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Eloszd

Az alkotmanyos Gnazonossag, a nemzeti dnrendelkezés 0j aktualitast nyertek napjaink
politikai vitaiban. Ez a jelenség szorosan Osszefligg az utobbi évtized valsagaival.
A jogallamisag kultarajaban az ilyen vitakban jogilag megalapozott érvekkel kell
megtalalni a jogszerii valaszokat. Ehhez azonban at kell gondolni, hogy mi az alla-
misag lényege korszakunkban. Mit jelent az alkotmanyos allam 6nazonossaga?
Sziikség van-e megujitott allamfelfogasra? Vagy csak azt kell tudomasul venni,
hogy az allamot koriilvevo globalis és lokalis igények, tudomanyos ¢és technikai adott-
sagok, népesedési és klimatikus viszonyok atalakultak, és ezekhez kell az allamok
onmeghatarozasanak is igazodnia?

Az Igazsagiligyi Minisztérium 2016 oktoberében ,,Teriilet, lakossag, fohatalom
a 21. szazadban” cimmel tudomanyos palyazati felhivast tett kozz¢, amelyben tob-
bek kozott az emlitett problematika vizsgalatat jelolte meg prioritasként. Az E6tvos
Lorand Tudoméanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Karanak kutatdi, egyiittmii-
kodve az Andrassy Egyetem, a Magyar Tudomédnyos Akadémia Tarsadalomtudo-
manyi Kutatokdzpontjanak Jogtudomanyi Intézete és a Pazmany Péter Katolikus
Egyetem munkatarsaival arra vallalkoztak, hogy a szuverenitas és az allamisag 6sz-
szetett kérdéskorét érintd aktualis kihivasokat tekintik at.

Kutatasainkkal és a kotetben kozolt tanulmanyokkal azt tartuk fel, hogy mit jelent
az EU tagallamaként a szuverenitas, melyek a hatarai az egyiittmiikodésnek. Ehhez
megvizsgaltuk az unios jog és a belsé jog viszonyaban felmertild aktualis kollizids vi-
takat, az alkotmanybirdsagok és a nemzeti parlamentek lehetséges szerepét a vitak
megoldasaban. Feltérképeztiik tovabba a migraciobol és a nemzetkdzi kényszervan-
dorlasbol kovetkez6 problémakra adhatd jogi valaszlehetdségeket, valamint foglal-
koztunk a nemzetkozi alapjogvédelmi garanciak szuverenitasra gyakorolt hatasaval.
A tobb unids tagallamra kiterjedd 6sszehasonlitod kutatdsban nemzetkdzi szakértok mii-
kodtek kozre, és a részeredményeket a ,,Reloading the Tale of Emperor’s New Clothes
— Statehood and Sovereignty in the 215t Century” cimii nemzetk6zi konferencian is
megvitattuk az ELTE Allam- és Jogtudomanyi Karan 2017. majus 31-én.

A kotettel és a hatterét jelentd kutatassal ahhoz szeretnénk hozzajarulni, hogy az
eurdpai integracio eddig elért vivmanyainak fenntarthatosaga és a nemzeti alkotma-
nyos érdekek érvényesithetosége egyensulyban maradjon. Ez az egyensuly biztosit-
ja Eurdpa és Magyarorszag lakossaganak jolétét, biztonsagat, szabadsagat és jogait
—amelyek kozds célt jelentenek az Unio és tagallamai szamara.

A szerkeszto






Fekete Balazs

Szuverenitas-egyesités az Eurdopai Unio
alkotmanyjogaban

1 Egy 6rokzold probléma

A szuverenitas szerepe az Eurdpai Unio alkotmanyos berendezkedésében és e sze-
rep hatdsa a szuverenitas koncepciojanak jovojére mindig is az eurdpai integracio-
val foglalkozé szakirodalom egyik kulcskérdése volt.! Az elmult évtizedekben sokat
kutattak és elemezték a lehetséges politikai forgatokonyveket, és ezzel parhuzamo-
san vitak kezdddtek a szuverenitas sorsardl e specialis — az Europai Birdsag szavai-
val: ,,tobb mint egy szerzédés™? — szupranacionalis kornyezetben.? E tanulmany £
vonalaiban ehhez a gondolkodasi iranyhoz kapcsolodik, azonban a hagyomanyos ke-
retektdl részben eltérd megkozelitésen alapul, ezért nézopontja kiilonbozik a bevettnek
tekinthetd felfogastol. Didhéjban 0sszefoglalva: a tanulmany amellett érvel, hogy
a szuverenitas jelenlegi eurdpai helyzetének megértéséhez és értékeléséhez érdemes
figyelembe venni az un. szuverenitas-egyesités (sovereignty pooling)* koncepciojat,
mely az eurdpai alkotmanyjogi szakirodalom szuverenitasrol sz616 vitdiban — a szu-
verenitas-diskurzusban — eddig nem kapott kell6 figyelmet. E fogalom segitségével
az eurdpai alkotmanyjog kiépiilésének dinamikai és a jelenlegi, nem minden szem-
pontbdl biztato helyzet is 0j értelmezést kaphat.

A Robert Keohane altal kidolgozott szuverenitas-egyesités fogalma a szuverenitas
mindségileg is Uj értelmezésén alapul, és jelentds magyarazo erével bir az eurdpai
integracid természetének és az erre felépiild alkotmanyos architektiranak a magya-
razatanal. A jelenlegi valsag azonban, mely a 2009-es eurdpai adossagvalsaggal

! A probléma Kklasszikus megfogalmazasahoz lasd J. H. H. Weiler: The Transformation of Europe. The Yale Law
Journal 1991. 2403-2483.

2 V§. Judgment of the Court of 5 February 1963 in Case 26/62 NV Algemene Transport- en Expeditie Onder-
neming van Gend & Loos v Netherlands Inland Revenue Administration [1963] ECR 1963 00003. 12.

3 E diskurzus attekintéséhez lasd Neil Walker (ed.): Sovereignty in Transition. Hart, Oxford 2006.

4 Egy terminoldgiai jellegi megjegyzés: a sovereignty pooling kifejezést a legértelemhiibben ,,szuverenitas-
kozOsségiesités”-ként lehetne magyarra forditani. Véleményem szerint azonban ez a kifejezés magyarul ér-
telmetlen, teljesen idegen a hazai szakterminolégiétél. Emiatt szuverenitas-egyesitésnek forditom, azzal a fenn-
tartassal, hogy az egyesités alatt természetesen kdzdsségi jellegli — az egy kdézésségben, az adott k6zdsség
javéra torténé - egyesitést értek, nem pedig puszta matematikai jelleg(i ,,6sszeadast”.
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kezdédott, €s a bearamlo menekiiltek elosztasaval kapcesolatos heves politikai vitak-
ba torkollott, felfedte e szuverenitas-egyesitésre iranyuld stratégia gyengeségeit is.
Azaz e fogalmat, melyet gyakran az eurdpai integracio sikere egyik fontos tényezo-
jének tekintenek,> Gjra meg kell vizsgalni a kortars tapasztalatok fényében azért, hogy
jobban megérthessiik a természetét és az abbol fakado korlatait.

A fentiek alatamasztasa érdekében e tanulmany két részre épiil. Az els6 részben
bemutatja Robert O. Keohane koncepciodjat a szuverenitas-egyesitésrol, és azt kriti-
kai szemszogbdl is elemzi. A masodik részben pedig azt vizsgalja, hogy az ,,eurdpai
alkotmanyjog” kiépiilésében milyen szerepet kapott a szuverenitas-egyesités straté-
giaja, hogyan jelent meg az alkotmanyfejlodés legfontosabb allomésainal. A tanul-
many konklizioja arra mutat ra, hogy az Eurdpai Unioban jelenleg zajlo politikai di-
namikék kijeldlhetik azt is, mely pontok lehetnek a szuverenitas-egyesités olyan
korlatai, amelyeket e stratégiaval mar nem lehet atlépni.

2 Robert Keohane a szuverenitas egyesitésérol

2.1 A szuverenitas és a modern allam kialakuldsa: egy felbonthatatlan
kapcsolat

1576 6ta, amikor megjelent Bodin egyszerre hires ¢s hirhedt munkéja Hat kényv
a koztarsasdagrol® cimmel, a szuverenitas fogalma folyamatosan a — tobbek kozott
politikai, jogi, alkotmanyos és nemzetkozi — vitak kdzéppontjaban all. E vitakat s
eszmecseréket és ezekkel parhuzamosan a szuverenitas fogalmanak fokozatos — ala-
nyi és terjedelmi — 4talakulasat mér részletesen leirtak és bemutattak;’ tovabba a 20.
szazadtol mar a szuverenitas 1étének tagadasa is részévé valt az eurdpai gondolko-
dasnak.® Ezek alapjan megallapithato, hogy a szuverenitas mint politikai kulcsfoga-
lom torténete tobb mint négyszaz évet olel fel Eurdpaban, azaz ha amellett érveliink,

5 Ez az attit(id tUnik ki Keohane klasszikussa valt cikkébdl is. Robert O. Keohane: Ironies of Sovereignty: The
European Union and the United States. Journal of Common Market Studies 2002/4. 743-765.

6 Jean Bodin: Les six livres de la République. Gérard Mairet, Paris 1583. Chapitre VIII, X.

7 V. Hans Kelsen: A szuverenités fogalmanak valtozésa. Politzer, Budapest 1931. Kelsen ebben az eléadasa-
ban ésszefoglalja a Das Problem der Souveranitét und die Theorie dees Vélkerrechtes (1920) cim( mivének
fontosabb téziseit.

8 | 4sd pl. Thomas J. Biersteker — Cynthia Weber: State Sovereignty as Social Construct. Cambridge University
Press, Cambridge 1996.
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hogy az az eurdpai politikai hagyomany egyik kiemelked6 eleme, bizonyara nem
esiink tilzasokba.

Azonban leginkabb amiatt, mert a szuverenitas fogalma sosem maradt meg
a tiszta akadémiai vitak keretei k6zo6tt, hanem széles korben hasznaltak mindenna-
pi, gyakran egymassal ellentétes politikai célok igazolasara is minden szinten, a szu-
verenitas legalapvetobb jelentése gyakorlatilag ,,elfelejt6dott” a sokszinii és gyakran
kovetkezetlen hasznalatban. Ezért ahhoz, hogy valéban megismerhessiik a szuvere-
nitas europai tradiciojat, el kell valasztanuk a fogalom jelentésmagjat az id6kdzben
rarakodott politikai €s akadémiai vitak tovabbi rétegeit6l. Valojaban ezek az Gjraér-
telmezések és intellektualis 0sszecsapasok masodlagosak a mi szempontunkbol, mi-
vel azok mogott mindig esetleges ¢és korszakfiiggd, gyakran a politikai érdekek el-
térésein alapulo inditékok allnak.

Michael Oakeshott minden bizonnyal egyike azoknak az eszmetorténészeknek,
akik képesek voltak a szuverenitas fogalmanak torténeti és deskriptiv meghataroza-
sa alapjan sikeresen azonositani a szuverenitas fogalmi magjat a modern eurdpai tor-
ténelem kontextusaban. Oakeshott megkozelitésében a szuverenitas ,,felemelkedése”
amodern allam kialakulasaval kapcsolodik dssze. A szuverenités, azaz egy valodi ha-
talommal és tekintéllyel rendelkezd kdzponti kormanyzat léte — mely jol lathatoan
szembeallithato a politikai hatalom kdzépkori, toredezett és tobbiranyt, gyakran kon-
fuz gyakorlasaval — a modern allamisag sziikségszert politikai eléfeltétele. E kdzponti
¢és egyediili — szuverén — hatalmi centrum 1étét nem lehet elvalasztani a modern al-
lamoknak az erészak-monopdliumon é€s a biirokracia hatékonysagan alapulé hatalmi
potencialjatél.? Oakeshott a potestas és potentia latin terminusait hasznélja arra, hogy
megvilagitsa a modern allam torténelmi egyediségét, melynek egyik alapvetd jel-
lemz6je a hatalomgyakorlas korabbi — kdzépkori — eurdpai formaival dsszehasonlit-
va megddbbentden erds politikai-jogi kompetencidk 1éte.!0 Azaz politikaelméleti
szempontbdl a szuverenitas fogalma a kdzponti kormanyzat altal egyesitett és koz-
pontositott allami kompetenciak természetére utal, és ebben az értelemben a modern
allam olyan tarsadalmi-politikai szerepld, mely képes arra, hogy céljai elérésére ezt
a mindségileg is 10j, széles korli kompetenciarendszert felhasznalja. A kés6bbi
évszazadokon keresztiil és tobb szinten zajlo vitak valdjaban arrol szoltak, hogyan

9 V6. Max Weber elképzelésével a buirokracia kulcsszerepérdl a modern allam kialakuldsaban. Max Weber:
Staatssoziologie. Duncker und Humblot, Berlin 1956.

10 Oakeshott szavaival: ,,Now, these characteristics of modern European governments may be summed up by
saying that in a modern state: (i.) Governing is recognized to be a sovereign activity. (ii.) Governments are
exceedingly powerful. These features refer, respectively to (a) potestas, the legal authority of governments;
and potential, the actual, physical power of a modern government disposes.” Michael Oakeshott: Lectures
in the History of Political Thought. Imprint Academic, Exeter 2006. 368.
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lehet ezt a jelenséget megkozeliteni és értelmezni. E vitdkban mind az elméleti meg-
kozelitések, mind a politikai érvrendszerek szerepet kaptak, gyakran egymassal
szinte szétvalaszthatatlanul 6sszefonddva.

2.2 Keohane a szuverenitas egyesitésérdl: amikor a kultira
valéban szamit

Oakeshott értelmezése, mely a szuverenitast a kdzponti kormanyzat 1étével kapcsolja
Ossze, kivalo kiindulopontot kinal a szuverenitas-egyesités Robert O. Keohane altal
kidolgozott koncepcidjanak bemutatasahoz. Keohane érvelése leegyszeriisitve: a szu-
verenitas europai felfogasa, parhuzamosan az Eurdpai Gazdasagi K6zosség sziileté-
sével, mindségileg is megvaltozott Europaban, az EGK konstrukcioja ugyanis lehe-
tove tette, hogy meghaladjak a hagyomanyos felfogast, mely a modern allam kozponti
kormanyzatanak sziikségszerti 1étén alapult. Ezzel ellentétben a szuverenitas észak-
amerikai megkdzelitése még a 20. szdzad végeén is a Bodin és kovetoi altal kidolgo-
zott fogalmi keretekhez kapcsolodik. Noha Keohane tézise viszonylag egyszertinek
tiinik, érvelése szamos olyan ¢éleslatd megallapitasra épiil, melyeket érdemes jobban
megvizsgalni és értelmezni.

Keohane kiinduldpontja — 6sszhangban a politikai filozofia kortars dramlataival!!
— arra ¢€piil, hogy a politikai gondolkodast olyan fogalmak alkotjak, amelyeknek nincs
kizarolagos ¢€s szilard jelentésiik, hanem értelmezésiik a kulturalis kornyezettdl fiigg,
¢és a kultura eltérései akar eltéré fogalomértelmezéseket is életre hivhatnak. Tehat
Keohane felfogasaban a kultiranak — a legtagabb értelemben'? — dontd hatdsa van
a politikai fogalmak jelentésére. Emiatt pedig a szuverenitas felfogasai is divergal-
hatnak kiilonb6z6 jelentésrétegekkel kiegésziilve, ha kulturalis értelemben eltérd ko-
zegekben hasznaljak azt.!3 Igy a szuverenitas és értelmezése Keohane szemében don-
téen kultarafiiggd jelenség, és ezért annak kulturalis beagyazottsagat mindig
figyelembe kell venni, amikor azt egy adott diskurzus keretei kozott értelmezziik.

Ezek alapjan Keohane ramutat arra, hogy Eurdpa és az Egyesiilt Allamok a szu-

Jo4

verenitas teljesen eltérd felfogasait tették magukéva a 20. szazad végére, noha azok

11 v6. Ronald Dworkin: Hart's Postscript and the Character of Political Philosophy. Oxford Journal of Legal Stu-
dies 2004. 1-37. kiilénds tekintettel az archimedidnus fogalomalkotéas kritikajara.

12 A kultdra lehetséges megkozelitéseinek attekintéséhez lasd H. Szilagyi Istvan: Ember, tarsadalom, kulttra.
Alapfogalmak. In: H. Szilagyi Istvan - Cserne Péter - Fekete Balazs: Tarsadalmi-jogi kutatasok. Egyetemi jegy-
zet. Szent Istvan Térsulat, Budapest 2012. 27-32.

13 Keohane: i. m. 743.
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lentek meg, aki szerint a szuverenitas — a kiraly hatalmanak Gsszessége — oszthatat-
lan, és a politikai tekintély végsé forrasat jelenti.!# Az abszolut szuverenitas e for-
ahhoz is megteremtette az elméleti alapokat, hogy az ,,allamkdzi” viszonyokban le-
hataroljak a szerepldk cselekvésének terét, amikor egy masik szuverénnel léptek kap-
csolatba. Azaz a Bodin altal kidolgozott szuverenitas-fogalom eldsegitette és lehe-
tové tette az allamkozi politikai cselekvést korlatok kozé kényszeritd rendezettség
megteremtését a vesztfaliai békét megeldz6 igencsak turbulens idészakban. !

A nyilvanval6 kozos 6rokség ellenére azonban a masodik vilaghaborit kdveto-
en a szuverenitas felfogdsa mindségi értelemben is eltéréen kezdett fejlodni az At-
lanti-ocedn két partjan. Ezt a folyamatot 1ényegében az eurdpai integracio kezdete in-
ditotta el. Keohane véleménye szerint a szuverenitas értelmezésében kialakult
jelenkori eltérések az Egyesiilt Allamok és Eurdpa kozott négy f6 tényezdre vezet-
hetéek vissza: (i.) tarsadalmi kiilonbségek, (ii.) a politikai intézmények és (iii.)
a nemzeti torténelmek eltérései, illetve (iv.) a geopolitikai érdekek divergencidja.!®
Ez alapjan megallapithatjuk, hogy a szuverenitas egy adott megkdzelitése a nem-
zetkdzi politika terében szamos tényezo Osszjatékan alapul, és ezért annak hatteré-
ben nem lehet kizarolag politikai érdekeket és motivaciokat latni. Az eltéréseket ma-
gyarazd tényezok legtdbbje nyilvanvaldan torténelmi-kulturalis természeti,
0sszhangban azzal, hogy a tarsadalmi, intézményi és torténelmi eltérések a legtobb
esetben kulturalis gyokerekre vezethetdek vissza.

Az egyesitett szuverenitas (pooled sovereignty) eurdpai gondolata tehat mino-
ségi ujdonsagot jelent a nemzetkdzi vagy allamkdozi egyiittmiikodés szempontjabol.
A hagyomanyos, bodini értelmezés azaltal, hogy szigortan elhatarolta egymastol
a politikai egységeket, és igy strukturalta az allamkozi viszonyokat, 1ényegében el6-
segitette a nemzetkozi egylittmiikddés realista keretének 1étrehozasat, és ezzel je-
lentds korlatok kozé kényszeritette az allami egylittmiikodést. E megkozelités ter-
mészeténél fogva lehetetlenné tette tovabba az allami hataskorok — a szuverén
hataskorok — végso atruhazast kiils6 — nemzetkdzi vagy nemzetek feletti — intéz-
ményekre, €s igy megkovetelte az egyhangtisagot a tobbszereplés dontéshozatali el-
jarasokban, védve a szuverén egységek végso szavat az dket érintd politikai donté-
sekben.!” Tehat a szuverenitas e klasszikus értelmezése 4ll az in. kormanykoziség

14 Yo. 746.
15 Uo. 747.
16 Uo. 746.
17 V6. uo. 748.
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(intergovernmentalism) nemzetkozi politikai koncepcidja mogott.!® Az egyesitett
szuverenitas eurdpai koncepcidja azonban jelentds kihivasok elé allitja a szuvereni-
tas és a nemzetkozi egyiittmtikodés e bevett felfogasat, mivel elfogadja, és ezzel le-
hetévé teszi — tobbek kozott — a jogalkotasi kompetenciak atruhazasat 6nallo politi-
kai identitassal rendelkez6 kdzosségi intézményekre. Azaz a korabban formalisan is
egységes kormanyzatok — a tagallamok — tudatosan dontenek arrol, hogy atadjak ha-
taskoreiket egyes szakpolitikai vagy kozpolitikai teriileteken, mivel fel- és elismer-
ték azt, hogy ez az egyedi allami aktusoknal hatékonyabb cselekvés egyik megke-
rlilhetetlen el6feltétele.

Keohane ¢lesen ramutat az ilyen, a klasszikus felfogas szemsz6gébdl teljesen szo-
katlannak vagy akar irracionalisnak is tind allami viselkedésen alapulé megoldas
— mely 1j, szupranacionalis szintli kdzosségi intézmények 1étrehozatalahoz vezet —
f6 motivaciodira. Ezt a folyamatot alapvetden az motivalta, hogy az eurdpai projekt-
ben részt vevo allamok felismerték kiilso és belso interdependenciajukat a masodik
vilaghaborut kovetd korszakban, és felmérték azt, hogy a szuverenitas egyesitése
egyes kozpolitikai teriileteken egyiitt sokkal hatékonyabba teheti 6ket, mint ha 6n-
alloan 1épnének fel.!” Lényegében tehat a tarsadalmi-gazdasagi interdependencia te-
remtett olyan torténelmi kortilményeket, ahol a résztvevok szamara elfogadhatova valt
a szuverenitas egyesitése kozos intézmények feliigyelete alatt. Még akkor is, ha ez
kifejezetten szembemegy a szuverenitaskozpontl bevetett szemléleten alapulo alla-
mi viselkedés elvardsaival.

Tovabba Keohane szerint e ,,kopernikuszi” fordulat hatterében a szuverenitassal
kapcsolatos attitlidbeli valtozasokat is fel lehet fedezni. Arra mutat e ponton ra, hogy
az egyesitett szuverenitas europai gondolatanak hatterében az all, hogy a szuvereni-
tas tobbé nem az allami kompetenciak statikus — egyszer s mindenkori — foglalatat
jelenti, hanem az egyes allami célok és érdekek eléréséhez ,,felhasznalhato erdfor-
rast”.20 Azaz eurdpai szemmel a szuverenitas tbbé nem az allami 1ét conditio sine
qua nonja, hanem a célok elérésének egyik eszkoze ,,az egyiittmikddo kolesonhata-
sok” rendszerében.?! Ezért a szuverén kompetenciakra vonatkozé igényeket szaba-
don fel lehet hasznalni az allamkd&zi alkudozasi folyamatokban, amikor egy kozos-
ségi kozpolitika kereteir6l dontenek. Az 1965-ben kezdddd ,,ilires székek™ valsaga jol
illusztralja, hogyan lehet a kiilonféle szuverenitasigényeket felhasznalni az Europai

18 A problémakér attekintéséhez és az eurdpai integracié e szempontt elemzéséhez lasd Andrew Moravcsik:
Preferences and Power in the European Communities: A Liberal Intergovernmentalist Approach. Journal of
Common Market Studies 1993/4. 473-524.

19 Keohane: i. m. 748.

20 Uo. 749.

21 Uo. 749.
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Gazdasagi Kozosség intézményrendszerének alakitasara egyedi nemzeti érdekek
alapjan, azonban olyan modon, mely nem veszélyezteti az intézmények kialakuloban
1év6 szupranacionalis jellegét.>? E valsag sordn De Gaulle a nemzeti szuverenitas ve-
hemens felidézésével és a francia képvisel6k visszahivasaval — a kdzos agrarpoliti-
ka teriiletén — egy olyan dontéshozatali politikai kompromisszum alapjait teremtet-
te meg, mely egyszerre tette lehetdvé az ,,alapvetd nemzeti érdekek” védelmét, €s
Orizte meg a mindsitett tobbséggel torténd dontéshozatal eredményét fontos szak-
politikai teriileteken.?3 A szuverenitas a Kozdsség életében tehat elkezdte elveszite-
ni alapvetd, bodini jelentését — egy allam végsd politikai statusza® —, és fokozato-
san olyan er6s érvve alakult at, melyet a tagallamok egyedi szakpolitikai preferenciaik
érvényesitésekor felhasznalhattak.

Az egyesitett szuverenitas bemutatasa és az e jelenség hatterében allo fontosabb
tényezok feltérképezése mellett Keohane normativ megéallapitasokat is tesz cikkében.
Pontosabban, azzal is foglalkozik, hogyan lehet ezt az atalakulast értékelni, és mit le-
het mindebbdl tanulni a vilagpolitikaban. Elséként amellett érvel, hogy még ha nem
is tekinthetiink az Eurdpai Uniora a szupranacionalis integracios folyamatok szamara
javasolhato egyetemes modellként — alapvetden a hatterében allo egyedi politikai és
kulturalis tényezok miatt —, annak sikere egyértelmii lizenet a vilag kozvéleménye sza-
mara.?> Az iizenet lényege pedig az, hogy a sikeres allamkozi egyiittmiikodést meg
lehet teremteni a kiilonféle allami szuverenitasigények talhangsulyozasa nélkiil is, mi-
vel a szupranacionalis intézményi innovaci6é meg tudja azokat szeliditeni. Azaz ha egy
allam hajlandé szuverenitasdnak egyes elemeit — ,,toredékeit” — egyesiteni mas alla-
mok hasonld ,,toredékeivel” annak érdekében, hogy egy adott szakpolitikai teriileten
hatékony egyiittmiikodést alakitson ki, az bizonyosan nem a politikai gyengeség jele,
hanem az ,,erét és az 6nbizalmat’2% mutatja. E nézdpontbol pedig a szuverenitist nem
lehet tobbé egy ,,mindent vagy semmit” jellegii problémanak tekinteni, amely vagy
létezik, vagy nem, hanem olyan rétegekkel és elemekkel rendelkez0 jelenséggé va-
lik, melyeket szabadon ,,ki lehet arusitani”, mikdzben olyan k6zos intézményi meg-
oldasokrol zajlanak a targyalasok, melyek az Osszes részt vevo allam mozgasterét
megnovelik.

22 A valsag attekintéséhez lasd Jacques Ziller: Defiance for European Influence — The Empty Chair and Fran-
ce. In: The Enforcement of EU Law and Values (eds Andras Jakab - Dimitry Kochenov). Oxford University
Press, Oxford 2017. 422-435.

23 A luxemburgi kompromisszumrél 1asd Koen Lenaerts — Piet van Nuffel: Constitutional Law of the European
Union. Thomson, London 2006. 420.

24 /4. John Austin: The Province of Jurisprudence Determined. John Murray, London 1932. 199-201.

25 Keohane: i. m. 755.

26 Uo. 755.
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Keohane kifejezetten kihangsulyozza tovabba azt, hogy amennyiben a fenti mo-
don fogjuk fel a szuverenitast, akkor az elképzelt és a politikai szereplok altal gyak-
ran kivanatosnak tartott teljes szuverenitas statuszanak értéke jelentdsen lecsok-
ken.?’ E ponton a szuverén hataskordk teljes és tokéletes listaja elvesziti azonnali
politikai jelentdségét, a mar létezd toredékek hasznositdsa ugyanis politikai érte-
lemben sokkal 1ényegesebbé valik. Végso soron tehat az egyesitett szuverenitas eu-
ropai koncepciojanak sikere azt sugallja, hogy a teljes és abszolit szuverenitas gon-
dolatanak vonzasa konnyen elhalvanyul egy sok ponton politikai és gazdasagi
értelemben is kolcsondsen dsszekapesolodo politikai kdrnyezetben, mint amilyenné
példaul Nyugat-Eurdpa a masodik vilaghaborat kdvetden valt.

Utolso 1épésként Keohane meghatarozza az egyesitett szuverenitas politikai el-
fogadasanak egyik jelentés eléfeltételétét. Ugy véli, hogy ez az egyiittmiikodési ut
csak akkor lehet sikeres ¢és legitim a résztvevok szemében, ha ,tevékenysége 0ssz-
hangban all a partnerek elvarasaival”.28 Azaz a politikai bizalom egy magasabb szint-
je elofeltétel a szuverenitas ilyen irdnyt megkozelitésének kialakulasanal, mivel ez
elfogadja azt, hogy a szuverenitas egyes komponenseit egy kdzos — az 0sszes részt
vevo allam befolyésa alatt 4ll6 — intézményi struktiran keresztiil egyesitik. Termé-
szetesen a részt vevo allamok kozotti olyan kolesonds megértés, mely a kozos tor-
ténelmi és kulturdlis emlékezeten alapul, nyilvanval6an megkonnyitheti a kdlcsonds
allamkozi bizalom kialakulasat. Tagadhatatlan ugyanis, hogy a tobbi résztvevo el-
varasai iranti empatikus megértés nagyon mélyen gyokerezik a kulturalis tapaszta-
latban, sét, akar még kulturalis kérdésnek is tekinthetd.

2.3 Keohane koncepcidjanak értékelése

Keohane koncepcioja és megkozelitése logikus és koherens. Arra a felismerésre épiil,
hogy az Eurdpai K6z6sség kialakulasa dontden — és részben szinte lathatatlanul — at-
formalta a szuverenitas szerepét Europaban az 6tvenes évektdl, mig ezzel szemben
az amerikai politikai gondolkodas még mindig ragaszkodik a klasszikus, bodini fel-
fogashoz. E transzformacios folyamat hatterében két jelentdsebb mozgatorugot le-
het azonositani. Els6ként azt, hogy a kulturalis kiilonbségek vezettek egy ilyen meg-
ujult felfogashoz, masodsorban pedig azt, hogy ezt az eltérd fejlédési folyamatot
a geopolitikai érdekek eltérései is erdsitettek (Europaban a kontinens egyesitése, az
Egyesiilt Allamokban a hideghaborti polarizacioja és azt kovetden a hegemonia

27 Uo. 756.
28 Uo. 760.
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megodrzése). Osszegezve, kulturdlis és geopolitikai tényezOk hatasa ,téritette el”
a szuverenitas kontinentalis felfogasat a klasszikusnak tekintett iranytol.

Keohane gondolatmenetének valodi ujdonsagat azonban még jobban meg lehet
érteni, ha Gsszevetjiik az igen intenziv eurdpai szuverenitas-vitak fobb trendjeivel, me-
lyek — kdzvetve vagy kdzvetleniil — az eurdpai unios alkotmanyossag megsziiletésével
allnak kapcsolatban. Tobb kortars szerzo is kisérletet tett e sokszinii és gyakran na-
gyon eltérd vitak?® rendszerezésére. Byers és Sinclair szerint tisztan elméleti és in-
tegracios szemlélet vitak zajlanak az eurdpai szintéren az elmult évtizedekben. Az
elméleti igényi vitak a szuverenitas jellemzdire vagy kiilonféle osztalyozéasaira’? kon-
centralnak, mig a masodik megkozelités megkisérli értékelni a szuverenitas jelensé-
gét az eurdpai integracios folyamat €s a sziiletében 1év6 eurdpai politikai kdzdsség
szemszOogébol.3!

E publikaciok szamos fontos 0sszefliggésre hivhatjak fel a figyelmet a szuvere-
nitasnak a sui generis természetli eurdpai integracioban betdltott szerepérdl, azonban
érdekes modon ez a diskurzus mégsem teszi lehetové annak felismerését, amit
Keohane megallapitott. Azaz annak felismeréséhez ¢s megértéséhez képest, hogy
a szuverenitas megkozelitése — és igy a szuverenitas fogalma — mindségileg is valto-
zik, Eurdpéaban az apro osztalyozasi €s mindsitésbeli niianszok megkiilonboztetése —
példéaul a szuverenitas mint koncepcio és jelenség megkiilonboztetése és a jelenség-
ként felfogott szuverenitas jogi és politikai kategoriakra torténd felosztasa3? — csak
masodlagos fontossagu lehet. Az eurdpai kutatok egy része, ugy tiinik, igencsak el
tud veszni a részletekben, ¢és ezért nem képesek az elmult évtizedek atalakulasanak
lényegét megragadni. Ez nyilvanvaloan az eurdpai, azaz a belso és ezért az integra-
cios folyamat irant gyakran elkotelezett nézOpontjuk miatt torténhetett meg. Keohane
szemléletének egyik f6 értéke az elobbiekkel dsszehasonlitott kiilsé pozicidja.

Samantha Besson kozvetleniil kritizalta Keohane gondolatait, és ezzel az egye-
sitett szuverenitas fogalmat, amikor az egyiittmiikodé-szuverenitas (cooperative
sovereignty) fogalmanak bevezetést javasolta eurdpai kontextusban. Az egyiittmiikodé
szuverenitas koncepcidja azonban tobb, mint a szuverenitas-egyesités gondolatanak
egyszer(, felszines kritikaja, ugyanis egy tartalmi hidnyossagra mutat ra Keohane fel-
fogasaban. Besson érvelése szerint az egyesitett szuverenitas fogalma kizardlag

29 | 4sd Samantha Besson: Sovereignty in Conflict. European Integration online Papers (8) 2004/15. 6-12.
eiop.or.at/eiop/texte/2004-015a.htm; Michael Byers - Adriana Sinclair: American and European Conceptions
of Sovereignty: Two Sides of the Same Coin. www.sussex.ac.uk/webteam/gateway/file.php?name=byers-
sinclaironsovereigntyaug20072&site=12. 50-73.

30 A legfontosabb megkoézelitések bemutataséhoz lasd részletesen Byers-Sinclair: i. m. 55-63.

31 Uo. 69-74.

32 Uo. 55-56.
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a tagallamok és a kozosségi intézményrendszer kozott fennalld egyirdnya viszonyt
képes megragadni, elismerve azt, hogy a tagallamok egyesitenek bizonyos hatasko-
roket a szuverenitasukbol azért, hogy a kozosségi intézmények hatékony miikodését
biztositsak. Azonban az érem masik oldalat Keohane — Besson szerint — mar nem tud-
ja beilleszteni gondolati konstrukcidjaba: az egyesitett szuverenitas megteremtésé-
vel ugyanis egyes szakpolitikai teriileteken maguk a k6zosségi intézmények is szu-
verén vagy szuverénszeril hataskoroket nyernek — végs6 soron tehat egy bizonyos
szintig szuverénné valnak. Ez a folyamat pedig olyan kétpolusu hatalmi szerkezetet
hoz létre, melyben a kdzdsségi intézmények is rendelkeznek egyes, nyilvanvaloan t6-
kéletlen, mégis 1étezd szuverén statusszal.’® E helyzet alapozza meg az eurdpai al-
kotmanyjog altal kidolgozott ,,pluralis alkotmanyos berendezkedés” gondolatat,
mely a két szuverén szint — a tagallamok és a kdzosségi intézmények — egylittmii-
kodeésére és vetélkedésére épiil.

Besson javaslata szerint az eurdpai alkotmanyos architektura jelenlegi viszonyait
az egyesitett szuverenitas fent jelzett hianyossaga miatt sokkal plauzibilisebben le
lehet irni a két hatalmi szint viszonyanak keretet ad6 egyiittmiikddo szuverenitas fo-
galmaval. Allaspontja szerint tovabbd a szuverenitas de facto 1étét e pluralisztikus be-
rendezkedésben csak akkor lehet megorizni, ha kdlcsonds egytittmiikodési kotele-
zettségek tdmasztjak ald a teljes rendszer miikodését. Ez alapjan megallapithato, hogy
Besson mélyen meg van arrdl gyézodve, hogy a Kozosség szuverén egységeit erds
kotelezettségek — mind a tagallamok, mind a kozosségi intézmények szintjén — ko-
telezik az egyiittmiikddésre, mivel e berendezkedés természete csak e médon Oriz-
heté meg, miikodése csak igy tarthato fenn.3# Besson azonban e ponton hirtelen meg-
valtoztatja érvelésének természetét, ugyanis a leird szintrdl el6irod, normativ szintre
csuszik at.

Els6ként arra mutat ra: ,,fontos megérteni azt, hogy ¢ koherencia és egyiittmii-
kodési kotelezettségek inkabb a politikai moralitason alapulnak, mint jogi vagy in-
tézményi jellegiiek”.33 Masodsorban azt is felveti, hogy az egyiittmiikodé szuvere-
nitas csak olyan kdzosségben miikddhet, melyet az integracio elérevitelének allando
szandéka hatja at.3¢ Sziikségtelen e ponton arra ramutatni, hogy ezeket a normativ pre-

33 V4. Besson allaspontjaval: ,,0n this model, both national and European authorities retain their sovereignty
but in having to be sovereign together, they cannot escape a certain degree of competition, emulation and
cooperation which characterizes sovereignty in a pluralistic constitutional order.” Besson: i. m. 18.

34 Uo. 19.

35 Uo. 19.

36 Uo.
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misszakat lehetetlen realista attitiiddel’” megkozeliteni, mivel az eurépai integracio
torténetének utolso évei azt mutattak, hogy az allamok barmikor készek félretenni mo-
ralis kotelezettségeiket, beleértve a (szivélyes) egyiittmikddés kotelezettségét is, ha
(nemzeti) érdekeik igy kivanjak.’® Azaz valéjaban ha az eldbbi moralis és normativ
elemeket levalasztjuk Besson egylittmiikoddszuverenitas-elméletérdl, akkor az egye-
sitett szuverenitds elmélete marad elottiink, kiegészitve azzal az Osszefiiggéssel,
hogy a K6zosségi intézmények €s maga a K6zosség is viselkedhetnek szuverénszeri
entitasokként. Ez pedig az egész szuverenitas-egyesitésen alapul6 stratégia logikus
kovetkezménye, amit Keohane valdszintileg csak azért nem vett figyelembe, mert
a szuverenitas-egyesités tagallami hatasaira koncentralt.

3 Szuverenitas-egyesités az Eurdpai Unié alkotmanyjogaban

A szuverenitas-egyesités mint tagan értelmezett politikai koncepciod természetesen
szamos eltéré dimenzidt fog at: a , tiszta” politikaelmeélettdl a politikai gyakorlatban
alkalmazott érveken és megfontolasokon keresztiil egészen egy megfeleld alkotma-
nyos keret megteremtésének szandékaig is kiterjedhet a jelentése. E rendkiviil tag sze-
mantikai keret miatt a tanulmany kovetkezo része a fenti dimenziok egy elemére szii-
kiti le érdeklodését: az Eurdpai Unid alkotmanyos kereteire. Emiatt természetesen
nem tudja majd beépiteni gondolatmenetébe a szuverenitas-egyesités — nem alkot-
manyjogi jellegli, hanem a gyakorlatban kikristalyosodd — politikai tanulsagait, ab-
ban azonban talan lehet bizakodni, hogy a fokusz ilyen iranyu koncentralasaval
olyan éles és preciz képet kaphatunk, mely a késobbi, atfogobb kutatasok kiindulo-
pontjava is valhat akar.

Paul Craig arra mutat ra, hogy az Eurdpai Uni6 ,,hatalmi eréviszonyainak” pon-
osztast — csak ugy térképezhetjiik fel pontosan, ha a hataskorokre és a dontéshoza-
talra vonatkozé rendelkezéseket egységesen kezeljiik, azaz dsszeolvassuk azokat.3?
E megkozelitésben a hataskdrmegosztasra vonatkozo szabalyok alkotjak az unids don-
téshozatal ,,statikus” oldalat, mivel ezek biztositjak a kiilonféle hatalmi pozicidban
1év6 intézményi szereplok — a tagallamok és a Kozosség — egyiittmiikodésének

37 V6. Hans J. Morgenthau: Politics Among Nations. The Struggle for Power and Peace. Alfred A. Knopf, New
York 1985. 3-17.

38 V6. Marton Varju — Ménika Papp: The Crisis, National Economic Particularism, and EU Law: What Can We
Learn from the Hungarian Case. Common Market Law Review 2016/6. 1647-1674.

39 paul Craig: The Lisbon Treaty, Process, Architecture and Substance. European Law Review 2008/2. 147.
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kereteit, mig a dontéshozatalra és kiilondsen a szavazasra vonatkozo szabalyok te-
kinthet6k e viszonyrendszer ,,dinamikus” vetiiletének, ugyanis ezek teszik lehetové
a szereplok szamara, hogy sikeresen megallapodjanak konkrét ligyekben, kérdések-
ben. A dontéshozatal oldalan a szuverenitas-egyesités szempontjabol kiemelked? je-
lent6sége van a mindsitett tobbségen alapuld dontéshozatalnak. Lényegében a mi-
ndsitett tobbségen alapuld dontéshozatal biztositja a szuverenitas-egyesités gyakorlati
megvalositasat, ugyanis e megoldassal tal lehet 1épni az egyedi szakpolitikai prefe-
rencidkon, és ez lehetové teszi a dontéshozok szamara — altalanossagban a tagalla-
moknak —, hogy a teljes kdzosség érdekében hozzanak dontéseket és allapodjanak
meg.40

A kovetkez0 rész azt vizsgalja, hogy a szuverenitas-egyesités fenti alkotmany-
jogi konzekvenciai hogyan és milyen mértékben jelentek meg az eurdpai integracio
folyamataban. E rész kdzéppontjaban az a felismerés all, hogy a szuverenitas-
egyesités gondolata mindig is a kdzosség alkotmanyos architektirajat létrehozo
megoldasok és eszkozok egyik megalapozo elve volt. Masrészt, a jelenlegi hatas-
kormegosztas és a mindsitett tobbségen alapuld dontéshozatal kiterjesztése a szuve-
renitas-egyesités legkorabbi, az integracio kezdetére visszamutato politikai szandé-
kok logikus kovetkezménye.

3.1 A szuverenitas-egyesités korai szakasza: az elképzelés embrionalis
formaja

Mar az Eurdpai Gazdasagi K6zosségrol sz616 szerz6dés kidolgozasanal is 1ényeges
kérdés volt, hogy amikor a teljes kozosség érdekérdl kell majd donteni, akkor hogyan
lehet elkeriilni az egyhangti dontéshozatal kdvetelményeibdl fakado politikai csap-
dakat. Paul Henri Spaak példaul vehemensen amellett érvelt, hogy az ,,egyhangtisag
modszere a tehetetlenség modszere”, ezért a szuverenitas ,,0si fogalmainak” meg-
haladésat, ¢s végso soron igy a tobbségi szavazas intézményének bevezetését java-
solta.*! Erdfeszitései ellenére azonban a kozosségi dontéshozatal kozéppontjaba
mégis az egyhangusag kovetelménye keriilt az 1957-es alapitaskor, leginkabb prag-
matikus politikai okok miatt.

A szerzddés 1étrehozoi ennek ellenére nyitva hagytak a mindsitett tobbségen ala-

puld dontéshozatal bevezetésének lehet6ségét, azaz a szuverenitas-egyesités meg-

40 v/3. Andrew Moravcsik: The Choice for Europe. Social Purpose and State Power from Messina to Maastricht.
Cornell University Press, Ithaca - New York 1998. 67.

41 | 4sd Stephen C. Sieberson: Inching Toward EU Supranationalism. Qualified Majority Voting and Unanimity
Under the Treaty of Lisbon. Virginia Journal of International Law 2010/4. 933.
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valositasat egyes teriileteken, mivel a Romai Szerzddés eldiranyozta a mindsitett tobb-
ségen alapuld kozosségi dontéshozatalt bizonyos kérdésekben 1965-t61. A kdzossé-
gi cselekvések tobb mint 40 teriilete keriilhetett volna ilyen tipust dontéshozatali el-
jaras korébe; tobbségében koltségvetési kérdések, verseny- és kereskedelempolitikai
szegmensek ¢és a kozos agrarpolitikai dontések voltak azok a szakpolitikai teriiletek,
ahol a K&zosség eldiranyozta az egyhangu dontéshozatal felvaltasat mindsitett tobb-
ségen alapulé dontésekkel.*2 Erdemes megjegyezni, hogy a mindsitett tobbségi don-
téshozatal kiterjesztése olyan érzékeny szakpolitikai teriiletekre, mint a kdzos ag-
rarpolitika, robbantotta ki a K6z0sség korai torténetének egyik legsulyosabb valsagat,
az ,iires székek” idészakat.*> Az a hat honap 1966-ban, melynek soran Franciaorszag
egyszerlien bojkottalta a kozosségi dontéshozatalt, élesen ramutatott, hol voltak eb-
ben az idészakban a szuverenitas-egyesités inherens kulturalis hatarai Europaban.
Azonban, ¢s talan ez a legbeszédesebb e rész szemszogebdl, még De Gaulle igen he-
ves ellenallasa sem volt elégséges ahhoz, hogy teljesen elvessék vagy diszkredital-
jak a mindsitett tobbségen alapuld dontéshozatal gondolatat, és ezen keresztiil le-
mondjanak a szuverenitas-egyesités céljarol. Az un. luxemburgi kompromisszum,
mely de facto vétojogot biztositott, amennyiben valamilyen ,.életbevagd nemzeti ér-
deket” érintene egy mindsitett tobbségi dontéshozatalon alapuld dontés — annak el-
lenére, hogy egyfajta negativ kdvetkezménye az ,,euroszklerozis™* politikai érte-
lemben is ,,befagyott” évtizedei voltak —, mégis lehetdvé tette a szuverenitas-egyesités
gondolatanak és legfontosabb szimboluméanak, a mindsitett tobbségen alapulé don-
téshozatali mechanizmusnak a tovabbélését.

Tovabba a hatvanas és hetvenes évek politikai kotélhuzasatol fiiggetleniil az Eu-
ropai Birésag mar ebben az iddszakban elkezdte — 1ényegében alig észrevehetd, szin-
te lathatatlan mdédon — tovabbfejleszteni a k6zosségi architektarat egy joval ,,szup-
ranciondlisabb iranyba”. A kdzvetlen hatdly® és a kdzosségi jog szupremécidjanak
kimondasa,*¢ tovabba a kdzosségi implied powers doktrina*’ megsziiletése mind-mind
a szuverenitas-egyesités gondolatat timasztotta ala, mivel szandékosan lesziikitette

42 A teljes listat l4sd Vaughne Miller: The Extension of Qualified Majority Voting from the Treaty of Rome to
the European Constitution. House of Commons Research Papers, 7 July 2004. 10-11.

43 Ve, Ziller: i. m.

44 Az Gn. ,euroszklerézis” idészakanak elemzéséhez 1asd Anil Awesti: The Myth of Eurosclerosis: European
Integration in the 1970s. L'Europe en formation 2009/3. 39-53. (A szerzé amellett érvel, hogy fontos, de a
hagyomanyos, tagéllam- és intézménykdzpontl szemléletbdl nehezen észrevehetd fejlédés zajlott ebben az
idészakban.)

45 Judgment of the Court of 5 February 1963 in Case 26/62 NV Algemene Transport- en Expeditie Onderne-
ming van Gend & Loos v Netherlands Inland Revenue Administration [1963] ECR 1.

46 Judgment of the Court of 15 July 1964 in Case 6/64 Flamino Costa v ENEL [1964] ECR 1339. 594.

47 Judgment of the Court of 31 31 March 1971 in Case 22/70 Commission of the European Communities v Coun-
cil of the European Communities [1971] ECR 263, para 28.
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a tagallamok szuverén kompetenciainak teriileteit a k6zosségi aktusok vonatkoza-
saban a foderalis alkotmanyjogban bevett megoldasokhoz hasonlé médon.*®

Ami a kdzosségi és tagallami hataskorok viszonyanak — azaz a szuverenitas-egye-
sités statikus oldalanak — tisztazasat illeti, az Eurdpai Birdsag e téren is jelentds mun-
kat végzett. Az Eurdpai Gazdasagi K6z0sségrol és az Eurdpai Ko6zosségrol szolo szer-
z6dés sosem tartalmazott a foderalis allamok megoldasaihoz hasonlo un. ,,hataskori
klauzulat™#® — melynek célja a két kormdnyzati szint, kdzponti és tagallami kozotti
hataskorok elhatarolasa —, hanem alapvetden olyan terminusokat alkalmazott, mint
feladat” 20 | cél” 3! tevékenység”,>? , célkitiizés kerete3 és , raruhazott hatasko-
1ok a kozosségi cselekvések kereteinek koriilirdsara. Joseph Weiler ramutatott
arra,> hogy e fogalomkészlet meglehetdsen ,,nyitott szovedékii”,>® és e jelleg-
zetesség miatt az Eurdpai Birdsagnak valoban volt mozgastere az e kifejezése-
ken alapulo rendelkezések értelmezésénél s ezzel a Kozosség valodi hataskore-
inek a megallapitdsanal. Nem meglepd, hogy — példaul — azokon a teriileteken,
melyek nélkiilozhetetlenek voltak a gazdasagi kdzosség problémamentes miikddé-
séhez, az Eurdpai Birosag a kozosségi hataskorok kizardlagossaga mellett érvelt.
A koz0s kereskedelempolitika az arucikkek vonatkozasaban®’ és a tengeri eréforra-
sok megdrzése a halaszat terén’® kizarélagos hataskdrbe keriilt a birdsag esetjogan
keresztiil, és a K6zosség kiilso hataskdreit is igencsak kozdsségbarat modon tisztaz-
ta az Eurdpai Birosag.>® Masrészt, amint erre Weiler ismét éleslatéoan ramutat, az
Eurodpai Birosag szisztematikusan hozzafogott a 1étez6 kozosségi kompetenciak fi-
nom Kkiterjesztéséhez kiilonféle értelmezési modszerek segitségével (bovités, ab-
szorpcid, bennefoglalas és kiterjesztés),®® melyek gyakorlatilag kikényszeritették

48 V6. Weiler: i. m. 2410-2431.

Lasd pl. Ausztria alkotmanyanak 10-15. cikkeit; Belgium alkotmanyanak 74. és 77. cikkeit; a német sz6-

vetségi alkotmany 70-75. cikkeit és az Amerikai Egyestilt Allamok alkotmanya I. cikkének 8-10. pontjat.

50 EK Szerzédés 2. cikk.

51 EK Szerzédés 3. cikk.

52 EK Szerzédés 3. cikk.

53 EK Szerzédés 3. cikk.

54 EK Szerzddés 5. cikk.

55 Weiler: i. m. 2433.

56 Herbert Hart: A jog fogalma. Osiris, Budapest 1995. 147-160.

57 Lasd Opinion of the Court of 11 November 15 in 1/75, Draft OECD Understanding on a Local Cost Standard
drawn up under the auspices of the OECD [1975] ECR 1355.

58 | 4sd Judgment of the Court of 14 July 1976 in Joined Cases 3-4/76 and 6/76, Cornelis Kramer and others
[1976] ECR 1279.

59 Lasd részletesen Robert Schiitze: From Dual to Cooperative Federalism. The Changing Structure of Euro-
pean Law. Oxford University Press, Oxford 2009. kil. 312-320.

60 Weiler: i. m. 2437-2450.
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egyes szakpolitikai teriileteken a szuverén kompetenciak osszeolvadasat, és ez je-
lentékenyen eldsegitette a szuverenitas egy olyan mindségileg is 0j értelmezésének
kialakulasat Europaban, melyre Keohane elméleti igénnyel mutatott ra.

Osszegezve megallapithatjuk, hogy a hatvanas évektdl néhany szerény, de hata-
rozott 1épés tortént a szuverenitas-egyesités iranyaba a kezdeti politikai és intézmé-
nyi keretek kozott. E [épések toredezettek, technikai jelleglick és egyes esetekben szin-
te lathatatlanok voltak, mégis megvilagitjak, hogy a szuverenitas-egyesités kezdeti
szandéka sosem tiint el a K6zosségbol, még akkor sem, ha a politikai pragmatizmus
igencsak komoly akadalyokat allitott e kacskaring6s uton. Tovabba a K6zdsség in-
tézményi fejlodését megbénitod, a hatvanas és hetvenes években allandosuld politi-
kai helyzet miatt az Eurdpai Birdsag jatszott kiemelkedd szerepet e gondolat , élet-
ben tartasaban”.

3.2 1986-tdl a Lisszaboni Szerzddésig: szuverenitds-egyesités
L~hagy lépésekben”

Az Egységes Europai Okmany elfogadasaval 1987-ben 4j szakasz kezd6dott a szu-
verenitas-egyesités europai torténetében. Noha az EEO csak behatarolt médon ter-
jesztette ki a mindsitett tobbségen alapuld dontéshozatalt — hét, korabban egyhan-
gusagot megkdveteld dontés keriilt e korbe, és 6t 1 szakpolitikai teriiletet vezettek be
ezen az alapon a K6zosség miikodésébe, tovabba a legtdbb 1) ,,mindsitett tobbséges”
kompetencia a kozos piac miikodéséhez és a belsd piac kialakitasahoz kapcsolodott®!
—, meggy06zbden lehet amellett érvelni, hogy ez a modositas olyan 1) fejezet nyitanya
volt a K6zosség torténetében, mely a mindsitett tobbségen alapulod dontéshozatal szé-
les kord elterjedéséhez vezetett. Az ezt kovetd szerzédésmodositasokkal — 1992, 1998,
2001 — a mindsitett tobbségen alapuld dontéshozatalt még tagabb korben kiterjesz-
tették a mar 1étez0 teriileteken, illetve j mindsitett tobbségi dontéshozatalon alapu-
16 hataskoroket is 1étrehoztak, 6sszesen 112 teriileten 2001-re. Az Gn. ,,kormanykdzi”
pillérek sziiletését — kozos kiil- és biztonsagpolitika, bel- és igazsagiigyi egylittmii-
kodés (1992) — is figyelembe kell venni e fejlemények értékelésénél, mivel ezek in-
tegralasa a Kozosségbe szamos olyan uj teriileten tette lehetéve potencialisan a mi-
ndsitett tobbségen alapuld dontéshozatalt, melyek az allami szuverenitas tradicionalis,
bodini értelemben felfogott magjéhoz tartoznak.? Végsé soron, a Nizzai Szerzédés

61 A részleteket lasd Miller: i. m. 11-13.
62 A részleteket lasd uo. 13-17.
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modositasaival dsszesen 66 szakpolitikai teriiletnél maradt meg még mindig az egy-
hangusag kovetelménye, ezek egy része az Unid intézményi struktirajahoz, mig ma-
sik jelentds résziik a magas szinti és politikailag érzékeny kiil- és biztonsagpolitikai
dontésekhez kapcsolodik.3

A Lisszaboni Szerz6dés modositasai, kiilonds tekintettel az Gn. rendes jogalko-
tasi eljaras bevezetésére — mely immar a mindsitett tobbségi dontést teszi meg alap-
szabalynak — tovabb erdsitették a mindsitett tobbségen alapuld dontéshozatal jelen-
toségét az Unio alkotmanyos architekturajaban. Ezzel a Lisszaboni Szerzédés
egyrészrdl fenntartotta az egyhangusag kovetelményének mindsitett tobbségi dontéssé
torténd atalakitasanak korabbi dinamikait, és ez a valtozas tovabbi intézményi jelle-
gii kérdéseket, illetve szakpolitikai teriileteket érintett.%* A Lisszaboni Szerzddés be-
vezetett tovabba egy korabban ismeretlen mechanizmust — az Gn. passerelle rendel-
kezéseket — annak érdekében, hogy Gjabb teriiletekre is kiterjeszthessék a mindsitett
tobbségen alapuld dontéshozatalt. E rendelkezések ugyanis lehetové tették, hogy az
Eurdpai Tanacs vagy a Tandcs egyhangtian, a nemzeti parlamentek egyetértésével be-
vezesse egy adott teriileten a kés6bbi dontések vonatkozasaban a mindsitett tobbsé-
gen alapulé dontéshozatalt.®> Intézményi szempontbél ez a szokatlan megoldas va-
lojaban igen hatékony, ugyanis szerzodésmodositas nélkiil teszi lehetové az attérést
a mindsitett tobbségi dontésre egyes teriileteken. Mindezek mellett a Lisszaboni Szer-
z0dés szintén mindsitett tobbségi dontés hatalya ala vont a szerzédésekben olyan te-
riileteket, melyek korabban nem tartoztak a kozosségi cselekvés korébe, vagy pedig
az un. rugalmassagi klauzula (EK-szerzédés 308. cikk) alapjan dontottek rola.® Ter-
mészetesen az eldbbieket ki kell azzal egésziteni, hogy még azokon a teriileteken is,
melyeket a Lisszaboni Szerz0dés illesztett a mindsitett tobbségen alapuld dontések
soraba, egyes esetekben fenntartottak valamiféle ,,vét6” vagy ,,biztonsagi zaradék”
lehetdségét, amely lehetdvé tette a nemzeti szakpolitikai preferenciak fenntartasat.%”

Osszességében, a kordbbiakban emlitett ,,dinamikus” szemszogbdl lehet amellett
érvelni, hogy a mindsitett tobbséget igényld dontések teriiletén bevezetett valtozasok
alapvetden technikai jellegli kérdésekre terjedtek ki, és igy nem érintették a tagalla-
mok szuverén kompetenciainak magjit.%® Ez az értékelés minden bizonnyal helytalld,
amennyiben a Lisszaboni Szerzodést vizsgaljuk dnmagaban. Ha azonban ezeket
amodositasokat hosszabb tavi és atfogdbb torténelmi léptékii folyamat egy elemeként

63 A részleteket lasd uo. 20-22.

64 A részleteket ldsd Sieberson: i. m. 940-966.

65 A koz6s Kul- és biztonsagpolitika, a koltségvetési tervezés, egyes hatarokon atnyulé hatassal biré csalad-
jogi Uigyek, a megerdsitett egytittmikodés és a kérnyezetvédelmi uniés programok esetében. Uo. 953.

66 V6. Schiitze: i. m. 133-143.

67 PI. EUSZ 31(2) cikk vagy EUMSZ 48. cikk.

68 Ezt az érvrendszert bemutatja Sieberson: i. m. 954.
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értelmezziik, mely az Egységes Europai Okmany ovatos 1épéseivel kezd6dott, és a ké-
s6bbi, egymast kovetd szerz6désmodositasokkal és a két, eredetileg kormanykdzi pil-
lért integrald Europai Unid sziiletésével folytatodott, akkor mas iranyt értelmezést
is megfogalmazhatunk. Ezt az egész folyamatot, mely a Lisszaboni Szerzédésben csu-
csosodott ki, a szuverenitas-egyesités diadalmenetének lehet tekinteni szamos szak-
politikai teriileten. Ez természetesen nem azt jelenti, hogy az Eurdpai Unio egésze
a szuverenitas-egyesitésen alapuld szupranacionalis entitassa valt volna, de szamos
szakpolitikai terlileten — intézményi kérdésektdl a belsd piac kiilonféle dimenzidin
keresztiil a beliigyi és a kiiliigyi egylittmiikddésig — a szuverenitas-egyesités valosagga
valt. Ha a mai viszonyokat 6sszehasonlitjuk az 1966-ban eldallt helyzettel, amikor
egy, a kozos agrarpolitika teriiletén torténd lehetséges dontéshozatali valtozas olyan
politikai valsagot idézett eld, mely szinte az egész integracios folyamat megtorpa-
nasaval fenyegetett, a szuverenitas-egyesités sikere azonnal tisztan lathatova valik.

A Lisszaboni Szerzddés a tagallamok ¢és az Uni6 kozotti hataskormegosztas ren-
dezése ¢és igy a szuverenitas-egyesités szempontjabol is fontos 1épést jelent. A lisz-
szaboni modositasok elfogadasaig a vertikalis hatalommegosztas rendszerét és meg-
oldésait alapvetden az Europai Birosag dontései tisztaztak, azaz annak lényegében
birdi jogi jellege volt a szerzodésekben lefektetett, a Kozosség és a késobbiekben az
Uni6 tevékenységeire vonatkozo rendelkezések mellett. Azonban, elséként az in-
tegracio folyamataban, a Lisszaboni Szerzddés bevezetett egy teljes ,,hataskori kla-
uzulat”, mely részletesen leirja és rendezi a kiilonféle hataskori kérdéseket, és ez mar
0sszehasonlithaté a foderalis allamok megoldasaival. Az EUSZ 4. és 5. cikke 6sz-
szefoglalja a hataskdrmegosztas alapelveit — a raruhdzas elve, a tagallami hatasko-
rok meghatarozasa stb. —; az EUMSZ 2—6. cikkei pedig meghatirozzak az unids ha-
taskorok kiilonféle tipusait, és deklaraljak az un. el6foglalas elvét (preemption)
a megosztott hataskorok vonatkozasaban. Azaz a Lisszaboni Szerzédés lathatoan a ha-
taskormegosztas foderalis kereteit hozza 1étre, noha azt is fel kell ismerni, hogy tartal-
mi értelemben ez a ,,kodifikacio” nem jelenti a két kormanyzati szint kozotti korabbi
status quo modosulasat. Bizonyos kulcskompetenciak tovabba — mint példaul a had-
sereg fenntartdsa, a kiiliigyek és a foderalis szintl koltségvetési politikai dontések —
még mindig a tagallamok kezében maradtak, ezért nyilvanvaléan nem beszélhetiink
egy Eurdpai Egyesiilt Allamok 1étrejovetelérsl.% Mindezek ellenére egy ilyen nyil-
tan foderalis attitid megjelenése e szerzddési szakaszok megszovegezésében meg-
erdsitheti azt a benyomast, hogy az olyan alkotmanyos keretrendszer kialakitasa, mely

69 Részletesen lasd Balazs Fekete: Does the Emperor Really Have New Clothes? A Critical Assesment of the
Post-Lisbon Regime of Competences. Hungarian Yearbook of International Law and European Law 2013.
Eleven, The Hague 2014. 75-91.
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lehetdvé teszi a szuverenitas-egyesités zavartalan mikodését, tovabbra is az integ-
racios folyamat célkitlizése maradt.

4 Zard gondolatok

Az elébbiek jol illusztraljak azt, hogy a szuverenitas-egyesités keohanei fogalma ki-
fejezetten alkalmas az eurdpai integracios folyamat soran lezajlo, gyakran toredezett
és széttarto alkotmanyos dinamikak téloszanak megragadasara, és ezzel egy olyan ku-
tatoi perspektiva kialakitasara, melynek nézépontjabol e toredezett fejlemények
egységben szemlélhetoek. Ha ezt a szemléletet alkalmazzuk, akkor lathatova valik,
hogy az integracio torténetét athatja a szuverenitas-egyesités célkitiizése, és a gon-
dolat a Lisszaboni Szerzédés elfogadasaval mindségileg is komolyan atformalta az
Eurdpai Unio ¢s a tagallamok korabban sem teljesen egyértelmii viszonyat.

Azonban a szuverenitas-egyesités szemmel lathato sikerei ellenére sem lehet arra
kovetkeztetni, hogy a szuverenitas klasszikus, bodini értelmezése eltlint volna az eu-
ropai politikai gondolkodasbol. A 2009-et kdvetd események azt mutatjak, hogy az
abszolut szuverenitas gondolata tovabbra is fontos motivacié az eurdpai politikai eli-
tek egy része szdmara, sot, vannak arra utal6 jelek, hogy a jelenlegi komplex val-
saghelyzet e felfogas ismételt megerdsddéséhez is vezethet. Szamos egyedi tagalla-
mi dontés és az azokbol kirajzolodo stratégia mutatja azt, hogy 1étezik ma az Eurdpai
Union beliil egy olyan alternativ vizio, mely visszatérne a szuverenitas bodini értel-
mezéséhez, akar még annak 4aran is, hogy felaldozzak az elmult évtizedekben — az uni-
0s intézményrendszer miikodésének minden visszassaga ellenére — elért nyilvanva-
16 eredményeket.



Alexander Balthasar

A felségjogok atruhazasa az osztrak szovetségi
alkotmany alapjan - lehetdségek, keretek
és kontroll!

1 Alapvetés

Az emberel? feletti uralom’ gyakorlasanak a joga (,,impérium”, , felségjog”, illetve , jog-
hatdésag” az ENSZ Alapokmanya 2. cikkének 7. pontja, illetve az Emberi Jogok Euro-
pai Egyezményének 1. cikke értelmében) manapsag (szinte)* kizarélagos jellemzéje
a— végs6 soron (nemzetkdzi jogilag illetve dllamjogilag) szuverén — dllamnak,? illetve

Forditotta Vincze Attila.
Jogi személyek feletti uralom ezzel szemben, ahogy az a modern tarsasagi jogbél kdvetkezik, manapség to-

N

vabbra is lehetséges maganszemélyek szamara.

Ezt a fogalmat itt ugyanabban a semleges, tehat tudoméanyos értelemben hasznéljuk, ahogy azt mér Platén
is haszndlta a Politikdjaban (292d: ,émiothun ... AWOpOT®V dpyijc™), nem a korldtozott negativ értelmében,
ahogy azt példanak okaért Szt. Agoston hasznalta, aki szerint az emberek uralma az embereken nem a ter-
mészet, hanem a bln gylimoélcse (I4sd De civitate Dei, XIX/15: ,deus [...] noluit [...] dominari hominem

w

homini”; ,,conditio quippe servitutis iure intellegitur inposita peccatori”; ,,nomen itaque istuc culpa meruit,
non natura”), vagy ahogy azt az ,,uralom” és az ,igazgatas* kozoétti marxista kilénbségtétel jelenti (lasd pl.
Max Adler: Die Staatsauffassung des Marxismus [1922, Nachdruck 1964], 208. skk.).

Egyetlen kivételnek tekintheté ezaldl (amennyiben létezik, elutasitéan pl. Michael Glennon: Peremptory Non-
sense. In: Liber Amicorum Luzius Wildhaber: Human Rights — Strasbourg Views / Droits de ’'homme - Regards
de Strasbourg [szerk. Lucius Caflisch — Johan Callewaert - Roderick Liddell - Paul Mahoney - Mark Villiger]

I

2007. 1266. skk.) ma az a nemzetkozi jog, amely nem az allamok konszenzusan alapul, és amelyet még a tel-
jes allamkoézosség sem tud joghatalyosan derogalni, hanem az kdzvetlenul a természet- vagy észjogbdl ere-
dd ius cogensként hatdlyos, amennyiben ez az egyénekkel szemben kdzvetlentil kételezé hatélyt fejt ki (Jasd
pl. Stefan Oeter: lus cogens und der Schutz der Menschenrechte. In: Liber Amicorum Luzius Wildhaber... 499.
skk., kilénosen 503. skk.).

A Klasszikus Ujkori (,modern”) dllamhoz Georg Jellinek: Allgemeine Staatslehre® (hetedik Gjranyomas) 1960.
323. skk., 383. skk.; Herfried Miinkler: Im Namen des Staates. Die Begriindung der Staatsraison in der Friihen
Neuzeit. 1987. 171. skk.; Volker Epping: Der Staat als die ,Normalperson” des Vélkerrechts. In: Vlkerrecht®

w

(szerk. Knut Ipsen). 2014. § 5. Ugyanakkor mér a kdzépkori személyi kapcsolatokon alapulé dllamban sem volt
»magéanuralom”: az eredeti kézhatalomnak az egyes helyeken a késé kdzépkorban fellelhetd ,,patrimonializa-
ldsa” nem eredeti jellemzd, hanem sokkal inkébb ,elfajzés” (asd Heinrich Mitteis: Der Staat des hohen Mittel-
alters. Grundlinien einer vergleichenden Verfassungsgeschichte des Lehenszeitalters3. 1948. 3. sk.).
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az allam egyes részeinek,® mikdzben a jogtorténetbdl ismert, ehhez nagyon hasonlo
nem 4llami hatalmi jogositvanyokat az 4allam’ vagy teljesen megsziintette (jobbagy-

sag,® rabszolgasag®), vagy azok karakterisztikus jellemzdit (és ennek megfeleléen
a terminoldgiat is) 1ényegesen megvaltoztatta vagy elnyomta (pl. patria potestas

10)‘

4

Ennek soran az eurdpai!! allamok vezet&inek (és ennek megfeleléen az allamtan kép-
viseléinek) a figyelmét eredetileg (durvan az Gjkortdl az elsé vilaghaborutig) sokkal
inkabb a sajat allami hatalmi rend kiépitése foglalkoztatta:

(1) belsoleg mindkét vertikalis iranyban:

,lefelé”, tehat a (tilnyomodan monarchikus) allamvezetés és annak bazisa ko-
z6tti kozvetlen viszonnyal (,, ménages "12) szemben allo ,, pouvoirs interme-
diaires ’'3 megsziintetése tekintetében, és

— felfelé”, tehat az akkori szupranacionélis szinttel, a csaszarral!# és a papavall?
szemben a kdzépkorbol megmaradt jogi kotelékek felszamolasa érdekében,

és egyben

14

6 Adott esetben beleértendéek azok a nem allami hatalomgyakorldk is, akikre egy kézhatalmi aktussal fel-
ségjogok gyakorldsanak jogat ruhézzak at (,Beleihung”).

7 Mindenesetre a kdzvetleniil hatalyos nemzetkozi jog alapjan (Iasd fent 4. 1j.).

Lasd az Osztrék Csaszarsag 1849. maércius 4-i birodalmi alkotmanyanak 26. § (1) bekezdését, RGBI Nr. 150;

illetve az 1867. évi 142. allami alaptorvény 7. cikkét.

9 V6. mar az osztrak Ptk. (ABGB) 16. § 2. mondatat, valamint az Osztrak Csaszarsag 1849. marcius 4-i
birodalmi alkotmanya 26. § (2) bekezdését, RGBI Nr. 150; lasd jelenleg kuléndsen az EJEE 4. cikk (1) be-
kezdését, az EU Alapjogi Chartaja 5. cikkének (1) és (3) bekezdését, valamint az Egyesiilt Allamok 13.
Alkotmany-kiegészitését.

©

10 Mikozben a régi rémai patria potestas a ius vitae necisque jogara is kiterjedt, mig jelenleg az osztrak Ptk.

(ABGB) 137. § (2) bekezdése szerint a szuléi felligyelet elve, hogy ,[blJarmilyen erdészak alkalmazésa és
a testi vagy lelki fajdalom okozésa nem megengedheté”.

A modern ,éallam” (I4sd fent 5. lj.) kdzismerten eurépai koncepcié, amely végsd soron az antik Gérégor-
szagban gyokerezik, vo. Christian Meier: Die Entstehung des Politischen bei den Griechen. 1983. 13. (HiO):
»Indem die Griechen das Politische entwickelten, bildeten sie das Nadelohr, durch das die Weltgeschichte
hindurchmupte, wenn sie zum modernen Europa gelangen sollte.”

12 4. Jean Bodinnek a hires Six Livres de la République elején adott definicijaval: ,,République est un droit

gouvernement de plusieurs ménages et de ce qui leur est commun, avec puissance souveraine”.

13 Nem véletlen, hogy az inkabb a hatalom korlatozasaban érdekelt Charles de Montesquieu éppen ilyen - ne-

mesi, papi, polgéri és egyben jogaszi (,,dépét des lois”, ugyanakkor ,dans les corps politiques”) - kdztes
hatalmakat a despotizmussal szembeni védelemként értelmezett (amely alatt végsé soron egy ,,Etat po-
pulaire-t” értett). De I'Esprit des lois. Il. fejezet 4.

A rémai jogi csaszéri jogositvanyok eggyel alacsonyabb szintre térténé atruhdzasanak 13. szazadi elméle-
téhez lasd pl. George Sabine: A History of Political Theory. 1937. 242. sk. (,,kings and other actually inde-
pendent powers”), és V. Karolynak egy univerzalis monarchia felélesztésére tett utolsé sikertelen kisérle-
téhez Heinrich Lutz: Der politische und religiése Aufbruch Europas im 16. Jahrhundert. In: Propylden
Weltgeschichte. Band VII (szerk. Golo Mann - August Nitschke). 1964. 25. skk., kiilénésen 29., 83. skk.

15 Cslcspontjaként értelmezhetd VIII. Bonifac papasaga és ennek konfliktusa a francia kirallyal, IV. Fiilop-

pel, amelynek ,,gy6zelme [...] a nemzetéllam diadalat jelentette [...] a papai univerzalizmussal szemben”,
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(i1) kiilséleg a horizontalis dimenzioban, tehat a mindenkori sajat allamhatalom ki-
terjesztése tovabbi eredeti, de nem sajat territoriumokra, valamint az ezekhez tar-
tozd emberekre, beleértve egy sajat ,,birodalom” épitését, kozpontjaban a min-
denkori allammal;!®

ez ugyanakkor még mindig abban a paradigmaban mozogva tortént, hogy az egyes

allamok (6nmagukban)

(iii) tobb eredeti allamnak egy 1ij egységes,!” de legalabbis szovetségi'® allamma tor-
tént egyesitését jelentették.

Elsésorban az elsé vilaghabora 6ta,'® még ha regionalisan eltérd intenzitassal is,
a nemzetkozi egyiittmitkédési formak keriiltek eltérbe, 2 amelyek ugyan az impérium-
nak, a felségjogoknak a nemzetkizi szervezetekre térténd, rendszerint dnkéntes,?!

id. Robert Folz: Frankreich von der Mitte des 11. Bis zum Ende des 15. Jahrhunderts. In: Handbuch der

Europaischen Geschichte. Band 2 (szerk. Theodor Schieder). 1987. 682. skk., 730.; 1asd pl. Alec Myers:

Europa im 14. Jahrhundert. In: Propylden Weltgeschichte. Band V (szerk. Golo Mann - August Nitschke).

1963. 563. skk., kuléndsen 601. skk.; Sabine: i. m. 247., 250. skk.

Az egész vildgra Kiterjedd jelentéségliek voltak ebben a tekintetben az elsé és a masodik brit birodalom,

valamint (az elész6r napéleoni eurdpai, majd ugyanakkor gyarmatokra is kiterjed) francia birodalom, de

az orosz cari birodalom is, mikdzben az osztrak csdszarsag sokkal inkabb defenziv volt (az 1804-es prok-
lamacié alapjan a csaszari cim pusztan a meglévoé terlletek feletti uralmat testesitette meg; viszont segi-
tett a csészari cim 1815 utén a Német Szdvetség vezetésében és a hegemonidlis uralom gyakorldsaban az

,Osztrédk Csaszarsagba” nem integralt olasz allamok felett); és még kevésbé volt ilyen az 1871. januar 18-

an kikialtott és 1918-ig fennallé Német Birodalom, amely prébalkozasai ellenére sem tudott birodalmi ha-

tast gyakorolni, sokkal inkébb a szlikebb nemzeti csdszarsag hagyomanyét valdsitotta meg, ldsd ehhez Mit-

teis: i. m. 135., 294. skk. és 311.).

17 Lasd a mai Nagy-Britannia alapjaul szolgalé 1707-es és 1801-es unids szerzédést vagy Hollandia alapitasat
1815-ben, az Olasz Kiralysdg megalapitasat 1861-ben vagy az egységes osztrak monarchia megalapitasat
a Pragmatica Sanctio révén (1713/1723).

18 Syvajc (1848), USA, Német Birodalom 1871; a féderacié és a tagallamok kozétti ,,0sztott szuverenitas” (Ale-
xis de Tocqueville) kérdéséhez Alexander Balthasar: Multilevel governance: a new paradigm for the Euro-
pean Union? In: Multilevel Governance — from local communities to a true European community. (Alexander
Balthasar - Johannes Pichler) 2015. 75. skk., 82. skk.

19 prominens példa a Deutscher Bund alapitasa 1815-ben.

20 V6. Ralf Dreier: Die deutsche Staatsrechtslehre in der Zeit des Nationalsozialismus [2001]. In: Staatsrecht

in Demokratie und Diktatur (szerk. Matthias Jestaedt — Stanley L. Paulson). 2016. 185. skk., 240. skk. Még

inkdbb a masodik brit birodalom &talakuldsa a mai nemzetk6zdsséggé (amely maga is hangsulyozza: ,role
of the Commonwealth as a recognised intergovernmental champion of small states, advocating for their spe-
cial needs” (id. Charter of the Commonwealth, 5. Preambulumbekezdés).

V6. az ENSZ Alapokmaényanak 2. cikk 6., der Geltung auch fir Nichtmitglieder beansprucht. Lasd ehhez Ale-

xander Balthasar: Die 6sterreichische bundesverfassungsrechtliche Grundordnung unter besonderer Be-

2

rlicksichtigung des demokratischen Prinzips. 2006. 587. sk.
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de néha nagyon is kiterjedt dtruhdzdsan alapulnak, a részes tagallamoknak a szuve-
renitasat*? ugyanakkor nem akarjak megsziintetni.23

Tekintettel a jelenkorban egyre inkabb viharos gazdasagi, technoldgiai és kultu-
ralis globalizdciora,** szamos emberi kozosség szamara elsd pillantisra idegeniil hat-
hat, hogy ez az eredmény kifejezetten a strukturalisan ,,egyszeriibb” kovetkezmény,
vagyis egy ,,vilagallam”? megalapitdsdnak elmaradasat jelenti, amelynek magyara-
zata a jelenlegi tarsadalmi meggy6z6désiink két alapértékében keresendo:

(1) A két vilaghaboru tapasztalatai a hdboru teljes elutasitasahoz vezettek, leg-
alabbis az ,,imperialista” célok megvaldsitasa esetén,2® ami azzal a kovetkez-
ménnyel jart, hogy tobb (régi) allam teriiletének egyik allam kezdeményezésére
torténd erdszakos dsszeolvasztasa j allamma (), hoditds ) ma mar nem elfogad-
haté politikai opcié,?’

(i1) masrészt a népszuverenitas ma uralkodo elve alapjan, amelyet felerdsit az id6-
kozben majdnem mindeniitt jelenlévé demokratikus participacié posztulatuma?3

22 A fogalomhoz Stefan Griller: Die Ubentragung von Hoheitsrechten auf zwischenstaatliche Einrichtungen. Eine
Untersuchung zu Art 9 Abs 2 des Bundes-Verfassungsgesetzes. 1989. 13. skk., killéndsen a konkluizié: ,,.Es
ist — bis zur Grenze der Aufgabe der Staatlichkeit durch Eingliederung in einen neuen Staat - die politische
Entscheidung jedes Staates, ob und inwieweit er sich auf die Bindung durch Beschlisse durch internatio-
nale Organe einlassen will [...]."”
Globdlis szinten a Népszdvetség, az ENSZ, a Vildgbank, az IMF, a WTO, az OECD. Regiondlis szinten:
EBESZ, NATO, Eurdpa Tanacs, EU. Ezt egészitik ki olyan szervezetek, mint a Nemzetkozi Voéroskereszt vagy
a magénjogi formaban miikédé allami kooperaciés formak, mint az ICANN, vagy kiiléndsen a sport vilaga-
ban kifejezetten elterjedt maganjogi egyesuletek.
Ulrich Beck: Was ist Globalisierung? Irrtiimer des Globalismus - Antworten auf Globalisierung. 1997., tovadbba
Susan Marks - Andrew Clapham: International Human Rights Lexicon. 2005. 179. skk. (szécikk: ,,Globali-
sation™); Angelika Emmerich-Fritsche: Vom Vélkerrecht zum Weltrecht. 2007. 62. skk.
V6. Marcus Aurelius: Selbstbetrachtungen. IV/4 (,,0 KOGLOG OGOVEL TOMG €0Ti"); René Marcic: Rechtsphi-
losophie. 1969. 216. sk.; Felix Ermacora: Allgemeine Staatslehre. Vom Nationalstaat zum Weltstaat. 1970.
kulénésen 1198. skk.; Emmerich-Fritsche: i. m. 85. skk.
Lasd pl. Wolff Heintschel v. Heinegg: Vom ius ad bellum zum ius contra bellum (Kriegsverbot, Gewaltver-
bot und Interventionsverbot). In: Vélkerrecht® (szerk. Knut Ipsen). 2014. § 51. msz. 16., mas igaz ugyan-
akkor a humanitérius beavatkozasra és az ebben az dsszefliggésben hangsulyozott ,,responsibility to pro-
tect”-re (ldsd Hans-Georg Dederer: Paradigmenwechsel im Vélkerrecht? Zur Abkehr vom strikten
Positivismus im modernen Voélkerrechtsdenken, Politisches Denken. Jahrbuch 2015. 123. skk., kilénésen
126. skk.; Heintschel v. Heinegg: Ausnahmen vom Gewaltverbot. In: i. m. § 52. msz. 49. skk.).
Andreas Mtller: Abwagung von Menschenleben im Volkerrecht. In: Verhéltnismépgigkeit im Volkerrecht.
(szerk. Bjornstjern Baade et al.). 2016. 65. skk.; lasd ebben az dsszefliggésben (i) a Nemzetkoézi Blnte-
tébirésag 2014. marcius 7-i, ICC-01/04-01/07 sz. itéletét (Germain Katanga), killéndsen msz. 789. sk., 800.;
(i) a volt Jugoszlavia tertletén 1991 6ta elkdvetett, a nemzetkdzi humanitérius jogot sulyosan sérté cse-
lekményekért felelés személyek megbuntetésére létrejott Nemzetkdzi Torvényszék 2005. janudr 31-i ité-
lete, IT-01-42-T (Pavle Strugar), 220. skk., 462. sk. msz.
28 /6. Charter of the Commonwealth 2013; az ENSZ K6zgyUlésének 2016. november 18-i, 71/8. sz. hatérozata
(,,Reaffirming the Charter of the United Nations, including the principles and purposes contained therein,

23

24

25

26

27
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és a nemzetkdzi jogi értelemben vett ,,6nrendelkezési jog”,?” egy allamjogi ér-
telemben konstitualt ,,nép” olyan tehetetlenséget jelent, hogy az egyszer elnyert
szuverenitasnak az ebben részes emberek dltali onkéntes feladasa nem tiinik le-
hetsegesnek (még a legkiméletesebb formaban sem, vagyis szovetségi allamba
torténd tagallamkénti beolvadas formajaba sem).3°

Az egyes (alkotmany- és nemzetkozi) jogilag — épplgy, mint kordbban — szuverén dl-
lamok a manapsag sokkal kevésbé 1étezé autarkia ellenére’! elsédleges formdlis be-
szamitasi pontok maradtak a teriiletiikon a polgaraikkal, illetve a hozzajuk rendelt ter-
mészetes és jogi személyekkel szembeni ,,impérium” gyakorlasa kapcsan, meég
akkor is, ha ezt egy egyre névekvo mértékben szoros nemzetkozi egytittmiikodes for-
majaban gyakoroljak.3?

Egy ,,jogallamban”, amelyben az emberek feletti sziikséges uralmat nem pusztan 6nké-
nyesen, spontan modon vagy célszerliségi alapon, hanem kizarolag az elvileg mindenki-
re kotelezd (és jogszerii), rendszerint elzetesen elfogadott torvénynek megfeleléen gya-
koroljék, és amelynek megsértése esetén hatékony jogorvoslat 4ll rendelkezésre,3? az

and recognizing that human rights, the rule of law and democracy are interlinked and mutually reinforcing
and that they belong to the universal and indivisible core values and principles of the United Nations"); lasd
még az Eurdpa Tanacs éltal 2016-ban kiadott ,,Compendium of the most relevant Council of Europe texts
in the area of democracy” (search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=0900001680649228).
29 Ehhez Joachim Heintze: Vélker im Vélkerrecht. In: Vélkerrecht® (szerk. Knut Ipsen). 2014. § 8. msz. 43.:
»Da jedes Volk gleichberechtigt ist und Selbstbestimmungsrecht hat, braucht sich kein Volk mit weniger als
,souveraner Staatlichkeit’ zufrieden zu geben” (!).
Tanulségos példa az Eurdpai Alkotmanyszerzddés projektjének bukasa, amelyet csak a szovetségi allami-
ségra torténd utalas eltavolitdsa utan lehetett elfogadni a Lisszaboni Szerzédés formajaban; ennek ellené-
re az EU a brexit el6tt all. Ugyanezeket a nehézségeket mutatjak az alsébb szintek, mint példaul Berlin és
Brandenburg német tartomanyok egyestilésének bukasa, vagy a Baden és Wurttemberg integracidja altal
okozott sérelmek. Az, hogy a francia régiék nem tul régi reformja nem vezetett ellendlldshoz, elsésorban
Franciaorszag centralizalt struktdrajan mulik, vagyis azon, hogy hiényzik a kifejezetten regionalis néptudat.
Ez kdzismerten az antik dllamelmélet egyik kdvetelése volt; de még az elmult évszazad kdzepén is egy tar-
tdsan semleges allam, mint Ausztria fuggetlensége szigoru kulgazdasagi autarkiat, tehat (a politikai zsarol-
hatésagot megakadalyozandé) valamennyi kereskedelmi partnertdl valé fuggetlenséget tételezett fel. Lasd
Waldemar Hummer: Osterreichs Bemiihungen um eine Teilnahme an der europaischen Integration von 1948
bis 2015. Eine neutralitats- und verfassungsrechtliche Bestandsaufnahme. WiPol 2015. 265. skk., 270. sk.
Az aktudlis migraciés problematikéra tekintettel fogalmazta meg nem régen Kay Hailbronner — Daniel Thym:
»Europa muf lernen, die widerstreitenden Impulse des kosmopolitischen Erbes und der territorial radizier-
ten Selbstbestimmung ... zu verbinden” (Grenzenloses Asylrecht? Die Fliichtlingskrise als Problem euro-
paischer Rechtsintegration. JZ 2016. 753. skk., 760.). Ez a ,,concordantia oppositorum” a ,,reprezentacié”
egyik specifikus problémajaként értelmezhetd.
A ,rule of law” ezen értelmezését képviselte mar a késdi Platén és Arisztotelész, illetve az Ujkorban James
Harrington (,,Empire of Laws"), amit a 19. szdzadban elsésorban Németorszégban bontakoztattak ki, de
Proudhon &ltal is elkotelezetten képviselt nézet, amely idékdzben dsszeurdpai felfogassa valt (az Eurdpa
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emlitett konfliktushelyzetbd] fakad6>* komplikalt konstrukciok kapcsan legalabbis
a kovetkez6 kérdések meriilnek fel:

Van-e a hataskoréknek olyan lényeges tartalmuk, amelyek autonom atruhdzasa
egészen altalanosan vagy egy meghatarozott szuverén allam tekintetében ne
lenne lehetséges?

Vannak-e a hataskorok atruhazasanak tartalmi feltételei, példaul azon nemzetkozi
szervezettel szembeni minimalis jogvédelem tekintetében, amelyre a hataskoro-
ket atruhazzak?

Van-e az ilyen modon atruhdzott hatdskorokkel szemben még egy végso kont-
rolljog az egyes esetekben, vagy van-e lehetdség dltalanossagban visszavonni az
atruhazo aktust az atruhazoé allam részérdl?

Van-e belsé jogi jogorvoslat, amelynek révén a hataskor-atruhazast lehetové
tevo felhatalmazasban foglaltak esetleges tullépését hatékonyan kifogasolni le-
het?

Ezek a kérdések az osztrak alkotmanyjog alapjan keriilnek megvalaszolasra (3. rész).
Ausztria az elmult évszazadban két olyan periddust €It meg, amelyek soran az al-
lamban idegen impérium valdsult meg osztrak atruhdzo aktus hianyaban is, amely ha-
talmat osztrak perspektivabol teljes mértékben heteronom modon gyakoroltak; eze-
ket elészor roviden be kell mutatni (2. rész), mert ennek az dsszehasonlitasnak az
alapjan lehetséges az idegen jog karakterisztikusan osztrak problémainak a szemlél-
tetése, fliggetleniil attol, hogy ezeket autondm vagy heterondém modon gyakoroljak.

34

Tanacs Alapokmanyénak 3. cikke; EUSZ 2. cikke), és megfigyelhet6 az EJEE 6. és 13. cikkeiben, illetve a flig-
getlen birésag garancidja tekintetében tovabbfejlesztette az EU Alapjogi Chartdjénak 47. cikke. V6. a Charter
of the Commonwealth VII cikkével is.

A marxista terminolégia megkisérelte pontositani: a gazdasagi és geopolitikai alépitmény és az ideoldgiai
(ill. szocidlpszicholdgiai) felépitmény kozotti fesziiltségként. E fesziiltség semmiképpen nem értelmetlen, mi-
vel legaldbb valamelyes mértéki tényleges szabadsagot kdvetel meg, ahogy azt méar Platén is tudta (vo.
Kriton, 52e), és ahogy Emmerich-Fritsche (i. m. 587.) helyesen megjegyezte, ,,egy [kdzponti vildgallam] [...]
megszUntetné a passziv ellendllas lehetéségét”, amely abban a szabadségban gyodkerezik, ,,hogy a sajat al-
lambdl kivandorolhassunk”. Ez a feszult viszony (v6. ehhez René Rhinow: Nation sichert Heimat. NZZ 12.
4. 2016. 17.) a nemzetéllamon tuli alkotmanyozas lehetéségét (v6. Jan Klabbers — Anne Peters — Geir Ulf-
stein: The Constitutionalization of International Law. 2009, utdnnyomas 2012.; v6. még Anne Peters: Rechts-
ordnungen und Konstitutionalisierung. ZOR 2010. 3. skk.) inkabb elfedni latszik.
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2 Osszehasonlité visszatekintés: Ausztria 1938-1955

2.

1 A ,megszéllas” német idészaka, 1938-1945

Bar Ausztria német birodalomhoz torténd ujracsatlakozasanak a joghatasait (,,Wie-
dervereinigung Osterreichs mit dem Deutschen Reich”), amelyet tartalmilag meg-
egyez6 mddon szabalyoztak a befogadd német birodalom és a beolvadé tartomany,
Ausztria®® (alkotmany)tdrvényei,>® nem vonta kétségbe a nemzetkdzi kozosség,’” az
., Anschlusst™? (eredményében a Csehszlovakiara vonatkozd 1938. szeptemberi
Miincheni Egyezményhez hasonloéan3®) utélagosan, hasonlé okoknal fogva®? az
1943-as moszkvai nyilatkozatban semmisnek nyilvéanitotta;*! Ausztria pedig ennél
fogva nemzetkozi jogilag 1938. mércius 15-re visszamend hatéllyal*? nem megsziint
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fgy Ausztria énmeghatarozasa az , Anschluss” idejében érvényes alkotmany 1. cikke szerint, 1934, BGBI
1934 Ii/1.

Ausztria esetén: BVG BGBI Nr. 75 (5. cikk 1 bek., amely a kihirdetése napjén, tehat 1938. marcius 3-an 1é-
pett hatdlyba; az 1938. marcius 13-i német birodalmi térvény, RGBI | S 237, idézte az I. cikkében az oszt-
rék BVG-t. Ezt egészitette ki az 1938. aprilis 10-i utlagos népszavazas ,Osterreich” tartomanyban és a bi-
rodalom t6bbi teriletein (vo. BVG 1938/75 2. és 3. cikkei, valamint a RGBI 1938 I, 257 kdzzétett rendelet).
Az ,,Anschluss”-t a Népszévetség nemcsak 1938-ban, hanem még 1946-ban is jogszerinek ismerte el,
ugyanugy ahogy az ILO (ldsd Balthasar: Grundordnung... 88. 389. |j., utaldssal Waldemar Hummerra).

igy fogalmazott az osztrék fiiggetlenségi nyilatkozat II. cikke, StGBI 1945/1. A korabbi proklamécié az
»AnschluB” és az ,,Annexié” fogalmait felcserélnetéen hasznélja (lathatéan a moszkvai deklaracié hatasa-
ra). Az elézetes alkotmany (StGBI 1945/5) 4. § (2) bekezdése is az ,,erészakos annexié” fogalmaval operal,
ugyanugy, ahogy végsé soron a Bécsi Allamszerzédés (BGBI 1955/152; UN Treaty Series No 2949) a pre-
ambulumaban.

Lasd pl. Otto Kimminich: Das Munchner Abkommen in der tschechoslowakischen wissenschaftlichen Lite-
ratur seit dem zweiten Weltkrieg. 1968. 39. (a brit), ill. 41. (a francia és olasz alldsponthoz). V6. szintén
a Magyarorszaggal megkotott 1947-es békeszerzddés 1. cikk (4) bek. a) pontjaval (amely szerint az 1938.
november masodiki elsé bécsi dontés ,,null and void™).

Ahogy az eredetileg Ausztria altal is kivant (vé. az 1918. november 12-i térvény 1. cikkével, StGBI Nr. 5)
»Anschluss”, illetve a ,,miincheni egyezmény” és az ,elsé bécsi déntés” is — mint az elsé vildghaborut be-
fejezd périzsi békeszerzédések tartalmi fellilvizsgélata - csak azon eléfeltételezés mellett kapta meg a nem-
zetkozi jovahagyast, hogy a revizié jobban szolgdlta a békét, mint a korabbi szabalyozas; azzal a felisme-
réssel, hogy itt valéjdban mar egy Ujabb haboris expanzid el6készitésének elsd lépései zajlottak (vo.
a kovetkez6 labjegyzetben kiemelt passzussal), megsziint ennek az alapja (lasd a Szerzédések Jogardl sz6-
16 Bécsi Konvencié 49., illetve 62. cikk (1) bek. a) pontjat).

»The governments of the United Kingdom, the Soviet Union and the United States of America are agreed
that Austria, the first free country to fall a victim to Hitlerite aggression, shall be liberated from German
domination.They regard the annexation imposed on Austria by Germany on March 15, 1938, as null and void.
They consider themselves as in no way bound by any charges effected in Austria since that date.”

Ez a datum &ll a moszkvai deklaracidban (I&sd el6z6 |j.), és ez az Ujraegyesitési alkotmanymddositas Gjbo-
li kdzzétételének (lasd foljebb 35. lj.), amely ,,Ausztria tartomany koézlényének” 1. szdmu térvényeként je-
lent meg (tehat mar a megtortént Gjraegyesitést kdvetéden).
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allamnak mindsiilt, hanem jogilag tovabbra is létez6, ugyanakkor ténylegesen ,,tetsz-
halott” allam volt, amivel az eredeti és késobb semmisnek nyilvanitott annexio visz-
szamendlegesen ténylegesen ,,okkupaciova” valt.*3

Ezzel Ausztria a kezdetben ugyan csak korlatozott** nemzetkozi cselekvoké-
pességének visszanyerése utan®> az okkupacio idején az idegen szuverén dltal meg-
hozott f6hatalmi aktusok kérdését — bar jogilag semmiképpen sem kifogdstalanul*® —
harom fazisban a kdvetkez6képpen oldotta meg.

{44

— Az alkotmanyjog szintjén az alkotmanyos jogfolytonossagi torvény 1. cikke
alapjan [Verfassungs-Uberleitungs-gesetz (V-UG; StGBI 1945/4)] az 1933. mér-
cius 5-i jogi allapot hatalyat allitottdk vissza, ugyanakkor ugyanezen torvény
2. cikkével nem csupan valamennyi idokozbeni osztrak alkotmanyjogi tartalmt
jogalkotast,*” hanem minden, az Osztrak Koztarsasag teriiletére vonatkozdan
a Német Birodalmi Kormany altal elfogadott eldirast pusztan ex nunc helyeztek
hatalyon kiviil (ezeket tehat nem ex tunc semmissé nyilvanitottak, hanem oszt-
rak szempontbol az idékozbeni jogi hatdlyukat implicite elismerték).*3

— Ugyanigy ex nunc rendelkezett a térvényes jogfolytonossagrdl szolo torvény 1. §-a
[Rechtsiiberleitungsgesetzes (R-UG; StGBI1 1945/6)] minden 1938. mércius

13-a utan kibocsatott torvény és rendelet hatalyon kiviil helyezésérél,** amennyiben

43 | 4sd kozelebbrdl Waldemar Hummer: Der internationale Status und die volkerrechtliche Stellung Osterreichs
seit 1918. msz. 2770. skk. In: Osterreichisches Handbuch des Vélkerrechts® (szerk. August Reinisch) 2013.
A moszkvai nyilatkozatban ezt a faktikus viszonyt a ,,domination” fogalma fejezi ki.

44 Ezt 14sd aldbb, 2.2 pont.

45 A fiiggetlenségi nyilatkozat alkotmanyjogilag nem az 1934-es alkotmanyhoz kapcsolédott (lasd fent 35. 1j.),

hanem az ezaltal levaltott Alkotmanytoérvényhez, és Ausztriat Gjra mint ,,Republik Osterreich” teremtette

meg (vo. L. és V. cikkek).

46 A7 akkori tévelygésekhez és paradoxonokhoz lasd instruktivan Johannes Schnizer: Osterreichische Ver-

fassungsmythen und Erkenntnis des Rechts. JRP 2004. 16. skk.

4T Kuldnosen az 1934-es alkotmany és az ,,Ermachtigungsgesetzes” 1934 (Art Ill Abs 2 BVG 1934 1/255 iVm

§ 56 Abs 3 BVG 1934 11/75).

Az osztrék szabdlyozas tehat - a megszallas alatt meghozott német jog javara! - markansan eltér a sz6-

vetségeseknek a moszkvai deklaracidban megfogalmazott nézeteitdl (az osztrék jogra torténd attérés egy-

szertien az 1938 marciusi attérést tukrozte le (vo. a RGBI 1938 |, S 237 birodalmi torvény II. cikkét a GBIO

1938/6 rendelet tukrében). Egyidejlileg teljes mértékben elutasitott minden kulénbséget az annak faktikus

érvényességi id6tartama alatti belsé jogi osztrak alkotményos fejlédés (lasd el6z6 lj.), valamint az ,,0sztrak

népre rakényszeritett” (lasd az 1945-6s fliggetlenségi nyilatkozat II. cikkét), tehat egy idegen nemzetkozi
alany altal meghozott nemzetkézi jogilag semmis jogalkotas kézott.

49 Az osztrak AB (VFGH), a VfSlg 2620/1953 sz. hatarozattal kezdédden kifejezetten gy fogalmazott, hogy
az R-UG 1. § szerinti hatalyvesztés ,,1945. aprilis 10-i hatallyal” &ll be, és e kis visszahaté hataly kapcsan
(tekintettel az 1954. majus 1-jei publikaciés datumra) a térvény 4. §-ara hivatkozott. A nagy visszahaté ha-
taly vélelmével (tekintettel az 1938. marcius 13-as, ill. 15-6s datumra) szemben alit az R-UG 1. § szerinti ki-
fejezés: ,megszinik ... a hatdlya” (ahelyett, hogy ,,semmis™). A VfGH ebbdl azt a kdvetkeztetést vonta le

48
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ezek meghatarozott kritériumokat (nem) teljesitettek,>? tehat a mennyiségre te-
kintettel egyszeriien ezek tovabbi hatdlyban marad4sabol indult ki(!).>!

Mindenekelétt az R-UG 1. § nem vonatkozik az egyes egyedi kozhatalmi aktu-
sokra; ezekre vonatkozodan az egészen dltalanos hatdalybanmaradasbol indultak
ki, ahogyan azt az egyes punktualis jogalkotasi intézkedések mutatjdk,>> anélkiil,
hogy ezeket idokozben tartalmilag vagy eljarasjogilag egy osztrak birosag (1)
ellenérizte volna az 1jbol kikialtott demokratikus koztarsasagban(!).>3

2 A szbvetségesek altali megszallas idészaka, 1945-1955

A szovetségesek altali 1945 és 1955 kozotti megszallas idoszaka a szovetségesek ol-
dalérdl a szovetséges csapatok bevonulasaval és ezzel dsszefliggden a fohatalomnak

Ausztriaban torténd atvételével, mig osztrak oldalrol a fiiggetlenségi nyilatkozat ki-

adasaval kezdodott, és két szempontbol kiilonbdzik a korabbi német megszallas
iddszaktol.

50
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52
53

(VfSlg 2976/1956; de szintén igy VfSlg 5013/1965), hogy az R-UG szerint atvezetett normak nem vizsgal-
hatdk fellil abban a tekintetben, hogy a keletkezésiik idépontjdban alkotmanyosan jottek-e létre (1), ugyan-
akkor késébb kimondta, hogy a nem publikdlt jogi eléirdsok atvezetése ,,az osztrédk nép jogérzetnek el-
lentmondana”, és ezért nem térténhet meg (VfSlg 4320/1962).

Hatélyon kivil helyeztek (mar ex lege, tehat fliggetlenull az idézett torvény szerinti késébbi Kihirdetéstdl,
lasd ebben az értelmében VfSlg 2620 és az ezt kdvetd joggyakorlat) minden olyan jogszabdlyt (ll. ezek ré-
szeit), amelyek 6sszeegyeztethetetlenek voltak (i) egy szabad és fliggetlen osztrék allam létezésével, vagy
(i) egy valédi demokracia alapelveivel, (iii) ellentmondana az osztrak nép jogérzetének, vagy (iv) a nemze-
ti szocializmus tipikus gondolatviladgat tartalmazza.

Lényegesen rendszerezettebb lett volna pontosan forditva csak azt a joganyagot ténylegesen &tvezetni,
amelyhez nem férhetett kétség, tehat elészor formalisan recipidlni, és csak ezutdn ex nunc mint osztrak jo-
got elismerni - ahogy ezt az Ideiglenes Nemzetgy(lés 1928. oktdber 30-i hatérozaténak (StGBI Nr 1) 16. §-
a még tartalmazta (,,Insoweit Gesetze und Einrichtungen, die in den im Reichsrate vertretenen Kénigreichen
und Landern in Kraft stehen, durch diesen Beschluf nicht aufgehoben oder abgeandert sind, bleiben sie bis
auf weiteres in vorlaufiger Geltung”).

Ugyanakkor az immar atvezetett jogszabalyokat pro futuro tovabbra is meg lehetett semmisiteni az Gjra
bevezetett osztrak szdvetségi alkotmany alapjan, tehat — még ha fé szabély szerint nem is visszahaté ha-
téllyal - késdbb a Szévetségi Alkotmanytorvény 139-140. cikkei szerinti eljdras alapjan alkotméanyellenes jog-
szabdlyként hatélyon kivil helyezheté volt.

StGBI 1945/48; StGBIl 1945/104; BtGBI 1947/12; BGBI 1 2009/110.

L&sd mar ebben az értelemben az osztrdk AB VfSlg 3009/1956 sz. hatdrozatét: ,Richtig ist wohl, daf durch
das VerfUG. 1945 die gesamte verfassungsrechtliche Ordnung, wie sie seit dem 5. Marz 1933 in Osterreich
entstanden ist, als aufgeghoben erklart wurde. Die im Rahmen dieser verfassungsrechtlichen Ordnung er-
gangenen generellen und individuellen Akte sind jedoch davon véllig unberiihrt geblieben.” Az , altaldanos ak-
tusok” az R-UG rendelkezéseinek megfeleléen atvezetésre keriiltek, az individudlis aktusok esetén hiany-
zik mindenfajta korlatozas. V6. az egyedi aktusok &tvezetéséhez Robert Walter: Osterreichisches
Bundesverfassungsrecht. System 1972. 35. kulénésen 33. lj.; a fészévegben alkalmazott kifejezés ,,in glei-
cher Weise” félrevezetd, mert nincsenek tdmpontok azt illetéen, hogy az R-UG tartalmi hatalyon kivil
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(i) Egyrészt volt egy még visszatekintve is kétségkivill érvényes osztrak aktus,
amellyel a ,,megszalld hatalmak jogait” ugyan nem konstitualtak, de legalabbis
kifejezetten elismerték: a Fiiggetlenségi Nyilatkozat I11. cikke.>*

(i) Masrészt ebben a szovetségesek altali megszallas iddszakaban mar kezdettol fog-
va voltak osztrak allamszervek, még ha ezek jogkdreit a szovetségesek korlatoztak
is; Ausztria tehat ebben az id6szakban semmiképpen sem volt teljesen cselekvi-
képtelennek tekinthetd .>>

2.2.1 A TENYLEGES MEGSZALLAS SORAN

A szovetségesek altali megszallas sordn a megszallo hatalmak altal elfogadott
(individualis és generalis) rendelkezéseket Ausztria és kiilonosen az ujra felallitott
Alkotmanybirosag (Verfassungsgerichtshof, VIGH) ugy fogta fel, mint egy ,, az oszt-
rak jogrendszeren kiviil allo” és ezzel természetszerlien a megszallo hatalomnak
a VfGH joghatosaga aldl kivont jogat (,, Besatzungsrecht ), amelyeket az osztrak ha-
tosadgoknak a megszallasrol sz616 masodik Kontrollabkommen 1. cikke szerint pusz-

tan ,,végre kell hajtania” 3¢

2.2.2 VISSZATEKINTVE A MEGSZALLAST KOVETOEN

Latvanyos volt ugyanakkor ezzel szemben — elsdsorban az ennek megfeleld német
dogmatika id6kozbeni recepcidjanak kovetkeztében beallt — fordulat a megszallo ha-
talmak rendelkezéseinek mindségét illetéen: ezek ugyanis hirtelen csak puszta tény-
ként voltak figyelembe veenddek, mint egy Ausztria altal soha el nem ismert’” ural-
mi igény>® megjelenése.

helyezési indokai (I4sd fent 50. lj.) mint semmisségi okok az individudlis aktusok tovabbi hatalyban mara-
daséanak altalanos, tehat tovabbi specidlis rendelkezés hidnyaban is alkalmazandé akadalyaul szolgélhat-
nanak. Az ltaldnos normak hatélyon kivil helyezése visszahaté hatélyanak hidnyaban arra sem volt lehe-
tdség, hogy valamennyi, a hatélyon kiviil helyezett normén alapulé egyedi aktust is ex lege hatdlyon kivul
helyeznének.
54 gz igy hangzott: ,,Zur Durchfiihrung dieser Erklarung wird unter Teilnahme aller antifaschistischen Partei-
richtungen eine Provisorische Staatsregierung eingesetzt und vorbehaltlich der Rechte der besetzenden
Machte mit der vollen Gesetzgebungs- und Vollzugsgewalt betraut.”
A helyzet arra hasonlitott, ahogy a német megszallas soréan 1939 &prilisatél a ,,Cseh-Morva Protektora-
tusban” ill. a Il. vildghdboru alatt Belgiumban, Hollandidban, Franciaorszagban, Dénidban vagy Norvégidban
zajlott. Mar Walter (System... 42.) egy ,kollektiv Quasi-Protektoratusrél” beszélt. A mozgasterek és a ha-
tarok az adott kontextusban vildgosak lesznek példaul Ausztridnak az akkori OEEC 1948. &prilis 16-i meg-

55

alakitasdban vald részvétele kapcsan, amely nem volt magétél érteté6dd, és a szovjet ellendllas ellenére ér-
vényes maradt (lAsd Hummer: Bemiihungen... 269.). Lasd 70. lj. az ENSZ-csatlakozashoz.
Részletesebben Balthasar: Grundordnung... 85. sk.

Erdekesen médon ennek llitdsa soran a Flggetlenségi Nyilatkozat Il cikkét (Iasd foliebb 54. Ij.) teliesen
elfelejtették.

58 Részletesebben Balthasar: Grundordnung... 87. sk.

56
57
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2.3 Ertékelés

Az ember nem tud megszabadulni attol a benyomastol, hogy a jogi kévetkezmé-
nyekben észlelhetd heteronomiat mindkét esetben nem jogi, hanem pusztan faktikus
vagy célszertiségi kritériumok hataroztak meg.

Bar az osztrak népre teljes mértékben ,,rakényszeritett” német jog arra lett vol-
na utalva, hogy azt a német megszallast kovetden ,,puszta tényként”, egy Auszt-
ria altal soha el nem ismert uralmi igény megjelenéseként kezeljék, és ennek meg-
feleléen jogi mindségét teljes mértékben — vagyis ex tunc —negaljak,>® mégis ezt
csak ex nunc eliminaltak, és ebben az idépontban sem teljes mértékben, hanem
pusztan szelektiven és az egyedi kozhatalmi aktusok ,,jogerejének” alapvetden
markans hatalyban maradasaval. Ennek a prima facie kifejezetten idegeniil hato
magatartasnak az egyik oka®? ugyanakkor pontosan a német jogrend rendkiviil
nagyfoku tényleges hatasaban keresendd, amely tényleges fennallasanak tartama
alatt a korabbi osztrak jogot teljes mértékben abszorbedlta, és igy a visszamend
hatalyi semmissé nyilvanitds ténylegesen rendkiviil nehéz lett volna.%!

Ezzel szemben, ahogy azt bemutattuk, extrém modon ingadozott a szovetséges
jog megitélése, ugyanakkor mindkét perspektivaban ugyanazt a politikai szan-
dékot mutatta, hogy az akkoriban a megszallo jogrendszerrel parhuzamosan /é-
tezo osztrak jogrendszer az idegen jogtol teljes mértékben szeparalodjon — egy
cél, amely épphogy e parhuzamos létezés, tehat a megszallo jogrendszer csekély
hatasfoka alapjan ténylegesen konnyebben elérhetd volt.

59 Hangstlyozandd, hogy a témanak megfeleléen az érv pusztan az akkori német jog ,idegen” jellegére vo-

natkozik, s tartalmi kérdéseket - és a ,,jog” alapvetd jellemzdinek hidnya miatti abszolit semmisségre vonat-
kozé érveket - nem targyalunk (a jogtalanséagra vonatozé érvekhez lasd pl. Gustav Radbruch érvei alapjan
Ralf Dreier: Begriff und Geltung des Rechts?. 2005. 70. skk. 106. skk.).

60 Egy tovabbi indok (ami a ténylegesen a 48. labjegyzetben emlitett differenicialas hidnyossagéara mutat ra)

az lehetne, hogy a Fliggetlenségi Nyilatkozat II. cikke a ,,rakényszeritett Anschlusses” stimuldlédsat nem vet-
te kellbképpen komolyan, tehat ténylegesen a német jogot nem eléggé konzekvensen tekintette egy he-
teroném maddon rékényszeritett ,,idegen” jognak.

61 v6. ennek a nézépontnak a relevancidjahoz még lényegesen visszafogottabb feltételekkel pl. Alexander

Balthasar: Absolute Nichtigkeit genereller Normen in der 6sterreichischen Rechtsordnung. 2016. 13., utalva
Christoph Béckenférde és Michael Krugmann munkaira (74. 1j.).
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3 A felségjogok atruhazasa a jelenleg érvényes jogi helyzet
alapjan

Erdekes médon az osztrak alkotmanynak mind a mai napig nehezére esik az osztrak
¢és az idegen jogrendek kozott kozéputat talalni a teljes alavetés, tehat az idegen jog-
rend feltétel nélkiili elfogadasa és ennek teljes ellentéte, vagyis az idegen jog feljes
ignordlasa®? kozott, vagyis elismerni azt, hogy egy meghatirozott idében egy meg-
hatarozott teriileten t6bb mint egyetlenegy ,, impérium” is megférhet® egymas mel-
lett.5%

62 Egy specidlis, itt figyelembe nem vett teriilet Ausztria ,,0rokos semlegességének” statusza, ami eredetileg
egy idegen, konkrétan a szovjetek altal tdmasztott politikai eléfeltétel volt a Bécsi Allamszerzédés alaira-
séhoz, ennek kévetkezményeihez ldsd Hummer: BemUhungen..., kUléndsen a zaré rezimét (283.).

63 Theo Ohlinger (Kommentar a Szévetségi Alkotmanytorvény 9/2 cikkéhez, msz. 4. In: Karl Korinek - Michael
Holoubek: Osterreichisches Bundesverfassungsrecht. Kommentar. 9. Lfg 2009.) hasonlé ésszefiiggésben
egy ,extrém etatisztikus allamfelfogasrél” beszél.

Ennek megfelel a még mindig adott visszafogottsag a Szévetségi Alkotmanytorvény 9. cikk (1) bekezdése
kapcsan (az ebben 1évé potencidlhoz az adott 6sszefliggésben lasd Alexander Balthasar: ,,Pacta sunt ser-
vanda”, Zur innerstaatlichen Relevanz von durch Staatsvertrage eingegangenen Verpflichtungen Osterreichs.
ZOR (50) 1996. 161. skk.), ill. a Szovetségi Alkotmanytorvény 145. cikke kortli teljes tandcstalansag (ahol
a végrehajtasi torvény kibocsatasanak a hidnya kibuvé annak érdekében, hogy az osztrak Alkotmanybiré-
sagnak a nemzetkoz jog megsértésre vonatkozd hatdskorét teljes mértékben Kiliresitsék, ami annal is in-
kabb elviselhetének tlint, minél inkabb bizonytalansag uralkodik az erre vonatkozé hataskor tartalmét ille-
tden; lasd kozelebbrél Alexander Balthasar: Art 145 B-VG, Die verdrangte Kompetenz. ZOR 2009. 23. skk.,
kuléndésen 27., 35. sk., 36. skk.).

Ugyanilyen szlkre szabott lett az idé mulaséval a Szévetségi Alkotmanytdrvény 139. és 140. cikkeinek ér-
telmezése (vo. ezzel szemben még eredetileg Hans Kelsen — Georg Froehlich — Adolf Merkl: Die Bundesver-
fassung vom 1. Oktober 1920. 1922. 258.), ami azzal a kdvetkezménnyel jart, hogy szdmos olyan norma ese-
tén, amely sem a ,rendelet” sem a ,,térvény” fogalméba nem tartozott, semmilyen alkotmanyjogi jogorvoslat
nem &llt rendelkezésre (puszta parlamenti hatarozatok, a nemzetkézi magénjog keretében alkalmazandé kul-
foldi torvények, nemzetkozi szervezetek hatarozatai). Csupan ezek egyetlen kategéridja, az ,allamszerzé-
dések” ellen volt jogorvoslat (ugyanakkor tovabbra is csak szlk értelemben, tehat nem volt jogorvoslati le-
hetéség nemzetkézi szervezetek altaldnos aktusai ellen [lasd Ohlinger: Art 9/2 B-VG... msz., utaldssal
Stefan Grillerre]; Ohlinger is csak egyetlen, a B-VG 140. cikkével fennallé analégiat posztuldl, de nem a jog-
orvoslat kapcséan, hanem csupan a belsé jogi alkalmazhatdsag jogkdvetkezményének tekintetében, az egyes
szervek esetén az egyedi jogellenesség esetére idékdzben specidlrezsimet vezettek be, B-VG 140a cikk.)

64 E7 meglepdnek tlinhet egy olyan allamnal, amelynek terllete végsé soron évszazadokon keresztil a csé-
szari és birodalmi hercegi impériumok dsszevisszasaga altal fémjelezett impérium, a Német-Rémai Biroda-
lom kdzpontja volt; és Ausztria I. Ferdinand uralkodasa 6ta teljes mértékben a kdzpont perspektivajaban
hatérozta meg magat (még az Osztrak Kommunista Part vezetéje altal fémjelzett (!) republikanus flugget-
lenségi nyilatkozat is azt panaszolta fel, hogy Ausztria févarosat, Bécset, ,,a sokszazéves dicsGséges szé-
kesfévarost” a német birodalom egyik provincidjanak székhelyévé silanyitottak). A foderalizmus ennek meg-
feleléen gyenge kialakitdsdhoz lasd pl. Balthasar: Grundordnung... 539. skk., kiiléndsen 559. skk.
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3.1 ENSZ-csatlakozas

Ausztria csatlakozasa az Egyesiilt Nemzetek Szervezetéhez (nemzetkdzi jogilag ha-
talyosan az ENSZ Kozgyiilésének 1955. 12. 14-i hatérozataval®) az 1952. junius 10-i
osztrék csatlakozasi nyilatkozattal megtértént, ugyanakkor erre csak a Bécsi Allam-
szerzOdés (Staatsvertrag von Wien) 1. cikke alapjan volt mod, mely szerint a szo-
vetségesek elismerték, hogy ,,Ausztria egy szuverén, fiiggetlen és demokratikus al-
lam”. Ennek a preambuluma szerint az Allamszerzédés alairasa kifejezett elfeltétele
volt annak, hogy a szovetségesek Ausztria felvételi kérelmét tdmogassak, és ezaltal
a kérelmet a szovetségesek ebben az idopontban kifejezetten elismerték.

Az ENSZ Biztonsagi Tanacsanak (az Alapokmany szerinti) kiilonosen széles kérii

hataskoreivel kapcsolatos mér akkoriban is fenndllo teljes ismeretek ellenére®
67

—és
amely hataskorokkel szemben nincsen semmiféle belso biroi ellenérzés®’ — a csatla-
kozas mind a mai napig nem hagyott hatra semmilyen kifejezett nyomot az osztrak

Szovetségi Alkotmanyban: olyannyira nem, hogy ez a csatlakozas

(i) se nem tartozott abba listaba, ami a BGBI 1964/59 térvénnyel kihirdetett BVG
II. cikkének autentikus értelmezése alapjan visszamendlegesen alkotmanymo-
dositd jogszabalyként engedélyezett®® allamszerzddésként® megjelent volna,

és ennél fogva egyértelmiien nincs alkotmanymédosité rangban; ™

65 | 4sd a csatlakozas belsd jogi kihirdetését (BGBI 1956/120). A teljes csatlakozasi folyamathoz kdzelebbrdl
Franz Cede — Michael Postl: Volker- und verfassungsrechtliche Aspekte der Aufnahme Osterreichs in die
Vereinten Nationen. Neutralitdt und VN-Mitgliedschaft. JRP 1999. 83. skk.

A csatlakozas belsé jogi kihirdetése (Iasd el6z6 Ij.) az ENSZ Alapokmanyénak teljes szévegét tartalmazta.
Es mar évekkel a csatlakozas idépontja elétt utalt arra Hans Kelsen, hogy a Biztonsagi Tanacs az Alapok-
many 39. cikke szerinti hatarozatai meghozatala soran semmiképpen nincsen kétve az érvényes nemzet-
kozi jog altal (The Law of the United Nations. A Critical Analysis of Ist Fundamental Problems. With Supp-
lement. 1951. 294. sk.). Ohlinger kommentérja alapjan gy tnik, mintha ennek a terjedelme csak késébb
valt volna vildgossa (Art 9/2 B-VG... msz. 14.).

Az ENSZ BT hatérozatainak kézismert médon mind a mai napig nincs birésagi kontrolljuk, még az Allandé Nem-
zetkozi Birésag altal sem. Az eurdpai standardot el nem éré jogvédelemhez ldsd az Eurdpai Birésagnak
a C-402/05 P sz. Kadi-ligyben 2008. marcius 9-i ftéletét, msz. 322., az Altaldnos Birésagnak a T-85/09 sz. Kadi-tigyben
2010 szeptember 30-an hozott itéletét, msz. -584/10, Kadi-Ugyben 2013. jllius 18-an hozott itélete, msz. 133-134.;
vo. szintén Zane Ratniece — Kushtrim Istrefi: The Limits of the Strasbourg Court’s Two-Level Harmonization Approach
vis-a-vis SC Resolutions in Al-Dulimi. European Yearbook on Human Rights 2015. 379. (379-380.).

Ezt a kategériat az Szévetségi Alkotmanytorvény 2008 I/2 novelldja megsziintette, a korabbi besorolaso-
kat ez nem érinti (ldsd RV 314 Blg NR XXIII. GP, 3).

llyen példaul kifejezetten (i) a Bécsi Allamszerzédés egyes rendelkezései (harmadik albek.), (i) a telies EJEE
(hetes albek.), valamint az EFTA-Szerzédés egyes rendelkezései (nyolcas albek.).

A csatlakozasi nyilatkozatot a Nemzetgy!(ilés a Szévetségi Alkotméanytorvény 50. cikke alapjéan pusztan mint
politikai dllamszerzdédést hagyta jéva, a Szévetségi Tandcs nem emelt kifogast. Nyilvanvald, hogy az alkot-
manymaodositd hatas hidnya szandékolt volt, hogy a fenyegeté szovjet vétét meg lehessen kertlni (vé. Cede
— Postl: Neutralitat und VN-Mitgliedschaft... 85.).
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(ii) a késobbi (bar sikertelen) alkotmanykonszolidalo kisérletek soraba sem tartozik;!

(iii) és az altalanos — az osztrak Szovetségi Alkotmany 9. cikkének (2) bekezdésében
foglalt, pusztan ,,egyes felségjogok™ atruhazasat lehetdvé tevo — jogalap szerint
sem mindsithetd.

Ennélfogva mind a mai napig (!) alapos okkal vethetd fel kérdésként: vajon van-e
egyaltalan alkotmanyjogi alapja annak, hogy a Biztonsagi Tandcs ENSZ Alapokmany
VIL. cikke szerint meghozott hatdrozatait Ausztria (illetve osztrak joghatosag alatt allo
személyek) tiszteletben tartsdk egy specidlis transzformalé aktus hidnyaban?72

Még ha ebben az 6sszefiiggésben a Szovetségesek kordbban emlitett, a Bécsi Al-
lamszerz3dés szerinti altalanos jovahagydsdra utalnak,” vagy — tekintettel az ENSZ
hataskoreinek specialis természetére — az ENSZ Alapokmanyanak autonom elsébb-
ségét vélelmezik’* is, felmeriil az az ellentétes eldjelii kérdés — tekintettel mindha-
rom jogforras teljes hallgatasara ebben az tigyben —, vajon Ausztria fel van-e hatal-
mazva ra, hogy az ilyen jellegii elsébbségnek barmilyen tartalmi korldtot szabjon?

Ismeretes, éppen az ENSZ Alapokmany autonom elsébbségének talajan marad-
va, hogy az (akkori nevén) Els6foku Birésag még ha csak, és éppen csak a nemzet-
kozi jogi ius cogens alapjan’ ilyen korlatot szabott; amit kiegészithetne az ENSZ BT
(ebben az esetben csupan latszolagos) hatarozatainak elviekben soha nem elutasitott’®
abszolut semmisségének vizsgalata. Az ennek megfeleld ,, dontési prerogativa” — te-
kintettel a kiilonb6z6 normativ kontextusra — ugyanakkor bizonyosan lényegesen szé-
lesebb lenne,”” mint a tisztdn belsdjogi helyzetekben.”® Ahogy azt az EJEB szamos
alkalommal bemutatta, az EJEE tagéllamai ugyanakkor, és ennél fogva Ausztria is,
végso soron kotelesek lennének konzekvens modon kihasznalni a megfelel6 ENSZ
BT-hatarozat altal nyitva hagyott jatékteret.”

71 Lésd kozelebbrdl Ohlinger: Art 9/2 B-VG... msz. 2.

72 Cede-Postl: Neutralitat und VN-Mitgliedschaft... 89., az alkotmanyos rangra emelést javasoltak; vo. szin-
tén Ohlinger: Art 9/2 BVG... msz. 20.

73 Lasd kozelebbrél Balthasar: Grundordnung... 581-582.

74 Lasd kozelebbrdl Balthasar: Grundordnung... 583., kilénésen 590.; vé. szintén Ohlinger: Art 9/2 B-VG...
msz. 28.

75 Az Eurépai Birésagnak a C-402/05 P sz. Kadi-igyben 2008. marcius 9-i itélete, msz. Eurépai Birésagnak
a C-584/10 sz. Kadi-Uigyben 2013. julius 18-an hozott itélete, msz. 39.

76 | 4sd kozelebbrdl Balthasar: Nichtigkeit... 3.; l4sd 81. . is.

77 V6. pl. a volt Jugoszlavia tertletén 1991 éta elkdvetett, a nemzetkdzi humanitarius jogot silyosan sérté cse-
lekményekért felelés személyek megbuntetésére létrejott Nemzetkozi Térvényszék jogorvoslati kamardja
altal 1995. oktéber 2-4n Dusko Tadic igyében hozott itéletet, msz. 28-40.

78 Az altaldnos jogi aktusok esetére lasd 120. |j.

79 Lasd az EJEB 2011. jdlius 7-i ftélete (Nr. 27021/08, Al-Jedda v. UK), msz. 76.; az EJEB 2012. december 12-i
itélete (Nr. 10593/08, Nada v. CH), az EJEB 2016. junius 21-i itélete (Nr. 5809/08, Al-Dulimi v. CH). Lasd az
elsé két itélethez Alexander Balthasar — Johannes Pichler: Interdependence between Fundamental Rights
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Az EUB ismeretes modon ugyanakkor tovabb ment az EU sajat jogallami elve-

inek kifejtésével,30 és éppenhogy elvetette az ENSZ Alapokmdnydnak autoném el-

sébbségét. 3!

Ezzel Ausztriat — éppen gy, mint korabban — az ENSZ Alapokmanyahoz fiiz6-

dé6 viszonyaban a kdvetkezé dilemma terheli:

Ausztria vagy az unios jog alkalmazésan tal is az EUB allaspontjat képviseli, ame-
lyet a legutobb az EUSZ 2. cikkében is kifejezésre jutatott jogallamisag elvének
nemzeti és unios értelmezésének alapvetd homogenitdasa®? is alatimasztana; és
ekkor ez nem nyugodhatna az ENSZ Alapokmanyanak vélelmezett els6bbségén,
amivel ugyanakkor az alkotmanyjogi jogalap hianya teljes mértékben felszinre
torne.

Vagy Ausztria a tisztan nemzeti iigyekben az Elséfoku Birdsag eredeti allas-
pontjara helyezkedik; és ennek az a — nehezen elmagyarazhatd — kovetkezménye
lenne, hogy eltérnének a standardok attol fliggden, Ausztria vajon az unios jog
hatélyén beliil vagy azon kiviil tevékenykedik.®3

80

81

82

83

and Institutional Law of the EU. In: The Report on the Future of Europe — Striking the Balance between
,Unity” and ,Diversity”? (szerk. J. Pichler — A. Balthasar). 2014. 93. (110-111.); vo. tovabbéa Al-Dulimi-
Ratniece-Istrefi: The Limits... 379.

Alternativa lenne annak vizsgélata, hogy milyen minimaélis jogvédelmet volna kételes az ENSZ biztositani —
klilénods tekintettel a sajat céljdra, hogy az emberi jogokat tdmogassa - és ennek a minimalis standardnak
a be nem tartdsa az érintett aktus abszolit semmisségét vonna magaval (Balthasar: Grundordnung... 623.,
627-628.; vO. Balthasar-Pichler: Interdependence... 111.). Ugyanakkor a modern emberi jogok mar nem va-
lamilyen sajétos eurdpai rezsimnek tekintendék, hanem idékézben éppen az ENSZ Alapokmanya és az Em-
beri Jogok Egyetemes Nyilatkozata alapjan altaldnosnak tekintenddk.

Az Eurépai Birésdgnak a C-402/05 P sz. Kadi-ligyben 2008. marcius 9-i ftélete; az Eurdpai Birésagnak
a C-584/10, Kadi-uigyben 2013. jllius 18-a4n hozott itélete; l1asd pl. Balthasar-Pichler: Interdependence...
109-110.; David Edward — Robert Lane: European Union Law. 2013. 285-286., 289.

Az EUSZ 2. cikke szerint: ,,Az Unié az emberi méltésag tiszteletben tartésa, [...] a jogdllamisag, valamint
az emberi jogok - ideértve a kisebbségekhez tartozé személyek jogait - tiszteletben tartdsanak értékein ala-
pul. Ezek az értékek kdzosek a tagallamokban, a pluralizmus, a megkulénboztetés tilalma, a tolerancia, az
igazsdgossag, a szolidaritas, valamint a nék és a férfiak kozotti egyenléség tarsadalméban.”

Logikus kévetkezmény, hogy az alkotméanyos alap itt emlitett hidnya annéal kevésbé relevans, minél inkabb
az unids jog hatélyan belll mozgott Ausztria; igy tekintve, osztrék perspektivabdl ez az autoném hiany to-
vabbi hajtéereje volt az eurdpai integraciénak.
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3.2 Az Osztrak Szoévetségi Alkotmany 9. cikk (2) bekezdése

3.2.1 ALTALANOSSAGBAN

El6szor az 1981/350 sz. Alkotmanytdrvény-novella, majd ezutan 1ényegesen atala-
kitva®* a 2008 1/2 sz. Alkotmanytdrvény-novella révén teremtették meg az dltaldnos
szovetségi alkotmanyjogi alapot ,,egyes felségjogoknak mas allamokra vagy nem-
zetkdzi szervezetekre” torténd atruhazasahoz vagy egyszerti®® torvénnyel, 80 vagy
a Szovetségi Alkotmany 50. cikk®” (1) bek. 1.83 alapjan egyszerti térvény®® vagy ren-
delet®® szintjén all6 allamszerzédéssel,”! ami elsddlegesen a szovetségi alkotmany
formalis tehermentesitését szolgalta.?

84 Az eredeti megfogalmazas szerint (i) az egyes tartomanyok hataskoérének (ii) mas allamokra torténé atru-
héazésa is lehetséges. Belsé jogilag éppen Ugy lehetséges volt az ellentétes folyamat is, vagyis idegen fel-
ségjogoknak osztrak szervekre torténd atruhazasa.

A szdvetségi torvényhozas tehermentesitése volt ennek az egyébként teljesen Ures tartalmua eléirdsnak

a célja (vo. szintén Ohlinger: Art 9/2 B-VG... msz. 10.).

Az eredeti szévegbdl valtozatlanul megmaradt ,,térvény alapjan” fordulat, a korabbi, pusztéan a ,Szévetség

felségjogainak” &truhazasat megengedd korlatozas térlése utén, az atruhazas tartomanyi torvénnyel is le-

hetséges (Iasd Ohlinger: Art 9/2 B-VG... msz. 10.).

Erteheté médon e pontos utalas alapjan nem lehetséges az atruhazas tartomanyi térvény alapjan (B-VG 16.

cikk); ennek megfeleléen a tartomany felségjogainak atruhdzasa csak tartomanyi térvény alapjan egy

a (B-VG 50. cikk (1) bek. alapjén) parlamenti jévahagyast nem igénylé szévetségi dllamszerzédés alapjan le-

hetséges.

88 \egjegyzendd, hogy a B-VG 9. cikk (2) bek. nem korlatozddik a B-VG 50. cikk (1) bekezdésére, még akkor
sem, ha a B-VG 50. cikkét és 9. cikk (2) bekezdését ugyanaz a B-VG-novella médositotta; ennélfogva az oszt-
rak AB VfSlg 19.809/2013 sz. hatarozata megallapitotta: ,,Dass Art 9 Abs2 B-VG und seine Schranken fur
die Ubertragung von Hoheitsrechten nicht auch fiir Staatsvertrdge geméap Art 50 Abs 1 Z 2 B-VG gelten,
durch die die vertraglichen Grundlagen der Europaischen Union geandert werden, ergibt sich unstrittig aus
der historischen Intention und aus Sinn und Zweck der Neuregelung des Art 50 Abs 1 Z 2 iVm Abs 4 B-VG
durch die B-VG-Novelle BGBI | 2/2008, mit dem genannten Regelungssystem allgemein eine verfassungs-
rechtliche Grundlage flir den Abschluss von Anderungen von vertraglichen Grundlagen der Europaischen Uni-
on zu schaffen, die die Genehmigung solcher Vertrage jedenfalls den flir Verfassungsénderungen erfor-

derlichen Beschlussquoren unterwirft.”
89 sz

85

86

87

se Ujra lett fogalmazva, megsziintette.

Onlinger: Art 9/2 B-VG... msz. 10. szerint az &truhézas csak egy térvényi szinten allé dllamszerzédés ese-
tén johetne széba. Mar az osztrak AB VfSlg 19.750/2013 sz. hatdrozatanak a targya ugyanakkor egy tor-
vényi szinten allé allamszerzédést kiegészitd ,eine selbsténdige, und im Verordnungsrang stehende Ausle-
gungserklarung zum Gegenstand”.

Minden esetben az az &llam, illetve az &llamkézi jogalanyok 6sszesége, amelyre a felségjogok atruhazasra kerul-
nek, ennek az allamszerzédésnek a konstitualé feleinek kell lennie (I&sd 96. 1j.); vo. az EU javara a tagéllamai ko-
z6tt megkotott szerz6dés révén toérténd atruhazas esetére VFSlg 19.809/2013, utaldssal az Eurépai Birésag 2012.
november 27-i, a C-370/12 sz. Pringle-Ugyben hozott hatarozatira msz. 155. skk. Alternativ sz6ba johet egy direkt
csatlakozasi okmény (pl. az ENSZ kapcsan, lasd Cede-Postl: Neutralitat und VN-Mitgliedschaft... 83.).

Lasd Ohlinger: Art 9/2 B-VG... msz. 1. skk., aki szerint mar az eredeti valtozat is arra szolgalt, hogy az &l-
lamszerzédésekbe foglalt alkotmanyos rendelkezések ndvekvd szamat, amelyek révén specidlis egyedi

90
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Az anyagi jogi probléma észlelésének latvanyos hianyat mutatja mar a szérend

Ao

is: ,,torvény vagy [...] allamszerzodés”, amely azt a benyomast kelti, hogy a ,,torvény”
és az ,,allamszerz0dés” mint normativ aktus ténylegesen teljes mértékben alternativ
modon keriilhet alkalmazasra. Ez ugyan nem vitatott a mdsodik opcid — egy a Bund
altal megkotott és a parlament altal jovahagyott allamszerzédés — esetén.”® Az elsé
opcio valasztasa esetén ugyanakkor — amire mar évtizedekkel ezeldtt Stefan Griller
is felhivta a figyelmet®* — figyelembe veendd, hogy tisztan belsd jogi térvénnyel ma-
gaval a mindenkori partnerrel megkotott nemzetkozi jogi egyezmény nem potolhato,”>
¢s itt tehat egy tovabbi onallo nemzetkozi jogi aktus (osztrak terminologiaval: széle-
sebb értelemben vett ,, Allamszerzédés’®) sziikséges (ami lehet akér szébeli egyezség
is ,,lepaktalt”, vagyis valamennyi szerz6do6 fél altal tartalmilag megegyez6 jogi ak-
tusok kibocsatasa érdekében). A Szovetségi Alkotmanytorvény 9. cikk (2) bek. sze-
rinti a torvények révén torténd hataskoratruhazas kozelebbrol megnézve igazabol csak
egy lex specialis a Szovetségi Alkotmanytorvény 50. cikk (1) bek. els6 pontjahoz, il-
letve ugyanezen cikk (2) bekezdés elso €és masodik pontjahoz képest, tehat valojaban
egy tovabbi esetcsoport, amely szerint nem szlikséges az egyéb esetekben nagyon is
megkovetelt parlamenti jovahagyas a (szélesebb értelemben felfogott) allamszerzo-
dés megkotéséhez.”?

felségjog-atruhdzasok torténetek, kezelje. Ez az elsédlegesen jogesztétikai nézépont elrejti ugyanakkor, hogy
itt nem masrdl van szd, mint jelentés hataskér-eltolddasrdl (i) az erésebb, vagyis a tébb mint egyharmad-
nyi képviselével rendelkezé parlamenti kisebbség, valamint az ,allamszerzédés” helyett valaszthaté ,tor-
vény"” opcibja esetén (i) a szévetségi elnék karara [ebben az esetben azon szdvetségi térvények kapcsan,
amelyek a B-VG 47. cikk (1) bekezdése esetén az alkotmanyos megalkotés igazolasét teszik lehetévé, nem
azok esetén, amelyek mint pl. a B-Vg 65. cikk (1) bek. révén teljes politikai mérlegelést engednek meg].

93 V6. az osztrdk AB VfSlg 19.750/2013 sz. hatérozatéaval, amely szerint ,Staatsvertrage nach Art 50 Abs 1
Z 1 B-VG ... aus innerstaatlichem Blickwinkel eine formellen Gesetzen prinzipiell gleichwertige parlamenta-
rische Rechtsatzform [sind]”.

94 Griller: Ubertragung... 337.

95 A szerzédések jogardl sz6l6 bécsi egyezmény 34. skk. cikkek.

9 V6. az osztrdk AB VfSlg 19.750/2013 sz. hatérozataval: ,alle Vereinbarungen, die zwischen Vélkerrechts-
subjekten in der Absicht geschlossen werden, ihre vélkerrechtlichen Beziehungen zu gestalten”. Lasd szin-
tén Theo Ohlinger: Art 50 B-VG. In: Karl Korinek - Michael Holoubek: Osterreichisches Bundesverfas-
sungsrecht. Kommentar 9. Lfg 2009. msz. 14. skk., ahhoz a kérdéshez, hogy az &llamszerzédéssel
o6sszhangban allé egyoldall jogi aktusok is az ,,allamszerzédés” (B-VG 9. cikk (2) bek. szerinti) fogalma ko-
rébe tartoznak. Csak amennyiben nem ez lenne a helyzet, kdvetelné meg a B-VG 9. cikk (2) bek. elézetes
felhatalmazé torvény elfogadasat (vo. mar Griller: Ubertragung... 338.).

97 Az, hogy ebben az esetben az allamszerzédés belsé jogi kihirdetése altaldban elmarad (az osztrak szévet-
ségi kozlényben (BGBI) térténé megjelentetés a B-VG 49. cikk (2) és 50. cikk (1) bek. alapjan nem szUk-
séges), sem nemzetkézi jogilag, sem belsé jogilag nem aggalyos, a szerzédést ugyanis kézvetlentl nem al-
kalmazzak. Az alapvetdbb problémahoz lasd 48. lj., tovabba Dreier: Staatsrechtslehre... 234. skk., valamint
Alexander Balthasar: Der ReNEUAL-Musterentwurf aus nationaler Perspektive: Osterreich. In: ReNEUAL
Musterentwurf fir ein EU-Verwaltungsverfahrensrecht (szerk. Jens-Peter Schneider - Klaus Rennert -
Nikolaus Marsch). 2016. 65., 81-89.
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A csupan latszolagos alternativa okan a ,,torvény” €s az ,,allamszerz6dés” kozotti
az a dontd kiilonbség is eltinik, hogy egy belsé jogi torvényt alapvetden a torvény-
hozo6 barmikor megvaltoztathat vagy hatalyon kiviil helyezhet,’® mikdzben egy al-
lamszerzodés egyoldali megvaltoztatasa vagy teljes felmondasa nemzetkdzi jogilag
csak kivételes esetben” lehetséges, és kozos megegyezésen alapuld megoldas is 1é-
nyegesen nehézkesebb.!% Az Alkotmanytdrvény 9. cikk (2) bekezdése szerinti
»atruhazas” mindenesetre nemcsak a sajat ,,felségjogoknak™ az ,,idegenek” altali gya-
korlasat hozza létre a barmikori 6nalld visszavonhatosag lehetdségével, hanem ép-
pen ennek a lehetdségnek az elkeriilése érdekében jelentds heteronomiat, illetve az
alternativa belsé jogi gyakorlasaval szemben jelentésen megnovelt — és valosziniileg
a jovobeni nemzeti torvényhozo szamdra nem kivanatos — megvaltoztathatatlansagot
jelent.

Mindezekrdl ugyanakkor hallgat az Alkotmanytorvény 9. cikk (2) bekezdése, és
csak egyetlenegy kifejezett korlatozast tartalmaz az ,,egyes” felségjogok tekintetében.
Ugyanakkor még ebbdl a rendelkezésbdl is — a kritérium birdi feliilvizsgalhatosaga
tekintetében fennalld minden szkepszis ellenére is (az éppen célzott!) t6bbszords at-
101 ¢s az egyetlenegy eset kapcsan szintén fennallo kézenfek-
v6 pontatlansiga kapcsan is'92 — alapos vizsgalat esetén nemcsak mennyiségi, hanem
mindségi korlatozasok is kiolvashatdak.

ruhazo aktusok esetén

98 Tovabbi esetleges alkotmanyos korlatok, mint pl. a bizalomvédelem elve sem involvalidk 6nmagukban mas
allamok vagy nemzetkdzi szervezetek véleményezési jogéat.

Vé. a szerzédések jogardl sz6lé bécsi egyezmény 46., de kulondsen a 62. cikkével.

Vé. kiiléndsen a szerzédések jogarél sz616 bécsi egyezmény 54. cikkével.

Vo. értelemszerlen a ,,schleichenden Gesamtanderung” fogalméhoz, Alexander Balthasar: Wer ist kiinftig
,»Zur Sicherung der Gesetzmapigkeit der gesamten 6ffentlichen Verwaltung* berufen? JRP 2014. 38. (55-56.),
a hasonld, a 2012 /51 sz. B-VG-novella 6ta a B-VG 94. cikke (2) bekezdésébe felvett fogalom az ,,einzelne
Angelegenheiten”. Az osztrak AB VfSlg 19.809/2013 (Fiskalpakt) és VfSlg 19.750/2013 (ESM) hataroza-
tai nem mutatjak, hogy a problémaval tisztaban lennének, annak ellenére, hogy (i) a VfSlg 19.750 kifeje-
zetten dsszehasonlitja a a Nemzetkoézi Valutaalapra térténé hasonlé hataskor-atruhdzast (amelynek sum-
mézata ugyanakkor elmarad), mikdzben a VfSlg 19.809 hatdrozatban egy a B-VG 50 cikk (1) bek.
2. albek. alapjan megvaldsult, vagyis olyan hataskoér-atruhazasrol volt szé, amely az EU-BVG éltal jévaha-
gyott hataskor-atruhazason tilmutat. Thomas Miiller esetelemzésében (OZW 2014. 36., 52-54.) helyesen
mutat ra arra, hogy a B-VG 9. cikk (2) bek. elemzése soran a nemzetkozi szerzédéssel atruhazott hatés-
koérok kapcsan valamennyi kordbbi hataskor-atruhazast is figyelembe kell venni.

Az osztrdk AB a VfSlg 19.750/2013 sz. hatérozatban az ,,egyes felségjogok” kifejezés beiktatidséanak id6-
pontjéra és ennek akkori megitélésére utalva, Ugy foglalt allast, hogy az ebben a fogalomban meglévé ha-
tart mér az unids csatlakozas is atlépte volna, és erésen excentrikus alldspontot képviselt, miszerint még
jelenleg is, tehat a 2008 I/2 B_VG-novella utan is, ,,a felségjogok atruhazasara” ex negativo még mindig az
az dllapot lenne az irdnyadé, ahogy az Eurdpai Ké6zésségek 1981-ben Iétrejéttek (erre pedig a B-VG 9. cikk
(2) bek. mar nem adna alapot).

99
100
101

102
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3.2.2 HATAR(OK): TELJES MODOSITAS VAGY LENYEGES FELADATOK?

Még egy ,,nagyvonali”19 értelmezés esetén is vilagos az a koriilmény, hogy az Al-
kotmanytorvény 9. cikk (2) bekezdését pusztan az egyszeri szovetségi alkotmanyo-
76 hatalom fogalmazta meg, €s igy a szovetségi alkotmdnyos alaprenden nem valtoz-
tathat'%* (legaldbbis az ,,egyes felségjogok™ fogalmat a ,, teljes alkotmdanymédositds”
fogalmanak parjaként kell érteni). A szovetségi alkotmanyos alaprenddel konform ér-
telmezés alapjan!%3 ezért kétség esetén sem az Alkotmanytdrvény 9. cikk (2) bekez-
désének, sem az ebben megfogalmazott felhatalmazas alapjan nyugvo jogi aktusok-
nak nem lehet a szovetségi alkotmanyos alaprenddel ellentétes tartalmuk; a szovetségi
alkotmanyos alaprenddel szembeni egyértelmt ellentmondasokat a nemzeti dontés-
hozatallal szembeni jogorvoslattal kell korrigalni, tehat — idobeni korlatozas nélkiil —
az Alkotmanytorvény 140. cikke alapjan (torvénnyel szembeni alkotményjogi
panasszal) egy atruhazo ,,térvénnyel”!%¢ szemben és az Alkotmanytdrvény 140a. cik-
ke alapjan (a nemzetkdzi szerzodés normakontrollja Gitjan) — adott esetben az Alkot-
manytorvény 140. vagy 139. cikkével egyiittesen alkalmazva az atruhazo ,,allam-
szerz6dés” kapcsan.!07 Mér ez alapjan is jo okkal kdvetkeztethetiink arra, hogy az
»egyes felségjogok™ igy értett fogalma nem sziikségszerlien csupdn mennyiségi ha-
tart jelez, és igy (ahogyan azt a Szovetségi Kormany a V{SIg 17.967/2006 sz. tigyben
a V1fSlg 15.373/1998 sz. tigynél alkalmazott formuldra hivatkozva kifejezetten ér-
vényesitette) egy pusztan ,,punktualis” jellegli atruhazast soha nem zar ki, hanem ezt
tovabbi mindségi kritériumok szerint is vizsgalni kell.18 Ugyanis az Alkotmany

103 Heinz Mayer - Gerhard Muzak (szerk.): Das Osterreichische Bundes-Verfassungsrecht. Kurzkommentar®.
2015. 20., az osztrak AB VfSlg 19.750/2013 sz. hatdrozatéat nagyon nagyvonalinak mindsitik.

104 F7 yolt a maga idejében Robert Walters kiindulépontja is (I4sd Griller: Ubertragung... 212-213.). Az akko-
ri tézis, miszerint a B-VG 44. cikk (3) bekezdése csak az ,,alkotmanyos rangu térvényekre vonatkozik”, és
ezért az alkotméanyos alaprend allamszerzédések révén népszavazas nélkul is megvaltoztathatd (vo.
Ohlinger: Art 50 B-VG... msz. 70.), a B-VG 9. cikk (2) bekezdésére nem liltethetd &t, mert ez eltéréen a nem-
zetkozi szerzédések megkotésének hataskorétél nem volt része a B-VG eredeti szévegének, és ezért
a B-VG 44. cikk (3) bek. szerinti eljaras hidnyaban nem tartozik a szévetségi alkotmanyos alaprendhez.
V6. Balthasar: Grundordnung... 141.

Alapvetden természetesen maga a B-VG 9. cikk (2) bek. hatdlyon kivul helyezése is széba johetne, ha be-

105
106

bizonyosodna, hogy ez a jogalap permanensen a szdvetségi alkotmanyos alaprend veszélyeztetéséhez ve-
zetne, a hiba tehat nem a végrehajtasi szinten, hanem mar magéban a nem kell6képpen transzparens fel-
hatalmazésban lenne keresendd; ennek zsinérmértéke kuiléndsképpen a szévetségi alkotmanyos alaprend
részét képezb (az osztrak AB VfSlg 15.373/1998 sz. hatdrozata) altalanos targyszerliségi eléirds lehetne.
fgy az uralkodé &lldspont, amely a kontroll zsinérmértékének allandé jelleggel ,.a telies (mindenkori ma-
gasabb rangl) belsé jogot” tekintette, és nem csak, ahogy én, a B-VG 9. cikk (1) cikke alapjan a ,pacta
sunt servanda” szdvetségi jog részeként recipialt nemzetkozi jogi elve részeként az alkotmanyos megho-
zatal szabélyait (ldsd Theo Ohlinger: Art 140a B-VG. In: Karl Korinek — Michael Holoubek: Osterreichisches
Bundesverfassungsrecht. Kommentar. 7. Lfg 2005. msz. 11.).

Onhlinger (Art 9/2 B-VG... msz. 12. skk.) sem utal semmilyen mennyiségi korlatozasra; masképp ugyanak-
kor mar Walter és Griller (lasd lejiebb 113. 1j.); 1asd szintén Konrad Lachmayer: Verfassungsrechtliche Prob-

107
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egészének megvaltoztatasa elképzelhetd egyetlenegy felségjog atruhazasaval is, ha
az esszencialis természetii [példaul a szovetségi haderd feletti vezérleti jogoké a Szo-
vetségi Alkotmanytorvény 80. cikk (1) bekezdése szerint!09].110

Ehhez jarul hozza az is, hogy az osztrak Alkotmanybirosag a V{Slg 16.995/2003
hatarozataban a felségjogok maganszemélyekre torténd hasonlo atruhazasa ossze-
fiiggésében!!! mar egy ennél sokkal szigoribb hatart hiizott, és kiilonbséget tett olyan
»egyes” feladatok kozott, amelyek egy egyszeri torvény alapjan kiszervezhetdek, és
olyan lényeges allami feladatok kozott (,,kiszervezhetdségt6l mentes lényegi fel-
adatok™), amelyek kiilon szovetségi alkotmanyos felhatalmazas hianyaban egyalta-
lan nem ruhazhatok at, tehat olyan mindségi hatarvonalat huzott, amely az alkotma-
nyos alaprend megvaltoztatasahoz képest kevésbé intenziv esetekben is korlatokat
szab: ,,A pénziigyi feliigyelet feladatainak atruhdzasara tortént utalas mar azért is al-
kalmatlan az 6sszehasonlitasra, mert ez végso soron egy alkotmdnyos rendelkezésen
nyugszik [...], mégpedig azért, mert az Alkotmanybirdsag az 16.400/ 2001 sz. don-
tésével az értékpapir-feliigyeletnek egy kozjogi intézményre valo atruhazasat (Ans-
talt des offentlichen Rechts) alkotmanyellenesség okan hatdlyon kiviil helyezte, tob-
bek kozott azért, mert az allam lényegi feladatai keriiltek atruhazasra.”

Ez alapjan — amely egy tridszra emlékeztet!!? — felvethetd,'!3 hogy vajon a né-
hany évvel korabban az ESM-szerzddéssel és a fiskalis paktummal eszkdzolt hatés-

leme von Investor-State Dispute Settlements (ISDS). media.arbeiterkammer.at/wien/PDF/studien/verfas
sungsrechtl_probleme_lachmayer_Juni_2015.pdf.
109 F7 3 koncentralt par excellence allami szuverenitas ill. allami erészakmonopdlium és ennek feladasa (leg-
aldbbis egy barmikori autoném visszavonhatésag nélkul) nemcsak a nemzetkoézi jogi szuverenitast érinti,
hanem az alkotméany republikanus alapelvét is, ezért egy alkotmany atfogé médositasat igényelné, lasd eb-
ben az értelemben Balthasar: Grundordnung... 469.
110 v§. a demokratikus elv feltétlen mindségi korlataira (még a belsé jogi médositéssal szemben is), Baltha-
sar: Grundordnung... 381-382.

111 Mar Lachmayer: ISDS... 15. utalt erre az 6sszefiiggésre.

-

112 (j) Felségjogok atruhazasa altalanos, ill. pusztan implicit szévetségi alkotmanyjogi felhatalmazas alapjan;

(i) felségjogok atruhazasa, amelyek egy specidlis szévetségi alkotmanyjogi felhatalmazast kévetelnek meg;
(iii) felségjogok atruhézésa, amelyek a szdvetségi alkotmanyjog atfogé mddositasat igénylik a B-VG 44.
cikk (3) bek. alapjan. Ebben latszik Griller (sz6 szerint értelmezve tul sz(ik, de ha a féparancsnoki jogosit-
vanyokra gondolunk, akkor tul széles) tézisének valédi lényege kitlinni, hogy a B-VG 9. cikk (2) bekezdé-
se, az alkotmanyos szervezeti és eljarasi szabalyoktdl eltekintve egyaltaldn nem engedi meg az alkotmany
médositasat. Lasd lejiebb a 131. 1dbjegyzetet, amely szerint a B-VG 9. cikk (2) bekezdése jelenlegi forma-
jdban nem hatalmaz fel a NATO-csatlakozésra, ugyanezen a gondolaton nyugszik, hogy még a ,.kikuldétt”
személyeknek a mérsékelt idegen parancsnokség alé rendeléséhez is, amit példaul a KSE-BVG 4 § (3) bek.
2. mondata lehet6vé tesz, egy specidlis szdvetségi alkotmanyjogi alap volt szilkséges, és — bizonyithaté-
an (RV 503 Blg NR XX. GP) - egy a B-VG 9. cikk (2) bek. szerinti mindsités még csak fel sem mertilt.

fgy pl. Stefan Griller: Zur verfassungsrechtlichen Beurteilung des Vertrags Uiber Stabilitat, Koordinierung
und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion (,,Fiskalpakt™). JRP 2012. 177., 185. Ulrich Jedliczka:
Die Beurteilung der Verfassungskonformitéat des ESM-Vertrages und des Fiskalpakts: Neue Aspekte nach

113
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kor-atruhazasok vajon nem 1épték-e at az Alkotmanytorvény 9. cikk (2) bek. szerin-
ti kereteket.

Ahogy ugyanis az osztrak Alkotmanybirdsag a V{SIg 19.809/2013 sz. hataroza-
taban''* az inditvanyozoval szemben kifejti: ,,A Szovetségi Alkotmanytdrvény 13.
cikk (2) bekezdésébol nem kovetkezik, hogy egy olyan szabalyozas, amely rogziti,
hogy az illetékes szerveknek milyen modon kell ezen alkotmanyos rendelkezésben
foglalt célkitiizéseknek eleget tennie, csak a Szovetségi Alkotmany (vagy unids jog)
révén lehetséges, de egyszerll torvény vagy nemzetkozi szerzodés révén nem. Az,
hogy ennek révén az »egyszerli torvényhozo« valik jogosultta arra, hogy a Szdvet-
ségi Alkotmanytorvény 13. cikk (2) bekezdésében rogzitett célok megvalositasat gyak-
ran messzemenden meghatarozza, a Szovetségi Alkotmanytorvényben megszabott
demokratikus-parlamentaris rendszerbdl fakado szabalyozo feladata, és ez, szemben
az inditvanyoz6 képviseld felfogasaval, nem egyediil az »alkotmanyozo tobbségnek«
van fenntartva.”

Ezzel ugyanakkor egészen egyszeriien (a ,,torvény” és az ,,allamszerzodés” ko-
zotti kiilonbségtétel megsziintetésének vilagos eseteként!) elfedi, hogy adott esetben
éppen az atruhazas terjedelménél fogva

— ¢épphogy nem arrol volt sz6, hogy az aktualis ,,egyszerll térvényhozo” a kolt-
ségvetési politikat onalloan pozitiv moédon alakitja — amit mar onmagaban is ,,1é-
nyegi allami feladatnak™ lehetne tekinteni —, hanem ennek az ellenkezdéjeként,
e feladatnak az ellatasrol volt szo,

—  ezenfeliil ugyanakkor a szabalyozas nemzetkozi jogi forméjandl fogva!l> a fel-
hatalmazas megfoszt a hatalmatol minden jovébeni ,, egyszerii torvényhozot” (a szer-
z6dés idobeli hatalyanak soran) — ugyantgy, ahogy az aktudlis demokratikusan
legitimaltat.

den Erkenntnissen des Verfassungsgerichtshofes SV 2/12 und SV 1/2013. Jahrbuch 6ffentliches Recht
2014. 159., 175., aki az ESM-szerz6dés megkdtését csak a szévetségi alkotmanyjogi ESM-novelléra te-
Kintettel tartja alkotmanyosnak, amellyel a B-VG 50a -50d cikkeit megalkottak (BGBI 2012 I/65), ugyan-
akkor nem ez lenne a helyzet, ha ez pusztén a B-VG 9. cikke (2) bekezdésén alapulna. Michael Potacs —
Claudia Mayer: Fiskalpakt verfassungswidrig? JRP 2013. 140. ugyanakkor nyilvanvaléan azon az llas-
ponton vannak, hogy a fiskalis paktum csak néhany Gjdonsagot hozott (146.); figgetlenul attdl, hogy ezt
a konkrét esetben nagyon is képviselhetd alldspontot kétségbe vonnank, érdemes kiemelni, hogy nagyon
is eltompitjak az altalanos problémat, amikor réviden arra utalnak, hogy a B-VG 50. cikke az allamszerzé-
dések megkotését lehetdvé teszi, amelyek a térvényalkotast valamelyest korladtozzak. Ezért vélelmezhe-
t6, hogy ez a koltségvetési torvényre is igaz (143).

114 A fiskalis paktumhoz egyetértéen Miiller: OZW 2014. 52.

115 Egy ilyen, a B-VG 9. cikk (2) bek. targyi hatalyan bellil - szemben a rendelkezés kifejezései altal tAmasz-
tott benyoméssal - mindig adott (I4sd fent 96. Ij.).
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Mindenesetre ebben a kombindacioban egy dnmagaban is kozponti jelentdségii ha-
taskorre vonatkozé hatdrozatlan idére sz6l6'1° felhatalmazassal kapcsolatosan (ahogy
az inditvanyozo, de ahogy bemutattuk, alapvetéen az Alkotmanybirosag maga is) az
a vélemény is képviselhetd, hogy ilyen jellegli atruhazasok (legalabbis) egy specia-
lis ,,alkotmanyoz6 tobbséget” kdvetelnek meg.!!’

3.2.3 A JOGALLAMI ALKOTMANYOS EPITOELVEN NYUGVO MINOSEGI KOVETELMENYEK
Mindamellett, ahogy az a korabbi fejtegetések alapjan vilagossa valt, miszerint még
nagyon sok kérdést kell dogmatikailag kielégitéen feldolgozni, specialisan a jogal-
lami alkotmanyos épitdelv!!® kapcsan az dtruhazés tisztan kvalitativ hatérai mar elég-
gé vilagosan korvonalazodnak.

Az Alkotmanybirésag a V{Slg 17.967/2006 sz. hatarozataban a jogforrasi rend-
szer alkotmanyos zartsaganak alapelvét —a V{Slg. 13.780/1994 ¢és 17.394/2004 sz.
hatarozatokra hivatkozva — a kovetkezoképpen foglalta dssze:

Bz alapjan 4j jogforrasok alkotmanyjogi megengedhetdsége elofeltételezi, hogy
ezek nemcsak egy alkotmanyos kreacios dsszefliggésben allnak, tehat a demokrati-
kusan valasztott, de legalabbis feleldsséggel tartozo szervek hoztak létre, hanem az
is, hogy ezen felill a kozjogi birosagok jogallamilag megkovetelt kontrollja alol ne
legyenek kivonva.”

Ez az alapelv ugyanakkor nem korlatozas nélkiili;''® mindamellett (a megenge-
dett belfoldi jogi kivételeket leszamitva) a hibas aktus kivétel nélkiil az ,, abszolut sem-
misség” jogkdvetkezményével jar, mégpedig az uralkodo allaspont alapjan fiigget-
leniil a hiba sulyossagatol vagy nyilvanvalosagatol, tehat barmilyen jellegii aktushiba
esetén. 120

Ha ezeket a kritériumokat a Szovetségi Alkotmanytorvény 9. cikk (2) bekezdé-
se szerinti hataskor-atruhazasra is alkalmazzuk, akkor az dtruhdzas

116 | agaldbbis ezzel az iddbeli dimenziéval szemben lehetne egy , sunset-clause” kibocsatasaval, tehat egy meg-
felel6 idSbeli korlatozassal ellenhatni.

17 Erdekes médon egy masik helyen mar az osztrak AB V£Slg 19.809/2013 sz. hatérozata maga is hasonld
gondolatmenetet fogalmaz meg, sz6 szerint a B-VG 50. cikke szerinti felhatalmazas elhatérolasaként: ,,...ist
hieflir erstens auf die aus Art 50 Abs 1 Z 1 B-VG folgenden Schranken abzustellen, dass durch den Staats-
vertrag, mit dem Hoheitsrechte Ubertragen werden, nicht gegen bundesverfassungsrechtliche Bestim-
mungen verstofen werden darf, ...”, ami a méasik extrém poziciét képviseli (Griller alldspontja (112. 1j.) ez-
zel elveszti a jogosultsagat).

A fordité megjegyzése: Az alkotmanyos épitéelvek (Bauprinzip) olyan, az alkotmanyt lényegesen megha-
térozé alapveté elvek, amelyeken a teljes alkotmany nyugszik, és amelyek ezért még egyszer( alkot-

118

eljaras keretében.

119 Ezért beszéliink tulajdonképpen csak a jogrendszer relativ zartsagardl (lasd pl. VfSlg 17.394/2004; Griller:
Ubertragung... 93., killénésen 102-118.).

120 | 4sd pl. VfSIg 6277/1970, és ehhez Balthasar: Nichtigkeit... 141.; Griller: Ubertragung... 450.
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(1) vagy egy eldzetes pozitiv ekvivalenciavizsgadlatot kévetel meg, mely szerint az

a jogrend, amelyre a hataskoroket atruhazzak, minimalisan megfelel a jogalla-
misag EUSZ 2. cikke szerinti dsszeurdpai elvének,'?! kiilondsen megfelels jog-
védelmet biztosit, 2% kiegészitve az dtruhdzas felfiiggesztés lehetéségének fenn-
tartasdval abban az esetben,!'?3 ha az ex ante elvégzett ekvivalenciavizsgalat
alapjaul szolgal feltevések valamely egyedi esetben nem lennének helytalloak; !4

(i1) vagy az atruhazott szférabol az osztrak jogrendszerbe visszaharamlo6 kozhatalmi

aktusok ,, abszolut semmissége” eseti kontrolljanak fenntartdsa a jogallamisdag
osztrak alkotmanyos alapelvének szigoru kritériumai alapjan, amelyre minden
osztrak hatdsag jogosult (ill. még az egyes maganszemélyek is).!?

Egyenértékii alternativaként johetne még szoba:

(iii) a specialis transzformdaciora torténd korlatozas.

126
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122

123
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Az ESM-szerzbédés, ill. a fiskalis paktum esetén, tekintettel az EUB joghatdségéra, ez nem volt problema-
tikus.

Az, hogy milyen szinvonalat kellene a nemzetkoézi szervezeteknél elérni, alkotmanyjogi eljaras targya lehetett
volna, ha a Legfelsé Birésag erre vonatkoz6 inditvanyat annak kidolgozatlansaga miatt az osztrak Alkot-
manybirésag nem utasitotta volna el (lasd a VfGH 2016. februdr 25-i SV2/2015 sz. végzését); lasd azon-
ban mar korabban Griller: Ubertragung... 467-468., valamint August Reinisch: Das Recht auf Zugang zu
Gericht und volkerrechtliche Immunitaten in Osterreich. In: Vom praktischen Wert der Methode. Festschrift
Heinz Mayer (szerk. Clemens Jabloner). 2011. 631.

Végsé soron az osztrak alkotmanyjog alapjan nagyon hasonlé eredményre jutunk, mint az eurdpai alap-
jogvédelem soran, tehéat (i) az EJEE perspektivajabdl a Bosphorus-joggyakorlat alapelveihez (ehhez kéze-
lebbrél Balthasar-Pichler: Interdependence... 114-115.); (ii) a német Szévetség Alkotmanybirésag pers-
pektivajabdl az ultra vires kontrollhoz (Iasd Andreas Vosskuhle: Verfassungsgerichtsbarkeit und européische
Integration. Festvortrag anlasslich des Festaktes zum Osterreichischen Verfassungstag am 1. Oktober
2012., elérheté www.vfgh.gv.at/download); (iii) a ,Dublin-rendszerben” fennallé felelésség kapcséan lasd az
Eurdpai Birésag 2011. december 12-i, C-411/10 sz. N. S.-Ugyében hozott itéletét, msz. 86-110.; az EJEB
2011. januar 21-i itélete (M.S.S. v. Belgium and Greece, Nr. 30696/09, kiulénésképpen msz. 358. skk.).
Szisztematikus hibak esetén az atruhéazés mint olyan lenne jogellenes (késdbb bedll6 hibdk esetén ennek
idépontjatdl), és ez a B-VG 140. cikke szerinti eljdrasban lenne kikiiszéboélhetd, illetve a B-VG 140a cikke
szerinti eljdrasban a belsé jogi alkalmazhatdséag hidnya megallapithaté. Ugyanigy Lachmayer: ISDS... 18.
Ez a vizsgélat természetesen nehéz feladat elé allitand az osztrék szerveket, kuléndsen, ha a jogi hiba
a nemzetkozi jogban, az dllamszerzédésben vagy a nemzetkoézi szervezet jogaban lenne keresendé. Tulaj-
donképpen erre az esetre a B-VG 145. cikke szerinti eljaras lenne segitségtil hivhatd, ha ez a hataskér al-
kalmazandé volna.

Lasd Griller: Ubertragung... 373. sk.
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3.3 Az EU-csatlakozés és az ,Eurdpai Unidé szerzédéses alapjainak”
utélagos mddositasa

3.3.1 ALTALANOSSAGBAN

Az Europai Unidhoz torténd 1995-6s csatlakozas alapja a Szovetségi Alkotmany tel-
jes megvaltoztatasat lehetévé tevé EU-csatlakozasi-szovetségi-alkotmanytorvény
(EU-Beitritts-BVG).!2” Mivel ez az egész Szovetségi Alkotmany modositasanak te-
kintendo6 a Szovetségi Alkotmanytorvény 44. cikkének (3) bekezdése alapjan, nem-
csak a legmagasabb szintii jogalkotasnak mindsiil, hanem az osztrak szovetségi al-
kotmanyjog ezenfeliil semmilyen ,,megvaltoztathatatlan alkotmanyos magot”!?3

129 ¢z a felhatalmazas minden esetre elegendé lenne, mikdzben a Szo-

nem ismer,
vetségi Alkotmanytorvény 9. cikkének (2) bekezdése altal nyujtott alternativa nem
tekinthetd kielégitdnek!3? — és ennek az altalanos felhatalmazasnak a puszta ,kiter-
jesztése” nem tekinthetd kivanatosnak.'3!

Ez a felhatalmazas — amely a csatalakozasi szerzodés bels6 jogi helyzetét és rang-
jat nyitva hagyta, amivel ugyanakkor ennek alkotmanyos és akar alkotmanyos alap-
rendi szintii rangjat sem zérta ki'32 — mindemellett csupan statikus, vagyis az 1995-

s csatlakozas allapotara vonatkozik;!33 az EU-jognak ezt kGveté mindenféle

127 BGBI 1994/744. Ehhez kozelebbrél Theo Ohlinger: EU-BeitrittsBVG, msz. 5. In: Karl Korinek — Michael Ho-
loubek: Osterreichisches Bundesverfassungsrecht. Kommentar 1. Lfg 1999.

Helyesen Heinz-Peter Rill - Heinz Schaéffer: Art 44 B-VG, msz. 33. In: Benjamin Kneihs - Georg Lienbacher:
Rill-Schéaffer-Kommentar Bundesverfassungsrecht 14. Lfg 2014.; vo. Balthasar: Grundordnung... 177.

128

129 A7 osztrak szovetségi alkotmanyjogban a ,pouvoir constituant”-t a meglévé alkotmanyba integraltak, és

ennek legdlis Kinyilatkoztatasi lehetésége van (vé. az ennek megfelelé opcidkhoz Ernst-Wolfgang Béc-
kenférde: Die verfassunggebende Gewalt des Volkes — Ein Grenzbegriff des Verfassungsrechts. In: ué:
Staat, Verfassung, Demokratie. Studien zur Verfassungstheorie und zum Verfassungsrecht. 1991. 90. skk.,
102. skk.).

130 | 4sd utaldsokkal Griller: Fiskalpakt... 179., ill. Potacs-Mayer: i. m. 141.

131 | 4sd Hummer: Bemuhungen... 276., aki szerint az SPO attdl tartott, hogy a B-VG 9. cikk (2) bek. ilyen al-
taldnos Kkiterjesztése késbbb Ausztria NATO-csatlakozasahoz is alkalmazhaté lenne. Ez a pozicié abbdl

a szempontbdl is érdekes, hogy az uralkodé alldspont szerint a semlegességi alkotmanytérvény nem egy

alkotmanyos alapelv szintjén all (Cede-Postl: Neutralitdt und VN-Mitgliedschaft... 88.), egy esetleges

NATO-csatlakozas tehat — az EU-csatlakozastdl eltéréen — nem kéveteli meg az alkotmany atfogd médosi-

tésat. Ezzel ugyanakkor az SPO a felségjogok atruhézas tekintetében dualista felfogasbdl indult ki, ami alap-

jan a felségjogok atruhdzasa megtoérténhet a B-VG 9. cikk (2) bek. alapjan, a Szévetségi Alkotmany atfo-
g6 médositasa altal, és egy &tmeneti megoldassal, specidlis alkotmanymaddositas révén.

V6. Ohlinger: EU-BeitrittsBVG... msz. 16.; mas alldsponton Rill-Schéffer: i. m. msz. 12. V6. ugyanakkor az

Amszterdami Szerzédéshez készUlt magyarazatokkal, amelyek a csatlakozasi szerzédés alkotmanymé-

dosité rendelkezéseirél beszélnek (Iasd 145. lj.).

133 v§. RV 1546 Blg NR XVIII. GP, 6 f (HniO): ,,das vorliegende Bundesverfassungsgesetz Uiber den Beitritt
Osterreichs zur Europaischen Union in Verbindung mit dem Stand der Entwicklung des Unionsrechts zum
Zeitpunkt des Osterreichischen Unionsbeitrittes den Mapstab einer verfassungsgerichtlichen Nachprifung
kunftiger Entwicklungen des Unionsrechts bilden wird: Durch den EU-Beitritt Osterreichs werden die

13

N
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valtozasat ezért ujfent az alkotmanyos rend atfogo lehetséges modositasanak mér-
céjéhez kell mérni, mégpedig az 1995-0s dallapothoz képest, ami azzal a kdvetkez-
ménnyel jar, hogy

(i) az elsddleges jog (a szerzodések) mélyrehatd valtozasa esetén egy az alkotma-

nyos rend atfogd valtozasa altal megkivant eljarast kell lefolytatni;

(i1) amennyiben ennél alacsonyabb szintii jogalkotas (legiszlativ, adminisztrativ

vagy judikativ) atlépi ezt statikus hatart — és ha el6zetesen az EU-jog altal felki-
nalt jogorvoslati eszkdzok kimeritése nem vezetett sikerre —, akkor ez ,, ultra vi-
res” lenne, és legaldbbis Ausztria szimara abszoltit semmisnek tekintendd.!34

Ez a felhatalmazas nem ment fel az aldl az alkotmanyos kotelezettség alol,!3> hogy
Ausztria meghozza azokat a szabalyokat, amelyeket az osztrak alkotmanyjog azért
kovetel meg, hogy Ausztria az EU szerveiben fennallo kdzremiikodési jogosultsa-
gaival célszerii modon élhessen (EU-alkotmanyjog!39).

134

135
136

Grundprinzipien der 6sterreichischen Bundesverfassung (insbesondere das demokratische Prinzip, aber
auch das gewaltenteilende, das rechtsstaatliche . und das bundesstaatliche Prinzip) zwar modifiziert, sie
bleiben jedoch in der durch den Beitrittsvertrag (dessen Abschlup sich auf das im Entwurf vorliegende Bun-
desverfassungsgesetz stltzt) umgestalteten Auspragung bestehen. Auch kinftige Gesamtanderungen der
solcherart modifizierten Grundordnung des Bundesverfassungsrechts bedlirften somit vor inrem Inkraft-
treten neuerlich einer Volksabstimmung. Dies trifft auch auf den Fall zu, daf eine kiinftige Anderung des
Unionsvertrages abermals gesamténdernden Charakter 6 von 8 1546 der Beilagen XVIIl. GP - Regie-
rungsvorlage (gescanntes Original) www.parlament.gv.at 1546 der Beilagen 7 haben sollte [...] Aus der
Sicht des . 6sterreichischen Bundesverfassungsrechts bedeutet dies, dap Rechtsakte von EU-Organen, mit
denen die Befugnisse, die sich aus dem mit dem Beitrittsvertrag Ubernommenen EU-Primarrecht ergeben,
Uberschritten werden und die mit den Grundprinzipien der dsterreichischen Bundesverfassung in ihrer durch
den EU-Beitritt modifizierten Fassung in offenkundigem kontradiktorischem Widerspruch stiinden, insoweit
als absolut nichtig und daher unbeachtlich anzusehen waren (absolute Nichtigkeit wegen schwerwiegen-
der und offenkundiger Fehlerhaftigkeit des Rechtsakts).”

Lasd mindehhez Ohlinger: EU-BeitrittsBVG... msz. 19., 23. (ugyanakkor az msz. 25. ezzel ellentétes allas-
pontot képvisel); Gerhart Holzinger: Die Auswirkungen der dsterreichischen EU-Mitgliedschaft auf das
Osterreichische Verfassungsrecht. JRP 1996. 160. (166-167.); Stefan Griller: Verfassungsfragen der dster-
reichischen EU-Mitgliedschaft. ZfRV 1995. 89. (100.). V6. Ludwig Adamovich 2007 december 12-i szak-
véleményével (,zur Frage, ob der Beitritt Osterreichs zum sogenannten EU-Reformvertrag als Gesamt-
anderung der Bundesverfassung im Sinn des Art. 44 Abs. 3 B-VG anzusehen ist”; elérhetd: www.bundes
praesident.at/rte/upload/rechtsgutachten_praes_a_d_dr_adamovich.pdf), amely szerint az 1995-0s el6készité
anyagok egy autentikus értelmezéshez nagyon kézel kertlnek, és amelyek alapjén az osztrak alkotméanyos
rend megnyitasat az 1995-6s allapotban engedte meg. Ehhez képest Iényegesen tovabb megy Heinz Mayer
- Gabriele Kucsko-Stadlmayer — Karl Stéger: Grundriss des 6sterreichischen Bundesverfassungsrechts’1.
2015. msz. 246/10.

A , doppelte rechtliche Bedingtheit” elvéhez lasd mar feljebb, 80. Ij.

Lasd B-VG 23a-23k cikkek, dsszehasonlithaté az ESM-alkotméanyjoggal (Iasd fentebb 113. 1j.).
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Ez a struktiura mind a mai napig tulajdonképpen nem valtozott, ugyanakkor

(i) egyrészt mas tagallamok kiilonb6z6 nemzeti felsobirosagainak joggyakorlata
(mégpedig mar az 1995-06s csatlakozas el6tt, de kozvetleniil azutan is) azt mutatta,
hogy az EU-jog és a nemzeti jog kozotti hatar valamelyest masként (mégpedig
az EU-jog hatranyéra) huzhaté meg;'37 amibdl az osztrak kotelezettségnek is egy
utolagos csdkkenése kovetkezhet;!38

(i) masrészt az EU elsédleges joganak fejlddése (kiilondsen a szubszidiaritasi elv,'3°
a nemzeti identitas elve,'4? valamint a nemzeti dllampolgarsag helyiértékének
hangstilyozasa'4!) — ugyan mér a csatlakozas elétt, de kiilondsen ezutén is — olyan
tampontokat hozott Iétre, amelyek Ausztrianak megengedik, még kétségkiviil az
unios jogrend talajan, és ezzel a nemzeti integracios keretekre torténd hivatko-
zast megel6zden, a nemzeti — ¢€s kiillondsen a nemzeti alkotmanyban pozitivalt —
érdekeit érvényesiteni (és még jobban, mint ahogy azt a csatlakozas soran le-
hetségesnek tartottak).

3.3.2 KONTROLL
Ha a Szovetségi Alkotmanytorvény 9. cikk (2) bekezdése szerinti altalanos atruha-
zasi felhatalmazassal 6sszefliggésben a jogallami alkotményos alapelvre tekintettel
fent kidolgozott feltételeket mint mértéket vessziik, akkor az EU bizonyosan eleget
tesz — altalaban az EUSZ 2. cikke alapjan, és kiilonosen az Europai Birdsag elott ren-
delkezésre allo jogorvoslatokra tekintettel — az ekvivalencia kovetelmények.

Ha ennek ellenére diszkrepancia Iépne fel, illetve ha ez még az Eurdpai Birdsag
felhivasa utan is fennmaradna, akkor a kdvetkezo eseteket kellene megkiilonboztetni:

137 6. Bhlinger: EU-Beitritts-BVG... msz. 54.; ud.: Warum der EU-Reformvertrag aus verfassungsrechtlicher
Sicht keiner Volksabstimmung bedarf. Rechtsgutachten im Auftrag des Herrn Bundesprasident (sic) vom
7. 12. 2007 (elérhetd www.bundespraesident.at/rte/upload/rechtsgutachten_univ_prof_dr_oehlinger.pdf);
hasonléan Vosskuhle: i. m.

138 Ennek az utdlagos Korlatozott értelmezésnek a kozds elfogadasa a ,,szerzédések urainak” utélagos kézoés
konkludens ,,értelmezé nyilatkozataként” értelmezheté (ahogy az explicite az ESM-szerzédést médositotta,
vo. VfSIlg 19.750/2013).

139 EUSZ 5. cikk (3) bek.

140 Art 4 Abs 2 EUV. V§. a tagéllamok kozotti differencialt megkozelités lehetéségéhez az Eurdpai Birésag
2004. oktéber 10-i, C-36/02 sz. Omega-ligyben hozott itélete, msz. 37-38.; ill. a 2010. december 22-én
a C-208/09 sz. Sayn-Wittgenstein-ligyben hozott itélete, msz. 91. Utdbbi itélet igen érdekes Whathelet f6-
tanacsnok 2016. januar 14-i, C-438/14 sz. Bogendorff-Ugyben Kifejtett zaréinditvanya fényében, kiléno-
sen msz. 101-108.; az Eurépai Birésag 2016. junius 2-i itélete maga ugyanakkor ettdl eltér (msz. 73-76.).
Lasd szintén Ohlinger: EU-BeitrittsBVG... msz. 26.

141 EUSZ 9. cikk 3. mondat, ill. EUMSZ 20. cikk (1) bek. 2. mondat.
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az ,,alapito szerzédések” rendelkezései az uralkodd allaspont szerint!#Z alapve-
téen barmikor megtamadhatok lennének a Szdvetségi Alkotmanytorvény 140. cik-
ke szerinti eljarasban (normakontroll) ennek esetleges kvetkezményével, a bel-
s0 jogi alkalmazhatosag tilalmaval.

A Szovetségi Alkotmanytorvény 140a cikke szerinti eljaras (nemzetkdzi szerzo-
dések vizsgalata) nem alkalmazhaté nemzetkdzi szervezetek hatarozataira,!43 és
ennélfogva az EUSZ 48. cikk 6. bek. szerinti egyszerisitett szerz6désmodosi-
tasral4* vagy az EUMSZ 352. cikk szerinti hataskor-kiegészitésekre, és ennél-
fogva még kevésbé az egyéb levezetett altalanos jogi eldirasokra vagy individu-
alis jogi aktusokra, igy az Eurdpai Birosag itéleteire. Ezért tehat — az effektivitas
szempontjabol nézve nem optimalisan — az egyének, a kdzigazgatasi hatdosagok,
a bir6sagok, illetve a torvényhozo parlamentek kezdeményezésén mulik, hogy az
unios jogrendszer egyes részeivel ellentétes jogi aktusokat hozzanak meg, s ez-
altal teremtsék meg annak az eléfeltételeit, hogy egy nemzeti felsdbirosag — le-
hetdség szerint az Alkotmanybirosag — a szoba johetd jogorvoslat utjan az uni-
0s jogrendszer adott elemét ténylegesen, a konkrét esetben ,, ultra vires” aktusnak
mindsitse, és ennek megfelelden Ausztria szamara nem kotelezonek nyilvanitsa,
vagy ezzel éppen ellentétesen, az unios jog alkalmazanddsagat minden kétséget
kizaréan megallapitsa.

3.3.3 AZ UTOLAGOS SZERZODESMODOSITASOK ES A SZOVETSEGI ALKOTMANYTORVENY

2008 [/2 NOVELLAJA

(a) Az Amszterdami, a Nizzai és a Lisszaboni Szerz6dés

A csatlakozast kdvetd szerz6désmodositasokat specidlis alkotmanymodosito felha-
talmazasok révén (de az alkotmanyos rend egészének mindsiilé valtoztatas nélkiil)
oldottak meg, amelyek koziil a Lisszaboni Szerzddésre vonatkozd formula (a BVGI
2001 1/120 1. cikke) a kovetkezdképpen hangzik:

142

143
144

Lasd fent 108. lj. Természetesen az egyes eseteket differenciélni kell: mikézben a Csatlakozasi Alkotmany-
modosités altal atfogott elsédleges jogi rendelkezések egyaltaldn nem vizsgalhaték fellll, az alkotmanymo-
dositéként elfogadott elsédleges jogi rendelkezések mértéke pusztén az alkotményos alaprend lenne, min-
den més elsddleges jog esetén barmilyen alkotményjog (vo. ehhez szintén Griller: Fiskalpakt... 181.).
Lasd fent 64. |j.

Az EUB egy ilyen mddositast a Pringle-ligyben az Eurdpai Tanacs hatarozataként kvalifikalt. Az osztrak Szo-
vetségi Alkotmanyozé mar korabban, a Szévetségi Alkotmanytérvény 2008 1/2 novelldjaval az ilyen jelle-
gl hatarozatokra eléirt parlamenti jovahagyés révén és a Szdvetségi Alkotmanytorvény 50. cikke (4) bek.
analég alkalmazasa mellett specidlis eléirasokat hozott (Art 23i Abs 4 B-VG), vé. Helmut Tichy - Philip
Bittner: Aktuelles aus der Staatsvertragspraxis des Volkerrechtsbiros seit der B-VG-Novelle 2008.
In Clemens Jabloner et al. (szerk.): Gedenkschrift Robert Walter. 2013. 843. (849-850.), ugyanakkor a Szo-
vetségi Alkotmanytorvény 140a cikkének figyelembevétele nélkiil.
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»(1) A2001. februar 26-an alairt Nizzai Szerz6dés az Eurdpai Uniorol és az Eu-
ropai Kozosségekrol szolo szerzodés modositasardl, valamint az egyes azzal dssze-
fliggd jogi aktusok csak a Nemzetgyiilés jovahagyasaval kothetoek meg. Az jova-
hagy6 hatarozatot a NemzetgyUilés csak a tagjai legalabb felének jelenléte mellett
a jelen 1év6 képviselok kétharmadanak szavazataval hozhatd meg; a Szerzédés azon
rendelkezéseit, amelyek az Alkotmanyt megvaltoztatjak vagy kiegészitik, nem sziik-
séges mint »alkotmanymodosito« hatasut megjeldlni.

(2) A Szerzédéshez ezenfeliil sziikséges a Szovetségi Gylilés hozzajarulasa. Ezt
a hatarozatot a Szovetségi GyUlés a tagjai legalabb felének jelenléte mellett a jelen
1évé képviselok kétharmadanak szavazataval hozhatja meg.

(3) Amennyiben az (1) és (2) bekezdés masképpen nem rendelkezik, a Szerzo-
désre a Szovetségi Alkotmanytorvénynek az allamszerzodésekre vonatkozoé rendel-
kezései alkalmazandok.”

E szovegezésbol (kiillondsen az elsé bekezdésben kiemelt passzusra és az Al-
kotmanyszerzodés 50. cikkére torténd utalasra tekintettel) vilagosan kitlinik az dl-
lamszerzodés alapvetéen alkotmdanymodosito jellege (még ha ez nem is mindegyik
rendelkezés esetén all fenn, és nyitott, hogy konkrétan melyik esetében). Ugyanez ér-
vényes a BVG 2005 1/12 els¢6 cikkére, az Ausztrian kiviili okokbdl soha hatalyba nem
1épett Europai Alkotmanyszerzddésre.

Kevésbé vilagos volt ezzel szemben az Amszterdami Szerzodés esetén valasztott
megfogalmazas; a BVG 1998 1/76 els6 cikke csupan a kovetkezdképpen hangzott:

»Az 1997. oktober 2-1 Amszterdami Szerz6dés az Europai Unidrdl és az Eurd-
pai Kozosségekrol sz616 szerzodés modositasarol, valamint egyes ezekkel 6sszefiiggd
jogi aktusok csak a Nemzetgytilés és a Szovetségi Gytilés erre vonatkozd hozzaja-
rulasaval kothet6k meg. Ezek a hatarozatok a tagok legalabb felének jelenléte mel-
lett a leadott szavazatok kétharmadaval hozhatok meg.”

Ahogyan kdnnyen belathato, itt hianyzott a dont6, az allamszerzédések alkot-
manymodosito jellegére kifejezetten utald passzus. Ugyanakkor ezt a specialis fel-
hatalmazast az Alkotmanytérvény 50. cikkére tekintettel fogalmaztik meg, amely
— éppen azokkal a kvorumokkal, mint a BVG 1998 1/76 1. cikke — épphogy csak az
alkotmanymodosito dallamszerzédésekhez sziikséges parlamenti jovahagydst szaba-
lyozta. Ez a szabalyozas az Amszterdami Szerzodés esetén ugyan szovegszerien hi-
bas volt, ugyanakkor a kontextusra tekintettel ugyanuagy volt érthetd, mint a Nizzai
Szerzddés kapcsan érthetdbben megfogalmazott szoveg. !4

145 E harmonizalé allaspont elfogadasaért szélnak a Nizzai Szerzédéshez flizétt (RV 565 Blg NR XXI. GP, 2 f)
hivatalos magyarazatok. Ellene szélnak ugyanakkor az Amszterdami Szerzédéshez flizétt hivatalos ma-
gyarazatok (RV 1152 Blg NR XX. GP, 3), amelyek kifejezetten eltekintettek az Amszterdami Szerzddés, il-
letve annak egyes rendelkezései ,,rangjanak megfelelé besorolasatdél”, mikdzben a Nizzai Szerz6dés esetén
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(b) A 2008 I/2 Novella és a Lisszaboni Szerz6dés

Pontosan a bemutatott, korabbi, specialis felhatalmazasokhoz torténd szovegszerii ha-
sonlosag allitasa mellett!4® a Szovetségi Alkotmanytdrvény 2008/2 novelldja azon jo-
v6beni allamszerzédések esetére is, amelyekkel ,,az Europai Unio alapitd szerzodé-
seit megvaltoztatjak”, egy dltalanos (eloszor a Lisszaboni Szerzédés parlamenti
jovahagyasa érdekében igénybe vett!47) jogalapot hozott 1étre az alkotmdanymédosité
dallamszerzédés kategoriajanak teljes mértékii és egyidejii megsziintetése mellett!4®
(amely tehat immar nem all rendelkezésre mint a kiegészitd rendszertani értelme-
zéshez igénybe vehetd kontextus, amelyet példaul, ahogy azt az a) pont alatt bemu-
tattuk, az Amszterdami Szerzddéshez sziikséges specialis felhatalmazashoz lehetett
figyelembe venni).

Az (itt is'%%) lathatoan elérni kivant formalis esztétikai nyereséget'> ugyanak-
kor mindazon allamszerzodések esetén dragan kell megfizetni, amelyeknek maguk-
nak nincs az alkotmany egészét megvaltoztatd jellegiik, és ezért ennek hianyaban
a Szovetségi Alkotmanytorvény 44. cikk (3) bekezdése alapjan!3! népszavazas tar-
gya kell, hogy legyen (Ohlinger szerint'2), illetve amelyek esetén, ahogy korabban
is, egy az alkotmany egészének megvaltoztatasara iranyulo eljarast kell lefolytatni
(a hivatalos indoklés szerint!33).154

vildgosan méashogy szélt: ,.Es soll daher auch der Abschluss des Vertrages von Nizza auf Grund einer be-
sonderen bundesverfassungsgesetzlichen Ermachtigung erfolgen und von einer ausdrticklichen Bezeich-
nung des Vertrages oder einzelner seiner Bestimmungen als »verfassungsandernd« abgesehen werden.”
Az Amszterdami Szerz4dés esetén ugyanakkor a hivatalos magyarazatok azt is tartalmazzak, hogy: ,Mit
Artikel Il dieses sogenannten Beitritts-BVG wurde eine eigenstandige Rechtsgrundlage geschaffen, auf
Grund derer sich eine gesonderte Bezeichnung samtlicher verfassungséndernder Bestimmungen des Bei-
trittsvertrages ertibrigte.” In Verbindung mit der ausdricklichen Feststellung, fliir Amsterdam stellten sich
»gleichartige rechtstechnische Probleme”. Ahogy a csatlakozéas soran a Lisszaboni Szerzédés esetén is ha-
sonld, az alapité szerzédések alkotmanymédosité mindségére lehet kdvetkeztetni.
146 RV 314 Blg NR XXIIl. GP, 8.

147 | 4sd tovabba Tichy-Bittner: i. m. 848.
14

©

In der RV 314 Blg NR XXIII. GP, 3 heipt es: ,,soll eine Erlassung oder Anderung von Verfassungsrecht durch
Staatsvertrage in Hinkunft nicht mehr mdglich sein.” Demgemaf wurden die bisherigen Wendungen in
Art 50 Abs 3 B-VG (alt), die auf eine verfassungsandernde Kraft von Staatsvertragen Bezug nahmen
(,wenn durch den Staatsvertrag Verfassungsrecht geandert oder erganzt wird, Art. 44 Abs. 1 und 2 sinn-
gemap anzuwenden”; ,,sind [...] als »verfassungsandernd« zu bezeichnen™) sdmtlich gestrichen.

149 | 4sd mar 93. Ij.

150 A médositast a RV 314 Blg XXIIl. GP, 3, a kdvetkezéképpen indokolta: ,,Um eine weitere Zersplitterung des
Verfassungsrechts insbesondere im Bereich staatsvertraglicher Normen hintan zu halten, [...]".

151 v§. a B-VG 50. cikk (4) bekezdésébe felvett passzust ,,unbeschadet des Art. 44 Abs. 3".

152 Bhlinger: Art 50 B-VG... msz. 70.

153 RV 314 Blg NR XXIIl. GP, 9; lasd szintén Ohlinger: Art 50 B-VG... msz. 69., tovabba Gabriele Kucsko-Stadl-
mayer-Gerda Marx: Genehmigungsbeschluss des NR kein tauglicher Anfechtungsgegenstand in Verfahren
nach Art 140, 140a B-VG. JAP 2009/2010/3. 23. (24.); Mayer-Kucsko-Stadlmayer-Stéger: i. m. msz. 246/6b.
Az, hogy e kérdés kapcsan a 2008-as reformot kdvetéen ilyen bizonytalansag all fenn, mindennél tébbet
mond.

N
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— Egyrészt immar maga a Szovetségi Alkotmanytorvény 50. cikkének (4) bekez-
dése is egy olyan jelenléti és dontéshozatali tobbséget ir el6 a Szovetségi Alkot-
manytorvény 50. cikkének (1) bekezdése els6 albekezdése az allamszerzodésekre,
mint ami korabban az alkotmanymodositd allamszerzédésekre volt alkalmazan-
do, és ezzel semmiképpen sem hoz létre semmilyen torvényhozastechnikai kény-
nyebbséget;

— Masrészt ezeknek az allamszerzédéseknek sincs a Szovetségi Alkotmanytorvény
50. cikkének (1) bek. masodik albekezdése szerint, épplgy, mint az elsé albe-
kezdés szerintieknek, a viligos szoveg!>> és torvényhozasi motivacio!>® alapjan,

valamint a korabbi specialis felhatalmazasok megfogalmazasaval torténd ssze-

hasonlitéasra tekintettel,!>7 semmilyen alkotmanymdédosité rangjuk.'>®

t,139 mindez nem is sziik-

séges, mivel az uniods jog maga is elsdbbséget kovetel meg a nemzeti alkotmanyjoggal

Theo Ohlinger szerint, aki a reform egyik spiritus rectora vol

szemben, és Ausztria mar magaval a Csatlakozasi Szévetségi Alkotmanytérvénnyel
megnyitotta jogrendjét ezzel az érvényességi igénnyel szemben. %0 Ténylegesen igaz
ez a nézet?

Ha az Alkotmany 1995-6s atfogoé modositasanak ténylegesen csupan statikus ha-
tasa volt,'! akkor ez azt is jelenti, hogy a kdzdsségi jognak az akkori, még a szé-
vetségi alkotmanyjogi alaprend egyes elemeivel szemben is alkotmdanyosan elismert
elsobbsége csak az akkor érvényes elsddleges jogra és az az alapjan meghozhato ma-
sodlagos jogra terjedhetett ki; éppen ezért az elsddleges jognak az ezt kdveto kiter-

15!

u

Lasd 147. |j.
156 | 4sd 149. Ij.
157 | 4sd fent a) pont.

igy helyes Rill-Schéffer: i. m. msz. 13.; Tichy-Bittner: i. m. 850. Ezen nem véltoztat az osztrak AB azon al-
laspontja, hogy kifejezett hangsulyt fektet arra, hogy a Quorum szabélyai nem véltoztak (vo. az osztrék
AB VfSlg 19.809/2013 sz. dontésével: ,,... Zweck der Neuregelung des Art50 Abs1 Z2 iVm Abs4 B-VG durch

die B-VG-Novelle BGBI | 2/2008, mit dem genannten Regelungssystem allgemein eine verfassungsrechtliche

15,

@

Grundlage fur den Abschluss von Anderungen von vertraglichen Grundlagen der Europaischen Union zu
schaffen, die die Genehmigung solcher Vertrédge jedenfalls den fur Verfassungsénderungen erforderlichen
Beschlussquoren unterwirft.”; hasonléan VfSlg 16.151/2001).

Ohlinger tagja volt a reform elékészitésével megbizott szakértéi csoportnak a Szévetségi Kancelldrian (asd
RV 314 Blg NR XXIII. GP, 2).

A belsé jogrendszer megnyitasénak alapvetd sziikségességéhez lasd mar Ohlinger: EU-BeitrittsBVG...

159

160

msz. 15.
16

-

Ohlinger az EU-BeitrittsBVG kommentéraban maga is egy fenntartas nélkili nyitasrél beszél (msz. 15.), és
Ugy tinik, még ha ezt az eredményt relativizélja is (vd. msz. 19., msz. 54.), hogy a csatlakozéssal a jog-
rendnek egy telies mértékli dinamikus megnyitdsabdl indul ki, s ennek megfeleléen nem ismer el semmi-
lyen integréciés korlatot, vé. msz. 25., 55.).
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jesztései (mint ahogy azt a szdvetségi alkotmanyozo késébb a Nizzai és az Amsz-
terdami Szerzodés kapcsan vilagosan felismerte) mindig egy megujult szévetségi al-
kotmanyjogi alapot tettek sziikségessé, még ha ez a megujulas az 1995-6s allapothoz
mérve nem is érte el az alkotmanyos rend tjabb atfogod reformjanak a szintjét.!62

Ha ez ugyanakkor helytallo, akkor hogyan lehetett a Lisszaboni Szerzédésnek
a (vilagosan') csupan egyszerii torvény erejével megtortént jévahagydsa révén eze-
ket a szerzodéssel keletkezett ujitasokat létrehozni?

Rill és Schiiffer'%* azt az allaspontot képviselik, hogy a Szdvetségi Alkotméany-
torvény 50. cikk (1) bek. masodik albek. szerint megkotott szerzodés a Szévetségi Al-
kotmdany egy 0jabb részleges modositasat jelenti; a Szovetségi Alkotmanytorvény 50.
cikke szerinti unikalis alkotmanymodositas ugyanakkor ,,nem egy formalis értelem-
ben vett uj alkotmanyos el6iras, hanem materidlis értelemben”, ami ugyanakkor
., a formalis értelemben vett alkotmdnnyal szemben derogacios hatdssal bir”(!)

Ezzel ugyanakkor elismerjiik, hogy a dolog természeténél fogva minden egyes
szerzodessel (természetszeriien) ujabb belso alkotmanyos eldiras sziiletik, amely
csupan jogtechnikai alkalmatlansag miatt (vagy mas okbol?'%%) nem a sajat valos
rangjanak megfeleléen keriil besorolasra.!%® Es ezzel az alkotmanybiraskodasra

162 Ezt a specidlis szovetségi alkotmanyjogi felhatalmazast ugyanakkor a 2008 1/2 BVG-novella hatalyon kiviil
helyezte, ami azzal a kévetkezménnyel jart, hogy ezéltal az érintett szerzé6dések alkotmanyjogi alapja meg-
szUnt (14sd Griller: Fiskalpakt... 180.).
Minden zavar ellenére az Amszterdami Szerzédés aldirasara szolgédl6 felhatalmazés elkerUlte annak egyér-
telm allitasat, hogy az Amszterdami Szerz6dés nem tartalmaz alkotméanyjogot.
Art 44 B-VG, msz. 13. Hasonlban Griller: Fiskalpakt... 178.: ,,Solche Vertrage diirfen (weiterhin) inhaltlich
verfassungsandernd sein, ohne ausdriicklich als verfassungsandernd bezeichnet werden zu muissen.”
Nem tul nehéz egy az alkotmanyos kdvetelményeknek eleget tevd altaldnos klauzulat gyartani, ahogy pél-
daul az aldbbi példa ezt demonstralja:
Artikel XY (1) Osterreich ist, auf der Grundlage (i) des EU-Beitrittsvertrages und (ii) der nachfolgenden
Vertrage [...], Mitglied der Europaischen Union. Diese Vertrage und auf deren Grundlage gebildetes sons-
tiges Recht der Organe der Union gehen, insoweit sie innerstaatlichem Recht, einschlielich von Bundes-
oder Landesverfassungsrecht, oder sonstigem Voélkerrecht widersprechen, diesem vor. Dies gilt nicht ge-
genuber zwingendem Voélkerrecht der bundesverfassungsrechtliche Grundordnung, soweit diese nicht mit
Blick auf den Abschluss eines dieser Vertrage im Verfahren nach Art 44 Abs 3 B-VG angepasst worden ist
diesem Artikel.”
(2) Abs 1 gilt auch fur kiinftige Vertrage, mit denen die bisherigen Vertrage abgeandert oder erganzt wer-
den. Derartige Vertrage bedirfen jeweils der Genehmigung des Nationalrates und der Zustimmung des Bun-
desrates. Diese Beschllisse bedlirfen jeweils der Anwesenheit von mindestens der Halfte der Mitglieder und
einer Mehrheit von zwei Dritteln der abgegebenen Stimmen.”
Bei Holzinger, JRP 1996, 166, do FN 30, findet sich denn auch das Eingestandnis, es sei ,,zu befurchten
gewesen”, ,,dass die zu erwartenden Auseinandersetzungen Uber die zweckméagige Formulierung solcher
Integrationsschranken die verfassungsrechtliche Vorbereitung des 6sterreichischen EU-Beitrittes unnotig
belasten wiirden”, weshalb eine ausdriickliche Statuierung eben unterblieben sei (!).
166 A7 eurdpai jognak a belsé jog részeként torténd értelmezése elutasitasa (az ezzel ellentétes nézépont Hans
René Laurers: Europarecht und &sterreichische Rechtsordnung — Rechtsnormen in einem einheitlichen

163
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marad, hogy az alkotmanyos létrejovetel puszta eljarasi eldirasa és a materialis ha-
tasok!%7 tulajdonképpen sziikséges, de hianyzé alkotmdanyos meghatdrozdsa kozotti
kiilonbséget meghatirozza (és hogy valdjaban le is fedje!®).

3.3.4 A SzOVETSEGI ALKOTMANYTORVENY 9. CIKK (2) BEK. SZERINTI KUMULACIO
PROBLEMATIKAJA
Az Alkotmanybirosag VISlg 19.809/2013 sz. hatarozata szerint:

»A Szovetségi Alkotmanytorvény 9. cikk (2) bekezdése az ezen a jogalapon at-
ruhazott hataskorokkel kapcsolatosan kizarja, hogy a felségjogok atruhazasara vo-
natkozd ezen alkotmanyos rendelkezésbol fakado korlatozasokat figyelembe lehes-
sen venni mas, kiilon alkotmanyos jogalapon ugy, hogy az ebbdl az alkotmanyos
rendelkezésbdl fakado, a felségjogok atruhazasara vonatkozo korlatokat nem lehet
figyelembe venni, ha az alapito szerzédések szerint az Eurdpai Unidra torténd atru-
hazas mas specialis alkotmanyos alapon tortént meg.”

Egyetértden foglalt allast Thomas Miiller:16°

,»A Szovetségi Alkotmanytorvény 9. cikke (2) bekezdése alkalmazhatosaga nor-
mativ elofeltételeinek vizsgalatakor (»egyes felségjogok«) nem az a dont6, hogy a fel-
ségjogokat milyen mértékben ruhaztak mar at az unids alapité szerzédésekkel az Eu-
ropai Unidra. Masképp kifejezve: unios jogilag és nemzetkozi jogilag egy nemzetek
feletti szervre atruhazott felségjogok a Szovetségi Alkotmanytorvény 9. cikke (2) be-
kezdése alkalmazésa szempontjabol nem »adhatok ossze«. Ha ez lenne a helyzet, ak-
kor a felségjogok Szovetségi Alkotmanytorvény 9. cikk (2) bekezdése szerinti datru-
hazasanak megengedheté mértéket, tekintettel az unios szerveknek az elsodleges
jogalapjan mar fennallo hatdskorei siiriisegére, mdar minden egyes tovabbi nemzet-
kozi atruhdzas automatikusan atlépné. Mindazonaltal a Szovetségi Alkotmanytdrvény
9. cikk (2) bekezdésének egy konkrét nemzetk6zi szerzédésre tortnd alkalmazasa so-
ran a felségjogoknak minden korabbi nemzetkozi jogi szerzodésen alapul6 atruhazasat
figyelembe kell venni. A birdsag allaspontja szerint ugyanakkor a Szovetségi Alkot-
manytorvény 9. cikke (2) bekezdése alapjan egy szervre atruhazott felségjogok 6sz-
szessége szamit.”

Stufenbau? Ein ,Vorwort”. OJZ 1997. 801. skk., nem taldlt elfogadasra) megddbbentéen emlékeztet a meg-
széllasi jog kezelésére (I4sd feljebb 2.2 pont).

167 Ha az itt bemutatott kritika helytalld, akkor a Szévetségi Alkotmanytorvény 2008 I/2 novelldja egy saja-
tos alkotmanyjogi kuriézum: egy &ltaldnos szabdlyt egy allamszerzédésnek az alkotméanyos létrejottét
illetéen, amely tovabbi alkotményos rangu specidlis kiegészités nélkul, nagy valdszinliséggel tartalmi
alkotmaényelleneséghez vezet (1)

168 A VfGH eleddig - az alkotmanyozéval egyetemben — implicite a szerz6dés belsé jogi joghatalyabdl indult ki
(mindenekel6tt 1asd VfSlg 19.632/2012)).

169 Gzw 2014. 53. sk.
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Ez allaspontom szerint legalabbis félreérthetéen lett megfogalmazva.

— Ugyanis egyrészt az alkotmanyos rend egy ijabb esetleges atfogé modositasanak
sziikségességét az 1995-6s dtfogo modositas alapjan kell kiszamitani; ehhez min-
denesetre a jogi helyzet valamennyi idékézbeni modositasat figyelembe kell
venni, és az, hogy milyen jogalapon nyugodtak az egyes moddositasok, nem
jatszhat szerepet.

— Haa Szovetségi Alkotmanytorvény 50. cikk (1) bek. masodik albekezdését mint
specialis alkotmanyos felhatalmazast értjiik, akkor vilagos lesz, hogy ennek
alapjan gy mennyiségileg, mint mindségileg tobb ruhazhaté at, mint a Szovet-
ségi Alkotmanytorvény 9. cikke (2) bekezdése révén.

Mindebbdl ugyanakkor még nem kovetkezik, hogy a hataskoroknek a Szovetségi
Alkotmanytorvény 9. cikke (2) bekezdésén alapuld — az alkotmanyos rend egészé-
nek megvaltoztatasat el nem érd — atruhazhatdsagat illetden a hataskordknek az ed-
digi 0sszesitett mértéke [beleértve a Szovetségi Alkotmanytorveény 50. cikk (1) bek.
masodik albekezdése alapjan torténteket] teljesen jelentéktelen lenne: ugyanakkor an-
nak a megitélése, hogy vajon egy atruhazando ,.felségjogot” még mint ,,egyes fel-
ségjogot” lehet értelmezni, a még autonom modon fennallo felségjogok alapjan tor-
ténhet meg; vagy masként kifejezve: minél kevesebb all még rendelkezésre, annal
értékesebb egy mas koriilmények kozott trivialis felségjog, anndl inkabb lehet ezt
a (megmaradt) ,,Iényegi feladatok™ (redukalodott) csoportjahoz szamitani. ..

4 Zar6 megjegyzések

Az .emberek feletti uralom”, legaldbbis ebben a vilagban, elkeriilhetetlennek tiinik;' 70
nem kellene ezt az elkeriilhetetlent — éppen az érintett emberek érdekében — legalabbis
optimalis Ovatossaggal és konzisztenciaval kialakitani? A jelenlegi osztrak alkot-
manyjogi szabalyok ennek a posztulatumnak, legalabbis az itt bemutatott teriileten,
nem tesznek eleget.

170 | 4sd fent 2. Ij.
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Uniods jog a Cseh Koztarsasagban: a cseh
alkotmany ,,eurdpaizalt” értelmezésének
korlatai és az ultra vires doktrina!

1 Az unids jog alkotmanyos szabdalyai a Cseh Kdztarsasagban

A Cseh Koztarsasag 2004-ben csatlakozott az Eurdpai Unidhoz. A politikusoknak volt
tehat idejiik megismerkedni az unios tagsagbol fakado, a régebbi tagok altal mar ta-
pasztalt alkotmanyjogi konfliktusokkal. Mivel az alkotmény eredeti szovege? nem tar-
talmazott rendelkezést az integraciorél, 2001-ben elfogadtdk annak modositasat,3
amelynek legfobb célja az lett, hogy biztositsa az dsszhangot a cseh alkotményos
rend* és az unios tagsagbol eredd kotelezettségek kozott. Emellett arra is iranyult,
hogy a koztarsasag megfeleléen alkalmazni tudja az unids jogot a csatlakozast ko-
vetdéen. Mindekozben politikai kompromisszumnak mindsiilt, amellyel hosszas
egyeztetést zart le a parlament,> és amelyet Jifi Zemanek (cseh jogtudds és alkot-
manybiré 2014 6ta) ,,minimalistaként” jellemzett.® Végsd soron a modositas relative
széles teret hagyott a bir6i és politikai jogértelmezésnek, egyarant biztositva az unios
jog erdteljesebb érvényesiilését tamogato, illetve az azt ellenzo (és ebbdl adodoan az
unios joggal szemben alkotmanyjogi korlatokat felallitani szandékozo) értelmezések
lehetdséget.

! Forditotta Lukonits Adam.

2 1/1993 Coll. sz. alkotmanyos térvény.

3 395/2001 Coll. sz. alkotméanyos térvény. Egy masik alkotmanyos torvény is létezett a témaban (515/2002.
Coll.), mivel azonban a csatlakozasi népszavazasrdl szolt, az Unidéhoz vald csatlakozéssal targytalanna valt,
és a 71/2012 Coll. sz. térvénnyel hatalyon kivil helyezték.

4 A ,.cseh alkotmanyos rend” (Gstavni poradek Ceské republiky) mint kifejezés az alkotmanybirésag altal al-
kalmazott alkotmanyos keretre utal. Az alkotmany 122. cikk (1) bekezdése szerint az alkotmany, az alapjogi
katalégus és az alkotmanyos térvények tartoznak ide.

5 Vladimir Slddecek - Vladimir Mikulea - Jindfiéka Syllové: Ustava Ceské republiky. KomentaF. C.H. Beck, Praga
2007. 78-80.

6 Jif{ Zemanek: Otevreni Ustavniho poraddku komunitarnimu pravu potvrzeno, nikoli véak nekontrolovatelné.
Jurisprudence 2006/15. 47-48.
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Mindenekel6tt fontos leszogezni, hogy a 2001-es alkotmanymodositas nem csu-
pan az Eurdpai Uniordl szolt, az ,,Europai Unid” és ,,eurdpai integracio” kifejezések
még csak fel sem meriiltek benne. Altalanosabb, a nemzetkozi kotelezettségek tisz-
teletben tartasarol szold rendelkezéssel egészitette ki az alkotmany bevezetd ré-
szét,” amely ,,szuverén, egységes és demokratikus, a joguralom Altal szabalyozott”
entitasként jeloli meg az orszagot. Felhatalmazast adott tovabba a koztarsasagnak,
hogy hataskoroket ruhazzon at nemzetkdzi szervezetekre, azok szerveire, emellett
a hataskor-atruhazast eljarasi szabalyokhoz kototte (nemzetkdzi szerzodés elfogadasa
mingdsitett tobbséggel mindkét parlamenti kamara altal vagy népszavazas utjan).
Ebbdl adoddan az tjonnan megalkotott ,,Eurdpa-klauzula” nem csak az unids tagsag
megteremtéséhez, hanem példaul a Nemzetkozi Biintetobirdsag statitumanak ratifi-
kalasahoz is hozzéjarult. Az Unid vonatkozasaban kétszer alkalmaztak: a csatlako-
zasi szerzodés 2003-as €s a Lisszaboni Szerzédés 2009-es elfogadésakor.

A modositas tovabb erésitette a nemzetkozi eredetii normak kozvetlen alkal-
mazhatosagat, az alkotmany eredeti szovege ugyanis minddsszesen az alapveto jo-
gok tekintetében irta el§ a nemzetkdzi jogforrasok elsSbbségét a belsd joghoz képest.
E szabalyozas célja az volt, hogy a demokratikus atmenet felé a nemzetkozi alap-
jogvedo eljarasok mentén terelgesse az orszagot az atalakulas elsd éveiben. Ezen bo-
vitett a 2001-es alkotmanymodositas, amely utan a nemzetk6zi jog minden olyan ele-
mét elsébbség illeti meg, amely feltételezi a parlament egyetértését (és persze
a ratifikaciot). Mivel az alkotmany parlament altali elfogadashoz kot minden olyan
nemzetkdzi megallapodast, amely ,,egyéni jogokat és kotelezettségeket érint”, vagyis
a szovetségi, béke- és egyéb szerzddéseket, a nemzetkozi kereskedelmi egyezmé-
nyeket, a nemzetkozi szervezetekben valo részvételt, és minden olyan normat, amely
a belso jogban torvény altal szabalyozott targykort érint, a nemzetkdzi megallapo-
dasoknak csak egy meglehetdsen sziik kore marad ki a megujult ,,Europa-klauzula”
alkalmazasa alol.

Végiil, de nem utolsdsorban, a mddositas 0 hataskoroket juttatott az alkot-
manybirosagnak. A testiilet jogosultta valt a nemzetkozi szerzodések el6zetes vizs-
galatara az alkotmanyos rendbe valo litkdzést illetéen. Az eljaras a mar alairt, viszont

7 A pontos kifejezés szerint ,,a Cseh Koztarsasag koteles megvizsgalni a nemzetkézi jogbdl eredd kotelezett-
ségeit”. A tanulmanyban hivatkozott forditas az alkotmanybirésag honlapjan érheté el: www.usoud.cz/en/
constitution-of-the-czech-republic/ .

8 Az emberi jogi targyd nemzetkézi egyezményeket nem tekintették az alkotmanyos rend részének. Egy 2002-
ben meghozott alkotménybirdséagi itéletet, amely sokkal befogadébban kozelitette meg a kérdést, éppen
ezért tAmadtak a jogirodalomban. Zdenék Kiihn - Michal Bobek: What About that ,,Incoming Tide"? The App-
lication of EU Law in the Czech Republic. In: The Application of EU Law in the New Member States. Brave
New World (szerk. Adam Lazowski). Asser Press, Praga 2010. 332.
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ki még nem hirdetett egyezményekre nézve kezdeményezhetd, sziik kor altal, szigora
hatéridék mellett.’

Az eurdpai integraciora vonatkozoé alkotmanyjogi eléirasok bemutatasa nem
lenne teljes azoknak a kérdéseknek az ismertetése nélkiil, amelyek rendezését az al-
kotmanymodositas elmulasztotta. E18szor is, az alkotmany 9. cikkének ,,6rokkéva-
16sagi” klauzulaja érintetlen maradt. Eszerint ,,barmely olyan valtozas, amely a jog-
uralom altal szabalyozott demokratikus tarsadalom alapvetd kovetelményeit érinti,
megengedhetetlen”. Ahogyan az késobb is lathato lesz, a klauzula, amelyet a vilag-
habort utani német alkotmanyjog inspiralt, kiindulopontként szolgalt korlatok be-
vezetésére a csatlakozas utani unios jogalkalmazassal szemben.

Ezen feliil a modositas az unids jog sajatossagainak a figyelembevételével is ados
maradt. Ebbol adodéan még a csatlakozas utani alkotmanyszoveg sem hatarozza meg
egyértelmiien az unios jog elsobbségének vagy a kdzvetlen hatalyossagnak a belso
jogra gyakorolt hatasat. A harmadik cukorkvota-iigy (lasd lejjebb) idején atfogd vita
alakult ki az akadémikusok kozott arrol, hogy az unids jog alkalmazasat az alkotmany
10. cikkére (amely a nemzetkdzi szerzddések alkalmazasa felé nyitja meg a belsd jo-
got) vagy 10a. cikkére (amely a nemzetkdzi szervezetekre torténd hataskor-atruha-
zasra ad felhatalmazast) kell alapozni.!©

Az unids biraskodasra nézve sem keriiltek be egyértelmii rendelkezések az al-
kotmanyba, de ugyanigy arrél sem, hogy lehetséges-e alkotmanyossagi vizsgalat ala
vonni az unids jogot atiiltetd cseh jogszabalyokat vagy a kdzvetlentil hatalyosuld ma-
sodlagos unids aktusokat.

Ellentétben mas tagallamok alkotmanyaival, a cseh szabalyozas nem tesz emli-
tést az unios polgarsagrol, illetve nem rendezi a cseh alapjogi chartanak!! azt az eld-
irasat, amely meggatolja, hogy az allampolgarok kételezhetok legyenek a Cseh Koz-
tarsasag elhagyasara.

Mindezeknek a megvalaszolasa és orvoslasa elsddlegesen az alkotmanybirosag-
ra var.

9 Harman kezdeményezhetik az eljarast: a kdztarsasagi elndk, a parlamenti kamarak és meghatarozott sza-
mu parlamenti képvisel. A képviseldk azt megelézéen fordulhatnak az alkotmanybirésaghoz, hogy ka-
mardjuk elfogadta volna a szerzédést. Ugyanez igaz a kamarakra a kéztarsasagi elnék vonatkozasaban. Az
elndk pedig csakis akkor kezdeményezhet eljarast, ha mindkét kamara sikeresen jovahagyta a ratifikaciét,
6 maga viszont még nem irta ald a dokumentumot.

10 Kiihm-Bobek: i. m. 330-331.
1 A charta része az alkotmanyos rendnek, és ugyanolyan jogi kétéerével rendelkezik, mint az alkotmany vagy
az alkotmanyos torvények.
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2 A cseh alkotmanybirésag

Az alkotmanybirosag felépitését és milkodését egyértelmiien a német minta inspiralta.
A rendesbiroi szisztématol elkiilontilten allitottak fel ,,az alkotmanyossag védelmé-
ért felelds birdi szervként”.!? Hatdskore kiterjed a torvényhozasi és adminisztrativ sza-
balyok, illetve a végs6 egyedi aktusok alkotmanyossagi vizsgalatara, beleértve a ren-
desbirosagok dontéseit is. A testiilet jogosult még a nemzetkozi szerzédések eldzetes
vizsgalatara. Ezenfeliill az alkotmany a valasztasi eljaras, az allami és az onkor-
manyzati szervek kozti hataskori Osszeiitkozések, illetve a koztarsasagi elnok koz-
jogi felel6sségre vonasa terén is juttat bizonyos jogokat.

A 2004 utani unios targyu tigyek a 1étez0 dsszes fontosabb eljarastipust érintet-
ték: a privilegizalt politikai szereplok altal inditott eljarasokat (cukorkvota-iigy,
europai elfogatoparancs-ligy), az alkotmanyjogi panaszeljarast (a csehszlovak nyug-
dijak iigye) €s a ratifikaciot megel6z6 nemzetko6zi szerzodések feliilvizsgalatara ira-
nyul6 normakontroll-eljarast (elsé és masodik Lisszabon-iigy).

Az alkotmanybirakat tiz évre valasztjak, az ujravalasztas lehetdségével. A koz-
tarsasagi elnok nevezi ki 6ket, miutan a parlament felséhaza (a Szenatus) jovahagy-
ta a jelolést. Utobbi jelentosége meglehetdsen felértékelddott az elmult években, amit
jol mutat, hogy az 1j alkotmanybirok kinevezése Vaclav Klaus masodik elndksége
idején (2008-2013) a testiilet de facto ellehetetleniiléséhez vezetett, mivel a Szena-
tus konzekvensen megvétdzta a koztarsasagi elnok altal allitott jeldlteket.!3

Megalapitasa ota az alkotmanybirdsag erételjes politikai szereplévé noétte ki
magat, képességgel és hajlandosaggal arra, hogy még a jelent6sebb politikai kezde-
ményezéseknek is tjat allja. igy példaul megakadalyozta a valasztasi rendszer tobb-
ségi elemeinek az alsohaz javara torténd megerdsitését, amelyet bar mindkét nagy part
(a Milo§ Zeman vezette Szocialdemokrata Part és a Vaclav Klaus vezette Civil
Demokrata Part) tamogatott, ellenz6i is akadtak Vaclav Havel koztarsasagi elndk €s
aprobb parlamenti frakciok személyében. A testiilet szamos szocialis-gazdasagi re-
formot megkérddjelezett, valtozo sikerrel, igy példaul a munkanélkiiliek kozfoglal-
koztatasara, a korhazi dijakra vagy az egyhazi javak helyreallitdsara vonatkozodan.
Mindmaig azonban azzal a dontésével gyakorolta a legkdzvetlenebb hatast a politi-
kai életre, amelyben megtiltotta a 2009-es eldrehozott valasztasok megtartasat, fiig-
getleniil attol, hogy azt egy, a parlament dontd tobbsége altal elfogadott ad hoc

12 A Cseh Kdztarsasag alkotmanya 83. cikk.
13 | ubomir Kopeéek: Fenomén Véclav Klaus. Barrister and Principal, Praga 2012. 160-161.
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alkotmanyos torvényben rendelték el.!* Bar a politikusok folyamatosan kritizaltak az
ilyen és ehhez hasonlo dontései miatt, megtorld jellegii korlatozasokat sem az al-
kotmanybirdsagi hataskorokre, sem az eréforrasokre nézve nem kellett elszenvednie.

Az alkotmanybirdsag és a rendesbirdsagok kozti kapcsolat érdekes atalakulason
megy keresztiil az el6bbi megalapitasa ota. A testiiletnek eredendéen nem azt szan-
tak feladatul, hogy ujdonsiilt fellebbviteli forumként a mar meglévé és miikodo
szisztéma legtetején alljon. Eljarasa a dontések alkotmanyossagi kritériumoknak
vald megfelelésére korlatozodott, a jogszeriiség vizsgalata tovabbra is a rendesbiro-
sagoknal maradt. Mivel azonban meglehetésen vékony a hatar az alkotmanyossag és
a jogszerliség megitélése kozott, a testiilet gyakran érzett késztetést, hogy kijavitsa,
illetve kioktassa a rendesbirosagokat, éspedig azaltal, hogy dontéseiknek alkot-
manyjogi jelentdséget tulajdonitott (noha azok ,,minddsszesen” a térvényhozasi ak-
tusokat sértették). Kovetkezésképpen fesziiltté valt az alkotmanybirosag ¢s a felsébb
rendesbirosagok kozti viszony, példaul a ne bis in idem elvnek a katonai szolgalatot
lelkiismereti okbol megtagadok javara torténd alkalmazasaval, vagy az eldzetes le-
tartoztatas szabalyaival kapcsolatban,!> ahol az alkotméanybirdsag elszakadt a for-
malista értékeléstol, és helyette az alkotmanyos alapértékekre, illetve a nemzetkozi
bir6i gyakorlatra alapozta dontését.!® Mindez jelentésen megvaltozott a Legfelsé Koz-
igazgatasi Birdsag (Nejvyssi spravni soud) 2003-as felallitasaval, amellyel 4j csucs-
szervet kapott a rendesbir6sagi rendszer, a kordbban mar miikodo és ezt kovetden
a polgari, kereskedelmi és biintetéiigyekre fokuszald Legfelsé Birosaggal (Nejvyssi
soud) azonos szinten.!” Az 0j intézmény valamennyire kénnyitett az alkotmanybi-
rosagra nehezedd iigyterhen, és igyekezett a ,,leginnovativabb” birdsag képében tet-
szelegni, példaul az uniods iigyek felkarolasaval.!® Ahogyan azt a csehszlovak nyug-
dijak ligye is szemlélteti, az alkotmanybirosag és a Legfelsé Kozigazgatasi Birdsag
kozott igy kialakulo konfliktus az unios jog alkalmazasat illetden érdekes és egyben
zavarba ejt0 joggyakorlatot eredményezett.

14 y4. Ivo Slosaréik: Czech Republic 2009-2012: On Unconstitutional Amendment of the Constitution, Limits
of EU Law and Direct Presidential Elections. European Public Law 2013/19. 435-437.

15 Radoslav Prochazka: Mission Accomplished. On Founding of Constitutional Adjudication in Central Europe.
Central European University Press, Budapest 2002. 160-161.

16 Uo. 238-240.

17 www.nssoud.cz/Historie/art/4?menu=174

18 Erdekes médon maga az alkotmanybirésag volt az, amely végsé soron hozzajarult a Legfelsé Kozigazgata-
si Bir6séag feldllitdsdhoz, mikor alkotmanyellenesnek nyilvanitotta a polgari eljdrasjogi kddexnek azt a részét,
amelyik az altaldnos hataskérd birésagokhoz rendelte a kdzigazgatasi tigyek elbiralasat (Pl. US 276/2001 sz.
doéntés). Mivel a hatérozat még két évig nem lépett hatdlyba, a jogalkoté nélkiil6zhetetlennek tartotta az
6nallé koézigazgatasi legfelsé birésag feldllitasat a vonatkozd tgyek elbirdlasara.
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3 Cukorkvétak: az alkotmanybirdsag kinyitja az alkotmanyos
rendszert az uniés jog hatasa elott

A Cseh Koztarsasag egykoron meghatarozo cukortermeldnek szamitott, meglehet6-
sen robusztus jogi szabalyozassal. Az unids csatlakozassal a cseh szabalyokat fel-
valtotta a K6z6s Mezdgazdasagi Politika, azon beliil is foként az 1260/2001/EK ta-
nacsi rendelet a cukorszektor piacanak kdzos rendezésérdl. Erre reagalva a kormany
2004-ben rendeletet alkotott (narizeni viddy),'® amelyben részben reprodukalta az
unios jogot, részben pedig, azzal 6sszhangban, csdkkentette a csatlakozast megelo-
z6en meghatarozott cukortermelési kvotakat. Még ugyanebben az évben 35 parla-
menti képviseld az alkotmanybirdésaghoz fordult, allitasuk szerintiik ugyanis a kor-
manyrendelet dnkényesen és diszkriminativ modon, ezaltal pedig alkotmanyellenesen
allokalta a cukortermelési kvotakat az egyes magantermel6khoz.

Eljarasat a testiilet mar az EU-csatlakozas el6tt meginditotta, két izben pedig gy
hatarozott, hogy a kormanyrendeletek vonatkozo rendelkezései a kezdeményezdk al-
tal meghatarozott okokbol alkotmanyellenesek.?® A harmadik {igyben azonban je-
lentdsen megvaltoztak a koriilmények 2004 majusaval. Mivel a kormanyrendelet el-
fogadasa egyenes kovetkezménye volt az iranyadé unios jog létének, a kormany azzal
érvelhetett, hogy az alkotmanybiroésagnak nincs hataskore eljarni, ugyanis nem vizs-
galhatja feliil az unids jogi normakat, arra kizarélag a luxemburgi birésag jogosult.

Az alkotménybirdsag 2006 marciusaban hozta meg dontését,?! egyhangulag, anél-
kiil, hogy utalt volna az Eurépai Unid Birdsagara. Kimondta, hogy a csatlakozas utan
is magat tekinti a cseh alkotmanyos rend legfébb 6rének, igy a cseh alkotmanyos sza-
balyok alapjan kell eljarnia, és nem az unios jog szerint, amelyet nem tekint az al-
kotmanyos rend részének és forrasanak.

Ezzel egyiitt elismerte, hogy a csatlakozas tényét nem lehet figyelmen kiviil hagy-
ni, és igy azt sem, hogy ,,a koz0sségi jog hatast gyakorol a nemzeti jog alakitasara,
alkalmazasara és értelmezésére”. Vagyis a testiilet ahelyett, hogy unids jogot alkal-
mazott volna, a cseh szabalyokra alapozta dontését, az unios jog kelld figyelembe-
vétele mellett.

Az alkotmanybirdsag felhivta a figyelmet arra, hogy jelentds atfedés van az uni-
0s jog alapelvei és a cseh alkotmany rendelkezései kozott. Fiiggetleniil attol, hogy
a luxemburgi birésaggal nem konzultaltak az eljaras soran, elévették a vonatkozo jog-

19 364/2004 Coll. sz. kormanyrendelet a cukoripari szektor piacdnak kézds irdnyitasabél szarmazé kétele-
zettségek teljesitésének feltételeirdl.

20 py, s 45/2000 sz. doéntés; Pl. US 39/01 sz. déntés.

21 py, US 50/04 sz. dontés.
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gyakorlatat.22 A korabbi, csatlakozast megel6z6 cseh gyakorlattal szembemenve, az
unios jog alapjan itélték meg a kérdéses mezdgazdasagi szabalyokat.

Végeredményben nem allt fenn alkotmanyellenesség sem a tulajdonhoz valé jog,
sem a jogbiztonsag, a diszkriminacidtilalom vagy a vallalkozas szabadsaga tekinte-
tében.

Szintén az alkotmanyjogi eléirasok EU-konform értelmezéséhez tartozik, hogy
az unios csatlakozassal a Cseh Koztarsasag hataskoroket ruhazott at az Unidra. Az
alkotmanybirdsag szerint ennek az alkotmanyban talalhato eljarasi és tartalmi felté-
telek mentén kellett végbemennie, elismerve, hogy az uniés jog sajatossagai €s
anemzeti intézmények hataskor-korlatozasa elkeriilhetetlen velejaroi a folyamatnak.
A kormanyzat azaltal, hogy sajat maga lemasolta a mar [étez6 unios szabalyozast, tul-
Iépett a hataskorén, ugyanis a cukorkvotak szabalyozasa ekkorra mar unios hataskorbe
tartozott, igy megsértette a vonatkozo rendelet kdzvetlen alkalmazhatosagat, illetve
a Variola-tigyben?? tett elvi megallapitasokat. Ebbdl adodéan a testiilet megsemmi-
sitette a rendelkezést, és kozvetett modon felhivta a kormanyt, hogy a vonatkozo uni-
0s szabalyokat alkalmazza helyette.

Az alkotmanybirdsag mar rogton az elso ,,unids” tigyében hajlanddsagot muta-
tott arra, hogy az EU-jog szellemében értelmezze a cseh alkotmany eldirasait, és ez-
zel egyiitt elzarkdzzon a luxemburgi birdsaggal vald parbeszédtdl.2* Két honappal
a harmadik cukorkvoétadontés utan a testiilet ijabb lehetdséget kapott, hogy tovabb
finomitson a jogalkalmazason, egy olyan ligydn keresztiil, amely joval nagyobb po-
litikai figyelmet kapott, mint elédje.

4 Az eurdpai elfogatdparancs: az alkotmanybirésag koteles
az alkotmanyjogi eldirasokat EU-konform modon értelmezni

Az eurdpai elfogatoparancs keretszabalyainak®> kiilonleges helyiik van az unids
jogrendben. Okulva a 2001. szeptember 11-i eseményekbdl, az elfogatoparancs in-
tézménye olyan eljarast vezetett be, amellyel szamos korabbi akadalyt, igy példaul

22 Jit{ Zemének: Otevreni Gstavniho poradku komunitarnimu pravu potvrzeno, nikoli véak nekontrolovatelné.
Jurisprudence 2006/5. 50.; Michal Bobek — David Kosar: The Application of European Union Law and the Law
of the European Convention of Human Rights in the Czech Republic and Slovakia — An Overview. Eric Stein
Working Paper 2010/2. 3.

23 A C-34/73. sz. Variola-ligyben 1973. oktdber 10-én hozott itélet.

24 gy is értelmezheté a déntés, mint egy értesités az alkotmanybirésag részérél az Unié Birésaga felé a sa-
jat allaspontrdl. Jiti Zemanek: Eurozatykaé prosel u Ustavniho soudu. Jurisprudence 2007/16. 44., 49-50.

25 A Tanacs kerethatdrozata az eurdpai elfogatéparancsrél és a tagallamok kozti kiadatasi eljarasrol.
2002/584/JHA. 2002 HL L 190.
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a politikai vagy pénziigyi jellegli bincselekményt elkdvetdket megilletd kiilonleges
banasmoddot, a sajat allampolgarok kiadatasanak tilalmat, a kettds biintethetdségi kri-
tériumokat felszamoltak. Mindez késobb mintaul szolgalt mas, a kdlcsénds elisme-
rés elvén nyugvo biintetéjogi megoldasnak. Ezzel egylitt azonban szamos aggalyt is
felvetett a szabalyozas, elsésorban a tagallami alkotmanyokkal, illetve az unios
alapszerzodésekben foglalt elvekkel és értékekkel valo sszeegyeztethetdség szem-
pontjabol. Szamos alkotmanybirdsag (igy példaul a német, a lengyel) allapitott meg
késébb az elfogatoparancs és a nemzeti szabalyozas kozti ellentétekbdl adodo al-
kotményellenességet.

Mivel a biintetdjogi teriiletre nézve a felek nem allapodtak meg atmeneti id6-
szakban, a Cseh Koztarsasag a csatlakozast kdvetden azonnal koteles volt alkalmazni
az elfogatoparancs szabalyait. E kotelezettség azonban nem teljesiilt, a vonatkozo
nemzeti szabalyozast csak az év masodik felében alkottak meg, mig a tényleges al-
kalmazasra egészen 2005-ig varni kellett. Ezt kdvetden az Eurdpai Bizottsag hia-
nyossagokat tart fel a cseh atiiltetéssel és alkalmazassal kapcsolatosan, kiilonosen
a csatlakozast megelézéen elkdvetett biincselekményekre nézve.’

A nem megfelelonek vélt szabalyokat parlamenti képviselok megtamadtak az al-
kotmanybirdsag elétt, hivatkozva a biintetdligyekben kovetendo jogszeriiség és a sa-
jat allampolgarok kiadatasanak tilalma sérelmére. A testiilet két honappal a harma-
dik cukorkvéta-dontés utan hozta meg hatdrozatat,2® és megallapitotta, hogy még
a harmadik pillérnek szamitd bel- és igazsagiligyi egylittmiikodés esetében is iranyadd
az alkotmany hataskor-atruhazé rendelkezése.?’ Megerdsitette sajat szerepét az al-
kotmanyos rend védelme terén, illetve a lehet6séget, hogy unids jogot atiiltetd bel-
sO szabalyok alkotmanyossagat vizsgalja. Bovitett korabbi felfogasan, és megalla-
pitotta, hogy valamennyi alkotmanyjogi rendelkezést az unios jogra tekintettel kell
értelmezni.

Mivel az alapjogi katalogus 14. cikk (4) bekezdése nem tiltja kifejezetten a cseh
allampolgarok kiadatasat, minddsszesen attol 6v meg, hogy hazajuk elhagyasara erd-
szakkal kényszeritsék Oket, a testiilet sziiken értelmezte az alkotmany eldirésait, és
megallapitotta, hogy csupan akkor tiltott a kiadatas, ha hosszabb ideig vonja el az al-
lampolgarok szabadsagat a hazajukban valo tartozkodasra. Erre pedig nem keriilhet

26 steve Peers: EU Justice and Home Affairs Law. Third Edition. Oxford University Press, Oxford 2011. 696-
698.

27 A Bizottsag jelentése az elfogatéparancsrol és a tagéllamok kozti kiadatasi eljarasrol szol6 kerethatérozat
34. cikkérél. COM(2011) 175.

28 py, US 66/04 sz. dontés.

29 A véleményt nem minden biré osztotta. Eliska Wagnerova kulénvéleményében magénak a hataskor-atru-
hazasnak a jogszerlségét vitatta a bintetélgyekben, hivatkozva a Lisszaboni Szerzédés el6tti szabalyok
sajatossagaira.
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sor az elfogatoparancs alkalmazasaval. A testiilet érvelését segitette, hogy a jogalkoto
lehetdséget biztositott az dnmagukat mas unios tagallam hatdsagai elott onként fel-
fedd biinelkdvetSknek, hogy odahaza toltsék le biintetésiiket.3? Az alkotmanybirosag
igy sikeresen elkeriilte, hogy véleményt kelljen formalnia alkotmanyi rendelkezé-
seknek az EU-konform értelmezésbdl adodo egymasba {itkozésérol.

Még ennél is kevesebb figyelmet forditott a testiilet a jogszerliség elvének eset-
leges sérelmére, amely nem kis mértékben abbol adodott, hogy a birak (a cukor-
kvotakkal ellentétben) meglehetésen megosztottak voltak.3!

Egészében nézve az alkotmanybirdsag nem talalt alkotmanyellenességet, viszont
egyértelmiien fenntartotta maganak a jogkort, hogy lefolytassa az elfogatoparancs al-
kalmazasaval kapcsolatosan kezdeményezett alkotmanyjogi panaszeljarasokat, kii-
l6ndsen, ha az a mas allamoknak kiadott sajat allampolgarok bir6i védelemhez valo
jogat érinti.32

5 A Lisszaboni Szerz6dés EU-optimista alkotmanybirdsagi
fogadtatasa

A Lisszaboni Szerz6dés ratifikalasa ujabb lehetdséget teremtett az alkotmanybiro-
sagnak az unids jog és a cseh alkotmanyos rend kozti viszony tisztazasara. A Cseh
Koztarsasag 2007 decemberében irta ald a szerzodést. A ratifikacios eljaras 2008 ja-
nuarjaban indult a parlamentben. A folyamatot nemcsak az eurdpai integracio leg-
nagyobb kritikusa, Vaclav Klaus koztarsasagi elnok ellenezte, hanem a kormanyza-
tot ado Civil Demokrata Part egyes tagjai is. A nemzetkdzi szerzédésekre vonatkozo
eldzetes normakontroll-eljaras hatékony eszkoznek bizonyult az események lassita-
sara.

Az eljaras meglehetdsen merev szabalyok mentén zajlik, szamos, az alkotmanyos
szereplok elott nyitva allé ,,kapuval” a normakontroll kezdeményezésére. Az elndki
,.kapu” nyilik meg a legkés6bb, azutan, hogy a parlament mindkét haza jovahagyasat
adta a szerz6dés elfogadasara. Részben emiatt a felsohaz (a Szenatus), és nem Vaclav
Klaus kezdeményezte a Lisszaboni Szerzddés alkotmanyos vizsgalatat. A parla-
menti képviselok arra kerestek valaszt, hogy a szerz6dés altal hozott valtozasok 6sz-
szeférnek-e a Cseh Koztarsasag ,,szuverén, egységes ¢s demokratikus, joguralom altal

30 |vo Slosar¢ik: Czech Republic and the European Union Law in 2004-2006. European Public Law 2007/13.
367., 375-376.

31 Bobek-Kosar: i. m. 5.

32 E7 tértént példaul a PI. US 111/12 sz. déntésben.
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szabalyozott” jellegével. Emellett felmeriilt a szerz6dés kelld rugalmassaga, a pas-
sarelle klauzulak alkotmanyossaga, az Alapjogi Charta megitélése és az Unid altal
a Cseh Koztarsasag akarata ellenére vallalt nemzetkozi szerzodések sorsa is.33

Az alkotmanybirdsag 2008-ban fogadta el a véleményét.3* Az eljaras adta sziik
mozgastér ellenére igen ambiciézus eredményre jutott. Egységében vizsgalta a szer-
z6dést, és nem tett kiillonbséget a szerzodéssel bevezetett Gjitasok, illetve a korabbi
szerzOdésekben is mér 1étezé rendelkezések kozott.>> A cseh alkotményos rendre
hivatkozva megallapitotta, hogy az alkotmany 10a. cikke altal engedett hataskor-
atruhdzas nem vezethet az alkotmény szévegének hallgatolagos médositasahoz. Er-
velésében kdzponti helyet kapott az alkotmany 9. cikk (2) bekezdése szerinti ,,0rok-
kévalésagi klauzula”.3

Az alkotmanybirdsag 2008. novemberi véleményében nem talalt kolliziot a Lisz-
szaboni Szerzddés ¢és az alkotmany kozott. Mindazonaltal leszogezte: mivel a Sze-
natus korlatozott szamu kérdést tett fel, nyitva all a lehet6ség Gjabb kezdeményezé-
sekre a szerzddés egyéb részeire vonatkozoan, akar a ratifikacio el6tt, akar azutan.
Az elobbi lehetdség 2009 szeptemberében élesedett, amikor 17 szenator a szerzodés
elfogadasa utan, de még az elndki aldiras eldtt Gjbol felkérte az alkotmanybirosagot
a szerzddés vizsgalatara. Inditvanyuk a szerzddés homalyos és kiszamithatatlan al-
kalmazhatosagara vonatkozott, valamint ennek hatasaira a hatalmi agak elvalaszta-
sara, illetve a cseh allam jogkoveto szellemiségére. A kezdeményezésen érezheto volt
a német szovetségi alkotmanybirosag Lisszabon-dontésének az a része, amely az uni-
0s jog alkotmanyossagat kérddjelezte meg a hataskor-atruhdzas, a gazdasagi igazgatas
¢s a kulturdlis és szocidlis szféra tekintetében, amelyek raadasul a cseh felfogas sze-
rint elidegenithetetlen részei a nemzeti szuverenitasnak.

Masodik véleményét 2009 novemberében hozta meg a testiilet, 6t héttel a sze-
natorok inditvanya utdn.37 Sziikszaviian foglalkozott a kérelemmel, annak jelentés
részét (igy példaul az frorszagnak juttatott garancidk vizsgalatat) befogadhatatlannak
mindsitette, illetve visszautasitotta az alkotmany és az eurdpai integracio alapjan vald
értelmezését. Emellett kimondta, hogy az elndknek kotelessége teljesiteni a kihirde-
téssel kapcsolatos teend@it, mindenféle indokolatlan késés nélkiil.*®

33 Részletesebben lasd Ivo Slosardik: Czech Republic 2006-2008: On President, Judges and the Lisbon Treaty.
European Public Law 2010/16. 1., 3-4.

34 p|, US 19/08 sz. dontés

35 Uo.

36 7denék Kiihn: Nélez ve véci Lisabonské smlouvy I' Obecné otazky. jinepravo.blogspot.cz/2008/12/nlez-ve-
vci-lisabonsk-smlouvy-i-obecn.html

37 p1. US 29/09 sz. dontés.

38 Uo.
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A testiilet igyekezett minél jobban kombinalni az alkotmanybdl, a Lisszaboni
Szerz6désbdl és az eurdpai integraciobol levezethetd érveket. Példaul az Alapjogi
Charta és az alkotmany alapjogi rendszere kozti dsszefliggésrol kimondta, hogy al-
kalmas lehet a cseh emberi jogvédelmi szint emelésére, illetve hogy nehéz megalla-
pitani a két rendszer kozti 0sszhangot, ha az egyes jogok nincsenek a lehetd legért-
hetébben és legrészletesebben megfogalmazva.’® Az uniés demokraciadeficitek
jelenségét egyetlen mondatban 0sszegezte, kiemelve, hogy az uniés demokracia és
a tagallami folyamatok sziikségképpen dsszefliggnek és egymast feltételezik,* illetve
hogy az uniés alapértékek és a cseh jogelvek kozt atfedés figyelhetd meg.*! Sokan
kritizaltak a dontést, amiért nem foglalkozott elég mélyrehatoéan az elsddleges jog egy-
szer{isitett modositisa miatti hatdskor-atruhdzassal.*? Ezzel egyiitt az alkotmanybi-
r6sag hajlandosagot mutatott ra, hogy ha az elsddleges unios jogba vetett optimizmusa
sériilne, kész feliilvizsgalni annak hatasat a cseh jogrendszerre.

6 A (cseh)szlovak nyugdijak Ugye: unids jogi érvelés birdi
konfliktus mellett

Csehszlovakia felbomlasa 1993 januarjaban szamos politikai és jogi problémat a fel-
szinre hozott. Mivel targyaldsok utjan valt el egymastol a két orszag, a kérdéses té-
mak tobbségét szerzédéses tton rendezték egymas kozott.*> Az dregkori nyugdija-
kat is ekképpen intézték 1992 oktoberében. Az egyezség {6 elve szerint a Csehorszag
teriiletén bejegyzett munkaltatoknal foglalkoztatott munkavallalok a cseh allam,
a masik orszag teriiletén bejegyzett munkaadoknal foglalkoztatottak Szlovakia jog-
hatosaga ala kertiltek. A munkavallalok allampolgarsaga vagy a munkavégzés helye
irrelevéans volt. igy példaul a Szlovékia teriiletén bejegyzett munkaltatonal, de Cseh-
orszag teriiletén foglalkoztatott cseh munkavallalok nyugdija a szlovak szabalyok
alapjan keriilt kiszamitasra.

39 p|. S 19/08 sz. déntés.

40 py, US 29/09 sz. dontés.

41 Uo.; PI. US 19/08 sz. dontés.

42 petr Bfiza: Nalez Ustavniho soudu k Lisabonské smlouvé - (opozdéné) pozndmky kritického étenare II: kauza
zjednodusené revize primarniho prava. jinepravo.blogspot.cz/2009/02/nalez-ustavniho-soudu-k-lisabonske_
15.html

43 Erich Stein: Czecho/Slovakia. Ethnic Conflict, Constitutional Fissure, Negotiated Breakup. Michigan Univer-
sity Press, Michigan 1997.
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A két orszag szabalyai és a valutak arfolyama kozti eltérések miatt a Csehor-
szagban szamitott nyugdijak magasabbak voltak, mint Szlovakia esetében. Ez kiilo-
ndsen azoknak okozott gondot, akik cseh allampolgarként Csehorszagban kénysze-
riltek éIni szlovak nyugdijbol. Esetiikben a cseh alkotmanybirosag megallapitotta
a megkiilonboztetés tilalmanak sérelmét, mivel indokolatlanul és 1ényegesen hatra-
nyosabb helyzetbe keriiltek, mint cseh nyugdijban részesiild tarsaik. A kormany re-
agalva a dontésre 1étrehozott egy kiegészitd nyugdijtamogatasi rendszert az allam-
kincstar terhére. Fontos volt, hogy a rendszer csak a cseh allampolgarokra nézve
legyen alkalmazhat6, a Csehorszagban szlovak nyugdijbol ¢l6 szlovak allampolga-
rokra nem.*

A Legfelso Kozigazgatasi Birosag a Landtova-iigyben eldzetes dontéshozatali el-
jérast kezdeményezett az Eurdpai Uni6 Birdésaganal, azzal a kérdéssel, hogy meny-
nyiben fér 6ssze a kiegészitd nyugdijtamogatas az unios antidiszkriminacios szaba-
lyokkal, tekintve, hogy a szabalyozas unios polgarok kozott tesz kiilonbséget vitathato
modon. Az Uni6 Birdsaga szerint az unios jog kizarja, hogy egy tagallam eltéré mér-
téki kiegészitd nyugdijat fizessen pusztan allampolgarsagi alapon a teriiletén €16 unios
polgaroknak.*> Még ha nem is nyilvanitotta egyértelmiien az unios jogba iitkdzének
a cseh szabalyozast, a kormanyzat végiil eltdrolte a rendszert.

A cseh alkotmanybirdsag eldtt folytatddott az tigy. A Holubec-tigyben arra kérték
a birésagot, hogy vizsgalja meg és értékelje a kormany 1épése utani helyzetet.*¢
A testiilet elszakadt a Landtova-ligyben az unids birosag altal hozott érvektdl, és arra
jutott, hogy az dregségi nyugdijak rendezése terén egy teljesen a belso jog hatalya ala
tartozd helyzet allt eld, amelyre az unios jognak semmilyen rdhatasa nincs. Kozve-
tetten, de arra utalt ezzel a birosag, hogy az Unio Birdsaga ultra vires jart el az tigyben.

A Holubec-iigyben hozott itélet ellenallast valtott ki a jogirodalomban. A ro-
busztus érvelés, a kdzérthetdség hianya és az unids eljarasi jog alapvetd szabalyai-
nak figyelmen kiviil hagyasa mind felmeriilt kritikaként.*” Jogtudésok egy csoportja
azzal érvelt, hogy a két itélet kozott semmiféle ellentmondas nincs, mivel az unios

44 A kormanyzatot és a cseh nyugdijiigyi hatésagot folyamatosan kritizaltak, amiért nem kovetik az alkot-
manybirésagi gyakorlatot. Részletesen lasd Filip Krepelka: The Imperfect Dismantlement of the Czechoslovak
Pension System as an Impulse for Rebellion against European Union Law. European Journal of Social Law
2012/2. 286-288.

45 €-399/09. Marie Landtova v. Cesk& sprava socidlniho zabezpeceni tigyben 201 1. jinius 22-én hozott déntés.

46 pl. US 5/12 sz. dontés.

47 Jan Komdrek: Czech Constitutional Court Playing with Matches: the Czech Constitutional Court Declares
a Judgment of the Court of Justice of the EU Ultra Vires; Judgment of 31 January 2012, PI. Us 5/12, Slovak
Pensions XVII. European Constitutional Law Review 2012/8. 323., 326.; Michal Bobek: Landtova, Holubec,
and the Problem of an Uncooperative Court: Implications for the Preliminary Rulings Procedure. European
Constitutional Law Review 2014/10. 54.
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birdsag itélete nem konkretizalta, hogy beldle a szlovak allampolgarok profitalhat-
nak. Mivel a dontés mas tagallamok allampolgarair6l beszél, értelmezhetd gy is,
hogy csak azokat az unios polgarokat védi, akikre nem vonatkozik az 1992. évi nyug-
dijegyezmény.*®

Az alkotmanybirdsag itélete konfliktushoz vezetett a két felsobirosag kozott.
A Legfels6 Kozigazgatasi Birdsag sajat javara értelmezte a szamara kedvezd unios
itéletet. Valaszul az alkotmanybirosag elutasitotta az unios jog alkalmazasanak jog-
szerliségét, és a cseh jog hatélya alatt tartotta az ligyet.** Végiil aztan mindkét biro-
sag olyan iranyba alakitotta az esetjogat, hogy ezaltal elkeriiljék az unios birosaggal
esetlegesen vivott nyilt konfliktust.>?

7 Konkluzid: az unids jog konzervativ, de lezaratlan torténete
a Cseh Koztarsasagban

Fiiggetleniil attol, hogy az alkotmanybirdsag altal 2004 és 2016 kozott lefolytatott el-
jarasok meglehetosen felemas képet mutatnak az unids jogrol, hasonldsagok is ész-
revehetok.

Eloszor is, az alkotmanybirosag torekszik arra, hogy hatarozottan elvalassza
egymastdl az unids jogot és a cseh jogot. Tobbszor is utalt ra, hogy az unids jog nem
része az alkotmanyos rendnek. Ebbdl adédoan a testiilet megdrizhette alkotmany-
védelmi monopdliumat a jogalkotasi aktusok és a birdi dontések felett.

Ezzel egyiitt inspiracios forrasként hasznalja az unids jogot a belso jog értelme-
zésekor. Az alkotmanybirdsag hajlandosagot mutatott arra, hogy elszakadjon csatla-
kozas el6tti esetjogatol, amennyiben ezt az unios joghoz valo konformitas megkivanja.
A nemzetkozi jog tiszteletben tartasat el6ird alkotmanyi rendelkezésen keresztiil egye-
nesen kotelezettséggé tette az EU-konform értelmezést. Egyesek szerint a tisztelet-
ben tartas annyira erds, hogy a birdsag sokszor de facto unids jogot alkalmaz az iigyek
eldontésekor.”!

48 Richard Krél: Questioning the Recent Challenge of the Czech Constitutional Court to the ECJ. European Pub-
lic Law Review 2013/19. 271., 276.

49 Robert Zbiral: Czech Constitutional Court, judgment of 31 January 2012, PI. Us 5/12 — A Legal Revolution
or Negligible Episode? Court of Justice Decision Proclaimed Ultra Vires. Common Market Law Review
2012/49. 1475.

50 Részletesen lasd Bobek: i. m. 74.

51 Vo, C-253/12. JS v. Ceské sprava socidlniho zabezpeéeni (igyben 2012. méajus 24-én hozott déntés; Michal
Bobek: Ustavni soud CR a pfezkum vnitrostétni implementace komunitarniho prava: ,,Poslouchej, co fHkam
a nekoukej, co déldm”. Soudni rozhledy 2007/12. 173., 178.
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Mindezek ellenére az unids jognak a cseh jogban elfoglalt helye nyitott a jovo-
re nézve. Hangstlyozza az Unidra valo hataskor-atruhazas részlegességét €s feltéte-
les voltat, illetve a lehetdséget egy Solange tipusu érvelésre,>? bar amikor azt végiil
alkalmazta a Holubec-iigyben, a valddi cimzett nem a luxemburgi birésag, hanem
a Brno szomszédos utcajaban talalhatod Legfelso Kozigazgatasi Birosag volt. A birosag
ugyanis, az alkotmanybirésag értelmezésében, megszegte az alkotmanyos hiiség
iratlan szabalyat, miszerint arra akarta felhasznalni az unids birosag itéletét, hogy vég-
érvényesen lezarja a nyugdijak koril zajlé problémakat, megkeriilve ezaltal az al-
kotmanybirosagot.

Osszefoglalva: az alkotméanyozok az unids nyitas jegyében alkottdk meg a szo-
veget, lehetdséget teremtve a hataskorok atruhazasara a nemzetkozi jog tiszteletben
tartasanak elvén keresztiil. A részleteket tekintve nyitott maradt az alkotmany. A lyu-
kakat az alkotmanybirosag igyekezett kitdlteni, még ha ezzel szembe is keriilt a cseh
jog egyes rendelkezéseivel. Konzervativ €s gyakorlati megkozelitést alkalmazott az
unios jog esetében azzal, hogy élesen elhatarolta a belso jogtol, és fenntartotta sajat
lehetdségét a feliilvizsgalatra, illetve hogy ennek ellenére megteremtette az EU-kon-
form jogértelmezés hagyomanyat. Amikor pedig kellett, a hazai intézményekkel
szemben is fellépett, hogy megvédje jogértelmezeési monopdliumat az alkotmanyos
igyekben.

52 p|, s 19/08 sz. dontés.
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Az Alkotmanybirésag szerepvallalasa és annak
kotottségei az unios jog, valamint az alkotmany
kapcsolatanak meghatarozasaban

Azunids tagallamok alkotmanybirosagai és alkotmanybiraskodast végzo legfelso bi-
rosagai a rajuk ruhazott hataskorok fiiggvényében egyre tobbszor foglalkoznak az uni-
0s jog ¢és a belso jog, illetve kifejezetten a belsé alkotmany és az unioés jog 0ssze-
fiiggéseivel.! Egyes allamok birésagai igyekeznek elkeriilni a jogok kozotti
konfliktust, pedig — ahogy Giuseppe Martinico kimutatja tanulmanyaban — a konf-
liktus alapvetd feltétele a jogfejlédésnek,? mas allamok pedig a vitas kérdésekben in-
kabb az Eurdpai Unid Birdsaganak az allaspontjat kérik ki. Az osztrak Verfassungs-
gerichtshof példaul mar négy évvel Ausztria csatlakozasa utan az Eurdpai Unid
Birosagahoz fordult egy vitas kérdésben, és azota ezt szamtalanszor megtette. A bel-
ga alkotmanybirdsag is az Europai Uni6 Birésagahoz fordul, ha halvany gyanuja me-
riil fel annak, hogy az {igynek unios vonatkozasai vannak. Néhany testiilet azonban
a konfliktust felismerve inkdbb maga dont vagy az unids jog érvényesitésével, vagy
az uniés jogi aspektusok figyelmen kiviil hagyasaval a belso jog alapjan, illetve van-
nak olyanok is, példaul a francia alkotméanytanacs vagy a német szovetségi alkot-
manybirosag, amelyek csak végsd esetben fordulnak elézetes dontéshozatali eljaras
keretében az Eurdpai Uni6 Birosagihoz.

Jelen tanulmany azt vizsgalja, hogy a magyar alkotmanybirosag esetjoga hogyan
helyezhet6 el ebben az europai alkotmanyossagi térben, mi jellemezte a 2016 el6tti
joggyakorlatot, és hogyan irhaté le a 2016-0s valtozas. Milyen szerepet vallalt és
milyen szerepet kivan vallalni az Alkotmanybirosag az unios jog és a hazai alkotmany
kapcsolatanak meghatarozasaban?

Ennek részleteivel foglalkozik a nagyivd, tébb tucat tanulmanybdl allé6 6sszehasonlité elemzés, amelynek ered-
ményeit a German Law Journal tette kdzzé tematikus lapszamaban. Maria Dicosola - Cristina Fasone - Irene
Sprigno: Preliminary Reference to the Court of Justice of the European Union by Constitutional Courts (16)
German Law Journal 2015/6.

2 Giuseppe Martinico: The ,,polemical spirit” of European Constitutional Law. On the importance of conflicts

in EU law. (16) German Law Journal 2015/6. 1343-1374.

3 Lasd Giuseppe Martinico: Preliminary reference and constitutional courts: are you in the mood for dialogue?
Tilburg Institute for Comparative and Transnational Law Working Paper (TICOM) 1 (2009).
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Az atruhazhatatlan hataskorok kibontasa allaspontom szerint az alkotmany ér-
telmezését igényld alkotmanybirdsagi feladat a magyar alkotmanyos rend szerint. En-
nek az értelmezési feladatnak azonban vannak az Alaptorvénybdl fakado kotottségei
is. A dolgozat bemutatja az unios joggal dsszefliggé alkotmanybiraskodast, ennek val-
tozasat ismerteti didhéjban, és ennek kapcsan definialja, hogy milyen korlatokat fo-
galmaz meg az Alaptorvény és az alkotmanybirosagi gyakorlat.

A dolgozat kdvetkeztetése, hogy nemcsak az unids jogbol,* hanem az alkot-
manybol, az Alaptorvénybdl és az azt értelmez6 alkotmanybirdsagi dontésekbdl is fa-
kado6 elvaras, hogy az Alkotmanybirdsag eldzetes dontéshozatali eljarasban az Eu-
ropai Unid Birosagahoz forduljon a jogilag vitas kérdésekben, amikor a tagallami
alkotmany az Alkotmanybirosag olvasata alapjan konfliktusba keriil az unids joggal.

Magyarorszag 2004-ben csatlakozott az Eurdpai Unidhoz, és ennek érdekében az
Orszaggytilés mar 2002-ben rendelkezett arrol, hogy az Alkotmany egy uj, 2/A. §-
sal egésziiljon ki,> amely szerint ,,[a] Magyar Koztarsasag az Eurdpai Unidban tag-
allamként valo részvétele érdekében nemzetkozi szerz6dés alapjan — az Eurdpai Uni-
ot, illetdleg az Europai Kozosségeket (a tovabbiakban: Eurdpai Unid) alapito
szerzodésekbdl fakado jogok gyakorlasahoz és kotelezettségek teljesitéséhez sziik-
séges mértekig — egyes, Alkotmanybol eredd hataskoreit a tobbi tagallammal k6zo-
sen gyakorolhatja; e hataskorgyakorlas megvaldsulhat 6nélloan, az Eurdpai Unid in-
tézményei utjan is”.° Az Alkotmany 6. § (4) bekezdése szerint a ,,Magyar Koztarsasag
az eurdpai népek szabadsaganak, jolétének és biztonsaganak kiteljesedése érdekében
kozremiikodik az eurdpai egység megteremtésében”.

A 2012. januéar 1-je ota hatalyos Alaptorvény E) cikk (1) bekezdése értelmében
,Magyarorszag az europai népek szabadsaganak, jolétének és biztonsaganak kitelje-
sedése érdekében kdzremiikodik az eurdpai egység megteremtésében. (2) Magyar-
orszag az Eurdpai Unioban tagallamként valo részvétele érdekében nemzetkozi szer-
z6dés alapjan — az alapito szerzodésekbdl fakado jogok és kotelezettségek teljesitéséhez
sziikséges mértékig — az Alaptdrvénybdl fakado egyes hataskoreit a tobbi tagallam-
mal k6z6sen, az Eurdpai Unid intézményei Gtjan gyakorolja. (3) Az Europai Unid joga

4 Az Eurdpai Unié Miikodésérdl sz6l6 Szerzédés 267. cikke értelmében az Eurépai Unié Birésaga hataskorrel
rendelkezik el6zetes dontés meghozataldra a kdvetkez6 kérdésekben: (a) a szerzédések értelmezése, (b) az
unids intézmények, szervek vagy hivatalok jogi aktusainak érvényessége és értelmezése. Ha egy tagdllam
biréséga el6tt ilyen kérdés mertl fel, és ezt a birésag Ugy itéli meg, hogy itélete meghozataldhoz szikség
van a kérdés eldontésére, kérheti az Eurdpai Unié Birésagat, hogy hozzon abban a kérdésben déntést. Ha
egy tagdllam biréséga elétt folyamatban 1évé ligyben mertl fel ilyen kérdés, amelynek hatarozatai ellene
a nemzeti jog értelmében nincs jogorvoslati lehetdéség, e birésag koteles az Eurdpai Unié Birésédgahoz fordulni.

5 Ennek feltétlen szilkségességét vitatja Kecskés Laszl6: Az EU-csatlakozas magyar alkotméanyjogi problémai.
Magyar Tudomany 2006/9. 1081, 1082.

6 A 2/A. § értelmezésérdl 1asd Kende Tamés - Szlics Tamas: Bevezetés az Eurdpai Unié politikaiba. Complex,
Budapest 2009. 769-775.
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—a (2) bekezdés keretei kozott — megallapithat altalanosan kotelez6 magatartasi sza-
balyt. (4) A (2) bekezdés szerinti nemzetkdzi szerz0dés kotelezd hatalyanak elisme-
résére adott felhatalmazashoz az orszaggytlési képviselok kétharmadanak szavaza-
ta sziikséges”.”

Magyarorszag Alaptorvényének negyedik modositasa 2013. aprilis 1-jén lépett
hatalyba. Es bar ennek értelmében az Alaptorvény eldtti alkotmanybirosagi hatéro-
zatok hatalyukat vesztették, az Alkotmanybirosag e rendelkezést értelmez6 dontése
szerint a régi dontések tovabbra is hivatkozhatoak, a régi dontésekben kifejtett al-
kotmanyjogi allaspontjat az Alkotmanybirosag fenntarthatja, ha ez az Alaptoérvény vo-
natkoz6 normaszdvege alapjan indokolt.® Mindezek alapjén az alabbi vizsgalat a kér-
dés targyalasat az alkotmanyos demokracia sziiletésétol, a rendszervaltastol vezeti
végig, napjainkig.

1 Az Alkotmanybirdésag régi és Ujabb megkdzelitései

1.1 Az Alkotmany és az Alaptérvény normatartalma mint azonos
Kiindulépont

Az Alkotmany sokak altal kritizalt” uniés klauzuldja kevés fogddzot nyujtott az Al-
kotménybirdsag szamara az inditvanyokban feltett alkotmanyossagi problémak meg-
valaszolasara, hiszen inkabb a csatlakozas feltételérol, mintsem a csatlakozas ko-
vetkezményeirdl rendelkezett. Mindazonaltal az Alkotmanybirosag nem szoritkozott
arra, hogy az Alkotmany 2/A. §-a alapjan csak az eredeti szuverenitastranszfert koz-
vetleniil érinté problémakat targyaljon,'? hataskorét de facto mégis sziikre szabta.

Ehhez a tartézkod6 pozicidhoz talan az is hozzajarult, hogy az Alkotmanybirosag

7 Ehhez kapcsolédéan lasd a 22/2012. (V. 11.) AB hatarozatot, amely absztrakt alaptérvény-értelmezésre vo-
natkozé hataskoérben rogzitette, hogy milyen szerzédések minésuinek e cikk ala tartozénak az Gjabb ha-
taskor-atruhazasi aktusra tekintettel.

8 13/2013. (V1. 17.) AB hatérozat, indokolas [271-[34]. Jelen tanulmanyomnak egyes részeit ezért is alapoz-
hatom a korabbi alkotmanybirésagi gyakorlat alapjan kialakult szakirodalmi vitdkra. Jelen tanulmany a Kéz-
jogi Szemlében publikalt korabbi frasom atdolgozott véltozata. Gérdos-Orosz Fruzsina: Ujabb &ttekintés az
unidés jog alkalmazésanak magyarorszagi alkotmanyos kereteirél. Kézjogi Szemle 2013/4. 44-53.

9 Osszefoglaléan lasd Vérés Imre: Csoportkép Laokodénnal. A magyar jog és az alkotmanybirdskodas vivédédsa
az eurépai joggal. HVG-ORAC, Budapest 2012.

AB hatérozat, ABH 1999. 320, 322; 5/2011. (. 28.) AB hatérozat, ABH 2001. 86, 89; 1154/B/1995. AB ha-
térozat, ABH 2001. 823, 826, 828; 30/1998. (VI. 25.) AB hatérozat, ABH 1998. 220.
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primér modon a birdsagok itélkezési gyakorlatat alkotmanyossagi tekintetben 2012
elétt nem vizsgalta.!!

Az Alaptorvény E) cikkét tekintve biztosan konszolidaciésnak mondhato nor-
maszoveget fogalmazott meg, amely az Alkotmanyban foglalt korabbi valtozathoz
képest, a nyelvi finomitasokon til egyetlen szaballyal egésziilt ki: az Eurdpai Unid
joga megallapithat altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyt. Azt, hogy az EU meg-
allapithat altalanosan kotelezo szabalyt, a rendes birdsagi gyakorlat korabban is el-
ismerte: ,,Az Alkotmany 2/A. § (1) bekezdése — a kizardlagos jogalkoto joghatosag
korlatozasaval — lehet6vé teszi, hogy az Eurdpai Unio alapito szerzodései alapjan al-
kotott kdzosségi jog kiilon tagallami aktus nélkiil allapithat meg jogokat és kotele-
zettségeket kozvetleniil a tagallamok féhatalma al tartozé személyek szaméra.”'? Az
Alaptorvény tehat a fent emlitett kiegészitd mondattal a k6zosségi jog alapelvei alap-
jén kialakitott magyar birosagi gyakorlatot kodifikalta annak érdekében, hogy a bel-
s0 jogban alkotmanyos rangot kapjon az unios jognak ez a sajatossaga.

Az Alaptorvény E) cikkének indokoléasa szerint: ,,Az Eurdpai Unié nemzetkozi
szerzodésen alapulo 6nallo jogrenddel rendelkezik, amelynek értelmében az unios jog
a tagallamok teriiletén kdzvetlentil alkalmazando, és a jogalanyok szamara kozvet-
leniil is teremthet jogokat és kotelezettségeket. Mivel az Eurdpai Unidban val6 rész-
vétel jelentdsen befolyasolja a magyarorszagi kozhatalom-gyakorlas rendjét és ke-
reteit, valamint az unios jog nagymértékben meghatarozza a magyar jogalanyok jogait
¢és kotelezettségeit, sziikséges hogy az Eurdpai Unio keretein beliil torténé hatés-
korgyakorlasra az Alaptorvény — az Alaptorvény egészét athatd rendezéelvek kozott —
kifejezett felhatalmazast adjon. [A rendelkezés] lehet6vé teszi, hogy Magyarorszag
az Eurdpai Unid tagéallamaként, az Eurdpai Unid intézményei utjan gyakorolja egyes
hataskoreit. Az érintett konkrét hataskoroket nemzetkdzi szerzodésnek kell megal-
lapitania, az Europai Unio intézményei utjan torténd hataskorgyakorlas nem halad-
hatja meg a nemzetkozi szerz6désbol fakadoan sziikséges mértéket, valamint nem ira-
nyulhat tobb hataskorre annal, mint amivel Magyarorszag az Alaptorvény alapjan
egyébként rendelkezik.”

11 Az Alkotmanybirésag 2005 éta vizsgalja fellll a Legfelsébb Birésag (2012. januar 1-je 6ta Kuria) jogegysé-
gi hatdrozatait [42/2005. (XI. 14.) AB hatérozat], és 2012. januar 1-je 6ta nyilik lehetéség alkotmanyjogi pa-
nasz keretében a biréségi itéletek fellllvizsgalatara abban az esetben is, ha az alkotmanyellenességet nem
alkotmanyellenes jogszabaly alkalmazésa okozza.

12 Legf. Bir. Mfv. Il. 10. 921/2005. BH + 2006. 422.
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1.2 A korabbi alkotmanybirdésagi hatarozatok alapvetd megallapitasai
és azok jogirodalmi kritikaja

Az Alkotmanybirosag 2012 el6tt két alapvetd kérdés koré rendezte megallapitasait.
Egyrészt az Alkotmany 2/A. §-a, illetve a jogallamisagot kimondo 2. § (1) bekezdé-
se!3 egyiittes értelmezésével a hataskor-atruhazas terjedelmérél gondolkodott, mas-
részt ezzel Osszefiiggésben egyes uniods jogi, illetve unids eredetii belsd jogi norma-
kat értelmezett, keresve e szabalyok helyét a magyar jogban, illetve ennek kapcsan
a lehetséges alkotmanyossagi kontroll ismérveit, legf6képp hatarait.

A belso jog €és az unids jog kapcsolatat illetden a magyar alkotmanybirosag
allaspontja az alapokat tekintve is meglehetdsen ellentmondasos, amit jol mutat a vo-
natkozo6 alkotmanybirdsagi hatdrozatokhoz flizott szamos kiilon- és parhuzamos
vélemény. Ennek részben oka lehet az, hogy a magyar jog és a nemzetkozi jog
viszonya, illetve a nemzetkdzi jog alkotmanyos feliilvizsgalatanak lehetdsége a mai
napig is kissé tisztazatlan a magyar jogban.!

Magyarorszag unios csatlakozasat kovetden legeloszor a 17/2004. (V. 25.) AB ha-
tarozat foglalkozott az unids jog és a belso jog viszonyaval. A hatarozat kimondta,
hogy a mezdgazdasagi termékek kereskedelmi tobbletkészletezésérdl szo1o torvény
egyes rendelkezései alkotméanyellenesek.!> A koztarsasagi elnok alkotméanyellenes-
ség megallapitasara irdnyulo inditvanyaban alkotmanyos aggalyokat vetett fel a tor-
vény szamos szakaszara vonatkozoan. A jogszabalyt az Europai Uni6 egyes bizott-
sagi rendeleteinek végrehajtasa érdekében alkottak meg. Az inditvany hangsulyozta,
hogy a kifogés olyan rendelkezésekkel szemben mertilt fel, amelyek tartalmat nem
hatarozta meg pontosan a k6zosségi jog, ezért azok inkabb a tagallami térvényhozas
produktumai. Emiatt az Alkotmany 2/A. §-a nem alkalmazhat6. Az Alkotmanybiro-
sag egyetértve ezzel az allasponttal nem fogalmazott meg altalanos Gitmutatast arra
nézve, hogyan kell kezelni a kozosségi jogot a magyar alkotmanyos jogrendben, ha-
nem kifejezetten a belso jogban sziiletett torvényi rendelkezések alkotmanyossagi fe-
lilvizsgalatara szoritkozott.

Sajo Andras értékelése szerint a hatarozat sorai kdzt olvasoé arra a kovetkeztetésre
is juthat, hogy az Alkotmanybirosag az Unioval vald egyiittmiikodést az unids ren-
deletek kdzvetlen hatalyanak feltétel nélkiili elfogaddsdban latja.!® Jakab Andras

13 Alkotmany 2. § (1) A Magyar Koztarsasag fluggetlen, demokratikus jogéllam.

14 Sulyok Gébor: A nemzetkézi jog és a belsd jog viszonyéanak alaptérvényi szabalyozésa. (6) Jog, Allam, Politika
2012/1. 17-60, kiiléndésen 53.

15 ABH 2004, 328.

16 Saj6 Andras: Miért nehéz tantargy az egyuttmikodd alkotményossag? In: ud. (szerk.): Alkotmanyossag
a maganjogban. Complex, Budapest 2006. 97-101.
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véleménye szerint az Alkotmanybirosag allaspontja inkabb — helyesen — csak azt su-
gallja, hogy a két jogrendet, a magyart és az unidst kiilon kell kezelni, és az imple-
mentald szabalyt adott esetben a magyar Alkotmany szabalyaival dssze kell vetni.!”

A 17/2004. (V. 25.) AB hatarozat értelmezése kapcsan olyan allasponttal is ta-
lalkozhatunk, amely azt hangsulyozza, hogy az Alkotmanybirésag e dontésben
egyértelmiien kimondja: jogosult a kozosségi jogot implementald magyar jogszabalyt
alkotmanyossagi szempontbol feliillvizsgalni €s azt megsemmisiteni. Mindez azt je-
lenti, hogy mas allamok alkotmanyos feliilvizsgalati szervéhez hasonléan a magyar
Alkotmanybirosag sem fogadja el egyértelmiien a kdzosségi jog feltétlen elsddleges-
ségét. Mig altalanosan elfogadott a jogirodalomban, hogy egy tagallami alkotmany-
birésag nem mondhatja ki egy masodlagos kozosségi jogi aktus alkotmanyellenessé-
gét,!8 az uniés jogot implementalé belsd jog helyzete vitatott az alkotmanyossagi
feliilvizsgalat szempontjabol.

Lathato, hogy mar az els6 hatarozat, a 17/2004. (V. 25.) AB hatarozat értelme-
z¢si skalaja is igen széles. Bar a dontés alkalmat adhatott volna altalanos és egyér-
telmt megallapitasokra a belso jog, az Alkotmany és az unios jog kapcsolatat illeto-
en, ezek a vart, nagyivi alkotmanyjogi elemzések elmaradtak. Az Alkotmanybirdsag
uniods jog vizsgalatara vonatkozd hataskore kapcsan kiilonbdzo jogi érvek meriilnek
fel az elsddleges és a masodlagos joganyagot illetden. Az unids vonatkozasi nem-
zetkozi szerzddések és a masodlagos jog esetében is alapkérdés azonban, hogy
egyaltalan be kell-e, be lehet-e illeszteni ezeket a szabalyokat a magyar jogba. Az biz-
tos, hogy az alkalmazasi els6bbség dilemmajat praktikusan semmiképp sem lehet
megkeriilni.'” Ha az alkalmazandd normak egy adott esetben egymasnak ellent-
mondanak, donteni kell akkor is, ha egymas mellett 1étez6 jogként kezeljiik a magyar
jogot és az uniods jogot, és donteni kell akkor is, ha elméletileg azt kivanjuk megala-
pozni, hogy az unids jog a magyar jog része. Ez utobbi felfogas szerint azonban nem
csupan alkalmazasi elsébbségrol van szo, hanem arrol, hogy az egyik szabaly a nor-
mahierarchidban magasabb rendii.2"

A Lisszaboni Szerzddésrol szolo 143/2010. (VIL. 14.) AB hatarozat foglalkozott
legatfogdbb modon az Alkotmany 2/A. §-anak értelmezésével 2016-ot megeldzden.

17 Jakab Andras: A magyar jogrendszer szerkezete. Dialbg Campus, Budapest 2007. 250-252.

18 varnay Erné: Az Alkotménybiréség és az Eurépai Unié joga. Jogtudomanyi Kézlény 2007/10. 428.

19 vérés Imre: Eurdpai jog — magyar jog: konkurencia vagy koegzisztencia? Jogtudomanyi Kéziény 2011. 373.

20 A téma szempontjabdl relevans még a lé6fegyverekrdl és 16szerekrdl szélé 2004. évi XXIV. torvény 12. §-anak
alkotmanyellenességével foglalkoz6 744/B/2004. AB hatarozat, a szerencsejaték szervezésérél sz616 1991.
évi XXXIV. és a gazdasagi rekldmtevékenységrdl szé16 1997. évi LVIII. térvény alkotményosséagat biralé
1053/E/2005. AB hatérozat vagy az Ugyeleti dijrél sz616 72/2006. (XII. 15.) AB hatérozat, tovabba a 8/2011.
(II. 18.) AB hatérozat és a 29/2011. (IV. 7.) AB hatérozat, de az értelmezésben jelentds elérelépés nem tor-
tént, igy ezekre itt nem térek Ki.
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Az inditvanyoz6 az Eurdpai Uniorol szol6 szerzddés és az Eurdpai Kozosséget 16t-
rehozd szerz6dés modositasardl szold Lisszaboni Szerzodést kihirdetd torvény al-
kotmanyellenességének utolagos vizsgalatat és megsemmisitését kezdeményezte. Al-
laspontja szerint az Lisszaboni Szerz0dés egyes rendelkezései olyan mértékben
korlatozzak Magyarorszag szuverenitasat, hogy azok kotelez6 hatalyanak elismeré-
sével a Magyar Koztarsasag ,,a tovabbiakban mar nem tekinthetd fliggetlen jogal-
lamnak”.

Az Alkotmanybirdsag érdemi alkotmanyossagi vizsgalatot folytatott le, amely-
nek végkdvetkeztetése, hogy a Lisszaboni Szerzodést kihirdetd torvény nem alkot-
manyellenes, mert a tagallamok alkotmanyai tovabbra is ellendrizni tudjak az Uno
mikodését. Tovabbra is megmarad a szubszidiaritas €s az aranyossag elve, amely biz-
tositja, hogy a tagallami parlamentek ¢lhetnek a jogszabalytervezetek feliilvizsgala-
tanak jogaval. Mindemellett a tagallamok megsemmisitési eljarast kezdeményez-
hetnek, az allampolgérok pedig polgéri kezdeményezéssel fordulhatnak az Uniod
szerveihez. Az alapjogok védelmét biztositd Alapjogi Charta pedig szerzodéses
rangra emelkedett.?!

Blutman Laszl6 elismerve bar az Alkotmanybirosag alkotmanyossagi mérce ki-
alakitasara tett igyekezetét, a hatarozat elemzésekor ismerteti, hogy a fenti ismérvek
vizsgalata valojaban milyen sulytalan alkotmanyossagi kontrollt jelent.?? Blutman
szerint a német Lisszabon-hatarozat mintdjara a magyar Alkotmanybirésagnak is az
lett volna a feladata, hogy kibontsa, az Alkotmany 2/A. §-a alapjan a magyar allam
dtengedi-e az ujabb uniods hataskor megallapitasanak jogat az Unidnak.??

Az Alkotmanybirdsag ebben az ligyben — a mar hatalyba lépett Lisszaboni Szer-
z6dés érdemi alkotmanybirosagi vizsgalata elvi lehet6ségének magyarazataképpen
— a hatarozathoz azt fiizte hozza: ,,abban az esetben azonban, ha az Alkotmanybiro-
sag az ilyen — tehat az Eurdpai Unio alapitd és modosito szerzédéseit modositod — szer-
z0dést kihirdet6 torvény alkotmanyellenességét allapitana meg, az Alkotmanybird-
sag alkotmanyellenességet megallapitdé hatarozata a Magyar Koztarsasag eurdpai
unios tagsagabol folyd kotelezettségvallalasokra kihatassal nem lehet. Az Alkot-
manybirosag hatarozata folytan a jogalkotonak kell megteremtenie azt a helyzetet,
hogy az eurdpai unios kotelezettségeket az Alkotmany sérelme nélkiil maradéktala-
nul teljesithesse a Magyar Koztarsasag.”

21 A hatérozat IV. 2.5. pontja.

22 Blutman Laszlé: Reagdlas az elsé szdm vitainditdjara - A magyar Lisszabon-hatarozat: befejezetlen szim-
fénia luxemburgi hangnemben. Alkotmanybirésagi Szemle 2010/2. 98.

23 Blutman: i. m. 99.
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Paczolay Péter és Lévay Miklos kiilonvéleménye szerint ,,[a]z Alkotmany 2/A. §
(1) bekezdése értelmében az unids tagsaggal kapcsolatos kotelezettségvallalas, a tag-
ként valo részvétel feltételei, illetve a k6zos hataskdrgyakorlas is csak nemzetkdzi
szerz6dés révén lehetséges, ezért az ilyen nemzetkdzi szerz6dések, valamint az azo-
kat a belso jogban kihirdetd torvények esetében sem zarhatd ki az utélagos alkot-
manyossagi kontroll. Ennek lehetdsége azonban idében korlatozott: az alkotma-
nyossagi vizsgalatra az inkorporalo torvény kihirdetése és a kihirdetett alapszerzodés
hatalybalépése kozotti idoben van csupan lehetdség. Az Eurdpai Unio és tagallamai
kozotti viszonyrendszer alapjait érintd nemzetko6zi szerz6dés ugyanis az unios jog ré-
szeként sui generis jellegli, mivel hatalybalépését kovetéen — mas nemzetko6zi szer-
z6désektol eltéréen — az unids jogrend autondm alapelvi kdrnyezetének megfeleld-
en fejti ki hatdsat a magyar jogban. A hatalybalépése utan az alapszerzddés
»kicstszik« a szerzodést belso jogga tevo torvénybdl, ha tetszik a magyar torvény-
hozotol fiiggetlen, 6nallo életet €l a belsd jogban.”

Trocsanyi Laszlo kiemeli kiilonvéleményében: ,,Iényeges azonban, hogy az Al-
kotmany 2/A. §-a szerinti hatdskor-transzfer nem korlatlan, s ennek kovetkeztében
a kozosségi jog elsObbsége sem érvényesiil korlatlanul. [...] Masrészt csak »egyes,
Alkotmanybol ered6« hataskorok kozos gyakorlasara ad felhatalmazast. Ebbol ko-
vetkezOen a k6z0s hataskorgyakorlas csak arra terjedhet ki, amire a magyar kdzha-
talmi szervek az Alkotmany alapjan maguk is jogosultak.”2*

Blutman Laszlénak a hatarozatot értékeld jogirodalmi allaspontja, hasonléan Vo-
r0s Imrééhez, azt emeli ki, hogy az EU-jog alkotmanyos kezelésének megitélésénél
a zlirzavar oka lehet a nemzetkdzi joggal kapcsolatos alkotmanyjogi felfogas. Az EU-
joggal kapcsolatos elsére lathatod paradoxon persze az, hogy a magyar alkotmany egy
altalanos felhatalmazast ad egy olyan tarsulashoz valo csatlakozasra, amely a sajat
joga elsddleges, még az Alkotmannyal, Alaptorvénnyel szemben is mikodo érvé-
nyesiilését kivanja meg.2> A magyar jogban pedig az Alkotmany, az Alaptdrvény a leg-
felsébb norma.2® Mélyebben fekvd probléma azonban, hogy mig a nemzetkdzi jog
kapcsan a magyar jogban a dualista felfogas érvényesiil, az EU-jog tekintetében a ma-
gyar Alkotmanybirdsag egy sui generis jogrendszerrel all szemben. Azzal szembe-
stil, hogy az EU jog sajatossagaibol fakaddan az unids jog egyes normai monista mo-
don, tehat implementacio nélkiil, mas normai dualista médon, csak magyar jogalkotoi
aktus eredményeképpen hatarozhatnak meg kotelezé magatartasi szabalyt. A monista

24 | 4sd ehhez a hatérozathoz 6sszefoglaléan Blutman: i. m. 90-99.

25 Vassilios Skoursis: Az Eurépai Uni6 Birésaga elndkének a magyar Alkotmanybirésag 20 éves fennallasdnak
alkalmabdl tartott nemzetkozi tudomanyos konferencian tartott beszéde. Alkotmanybirésagi Szemle 2010/1.
142-148.

26 Blutman L&szl6 - Chronowski Néra: Az Alkotmanybirésag és a kdzdsségi jog: alkotmanyjogi paradoxon csap-
dajéban 1. Eurdpai Jog 2007/2. 3.
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és a dualista felfogas kényszer(i keveredésébol és elméleti tisztazatlansagabol ado-
dik az, hogy az Alkotmanybirdsag nem tudja ellentmondasokt6l mentesen definial-
ni, melyek azok az EU-jogot érinté normak, amelyeket alkotmanyossagi szempont-
bol vizsgalhat, és milyen alkotmanyossagi vizsgalatot folytathat le, hogyan tudja
figyelembe venni a vizsgalt norma EU-jogi jellegét, eredetét.?’

Mivel az elméleti és dogmatikai alapok sem voltak egyértelmiiek, 2016 eldtt az
Alkotmanybirdsag egy alapvetden formalista felfogasba (implementalt jog — magyar
jog — szokasos alkotmanyossagi vizsgalat, nem implementalt jog — EU-jog — nincs
alkotmanyossagi vizsgalat) menekiilt, amely viszont ilyen leegyszertisitésekkel nem
volt alkalmas arra, hogy valaszt adjon az EU-jog statuszara vonatkoz6 alapvetd kér-
désre.

1.3 Az Uj megkozelités — a 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat

Sulyok Tamas, az Alkotmanybirosag elnoke egy 2017-ben rendezett konferencian be-
sz¢€It arrdl, hogy az Alkotmanybirdsagnak a rendszervaltas zarokove helyett a jogal-
lam zarokovéve kell valnia, és ennek megfelelden a politikai szempontbol érzékeny
— akar politikaiként is értékelhetd — dontések helyett az egyéni alapjogvédelemre fog
koncentralni.?8 A 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat, amely az ombudsman inditvanyéra
sziiletett alaptorvény-értelmezési eljarasban, azonban igen erdsen politikai hatast. Az
Alkotmanybirosag elnoke eléadod alkotmanybiroként felvallaja ezzel a hatarozattal,
hogy jarulakosan politikailag érzékeny és megoszto kérdésben mondja ki a dontd szot.
Az alkotmanyelméleti és alkotmanyjogi diskurzus politikai tematizalasara reagalva
a visegradi négyek alkotmanybirosagainak elsé konferenciajan is éppen annak a kér-
désnek a targyalasat tiizi ki célul, hogy miként érizheté meg az alkotmanyos identitas
az Eurdpai Unio keretein beliil. Bar a konferenciat illetéen csak sajtokdzleménybdl ta-
jékozodhatunk,? a témavalasztas biztosan ramutat arra, hogy az alkotmanybirdsagok
alkotmanyos funkciojukbol adédoan aligha keriilhetik el azt, hogy aktualis kozpoli-
tikai vitak aktiv részesei legyenek a normakontroll-eljarasokbol adodoan. A dontés-
tol valo tartézkodasnak (pl. az amerikai alkotmanybiraskodasban a political question
doctrine) is stlyos belpolitikai vagy/és kiilpolitikai {izenete van, illetve a politikai

27 Blutman: i. m. 91.

28 alkotmanybirosag.hu/sajto/kozlemenyek/sulyok-tamas:-az-alkotmanybiraskodas-funkcioja-alapvetoen-meg
valtozott-magyarorszagon-%E2%80%93-az-alkotmanybirosag-a-rendszervaltas-zarokovebol-a-jogallam-za-
rokoveve-valt

29 alkotmanybirosag.hu/sajto/kozlemenyek/ujabb-merfoldko-a-visegradi-egyuttmukodes-torteneteben:-magyar-
kezdemenyezesre-kerult-sor-az-elso-v4-es-alkotmanybirosagi-csucstalalkozora
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cselekvés kereteit meghatarozo jogi, alkotmanyossagi korlatok kijeldlésének is po-
litikai kovetkezményei vannak. A 2017-ben a visegradi négyek szdmara megrende-
zett konferencia témavalasztasa tehat pontosan arra mutat ra, hogy a 2012 el6tti és
2012 utani alkotmanybiraskodas olyan szemponta elhatarolasa, amely az elhataro-
las alapjaul a politikai szerepvallalast jeloli meg, mesterségesnek latszik. Az Alap-
torvény €s minden alkotmany a politikai kozosség fundamentuma. Jogallamban ez
a fundamentum jogi természetil, és ezért az Alkotmanybirosag jogi munkat végzo tes-
tillet. A jogallamisag csak igy Orizhetd meg. Ez a felfogas azonban nem jelenti azt,
hogy a jogi déntéseknek ne volna politikaformalé kévetkezményiik. Igy volt ez
a rendszervaltast kovetden, és igy van ma is, ezért oly vitatott az Alkotmanybirdsag
szerepvallalasa a politikai kdvetkezményekkel jaré dontések meghozatalaban, és ezért
olyan rigordzus a kritika akkor, amikor azt varja el, hogy a testlilet a jogértelmezés,
ajogalkalmazas eldre meghatarozott szabalyainak megfeleld, indokolt dontést hozzon.

Az Alkotmanybirosag a 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozatban az Alaptorvény E)
cikk (2) bekezdésének absztrakt értelmezése alapjan megallapitotta: az Alkotmany-
birosag hataskorei gyakorlasa soran, erre iranyuld inditvany alapjan vizsgalhatja, hogy
az Eur6pai Unio intézményei utjan torténd kozos hataskorgyakorlas sérti-e az emberi
méltésagot, mas alapvetd jogot vagy Magyarorszag szuverenitasat, illetve torténeti
alkotmanyan alapulé 6nazonossagat.

A hatarozat részletes dogmatikai elemzésére jelen dolgozatban nem térek ki, mert
azt megteszi e kotet masik tanulmanya, amely értelmezéssel én is egyetértek: a ha-
tarozat jogi érvelése sok helyen bizonytalan vagy megalapozatlan. Fontosnak tartom
tovabba annak kiemelését — szintén az 0j szerepfelfogasra reflektalva —, hogy e ha-
tarozat milyen politikai-jogi kdrnyezetben sziiletett. Az értelmezéskor nem hagyhato
figyelmen kiviil, hogy az Alaptdrvény értelmezését az alapvetd jogok biztosa kérte
az Alkotmanybirosagtol egy évvel a hatarozat meghozatala elott. Azt is ki kell emel-
feljebb hivatkozott hivatalos tajékoztatas szerint —, hogy az Alkotmanybirosag alap-
hatarozatnak tekinti ezt a dontést. Osszhangban a hatarozatot elemzé irdsokkal,
hangsulyozza is, hogy konkrét dontés nem sziiletett egyetlen unids jogszabalyi ren-
delkezés alaptorvény-konformitasa ligyében sem, az ombudsman erre iranyuld in-
ditvanyat az Alkotmanybir6sag elkiilonitette, és a jovoben esetrdl esetre fogja meg-
hatarozni, mikor meriilhet fel egy unids jogi norma alaptdrvény-ellenessége.
saban csupan az iranyt jeloli ki, ami persze onmagaban is mérfoldkének szamit, ta-
pasztalva az elmult huszonot év bizonytalansagait. Roviden tehat lassuk, hogy mi-
lyen utakat jelol ki az Alkotmanybirdsag ebben a politikailag érzékeny ligyben
a Kormany kezdeményezésére indult érvénytelen népszavazast és a tdrgyban a Kor-
many altal kezdeményezett hetedik alaptorvény-modositas kudarcat kovetden. E16-
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rebocsatandd, hogy az Alkotmanybirdsag értelmezése sszhangban van a kormany-
zati célokkal, azaz az Alkotmanybirdsag a feltett kérdést illetéen hasonlo ered-
ményre jut, mint amit a népszavazas iranyzott eld, illetve mint amit a hetedik alap-
torvény-modositasra tett javaslat tartalmazott.

A 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat inditvanyaban az alapvetd jogok biztosa ki-
fejtette, hogy az ligyben érintett konkrét alkotmanyjogi probléma az Eurdpai Uni6 Ta-
nacsa altal 2015. szeptember 22-én elfogadott 2015/1601. szam hatarozataval 6sz-
szefliggésben mertilt fel, amely atmeneti intézkedésként az Olaszorszagban és
Gorodgorszagban tartdzkodd menedékkérelmet benyujtott személyek mas tagalla-
mokba torténd athelyezésérol rendelkezik.

Az inditvany ezzel Osszefliggésben négy kérdést tartalmazott. Hogyan értel-
mezhetd az Alaptdrvény XIV. cikk (1) bekezdésében foglalt, a kiilfoldiek csoportos
kiutasitasara vonatkozo tilalom? Végrehajthatnak-e magyar allami szervek az Alap-
torvény E) cikk (2) bekezdése alapjan olyan unios intézkedéseket, amelyek sértik az
Alaptorvényben biztositott alapvetd jogokat? Az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdé-
se korlatozhatja-e olyan unids jogi aktus végrehajtasat, amely nem alapul az alapito
szerzodésekben az Eurdpai Uni6 részére atadott hataskorokon? Az Alaptorvény fen-
ti rendelkezései alapjan a magyar allami szervek koézremiikodhetnek-e az Eurdpai
Uni6é mas tagallamaban jogszertien tartozkodo kiilfoldi személyek csoportos és
kényszerti athelyezésében?

Az alapvet6 jogokra vonatkozé kérdés kapcsan az Alkotmanybirosag megalla-
pitotta, hogy bar az Eurdpai Uni6 az Alapjogi Charta és az Eurdpai Uni6 Birosaga
révén az alapvetd jogok kielégitd védelmét biztositja, az Alkotméanybirdsag ebben az
esetben sem mondhat le generalisan az emberi méltdsag és az alapvetd jogok védel-
mér6l. Az Alkotmanybirdsagnak kell biztositania, hogy az Alaptorvény E) cikk
(2) bekezdése alapjan megvalosulo kozos hataskorgyakorlas ne jarjon az emberi mél-
tosag vagy mas alapvetd jogok 1ényeges tartalmanak sérelmével.

A kozdsen gyakorolt hataskorokon tulterjeszkedd unios jogi aktusok kapcsan fel-
tett kérdéshez kapcsolodoan az Alkotmanybirdsag két f6 korlatot allapitott meg. A ko-
z0s hataskorgyakorlas nem sértheti Magyarorszag szuverenitasat, és nem jarhat az al-
kotmanyos 6nazonossag sérelmével. Az Alkotmanybirdsag — sajat értelmezése szerint
— az ,,alkotmanyos identitas védelmét egyfajta, az egyenjogusag és kollegialitas
alapelvein nyugvo, egymas kolesonds tisztelete mellett folytatott alkotmanyos par-
beszéd keretében, az Eurdpai Unid Birdsagaval szorosan egyiittmiikddve latja indo-
koltnak biztositani.”3°

30 alkotmanybirosag.hu/sajto/kozlemenyek/kozlemeny-az-alaptorvenynek-a-tobbi-tagallammal-kozos-az-europai
-unio-intezmenyei-utjan-torteno-hataskorgyakorlast-lehetove-tevo-rendelkezesenek-ertelmezeserol
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Az Alkotmanybirosag a német Szovetségi Alkotmanybirosag és mas tagallamok
(Csehorszag, Egyesiilt Kiralysag, Esztorszag, Franciaorszag, [rorszag, Lengyelorszag,
Lettorszag, Spanyolorszag) alkotmanybirdsagai, illetve alkotmanybirosagi feladatokat
ellato legfelso birosagai gyakorlatara is hivatkozik. Ennek elemzése soran Chronowski
Nora és Vincze Attila kimutatjak, hogy az Alkotmanybirosag foleg a német példat ko-
vette, néhol szovegszeriien. Az dsszehasonlitas mas fordulatai is problémasnak mu-
tatkoztak, az érté elemzés azt mutatja ki, hogy mas birosagok dontéseit sokszor le-
egyszeriisitve értette a birosag, kevéssé vette figyelembe azok komplexitasat.3!

Az Alkotmanybirdsag tehat megallapitotta hataskorét annak vizsgalatara, hogy
az Europai Uni6 intézményei Gtjan torténd kozos hataskorgyakorlas sérti-e az emberi
méltdsagot, mas alapvetd jogot vagy Magyarorszag szuverenitasat, illetve alkotma-
nyos 0nazonossagat. Az alkotmanyos 6nazonossag a magyar dontés esetében azon-
ban inkabb Magyarorszag nemzeti alkotmanyos identitdsanak sajatos megjelenését
jelentette, ez a definicié tavol keriilt az alkotmany identitasardl sz616 diskurzustol.32

A csoportos athelyezésre vonatkozd ombudsmani inditvanyra valaszolva az Al-
kotmanybirosag megallapitotta, hogy erre vonatkozé konkrét inditvany alapjan, ha-
taskorei gyakorlasa sordn vizsgalhatja majd (nem absztrakt alkotmanyértelmezésre
iranyulo eljarasban), hogy az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdésén alapuld hataskor-
gyakorlas folytan sériil-e az emberi méltésag, mas alapvetd jog, Magyarorszag szu-
verenitasa (ideértve az altala atadott hataskorok terjedelmét is), illetve torténeti al-
kotmanyan alapulé 6nazonossaga.

Anélkiil, hogy itt a hatarozat részletes elemzésébe bocsatkoznék, hiszen ezt je-
len kotetben mas szerzok megteszik, a legujabb esetjog kapcséan arra hivom fel a fi-
gyelmet, hogy maga az Alkotmanybirdsag utalt e hatarozatban az alkotmanyos par-
beszéd sziikségességére. A horizontalis dialogusra kétségteleniil kisérletet tett az
Alkotmanybirdsag, azaz igyekezett attekinteni szamos kiilfoldi alkotmanybirosag vo-
natkozd gyakorlatat, a vertikalis dialogus (a tagallam és az Unid viszonylataban) te-
kintetében nem vilagosak a célok és az elvarasok. A kovetkezéekben azt fogalmazom
meg, hogy jogi szempontbol ennek a vertikalis dialogusnak volna egy jol ismert esz-
koze, eljarasa: az elézetes dontéshozatali eljaras.

31 A hatérozat részletes elemzését lasd Chronowski Néra - Vincze Attila: Onazonossag és eurdpai integracié —
Az Alkotmanybirésag az identitaskeresés utjan. Jogtudomanyi K6zlény 2017/3. 117-132., tovabba a tanul-
many bévitett valtozatéat jelen kotetben.

32 Drinéczi Timea: A 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat: mit nem tartalmaz és mi kdvetkezik beléle. Az identitas-
vizsgélat és az ultra vires kdzds hatdskérgyakorlas 6sszehasonlité elemzésben. MTA Law Working Papers
2017/1.
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2 Az egyUttmUkodo alkotmanyossag

2.1 Az Alaptérvény esszencidja

Az Alaptorvényben foglalt csatlakozasi klauzula és annak értelmezése kapcsan a ha-
taskor-atruhazas terjedelmérdl, in abstacto a magyar jog és az unios jog kapcsolata-
6l Magyarorszag szemszogébdl keveset tudhatunk.33 A magyar joggyakorlat egyik
neves kiilfoldi kritikusa, Sadurski mondta, hogy a magyar Alkotmanybirosag, ha-
sonloan a német Szovetségi Alkotmanybirésaghoz, inkabb egy tagallami alkot-
manyveédo pozicioba latszik helyezkedni. Ez igy is tortént. De ezt az elérejelzések-
kel ellentétben nem tette visszafogottabban a német vagy az olasz kollégainal. Az
viszont valoban nyilvanvalova valt, hogy nem fogadja el feltétleniil és minden eset-
ilyen gondolkozas paradoxonara: a tagallami alkotmanybirdsagok, igy a magyar Al-
kotmanybir6sag is abbol az elméletileg meghaladhat6 feltevésbdl indul ki, hogy a tag-
allam szuverén. Az Eurdpai Uni6 azonban igyszintén szuverenitast vindikal maga-
nak a sui generis jogrendjével. (Az Uni6 a demokratikus miikodést is azért fejleszti,
mert a tagallami népszuverenitdshoz hasonlo erejii hatalomra torekszik.3%) Ez a pa-
radoxon csak az egyiittmiik6dé alkotmanyossag jegyében oldhaté fel.

A szakirodalomban Voros Imre volt alkotméanybird akadémiai székfoglalo elo-
adasa 0sszegezte a kialakitott szakirodalmi allaspontokat, kritikai éllel. Mindezen tal
javaslataban teljeskortiséget célzd, koherens megoldast adott az Alkotmanybirosag
altal nyitva hagyott kérdésekre. Voros allaspontja szerint a csatlakozasi klauzula azt
teszi lehetévé, hogy a magyar jogba egy attol kiilonallé masik joganyag3® dramoljon
be. (Ennek ellentmond6 értelmezésére vezethet, ha hangstlyozzuk, hogy az un.
uniods klauzula ,,k6z0s hataskorgyakorlast” tesz lehetové, ezzel a fordulattal hang-
sulyozva a hataskor-atruhazas korlatait és a sz6 szerint vett egylittmiikodés norma-
tivitasat — a szerz9d.) Ez a bearamlas azonban ellentmondasokkal terhelt, ahogy a Cos-
ta v. ENN.E.L.-ligyben az Eurdpai Birosag — és ennek atvételével a magyar

33 Bsszefoglalé jelleggel lasd Chronowski Néra: Integralédé alkotményjog. Dialég Campus, Budapest 2005.

34 Wojcech Sadurski: Rights Before Courts: a Study of Constitutional Courts in Central-Eastern Europe. Sprin-
ger, Dordrecht 2005. 146.

35 Jakab Andrés: A szuverenitas fogalmahoz kapcsol6dé kompromisszumos stratégidk, kiilénos tekintettel az
eurdpai integraciéra. Eurdpai Jog 2006/2. 8-10.

36 Fragmentéltsédga miatt az unids jogot illetéen a joganyag kifejezés valéban taldlébbnak tinik, mint a jog-
rend. Vérés Imre szdmos tanulmanyaban mutatja azt ki, hogy az uniés jog jogpolitikai szempontbdl sokkal
heterogénebb, mint egy allami jog.
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Alkotmanybirdsag — fogalmaz: az eurdpai jog a tagallamok joganak integrans részévé
valt, az europai jog a belso jog része. A jogok inkabb egyiitt, egy koherens rendben
allapitanak meg magatartasi szabalyokat: ,,az unios jog az Alkotmany explicit ren-
delkezése: egy integracios klauzula erejénél fogva kdzvetlen hatallyal alkalmazan-
do jog (kellene, hogy legyen), amely — tartalmi konfliktus esetére — implikalja az al-
kalmazasi elsébbséget is”.37

Voros is hangstlyozta azonban, hogy a dogmatikai tisztasag érdekében ki kelle-
ne dolgozni egy szuverenitasvédelmi tesztet, amely meghatarozza a magyar alkot-
manyossag unios joghatasoktdl mentes lényegi és sérthetetlen magjat.’® Ez volna
a szuverenitastranszfer, az allami hataskor-atruhazas hatara, és ebbdl kovetkezne az
unios jog és a magyar jog viszonya az egyes konkrét kérdésekben.

Jakab felhivja a figyelmet arra, hogy az allami szuverenitas lényegi, atruhazhatat-
lan magjat, ebbdl kovetkezden a szuverenitastranszfer maximalis mértékét azért is kony-
nyebb definialni, mint meghatarozni az Unidval kozosen gyakorolhato allami hatés-
korok terjedelmét, mert tudvalévo, hogy az unids jogban nem egy rendelkezés szabja
meg a hatdskdrmegosztast a tagallamok és az Unid kozott, hanem szamos, a jog-
anyagban elszortan talalhat6 szabalybol olvashato ki, mire jogosultak az Uni6 szervei.
Azunios kompetencia tehat nem rogzitett sem tartalmara, sem forméjara nézve. Tovabbi
probléma, hogy még ha pontosan koriilhatarolt is az Uniora torténd hataskor-atruhdzas,
akkor sem egyértelmi az, hogy kié a végsé dontés egyes kérdésekben. Az Eurdpai Uni-
onak ugyanis felhatalmazasa van az alapit6 szerzédésekben meglévo joghézagok be-
toltésére [ilyen kiilondsen az EUMSZ 352. (EK-szerzédés 308.) cikke] is.3?

Az Europai Birosag jogfejleszto tevékenysége soran tdgan értelmezi a tagallami
felhatalmazasokat, amihez hozzajarulhat az is, hogy az Eurdpai Birdsag hataskorei
példaul nem targyuk szerint, hanem céljuk szerint keriiltek meghatarozasra, a k6zos
piac megteremtését és fejlesztését szem elbtt tartva. gy végsé soron az uniods értel-
mezési oldalrdl szinte minden beletartozhat az Unid kompetencidjaba, ami a k6zos
cél megvalositasat szolgalja.*? Jakab gondolatmenete alapjan ezért feloldasra varo el-
lentét, hogy mig az Alaptorvényben foglalt csatlakozasi klauzula alaptétele, hogy
a magyar allam hataskoreit a szerz6désbdl fakado jogok gyakorlasahoz és kotelezett-
ségek teljesitéséhez ,,sziikséges mértékig” engedi at, az unios jog szerint az Eurdpai
Birosag jogosult meghatarozni, hogy mi a ,,sziikséges mérték”, hiszen ennek értel-
mezéséhez a kozdsségi jog céljainak értelmezésére elengedhetetlen.*! E paradoxon
miatt van sziikség az intézményes dialogusra a vitas kérdésekben.

37 vérés: Eurdpai jog - magyar jog... 396-399.
38 vérés: Eurdpai jog - magyar jog... 399.

39 Jakab: A magyar jogrendszer... 236.

40 yo.

41 Jakab: A magyar jogrendszer... 249.
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Igaz, Sonnevend Pal és Bragyova Andras Jakab véleményével szemben amellett
érvel, hogy a hataskor-atruhazas terjedelmének végsé meghatarozasa kizardlag az
Alkotmanybirosag feladata, hiszen az Alkotmany 2/A. §-bol [és ugyanigy az Alap-
torvény E) cikkébol — a szerz6] az kdvetkezik, hogy az unios hataskorgyakorlas soran
a tagallamok ,,k6z0sen” jarnak el, még akkor is, ha valojaban a tagallamoktdl fligget-
len unios intézmények latjak el a dontéshozoi feladatot. A kdzos eljaras kotelezettsé-
gébdl az kovetkezik, hogy az unids jog nem szakadhat el a tagallami jogoktol, ezért az
unids joganyag végso forrasa is a tagallami alkotmany marad a demokratikus legitima-
cio, a felhatalmazasi elv alapjan érvelve. Mindezek miatt a tagallami alkotmanybol kell
levezetni azokat a szabalyozasi kérdéseket, amelyek a megmaradt szuverenitas-mag
alapjan nem engedhetdek at az Eurdpai Unid részére.4?

Kende Tamas is amellett érvel, hogy az Alkotmany alapjan tovabba csak olyan
hatalmat lehet atruhazni, amellyel a magyar allam maga is rendelkezik (nemo plus
iuris), ezért értelemszertien nem lehet felhatalmazni az Uni6t arra, hogy alkotmany-
ellenes jogot alkosson. Ez egyértelmi kompetenciatallépés volna az EU részérdl, és
ezért nem fogadhato el a magyar allam szdmara. Ezt az értelmezést alapul véve Ken-
de szdmara aggalyosnak tlint, ha a magyar Alkotmanybirdsdgnak nincs olyan hatas-
kore, amely alapjan alkotmanyossagi szempontbol (kompetenciatillépési tesztekkel)
feliil tudja vizsgélni a kozvetleniil alkalmazand6 unios jogi aktusokat.*3

A jogirodalomban jél tiikkroz6dnek az alkotmanybirdsagi gyakorlatnak a kozos-
ségi jog elsddlegességét 6vezo bizonytalansagai és ennek kdvetkezményei. Voros
Imre Fritz Rittner** és Peter Haberle*> nyoman azt irja, hogy a kozosségi jog szup-
remaciaja elsésorban azért vet fel a tagallami alkotmanyokkal kapcsolatban problé-
makat, mert az Eurdpai Uni6 egy kormanykdzi alapon miikddo, allandoan valtozo
(constantly evolving) szupranacionalis entitas.*® Egyes szerzok szerint egyértelmi
a kozosségi jog elsddlegessége még a tagallami alkotmannyal szemben is, masok ar-
nyaltabban latjak a problémat, és nem zarjak ki, hogy egyes esetekben lehet a tagal-
lami alkotmanybirdsagnak is kontrollszerepe a tagallami alkotmany alapjan, am
csak akkor, ha hataskor-atruhazasi vagy az Alkotmany Iényegi magvat jelentd sza-
bélyok sériilnek.*” A 22/2016. (XII. 5.) AB hatérozattal ez a lényegi tartalom keriilt
meghatarozasra az alkotmanyos 6nazonossag, az identitas formajaban.

42 sonnevend Pal: Alapvetd jogaink a csatlakozas utan. Fundamentum 2003/2. 27-37.

43 Kende-Sztics: i. m. 772-773.

44 Fritz Rittner: Az Eurépai Unié Utja a szovetségi &llam felé. Jogtudomanyi Kézlény 2006. 286.

45 peter Haberle: Eurépa mint formal6dé alkotmanyos koézdsség. Jogtudomanyi Kézlény 2001/10. 432.

46 v5rés: Csoportkép Laokodnnal... 51.

4T Chronowski Néra — Nemessanyi Zoltan: Alkotmanybirésag — Eurdpai Birésag: fellileti fesziltség. Eurdpai Jog
2004/3. 27.
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2.2 Az eljaras

Az utolsé kérdés jelen tanulmany szamara az, hogyan értelmezhetd a ,,parbeszéd”,
amelyet a 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat eléirasként megfogalmaz. Lathatd, hogy
a szakirodalom altal szinte egységesen megkivant szuverenitas-mag 2016-ban defi-
nialasra kertilt, de az korantsem egyértelmil, hogy ez mit fog jelenteni a jovébeni
egyedi esetek elbiralasakor akar a tartalom, akar az eljaras tekintetében. Tartalmi
elemzésre nem vallalkozom, egyetértek azzal a kritikaval, hogy az Alkotmanybir6-
sag altal meghatarozott tartalom egyrészt tul szélesnek latszik, masrészt egyes ele-
meiben hatarozatlan, tartalma az alkotmanyjogi értelmezés jelenlegi eszkoztaraval
aligha tarhat6 fel.48

Ami az eljarast illeti, a jelen tanulmanyban végiil arra hivom fel a figyelmet, hogy
az Alaptorvény vagy alkotmanyossagunk lényeges tartalma (identitas, 6nazonossag,
szuverenitas-mag stb.) csak gy Orizhetd meg az europai térben, ha a valodi egyiitt-
mikodo alkotmanyossag jegyében — szintén a német Szovetségi Alkotmanybirdsag-
hoz hasonldan példaul — az Alkotmanybirosag ¢l az elozetes dontéshozatali eljaras adta
lehetdségekkel, illetve eleget tesz az alapitd szerzodésekhez vald csatlakozassal val-
lalt és az Alaptorvény E) cikkében megerdsitett unios jogi kotelezettségnek.

Skoursis, az Europai Unio Birdsdganak korabbi elndke szerint a kdzos szaba-
lyokat nemcsak a rendes birésagnak, hanem az egyes alkotmanyossagi kérdések meg-
itélésénél az alkotmanybirdésagoknak is figyelembe kell venniiik. A megvaldsitashoz
az sziikséges, hogy az Alkotmanybirdsag a differencialt, sokszinli EU-jogot diffe-
rencialt moédszerekkel értelmezze, és sajatos alkotmanyossagi teszt segitségével ves-
se Ossze az Alaptorvénnyel. Az egylittmiikodd alkotmanyossag jegyében pedig elo-
zetes dontéshozatali kérdésben fordulhat az Eurdpai Birdsaghoz akkor, ha gy itéli
meg, hogy a vizsgalt norma sérti a kozds alkotmanyos hagyomdanyokat.

Az alkotmanyossagi vizsgalat (pl. a legitim jogalkotoi cél, sziikségesség €s ara-
nyossag) soran az Alkotmanybirosag nem hagyhatja figyelmen kiviil az unios célo-
kat. Az Alkotmanybirdsagnak az egyes esetekben ezért indokolt elézetes dontéshozatali
eljarasban kérni az Europai Birosag allaspontjat akkor, ha az elsédleges vagy ma-
sodlagos unids jogkérdés alapvetden befolyasolja az alkotmanyossagi probléma meg-
itélését. Az Eurdpai Unio mint autonom jogrend természetesen kihasznalja azokat a le-
hetdségeket, amelyek az unios jog szabalyozasanak tokéletlenségébdl adodnak,>? de
tiszteletben kell tartania a tagallamok alkotmanyos identitasat is [EUSZ 4. cikk (2)].

48 Chronowski-Vincze: i. m. 125-132.
49 Skoursis: i. m. 148.
50 Jakab: A magyar jogrendszer szerkezete... 236.
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Ennek megfelelden allando konfliktus, hogy igaz, hogy az Alaptorvény ugy fo-
galmaz, hogy a sziikséges mértékig torténik az egyes jogok gyakorlasanak az atru-
hazasa, és az Alaptorvény tartalmarol az Alkotmanybirésag dont, de az EU Birosa-
ganak hataskorébe is beletartozik annak eldontése, hogy mi sziikséges az unios
alapitoszerzodésekben meghatarozott feladatok ellatasahoz. Ez a konfliktus azonban
— ahogy a tanulmany bevezetd soraiban jeleztem — nem terméketlen. Nem biztos, hogy
minden esetben értelmezhetd a megoldas a kelseni hierarchia alapjan, de mint latjuk
pl. a német Szdvetségi Alkotmanybirdsag esetében, az eredmény mégis megoldas-
nak nevezhetd, amely egy adott szabalyozasi teriileten nyugvopontot jelentett.
Bizonyos esetekben sziikség van arra, hogy az Alkotmanybirdsag az Eurdpai Unio Bi-
roésagahoz forduljon, ahogy ezt hosszu hezitalds utdn a német szovetségi alkot-
ménybirosag is tette.!

Az Alkotmanybirdsag 0j hataskorei, az alkotmanyjogipanasz-eljarasok térfogla-
lasa 2012 utan>? kiiléndsen megalapozzak, hogy az EUMSZ 267. cikke szerint az Al-
kotmanybirosag az Unid birésagahoz forduljon, hiszen sok esetben vetddhet fel az
is a jovében, hogy az ligy eldontése szempontjabol alapvetd az unids norma lehet-
séges alkotmanykonform értelmezéseinek feltarasa. Fleg akkor lesz ez égetd gond,
ha az alkotmanyjogi panaszos ligyben az Alkotmanybirdsag altal alkalmazott unios
szabalyértelmezés alapjogsérelmet okoz, holott lehetséges, hogy az EU Birosaga az
Alapjogi Chartaval 6sszhangban adott igyben masként értelmezte és alkalmazta vol-
na a szoban forgd normat. Az Alkotmanybirésag dnalldan, a sajat értelmezésére ta-
maszkodva aligha tud jogszert kovetkeztetést levonni ilyen esetekben az alaptérvény-
sérelemre vonatkozoan. Az acte claire esetkdrének meghatarozasa természetesen
ebben az esetben is a tagallami forumra, tehat alkotméanyossagi kérdésben az Alkot-
manybirdsagra tartozik, de ez esetben is figyelembe kell venni a vertikalis egyiitt-
miikddés Alaptorvénybdl kovetkezo kényszerét. Az Alaptdrvény ugy rendeli, hogy
a kozos ligyeinket az eurdpai egylittmiikodés szellemében intézziik, ehhez pedig hoz-
zatartozik az, hogy vitas esetekben a dialogus (az Alkotmanybirosag nyelvezetében
parbeszéd) elvei alapjan, az allaspontok kolcsonds kozelitésével torténjen a végsod
dontéshozatal. Ennek birdi eszkoze az eldzetes dontéshozatali eljaras, a leghatéko-
nyabb jogi kapcsolodasi pont.

51 A hatérozatot érintélegesen targyalja Chronowski-Vincze i. m., de a részletes elemzését szamos kulfoldi
szakirodalom adja. Lasd pl. Eva Julia Lohse: The German Constitutional Court and Preliminary References:
A Mach still not made in Heaven? German Law Journal (16) 2015/6. 1491-1508.

52 Gardos-Orosz Fruzsina: Az Alkotmanybirésag 2010-2015. In: A magyar jogrendszer allapota (szerk. Jakab
Andras - Gajduschek Gyoérgy). MTA TK JTI, Budapest 2016. 442-479.
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3 Jogok versenye vagy egyUttmukodo alkotmanyossag?
- egy szukségszeruen ad interim kovetkeztetés

A tanulsag a fentiek attekintése utan az lehet, hogy a vitas helyzetek alkotmanyos to-
lerancia (constitutinal tolerance) hijan aligha oldhatok fel. Ezt magyarul ,egyiitt-
miikddo alkotmanyossagnak™ is szoktuk nevezni, amely nem feltétlentil (bar altala-
ban) jogi kényszer, hanem bizonyos helyzetekben a kozds alkotmanyos célok
érdekében tett belatasok alapjan miikddik.>3 Ahogy azt e kotetben Chronowski Nora
¢és Vincze Attila is eldrejelzi, bar a 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat nem baratsagos
az unios jogallami rend irdnyaba, az egyiittmiikodést sem zarja ki, s6t bizony vélhe-
tden indokolatlanul optimista, de dogmatikailag elfogadhat6 értelmezésben akar
megalapozza azt.

A nemzetkozi joggal ellentétben a magyar Alkotmanybirdsag nem alakitott még
ki sajatos modszereket az unios jog értelmezésére és alkalmazasara, az egyes ren-
delkezéseket a hazai jog részeként tekintve ugyantigy kivanta elbiralni, mint mas ma-
gyar jogszabalyokat, vagy egyaltalan nem viszonyult egyedi inditvany esetében az
unios joghoz, hataskor hianyat allapitva meg. Kovetkeztetésem szerint az egylittmui-
kodés az alkotmanyossag érdekében erdsithetd volna a hataskorok és az eljarasok pon-
tosabb megismerése ¢s kompromisszumos szemléletli jogi alakitasa mentén. Ennek
keretében javasoltam az elozetes dontéshozatali eljaras igénybevételét a magyar Al-
kotmanybirosadg szamara, ami azért is volna eléremutatd, mert ez az eljaras vezet el
az Europai Uni6 Birdsaganak a dontésé¢hez, amely kimondhatja, hogy egy adott ha-
zai normanak mely része tekintendd unios jogi tartalomnak, vagy meddig terjedt ki
pl. egy iranyelv hatalya, és hol volt a tagallamnak az a diszkrecionalis jogkdre, amely-
ben szabadon donthetett a normatartalomrol. Az Alkotmanybirdsag ennek a dontés-
nek a fényében tud donteni a hataskoreirdl, és igy a norma alkotmanyellenességérol.
Ugy gondolom, hogy az @i hataskorti és dsszetételi Alkotméanybirdsag az EUMSZ
267. cikke alapjan jogosult, sot kotetes lehet az Europai Unid Birdésagahoz fordulni
az unios jog eldirasaibol kovetkezden egyes alkotmanyjogi panaszeljarasokban, és
mindez fokozottan elvarhato a belsé jog alapjan is az Alaptorvény E) cikke és kiilo-
ndsen az erga omes hataly 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat alapjan.

53 Varnay: i. m. 425.
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Alapjogvédelem, szuverenitas, alkotmanyos
Onazonossag: az unios jog érvényesulésének
Uj hatarai?

Az Alkotmanybirosag a 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozata rendelkez6 részében ki-
mondta: ,,Az Alkotmanybirdsag hataskorei gyakorlasa soran, erre iranyul6 inditvany
alapjan vizsgalhatja, hogy az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdésén alapulo kdzos ha-
taskorgyakorlas sérti-e az emberi méltosagot, mas alapvetd jogot, vagy Magyarorszag
szuverenitasat, illetve torténeti alkotmanyan alapul6 6nazonossagat.”

Ezzel Magyarorszagon a német esetjogi vonal egyetlen alkotmanyossagi dontésbe
stiritve, de magyar sajatossagokkal boven megtiizdelve keriilt az amugy is kissé za-
varos belsd unids alkotmanyjogi matériaba. Az ligy és a dontés szamos kérdést vet
fel, amelyek egyrészt a hatarozat keletkezésének koriilményeire, a dontés kialakita-
sara hato impulzusokra vonatkoznak, masrészt a hatarozatbdl kdvetkezéen az unios
és a magyar jog jovobeli viszonyara, valamint az Alkotmanybir6sag hatarozatba al-
modott unios kontrolljogkorének terjedelmére, hataraira iranyulnak.

A hatarozat alapjan tobb a kérdés,! mint a valasz — tanulméanyunkban ezeket to-
reksziink rendszerezni, és eddigi kutatasaink alapjan reflektalni.?

1 Eppen ezért, a 22/2016. (XII. 5.) AB hatérozat gyorsan a szakirodalmi érdeklédés kézéppontjaba kertilt. Lasd
pl. Blutman Lészlé: Szurkuleti zéna: az Alaptérvény és az unids jog viszonya. Kézjogi Szemle 2017/1. 2-14.;
Drindczi Timea: A 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat: mit nem tartalmaz és mi kévetkezik belble. Az identités-
vizsgélat és az ultra vires k6zds hataskoérgyakorlas dsszehasonlité elemzésben. MTA Law Working Papers
2017/1.; jelen kotetben Gardos-Orosz Fruzsina: Az Alkotmanybiréség szerepvéllaldsa és annak kotottségei
az unids jog valamint az alkotmany kapcsolatanak meghatarozasaban.

2 A jelen iras az alabbi tanulmany atdolgozott valtozata: Chronowski Néra - Vincze Attila: Onazonossag és
eurdpai integracié — az Alkotmanybirésag az identitaskeresés Utjan. (72) Jogtudomanyi K6zlény 2017/1. 117~
132.
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1 Elozmények

A magyar Alkotmanybirdésag mar hosszu ideje kiizd az unids és a magyar jog viszo-
nyanak rendezésével,> szamos parhuzamosan alkalmazott, bar korantsem minden
esetben végiggondolt technikat dolgozott ki, amelyeket — legalabbis a kiils6 szem-
1€16 szamara — aszerint valtogatott, hogy melyik felelt meg jobban az elére elgondolt
eredménynek.* Ez nyilvanvaldan tobb faktornak tudhaté be.

Az els6 és nem megkeriilhetetlen szempont, hogy sem a korabbi Alkotmany, sem
ajelenlegi Alaptorvény nem foglalkozik altalanossagban a felségjogok atruhazhato-
sagaval, hanem csupan egyetlen nemzetko6zi szervezet, mégpedig az Eurdpai Uniod
kapcsan szabalyozza a hataskorok atruhazasanak, vagy pontosabban a kdzdsen gya-
korolt hataskorok korlatainak kérdését. Ennek kovetkeztében bar szamos nemzetkozi
szervezetben betoltott tagsag koveteli meg azt, hogy a nemzetkozi szervezetet annak
tagallamai hataskorokkel ruhdzzak fel, ezek nincsenek az alkotmanyjog érdeklodé-
sének homlokterében, mintha az atruhazott vagy raruhazott hataskérok terjedelme
pusztan az alapito szerzédések értelmezésének kérdése lenne. Mintha fel sem mertilne,
hogy ezek a szervezetek onallé nemzetkdzi entitasok, maguk is elfogadnak kotele-
z0 jellegli szabalyokat, illetve joghatassal jard aktusaik vannak, és ennek korlataira
sajatsagos doktrindra lenne sziikség.” Az Alaptorvény rendszerében 1éteznek egyrészt
az egyszeri nemzetkozi szerzédések, masrészt pedig az Eurdpai Unid alapitd szer-
z0dései, ugyanakkor a kett6 kozotti sziirke zona, a felségjogok kiilonb6z6 formaja
institucionalizalt korlatozasa egyszeriien nem kap figyelmet. Az Alaptérvény egyet-
lenegy Osszefliggésben, a Magyar Honvédség alapvetd feladatai kapcsan [Alaptor-
vény 45. cikk (1) bek.] rendelkezik arrdl, hogy a Honvédség feladata tobbek kozott
a nemzetkozi szerz6désbol eredd kozos védelmi és békefenntartd feladatok ellatasa
(ugyanakkor a NATO-tagsagra nem is utal). A korabbi Alkotmany 19. § (1) bek.
j) pontja is rogzitette, hogy az Orszaggyllés donthet a Magyar Honvédség béke-
fenntartasban valo részvételérdl, vagy kiilfoldi katonak magyarorszagi allomasozta-

3 Lasd Vincze Attila: Magyar alkotmanyossag az eurdpai integraciéban. HVG-ORAC, Budapest 2012. 209-237..;
Gérdos-Orosz Fruzsina: Ujabb &ttekintés az uniés jog alkalmazasénak magyarorszagi alkotmanyos keretei-
rél. Kézjogi Szemle 2013/4. 44-53., Vords Imre: Csoportkép Laokoénnal. A magyar jog és az alkotmanybi-
raskodas vivédasa az eurdpai joggal. MTA TK JTI, Budapest 2012. 17-31.

4 Vincze Attila: Odahull az eszme és a valésag kozé az arnyék. In: Az dllam szuverenitdsa. Eszmény és/vagy
valdsdg (szerk. Takacs Péter). Gondolat, Budapest-Gyér 2015. 271-291; Vincze Attila: Az Alkotmanybirésag
stratégiai az unids és a belsd jog viszonyanak kezeléséhez. In: A vildag mi magunk vagyunk... Liber Amicorum
Imre Vérés (szerk. Fekete Baldzs — Horvathy Baldzs - Kreisz Brigitta). HVG-ORAC, Budapest 2014. 597-611.

5 Jan Klabbers: An Introduction To International Institutional Law. Cambridge University Press, Cambridge 2002.
61-63.
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tasarol, ugyanakkor ezek a kérdések — bar a szuverenitasbol fakado egyes felségjo-
gok gyakorlasa tekintetében 6k sem mellékesek — szinte alig kaptak alkotmanyjogi
figyelmet. Ezt azért sziikséges kiemelni, mert a szuverenitaskorlatozas kizarolag és
ismétlodéen egyetlenegy kérdésre koncentralddik, az eurdpai integraciora, annak is
csak a szupranacionalis agara, mikozben hasonlo kérdések mas szervezetek esetén
fel sem meriilnek, vagy csupan utdlag meriilnek fel bizonyos aggalyok, mint a Nem-
zetkdzi Biintet6birdsag statituma esetében, ahol a ratifikaciot kovetden® a kihirde-
tés elmaradasa nem csupan kinos, hanem a mar vallalt nemzetkozi kotelezettség meg-
sértését is jelenti.” Ezzel a kérdéssel ugyanakkor szamos mas alkotmény behatéan
foglalkozik.®

Nyilvan szerepe volt a nem til szerencsés jogfejlédésben a korabbi Alkotmany
2/A. §-a és a jelenlegi Alaptorvény E) cikke kifejezetten bikkfanyelven irt szovegé-
nek, valamint az unios csatlakozast megel6z6 alkotmanybirdsagi gyakorlatnak,
amely sajat legitimitasat is inkabb a német gyakorlat szolgai masolasaban kereste,’
mintsem a sajat alkotmanyszdovegiink értd elemzésében. Ennek €s az (6n)kritikaval
szembeni komoly rezisztencianak koszonhetéen az Alkotmanybirosag olyan kije-
lentésekre ragadtatta magat, hogy az Alaptorvény E) cikke (az Alkotmany 2/A. §-a)
rendezi az eurdpai jognak a magyar jogrendszerben elfoglalt helyét, ugyanakkor az
unids jog miikddési elveibdl szinte semmilyen jogkdvetkezményt nem tudott levon-
ni, nem tudta eldonteni, hogy belsé vagy nemzetkozi jogrol van-e szo, €s mi lenne
a kovetkezménye az alkotmanyba iitk6z6é unids vagy az unids jogba iitkdzo belsd jog-
nak, nem beszélve arrol, hogy a szdmos esetben elzarkozott a kézenfekvod eldzetes
dontéshozatali eljaras eldl is.

6 A magyar kormény a Nemzetkozi Biintetébirésag rémai statitumat 1999. januar 15-én irta ald, az Orszég-
gylilés pedig 2001. november 6-an ratifikalta (72/2001. OGY hatérozat). A ratifikaciés okmanyt 2001. no-
vember 30-an adték at Hagaban. Elézetes normakontrollt egyik jogosult sem kezdeményezett. A kihirdetésre
az Alkotmany 7. §-a vagy az Alaptérvény Q) cikke alapjan azéta sem kerllt sor. Alkotmanyossagi aggalyok
esetén mintaként szolgalhat a francia alkotmany 53-2. cikke, amely specidlis felhatalmazast ad az ICC dén-
téseinek belsd jogi elismerésére.

Kovécs Péter: Katylba ragadt-e a szekér? (Avagy mentheté-e a Nemzetkdézi Blintetébirésag rémai statituma
kihirdetésének elmaradésa és magyarazhatd-e annak hazai hanyattatdsa? Alternativ javaslatok a megoldas
irdnyéba...). IAS 2015/2. 61-81.

fgy az osztrak szévetségi alkotmany 9. cikke, amely Ugy rendelkezik, hogy térvény vagy a térvényhozas &l-

-~

®

tal jovahagyott dllamkoézi szerzédés alapjan egyes felségjogok més allamokra vagy allamkoézi szervezetekre
atruhazhatdék, a német alaptérvény - hasonléan az olasz Alkotmany 11. cikkéhez — mar 1949-ben &ltalano-
san lehet6vé tette a 24. cikkében hataskorok dtengedését nemzetkoézi szervezeteknek, és e cikk alapjan va-
16sult meg a német tagsag nem csupén az Eurépai Kézdsségekben, hanem més nemzetkodzi szervezetekben,
igy pl. a NATO-ban is.

©30/1998. (VI. 25.) AB hatérozat, ABH 1998. 220.
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Nem kevés batorsagra vall tehat, ha az Alkotmanybirdsag ezt a korantsem le-
tisztult viszonyrendszert ijabb elemmel kavarja fel az alkotmanyos identitas kéve-
telményének bevezetésével. Legalabbis ebbdl a szempontbol egyetértiink Stumpf
Istvan alkotmanybiroval abban, hogy ,,a fliggetlen demokratikus jogallam védelmében
eljard Alkotmanybirosagra harul[na] a feladat, hogy mondjon valamit az unids jog-
rol, annak a magyar jogrendszerben elfoglalt helyérdl, és az »integracios alkot-
manyjog« kapcsan az »integracios fenntartasrol« [€s ennek kapcsan az Alkotmany-
birdésagnak at kellene gondolnia az unids jog magyar jogrendszerben elfoglalt
helyének meghatarozasaval kapcsolatos eddigi gyakorlatat” — parhuzamos indoko-
las [97] bekezdés. Erre sajnos nem keriilt sor, hanem az Alkotmanybir6sag a régi jo,
de sokszor elatkozott recept szerint dtvette a német alkotmanybirosag egyik hataro-
zatat,'® majd azt dogmatikailag kissé kiligozva sajatjaként adta el.

Mieldtt maganak az itéletnek az elemzésébe mélyednénk, sziikséges egy pillan-
tast vetni a forrasra, a német jogra. Anélkiil, hogy unalomig ismert dolgokat mesél-
nénk el Ujra, érdemes a német alkotmanybirdsagi gyakorlat f6 vonalait 6sszefoglalni,
hogy el lehessen helyezni az alkotmanyos identitast mint toposzt a joggyakorlatban. !

Az 1970-es évek elején, mint ez jol ismert, a német Alkotmanybirdsag az unios
jog németorszagi alkalmazhatosagat a német Alaptdrvénnyel megegyez6 intenzita-
su alapjogvédelemtd] tette fiiggévé (Solange 1'2 és Solange 11'3). Az 1970-es évek
végétdl azonban az Eurdpai Birosdg mar az alapjogok széles katalogusat ismerte el
és kényszeritette ki. fgy a német testiilet a ,,bananpiaci rendtartas” iigyben hozott ité-
letében! a masodlagos unios jog ellenében az alapjogok megsértése miatti alkot-
manyjogi panaszokat érdemi vizsgalatra alkalmatlannak nyilvéanitotta, ha az indit-
vanyoz6 nem tudta részletesen igazolni, hogy az unios jog altalanossagban (tehat
nem a konkrét egyedi tigyben) a Solange-11 dontésben meghatarozott szint ala siily-
lyedt. Ez a feltétel bar elméletileg (!) nem zarta ki az alkotmanybirdsagi feliilvizs-
galatot, és az unios jogi szabaly alkalmazhatdsaga tilalmanak megallapitasat, a gya-
korlatban (!) az elofeltételiil szabott részletes indokolasi kotelezettség majdhogynem
teljesithetetlennek bizonyult, kiilondsen az alkotmanyjogi panasz benyujtasanak ha-
taridején bell.

10 Konkrétan a német Szovetségi Alkotmanybirésag 2016. junius 21-i hatarozatardl van szé [BVerfG,
21.06.2016 - 2 BVR 2728/13; 2 BvR 2728/13; 2 BvR 2729/13; 2 BvR 2730/13; 2 BvR 2731/13; 2 BVE 13/13],
amellyel az Alkotméanybirésag 22/2016. (XII. 5.) hatdrozata szdvegszert egyezéseket mutat. Ennek érté-
kelését bévebben lasd aldbb a 4. részben.

11 Aktudlis attekintéssel szolgél példaul Alina Berger: Anwendungsvorrang und nationale Verfassungsgerich-
te. Mohr Siebeck, Tubingen 2016.

12 BVerfGE 37, 271 - Solange I.

13 BVerfGE 73, 339 - Solange II.

14 BVerfGE 102, 147 - Bananenmarktordnung.
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Az alapjogi teszt lassu elhalasaval parhuzamosan dolgozta ki a német Alkot-
manybirdsag a nem kevésbé , sikeres” ultra vires tesztet,!> amely el6szor a Maast-
richti Szerzédés alkotmanybirsagi feliilvizsgalatakor bukkant fel,'® majd a Lisszaboni
Szerzédésrdl sz616 hatarozatban is megerdsitették.!” Az alkalmazasi elsdbbség — az al-
kotmanybirosag érvelése alapjan — a Lisszaboni Szerzodés hatalyba 1épésével is csu-
pan nemzetkdzi szerzédéssel atruhazott és ennélfogva levezetett intézmény marad, ezért
a bels6 jogalkalmazasi parancstol fiigg, és amennyiben vilagos, hogy hianyzik a bel-
s jogalkalmazasi parancs, tehat az adott unios aktus tilmegy az atengedett hatasko-
rokon, akkor az alkotmanybirosag megallapithatja az alkalmazhatosag tilalmat. Ezt 1¢-
nyegében 4tvette a cseh Alkotméanybirdsag is a 2006-o0s un. cukorkvota-itéletében, !
majd pontositotta a Lisszaboni Szerz8désrél sz616 mindkét itéletében.!® Ami érde-
kes, az az, hogy mig a kés6bbi német esetjog az ultra vires kontrollt olyan elofelte-
telekhez kototte, amelyek annak gyakorlati alkalmazhatdsagat 1ényegében kizartak,
addig a cseh alkotmanybirdsag az ultra vires kontrollt ténylegesen is gyakorolta.20
A német Alkotmanybirdsag szerint?! az ultra vires kontroll eléfeltétele a nyilvanva-
16 és a tagallamok szdmara strukturalisan hatranyos hataskortallépés, valamint az,
hogy ebben a kérdésben a Szovetségi Alkotmanybirdsag kikérje az Eurdpai Birosag
allaspontjat eldzetes dontéshozatali eljarasban.

Ugyanakkor, ha a hataskortallépés ténylegesen egyértelmi és kézenfekvd, akkor
azt az Eurdpai Birosag maga is megallapitana, ha pedig nem allapitana meg, akkor nem
is teljesen egyértelmu, igy tehat ez circulus vitiosus, és az ultra vires 1ényegében csak
elméleti lehet6ség maradt. Az ultra vires igazi probaja az Europai Kozpont Bank
(EKB) Outright Monetary Transaction (OMT) eszkozeinek alkotmanyjogi megitélése
volt. Ennek a politikdnak az lenne a 1ényege, hogy az EKB az eurozona tagallamai-
nak allampapirjait vasarolja meg, ami konnyen értelmezhet6 akar ugy is, hogy az az
EUMSZ 123. cikkében meghatarozott monetaris finanszirozas tilalmaba iitkdzik. To-
vabbmenve ez nem csupan az EUMSZ megsértését jelent(het)i, hanem egyben azt is,

15 Franz Mayer: Kompetenziiberschreitung und Letztentscheidung. C. H. Beck, Miinchen 2000.

16 BVerfGE 89, 155 - Maastricht.

17 BVerfGE 123, 267 - Lissabon.

18 p|,US 50/04 ze dne 08.03.2006 Cukerné kvéty ,,Potud, pokud".

19 Az elsé hatarozatot 2008. november 26-an hozta (Pl. US 19/08 ze dne 26. 11. 2008), lasd ehhez Petr Bfiza:
The Czech Republic The Constitutional Court on the Lisbon Treaty Decision of 26 November 2008. (5)
European Constitutional Law Review 2009. 143-164; Vincze Attila: A cseh Alkotmanybirésag hatarozata
a Lisszaboni Szerzédésrél. Eurépai Jog 2009/4. 3-10.; a masodikat 2009 november 3-an (P1.US 29/09 ze dne
03.11.2009 387/2009 Sb. Lisabonska smlouva pozménujici Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o zaloZzeni
Evropského spole¢enstvi D), lasd hozza Vincze Attila: A cseh alkotmanybirésag Lisszabon . hatéarozata. Jog-
tudomanyi Kézlény 2010. 549-559.

20 Vincze Attila: Das tschechische Verfassungsgericht stoppt den EuGH. EuR 2013. 194-203.

21 BVerfGE 126, 286 — Ultra-vires-Kontrolle Honeywell.
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hogy az Unio talterjeszked(het)ett az atruhazott hataskorokon. A Honeywell-
hatarozatban kimondott kovetelményeknek megfeleléen a német Szdvetségi Alkot-
manybirésag az Eurdpai Birosaghoz fordult, ugyanakkor az eldterjeszté végzésben
jelezte, hogy ha az EKB politikajanak jogellenességét az Eurdpai Birosag nem alla-
pitana meg, akkor majd 6 maga kvalifikalja azt jogellenes hataskéri tallépésnek.? An-
nak ellenére, hogy az Eurdpai Birosag tigy hatarozott, ilyen tipust kotvényvasarlas-
ra az alapitd szerzddések felhatalmazzak az EKB-t,>3 a német Szdvetségi
Alkotmanybirosag a sajat fenyegetését mégsem tartotta be. Hatarozataban ugyan for-
malisan fenntartotta az ultra vires kontroll lehetdségét (ahogy ezt a masodik Leitsatz
egyértelmiien kifejezésre juttatja), de a német Bundesbank mindaddig részt vehet —
¢s helyes értelmezés alapjan kdteles is részt venni — az EKB pénzpolitikai eszkoze-
inek végrehajtasaban, ameddig azok az Eurdpai Birosag altal jogszerlinek nyilvani-
tott feltételek keretei kdzott maradnak (negyedik Leitsatz).

Igazan érdekes ugyanakkor a harmadik Leitsatz, amely szerint minden alkotma-
nyos szerv koteles az unios szervek minden olyan intézkedésével szembehelyezkedni,
amely az alkotményos 6nazonossag sérelmével jarhatna. (Ezt és 1ényegében ennek
indokait vette at a magyar Alkotmanybirdsag). Amit azonban ebben az ligyben latni
kell, az megint inkabb a felszin alatt van: az ultra vires kontroll lassu elhalasa. Ameny-
nyiben ugyanis az OMT-ligyben nem aktivalta ezt a kontrollmechanizmust a Sz6-
vetségi Alkotmanybirdsag, akkor nem nagyon képzelheto el olyan gyakorlati kons-
tellacio, amelyben ez aktivalhato lesz. A masik feltiind elem, ahogy a fokozatosan
kasztralt ultra vires helyét atveszi az alkotmanyos identitas sokkal képlékenyebb ka-
tegoriaja.

Az OMT,?* valamint az ezt megel6zSen, 2015 decemberében az eurdpai elfoga-
toparancs iigyben hozott hatdrozat,>> amely szerint az alkotmanyos identitst sérti egy
tavollétében elitélt személy kiadasa az 6t elitéld Olaszorszagnak, 1ényegében élettel
toltotték meg a Lisszaboni Szerzddést vizsgald hatarozatban2 gondolatkisérletként

22 Franz C. Mayer: Rebels without a cause? Zur OMT-Vorlage des Bundesverfassungsgerichts. EuR 2014. 473~
513.

23 EuGH v. 16.6.2015 - C-62/14 (Gauweiler uo.).

24 A német Szovetségi Alkotmanybirésag 2016. juinius 21-i hatdrozata, BVerfG, 21.06.2016 - 2 BVR 2728/13;
2 BVR 2728/13; 2 BVR 2729/13; 2 BvR 2730/13; 2 BvR 2731/13; 2 BVE 13/13, Claus Dieter Classen: Euro-
paische Rechtsgemeinschaft a I'allemande? Anmerkung zum Urteil des BVerfG vom 21.06.2016, 2 BvR
2728/13 u.a. Europarecht 2016. 529-544.

25 BVerfG vom 15.12.2015, 2 BVR 2735/14, lasd ehhez Claus Dieter Classen: Zu wenig, zu fundamentalistisch
— zur grundrechtlichen Kontrolle ,,unionsrechtlich determinierter” nationaler Hoheitsakte Anmerkung zum
Beschluss des BVerfG vom 15.12.2015, 2 BvR 2735/14. Europarecht 2016. 304-312.; Wouter Van Ballegooij
— Petra Bard: Mutual Recognition and Individual Rights - Did the Court Get It Right? (7) New Journal of
European Criminal Law 2016/4. 459-460.

26 BVerfGE 123, 267 - Lissabon. Lasd ehhez Vérés: Csoportkép... 3dskk.
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felvetett, de sokaig 1ényegi tartalom nélkiili alkotmanyos identitas megsértésére ira-
nyuld kontrollt. Az ijabb gyakorlat kritikdja ugyanakkor kiemeli,2’” hogy az alkot-
manyos identitas értelmezésekor a Szovetségi Alkotmanybirdsag igencsak nagyvo-
naluan jart el, azt ugyanis minden esetben elfelejtette elemezni, hogy mi az a specialis,
kiilonleges, sajatsagosan német alkotmanyos identitas, ami nincs benne az EUSZ
2. cikkében részletezett értékek kozott. Az emlitett cikk felsorolja az emberi mélto-
sagot, a szabadsagot, a demokraciat, az egyenldséget, a jogallamisagot, valamint az
emberi jogok tiszteletben tartasat, €s a német gyakorlatban az alkotmanyos identitas
részeként eleddig kifejtett emberi méltosag (amelybol fakadna a személyes biintetd-
jogi feleldsségi elv)?® vagy a demokratikus kdzhatalom-gyakorlas kdvetelménye ezek-
hez tokéletesen illeszkedik.?® A német alkotmanybirosig azonban mindeddig ados
maradt annak a kérdésnek a megvalaszolasaval, hogy mi a demokracianak és az em-
beri méltosagnak az sajatsagosan német tartalma, ami megkiilonbozteti az unids jogi
tartalomt61.3 Nyilvanvalo, hogy itt nem aprolékos jogdsszehasonlitd tanulméany
alapjan felfejtett részletkérdésekben kell kiilonbséget talalni, ami valésziniileg sike-
riillne, hanem olyan kardinalis kiilonbségeket kellene kimutatni, ami az identitas, az
Onazonossag sérelmével jar. Az 6nazonossag ¢és identitas eléggé erds fogalmak ah-
hoz, hogy ezek tartalmat is hasonléan erds attributumokkal kelljen visszaadni. Mig
az ultra vires meglehetosen technokrata kifejezés, ennek aktivalasdhoz a laikusok sza-
mara kevéssé érthetd, szinte ezoterikus tartalmu szavak is hasznalhatdk, addig az iden-
titas €s az Onazonossag ennél brutalisan egyszeriibb értelmezést kérnek, amely mar
a,mi” ésaz,0k”, a,barat” és az,.cllenség” (Schmitt)31 kategoriaihoz kozelit. Ez nem
az érveld értelem kategoridja,3? de ezt a német Szovetségi Alkotméanybirosag nem ér-
zekelte.

Az identitasvalsag pszicholdgiai kategoria, az ultra vires egyszerii jogi fogalom.
Vajon ténylegesen viziondlhato lehetne az identitaskommunikacié keretében, hogy

27 Classen: Zu wenig... 304-312.; Classen: Europaische... 529-544.

28 BVerfG vom 15.12.2015, 2 BvR 2735/14.

29 BVerfG, 21.06.2016 - 2 BVR 2728/13; 2 BVR 2728/13; 2 BvR 2729/13; 2 BvR 2730/13; 2 BvR 2731/13; 2
BVE 13/13.

Klasszikusan Friedrich Nietzsche: Also sprach Zarathustra, Kapitel 22 Vom neuen Gétzen: ,,Staat heisst das
kalteste aller kalten Ungeheuer. Kalt lligt es auch; und diese Liige kriecht aus seinem Munde: »lch, der Staat,
bin das Volk«”.

Carl Schmitt: Der Begriff des Politischen. Duncker & Humblot, Berlin 1963.

A szuverenitas legismertebb szimbdluma Hobbes 6ta a Leviathan (Thomas Hobbes: Leviathan, The Matter,
Forme and Power of a Common Wealth Ecclesiasticall and Civil, 1651.), amely J6b kényve szerint oly erés,
hogy nincs hozza foghat6 a foldkerekségen (Jéb 41, 25), és amely - szintén JOb kényve szerint — élet-haldl
harcét vivia a Beheméttal. A Leviathan-Behemoth-szimbolikédhoz ldsd Carl Schmitt: Der Leviathan in der
Staatslehre des Thomas Hobbes: Sinn und Fehlschlag eines politischen Symbols. Stuttgart, Klett-Cotta 1995.
25-45.

30

3
32
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a kozos alkotmanyos hagyomanyokbdl taplalkozo unios jog (EUSZ 6. cikk), amely
koteles a tagallami nemzeti identitast tiszteletben tartani (EUSZ 4. cikk), olyan do-
logra ragadtathatja magat, amely nemcsak, hogy megsértené valamely tagallam al-
kotmanyos 6nazonossagat, de azt az Europai Birosag szo nélkiil hagynd, és nem or-
vosolna az unios jog altalanos elvei vagy az unios alapjogok alapjan? Egy elméleti
jellegii tankonyvben talan igen, de a gyakorlatban kevéssé, ahogy erre az adatmeg-
érzési iranyelv megsemmisitésének iigye is jo példaul szolgal 33

Nem lehet elmenni a trendek és folyamatok mellett sem. A német Szovetségi Al-
kotmanybirdsag mindig is ovatos volt az integracios ligyekben, és bar nagyokat mon-
dott, ezeket a fenyegetéseket soha nem valtotta be, és késobb mindig visszakozott at-
tol a kijelentéstdl, amelyre ragadtatta magat. Ahogyan kihatralt az alapjogvédelmi
kontrollbodl, és bevezette helyette az ultra virest, ugyaniugy szépen lassan kifarolt az
ultra vires fogalmabol is, és attért az identitaskontrollra, de az eddigiek alapjan var-
hatoéan ez is fokozatosan kifullad majd. Az Gjabbnal Gjabb toposzok bevezetése
egyetlenegy dologra jo, mégpedig arra, hogy a tagallami €s az unios jog viszonya-
ban a végsd sz6 jogat fenntartsa maganak.>* De ez inkabb lebegtetés, mintsem va-
lodi igény, leginkabb a szuverenitas élethazugsaga.

2 A hatarozat genezise

2.1 Az ombudsman inditvanya

Az alapvet6 jogok biztosa 2015. december 3-an — szinte pontosan egy évvel a hata-
rozat meghozatala el6tt — fordult az Alkotmanybirdsaghoz az Alaptorvény értelme-
zését kérve. Az inditvanyt megalapozd konkrét alkotmanyjogi probléma az om-
budsman szerint 1ényegében abban jeldlhetd meg, hogy az Olaszorszagban és
Gordgorszagban tartozkodo és menedékkérelmet benyujtott személyek Magyaror-
szagra torténd athelyezésérdl szold unids dontések végrehajtasa esetén felmeriil-e

33 A Bir6séag 2014. &prilis 8-i ftélete a C-293/12. és C-594/12. sz. Digital Rights Ireland Ltd (C-293/12) kontra
Minister for Communications, Marine and Natural Resources és tarsai és Karntner Landesregierung (C-
594/12) és tarsai egyesitett Ugyekben, ECLI:EU:C:2014:238. Lasd hozzd Chronowski Néra: Szabadsag kont-
ra biztonsdg - az Alapjogi Chartdba Utkozik az adatmegérzési iranyelv. JTI Blog 2014. majus 8.
Jjog.tk.mta.hu/blog/2014/06/szabadsag-kontra-biztonsag

34 A szuverenitas mindig is konfliktusfogalom, Kampfbegriff volt, 1asd Utz Schliesky: Souveranitat und Legiti-
mitét von Herrschaftsgewalt: die Weiterentwicklung von Begriffen der Staatslehre und des Staatsrechts im
europaischen Mehrebenensystem. Mohr Siebeck, Tlibingen 2004. 57.
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a csoportos kiutasitas alaptdrvényi tilalmanak sérelme.’> Ezért a biztos indokoltnak
latta az Alaptorvény E) és XIV. cikkeinek egymasra tekintettel torténd absztrakt ér-
telmezését.

Az E) cikk értelmezése iranti igény ugyan dnmagaban logikus, de kétséges,
hogy mennyiben tartozik ez az ombudsman feladatkorébe, ugyanakkor a X7V, cikk ér-
telmezése, azaz a csoportos kiutasitas tilalmanak probléméja dogmatikailag mar ér-
dekesebb, és mindenképpen az ombudsman feladatkorébe is vag. Az ombudsman sze-
rint a kérdés az, hogy az Alaptorvénynek ,,a kiilfoldiek csoportos kiutasitasara
vonatkozo6 feltétlen tilalma a mas allam altal végrehajtott jogellenes csoportos ki-
utasitas megvalositasahoz nélkiilozhetetlen, a magyar allam altal végrehajtott esz-
kozeselekményre is kiterjed-e”. A biztos allaspontja szerint a kiutasitas tilalma a re-
foulement tilalman tal — vagyis azon az eseten kiviil, amikor olyan orszagba kiildik
vissza a menekiiltstatuszért folyamodot, ahol élete sulyos veszélynek van kitéve3¢ —
magaban foglalja azt az esetkdrt is, amikor biztonsdgos orszagba kiildik tovabb. Az
ombudsman szerint ugyanis még az allam teriiletére jogtalanul belépd személy tar-
tozkodasa is jogszerli a menedékkérelme elbiralasaig, és megilleti a tartozkodashoz
vald jog, vagyis az, hogy abban az dllamban maradhasson a menekiiltiigyi eljaras vé-
géig, ahol a kérelmet benyujtotta. Ebb6l pedig a biztos szerint az kdvetkezik, hogy
az Olaszorszagban és Gorogorszagban menedéket kéroknek joguk van ezekben az or-
szagokban maradni, athelyezésiik pedig Iényegében kiutasitas, amelynek nélkiiloz-
hetetlen eszkozcselekménye lenne e menedékkérék magyarorszagi befogadasa, ami
pedig a kollektiv kiutasitas tilalmaba iitkozne.3” Itt mind az ombudsman, mind az
Alkotmanybirdsag elment egy komoly dogmatikai probléma mellett, mégpedig hogy
egyaltalan elképzelhetd-e a kiutasitas a schengeni térségen beliil. Fogalmilag ugyan-
is olyan tertiletrél van szo6, amely vizum tekintetében egységes, egyetlen beutazas-
ra jogositdo okmannyal valamennyi orszag teriiletére be lehet 1épni, és ott lehet tar-
tozkodni. Ha elfogadjuk a kiutasitas paradigmajat, akkor nehéz megnyugtatéan
értelmezni a Dublin-III rendelet®® 17. cikkét is, amely szerint ,,minden tagallam ha-
tarozhat Gigy, hogy megvizsgalja a valamely harmadik orszagbeli allampolgar vagy

35 A kérdés az Eurdpai Unib Tanécsanak 2015. szeptember 22-én elfogadott 2015/1601. szdmu hatarozata-
val (a tovabbiakban: EUT-hatérozat) ésszefliggésben mertilt fel.

36 Ezt kérdést ugyanakkor nem tartotta szilkkségesnek tisztazni a biztos.

37 A sors irénidja, hogy Olaszorszagbdl az Allamtanacs déntése alapjan — a menedékkérékkel valé banasméd
miatt - nem is helyeznek &t eljarasokat és kérelmezdket Magyarorszagra: www.asylumineurope.org/news/
29-09-2016/italy-council-state-suspends-transfers-hungary-and-bulgaria.

38 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 604/2013/EU rendelete (2013. junius 26.) egy harmadik orszéagbeli al-
lampolgar vagy egy hontalan személy éltal a tagallamok egyikében benyujtott nemzetkoézi védelem iranti
kérelem megvizsgalasaért felelds tagallam meghatérozasara vonatkozo feltételek és eljarasi szabalyok meg-
allapitasardl.
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egy hontalan személy altal hozza benyujtott nemzetkozi védelem iranti kérelmet ak-
kor is, ha annak megvizsgalasaért az e rendeletben megallapitott feltételek szerint nem
felelds™.

Amennyiben feltétel nélkiil elfogadnank azt, amit a biztos allit, és amit az Al-
kotmanybirdsag is magaéva tett, akkor abbol a minore ad maius az kdvetkezne, hogy
ha a schengeni térségen beliili athelyezés kiutasitas, akkor a menekiiltek atadasarol
sz016 EU-T6rokorszag-megallapodas szintén a csoportos kiutasitas tilalmaba iitkozik,
ezért a magyar kormany képviseldjének alkotmanyos kotelezettsége ezellen tiltakozni,
¢és ahhoz semmilyen eszkozcselekménnyel nem jarulhat hozza.

Az inditvany persze nem is ezek miatt a dogmatikai bukfencek miatt érdekes, ha-
nem elsdsorban amiatt, hogy az ombudsman szamara, az inditvanya szempontjabol
konkrét alkotmanyjogi problémat jelento kiutasitas kérdésére az Alkotmanybirosag
nem adott valaszt. Ez azért nem teljesen lényegtelen kérdés, mert az Alkotmanybi-
r6sagrol szolo 2011. évi CLIL térvény (4btv.) 38. § (1) bekezdése alapjan az alapve-
td jogok biztosa inditvanyara az Alkotmanybirosag az Alaptorvény rendelkezését
konkrét alkotmanyjogi problémaval osszefliggésben értelmezi, ami aztan a hatarozat
stirtijében elsikkadt, és azt az Alkotmanybirdsadg nem is értelmezte, hanem csak az
E) cikket. Adekvat valasz talalasa egyébként azért sem lett volna egyszerii, mert a casus
bellit jelentd EUT-hatarozat a menekiiltiigyi eljarasok athelyezésérdl nem daltalanos
ervényti szabalyozas, végrehajtasa akadozik, személyi és id6beli hatalya pedig kor-
latozott: csak 2017. szeptember 26-ig érvényes, igy aztan a magyar Alkotmanybiré-
sag az Eurdpai Birosag nélkiil nehezen foglalhat réla allést.

2.2 A korméany inditvanya az Eurdpai Unié Birésagahoz

A genezisben nem mellékszal, hogy a magyar és a szlovak kormany megtamadta
az ombudsman altal is problematikusnak vélt EUT-hatarozatot az Eurépai Uni6 Bi-
rosaga elott. A C-647/15. sz. iigyben a kormany a hatarozatot ultra vires alapon,
a hataskori és eljarasi szabalyok megsértését kifogasolva tamadta. Ennek belsé al-
kotmanyjogi parja a mar bemutatott ombudsmani inditvany: lényegében mind a ket-
td ugyanazt a kérdést feszegeti, csak amig az egyik az Europai Birosag elott,
a masik az Alkotmanybirosag elott. A kormany petituma ugyanakkor nem terjed ki
arra, hogy az Eurdpai Birdsag foglaljon allast a Charta és a timadott hatarozat vi-
szonyarol, vagy az EUMSZ 78. cikk (1) bekezdésérdl, amely arra kotelezi az
Uniodt — és ezen keresztiil annak tagallamait —, hogy a k6z6s menekiiltiigyi politi-
ka 0sszhangban legyen a menekiiltek jogallasarol szolo 1951. jalius 28-ai genfi
egyezménnyel és az 1967. januar 31-ei jegyzokonyvvel, valamint az egyéb vonat-
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koz6 szerzédésekkel > Az EUB még nem déntdtt, de 2017. julius 26-an Yves Bot
fotanacsnok a magyar és a szlovak kereset elutasitasat javasolta, mivel allaspontja sze-
rint a felhozott jogalapok koziil egyik sem fogadhato el.

2.3 A javasolt hetedik alaptdrvény-madodositas

A dontés tagabb politikai kdzegének része az Alaptorvény hetedig modositasara tett
kisérlet is. Valosziniileg nem puszta koincidencia, hogy mig az alapvetd jogok biz-
tosa egy teljes évet vart az inditvanya tigyében hozott dontésre, addig a kormany alap-
torvény-modositasi szandéka meghitsulasat kovetd heteken beliil, relative gyorsan
megsziiletett az a hatarozat, amely Iényegi mondanival6janal fogva kozel dll a ter-
vezett hetedik modositashoz.

A javasolt alaptorvény-modositas elemzése szintén nem feladatunk, csak annyi-
ban idézziik fel, amennyiben &sszefliggésbe hozhato a vizsgalt alkotmanybirosagi
dontéssel. A 2016. oktober 2-ai érvénytelen kvotanépszavazast kovetden*” a korméany
2016. oktdber 10-én nyujtott be alaptérvény-modositod javaslatot.

Ennek célja volt egyrészt az ,,idegen népesség betelepitésének’ alaptorvényi ti-
lalmat deklaralni, masrészt ,,a torténeti alkotmanyban gyodkerezd alkotmanyos 6na-
zonossagunk™ védelmének alapjait megteremteni, harmadrészt az E) cikket kiegé-
sziteni a hataskor-atruhdzas tartalmi korlataival. Ennek értelmében az keriilt volna
a szovegbe, hogy a kozos hataskorgyakorlas ,,0sszhangban kell alljon az Alaptor-
vényben foglalt alapvetd jogokkal és szabadsagokkal, tovabba nem korlatozhatja Ma-
gyarorszag teriileti egységére, népességére, allamformajara és allami berendezkedé-
sére vonatkozo elidegenithetetlen rendelkezési jogat”. Ezzel a modosito javaslat
a k6z0s hataskorgyakorlast megalapozo felhatalmazo rendelkezésbe csak alapjog-
védelmi és ultra vires (sziik értelemben vett szuverenitasvédelmi) korlatot épitett vol-
na be, utdbbit tobbé-kevésbé az EUSZ 4. cikk (2) bekezdésére rimel6 elemekkel; az
alkotmanyos identitas védelmének kotelezettségét pedig az unios tagsagtol eloldva,
dltalanos kdvetelményként hatdrozta volna meg a preambulumban és az R) cikkben.*!

39 Marton Varju - Veronika Czina: Hitting where it hurts the most: Hungary’s legal challenge against the EU’s
refugee quota system. VerfBlog 2016/2/17, verfassungsblog.de/hitting-where-it-hurts-the-most-hungarys-
legal-challenge-against-the-eus-refugee-quota-system/

40 Zoltan Szente: The Controversial Anti-Migrant Referendum in Hungary is Invalid. constitutional-change.com/
the-controversial-anti-migrant-referendum-in-hungary-is-invalid/

41 A Nemzeti hitvallas tervezett kiegészitése: ,Valljuk, hogy a torténeti alkotményban gydkerezdé alkotmanyos
odnazonossagunk védelmezése az allam alapveté kotelessége.” Az R) cikk javasolt Uj (4) bekezdése: ,Ma-
gyarorszag alkotmanyos identitdsédnak védelme az dllam minden szervének kotelessége.”
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A modositast a parlament végil nem tamogatta, a 2016. november 8-an tartott za-
roszavazason csak 131 szavazatot kapott a sziikséges 133 helyett.

A dogmatikai kérdés itt a kovetkez6: ha az Eurdpai Unidi szervezetein keresztiil
torténd hataskorgyakorlasnak a torténeti alkotmanybdl levezetett alkotmanyos 6na-
zonossag ténylegesen keretet szab, ahogy azt az Alkotmanybirdsag allitja, akkor azt
nem kellett volna Alaptérvény-mddositas Gtjan bevezetni, illetve ezt megforditva, ha
azt Alaptorvény-modositas Gtjan kell bevezetni, akkor azt nem lehet az Alaptor-
vénybdl levezetni.

Ha tehat a tervezett hetedik alaptdrvény-modositas tervezetét kidolgozo és a ja-
vaslatot benyujté kormany szerint a kérdés alaptorvény-modositast igényelt, de az al-
kotmanyozo6 Orszaggyiilés ennek szabalyozasat elutasitotta, akkor az Alkotmanybi-
rosag — lényegében szembemenve az alkotmanyoz6 eme dontésével — de facto
kiegészitette, modositotta az Alaptorvényt. Erre az Alkotmanybirosagnak alaptorvény-
értelmezési hataskorében eljarva sincs felhatalmazasa.

3 Az Alkotmanybirésag dontése alapjan felmeruld kérdések

Idézziik fel ismét a 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat rendelkezo részét: ,,Az Alkot-
manybirdsag hataskorei gyakorlasa soran, erre iranyul6 inditvany alapjan vizsgalhatja,
hogy az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdésén alapuld kézos hataskdrgyakorlas sérti-e
az emberi méltdsagot, mas alapvetd jogot, vagy Magyarorszag szuverenitasat, illet-
ve torténeti alkotmanyan alapuld énazonossagat.”
Ebben az egyetlen mondatban legalabb hdrom rejtvényt adott fel az Alkotmany-
bir6sag:
— mit jelent, hogy a ,,hataskorei gyakorlasa soran”;
— mit ért az unids felhatalmazo rendelkezésen alapul6 ,,k6z6s hataskorgyakorlas™
alatt, és
— egészen pontosan mi is a vizsgalati mércéje?

3.1 Uj hataskér — pontosan mire?

A hatarozat rendelkezd részében a testiilet leszogezte, hogy ,, [ajz Alkotmanybirdsdag
hataskérei gyakorldsa soran, erre iranyulo inditvany alapjan vizsgalhatja”, vajon
sért-e az Unid mas tagallamaival kozosen folytatott hataskorgyakorlas bizonyos
konkrét alkotmanyi rendelkezéseket (alapjogok, szuverenitas) és eddig nemcsak, hogy
nem konkretizalt, de szinte teljesen ismeretlen alkotmanyos értéket, az identitdst. Az
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indokolas [46] bekezdése szerint ezt a hataskort ,,kivételes esetekben és ultima ratio
jelleggel, azaz a tagallamok kozotti alkotmdnyos parbeszéd tiszteletben tartasa mel-
lett” gyakorolja az Alkotmanybir6sag.

Sajnos nem vilagos, és az indokolas sem teszi azza, hogy pontosan milyen ha-
taskort értelmezett maganak az Alkotmanybirosag a rendelkezd részben. Az unids
joggal 0sszefiiggésben a hatalyos szabalyozasbol (Abtv.) kiindulva csak az alapi-
10 szerzodésekre iranyulo elézetes normakontrollra lenne egyértelmii hataskore.
Utolagos kontroll céljabol az Alaptdrvény eldtt voltak az akkori Alkotmanybiro-
sagnak hataskor-értelmez6 dontései, de csak kihirdetd torvény (EUIN-hatarozat*?
és Lisszabon-dontés*?), valamint irdnyelvet atiiltetd magyar jogszabaly vonatkoza-
saban (Ugyeletidij-eset**) — azaz unids rendeletre, hatarozatra, irdnyelvre vagy
Eurdpai Birosag dontésére a korabbi esetjog nem allapitott meg vizsgalati jogkort.
Ezeket az iigyeket a szakirodalom alaposan feldolgozta.*> Az Alkotmanybirdsag
EU-csatlakozas utdni gyakorlataban tobbnyire érintdlegesen foglalkozott csak az uni-
0s (kozosségi) joggal, elsdsorban formai — sajat hataskor-gyakorlasara vonatkozo —
szempontbol. A legtobb (relevans) ligy kdzéppontjaban magyar jogszabaly alkot-
manyossaganak vizsgalata allt, és az (akkori terminologiaval) eurdpai kozosségi jogi
vonatkozasok tekintetében a testiilet leginkabb a hataskorének hidnyat allapitotta meg,
vagy azt rogzitette, hogy a kozosségi joggal kapcsolatban felvetett normakonfliktus
nem alkotmanyossdgi kérdés. E tendencia mogott optimista olvasatban az Eurdpai
Birosag hataskorének tiszteletben tartasara iranyulo torekvés hizddott meg, de
nyilvan gjra felveti azt a kérdést, hogy a korabbi hatarozatok elvi megallapitasaibol
mi az, ami még relevans.

A helyzetet bonyolitja, hogy az Alaptorvény elétti gyakorlat a negyedik alaptor-
vény-modositas (2013) 6ta nem hatalyos, viszont nem vesztette hatalyat a 22/2012.
(V. 11.) AB hatarozat (kontinuitas-dontés), amely figyelembe vette az Alaptérvény E)
cikk (2) és (4) bekezdése, valamint az Alkotmany 2/A. §-a tartalmi egyezdségét, és
erre tekintettel kimondta: ,,Megallapithato, hogy az el6z6 Alkotmany és az Alaptor-
vény jelen tiggyel érintett rendelkezései az eldontendd értelmezési kérdés szem-
pontjabol tartalmilag megegyeznek, ezért a 143/2010. (VIL. 14.) AB [Lisszabon-] ha-
tarozatban kibontott elvek alkalmazasanak nincs akadalya.”

42 32/2008. (lll. 12.) AB hatarozat, ABH 2008. 325.

43 143/2010. (VII. 14.) AB hatarozat, ABH 2010. 698.

44 72/2006. (XII. 15.) AB hatarozat, ABH 2006. 819.

45 Bjutman L&szl6 — Chronowski Néra: Az Alkotmanybirésag és a kézésségi jog: alkotmanyjogi paradoxon csap-
déjaban I. Eurépai Jog 2007/2.; Vincze: Magyar alkotmanyossag... 207-238.; Fléra Fazekas: EU Law and the
Hungarian Constitutional Court. In: The law of the European Union in Hungary: Institutions, processes and
the law (szerk. Marton Varju - Erné Varnay). HVG-ORAC, Budapest 2014. 32-76.
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Ezzel a Lisszabon-dontésben megallapitott, primer unids jogra vonatkozo abszt-
rakt utdlagos normakontroll-hataskdrrol azonban kifejezetten nem foglalt allast a te-
stiilet, mert az Gigy targya absztrakt alaptorvény-értelmezés volt.

Igaz, hogy a kontinuitas-dontés altalanossagban megallapitotta azt is, hogy
»la]z Alkotmanybirosag az Gjabb iigyekben felhasznalhatja azokat az érveket, ame-
lyeket az Alaptorvény hatalybalépése elott hozott korabbi hatarozata az akkor elbi-
ralt alkotmanyjogi kérdéssel dsszefliggésben tartalmazott, feltéve, hogy az Alaptor-
vény konkrét — az el6z6 Alkotmanyban foglaltakkal azonos vagy hasonl6 tartalmua —
rendelkezései ¢és értelmezési szabalyai alapjan ez lehetséges. [...] Az el6z6 Alkot-
manyon alapulé alkotmanybirosagi dontésekben kifejtett elvi jelent6ségli megalla-
pitasok értelemszertien iranyadok az Alaptorvényt értelmezd alkotmanybirdsagi
dontésekben is.” Noha ezt a dontést, mint mar emlitettiik, a negyedik alaptorvény-
modositas nem helyezte hatalyon kiviil, a 13/2013. (V1. 17.) AB hatérozat (korrigalt
kontinuitas) szigorubb mércét vezetett be: ,,Az Alkotmanybirosag az tjabb iligyekben
vizsgalando alkotmanyjogi kérdések kapcsan felhasznalhatja a korabbi hatarozatai-
ban kidolgozott érveket, jogelveket és alkotmanyossagi dsszefliggéseket, ha az Alap-
torvény adott szakaszanak az Alkotmannyal fennall6 tartalmi egyezése, az Alaptor-
vény egészét illetd kontextualis egyezdsége, az Alaptorvény értelmezési szabalyainak
figyelembevétele és a konkrét ligy alapjan a megallapitasok alkalmazhatosaganak
nincs akadalya, és szlikségesnek mutatkozik azoknak a meghozandd dontése indo-
kolasaba torténd beillesztése.”*0

A korrigalt kontinuitas tesztje alkalmas ugyan az unios jogra iranyuld — bar hé-
zagos ¢s ellentmondasos — gyakorlat felélesztésére, nem mintha ez feltétleniil kivant,
illetve hasznos lenne, viszont errdl a testiiletnek egyedileg, esetrdl esetre kell don-
tenie, ¢és a vizsgalatunk targyat képezo alkotmanyértelmezésben ez nem tértént meg.

A dogmatikai zavart tovabb fokozza, hogy az indokolas [56] bekezdése szerint
a szuverenitas- és identitaskontroll targya nem kézvetleniil az unios jogi aktus, vagy
annak értelmezése, érvényessége, hanem a kozos hataskérgyakorlas. Ebbol fakadhat
mind a kozos hataskorgyakorlas (legfontosabb és legnagyobb volumenii) eredmé-
nyének a vizsgalatara, vagyis a mdsodlagos jogalkotasra vonatkozo ,,hataskor”, de
értelmezhetd természetesen gy is, hogy e kozds hataskorgyakorlasnak csak a ma-
gyar kozhatalmi szeletére iranyul, és az Alaptorvény konkrét értelmezésével hataro-
kat szabhat az unios jog magyarorszagi érvényesiilésének. Az elso esetben ugyan-
akkor ujra kell értelmezni az Alaptdrvény és az Abtv. ,,jogszabaly”’-fogalmat, hogy
abba bele lehessen érteni a rendeletet, az iranyelvet és a normativ unids hatarozatot
is. Amasodik esetben a kérdés nem kevésbé érdekes, mivel arra kell valaszt kapjunk,

46 13/2013. (VI. 17.) AB hatérozat, Indokolas IIl. 2 [27]1-[34]
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hogy milyen eljarastipusban lehet valamely kozhatalmat gyakorlo szervet Gn. identi-
tassértd aktussal szemben ellenallasra kényszeriteni. Lehet-e erre hivatkozni példaul al-
kotmanyjogi panasz esetén, ha a panasz targya pusztan az identitassérelem, de hiany-
zik a személyes, aktualis, kdzvetlen érintettség vagy az Alaptdrvényben biztositott
konkrét jog sérelme? Az eddigi panaszgyakorlat alapjan ez aligha lenne tarthat6.4’

Vagy esetleg az kovetkezik beldle, hogy a fent emlitett kontrolltipusok targya el-
sOdlegesen az unios szerz6désmodositas lenne, és Iényegében semmilyen Gjdonsa-
got nem hordoz? Itt ismét abba a problémaba iitkoziink, hogy az identitas vagy az ult-
ra vires kontrollnak el6zetes normakontroll-eljarasban eddig sem volt akadalya;
utolagos normakontroll esetén viszont kifejezetten reflektalni kellett volna a régi gya-
korlatra. Azt fenn lehet tartani, vagy meg lehet haladni, mert onmagéban arra az al-
talanos vagy elvi hataskorre, amit az Alkotmanybirdsag a rendelkezd részben téte-
lezett, késobbi iigyben konkrét eljarast alapitani nem lehet, ehhez tovabbi
hataskor-konkretizalas sziikséges, amely viszont a parttalan hataskori aktivizmus ira-
nyaba mutat, s ezt az Alkotmanybirosag tjabb gyakorlata inkabb ellenezte.

A rendelkez6 rész elvi megallapitasanak — ,,hataskorei gyakorlasa soran [...]
vizsgalhatja” — kovetkezménye egyelére annyi lehet, hogy a testiilet egy kovetkezd
eljarasban ,,hidnak” vagy ,,ugrodeszkanak’ hasznalja, és majd abban a bizonyos el-
jarasban konkretizalja, hogy pl. az akkor megtamadott unids hatarozat vagy az an-
nak alapjan hozott magyar jogi aktus esetében felmertiil-e az alapjogok/szuvereni-
tas/identitas érintettsége, és a konkrét tigyben fennall-e a hataskore.

A hatéaskorgyakorlas emlitett korlatja a kivételesség, az ultima ratio-jelleg és az
»alkotmanyos parbeszéd” kdvetelménye, amely utdbbira késébbiekben még részle-
tesen kitériink (lasd alabb, 4. rész).

3.2 Mi sért mit?

Az Alkotmanybirosag a hatarozatban arra hatalmazta fel sajat magat, hogy vizsgalja:
az E) cikk (2) bekezdésén alapuld kézos hataskorgyakorlas sérti-e az alapjogokat,
a szuverenitast vagy az alkotmanyos identitast. A korabbi Alkotmany szovegébdl at-
vett ,,k6z0s hataskorgyakorlas” fordulat fogalmi bizonytalansagait alaposan koriiljarta
a szakirodalom;*® a kiilonféle értelmezési lehetdségek az Gjonnan megéllapitott

47 Naszladi Georgina: Alkotményjogi panasz a magyar alapjogvédelem rendszerében. Doktori értekezés, PTE
AJK, Pécs 2016. 49-56., 129-141.

48 Chronowski Néra: Integralédé alkotményjog. Dialég Campus, Budapest-Pécs 2005. 178-193.; Csuhany Péter
— Sonnevend PAal: 2/A. §. In: Az Alkotmany kommentdrja I. (szerk. Jakab Andras). Szazadvég, Budapest 2009.
251-252.
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vizsgalati hataskor targyat is relativizaljak. Egyaltalan nem vildgos ugyanis, meny-
nyiben vizsgalhato, hogy a kozds hataskorgyakorlas sérti-e az Alaptdrvényt/alkot-
manyos identitast. Mit ért az Alkotmanybir6sag az Unidban valo részvételt megala-
pozo6 kozos hataskdrgyakorlas alatt? A kozos hataskorgyakorlas megkozelithetd
egyrészt annak modja, masrészt annak ,, ferméke ” alapjan.

Az eldobbi az unids dontéshozatali eljarasban valo tagallami, elsésorban kor-
manyzati részvétel lehet, amelyben viszont az eljaras konkrét megvalosulasa, az el-
jérasi szabalyok betartasa az unios joghoz mérhetd, és azt az Europai Birosag bi-
ralhatja el, hogy sériiltek-e az unids dontéshozatalra vonatkozé eljarasi szabalyok.
A tagallami alkotmanyjogra tipikusan a parlament és a kormany unios tigyekben valo
egyiittmiikddése tartozik, a demokratikus legitimacio és kontroll kovetelménye alap-
jan.

Az utobbi— azaz a ,, termék” — szertedgazd valaszlehetéségeket vet fel, mert a ko-
z0s hataskorgyakorlas eredménye lehet (7) unios elsédleges jog modositasa szerzo-
désmodositas utjan, (ii) uniés masodlagos jogi aktus vagy egyedi dontés elfogada-
sa, (iii) ezt implementald tovabbi unios vagy tagallami dontés, (7v) unids birdi
hatarozat, (v) az Uni6 altal kotott nemzetkdzi szerzodés ratifikalasa®® a Tandcsban és
a nemzeti parlament el6tt, amennyiben ez sziikséges.

Ezek kiilonféle lehetséges konstellaciok, amelyekben mind a kormany, mind az
Orszaggyllés jatszhat valamiféle szerepet, sot az unids jog alkalmazasakor mas al-
lami szervek is.

Az unids jogi aktusok vizsgalatara az Alkotmanybirosag az indokolasban két meg-
szoritdst tett.

Egyrészt, mint mar fent is utaltunk ra: az Alkotmanybirosag kifejezetten kikototte,
hogy ,,a szuverenitas-, illetve az identitaskontroll targya nem kozvetleniil az unids jogi
aktus, illetve annak értelmezése, igy annak érvényességérdl vagy érvénytelenségé-
rol, illetve alkalmazasbeli elsdbbségérdl sem nyilatkozik — indokolas [56] bekezdés.

Masrészt az unios ultra vires aktusok esetében elsésorban a kormany és az
Orszaggytlés felelosségi korébe utalta az alapitod szerzédésen és az Orszaggyiilésre
vonatkozé szabalyozason alapulo fellépést — indokolas [S0]-[51] bekezdések.

Ezekbdl az kovetkezik, hogy az Alkotmanybirdsag a hataskor tallépésének kér-
désében — a parlament és a kormany mellett — érdekelt Iehet, de sem kozvetleniil uni-
0s jogszabalyokkal, sem azok els6bbségével nem akar foglalkozni. Ez alapvetéen nem
is baj, mert igy legalabb nem keriil hataskori konfliktusba az Eurdpai Biroésaggal; vi-
szont akkor kérdés, hogy mi lesz valamely késobbi, pl. ultra vires vagy 6nazonos-
sag-sértési tigyben hozott hatarozatanak az alapja és a jogkovetkezménye. Az opti-

49 Bernd Grzeszick: Volkervertragsrecht in der parlamentarischen Demokratie. NVwZ 2016. 1753-1761.
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mista forgatokonyv az, hogy ha felmeriil a jovében ilyen inditvany, akkor a fenti kér-
désekben eldzetes dontést kér az Alkotmanybirdsag az Eurdpai Birosagtol, mert mas-
ként — mint azt a kdvetkez6 pontban részletesen kifejtjiik — nem tudja megalapozni
a bels6 jogi alkotmanysértést.

Tovabbi problémakkal szembesiiliink a ,,k6z0s hataskorgyakorlas” vizsgalatakor,
ha abbol az iranybol kozelitliink, hogy a hatalyos magyar jog szerint mi lehet a tar-
gya a kiilonféle alkotmanybirdsagi eljarasoknak. Utdlagos normakontrollt gyakorolva
— az Alaptorvénnyel val6 6sszhang elézetes vizsgalatat leszamitva — az Alkotmany-
birosag jogszabalyt, kdzjogi szervezetszabalyozo eszkdzt vagy jogegységi hatarozatot
tehet az eljarasa targyava [lasd Abtv. 24-26. §, 32. §, 37. § (2) bekezdés], a mérce az
Alaptdrvény vagy nemzetkdzi szerz6dés? lehet. Az individualis (masként: valodi)
alkotmanyjogi panaszeljarasban (Abtv. 27. §) azt vizsgalja, hogy birdi dontés sérti-e
az Alaptdrvényben biztositott jogokat.>! A tovabbi alkotmanybirosagi eljarasokat at-
tekintve, azok — az absztrakt értelmezés kivételével — jellemzoen véleményezd vagy
egyedi hatarozatot feliilvizsgalo, illetve kozjogi feleldsséget megallapitod allambiro-
sagi jogkoroket szolgalnak, vagyis az unids jog érvényesiilése szempontjabol koz-
vetleniil nem relevansak. A német gyakorlat ugyan megengedi, hogy a vélt hatés-
kortallépés vagy az alkotmanyos dnazonossag vélt sérelme miatt az allampolgarok
maguk is alkotményjogi panasszal éljenek, ahogy ezt a Maastricht-hatarozatban
(BVerfGE 89, 155) a német Szdvetségi Alkotmanybirosag kifejezetten megengedte,>?
am ez eredményében egy actio popularis, de legalabbis egy olyan alkotmanyjogi pa-
nasz, ami alanyi kozjog megsértése nélkiil is megindithat6.’3 Az Gjabb alkotmany-
bir6sagi gyakorlatot éppen hogy az alkotmanyjogi panaszokkal szembeni sziikmar-
kusag jellemzi, amivel nehezen lenne Osszeegyeztethetd a panaszjog intenziv
kiterjesztése egy sajatos konstellacioban anélkiil, hogy az alkotmanybirdsagi kor-
manyzas vadjat el lehetne utasitani.

Egyediil a hataskori dsszeiitkozés feloldasa (Abtv. 36. §) torténik olyan eljaras-
ban, amelynek soran a testiilet azt tarja fel, hogy adott hataskor gyakorlasa, illetve
nem gyakorlasa kinek (mely szervnek) rohatd fel. Ez az egyetlen olyan eljaras,
amelynek targya kozvetleniil valamiféle (negativ vagy pozitiv) ,,hataskorgyakorlas™.

50 [tt érdemes megemlékezni arrdl, hogy az Alkotmanybirdsag az Alaptérvény elbtti gyakorlataban hataskor
hidnyaban kifejezetten kizarta a , k6z6sségi jogba Utkdzés” vizsgélatat, mivel az az Eurépai Birésag hatas-
koére. 61/B/2005. AB hatéarozat, ABH 2008. 2201.

51 Az egyedi Ugy és a biré fogalmabdl az kévetkezik, hogy az eljardsban magyar jog szerint értendd biréi dén-
tésrdl van szé, amely az Uigy érdemében szliletett, vagy a biréségi eljarast lezarja, és jogerds, vagy nem volt
ellene jogorvoslat. Abtv. 27. § és 1. §

52 A késObbi gyakorlat is elismerte ezt, vé. BVerfGE 97, 350 - Euro; 123, 267 - Lissabon; 129, 124 - EFS;
130, 318 - Stabilisierungsmechanismusgesetz; vo. ezzel szemben BVerfGE 1, 396 - Deutschlandvertrag.

53 Vincze Attila: Unionsrecht und Verwaltungsrecht. Nomos, Baden-Baden 2016. 218-219.
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A német Szovetségi Alkotmanybirdsag nagy vihart kavart dontései (Maastricht,
Lisszabon, OMT) is pontosan ilyen hataskor gyakorlasa soran sziilettek, mikor a par-
lamenti kisebbség — nem sziikségszeriien az ellenzék, hanem a Bundestag nevében
perbizomanyosként (Prozessstandschaft) eljard képvisel6k — a mindenkori kormany
vagy a Bundesbank hataskor-tallépését firtatva fordultak az Alkotmanybirosaghoz.>*

Az Abtv. 36. § (1) bekezdése szerinti allami szervek kdzott hataskori osszetitko-
z¢s értelmezésekor az Alkotmanybirosagnak lényegesen innovativabbnak, majd-
hogynem aktivistanak kell lennie, ha az E) cikk (2) bekezdésén alapuld hataskor-
gyakorlast is ebbe a korbe akarja vonni. Ebben és csak ebben az eljarasban
a jogkovetkezmény az, hogy az Alkotmanybirdsag donti el, mely szervnek van ha-
taskore, és kijeloli az eljarasra kotelezett szervet. Korabban mar emlitettiik, hogy az
Alkotmanybirosag tjjonnan értelmezett hataskdrének gyakorlasa szempontjabol ép-
pen az a jogkOvetkezmény lenne érdekes, hogy lehetséges-e ellendlldsra kényszeri-
teni a tagallami szerveket identitassértd unios aktusokkal szemben. Ennek hianyaban
nagyon sziikre szabott lesz az jjonnan kijeldlt hataskori korlat, amely az 6nazonos-
sadg megsértését hivatott kivédeni. Ugyanakkor, ha az Alkotmanybirésag mégis erre
az utra 1ép, azzal kieresztheti a dzsinnt a palackbol, mert hataskori tallépésre hivat-
kozva nagyon sok olyan cselekmény alkotmanyossaga lesz vitathato, amelyre eddig
nem volt méd. Gyakorlatilag minden nemzetkozi szerzodés megkotését Alkotmany-
birésag elé lehetne citalni, €s nemcsak a kdtelezo hataly elismerése el6tti szoveg 0sz-
szefiiggésében, hanem abban is, hogy a kormany megfeleloképpen tajékoztatta-e az
Orszaggytilést, ha példaul egy komolyabb pénziigyi kotelezettségvallalés érinti a par-
lament koltségvetési hataskoreit stb.

Ezenfeliil marad az absztrakt ¢s a konkrét alkotmanyértelmezés, és az, hogy kre-
ativan (aktivistan) fogja fel a jovében az Alkotmanybirosag az eljarasai targyava te-
het6 prima facie magyar jogforrasokat, biroi dontéseket, ha gyakorolni akarja kés6bbi
igyekben a most tételezett hataskort. Innentdl, a fenti koordinatak kozott még min-
dig szamos nyitott kérdés marad, amelyekrdl tobbféle variacioban egyeldre spekula-
tiv gondolatkisérletek allithatok fel. Példaul lehetséges, hogy az Alkotmanybirdsag
feliilvizsgalja az unios jogot implementalo (atiiltetd, végrehajtd) magyar jogforrasokra
iranyuld eddigi gyakorlatat, ugyanakkor arra is figyelnie kell, hogy altalanos vagy

54 Az alkotmanyos szervek kozotti jogvita a német jogban egy szubjekitivalt, valamely alkotmanyos szerv ha-
taskorei, illetve eldjogai védelmét szolgdld eljards, amelyet nem csupan maga az érintett szerv, hanem an-
nak egy 6nallé joggal felruhdzott része (pl. parlamenti frakcid, képviseld) is el6terjeszthet, gyakorlatilag mint
egy térvényes perbizomanyos. Lasd részletesen Hillgruber — Goos: Verfassungsprozessrecht. C.F. Muller,
Heidelberg 2006.; Lechner - Zuck: Bundesverfassungsgerichtsgesetz. C.H. Beck, Miinchen 2011.; BVerfGG
§ 63, msz. 12, magyarul Vincze Attila: Egy félreértett alkotméanybirésagi hataskorrél: a hataskori 6sszelit-
k6zés megszintetése. Kozjogi Szemle 2009/4. 14-19.
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konkrét alkalmazasi tilalmat csak megsemmisitéssel Osszefiiggésben rendelhet el
[Abtv. 45. § (2) és (4) bekezdés]. A konkrét eljarasokban birdi kezdeményezésre még
csak-csak felmeriilhet, hogy az alkalmazand6 unids jogi aktus (vagy azon alapuld bel-
sO jogszabaly) sérti a szuverenitast vagy az alkotmanyos identitast, de alkotmanyjo-
gi panaszeljarasokban ezek a mércék nem jonnek szamitasba, csak az alapjogi teszt.

Hogyan képezddhet le az ombudsman altal vazolt probléma egy konkrét elja-
rasban? Felmeriilhet olyan eset, hogy a térvényi feltételek fennallasa esetén a relo-
kalt menedékkérd elébb kezdeményez unids jogszabalyt alkalmazé birdi dontés,
vagy vele szemben kozvetleniil hatalyosulo (unids jogon alapuld) magyar jogi aktus
ellen alkotmanyjogi panaszt a csoportos kiutasitas alaptorvényi tilalmanak megsér-
tésére hivatkozva, mint hogy inkabb a targyban alkotott magyar térvényeknek a fair
eljarashoz valo jogot €s az emberi méltosaghoz vald jogot sértd jellegére hivatkoz-
na? A végén még kideril, hogy a kozos hataskorgyakorlas keretében kialakitott
vagy a strasbourgi birosag altal megallapitott k6z6s europai minimumstandard még-
is magasabb, mint a magyar Alaptérvényben garantalt...>>

A tanulsag részben megint az, hogy az idegen jog atvétele sokkal tobb attételes
komplikécidval jar, mintsem azt a feliiletes szemléld gondolnd. Nem mintha nem érné
meg, de jobb elére megfontolni ezeket a kihivasokat.

3.3 A kialakitott tesztek

Bar a hatarozat els6sorban a ,,torténeti alkotmanyon alapulé 6nazonossag’ toposza-
nak intézményesitésével keltett feltlinést, maga a rendelkez6 rész hdrom kontroll-
mértéket szabott meg, és ezeket azutan az indokolas olyan pontossaggal fejtette ki,
amire az unios jogra vonatkozo6 eddigi gyakorlatban csak kirivoan ritkan keriilt sor.

Idézziik fel ismét, immar a tesztekre 6sszpontositva: az Alkotmanybirdsag vizs-
galhatja, hogy vajon az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdése szerinti kozos hataskor-
gyakorlas sérti-e az emberi méltosagot, mas alapvetd jogot vagy Magyarorszag szu-
verenitasat, illetve torténeti alkotmanydn alapulo énazonossagat.

Ez a harom kontrollteriilet elsd pillantasra sziikitésnek tiinik az Alaptérvényen be-
lil, egyfajta érinthetetlen 1ényeget teremtve, amelyhez az Alkotmanybir6sag mar na-
gyon implicit modon kdzel keriilt az ,,alkotmanyellenes alkotmanymodositasok”

55 Lasd ehhez Uitz Renata: Kiféle, miféle (Mit jelent az, hogy alkotmanyos identitas). Magyar Narancs 2017.
januar 5. 20-22.; Gabor Halmai: The Hungarian Constitutional Court and Constitutional Identity. VerfBlog
2017/1/10 verfassungsblog.de/the-hungarian-constitutional-court-and-constitutional-identity/
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esetjogi folyamaban — akkor azonban az alkotmanyozé hatalommal szemben nem
mert ilyen konkrét mércét vagy mércéket talalni.>®

Az alkotmanyoz6 hatalomnak a segitségére sietve, a tavolibb és absztraktabb uni-
0s hatalom ellenében viszont nevet kapott a teszt(sor), s kdzelebbrdl szemlélve nem
is annyira az Alaptdrvényen beliili sziikités, hanem — az identitasvédelem révén —
inkabb a tagitas iranyaba latszik mutatni: latsz6lag minden olyan norma sérelme szo-
ba johet, amely a kijelolt kontrollteriiletekhez kapcsolodik, akar Alaptérvényen ki-
viil es6 is. Ennek azonban ellentmond, hogy az Alkotmanybirosag hataskoreit gya-
korolva csak az Alaptorvény konkrét rendelkezésének a sérelme esetében jarhat el.
Ezért kozelebbrol is megvizsgaljuk, hogy kiilon-kiilon és dsszefliggéseikben mit kor-
vonalaznak a mércék.

3.3.1 ALAPJOGOK
Az indokolas [48] bekezdése kristalytisztan kiemeli azt, amire e sorok egyik szerzdje
mar korabban is utalt,’” mégpedig ,,hogy az Alaptdrvény 1. cikk (1) bekezdése ér-
telmében az ember sérthetetlen és elidegenithetetlen alapvetd jogainak védelme az
allam elsdrendi kotelezettsége. Mivel az alapjogok védelme elsérendli allami kote-
lezettség, igy minden més csak ezt kdvetéen érvényesiilhet” >3

Ebben a kovetelményben ismét a német hatas érzékelhetd. Itt megint nem arrol
a sokszor elmesélt torténetrdl van csupan szo, hogy a német Szévetségi Alkotmany-
birésag éppen azért kérte szamon ezeket a standardokat az Eurdpai Birésagon, és
késztette ezzel az alapjogi birdskodas kiépitésére, mert maga ezeket nagyon komo-
lyan vette, hanem arrol, hogy a német Alkotmanynak konkrétan van megmasithatatlan
materialis magva: az Gn. orékkévalosagi klauzula, a német Alaptorvény 79. cikk
(3) bekezdése.”® Ez a foderélis allami struktiran tal a jogallami demokracia alapel-
veit és az emberi méltosagot még az alkotmanyozo6 hatalommal szemben is korlatul
szabja, kizarva a Grundgesetz ilyen tartalmu modositasat. Hasonld mondhaté el

56 Chronowski Néra: Az Alaptdrvény a tobbszintl eurdpai alkotmanyossag haléjaban. In: Alkotményozas és al-
kotmaényjogi valtozasok Eurépaban és Magyarorszagon (szerk. Gardos-Orosz Fruzsina — Szente Zoltén). NKE
Koézigazgatas-tudomanyi Kar, Budapest 2014. 109-129. Lasd még Blutman Lészl6: Az Alkotmanybirésag
és az alkotmany feletti normak: kénnyu liaison elkételezettség nélkul? Kézjogi Szemle 2011/4. 1-11.
Vincze: Magyar alkotmanyosséag... 71-76.

Sajnéalatos ugyanakkor, hogy ez az 6sszefliggés az utdbbi években a testlilet szdmara nem volt ennyire
egyértelm(i; kuléndsen a gazdasagi valsagra hivatkozott elészeretettel, amely szinte minden egyéb kortil-
ménynél és alapjognal kényszeritébb volt. Lasd errél Chronowski Néra - Vincze Attila: Alkotmanybirasko-
das (gazdasagi) valsagban. Alkotmanybirésagi Szemle 2014/2. 104-112.

,Eine Anderung dieses Grundgesetzes, durch welche die Gliederung des Bundes in Lander, die grundsatz-
liche Mitwirkung der Lander bei der Gesetzgebung oder die in den Artikeln 1 und 20 niedergelegten Grund-
satze berlihrt werden, ist unzulassig.”

57
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a cseh alkotmanyrol is, amelynek 9. cikk (2) bekezdése szerint a demokratikus jog-
allamisag alapvetd jellemzdi nem valtoztathatok meg még alkotmanymodositas ut-
jan sem,®0 és az unids jog bér a cseh Alkotmény 10a. cikke alapjan alapvetden az egy-
szer( torvények felett all, elvileg konfliktusba keriilhet a cseh alkotmanyos rend
alapvetd és megvaltoztathatatlan jellemzdivel, amellyel szemben az els6bbség mar
nem 4ll fenn !

Ha a magyar Alkotmanybir6sag is komolyan veszi sajat fent idézett kijelentését,
¢és az indokolasban is felhozott érveit, vagyis azt, hogy az ember alapjogainak védelme
az allam elsoérendl kotelezettsége, akkor ebbdl fakaddan az Alkotmanybirosagnak
mint az Alaptdrvény védelmére rendelt legfobb szervnek [Alaptorvény 24. cikk (1)
bekezdés] is csak az lehet az elsérendi feladata, hogy az alapvetd jogokat minden-
nél kiterjedtebben védje. Ez a kovetkeztetés egyértelmiien fakad a hatarozat indo-
kolasanak [55] bekezdésébdl, amely szerint ,,Magyarorszag szuverenitasa €s alkot-
manyos dnazonossaganak tiszteletben tartasa és védelme mindenkire (igy az Eurdpai
Unid dontéshozatali mechanizmusaban kozremiikddd Orszaggytilésre és az abban
kozvetlentil résztvevd Kormanyra is) kotelezd, védelmének legfobb letéteményese
az Alaptorvény 24. cikk (1) bekezdése alapjan az Alkotmanybir6sag”. Ennek nyil-
vanvaldan mutatis mutandis igaznak kell lennie az alapjogvédelemre is, ha azt maga
az Alaptorvény teszi meg az allam elsdrendii kotelezettségévé. Varhatoan ebbdl na-
gyon intenziv alapjogvédelmi gyakorlat bontakozik majd ki tigy az unids, mint
a belsé jogi konstellaciokban; mas eredmény ellentmondana a hatarozatnak. Amit az
Alkotmanybirosag idézett ugyan a német gyakorlatbdl, de kiilondsebben nem fi-
gyelmezett ra, az az, hogy az unids hatalom korlatjaként az alapjogi fenntartast
a német Alkotmanybirdsag olvasatdban az egyiittmiikddési kotelezettségre tekintet-
tel, az europai jog lehetéség szerinti érvényesiilését szem elott tartva kell alkalmaz-
ni. Azt is érdemes lesz majd a jovoben mérlegelni, hogy az Europai Birosag az Alap-
jogi Charta 53. cikkéhez kapcsolddd jabb gyakorlataban csak korlatozott tagallami
alapjogi fenntartast ismer el, amely nem sodorhatja veszélybe a Charta altal megha-
tarozott védelmi szintet.

60 ygyanakkor, ahogy azt a szakirodalom is kiemeli, a cseh alkotmany 9. cikke (2) bekezdése a német alap-
torvénnyel ellentétben nem definidlja tdl pontosan, mi is az alkotmany érinthetetlen magva, 1asd pl. Pavel
Molek: Materidlni ohnisko ustavy: véény limit evropské integrace? Masarykova univerzita, Brno 2014.; Ma-
xim Tomoszek: Nezménitelnost materidlniho jdra Ustavy jako Feseni konfliktu Ustavnich hodnot. Casopis pro
pravni védu a praxi 2010. 325-329.

A Lisszaboni Szerzédés Ugyében hozott cseh alkotmanybirésagi hatdrozatokban kimondott elvi tétel, mely
szerint az unids jog nem sértheti a cseh alkotmanyossag megvaltoztathatatlan magvét, erre a dogmatikai
bsszefiiggésre megy vissza. Az elsé hatarozat 2008. november 26-an sziletett (Pl. US 19/08 ze dne 26. 11.
2008), 1asd hozza Briza: i. m. 143-164. és Vincze Attila 19. jegyzetben idézett munkait.

Az unids jog ,ellenében” hivatkozhaté alapjogi kontroll lehetéségéhez, figyelemmel az EU Alapjogi Charta
53. cikkére, ldsd bévebben Blutman: Szurkuleti... 8.

6
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3.3.2 ULTRA VIRES

Az ultra vires ugyan a hatarozatban szintén nem kapott kiilonésen nagy hangsulyt,
de azt vilagossa teszi az Alkotmanybirdsag, hogy az ultra vires és az identitaskont-
roll két kiilonb6z6 mérce, amelyek bar érintkeznek egymassal, ,,a rajuk vonatkozd
két kontrollt egyes esetekben egymasra tekintettel kell elvégezni” — indokolas
[67] bekezdés.

Az ultra vires nem kevésbé hat a meglepetés erejével, mint a sokkal nagyobb
visszhangot kapott alkotmanyos identitas, ugyanis az elébbinek sincsenek igazi
elézményei a korabbi joggyakorlatban, hacsak nem tekintjiik annak a kissé szabotazs-
akcioban elfogadott 32/2008. (I11. 12.) AB hatarozatot (EUIN-iigy),°> amire viszont
az itt elemzett dontés nem utal. Minddssze egyetlen olyan korabbi esetet tudunk em-
liteni, amelyben az ultra vires-kérdés obiter dictum felmeriilt, mégpedig Trocsanyi
Laszlonak a 143/2010. (VII. 14.) AB hatarozathoz fuzott kiillonvéleményében, amely
szerint ,,az Alkotmany 2/A. §-a szerinti hataskor-transzfer nem korlatlan, s ennek ko-
vetkeztében a kdzosségi jog els6bbsége sem érvényesiil korlatlanul”, hanem az at-
ruhazott hataskorok keretein beliil. Ehhez képest az ultra vires megjelenése lényeges
elrugaszkoddas a korabbi hatarozatok hangvételétdl, kiilonosen a Lisszaboni Szer-
z0dés vizsgalata targyaban sziiletett 143/2010. (VII. 14.) AB hatarozat tobbségi al-
laspontjatdl, mely szerint, ,,ha az Alkotmanybirdsag az ilyen — tehat az Eurdpai Unio
alapitd és modositd szerzddéseit modositd — szerzddést kihirdetd torvény alkot-
manyellenességét allapitand meg, az Alkotmanybirésag alkotmanyellenességet meg-
allapito hatarozata a Magyar Koztarsasag eurdpai unios tagsagabol folyo kotelezett-
ségvallaldsokra kihatdssal nem lehet. Az Alkotmanybir6sdg hatdrozata folytan
a jogalkotonak kell megteremtenie azt a helyzetet, hogy az eurdpai unios kotele-
zettségeket az Alkotmany sérelme nélkiil maradéktalanul teljesithesse.” Ez a hatarozat
sok mindenrdl szolt, de semmiképpen nem az ultra vires-elvrdl.64

Az ultra vires-mérce megjelenését relative konnyl magyarazni, ugyanis a magyar
AB hatarozatot erésen inspirald német dontésnek ez a magvat képezi, pontosan ab-
ban az 0sszefiiggésben, hogy miként lehet ezt a két alkotmanyossagi mércét (ultra
vires €s identitas) elvalasztani. A magyar hatarozat tehat copycat, de ennek, mint min-
den legal transplantmak,® vannak nem szandékolt kévetkezményei.

Az egyik kdvetkezmény: mig a korabbi iigyekben az Alkotmanybirdsag kon-
zekvensen elzarkozott attol, hogy az unios jogot akar az alkotmanyossag mércéjeként,

63 Vincze Attila: Az Alkotmanybirésag esete az Unié altal kotott nemzetkozi szerzédésekkel. Eurdpai Jog
2008/4. 27-34.

64 Blutman Laszl6: A magyar Lisszabon-hatérozat: befejezetlen szimfénia luxemburgi hangnemben. Alkot-
manybiréséagi Szemle 2010/2. 90-99.

65 Attila Vincze: Unionsrecht... 54-58.; Gunther Teubner: Legal Irritants: Good Faith in British Law or How
Unifying Law Ends up in New Divergences. (61) The Modern Law Review 1998. 11-32.
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akar az alkotmanyos feliilvizsgalat targyaként figyelembe vegye, az ultra vires kont-
roll kifejezett, de kiillonosebb indokolas nélkiili elismerése azt teszi sziikségessé, hogy
az unios jogalkotas, illetve egyes konkrét jogi aktusok az alkotmanyossagi feliil-
vizsgalat targyaul szolgalhassanak. Mint mar korabban is utaltunk ra, nehéz Gigy az
ultra virest kimondani, ha az unios jogi aktus egyben nem jogi norma/jogi aktus
az Abtv. szerint. Ebbdl ugyanakkor nyilvanvaléan az is kovetkezik, hogy az unios jog
mas eljarasokban is figyelembe veendo, és valosziniileg nem csak az eljaras targya-
ként. A masik kovetkezmény természetesen az, ami el6l az Alkotmanybirdsag szin-
tén elzarkozott eddig: az elézetes dontéshozatali kérelem elbterjesztése. Mivel egy
unios ultra vires aktus sziikségképpen az unios alapitd szerzédések megszegését (is)
jelenti, vagyis olyan aktus, amellyel az unios szervek az alapito szerzédésben bizto-
sitott hataskoreiken tllterjeszkednek, de legalabbis a nemzeti identitast biztosito
EUSZ 4. cikk (3) bekezdését megsértik, ezért ennek a kérdésnek az eldontése egy-
ben az unids jog értelmezését is sziikségessé teszi. Ez utdbbi feladat ugyanakkor az
Eurodpai Birosageé, és ez nem keriilhetd meg, ha az Alaptorvény E) cikkébe foglalt,
alkotmanyozo6 tobbséget igényld torvénnyel elfogadott nemzetkozi szerzédésben
meghatarozott kovetelményeket az Alkotmanybirdsadg komolyan veszi. Ennél fogva
kérdéses, hogy tarthato-e Varga Zs. Andras ¢€s az e tekintetben vele egyet értd Pokol
Béla alkotmanybirdk parhuzamos indokolasa, mely szerint ,,az Alkotmanybirosag-
nak, miként minden mas allami intézménynek is, szorosan kell értelmeznie a szuve-
renitas fenntartasanak vélelmét. Ha vannak olyan érvek, amelyek egy hataskor gya-
korlasanak tagéallami szuverenitdsban tartdsa mellett szolnak, akkor még abban az
esetben is azt kell vélelmezni, hogy a hataskort Magyarorszag nem engedte at az Eu-
répai Unidnak, ha az atengedés mellett is szolnak érvek” — indokolas [114] bekez-
dés. Ez ennyire sajnos nem egyszerii. Az ebben a kontextusban relevans hataskorok
ugyanis vagy kizardlagosak, vagy konkuraloak. Az els6 esetben a hataskor gyakor-
lasara kizarolagosan az EU szervei jogosultak, legalabbis a jogalkotas tekintetében,
mert a végrehajtashoz igy is sziikségesek a tagallamok szervei. A masodik esetben
pedig a szubszidiaritas elvének alkalmazasardl van szo: ti. azokon a teriileteken, ame-
lyek nem tartoznak kizardlagos hataskorébe, az Unid csak akkor és annyiban jarjon
el, amikor €s amennyiben a tervezett intézkedés céljait a tagallamok sem kdzponti,
sem regionalis vagy helyi szinten nem tudjak kielégitéen megvalositani, igy azok
a tervezett intézkedés terjedelme vagy hatasa miatt az Unio szintjén jobban megva-
16sithatok — EUSZ 5. cikk (3) bekezdés. A szubszidiaritas elvének értelmezése az Eu-
ropai Birosag hataskore, és a szubszidiaritas megsértése miatt kifogast emelni nem
csupan valamely tagallam kormanya, hanem a tagallami parlament is jogosult a Szub-
szidiaritasi jegyzokonyv 8. cikkébe foglaltak alapjan. Ha a kormany ¢és a parlament
a rendelkezésre allo semmisségi (EUMSZ 263. cikk), illetve a szubszidiaritas elvé-
nek megsértése miatti (Szubszidiaritasi jegyzokonyv 8. cikk) jogorvoslati eszkdzoket
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nem meriti ki, akkor van-e lehetéség az Alkotmanybirosaghoz fordulni? Es ha van,
gyakorolhatd-e az ultra vires kontroll elozetes dontéshozatali eljaras kezdeményezése
nélkiil (EUMSZ 267. cikk)? Ha nem, akkor tényleg elegend6-e a szuverenitast vé-
lelmezni? Lehet-e ezt vélelmezni az Alaptorvény E) cikk (1) bekezdése fényében,
amely szerint ,,Magyarorszag kozremtkodik az eurdpai egység megteremtésében”?
A, kozremiikodik” ige kijelenté modban all, nem feltételesben, nem lehetéséget ki-
nald opciod, hanem alaptorvényi parancs, amelybdl a kézremiikodés kotelezettsége fa-
kad, és nem a szuverenitds vélelme. Nyilvan masképp is meg lehetett volna fogalmazni
az E) cikket, de amig annak tartalma a jelenlegi, érdemes lenne ennek szoveghti ér-
telmezését kovetni.

Ehelyett az Alkotmanybirosag inkabb azt emeli ki az érvelése zarasaként: ,,a ha-
taskorok kozos gyakorlasa sem eredményezheti azt, hogy a nép elvesziti végso el-
lendrzési lehetdségét a kozhatalom (akar kozos, akar egyedi, tagallami formaban meg-
valosulo) gyakorlasa felett. Ezt timasztja ala az Alaptorvény E) cikk (4) bekezdésében
irt orszaggytilési elismerésre vonatkozd szabaly, illetve kivételesen az Alaptorvény
XXIII. cikk (7) bekezdésében irt népszavazasi jog gyakorlasa” — indokolas [59]-[60]
bekezdés. Az allami szuverenitas fogalomkoréhez tartozo ultra vires kontroll igazo-
lasara a népszuverenitas-érvelés nemcsak dogmatikai képzavar, hanem — tévesen és
a normativ nemzetek felettiség elvével ellentétesen — arra engedhet kovetkeztetni,
hogy végsd soron igénybe vehetd a népszavazas is unios jogi aktusok alkalmazasa-
nak tagallami megvétozasahoz.®

3.3.3 ALKOTMANYOS IDENTITAS
Az Alkotmanybirosag altal bevezetett harmadik mérce Magyarorszag alkotmdnyos
onazonossdaga. Err6l megallapitotta, hogy ,,olyan alapvetd érték, amelyet nem az
Alaptorvény hoz létre, azt az Alaptorvény csak elismeri. Az alkotmanyos dnazonos-
sagrol ezért nemzetkozi szerz6déssel sem lehet lemondani, attdl csak a szuverenitas,
az O6nallo allamisag végleges megsziinése foszthatja meg Magyarorszagot” — indoko-
las [67] bekezdés.

Ebben a formaban az 6nazonossag meglehetosen képlékeny mérce, amelynek —
szemben a német Alaptorvénnyel — semmiféle, az alkotmanyszovegen nyugvo alap-
Jja nincsen (lasd fent, a 3.3.1 pontban kifejtetteket), mint arra Varga Zs. Andras is ra-
mutatott parhuzamos indokoldsaban.®” A hatarozat szerint azonban ezt a szévegnek

66 pedig ezt mar a kvétanépszavazas esetében sem lehetett volna alkotményosnak elismerni. Pozsar-Szent-
miklésy Zoltan: A Kuria végzése a betelepitési kvétardl sz6l6 népszavazasi kérdésrol. Jogesetek Magyara-
zata 2016/1-2. 77 skk.

67 Varga Zs. Andras parhuzamos indokolasa, [111] bekezdés: a hatarozat ,nem fejtette ki, hogy ennek a meg-
allapitdsnak mi a jogi alapja”.
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nem is kell tételeznie, vagy utalnia ra, mert ezt az nazonossagot az Alaptérvény csak
elismeri. Ez tehat ab ovo 1étez6 abszolut, amely csak a nemzethalallal olvad el, mi-
kor ,,az ember millidinak / Szemében gyaszkony Gl” (Viorésmarty), vagy ahogyan az
Alkotmanybir6sag ennél sokkal prozaiabban megfogalmazza: az alkotmanyos 6na-
zonossagtol csak ,,az 6nallo allamisag végleges megsziinése foszthatja meg Ma-
gyarorszagot” — indokolas [67] bekezdés.

Az ,alkotmanyos 6nazonossag” ebben a formaban alkotmanyelméletileg két le-
hetéséget kinal: vagy a kelseni értelemben hipotetikus alapnormaként értelmezendd,
¢és akkor az Alaptorvény ebbdl vezetheto le; vagy politikai alapdontés (Schmitt nyo-
méan),% amelynek az Alaptorvény csupdn szerény, pozitiv jogi kivetiilése.®® Mind-
egy, hogy tiszta normatani vagy decizionista alaprol indulunk ki, a 1ényeg mindkét
esetben az lesz, hogy ha az alkotmanyos dnazonossag ab ovo 1étezik, ehhez képest
barmilyen pozitiv jogi szabalynak csak akkor lehet kotdereje, ha az kifejezi és meg-
testesiti az alkotmanyos 6nazonossagot, masként nem ismerheto el, fliggetlentil at-
tol, hogy azt az Orszaggyiilés alkotmanyozoként, vagy torvényalkotoként hozta. Az
értelmezést még pikansabba teszi, hogy az 6nazonossag a torténeti alkotmanyon ala-
pul, ami a hierarchiat végképp atrendezi.”® Ezt a kovetkezményt Varga Zs. Andras al-
kotmanybir6 pontosan kibontja parhuzamos indokolasaban: ,,[m]ivel az 6nazonos-
sdgot alkoto értékek a torténeti alkotmanyfejlodés alapjan jottek létre, olyan jogi
tények, amelyekrél nemcsak nemzetkozi szerzédéssel, de még az Alaptérvény mo-
dositasaval sem lehetne lemondani, mivel jogi tények jogalkotas utjan nem valtoz-
tathatok meg”. Nem vagyunk meggy6zodve arrdl, hogy az Aranybulla, a Tripartitum,
a tordai torvények, Pragmatica Sanctio, az 1848. évi aprilisi torvények vagy az
1867-es kiegyezés utan elfogadott torvények ténylegesen megvaltoztathatatlan jogi
tények lennének.”!

68 Carl Schmitt: Verfassungslehre. Berlin 1928. 3-11.

69 Schmitt: i. m. 11-20.

70 Az Alkotmanybirésagnak a torténeti alkotmannyal kapcsolatos ellentmondésos gyakorlatahoz lasd Vorés
Imre: A térténeti alkotmany az Alkotméanybirésag gyakorlataban. Jogtudomanyi Kézlény 2016/10. 491-508.
A toérténeti alkotmanyon alapuld értelmezés dilemmaihoz lasd Szente Zoltén: A historizalé alkotmanyozas
problémai - a torténeti alkotméany és a Szent Korona az Uj Alaptérvényben. Kézjogi Szemle 2011/3. 5-10.

71 Indokolés [112] bekezdés: ,Ezt a jogi értéket jogszabalyok jelenitették meg, azokbdl ismerheté fel: sza-
badsagjogok és hatalomkorlatozas (Aranybulla), kézjogi autonémiak tisztelete (Tripartitum), valladsszabadsag
(tordai torvények), torvényes hatalomgyakorlds (Pragmatica Sanctio), parlamentarizmus, jogegyenléség
(1848. évi aprilisi térvények), hatalommegosztas, birdi hatalom elismerése, nemzetiségvédelem (a kiegye-
zés torvényei). Ezek torténeti alkotmanyunk olyan vivmanyai, amelyeken az Alaptorvény és altala a magyar
jogrendszer nyugszik. [...] az énazonossagot alkoté értékek a torténeti alkotmanyfejlédés alapjan [1étrejott]
jogi tények.”
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De igazabol nem is ez a 1ényeg, mert a jogi kovetkezmények ugyanazok: ezek
szerint 1étezik valamiféle Alaptorvény feletti norma, amely ,,egyfajta lathatatlan
Alaptdrvény”,’? és ahogy az szembefesziil az orszaggytilési képvisel6k kétharmada
altal ,,szentesitett” hataskortranszferrel, ugyanugy utjat allja az orszaggyilési két-
harmad alkotmanyozo vagy torvényhozo hatalmanak. Ezzel az — Alaptorvényben nem
szerepld — korlattal az Alkotmanybirosag nagyon széles felhatalmazast ad sajat ma-
ganak a tekintetben, hogy — az Alaptorvény szovegétol, tartalmatol fiiggetlenedve,
elszakadva — mi alkotmanyos, és mi nem. ,,Az altalanos formulakbol valo kiindulas
elényben részesitése [...] elkeriilhetetleniil magaval hozza, hogy az Alaptdrvény
konkrétabb rendelkezései lassanként hattérbe szorulnak és elveszitik jelentdségiiket.
Ez pedig egy fok utan az Alaptorvény alkotmanybirak altali Gjrairasat hozza létre, és

ez az alkotményozé hatalom helyére 1épést jelenti”,”3 amely nem mds, mint ,,az al-

kotmanybiraskodési imperializmus”.7#

Erdemes roviden kitérni a hatdrozattol fiiggetleniil is a kozép-eurdpai alkot-
manybiraskodasban oly divatossa valt alkotmanyosidentitas-toposzra, amely — elsza-
kadva német gyokerétdl — a nemzeti oncélusag magyarazo elveként latszik karriert
befutni. Kétségtelentil trendfordulot jelez: megjelenéséig az univerzalizmus és az
eurdpaizalodas jegyében a hangsuly a hasonldsagok, azonossagok keresésén volt
(a kozos eurdpai minimum foglalata az EUSZ 2. cikke). Az 4j trend a kiilonbozés,
az eltérések kultaraja, és ehhez alkalmas igazol6 elvnek tiinik az alkotmanyos iden-
titas, amelyet egyenesen az EUSZ 4. cikk (2) bekezdésével szokas 6sszekapcsolni.
Azonban az EUSZ 4. cikk (2) bekezdése nem véletlentil nemzeti identitas tisztelet-
ben tartasarol beszél;”® bar tetszetds, de nem konzekvens ebbdl levezetni a tagallami/

72 Stumpf Istvan alkotmanybiré parhuzamos indokolasa, [109] bekezdés.

73 27/2015. (VIL. 21.) AB hatarozat, Pokol Béla alkotmanybiré parhuzamos indokolasa, [64] bekezdés.

74 988/B/2009. AB hatarozat, ABH 2011. 2037, Pokol Béla alkotmanybiré parhuzamos indokolésa.

7 Erdekesség. hogy az EUSZ angol szévege tébbes szdmot alkalmaz: ,,The Union shall respect the equality
of Member States before the Treaties as well as their national identities, inherent in their fundamental struc-
tures, political and constitutional, inclusive of regional and local self-government.” Besselink szerint a tob-
bes szam utalhat arra is, hogy a 4. cikk (2) bekezdés a nemzeti identités alatt nem (kizardlag) &llami iden-
titast ért, hanem elismeri, hogy egyes tagéllamok tobbnemzetiséguek, igy a tobbféle (nemzetiségi, etnikai,
kulturdlis) identitas képezi alkotmanyos struktirajuk részét. Leonard F.M. Besselink: National and consti-
tutional identity before and after Lissabon. Utrecht LR 2010/3. 43-44. Ez az értelmezés dsszhangban all-
hat az EUSZ 6. preambulum-bekezdésben kifejezett szandékkal (Azzal az 6hajjal, hogy elmélyitsék a népeik
kozotti szolidaritast, mikdzben torténelmuket, kultirdjukat és hagyomanyaikat tiszteletben tartjék,...),
a 2. cikk értékrendjében megjelend kisebbséghez tartozé személyek jogainak elismerésével, illetve a 3. cikk
célmeghatérozésaval, mely szerint ,,Az Unié tiszteletben tartja sajat kulturdlis és nyelvi sokféleségét, tovabba
biztositja Eurépa kulturdlis 6rokségének megérzését és tovabbi gyarapitasat”. A tagéllami ,.alkotményos”
és az uniés ,nemzeti” identitas fogalmanak kapcsolatéahoz lasd még Laszl6é Trécsanyi: The Dilemmas of Draft-
ing the Hungarian Fundamental Law. Constitutional identity and European integration. Schenk Verlag,
Passau 2016. 69-78.
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nemzeti alkotmdnyos identitast. A kiilonbség az, hogy a nemzeti identitas(ok) tisz-
teletben tartasa (amit az EU vallalt) nem akadalyozza az integracios célok elérését,
ezzel szemben az alkotmanyos identitas akar az integracios célok ellenében is meg-
fogalmazhato, erre hivatkozassal kivétel igényelhetd, érvként szolgalhat arra, hogy
kdzosen — unios jogalkotasi eljarasban — kialakitott szabaly érvényesiilését utolag va-
lamelyik tagallam megakadalyozza, és ezzel egyfajta identitdasvetot vessen be.

Ha az identitas a kiilonb6zést hangsulyozza, akkor beletartozhat-e az alkotmanyos
identitasba az, amelyben minden tagallam alkotmanya hasonl6 kellene legyen (pél-
daul EUSZ 2. cikk alapelvei)? Ez egyeldre kétséges, az identitas vélhetden a kozo-
son tilmutato sajatossagokat jelenti, ha attdl az alapjogi kontrollt elvalasztjuk. Mi az
Alaptorvény — mas eurdpai alkotmanyoktol merdben kiilonbozd — sajatossaga? Ugy
tlinik, az Alkotmanybirosag szerint a torténeti alkotmany.

Az EUSZ 4. cikk (2) bekezdésébol viszont ez a fajta identitaskontroll nem ko-
vetkezik; a nevesitett aspektusok — ,,[t]iszteletben tartja az alapvetd allami funkcio-
kat, koztiik az allam teriileti integritadsanak biztositasat, a kozrend fenntartasat és
anemzeti biztonsag védelmét” — sokkal inkabb (avagy csupéan) szuverenitaskontrollt
implikéalnak. Nevezziik azonban akar alkotmanyos identitdsnak a szuverenitas uj kon-
tosét, a jogilag relevans kérdés e korben az, hogy a , tiszteletben tartas” értelmében
mely forum dont az alkotmanyos identitasrdl, annak hatarair6l és az azt érintd unios
aktusokrol. A nemzeti vagy alkotmanyos identités / tagallami szuverenitas védelme
nem Onérték, azt az egyiittmitkodo alkotmanyossag keretei kozott lehet csupan érvé-
nyesiteni, és nem véletlen, hogy az unios kotelezettségvallalas rendszertanilag a szer-
z6désen alapul6 hataskdrmegosztas és a lojalis egylittmiikodés elve kozott helyezkedik
el. Mindenesetre biztatd, hogy az alkotmanyos dnazonossag védelmét a magyar
Alkotmanybirosag is ,,az egyenjogusag ¢és kollegialitas alapelvein nyugvo, egymas
kolesonos tisztelete mellett folytatott egytlittmiikodés keretében” szandékozik bizto-
sitani az Europai Birosaggal, még ha ezt nem is kifejezetten az EUSZ 4. cikk
(3) bekezdésére — a lojalis egyiittmiikddésre — alapozta.
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4 Az ,alkotmanyos parbeszéd” és a komparatisztika buktatdi

4.1 A parbeszéd-toposzrél altaldban

A transznacionalis biroi parbeszéd — amely az alkotmanyossag globalizalodasat vagy
kisebb Iéptékben eurdpaizalodasat kétségteleniil inspirald tényezd — az utdbbi mas-
fél évtized népszerti szakirodalmi témaja.’® A bir6i parbeszéd a nemzetkézi vagy kiil-
foldi birésagok dontéseinek figyelembevételén, alkalmazasan, az azokbol adodo
kovetkeztetések levonasan alapul. Kérdés azonban, hogy a nemzetkozi €s a nemze-
ti birésagok valoban érdemi parbeszédet folytatnak-e, vagy csupan parhuzamos mo-
nolégok zajlanak egymas mellett.”” Parbeszédnek 4ltalanos értelemben az tekinthe-
td, amikor két vagy tobb résztvevd az egyenjogusag alapjan, azonos vagy kozel
azonos pozicioban, nézeteit kicserélve megegyezést keres, altalaban azért, hogy va-
lamely kozos eredményt érjen el. Sajatos vitaformarol van sz6, amely nem azonos
az altalanos értelemben vett vitaval vagy a konzultacioval, eszmecserével. A parbe-
széd specifikumat sajdatos kritériumok adjak, amelyek hidnydban a felek félreértenék
egymast. Az elso kritérium, hogy a parbeszéd feltételezi a kozos célt avagy a kdzos
targyat, amelyrdl a vita folyik — azaz soha nem 6ncélu. A masodik a kozos cél irdn-
ti elkotelezettség, amely mindig valamely konfliktus csokkentése vagy megsziinte-
tése —a vita és az egyéni érdekek ennek a célnak rendelddnek ala. A harmadik a rend-
szeresség: a parbeszéd nem meriil ki egyetlen eszmecserében, mivel a résztvevok
érdekei, torekvései ennél bonyolultabbak. A negyedik kritérium az eredményesség-
re torekvés: a résztvevok valamennyien érdekeltek a konfliktus megolddsaban, és
ezért aldozatokra is hajlandok, vagyis a sajat érdekeik részbeni feladasat is vallaljak
a kolesonds kompromisszum érdekében, mert ez 6sszességében kedvezdbb, mint az
onérdek tokéletes érvényesitése. Végiil az 6todik jellemzo a kolesondsség, amely a be-
latast, az empatiat, a toleranciat, a johiszemiiséget, az egymas iranti tiszteletet is at-
fogja az egyes vitaclemeknél. Dialogus esetén nem egymas legydzése a Iényeg, ha-
nem a kozds cél elérése.

76 L asd pl. Trevor R.S. Allan: Constitutional Dialogue and the Justification of Judicial Review. (23) Oxford Jo-
urnal of Legal Studies 2003. 563-584.; Brun-Otto Bryde: The Constitutional Judge and the International Con-
stitutionalist Dialogue. (80) Tulane Law Review 2006. 203-219.; Christine Bateup: The Dialogic Promise -
Assessing the Normative Potential of Theories of Constitutional Dialogue. (71) Brooklyn Law Review 2006.
1109.; Mark Tushnet: The Inevitable Globalization of Constitutional Law. (49) Virginia J. Int’l L. 2009. 985.;
Andrew Petter: Taking Dialogue Theory Much too Seriously. (45) Osgoode Hall LJ 2007/1. 147-168.; Anne
Meuwese - Marnix Snel: ,,Constitutional Dialogue”: An Overview. (9) Utrecht LJ 2013/2. 123-140.

77 Lasd ehhez Néra Chronowski — Erzsébet Csatlds: Judicial Dialogue or National Monologue? - the Interna-
tional Law and Hungarian Courts. ELTE LJ 2013/1. 7-28.



Alapjogvédelem, szuverenitas, alkotmanyos 6nazonossag...

121

A birdi gyakorlat szempontjabol 1ényegi kérdés, hogy ha egyaltalan, akkor meny-
nyiben veszi figyelembe a nemzeti birdsag vagy alkotmanybirésag a nemzetkdzi és
a kiilfoldi birosagok dontéseit. Pusztan utal rajuk, vagy reagal is, példaul sajat korabbi
gyakorlatanak megvaltoztatasaval? Az utdbbi esetben a parbeszéd bizonyos sajatos-
sagai azonosithatok, mig a formalis hivatkozas nem elégiti ki a dialogus kritériumait.”®

A parbeszéd vazolt jellegzetességeit a birosagokra alkalmazva megallapithato,
hogy az alapfeltétel — a poziciok azonossaga ¢s egyenldsége adott pl. az Europai
Birésag, az alkotmanybirdsagok és a jogerds dontést hozo felsébirosagok statusat, ha-
taskoreét tekintve. A kozos cél és az iranta valo elkotelezettség azonban mar csak a ta-
voli absztrakci6 szintjén lelhetd fel, mert igaz ugyan, hogy a birdsagoknak altalaban
céljuk példaul az emberi jogok védelme (ez kotelességiik is), de a konkrét cél min-
den biroi forum esetében az adott igy (emberi jogi, alkotmanyjogi vagy egyéb jog-
vita) eldontése, ami az eset koriilményeitdl, a felek érveitdl és a birdsagnak a ratio
decidendire vonatkoz6 eldzetes elképzelésétol is fiigg. A rendszeresség kritériuma-
rol szintén megemlitendd, hogy a nemzeti birdsagok altaldban akkor hivatkoznak
nemzetkdzi vagy kiilfoldi itéletekre, ha az alatimasztja az indokolast, vagy nagyobb
meggy0z06 erdt kolesondz az érvelésnek — ez egynttal befolyasolja a hivatkozott ité-
letek kivalasztasat is. A birdsagoknak a konfliktusmegoldasban nem kell eredmé-
nyességre torekednitlik, ugyanis nem allnak egymassal konfliktusban. S6t, a nemze-
ti birosagok gyakran 6vatosak is a nemzetkozi szerzédések értelmezésével, mivel igy
megeldzhetnek potencialis értelmezési konfliktusokat az adott egyezmény autentikus
értelmezésére jogosult nemzetkdzi birdi forummal. Olyan helyzet természetesen
adodhat, hogy minden érintett birésag szerint eliminalhat6 a (jogi) konfliktus vala-
mely nemzetkozi kotelezettséget sértd belsd jogi norma kikiiszobolésével — ekkor, ha
az eljarasi feltételek is adottak (a birdsagok eljarasait kezdeményezték, legalabb az
egyik jogosult a norma megsemmisitésére stb.), a nemzetkodzi és a nemzeti birdi £6-
rumok hatékonyan mtkddhetnek egyiitt, felhasznalva egymas dontéseit. Végiil a bi-
o1 ,,parbeszédben” a kolesonds tisztelet jellemzd, a rivalizalas pedig ritka, viszont
az is igaz, hogy a birésagok nem kényszeriilnek kolcsonds engedményekre. Mind-
ezeket figyelembe véve megéllapithato, hogy egyes birdsdgok’® alkalmazzak ugyan
a nemzetkozi jogot, és még nemzetkdzi vagy kiilfoldi biroi dontésekbdl is idéznek,

78 | 4sd még Drinéczi Timea: Alkotmanyos parbeszéd-elméletek. JURA 2012/1. 60-72.

79 Halmai Gabor harom kategériaba sorolja az alkotményosségi dontéseket hozé biréségokat: az ,idegen jogra”
épuld értelmezéstdl elzarkdzok; a kulfoldi és nemzetkozi jogot nem kifejezetten, kdvetkezetesen hivatko-
z0K, de legaldbb hasznositdk; végll az extern forrasokra explicit médon gyakran hivatkozék. Halmai Gébor:
Alkotmanyjog — emberi jogok — globalizacid. Az alkotmanyos eszmék migracidja. LHarmattan, Budapest 2013.
124-137.
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ha az iigy koriilményeibdl kovetkezik, vagy az érvelést alatdmasztja.8? Ez azonban
még messze nem jelent konstruktiv parbeszédet, és nem eredményezi a nemzetkozi
jog és gyakorlat organikus beépitését a jogalkalmazasba. Ugyanigy nem eredményez
érdemi dialogust, ha az §sszehasonlitd modszer atgondolatlan, kovetkezetlen, vagy
a birdsag prekoncepciojahoz igazodoan szelektiv és illusztrativ. Precedensrendszer-
ben miikddé birdi forumok esetében — amilyenek tipikusan az alkotmanybirésagok
is — a dontést az érvelés transzparenciaja, kovetkezetessége és kiszamithatosaga le-
gitimalja, amely az 0sszehasonlitd értelmezésre is vonatkozik.

4.2 A hatérozat ,parbeszéd-kdvetelménye”

Nyilvan nem véletlen, hogy az Alkotmanybirdsag jelen tanulmanyban elemzett ha-
tarozataban gyakran feltlinik az ,,alkotmanyos parbeszéd” toposza, amelyet az Al-
kotmanybirosag ,.kiemelt jelentdségiinek™ — indokolas [33] bekezdés — vagy oly-
annyira fontos ,.kovetelménynek” — indokolas [43] bekezdés — tart, hogy az
alkotmanyos 6nazonossagon alapul6 ellendrzési jog, csak ,,a tagallamok kozotti al-
kotmanyos parbeszéd tiszteletben tartasa mellett” gyakorolhato.

Annak ellenére, hogy ilyen komoly jelentdsége van a parbeszédnek, a kovetel-
mény tartalma sok tekintetben homdlyban marad. Az elejtett mondatok alapjan két
Osszefliggés mertil fel: a parbeszéd egyrészt azt jelenti, hogy az Alkotmanybirdsag
a tobbi tagallam allaspontjat (alkotmanyos gyakorlatat) is megvizsgalja — indokolas
[33] és [43] bekezdés —, masrészt pedig magéaban foglalja ,,az egyenjogusag és kol-
legialitas alapelvein nyugvo, egymas kdlcsonds tisztelete mellett folytatott™ egyiitt-
mikddést az Europai Birdsaggal.

Az Eurdpai Birosaggal folytatott parbeszédnek azonban van egy intézményesi-
tett formaja, egészen pontosan egyetlen ilyen formaja van, az elézetes dontéshoza-
tali eljards.! Ez viszont a legkevésbé sem ,,az egyenjoglisag és kollegialitas alapel-
vein” nyugszik, hanem az Eurdpai Biroésag az unids jogot kételezden értelmezi, és
amennyiben az Alkotmanybirdsag eldtt folyik az eljaras, akkor az Eurdpai Birosag-
hoz folyamodas nem pusztan opcid vagy udvariassagi forma, hanem egyben jogi ko-
telezettség is. Ennek a kotelezettségnek azonban, szemben mas alkotmanybirosa-
gokkal,®? a magyar eddig még soha nem tett eleget, annak ellenére sem, hogy nem

80 Zoltan Szente: The interpretive practice of the Hungarian Constitutional Court — A critical view. German LJ
2013/8. 1591-1614., 1602.

81 Jan Kalbheim: Uber Reden und Uberdenken. Mohr Siebeck, Tiibingen 2016. 52-57.; Chronowski Néra — Ne-
messanyi Zoltan: Eurépai Birésag — Alkotmanybirésag: felllleti feszliltség. Eurépai Jog 2004/3. 19-29.

82 Rechtssache C-158/97, Urteil des Gerichtshofes vom 28. Méarz 2000, Georg Badeck u.a., Beteiligte: Hes-
sischer Ministerprasident und Landesanwalt beim Staatsgerichtshof des Landes Hessen. Urteil des EuGH
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egy olyan kérdés volt napirendjén, amelynek vagy volt unids jogi relevanciaja, mint
a hallgatoi szerzédések®? és a telekommunikacios kiilonadé iigye,®* vagy az adott
iigyben ténylegesen zajlott eljaras az Eurdpai Birosag elétt, mint a kényszernyugdi-
jazott birak iigye.®> Sem a kollegialitas, sem a jolneveltség, sem az alapitd szerzo-
désekbdl fakado jogi parancs nem volt elég arra, hogy ezekben az iigyekben®® az Al-
kotmanybirdsag kikérje az Eurdpai Birdsag jogértelmezését.8” A jelen hatarozat
— amely kotelezden értelmezi az E) cikket — ezek szerint akkor Gigy értendd, hogy a ko-
rabbi gyakorlat nemcsak az unios jogot, de magat az Alaptdrvényt is sértette.

A masik értelmezés, amelyre szintén talalhatok utalasok a hatarozatban, hogy az
Alkotmanybirosag kotelezod jog-osszehasonlito elemezéseket folytat. Kifejezetten
ilyen értelmii az indokolas [43] bekezdése, amely szerint ,,Az Egyesiilt Kiralysag Leg-
felsobb Birosaga egy dontésében — a tagallamok kozti alkotmanyos parbeszéd ko-
vetelményének eleget téve — felhivta a német Alkotmanybirosidg egy dontését”.88
A kérdés természetesen az, hogy ennek a citalt kovetelménynek a magyar hatarozat
mennyiben tett eleget. A jog-Osszehasonlito érvelés ugyanis nem abban meriil ki, hogy
a birdsag kimazsolazza a szdmara tetszetds €s az eldre elgondolt eredményhez pasz-
szol6 érveket, dontéseket.?? A szines eurdpai korkép ugyan az olvasottsag és a szé-
les tajékozottsag benyomasat kelti,”” de az alapos jog-6sszehasonlitis modszertani

vom 9. Oktober 2008, in der Rechtssache C-239/07 Julius Sabatauskas u. a. Urteil des EuGH vom 17. No-
vember 2009 in der Rechtssache C-169/08 Presidente del Consiglio dei Ministri gegen Regione Sardegna.
In Joined Cases C-293/12 and C-594/12 OMT

Vincze Attila: Az Alkotmanybirésag hatarozata a hallgatéi szerz6dések alkotmanyossagardl. Jogesetek Ma-
gyarazata 2012/3. 20-28.

1618/B/2010. AB végzés, ABH 2011. 2914.

Vincze Attila: Der EuGH als Huter der ungarischen Verfassung. EuR 2013. 323-333.; Vincze Attila: The ECJ
as the Guardian of the Hungarian Constitution: Case C-286/12 Commission v Hungary. European Public Law
2013. 489-500.

Attekintését lasd Vincze: Magyar alkotméanyosség... 411-416.

Néra Chronowski: The Fundamental Law Within the Network of Multilevel European Constitutionalism. In:
Challenges and Pitfalls in the Recent Hungarian Constitutional Development (szerk. Zoltan Szente - Fanni
Mandék - Zsuzsanna Fejes). L'Harmattan, Paris 2015. 237-240.

Megmosolyogtatd, hogy a Supreme Court kifejezést sikerlilt a kommunista diktatirabdl ittragadt - orosz-
bl forditott - grammatikai szérnyszuléttel, a Legfelsé és Legfébb kifejezések kombinacidjabdl sziiletett
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»Legfelsébb” szdval forditani.

EgyértelmUen ilyen jelleg(i kritikaval él Justice Scalia a Roper v. Simmons, 543 U.S. 551, 627 (2005) tigyben.
Szintén klasszikusan ldsd Otto Kahn-Freud: On Use and Misuse of Comparative Law. (37) Modern Law
Review 1974. 1.; Cheryl Saunders: The Use and Misuse of Comparative Constitutional Law. (13) Indiana
Journal of Global Legal Studies 2006. 37.; az Ujabb irodalombél Ran Hirschi: The View from the Bench. In:
Ran Hirschl: Comparative Matters. OUP, Oxford 2016. 20-76.

A téma irént érdeklédd kutatdk szdmara nyilvan érdekes tdmpontot jelent az egy teljes bekezdésen at so-
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90

rolt, relevansnak tiiné tigyek neve és szdma - indokolas [34] bekezdés -, de ez dnmagaban még nem 6sz-
szehasonlité értelmezés.
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probajat mar nem dllja ki. A hatarozat tobb passzust egyszeriien atmasolt a német Szo-
vetségi Alkotméanybirdsag OMT-hatarozatabol.”! A legfeltiinbb nyilvanvaldan a né-
met dontés indokolasanak 142. bekezdése és a magyar hatarozat indokolasanak
[34] bekezdése, amelyek szo6 szerint azonosak. A magyar birésag még arra sem vet-
te a faradsagot, hogy a nem német (pl. olasz) itéleteket ne a német nyelvii Europa-
recht cimii folyodiratban megjelent forditasuk alapjan idézze. Az olvasdban ezek
utan ohatatlanul felmeriil az a provokativ kérdés, hogy ha a magyar Alkotmanybirosag
ténylegesen végiglapozgatta az Europarecht korabbi évfolyamait precedensértékil ité-
letek utan kutatva, akkor vajon mégis hogyan kertilhette el a birak figyelmes tekin-
tetét a tobbi kivalo iras, amelyek a német gyakorlatot is taldn drnyaljék kissé.? A jog-
Osszehasonlito értelmezés legnagyobb hibaja minden esetben az, ha tigy vesziink at
érveket, fordulatokat, dogmatikai megoldasokat, hogy nem ismerjiik azok pontos helyi
értékét és fogalmi osszefiiggéseit. Az ilyen jellegli valogatas a magyar alkotmanybi-
raskodas kezdeti éveiben is jellemz0 volt, de most kissé mas kontosben tért vissza.

Anélkiil, hogy minden egyes orszag uniods jogi itélkezeését alapos vizsgalat tar-
gyava tennénk, érdemes a brit gyakorlatot elovenni, mar csak azért is, mert ebben
a legkonnyebb eltévedni. Az Alkotmanybirosag e kdrben harom hatarozatra tér ki: két
Supreme Court-itéletre, amelyeket magyarra forditva idéz, 23 és egy High Court-ité-
letre, amelyet a szokdsos angol hivatkozasi modnak megfelelden cital.”* Tegyiik hoz-
74, hogy nem ez az egyetlen formai egyenetlenség, az indokolas [45] bekezdése az
Eurodpai Birosag itélkezési gyakorlatat is harom teljesen kiilonb6z6 forméban idézi
ugy, hogy egyik sem a hivatalos magyar idézési mod. Ezek a formai hibak azért bosz-
szantdak, mert a hivatkozott két Supreme Court-iigy”> egyébként relevans lenne, és
azokbol érdekes kovetkeztetéseket lehetne levonni. Ami nehezen magyarazhato, az
a behatdan idézett Thoburn v Sunderland City Council [2002] EWHC 195 (Admin)
(18 February 2002) iigy — indokolas [42] bekezdés —, amely éppenséggel abban ke-
vésbé mutatott mintegy masfél évtizeddel ezel6tt ijdonsagot, hogy az unids jog el-

91 |smét a német Szdvetségi Alkotmanybirésag 2016. junius 21-i hatarozatardl van szé [BVerfG, 21.06.2016
-2 BVR 2728/13; 2 BVR 2728/13; 2 BvR 2729/13; 2 BvR 2730/13; 2 BvR 2731/13; 2 BvE 13/13].

92 A német Bundesverfassungsgericht Lisszaboni Szerzédéssel kapcsolatos itélete &ltal kivaltott szakirodal-
mi vitdnak az Europarecht kulénszamot szentelt; a vita ismertetését 1asd Voérés: Csoportkép... 34-54.

93 Ezekre a hatarozat a kévetkezéképpen utal: Allam kontra kézlekedéstigyi miniszter, 2014. januar 22.; Pham
kontra belligyminiszter gy (2015. mércius 25). Ez méar csak azért is bosszantd, mert a bailli.org, ahol a brit
gyakorlat nagyon jél dokumentdlva van, maga is tartalmaz egy ,,cite as” kitételt.

94 Thoburn v Sunderland City Council, mely Uigyet mindkét helyen - indokolas [34] és [42] bekezdés - kozel
azonos médon idézi: Thoburn v. Sunderland City Council, <2002> EWHC 195 <Admin>.

9 Pham v Secretary of State for the Home Department [2015] UKSC 19 (25 March 2015),: [2015] 3 All ER
1015, [2015] WLR(D) 166, [2015] UKSC 19, [2015] 2 CMLR 49, [2015] Imm AR 950, [2015] INLR 593,
[2015] 1 WLR 1591, [2015] WLR 1591
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sObbségének az alapja az angol (vagy helyesebben a brit) jog lenne. Ezt ugyanis mar
Lord Bridge is implicite kimondta a Factortame-iigyben hozott itéletében,’® amelyet
a magyar Alkotmanybirosag viszont nem idéz. A Thoburn-iigy névuma inkabb az vollt,
hogy bevezette az alkotmanyos statitumok magyarul leginkabb talan sarkalatos tor-
vénynek fordithato intézményét, amelyek L. J. Laws szerint nem vonhatoak vissza
implicit, csak explicit médon.?” Ugyanakkor — és ezt a jogdsszehasonlitd érvelésnél
figyelembe kell venni — a stare decisis-doktrina alapjan a High Court dontése nem
kéotelezo a Court of Appeal, illetve a Supreme Court szamara. Ha pedig az Alkot-
manybirésag ténylegesen értd modon olvasta volna az ltala is idézett Pham-iigyet,’3
amely jelen sorok irdinak az ismeretei szerint az egyetlen olyan Supreme Court-itélet,
amely hivatkozott a Thoburn-iigyre, akkor vilagossa valt volna, hogy a Thoburn-
igyben kimondott érvek inkabb érdekesnek, mintsem kdotelezd erejlinek tlinnek
a Supreme Court szamara.

5 Zarszd helyett — mit tudtunk meg?

Az Alkotmanybirdsag uj, meglehetdsen absztrakt hataskort értelmezett maganak. Kre-
alt hdarom tesztet is az uniods jog ellenében. Ekozben ismét er6s német hatés ala ke-
riilt a testiilet, amit divatos formulaval parbeszédként értékel (vagy ért félre). Egye-
l16re nem tudhato, miként hasznalja majd a hataskort s a mércéket. Arra mindenesetre
jo a hatarozat, hogy a tobbségi dontésbe soha nem foglalt,”® de sokat kritizalt

9 Rv Secretary of State for Transport ex p Factortame Ltd (Interim Relief Order) [1990] UKHL 7 (26 July 1990).

97 60. The common law has in recent years allowed, or rather created, exceptions to the doctrine of implied
repeal: a doctrine which was always the common law’s own creature. There are now classes or types of
legislative provision which cannot be repealed by mere implication. These instances are given, and can only
be given, by our own courts, to which the scope and nature of Parliamentary sovereignty are ultimately con-
fided. The courts may say - have said - that there are certain circumstances in which the legislature may
only enact what it desires to enact if it does so by express, or at any rate specific, provision. [...] We should
recognise a hierarchy of Acts of Parliament: as it were ,,ordinary” statutes and ,,constitutional” statutes.
The two categories must be distinguished on a principled basis. In my opinion a constitutional statute is one
which (a) conditions the legal relationship between citizen and State in some general, overarching manner,
or (b) enlarges or diminishes the scope of what we would now regard as fundamental constitutional rights.
(a) and (b) are of necessity closely related: it is difficult to think of an instance of (a) that is not also an in-
stance of (b). The special status of constitutional statutes follows the special status of constitutional rights.
Examples are the Magna Carta, the Bill of Rights 1689, the Act of Union, the Reform Acts which distrib-
uted and enlarged the franchise, the HRA, the Scotland Act 1998 and the Government of Wales Act 1998.

9% pham v Secretary of State for the Home Department [2015] UKSC 19 (25 March 2015),: [2015] 3 All ER
1015, [2015] WLR(D) 166, [2015] UKSC 19, [2015] 2 CMLR 49, [2015] Imm AR 950, [2015] INLR 593,
[2015] 1 WLR 1591, [2015] WLR 1591, para 207-208

99 Hangsulyozza pl. V6rés: A torténeti... 8.1. pont és 63. jegyzet.
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,lathatatlan” Alkotmanyt is feliillmaloan bizonytalan, Alaptérvényen tuli értelmezé-
si bazist krealjon a torténeti alkotmanyon alapuld dnazonossag toposzanak megal-
kotasaval. Ezzel nem mellesleg hasznosan potolta a tobbséget nem kapott kormany-
zati alkotmdanyozo akaratot. Ez az Alaptorvény el6tti és azt determinalo értékrend
majd esetrdl esetre korvonalazddik, egyelére csupan néhany sajatossagat és dssze-
tevojét nevesitette az Alkotmanybirdsag az indokolas [65] bekezdésében:

»Magyarorszag alkotmanyos dnazonossaga nem statikus és zart értékek jegyzé-
ke, ugyanakkor tobb olyan fontos dsszetevdje kiemelhetd példalodzo jelleggel, ame-
lyek azonosak a ma altalanosan elfogadott alkotmanyos értékekkel: a szabadsagjo-
gok, a hatalommegosztas, a koztarsasagi allamforma, a kdzjogi autonomiak tisztelete,
a vallasszabadsag, a torvényes hatalomgyakorlas, a parlamentarizmus, a jogegyen-
16ség, a birdi hatalom elismerése, a veliink €16 nemzetiségek védelme. Egyebek mel-
lett ezek torténeti alkotmanyunk olyan vivmanyai, amelyeken az Alaptoérvény és al-
tala a magyar jogrendszer nyugszik.”

Ezzel a hatarozattal az Alkotmanybirésag mar a hatarmezsgyéig jutott, de még
nem lépte at a Rubicont az unids jog és a magyar jog hatarvitai (normakonfliktusai)
szempontjabol. Innen még sokfelé vezethet az ut.



Lukonits Addm

Dilemmak, lehetéségek és javaslatok
a tagallami parlamentek uniés dontéshozatalban
valo részvételével kapcsolatban

Az Europai Unio dontéshozatali és jogalkotasi rendszerét egymassal ellentétes, illetve
parhuzamos, valtoz6 intenzitast folyamatok jellemzik. Napjaink torténései az unios
jogrendszer egészét érintik, megoldando feladatokat generalnak, amelyek a kell6 ko-
rlltekintés és szakértelem birtokaban, a helyes kérdésfeltevés és az adottsagok meg-
felelo mérlegelése mentén (1. pont) kozelebb vihetnek minket az integracié sokak al-
tal vart megerositéséhez. Ennek egyik modja a tagallami parlamenti részvétel bovitése
minél kiterjedtebb és hatékonyabb jogkordkkel (2. és 3. pont), amelyeket a jovébe-
ni kovetkezményekkel és lehetdségekkel (4. pont) egylitt célszerl értékelni.

1 Aktudlis folyamatok, kivalté okok, értékelendd
sajatossagok

A parlamenti szerepek alakulasa mogotti okok harom f6 tétel koré rendezddnek:
(1) az Eur6pai Uni6 a dontések meghozatala terén strukturalis és demokratikus defi-
citektdl szenved; (ii) a tagallami szuverenitas megdrzése széles korben felértékeld-
dik, mivel megfelel alapul szolgal a nem kivant unios dontésekkel szembeni fellé-
péshez, a sajat jogalkotasi javaslatok elGterjesztéséhez; és ezaltal (iii) egyre no az
igény a kdzvetlen népképviseleten alapulod tagallami parlamentek erdsitésére az uni-
0s dontéshozatalban. Ezekre hatékonyan csakis akkor lehet reagalni, ha figyelembe
vessziik az unios jog és a tagallami jog kapcsolatabol, az allamszervezetbdl és a kii-
16nféle intézményi gyakorlatokbol adodo legfontosabb relevanciakat: (i) az unids koz-
¢letben valo kozvetlen népképviselet kétszintii: a tagallami parlamentekben és az
Eurodpai Parlamentben valosul meg, amelyek feladat- és hataskorei, szervezete és mi-
kodése, megitélése kozott alapvetd kiilonbségek vannak; (ii) a tagallami parlamen-
tek szerkezete, stlya €s prioritasai eltéréek, ami az unios érdekérvényesitésiiket is be-
folyasolja; és részben emiatt, részben ettdl fliggetleniil (iii) a tagallami parlamentek
korlatozottan kapcsolodnak be az unids dontéshozatalba. Egymast atfedo kategori-
akrol van szo, kiilon nevesitésiik a kozérthetdséget szolgalja.
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1.1 Strukturalis és demokratikus deficitek az unids jogalkotasban

A nemgzeti politikai rendszerek kdzponti elve a hatalommegosztas, illetve a fékek €s
ellensulyok gondolata, ami a torvényhozo, végrehajto és birdi hatalmi ag elvalaszta-
sat, egyensulyat és kolcsonos ellendrzését jelenti. Az Unidoban hagyomanyos érte-
lemben vett térvényhozo és végrehajtd hatalomrol nem beszélhetiink. Tarsjogalkoto
intézmények vannak, ahol az Eurdpai Parlament nem rendelkezik akkora jogalkota-
si szuverenitassal, mint a nemzeti parlamentek, illetve ahol a Tanacs a végrehajtasért
is felel6s kormanyzati képviselok érdekeit jeleniti meg. A harmadik kdzponti szerepld,
az Eurodpai Bizottsag bar feliigyeli és koordinalja az unios jog végrehajtasat, tavol all
a nemzeti jogrendszerekben megismert hatalomgyakorloktol, sajat intézményrend-
szerrel nem rendelkezik, és ezért a tagallami kormanyok egyiittmikodésére van
utalva.!

Mindez szorosan 0sszefligg az unids dontéshozatal masik alapvetd sajatossagaval,
az egyértelmi hatalmi centrum hianyaval. A nemzeti jogrendszerekben a kormanyok
ellendrzésiik alatt tartjak a jogalkotasi tervezetek kidolgozasat, a torvényhozasi tobb-
ségre tamaszkodva biztositjak a parlament altali elfogadast, és az allamigazgatasi rend-
szeren keresztiil szavatoljak a végrehajtast, ami a kozpolitikai erétér kozéppontjaba he-
lyezi 6ket. Az Unioban e szakaszok megoszlanak az engrenage szerepl6i kozott:
a jogalkotasi tervezetek f0 szabaly szerint a Bizottsagtol érkeznek, elfogadasuk a Par-
lamenttdl €és a Tanacstol fiigg, mig a végrehajtas a tagallami allamigazgatasi és birdi
szervek feladata, amelyet az Eurdpai Bizottsag és az Eurdpai Unié Birdsaga feliigyel.?

A demokratikus deficit eredetileg a nemzeti parlamentek stulyvesztését jelentet-
te a Tanacsban iilésez0, jogalkotasban résztvevo miniszterek feletti ellendrzésben,
amelyet az Eurdpai Parlament tarsjogalkoto szerepével kivantak ellenstlyozni. Ma
mar tagabb értelemben utal az unids intézmények és az eurdpai polgarok kozti ta-
volsagra: az unios jogalkotas motorjaban, a Bizottsagban, €s a jogalkotas szakmai sze-
repldjében, a Tanacsban az allampolgarok képviselete tobbszorosen kdzvetetten je-
lenik meg, ezaltal tal nagy hatalom koncentralddik a kinevezett, és nem kdzvetlentil
valasztott tisztviselok kezében, mikozben az Eurdpai Parlament €s a tagallami par-
lamentek érdemi befolyasukat tekintve elmaradnak.’

! Simon Zoltan: Az uniés dontéshozatal és jogalkotas elmélete és gyakorlata. In: Déntéshozatal és jogalkotds
az Eurdpai Uniéban - elmélet és gyakorlat (szerk. Simon Zoltén). L'Harmattan, Parizs-Torino 2013. 29.; Paul
Craig: Democracy and Rulemaking within the EC: an Empirical and Normative Assessment. In: Lawmaking
in the European Union (szerk. Paul Craig — Carol Harlow). Kluwer International, London 1998. 33-64.

2 Simon: i. m. 30.; Horvath Zoltan: Kézikényv az Eurdpai Uniérdl. HVG-ORAC, Budapest 2011. 634.

3 Simon: i. m. 37.; Horvéth: i. m.. 630; Dezsé Mérta - Vincze Attila: Magyar alkotmanyossag az eurdpai integ-
raciéban. HVG-ORAC, Budapest 2012. 241-242.; Andrew Moravcsik: The Myth of Europe’s ,,Democratic
Deficit”. Intereconomics 2008/6. 331-340.
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1.2 A tagdllami szuverenitas felértékel6dése

A tagallami szuverenitas megdrzése iranti igény egyidds az integracioval, tekintve,
hogy az Unid jogel6djei klasszikus nemzetkdzi szervezetként jottek 1étre, ahol a tag-
allamok szuverenitasuk meghatarozott részére nem vallaltak nemzetkdzi kotelezett-
séget, a domaine réserveé korében hagyva azt, amelyre igy a szervezet tevékenysége
nem terjedhetett ki.* Az Unié azonban méara meghaladta a nemzetkdzi szervezetek
szintjét, ami miatt a fenntartott €s atruhazott szuverenitas elhatarolasa sem olyan
egyértelmil, mint a nemzetkozi szervezetek esetében. Az unios jog fejlodésével val-
tak egyre komplexebbé a fenntartott szuverenitast védé mechanizmusok, amelyek el6-
szor a német alkotmanybirosag joggyakorlatdban jelentek meg, majd terjedtek el
a tobbi tagallamban, hozzaigazitva az egymasra €piild megoldasokat a nemzeti igé-
nyekhez és sajatossagokhoz.’

A kozponti probléma, ami ma is napirenden tartja a vitat, hogy az unids tagsag-
bol eredd gazdasagi elonydk nem jarnak egylitt a szupranacionalis szintre torténd ha-
taskor-atruhazas novekvo legitimitasaval. Az unids polgarok tobbsége sokkal inkabb
a nemzetiségét helyezi el6térbe, mint az eurdpaisagat. A tagallamok egy része vitat-
ja az Unio folyamatos mélyitését, az integraciora nehezedo kiilso €s belsé nyomas fel-
oldasat nem ettdl, hanem a ,,sokféleség” erejétol varjak.® A szuverenitasalapu érve-
Iésben pedig lehetdséget latnak, hogy kormanyaikon vagy parlamentjeiken keresztiil
fellépjenek a nem kivant uniés dontésekkel szemben, illetve hogy sajat jogalkotasi
tervezeteket és javaslatokat terjesszenek eld.

1.3 Igény a tagallami parlamentek erésitésére az uniés déntéshozatalban
A nemzeti parlamentek térnyerése mint cél egyenes kovetkezménye az eddig emli-

tett folyamatoknak. Képesek lehetnek ugyanis feloldani az eurdpai integracio és a ko-
z0sségek onmeghatarozasa kozti fesziiltséget azaltal, hogy dsszekapcsoljak a kettot.

4 Blutman Laszl6: Az Eurdpai Unié joga a gyakorlatban. HVG-ORAC, Budapest 2013. 31.; Paul Craig - Grainne
de Burca: EU Law. Text, Cases and Materials. Oxford University Press, Oxford 2015. 3-6.; Charlie Zorgbibe:
Histoire de I'Union Européenne. Fondation Robert Schuman, Albin Michel 2005. 25-28.

5 Chronowski Néra - Vincze Attila: Onazonossag és eurdpai integracié — az Alkotmanybirésag az identitaske-
resés Utjan. Jogtudomanyi K6zlény 2017/3. 118-120.

6 Sandra Kréger - Richard Bellamy: Beyond a Constraining Dissensus: The Role of National Parliaments in
Domesticating and Normalising the Politicization of European Integration. Comparative European Politics
2016/2. 131-153.; Sandra Kréger: Why National Parliaments in the EU Should Be Empowered. www.e-ir.info/
2015/06/26/why-national-parliaments-in-the-eu-should-be-empowered/
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Az unids dontések elfogadottsaga a szerz6do allamok képviseldi mellett az altaluk
képviselt kozosség tagjainak elégedettségétol is fiigg. Ha kozelebb hozzuk a donté-
seket az unios polgarokhoz, nagyobb beleszolast engediink nekik a dontéshozatalba,
megkonnyithetjiik azonosulasukat a dontésekkel, illetve elejét vehetjiik a demokra-
tikus legitiméacioval és az dnrendelkezéssel kapcsolatos kritikaknak.” A funkci6 te-
hat adott,® a vonatkozd eszkdzok egy része is létezik, és a szerzédésekbdl megis-
merhetd, egy résziik viszont még csak elméleti konstrukcio.

Az eurdpai parlamentarizmustorténet ezzel a harmadik szakaszba 1épett: a tag-
allami parlamenteknek a hazai allamszervezeten beliili megerdsodése és az Europai
Parlament unids jogrenden beliili felzarkoztatasa utan azt latjuk, hogy a nemzeti par-
lamentek az unios szféraban is meghatarozoé szerephez jutnak, vagy legalabbis meg-
fogalmazodott az erre vonatkozo igény. Ez pedig Osszefiiggésben all a masodik sza-
kasszal, mivel nagyrészt azért kapnak egyre kiterjedtebb jogkoroket, mert a Parlament
erdsitése onmagaban nem elegendd a demokraciadeficitek lekiizdésére és a tagalla-
mi szuverenitasvédelmi igények kielégitésére.

1.4 A kdzvetlen unids népképviselet eltérd szintjei

A tagallami parlamentek ¢és az Europai Parlament feladat- és hataskore, szervezete,
miikodése, tevékenysége €s megitélése a korral egyiitt valtozik, fejlodik. Ebbdl ado-
doéan barmely 6sszehasonlitasnak a két szint kozott a legalapvetébb tulajdonsagok-
ra kell szoritkoznia.

Az Eurdpai Parlament, a Tanaccsal kdzosen, részt vesz a jogalkotasi és koltség-
vetési feladatok ellatasaban, a szerzédésekben meghatarozott feltételek szerint poli-
tikai ellendrzési és konzultativ funkciot tolt be, illetve megvalasztja a Bizottsag el-
nokét.” Annyiban hasonlit a tagallami parlamentekre, hogy a(z uniés) polgarok
kozvetlen érdekképviseletéért felel, vagyis elszakad a tagallami, regionalis, agazati
és 0sszeuropai akarattol, és a lehetd legsziikebb értelemben vett népakaratot, az Unio
legkisebb egységeinek preferenciait igyekszik megjeleniteni és szelektalni, mieldtt
bekapcsolna 6ket az unios hatalomgyakorlasba. Szintén athallas, hogy a kozvetleniil
valasztott parlamenti képvisel6k szabad mandatummal rendelkeznek, vagyis senki-

7
Uo.

8 V§. Petrétei Jozsef: Az alkotményos demokracia alapintézményei. Dialég Campus, Budapest-Pécs 2011. 307-
314.

9 Az Eurépai Uniérél szél6é szerzédés (EUSZ) 14. cikk. 2012 HL C 326.
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t0l nem fogadhatnak el utasitast, dontéseiket 6nalldan, legjobb belatasuk szerint hoz-
zak meg.!0

A legnyilvanvalobb kiilonbség az unios jogrend jellegébdl adodik, amely miatt
az Europai Parlament szupranacionalis szinten tevékenykedik, szemben a nemzeti ke-
reteken belill mozg6 tagallami parlamentekkel. Jelentds eltérés, hogy az Eurdpai Par-
lamentben nincsenek hagyomanyos értelemben vett partok, a partcsaladok nem al-
kotnak kormanyparti és ellenzéki oldalt. A végrehajtd hatalom birtokosanak leginkabb
megfeleltethetd Europai Bizottsag dsszetételét csak részben és bizonytalanul hata-
rozza meg az eurdpai parlamenti valasztasok eredménye, tekintve, hogy a Spitzen-
kandidaten vita tovéabbra is nyitott.!! Szintén a kormanyoldal hidnyabol adodik,
kiegésziilve a valasztasi rendszer aranyossagaval és az unios dontéshozatal kon-
szenzuskeresO szellemiségével, hogy a nemzeti parlamentekben megismert erdvi-
szonyokhoz képest a partcsaladok kiegyenstlyozottak, és az egymassal vald versengés
mellett folyamatos egyiittmiikddésre kényszeriilnek. Eltérések mutathatok még ki
a képviseldi létszam (legfeljebb 751 6, amivel az EP Europa legnagyobb demokra-
tikusan valasztott jogalkoto testiilete), a munkanyelv (egyediilallo nyelvi sokszinti-
ség, 24 kiilonb6zé munkanyelvvel) és a székhely (felvaltva Briisszel és Strasbourg
kozott, Luxembourgban mitkodo fotitkarsaggal) tekintetében. Ide veheté még, hogy
az Europai Parlament, szemben sok nemzeti jogalkotdval, klasszikus munkaparla-
ment, ahol az érdemi hangsuly a szakmai és jogalkot6éi munkan, és igy a bizottsago-
kon, nem pedig a plenaris iilések vitain van.!2

1.5 A tagdllami parlamentek érdekérvényesitése kdzti kUldnbségek

Bar vannak kdzos elemek, a tagallami parlamentek alapveten eltérnek egymastol.
Kialakulasukat és az ezt kdveto fejlodési palyakat ab ovo meghataroztak a nemze-
ti sajatossagok. Ennek megfelelden kiilonbségek vannak példaul az allamszerkezeti
elhelyezkedésben, a kamarak szamaban, a plénum és a bizottsagok viszonyaban,
a parlament politikai tagoltsagaban, a parlament altal végzett konkrét feladatokban, a par-
lament mtkodésében, a képviseldi megbizatas elnyerésében és megsziinésében,

10 Kenessey Tamas — Koranyi David: Az Eurépai Parlament. In: Déntéshozatal és jogalkotas az Eurdpai Unié-
ban - elmélet és gyakorlat (szerk. Simon Zoltan). L'Harmattan, Parizs-Torino 2013. 253-254.; Craig - de Blrca:
i. m. 50-56.

11 v, Lukonits Addm: Demokratizalé jogalkotés okozta demokraciadeficitek az Eurdpai Unidban. Kézjogi Szem-
le 2015/2. 39-47.

12 Kenessey-Koranyi: i. m. 253-256.
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a kormany parlament altali ellendrzésében és az unios ligyek bizottsagokon beliili in-
tézésében. !

Kiemelendé ezek koziil az unids tigyekért felelds bizottsagok szerepe. A tagal-
lamok részben hasonloan reagaltak az unios hataskorbovités és intézményi atalaku-
las okozta tigyteherre: 1étrehoztak egy 6nallo parlamenti bizottsagot kifejezetten
erre a célra. Abban azonban mar eltértek, hogy mekkora mozgasteret biztositottak
a kormany feletti tényleges ellenérzéshez. Egyes orszdgokban a kormanyzat jogilag
is koteles kovetni a parlament allaspontjat, mashol politikai nyomasgyakorlas Gitjan
érik el ugyanezt, némely tagallamban pedig annyira gyenge a parlamenti kontroll,
hogy kizarolag véleménynyilvanitasra jogosit fel, amely aztan sem jogilag, sem po-
litikailag nem koti a kormanyt az unios tigyek intézésében. A konkrét megoldasok ha-
rom f6 ponton térnek el egymastol: a parlament szamara rendelkezésre allo informéacio
¢s 1d6, az 6nallo unidsiigyi bizottsag 1éte €s a kormany ellendrzésére szolgald me-
chanizmusok. Végezetiil, bar ritkan keriil a figyelem kdzéppontjaba, nem szabad el-
felejteni, hogy a parlamentek kiilonbz6 méretii adminisztracios hattérrel dolgoznak. !4

A szabalyozas mellett azt is figyelembe kell venni, hogy a térvényhozok hogyan
jérnak el a tisztan belpolitikai kérdésekben. Tendencia ugyanis, hogy a szereplok a bel-
igyekben alkalmazott dontési szokasokat iiltetik at a kiilpolitikai, és igy részben az
unios kérdésekre. Vagyis az, ahogyan a sajat iigyeiket intézik, befolyasolni fogja, ho-
gyan Iépnek fel az unios porondon, tehat milyen allaspontot kell majd a kormany-
zatnak képviselnie a dontéshozatal soran.!> Végezetiil az is Iényeges, hogy az érdek-
érvényesitési képesség mellett a képviselt érdekek, preferenciak szerint is eltérhetnek
a tagallamok.

13 petrétei: i. m. 291-319.; Szente Zoltan: Eurdpai alkotmény- és parlamentarizmustérténet. 1945-2005. Osi-
ris, Budapest 2006. 637-655.; Agata Gostyriska-Jakubowska: The Role of National Parliaments in the EU:
Building or Stumbling Blocks? Centre for European Reform 2016/6. 2.

14 Katrin Auel - Thomas Christiansen: After Lisbon: National Parliaments in the European Union. West Euro-
pean Politics 2015/2. 267-268.; Theo Jans - Sonia Piedrafita: The Role of National Parliaments in European
Decision-Making. EIPASCOPE 2009/1. 20.

15 Auel-Christiansen: i. m. 266; Erik Damgaard - Henrik Jensen: Europeanisation of Executive-Legislative Re-
lations: Nordic Perspectives. Journal of Legislative Studies 2005/3-4. 394-411.
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1.6 A tagallami parlamentek korlatozott részvétele az uniés
doéntéshozatalban

Gyakran megfogalmazodo kritika, hogy a tagallami parlamentek vesztesei az integ-
racionak. Hataskorokrol kényszeriiltek lemondani a jogalkotas teriiletén az Unid ja-
vara, ahol a dontéshozatalban kdzponti szerepet jatszo kormanyaik felett az ellendr-
z¢s differencialt. A demokratikus deficitek felszamolasara tett kisérletek némileg
tompitottak a problémat, érdemi hataskdrbévitést azonban nem hoztak.!'®

A szerepvallalas értékelésére a szabalyozas bemutatasa utan célszeri kitérni. E16-
zetesen megjegyzendd, hogy a parlamentek érdemi beleszolasi lehetdséget csak el-
vétve kaptak, és azzal se nagyon ¢éltek. A Lisszaboni Szerzddés hatalybalépése ota sar-
ga lapos eljarast haromszor, narancssarga lapos eljarast egyszer sem kezdeményeztek.
A brit kilépési targyalasok miatt a k6zos fellépés lehetdsége még tavolabbinak tlinik,
tekintve, hogy az angol parlament most mar aligha fog beallni a kezdeményezések
moge. A tagallami parlamentek és az Eurdpai Parlament, illetve az Eurdpai Bizottsag
kozti munkakapcsolat és a nemzeti torvényhozok kozti informacidaramlas csakis ak-
kor 1éphet szintet, ha a szereplok képesek belatni az egymasrautaltsagukat. A johiszemii
egylittmtikodés pedig csakis akkor biztositott, ha jogositvanyok is tarsulnak mellé
a végrehajté hatalom (a tagallami parlamentek és a Bizottsag) feletti kontrollra.!”

2 Hagyomanyos, az uniés szabalyozason alapuld parlamenti
szerepek

A Maastrichti Szerzédés 13. jegyzOkonyve volt az els6, meglehetdsen visszafogott
probalkozas a parlamenti hataskorok bovitésére, amit az Amszterdami Szerzédéshez
flizott, kifejezetten a nemzeti parlamentek részvételérdl szolo jegyzokonyv kovetett.
Az igy kialakulo gyakorlatot vette at és fejlesztette tovabb a Lisszaboni Szerzddés,
amely mar valodi lehetdséget adott a parlamenteknek az esetleges érdeksérelmek or-
voslasara. Még a szerz6dés hatalybalépése elott, 2006 szeptemberében a Bizottsag is
nyitott a parlamentek iranyaba. A jogalkotasi aktusok tervezeteit, a kiilonféle konzul-
tacios dokumentumokat ettdl fogva a parlamentekhez is eljuttattak, amelyek reagal-
hattak r4, és parbeszédet kezdeményezhettek a kivant tartalomrol.'® Ezek jol lathatoan

16 Jans-Piedrafita: i. m. 19.
17 Gostynska-Jakubowska: i. m. 2., 4-8.; Auel-Christiansen: i. m. 263.
18 Jans-Piedrafita: i. m. 20.
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reaktiv szerepeket jeldlnek, amelyeket a szerzédéses jogalapon, a rendelt funkcion
¢és a hatason, az eredményességen keresztiil célszerli megismerni.

Kozponti feladata a parlamenteknek biztositani a szubszidiaritas elvének érvé-
nyesiilését és hozzajarulni az Unié megfelelé miikodéséhez. Ennek érdekében kii-
16nféle jogositvanyaik vannak: (i) tajékoztatast kérhetnek és kaphatnak, alapvetden
az unios jogalkotassal kapcsolatban; (i1) vizsgalhatjak a jogalkotasi aktusokat a szub-
szidiaritas €s az aranyossag elvének vald megfelelés szempontjabol; (iii) részt ve-
hetnek a szabadsag, a biztonsag és a jog érvényesiilésén alapulo térség értékelésében;
(iv) bekapcsolodhatnak a szerzodések modositasaba; és (v) egyiittmiikddhetnek mas
nemzeti parlamentekkel, illetve az Eurdpai Parlamenttel.

2.1 A tdjékoztatdshoz vald jog

A nemzeti parlamentek az Uni6 intézményeitdl kozvetlen tajékoztatast kapnak, és kéz-
hez kapjak az unios jogalkotasi aktusok tervezeteit,!® igy példaul a bizottsagi kon-
zultacidos dokumentumokat (a z6ld és a fehér konyveket, illetve a kozleményeket),
amelyet a Bizottsag a kdzzététellel egy idoben kozvetleniil tovabbit. Megkapjak a Bi-
zottsag éves jogalkotasi programjat, valamint minden egyéb, a jogalkotasi tervezés-
re vagy a politikai stratégia kialakitasara vonatkozé dokumentumot, kész tervezetet
és javaslatot.20 Ezenfeliil hozzajutnak a tanécsi iilések napirendjéhez és eredményé-
hez, a Szamvevészék éves jelentéséhez, fliggetleniil attol, hogy a jogalkotas témakdrét
érintik-e vagy sem, illetve értesitést kapnak az Unidhoz valo csatlakozési kérelmek
benyujtasarol.2!

2.2 A szubszidiaritas és az aranyossag elvének valé megfelelés
vizsgalata

A tagallami parlamentek figyelemmel kisérik a szubszidiaritas és az aranyossag el-
vének tiszteletben tartisat.?? Ezen beliil indokolt véleményt kiildhetnek az Eurdpai
Parlament, a Tanacs és a Bizottsag elndkeinek arra vonatkozoan, hogy egy jogalko-

19 EUSZ 12. cikk a) pont. 2012 HL C 326.

20 Jegyzékényv a nemzeti parlamenteknek az Eurépai Uniéban betéltétt szerepérdl 1-2. cikk. 2012 HL C 326;
Jegyzbékényv a szubszidiaritas és az ardnyossag elvének alkalmazéasardl 4. cikk. 2012 HL C 326.

21 Jegyz6kényv a nemzeti parlamenteknek az Eurépai Unidban betdltott szerepérél 5-6. cikk. 2012 HL C 326;
EUSZ 12. cikk e) pont. 2012 HL C 326.

22 EUSZ 12. cikk b) pont. 2012 HL C 326.
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tasi aktus tervezete 6sszhangban all-e a szubszidiaritas elvével, az un. sarga és na-
rancssarga lapos eljarasban az aktusok feliilvizsgalatat kérhetik, illetve kormanyai-
kon keresztiil akar az Eurdpai Uni6 Birosdgdhoz is fordulhatnak.??

A Lisszaboni Szerz6dés egyik jitasa a szubszidiaritas és az aranyossag elvének
alkalmazasarol szolo jegyzokdnyv ujraszovegezése volt. Részben a korabbi szaba-
lyozasbol ered, hogy a jogalkotasi aktusok tervezeteit a szubszidiaritas €s az ara-
nyossag elve tekintetében indokolni kell. Minden tervezetnek kiilon feljegyzésben,
részletesen tartalmaznia kell azokat az adatokat, amelyek a szubszidiaritas és az ara-
nyossag elvével vald 6sszhang megitéléséhez sziikségesek.?*

Amig az indokolasnak a szubszidiaritas mellett az aranyossagra is ki kell terjed-
nie, a tagallamok jelzései kizarolag az el6bbire vonatkozhatnak. A tervezetnek az Unio
hivatalos nyelvein val6 tovabbitasatol szamitott nyolc héten beliil barmely nemzeti
parlament, illetve annak barmely kamaraja indokolt véleményt kiildhet az Eurdpai
Parlament, a Tanacs, illetve a Bizottsag elnokének, amelyben ismerteti azokat az oko-
kat, amelyek alapjan az adott tervezetet 0sszeegyeztethetetlennek tartja a szubszidi-
aritas elvével. Minden parlamentnek két szavazata van, kétkamaras parlament ese-
tén mindkét kamara egy-egy szavazattal rendelkezik. Az indokolt vélemények
szamatol fiiggden a jegyzékonyv kétféle eljarast engedélyez.?

Az Un. sarga lapos eljarasban, ha az indokolt véleményeknek a nemzeti parla-
mentek részére biztositott szavazatok egylittes 0sszegének legalabb egyharmadat kép-
viseld része azt allapitja meg, hogy a jogalkotasi aktus tervezete nincs 6sszhangban
a szubszidiaritas elvével, a tervezetet feliil kell vizsgalni. A szavazatkiiszob a sza-
badsag, a biztonsag és a jog érvényesiilésén alapul6 térségre vonatkozo tervezetek ese-
tén az Osszes szavazat egynegyede. A feliilvizsgalat utan a Bizottsag, illetve ha a ter-
vezet tolik szarmazik, a tagallamok csoportja, az Europai Parlament, a Birdsag, az
Eurdpai Kozponti Bank vagy az Eurdpai Beruhazasi Bank a tervezetet fenntarthat-
ja, modosithatja vagy visszavonhatja. A déntést minden esetben indokolni kell. 2

Az un. narancssarga lapos eljarast kizarolag a rendes jogalkotasi eljarasban le-
het alkalmazni, ha az indokolt véleményeknek a nemzeti parlamentek részére bizto-
sitott szavazatoknak legalabb az egyszerii tobbségét képviselo része azt allapitja meg,
hogy a jogalkotasi javaslat nincs 6sszhangban a szubszidiaritas elvével. Ilyenkor a ja-
vaslatot feliil kell vizsgalni. A feliilvizsgalat utan a Bizottsag a javaslatot fenntarthatja,

23 Uo. 3-4. cikk; Jegyzékényv a szubszidiaritds és az ardnyossag elvének alkalmazasardl 6-8. cikk. 2012 HL
C 326.

24 JegyzOkoényv a szubszidiaritas és az aranyossag elvének alkalmazasardl 5. cikk. 2012 HL C 326.

25 Uo. 6. cikk.

26 Uo. 7. cikk (2) bek.
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modosithatja vagy visszavonhatja. Amennyiben a Bizottsag ugy hataroz, hogy fenn-
tartja a javaslatot, indokolt véleményben ala kell tamasztania, hogy allaspontja sze-
rint miért felel meg a szubszidiaritas elvének. Ezt az indokolt véleményt a nemzeti
parlamentek indokolt véleményével egyiitt az unids jogalkoto elé kell terjeszteni. Az
elsd olvasat lezarasa eldtt a Parlament és a Tanacs megvizsgaljak a jogalkotasi ja-
vaslatnak a szubszidiaritas elvével valo OsszeegyeztethetGségét, a nemzeti parla-
mentek tobbsége altal tett indokolast és a Bizottsag indokolt véleményét. Amennyi-
ben a Tanacs tagjainak 55%-a vagy az eurdpai parlamenti képviselok tobbsége
szerint a javaslat a szubszidiaritas elvével nem fér 0ssze, a tovabbiakban nem tar-
gyalhato.?’

2.3 A szabadség, a biztonsag és a jog érvényesllésén alapuld térség
értékelése

A tagallami parlamentek a szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényestiilésén ala-
pulo térség keretében részt vesznek az unios politikdk e teriileten vald végrehajtasat
értékeld eljarasokban és az Europol politikai ellendrzésében, valamint az Eurojust te-
vékenységének értékelésében.?

2.4 Bekapcsolédas a szerzédések mddositasaba

A tagallami parlamentek részt vesznek a szerzédések feliilvizsgalataban.?® A rendes
és az egyszerisitett feliilvizsgalati eljarasban a szerzo6dések modositasai, amelyek al-
talaban parlamenti ratifikaciot igényelnek, azt kovetden 1épnek hatalyba, hogy azo-
kat alkotmanyos kovetelményeinek megfelelden valamennyi tagallam megerdsitet-
te, egyszerUsitett eljaras esetén pedig jovahagyta. A rendes feliilvizsgalati eljarasban
tobbek kdzott a nemzeti parlamentek képviseldibdl allo konventet hivnak ssze az-
zal a céllal, hogy a modositasokra iranyuld javaslatokat megvizsgalja €s elfogadja.
Az altalanos passerelle klauzula szerint pedig az Eurdpai Tanacsnak a kiilonleges jog-
alkotasi eljarasrol a rendes jogalkotasi eljarasra vagy az egyhangu szavazasrol a mi-
nositett tobbséggel torténd hatarozathozatalra torténd attérésre iranyuld kezdemé-
nyezésérol értesiteni kell a nemzeti parlamenteket. A kezdeményezés nem fogadhato

27 Uo. 7. cikk (3) bek.
28 EUSZ 12. cikk c) pont. 2012 HL C 326.
29 Uo. 12. cikk d) pont.
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el, ha valamely nemzeti parlament azzal szemben hat honapon beliil kifogast ta-
maszt.30

2.5 EgyUuttmikodés mas parlamentekkel, az Eurdpai Parlamenttel

A tagallami parlamentek részt vesznek az interparlamentaris egytittmtikodésben, az
Europai Parlamenttel k6zsen megszervezik és elémozditjak a hatékony és rendszeres
kooperéciot.3!

Egy, az unios tigyekre szakosodott parlamenti bizottsagokbol all6 konferencia bar-
milyen olyan észrevételt megfogalmazhat, amelyet az Europai Parlament, a Tanacs
¢és a Bizottsag figyelmére érdemesnek tart. A konferencia tovabba eldmozditja az in-
formaciok ¢és a bevalt gyakorlatok cseréjét a nemzeti parlamentek ¢és az Eurdpai Par-
lament kozott, beleértve azok kiilonbizottsagait is. Emellett meghatarozott kérdések,
igy kiilonosen a kozos kiil- és biztonsagpolitika megvitatasa céljabol parlamentkdzi
konferenciakat is szervezhet.>? Ezen az elgondolason alapul a nemzeti parlamentek
unios ligyekkel foglalkoz6 bizottsagainak és az Eurdpai Parlament kiildottségének al-
land6 konferenciaja, a COSAC (Conference of Community and European Affairs
Committees). Evente kétszer iilésezik a soros elndk orszagban. Az iiléseken elfoga-
dott, az unids intézményeknek cimzett kovetkeztetések nyilvanosak, a Hivatalos Lap-
ban elérhetok. Politikai hatasa mindezek ellenére korlatozott.>3

A parlamentek kozti informécidaramlas érdekében allitottdk fel az ECPRD
(European Centre for Parliamentary Research and Documentation) intézményét és
az IPEX- (Interparliamentary EU Information Exchange) haldzatot, amely elektro-
nikus Uton elérhetévé teszi a bizottsagi dokumentumokat, a tagallami parlamentek al-
tal unids ligyekben folytatott vizsgalatokat, azok eredményeit és az eredményekre
adott valaszokat, illetve tetszés szerint barmely egyéb, az egyiittmiikodés szem-
pontjabol relevans informaciét.>*

Megemlitendok még az Eurdpai Parlament altal elfogadott, az interparlamenta-
ris kapcsolatokat elemz6 allasfoglalasok, igy példaul a Napolitano-jelentés 2002-bol,
a Brok-jelentés 2009-bél, valamint a Casini-jelentés 2014-bol1.3>

30 A nemzeti parlamenteknek az uniés tigyekben betdltott szerepe. Osszefoglalé. eur-lex.europa.eu/legal-content/
HU/ALL/?uri=URISERV%3Aai0042

31 EUSZ 12. cikk f) pont. 2012 HL C 326; Jegyzékonyv a nemzeti parlamenteknek az Eurépai Unidban betdl-
tott szerepérdl 9. cikk. 2012 HL C 326.

32 Jegyz6kényv a nemzeti parlamenteknek az Eurépai Unidban betoltott szerepérdl 10. cikk. 2012 HL C 326.

33 Jans-Piedrafita: i. m. 20.

34 Uo.

35 Az Eurdpai Parlament &lladsfoglaldsa a parlamentek kozotti kapcsolatokrdl az eurdpai integraciéban.
2001/2023(IND. 2001 HL C 284E; Az Eurdpai Parlament és a nemzeti parlamentek kozoétti kapcsolatok
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3 Uj, az unids jog altal eddig még nem vagy csak részben
szabalyozott parlamenti szerepek

Az esetleges bovités egyik legnagyobb eldnye, hogy a tisztan reaktiv szerepeket pro-
aktiv jogkorokkel egészitheti ki. A jogirodalom 4ltal tett javaslatokbo13¢ az idébeli
kozelségiik okan és a terjedelmi korlatok miatt, harmat célszerti kiemelni: (i) az un.
piros lapos eljarast; (ii) az Gn. zold lapos eljarast €s (iii) az Uniobdl valo kilépés so-
ran feléledo jogkoroket. Mindharom elméleti konstrukcionak megvannak a maga hi-
anyossagai, igy a megfeleld fenntartasokkal egyiitt kezelendok.

3.1 Az Un. piros lapos eljaras

A lehet6éség, hogy a tagallami parlamentek kozvetleniil is megakaszthassak a jogal-
kotasi folyamatot, legutobb a kilépési targyalasokat megeldzéen Nagy-Britanniaval
folytatott egyeztetések alkalmaval meriilt fel, és végiil a zard egyezség szovegébe is
bekeriilt.3”

Az eljaras szerint amennyiben a nemzeti parlamentek szavazati jogaibol dssze-
sen 55%-ndl nagyobb aranyt képviselnek az olyan indokolt vélemények, amelyek sze-
rint valamely unios jogalkotési aktus tervezete nem felel meg a szubszidiaritas el-
vének, ¢és ezeket a véleményeket a tervezet tovabbitasatdl szamitott 12 héten beliil
megkiildik, a Tandcs elndksége e véleményeknek, valamint a bel6liik levonhato ko-
vetkeztetéseknek a teljes korii megvitatasa céljabol felveszi azokat a Tanacs napi-
rendjére. Ezutan a tagallamoknak a Tandacs keretében iilésez6 képvisel6i a szerzoédések
eljarasi kovetelményeinek betartasaval lezarjak a jogalkotasi aktus tervezetének

fejlédése a Lisszaboni Szerzédés fényében. 2008/2120(INI). 2010 HL C 212E; Az Eurépai Parlament allas-

foglaldsa az Eurépai Parlament és a nemzeti parlamentek kozotti kapcsolatokrél. 2013/2185(IND.
36 A teljesség igénye nélkull lasd Torbjorn Bergman — Tapio Raunio: Parliaments and Policy-making in the
European Union. In: European Union. Power and Policy-making (szerk. Jeremy Richardson). Routledge, Lon-
don - New York 2001. 115-134.; Katrin Auel - Tapio Raunio: Introduction: Connecting with the Electorate?
Parliamentary Communication in EU Affairs. The Journal of Legislative Studies 2014/1. 1-12.; Richard
Bellamy: ,,An Ever Closer Union Among the Peoples of Europe”: Republican Intergovernmentalism and De-
moicratic Representation within the EU. Journal of European Integration 2013/5. 499-516.; lan Cooper:
Bicameral or Tricameral? National Parliaments and Representative Democracy in the European Union. Journal
of European Integration 2013/5. 531-546.; Jan Karlas: National Parliamentary Control of EU Affairs: Insti-
tutional Design after Enlargement. West European Politics 2012/5. 1095-1113.
Gostynska-Jakubowska: i. m. 2.; Az Eurdpai Tanacs kdvetkeztetései a 2016. februar 18-19-én tartott Glé-
sérél. Az Eurépai Tanécs keretében Ulésezd allam-, illetve kormanyfék hatarozata az Egyestilt Kirdlysag Eu-
répai Unién belllli helyzetének Ujraszabalyozasa érdekében (1. melléklet) C. szakasz (3) bek. EUCO 1/16.

37
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vizsgalatat, kivéve, ha a tervezet modositasra keriil oly médon, ami megoldast jelent
az indokolt véleményekben kifejtett fenntartasokra. Lényeges, hogy azoknak a par-
lamenteknek a szavazatai, amelyek a szoban forgo jogalkotasi aktus elfogadasaban
nem vesznek részt, az eljaras soran nem vehetok figyelembe (szemben a sarga és a na-
rancssarga lapos eljarassal, ahol az opt outtol fiiggetleniil szamit minden tagallami
szavazat).38

Az egyezség és vele egyiitt a piros lapos eljaras a 2016-os referendummal és a ki-
lépési targyalasok megkezdésérdl szolo értesitéssel egy idore lekertilt a napirendrol.

Alternativa lehet viszont a hataskorok jovébeni bévitésekor.

3.2 Az Un. zdld lapos eljaras

A tobbi koncepcioval ellentétben a zold lapos eljaras nem a jogalkotas megakaszta-
sara, hanem tervezetek és javaslatok kezdeményezésére adna lehetdséget meghata-
rozott szamu parlamentnek, azzal, hogy 1j rendelkezések elfogadasa mellett a mar
meglévok modositasara is irdnyulhatna.

Szintén a tavalyi évben kapott nagyobb hangsulyt, és az angol parlament mellett
a francia also- és fels6hdz, a holland alsohaz és a dan parlament eurdpai tigyekeért fe-
lelds bizottsaga, illetve az Europai Tanacs elndkének a tagallami parlamentekkel vald
kapcsolatokért felelds kabinetminisztere timogatasat is elnyerte. Kritikdkat az Eurdpai
Parlament és a Bizottsag fogalmazott meg, féltve a jogalkotasi kezdeményezés mo-
nopoliumanak szerzédésekben biztositott feltételeit. Eppen ezért az eljaras nem
a kozvetlen eldterjesztésre adna jogosultsagot, hanem arra, hogy a mar eléterjeszté-
si jogosultsaggal rendelkez6 intézményeknél, elsdsorban a bizottsagnal kezdemé-
nyezni lehessen tervezet vagy javaslat eléterjesztését. Ehhez sziikség lenne arra is,
hogy a parlamenteknek garantaljak: a Bizottsag kelld mértékben figyelembe veszi
a kérést, és vagy elbterjeszti az abban foglaltakat, vagy részletes indokolast ad arrdl,
hogy miért utasitja vissza a kezdeményezést.”

Bar az eljarasnak nincs kifejezett jogalapja, a Lordok Héza és tovabbi 15 parlamenti
kamara 2015 juliusaban arra kérte az Eur6pai Bizottsagot, hogy kozelitse meg atfogo-
an az élelmiszeripari hulladékok témakorét, és illessze be elképzeléseiket az éppen for-
malodo, a fenntarthat6 fejlodésrol, a hulladékesokkentésrol és az Gijrahasznositasrol szo-
16 gazdasagi csomagba. Bar a Bizottsag kozvetleniil nem utalt a kezdeményezésre,

38
Uo.

39 Gostyriska-Jakubowska: i. m. 5.; A Lordok Haza uniés Uigyekért feleldés bizottsdganak jelentése a 2013-14.
évi Ulésszak 9. Ulésérél. A tagéllami parlamentek szerepe az Eurépai Uniéban 56-59. bek. HL Paper 151.
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annak szamos elemét atvette, amelyek végiil az elfogadott szabalyozasban is megje-
lentek.40

3.3 Az Unidébdl valé kilépés soran feléledd jogkdrok

A harmadik szerepkorbdvitési lehetdség is a brexithez kapcsolddik. A népszavazas
utani angol jogirodalom két részre szakadt: egyesek szerint a kormany minden tovabbi
nélkill megkezdhette volna a kilépési targyalasokat az Unioval, tekintve, hogy az
unios tigyek a kiilpolitika korébe tartoznak, a kiilpolitika alakitasa pedig a kormany
felségjoga, mig masok a brit alkotmanyos rend kdzponti elemére, a parlamenti szu-
verenitasra hivatkozva azzal érveltek, hogy ilyen sulyt dontéseket a parlament egye-
tértése nelkiil nem lehet meghozni. A vitat végiil a Legfelso Birosag dontotte el a Mil-
ler-tigyben hozott itéletével, amelyben kimondta, hogy a parlament felhatalmazasa
nélkiil nem indulhatnak el a kilépési targyalasok.*!

A tagallami parlamentek bekapcsolddnak az unios szerzodéskotési folyamatba,
fliggetleniil attol, hogy azzal a mar meglévo szerzddéseket akarjak modositani, har-
madik orszagokkal kivannak leszerzddni, vagy 11j tagallamokat kivannak felvenni a ré-
szes felek. Amennyiben megvaltozik az unios jog szerzddéses alapja, erre a tagalla-
moknak a ,,sajat alkotmanyos kovetelményeikkel 6sszhangban” reagalniuk kell. Ez
tobbnyire parlament altali ratifikaciot vagy népszavazas altali elfogadast, elutasitast
jelent, vagy a kettot egyszerre. A részvétel a szerzodésmodositasok esetében a leg-
aktivabb, ahol rendes szerzddésmoddositasi eljarasban a konvent munkajaba, egy-
szerusitett szerz6désmodositasi eljarasban pedig a tisztan belpolitikai kérdéseket
érint6 és hataskorbovitéssel nem jaro dontések ratifikalasan és a passerelle klauzu-
la alkalmazasa elleni tiltakozason vagy e lehetdség elmulasztasan keresztiil az
Eurdpai Tandcs munkajaba is bekapcsolodnak a parlamentek.*?

Ha valamennyi, a gyakorlatban eléfordulo teriilet, ahol az Europai Unio szerzo-
dést kothet, tagallami részvételhez kotott, adodik a kérdés, hogy a kilépési folyamat,

"o

amelynek a végén szintén az Uni¢ altal (a kilépd allammal) kotott nemzetk6zi szer-

40 Gostynska-Jakubowska: i. m. 5.; Richard Corbett: The Evolving Roles of The European Parliament and of
National Parliaments. In: EU Law after Lisbon (szerk. Piet Eeckhout - Andrea Biondi - Stephanie Ripley).
Oxford University Press, Oxford 2012. 248-264.

41 | ukonits Adam: Miller-Uigy: az angol parlamentarizmus ereje teljében. Kézjogi Szemle 2017/1. 63-65.

42 EUSZ 37. cikk, 48. cikk (3)-(4) bek., (6)-(7) bek., 49. cikk. 2012 HL C 326.; Angéla Juhdsz-Téth: European
Union Law and the Hungarian Parliament: Wasted Opportunities? In: The Law of the European Union in
Hungary: Institutions, Processes and the Law (szerk. Marton Varju - Erné Varnay). HVG-ORAC, Budapest
2014. 82-83.
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z6dés all, kivételnek tekinthetd-e. A kilépd allam esetében egyértelmi a helyzet, mi-
vel a kilépésnek a ,,sajat alkotmanyos kovetelményekkel 6sszhangban™ kell tortén-
nie,*3 vagyis ha a csatlakozasndl kikérték a parlament és/vagy a nép véleményét, a ki-
1épésnél is kotelezo ezt megtenni, mivel a sajat alkotmanyos kovetelményekbdl ez
kovetkezik. A bennmaradé orszagok esetében azonban nyitott a kérdés, hogy onal-
l6an hatarozhatnak-e a megsziiletd egyezség ratifikalasarol, vagy az Eurdpai Tanacs,
a Tanacs ¢és a Parlament, illetve a kilép6 allam altal kialakitott megallapodast min-
den tovabbi nélkiil kotelesek elfogadni.

A Miller-iigy arra is ravilagitott, és ez valamennyi tagallamra igaz, hogy barmi-
lyen uniods kérdés bevihetd a parlamentbe, ott dontés hozhato rola. A Iényeg a kér-
dés sulya, illetve a kormany hajlandosaga a parlamenttel valo egyiittmitkodésre
a kérdés megvalaszolasa elott.

4 Lehetséges jovokép, helyes irany

A nemzeti parlamentek szamara kijelolt ut, a fokozatos erdsités ijabb megoldasok-
hoz vezethet, amelyek szama és tartalma a politikai és jogalkotoi kreativitastol fiigg.
Eppen ezért a jovOre nézve csak altalanos megallapitasokat célszer(i tenni, hdrom kér-
dés mentén: (i) kozvetlen vagy kdzvetett modon, illetve reaktiv vagy proaktiv sze-
repeken keresztiil kapcsolddjanak be a parlamentek; (ii) mit tehet a bels6 jog a szerep-
novekedés érdekében; valamint (iii) a kdzvetlen demokracia eszkdzei mennyiben
egészithetik ki a parlamenti szerepeket?

4.1 Kozvetlen vagy kdzvetett bevonas, reaktiv vagy proaktiv
szerepeken keresztul

Elsédlegesen eldontend6 kérdés, hogy melyik a jobb megoldas: Gjabb lehetdséget te-
remteni a parlamenteknek a kozvetlen bekapcsolodasra (példaul a sarga és narancs-
sarga lapos eljarashoz hasonléan), amellyel kiils6 szerepld nélkiil hathatnak a jogal-
kotasi folyamatra, vagy a jogalkotasban mar részt vevo intézményekhez (Bizottsag,
Parlament, Tanacs) kotni 6ket, s rajtuk keresztiil, még pontosabban veliik egyiitt-
miikddve vonni be dket jobban a folyamatba.

43 EUSZ 50. cikk (1) bek. 2012 HL C 326.
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A kett6 kozil utobbi tinik észszeriibbnek. Egyrészrél a gyakorlat megmutatta,
hogy a parlamentek nehezen élnek a kozvetlen lehetdségekkel. A sarga és narancs-
sarga lapos eljarasok alacsony szama alapjan ritkan jutnak el a sziikkséges mértékii
kompromisszumig.** Masrészrdl a parlamentek talzott erésitése még atlathatatlanabba
tenné az amugy is bonyolult intézményi egyensulyi rendszert,*> tdvolabb tolna egy-
mastol a szereploket, tekintve, hogy 6nallo mozgéasteret adna egy jabb résztvevo-
nek. A felek kozti egyiittmiikodés pedig az 6nallo érdekérvényesités miatt jo eséllyel
csokkenne.

A kozvetett jogkorok mellett szol, hogy a nemzeti parlamentek eleve kapcso-
lodnak unids intézményekhez: a kormanyaik felett gyakorolt ellendrzésen keresztiil
a Tanacshoz és az Eurdpai Tanacshoz, a parlamentek kozti egytittmikddésen keresz-
tiill pedig a Parlamenthez. A jovobeni megoldasokat e kapcsolatok mentén célszeri
megalkotni.

A parlamenti egyiittmiikodés fejlesztését tobb tényezd is indokolja. Egyrészrol
az intézmények, kiilonosen a Parlament és a Bizottsag kényesen ligyelnek arra,
hogy a jogalkotasi kezdeményezés szerzodéses alapjai ne sériiljenek. Ha a zold la-
pos eljarast a Parlamenthez kotjiik, a szabalyok maximalisan érvényesiilhetnek,
nincs sziikség szerz6désmodositasra (mivel az egyiittmiikddés jogalapja mar adott),
¢és a két intézmény funkcidja sem folyik 6ssze. Mivel a Parlament 6nalloan is el6-
terjeszthet jogalkotasi kezdeményezéseket,*¢ a tagallami parlamentek két 1épésben
eljuthatnak a jogalkotasi eljaras meginditasdhoz. Erdekesség, hogy volt mar példa ha-
sonlé jellegii egyiittmiikodésre a felek kozott.4” Masrészrél felerésithetnék egymas
tevékenységét: a Parlamentét odahaza, a sajat valasztopolgarok elott, a tagallami par-
lamentekét pedig az unids intézmények kozti vitakban. Ilyen értelemben a COSAC

44 Tovabbi probléméja a sarga és narancssarga lapos eljarasoknak, hogy a komitoldgia keretében elfogadott
aktusokra, illetve a kizdrélagos vagy tdmogatd uniés hatdskoérben megalkotott aktusokra nem terjed ki.
A Bizottsag sarga lapos eljaras esetén minden tovabbi nélkul fenntarthatja allaspontjat, figyelmen kivil hagy-
va a parlamentek kezdeményezését. Egyesek szerint a rendelkezésre 4ll6 id6 sem elegendé a szubszidiari-
tas vizsgalatara, rdadasul sokszor alig lehet elhatarolni egymastél az aranyossagot és a szubszidiaritast érin-
t6 kérdéseket, pedig a parlamentek hatédskore csak az utdbbira terjed ki. Mindez alaposan visszavetheti
a tagéllami szandék kialakuldséat az eljards meginditdsara. Jans-Piedrafita: i. m. 24.
Sacha Prechal: Institutional Balance: A Fragile Principle with Uncertain Contents. In: The European Union after
Amsterdam (szerk. Ton Heuleks — Niels M. Blokker — Marcel Brus). Kluwer Law International, The Hague
1998. 273-294.; Jérg Monar: The European Union'’s Institutional Balance of Power after the Treaty of Lisbon.
In: The European Union after the Treaty of Lisbon: Visions of Leading Policy-makers, Academics and Jour-
nalists (szerk. Enrique Banus Irusta). Publications Office of the European Union, Luxembourg 2011.
60-89.
46 Az Eurdpai Unié miikodésérél szélé szerzédés 289. cikk (4) bek. 2012 HL C 326.
47 Corbett: The Evolving Roles...; Richard Corbett: What Role for National Parliaments in EU Law Making?
euromove.blogactiv.eu/2013/11/05/what-role-for-national-parliaments-in-eu-law-making/
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és az IPEX kulcsfontossagu, de értékes forumok lehetnének a Parlament altal kez-
deményezett bizottsagi talalkozok is.*® Mindemellett ha kozvetlen eszkdzok helyett
Osszekotjiik az alanyokat, és 0sszehangolt, egylittes fellépést varunk el tolik, ra-
kényszeritjiik 6ket az egylittmiikddésre.

A proaktiv és reaktiv szerepek koziil az alapjan célszerti valasztani, hogy a par-
lamentek erdsitését rovid vagy hosszl tavon kivanjuk elérni. Mar a piros lapos elja-
ras megfogalmazasanal felmeriilt, hogy egy Gjabb reaktiv jogkdr, amellyel a parla-
mentek jogszeriitlenséget utdlag orvosolhatnak, megallitva ezzel a jogalkotasi eljarast,
érdemi valtozast nem hozna a parlamentek szerepkorébe. A tényleges hatalom a pro-
aktivitasban, kezdeményezésben van, mint a z6ld lapos eljaras, amely mar hozzaadott
értéket is hordoz (nem szimplan kimondja egy tervezetrdl, hogy nem megfeleld, ha-
nem konstruktivan kinal valamit, ami az lehet). A kett6 kozti helyes aranyt nehéz meg-
talalni, és attol fiigg, hogy a parlamentek bevonasa mennyire valosagos cél a tagal-
lamok elatt.

Akarmelyiket is valasztjak a jovoben, nem szabad elfelejteni, hogy a kozvetlen-
ség-kozvetettség €s a reaktivitas-proaktivitas kérdése egyiitt kezelendo, a szabalyo-
zas kialakitasakor mindkettdt figyelembe kell venni, illetve azt sem, hogy a jogal-
kotasi folyamat mindenképpen Osszetettebb lesz, ami azért probléma, mert mar igy
is elég bonyolult, és az unids polgarok szamara nem éppen atlathato.

4.2 A belsé jog lehetdségei a szerepndvekedés érdekében

A parlamentkdzi egylittmikdés mellett a masik lehetdség a kozvetett befolyas no-
velésére a kormanyok feletti ellendrzés erdsitése. Szamottevo eltérés van akozott,
hogy az egyes tagallamok mennyire engedik a kormany parlament altali ellendrzé-
sét az unios ligyekben. Ilyen szempontbol kdvetendd példa lehet a skandinav orsza-
gok gyakorlata, ahol a legerdsebb a kontroll.’? K&zds pont, hogy azokban az or-
szagokban, ahol a kormanytagok egyben a parlamentnek is tagjai, és a kormanyfo
megvalasztasa €s/vagy a kormanyalakitas a parlamenti tobbség akaratatol fiigg, a par-
lament altali ellendrzés lecsokken (koalicidalakitas hianyaban gyakorlatilag elti-
nik).>! Részben emiatt tobb tagallamban elterjedt, hogy az uniés ligyek megvitata-
sat az altalanos unios ligyi bizottsag mellett a téma szerint felelds szakbizottsagokban

48 Gostyriska-Jakubowska: i. m. 9-11.

49 Dezsé-Vincze: i. m. 241-242.

50 Auel-Christiansen: i. m. 268.

51 Azokban az orszagokban, ahol a kormanypart egymaga rendelkezik a parlamenti tdbbséggel, a parlament-
nek juttatott jogkérok valéjaban a kormanyzat kezében lesznek Gjabb eszk6zok az unids Ugyek alakitasa-
ra. Simon: i. m. 29-30.
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folytatjak le. Szintén jellemz6, hogy a parlamentek nem rendelkeznek elegendd in-
formacioval az unios iigyek nyomonkdvetésére. Ez részben kormanyaik hibaja, mert
nem tovabbitjak a megfelelé dokumentumokat, de esetenként a parlamentek is fele-
16sek lehetnek, ha nem foglalkoznak eleget az unios iigyekkel.>?

Részben a belsd joghoz tartozik, hogy a kilépési targyalasok eredményeként meg-
sziiletd egyezség a bennmaradé orszagok oldalan ratifikacids kotelezettséget kelet-
keztet, tekintetve, hogy az unios szerzédések elfogadasa ,,a sajat alkotmanyos ko-
vetelményekkel 0sszhangban” torténik, amely altalaban parlament altali ratifikaciot,
¢és tobbnyire mérlegelési lehetoséget jelent a torvényhozo szdmara.

4.3 A kodzvetlen demokréacia jelentésége a parlamentek szempontjabdl

Akozvetlen demokracia az Union beliil a kdzvetlen népképviselethez hasonléan két-
szintli: az europai népi kezdeményezés €s az eurdpai parlamenti peticid mellett
a tagallami népszavazasok is képesek hatni az uniés dontéshozatalra.>3

Egyrészrol elméleti megfontolasok indokoljak a kozvetlen demokracia értékelé-
sét. A demokraciadeficitek lekiizdése alapvetden arra iranyul, hogy az uni6s dontés-
hozatal és az unids polgéarok kozti tavolsag csokkenjen. Kézenfekvonek tiinik, hogy
maguknak a polgaroknak a kezébe adjuk a dontés jogat. Fontos azonban, hogy az
unids jog a tagallami jogrendszerekhez hasonléan fenntartasokkal kezeli a kozvetlen
hatalomgyakorlast, és kizarélag kiegészito jelleggel, a kozvetett demokracia elsdd-
legességével egyiitt engedi alkalmazni.>*

A gyakorlati tapasztalatok ehhez képest azt mutatjak, hogy az unios jogintéz-
ményekkel nehéz hatékonyan élni, a tagallami referendumok pedig alkalmanként tiil-
nének az unids jog altal biztositott lehetdségeken. Kozismert, hogy az unids népi kez-
deményezések eddig elvétve voltak képesek hatni a Bizottsag jogalkotasi programjara,
az europai parlamenti peticio pedig érdemi beleszolasi lehetdséget nem ad az unios
politikaba. Maradnak tehat a tagallami referendumok, amelyek hagyomanyosan az
unidhoz val6 csatlakozas (€s most mar az onnan valo kilépés), az unids szerzodések

52 Auel-Christiansen: i. m. 274.; Jans-Piedrafita: i. m. 20.; Katjana Gattermann - Anna-Lena Hégenauer - Ari-
ella Huff: Studying a New Phase of Europeanisation of National Parliaments. European Political Science
2016/1. 89-107.

53 Az Eurdpai Parlament Kutatészolgélatanak 6sszefoglaléja az uniés tigyekben tartott referendumokrél. PE
582.041; Fernando Mendez - Mario Mendez - Vasiliki Triga: Referendums and the European Union. A Com-
parative Inquiry. Cambridge University Press, Cambridge 2014.; Sara Binzer Hobolt: Europe in Question: Re-
ferendums on European Integration. Oxford University Press, Oxford 2009.

54 Uo.
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ratifikalasa és egyéb témak (igy példaul az eurd bevezetése, a tagallamok allam-
adossaganak rendezése, harmadik orszagokkal valo tarsulasi megallapodas kotése)
mentén meriilhetnek fel. Ennél is fontosabb, hogy a tagallami szuverenitas felérté-
kelédése miatt az elmult években mar arra is lathattunk példat, hogy referendummal
nem a szerz0dések szintjén megjelend elsddleges jogalkotasi aktusrol kivantak nyi-
latkozni, hanem masodlagos, a szerzddési szint alatt elhelyezkedd unios aktusokrol,
illetve a kormany altal képviselt allaspontrol és a tdrvényhozast terheld kotelezett-
ségekrdl az aktus tekintetében, ami aztan az unios dontéshozatalra is kihatott volna.>

Mivel differencialt a tagallami parlamentek szandéka az unios tigyekben valo
részvételre, illetve az unids tigyekben képviselt allaspontok is eltéréek, a parlamen-
ti hataskorbdvitésnek is differencialtnak kell lennie. Lehetdséget kell adnia arra, hogy
a torvényhozok kommunikéalhassanak egymassal, és ha képesek belatni ennek sziik-
ségesseéget, illetve az unios ligyek relevanciajat, konnyebben eljuthatnak a kozos al-
lasponthoz. Csakis ennek birtokdban érdemes beleszolast engedni a dontéshozatal-
ba, és elsddlegesen kozvetetten, az Eurdpai Parlamenten vagy a Tanacson, az Eurdpai
Tanacson keresztiil, amelyekhez mar jelenleg is kotddnek a parlamentek. Fontos, hogy
az atalakitast nem lehet a szerzddések szintjén kezdeni. Alulrol kell épitkezni, az in-
terparlamentdris egyiittmtikddésen és a kormanyok feletti ellendrzésen keresztiil, ame-
lyeknek mar megvannak az unids jogi alapjai. Kulcsfontossagt tehat a megfelel6 in-
formacidaramlas, illetve az is, hogy a tagallamok képesek legyenek szembenézni
hidnyossagaikkal és belatni, ha a kormanyzat feletti ellendrzés fejlesztésre szorul.>¢
Kizarolag a kozvetlen demokracia eszkdzeihez nyulni a demokratikus deficitek le-
kiizdése érdekében nem feltétlentil szerencsés, és nem is valdszinii, hogy megoldhato
a jelenlegi szabalyok alapjan.

55 Az Eurdpai Parlament Kutatészolgélatanak osszefoglaldja az unibs Uigyekben tartott referendumokrél. PE
582.041; Pozsar-Szentmikldsy Zoltan: OrszaggyUlési hataskor az eurdpai jog homalyaban. JeMa 2016/1-2.
77-84.

56 A magyar helyzetrdl, illetve teendékrél lasd Juhdsz-Téth: i. m. 84-111.
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Allampolgarok, nemzettarsak, menekiiltek
és idegenek a visegradi allamokban

1 Bevezetés

A Visegradi Csoportot alkoto allamok (Cseh Koztarsasag, Lengyelorszag, Magyar-
orszag ¢s Szlovakia) tobbségének alkotmanya a kommunizmus bukésa utani de-
mokratikus atmenet terméke volt. Ezalol csupan Magyarorszag a kivétel, mert itt
2011-ben 1j Alaptorvény sziiletett. Az 1989 oktoberében elfogadott komplex alkot-
manynovella révén azonban éppen Magyarorszag volt az a térségbeli allam, amely
— legalabbis materialis értelemben — majdnem teljesen 0 szovegii koherens demok-
ratikus alkotmanyt fogadott el.! Magyarorszag esetében tehat két kozjogi dokumen-
tumot is sziikséges megvizsgalni. A szerencse az, hogy jelen irds szempontjabdl az
Alkotmany és az Alaptorvény kozott nem figyelhetok meg dramai valtozasok.

A masik harom visegradi alkotmany esetében figyelembe kell venni azt az id6-
beli eltolodast, amely kozottiik huzodik, hiszen a most is hatalyos cseh és szlovak al-
kotmany mondhatni a rendszervaltasnak is nevezett idoszak elején (azaz 1991-ben)
szllettett, az 1997-ben elfogadott lengyel alkotmany viszont inkabb a korszak végén
keletkezett. Ez mindenképpen kisebb ,,korkiilonbség”, mint ami a hatalyos magyar
Alaptorvény és a tobbi alkotmany kozott tatong, mégis van relevanciaja. A lengyel
alkotmanyoz6 ugyanis 1997-ben mar jobban figyelembe tudta venni a demokratikus
allammukddés mindennapi tapasztalatait, tovabba a térség mar tal volt a Szovjetunio
felbomlasan (1991), a délszlav haborun (1991-1995), valamint intenziven folytak
a NATO-csatlakozasi targyalasok.

A jelen iras szempontjabol célszerii még figyelembe venni a négy érintett allam
konkrét migracios €s nemzetpolitikai helyzetét is. A rendszervaltas az egész poszt-
szocialista térségben magaval hozott egyfajta nemzeti reneszanszot, tehat a nemze-
ti érzések jelentds ujjaéledését, aminek sok pozitiv, de sajnos néhany negativ kdvet-
kezménye is volt. Ennek része volt a visszanyert nemzeti szuverenitas, tovabba
a korabban tabuként kezelt, de 1989 utan megndvekedett érdekldédés a hataron til €16

1 Azért csak materidlis értelemben, mert formalisan tovabbra is az 1949. évi XX. torvényrél volt szé.
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honfi- és nemzettarsak, illetve a sajat kisebbségek irant. Negativumként megemlit-
hetd az er6sddd nacionalizmus és kisebbségellenesség, amely néhany esetben fegy-
veres konfliktusba is 4tcsapott.? Ezek a konfliktusok és fesziiltségek, egyiitt a gaz-
dasagi-szocialis fesziiltségekkel, illetve a jobb élet reményével komoly migracios
folyamatokat is kivaltottak a térségben, mégpedig mindkét iranyba — kifelé és befe-
1¢ egyarant.

A visegradi csoportba tartozé kdzép-eurdpai allamok migracios és nemzetpoli-
tikai helyzete emiatt sok hasonloésagot mutat, mégsem azonos. Ez részben torténel-
mi-foldrajzi, részben gazdasagi-tarsadalmi és részben nyelvi-kulturalis okokkal fiigg
Ossze. Legnagyobb migracios vonzerdvel jelenleg valosziniileg a Cseh Koztarsasag
rendelkezik, amely a teriiletén tartozkodo kiilfoldiek vonatkozasaban egyetlen tér-
ségbeli allamként mar 2009-ben megkdzelitette az EU atlagét, azaz a 4%-ot.> Ma-
sodik helyen all Magyarorszag, ahol a hataron tali magyar k6zosségekbdl érkezo be-
vandorlok szama az 1990-es években szintén nem volt alacsony, de 0k sokkal
hamarabb tudtak magyar allampolgarsagot szerezni, mint barki mas a térségben.
A Cseh Koztarsasag azért is érdekes, mert a rendszervaltas utan itt jott [étre a legna-
gyobb (azaz tobb tizezer fot szamlald és emiatt mar lathatd) olyan migranskozosség,
amely Europan kiviili gyokerekkel rendelkezik. A vietnami bevandorlokrol van szé.
A j6 gazdasagi mutatokkal — és emiatt a térségben talan legkiemelkeddbb életszin-
vonallal — rendelkezd cseh allam tovabba meglehetdsen népszeri a posztszovjet tér-
ségbdl érkezo orosz ajku bevandorlok korében is. Ez valdszintileg az orszag szlav jel-
legével is Osszefligg. Ez a nyelvi-kulturalis tényez6 ebben a vonatkozasban valoszintileg
Lengyelorszag és részben Szlovakia esetében is szerepet jatszik, legalabbis a poszt-
szovjet és a balkani térségbdl érkezd migracio szempontjabol. Magyarorszag esetében
viszont a nyelvi szempont talan inkabb mérsékld hatassal van a nem magyarlakta tér-
ségekbdl érkezok migracidjara.

Nem mellékes természetesen a foldrajzi tényez6 sem. Az 1990-es években példaul
éppen emiatt a legtobb menedékest a Balkan hataran elhelyezkedd és emiatt a délszlav
haboru altal a tobbi visegradi allamnal sokkal intenzivebben érintett Magyarorszag fo-
gadta be. Emiatt a sok valsaggal terhelt kelet-europai szlav allamokbol érkezé mig-
ransok is nagyobb szamban keresik fel a térséggel kozvetleniil hataros Lengyelor-
szagot, mint mas allamokat. A hatarokon tal €16k vagy a diaszporaban élok szama,
illetve foldrajzi elhelyezkedése is kihatassal van az egyes visegradi allamok migra-

2 asd példaul az 1991 és 1995 kozotti délszlav haborut, az abhaz-griz konfliktust, a tobbéves azeri-Grmény
héborut stb. Ezekrdl a konfliktusokrél 1asd a kdvetkez6 tanuimanykotetet: Kovacs Bélint — Matevosyan Hakob
(szerk.): Politikai Krizisek Eurépa peremén: A Kaukazustdl a Brit-szigetekig. Magyar Napld, Budapest 2014.

3 Pragéban egyébként a kulfdldiek akkor mar 10%-ot alkottak. Ezekrdl az adatokrdl lasd Karolina Babicka:
Pracovni migrace do Ceské republiky. In: Migrace a kulturni konflikty (szerk. Harald Christian Scheu). Audi-
torium, Praha 2011. 179.
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cios helyzetére. Ebben a tekintetben legkevésbé az elobb mar emlitett Cseh Koztar-
sasag, leginkabb pedig a jelentds kiilhoni nemzettarsi kozdsségekkel rendelkezo
Magyarorszag érintett.

2 A népszuverenitds megfogalmazasa és az alkotmanyok
nemzetfelfogasa

Az alkotmanyok rendszerint kiemelt figyelmet szentelnek az allampolgaroknak, hi-
szen elsddlegesen Ok alkotjak azt az alkotmanyos népet, amely a teriilettel és az egé-
szet atfogd fohatalommal egyiitt alkotja az allam jellineki fogalmat.* Ugyanakkor
a modern demokratikus alkotmanyok tobbsége napjainkban az alapvetd emberi jo-
gok tobbségét mar nemcsak allampolgari jogként fogja fel, hanem mindenkit meg-
illetd jogként. Ez a helyzet a rendszervaltas utani visegradi allamokban is, amelyek
alkotmanyai az alapjogok donto részét szintén mindenki szamara biztositjak, a ki-
zardlag az allampolgarokat megilletd jogokat pedig mindig kiilon emelik ki. Ezek-
bdl a rendelkezésekbdl deriil ki, hogy miben kiilonbozik a sajat allampolgarok és az
idegenek (kiilfoldiek) jogallasa.

Mindegyik visegradi allam alkotmanya a népszuverenitas elve alapjan all, ebben
alig figyelhetd meg kiilonbség. Inkabb csak a konkrét megfogalmazasok kiilonboz-
nek egymastol. Legegyszeriibb a cseh megoldas, amely az alapvet6 rendelkezések ele-
jén deklaralja, hogy az allamhatalom forrasa a nép. Igaz, a népet kiilon nem defini-
alja, de a konkrét tartalmara utal a preambulum elsdé és utolsé sora, amely
kovetkezoképpen foglalja 6ssze az alkotmanyozas alanyanak a kérdését: ,, Mi, a Cseh
Koztarsasag allampolgdrai Csehorszagban, Morvaorszagban és Sziléziaban... sza-
badon megvdlasztott képviseldink altal a Cseh Koztarsasdg kovetkezo alkotmanyat
fogadjuk el.” Az 1997. évi lengyel alkotmany szintén az elején, a Koztarsasag cimet
viseld részben mondja ki, hogy a Lengyel Koztarsasagban a legfébb hatalom a nem-
zetet illeti meg. Ezt a nemzetet azonban a preambulum elején politikai értelemben,
azaz allampolgari alapon hatarozza meg, amikor az alkotmanyozas alanyaként ,, ...
a Lengyel Nemzetet, azaz a Koztarsasag valamennyi dallampolgarat...” jeloli meg.
Az 1. cikk értelmében pedig ,, 4 Lengyel Koztarsasag valamennyi allampolgaranak
a kozos értéke”. Ezen a ponton is az allampolgar kifejezés van eldtérben, és nem a jo-
val tdgabb ,,mindenki”. A népszuverenitas alanyanak a meghatarozéasa Szlovéakiaban szin-
tén allampolgari alapon torténik, hiszen a konkrét megfogalmazas a kovetkezoképpen

4 Itt a Klasszikus, a legtdbb allamtudomanyi és alkotmanyjogi konyv altal vallott jellineki allamdefiniciérél van
sz6. Lasd Georg Jellinek: Allgemaine Staatslehre. Berlin 1914. 396.



150

HAaLAsz IVAN

hangzik: ,, Az dallamhatalom a polgdaroktol ered, akik azt a valasztott képviseldik ut-
jan, vagy kozvetleniil gyakoroljdk.”

Az allampolgaroknak a szlovak alkotmanyozas alanyanak meghatarozasa soran
is szerepiik volt, igaz, kevésbé egyértelmli kontextusban. Amikor 1992-ben meg-
szliletett a most hatalyos szlovak alkotmany, a szlovak politikai elit a szlovak nem-
zet onrendelkezési joganak az érvényesitésére késziilt, emiatt ugy dontott, hogy
ezzel a kifejezéssel kezdi meg a preambulumot. Ezt azonban nemcsak a lakossag
majdnem egytizedét kitevd magyar kisebbség képviseldi kifogasoltak, hanem tobb
szlovak liberalis politikus és kozéleti személyiség is. Ugyanis mindkét csoport ugy
érezte, hogy miutan Szlovéakiaban a kozbeszédben egyértelmiien a kulturalis-nyelvi
fogalom dominal, kirekeszto jellegli a szlovak nemzet szo60sszetétellel kezdeni az al-
kotmanyt, hiszen a lakossag koriilbeliil 15-20%-a nem igazan érzi magat e nemzet
részének. Az alkotmanyoz6 ennek kovetkeztében tompitott ezen a megfogalmazason,
¢és a preambulumba bevette a Szlovak Koztarsasag teriiletén ¢l6 nemzetiségi ki-
sebbségek és etnikai csoportok tagjait, akikkel a preambulum elején megnevezett szlo-
vak nemzet kdzdsen késziil alkotmanyozni.> A preambulum végén szerepel még egy,
az alkotmanyozas alanyara vonatkozo 0sszegzd rendelkezés, mely szerint ,, ...mi,
a Szlovak Koztarsasag polgadrai a valasztott képviseldink utjan a kévetkezo alkotmanyt
Jfogadtuk el”. A szlovak preambulumban tehat tulajdonképpen az alkotmanyozas ala-
nya a szlovak allampolgarok kdzossége, amely két entitasbol all — a szlovak nem-
zetbol és az elébb mar emlitett nemzetiségi kisebbségek ¢€s etnikai csoportok tagja-
ibol. Ez a kettéség még a koztarsasagi elnok fogadalmaban, illetve eskiijében is
megnyilvanul, mely a kovetkezOképpen hangzik: ,, Becsiiletemre és lelkiismeretem-
re fogadom, hogy hii leszek a Szlovaik Koztarsasaghoz. Ugyelni fogok a szlovik nem-
zet, a Szlovak Koztdarsasagban él6 nemzetiségi kisebbségek és etnikai csoportok jo-
létére. Kotelességeimet az dllampolgarok érdekében teljesitem, az Alkotmdnyt és
a tobbi torvényt megtartom és megvédem.’

A rendszervaltas utani Magyarorszag érdekes fejlodésen ment keresztiil. Az
1989-ben elfogadott alkotmanyszdveg a hagyomanyos népszuverenitas megfogal-
mazasbol indult ki, és azt mondta ki: ,, 4 Magyar Kéztarsasagban minden hatalom
a népé, amely a népszuverenitast valasztott képviseldi utjan, valamint kézvetleniil gya-
korolja.” Az 1989 és a 2011 kozott hatalyban 1évé Alkotmany nem igazan foglal-
kozott a nemzet fogalmaval. Fonévként egyszer hasznalta ezt a kifejezést, mégpedig
akkor, amikor definialta a koztarsasagi elnok alkotmanyos jogallasat. A kdztarsasa-

bl

5 Ezekrdl a vitakrol lasd Mészaros Lajos: (Cseh)Szlovakia alkotmanyos rendszere. In: Magyarok Szlovakidban
(1989-2004) 1. kotet (szerk. Fazekas Jozsef — Hunéik Péter). Férum Kisebbségkutaté Intézet — Lilium Aurum,
Somorja-Dunaszerdahely 2004. 130.
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gi elndk egyik allamf6i funkcidja ugyanis kifejezni a nemzet egységét. Ebben a koz-
jogi kontextusban viszont nem a kulturalis-nyelvi értelemben felfogott nemzetrdl volt
sz0, hanem a magyar allampolgarok osszességérdl, azaz legfeljebb a politikai, illet-
ve allampolgari nemzetrél. Az 1989-ben alakult modern magyar demokratikus koz-
jog egyébként kettés nemzetfelfogast ismert — a politikai és a kulturalis nemzetfel-
fogast. Az utobbi azonban sokaig csak kiegészito jellegli volt, és dontéen kifelé
iranyult, a hatarokon tdli, valamint a diaszporaban é16 magyarok felé.® Részben azon-
ban befelé is iranyult, de ennek csak a nemzeti ¢és etnikai kisebbségek vonatkozasa-
ban volt relevanciaja. A magyar allam ugyanakkor egyéb belsd , kulturalis nemzet-
épitd” feladatokat nem vallalt.”

Az 1989/1990-es kozjogi allapotokhoz képest jelentds valtozasokra kertilt sor
2011-ben. Az Alaptdrvény ,,Nemzeti hitvallasnak”™ keresztelt preambuluma ugyanis
komoly figyelmet szentelt a nemzet kérdésének. A ,,Nemzeti hitvallas” eleve a ko-
vetkezo szavakkal kezdodik: ,, Mi, a MAGYAR NEMZET TAGJAIL az uj évezred kez-
detén, felelosséggel minden magyareért, kinyilvanitjuk az alabbiakat...” Ez mintha azt
sugallna, hogy a 2011. évi alkotmanyozas alanya a magyar nemzet lenne. Ez nem
okozna értelmezési nehézséget, ha itt az alkotmanyozo6 a politikai értelemben felfo-
gott ,,allamnemzetre” gondolt volna, illetve ha a magyar lakossag korében az elmult
szaz évben nem terjedt volna el a nemzet kulturalis-nyelvi felfogasa. Alkotmanya
ugyanis alapvetden az allamnak (és annak népének), nem pedig az etnikai nemzet-
nek van. A preambulum tovabbi megfogalmazasai sem tdmasztjak azonban alé ezt az
allamkozpontu értelmezési keretet.

Elgondolkodtaté tovabba az is, hogy amikor a ,,Nemzeti hitvallas™ bevezeté mon-
datai felelsségrol beszélnek, akkor csak a ,, minden magyarért viselt felelosségre”
gondolnak. Pedig az Alaptdrvény mas megfogalmazasaibol tobbszor kideriil, hogy
nemzetiségek is élnek az orszagban, akik ugyanagy részesei a nép hatalmanak, ¢s tag-
jai a magyarorszagi politikai kozosségnek. Ugy tiinik, mintha az alkotmanyozé nem
vette volna figyelembe, hogy az elsé mondatban nagybetiivel emlitett magyar nem-
zet tagjai az 0j évezred kezdetén nemcsak minden magyarért valo felel6sséggel kell,
hogy eljarjanak, hanem minden honpolgarért is. S6t, miutan végso soron Magyarorszag
Alaptorvényét fogadtak el, a szakmai adottsagokbol és a mifaji sajatossagokbol

6 Errél lasd Majtényi Balazs: Hol hizédnak a kisebbségvédelem hatarai? REGIO 2004/4. Ebben a tanulmany-
ban a szerzd részletesen kifejti a politikai nemzetfelfogas kulturélis nemzetkoncepciéval szembeni elsébb-
ségének indokait. Tovadbba l4sd még Helge Hornburg: A nemzet fogalma a magyar jogrendszerben, kulénés
tekintettel a szomszédos allamokban él6 magyarokra. In: A magyar jogrendszer atalakulasa 1985/1990 —
2005. II. kétet (szerk. Jakab Andras — Takécs Péter). Gondolat - ELTE AJK, Budapest 2007. 970-983.

7 Errél a kérdésrél 1asd részletesen a szerzé (Haldsz Ivan) hozzaszdlasat a Fundamentum c. folyéirat 2006/2.
szdméban, a Férum rovatban megjelent Nép, nemzet szuverenitas témakoérhéz. Fundamentum 2006/2. 65-73.
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kiindulva az alkotmanyozo entitasnak elsdsorban minden magyar allampolgarért kel-
lene felelésséget viselnie, ami természetesen nem zarja ki azt sem, hogy ezen til az
Osszes tobbi magyarért is felelésséget érezzen. Ez azonban csak tobbletvallalas le-
het. A ,,Nemzeti hitvallas” végén — az 1992. évi szlovak alkotmanyhoz hasonloan —
szerepel ugyan az a kifejezés, hogy ,, Mi, Magyarorszdag polgarai”, de nem a hata-
lom forrasa megnevezéseként, hanem csak azon entitasként, amely készen all arra,
hogy az orszag rendjét a nemzet egyiittmiikddésére alapitsa.

A ,,Nemzeti hitvallas” és az ,,Alapvetés” cimii részek tobb olyan megfogalmazast
tartalmaznak, amelyekbdl szintén az olvashato ki, hogy az alkotmanyozé nem el-
s6dlegesen a politikai értelemben felfogott magyar nemzetrél beszélt, hanem inkabb
a kulturalis-nyelvi nemzetr6l. A preambulum masodik bekezdésében példaul sz6 esik
,,a részekre szakadt nemzetiink szellemi és lelki egységérol”. A szoveg tovabba meg-
emliti a magyar kultarat és az egyediilallo magyar nyelvet. A preambulum végén sze-
repel a kovetkezé mondat: ,, Alaptorvényiink jogrendiink alapja: szerzédés a mult,
a jelen és a jové magyarjai kozott. EIG keret, amely kifejezi a nemzet akaratat, azt a for-
mat, amelyben élni szeretnénk.” Ezekbol a megfogalmazasokbol az deriil ki, hogy
a nemzetet nem csupan egy politikai kdzosségi formanak tekinti az alkotméanyozd,
hanem ennél magasabb rendii, generacidokon ativeld (mondhatni ,,organikus”) enti-
tasnak. A nemzetet pedig a mult, a jelen és a jovO magyarjai alkotjak. A preambulum
egyfajta mottdja, a magyar himnusz elejérdl atvett fohasz — ,, Isten, aldd meg a ma-
gyart!” — is ezt az interpretaciot erositi.

Mindezekbdl a megfogalmazasokbol azt a kovetkeztetést lehet levonni, hogy az
Alaptorvény elfogadasaval megfordult a magyar kozjog nemzetfelfogasanak a sor-
rendje. Az els6 helyre a nemzet kulturdlis-nyelvi felfogasa keriilt, amely ugyan ko-
zelebb all a nemzet sz6 koznapi hasznalatdhoz, ugyanakkor kizarja azt, hogy a nem-
zetr6l ugy beszéljiink, mint a magyar allampolgarok Osszességérol. Igaz, hogy
elemeiben megmaradt a dokumentumban a politikai nemzetfelfogas, de az minden-
képpen masodlagossa valt.

Ezt a trendet viszont az alkotmanyozo igyekezett enyhiteni, illetve kompenzal-
ni, legalabbis a hazai nemzetiségek vonatkozasaban, amelyeknek kiemelt helyet
biztositott a ,,Nemzeti hitvallas” szovegében, majd késobb az Alaptérvény normativ
részében is. Az alkotmanyozo6 a nemzetiségeket kétszer is allamalkoto tényezéként
deklaralta: egyrészt a mar emlitett moédon a ,,Nemzeti hitvallasban”, masrészt a ,,Sza-
badsag és feleldsség” cimii rész XXIX. cikkében, amely (1) bekezdését kdvetkezd
mondattal kezdte: ,,4 Magyarorszagon élé nemzetiségek allamalkoto tényezok.”
A preambulumban az alkotméanyoz6 azt is vallalta, hogy apolja és megovja a ma-
gyarorszagi nemzetiségek nyelvét.

Akisebbségi, illetve nemzetiségi jogokat mindegyik visegradi allam alkotmanya
€s mas ide vonatkozo jogszabalyai allampolgari jogként fogjak fel. A korabbi magyar
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Alkotmany esetében ezt igazabdl csak kozvetve deriilt ki abbol, hogy a nemzeti és
etnikai kisebbségeket a 68. §-ban allamalkoto tényezokként és a néphatalom része-
seiként deklaralta. A hatalyos Alaptorvény egyértelmi modon fogalmaz ebben a kér-
désben a ,,Szabadsag és felelosség” rész XXIX. cikk (1) bekezdésének elsd két
mondataban: ,, 4 Magyarorszagon élé nemzetiségek allamalkoto tényezok. Minden,
valamely nemzetiséghez tartozo magyar allampolgarnak joga van onazonossaga sza-
bad vallalasahoz és megdorzéséhez.” Hasonlo a helyzet a szlovak alkotmany eseté-
ben is, amely a nemzetiségi kisebbségeknek és etnikai csoportoknak egy kiilon részt
szentel, s ez kovetkezetesen az allampolgarok vonatkozasaban targyalja a kisebbsé-
gi jogokat (33—34. cikk). Ugyanez a helyzet a Cseh Koztarsasagban, ahol most is ha-
talyban van a még Csehszlovakia fennallasa idején elfogadott Alapvetd Jogok és Sza-
badsagok Chartaja. A lengyel alkotmany 35. cikke is csak a lengyel allampolgarok
szamara biztositja a kisebbségi jogokat. Egyébként fontos kihangsulyozni, hogy
szemben a magyar megoldassal, egyetlenegy vizsgalt visegradi alkotmany sem dek-
laralja kozvetleniil a nemzetiségeket allamalkot6 tényezoként. Ez nem jelenti, hogy
a nemzetiségi allampolgarok nem lennének azok, de nem kiilon, hanem az altalanos
allampolgari és népszuverenitasi alapon.

3 Az allampolgarok és a valasztasi részvételi lehetdségeik

Hasonloan homogén a helyzet az orszadggytilési valasztojog tekintetében. Mind-
egyik visegradi allam csak sajat allampolgarainak garantalja az aktiv és passziv par-
lamenti valasztojogot. Az egyetlen kiilonbség talan csak az, hogy annak gyakorlasahoz
2011 eldtt a Magyar Koztarsasag Alkotmanya az allampolgarsagon kiviil a magyar-
orszagi lakohelyet (tulajdonképpen az allando rezidensi statust) is megkdvetelte. Az
Uj Alaptorvény viszont mar nem tartalmaz ilyen korlatozé rendelkezést, csupan le-
hetdségkeént villantotta fel, hogy sarkalatos torvény a valasztdjogot vagy annak tel-
jességét magyarorszagi lakohelyhez, a valaszthatdsagot pedig tovabbi feltételekhez
kotheti. A 2011 végén elfogadott j orszaggyiilési valasztasi torvény ezen az alapon
egy differencialt valasztasi rendszert vezette be, amelyben a magyarorszagi lako-
hellyel rendelkez6 nagykora allampolgarok két szavazattal, mig a magyarorszagi la-
kohely nélkiiliek csupan egy szavazattal rendelkeznek. Ez azt jelenti, hogy a ,,hazai
lakosok™ egyarant tudnak szavazni egyéni képvisel6jeloltekre és az orszagos part-
listakra, de a ,.kiilhoniak™ csak az orszagos partlistakra. A tobbi visegradi allamban
nem létezik ilyen kiilonbségtétel az allampolgarok e két kategoriaja kozott, hanem
egyforma terjedelmi valasztdjoggal rendelkeznek az alkotmany értelmében. Igaz,
ezeknek az allamoknak egyszeriibb a valasztasi rendszeriik, amelyben egyértelmiien



154

HAaLAsz IVAN

az aranyos elv dominal. Kivételt igazabol csak a cseh szenatusi valasztasok képez-
nek, de a kiilf61don €16 cseh allampolgarok azokon is részt tudnak venni, pedig egyik
szenatusi valasztokeriiletben sem rendelkeznek allando lakohellyel. Ezért 6k maguk
dontik el, hogy melyik valasztokeriiletben akarnak szavazni, igaz, ezt nem tudjak
megtenni kiilfoldrdl valamilyen specialis modon, hanem a szavazas napjan haza kell
jonniiik.

Meglehetdsen eltéréen szabalyozzak viszont az egyes visegradi allamok a hely-
hatosagi szintl valasztojogot. Itt két csoportba lehet osztani ezeket az allamokat. Li-
beralisabb, azaz a kiilfoldiek felé nyitottabb megoldast képvisel a magyar és a szlo-
vak szabalyozas, amely az unids polgarokon tul a harmadik allamok tartésan €s
legalisan a teriiletiikon €16 allampolgarainak is lehet6veé teszi a voksolast, mégpedig
rogton két szinten — a telepiilési és a regionalis (megyei vagy keriileti) valasztasokon
egyarant. Magyarorszagon annyi a kiilonbség, hogy amig az unios polgarok aktiv és
passziv valasztdjoggal is rendelkeznek, addig a harmadik orszagbeli bevandoroltak-
nak, letelepedetteknek és menekiilteknek csak aktiv valasztojoguk van. Ezek a ren-
delkezések nemcsak a valasztasi jogszabalyokbdl kdvetkeznek, hanem kozvetleniil
helyet kaptak az Alkotmanyban, illetve az Alaptérvényben is. A hatalyos szlovak al-
kotmany is kimondja a 30. cikk (1) bekezdésében, hogy a Szlovak Koztarsasag te-
riiletén allandoé lakohellyel rendelkezo kiilfoldiek valasztojoggal birnak a telepiilési
és teriileti onkormanyzati valasztasokon. Itt tehat a szabalyozas még inkdbb keret-
jellegti, és még egyszeriibb, mint Magyarorszagon.

Ennél joval restriktivebb szabalyozast honositott meg a cseh és a lengyel jogal-
kotd, mert ezekben az orszagokban az unios eldirasoknak megfelelden csupan a mas
tagallami unids polgarok rendelkeznek aktiv €s passziv valasztojoggal, de csak a he-
lyi (azaz telepiilési) szinten. Egyébként ezt a kérdést — szemben a magyar és a szlo-
vak szabalyozassal — nem is rendezik kifejezetten az alkotmanyban. Azt lehet mon-
dani tehat, hogy az utobb emlitett két allam csak annyit engedett ezen a téren,
amennyit az unios tagsaguk feltétleniil megkdvetel toliik.

A politikai részvételi jogokkal és a valasztopolgari akarat kialakitasaval, majd ma-
nifesztalasaval szorosan 0sszefligg a politikai partok mitkodésének az alkotmanyi sza-
balyozasa is. A cseh és a szlovak szabalyozas majdnem sz6 szerint azonos megfo-
galmazast hasznal, amikor kimondja, hogy csak cseh (Szlovakiaban természetesen
csak szlovak) allampolgarok jogosultak politikai partokat alapitani és azokba tomo-

8 Errdl a kérdésrél lasd részletesen Haldsz Ivan: Migransok és a valasztdjog. A valasztasok ,transzborderiza-
ciéja” a kdzép-eurdpai térségben. In: A migransok politikai integracidja a visegradi allamokban (szerk. Halasz
Ivén). NKE, Budapest 2014. 9-50.
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riilni.? Ez egy fontos kiilonbség az egyesiiletekhez és a tarsasagokhoz képest, mert
azokat mindenki alapithat, és azokba mindenki tomoriilhet. A lengyel alkotmany nem
tartalmaz ilyen kozvetlen el6irast az allampolgarok kizardlagos partalapitasi jogara,
de a 11. cikk (1) bekezdésében van egy utalas az allampolgarokra és arra, hogy itt
mégis allampolgari, és nem altalanos emberi szervezddésrol van sz0: ,, A Lengyel Koz-
tarsasag biztositja a politikai partok alapitasanak és miikédésének szabadsdagat. Po-
litikai part az dnkéntesség és a lengyel allampolgarok egyenldségének elve szerint ala-
pithato, célja az dallami politika demokratikus eszkozokkel torténd formalasa.”
A korabbi magyar Alkotmany a partok alapitasarol csak annyit mondott ki, hogy azok
az Alkotmany és az alkotmanyos jogszabalyok tiszteletben tartasa mellett szabadon
alakulhatnak és szabadon tevékenykedhetnek. Arrél, hogy azokat pontosan ki is jo-
gosult alapitani és tagként mitkodtetni, nem volt sz6 az Alkotmanyban. Az Alaptor-
vény viszont mar nem az elején, hanem az alapjogokkal és kotelezettségekkel fog-
lalkozo ,,Szabadsag ¢s feleldsség” cimi részben helyezte el a gylilekezéssel és az
egyesiileti joggal (azaz szervezkedéssel) kapcsolatos rendelkezéseket. A VIII. cikk
(2) bekezdése kimondja: ,, Mindenkinek joga van szervezeteket létrehozni, és joga van
a szervezetekhez csatlakozni”. A (3) bekezdés értelmében: ,, Partok az egyesiilési jog
alapjan szabadon alakulhatnak és tevékenykedhetnek. A partok kozremiikédnek
a nép akaratanak kialakitasaban és kinyilvanitasaban. A partok kézhatalmat koz-
vetleniil nem gyakorolhatnak.” Bar itt nincs utalds a magyar allampolgarok kizaro-
lagos partalapitasi jogara, kozvetve mégis inkabb ez olvashato ki a nép megemlité-
sétdl és a kozhatalom gyakorlasara torténd utalasbol. Mindez legalabb az orszagos
partok esetében feltételezi az ,,allampolgari” partokat.

4 Az allampolgarok ,kizarélagos” jogai

Mindeniitt viszonylag hasonl6 azoknak az egyéb jogoknak és lehetdségeknek a kore,
amelyek csak az allampolgaroknak jarnak, illetve rajuk vonatkoznak. Ezeket legin-
kabb egyértelmii és vilagos mdodon a korabbi magyar Alkotmany 69. §-a foglalta 6sz-
sze, miszerint egy magyar allampolgart nem lehetett dnkényesen megfosztani az al-
lampolgarsagatol, illetve kiutasitani az orszag teriiletérdl, tovabba minden magyar
allampolgar kiilfoldrél barmikor hazatérhetett, valamint jogosult volt arra, hogy

9 Lasd a cseh alkotményos rend részét alkoté Alapveté Jogok és Szabadsagjogok Chartéja 20. cikkének (2)
bekezdését és a szlovak alkotmany 29. cikkének (2) bekezdését.
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a torvényes kiilfoldi tartozkodasa ideje alatt a Magyar Koztarsasag védelmét élvez-
ze. Ezeket a jogosultsagokat az Alaptorvény értelmében is megdrizték, azzal a kii-
l6nbséggel, hogy most mar nem egyetlen paragrafusban vannak elhelyezve, hanem
szétszortan a szovegben, illetve pontositottak Magyarorszag védelmének a kérdését,
amely most mar nem csak a torvényes kiilfoldi tartobzkodas soran jar. Tovabba az al-
kotmanyozo jobban — és egyben differencialtabb modon — hangsulyozta, hogy sen-
kit nem lehet sziiletéssel keletkezett vagy jogszerlien szerzett magyar allampolgar-
sagatol megfosztani. A visszavonas lehetdsége tehat gyakorlatilag csak a honositott
allampolgarokra vonatkozik, akikt6l a hatalyos allampolgarsagi torvény értelmében
csak akkor vonhaté meg az allampolgérsag, ha azt csalard modon, valotlan adatok
kozlésével szerezték meg, de ez esetben is csak tiz éven beliil. A hatalyos Alaptor-
vény egyébként megprobalja megfogalmazni a magyar allampolgarsag keletkezése-
nek legfobb maodjat is. Az ,,Alapvetés” G) cikkében tehat kimondja, hogy a magyar
allampolgar gyermeke is magyar allampolgar lesz, sarkalatos torvény pedig megha-
tarozhatja a magyar allampolgarsag keletkezésének vagy megszerzésének mas ese-
teit is.

A lengyel alkotmany hasonloképpen ragadja meg ezt a kérdést, amikor deklaralja,
hogy a lengyel allampolgarsagot sziiletéssel szerzik meg azok, akiknek sziilei is len-
gyel allampolgéarok. Az egyéb allampolgarsag-szerzési modokat pedig a térvény ha-
tarozza meg. A lengyel allampolgar viszont a sajat akaratot feltételez6 lemondas ki-
vételével nem veszitheti el az allampolgarsagat. A lengyel allampolgart tovabba
nem lehet kiutasitani az orszagbol, €s nem lehet megtiltani szdmara a hazatérést. Szin-
tén tilos az allampolgar kiadatésa, de itt a lengyel alkotmany ismeri — alapvetden
a nemzetkozi, azon beliil az unids jogbdl kovetkezo — kivételeket.

A szlovak alkotmany az allampolgarsag keletkezése kapcsan csak annyit mond,
hogy annak megszerzésének ¢€s elvesztésének modjait a torvény szabalyozza. Tartal-
maz tovabba egy meglehetdsen erds garancialis megfogalmazast, miszerint a Szlovak
Koztarsasag allampolgarsagatol senki sem foszthaté meg akarata ellenére.!® A moz-
gasszabadsagra vonatkozo rendelkezéseken beliil az alkotmanyozé tovabba ki-
mondta, hogy minden szlovak allampolgar jogosult szabadon belépni az orszag te-
rliletére, és nem lehet 6t kényszeriteni a hazaja elhagyasara, illetve nem utasithat6 ki

10 E rendelkezés szellemiségétdl viszont komolyan eltért az 1995. évi szlovak allampolgarsagi torvény 2010.
évi novelldja, amely reakcié volt az egyszerUsitett honositas intézményét bevezeté magyar allampolgarsa-
gi torvénymédositasra. Az akkor bevezetett szabaly ugyanis abbdl indult ki, hogy aki sajat akaratbdl meg-
szerzi egy masik allam allampolgarsagéat, ex lege elvesziti a szlovak allampolgarsagot. A médositas tamo-
gatdi azzal prébaltdk érvelni, hogy a megfosztds nem ugyanaz, mint az allampolgérsagnak ,a sajat
akaratbdl” torténd elvesztése. A szlovak Alkotmanybirdség viszont, amelytél mindenki egyértelmii déntést
vart ebben az érzékeny kérdésben, végul nem hozott déntést az Ugyben, ezért tovabbra is hatélyban van
ez a - féleg a szlovak alkotmany szempontjabdl — problematikus térvénymaddosités.
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az orszag teriiletérol. Eredetileg a kiilfoldre valo kiadatas tilalma is szerepelt a szlo-
vak alkotmanyban, de ez azota mar kikeriilt onnan.

A cseh alkotmany egyébként nagyon hasonld, majdnem azonos médon szaba-
lyozza ezt a kérdést. Tobbet viszont nem mond a cseh allampolgarsagrol, illetve az
allampolgarok jogairol, ezt a kérdést ugyanis az Alapvetd Jogok és Szabadsagok Char-
tajaban szabalyozza. Itt a mozgasszabadsagra vonatkozo cikken beliil az alkotma-
nyoz6 megfogalmazta az allampolgarokat megilletd legfontosabb tobbletjogokat is,
amelyek alapjan a statusuk jelentésen kiilonbozik a tobbi emberétol. Ezek szerint min-
den allampolgar jogosult szabadon belépni az orszag teriiletére (ez a hazatérési jog),
illetve egyetlen allampolgart sem lehet kényszeriteni hazaja elhagyasara (kiutasita-
si tilalom).

Erdekes, hogy a kiilfoldon nytjtandé védelemro] kifejezetten csak a korabbi ma-
gyar Alkotmany, illetve a jelenlegi Alaptorvény és a lengyel alkotmany rendelkezik.
A jelenleg hatdlyos magyar és lengyel szabalyozas hasonld, mert mindkét doku-
mentum kimondja, hogy az emlitett orszagok allampolgarai a kiilfoldi tartozkodasuk
soran védelmet élveznek. A 2011 el6tti magyar Alkotmany eredetileg azt is megko-
vetelte, hogy ez a kiilfoldi tartozkoddas torvényes legyen, ami folosleges €s nem élet-
szeru korlatozas volt, igy 2011-ben nem is keriilt bele az j Alaptorvénybe. A korla-
tozas folosleges mivolta foleg a védelem jellegébdl fakadt. A nemzetkdzi jog kétfajta
védelmet ismer — a diplomaéciait, amelynek megadasa teljes mértékben az allampol-
garsag szerinti allam diszkrecionalis jogkore, €s a konzuli védelmet, amelyre a leg-
tobb allam allampolgara eleve jogosult. Az utébbira pedig az allampolgarnak sokszor
éppen akkor van sziiksége, amikor megkérddéjelezddik a kiilfoldi tartézkodas jogos-
saga, torvényessége.!! A fentiekkel szemben a cseh és a szlovék alkotmany nem ren-
delkezik ilyen védelmi klauzulaval, ami azonban nem jelenti azt, hogy konzuli jog-
szabalyaik révén ezek az orszagok ne gondoskodnanak kiilf6ldon bajba jutott
allampolgaraikrol.

Mindegyik visegradi allam alkotmanya kitér az allampolgaraik hivatalviselési jo-
gara. A kozhivatal betoltéséhez valo jog ugyanis tipikusan olyan jog, illetve lehet6-
ség, amely csak sajat allampolgaroknak jar. Ha egy allam ezt masok szamara is le-
hetdvé szeretné tenni, jogaban all, de ahhoz kiilon jogi aktus (tipikusan torvény,
rendelet vagy szerzddés) sziikséges. Az ,,automatikussag” ezen a teriileten csak a sa-
jat allampolgarok vonatkozasaban all fenn.

Az allampolgarsag tovabba a gazdasagi, szocialis és mitvelddési jogok esetében
jut szerephez. Ezek jelentds részét ugyanis a visegradi alkotmanyok is altalaban

11 példaul azért, mert a személyi iratok nélkiil marad kulféldén, tallépi a vizumban meghatéarozott kulféldon
tartézkodasi idét, vagy valamilyen kisebb vagy nagyobb blincselekményt kovet el a sajat orszagan kiviil.
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allampolgari jogként ragadjak meg. Itt féleg a munkaképtelenség idején jard gon-
doskodasrodl és a nyugdijjogosultsagokrdl van szo. Hasonld a helyzet az egészség
megOrzésével és annak pénziligyi hatterével. Ez egyébként nem jelenti azt, hogy az
egészségligyi, illetve tarsadalombiztositasi jogviszony alapjan masok (adott esetben
tipikusan a letelepedett kiilfoldiek és a menekiiltek) esetében ne keletkezne ilyen jo-
gosultsag, de kiemelt alkotmanyos védelmet ez a politika csak az allampolgarok ese-
tében kap.

Az 1989 utan elfogadott demokratikus alkotmanyok egy részébe bekeriilt az ugy-
nevezett ius resistandi deklaralasa. Az 1989 és 2011 kozotti magyar alkotmanyszo-
veg 2. §-anak (3) bekezdése tartalmazta a kovetkez6 mondatot: ,, 4 tarsadalom
egyetlen szervezetének, egyetlen allami szervnek vagy dallampolgdrnak a tevékenysége
sem iranyulhat a hatalom erdszakos megszerzésére vagy gyakorlasara, illetve kiza-
rolagos birtoklasara. Az ilyen torekvésekkel szemben torvényes uton mindenki jogo-
sult és egyben koteles fellépni.” Ezt a rendelkezést atvette az Alaptorvény ,,Alapve-
tésének” C) cikke is, amely azonban a (2) bekezdésben némileg leegyszertsitette ezt
a megfogalmazast: , Senkinek a tevékenysége nem iranyulhat a hatalom erdszakos
megszerzésére vagy gyakorlasara, illetve kizarolagos birtoklasara. Az ilyen torek-
vésekkel szemben torvényes uton mindenki jogosult és kételes fellépni.” Szembetl-
no viszont, hogy ezt a jogot és kotelességet nemcsak az allampolgéarokra ruhazta ra
az alkotmanyoz6, hanem tulajdonképpen mindenkire, pedig itt talan indokolt lett vol-
na az alkotmanyos népet alkot6 allampolgarokra vald leszilikités. Ebbol a szempont-
bol pontosabb a cseh alapjogi charta, amely 23. cikkében kovetkezoképpen ragadta
meg ezt a kérdést: ,, Az allampolgarok jogosultak szembeszegiilni barkivel szemben,
aki a Chartaban meghatarozott emberi jogok és alapveto szabadsdagok demokratikus
rendjét dontené meg, ha az alkotmanyos szervek tevékenysége és a torvényes eszko-
z0k alkalmazasa nem elégséges.” Hasonlo szellemiségi a szlovak alkotmany 32. cik-
ke, amelynek értelmében az allampolgarok szintén jogosultak szembeszegiilni bar-
kivel, aki az alkotmanyban rogzitett emberi jogok és szabadsagok demokratikus
rendjének eltorlésére torekedne, de csak akkor, ha ellehetetleniilne az alkotmanyos
szervek tevékenysége és a torvényes eszkdzok hatékony alkalmazasa. Tulajdonkép-
pen csak a most hatalyos lengyel alkotmany nem tartalmaz ilyen klauzulat, sem az
altalanos rendelkezések kozott (ahol a magyar Alkotmany, majd Alaptorvény sza-
balyozza a kérdést), sem az alapjogi részében (ahogyan azt a cseh és szlovak alkot-
manyozo tette).
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5 Az allampolgari kotelezettségek rendszere

Végiil roviden ki kell térni még a kotelességek rendszerére. Mindegyik vizsgalt al-
lamban ¢les kiilonbséget tesznek a hazavédelmi (azaz honvédelmi) kotelezettség és
a torvények betartasara valo, illetve a kdzteherviselési kotelezettségek kozott. Az elob-
bi mindeniitt természetesen csak az allampolgarokra vonatkozik, a masodik értelem-
szerlien mindenkire. Magyarorszagon a kozteherviselés kapcsan van némi kiilonbség
az Alkotmany és az Alaptorvény kozott. Amig ugyanis az Alkotmany 70/1. §-a magyar
allampolgarok kotelezettségeként hatarozta meg a kdzteherviselést, az Alaptorvény
mindenki kotelezettségéve tette a kozos sziikségletek fedezéséhez valo hozzajarulast,
mégpedig a teherbiroképességnek €s a gazdasagban valo részvételnek megfelelden.

Bar a haza védelme minden magyar allampolgar kotelezettsége, a rendkiviili al-
lapot idején, vagy ha arr6l megel6z6 védelmi helyzetben az Orszaggytilés hataroz,
a katonai szolgalatot csak a magyarorszagi lakohellyel rendelkezd, nagykort, magyar
allampolgarsagu férfiak kotelesek teljesiteni. Lelkiismereti okokbol fegyver nélkii-
li szolgalat is valaszthat6. A honvédelmi munkakotelezettség teljesitése szabalyoza-
sénal viszont az alkotmanyozo6 nem vette figyelembe a nemi kiilonbségeket, mert az
minden magyarorszagi lakohellyel rendelkezd, nagykortt magyar allampolgar szamara
eldirhatd. Hasonlo a helyzet a polgari védelmi kotelezettségek esetében is. Honvé-
delmi és katasztrofavédelmi feladatok ellatasa érdekében pedig mindenki (tehat akar
az orszagban €10 kiilfoldiek is) kotelezhetOk gazdasagi €s anyagi szolgaltatasra.
A magyarorszagi lakohelyhez kotottségnek alapvetden gyakorlati okai vannak, hiszen
a felsorolt helyzetekben foleg ilyen allampolgarok mozgdsithatok. Nem szabad el-
felejteni, hogy a 2010 utani allampolgarsagi szabalyozas kovetkeztében egyre inkabb
no a kiilhoni lakohelyli magyar allampolgarok szama, akik azért Argentinabdl vagy
Kanadabol mégiscsak nehezebben és joval lassabban lennének mozgosithatok.

A lengyel alkotmany viszonylag emelkedetten szabalyozza a kotelességek kér-
dését, mégpedig kiilon részben, amely 6t cikkbdl all, és az alapvetd jogokkal, sza-
badsagjogokkal és a kotelességekkel foglalkoz6 masodik nagy rész végén helyezkedik
el. Az alkotmanyozo két 6 kotelezettséget allapitott meg a lengyel allampolgarok sza-
mara: a Lengyel Koztarsasag iranti hiiséget és a kozjoval valo torodést. Tovabbi al-
lampolgari kdtelezettség a haza védelmének kotelezettsége, amely szintén minden len-
gyel allampolgarra vonatkozik. Az alkotmany ismeri az alternativ szolgalatot is, amely
azok szamara kotelezettség, akiknek a vallasi meggy6zodése vagy erkolcsi elvei nem
teszik lehetdvé a katonai szolgalatban valo részvételt. A jogszabalyok betartasanak
a kotelezettsége, ugyanugy, mint a kozteherviselés (konkrétan az adofizetés) viszont
mindenkit terhel. Szintén mindenki koteles a kornyezet allapotanak megérzésére, €s
felelds annak megkarositasaért.
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A cseh és szlovak alkotmanyos szintli szabalyozas értelmében az allampolgari ko-
telességek nem egy helyen, illetve egy alfejezetben nyertek elhelyezést, hanem az
azokra val6 utalasok az alapjogi részekben vannak szétszorva. A cseh esetben ezek
az Alapvetd Jogok és Szabadsagok Chartajaban talalhatok meg, mert maga az al-
kotmany nem tér ki sem az alapjogokra, sem a kdtelességekre. A cseh alkotmanyo-
76 szerint a kotelességeket kizardlag torvénnyel lehet megallapitani, és csak az alap-
vetd jogok és szabadsagok tiszteletben tartasa mellett. Hasonloan indul a szlovak
szabalyozas is, amely azonban megemliti a torvény alapjan, annak keretei kozott ke-
letkezett nemzetkozi szerz6dést €s (az unids vonatkozasu) kormanyrendeletet is.
A szlovak alkotmany emiatt magat a honvédelmi kotelezettséget is az alapvetd em-
beri jogok ¢és szabadsagok kozott emliti meg, mégpedig kovetkezd szavakkal:
., A Szlovadk Koztarsasdg védelme minden allampolgadr megtiszteld kivaltsaga és ko-
telezettsége. A katonai szolgalat mértékeét torvény hatdrozza meg. Senki nem kény-
szerithetd katonai szolgalat teljesitésére, amennyiben ez ellentétben all lelkiismere-
tével vagy valldsi meggydzédésével. A részletszabalyokat torvény dllapitia meg. 12
Az emberi jogi reneszansz jegyeit magan viselO cseh alapjogi charta, amely még
1991-ben sziiletett Csehszlovakiaban, nem is deklaralja a honvédelmi kotelezettsé-
get (ez a feladat tehat az alkotmanynal és chartanal alacsonyabb szinti jogszabaly-
ra maradt), hanem csak kdzvetve utal arra, hogy 1étezik katonai szolgalat is. A 15. cikk
(3) bekezdésében ugyanis kimondja: ,, Senkit nem lehet katonai szolgalatra kény-
szeriteni, ha az ellentétben all lelkiismeretével vagy hitével. A részletszabdlyokat tér-
vény allapitia meg.” E probléma megemlitése eredendden nem is az allampolgéarok
honvédelmi kotelezettségének a szabalyozasa céljabdl keriilt ide, hanem tulajdon-
képpen a fegyvernélkiili (alternativ vagy polgari) szolgalat megteremtése céljabol.

6 A hatdron tul élé honfi- és nemzettarsak

Az alkotmanyok alapvetd feladata meghatarozni az adott allam legfébb identitase-
lemeit, az allamszervezeti felépitését, valamint rendezni az allam ¢s az allampolga-
lampolgarokkal, vagyis az idegenek kiilonbozd jogallast csoportjaival ezért az
alkotmanyok altalaban csak kiegészit0 jelleggel foglalkoznak, mégpedig ott, ahol az
feltétlentil sziikséges. Mindez nem vonatkozik az alapvetd jogok donto részére, mert
azoknak altalaban mindenki a cimzettje. Szigoruan véve az alkotmanyozas alanya te-

12 571ovak Alkotmany 25. cikkének (1) bekezdése.
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hat ebben a vonatkozasban elsédlegesen az allampolgarokért tartozik feleldsséggel,
a tobbiekért tulajdonképpen csak kiegészitd és részben fakultativ jelleggel.

Akiilfoldiek kategoriajan beliil tobbféle kiilon nevesitett vagy nem nevesitett cso-
port 1étezhet. A nemzetkdzi jogi kotelezettségekbdl kifolyolag tipikusan ilyen spe-
cialisan nevesitett csoportot alkotnak példaul a menekiiltek, akikrdl kés6bb még lesz
sz0. A képzeletbeli ,,legnagyobb kedvezmény elvében” viszont az 1989 utani nem-
zeti reneszansz kovetkeztében altalaban a kiilfoldon €16 honfi-, illetve nemzettarsak
szoktak részesiilni. Az 6 jogallasuk azonban mindenképpen Gjdonsag a visegradi al-
lamok kozjogaban, mert a rendszervaltas eldtt e csoportok problémaival tobb okbol
kifolyolag nem volt ajanlatos foglalkozni. Egyetlen hatalyos térségbeli alkotmany
hagyja csak teljesen figyelmen kiviil ezt a kérdést, mégpedig a cseh alkotmany, amely
nem tulzottan érzékeny a nemzeti problematikara. Mas kérdés, hogy a demokratikus
cseh allam az utobbi negyedszazadban enélkiil is sokat tett a posztszovjet térségben
€16 cseh szarmazast személyek megsegitése és repatrialasa érdekében. Legkonkré-
tabb ebben a vonatkozasban a lengyel alkotmany, legrégebbi és egyben a legbdbe-
szédibb pedig a magyar. Tisztazni kell viszont, hogy ezen a téren nem maguk az al-
kotmanyok krealtak egy 1j kiilhoni nemzettarsi jogallast, hanem ezeknek az
alkotmanyoknak a nemzeti feleldsségi klauzuléi alapjan megsziiletett kiilon ked-
vezmény- vagy statustdrvények!? voltak azok, amelyek alapjan 1ij jogi status kelet-
kezett ezekben az orszagokban.

A torténelmi elsobbség e kérdés alkotmanyos exponalasa kapcsdn mindenképpen
a rendszervalté Magyarorszagot illeti meg, legalabbis a visegradi térségben. Ez ért-
hetd is, hiszen e kérdés politikailag éppen itt rezonal legjobban. A rendszervaltasko-
ri alkotmanyozas soran sziiletett a térségben az egyik legelsé nemzeti feleldsségi kla-
uzula,'* amely kimondta, hogy a Magyar Koztarsasag feleldsséget érez a kiilfoldon
¢16 magyarokért, ¢s el6segiti azok Magyarorszaggal vald kapcsolattartasat. Bé egy
évtizeddel késobb e klauzula alapjan megsziiletett a szomszédos orszagokban (kivéve
Ausztriaban) €16 magyarokrol sz616 2001. évi LXII. tdrvény, amely a magyar poli-
tikai kdztudatba statustdrvényként vonult be. E tdrvény l1étrehozta a magyar igazol-
vanyt és a magyar hozzatartozoi igazolvanyt, amelyet a magyar allami hatosagok
a kiilhoni magyar ajanlé szervezetek kdzvetitésével kérelemre adtak ki azoknak, akik

13 E jogszabélyok tipusérdl lasd részletesebben Haldsz Ivan - Majtényi Balazs — Szarka Laszl6 (szerk.): Ami 6sz-
szek6t? Statustérvények kézel s tavol. Gondolat, Budapest 2004.

14 Azért csak az egyik legelsd, mert a szocialista Jugoszlavia részét alkoté Szlovénia tagallami alkotmanyaban
ez a felelésség mar az 1970-es években jelent meg, igaz, némileg més és tompébb konstrukciéban. Errdl
lasd Szildgyi Imre: A Szlovén Kéztérsasag és a hatarain kivul él6 szlovénok. In: Ami 6sszekét? Statustor-
vények kézel s tavol (szerk. Haldsz Ivan - Majtényi Balazs - Szarka Laszl6). Gondolat, Budapest 2004. 203-
204.
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igényelték a kiilhoni magyar statusuk ilyen tipusi megerdsitését. Az igazolvanyok-
hoz kiilonb6z0, egyébként nem til jelentds kedvezmények és tamogatasok kotodtek.
Ezaltal a kiilfoldi allampolgarok egy 0j csoportja keletkezett a magyar jogban, amely
kiilonleges statust élvezett, és élvez most is.

A 2010-ben és a 2011-ben bekovetkezett kdzjogi valtozasok azonban az elébb em-
litett jogallas Gijragondolasara 6sztonozték a magyar jogalkotot. A valtozasok gyokere
nem annyira az 0j magyar Alaptérvény megvaltozott nemzetfelfogasaban rejlik,
hanem sokkal inkabb az ij magyar allampolgarsagi politikdban. Az 1993. évi LV. tor-
vény 2010. évi modositasa ugyanis megteremtette az egyszertsitett honositas intéz-
ményét, amellyel a magyar allampolgar felmendkkel rendelkezd, magyarul beszéld
személyek élhetnek. [lyenkor a honositashoz nem kell attelepedni Magyarorszagra,
ami tehat — a kérelmezdknek ebben a sajatos csoportjaban — csak 2010 eldtt volt ko-
vetelmény.

Mindez gyokeresen megvaltoztatta a magyar nemzetpolitikat €s annak logikajat.
Egyrészt a statustorvény csak a szomszédos allamokban €16 magyarokra vonatkozott,
az Uj allampolgarsagi politikdban viszont nem érvényesiilnek tertileti korlatozasok.
Masrészt a rendes magyar allampolgarsag megszerzése, amellyel egyiitt jar az unios
polgarsag is, joval tobb lehetdséggel és jogosultsaggal jar, mint kordbban a magyar
(hozzatartoz6i) igazolvany kivaltasa, emiatt sokkal népszeriibb is. Azt sem szabad el-
felejteni, hogy a statustorvény eredeti szovege értelmében a magyar igazolvanyra csak
azok a kérelmezok voltak jogosultak, akik nem rendelkeztek magyar allampolgar-
saggal, és nem volt allandé lakohelylik Magyarorszagon, hiszen ezek megléte ese-
tében csak nehezen lehetett volna rajuk tigy tekinteni, mint kiilhoni magyarokra. Az
uj allampolgarsagi politika fényében két lehetdség meriilt fel: a félig-meddig okafo-
gyotta valt statustorvény hatalyon kiviil helyezése, vagy ennek a térvénynek olyan
jellegli mddositasa, amely a kiilhoni magyar allampolgarok szamara is megnyitotta
volna a statustdrvényt. Miutan a 2001. évi statustorvény annak idején a magyar nem-
zetpolitikaban komoly szimbolikus toltettel rendelkezett, 2010 utan a jogalkoto
a masodik lehet6ség mellett dontott. Most mar a magyar allampolgarsaggal rendel-
kezd kérelmezok is igényelhetik a magyar (hozzatartozoi) igazolvanyt, feltéve, ha va-
lamelyik szomszédos allamban élnek. Jelenleg tehat a f6 megkiilonboztetd kritérium
a Magyarorszagon kiviili alland6 lakohely; magyarorszagi allandé lakohely hianya-
ban ugyanis nem lehet kérvényezni a magyar igazolvanyt és az azzal jar6 tamogata-
sokat, illetve kedvezményeket, hiszen az nagyon veszélyes folyamatok eldtt nyitna
meg az utat. Mindez azonban azt is jelenti, hogy jelentdsen elmosodtak a 2001-ben
bevezetett Uj statusnak a hatarai, hiszen most a magyar igazolvany birtokosai kozott
egyarant megtalalhatok magyar allampolgarok és azok is, akik a magyar jog szem-
pontjabol tovabbra is killfoldinek szamitanak. Jelenleg tehat nem lehet mar egyér-
telmtien azt allitani, hogy a statustorvény kapcsan a kiilfoldiek egy specialis (ked-
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vezményezett) csoportjardl van sz6. Sokkal inkabb egy hibrid jellegii sui generis sta-
tussal allunk itt szemben, amelynek lehet ugyan még jelentdsége bizonyos teriilete-
ken (ez foleg a kiilhonban folydsitott oktatasi tamogatasokra vonatkozik), de reali-
san inkabb veszit a jelentdségébol, mégpedig annak ellenére, hogy éppen az anyagi
tamogatasi oldala valt markansabba.

A 2011-ben elfogadott Alaptorvény egyébként jelentdsen atalakitotta az egész
nemzetpolitika alkotmanyos alapjaul szolgalo nemzeti felel6sségi klauzulat. Bar pa-
radox modon erre a [épésre csak azutan kertiilt sor, miutan a nemzetpolitika f6bb esz-
koztara (az elobb emlitetett allampolgarsagi és részben tamogatasi politika) mar meg-
valtozott. Tehat itt a gyakorlati nemzetpolitika szempontjabol inkabb csak egy
szimbolikus 1épésrdl volt sz6. Mégiscsak fontos felidézni e klauzula uj szovegét, ame-
lyet egyébként az alkotmanyozo az Alaptorvény ,,Alapvetés” cimii részének a D) cik-
kében helyezett el. Az Gjradefinialt klauzula értelmében: ,, Magyarorszdg az egysé-
ges magyar nemzet osszetartozdasat szem elott tartva felelosséget visel a hatarain kiviil
él6 magyarok sorsaért, eldsegiti kozosségeik fennmaraddasat és fejlodéset, tamogat-
ja magyarsaguk megorzésére iranyulo torekvéseiket, egyéni és kozosségi jogaik ér-
vényesitesét, kozosségi onkormanyzataik létrehozasat, a sziilofoldon valo boldogu-
lasukat, valamint el6mozditja egyiittmiikodésiiket egymassal és Magyarorszaggal.”
Ez a megfogalmazas, azon tul, hogy a ,,Nemzeti hitvallas” tobbi részé¢hez hasonlo-
an szintén egyértelmien utal a kulturalis-nyelvi nemzetfelfogds dominanciajara
a modositott magyar kozjogban, sokkal aktivabbnak tinik a magyar—magyar kap-
csolatokban, illetve a bels6 viszonyrendszerben. Itt azonban hozza kell tenni, hogy
a rendszervaltas soran sziiletett szlikszavubbnak tind klauzula éppen a sajat tartal-
mi tdgassdga miatt ugyanugy alkalmas lett volna az aktivabb nemzetpolitikdra, mint
a mostani bobeszédi és részletez6 megfogalmazas.

A lengyel alkotmanyban el6szor 1997-ben jelent meg a nemzeti felel6sségi kla-
uzula. Az alkotmany 6. cikkének (2) bekezdése értelmében: ,, A Lengyel Koztarsasag
segitséget nyujt a hatdrokon kiviil él6 lengyeleknek a nemzeti kulturadlis orokséggel
valo kapcsolat megérzésében.” A sokmillios kiilhoni lengyel diaszpdra szempontjabol
ennél nagyobb lehetdségeket rejt magaban az alkotmany 52. cikkének (5) bekezdé-
se, amely azt mondja ki: ,, Az a személy, amelynek lengyel szarmazasat az ide vo-
natkozo torvénnyel 6sszhangban sikeriilt bebizonyitani, allando jelleggel leteleped-
het Lengyelorszagban.” Ez a rendelkezés szolgal alapjaul a viszonylag nagyvonalu
lengyel repatriacios politika szamara. A repatriacios torvény altal szabalyozott poli-
tika azonban csak a volt Szovjetunio teriiletén é16 lengyelekre vonatkozik. Ez viszont
nem kdvetkezik az alkotmanybol, hanem csupan a kapcsolodd alacsonyabb szintii jog-
szabalyokbol. Az alkotmany letelepedési klauzulaja azonban minden, a szdrmazasat
igazolni tudo kiilhoni lengyelre vonatkozik, tehat Lengyelorszagban e téren igazabol
nincs 0sszhang az alkotmanyos €s a torvényi rendelkezések kozott.
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A lengyel kartyarol szolo torvényt 2007-ben fogadtak el, annak ellenére, hogy mar
1999-ben felmeriilt a gondolata, sét, egy torvénytervezet is szliletett rola. A 2007. évi
lengyel statustorvény!> koncepciodja a gyakorlatban abbol indul ki, hogy kiilonbsé-
get lehet tenni a kiillonb6z0 jogi és anyagi helyzetben 1€v6 kiilhoni lengyelek kozott.
A jogszabaly fdleg azokon hivatott segiteni, akik hatranyos helyzetben vannak.
Automatikusan ilyeneknek tekinti a volt Szovjetunio6 teriiletén rekedt lengyeleket, flig-
getlentll attol, hogy azok a cari vagy a szovjet idokben keriiltek oda. Lengyel szem-
pontbol tehat az tigynevezett keleti lengyelekrdl van szo, azaz a térvény hatalya ala
nemcsak a tengerentulon vagy Nyugat-Europaban ¢l6 lengyelek nem tartoznak,
hanem a tobbi visegradi allamban ¢l16, egyébként éshonosnak is tekinthetd lengyel
kozosségek sem. Keleten viszont az uniés tagallamok (Esztorszag, Lettorszag, Lit-
vania) lengyeljei is a torvény hatalya ala keriiltek. A kérelmez6 nem lehet lengyel al-
lampolgar, és nem rendelkezhet allando lakohellyel Lengyelorszagban. A jogszabaly
ennyiben nagyon hasonlit a magyar statustorvény eredeti szovegére.

A torvény egyik kozponti eleme az tgynevezett lengyel kartya, vagy inkabb iga-
zolvany, amelyet a teriiletileg illetékes lengyel konzuli szerveknél lehet igényelni.
A konzul esetleges elutasitd dontése ellen viszont lehet fellebbezni a Keleten E16 Len-
gyelek Tanacsahoz, amelynek tagjait a lengyel kormanyfo nevezi ki. A tagok legalabb
felének rendelkeznie kell jogi végzettséggel. A kérelmezonek deklardlnia kell lengyel
szarmazasat, amit a lengyel nyelvtudéassal vagy a lengyel hagyomanyok apolaséaval
szlikséges alatdmasztania. Sokat segit, ha igazolni tudja a Lengyelorszaggal fenntartott
csaladi kapcsolatokat, vagy aktiv a kiilhoni lengyel szervezetekben. Az utobbi lehe-
téség foleg azok szamara fontos, akik vegyes hazassagokban sziilettek vagy élnek,
és mar nagyon megkopott a lengyel nyelvtudasuk. A lengyel igazolvany egyébként
nem jar sok jogositvannyal. Onmagaban csak ezzel nem lehet 4tlépni lengyel hatart,
illetve nem lehet vele letelepedni az orszag teriiletén. Ahhoz ugyanis még kiilon el-
jaras sziikséges. A birtokosa viszont kiilon engedély nélkiil munkat vallalhat Len-
gyelorszagban, vallalkozhat, bizonyos esetekben igénybe veheti egészségiigyi in-
tézmények szolgaltatasait, 0sztondijakra palyazhat, a tobbi kiilfoldihez képest
kedvezobb koriilmények kozott tanulhat, és mentesiil bizonyos dijak és illetékek be-
fizetése alol.

A torvényt késébb néhanyszor modositottak, mert megprobaltak megkonnyite-
ni a szarmazast igazolo eljarast, illetve késébb bevették a potencialis kérelmezok kozé
a szovjet utdédallamokban €16 hontalanokat is, mert roluk a torvény elfogadasakor
megfeledkeztek, kdzben viszont kideriilt, hogy ilyen statusu személyek viszonylag
sokan vannak keleten. Egyébként a lengyel igazolvanyt kérelmezdk szama alulmul-

15 578vegét lasd lengyelll Druki sejmowe Nr. 1957, 2097 és 2097-A.
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ta a kezdeti elvarasokat, ami foleg azzal fiigg 6ssze, hogy meglehetdsen limitaltak
azok a kedvezmények és jogok, amelyeket e torvény biztosit.!6

A keleti diszpdra kdrében nagyobb visszhangra talalt viszont a lengyel repatria-
cios politika. Ennek alapjaul a 2000. évi repatrialasi torvény!” szolgél, amely tartal-
mazza a repatrialsi eljaras szabalyait, rendezi a repatriansok jogait, és arrdl is ren-
delkezik, hogy a repatrialas révén miként lehet lengyel allampolgarsagot szerezni.
Ebben az eljarasban is a konzulok jatszanak meghatarozo szerepet, hiszen a repatri-
alni szandékozo személyeknek el6szor meg kell szerezniiik a repatrialasi vizumot.
Egy ilyen vizum birtokaban az érintett személy letelepedhet Lengyelorszagban, ahol
megszerzi a lengyel allampolgarsagot is. Ennek kapcsan azonban a nemzetiségileg
vegyes hazassagok esetében nem érvényesiil a csalad egységének az elve, mert
anem lengyel szarmazasu hazastars sem repatridnssa, sem allampolgarra nem valik
automatikusan. Egyébként ez a jogszabaly még sziikebb teriiletre vonatkozik, mint
az elobb emlitett statustorvény. Ebben a formaban repatrialni ugyanis csak a kdzép-
azsiai koztarsasagokbol, harom Kaukazuson ttli kdztarsasagbol és az Oroszorszagi
Foderacid azsiai részeibdl lehet. Tehat ez a lehetdség mar nem vonatkozik a Balti-
kumbdl érkezdkre, illetve az ukrajnai és fehéroroszorszagi lakosokra. A lengyel Mi-
nisztertanacs azonban mas allamokat, illetve Oroszorszag mas régioit is a torvény ha-
talya vonhat. Ez a torvény egyébként foleg azoknak kivan segiteni, akik sem
a masodik vilaghaboru utan, sem a rendszervaltds utan (azaz az 1990-es években) nem
tudtak, vagy még nem akartak €élni a repatrialas lehetdségével. Ilyen lehetdségek
ugyanis korabban is léteztek.

Erdekes atalakulason ment keresztiil a szlovak honfitarsi politika, és izgalmasan
alakult a szlovak statustdrvény sorsa. Az 1997. évi elsé szlovak statustorvény!® tu-
lajdonképpen az elsé ilyen tipusu jogszabalyok kozé tartozik a rendszervaltas utani
Kelet-Kozép-Europaban. A jogszabaly Vladimir Meciar kormanyf6 regnalasa idején
sziiletett,!® amikor Szlovékia kiilpolitikailag meglehetdsen elszigetelddott, emiatt
a pozsonyi elit szemében felértékel6dott a nagy 1élekszamu tengerentuli szlovak di-
aszpora. Ett6l remélték a befektetéseket, az orszagimazs javitasat és nem utolsosor-
ban a Szlovakiaért folytatott lobbitevékenységet. Bar az 1997. évi térvény nem is-
mert teriileti korlatozasokat, és emiatt az egész vilagon ¢l6 szlovaksag felé volt nyitott,

16 Artur Koziowski: Karta Polaka - realizacja i oczekiwania. In: Sytuacja ludnosci polskiej na Wschodze v swi-
etle obowiazajucego prawa i praktyk (szerk. Dariusz Gérecki). Torun 2009. 210-212.

17 Dz. U. Z. 2004 r. Nr. 53, poz. 532.

18 Az 1997. évi 70. szamu térvényrdl van szd, amelyet Szlovakidban viszont nem annyira statustérvényként,
hanem inkabb honfitarsi torvényként emlegetnek.

19 Vladimir Mediar igazabdl haromszor volt miniszterelndk, de kétszer id6 elétt valtottak le. Elészor 1990 és
1991 koz6tt volt komranyfd, aztdn 1992 és 1994 kozétt, de a teljes ciklust csak 1994 és 1998 kozott tud-
ta kitolteni. Errdl a korszakrol lasd Marién Lesko: Meciar a meciarizmus. Bratislava 1997.
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lényegében a nyugati diaszpéra megnyerése érdekében késziilt. Erdekessége az,
hogy amikor megsziiletett, a szlovak alkotmanyban még nem volt nemzeti felelds-
ségi klauzula, ez csak a 2001. évi nagy alkotmanymodositas soran keriilt be a szo-
vegbe. Az akkor sziiletett 7/A. cikk kdvetkezOképpen hangzik: ,, 4 Szlovik Koztar-
sasag tamogatja a hatarain kiviil élé szlovakok nemzeti ontudatat és kulturdlis
onazonossdagat, tamogatja tovabba azokat az intézményeket, amelyeket ennek eléré-
sere és az anyaorszaggal valo kapcsolattartas elésegitésére hoztak létre.”

Az 1997. évi torvény értelmében a legfobb valasztovonalat a kiilhoni és a szlo-
vakiai szlovakok k6zott a szlovak allampolgarsag és a szlovakiai allando lakohely hi-
anya jelenti. A kiilfoldi szlovak igazolvanyt tehat csak azok a kiilhoni szlovakok igé-
nyelhették a kiilképviseleti hatosagoktol, akik nem rendelkeztek egyikkel sem.
A kiilfoldi szlovak igazolvany birtokosa viszont tobb fontos jogot és lehetdséget ¢l-
vezett Szlovakiaban. A beutazaskor téle nem kértek meghivolevelet vagy vizumot,
konnyebben szerezhette meg a szlovak allampolgarsagot, kiilon munkavallalési en-
gedély nélkiil munkat vallalhatott Szlovakiaban, ingatlant vasarolhatott, részesiilt
anyugdijas és mas hasonlo jellegii kedvezményekben, valamint a helyiekhez hasonlo
feltételekkel tanulhatott a kdzoktatasban.?0 Kiilfoldén azonban a torvény semmilyen
jogot vagy tamogatast nem nyujtott. Ez egy fontos kiilonbség volt a 2001. évi ma-
gyar statustorvényhez képest, amellyel egyébként a szlovak torvény meglepden sok
hasonlésagot mutatott. Pontosabban szélva éppen forditott volt a helyzet, mert a ké-
sObb sziiletett magyar statustorvény sokban hasonlitott a korabbi szlovak torvényre.
Ezt a magyar diplomacia és sajto ki is hasznalta az j évezred elején a Szlovakiaval
lefolytatott vitakban. Szlovakia tartozott ugyanis a magyar statustorvény legfobb kiil-
foldi kritikusai k6z¢é, Romaniaval egyfitt.

Lehetséges, hogy a kinos hasonldsagnak a szlovak politika is tudataban volt, vagy
egyszerlien csak megvaltozott a 1égkdr, az viszont tény, hogy a Szlovak Koztarsasag
torvényhozasa 2005-ben csendben hatalyon kiviil helyezte a régi statustdrvényt, és
helyette egy 1j térvényt fogadott el a kiilfoldon é16 szlovakokrol.2! Ez a jogszabaly
sok tekintetben kiilonbozott az el6z6t6l. Az egyik legfontosabb valtozas az volt, hogy
ez alapjan mar azok a kiilhoni szlovakok is kérelmezhetik a szlovak szarmazast iga-
zol6 okirat kiallitasat, akik rendelkeznek szlovak allampolgarsaggal. A f6 valaszto-
vonal most mar csak a kiilfoldi lakohely. A kdvetkezo valtozas az, hogy tobbé nem
létezik kiilhoni szlovak igazolvany, hanem ehelyett egy igazolast lehet kérni, amely
igazolja a kérelmez6 jogallasat azzal a céllal, hogy ¢élhessen a torvényben szamara
eloirt jogokkal és lehetdségekkel. Komolyan megvaltozott a tdmogatasi politika is.

20 Claude Balaz: K zakonu o zahrani¢nych Slovakoch. Dilema 2002/6. 74.
21 A 2005. évi 474. szamu torvényrél volt szé.
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Ezentul nem koncentralt arra, hogy a nyugati szlovak diaszpora tagjait Szlovakiaba
csalogassa, hanem arra torekszik, hogy a kiilfoldon é16 szlovakoknak segitsen meg-
Orizni az identitasukat. A tdmogatas most tehat féleg az oktatasra, a kultirara,
a konyvkiadasra és mas hasonlo tevékenységekre iranyul. Ez a torvény tulajdon-
képpen figyelembe veszi azt a tényt, hogy 1989 utan is keletkezett j szlovak diasz-
pora, amelynek az igényeivel szintén torédni kell. Ezek az igények pedig némileg ma-
sok, mint a régi diaszporakdzosségek esetében.

A Cseh Koztarsasag nem rendelkezik statustorvénnyel, s6t, eziranyt igény eddig
még nem is mertiilt fel. Ez nem jelenti azt, hogy a cseheknek egyaltalan ne lenne di-
aszporapolitikajuk, s6t, az egyre sikeresebb lett, és a cseh politikusok egyre tobb fi-
gyelmet forditanak ra. A témaval a Pragaban talalhato kiiliigyminisztérium foglal-
kozik, és a tdmogatas is alapvetden e szerven keresztiil folyik. A cseh politika
érdekessége, hogy a minisztérium itt is igazolasokat allit ki arrol, hogy egy-egy konk-
rét személy tagja a kiilfoldi cseh kozosségeknek. Ez a dokumentum ugyanis fontos
akkor, amikor egy kiilfoldi letelepedési engedélyért folyamodik a Cseh Koztarsa-
sagban. Az ilyen igazolasok kiallitdsanak nincs (status)torvényi jogi alapja, illetve hat-
tere. Az igazolasokhoz nem is kdtddnek egyéb kiilon jogosultsagok. Emellett a cse-
hek aktivan igyekeznek eldsegiteni a posztszovjet térségben ¢él6 csehek repatrialasat.
Ez fleg Ukrajnara vonatkozik. Kiilon repatrialdsi torvényt azonban mindezidaig nem
fogadtak el.??

7 A menedékjog és a meneklltek a visegradi allamok
alkotmanyaiban

A menekiiltjog legfontosabb nemzetkozi jogi dokumentuma, az 1951. évi mene-
kiiltiigyi genfi egyezmény a masodik vilaghabortra val6 reakcioként, a hideghabo-
ri idején sziiletett, és a Szovjetunid vezette szocialista allamok nem is csatlakoztak
hozza. Az elsé szocialista orszag, amely megtette ezt a 1épést, Magyarorszag volt
1989-ben. A tobbi visegradi allam a kovetkezd években csatlakozott ehhez a fontos
egyezményhez. Ez nem jelenti azt, hogy a térség allamai szamara teljesen ismeretlen
lett volna az iild6zés eldl menekiilok problematikaja, hiszen az 1948 és 1989 kozotti
iddszakban a szocialista tabor orszagaiban megjelentek eldszor a szdmukra kudarccal

22 A cseh honfitérsi és diaszpérapolitikardl 1asd Vladimir Eisenbruk: Krajansk& komunita ve svété a jeji pod-
pora ze strany MZV. In: Cesko-slovenské vztahy a krajané (szerk. Stanislav Brou¢ek — Tomas Grulich). Et-
nologicky Ustav AV CR, Praha - Senat PCR, Praha 2010. 37-39.
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végz6do polgarhaboru elél menekiilé gorog partizanok és azok csaladtagjai, majd az
1970-es évek elején a Pinochet tabornok diktatiraja elél menekiil6 chileiek, valamint
az 1970-es és 1980-as években korlatozott szamban megjelentek palesztinok is.>3 Az
e csoportokkal kapcsolatos problémakat a szocialista allamok pragmatikusan pro-
baltak kezelni, az ideologiat viszont a forradalmi és béke-, illetve a baloldali sza-
badsagharcos szolidaritas biztositotta, amely nem allt tavol ezeknek az allamoknak
a hivatalos ideologiajatol.

A rendszervaltas utani nyitottsag a menekiiltekkel szemben tehat nem volt telje-
sen elézmény nélkiili. Inkabb megvaltozott a kdzép-eurdpai allamok vonzereje, illetve
felbolydult a kdzvetlen kornyezetiik, ami a menedékkérdk ezreit produkalta. Emiatt
nem meglepd, hogy a demokratikus atmenet alkotmanyozoi igyekeztek valamilyen
formaban reagalni erre a kihivasra. A korabbi magyar Alkotmany is harombekezdé-
ses szakaszt szentelt ennek a problémanak. Az alapjogi részben elhelyezkedd 65. §
értelmében a Magyar Koztarsasag biztositotta a menedékjogot azoknak a kiilfoldi al-
lampolgaroknak, akiket hazajukban, illetdleg azoknak a hontalanoknak, akiket tar-
tozkodasi helyiikon faji, vallasi, nemzeti, nyelvi vagy politikai okokbol iildoztek.
A menedékjogot élvezd személyeket pedig mas allamnak nem lehetett kiadni. A me-
nedékjogrol szolo torvényt a jelenlévo képviselok kétharmados tobbségével kellett
elfogadni. E rendelkezés megfogalmazasan latszik, mennyire szorosan kotodik a gen-
fi egyezményhez, kiilondsen az ott felsorolt ildozési okokhoz. Tulajdonképpen a je-
lenleg hatalyos Alaptorvény is koveti ezt a hagyomanyt, csak némileg egyszeriibb
megfogalmazasban. A ,,Szabadsag és felel6sség” cimii részben talalhato XIV. cikk (3)
bekezdése szerint ugyanis ,, Magyarorszag — ha sem szarmazadsi orszaguk, sem mas
orszag nem nyujt védelmet — kérelemre menedékjogot biztosit azoknak a nem magyar
dllampolgaroknak, akiket hazajukban vagy a szokdsos tartozkodasi helyiik szerinti or-
szdagban faji, nemzeti hovatartozdasuk, meghatdrozott tarsadalmi csoporthoz tarto-
zasuk, valldsi, illetve politikai meggydzodésiik miatt iildoznek, vagy az iildoztetéstol
valo félelmiik megalapozott.” Ez a definicio egyébként még kozelebb all az egyez-
mény megfogalmazasaihoz, mint a korabbi szoveg. S6t, a potencialis ildozési okok
kiszélesitésére is sor keriilt itt, hiszen a felsorolasban megjelent a meghatarozott tar-
sadalmi csoporthoz valo tartozas mint az egyik ild6zési ok.

Valamivel kisebb, illetve kevésbé preciz figyelmet szentel ennek a problemati-
kanak a hatalyos cseh és szlovak alkotmanyos szabalyozas, amelyek egyébként sok
rokon vonast mutatnak: ez nyilvanvaldan a két allam kozos kdzjogi multjabol fakad.

23 S6t, a térségnek még kordbbi tapasztalata is volt ezen a tertleten. A demokratikus Csehszlovékia az 1930-
as években egyre tobb osztrakot és németet fogadott be, akik a nacizmus veszélye eldl prébaltak mene-
kiilni. Magyarorszég pedig 1939-ben sok ezer lengyel menekiiltnek nyUjtott menedéket, akik az orszagu-
kat megszallé német és szovjet nyomas eldl menekultek el. Az egész térségben tovabbéa az 1920-as évek
elejétdl jelen voltak egykori bolsevikellenes (azaz fehérgardisténak is nevezhetd) oroszorszagi emigransok.
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A kozos multat leginkabb a korabbi cseh alapjogi charta (alkotmanylevél) jelenti,
amely — némileg szokatlan moédon — a menedékjoggal csak a szoveg végén, a vegyes
rendelkezések kozott foglalkozik. Az itt helyet foglaldé 43. cikk kimondja, hogy
a Cseh és Szlovak Szovetségi Koztarsasag (jelenleg viszont mar a Cseh Koztarsasag)
menedéket nyujt azon kiilfoldiek szamara, akiket politikai jogaik és szabadsagaik ér-
vényesitése miatt iildoznek. A menedékjog viszont nem illeti meg azt a személyt, aki
az alapveté emberi jogok és szabadsagok ellen vétett. Majdnem sz6 szerint azonos
megfogalmazast tartalmaz a szlovak alkotmany alapjogi része. Itt is az alapjogi fe-
jezet végére, a kozos rendelkezések kozé keriilt a menedékjog meghatarozasa. Ez
a megfogalmazas nemcsak sziikszaviibbnak tiinik mindkét magyar verzidhoz képest,
hanem egyben leszlikitonek is. Ugyanakkor azt is figyelembe kell venni, hogy mind-
két vizsgalt allamot kotik az altaluk is ratifikalt genfi egyezmény eldirasai, tehat a vi-
segradi allamok menekdiltpolitikdja kozott nem léteznek dramai kiilonbségek.

A lengyel alkotmany szintén viszonylag sziikszavuan foglalkozik ezzel a kér-
déssel, a személyes szabadsagok és jogok cimi fejezet végén. A megfogalmazasa
azonban nem olyan lesziikité és pontatlan jellegli, mint a cseh és szlovak alkotmany
esetben. Az 56. cikk (1) bekezdésének értelmében ugyanis a kiilfoldiek a kiilon tor-
vényben meghatarozott elvek szerint menedékjogot élvezhetnek a Lengyel Koztar-
sasagban. A (2) bekezdés pedig azt mondja ki, hogy azok a kiilfoldiek, akik elnyo-
mas eldl keresnek védelmet a Lengyel Koztarsasagban, az orszagot kotelezd
nemzetkdzi szerzédésekkel 6sszhangban menekiiltstatust kaphatnak. A lengyel al-
kotmany tehat egyaltalan nem sorolja fel az ild6zési okokat, csupan az elnyomast em-
liti, a konkrétumok vonatkozasaban pedig inkabb a nemzetkozi jogra (tehat jelen eset-
ben az 1951. évi genfi egyezményre) hivatkozik.

A menekiiltek statusa mas kontextusban nem mertil fel kiilon a visegradi allamok
alkotmanyaiban. Kivételt csupan a magyar szabalyozas képez, amely a 2011 el6tt és
utan is kiilon nevesitette a menekiiltek aktiv helyhatosagi valasztdjogat. A tobbi al-
lamban ezt a kérdést vagy az allanddan letelepedett kiilfoldiek jogallasaval egytitt ke-
zelik (Szlovakiaban), vagy egyaltalan nem foglalkoznak ezzel alkotmanyos szinten.

8 A kulfoldiekre kifejezetten vonatkozdé kildn szabalyok
a visegradi alkotmanyokban

A kiilfoldiek az 6sszes olyan jogot élvezik a visegradi allamokban, amelyek min-
denkire vonatkoznak. A legtobb alapjog ilyen. A kivételt pedig — a fent mar emlitett
modon — foleg az egyes politikai részvételi jogok, a hivatalviselés, illetve az egyes
szocialis, oktatasi és egészségiigyi rendelkezések alkotjak. Néhany helyen viszont az
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alkotmanyozo kiilon és kifejezetten utalt a kiilfoldiekre. Az Alapvetd Jogok és Sza-
badsagok Chartaja Csehorszagban példaul a végén szerepld vegyes rendelkezések ko-
z0tt kiilon kiemelte, hogy a Chartaban meghatarozott emberi jogok és alapvetd sza-
badsagok az orszag teriiletén a kiilfoldiek szamara is biztositottak. A gazdasagi,
szocialis és kulturalis jogokkal foglalkoz6 negyedik fejezetben a Charta azon ren-
delkezések végén, amelyek a hivatas szabad megvalasztasaval, az arra valo felké-
szlléssel, a vallalkozasi és egyéb gazdasagi szabadsaggal, valamint a munkavégzés
altalanos szabalyozasaval foglalkozik, az alkotmanyozo kiilon kiemelte, hogy a kiil-
foldiek esetében a torvény eltérd szabalyokat allapithat meg. Erre azért volt sziikség,
mert az elébbi jogok és lehetdségek cimzettjeként ,,mindenki” van megjeldlve. Az
oregkori vagy a munkaképtelenség esetében sziikségessé vald anyagi biztonsag és az
ingyenes miivelddés cimzettjei viszont mar az allampolgarok.

A kiilfoldieket érint6 fontos szabalyok talalhatok még a mozgéasszabadsagra vo-
natkozé rendelkezések kozott. A Charta 14. cikkének rendelkezései szerint biztosi-
tott a mozgas és tartozkodasi hely szabad megvalasztasanak a joga. Itt az alkotma-
nyozo6 nem definialta a cimzettet, de nyilvanval6an mindenkirdl volt szd. A kovetkezd
bekezdés viszont mar minden olyan személy szdmara garantalja az orszag szabad el-
hagyasanak jogat, aki torvényesen tartdzkodik az allam teriiletén. Kifejezetten a kiil-
foldiekre vonatkozik az a szabaly, amelynek értelmében a kiilfoldit csak a torvény-
ben meghatarozott esetekben lehet kiutasitani.?*

A szlovak alkotmany deklaralja, hogy az orszag tertiletén az alapvetd jogok és sza-
badsagok mindenki szamara biztositottak. Egyébként a szlovak szabalyozas logika-
ja nagyon hasonld, mint a csehé, hiszen a szlovak alkotmany alapjogi részei szintén
az elébb mar idézett csehszlovak Chartaban gyokereznek. Tehat a szlovak alkotma-
nyozo is deklaralta, hogy a munkavégzés és a palyavalasztas vonatkozasaban a tor-
vények a kiilfoldiekre vonatkozdan eltérd szabalyozast is megallapithatnak. Tovabba
a mozgasszabadsagra vonatkozd rendelkezések majdnem azonosak a cseh szaba-
lyokkal. Mindenkit megillet tehat a mozgas és a lakohely megvalasztasanak a sza-
badsaga, valamit minden torvényes ,,bent tartozkodonak™ joga van elhagyni az orszag
teriiletét, a kiilfoldiek kiutasitasa pedig csak a torvényben meghatarozott esetekben le-
hetséges. A szlovak alkotmanynak az alapjogokra vonatkozo k6zos rendelkezései ko-
z6tt megtalalhato egy atfogo kiilfoldi klauzula, amely szerint: ,, 4 kiilfoldiek a Szlovak
Koztarsasag teriiletén az Alkotmany altal biztositott alapveté jogokat és szabadsa-
gokat élvezik, ha azok nem kifejezetten csak az allampolgarokat illetik meg.”

24 A csehorszagi kulfoldiek jogi statusardl részletesebben lasd Jifi Jirdsek: Ustavni statut cizinct v Ceské re-
publice. In: Listina a sou¢asnost (szerk. Jifi Jirdsek). UP Olomouc - luridicum Olomoucense, Olomouc 2010.
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Sziiletési sorrend szempontjabol idoben a lengyel alkotmany kovetkezik, amely
szintén az alapjogi részben tér ki kifejezetten a kiilfoldiek jogallasara, igaz, megle-
hetésen szitkszaviian. A 37. cikk értelmében mindenki, aki a Lengyel Koztarsasag
fennhatosaga alatt all, élvezi az alkotmanyban rogzitett szabadsagokat és jogokat.
A kiilfoldiekre vonatkozo kivételeket pedig torvényi szinten kell szabalyozni. Ez tu-
lajdonképpen egy garancialis szabaly. A kiilfoldiekre vonatkozo tovabbi rendelke-
zések itt is a mozgasszabadsagra vonatkozo 52. cikkben talalhatok. Eszerint Len-
gyelorszagban mindenkit megillet a mozgas- és a lakohely megvalasztasanak
a szabadsaga, tovabba mindenki szabadon elhagyhatja az orszag teriiletét. Az elb-
bi szabadsagokat azonban bizonyos esetekben lehet korlatozni, €s ez egyarant vo-
natkozik a lengyel allampolgarokra és a kiilfoldiekre is. Az orszagba valo visszaté-
rési joga az allampolgaroknak van, akiket nem is lehet kiutasitani az orszagbol. Kiilon
lehet6ségek vonatkoznak azokra, akik igazolni tudjak lengyel szarmazasukat, de er-
r6l korabban mar volt sz6. Ezek a rendelkezések tehat Iényegesen nem térnek el a ha-
sonlo szellemiségli cseh és szlovak szabalyoktol.

A korabbi magyar Alkotmany 58. §-a foglalkozott a mozgasszabadsaggal, még-
pedig a fentiekhez hasonlo szellemiségben. A szabad mozgas és a tartdozkodasi hely
szabad megvalasztasanak a joga mindenkit megilletett, aki torvényesen tartozkodott
a Magyar Koztarsasag teriiletén. Mindez vonatkozott a lakohely és az orszag elha-
gyasahoz valo jogra is. Az orszagban torvényesen tartdozkodo kiilfoldit pedig csak
a torvénynek megfelelden hozott hatarozat alapjan lehetett kiutasitani. Az alkotma-
nyoz6 az utazasi és letelepedési jogrol, illetve a menedékrol szo6l6 torvényeket két-
harmadossa tette. A kiilfoldiekre vonatkozo6 rendelkezések természetesen megjelen-
tek az Alaptorvényben is. Erdekes, hogy szemben a korabbi koncentralt szabalyozassal,
most inkabb dekoncentracio jellemzi ezt a teriiletet. A ,,Szabadsag és felelosség” cimi
rész XIV. cikke ugyan féleg a menedékjog problematikajara utal, de ide keriilt az
arendelkezés is, mely szerint a Magyarorszag teriiletén tartozkodo kiilfoldit csak tor-
vényes hatarozat alapjan lehet kiutasitani. Ez a cikk mondja ki tovabba — egyébként
a visegradi térségben egyediilalld modon, — hogy tilos a csoportos kiutasitas. A moz-
gasszabadsagra viszont inkabb a XXVII. cikkben lehet talalni konkrét utalasokat, de
csak szlikszaviian. Az alkotmanyozo itt mondta ki, hogy mindenkinek, aki torvé-
nyesen tartozkodik Magyarorszag teriiletén, joga van a szabad mozgashoz ¢€s tartoz-
kodasi hely szabad megvalasztasahoz.

A fentiekbdl egyértelmiien latszik, hogy a visegradi allamok alkotmanyai sok ha-
sonlosagot mutatnak, mikor az allampolgarok és a kiilfoldiek kiilonbz6 csoportjainak
jogallasarol van sz6. Az ,,altalanos” (tehat nem kiemelt statusu) kiilfoldiekre vonatko-
z6 rendelkezések kozott jelentkezik a legkevesebb kiilonbség, de nem jelentdsek a kii-
lonbségek a menekiiltek kérdésében sem. A legjelentdsebb eltérések leginkabb
a honfi- vagy nemzettarsi jogallas szabalyozasaban mutatkoznak. Ez valdsziniileg
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a problematika jszeriiségével és az egyes térségbeli allamok eltéré nemzetpolitikai
helyzetével fligg 6ssze. Ennél joval kisebb kiilonbségek allnak fenn az allampolga-
ri statusok szabalyozasa kozott. Ez ugyanis egy joval elfogadottabb és emiatt sza-
balyozottabb jogallas.



Jeney Petra

A nemzetko6zi védelemhez valo6 jog vizsgalata
a nemzetkozi jog, az unios jog és a nemzeti
(tagallami) jogrendszerek szempontjabdl

A nemzetkézi jogi védelem megadasa és tartalma

1 Bevezetés

A nemzetkozi jog egyik alapvetése az allam teriilete feletti fohatalma és ennek men-
tén annak szabalyozésa, kik 1épik at a hatérait, és meddig maradnak a teriiletén. A kiil-
foldi allampolgarok beutazasanak és tovabbi tartdzkodasanak szabalyozasara vo-
natkoz¢ allami féhatalomnak sziik korben, de korlatot szab a nemzetkozi jog, ezen
beliil a nemzetk6zi menekiiltjogra és az emberi jogok nemzetkozi védelmére vonat-
kozo szabélyegyiittes, és ezek mentén az unids jog is.! Az allamteriiletre torténd be-
1épés és az ott-tartdzkodas ellendrzésére vonatkozo szuverenitas két legfontosabb kor-
latja a nemzetkdzi menekiiltjog és a visszakiildés tilalmanak elve. A menekiiltjog
nemzetkdzi jogi és unids szabalyai értelmében a teriileti allam koteles a menedékjo-
gi kérelmet megvizsgalni és a menekdiltstatuszt megadni, amennyiben az erre vo-
natkozo feltételek teljesiilnek. A menekiilt jogallas elnyerésével jaro egyik legfon-
tosabb garancia a visszakiildés tilalma (non-refoulement elve), amelyet a menekiiltjog
nemzetkdzi és unids szabalyai is rogzitenek. Ebben az esetben azonban a visszakiil-
dés tilalma csak sziikebb értelemben, a menekiiltjog kontextusaban érvényesiil; csu-
pan azoknak biztosit védelmet, akiket a menekiiltjog nemzetkdzi szabalyai értelmé-
ben tildozéssel fenyegetnek, illetve ennek megallapitasa még folyamat van, mas
személyre nem terjed ki. Tovabba a visszakiildés tilalma korlatozhat6, amennyiben
alapos okkal feltételezhetd, hogy az érintett személy nemzetbiztonsagi kockazatot je-
lent, vagy stilyos biincselekmény elkdvetése miatt jogerdsen elitélték.? A visszakiildés

1 Az uniés jog ezt meghaladva biztositja a szabad mozgéas jogat az EU-tagallamok tertiletén az uniés polga-
roknak és a szabad mozgés jogaval rendelkezé harmadik orszagok allampolgérainak.
2 Genfi Egyezmény F. cikk, hivatkozast lasd 4. jegyzet.
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tilalma elvének tagabb jelentéstartomanya és ezaltal védelmi kore az emberi jogok
nemzetkdzi védelmét biztositod szabalyokbol, ezen beliil is a kinzas tilalmabol ered.
A visszakiildés tilalmanak e kiterjesztett értelmében senki nem kiildhetd vissza olyan
orszagba, ahol kinzas, embertelen vagy megalazo banasmod vagy biintetés fenye-
getné, azaz a védelem nem fligg a menekiilt jogallashoz megkovetelt ildoztetés fenn-
allasatol, tovabba a védelem abszolut jellegii, vagyis a teriileti allam részérdél sem-
milyen korlatozis nem megengedett.’

Az alabbi elemzés a menedékjog nemzetkozi jogi kereteinek unios jogi tiikroz-
tetését végzi el. El0szor a nemzetkdzi menedékjog alapvetd dokumentumabdl, az
1951-es a menekiiltek statuszarol sz016 egyezménybdl (a tovabbiakban: Genfi Egyez-
mény) kiindulva értékeli a nemzetk6zi védelemre vonatkozo unids szabalyokat.

1.1 Nemzetkodzi menekulltjog, Eurdpai Emberi Jogi Egyezmény, uniés jog
— kapcsoldédasi pontok

Tekintettel a tobbszintl joganyagra, érdemes roviden kitérni a nemzetk6zi mene-
kiiltjog, az nemzetk6zi emberi jogi védelem és az unios jog egyes Osszefliggéseire.
Ismert, hogy a nemzetkdzi menekiiltjog kiindulopontja és univerzalisnak nevezhe-
td, de nem egyetlen alapdokumentuma a menekiiltek statuszarél szo616 1951-es Genfi
Egyezmény.* Az egyetemesnek tekintheté Genfi Egyezmény mellett Afrikaban? és
Latin-Amerikaban® is sziilettek regionalis egyezmények, voltaképpen az Eurépai Unio
menekiiltiigyi szabalyozasa is sajatos regionalis szabalyrendszernek tekinthetd. Je-
len elemzés szempontjabol kulcsfontossagu rogziteni, hogy az Europai Unié mene-
kiiltiigyi szabalyozasa nemcsak hogy az Genfi Egyezményen nyugszik, hanem az
egyezményt tulajdonképpen az acquis részének tekinti. Az EU Alapjogi Chartajanak
18. cikke mikdzben a menedékjogrol rendelkezik, azt a Genfi Egyezményre hivat-
kozva teszi. Az EUMSZ 78. cikke el6iranyozza a K6zos Eurdpai Menekiiltiigyi Rend-
szer létrehozasat azzal, hogy annak tiszteletben kell tartania az allamoknak az 1951.
évi Genfi Egyezményben vallalt kotelezettségeit. A Charta és az EUMSZ alapjan
a Genfi Egyezmény implicite az unids jog forrasava valt. Az EUMSZ e rendelkezé-

3 A visszakuildés tilalmanak nemzetkozi, alapvetéen az Eurépai Emberi Jogi Egyezmény szerinti, illetve uniés
felfogasat az IM-palyazat keretében végzett kutatasi anyag kdvetkezd része targyalja, elsésorban az Euré-
pai Emberi Jogi Birésag és az Eurdpai Unié Birésaga gyakorlatanak attekintésével.

4 Az 1951. évi egyezményt 1967-ben a New York-i jegyzékdnyv médositotta, amely kiterjesztette idébeli ha-
talyat az 1951. janudr 1. utan tértént eseményekre is. Kihirdette az 1989. évi 15. térvényereji rendelet.

5 Az Afrikai Egységszervezet 1969. évi egyezménye az afrikai menekiiltiigyek sajatos 6sszefiiggéseinek meg-
oldasarol.

6 1984. évi Cartagenai Nyilatkozat.
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sének realizalasa céljabol az Unid két 1épcs6fokban alakitotta ki menekdiltiigyi sza-
balyozasat, amelynek a 2015-0s ,,migracios valsag” miatti kényszeri reformja jelenleg
folyik. A szabalyozas egyik kiils6 kerete azonban a Genfi Egyezmény maradt. Az uni-
0s szabalyozas egyik alapveto célja a Genfi Egyezmény alapjan kialakult allami gya-
korlat harmonizalasa (menekiiltiigyi eljaras), az egyezmény fogalmainak pontosita-
sa, egységesitése (példaul ildozo, ildozott), illetve egyes helyeken az egyezmény altal
nem szabalyozott targykorok (menedékkérelem elbiralasaért felelés allam kijelolé-
se). Az unios jog tehat a Genfi Egyezményre mint peremfeltételre, mindenkor érvé-
nyes univerzalis szabalyozasi keretre tekint, hierarchia szempontjabol a menedékjog
mint a Chartaban biztositott jog, illetve a Genfi Egyezmény mint az emberi jogok
megismerési forrasa altalanos jogelvként az unids elsddleges jogba tartozik.

A nemzetkdzi emberi jogi egyezmények koziil értelemszertien a legkimunkaltabb
¢és az Eurdpai Unid tagallamai szempontjabol a legfontosabb az 1950-ben létrejott
Emberi Jogok Eurépai Egyezménye (a tovdbbiakban: EJEE).” Az EJEE csak néhany
helyen emlit kifejezetten kiilfoldieket, illetve korlatoz bizonyos jogokat az allam-
polgarokra vagy jogszeriien tartozkodd személyekre,® sem a menedékjogrol, sem a kiil-
foldi allampolgarok tertilethez valod hozzaférésére vonatkozo kifejezett szabalyt nem
tartalmaz. Az EJEE 1. cikke ugyanakkor eléirja, hogy az dllamok a ,,joghatosaguk alatt
allo minden személy szamara [...] biztositsak™ az egyezmény szerinti jogokat. Te-
hat az egyezmény személyi hatalya nem korlatozédik az részes allamok allampol-
garaira, és mas, az egyezményben nem részes allamok allampolgaraira is kiterjed. En-
nek jelen téma szempontjabol az EJEE kinzas tilalmat kimond6 3. cikke miatt van
jelentdsége. Az Eurdpai Emberi Jogi Birdsag (a tovabbiakban: EJEB) itélkezési
gyakorlata alapjan ugyanis a 3. cikk tilalmanak korébe tartozik, ha adott személyt akar
a hataron, akar az allam joghatosagan beliil mashol visszaforditanak, és ezaltal kin-
zas vagy embertelen, megaldzd banasmad, illetve biintetés veszélyének tesznek ki va-
lamely masik allamban. Az EJEB-nek dont6 szerepe volt a non-refoulement-elv fent
mar hivatkozott tag értelmezésének kialakitasaban és kovetkezetes végigvitelében,
ami ma az Eurdpai Unid tagallamaiban abszolut zsinormértéknek tekintendo. A ki-
toloncolas, kiadatas vagy kiutasitas szélsGséges esetekben az EJEE 2. cikke kereté-
ben biztositott élethez valo jogot is érintheti, amennyiben a visszakiildeni kivant
személyt ezaltal halalbiintetéssel fenyegetné.’ Ezen tilmenden az EJEB itélkezési

7 1950. évi egyezmény az emberi jogok és alapvetd szabadsagok védelmérél. Kihirdette az 1993. évi XXXI. tor-
vény.

8 EJEE 4. jegyzOkonyv 2-4. cikk, 7. jegyzékonyv 1. cikk.

9 Salah Sheekh v. the Netherlands, Judgment of 11 January 2007, no. 1948/04; Soering v. the UK, Judgment
of 7 July 1989, no. 14038/88; Vilvarajah and Others v. the UK, Judgment of 30 November 1991, nos. 13163/
87, 13164/87, 13165/87, 13447/87, 13448/87; Saadi v. Italy, Judgment 28 February 2008, no. 37201/06;
Mannai v. Italy, Judgment of 27 March 2012, no. 9961/10.
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gyakorlata bizonyos koriilmények kozott kotelezi az allamokat a kiilf61di allampolgar
beutazasanak engedélyezésére, ha ez meghatarozott egyezményben foglalt jog gya-
korlasanak az eléfeltétele. Leggyakoribb esete ennek a csaladi élet tiszteletben tar-
tasahoz valé jog gyakorlasa.!?

Az unids jog szamos szalon kapcsolodik az Emberi Jogok Eurdpai Egyezmé-
nyéhez. Az els6 kapcsolodasi pontot maga az Eurdpai Unid Birdsaga teremtette meg
annak megfogalmazasaval, hogy az alapvetd jogok unids védelmének megteremté-
sekor azok az emberi jogokat védé nemzetkdzi egyezmények is iranymutatasul szol-
galnak, amelyek kidolgozasaban a tagallamok részt vettek, vagy annak részes felei.!!
A Birésag leggyakrabban az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményére hivatkozott,
amely természetesen nem unios jogforras, de az EJEE specialis helyet foglal el a Bi-
rosag gyakorlataban.!? Az Eurépai Uni6 Birdsaga szamtalan alkalommal mondta ki,
hogy az EJEE kiilondsen nagy hatassal van a kialakitott alapjogi gyakorlatara, az Unio
altalanos elvein keresztiil az egyezménnyel azonos szintii védelmet biztosit, ugyan-
akkor a strasbourgi Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga altal biztositott jogvédelmet mi-
nimumnak tekinti, és sziikség esetén annal magasabb védelmi szint biztositasat irja
el6 az unios jog tekintetében. A masodik fontos kapcsolodasi pont az Europai Unio
Birdsaga gyakorlatara alapoz6 szerzddéses rendelkezés megjelenése volt, amely az
Amszterdami Szerz6déstdl kezdve az unios alapjogvédelem alapjaként az EJEE-re
hivatkozik. Az EUSZ 6. cikkének jelenlegi megfogalmazasaban ,,az alapveto jogok,
ahogyan azokat az emberi jogok ¢és alapvetd szabadsagok védelmérdl szol6 eurdpai
egyezmény biztositja, tovabba ahogyan azok a tagallamok kozos alkotméanyos ha-
gyomanyaibol kovetkeznek, az unios jogrend részét képezik mint annak altalanos el-
vei”. Az EU Alapjogi Chartdjanak 52. cikk (3) bekezdése rogziti, hogy amennyiben
e Charta olyan jogokat tartalmaz, amelyek megfelelnek az Emberi Jogok Eurdpai
Egyezményében biztositott jogoknak, akkor e jogok tartalmat és terjedelmét azo-
nosnak kell tekinteni azokéval, amelyek az emlitett egyezményben szerepelnek,
hozzatéve, hogy az unios jog kiterjedtebb védelmet is megallapithat. A harmadik kap-
csolodasi pontot az Emberi Jogok Europai Birosaga teremtette meg, az elébe keriilt
unids jogi elemet tartalmazo iigyek tekintetében. E18szor a Matthews-iigyben!3 me-

10 Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. the UK, Judgment of 28 May 1985, nos. 9214/80, 9473/81, 9474/81. §
82-83.

11 4/73 Nold KG kontra Bizottsag-ugyben 1974. majus 14-én hozott itélet.

12 | 4sd T-347/94 Mayr-Melnhof Kartongesellschaft mbH kontra Bizottsag-ligyben 1998. majus 14-én hozott
ftélet, 311. pont; T-112/98 Mannesmannréhren-Werke kontra Bizottsdg-ligyben 2001. februér 20-an hozott ité-
let; C-260/89 ERT-Ugyben 1991. junius 18-an hozott itélet, 41. pont.

13 Matthews v. the UK, Judgment of 18 February 1999, no. 40302/98.
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riilt fel annak a kérdése, hogy a tagallamok unids jogon alapuld intézkedéseinek
egyezménykonform voltat az EJEB vizsgalhatja-e. A strasbourgi birosag megallapi-
totta joghatosagat, és az alperes tagallam az Egyesiilt Kiralysag ellen dontott. Az el-
jaras egyértelmiien az Eurdpai Unid Birosaga joghatosagaba litkozott, de az EJEB az-
zal tudta megindokolni eljarasat, hogy az elsddleges unids jogi rendelkezés
feliilvizsgalata az Europai Unio Birosaga elott egyébként kizart volt. Az EJEB gya-
korlatdban nagyon fontos fordulatot hozott a Bosphorus-iigy,'* amelyben kimondta,
hogy bar az EJEE részes allamait nem menti fel az egyezményben vallalt kotele-
zettségeik alol az a tény, hogy részesévé valtak masik nemzetkdzi szerz6désnek, szer-
vezetnek, a nemzetkozi szervezetekre torténd hataskor-atruhazas mindaddig nem 6sz-
szeegyeztethetetlen az egyezménnyel, ameddig a kérdéses szervezeten beliil az
emberi jogokat az egyezményben biztositott védelemmel megegyez6 védelemben ré-
szesitik. Az un. ekvivalencia-teszt alapjan tehat az Eurdpai Uni6 keretein beliil az em-
beri jogok egyenértékil védelmét vélelmezi a strasbourgi testiilet, ez a vélelem pedig
oly mdodon dontheté meg, ha a kérelmezd bizonyitja, hogy esetében az egyezmény-
ben foglalt jogainak védelme ,,nyilvanvaldan elégtelen” volt.

Mindebbdl az uniods jog vonatkozasadban az kovetkezik, hogy az EJEE az unios
alapjogvédelem minimumszintjének tekinthetd, amelytdl az Unio, illetve annak tag-
allamai csak felfelé, azaz magasabb védelmi szintet biztositva térhetnek el. Az
Eurdpai Unio Birdsaga szamara az EJEB gyakorlat iranymutat6 jellegli az egyes jo-
gok tartalmanak ¢s korlatozhatdsaganak értelmezésekor. A két rezsim egymas mel-
lett ¢lése azonban az utdbbi iddben nem konfliktusmentes, mivel pont a visszakiil-
dés tilalma korében sziilettek meg azok az EJEB-dontések, amelyekben a birdsag az
unids jog egyenértékiivédelem-vélelmét megdontottnek itélte meg, és kimondta,
hogy az unios jog, illetve az annak alapjan véghezvitt EU-tagallami intézkedés nem
EJEE-konform.

2 A nemzetkdzi védelemhez vald jog - altaldban

A nemzetkdzi védelemhez valo jogra (menekiiltjog) vonatkozé nemzetkozi jogi ke-
ret a masodik vilaghaborut kovetden gydkeresen megvaltozott, ennek a legfontosabb
lenyomata az 1951. évi, a menekiiltek statuszarol szol6 Genfi Egyezmény elfogadasa

14 Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi v. Ireland, Judgment 30 June 2005, no. 45036/98.
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és univerzalissa valasa, valamint az ENSZ Menekiiltiigyi Fébiztossaganak felallita-
sa volt.

volt,!> amely az6ta a nemzetkdzi védelemhez vald jog értelmezési keretét alapjaiban
meghatarozza. A meghatarozas elemeinek attekintése elétt fontos leszogezni, hogy
a Genfi Egyezmény nem a menekiiltstatuszra vonatkozo jogot, hanem a menekiilt-
statusz megadasara vonatkozo feltételeket rogziti. Jollehet az Emberi Jogok Egye-
temes Nyilatkozatanak 14. cikke kimondja: ,,[m]inden személynek joga van az iil-
dozés eldl mas orszagban menedéket keresni és a mas orszag nyujtotta menedéket
¢élvezni”. Ezzel a menedékjogra mint jogosultsagra vonatkozd univerzalis nemzetkdzi
instrumentumok sora le is zarul, nemzetkozi konszenzus az eljarashoz valo hozza-
férésre vonatkozo jog tekintetében van, a Genfi Egyezmény is ezt rogziti.

A menekiiltstatusz ipso iure jellegli, azaz a menekiiltligyi eljaras keretében a ha-
tosagok mindossze deklaraljak a kérelmezd menekiilt voltat. Nem elismerés kdvet-
keztében lesz az valakibol, hanem mert a menekiilt meghatarozasban foglalt feltéte-
lek a menekiiltként valo formalis elismerést megel6zden fennalltak.

A Genfi Egyezmény szerinti tin. menekiilt definicié értelmében menekiilt az, aki
,»faji, vallasi okok, nemzeti hovatartozasa, illetve meghatarozott tarsadalmi csoport-
hoz val¢ tartozasa, avagy politikai meggy6z6dése miatti iildozéstdl valo megalapo-
zott félelme miatt az allampolgarsaga szerinti orszagon kiviil tartozkodik, és nem tud-
ja, vagy az 1ild6zéstol vald félelmében nem kivanja annak az orszagnak a védelmét
igénybe venni”.1®

Az egyezmény menekiilt-meghatarozasanak harom kozponti eleme: az tildozte-
tés, az ildoztetés meghatarozott okai és az ildozéstél valdo megalapozott a félelem.
Az egyezmény az lildoztetés pontos fogalmat nem hatarozza meg, nem ad tampon-
tot, ki az ildozo, ki az 1ildozott; ezekkel kapcesolatban széles kor(i, de nem minden
esetben konvergéld allami gyakorlat alakult ki'7 — kétségtelen, hogy az ENSZ Me-
nekiiltiigyi Fébiztossaga sokat tett a kovetkezetes értelmezés kialakitasért.!8

Az egyezmény rogziti az iildozés okait — faj, vallas, nemzeti hovatartozas, poli-
tikai nézet vagy meghatarozott tarsadalmi csoporthoz tartozas —, azonban ezek meg-
hatarozasat nem adja meg, igy megint csak az allami gyakorlatra maradt az iildozte-

15 Ellentétben a korabbi, a javarészt a Nemzetek Szovetsége égisze alatt 1921-1946 kozott szlletett nem-
zetkozi dokumentumokkal, amelyek mindig valamely konkrét menekultnépesség szdmara nyujtandé vé-
delemrdl rendelkeztek.

16 1, cikk (2) bek.

7 Francesco Cherubini: Asylum Law in the European Union. Routledge, London 2014. 8.

18 www.refworld.org
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tés okaira vonatkozo értelmezési keretek felallitasa,!® amelyek koziil kiilonosen
a ,tarsadalmi csoporthoz tartozas” valtozott sokat az elmilt mintegy hatvanot évben.2”

A legtobb ellentmondast azonban a mai napig a ,,megalapozott félelem” mércé-
jének felallitasa okozza, kiillonosen az ild6zés esélyének valosziniisége vonatkoza-
saban.?! Az 4ltalanos joggyakorlat az iildoztetés észszer(i lehetdségének fennalltat ko-
veteli a félelem megalapozottsaganak bizonyitasahoz, de szamos tovabbi kérdés
nyitva marad ezzel a kdzéputas, az ildozott teljesen szubjektiv félelme és a minden
kétséget kizaroan bekdvetkezd iildozés két végpontja kdzott.?

A menekiilt-meghatarozas mellett az egyezmény rendelkezik a menekiiltstatusz
megsziinésérdl (1. C.) és a védelembdl valo kizaras okairdl (1. F.), a diszkriminacid
tilalmardl (3. cikk), a visszakiildés tilalmarol (33. cikk), és elnagyoltabb jelleggel
a menekiiltek jogairol (4-34. cikk) és kotelezettségeirdl (2. cikk), s hogy a részes al-
lamoknak miként kell egytittmiikddniiik az ENSZ-szel és az ENSZ Menekiiltiigyi Fo-
biztossagaval (35-36. cikk). Az egyezmény nem rendelkezik eljarasi €s szervezeti kér-
désekrol, azaz a részes allamokra bizza, melyik allam folytassa le a menekiiltiigyi
eljarast, milyen hatosagot jelolnek ki erre a feladatra, €s azok miféle eljarasi szaba-
lyok keretében hozzak meg dontéseiket.

3 Nemzetkozi védelemhez vald jog — az Eurdpai Unié jogaban

Az EU Alapjogi Chartdjanak 18. cikke rendelkezik a menedékjogrol, a 19. cikk pe-
dig a visszakiildés tilalmarol. Bar a Charta 18. cikke kimondja, hogy ,,a menekiiltek
jogallasarol sz61o 1951. jalius 28-1 Genfi Egyezmény és az 1967. januar 31-i jegy-
z6konyv rendelkezéseivel, valamint az Eurdpai Unidrdl szold szerzodéssel és az
Europai Unid miikddésérdl szolod szerzodéssel dsszhangban a menedékjogot bizto-
sitani kell”, nem teszi le a voksot a menekiiltstatuszra vonatkozo jog mellett, hanem
a Genfi Egyezmény logikajat kdvetve az eljarashoz vald hozzaférést biztositja. Az
EUMSZ 78. cikke pedig eldiranyozza a K6z6s Eurdpai Menekiiltiigyi Rendszer 1ét-
rehozasat, amelynek tiszteletben kell tartania a tagallamoknak az 1951. évi Genfi
Egyezményben vallalt kotelezettségeit.

19 Guy Goodwin-Gill - John McAdam: The Refugee in International Law. Oxford, New York 2007. 93.; Andreas
Zimmermann: The 1951 Convention Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol: a Commentary.
Oxford, New York 2011. 1019.

20 Francesco Cherubini: Asylum Law in the European Union. Routledge, London 2014. 24.

21 Uo. 15.

22 James C. Hathaway: The Law of Refugee Status. Cambridge University Press, Cambridge 1991. 108.; Goodwin-
Gill-McAdam: i. m. 90.; Zimmermann: i. m. 345.
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Az unids menekiiltiigy kezdete az 1991-ben Maastrichtban elfogadott, az Euro-
pai Unidrol szo16 szerzédés K. cikkére vezethetd vissza, amely az Unid bel- és igaz-
sagiigyi egyiittmikddésébe tartozd kilenc kozos tigy kdzott nevesitette az azilum-
politikat. Az érdemi szabalyozas az Amszterdami Szerzdést kdvetden kezdddott meg,
amely immar elsg pilléres hataskorként egyrészt rovid tavon a tagallamok nemzeti
menekiiltjoganak harmonizaciojat tizte ki célul a Genfi Egyezmény teljes és mara-
déktalan alkalmazasaval és a non-refoulement elvének tiszteletben tartasa mellett.
Hosszu tavon pedig a kozos eljaras és egységes status (statusok) kialakitasat, vala-
mint a menekiiltek masodlagos mozgasanak megakadalyozasat. Az elsé generacios
szabalyozas 2001-2005 kozott sziiletett, ezt a masodik generacios, K6zos Eurdpai
Menekiiltiigyi rendszernek nevezett szabalyegyiittes valtotta fel, amelyet 2009-2013
kozott fogadtak el. A hosszu tavu cél, vagyis az egységes menekiiltstatus és a kozos
eljaras nem valosult meg teljes mértékben, egyrészt az iranyelvi szabalyozas okan,
masrészt szamos kérdés nincs egységesen unios szinten rendezve (példaul hogy me-
lyek a biztonsagos szarmazasi orszagok, melyek a biztonsagos harmadik allamok),
harmadrészt sok kérdés vonatkozasaban a tagallamoknak hagyott mérlegelési lehe-
toség (példaul a magasabb védelmi szint biztositasanak lehetdsége) miatt a rendszer
tovabbra is széttagolt.

Az EU menekiiltjoga 6t 6 tertilettel foglalkozik: (i) a benyujtott menedékjogi ké-
relem tigyében felelds EU-tagallam kijelolése (az un. dublini rendszer), és az ennek
megkonnyitésére 1étrehozott a kettds kérelmek kiszlirését lehetd tevo ujjlenyomat-
azonosito rendszer;2? (ii) a tomeges bedramlas esetére adott atmeneti védelem?* sza-

23 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 604/2013/EU rendelete (2013. junius 26.) egy harmadik orszéagbeli al-
lampolgar vagy egy hontalan személy altal a tagéllamok egyikében benyujtott nemzetkoézi védelem iranti
kérelem megvizsgélasaért felelds tagallam meghatérozasara vonatkozo feltételek és eljarasi szabalyok meg-
allapitasardél. 2013 HL L 180. 31-59.; a Bizottsag 18/2014/EU végrehajtasi rendelete (2014. januér 30.) egy
harmadik orszag allampolgéara altal a tagéllamok egyikében benyUjtott menedékjog irénti kérelem meg-
vizsgélaséért felelés tagallam meghatarozasara vonatkoz6 szempontok és eljarasi szabalyok megallapita-
sardl sz6l6 343/2003/EK tanacsi rendelet részletes alkalmazasi szabalyainak megallapitasardl szélé
1560/2003/EK-rendelet médositasarél. 2014 HL L 39. 1-43.; az Eurépai Parlament és a Tanéacs 603/2013/EU-
rendelete (2013. junius 26.) a harmadik orszéagbeli dllampolgér vagy hontalan személy altal a tagallamok egyi-
kében benyujtott nemzetkozi védelem irdnti kérelem megvizsgéalasaért felelés tagéllam meghatérozaséara
vonatkozé feltételek és eljarasi szabalyok megallapitasardl sz6l6 604/2013/EU-rendelet hatékony alkalma-
zasa érdekében az ujjlenyomatok dsszehasonlitdsat szolgdldé Eurodac Iétrehozaséardl, tovabba a tagallamok
blintld6z6é hatésagai és az Europol altal az Eurodac-adatokkal valé, blintildozési céli ésszehasonlitasok ké-
relmezésérdl, valamint a szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényestilésén alapuld térség nagyméretl
IT-rendszereinek Uizemeltetési igazgatasat végzé ligynokség létrehozasardl sz616 1077/2011/EU-rendelet mé-
dositasarél. 2013 HL L 180. 1-30.; a Tanécs 407/2002/EK rendelete. 2002 HL L 62. 1.

24 A Tanacs 2001/55/EK iranyelve az dtmeneti védelemrdl. 2001 HL L 212. 12.
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balyozasa (az atmeneti védelemrdl szol6 iranyelv); (iii) a menedékjogi eljarasban részt
vevd menekiil6knek nytjtott minimalis ellatds? (a befogadasi iranyelv); (iv) a nem-
zetkdzi védelemben részesiilok meghatarozasaZ® (a kvalifikacids iranyelv); (v) a me-
nekiiltiigyi eljards minimalis kdvetelményei (az eljarasi iranyelv).?’

A tagallamok kozotti gyakorlati egylittmiikodés elsegitése érdekében pedig 2010-
ben létrehoztdk az Eurépai Menekiiltiigyi Tamogatési Hivatalt?® és a Menekiiltiigyi,
Migracids és Integracios Alapot.2?

Jelen elemzés az igen kiterjedt és mara mar évtizedes unios menekiiltiigyi jog és
gyakorlat harom momentumara dsszpontosit: az eljarashoz jutas szabalyaira, valamint
anemzetkozi védelem jogosultjainak korében a menekiilt-meghatarozasra és az emel-
lett az unid jogaban sajatosan megjelend masik nemzetk6zi védelmi forma, az Ggy-
nevezett kiegészit védelem bemutatasara.

3.1 Hozzaférés a menekultlgyi eljdrashoz

A menekiiltiigyi eljarashoz val6 hozzaférést az unids szabalyozas a teriiletre érkezés-
hez koti. Az EU menekiiltiigyi joganyaga csak attol a pillanattol érvényes, amikor a sze-
mély megérkezik az EU valamely tagallamanak hatarara, ideértve a felségvizeket és
a tranzitzonakat.39 A tagallamok ekkortol felelnek a harmadik orszagbeli allampolgéar
vagy a hontalan személy nemzetk6zi védelem iranti kérelmének megvizsgalasaért, aki
ezt valamelyik tagallam teriiletén nyujtja be.3! Az Eljarasi iranyelv 6. cikke allapitja
meg a menekiiltiigyi eljarashoz valo hozzaférés részletes szabdlyait.3? A legfontosabb

25 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2013/33/EU iranyelve (2013. jinius 26.) a nemzetkoézi védelmet kérel-
mezdk befogadésara vonatkozé szabéalyok megéllapitasardl. 2013 HL L 180. 96-116.

Az Eurépai Parlament és a Tanéacs 2011/95/EU irényelve (2011. december 13.) a harmadik orszégbeli al-
lampolgérok és hontalan személyek nemzetkézi védelemre jogosultként valé elismerésére, az egységes me-
nekllt- vagy kiegészité védelmet biztositd jogdllasra, valamint a nyUjtott védelem tartalmara vonatkozé sza-
balyokrdl. 2011 HL L 337. 9-26.

Az Eurdpai Parlament és a Tanéacs 2013/32/EU irdnyelve (2013. janius 26.) a nemzetkdzi védelem meg-
adésdra és visszavonaséara vonatkozd kozos eljarasokrél. 2013 HL L 180. 60-95.

Az Eurdpai Parlament és a Tanéacs 439/2010/EU rendelete (2010. majus 19.) az Eurépai Menekultligyi Ta-
mogatasi Hivatal Iétrehozaséardl. 2010 HL L 132. 11-28.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 516/2014/EU rendelete (2014. prilis 16.) a Menekulttgyi, Migraciés és
Integréciés Alap létrehozasardl, a 2008/381/EK tanacsi hatarozat médositasardl, valamint az 573/2007/EK
és az 575/2007/EK eurépai parlamenti és tanécsi hatarozatok és a 2007/435/EK tanéacsi hatarozat hatalyon
kivul helyezésérél. 2014 HL L 150. 168-194.

Eljérasi irdnyelv 3. cikk (1) bek.

Dublini rendelet 3. cikk (1) bek.

Kulénésen a 6. cikk (1) bekezdése eldirja, miszerint az dllamoknak gondoskodniuk kell arrél, hogy a kérel-
met 3 vagy 6 munkanapon belll regisztraljdk, ha olyan hatésdgnak nyuijtjdk be, amely nem felelés a re-
gisztraciért.
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a 6. cikk (2) bekezdése, amely eldirja, hogy az allamoknak biztositaniuk kell a le-
hetéséget a kérelmek mihamarabbi benyujtasara. Az iranyelvben szerepld biztosité-
kok maganak a menekiiltiigyi eljarasnak az igénybevételével alkalmazandok, de
nem érvényesek azokra, akik nem érik el az EU tagallamok teriiletét, a hatart vagy
valamely tranzitzonat.33

Az eljarashoz vald hozzaférés unios szabalyozasa a gyakorlatban nagyon fontos,
az unios jog teriileti hatalyat feszeget6 problémat vet fel. Bar az Alapjogi Charta 18.
cikke biztositja a menedékjogot, azaz a menekiiltiigyi eljaras igénybevételének jogat,
sem az eljarashoz valo hozzaférés garanciait szabalyozo Eljarasi iranyelv, sem mas
uni6s norma nem rendelkezik a menedékkérdk eljarashoz vald hozzaférésének gya-
korlati megkonnyitésérdl. A schengeni hatarellendrzési kodex is csak annyit allapit
meg, hogy a kiilsd, illetve belso hatarellendrzéskor a menekiiltek és a nemzetkozi vé-
delmet kérék jogai, kiilondsen a visszakiildési tilalom, nem sériilhetnek.3* Azoknak
a személyeknek tehat, akik menedéket szeretnének kérni az EU-ban, fizikailag el kell
jutniuk az EU valamely tagallamanak tertiletéig, mivel jellemzden vizumkételes or-
szagok allampolgarai, és tobbségiik vagy nem jogosult a beutazashoz sziikséges vi-
zumra, vagy maga a vizumeljaras nem hozzaférhetd.33

A fenti kérdés a nyilt tengeren, azaz a teriileti joghatosag ald nem tartozo vize-
ken végrehajtott hatardérizeti miiveletek soran talan még dramaibb mddon meriil fel:
hol kell partra tenni a tengeren kimentett vagy feltartoztatott személyeket, €s hogyan
garantalhato az eljarashoz valé hozzaférésiik? Az Europai Unio az ENSZ keretében
elfogadott nemzetkozi szabalyokat3® meghaladd védelmet biztosit a tengeren bajba
jutottaknak. gy nemcsak a segitségnyuijtast és biztonsagos helyre szallitast irja el6,
hanem kifejezetten tiltja, hogy a kimentett vagy feltartoztatott személyt a visszakiil-
dés tilalmaval ellentétesen olyan orszagban partra tegyék, belépésre kényszeritsék,
odairanyitsak vagy hatosagainak atadjak, ahol ,,tobbek kozott komolyan fenyegeti az
a vesz¢€ly, hogy haldlra itélik, kinozzak, ildozik vagy mas embertelen vagy megala-

33 A Menekultigyi Eljarasokrdl sz6l6 irdnyelv 43. cikke lehetdséget teremt arra, hogy a menedékjog iranti ké-
relmeket a hatéron dolgozzak fel, ha az elfogadhatatlannak minésull, illetve gyorsitott eljdrasokat lehet al-
kalmazni az irédnyelv 31. cikk (8) bekezdése értelmében. Az alapelvek és a benyujtott menekiltugyi kérel-
mek a tagéllam tertiletén belll alkalmazhatdk. A 43. cikk (2) bekezdése meghatarozza, hogy a hatéron
torténd eljdrasok esetén legkésébb négy héten bellll meg kell hozni a déntést, ellenkezé esetben a kérel-
mezének meg kell engedni a tertletre vald bejutast. A 24. cikk (3) bekezdése eldirja, hogy ne alkalmazzak
a hatéron a gyorsitott eljarasokat olyan specidlis esetekben, ha nemi erészak vagy mas sulyos erészakos
blncselekmény aldozatai szdmara a hatdron nem lehet megfelelé tAmogatast/védelmet nyujtani.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2016/399 rendelete (2016. marcius 9.) a személyek hataratlépésére
irdnyadé szabalyok uniés kédexérdl. 2016 HL L 77. 8.

Ezt orvosolna az attelepitési rendszer, lasd az Eurdpai Bizottsdg 516/2014 javaslatét.

ENSZ Tengerjogi Egyezménye, valamint az , Eletbiztonsag a tengeren” targyl nemzetkézi egyezmény (SOLAS)
és a tengeri felkutatésrol és mentésrél sz616 egyezmény (SAR).
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z6 banasmodnak vagy biintetésnek vetik ala, vagy ahol az életét vagy a szabadsagat
veszEly fenyegetné a faji hovatartozasa, vallasa, nemzetisége, szexualis iranyultsa-
ga, valamely tarsadalmi csoporthoz tartozasa vagy politikai meggy6z6dése miatt; il-
letve amely esetében komolyan fennall annak a veszélye, hogy a visszakiildés tilal-
manak az elvét megsértve kiutasitjak, kitoloncoljak vagy kiadjak egy masik ilyen
orszagba” .3’ Az unids jog ezzel az EJEE altal megkdvetelt védelmi szintet is meg-
ugorja, amely a partra igyekvok tekintetében egyrészt megkoveteli a visszakiildés ti-
lalmanak minden koriilmények kozotti érvényesitését, masrészt pedig az allamokat
nem menti ki az EJEE 3. cikk szerinti kotelezettségeik teljesitése alol, ha a kimen-
tett személyek (még) nem kértek menedékjogot, és nem mutattak be, milyen kocka-
zattal néznének szembe abban az allamba, ahol partra tennék ket.3®

3.2 Nemzetkdzi védelem — menekult-meghatarozas

A Kvalifikacios iranyelv 2011-es atdolgozasa a harmadik orszagbeli allampolgarok
¢és hontalan személyek nemzetkozi védelemre jogosultként valo elismerésének sza-
balyait, az egységes menekiilt- vagy kiegészitd védelmet biztosito jogallast, valamint
a védelem tartalmara vonatkozé unids szabalyokat csiszolja tovabb. Az iranyelv a me-
nekiilt jogallas vagy a kiegészitd védelemben valo részesités kozos feltételeit hata-
rozza meg. Az iranyelv f6 érdeme, hogy (i) a tagallamok egységes feltételek alkal-
mazasaval hatdrozzak meg, mely személyek szorulnak ténylegesen nemzetkdzi
védelemre; (ii) a Genfi Egyezmény alkalmazasa sordn a tagallamok egységes sza-
balyok alapjan allapitjak meg a menekiilt jogallast és annak tartalmat; (iii) egyértel-
miivé teszi a Genfi Egyezmény szerinti menekiiltként vald elismerés alapjait, igy kii-
16n6sen a sur place védelem sziikségessége, a sérelem és védelem forrasai, a belfoldi
védelem és az iildoztetés kozos fogalmainak bevezetésével, beleértve az ilildoztetés
okait is; (iv) rogziti az eljaras legfontosabb elemeit, elsdsorban hogy a nemzetkdzi
védelem iranti kérelem értékelése egyedi alapon torténik; (v) meghatarozza az elis-
mert menekiiltek, illetve kiegészitd védelemben részesitettek jogait; és (vi) felsorol-
ja a megsz{inés és a kizaras eseteit.

37 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 656/2014/EU rendelete (2014. méjus 15.) az Eurépai Unié Tagallamai Kuil-
s6 Hatérain Valé Operativ Egytittm(ikddési Igazgatasért Felelés Eurépai Ugynokség altal koordinélt opera-
tiv egyUttm(ik6dés keretében a kiilsé tengeri hatarok érizetére vonatkozé szabalyok megallapitasardl. 2014
HL L 189. 93-107.

38 Xhavara and Others v. Italy and Albania, Judgment of 11 January 2001, no. 39473/98.; Medvedev and Others
v. France, Judgment of 29 March 2010, no. 3394/03.; Hirsi Jamaa and Others v. Italy, Judgment of 23 Feb-
ruary 2012, no. 27765/09.
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Az Kvalifikacios iranyelv 2011-es atdolgozott valtozata és a korabbi 2004-es
iranyelv is zsinormértékként tekint a Genfi Egyezményre. Ezt az Eurdpai Unid Bir6-
saga is rogzitette az Adbulla-iigyben® annak megéllapitisaval, hogy ,,a Genfi Egyez-
mény a menekiiltek védelmét szolgald nemzetkozi jogi rendszer sarokkovét képezi,
¢és azért fogadtak el az iranyelvnek a menekiilt jogallas nyUjtasanak feltételeire, va-
lamint e jogallas tartalmara vonatkozo rendelkezéseit, hogy k6zos fogalmakra és fel-
tételekre tdmaszkodva segitsék a tagallamok illetékes hatosagait ezen egyezmény al-
kalmazasa soran”. A Birdsag tehat megerdsitette, hogy az iranyelv rendelkezéseit
a Genfi Egyezmény és az egyéb iranyado egyezmények, valamint az alapvetd jogok,
és kiilonosen a Charta altal elismert alapelvek messzemend tiszteletben tartasaval kell
értelmezni.

Az iranyelv két legfontosabb eredménye a Genfi Egyezményben nem, vagy
csak elnagyoltan kifejtett definicios kérdések tisztazasa és az egyezmény menekiilt
jogallasa melletti masik védelmi forma, az in. kiegészit védelem létrehozasa. Az
alabbiakban a Genfi Egyezmény fogalmainak egységesitéseérdl, illetve tisztdzasarol
lesz sz0, a kdvetkezo alpontban pedig a kiegészitd védelmet mint nemzetkdzi védelmi
format targyaljuk.

3.2.1 ULDOZTETES

Az iranyelv menekiilt-meghatarozasa értelemszeriien a Genfi Egyezményt tiikrozi:
,harmadik orszag olyan allampolgara, aki faji, illet6leg vallasi okok, nemzeti hova-
tartozasa, politikai meggy6zddése avagy meghatarozott tarsadalmi csoporthoz vald tar-
tozasa miatti iildoztetést6l vald megalapozott félelme miatt az allampolgarsaga sze-
rinti orszagon kiviil tartozkodik, és nem tudja, vagy az {ildoztetéstol vald félelmében
nem kivanja annak az orszagnak a védelmét igénybe venni; vagy olyan hontalan sze-
mély, aki korabbi szokasos tartozkodasi helyén kiviil tartdzkodva a fenti okoknal fog-
va nem tud, vagy az iildoztetéstdl valo félelmében nem akar oda visszatérni”.

A menekiilt jogallast az iranyelv a harmadik orszagok allampolgaraira korlatoz-
za, vagyis az EU-tagallam allampolgarait a védelem korébol kizarja, ami egyrészt vél-
hetden nem Osszeegyeztetheté a Genfi Egyezménnyel, ami az 1. cikkéhez nem en-
ged fenntartast flizni. Az ebbol kdvetkezo gyakorlati kérdés nem elsGsorban a masik
EU-tagallamban menekiiltkérelmet benyujté EU-allampolgarok esetében mertil fel;
ilyenkor a tagallamoknak elvben lehetéségiik van az unids jog altal nem szabalyo-
zott kérdésben annak keretén kiviil, pusztan a Genfi Egyezmény alapjan eljarni. A va-
16di probléma a harmadik allamokban beadott menedékjogi kérelmekbdl adodhat,
amelyek ezt azzal utasithatjak el, hogy az EU-tagallamok adekvat menekiiltiigyi rend-

39 €-175/08., C-176/08., C-178/08. és C-179/08. Abdulla-iigyekben 2010. mércius 2-4n hozott ftélet.
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szerrel rendelkeznek. Mindenesetre a mai napig ez a hidtus nem manifesztalodott bir-
sagi ligyekben.

Az iranyelv legfontosabb hozzajarulasa a Genfi Egyezmény Union beliili egy-
séges alkalmazasahoz a menekiiltként valo elismerés feltételeinek egységesitése
(9—12. cikkek) és a nemzetkozi védelem iranti kérelemre vonatkozo szabalyok
(4-8. cikkek) 0sszehangolasa.

Az iranyelvnek a Genfi Egyezmény alkalmazasat valdban komolyan egységesi-
t6 rendelkezései a menekiiltként valo elismerés feltételeire vonatkozo 9—10. cikkek.
Ezek koziil kulcsfontossagli a Genfi Egyezmény iildoztetés-fogalma, amelyet a 9. cikk
két momentumban ragad meg. Egyrészt tildoztetésnek mindsiil minden olyan cse-
lekmény, amely ,,jellegénél, illetve ismétlodésénél fogva elegendden stlyos ahhoz,
hogy az alapvetd emberi jogokat sulyosan megsértse”, €s az iranyelv e helyen kiilon
utal az EU-tagallamoknak az abszolut jogok sérthetetlenségére vonatkozo kotele-
zettségére [az élethez valo jog, a kinzas tilalma, a rabszolgasag tilalma, biintetés ki-
szabasa torvényi rendelkezés nélkiil, lasd EJEE 15. cikk (2) bekezdés]. Tehat az alap-
vetd jogok sulyos, illetve ismétlddo megsértése, kiilonos tekintettel a derogaciot nem
tiird abszolut jogok sérelmére, tildoztetésnek mindsiil. A 9. cikk masodik fordulata
az iildoztetés cselekményének masik momentuma, ami kiilonbozd intézkedések
egylittesébdl all, melyek ,,elég stilyosak™ ahhoz, hogy az érintett személy helyzeté-
re ,,az alapvetd emberi jogok sulyos megsértéséhez” hasonlé moédon hassanak.

Az lldoztetés e két momentumanak definialasaval az iranyelv nagymértékben
pontositja a Genfi Egyezményt, és eldont egy, a szakirodalomban igen sokat vitatott
kérdést. Egyrészt a Genfi Egyezmény alapjan az lildoztetés fogalma igen széttarto
nemzeti gyakorlatokat eredményezett,*” maga az egyezmény minddssze annyi tam-
pontot adott, hogy a menekiiltként elismertek, illetve a még eljaras alatt allo kérel-
mezok esetében kimondott non-refoulement elvét az élet vagy szabadsag veszé-
lyeztetéséhez kototte. Innentdl kezdodott a vita, miszerint az iildoztetés menekiilt
jogallas céljabol torténd megallapitasahoz a visszakiildés tilalma altal megkovetelt
fenyegetés mértéke sziikséges, vagy ezt a szintet el nem érd kisebb stlyt tildoztetés
is elégséges?*! Radikalis esetben az alapvetd jogok barmilyen megsértése iildozte-
tésnek mindsiilhet? Az EU tagallamai szamara ezt az értelmezési tartomanyt sziiki-
tette le az iranyelv a stlyos, ismétlddo, kiilondsen pedig a korlatozast nem tlird alap-
jogokat sért6 cselekmények iildoztetésnek mindsitésével. Az iranyelv masik nagy
hozzajarulasa a Genfi Egyezmény iildoztetés-fogalmanak értelmezéséhez a tobb,

40 Cherubini: i. m. 15.
41 Uo. 18.
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kiilonboz6 alapjogokat sértd intézkedés egyiittesébdl 0sszealld sulyos jogsérelemnek
az {ilddzés fogalmi korébe vonasa.*?

Az lildoztetés e két momentumanak korilirasan tilmenden az iranyelv mintegy
biztonsagi haloként ad nem kimeritd, zsindrmértékiil szolgalo listat azokrol a cse-
lekményekrél, amelyek iildoztetésnek mindsiilnek. Ezek koziil valoban uj a katonai
szolgalat teljesitésének buincselekmény jellege miatti megtagadasa okan inditott
biintetdeljaras iildoztetésként valo nevesitése.*> Emellett értelemszeriien megkdve-
teli, hogy ok-okozati kapcsolat alljon fenn az iildoztetés és a szarmazasi orszag vé-
delmének hianya kozott.*

A bir6i gyakorlatban az tildoztetés fogalma érdekes modon nem generalt sok ér-
telmezési kérdést. Az iranyelv 9. cikk (2) bekezdésében felsorolt, ildoztetést kime-
rit6 cselekmények kozott emliti a konfliktushelyzetben torténd katonai szolgalat-
megtagadas miatti blintetdeljarast vagy biintetést, amennyiben a katonai szolgalat
teljesitése blincselekmény, vagy a menekiilt jogallasbol torténd kizarast eredménye-
z6 cselekmény elkdvetésével jarna.*> Az irdnyelv e kétségtelen ujitasanak gyakorla-
ti értelmezése a Shepherd-iigyben meriilt fel. *® Az Eurépai Unié Birosaga ezt az iil-
doztetési okot értelmezve eldszor megallapitotta, hogy a 9. cikk (2) bekezdés e) pontja
a teljes katonai személyzetre vonatkozik, ideértve a logisztikai vagy kisegitd sze-
mélyzetet is. Masodsorban kimondta, hogy a védelem azokra a helyzetre vonatko-
zik, amelyben a végrehajtott katonai szolgélat maga feltételezné meghatarozott kont-
liktusban a haborus blincselekmények elkovetését, ideértve azokat a helyzeteket,
amelyekben a menekiilt jogallas kérelmezdje csak kozvetetten venne részt ilyen biin-
cselekmények elkovetésében, mivel fennall az észszert valoszintisége annak, hogy
a feladatainak végrehajtasaval e blincselekmények elokészitéséhez vagy végrehajta-
sahoz elengedhetetlen segitséget nydjtana. Mindez nem kizarélag azokra a helyze-
tekre vonatkozik, amelyekben bizonyitott, hogy a haboras blincselekményeket mar
elkovették, vagy azok a Nemzetkozi Biintetobirosag hataskorébe tartoznanak, hanem
azokra a helyzetekre is, amelyekben a menekiilt jogallas kérelmezdje ala tudja ta-
masztani azt, hogy nagy a valoszinlisége ilyen biincselekmények elkovetésének. Vé-
giil a katonai szolgalat megtagadasanak az egyetlen olyan eszkoznek kell minésiil-
nie, amely a menekiilt jogallast kérelmez6 szamara lehet6vé teszi az allitdlagos
haborus biincselekményekben valo részvétel elkertilését, €s kovetkezésképpen abban
az esetben, ha e kérelmez06 nem ¢lt a katonai szolgalatot lelkiismereti okokbdl meg-

42 Uo. 197.

43 9, cikk (2) bek. e) pont.

44 9. cikk (3) bek.

45 12. cikk (2) bek.

46 C-472/13. Shepherd-iigyben 2015. februar 26-an hozott itélet.
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tagado személy jogallasanak a megszerzésére iranyuld eljarassal. Kétségtelen: a nem-
zetk6zi menekiiltjogban évtizedeken at vitatott kérdés volt, hogy a lelkiismereti ala-
pon torténd szolgalatmegtagadas miatt inditott biintetoeljaras az {ildoztetés fogalmi
korébe tartozik-e menekiiltként valo elismerés céljabol.*” Az iranyelv igenld véalaszaval
egyrészt az unios tagallamok tekintetében ezt a kérdést nyugvopontra juttatja annyi-
ban, hogy expressis verbis iildoztetési oknak mindsiti, ha a szolgalatmegtagadas biin-
cselekmény vagy a menekiilt jogallasbol torténd kizarast eredményezo cselekmény el-
kovetésére iranyul. Az Eurdpai Unio Birdsaga el6tt a Shepherd-iigy megnyitotta annak
a lehet6ségét, hogy a lelkiismereti alapon torténd szolgalatmegtagadas emberi jogi
védelmét értékelje mint iildoztetési okot a menekiiltként valo elismeréssel Gssze-
fiiggésben. A Birdsag azonban az iranyelv rendszeréhez és szo szerinti megfogal-
mazasahoz ragaszkodva a tagabb, emberi jogi, elsésorban az EJEE 9. cikkén alapu-
1o osszefiiggések értelmezésétol eltekintett. Hatarozataval a Birdsdg az unids
tagallamok menekiiltiigyi hatosagai €s nemzeti birosagai szamara kétségteleniil hasz-
nalhato és a gyakorlatot egységesito értelmezési keretet allitott fel, elmulasztotta azon-
ban annak a lehetoségét, hogy az unios menekiiltjog e valoban ujito tildoztetési okat
ténylegesen az EJEE emberi jogi védelmi rendszerébe agyazza.*®

A Kvalifikécios iranyelv 9. cikke szerinti tildoztetés meghatarozasahoz vezetd ma-
sik eset, az X., Y. és Z.-iigy*® kozponti kérdése az volt, hogy a homoszexualis cse-
lekmények biincselekménynek nyilvanitasa, illetve szabadsagvesztéssel biintetheto-
sége az iranyelv 9. cikk (2) bekezdés c) pontjaban felsorolt ild6zési cselekmények koziil
aranytalansagok vagy hatranyos megkiilonboztetés a biinteteljaras soran, aranytalan
vagy hatranyosan megkiilonbdzteto jellegli biintetésnek’ mindstil-e. A Birdsag leszo-
gezte, hogy az iranyelv 9. cikkének rendelkezéseibdl az kovetkezik mindenekel6itt,
hogy az alapvetd jogok megsértésének bizonyos stlyunak kell lennie ahhoz, hogy
a Genfi Egyezmény 1. cikke szerinti tildoztetésnek minésiiljon. Ebben az sszefiig-
gésben a homoszexualis menedékkérd alapvetd jogainak megsértése nem feltétleniil
éri el ezt a szintet. A kifejezetten a szexualis iranyultsaghoz kapcsolodo alapvetd jo-
gok — mint a magan- és a csaladi élet tiszteletben tartdsahoz valo jog, amelyet az EJEE
8. cikke biztosit, amelynek megfelel a Charta 7. cikke — nem szerepelnek az eltérést
nem engedd alapveté emberi jogok kozott, azaz nem abszolut jogok.

fgy a homoszexualis cselekményeket biintet jogszabalyok 1étezése onmagéaban
nem tekinthetd a kérelmezdre olyan jelentds mértékben hatassal bir6 cselekménynek,
amely elérné az iranyelv 9. cikk (1) bekezdése szerinti iildoztetésnek valéo mindsités

47 Zimmermann: i. m. 435.; Bayatyan v. Armenia, Judgment of 7 July 2011, no. 23459/03. §§ 60-64.

48 Kay Hailbronner: Refugee Status to Conscientious Objectors to Military Service. Case C-472/13 Andre Law-
rence Shepherd v. Bundesrepublik Deutschland. Maastricht Law Journal (22) 2015/5. 751.

49 €-199/12., C-201/12. X., Y. és Z.-Ugyekben 2013. november 7-én hozott itélet.
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szintjét. A Birosag hangsulyozta azonban, hogy az alapligyekben is szoban forgo,
a homoszexualis cselekményeket biintetd jogszabalyi rendelkezésekben eldirt sza-
badsagvesztés-biintetés onmagaban is az iranyelv 9. cikk (1) bekezdése szerinti {il-
doztetésnek mindsiilhet, feltéve, hogy azt az ilyen jogszabalyt alkotd szarmazasi or-
szagban ténylegesen alkalmazzak is. Ekként mar sérti az EJEE 8. cikkének megfeleld
Charta 7. cikkét, és az iranyelv 9. cikk (2) bekezdés c) pontja értelmében vett arany-
talan vagy hatranyosan megkiilonboztetd jellegii biintetésnek minésiil. Ugyanakkor
kimondta, hogy az uni6s menekiiltiigyi hatosagok a menekiilt jogallas megszerzése
érdekében eloterjesztett kérelem értékelése soran ,,nem varhatjak el észszeriien azt,
hogy a menedékkérd az tildoztetés kockazatanak elkeriilése érdekében titokban tart-
sa homoszexualitasat szarmazasi orszagaban, vagy hogy szexualis iranyultsaganak
kifejezése soran visszafogottsagot tanusitson”. Az ligyet kritizalok értelemszertien azt
kérik szamon ¢és a jogvédelem kiterjesztésének kovetkezd 1épését abban latjak, hogy
a homoszexualis cselekményeket biintetd jogszabalyok puszta 1étét is iildozési ok-
nak tekintse a Birdsag, fiiggetleniil, hogy azokat ténylegesen végrehajtjak-e, vagy sza-
badsagvesztéssel biintetik.>”

Az iildoztetési cselekmények tisztazasanak korébe tartoznak a valldsszabadsag
gyakorlasaval kapcsolatos iildoztetést értelmezd iigyek.>! Az Y. és Z-iigyben’? az eld-
terjesztd nemzeti birdsdg azt kérdezte, hogy a valldsszabadsaghoz ftiz6d6 jognak
a Charta 10. cikk (1) bekezdésébe iitk6z6 mindenfajta megsértése ,,lildoztetésnek’ mi-
néstil-e az iranyelv 9. cikke (1) bekezdés a) pontja értelmében, illetve kiillonbséget
kell-e tenni e tekintetben a vallasszabadsag ,,1ényegi eleme” €s kiilsé megnyilvanu-
lasa kozott. A Birosag leszogezte, hogy a vallas a Genfi Egyezmény és a Kvalifika-
cios iranyelv értelmében iildozési oknak mindsiil, a vallasszabadsag a demokratikus
tarsadalom egyik alapjat jelenti, és alapveté emberi jog. ,,A vallasszabadsaghoz fii-
z6d0 jog sérelme olyan sulyu lehet, hogy az EJEE 15. cikk (2) bekezdésében emli-
tett esetekkel egy tekintet ala eshet, amelyekre az iranyelv 9. cikk (1) bekezdése pél-
dalozoé jelleggel annak meghatarozasa céljabol utal, hogy tobbek kozott mely
cselekmények minésiilnek iildozésnek.”3 Ebbél azonban nem kdvetkezik, hogy
a vallasszabadsaghoz fiiz6do, a Charta 10. cikk (1) bekezdésében biztositott jog min-
denfajta sérelme iildozésnek mindsiil; az emlitett szabadsag az érintett személyt je-
lentés mértékben sujto ,,sulyos megsértése” sziikséges ahhoz, hogy az érintett cse-
lekményeket tildozésnek lehessen mindsiteni. Pontosan ezért azok a cselekmények,

50 europeanlawblog.eu/2013/11/13/c-19912-c-20012-c-201 12-x-y-z-v-minister-voor-immigratie-en-asiel-a-miss-

ed-opportunity-or-a-new-dawn/
51 | 4sd a fent elemzett C-71/11. Ugyet és a folyamatban 1évé Ugyeket.
52 C-71/11. és C-99/11. Y. és Z.-ligyben 2012. szeptember 5-én hozott itélet.
53

Uo. 57.



A nemzetkézi védelemhez valé jog vizsgalata...

189

amelyek a vallasszabadsaghoz fliz6d6 és e jogot nem sért6 korlatozasait jelentik, nem
mindsiilnek tildozésnek. Minthogy azok a cselekmények sem, amelyek sulyossaga
nem éri el a korlatozast nem tiir6 alapvetd emberi jogok megsértésének stlyossagat.
Ennek meghatarozasa szempontjabol nem relevans, hogy a vallasszabadsaghoz fii-
z0do alapveto jog ,,lényegi elemét” (forum internum) sérté cselekményekrol, vagy
azokrol a cselekményekrdl van szo, amelyek nem foglaljak magukban a nyilvanos
vallasi tevékenységeket (forum externum), illetve azokrol, amelyek nem érintik ezt
az allitélagos ,,Iényegi elemet”. Mivel a ,,sulyos megsértésnek” mindsithetd cselek-
mények magukban foglaljak a kérelmezo szabadsagat sértd stlyos cselekményeket
nemcsak vallasa sziik korben valo gyakorlasara, hanem annak nyilvanosan torténd
megélésére vonatkozoan is, a Birdsag nem azt vizsgalja, hogy a vallasszabadsag mely
aspektusa szenved sérelmet, illetve hogy a kérdéses cselekmény a vallasszabadsag
mely eleme alapjan azonosithato sérelemként. Az egyén szubjektiv szempontjabol
azokat a cselekményeket tekinti iildoztetésnek, amelyek a természetiikbdl folyo, va-
lamint az érintett személyre gyakorolt kdvetkezményiik miatti sulyossaguk folytan
iildoztetésnek mindsithetok. Igy a Birdsag az egyén szubjektiv szempontjanak tu-
lajdonit jelentdséget az adott vallasi gyakorlat értékelésekor, és ennek ad sulyt, még
akkor is ha a vallasszabadsaghoz fizodo alapveto jog ,,lényegi elemét” nem érinti.
A menekdiltként vald elismerés szempontjabol relevans iildozési cselekmény korében
ez az EJEB altal biztositott szintet meghalado védelmet biztosit.>*

3.2.2 MEGALAPOZOTT FELELEM

A Kuvalifikacios iranyelv nemcsak atveszi, de ki is fejti, hogyan kell értékelni az {il-
doztetéstol valdo megalapozott félem fogalmat. Ezzel javarészt eldonti a meglapozott
félelem valdsziniisitésével kapcsolatos fent jelzett vitat, ezzel egyiitt a fogalom al-
kalmazasa még igy is tovabbi biroi értelmezés targya. Az iranyelv 4. cikke értelmé-
ben a nemzetkdzi védelem iranti kérelem értékelése egyedi alapon torténik, és ebben
a kontextusban van kozponti jelentdsége a megalapozott félelemnek, amelynek meg-
1étét a hatosagok (i) a szarmazasi orszagra vonatkozd valamennyi relevans tény; (ii)
a kérelmez6 relevans nyilatkozatai és az altala bemutatott dokumentumok; (iii) a ké-
relmez6 egyéni helyzete €s személyes kortilményei alapjan értékeli annak megalla-
pitasa érdekében, hogy iildoztetés vagy annak veszélye fennallt-e. Ennek érdekében
a hatosagok értékelik, hogy (iv) végzett-e a kérelmez0 a szarmazasi orszag elhagyasa
utan olyan tevékenységet, amelynek kizarolagos vagy legfobb célja a nemzetkozi

54 Hana van Ooijen: Keep the Faith: the CJEU as a Co-guardian of Religious Freedom in: Equality and human
rights: nothing but trouble? sim.rebo.uu.nl/wp-content/uploads/2015/04/van-Ooijen_-CJEU-as-co-guardian-
of-religious-freedom.pdf



190

JENEY PETRA

védelem iranti kérelem benyujtasahoz sziikséges feltételek megteremtése volt, annak
megallapitasa érdekében, hogy e tevékenysége miatt az emlitett orszagba vald visz-
szatérése esetén a kérelmez6 vonatkozasaban iildoztetés vagy sulyos sérelem veszé-
lye fennallna-e; és (v) észszerien elvarhatd-e a kérelmezotdl, hogy olyan masik al-
lam védelmét vegye igénybe, amelynek allampolgarsagat megszerezheti.

A megalapozott félelem fennalltanak komoly alatamasztasaul szolgal, ha a ké-
relmez0 korabban mar tildoztetésnek vagy stlyos sérelemnek volt kitéve, illetve vele
szemben ilyen iildoztetés vagy stilyos sérelem kozvetlen veszélye allt fenn, kivéve,
amennyiben alapos okbol feltételezhetd, hogy a kérelmezot nem fogjak ujbol iildozni,
illetve hogy a sulyos sérelem veszélye vele szemben mar nem all fenn.>>

Az Eurdpai Uni6 Birdsaga a megalapozott félelem fennalltat alapvetéen valo-
szintségi kritériumként latja, amelynek alkalmazasaval kell értékelni az ildozési cse-
lekmények tényleges elszenvedése veszélyének a jelentéségét.’® Ebben az dssze-
fliggésben a vizsgalt relevans tényeknek elegendden sulyosaknak kell lennitik, és
értékelésiik ugyanazon kérdésre kell, hogy vonatkozzon, vagyis arra, miszerint
a megallapitott koriilmények olyan fenyegetettséget jelentenek-e, hogy az érintett sze-
meély egyéni helyzetére tekintettel megalapozottan félhet iildozési cselekmények
tényleges elszenvedésétdl. ,,A veszély jelentdségének értékelését minden esetben ko-
riiltekinten és dvatosan kell elvégezni, mivel a személy testi épségével és személyes
szabadsagaival kapcsolatos kérdésekrdl van szo, amely kérdések az Unio alapveto ér-
tékei kozé tartoznak.”>’

A Birésag az Abdulla-iigy tényeire tekintettel kiilon kitért arra, hogy amennyi-
ben a kérelmez6 tobb évig tartdzkodott szarmazasi orszagan kiviil, rendszerint nem
rendelkezik ugyanazon lehetdségekkel annak a veszélynek az értékelésére, amelynek
szarmazasi orszagaban ki lenne téve az {ildoztetéstol valo félelmének igazolasa ér-
dekében, mint azok a kérelmezok, akik szarmazasi orszagukat nemrég hagytak el. Eb-
ben az esetben a bizonyitékok értékelését meghatarozo kovetelményszint nem val-
tozik sem a menekiilt jogallas nyujtasa iranti kérelem vizsgalatanak szakaszaban, sem
pedig az e jogallas fenntartasanak kérdésére vonatkozo vizsgalat szakaszaban, ami-
kor az 1ildozési cselekményektdl valo megalapozott félelem kivaltasara alkalmas
egyéb koriilményeket értékelnek.

Az X, Y. és Z.-ligyben az iildoztetéstol valo félelem megalapozottsagat a Bird-
sag olyan kontextusban értékelte, ahol a kérelmezét még nem tildozték, illetve nem
fenyegették kozvetleniil iildoztetéssel a vallasa miatt, de kérdés volt, hogy szarma-
zasi orszagaba valo visszatérését kovetden bekdvetkezhet-e az tildoztetés. A Birdsag

55 4, cikk (4) bek.
56 C-175/08., C-176/08., C-178/08. és C-179/08 Abdulla-ligyekben 2010. marcius 2-an hozott itélet.
57 Uo. 90. bek.
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szerint ilyen esetben a vizsgalat targya, hogy a kérelmezo alappal fél-¢ az iildozte-
tést6l, a megallapitott koriilmények olyan fenyegetettséget jelentenek-e, hogy az érin-
tett személy egyéni helyzetére tekintettel megalapozottan félhet iildozési cselekmé-
nyek tényleges elszenvedésétdl. A vesz€ly jelentdségét minden esetben koriiltekintden
¢és dvatosan kell elvégezni, kizardlag az iranyelv fent elemzett 4. cikkében foglalt té-
nyeknek és koriilményeknek a konkrét értékelésével. Az iranyelv 4. cikke szerinti
tények és koriilmények egyike sem utal arra, hogy az tildoztetés konkrét dsszefiig-
gésben valo tényleges elszenvedése veszélye jelentdségének értékelésekor figyelembe
kellene venni a kérelmez6 lehetdségét, hogy az tildoztetést elkeriilheti azaltal, ha le-
mond a szoban forgd magatartasrol — az adott iigyben a vallasi gyakorlatrol —,
kovetkezésképpen arrdl a védelemrdl, amelyet a menekiilt jogallas elismerése révén
nyujtani kivan. A Birosag szerint ebbdl az kdvetkezik, hogy mivel nem vitatott, hogy
az érintett személy a szdrmazasi orszagaba valo visszatérését kovetden is folytatna
vallasa gyakorlasat, ezért az tildoztetés Ot valos veszélynek tenné ki. A menekiilt jog-
allas iranti kérelem egyedi értékelésekor a hatosagok nem varhatjak el a kérelmezo-
tol észszertien azt, hogy tartozkodjon e vallasi cselekményektol, és igy elkeriilje a ve-
sz¢lyt bizonyos vallasi cselekményekrdl valo lemondassal.

3.2.3 Az ULDOZTETES, ILLETVE A SULYOS SERELEM FORRASAI

Az iranyelvben és a Genfi Egyezményben felsorolt 6t koziil legalabb egy okbdl az
érintett harmadik allam allampolgéaranak személyes iildoztetés miatti megalapozott
félelmének a szarmazasi orszdgaban fennalld koriilmények miatt fenn kell allnia, e ko-
rilmények ugyanis azt bizonyitjak, hogy a harmadik orszag nem nyujt védelmet
allampolgaranak az tildozési cselekményekkel szemben. Pontosan e koriilmények
miatt az érintett nem tudja a menekiiltként valé elismerést igénybe venni, illetve ala-
pos okkal elutasithatja szarmazasi orszaganak a ,,védelmét”. A menekiilt jogallas nyuj-
tasa tekintetében e koriilmények tehat donté jelentdségiiek.

Az iranyelv 4. cikk (1) bekezdése értelmében e jogallas nyujtasa érdekében a té-
nyeket és a korlilményeket a kérelmezo kdzremitkodésével kell értékelni. Az Euro-
pai Uni6 Birosaga ezt ugy értelmezte, hogy az értékelés valdjaban két kiilon sza-
kaszbol all. Az els6 szakasz azon ténykdrilményeknek a megallapitasat érinti,
amelyek a kérelmet alatdmaszto bizonyitékoknak mindsiilhetnek, mig a masodik
szakasz ezeknek az informacioknak a jogi értékelését foglalja magaban, ami annak
eldontésében all, hogy az adott iigyet jellemz6 tényekre valo tekintettel a menekiilt
jogallas vagy a kiegészitd védelem megadasara vonatkozoan eléirt targyi feltételek
teljesiilnek-e.’% Az értékelés pedig perspektivikus, azaz annak megallapitasara

58 C-277/11. M.-Uigyben 2012. november 22-én hozott ftélet.
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torekszik, hogy a kérelmezo visszatérése esetén fennall-e az iildozés vagy sulyos sé-
relem kockazata.

A 6. cikk kotelezi a tagallamokat, hogy tildoztetés, illetve a stlyos sérelem for-
rasainak mindsitsék — az allam mellett — az allam jelentds részét ellendérzésiik alatt
tartd partokat vagy szervezeteket, valamint az allamtdl fliggetlen szereploket is,
amennyiben a 7. cikkben meghatarozott védelemny;jto szereplok nem képesek vagy
nem hajlandok védelmet nyujtani. A tagallamok gyakorlataban az tildoztetés allam-
tol fiiggetlen forrasai kozé tartoznak a gerilla- és félkatonai szervezetek, a terroris-
tak, a helyi kozosségek és torzsek, a blindzok, a csaladtagok, valamint a politikai par-
tok és mozgalmak tagjai.>®

Az allamtertilet része felett ellenorzést gyakorlo szervezetek és a nem allami sze-
replok emlitése mindenképpen fontos 1épés, €s teljes mértékben a kortars nemzetkozi
jog vonulataba tartozik, amely egyre tobb szempontbol ismeri el ezeket az entitaso-
kat. Gyakorlati szempontbol pedig egyszertlien szélesebb korben adhato az unios ac-
quis alapjan menekiilt jogallas azaltal, hogy az iildoztetés forrasa az allamon tulme-
ndéen mas entitas is lehet. Fontos megjegyezni, hogy a nem allami szereplok
vonatkozasaban az lildoztetés megallapitasdhoz az iranyelv megkdveteli, hogy a vé-
delemnyjté szereplok nem tudnak vagy nem kivannak védelmet nyujtani. Ezzel az
iranyelv a felelosségre vonhatosagi (accountability theory) elmélettel szemben a vé-
delmi elmélet (protection theory) mellett teszi le a voksot. Mig az elobbi értelmében
csak a szarmazasi orszag tehetd felel0ssé az iildoztetés miatt, az utdbbi szerint
a Genfi Egyezmény semmilyen modon nem értelmezhetd tigy, hogy az tildozést csak
allami szerv vagy szerepld valosithatja meg, tamogathatja vagy tiirheti el. A 1ényegi
kérdés nem ez, hanem hogy az allam az {ild6zéssel szemben megfeleld védelmet tud-e
biztositani.®® Mindkét megkdzelités szerint az {ildozést az allam vagy annak szerve,
akar de facto entitasai altal elkovetett cselekmények valosithatjak meg. A harmadik
személyek vagy entitasok altal elkovetett cselekményekkel szemben nem vagy fel-
1épni képtelen allam vagy de facto entitas, illetve az allam 6sszeomlasa vagy nem Iéte
esetén barmilyen de facto hivatalos szerv védelemének hianya esetében azonban csak
a védelmi elmélet értelmezésében beszélhetiink {ildozésrol. Az iranyelv ebbdl a szem-
pontbol egyértelmiien a szélesebb védelmi kort biztosité védelmi elmélet értelmezése
mentén halad. Mindez teljes mértékben tiikrozi az EJEB joggyakorlatat, amely rég
meghonositotta, hogy az EJEE 3. cikke szerinti kinzas vagy embertelen, megalazo

59 A Bizottsag jelentése az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak a harmadik orszagok &llampolgérainak, il-
letve a hontalan személyeknek menekultként vagy a méas okbdl nemzetkdzi védelemre jogosultként valé el-
ismerésének feltételeirdl és az e statuszok tartalmara vonatkozé minimumszabalyokrdl szél6, 2004. pri-
lis 29-1 2004/83/EK iranyelv alkalmazasarél. COM/2010/0314.

60 Steve Peers: EU Justice and Home Affairs. Oxford University, Oxford 2016. 262.
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banasmod vagy biintetés valodi kockazata attdl fiiggetleniil megvalosulhat, hogy azt
a szarmazasi orszag allami szervei idézik eld, vagy egyszeriien csak nem képesek nem
allami szereplék e cselekményeit megakadalyozni.®! Ebbdl a szempontbél 1ényeg-
telen, hogy az allam akarna, csak nem képes a védelem biztositasara.%> Egyetlen pon-
ton nem zar légmentesen a 6. és a lent targyalt, a védelem ny0jtoira vonatkozé 7. cikk.
A nemzetkozi szervezetek az ild6zoknél nincsenek felsorolva, ami nem logikus, mi-
vel ha nemzetkdzi szervezet védelem nyujtoja lehet mint de facto vagy de iure a te-
rllet felett joghatdsagot, illetve ellenérzést gyakorlo allami szervekhez hasonlo en-
titas, akkor miért nem lehet az iildozés forrasa, amit egyébként sajnos a gyakorlat is
igazol?63

3.2.4 A VEDELEM NYUJTOI

A Genfi Egyezmény menekiiltfogalma kimondja, hogy a menekiilt ,,nem tudja, vagy
az iildoztetéstol valo félelmében nem kivanja annak az orszagnak a védelmét igény-
be venni”. A védelem jellege és a védelem nytjtdi nem voltak egyértelmiick az EU
tagallamok kordbbi gyakorlataban, és ez széles koru értelmezéseket tett lehetdvé az-
zal kapcsolatban, hogy mi képez megfeleld védelmet.** E védelmi hianyossigok meg-
akadalyozasa, illetve a Genfi Egyezménnyel valo teljes korli 6sszeegyeztethetdség,
valamint a tagallami gyakorlatok mederbe terelése céljabol az iranyelv egyértelmii-
vé teszi a védelem jellegének értékelésére vonatkozd szempontokat, €s a 7. cikkben
teljes kort, kimeritd jellegii listat ad a védelem nytjtoirol. Ilyenek lehetnek (i) az al-
lam; vagy (ii) az allamot vagy az allamteriilet jelentds részét ellendrzésiik alatt tartd
felek vagy szervezetek; ideértve (iii) a nemzetkozi szervezeteket is, amennyiben haj-
landok és képesek védelmet nyujtani. Az iranyelv ezt meghaladdan kimondja, hogy
a védelemnek hatékonynak és tartosnak kell lennie, illetve hogy a védelem nem alla-
mi szerepldinek hajlandonak és képesnek kell lenniiik a jogallamisag érvényesité-
sére. A 7. cikk (1) bekezdése értelmében a menekiiltiigyi hatosagok mérlegelhetik,
hogy védelmet nemcsak az allam nytjthat, hanem olyan partok és szervezetek is

61 D. v. the UK, Judgment of 2 May 1997, no. 30240/96.

62 HLR v. France, Judgment of 4 July 1994, no. 24573/94; Salah Sheekh v. the Netherlands, Judgment of 11
January 2007, no. 1948/04; Sufi and Elmi v. the UK, Judgment of 28 June 2011, nos. 8319/07, 11449/07.

63 Cherubini: i. m. 16.

64 A meghatarozast tagan értelmezé nemzeti hatésagok példaul a védelem potencidlis szerepléjének tekin-
tették a kldnokat és térzseket, noha a védelemnyujtasi képesség tekintetében ezeket nem lehet llamok-
kal 6sszehasonlitani. Mas esetekben, a néi nemi szervek megcsonkitasa vagy becsuletgyilkossagok altal ve-
szélyeztetett nék tekintetében a hatésdgok nem kormdanyzati szervezeteket tekintettek a védelem
szereplbinek, noha az ilyen szervezetek csak ideiglenes biztonsdgot vagy csupan menedéket tudnak nyuj-
tani az (ld6zottek szdmara. Lasd Az Eurépai Bizottsag javaslatat a harmadik orszégbeli dllampolgérok és
hontalan személyek nemzetkozi védelemre jogosultként valé elismerésére és jogallasara, valamint a nyUj-
tott védelem tartalmara vonatkozé minimumszabélyokrél, COM/2009/0551.
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—ideértve a nemzetkdzi szervezeteket —, amelyek az allamot vagy teriiletének jelentds
részét ellenérzésiik alatt tartjak. A ,,védelemre valo hajlandosag” az iranyelv 7. cikk
(2) bekezdésében mar eldirt elvet tiikkrdzi, amely szerint a kérelmez6 szamara bizto-
sitani kell a védelemhez valo hozzaférést. Nem elegend6 pusztan az a tény, hogy va-
lamely szervezet képes védelmet nyujtani, hanem hajlandonak is kell lennie megvé-
deni az adott egyént. Ez forditva is igaz: a ,,védelemre vald hajlanddsag” a ,,védelemre
vald képesség nélkiil”, onmagaban nem elegendd. Tovabba a fogalom alkalmazasi ko-
rébol azokat a szereploket is kizarjak, akik elvileg hajlandok és képesek védelmet
nyujtani, de ezt a valésagban nem teszik, vagy akik csak atmenetileg vagy ideigle-
nes alapon tudnak védelmet nyujtani. A jogallamisag érvényesitésére vald hivatko-
zas nagyobb nyomatékot ad a 7. cikk (2) bekezdésében mar eldirt feltételnek, neve-
zetesen a hatékony jogrendszer mukodésének. Végil pedig az a feltétel, hogy
a védelemnek hatékonynak és tartosnak kell lennie, dsszhangot biztosit az iranyelv
11. cikk (2) bekezdésével, amely a védelem megsziinése esetén megkoveteli, hogy
a szarmazasi orszagban uralkodo koriilmények megvaltozasa jelentds és ne ideigle-
nes jellegli legyen. A 7. cikk (2) bekezdése tartalmazza a védelemnyujtas elismeré-
sének kovetelményeit, vagyis azt, hogy az allam vagy az allamtol fiiggetlen szerep-
16k megfeleld 1épéseket tesznek az iildoztetés, illetve a stlyos sérelem
megakadalyozasa érdekében, és a kérelmezd hozzaférhet e védelemhez.

Az Eurdpai Uni6 Birosaga az Abdulla-tigyben értelmezte a védelem nytjtdinak
¢és a védelemnek a hatékony voltat. A Birosag megallapitotta, hogy a kérelmez6 egyé-
ni helyzetére tekintettel kell megvizsgalni, a kérdéses harmadik orszag védelmet nyu;-
td szerepldje, illetve szereploi megfeleld 1épéseket tettek-e az iildoztetés megakada-
lyozasa érdekében, igy kiilondsen rendelkeznek-e az iildoztetésnek mindsiild
cselekmények felderitéséhez, biintetoeljaras utjan torténd ildézéséhez és szankcio-
nalasahoz sziikséges hatékony jogszabalyokkal, s az érintett allampolgar a menekiilt
jogallasanak megsziinése esetén hozzaférhet-e¢ a védelemhez. ,,E vizsgalat soran az
illetékes hatosagok értékelik kiillondsen egyrészrél a harmadik orszag intézményei,
kozigazgatasi szervei és biztonsagi erdi, masrészrol pedig valamennyi olyan csoportja
vagy szervezete mikodésének feltételeit, amelyek tevékenysége vagy nem megfeleld
mikddése a menekiilt jogallas kedvezményezettjére iranyuld személyes iildozési cse-
lekményeket okozhatja a menekiilt ezen orszagba valo visszatérése esetén.” A ko-
riilmények megvaltozasa az iranyelv 11. cikk (2) bekezdésének értelmében akkor ,,je-
lentds és maradand6” jellegili, ha a menekiilt iildoztetéstdl valo félelmét megalapozo
tényezok tartosan megsziintetettnek tekinthetk. A koriilmények jelentds és mara-
dando jellegli megvaltozasanak értékelése igy magaban foglalja az iranyelv 9. cikk
(1) bekezdésének értelmében vett, az alapvetd emberi jogok stilyos megsértésének
mindsiild ildozési cselekményektdl valdo megalapozott félelem hianyat.
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3.3 Nemzetkdzi védelem — kiegészitd védelem

Az Eur6pai Uni6 az unids menekiiltiigyi joganyag kidolgozasat 1999-ben meghirdetd
in. Tamperei Programban® mar kinyilvénitotta, hogy a Genfi Egyezmény menekiilt
jogallasa mellett azt kiegészitd, annak hianyossagait potld védelemi format kivan a jo-
voben kialakitando6 joganyagaban megjeleniteni. Mindehhez hozza kell tenni, hogy
a Genfi Egyezmény hatalybalépése ota eltelt mintegy fél évszazadban mar nyilvan-
valdva valt, hogy az egyezményben kimerito jelleggel felsorolt iildozési okok miatt
a konvencids menekiiltiigyi rezsim nem képes védelmet nyujtani azoknak, akik nem
az egyezményben foglalt iild6zési okok — faj, vallas, nemzetiség, politikai meggyo-
z6dés és meghatarozott tarsadalmi csoporthoz tartozas — valamelyikén alapul¢ iil-
doztetésnek, hanem ezektdl eltérd veszélynek vagy fenyegetésnek vannak kitéve.

Hangsulyozni kell, hogy az Union kiviil mas regionalis védelmi rezsimek is ref-
lektaltak a Genfi Egyezmény e hianyossagaira. A fent emlitett Afrikai Egyezmény és
a Cartagenai Nyilatkozat is boviti a Genfi Egyezményben biztositott védelem korét mas
raszorul6 védelmet igényld csoportok koriilirasaval. Az 1969-es Afrikai Egyezmény vé-
delmet biztosit annak, ,,aki kénytelen elhagyni szokasos tartdzkodasi helyét, hogy
szarmazasi vagy allampolgarsagi orszagan kiviil keressen menedéket a szarmazasi vagy
allampolgarsagi orszaga részében vagy egészében érvényesilo kiilso agresszid, meg-
szallas, idegen uralom vagy a kdzrendet stilyosan megzavard események miatt”. Az
1984-es Cartagenai Nyilatkozat szintén a Genfi Egyezménybdl indul ki, de hozzateszi,
hogy védelem illeti azokat, ,,akik elmenekiiltek orszagukbol, mert életiiket, biztonsa-
gukat vagy szabadsagukat az altalanossa valt er6szak, idegen agresszio, belso viszaly,
az emberi jogok tomeges megsértése vagy a kozrendet sulyosan megzavaro koriilmé-
nyek fenyegették”. Ennek mentén megallapithato, hogy az Unid bar nagyon komolyan
kidolgozott és érvényesitett védelmi format hozott 1étre, ezt nem elséként tette.

A jelenleg hatalyos, 2011-es Kvalifikacios iranyelv teljes mértékben lekoveti a ko-
rabbi 2004-es iranyelv kiegészitd védelmi statusz fogalmat, a két jogszabaly kozott
e tekintetben érdemi kiilonbség nincs. A jelen iras keretein kiviil esik, de a 2011-es
iranyelv a két nemzetkdzi védelmi forma, a menekiilt jogallas és a kiegészité nem-
zetko6zi védelem altal biztositott jogositvanyokat tovabb kdzelitette és harmonizalta.

A kiegészité védelem targyalasakor a legfontosabb alapvetés, hogy a Genfi
Egyezményben meghatarozott menekiiltvédelmi rendszerhez képest kiegészitd és pot-
16lagos jellegii.6

65 Az Eurdpai Tanacs 1999. oktéber 15-16-i tamperei Glésén elfogadott kdvetkeztetések 14. pontja értelmé-
ben a Kézds Eurdpai Menekliltiigyi Rendszert ki kell egésziteni a védelem olyan kiegészité formainak esz-
kozeivel, amelyek megfelelé jogéllast biztositanak valamennyi ilyen védelemre szorulé személy szdmara.

66 24. preambulum-bekezdés.
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3.3.1 A KIEGESZITO VEDELEM FOGALMI ELEMEI

A Kvalifikacios iranyelv 2. cikk f) pontja értelmében a kiegészité védelemre jogo-
sult személy ,,olyan harmadik orszagbeli allampolgar vagy hontalan személy, aki nem
mindsiil menekiiltnek, de akivel kapcsolatban megalapozott okokbdl azt kell felté-
telezni, hogy szarmazasi orszagaba, illet6leg hontalan személy esetében a korabbi szo-
kasos tartozkodasi helye szerinti orszagba vald visszatérése esetén a 15. cikk szerinti
sulyos sérelem elszenvedése tényleges veszélyének lenne kitéve [...], és nem tudja
vagy az ilyen vesz¢lytdl valo félelmében nem kivanja ezen orszag védelmét igény-
be venni”. A személyi kor vonatkozasaban a kiegészit6 védelem, a menekiilt jogal-
lashoz hasonléan, harmadik orszag olyan allampolgarara, illetve hontalan személy-
re vonatkozik, aki nem allampolgara az Eurdpai Uni6 egyetlen tagallaméanak sem.6”
Akovetkez6 megkotés, hogy a kiegészitd védelemben részesiilo személy az, ,,aki nem
mindsiil menekiiltnek”. Ez azt az iranyelv altal és az Eurdpai Unio Birosaga altal is
megkovetelt gyakorlatot vonta maga utan, hogy elsddlegesen a menekiilt jogallast kell
megvizsgalni, maganak a nemzetkdzi védelemre vonatkozé kérelemnek a tartalma-
tol fiiggetleniil.®8 Igy lehet eldonteni, hogy a kérelmezé esetében fennallnak-e a me-
nekiilt jogallas feltételei, és ennek hianyaban kell vizsgalni a kiegészitd védelmi jog-
allast. Ekként biztosithatd, hogy csak az részesiiljon kiegészitd védelemben, akinek
az esetében a menekiiltként valo elismeréshez megkivant feltételek nem allnak fenn,
egyben kizarhatd a parhuzamos védelmi statuszok fennallasa.

Kétségtelen, hogy a kiegészité védelem fogalmanak kézponti eleme a ,,stilyos sé-
relem elszenvedésének tényleges veszélye”. Ebben a korben az iranyelv 15. cikke
részletesen, kimeritd jelleggel felsorolja a stilyos sérelem esetkoreit: ,,a) halalbiinte-
tés kiszabasa vagy végrehajtasa; vagy b) kinzas vagy embertelen, illetve megalazo
banasmod vagy biintetés alkalmazasa a kérelmezdével szemben a szarmazasi orszag-
ban; vagy ¢) nemzetk6zi vagy bels6 fegyveres konfliktushelyzetekben felmeriilé meg-
kiilonboztetés nélkiili erdszak kovetkeztében polgari személy életének vagy sértet-
lenségének stlyos és egyedi fenyegetettsége”.

A stlyos sérelem egyes eseteit vizsgalva az a) és a b) pontban foglalt két eset-
kort a ¢) pontban foglalttol elkiilonitve érdemes kezelni. Egyrészt a védelem erede-
te az a) és b) pont esetében egyértelmiien az EJEE 2. és 3. cikk szerinti joggyakor-
latra vezethetd vissza,%® masrészt a két esetkdr 6sszetartozasa az Alapjogi Chartabol

67 Hontalanok esetében a kdvetelmény, hogy szokasos tartézkodasi helylik ne valamelyik uniés tagallam te-
riletén legyen.

68 Un. 1épcsézetes eljaras.

69 Kasymakhunov v. Russia, Judgment of 14 December 2013, no. 29604/12; M. B. v. Bulgaria, Judgment of 25
March 2014, no. 59297/12; Mamatkulov and Askarov v. Turkey, Judgment of 4 February 2005, nos.
46827/99, 46951/99.
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is levezethetd, amely a visszakiildés tilalmat koti a halalos itélet, kinzas vagy mas em-
bertelen banasmod vagy biintetés komolyan fenyegetd veszélyéhez.””

Az Eurdpai Unid Birdsaga, amelynek egyik legnagyobb érdeme az unios mene-
kiiltjog terén a kiegészitd védelem fogalmi elemeinek tovabbi gondos értelmezése,
a sulyos sérelem fenti harom esetének kapcsolatat az alabbiak szerint latja. ,,Az irany-
elv 15. cikkének a) és b) pontjaban hasznalt, a halalblintetés kiszabasa, végrehajta-
sa, valamint a kinzas vagy embertelen, illetve megalazo banasmaod vagy biintetés al-
kalmazasa a kérelmezdével szemben kifejezések magukban foglaljak azon helyzeteket,
amelyekben a kiegészité védelmet kérd konkrétan egy meghatarozott tipust sérelem
veszélyének van kitéve.” Ugyanakkor az iranyelv 15. cikk ¢) pontjaban meghataro-
zott, a kérelmez0 ,,¢letének vagy sértetlenségének sulyos és egyedi fenyegetettsége”
altalanosabb sérelmi kockazatot foglal magéaban. Ez utobbi esetkort a Birosag az El-
gafaji-iigyben értelmezte eldszor, és pontosan azt az elokérdést kellett megvalaszol-
nia, hogy a kiegészité védelem 15. cikk ¢) pont szerinti esetkore kizarélag olyan hely-
zetben biztosit-e védelmet, amelyre az EJEB altal értelmezett EJEE 3. cikke is
alkalmazando, vagy ehhez képest kiegészito, illetve masfajta védelmet biztosit.

Az Elgafaji-igyben a nemzetkozi vagy belso fegyveres konfliktushelyzetekben
felmeriilé megkiilonboztetés nélkiili erdszak kovetkeztében polgari személy életének
vagy sértetlenségének sulyos és egyedi fenyegetettsége kapcsan az Europai Unio Bi-
rosaga kimondta, hogy a kiegészitd védelemnek ezt az esetkorét onalldan, azaz az
EJEE biztositotta alapvetd jogok teljes mértékii tiszteletben tartasaval, de attol el-
kiiloniilten kell értelmezni.”! Ez az esetkdr tagabb értelemben valamely polgari sze-
mély ,.életének vagy sértetlenségének fenyegetettségére”, nem pedig meghatarozott
erészakra vonatkozik. Ezenkiviil e fenyegetettség altalanos ,,nemzetk6zi vagy belso
fegyveres konfliktushelyzetekben” rejlik. Végiil az emlitett fenyegetettség alapjaul
szolgalo szoban forgo erdszak ,,megkiilonboztetés nélkiilinek” mindsiil, amely kife-
jezés magaban foglalja, hogy a személyes helyzetiikre tekintet nélkiil kiterjedhet sze-
mélyekre. Az ,,egyedi” kifejezést tigy kell értelmezni, hogy az magaban foglalja
a személyazonossagukra tekintet nélkiil polgari személyek ellen iranyuld sérelmeket,
amikor a fennallo fegyveres konfliktust jellemz6 megkiilonboztetés nélkiili erdszak
olyan nagyfoku, hogy megalapozott okokbol azt kell feltételezni, az érintett orszag-
ba vagy adott esetben az érintett régioba visszakiildott polgari személy kizarolag az
annak teriiletén valo tartdzkodasa miatt az iranyelv 15. cikk ¢) pontjaban emlitett su-
lyos fenyegetettség tényleges veszélyének lenne kitéve.

70 Ezt targyalja részletesen Szép Arpad: A kiegészité védelem okainak rendszere. lustum Aequum Salutare
2015/1. 219-237.
71 C-465/07. Elgafaji-igyben 2009. februar 17-én hozott itélet.
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A Birdsag a 15. cikkben foglalt stlyos sérelmeket rendszertanilag tehat ugy ér-
telmezi, hogy mig az a) és b) pontban meghatarozott sérelmek bizonyos fokl egyé-
niesitést is magukban foglalnak, addig a 15. cikk ¢) pontja kdrébe tartozo személy
minden egyéniesités nélkiil, sét, mas személyekhez hasonloan a nemzetkdzi vagy bel-
s6 fegyveres konfliktushelyzetekben felmeriil6, megkiilonboztetés nélkiili erészak po-
tencialis aldozatai korébe tartozik. Tehat a bizonyitas szempontjabol a fenyegetett-
ség sulya és a fenyegetés személyessége forditott aranyban all egymassal. Minél
sulyosabb a fenyegetés, annal kevésbé kell bizonyitani, hogy konkrétan a kérelme-
70 személye ellen iranyul. A fenyegetettség sulyanak mérlegelésekor az erdszak al-
tal jellemzett helyzet f6ldrajzi kiterjedése, valamint az érintett orszagba valo vissza-
kiildés esetén a kérelmez6 tényleges uti célja mar kevésbé iranyadd szempont.

A szakirodalomban maig folyik a vita arrol, hogy a fenyegetettség ,,megkiilon-
boztetés nélkiili volta” és ,,egyedi jellege” kozti, birdsag altal kalibralt egyensuly meg-
allja-e a helyét a gyakorlatban.”?

A Diakite-ligyben a Birosag’> tovabb értelmezte a vitatott rendelkezést, kifejtve,
hogy a fegyveres konfliktus jelentése a kiegészitd védelem értelmezési korében ta-
gabb, mint a humanitarius jogban. A Birdsag érvelésében az iranyelv szohasznalata
— ,nemzetkozi vagy belso fegyveres konfliktushelyzet” — is eltér a humanitarius jog-
ban bevett ,,nemzetkdzi fegyveres Osszeiitkdzések™, illetve ,,nem nemzetkozi jelle-
gli fegyveres 0sszelitkozések™ megkiilonboztetésektol. Ebbol kdvetkezden nem csu-
pan a nemzetkdzi humanitarius jog szerinti értelemben vett nemzetkdzi fegyveres
Osszeiitkozésekben és nem nemzetkozi jellegl fegyveres 0sszelitkdzésekben érintett
személyek szamara kivan az irdnyelv kiegészitd védelmet biztositani, hanem belsd
fegyveres konfliktushelyzetek esetén is, feltéve, hogy ezeket a konfliktushelyzeteket
az er0szak megkiilonboztetés nélkiili alkalmazasa jellemzi. Ennek pedig nem felté-
tele, hogy a négy genfi humanitariusjogi egyezmény valamennyi koriilménye meg-
valdsuljon.

A Birdsag vilagosan leszogezte, hogy a nemzetkdzi humanitarius jognak, illet-
ve nemzetkdzi védelemnek és ezen beliil a kiegészitd védelem iranyelv szerinti
rendszerének mas a célja, és egymastol vilagosan elkiiloniilé védelmi intézménye-
ket hoztak Iétre. Ezért a két szabalyozas nem vetithetd egymasra, konkrétan a ki-
egészitd védelemre valo jogosultsagot a humanitarius jogi szabalyozas alkalmazasi
feltételei teljesiilésének megallapitasatol nem lehet fiiggdvé tenni. Mindebbdl az ko-
vetkezik, hogy a belso fegyveres konfliktushelyzet fogalmat, iranyelvi meghatarozas

72 peers: i. m. 262.; Cherubini: i. m. 16.
73 C-285/12. Diakite-Uigyben 2014. januér 23-an hozott itélet.
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hianyaban, az altalanos nyelvhasznalatban elfogadott szokasos jelentés alapul véte-
1ével kell meghatarozni, ez pedig ,,egy allam regularis hadereje és egy vagy tobb fegy-
veres csoport kdzotti 6sszecsapasokat, illetve a két vagy tobb fegyveres csoport ko-
z6tti dsszecsapasokat takarja”.’#

Az FElgafaji-itéletbdl kiindulva azonban a belsé fegyveres konfliktushelyzet
fennallasa csak abban az esetben eredményezi a kiegészitd védelem biztositasat, ha
az allami regularis haderdk és egy vagy tobb fegyveres csoport kozotti 6sszecsapa-
sok, illetve a két vagy tobb fegyveres csoport kdzotti Osszecsapasok kivételesen olyan-
nak mindsiilnek, amelyek az iranyelv 15. cikk ¢) pontja értelmében a kérelmezo6 életé-
nek vagy sértetlenségének sulyos és egyedi fenyegetettségét idézik eld, mivel az
Osszecsapasokat jellemz6 megkiilonboztetés nélkiili erdszak olyan nagy foku, hogy
megalapozott okokbol azt kell feltételezni, az érintett orszagba vagy adott esetben az
érintett régidba visszakiildott polgari személy pusztan az annak teriiletén valo tar-
tozkodasa miatt az emlitett fenyegetettség tényleges veszélyének lenne kitéve.
A fegyveres konfliktushelyzet fennallasanak megallapitasa nem fiigg az abban részt
vevo fegyveres erdk szervezettségének szintjétdl vagy a konfliktushelyzet iddtarta-
manak kiilonos hosszsagatol, amint ezek elegendének bizonyulnak ahhoz, hogy az
ilyen fegyveres erdk kozotti 6sszecsapasok a fent leirt mérték erdszakhoz vezesse-
nek, amelynek eredményeként a kérelmezd, akinek élete és sértetlensége sulyos és
egyéni fenyegetettség elszenvedése tényleges veszélyének van kitéve, valdoban ra-
szorul a nemzetkdzi védelemre.

A fentiek alapjan a kiegészit6é védelem valdjaban két esetkorre alkalmazando,
amelyek a védelem egyéniesitése mércéjének két ellentétes végpontjan helyezked-
nek el. Egyrészt az 15. cikk a) és b) pontja kdrében meghatarozott sérelmek eseté-
ben adhat6 kiegészité védelem, amelyek bizonyos foku egyéniesitést is magukban
foglalnak (példaul halalbiintetés, kinzas), és a 15. cikk ¢) pontja értelében uralkodo
mindenféle egyéniesitést nélkiilozé megkiilonboztetés nélkiili erdszak esetében.

Ezen a ponton érdemes kitérot tenni az EJEB visszakiildés tilalma gyakorlatara,
némiképpen megelblegezve az alabbiakat. Az NA v. the UK-iigyben az EJEB az al-
talanos erészak legszélsdségesebb eseteit az EJEE 3. cikke alapjan biztositott véde-
lem korébe vonta, és megallapitotta: ,,sosem zarta ki annak a lehetdségét, hogy
amennyiben az erdszak altalanos mértéke a kiutasitas célorszagaban az intenzitas kel-
16 szintjét eléri, az oda torténd barmilyen visszakiildés sziikségszertien az Egyezmény
3. cikkének megsértését eredményezi. A Birosag azonban ezt a megkozelitést csak
az altalanos erdszak legsz¢élsdségesebb eseteiben fogadja el, amikor az embertelen

74 Uo
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banasmadd valos veszélye all fenn pusztan amiatt, hogy egy személy visszatérése ese-
tén ilyen erészaknak lenne kitéve.””

Az EJEB tehat a visszakiildés tilalma korében ad védelmet arra az esetkorre,
amely a Kvalifikacios iranyelv kiegészitd védelmének legkevésbé egyéniesitett eset-
kore az Europai Unid Birdsaga szerint. Adodik a kérdés, hogy valdjaban 6nalld vé-
delmi format teremt-e a kiegészité védelmi statusz, vagy az EJEE 3. cikke korében
értelmezett visszakiildés tilalmanak sajatos esetkorérdl van szo. Illetve a kiegészitd
védelem megalapozasahoz sziikséges sulyos sérelem harom esete valdjaban tényle-
gesen elkiilonithetd eset-e, mikozben az EJEB gyakorlataban ezek mind az EJEE
3. cikke alapjan értelmezett visszakiildés tilalma korébe tartoznak. Az EJEB maga is
reflektalt ezekre kérdésekre a Sufi and Elmi-ligyben, amikor megallapitotta, hogy bar
sajat hataskore az EJEE értelmezésére korlatozodik, és pontosan ezért nem lenne he-
lyénval6 allast foglalnia a Kvalifikacios iranyelv 15. cikk ¢) pontjanak terjedelmé-
vel vagy hatalyaval kapcsolatban, nincs meggy6zddve arrol, hogy az EJEE 3. cik-
kének az NA-ligyben kifejtett értelmezése nem biztosit az iranyelv altal nyujtott, az
Europai Unio Birosaga altal az Elgafaji-ligyben kifejtett értelmezését is figyelembe
vevd, azzal 6sszehasonlithatd védelmet.”®

4 Osszefoglalé gondolatok

Az Eurépai Unio Kozos Menekiiltiigyi Rendszerének alapvetése a magas szinti,
a Genfi Egyezmény fogalmi kereteit meghalad6 nemzetk6zi védelmi szabalyrendszer
fenntartasa. A menekiilt meghatarozas keretében az iild6zés, a megalapozott félelem,
az iildoztetés, illetve a sulyos sérelem forrasai, a védelem nyujtoinak meghataroza-
sa, a konvencios menekiiltjogallastol fiiggetlen kiegészitd védelmi jogallas megal-
kotasa mind a nemzetkdzi védelem kiterjesztésének és a Genfi Egyezmény megha-
ladasanak a bizonyitékai. Az uniés jogalkotas tizenot éve toretlen célkitiizése
a ,,menekiilt”-meghatarozas és a kiegészitd védelmi statusz tekintetében megvalosult.
A nemzetk6zi védelemnek az Unioban biztositott fogalmi kerete onmagaban a sza-
balyegyiittes alappillére, de annak érvényesitéséhez dontdéen hozzajarulnak azok
a kozos eljarasi szabalyok, amelyek a menekiiltiigyi eljaras lefolytatasara vonatkoz-
nak. E tanulmany ezekkel részletesen nem foglalkozott, minddssze az eljarashoz fé-
rés Osszefliggésében allapitotta meg, hogy e kérdésben még bdven van tennivaldja

75 NA v. the UK, Judgment of 17 June 2008, no. 25904/07. §§ 106-107.
76 Sufi and Elmi v. the UK, Judgment 28 June 2011, nos. 8319/07, 11449/07. § 226.
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az eurdpai jogalkotonak a védelmi szint emelése érdekében. A védelem masik as-
pektusa a visszakiildés tilalmanak alapjogi, tehat a menekiiltiigy keretében biztosi-
tott védelmi statuszokon kiviili biztositasa, amelyet e tanulmany masodik része dol-

goz fel.






Tottés Agnes
A legalis migracié uniés harmonizacioja

A hatdskdérmegosztas jellemzoéi az eurdpai legalis migraciés
politikédban

1 A legélis migracié kdzosségi politikava valasa

., A migracio széles korii és mélyrehato gazdasagi és szocialis folyamatokat eredmé-
nyez. Elonyeinek felismerése és hasznositasa elengedhetetlen az Eurdpai Unio sza-
mara, ahogy hatranyainak elharitasa is, ennek érdekében pedig hatékony migraci-
0s fejlesztési politikara van sziikség, amely 6sszhangban all a minden egyént megilleto
emberi és szocidlis jogokkal.”!

Az Amszterdami Szerz6dés az unios politikabdl a kozosségi politikak, vagyis az
elsd pillér sordba emelte a korabbi harmadik pillér nagy részét, igy a legalis migra-
ciora vonatkozo unios politikat is. E mérfoldké eredményeképpen kezdddhetett meg
otéves programok keretében a politikai iranyvonalak kijelolése a migracios targy-
koroket is magéaba foglalo, a szabadsag, a biztonsag és a jog érvényesiilésén alapu-
16 térség kiépitése céljabol. Eldszor a Tamperei Program gyorsitotta fel 1999-t6l
a migraciot érintd szabalyok kidolgozasat és elfogadasat. Az elsé 6téves id6szak alatt
sikeriilt lefektetni a k6zos menekiiltiigyi és bevandorlasi politika alapjait és eloké-
sziteni a hatarellen6rzés harmonizacidjat.

Ezt kdvetéen 2004-t61 a Hagai Program~ mar az eurdpai biztonsagra helyezte
a hangsulyt, célja az Unio és a tagallamok kozos képességeinek javitasa volt, igy rog-
zitette, hogy ,, az Unio egészén beliil a szabadsdagot, a jog érvényesiilését, a kiilsé ha-

2

tarok ellendrzését, a belsé biztonsdagot és a terrorizmus megeldzését egymastol el-

’

valaszthatatlannak kell tekinteni”. A Hagai Program a migracidos aramlatok
igazgatasanak négy {06 pillérét hatarozta meg: a kdzos unios integralt hatarigazgata-
si rendszert, a k6z0s visszatérési politikat, a kdzos bevandorlaspolitikat, valamint a ko-

z6s europai menekdiltiigyi politikat.

1 Jagusztin Tamas - Bodnar Gergely: Az illegalis migracié elleni kiizdelem jogi és politikai eszkdzei az Eurdpai
Unidban. In: Nemzetkdzi migracié — nemzetkézi kockazatok (szerk. Péczik Szilveszter — Dunavolgyi Szilveszter).
HVG-ORAC, Budapest 2008. 179.

2 Hagai Program: a szabadsag, a biztonsag és a jog érvényesiilésének erdsitése az Eurépai Uniéban. 2005 HL
C53. 1-14.
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A 2009 decemberében elfogadott és a szakpolitikai irinyvonalakat a 2010-2014
kozotti idétartamra lefektetd Stockholmi Program? mar a polgart allitotta a kdzép-
pontba, és a cimében is megjelenitette e célkitlizést: ,, 4 polgarokat szolgalo és védo,
nyitott és biztonsagos Europa”. A Stockholmi Program szerint ,, az Unionak folytat-
nia kell a tagallamaiba torténd jogszerii beutazas megkonnyitéesét, ezzel parhuza-
mosan intézkedéseket hozva az illegalis bevandorlas és a szervezett biindzés ellen és
fenntartva a magas szintii biztonsagot.

Az Europai Tanacs ezt kdvetden 2014. junius 26—27-1 kdvetkeztetéseiben meg-
hatarozta a 2014-2020 kozotti idészakra vonatkozo, a szabadsagon, a biztonsagon
¢és a jog érvényesiilésén alapulo térségen beliili jogalkotasi és operativ programok stra-
tégiai iranymutatésait. Az Ypres Iranymutatasoknak is nevezett, programnak valo6ja-
ban nem nevezhetd dokumentumban nem szantak el magukat jelentds elorelépésre
a tagallamok a bel- és igazsagiigyi egyiittmiikodés teriiletén, elsdsorban a mar meg-
1év6 jogi keretrendszer hatékony végrehajtasara helyezték a hangstlyt. Az id6koz-
ben fokoz6do migracios kihivasokra reagalva igy az Europai Bizottsag 2015. majus
13-4n kodzzétette az Eurdpai Migracids Stratégiat,> amely négy fobb intézkedést
igényld teriilet mentén kivant politikai és jogalkotasi célokat tlizni korunk egyik leg-
nagyobb kihivasaval, a migracio kezelésével kapcsolatban. Az Europai Migracios
Stratégia negyedik pillére a legalis migraciora vonatkoz6 11j europai politika, amely
arra a kérdésre keresi a valaszt, hogyan tudunk a fejlédé gazdasagu, am csokkend né-
pességli Eurdpa felé szabalyozott, legalis migracids utakat biztositani.®

Jelen tanulmany a migracios valsag miatt egyre inkabb hattérbe szorulo, am az
uniés harmonizécios feladatok tekintetében tovabbra is stabil pillért képezd szaba-
lyozasi teriilet harmonizacidjanak hataskormegosztassal kapcsolatos kérdéseit jarja
korbe. E kérdéskorok ugyanis egyrészt a jelenlegi jogalkotas és jogalkalmazas soran
is folyamatos értelmezést, magyarazatokat igényelnek, masrést a megosztott hatas-
korbol fakado harmonizacios technika és a tagallami szabalyozasi terep sziikitésének
modja is valtozik idével.

3 A Stockholmi Program - A polgarokat szolgalé és védé, nyitott és biztonsagos Eurépa. 2010 HL C 115. 1-38.

4 Uo. 5.1. fejezet.

5 A Bizottsag kozleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Eurépai Gazdasagi és Szocidlis Bizott-
sagnak és a Régidk Bizottsdganak, Eurépai Migracids Stratégia. COM(2015) 240.

6 Laura Gyeney - Tamas Molnar: The Immigration and Asylum Policy of the European Union. In: Union Policies
(szerk. Petra Lea Lancos - Kinga Debisso - Laura Gyeney - Marcel Szabé). Eleven International, The Hague
2016. 183.
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2 A harmadik orszagbeli allampolgarok legalis migraciéjanak
harmonizacidja

2.1 A harmonizacié jellege

Az EUMSZ 79. cikk (1) bekezdése rogziti, hogy ,,az Unio kézos bevandorlasi poli-
tikat alakit ki, amelynek célja a migracios hullamok hatékony kezelése azok minden
szakaszaban, méltanyos banasmod biztositasa a harmadik orszdagok azon allampol-
garai szamara, akik jogszeriien tartozkodnak valamely tagallamban, valamint az il-
legalis bevandorlas és az emberkereskedelem megeldzése és az ezek elleni megero-
sitett kiizdelem”. Az Amszterdami Szerzédés ota az Unid megosztott hataskorébe
tartozo bevandorlasi politikdn” beliil a nem uni6s polgéarok schengeni rovid tava (180
napon beliil 90 napot) meghalad6 jogszert tartozkodasat szabalyoz6 legalis migra-
cios szakpolitika teriiletén létrehozott harmonizacidjara a Lisszaboni Szerzdés ha-
talybalépése 6ta mar rendes jogalkotasi eljaras keretében kertil sor.

Ennek megfelelden jelenleg az EUMSZ 79. cikk (1) bekezdésében foglaltak cél-
jabol az Europai Parlament és a Tanacs egyenrangu tarsjogalkotokként fogadhatnak
el iranyelveket a beutazas ¢€s a tartozkodas feltételei, valamint a hosszu tava tartoz-
kodasi engedélyek tagallamok altal torténd kiadasara vonatkozo szabalyok tekinte-
tében, tovabba a tagallamok valamelyikében jogszertien tartozkodd harmadik or-
szagbeli allampolgarok jogainak meghatarozasa targyaban, ideértve adott esetben
a més tagallamokban val6 szabad mozgasra és tartozkodasra irAnyado feltételeket is.®

Azunios polgaroknak és csaladtagjaiknak szabad mozgashoz és tartozkodashoz
valé jogat unids szinten harmonizalé Szabad Mozgés Irdnyelvvel® ellentétben az
e joggal nem rendelkezé harmadik orszagbeli allampolgarokra vonatkozdan az Unid
nem tartalmaz egységes szabalyokat, csupan egyes érdekek és értékek mentén kiva-
lasztott migranscsoportokra — példaul csaladegyesitokre, tanulmanyokat folytatok-
ra, kutatokra, egyes munkavallaldi csoportokra — vonatkozoéan alkot harmonizalt sza-
balyokat. A tagallamok és az Unio k6zotti megosztott hataskorbe tartozo szabalyozasi

o

teriileten tehat az Europai Bizottsag idérdl idore kivalaszt egy-egy tartdzkodasi célt,

7 Berta Krisztina - Molnér Tamas - Téttés Agnes: A migracié nemzetkézi és eurdpai uniés jogi szabalyozasa:
a laza univerzalis keretektdl az atfogd, egységes EU-szakpolitikdig. Migracié és Tarsadalom 2012/2.

8 EUMSZ 79. cikk (2) bek. a) és b) pont. 2012 HL C 326.

9 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2004/38/EK iranyelve (2004. aprilis 29.) az Unié polgérainak és csalad-
tagjaiknak a tagéllamok teruletén toérténé szabad mozgashoz és tartézkodashoz valé jogardl, valamint az
1612/68/EGK rendelet médositasardl, tovabba a 64/221/EGK, a 68/360/EGK, a 72/194/EGK, a 73/148/EGK,
a 75/34/EGK, a 75/35/EGK, a 90/364/EGK, a 90/365/EGK és a 93/96/EGK iranyelv hatélyon Kkivil helyezésé-
rél. 2004 HL L 158. 77-123.
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¢és az ahhoz k6t0do beutazasi és tartozkodasi szabalyokat harmonizalni javasolja. En-
nek megfelelden a legalis migracid unios harmonizacidja szektoralis vagy szelektiv
szabalyozasi modszer szerint keriil megvalositasra.

Ameddig meg nem sziiletik az unids szabalyozas valamely tartdzkodasi cél sze-
rinti beutazasi és tartozkodasi szabalyok tekintetében, addig a tagallamok sajat nem-
zeti érdekeik mentén szabalyozhatjak a legalis migraciora vonatkozo rendelkezése-
ket, illetve az unids harmonizacidval nem érintett szabalyok tekintetében tovabbra is
a tagallamok nemzeti hataskorben donthetnek a tartozkodas és a letelepedés feltéte-
leir6l, szabalyairol. Mindezek eredményeképpen igen komplex tagallami szabalyozast
latunk, amely gasztronomiai hasonlattal élve leginkabb egy valtozatos feltétekkel el-
készitett pizzahoz hasonlithatd. Az Unio a szektoralis megkdzelités eredményeképpen
a nem unios polgarok beutazasi és tartdzkodasi szabalyainak csupan egy-egy szele-
tét fedi le, a fennmarado teriileteken pedig a tagallamok a sajat izlésiik szerint, sajat
recept alapjan alkothatnak nemzeti szabalyokat.

A képet tovabba arnyalja, hogy egyes kérdések tekintetében az uniés harmoni-
zaci6 altal mar lefedett teriileteken a tagallamok az elsddleges jogban garantalt mo-
don fenntartjak hataskoriiket. [lyen példaul a harmadik orszagbeli allampolgarok tar-
sadalmi integracioja, ahol az Unid csupan a tagallami intézkedéseknek az
Osztonzésére és tiamogatasara allapithat meg unids szintli szabalyokat, a szerzodések
kizarjak azonban a tagallamok rendelkezéseinek barmilyen harmonizaciojat.!? A le-
galis migracio unids politikdja szempontjabol még talan ennél is fontosabb az a tag-
allami hataskormegorzés, amelyet a gazdasagi célbol érkezok esetében meghataroz-
hato plafonszdmok tekintetében rogzit az elsddleges jog, amely szerint a megosztott
hataskorben fennalld unios harmonizacid nem érinti a tagallamok jogat arra, hogy
meghatarozzak, harmadik orszagok hany olyan allampolgarat engedik be tertiletiik-
re, akik a harmadik orszagbdl azzal a szandékkal érkeznek, hogy 6nallo vallalkozo-
ként vagy alkalmazottként vallaljanak munkat.!! |, Ebb6l a rendelkezésbdl tehdt az ki-
vetkezik, hogy az Unio egészen addig hataskérrel rendelkezik a foglalkoztatdsi
célzattal torténd harmadik orszagbeliek bebocsatdasara vonatkozo jogszabadlyok meg-
szovegezésére, amig a tagallamok szuverenitisa a gazdasagi migransok szamanak
meghatdrozasat illetéen garantalt.”1?
0ja a jogkozelités mélységét tekintve sem teljes korii: mig a harom honapot meg nem
halad¢ tartozkodasra, igy a schengeni vizumok kiadasa egységesités révén teljes kort,

10 EUMSZ 79. cikk (4) bek. 2012 HL C 326.

1 EUMSZ 79. cikk (5) bek. 2012 HL C 326.

12 Gyeney Laura: Legdlis bevandorlas az Eurdpai Unidba, killonés tekintettel a csaladi élet tiszteletben tarta-
sanak jogara. PAzmany Press, Budapest 2014. 87.
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addig a harom honapot meghalado legalis migracio egyes tartdzkodasi célokra vo-
natkozdéan megvalositott harmonizaciodja iranyelvekkel torténik, igy rugalmassagot
biztosit a tagallamok szamara. Mindez azonban eltérd tagallami részletszabalyokhoz,
illetve a tagallami gyakorlatok tekintetében eltérd jogalkalmazashoz is vezethet.
Tobbek kozott erre vezethetd vissza, hogy az egyik tagallam altal kiallitott tartoz-
kodasi engedély csak minimalis'® Unién beliili mobilitési jogot eredményez valamely
mas tagallamban, jellemzden ugyanakkor elsésorban a kiallit6 tagallam teriiletén tor-
ténd tartozkodast tesz lehetove.

2.2 A legdlis migracié uniés harmonizaciéjanak eredményei

A csaladegyesitési jogrol sz616, 2003. szeptember 22-i 2003/86/EK tanacsi iranyelv'4
(a tovabbiakban: Csaladegyesitési Irdnyelv), azaz az elsé harmonizacios eredmény
a legalis migracio6 unios politikajat illetéen talan legnagyobb eredménye, hogy meg-
hatarozott esetekben a tagallamok részére mérlegelési mozgastér nélkiil eldirja a csa-
ladegyesitd bizonyos csaladtagjai csaladegyesitésének engedélyezését, azaz befoga-
dasi kotelezettséget teremt, mivel az iranyelv a tagallamok részére pontos, pozitiv
kotelezettségeket ir eld, amelyeknek vilagosan meghatarozott alanyi jogok felelnek
meg. > A szintén 2003-ban elfogadott, a harmadik orszagok huzamos tartdzkodasi en-
gedéllyel rendelkez6 allampolgarainak jogallasardl sz6l6 2003. november 25-i
2003/109/EK tanécsi irdanyelv'® (a tovabbiakban: Huzamos Tartozkodasi Iranyelv)
szerint a nem uniés polgarok!” integracids eredményeinek jutalmazasa és tovabbi

13 Csak egyes tartézkodasi célra kidllitott tartézkodasi engedélyek (pl. tanulményok folytatésa, kutatas, ma-
gas képzettséget igénylé munkavallalds, véllalaton bellili &thelyezés) biztositjék, és csak meghatarozott ide-
ig (pl. 90 nap vagy hat hénap) valamely méasodik tagéllam terUletén torténé tartézkodast tovabbi engedé-
lyezés lefolytatédsa nélkiil.

14 A Tanécs 2003/86/EK iranyelve (2003. szeptember 22.) a csalddegyesitési jogrél. 2003 HL L 251. 12-18.

C-540/03. Eurdpai Parlament kontra az Eurdpai Unié Tanacsa Ugyben hozott itélet 60. pontja is megerdsi-

tette ezt. Az elfogadott irdnyelv azonban nemcsak sz(ikre szabja a csalddtag fogalmét, de szdmos tekin-

tetben régzit olyan rendelkezéseket is, amelyekkel a tagéllamok Korlatozhatjak a csalddegyesités tényle-
ges gyakorlasét.

A Tanéacs 2003/109/EK irdnyelve (2003. november 25.) a harmadik orszagok huzamos tartézkodéasi enge-

déllyel rendelkezé allampolgédrainak jogéllasarél. 2004 HL L 16. 44-53.

A Huzamos Tartézkodasi Irdnyelv hatdlyat a nemzetkozi védelmet élvezdkre is Kiterjesztette, elismerve azt,

hogy a huzamos tartézkodasi jogdllas meghatarozott id6 elteltével torténd megszerzésének lehetésége va-

tagdllamban. A menekiilt vagy kiegészité védelemben részesitett személyek mindezek eredményeként gy
szerzik meg a huzamos tartézkodasi jogdllast, hogy nemzetkdzi védelmi statuszuk tovabbra is fennmarad.

Lasd Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2011/51/EU irdnyelve (2011. méjus 11.) a 2003/109/EK tanécsi irany-

elv hatdlydnak a nemzetkdzi védelmet élvezd személyekre térténd kiterjesztése tekintetében a fenti irdnyelv

modositasardl. 2011 HL L 132. 1-4.
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integraciojuk elésegitése céljabol az 6t éven at jogszerlien tartozkodo harmadik or-
szagbeli allampolgarok az iranyelvben lefektetett egyéb feltételeknek is megfelelve
huzamos tartdzkodasi jogallast szerezhetnek, amelynek eredményeképp szamos te-
rileten élveznek a tagallami allampolgarokkal egyenlé banasmodot.

A harmadik orszagok allampolgarai tanulmanyok folytatasa, diakcsere, javadal-
mazas nélkiili gyakorlat, illetve dnkéntes szolgalat céljabol torténd beutazasanak fel-
tételeirdl sz616 2004/114/EK tanacsi iranyelv!® (a tovabbiakban: Tanulményi Irdnyelv)
volt a harmadik jogalkotasi aktus, amelynek altalanos célja, hogy Eurdpa a tanul-
manyok vilagszintii kivalosagi kdzpontjava valjon. A Tanulmanyi Iranyelv kételezo
modon szabalyozza a harmadik orszagbeli hallgatoknak a tagallamok teriiletén ta-
nulmanyok folytatasa céljabdl torténd beutazasanak és tartdzkodasanak feltételeit,
ugyanakkor tovabbi harom személyi kor — didkcsere keretében érkezd kdzépiskolas
tanulok, javadalmazas nélkiili gyakornokok ¢és onkéntes szolgalatot végzok — tekin-
tetében opcionalisan alkalmazhato szabalyokat rogzit. A tudasalapti migracio tovab-
bi elosegitését tiizte célul a harmadik orszagbeli allampolgaroknak az Europai Ko-
z0Osség teriiletén folytatott tudomanyos kutatas céljabol valé fogadasara vonatkozo
kiilon eljarasrol szold 2005/71/EK tandcsi iranyelv (a tovabbiakban: Kutatoi Irany-
elv). Az iranyelv specialis mechanizmust vezetett be: a tagallamok altal jovahagyott
kutatoszervezetek fogadasi megallapodasokat kothetnek a kutatokkal, amelyek alap-
jan a kutatoknak a tartézkodasi engedélyen feliil mar nincs sziikségiik munkavalla-
lasi engedélyre. A tudasalapu migracié elésegitése, a fennallo akadalyok csokkenté-
se ¢és a kutatdk és hallgatok Union beliili mobilitdsanak eldsegitése érdekében
2016-ban elfogadasra keriilt a 2016/801 EU-iranyelv,!® amely 2018. majus 23-tol fel-
valtja a Kutatoi Iranyelvet és a Tanulmanyi Iranyelvet, illetve kiterjeszti az unios szin-
ten harmonizalt rendelkezések hatalyat a harmadik orszagbeli gyakornokokra is.

Egy 2004-ben lefolytatott konzultacio eredményeképp megsziiletett a Bizottsag
Kozleménye — Politikai terv a legélis migraciorol?? (a tovabbiakban: Politikai Terv),
amely tobb, elsésorban munkavallalas céljabol érkez6 harmadik orszagbeliekre vo-
natkozd iranyelv tervét rogzitette. Ezek koziil elséként a harmadik orszagbeli al-
lampolgarok magas szintii képzettséget igényld munkavallalas céljabol valo belé-
pésének és tartdzkodasanak feltételeirdl szolo tandcsi iranyelvet (a tovabbiakban: Kék

18 A Tanacs 2004/114/EK irdnyelve (2004. december 13.) a harmadik orszagok allampolgarai tanulményok foly-
tatasa, didkcsere, javadalmazés nélkuli gyakorlat, illetve énkéntes szolgélat céljabél torténé beutazdsanak
feltételeirdl. 2004 HL L 375. 12-18.

19 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2016/801/EU irdnyelve (2016. majus 11.) a harmadik orszégbeli allam-
polgérok kutatés, tanulmanyok folytatasa, gyakorlat, dnkéntes szolgalat, didkcsereprogramok vagy okta-
tasi projektek, és au pair tevékenység céljabdl torténd beutazdsénak és tartézkodasanak feltételeirdl. 2016
HL L 132. 21-57.

20 A Bizottsag Kozleménye - Politikai terv a legélis migraciérél. COM/2005/0669.
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Kartya Iranyelv) fogadta el a Tanacs. A Kék Kartya Iranyelv célja, hogy a harmadik
orszagbeli allampolgarok magas szintli képzettséget igénylé munkavallalas céljabol
torténd befogadasanak és mozgasanak eldsegitésével hozzajaruljon a munkaeréhiany
megoldasahoz annak érdekében, hogy az Unidt vonzobba tegye a vilag minden ta-
jarol érkezo ilyen munkavallalok szdmara €s fenntartsa az Unid versenyképességét
és gazdasagi novekedését. A 2009-ben elfogadott unids kékkartya-rendszer azonban
egyeldre nem bizonyult elégségesnek és vonzonak, kihasznaltsaga alacsony, az
Eurdpai Bizottsdg éppen ezért 2016 juniusdban 1j irdnyelv tervezetben?! javasolta
a kékkartya-rendszer reformjat, amelyet jelenleg is targyal az Eurdpai Parlament, il-
letve a Tan4cs.

2011. december 13-an megsziiletett a harmadik orszagbeli allampolgérok vala-
mely tagallam teriiletén valo tartdzkoddsara és munkavallalasara vonatkozo 6ssze-
vont engedélyre iranyuld dsszevont kérelmezési eljarasrol, valamint a harmadik or-
szagbol szarmazo, valamely tagallam teriiletén jogszeriien tart6zkodd munkavallalok
kozds jogairdl sz6l6 2011/98/EU-iranyelv (a tovabbiakban: Osszevont Engedély
Iranyelv).22 Az Osszevont Engedély Iranyelvnek alapvetden kettds célja van, igy egy-
feldl a harmadik orszagbeli allampolgarok munkavallaldsra is jogositd tartozkodasi
engedély iranti kérelmekkel kapcsolatos eljarasrendjének szabalyozéasa, masrészt az
ilyen 6sszevont kérelmezési eljaras eredményeként kiallitott 6sszevont engedély ré-
vén megszerzett statuszhoz kapcsolddo jogok harmonizalt lefektetése. Az Eurdpai
Bizottsag 2010-ben két irdnyelvtervezetet is eléterjesztett, bar ezekkel egymastol igen-
csak eltérd célcsoportokat kivan lefedni, az egyikkel a szezonalis munkavallalokat,
mig a masikkal a multinacionalis vallalatok menedzsereit és szakértdit. Mindkét irany-
elv 2014-ben keriilt elfogadasra, és 2016-t6l kell a tagallamoknak alkalmazniuk.
A vallalaton beliili athelyezettekre vonatkozo irdnyelv (an. ICT-iranyelv)?3 olyan val-
lalatcsoportok harmadik orszagbeli menedzsereinek, szakértdinek, illetve bizonyos
gyakornokainak beutazasat és tartozkodasat szeretné elémozditani, amelyek az
Uniodn kiviil és beliil is rendelkeznek szervezeti egységekkel, ezaltal megkonnyiti
a vallalaton beliili szakértelem transzfert mind az Unioba iranyuléan, mind az Union

21 Jjavaslat az Eurépai Parlament és a Tanacs irdnyelvére a harmadik orszégbeli llampolgérok magas szint(
képzettséget igénylé munkavallalds céljabdl valé belépésének és tartézkodasénak feltételeirdl.
COM/2016/0378.

22 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2011/98/EU iranyelve (2011. december 13.) a harmadik orszéagbeli al-
lampolgarok valamely tagéallam teruletén valé tartézkodéséara és munkavallaldséra vonatkozé dsszevont en-
gedélyre irdnyul6 6sszevont kérelmezési eljarasrdl, valamint a harmadik orszagbdl szarmazd, valamely tag-
allam teruletén jogszerlien tartézkodé munkavallalék kézds jogairdl. 2011 HL L 343, 1-9.

23 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2014/66/EU iranyelve (2014. majus 15.) a harmadik orszégbeli allam-
polgérok vallalaton beluli athelyezés keretében torténd belépésének és tartézkodasanak feltételeirdl. 2014
HL L 157. 1-22.
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beliil egyes tagallamok kozott, és ezaltal hozzajarul az EU versenyképességének no-
veléséhez. A szintén 2014-ben elfogadott Szezonalis Munkavallaloi Iranyelv?* ezzel
szemben az alacsonyan képzett vagy szakképzetlen munkavallalok szezonalis mun-
kavallalas céljabol torténd beutazasat és rovid ideig torténd tartozkodasat szorgal-
mazza a tagallamok altal meghatarozott, szezonalis munkat igényl6 szektorokban.

3 A hataskoérmegosztas jellemzoi

3.1 A beutazasi és tartdzkodasi feltételek zart listaja

A meghatarozott migranscsoportokra vonatkozoan harmonizalt szabalyokat lefekte-
to, legalis migraciot szabalyozo uniods iranyelvek a beutazasi és tartozkodasi feltéte-
lek harmonizalt listajanak metodusat alkalmazzak. Ezeket a harmonizalt befogada-
listaja egésziti ki annak érdekében, hogy egységes megkdzelitést hozzon 1étre unios
szinten az adott migrans célcsoporttal kapcsolatban. E szabalyozasi mod igénye az
EU elsddleges jogabol fakad, mivel az EUMSZ 79. cikk (1) bekezdése ugy rendel-
kezik, hogy ,,az Uni6 kdz0s bevandorlasi politikat alakit ki, amelynek célja a mig-
racios hullamok hatékony kezelése azok minden szakaszaban, méltanyos banasmod
biztositasa a harmadik orszagok azon allampolgérai szdmara, akik jogszertien tar-
tézkodnak valamely tagallamban”. A kozos bevandorlasi politika létrehozéasa tehat
a harmonizéci6 végso célja, és ez a cél csupan azaltal valdsithatdo meg, ha a tagélla-
mi nemzeti jogok kozelitése unios szinten meghatarozott, vilagos feltétellistat ered-
ményez, igy hozva 1étre transzparens €s egyszeriisitett szabalyozasi rendszereket.
Mivel a legalis migracio teriiletén az iranyelvek célja a harmadik orszagbeli al-
lampolgarok meghatarozott csoportjai szamara olyan befogadasi eljarasok felallita-
sa, amelyek kozos definiciokon és harmonizalt feltételeken alapulnak, valamint
hogy tartézkodasi feltételeket és jogosultsagokat rogzitsenek, ha az iranyelvek nem
tartalmaznanak a befogadasi feltételek és az elutasitasi, visszavonasi és meg nem 0ji-
tasi okok tekintetében zart listakat, olyan mértékben kiilonb6z6 szabalyozasok jon-
nének 1étre nemzeti szinten az atiiltetés utan is, amely nem eredményezné a kitlizott
célokat, igy tehat az iranyelveket tulajdonképpen megfosztanank attol, hogy barmi-

24 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2014/36/EU iranyelve (2014. februdr 26.) a harmadik orszagbeli allam-
polgérok idénymunkéasként valé munkavallalas céljabdl valé belépésének és tartézkodasanak feltételeirdl.
2014 HL L 94. 375-390.
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lyen hatast is kifejtsenek. Ennek megfelelden barmilyen eltérési lehetdséget az egyes
iranyelvekben lefektetett rendelkezésektdl kifejezetten az adott iranyelvben kell le-
fektetni, vagy az opcionalis klauzulak révén, vagy az adott rendelkezés megjeldlé-
sével a kedvezébb rendelkezéseket megengedd cikkben.

A legalis migracios iranyelvekben szerepld listak (befogadasi feltételek, elutasi-
tasi / meg nem Ujitasi / visszavonasi okok) zart jellegét par éve az Eurdpai Unid
Birosaga is megerésitette a Ben Alaya-ligyben? hozott 2014. évi itéletében. Az
alapligyben Németorszag egy tunéziai allampolgar tanulmanyok folytatasa céljabol
torténd befogadasat olyan elutasitasi okokra alapitotta, amelyeket a Tanulmanyi
Iranyelv nem tartalmaz. Az EU Birosaganak itélete azonban rogziti, hogy bar a Ta-
nulmanyi Iranyelv ,,a tagallamok szamara mérlegelési mozgasteret biztosit a beuta-
zasi kérelmek vizsgalata tekintetében”, a rendelkezésre allo mérlegelési mozgastér
kizarolag az adott iranyelvben szerepld kimerit6 feltételek, valamint ennek kereté-
ben a relevans tények értékelésére vonatkozik.26

Figyelembe véve, hogy a feltételek zart listaja modszerének alkalmazdsa meg-
gatolja a tagallamokat abban, hogy a jelenlegi nemzeti szabalyaikat tovabbra is al-
kalmazzak, a tagallamok csak akkor tudjak jol megszokott szabalyaikat és gyakor-
lataikat az iranyelv atiiltetését kovetden is fenntartani, ha azok az irdnyelv elfogadasa
soran annak részévé valnak. Ez pedig egyenes ut ahhoz, hogy az egyes tagallamok
a legkiilonbozobb kérésekkel alljanak el6 a targyalasok soran a zart listdban megha-
tarozott feltételek, illetve az elutasitasi / visszavonasi / meg nem 1jitasi okok lista-
janak bovitése érdekében. Amit végiil kapunk, az az iranyelvekben szerepld szamos
opcionalis klauzula, mivel a legtobbszor az a kompromisszumos megoldas sziiletik,
hogy ne kényszeritsiik ra ezeket az eddig csak egy-két tagallamban 1étez6 szabalyo-
zasokat minden tagallamra, de mindazok szamara, akik alkalmazni szeretnék azokat,
ez lehetové valjon az iranyelv hatalyba 1épését kovetden is.

3.2 A parhuzamos nemzeti szabalyozas fenntartdsanak kérdéskore

Még e kompromisszumos megoldasok ellenére is l1éteznek olyan nemzeti érdekek és
célok, amelyek nem egyeztethetok 0ssze az adott iranyelvben rogzitett harmonizalt
feltételrendszerrel, vagy legalabbis egyes tagallamok ezt allitjak. Néhany kutato is
azon a véleményen van, hogy ,,egy mindenkire ill6 megkozelités nem igazan lehet

25 C-491/13. Mohamed Ali Ben Alaya v. Bundesrepublik Deutschland-iigyben 2014. szeptember 10-én hozott
itélet.
26 Yo. 33. pont
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megfeleld. Ehelyett a legtobb unids tagallamnak megvan a sajat komplikalt sza-
balyrendszere és programja, hogy a nem allampolgarok belépését és munkavallala-
sat szabalyozzak, és kevés hozzaadott értéket latnak az EU szamara nagyobb szerep
biztositdsaban.”?” Kovetkezésképpen ezek a tagallamok kovetelik a jogot arra, hogy
tovabbra is fenntartsanak vagy ujonnan bevezessenek olyan nemzeti szabalyozaso-
kat, amelyek parhuzamosan léteznek az unids szinten harmonizalt befogadasi rend-
szer mellett.

A legalis migraci6 szabalyozasi kore az Unio €s a tagallamok megosztott hatas-
korébe tartozik, azaz a migracio teriiletét érintd kérdéseket a tagallami és az unios sza-
balyozas egyarant rendezheti, ugyanakkor a tagallam szabalyozasi joga csak addig
all fenn, amig az Unid ki nem szemeli azt a jogteriiletet unios szinten harmonizalan-
doként. Igy tehat az Uni6 joga elsddlegesen e hataskorok szabalyozasa, a tagallamo-
ke pedig feltételes, mivel csupan addig all fenn, amig az unids szervek szabalyozast
nem hoznak az adott kérdésben. Blutman Laszl6 azonban felveti az e hataskor-
atruhdzas eredményekeént fellépd problémat. ,,A hataskor Unidra vald atruhdzasa
Onmagaban nem ad valaszt egy masik problémara: azon kérdésekben, melyekben
a hataskor-atruhazas megtortént, mennyiben kizart a késobbiekben a tagallam sza-
balyalkotasa. A hataskor-atruhazas torténhet ugy, hogy kizarja a jovobeni tagallami
szabalyozast [...]. A hataskor-atruhazas torténhet Ggy is, hogy a tagallami szabalyo-
zast tovabbra is megengedi valamilyen formaban [...].”28 A parhuzamosan fennallo
unios és tagallami hataskor is tobbféle mddon viszonyulhat egymashoz, amelynek bo-
nyolult rendszerét Blutman két nagyobb csoportra osztja:2? a versengd/atfedé ha-
taskorok esetére, ahol az unids és tagallami hataskor atfedi egymast, és a szomszé-
dos hataskorokre, ahol a szabalyozasi teriilet egyes részteriiletein az Unionak van
hataskore, mig mas részteriileteken a tagallamoknak.

Az unios jogi aktus altal 1étrehozott szabalyrendszer mellett ugyanarra a migrans
személyi korre parhuzamosan felallithaté nemzeti befogadasi rezsim tipikusan a ver-
sengd/atfedd hataskorok problémajat illusztralja. A 2003-ban elfogadott Huzamos Tar-
tozkodasi Iranyelv 17. preambulumbekezdése bar leszogezte, hogy ,,a huzamos tartoz-
kodasi engedéllyel rendelkezd jogallas megszerzése feltételeinek harmonizalasa
er6siti a tagallamok kozotti kdlesonos bizalmat”, azt tényként kezelte, hogy ,,egyes
tagallamok allando vagy korlatlan érvényességii engedélyeket bocsatanak ki olyan
feltételekkel, amelyek kedvezdbbek az ezen iranyelv altal eldirtaknal. A Szerzédés
nem zarja ki a kedvezbb nemzeti rendelkezések alkalmazasanak lehetdségét. Azon-

27 Christina Boswell - Andrew Geddes: Migration and Mobility in the European Union. Palgrave Macmillan, Lon-
don 2011. 94.

28 Blutman Laszlé: Az Eurépai Unié joga a gyakorlatban. HVG-ORAC, Budapest 2014. 167.

29 Blytman: i. m. 167.
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ban ezen iranyelv alkalmazasaban eld kell irni, hogy a kedvezdbb feltételekkel ki-
bocsatott engedélyek nem jogositanak fel mas tagallamokban valo letelepedésre.”
A Huzamos Tartozkodasi Iranyelv alapvetéen nem torekedett a huzamos tartdzkodasi
jogosultsag teljes kor(i harmonizalasara, hanem az iranyelv altal 1étrehozott, Union
beliili mobilitasra is jogositd unids huzamos tartdzkodasi engedélyen tul eleve lehe-
tové tette a tovabbi, nemzeti szabalyozason alapul6 huzamos tartozkodasi jogosult-
sagok létezését, mivel a tagallamok szamos okbdl megkonnyithetik egyes migransok
huzamos letelepedését, amely érdekeket az Unid nem szandékozott feliilirni.

A fentiekhez hasonldan a Kék Kartya Iranyelv 7. preambulumbekezdése is rog-
ziti, hogy ,,ez az iranyelv nem ¢érinti a tagallamok azon hataskorét, hogy fenntartsak
munkavallalasi céli nemzeti tartozkodasi engedélyeiket, vagy ujakat vezessenek be.
Az érintett harmadik orszagok allampolgérai szamara lehetéve kell tenni, hogy EU
kék kartya vagy nemzeti tartozkodasi engedély iranti kérelmet nytjtsanak be.”
A Tanacs akkor még kizarolagos jogalkotoként tehat olyan iranyelvet hozott létre,
amelynek rendelkezései mellett a tagallamok sajat nemzeti rezsimjiiket is fenntart-
hattak a magasan képzett munkavallalok vonzasara, sot e rendelkezés azt sem zarta
ki, hogy akar 1j nemzeti rendelkezéseket is bevezethessenek példaul éppen a Kék Kar-
tya Iranyelv atiiltetésekor, amelyek végeredményben konkural6 szabdalyai lettek az
iranyelv rendelkezéseinek.3”

Amig azonban a korabbi jogalkotas esetében a Tanacs kizardlagos jogalkotoként
jart el, addig a jelenleg targyalt irdnyelvek rendelkezéseiben a Tanacs és az EP mar
kozosen kell, hogy megallapodjon a rendes jogalkotasi eljaras keretében. Kovetke-
zésképpen még akkor is, ha a tagallamok motivacidja a parhuzamos nemzeti rezsi-
mek fenntartasaval leginkabb az egyszeriibb befogadasi eljaras fenntartasa / 1étreho-
zasa a szigoribb unids szabalyrendszerrel szemben, amennyiben az a harmonizacioval
szembemegy, s megfosztja az uniods rendelkezéseket azok teljes korii érvényesiilé-
sétol, akkor sem a Bizottsag, sem az Eurdpai Parlament nem fogja tAmogatni a par-
huzamos nemzeti sémak fenntartasat. Ennek megfeleléen a mar rendes jogalkotasi
eljaras lefolytatasaval a Tanacs ¢és az EP altal kdzdsen elfogadott ICT-iranyelv ren-
delkezései’! kizarolag az iranyelv személyi hatalya ald nem tartozé munkavallalok

30 | 4sd e tekintetben kiildndsen az Ausztria ltal a Kék Kartya Iranyelv atlitetésével egyidében bevezetett
piros-fehér-piros kartya kérelmezésének lehetéségét a magasan képzett munkavallalok részérél.
www.migration.gv.at/en/types-of-immigration/permanent-immigration-red-white-red-card.html

»Ez az irdnyelv nem érinti a tagéllamok azon jogéat, hogy vallalaton bellil athelyezett személy szdmara sz6-
16, az ezen irdnyelvben szabélyozott engedélytdl eltérd, munkavallalasi célu tartézkodasi engedélyeket &l-
litsanak ki azon harmadik orszagbeli dllampolgérok részére, akik nem tartoznak ezen iréanyelv hatalya ala.”
ICT-irényelv 2. cikk (3) bek. 2014 HL L 157.

31
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esetében teszik lehetévé a tagallamok szamara nemzeti szabalyrendszerek meghata-
rozasat. Az unids jogalkotas és a nemzeti szabalyrendszerek 1étrehozatala igy a ver-
seng®/atfeds hataskortél a szomszédos hataskor felé torténd elmozduldst tiikrdzik.3?

4 Az irdnyelvek szabta kereteken bellli tagallami mozgastér

4.1 Szigoritd opcionalis klauzulak

Ahogy jelen tanulmany mar szolt réla, egyrészt a harmonizaciod iranyelvi jellegébdl
fakadodan, masrészt a tagallami szabalyozasban megszilardult szabalyok feladasakor
tanusitott csokonyosség okan €s az elérendé kompromisszum érdekében a legalis mig-
raciot szabalyoz6 unios iranyelvek szamos opcionalis klauzulat tartalmaznak. Leg-
jellemzobb modon a kotelezden alkalmazandé rendelkezések mellett a tagallamok az
iranyelv szabta kereteken beliil tovabbi feltételekkel egészithetik a beutazasi és tar-
tozkodasi feltételeket (példaul megfeleld lakhatasi koriilmények igazoldsa), az el-
utasitdsi vagy a tartdzkodasi engedély meg nem ujitasi kotelezo eseteihez az irany-
elvi opcionalis rendelkezések koziil tovabbiakat adhatnak hozza, illetve az engedély
visszavonasakor is alkalmazhatjak az irdnyelvben rogzitett opcionalis jogalapokat,
amennyiben ezeket az atiiltetéskor a nemzeti szabalyozasukban is megjelenitették. Va-
lamely opcionalis beutazasi és tartdzkodasi tobbletkovetelmény, illetve valamely op-
cionalis elutasitasi / meg nem Ujitasi / visszavonasi jogalap atiiltetése ¢és alkalmaza-
sa tulajdonképpen az iranyelvi kotelezd szabalyrendszerhez képest az atiiltetés révén
kialakult nemzeti szabalyok szigoribb szabalyrendszert eredményeznek.

M¢ég azelétt, hogy az Eurdpai Parlament teljes joga jogalkotdva valt volna a Ta-
nacs mellett az Uni6 legalis migracios politikajat illetden, szoros figyelemmel kisérte
annak eredményeit, kiilonos tekintettel az emberi jogokra, azon beliil is a gyermekek
jogaira. Az EP a C-540/03. sz. iigyben a Csaladegyesitési Iranyelv megsemmisitését
kérte, amely soran a Birosag nem csupan a jogi aktus szerint opcionalisan alkal-
mazhaté megszoritd rendelkezések alapvetd jogokkal valé Gsszhangjat allapitotta
meg, hanem az opcionalis klauzulak tekintetében a tagallami mozgastérre vonatko-
zo6an is tanulsagos kovetkeztetéseket vont le.

Mig a Csaladegyesitési Iranyelv 4. cikk (1) bekezdése a tagallamok részére pon-
tos, pozitiv kotelezettségeket ir eld, amelyeknek vildgosan meghatarozott alanyi jo-

32 A jelenleg moédositas alatt &llé Kék Kartya Iranyelvnél is csupan szomszédos hataskorben tenné lehetévé
a Bizottsag a jovében a nemzeti szabdlyrendszerek érvényestilését.
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gok felelnek meg, mivel az iranyelv az altala meghatarozott esetekben a tagallamok
részére mérlegelési mozgastér nélkiil eldirja a csaladegyesitd bizonyos csaladtagjai
csaladegyesitésének engedélyezését, a megsemmisitési keresetben vitatott, opcio-
nalisan alkalmazhaté iranyelvi rendelkezések szigorian meghatarozott koriilmé-
nyek kozott részlegesen fenntartjak a tagallamok mérlegelési mozgasterét azzal,
hogy lehetové teszi szamukra meghatarozott tobbletkdvetelmények eldirasat. A Bi-
rosag pontosan ramutat a legalis migracio teriiletén elkezdett harmonizacié nehéz-
ségeibdl fakado fokozatos harmonizacio technikajara, amikor megjegyzi, hogy a kii-
16nb6z6 helyzetek egymas melletti 1étezése aszerint, hogy a tagallamok élnek-e
valamely tobbletkdvetelmény lehetdségével, vagy sem, csupan az addig a kizarolag
a tagallamok hataskorébe tartozo teriileten torténé jogszabaly-kozelités nehézségé-
nek kifejezodése.

E harmonizacios kihivasok tehat végiil opcionalis klauzuldkban Oltenek testet,
mutatva egy-egy tagallamnak az adott rendelkezés alkalmazasahoz fiiz6do olyannyira
erds érdekeit, hogy e rendelkezés fenntartasanak lehetosége nélkiil gyakorlatilag le-
hetetlenné valna a jogi aktus elfogadasahoz sziikséges kompromisszum elérése.
Mindezek eredményeképpen a végrehajtas soran is megorzik a tagallamok a moz-
gasteriiket egy-egy rendelkezés alkalmazasa tekintetében, bar e mozgastér kellden be-
hatérolt, és néhany esetben standstill klauzulaként’3 megfogalmazott szabaly.

4.2 Kedvezdbb rendelkezések

A legalis migracios iranyelvek lehet6séget biztositanak arra is, jellemzden az irany-
elvek 4. cikkében, hogy az iranyelven tuli kedvezményeket hatarozzanak meg a tag-
allamok. E kedvezményes rendelkezések kétféleképpen valosulhatnak meg: egyrészt
a tagallamok vagy az Unio altal kotott nemzetkdzi szerzédések rogzithetik azokat,
masrészt az iranyelvekben pontosan felsorolt cikkekben rogzitett szabalyozasi kér-
déskorokben engedik a tagallamok szamara az iranyelv atiiltetésekor vagy azt ko-
vetden kedvezdbb rendelkezések rogzitését.

A kedvezdbb rendelkezések jellemzden nem a befogadasi feltételek korében ér-
vényesiilnek, mivel ez gyengitené az iranyelv harmonizacios jellegét, raadasul ala-
asna a tagallamok egymasba vetett bizalmat: hogyan lehetne elvarni, hogy az egyik
tagallam egyoldalt érdekei mentén biztositott tartdozkodasi jogot igazolo tartozkodasi
engedély alapjan egy masik tagallamban is, akar csak rovid ideig, tartdzkodasi jogot

33 Erdemes megjegyezni példaul, hogy a C-540/03. Eurdpai Parlament kontra az Eurdpai Unié Tanacsa-ligyben
a Parlament hangsulyozza, hogy a standstill-zaradék a szokasos standstill-zaradékoknal kevésbé szigoru,
minthogy a nemzeti jogszabalynak csak az irdnyelv végrehajtasakor kell Iéteznie.
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szerezzen az adott nem unios polgar? Ehelyett példaul az adott migranscsoport sza-
mara biztositott jogok tekintetében engednek az iranyelvtdl valo pozitiv eltérést
korlatlan mértékben.

A kedvezobb rendelkezések masik csoportja a nemzetkdzi szerzodésekben rog-
zithetd kedvezobb rendelkezések lehetésége. Az Unid ugyanis akkor is kizarolagos
hataskdrrel rendelkezik nemzetk6zi megallapodas megkdtésére, ha az hataskdreinek
bels6é gyakorlasahoz sziikséges, illetve annyiban, amennyiben az a k6z0s szabalyo-
kat érintheti, vagy azok alkalmazasi korét megvéltoztathatja.>* Bar a legalis migra-
ci6 tekintetében még nem kertilt sor az Unio6 részérdl olyan nemzetkozi szerzodés
megkotésére, amely példaul egyes harmadik orszagbeli allampolgarok hosszu tava
tartozkodasanak szabalyait rogzitette volna, az iranyelvek mar rendelkeznek arrol,
hogy amikor a tagallamok gyakoroljak nemzetk6zi szerz6déskotési jogaikat, azokat
csak korlatozottan gyakorolhatjdk az unids harmonizacioval mar lefedett szabalyo-
zasi teriileteken. Az iranyelvi harmonizacié személyi hatalya ala tartozo harmadik or-
szagbeliek legalis migracioja targykorében ugyanis egyrészt kizarolag az iranyelvek
rendelkezéseihez képest kedvezdbb rendelkezéseket irhatnak eld, masrészt, bar ezt
expressis verbis az iranyelvek nem rogzitik, e kedvezobb rendelkezések is csak azok-
nak az iranyelvi cikkekben rogzitett rendelkezéseknek az esetében megengedhetd,
amelyeknél a tagallamok sajat dontésiik alapjan az iranyelv atiiltetésekor is kedve-
z0bb rendelkezéseket hatarozhatnak meg. Amennyiben ugyanis a nemzetkozi szer-
z0dések barmely iranyelvi rendelkezés tekintetében kedvezobb szabalyokat rogzit-
hetnének, azok aldasnak az irdnyelvi harmonizaciot, példaul a tartézkodasi feltételekre
meghatarozott zart feltétellistak tekintetében.3?

5 Kovetkeztetések

,, Az Unio felségteriiletei egyre szélesebbé valnak: kezdetben a tagallamok a gazda-
sagi kozjogokat adtak at, majd béviilt kiilpolitikai és belpolitikai jogositvanyokkal is,
és a kozos politikakon keresztiil az Unio mind tobb, korabban tisztan allami fel-
adatteriiletet eurdpaizal. 3 Az unids egyiittmiikodés rendszere ugyanis az unios és

34 EUMSZ 2. cikk (2) bek. masodik része. 2012 HL C 326.

35 E szabélyozési kérdéskor kapcsan lasd a Szezondlis Iranyelv atiilttetésébdl fakadd lengyel problematika elem-
zését. Agnes Téttds: The Past, the Present and the Future of the Seasonal Workers Directive. PJIEL
2014/1. 45-60.

36 Chronowski Néra: Az ,integraciés hatalom” horizontdlis és vertikalis megosztésa. Eurdpai Jog 2002/4. 9.
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a tagallamok kozotti hataskdrmegosztas és hataskor-atruhdzas sajatos egyvelegén ala-
pul, amely nemcsak kizardlagos unios vagy kizardlagos tagallami hataskoroket tar-
talmaz, hanem a szabalyozandé kérdések jelentds része megosztott hataskorként 1é-
tezik,3” s ezek esetében folyamatos valtozast is eredményeznek az tjabb és wijabb
unios kezdeményezések. Az Uniot tehat nem lehet lezart rendszerként értelmezni, mi-
vel a szerzddések a szervezet szamara folyamatos fejlédést biztositanak.3®

Naiv gondolat lenne tehat a migracios valsag kozepette is azt gondolni, hogy a tag-
allamoknak teljes korti joguk van meghatarozni, kit engednek be a teriiletiikre a le-
galis migransként érkezok koziil. Az Amszterdami Szerzédés hatalybalépésével
ugyanis az EU megosztott hataskori szabalyozasi targykorei kozé kertilt a harmadik
orszagbeli allampolgarok legalis migracios szabalyozasa, a 2000-es években pedig
az Uni6 megkezdte e megosztott hataskorbdl fakadod harmonizacios jogainak gya-
korlasat. Ennek eredményeként nyolc (és egy kiegészitd) unids iranyelv alkalmaza-
sara kotelesek jelenleg a tagallamok, amelyek koziil kettt egy 11j valt fel 2018-tol,
illetve az egyik iranyelvet felvalto uj iranyelv targyalasa jelenleg is folyamatban van.
A legalis migracio unios szabalyozasara tehat kiilondsen igaz, hogy folyamatosan fej-
lodik és terjeszkedik, vagyis a ,,briisszeli térhoditas” szinte megallithatatlan, bar tény,
hogy egyes szenzitiv kérdéskorok esetén (mint példaul a gazdasagi célbol érkezo mig-
ransok legmagasabb szamanak meghatarozdsa vagy az integracio kérdése) a tagal-
lamok tovabbra is fenntartjak dontési jogukat.

E folyamatokat latva kiilondsen fontos megvizsgalni, milyen mozgastér marad
a tagallamoknak. A zart feltétellistakkal mitkodo iranyelvek esetében kizardlag az
iranyelvekben rogzitett opcionalis klauzuldk mentén alakithatjak nemzeti szabaly-
rendszeriiket. Tovabba az is meglepd lehet, hogy a k6zos unids érdekekre tekintet-
tel az iranyelvekhez képest kedvezobb rendelkezések rogzitése a tagallamok sajat don-
tésébol fakadoan vagy nemzetkozi szerzddés alapjan is kizarolag csak meghatarozott
kérdéskorok tekintetében lehetséges.

A legalis migraci6 unids harmonizacidja tulajdonképpen a megosztott hataskor
érvényesiilésének iskolapéldaja, annak elsddleges jogban rogzitett rendelkezései
ugyanis kézzel foghatdan testesiilnek meg. ,, Ha egy meghatarozott teriileten a Szer-
zodések a tagallamokkal megosztott hataskort ruhdaznak az Uniora, e teriileten mind
az Unio, mind pedig a tagallamok alkothatnak és elfogadhatnak kotelezo erejii jogi

37 Blutman Laszl6 a kizardlagos unibs hataskér, a kizarélagos tagéllami hatéskor, valamint a megosztott ha-
taskor harmasan tul egy tovabbi, Un. ,tdmogatd-dsszehangolé-kiegészitd hataskort” is megkulonboztet,
mely esetében a kérdést a tagallami és unids szabdlyozas is rendezheti oly médon, hogy egyes résztertile-
teken az unibés szabalyozas kiegésziti a tagallami szabalyozasokat, a tagallami szabélyozas azonban meg-
marad elsédlegesnek. Blutman: i. m. 165.

38 Chronowski: i. m. 10.
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aktusokat.3° Ennek megfeleléen mind unids szinten harmonizalt, mind nemzeti ha-
taskorben eldontott szabalyelemek érvényesiilnek, a differencialas alapjat az képe-
zi, milyen célbdl érkezik az adott harmadik orszagbeli allampolgar. ,, A tagdllamok
e hatdskoriiket csak olyan mértékben gyakorolhatjik, amilyen mértékben az Unio ha-
taskorét nem gyakorolta.”*® A tanulmanyban is kifejtett pizzaelmélet szerint tehat
amig a pizza egy-egy szeletének receptjét a tartozkodasi feltételeket és szabalyokat
illetden unids szinten hatarozzak meg a tarsjogalkotok, addig a fennmarado szeletek
nemzeti receptek szerint keriilnek rogzitésre és alkalmazasra.

,, Amikor az Unio egy adott teriileten fellép, a hataskor e gyakorlasa kizarolag
azokra az elemekre terjed ki, amelyekre a szoban forgo unios fellépés vonatkozik, és
ennek megfeleléen nem terjed ki a teriilet egészére.”! E tekintetben az unids sza-
balyozasi koncepcid valtozasa is megfigyelhetd, mivel a korabbi években a kizaro-
lag a Tandacs altal egyhangtsaggal elfogadott iranyelvek esetében a versengd parhu-
zamos nemzeti hataskorok fenntarthatésagat folyamatosan felvaltja, tobbek kozott
a rendes jogalkotasi eljaras eredményeként, az ugyanazon személyi csoportra fenn-
tarthatd parhuzamos nemzeti szabalyrendszereket kizaré unids harmonizacio.

39 EUMSZ 2. cikk (2) bek. elsé mondat. 2012 HL C 326.
40 EUMSZ 2. cikk (2) bek. masodik mondat. 2012 HL C 326.
41 (25.) Jegyzékonyv a megosztott hataskorok gyakorlasardl. 2012 HL C 326.
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Menedékkérok orizete napjainkban

A harmadik orszagbeli allampolgarok Union beliili mozgasszabadsaganak korlato-
zasa bevett gyakorlat a migracié menedzselésében. Sajnos e korlatozas legvégso for-
maja, a szabadsag korlatozasa rizeti kortiilmények kozott egyre elterjedtebb. Az Ori-
zet csak addig tekinthetd jogszeriinek, amig az elrendelésre okot add koriilmény
fennall, aranyos, sziikséges és egy¢b alternativ, mozgasszabadsagot korlatozo formak
alkalmazasa nem célravezetd, igy az Orizet a legvégso igénybe vehetd eszkoz a ha-
tosagi eljaras végrehajtasanak biztositasara. Az Orizet helyszine és elnevezése helyett
a fogvatartasi koriilmények, modok €s mértékek vizsgalatat kovetden allapithaté meg,
hogy 6rizetnek mindsiil-e az adott fogvatartasi forma. Ezek azok a minimalis szten-
derdek, amelyek a nemzetkozi és eurdpai jogi kotelezettségeinket értelmezo birdsa-
gi itéletekben megjelennek. Az értékelés keretét jelentd eurdpai €s magyar jogi sza-
balyozas bemutatasat kvetden a strasbourgi esetjog! alapjan vizsgaljuk a harmadik
orszagbeli dllampolgarok kisebb csoportjanak, a menedékkérdknek az drizetét.

1 A bevandorlas joga napjainkig

Minden allamnak joga, az allampolgarai szempontjabol pedig kotelessége a hatarai-
nak védelme, ami szorosan kapcsolodik a vandorlas jogahoz és a szuverenitas elvé-
hez. Grotius, Vittoria elméletét tovabbfejlesztve, a kivandorlas jogat az egyéni sza-
badsag alapjanak tekintette, és megerdsitette a bevandorlas jogaval, ami az Osi
vendégjogon alapul. Grotius szamara a kivandorlas korlatozhato volt kozosségi ér-
dekbdl. Vettel szerint az egyéni védelmet biztositani képtelen allam polgara elhagy-
hatta az orszagat, ¢s ilyen esetekben az allamoknak a biztonsagos bejutast garantal-
niuk kellett, s csak az allamra veszélyesek kizarasa lehetett ennek a kotelezettségnek
a korlatja. A sziikségesség elve is Vettelhez kotodik, aki az illegalis bevandorlashoz
valo jogot akkor tartotta elfogadhatonak, ha egyaltalan nincs mas mod a veszElytdl va-

16 menekiilésre vagy a sajat élet fenntartdsara.”

T A cikk elkészitéséhez nydjtott segitségéért koszonet illeti dr. Kéhalmi Barbaréat és dr. Szabé Attilat.
2 Vincent Chetail: The Architecture of International Migration Law: A Deconstrutivist Design of Complexity and
Contradiction. American Journal of International Law (111) 2017. 19.
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Az Eurépai Unioban a schengeni acquis és a legalis migracidra vonatkozo jog-
anyag mellett a K6z6s Eurdpai Menekiiltiigyi Rendszer (KEMR) szabalyozza a me-
nedékkérék migracidjat, a tagallamokkal megosztott hataskorben gyakorolva ezt
a jogkort.3 A KEMR, amely komplex jogszabaly- és szakpolitikai rendszer a mene-
kiiltiigy szabalyozasara, a legalis migraciot alkotd uniods jogszabalyokkal is szamos
ponton 0sszefligg. Hosszu évek ota a bel- és igazsagiigyi szakpolitika egyik célkitii-
z¢se a legalis migracios csatornak kozott olyan lehetdségek biztositasa, amelyek csok-
kentik azoknak az illegalisan érkez6 migransoknak a szamat, akik menedékkérelmet
nyujtanak be, és ami a legmarkansabban az Europai Migracios Menetrendben jelent
meg.* Azonban a Menetrendben foglaltak teljes kor(i végrehajtasa akadozd, és ebben
a helyzetben a tagallamok a menedékkérok fogvatartasa fel¢ fordulnak, ami nem ha-
tékony eszkoz a migracio kezelésére.

Az orizet jogalapjaként nemzetkozi szinten is gyakran alkalmazott érv, hogy il-
legalis bevandorlokrol van szo, akik engedély nélkiil 1épnek az orszag teriiletére, vagy
anélkiil maradnak ott, ezért tartozkodasuk jogellenes. A menedékkérelem benyu;jta-
sa miatti jogellenes belépés olyan eset, amely ravilagit a foljebb vazolt, régi fesziilt-
ségre, és amely ma mar az allam hatarvédelmi eldjogai és a szabadsaghoz vald uni-
verzalis jog kozott fesziil.o

Tehat a vesztfaliai idokre visszanyulo szuverenitasfelfogas szerinti allami diszk-
recionalis jogkor felé tart a bevandorlasi diskurzus, amelyben az allami szuverenitas
része annak eldontése, hogy ki 1éphet be az allam teriiletére.” E jog korlatja példaul
a PPINE és az EJEE, amelyek bar a belépés jogat nem mondjak ki, allampolgarsag-
ra tekintet nélkiil alkalmazandok minden, a részes allam teriiletén tartozkodo sze-
mélyre, a helyzetétdl fiiggetleniil.

Magyarorszagon a hatarzaras blincselekmények bevezetése kapcsan valt igazan
¢lessé a kiilonbség a hatar a schengeni zona biztonsaganak fenntartasa, valamint a me-
nekiilok emberi jogainak érvényre juttatasa kozott. A szuverenitas és a vendégjog
dichotdémiajaban a szuverenitas javara dolt el a mérleg nyelve, mivel a tdmeges be-
aramlas soran a schengeni acquis védelmet élvez a menedékjogi acquis karara.

3 A 22/2016. (XII. 5.) AB hatdrozatban kifejtettek szerint az &truhdzott hataskorok esetén is joga van az
Alkotmanybirésagnak az egyes dontések esetén a hataskortillépést vizsgalni. Viszont a kordbbi dontései fé-
nyében [143/2013. (VII. 14.) AB hatérozat] sem varhaté, hogy a hatdskortillépés megéllapitidsa esetén az
az uniés norma végrehajtasara barmilyen hatassal legyen.

4 ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration_en

5 Giovanni Zaccaroni: The Pragmatism of the Court of Justice on the Detention of Irregular Migrants: Comment
on Affum. European Papers 2017. 2.

6 Cathryn Costello: Human Rights and the Elusive Universal Subject: Immigration Detention Under International
Human Rights and EU Law. Indiana Journal of Global Legal Studies (19) 2012/1. 259.

7 Uo. 261.
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A hataratlépés legalitasabol kiindulo jogi és tarsadalmi vita emberi jogi jogintézmény,
a menedékjog kriminalizacidjahoz vezet. Az, hogy ez mennyire aranyos €s sziiksé-
ges vagy célszerli egyensuly-eltolodas, majd az Eurdpai Bizottsag és az Europai Unid
Birosaganak vizsgélatai soran deriil ki.®

Annyi bizonyos, hogy a menekiiltek helyzetére vonatkozé 1951. évi Genfi
Egyezmény (GE) sem ad kifejezetten a menedéket kérd harmadik orszagbeli allam-
polgaroknak jogot a belépésre, bar a védelmet nyujto allam teriiletéhez valo hozza-
férés nélkiil fogalmilag kizart a menedékjog iranti kérelem benytjtasa. A GE 31. cik-
ke tiltja, hogy a részes allamok biintessék a teriiletiikre torténd illegalis belépést, ha
arra menedékkérelem benyujtasa miatt keriil sor. Ez a tilalom azonban feltételekhez
kotott,” és nemesak a ,,menekiilt” definicio deklarativ ] ellege,lo de az allam védelmi
kotelezettsége is korlatozza. Mind a 2015. évi valsag elott, mind az azota eltelt id6-
szakban a nemzetkdzi védelemben részesités ¢s a deklarativ jelleg miatt a kérelme-
zés maga biintethetdséget megsziinteté jogalapot jelentene.!! Csak ilyen modon ten-
ne eleget a jogalkoté a GE 31. cikkében foglalt nemzetkozi kotelezettségének, és
ezaltal valna egyértelmiivé a jogalkalmazok szamara is a védelmi kotelezettségiik tar-
talma.!?

A harmadik orszagbeli adllampolgarok Orizetének meghatarozasa soran a nem-
zetkdzi és eurdpai irodalom, a magyar gyakorlattol eltérden, kevésbé tesz jogi sta-
tusz szerint kiilonbséget az drizet elnevezésében, ezért az Orizet fogalmanak meg-
hatarozasakor nem az drizetes jogi statusza az elsédleges szempont, hanem
a fogvatartas jogszerlisége, annak koriilményei. Az ENSZ Emberi Jogok Fobiztos-
sdganak keretei kozott miikodd szervezetek, illetve az PPINE érvényre juttatasért fe-
lel6s Emberi Jogi Tanacs 6rizettel kapcsolatos felfogasa jelent6s hasonlosagokat mu-
tat az EJEE értelmezésére hivatott europai biroi forum, az Emberi Jogok Eurépai
Birosaga (EJEB) és az eurdpai unids jog 6re, az Eurdpai Unid Birdsaganak (EUB)
dontései alapjan kidolgozott eurdpai gyakorlattal az Srizet definialasa kapcsan.!3

8 Boldizsar Nagy: Hungarian Asylum Law and Policy in 2015-2016. German Law Journal (17) 2016/6. 1079.
9 Szép Arpad: A menedékkérdk tertilethez vald hozzéférése. Egyensuly a menedékhez vald jog és az illegdlis
migréciéval szembeni harc kézétt. Doktori értekezés. PPKE Jog- és Allamtudomanyi Kar, Budapest 2016. 54.

10 Ambrus Agnes: A hatarmonitorozas gyakorlati tapasztalatai alapjan felfedett idegenrendészeti és mene-
dékjogi szabalyozasi hidnyosséagok. pecshor.hu/periodika/2009/ambrus.pdf

11 Téth Norbert: ,,Allamarcd” nemzetkdzi jog, avagy a 2015 8szén médositott magyar Binteté Térvénykényv
a menekiiltek jogallasardl sz616 1951. évi genfi egyezmény 31. cikk (1) bekezdése fényében. In: A migracid
blnlgyi hatasai (szerk. Hautzinger Zoltan). Magyar Rendészettudomanyi Tarsasag Migréaciés Tagozat, Bu-
dapest 2016. 243.

12 UNHCR: Hungary as a Country of Asylum. Observations on Restrictive Legal Measures and Subsequent Prac-
tice Implemented between July 2015 and March 2016. www.refworld.org/publisher,UNHCR,COUNTRYPOS,,
57319d514,0.html

13 Costello: i. m. 271-272.



222 | NAaGY-NADASDI ANITA

2 Eurdpai jogforrasok

2.1 Eurépa Tanacs

Az Eurdpa Tanacs (ET) Kinzas és az embertelen vagy megalazo banasmod megel6-
zésére 1étrehozott Eurdpai Bizottsaga (CPT) definialja az drizetet akként, hogy olyan,
az ET legtobb tagallama altal alkalmazott kozigazgatasi jellegii drizet, amikor valamely
kiilfoldi allampolgart megfosztanak a szabadsagatol, az olyan idegenrendészeti jog-
szabalyok feltételezett megszegése miatt, mint az illegalis belépés vagy a jogellenes tar-
tozkodas. A CPT arra hivja fel a figyelmet, hogy a ,,menedékkérdk’™ nem ,,0rizetes be-
vandorlok”, az idegenrendészeti Orizet nem lehet biintetés jellegli, ezért a jogi
statuszuknak megfeleld befogadasi koriilmények illetik meg Oket. Az drizet végso esz-
kozként alkalmazhato, alapos, egyediesitett vizsgalat alapjan rendelhetd el, meghata-
rozott idore, és a menedékkérdk szamara a specialis statuszuknak megfeleld biztosité-
kokat kell garantalni az orizet ideje alatt. Az ET Eurdpai Jogi Egylittmiikddési
Bizottsagot hozott 1étre, amely 2017 végére kodifikalja azokat a sztenderdeket, ame-

lyek alapjan harmadik orszagbeli allampolgarokat 6rzott szallasokon lehet elhelyezni.!4

2.2 Az unids jogi szabalyozas

Az EUMSZ 4. cikke alapjan megosztott hataskorbe azok a szakpolitikék tartoznak,
amelyek k6z0sségi szinten jobban szabalyozhatok, mint példaul a migracio. Bar nincs
nemzetkdzi migracios jog, a szabad mozgas és a mozgasszabadsag kérdése alkotta
keretben az orszag elhagyasanak joga, a masik orszag teriiletére valo belépés joga és
az oda torténd visszatérés egymassal szorosan Osszefliggd struktirat, legalabbis ha-
romszdget alkotnak. !> Ennek a struktirinak az egyik eleme a KEMR, amelynek hosz-
szl tava célja a tagallamokban egységes menekiiltiigyi eljaras és statusz garantala-
sa, amely jelenleg par kivételtdl eltekintve csak politikai szinten megvalosulo, EU-n
beliili nagyobb fokt szabad mozgasi kovetelményekért folyd lobbizas, semmint
realitds.!® Rdadasul a Tamperei Programban viziondlt KEMR-t sokszor illetik azzal

14 www.coe.int/en/web/cdcj/activities/administrative-detention-migrants

15 migreflaw.wordpress.com/2015/05/11/abnormality-of-international-migration-law-normative-and-structural-
asymmetries-and-contradictions/#more-633

16 Kay Hailbronner - Daniel Thym: Legal Framework for EU Asylum Policy. In: EU Immigration and Asylum Law.
A Commentary (szerk. Kay Hailbronner - Daniel Thym). Beck-Hart-Nomos, Minchen 2016. 1032.
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a kritikaval, hogy restriktiv rendelkezéseket tartalmaz, amelyek a menedékkérdket el-
tantoritjak a kérelmek benyujtasatol, Europat pedig megkdzelithetetlen er6ddé teszik.
E folyamatot tovabb erdsitik a 2015. évi migracids valsag hatasara elindult KEMR
111 fazisaban 2016 soran a Bizottsag altal bemutatott iranyelv-atdolgozasi javaslatok,
illetve rendeletek.!”

A jelenlegi KEMR-t alkot6 jogszabalyok koziil a Befogadasi iranyelv!® 8. cikke
szabalyozza a menedékkérok mozgasszabadsagat korlatozo intézkedéseket és a sza-
badsagkorlatozas eseteit, az Eljarési iranyelv!® cikkeivel sszhangban. A Dublin I11
rendelet?? 26. cikke pedig a menedékkérdk dublini transzferek sorn elrendelheté ori-
zetének szabalyait tartalmazza.

A Visszatérési iranyelv?! az illegélisan tartozkodo kiilfoldiek kiutasitasanak biz-
tositasara elrendelhetd Orizetet szabalyozza, és tobbek kozott a korabban jogerdsen
elutasitott menedékkérelmet benyjto kiilfoldiek tartozhatnak ebbe a személyi kor-
be. Mindezek mellett drizet rendelheto el az orszagba torténo jogtalan belépés meg-
akadalyozasa érdekében a Schengeni kodex?? 13. cikke alapjan.

Az KEMR szabalyai szerint az drizet definidlasa soran®3 a szabadsagtol vald meg-
fosztas és a szabadsag korlatozasa kozott kell hatarvonalat hiizni.2* A drizet alterna-
tivai — a napi vagy heti szintli jelentkezési kotelezettség a rendérségen, kotelezo tar-
tdzkodasi helyen ¢€lés, utlevél leadasara valo kotelezés, ovadék ellenében szabadlabra
helyezés, kezes kovetelménye, amikor szocialis ellatohely veszi at a feliigyeletet,
elektronikus nyomonkévetés®® — azok az adminisztrativ intézkedések, amelyek
alkalmazasa vagy alkalmazasanak vizsgalata utan alkalmazhat6 eszkoz az Orizetbe

17 ac.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-pack

age en
Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2013/33/EU-irdnyelve (2013. junius 26.) a nemzetkdzi védelmet kérel-
mezdk befogadaséra vonatkozé szabdlyok megéllapitésarél. 2013 HL L 180. 96-116.

Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2013/32/EU-iranyelve (2013. junius 26.) a nemzetkozi védelem meg-
adaséra és visszavonaséara vonatkozé kézos eljdrasokrdl. 2013 HL L 180. 60-95.

19

20 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 604/2013/EU-rendelete (2013. junius 26.) a harmadik orszagbeli allam-

polgér vagy hontalan személy altal a tagallamok egyikében benyujtott nemzetkézi védelem irénti kérelem

megvizsgalaséért felelés tagdllam meghatérozésara vonatkozo feltételek és eljarasi szabalyok megallapi-

taséardl. 2013 HL L 180. 31-59.

Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2008/115/EK-irdnyelve (2008. december 16.) a harmadik orszagok ille-

gdlisan tartézkodé allampolgérainak visszatérésével kapcsolatban a tagdllamokban hasznélt kézos nor-

makrél és eljarasokrél. 2008 HL L 348. 98-107.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2016/399 rendelete (2016. marcius 9.) a személyek hatératlépésére ira-

nyadé szabalyok uniés kédexérél. 2016 HL L 77. 1-52.

Befogadasi irdnyelv 2. cikk h) pont, 8. cikk; Visszatérési iranyelv 15. cikk.

24 EJEE 5. cikk, 4. jegyzékonyv 2. cikk.

25 V6. Haraszti Margit Katalin: A kulfoldiek kiutasitast elékészité érizete: rendészet kontra alapjogok, a fog-
va tartés alternativai. Belligyi Szemle (61) 2013/3. 5-32.

21

22

23
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vétel mint végsd eszkdz annak biztositasara, hogy az ligyfél az eljaras lefolytatasat
ismeretlen helyre tavozasaval ne akadalyozhassa meg. A mozgasszabadsag korlato-
zasa foldrajzi értelemben régids vagy kijelolt tartozkodasi hely lehet, de nem 6rizet.

Az unios szabalyozas komplexitasara jo példa a fenti iranyelvek 6sszefliggése ab-
ban az esetben, amikor a legalis és illegalis tartozkodas kérdését rendezik az ismé-
telt menedékkérelmek esetén. A Befogadasi iranyelv alapjan a tagallam teriiletén ma-
radhat a menedékkérd az elséfoka dontésig, de a tagallamok a teriileten maradas joga
alol az Eljarasi iranyelv 9. cikk (2) bekezdése alapjan kivételt tehetnek a visszakiil-
dés tilalmanak figyelembevételével. Az Eljarasi iranyelv 46. cikke értelmében a ké-
relmezdk a tagallam teriiletén maradhatnak a jogorvoslat idejére, de a cikkben sze-
replo kimerit6 felsorolas szerint donthet a birésag tigy, hogy a jogorvoslat idejére nem
illeti meg a teriileten tartozkodas joga a kérelmezdt. A Befogadasi iranyelv és a GE
kompatibilitasa kapcsan érdemes még kiemelni, hogy sem az egyezmény travaux pré-
paratoires-ja, sem az Eljarasi iranyelv teriilethez valo hozzaférés biztositasara vo-
natkozd szabalyai nem tamasztjak ald azt, hogy csak azutan legalis a tartozkodasa
a menedékkérdnek, hogy a kérelmét pozitivan elbiraltak. Ahogy az EJEB a Suso
Musa-iigyben?® is jelezte, ha a menedékkérdnek nincs legélis jogcime a tartozkodésra,
az nem jelenti azt, hogy a tartdzkodasa ne lenne engedélyezve. A tagallami jog dont
abban a kérdésben, hogy a kérelem elbiralasanak idejére torténd tartozkodas bizto-
sitasaval hogyan fér 6ssze a mozgasszabadsag korlatozasanak eszméje.

A menedékkérok fogva tartdsanak jogossagat a Lokpo and Touré-iigyben?’ vizs-
galta az EJEB. Tobbek kozott ennek az itéletnek a hatasara valtoztatott a menedék-
kérdk drizetének szabalyain Magyarorszag. Az eljards érdemi szakasza alatt a me-
nedékkérdk fogvatartasaval kapcsolatban az EJEB kimondta, hogy bar a nemzeti jog
szerint az Orizet formalis torvényessége elsédleges, nem mindig dontd elem a sza-
badsagtol valo megfosztas indokoltsdganak megitélésekor.?8

26 Suso Musa v. Malta, Judgment of 9 November 2013, no. 42337/12.
27 | okpo and Toure v. Hungary, Judgment of 8 March 2012, no. 10816/10.
28 Uo. § 21.
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2.3 Magyar szabdlyozas

A menekiiltiigyi 6rizetet 2013. julius 1-jén vezették be, célja a menekiiltiigyi eljaras id6-
tartamara®® a kérelmezok személyes jelenlétének biztositisa. A menedékjogrol sz6ld
2007. évi LXXX. torvény (Met.) 31/A. §-a altal meghatarozott esetekben lehet elren-
delni, 3" 72 6ra idétartamra, a menekiiltiigyi hatosag altal, majd a birosdg hosszabbit-
hatja meg, és kéthavonta fellilvizsgalja sziikségességét, amely legfeljebb hat honapig
tarthat, csalados menedékkérdk esetében 30 napig. A Befogadasi iranyelv 8. cikk
(4) bekezdésének megfelelden keriilt atiiltetésre az Orizet lehetséges alternativai ko-
ziil az 6vadék intézménye,’! amelynek alkalmazasaval kapcsolatban kritikdk meriil-
tek fel.3> A Kuria joggyakorlat-elemzé csoportja felhivta a figyelmet: az alternativak
alkalmazasanak feltétele, hogy az Orizet elrendelésének sziikségességeérol gy6zodjon
meg a menekiiltiigyi hatosag. Az idegenrendészeti Orizet esetén a Visszatérési irany-
elv orizet fogalma (15. cikk) keriilt attiltetésre a harmadik orszagbeli allampolgarok
beutazasarol és tartozkodasardl szolo 2007. évi 1. torvény (Harmtv.) 59. cikkébe, il-
letve az Orizet alternativai a 48. § (2) bekezdésében és a 61. §-ban jelennek meg.

Az illegalis belépés miatti fogvatartasi intézkedések, mint az eléallitas,>? a visz-
szatartds>* és a kiutasitas foganatositasanak biztositisa miatti drizet elhatarolasa
évek Ota nehezen érhetd tetten a hazai statisztikdkban. Az idegenrendészeti Orizetet
az idegenrendészeti hatosag legfeljebb 72 érara akkor rendeli el, ha mas eszkdzok-
kel nem biztosithato a kiilfoldi kiutasitasa, illetve a kiilfoldi magatartasa a kiutasitas
végrehajtasat akadalyozza, és meg kell szilintetni legkésébb 12 honap elteltével, illet-
ve ha a kiutasitas végrehajtasara nincs valodi esély.3> Az drizet végrehajtdsara a rend-
Orség altal fenntartott 6rzott szallast (Kiskunhalas, Nyirbator, Gy6r, Budapest), illet-
ve kivételes esetben biintetés-végrehajtasi intézetet kell kijeldlni (a nagyfai és a vaci
biintetés-végrehajtasi intézetek). Az Orizet hosszabbitasa iranti kérelmet és a fogva-
tartott érizettel kapcsolatos kifogasat az orizet helye szerinti jarasbirosag>® biralja el.

29 Ami 2015. augusztus 1. el6tt nem foglalta magaban a birésaagi feltilvizsgalati eljarast.

30 Klenner Zoltan: A menekiltigyi drizet és bevezetésének szilkségessége.
www.pecshor.hu/periodika/XIV/klennerz.pdf

31 29/2013. (V1. 28) BM rendelet a menekiltiigyi drizet végrehajtasanak szabalyairdl és a menekiiltiigyi 6va-
dékrol.

32 helsinki.hu/wp-content/uploads/anonim-MHB-jelentes-menekeltugyi-orizet-gyakorlatarol.pdf

33 A renddrségrél szélé 1994. évi XXXIV. torvény 33. §.

34 Harmtv. 67. § (5)~(7) bek.

35 Kuria 2012.E1.IL.F.1./9. 65.

36 Kiria 2012.E1.1L.F.1./9. 67-71. A kdzigazgatasi Uigyszakos birak kijelolése melletti érveket érdemes figye-
lembe venni, bar az idegenrendészeti ligyek kulénbirdésag felallitdsat nem indokoltak 2012-ben.
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Rovidebb id6étartamban is meghosszabbithatja az drizetet, ha allaspontja szerint az
inditvanyban foglalt id6tartamnal hamarabb is eredményre kell vezetnie a kitolon-
colasra iranyulo intézkedéseknek.

A Kuria menekiiltiigyi joggyakorlat-elemzd csoportja 6sszefoglald véleményé-
ben szerepld javaslatok koziil eldremutato a szakositott menekiiltiigyi-idegenrendé-
szeti birdsagok létrehozasa, és mindségbiztositasi jellegliek a menekiiltiigyi Orizet-
re, illetve annak birdsagi feliilvizsgalatara vonatkozoan tett javaslatok az egyéniesitett
helyzetértékelést hangsulyozva.’” Bar a 2015. évi migracios valsagra adott politikai
és jogi valaszok alapjaiban valtoztattak meg a magyar menekiiltiigyet, az 6sszefog-
lal6 véleményhez kapcsolodo allaspontok ramutattak olyan jelenségekre is — az il-
letékességi szabalyok alkalmazasara, alapeljarasokkal parhuzamosan zajlo orizeti
iigyekre —, amelyekben a 2015. évi valsag ¢és az arra adott jogi valaszok nem jelent-
hettek jelentds javulast.3

3 Az EJEB és az EUB kapcsolata

Az EUB az unios jog Ore és kizarolagos értelmezdje. Az EUB-ra csak az EJEB don-
téseinek figyelembevétele jellemz0, annak ellenére, hogy nem kételes az EJEE alap-
jan hozott dontéseket kovetni az Alapjogi Charta 52. cikk (3) bekezdése szerint. Az
EJEE-nek minden tagallam részese, és a benne taldlhat6 sztenderdeket az EUB al-
kalmazza az unids intézkedések vizsgalatéra éppugy, mint a tagallamiakra. Altalanos
elv, hogy az EJEE altal biztositott emberi jogok az unids jogrend részét képezik,
a Chartaban foglalt, az EJEE-nek megfeleld jogok tartalmat és terjedelmét azonos-
nak kell tekinteni azokéval, amelyek az EJEE-ben szerepelnek, de az EJEE nem mi-
nésiil az unids jogrendbe szervesen beépiild jogforrasnak addig, amig az Unid nem
csatlakozik hozza.

Mig az Alapjogi Charta tételesen tartalmazza a menedékhez valo jogot, az EJEE
nem, ezért a hazai jogorvoslati lehetéségeket kimerité menedékkérdk és illegalis mig-
ransok tligyeiben a tisztességes eljarashoz valo jog, a szabadsag korlatozasarol szo-
16 5. cikk, a jogorvoslatrol szol6 13. cikk, a megalazo vagy embertelen banasmod ti-

37 A Kuria Kézigazgatasi és Munkatigyi Kollégiuma &ltal 2014. oktdber 13-4n elfogadott 6sszefoglald vélemény
29., 55.

38 T6th Judit — Nagy Boldizsar - Kovacs Andras Gyorgy: ,A Kirian nincsenek menekiiltiigyek” - a menekiiltigyi
joggyakorlatot elemzé csoport jelentésének margdéjara. Acta Humana 2014/3. 46.
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lalmarol szo6l6 3. cikkek alkalmazasaval az EJEB széleskort itélkezési gyakorlatot
munkalt ki, amely soran figyelembe vette a GE rendelkezéseit.>”

Az EU-jog alkalmazasakor a bevandorlassal foglalkozo birak Europa-szerte al-
talaban pozitivan allnak az EUB egyértelmii tmutatasaihoz. A klasszikus nemzeti jogi
teriiletként szamon tartott bevandorlasi szabalyok terén egyre tobb EUB-dontésre sza-
mithatunk, mivel az EU probalja a menedékjogi kérelmekkel valo visszaéléseket meg-
elézni.*? Mig az EUB-déntések nagyon pontosak, és erga omnes magyarazatai az
egyes EU-jogszabalyoknak, addig az EJEB a tényszer( koriilményekre fokuszalva,
altalanossagban hatarozza meg az EJEE szerz6do felek szamara feltételezetten ismert,
helyes alkalmazésat, és szamos bizonytalanségot tartalmaz emiatt.*! A két birosagot
Osszehasonlitva kiemelhetd tovabba, hogy az EJEB célja és mandatuma alapjan
sokkal innovativabban értelmez, ezért egyes szerzok batrabb EUB-t és szelidebb
EJEB-et javasolnak, amely a nemzetallamokat kevésbé provokald dontésekkel és visz-
szolva pedig van olyan nézet, hogy az EJEE cikkeire, jegyzokonyveire €s esetjoga-
ra hivatkozas részleges gyakorlata miatt hianyos az emberi jogi jogsértések meg-
elozésére kidolgozott megoldasok atvétele mind a birdsagok, mind az illetékes ha-
tésagok gyakorlataban. Az EJEB dontéseinek nemzeti szintli alkalmazasa
Magyarorszagon ma még torzitva €s rendszertelentiil jelenik meg, de a nyugati de-
mokraciadkban is évtizedekre volt sziikség, hogy megfelelden alkalmazzak az eset-
jogot. Viszont ebben a normalis fejlodési folyamatban a magyar jogértelmezési gya-
korlat szélsdségei sem jelentenek feltétleniil segitséget.*3

Ezek miatt, ¢s mert a harmadik orszagbeli allampolgarok drizete kapcsan mind-
két birosag eldtt hasonlo iigyek és kérdések meriilnek fel, mindkét birésag dontése-
it figyelemmel kell kisérni.

39 Costello: i. m. 267.

40 Marc de Werd: Commentary Dynamics at Paly in the EU Preliminary Ruling Procedure. Maastricht Journal
of European and Comparative Law 2015/22. 151-152.

41 Uo. 153.

42 Costello: i. m. 286., 271.

43 Bard Petra - Bard Karoly: The European Convention on Human Rights and the Hungarian Legal System. In:
Comparative Study on the Implementation of the ECHR at the National Level (szerk. Silvija Panovié-Buric).
Council of Europe, Belgrad 2016. 150., 152., 154., 158., 165.
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3.1 Az brizet helyszine

A fentiekre tekintettel csak az EJEB esetjogabdl keriil kiemelésre par iigy, ramutat-
va, hogy mi tekinthetd az Orizet helyszinének, milyen Orizeti kdriilmények valosita-
nak meg megalazo és embertelen banasmodot, és mely intézkedések elfogadhatat-
lanok a sériilékeny menedékkérdk fogvatartasa esetén.

Mindenekel6tt az EJEE nem zarja ki a migransok belépés el6tti drizetbe vételét.
Hogy az drizetbe vett kiilfoldi a mozgasszabadsagatol meg van-e fosztva, vagy ab-
ban korlatozva van-e a tagallam teriiletén, tehat a Befogadasi iranyelv 8. cikk és az
EJEE 5. cikk (1) bekezdése viszonyanak tisztazasara vonatkozo itélet az Austin and
Others v. the United Kingdom,** amelyben kimondta az EJEB, hogy a konkrét hely-
zetet €s az egyedi koriilményeket kell figyelembe venni az idGtartam, a korlatozas ti-
pusa ¢s az intézkedés végrehajtasi modjanak elemzésekor. Ez az érvelés az Amuur
v. France-iigyben® jelent meg korabban.

Az Amuur v. France-iigyben a menedékkérdket a parizsi repiilotér tranzitzona-
janak hotelszobajaban tartottak husz napig a hatésagok, ami érvelésiik szerint nem
volt fogvatartas, mivel barmikor elhagyhattak volna a zonat, csak Franciaorszag te-
rilletére nem I1éphettek be. Az EJEB itéletében ismét kifejtette, hogy a tények 6sz-
szességet a konkrét helyzetre vonatkoztatva kell értékelni, és az 5. cikk (1) bekezdése
megsértését allapitotta meg, kimondva, hogy a szabadsag korlatozasa és a szabad-
sagtol megfosztas kozti kiillonbségtétel annak intenzitasa vagy fokozata szerint ha-
tarozhatd meg, és nem a fogva tartas természete vagy tartalma szerint értékelend6-4¢

Az arab tavasz utani menedékkérd hullam sorén az olasz befogad6 allomdson Ori-
zetbe vettek iigyében, a Suso Musa v. Malta-igyben*’ az drizeti koriilmények a 3. cikk
szempontjabol er6sen megkérddjelezhetdk voltak, és az 5. cikk (2) bekezdésének sé-
relmét is megallapitottak, mivel egyértelmii és megismerhetd alapot nélkiilozve ke-
rililt az érintett érizetbe, ami mar az onkényesség szintjét is elérte. A hatésagoknak ész-
szerltleniil hosszu ideig tartott eldonteniiik, hogy Malta teriiletén maradhat-e
a kérelmez6. Az 5. cikk (4) bekezdésének sérelmét is megallapitottak, mivel nem volt
lehet6ség hatékony jogorvoslatra, és végiil a 46. cikk sérelmét is, mivel hasonl6 ké-
relmek benyujtasanak a veszélye is fennallt, ezért ajanlasokat fogalmazott meg az
EJEB Maltanak az észszerii idon beliili jogorvoslatra, annak érdekében, hogy az 6ri-
zet jogszerinek mindsiiljon.

44 Austin and Others v. the United Kingdom, Judgment of 15 March 2012, nos. 39692/09, 40713/09 and
41008/09.

45 Amur v. France, Judgment of 25 June 1996, no. 19776/92.

46 yo.

47 Syso Musa v. Malta, Judgment of 9 December 2013, no. 42337/12.
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A fogva tartas értékelésekor az egyik mérce a maganélet zavartalansaganak
a foka, ami nagyon sziiken is értelmezhet6 egészen addig, amig nem a mozgassza-
badsag megvonasat jelenti.*® A menedékkérék esetében a tdmogatisokhoz, egész-
ségiigyi szolgaltatashoz, oktatashoz és munkahoz vald hozzaférés viszont meglehe-
tosen komoly el6iras, amelyeket minden esetben biztositani kell. A hozzaférés fizikai
térvaltozast is jelenthet annak érdekében, hogy a szolgaltatasokhoz hozzaférjen a ké-
relmez6. Esetiikben a meghatarozott teriiletre korlatozott mozgas nem mérhetd négy-
zetkilométerben, hanem esetenként valtozik, varosi kornyezetben kisebb teriileten is
biztosithato a timogatasokhoz vald hozzaférés. A tagallamok donthetnek gy, hogy
a menedékkérdket meghatarozott tartozkodasi helyre helyezik, de az 6nkényes don-
téshozatal ezekben az esetekben is tiltott. Ha adott kérelmezdnek van elegendd pénz-
iigyi forrasa, vagy rokonoknal lakhat, kérdéses, hogy a tartézkodasi hely kijelolése
jogos-e. Egyes szerzok szerint ez a Befogadasi iranyelv 8. cikkének rendelkezései-
vel ellentétesnek tekintendd.

Az Ilias and Ahmed v. Hungary-igyben®® a tranzitzonan beliili elhelyezést az
EJEB, nem meglepd modon, az eddigi gyakorlatnak megfelelden fogvatartasnak te-
kintette, és ennélfogva nem tartotta elegendonek a jogszabalyok automatikus alkal-
mazasat a tartozkodasi hely meghatarozasadhoz, azt a mozgésszabadsag korlatozasa-
kor kdvetendd sztenderdeknek megfelelden kellett volna elrendelni a menedékkérdk
esetében. Az EJEB a fogva tartas megallapitasaval kapcsolatban kifejtette, hogy em-
beri jog korlatozasakor sziikséges az un. objektiv elem, vagyis a valamely zart he-
lyen torténd bezaras, €s az un. szubjektiv elem, vagyis hogy ezzel az érintett kifeje-
zetten ne értsen egyet. Az objektiv elem tartalmazza az drizet tipusat, hosszat, hatasat
és az intézkedések végrehajtasanak modjat, a kijeldlt teriilet elhagyasanak lehetdsé-
gét, a személy mozgasanak ellendrzését és az izolacié mértékét. A szabadsag korla-
tozasa és megvonasa kozti kiilonbség a fokban és az intenzitasban rejlik, nem pedig
a természetben vagy tartalomban. A puszta tény, hogy elhagyhattak a tranzitzonat,
nem jelenti, hogy nem tortént szabadsagkorlatozas. Az EJEB tgy talalta a szubjek-
tiv elemmel kapcsolatban, hogy nem sajat akaratukbol maradtak a tranzitzonaban, mi-
vel nem volt lehetdségiik az orszag teriiletére 1épni, ahogy az Amuur v. France-ligyben
sem hagyhattak el a reptéri tranzitzonat komoly érdeksérelem nélkiil. Az itéletben
a tranzitzona dnkéntes elhagyasaval kapcsolatos érvelést azért utasitotta el az EJEB,
mert egyrészt a kérelmet érdemben nem vizsgaltak volna meg, ha az érintettek el-
hagyjak a tranzitzonat. Nem foglalt azonban allast a kiutasitas jogalapjanak kérdésé-
ben, azaz hogy Szerbia biztonsagos harmadik orszag-e a menedékkérdk szempontjabol,

%8 Haraszti: i. m. 27.
49 Jlias and Ahmed v. Hungary, Judgment of 14 Marc 2017, no. 47287/15.
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mivel a hatalyos hazai jogszabalyok alapjan annak kellett tekinteni, ugyanakkor meg-
allapitotta, hogy a Kria allisfoglalasat>® figyelmen kiviil hagyva rendelték el a ki-
utasitast.>!

Tehat az EJEB érvelését kovetve a tranzitzona olyan hely, ahol a kérelmez6 — az
Onkéntesség tényében a magyar és a strasbourgi jog eltérése miatt a ,,felaldozva a sza-
badsagat egy meghatarozott idére” kifejezést hasznalva — hozzajut a menedékkérel-
me érdemi vizsgalatahoz az Eljarasi iranyelv rendelkezései miatt, akkor is, ha maga
a menekiiltiigyi hatosag ezzel ellentétes véleményen van. Illetve ha elutasitjak a me-
nedékkérelmét, a kiutasitasi eljaras biztositasa érdekében kotelezo tartozkodasi he-
lyet jelolhet ki az idegenrendészeti hatdsag, amely esetben bar a magyar jog szerint
a tranzitzona igy az Orizet alternativajat jelenti, az esetjog alapjan 72 oranyi tartoz-
kodast kdvetden Orizeti helyszinként kell kezelnie a hosszabbitasban dontd jarasbi-
rosagnak az unios ¢s a strasbourgi esetjog alapjan.

3.2 Orizeti kérilmények soran az EJEE 3. cikkének megsértése

A Saadi v. Italy-iigyben’? az EJEB kimondta a 3. cikk abszolut természetét, és meg-
hatarozta a kinzas €s a rossz banasmaod fogalmat. A kinzas ,,nagyon komoly és ke-
gyetlen szenvedést” okozo magatartas, mig a ,,rossz banasmod” nem éri el a kinzas
sulyossagat, de egyedi értékelés alapjan (annak idétartama, mentalis hatasa, az aldozat
személye) szerint sulyos hatrannyal jar. Els6sorban a kérelmezoének kell valoszinti-
sitenie, de a kérdéses orszagban uralkodo altalanos helyzetet nemzetkozi szerveze-
tek vagy kormanyzati szervek jelentései alapjan (orszaginformacio) itéli meg a bi-
rosag.

A Riad and Idiab v. Belgium-iigyben®3 az érintettek az illegalis belépést kovetd-
en tobb mint tiz napig voltak tranzitzéonaban fogva tartva, annak ellenére, hogy az ro-
vid idejii tartdzkodasok befogadasara volt tervezve, igy a maganyérzet kialakult
a fogvatartottakban. Nem volt a kiilvilaggal kapcsolatuk, mivel se televizio, se radio-

50 Kdria Koézigazgatasi-Munkaugyi Kollégiumanak 2/2012. (XII. 10.) szdmu véleménye, amely alapjan a biz-
tonsagos harmadik orszég elvének alkalmazasardl hozott dontés biréséagi fellilvizsgalatakor az UNHCR or-
szagismertetdjét is minden esetben figyelembe kellett venni. A Kuria Kézigazgatasi-Munkalgyi Kollégiu-
manak 1/2016. (. 21.) szdmu véleménye szerint a biztonsdgos harmadik orszdg megitélésének egyes
kérdéseirdl sz616 2/2012. (XII. 10.) KMK vélemény jovébeni alkalmazasanak mell6zésérdl dontott.

51 A Met. 2015. évi mddositasat kovetéen lehetésége van a menekultigyi hatésagnak a kiutasitas elrende-
lésére, ami a kordbbi gyakorlattél idegen, és a szliken értelmezett menekuiltiigyi hataskortdl talan tavol all,
de a gyakorlatot jelentésen egyszerUsiti. Bévebben lasd Szép: i. m. 61.

52 Saadi v. Italy, Judgment of 28 February 2008, no 3720106.

53 Riad and Idab v. Belgium, Judgement of 4 April 2008, nos. 29787/03 and 29810/08.
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szolgaltatas nem allt rendelkezésre, nem tudtak szabad levegdn tartozkodni. Az ité-
letben az EJEB kitért arra, hogy Belgium részérdl jogtalan volt a kérelmezdk olyan
zart helyen val6 fogva tartasa, ahol megalazo és embertelen tartozkodasi koriilmé-
nyek kozott kellett €lniiik, abban reménykedve, hogy a kérelmezdk az ,,6nkéntes” ta-
vozas mellett dontenek.

Az S. D. v. Greece iigyben>* az EJEB a 3. cikk megsértését allapitotta meg, mert
a kérelmezok két honapot toltdttek egy kabinban anélkiil, hogy kiengedték volna 6ket,
ezenfeliil telefonalasi lehetdséget, tiszta agynemdit és higiénés felszereléseket sem biz-
tositottak. A koriilményeket a CPT is elfogadhatatlannak tartotta.

Az llias and Ahmed v. Hungary-iigyben az EJEB a CPT-jelentést is figyelembe
véve arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a szabadsagtol valo megfosztas az alsobb-
rendiiség-érzés kialakulasahoz vezethetett a két bangladesi menedékkérd esetében,
¢és bar a fogvatartasi intézkedéseknek meghataroz6 eleme a szenvedés és a megala-
zas, ez b\nmagaban nem vezet a 3. cikk megsértéséhez. A kielégitd befogadasi felté-
telek és a relative rovid fogvatartasi ido miatt az EJEB arra kovetkeztetésre jutott,
hogy az érintettekkel szembeni banasmod nem érte el az embertelen, magalazé ba-
nasmod minimalis szintjét. A 3. cikk sérelme a biztonsagos harmadik orszag koncep-
cidjanak Szerbidra valo alkalmazasa miatt valosult meg, mivel nem voltak garanciak
arra nézve, hogy ne lennének embertelen vagy megalazé banasmodnak kitéve a ki-
utasitas végrehajtasaval. A 13. cikk sérelme is, ahogy a kiutasitas miatti 3. cikk sé-
relme, a 2015. évi Met.-modositasra vezethetd vissza. A 13. cikk megsértését jelen-
tette tovabba, hogy az drizeti koriilményekkel kapcsolatos kifogasok nem teljes
mértékben voltak megalapozatlanok, de nem volt mdd ezzel kapcsolatban a jogor-
voslati jogok gyakorlasara.

Az M. S. S. v. Belgium and Greece-iigy>> nemcsak azért fontos, mert jo példaja
a menedékjogi esetjog kodifikaciojanak,>® hanem mert mind az atvevé Gorogorszag,
mind az atado Belgium megsértette a 3., illetve a 13. cikkeket.

A magyar Orzétt szallasok>’ és a menekiiltiigyi 6rzott szallasok allapotat és gya-
korlatat a CPT és a civil szervezetek>® rendszeresen vizsgaljak, ezzel segitve és va-
lidalva azt, hogy Magyarorszag a fogva tartott migransok esetében a 3. cikket betartja.

54 5. D. v. Greece, Judgment of 11 June 2009, no 53541/07.

55 M. S. S. v. Belgium and Greece, Judgment of 11 January 2011, no. 30696/09.

56 A 604/2013/EU-rendelet 3. cikk (2) bekezdésében keriilt kodifikalasra az itélet érvelése, és a gyakorlatban
a 17. cikkben szerepld szuverenités klauzula alkalmazéasat eredményezve a lll. fejezeten kiviili felelésségi
kritériumot allapit meg, de nem jelent automatikus felelésség-elismerést. Az itéletet kdvetéen minden tag-
allam felfliggesztette a Gorégorszagba irdnyulé dublini transzfereket, Magyarorszag 2016-ban adott vissza
el6szér menedékkérét Gorégorszagnak.

57 Az Orszagos Renddrfékapitany 43/2008. (OT 25.) ORFK-utasitdsa a renddérség érzott szalldsainak sza-
balyzatardl, kiegészitve az 51/2010. (OT 30.) ORFK utasitassal.

58 www.helsinki.hu/menekultek-es-kulfoldiek/monitorozas/; www.ajbh.hu/opcat-jelentesek-2015
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3.3 A sérulékeny csoportba tartozd kulféldiek érizete

Az O. M. v. Hungary-itélet>® mogott 4116 szervezeti problémakra megoldast jelent-
het a Kuria altal javasolt szakositott birosagi szervezeti egység létrehozasa,%0 bar tény,
hogy vannak torekvések az egységes joggyakorlat kialakitasara, amely soran az egyé-
niesitett vizsgalat kozponti szerepet tolt be. A kérelmez6 menekiiltiigyi drizetére anél-
kiil kertilt sor, hogy a birosag értékelte volna a kérelmez6 egyéni helyzetét, azaz sze-
xualis iranyultsagat, és azt a tényt, hogy a személyazonossaga megallapitasaban is
teljes kortien kozremlikodott. Az EJEB nem tartotta logikusnak azt a feltételezést,
hogy a kérelemre indult menedékjogi eljarast akadalyozna a kérelmezd, mivel annak
pozitiv eredménye a sajat érdeke. A Met. nem irja eld a személyazonossag irasos bi-
zonyitasat, és minden, a jogszabalyok altal el6irt kotelezettségnek vilagosnak és konk-
rétnak kell lennie, hogy az drizet megalapozott jogalapjanak lehessen tekinteni.
A szlikségességi-aranyossagi teszt elvégzésének hianya pedig akkor is jogtalanna tet-
te volna az drizetet, ha annak jogalapja lett volna. Az ligyhdz a Nabil and Others v.
Hungary-iigy®! annyiban illeszkedik, hogy idegenrendészeti 6rizet meghosszabbitasa
soran az egyedi koriilményeket nem vizsgaltak.

A Rahimi v. Greece-iigyben®? kiséré nélkiili kiskoraakat felnéttek fogvatartasa-
ra szolgalo helyen tartottak Orizetben, a letartdztatasuk okairdl és a jogorvoslati le-
het6ségeikrol vald tajékoztatas nélkiil. Az EJEB a 3. és a 13. cikkek megsértése mel-
lett az 5. cikk (1) bekezdésének sérelmét azért allapitotta meg, mert bar a két napig
tartd Orizet nem lett volna tilzd, a gyermek mindenek felett 4116 érdekét nem vizs-
galtak, vagyis azt, hogy mas intézkedéssel elérhetd lett volna-e az Orizetre okot add
cél. Az EJEB megkérddjelezte emiatt a hatosag tisztességes eljaras lefolytatasara ira-
nyuld szandékat, és a fogvatartast jogszeriitlennek értékelte. Az 5. cikk (4) bekez-
désének megsértését is megallapitottak, mivel az tigyvédjével vald kapcsolattartas sem
volt biztositva, a tajékoztato flizet nem volt elérhetd altala értett nyelven, és kisko-
risaga ellenére nem volt gondnoka sem, aki a torvényes képviseletében eljarhatott
volna. Csupan azt a feltételezést, hogy a jogorvoslat hatékony volt, az EJEB nem ta-
lalta ugy, hogy a kérelmez6 a jogorvoslathoz valo jogat gyakorolhatta.
talalta az EJEB az 5. cikk (1) bekezdését sértének, mert a hatdsag csak a masodik év-
ben kisérelte meg a kitoloncolas végrehajtasat az titlevél kiallitasaval. A tisztességes

59 0. M. v. Hungary, Judgment 5 July 2016, no. 9912/15.

60 Téth-Nagy-Kovacs: i. m. 46.

61 Nabil and Others v. Hungary, Judgment of 25 September 2015, no. 62116/12.
62 Rahmini v. Grecce, Judgment of 5 July 2011, no. 8687/08.

63 M. and Others v. Bulgaria, Judgment of 26 April 2011, no. 41416/08.
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eljaras megsértését és a fogva tartas hosszat ellentétesnek talalta az EJEE rendelke-
zéseivel. Fontos megemliteni, hogy a magyar idegenrendészeti jog a gyermekek 6ri-
zetbe vételét legvégsd esetben teszi lehetdveé,** 5sszhangban a nemzetkdzi sztender-

dekkel. A kiskortak fogva tartasanak megsziintetése az UNHCR o6rizettel kapcsolatos
ey 65

4 Osszegzés

Nehéz levonni altalanos kovetkeztetéseket az drizetre vonatkozoan azon tul, hogy
egyre elterjedtebbé valik, ami a bonyolult tarsadalmi valtozasok kozepette id6rol ido-
re visszatérd, az elsd valaszreakciokra jellemzd 6sztondsség €s egyszeriség iranti
vagy megjelenése is lehet. A schengeni zona kiils6 hataraként kiilonos helyzetben va-
gyunk, de ez nem egyediili helyzet, ahogyan az a hasonl6 helyzetben 1évo tagalla-
mokra vonatkozo, foljebb bemutatott itéletekbdl is kitlinik. Lathato, az EJEB donté-
sei nem csak a masodlagos unids joganyagot fejlesztik,°® a Lokpo and Touré v.
Hungary-iigy 6ta a hatésagok €s a birsagok a sziikségesség, az ardnyossag és a cél-
szerliség szempontjait a jogszabalyok adta keretek kozott vizsgaljak. Ellenben a leg-
frissebb strasbourgi esetjog, az O. M. v. Hungary-itélet ramutat arra, hogy az eur6-
pai esetjog nyomon kovetése megkeriilhetetlen. Az Ilias and Ahmed v. Hungary-itélet
pedig a migracios valsag kapcsan drasztikusan megvaltoztatott menekiiltiigyi rend-
szer tesztelése, és levonhato az 6vatos kdvetkeztetés, hogy a tranzitzona csak akkor
nem fogvatartasi helyszin, ha par napig, hétig tartozkodnak a menedékkérdk ott, és
ha azt kotelez6 tartdzkodasi helyként a menedékjogi hatosag altal elrendelt kiutasi-
tasi hatarozat végrehajtasa idejére kijeldli a hatésag, valamint a jogorvoslathoz fii-
z6d6 jog gyakorlasa is biztositott.

64 Harmtv. 56. § (3) bek.

65 www.unhcr.org/53aa929f6.pdf

66 Ez tovabb erésodik a KEMR Il fazisdban, példaul a Kvalifikacios iranyelvet felvalto rendeletre tett javaslat
(COM/2016/0466) esetében.






Pozsar-Szentmiklosy Zoltan

Az aranyossagi teszt modszertani
kovetelményei és nemzetkozi beagyazottsaga
Kozép-Kelet-Europaban

1 Az elemzés célkitlizése

Az aranyossagi teszt alkalmazdsa az egyes birdi forumok gyakorlataban tobb vo-
natkozasban eltéréseket mutat. Kiilonbozhet a teszt felépitése, az egyes vizsgalati 1é-
pések sorrendje, az azokon belill alkalmazott értelmezési €s érvelési modszer. Ese-
tenként az is megfigyelhetd, hogy adott birdi forum gyakorlataban az ardnyossagi teszt
elemei sajatos formaban nyernek alkalmazast, meghatarozott alapjogokhoz kapcso-
lododan maga a teszt tovabbi elemekkel egésziil ki, vagy akdr az is, hogy az aranyos-
sagi teszthez képest alternativ vizsgalati modszereket dolgoz ki a biréi forum.

A kiilonbségeknek természetesen szdmos oka lehet: az alapjogi katalégusok tar-
talma, az azokban explicit vagy implicit moédon megfogalmazott alapjog-korlatozasi
klauzulak hangsulyainak kiillonb6zdsége mellett jelentdséggel birhatnak az adott jog-
rendszerre jellemz6 alkotmanyos kultra sajatossagai is. Mindezek mellett érdemes
figyelembe venni azt a hatast is, amelyet az egyes birdi forumok gyakorolnak egymasra
— maga az aranyossagi teszt is e hatasnak kdszonhetden terjedt el vilagszerte.

Jelen elemzés célkitlizése a vizsgalati mddszer azon elemeinek azonositésa,
amelyek valtozatlan formaban sziikségesek ahhoz, hogy az aranyossagi teszt betdlt-
hesse funkciojat (allando elemek), és ezek elvalasztasa azon elemektdl, amelyeket
a birdi forumok a fent felsorolt okokbol szabadon alakithatnak gyakorlatukban (val-
tozo elemek). A vizsgalat kiindulopontjat az aranyossagi teszt elméletileg igazolt, va-
lamint a meghatarozo transznacionalis és nemzeti birdi forumok gyakorlatdban ki-
probalt modszertani kdvetelményei jelentik. Az elemzés keretében kitérek harom
olyan kozép-kelet eurdpai allam alkotmanybirosaganak tapasztalataira, amelyekben
—kiilonboz6 idészakokban — az ardnyossagi teszt atvételére és tovabbi alakitasara ke-
rllt sor (Csehorszag, Romania, Magyarorszag). Az 6sszehasonlitas tanulsagai, vala-
mint az ardnyossagi teszt allando és valtozo elemeinek elvalasztasa elsdsorban
a modszertani megalapozottsag €s kovetkezetesség erdsitésében timogathatjak a ma-
gyar alkotmanybir6sagi és biroi gyakorlatot.
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2 Az aranyossag teszt médszerének elméleti leirasa!

Az alapjog-korlatozas megengedhetdségének vizsgalata soran alkalmazott modszer,
az aranyossagi teszt két okbol is meghatarozo jelent6ségli az eurdpai alkotmanyjo-
gi térben: egyrészt elméletileg igazolt,”> masrészt altalanosan elterjedt’ az alkot-
manybirosagok, felsébirosagok gyakorlataban, ilyen modon a kdzos eurdpai alkot-
manyos orokség részének tekintheto.

A teszt klasszikus felépitése szerint a kdvetkezd vizsgalati 1épésekre tagolhato:
(a) a jogkorlatozas alapjaul szolgalo célkitiizés (tipikusan: jogalkotodi célkitiizés) vizs-
galata; (b) a jogkorlatozas eszkozének alkalmassaga a célkitlizés tdmogatasara;
(c) a jogkorlatozasi eszkdz valasztasanak sziikségessége; (d) a jogalkotdi célkitiizés
fontossaganak ¢és a jogkorlatozas sulyanak dsszevetése, az aranyossag vizsgalata.

Az egyes vizsgalati [épések onallo funkcioval is birnak — ezeket érdemes szem
elott tartani ahhoz, hogy a birdi forumok megfeleld érvelési struktirakat alkalmaz-
hassanak.

Az alapjog-korlatozas alapjaul szolgald legitim célkitiizés tipikusan kétféle lehet:
masik alapvetd jog érvényesiilésének biztositasa, vagy valamilyen kozérdekii meg-
fontolés. Lényeges, hogy ez utdbbi vonatkozasaban altalaban alkotmanyos korlatok
kotik a kozhatalmat gyakorld szerveket, a kozérdekii megfontolasnak rendszerint va-
lamilyen alkotmanyos értéket kell kifejeznie, ahogy a magyar Alkotmanybirosag gya-
korlataban is. A célvizsgalat funkcidja az onkényes jogkorlatozds kizardsa.

A jogkorlatozas eszkozének alkalmassaga a célkitlizés tamogatasara elofeltéte-
le annak, hogy a korlatozas egyaltalan vizsgalhat6 legyen: ha egy eszk6z nem all 6sz-
szefliggésben a célkitlizés tamogatasaval, tgy a jogalkotd rossz megoldast valasztott,
amelynek mindsitésére nincs is sziikség. Ennek megfelelden az alkalmassag vizsga-
lata elsGsorban a jogalkoto ténybeli tévedéseinek kisziirésére szolgal.

A sziikségesség vizsgalata arrol a kérdésrdl szol, hogy indokolt-e az adott jog-
korlatozasi eszkoz valasztasa. Az aranyossagi teszt klasszikus felépitése szerint eb-
ben a vizsgalati szakaszban azt a kérdést kell megvalaszolni, hogy a célkitiizés el-
érésére egyarant alkalmas, alternativ eszk6zokkel dsszehasonlitva a vizsgalat targyat
képezo jogkorlatozasi eszkoz mindsiil-e a legkevésbé korlatozo valasztasnak. Néhany

! Ebben a részben nagyrészt egy korabbi munkédmra tdmaszkodom. Lasd Pozsar-Szentmiklésy Zoltén: Alap-
jogok mérlegen. Az altalédnos alapjogi tesztek dogmatikdja. HVG-ORAC, Budapest 2016.

2 V6. Robert Alexy: A Theory of Constitutional Rights (translated by Julian Rivers). Oxford University Press,
Oxford 2010. 67.

3 V6. Aharon Barak: Proportionality. Constitutional Rights and their Limitations. Cambridge University Press,
Cambridge 2012. 175-210.
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birdi forum (igy jellemzden a magyar Alkotmanybirdsag is) ebben a szakaszban az
adott jogkorlatozasi eszkoz valasztasanak kizardlagossagat, elkeriilhetetlenségét
vizsgalja. A sziikségesség vizsgalatanak funkcidja a f1lzo korldatozasok kisziirése.

Az aranyossagi vizsgalatra abban az esetben keriil sor, ha a megel6z0 vizsgala-
ti 1épések megfeleld eredménnyel zarultak, azaz a jogkorlatozo intézkedés minden
szempontbdl kiallta a probat. E vizsgalati szakaszban a birdi forumnak a jogalkotoi
célkitlizés fontossagaval kell 6sszevetnie a jogkorlatozas stlyat. A mivelet leirasa-
ra gyakran hasznaljak a mérlegelés vagy sulyozas kifejezést. A jogkorlatozas csak ab-
ban az esetben fogadhato el, ha aranyban all az alapul fekvo célkitlizés fontossaga-
val. Az aranyossagi vizsgalat funkcidja a jogkorlatozas hatasanak datfogo értékelése,
ezen belill a konkural6 alkotmanyos értékek egyidejli, egymasra tekintettel térténo
értékelése, végso soron pedig az alapjogi konfliktus feloldasa, fair egyensuly kiala-
kitasa a konfliktushelyzetben.

3 Az ardnyossagi teszt nemzetkozi beagyazottsaga

Kozismert, hogy az aranyossagi teszt paratlan nemzetkdzi karrierje a Német Szo-
vetségi Alkotmanybirdsagnak kdszonhetéen indult. A Grundgesetz altalanos alapjog-
korlatozasi klauzulaja az alapjogok lehetséges korlatozasanak tartalmi mércéjeként
csak az alapjog lényeges tartalmanak védettségét rogziti,* a fogalom feltarasara ira-
nyuldé mddszert ennek megfelelden az Alkotmanybirdsag alakitotta ki, elsdsorban
a jogallamisag, a Rechtsstaat fogalmabol indulva ki. Az >50-es években a Liith-> és
az Apotheken-Urteil®-iigyekben nyert eldszor megfogalmazast az aranyossagi teszt
tobblépcsos, klasszikus vizsgalati szempontrendszere. Késébb a testiilet azt is le-
szogezte, hogy magat az aranyossagi tesztet alkotmdnyos ranguként ismeri el, ame-
lyet ennek megfeleléen minden esetben figyelembe kell venni, amennyiben ,, a kdz-
hatalom gyakorldsa az dllampolgdrok szabadsdgat érinti.””

A Szdvetségi Alkotmanybirdsag altal kimunkalt aranyossagi teszt a *70-es évek-
tol kezdve rendkiviil gyorsan elterjedt: egymast kovetd dontésekben az Europai
Birosag,® az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga (EJEB),? majd tébb hullamban szamos

4 Grundgesetz 19. cikk (2) bekezdés.

5 BverfGE 7, 198.

6 BverfGE 7, 377.

7 BverfGE 19, 342

8 C-11/70 sz. Internationale Handelsgesellschaft mbH kontra Einfuhr- und Vorratsstelle fir Getreide und Fut-
termittel Ugyben 1970. december 17-én hozott itélet.

9 Handyside v. United Kingdom Judgment of 7 December 1976, no. 5493/72.



238

P0zSAR-SZENTMIKLOSY ZOLTAN

nyugat- és kozép-eurdpai allam alapjogok védelméért felelés birdi foruma hivatko-
zott dontéseiben a vizsgalati modszerre, amely késObb szervesiilt azok gyakorlata-
ban.'® Mas tengerentali allamok mellett a vizsgalati modszer kanadai Legfelsé
Birosag altali adaptacidja tekinthet6 a legjelentdsebbnek, amelyben elsésorban az
EJEB hatasa bizonyult meghatarozonak. Az Gjabb szakirodalmi vitakban az alapjo-
gi jogvitak feloldasanak merében mas utjat (az Gn. kategorizaldo megkozelitést) va-
laszt6 amerikai bir6i gyakorlattal 6sszefliggésben is felmertilt az ardnyossagi teszt al-
kalmazasanak lehetdsége.!!

A teszt alakitasaval kapcsolatban érdemes kiemelni az EJEB ¢és a kanadai Leg-
felsé Birosag gyakorlatat: mindkét forum sikeresen €s idotalloan formalta sajat ké-
pére az aranyossagi tesztet, amelynek 1 szerkezeti felépitést is adott. Mig az EJEB
gyakorlataban a sziikségesség fogalma ald (,, necessary in a democratic society”’)'?
rendezddnek a tovabbi vizsgalati szempontok, a kanadai forum a jogalkotoi célkitt-
z¢s vizsgalatat helyezi el6térbe (,, demonstrably justified in a free and democratic so-
ciety”),'3 és ennek rendeli al4 az alkalmassag, a sziikségesség és az aranyossag vizs-
galatat. Mindkét esetben megmaradtak azonban az ardnyossagi teszt érvelési
keretrendszerében a teszt klasszikus felépitése szerinti vizsgalati szempontok és
azok funkcionalis sajatossagai. Az aranyossagi tesztet az EJEB és a kanadai Legfel-
sO Birdsag rendszerint strukturalt érvelés keretében, segédfogalmak kovetkezetes fel-
hivasaval'4 alkalmazza.

10 | 4sd Carlos Bernal Pulido: The Migration of Proportionality across Europe. New Zealand Journal of Public
and International Law (11) 2013/3. 483-516.

11 V6. Vicki Jackson: Constitutional Law in the Age of Proportionality. (124) Yale Law Journal 2014-15/8.

12 The Sunday Times v. The United Kingdom, Judgment of 26 April 1979, no. 6538/74 [62]. Az EJEB 4altal al-
kalmazott ardnyosségi teszt 6sszefoglalé elemzéséhez lasd Janneke Gerards: How to improve the neces-
sity test of the European Court of Human Rights. International Journal of Constitutional Law (I:CON) 2013/2.

13 R. v. Oakes [1986] 1 S.C.R. 103. 105-106. A mérce 6sszefoglalé elemzéséhez kapcsoléddan lasd Peter W.
Hogg: Constitutional Law of Canada. 2009 Student Edition. Carswell, Toronto 2009. 882.

14 Mas segédfogalmak mellett ilyennek tekintheté az EJEB-gyakorlatban a nyomds tarsadalmi sziikséglet,
a jogkorlatozast igazolé relevans és megfelel indokok, a kanadai gyakorlatban a szabad és demokratikus
térsadalom értékei, a cél nyomés és érdemi jellege, a kézésségi célok alapvetd fontossaga stb. Osszefogla-
16an 1asd Pozsar-Szentmiklésy: Alapjogok mérlegen...
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4 Eltéro fejlodési utak az aranyossagi teszt alkalmazasaban
Kozép-Kelet Eurdpaban

4.1 Csehorszag

A Cseh Koztarsasag alapjogi jogvitak feloldasanak hatteréiil szolgald alkotmanyos
kontextusa tobb szempontbdl kiilonleges. Az alkotmany nem egy dokumentumbol 4ll,
igy az alapjogi katalogust sem a sziik értelemben vett alkotmanyszoveg tartalmaz-
za, hanem az alkotmany részének tekintett!> Alapvetd Jogok és Szabadsagok Karta-
ja.1® Tovabbi sajtossag, hogy maga a Karta nem fogalmaz egyértelmiien az alapjog-
korlatozas altalanos szabalyaval 6sszefiiggésben — kindlja magat tehat a szakirodalmi
vita arrol, hogy a Karta implicit altalanos jogkorlatozasi klauzulajabol, vagy az
egyes jogokhoz kapcsolt szabalyokbol sziikséges-e kiindulni.!” Erdemes hozzaten-
ni, hogy bar a Karta altalanos szabalya a korlatozassal dsszefliggésben valoban utal
az egyes jogokkal kapcsolatban meghatarozott rendelkezésre,'® az alapjok lényeges
tartalmanak védettségét is rogziti.!?

Az aranyossagi teszt elso alkalmazésara az ,, Anonim Tanui I-tigyben” (Anonymus
Witness I case),?® 1994-ben keriilt sor. Bar utobb maga a teszt a cseh Alkotmanybi-
rosag gyakorlataban is szamos modosulason ment keresztiil, szembedtlo a vizsgala-
ti mdédszer megalapozasanak programszerli igénye. Az aranyossagi teszt utolsé (szitk
értelemben vett aranyossagi) szakaszara vonatkozoan a testiilet rogzitett egy specialis,
negyelemii érvrendszert, amelynek alkalmazasat a mérlegelés elvégzéséhez irta eld.
Ennek megfelelden a miivelet soran a birdi forumok empirikus, rendszertani, kon-
textualis és értéklapii érvekre timaszkodhatnak.2!

15 Lasd az Ustavni Soud (Alkotmanybirésag) honlapjat: www.usoud.cz/en/legal-basis/

16 Charter of Fundamental Rights and Freedoms [Constitutional act No. 2/1993].

17 Davis Kosar Wojciech Sadurski megallapitasaval vitatkozva fejti ki sajat allaspontjat, amely szerint a Kar-
tadban nem taldlhaté altalanos jogkorlatozasi klauzula, igy az egyes jogokhoz kapcsolt rendelkezéseket spe-
cidlis jogkorlatozasi klauzuldknak kell tekinteni. Lasd David Kosar: Conflicts Between Fundamental Rights
in the Jurisprudence of the Constitutional Court of the Czech Republic. In: Conflicts Between Fundamental
Rights (szerk. Eva Brems). Intersentia, 2008. 347-378, 5.

18 Article 4. 2. Limitations may be placed upon the fundamental rights and basic freedoms only by law and under
the conditions prescribed in this Charter of Fundamental Rights and Basic Freedoms (hereinafter ,Charter”).

19 Article 4. 4. In employing the provisions concerning limitations upon the fundamental rights and basic free-
doms, the essence and significance of these rights and freedoms must be preserved. Such limitations are
not to be misused for purposes other than those for which they were laid down.

20 pecision No. PI. US 4/94 (Anonymus Witness I) (1994).

21 | 4sd Kosar: i. m. 10.; Pavel Ondrejek: Limitations of Fundamental Rights in the Czech Republic and the Role
of the Principle of Proportionality. European Public Law (20) 2014/3. 451-466.
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A programalkotas igényével egyiitt ugyanakkor a mddszertani nehézségek is meg-
jelentek: két alapjog iitkdzése esetére azt a kovetelményt is megfogalmazta a testii-
let, hogy azok a lehetd legkisebb mértékben szenvedjenek korlatozast (minimization
of interventions). Utobb szakirodalmi vitat valtott ki az a kérdés, hogy a kdvetelményre
6nallo tesztként hivatkozhat-e a testiilet, vagy azt az aranyossagi teszt részeként kell
értelmezni — a megkdzelités ugyanis nagyfoku hasonldsagot mutat a legkevésbé kor-
latozo eszkdz valasztisanak kovetelményén alapuld sziikségességi vizsgalattal. 2
Kés6bb maga az Alkotmanybirdsag tette vilagossa, hogy a kovetelmény a tag érte-
lemben vett ardnyossagi teszt része.>3

A cseh Alkotmanybirdsag gyakorlataban tovabbi sajatossagok figyelhet6k meg
az aranyossagi teszt alkalmazasaban ¢és az alapjogi konfliktusok feloldasanak mod-
szerében.

David Kosar értelmezésében a gyakorlatban elsdsorban annak van jelentdsége,
hogy absztrakt normakontrollt vagy alkotmanyjogi panaszok vizsgalatat végzi-e az
Alkotmanybirosag. Ennek megfelelden absztrakt normakontroll esetében az ara-
nyossagi teszt utols6 (mérlegelési) szakaszaban a négyelemii érvrendszer alkalma-
zasaval Iényegében 0sszekapcsolodik a minimization of interventions-vizsgalat. Az
alkotmanyjogi panaszok vizsgalata soran ugyanakkor egy 6ndllo, haromelemii vizs-
gdlatot azonosit, amelynek alapja egy 2005-ben kihirdetett dontés.2* Ennek kereté-
ben, amennyiben az alapjogi konfliktus egymassal konkuralé alapjogokkal kapcso-
latos, a testiilet (a) azonositja a konkurald jogokat; (b) olyan értelmezést ad
a konfliktusnak, amely a leheto legteljesebb mértékben biztositia mindkét konkura-
16 jog érvényesiilését, ha pedig ez nem lehetséges, tigy (c) azt az alapjogot helyezi
elotérbe, amely az igazsdagossag dltalanos elve vagy mas alkotmanyos alapely alap-
jan prioritast kaphat.?> Ilyen modon a vizsgalat kozéppontjaban 4116 alapjog kiva-
lasztasa utan valik lehetségessé a strukturalt aranyossagi vizsgalat lefolytatasa.

Erdemes hozzatenni, hogy ,tiszta” alapjogi konfliktusok esetén természetesen
nem keriilhet6 el az alapjogok tartalmi és funkcionalis sajatossagainak azonositésa,
egymasra vald tekintettel torténd értelmezése. Erds érvek szolnak amellett is, hogy
a konfliktus feloldasahoz vezetd érvelési lancolatban az adott alapjogok normativ
megfogalmazasain tuli szempontoknak, moralis érveknek is szerepet kell kapniuk. Ha
azonban az Alkotmanybirdsag a ,, haromelemii vizsgalat” utolso6 1épését nem pusz-

22 David Kosar értelmezésében az aranyossagi teszt elsé alkalmazasa utani idészakban a minimazation of in-
terventions 6nall6 tesztként jelent meg az alkotmanyjogi diskurzusban (vo. Kosar: i. m. 8.), mig Pavel Ond-
rejek szerint ilyen értelmezés nem tulajdonithaté a fogalomnak (vé. Ondrejek: i. m. 458.).

23 Case No. IIl. US 256/01 (Recognition in Criminal Proceedings) (2002).

24 Decision No. I. Us 353/04 (Family House) (2006).

25 Lasd Kosar: i. m. 18.
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tan azon jog kivalasztasara hasznalja, amelynek korlatozasara tekintettel lefolytaja
az aranyossagi tesztet, hanem az aranyossagi teszt melldzésével magat az alapjogi
konfliktust is eldonti, gy a dontés igazolasa — a strukturalt érvelés hianya miatt — két-
ségkiviil gyengébb alapon all.

Pavel Ondrejek arra hivja fel a figyelmet, hogy az aranyossagi teszt alkalmaza-
sanak valtozasai olyan modon is értelmezheték, hogy a klasszikus (szigoru) ara-
nyossagi vizsgalat mellett annak megjelent egy, az extrém aranytalansagok kisziiré-
sére szolgalo valtozata, valamint egy észszertiségi vizsgélat a gyakorlatban.?% A szerz6
az ad6zasi kérdésekkel kapcsolatos ligyek eldontése kapcsan®’ azonositja az Alkot-
manybirdsag gyakorlataban azt a vizsgalati modszert, amely nem a teszt egyes 1épései
szerint strukturalt vizsgalaton alapul, hanem csak az extrém ardnytalansdagok kiszii-
rését helyezi a fokuszba, a vizsgalat utolso szakaszaban. Ertékelése szerint tovabbi
eltérés figyelhetd meg a klasszikus aranyossagi teszttdl a gazdasagi és szocialis jo-
gok esetében, amennyiben ezek érintettsége esetén lényegében egy észszeriiségi
teszt alkalmazasara keriil sor.2® Nem kétséges, hogy a testiilet mindkét megkozelitéssel
nagyobb mozgasteret biztosit a jogalkotd szdmara. A modszertani problémak kikii-
szobolése céljabol Pavel Ondrejek arra tesz javaslatot, hogy a testiilet elzetesen rog-
zitett szempontok alapjan alkalmazzon eltérd szigorusagu vizsgalatokat annak el-
dontésére, melyik , teszt” alkalmazasa indokolt.2?

Kérdés, hogy a javaslatnak megfeleld, tobb teszten alapuld, programszertien
végzett valtozo intenzitast vizsgalat mennyi mddszertani nehézséggel jarhat. Az al-
kalmazott teszt kivalasztasahoz sziikséges szempontok eldzetes vizsgalata 1ényegé-
ben nem kiilonbdzhet jelentdsen az aranyossagi teszt egyes vizsgalati 1épéseitdl, ilyen
moédon maga a vizsgalat és az ahhoz kapcsolodo modszertani nehézségek is meg-
kett6zodhetnek. Ha pedig az el6zetes vizsgalatot esetleg nem kelléen koriiltekinto-
en végzi a birdi forum, gy a nem megfeleléen kivalasztott teszt az alapjogi jogvita
feloldasat is mas iranyba viheti. A modszer nagyban emlékeztet az amerikai gya-
korlatbdl (kategorikus megkozelitébdl) ismert strict scrutiny, intermediate scrutiny,
rational basis review-vizsgalatokra, amelyekhez azonban a birdi gyakorlat egymas-
tol vilagosan elkiilonithetd jogesoportokat rendel. Megnyugtatobb megoldasnak tii-
nik tehat az aranyossagi teszt kovetkezes alkalmazasa, amelynek keretében termé-
szetesen lehet0ség van az egyes jogok €s konkurald alkotmanyos értékek eltérd
sulyozasara, a kontextus értékelésére.

26 Ondrejek: i. m. 460.

27 Case No. PI. US 28/09 (Real Property Transfer Tax) (2009) Hivatkozik ra Ondrejek: i. m. 460-461.

28 Case No. PI. US 61/04 (Conditions for Declaration of a Strike) (2006) Hivatkozik ra Ondrejek: i. m. 461.

29 A szerzé a lehetséges vizsgalati szempontok kozott emliti: (a) az érintett jogok és kézérdekii megfontola-
sok sajatosséagait; (b) az adott alapjoghoz kapcsolédé jogviszonyok sajatossagait, valamint (c) a jogkorla-
tozas mértékét és annak jogéllami kontextusat. Lasd Ondrejek: i. m. 462.
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4.2 Roméania

Romania alkotmanyos intézményei eltéré dinamika szerint alakultak és kezdték
meg mitkodésiiket. Az egységes alkotmanyszdveget az 1991-ben elfogadott doku-
mentum tartalmazza, amelynek atfogo, népszavazas utjan megerdsitett modositasa-
ra csak egy alkalommal, 2003-ban keriilt sor.3? Az Alkotméany 53. cikke egy expli-
cit alapjog-korlatozasi klauzulat tartalmaz, amely egyrészt részletesen meghatarozza
a jogkorlatozas lehetséges céljait, masrészt a jogkorlatozas lehetséges mértékével 6sz-
szefliggésben rogziti az Emberi Jogok Europai Egyezményébdl ismert ,, sziikséges egy
demokratikus tarsadalomban” formulat, valamint az aranyossag kovetelményeét.
Tovabbi killonlegességként értékelhetd, hogy az Alkotmany szovege nem az alapjo-
gok lényeges tartalmat, hanem az adott alapjog 1étezését, megmaradasat (kitiresité-
sének tilalmat) llitja olyan végsé korlatként, amelynek atlépése nem lehetséges.!

Bar az aranyossag elve és az aranyossagi teszt a roman alkotmanyjogi gondol-
kodasnak is hosszabb ideje szerves része,>? a roman Alkotmanybirdsag eldszor csak
egy 2013-as dontésében3? hivatkozott explicit forméaban az arinyossagi tesztre.
A dontés kiilonlegessége, hogy abban a testiilet kifejezetten hivatkozott a német Szo-
vetségi Alkotmanybirdsag gyakorlatara. Vélhetdleg ennek is koszonhetd, hogy az ara-
nyossagi teszt elsd leirasa nagymértékben koveti annak klasszikus, szinte tankonyvi
formajat: ennek megfeleléen az érintett alapjog azonositasat az alapjog korlatozasa-
nak megallapitasa, a jogkorlatozast eredményezd jogalkotdi célkitlizés legitimitasanak,
az alkalmassag, a sziikségesség, majd az aranyossag vizsgalata koveti. Modszertani
szempontbdl 1ényeges az Alkotmanybirésag kapcsolodd megallapitasa: az egyes
vizsgalati 1épések sorrendje kotott, a teszt alkalmazasa soran azt tiszteletben kell tar-
tani.>* Az Alkotmanybirdsag ezt kovetd gyakorlatdban szervesen jelen van az ara-

30 | 4sd a roman Parlament honlapjat: www.cdep.ro/pls/dic/site.page?id=339

31 Article 53. (1) The exercise of certain rights or freedoms may be restricted only by law and only if this is ne-
cessary, as the case may be, to defend national security, public order, health, or public morals, or the rights
and freedoms of citizens; to investigate a crime; or to prevent the consequences of a natural calamity, a dis-
aster or a particularly severe catastrophe.
(2) The restriction can only be imposed if it is necessary in a democratic society. The measure must be pro-
portionate to the situation which caused it, has to be applied in a non-discriminatory manner and may not
eliminate the right or freedom in question.

32 | 4sd Marius Andreescu monogréfidjat; Marius Andreescu: Principiul proportionalitatii in dreptul constitu-
tional. CH Beck 2007. 1-392.

33 Decision no. 266 of 21 May 2013.

34 Mona-Maria Pivniceru — Benke Kéroly: The Principle of Proportionality Reflected in the Case-Law of the Con-
stitutional Court of Romania. German Constitutional Influences. Revista de Drept Constitutional 2015. 51—
71, 88.
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nyossagi vizsgalat mind a tesztre torténd explicit hivatkozas, mind pedig az alapjo-
gi konfliktusok optimalizdcié Gtjan torténd feloldasanak formajaban.3d

A fentiek ellenére az aranyossagi teszt romaniai alkalmazasa nem kovetkezetes
minden esetben, tovabba nem nélkiil6zi a mdédszertani dilemmakat sem.

A roman Alkotmanybirdsag gyakorlataban is megjelent — els6sorban gazdasagi
és szocialis jogokkal dsszefiiggésben — a teszt egyszertsitett valtozata, amelyben el-
sésorban az észszeriiség szempontja volt hangsulyos.3

Egy tovabbi elméleti és gyakorlati dilemmat vet fel Mona-Maria Pivniceru €s
Benke Karoly: amellett érvelnek, hogy az alapjog-korlatozas birdsagi feliilvizsgala-
tanak modszerét alapvetden meghatarozza az a kérdés, hogy szubjektiv vagy objek-
tiv korlatozasrol van-e sz6. Azokat a joggyakorlashoz sziikséges feltételeket tekin-
tik szubjektiv korlatnak, amelyek teljesitése elsésorban az egyén magatartasan mulik.
Ennek megfelelden azok a szabalyok tekinthetdk a joggyakorlas objektiv korlatainak,
amelyek teljesitése nem jogalanyok dontéseitdl fiigg. Allaspontjuk szerint a klasszi-
kus aranyossagi teszt megfeleld modszer a szubjektiv korlatok alkotmanyossaganak
vizsgalatara, azonban objektiv korlatok esetén mas megkdzelitésre van sziikség.
Ertelmezésiikben ilyen lehet az ,, utolsé 1épés - (,, last step ) vizsgalat, amelynek 1¢-
nyege, hogy az alapjogok gyakorldsa elé csak abban az esetben allithatok objektiv kor-
latok, ha a jogalkotdi 1€épés mogott azonosithato, az érintett alapjoggal konkuralo
masik alapjog vagy alkotmanyos érték e 1épés nélkiil kimutathatéan vagy valoszi-
nusithetoen jelentds korlatozast szenvedne. A szerzoparos allaspontja szerint tehat ob-
jektiv korlatok esetén nem az aranyossagi tesztet, hanem ezt az egyszeriibb, de szi-
gortibbnak mondott vizsgalatot kell elvégezni.3” E megkozelités implicit jelenlétét
mutatjak ki egy olyan dontésben, amely a gyogyszertarak létesitésére vonatkozo sza-
balyozas kapcsan (a német Apotheken-Urteil dontésre emlékeztetd mddon) 1énye-
gében egy objektiv, torvényi feltételt vizsgalt.3®

Szembetlind azonban, hogy az ,, utolso lépés “-vizsgalat modszertani szempont-
bol valdjaban az aranyossagi teszt egyik 1€épcsdje, a sziikségességi vizsgalat elvég-
z€sét jelentheti. A sziikségességi vizsgalat klasszikus leirasa szerint a jogalkoto altal
valasztott intézkedés abban az esetben bizonyul alkotmanyosan igazoltnak, ha mas,
a jogalkotoi célkitlizés elérésére egyarant alkalmas, alternativ intézkedésekkel 6sz-
szehasonlitva a legkevésbé korlatozo eszkdznek bizonyul. Ha tehat az ,, utolso lépés-
nél” kevésbé megszoritd intézkedések nem bizonyulnak megfelelének a jogalkotoi

35 Lasd Pivniceru-Benke: i. m. 89.

36 L4sd Decision no. 680 of 26 June 2012, Decision no. 501 of June 30 2015. Hivatkozik r& Pivniceru-Benke:
i. m. 91.

37 Lasd Pivniceru-Benke: i. m. 75-76.

38 Decision no 768. of 18 December 2014. Hivatkozik ra Pivniceru-Benke: i. m. 91.
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célkitiizés elérésére, tgy valdjaban a sziikségességi vizsgalat eredménye egybeesik
az ,,utolso lépés "-vizsgalat eredményével. Még inkabb szembetling ez az Gsszeflig-
gés abban az esetben, ha — a magyar Alkotmanybirosaghoz hasonléan — a sziiksé-
gességi vizsgalat keretében a cél elérésére alkalmas eszk6zok kozil az elkeriilhetet-
len eszkoz valasztasat vizsgalja a birdi forum. Az aranyossagi teszt mint érvelési
keretrendszer alkalmazasaval is azonos eredményre lehet tehat jutni, a vizsgalat
ugyanis természetesen a teszt sziikségességi szakaszaban is lezarulhat, ha a jogalkotd
altal valasztott eszk6z nem bizonyul ,, utolso lépésnek” vagy elkeriilhetetlennek. Az
aranyossagi teszt alkalmazasa ugyanakkor azt az elényt is kinalja, hogy annak kere-
tében a premissza (a jogalkotoi célkitlizés) igazolasa is elvégezhetd, és természete-
sen a vizsgalat folytatasara (az aranyossag vizsgalatara) is rendelkezésre all a meg-
felel6 modszer.

4.3 Magyarorszag

Magyarorszagon az aranyossagi teszt az Alkotmanybirésag miikddésének kezdeté-
tdl hangsulyos szerepet kapott, a teszt késobbi gyakorlatban alkalmazott formaja
ugyanakkor tobb hatarozatban formalddott. S6lyom Laszlo 2/1990. (II. 18.) AB ha-
tarozathoz fiizott kiilonvéleményében jelent meg el0szor mas alapvetd jogok védel-
me, a korlatozas elkeriilhetetlensége és mértéke az alapjog-korlatozassal szemben ta-
masztott kovetelményként.3? A 20/1990. (X. 4.) AB hatarozat indokoldsaban
a jogalkotoi célkitlizés fontossaganak €s az alapjogsérelem stilyanak 6sszemérése, a leg-
kevésbé korlatozo eszkoz valasztasanak kovetelménye, valamint az alkalmassag
szempontja jelenik meg.*® A — késébbi gyakorlatban gyakran felhivott — 30/1992.
(V. 26.) AB hatarozat az aranyossagi teszt elemeit mar tobbé-kevésbé strukturalt ke-
retben mutatja be, utalva a lehetséges jogalkotoi célkitlizésekre, a korlatozas elke-
riillhetetlenségére, valamint a sziik értelemben vett arAnyossag kovetelményére.*!
Bar a testiilet a korabbi iddszakban is eldszeretettel hivatkozott a vizsgalati
modszerrel dsszefliggésben a ,,megszilardult joggyakorlatra”, az aranyossagi teszt al-
kalmazasa nem mondhat6 minden elemében kovetkezetesnek és ellentmondasmen-
tesnek, az arra épitett érvelés pedig részletesen kidolgozottnak.*> Az érvelési keret

39 2/1990. (. 18.) AB hatarozat, Sélyom Laszlé kulénvéleménye, ABH 1990. 18, 23.

40 20/1990. (X. 4.) AB hatérozat, ABH 1990. 69, 71.

4130/1992. (V. 26.) AB hatérozat, ABH 1992. 167. 180-181.

42 A kritikai megkozelitésekkel kapcsolatban lasd Blutman Laszl6: Az alapjogi teszt a nyelv fogsagéban. Jog-
tudomanyi K6zlény 2012/4.; Pozsar-Szentmikidsy Zoltan: Az alapjogi teszt Ujrafogalmazasa. Jogtudomanyi
Kozlény 2014/1.
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egyik leginkabb stabil eleme a jogalkotodi célkitlizés vizsgalata, mig az alkalmassag
vizsgalatara csak ritkan keriilt sor explicit formaban. A sziikségesség, a jogkorlato-
zas eszkozének mindsitése keretében leggyakrabban alkalmazott formula szerint el-
sOsorban az adott jogkorlatozas elkeriilhetetlenségét vizsgalta az Alkotmanybirdsag,
néhany esetben azonban az aranyossagi teszt klasszikus felépitése szerinti legkevésbé
korlatozo eszkdz valasztasdnak kovetelményét tartotta szem el6tt.*> Arra is gyakran
volt példa, hogy a sziik értelemben vett aranyossag el6tti vizsgalati [épések mind-
egyike dsszefoglaloan (és megtévesztoen) a szlikségesség fogalma ala rendelve je-
lent meg a dontésekben. Az aranyossag keretében a testiilet rendszerint a jogalkotoi
célkitlizés fontossagat ¢s a jogkorlatozas sulyat vetette egybe, gyakran elmaradt
ugyanakkor ennek a mérlegelésnek az explicit megjelenitése az érvelésben.

A vizsgalati modszer alkalmazasanak kovetkezetessége az Alaptorvényre alapi-
tott (4jrakezdett) gyakorlat soran nem er6sodott, a vizsgalati modszerrel dsszefiig-
gésben a testiilet nem tartotta fontosnak a latvanyos ujrakezdést sem. A 30/2012.
(VL. 27.) AB hatarozatban értelmezte elso izben a testiilet az Alaptorvény 1. cikk
(3) bekezdését.** Ennek keretében a tobbségi hatarozat rogzitette az Alkotmany 8. §
(1) bekezdésének és az Alaptorvény I. cikk (3) bekezdésének tartalmi egyezését az
alapjogok torvényi szintll szabalyozasanak kovetelményére, valamint a Iényeges
tartalom védettségére vonatkozoan. Ezen tilmenden az indokolas sommads megalla-
pitasabol azt is megtudhatjuk, hogy az Alkotmanybirdsag az aranyossagi teszt
30/1992. (V. 26.) AB hatarozat szerinti leirasat és az Alaptorvény 1. cikk (3) bekez-
désben foglalt rendelkezést azonos tartalmunak tekinti.*?

Az aranyossagi teszt alkalmazasa modszertani tisztasaganak igényére mutat ra
ugyanakkor a valasztasi eljarasrol szol6 torvény alkotmanyossagat vizsgald 1/2013.
(I. 7.) AB hatarozat indokolasa. A kdztarsasagi elnok az eldzetes normakontrollra ira-
nyulo inditvanyaban egy szabalyozasi elem vonatkozasaban pusztan az aranyossa-
got vitatta, a testiilet ugyanakkor Iényegesnek tartotta kitérni arra az indokolasban,
hogy a szabalyozas alkotmanyossaganak vizsgalata soran nem szoritkozhat pusztan
az aranyossag szempontjanak vizsgalatara, azt a sziikségességnek (elsdsorban a le-
gitim jogalkotoi célkitiizést értve ezalatt) is meg kell el6znie.4¢

A 5/2013. (II. 21.) AB hatarozat tobbségi indokolasa mar egyfajta programsze-
il meghatarozasat tartalmazza a régi-ij aranyossagi tesztnek. Ahogyan a korabban

43 | 4sd Pozsar-Szentmiklésy: Alapjogok mérlegen... 108.

44 1, cikk (3) Az alapvetd jogokra és kotelezettségekre vonatkozé szabalyokat torvény allapitia meg. Alapve-
t6 jog mas alapvetd jog érvényestilése vagy valamely alkotméanyos érték védelme érdekében, a feltétlentl
sziikséges mértékben, az elérni kivant céllal ardnyosan, az alapvetd jog lényeges tartalmanak tiszteletben
tartasaval korlatozhaté.

45 30/2012. (VI. 27.) AB hatérozat [17].

46 Lasd 1/2013. (. 7.) AB hatérozat [13], [65].
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idézett 30/2012. (VI. 27.) AB hatarozat is, az indokolas kitér az Alkotmany 8. § (2)
bekezdésének és az Alaptorvény 1. cikk (3) bekezdésének szovegszerii egyezésére az
alapjog lényeges tartalmanak védelmével kapcsolatban. Egyfajta , keletkezéstorté-
netként” azt is rogziti az indokolas, hogy az Alkotmanybirdsag gyakorlataban a kor-
latozas kovetelményeire vonatkozodan kialakitott ,,alapjogi teszt” szerinti értelmezést
koveti az Alaptorvény szovege — megerdsitést nyer tehat, hogy az I. cikk (3) bekez-
dés tartalmat illetden az alkotményozé a korabbi alkotmanyos gyakorlatbol indult ki.’
A 3046/2013. (11. 28.) AB hatarozat megerdsiti az elébbiekben kifejtett tételt,*® a ké-
sObbi hatarozatok egy része pedig az aranyossagi teszt megalapozasaként mar erre
a dontésre hivatkozik.*

Az Alaptorvény hatalyba Iépése utani idészak dontéseiben az Alkotmanybirosag
tehat nem tér el az aranyossagi teszt alkalmazasanak korabbi gyakorlatatol, amely az
alkotmanyos szabalyok szintjén is megerésitést nyert. Ez ugyanakkor azt is jelenti,
hogy a testiilet a modszertani nehézségeket és a teszt alkalmazasaval kapcsolatos mi-
toszokat is megorizte. Ezek koziil kiemelhetd az alapjogok részleges hierarchiajara
vonatkozo tézis, az egyes jogokhoz kapcsolodoan kialakitott specialis tesztek kérdése,
valamint a moédszertani kovetkezetlenség. Egy tovabbi mitosz mar halvanyul a ma-
gyar jogirodalomban, amely az alapjogok /ényeges tartalmanak eseti, tartalmi alapu
meghatarozasa feldl latja biztositottnak a jogvédelmet.>? Erds érvek szélnak amel-
lett, hogy a Iényeges tartalom jelentéstartalma valdjaban csak az aranyossagi teszt al-
kalmazasaval tarhat6 fel.>!

A normahierarchia tézise els6sorban azzal tamaszthat6é ala, hogy az Alkot-
manybirdsag gyakorlatdban meghatarozott alapjogok, alapjogi igények funkcidjuk-
bol vagy abszolut védettségiikbol kdvetkezden helyezheték mas alapjogok folé. Az
¢élethez és az emberi méltdsaghoz vald jog, a méltosag védelmével szoros Gsszeflig-
gésben allo alkotmanyos tilalmak (pl. a kinzas tilalma) és eljarasi szabalyok (az al-
kotmanyos biintetdjog garanciai, a tisztességes eljarashoz valo jog), valamint a vé-
leménynyilvanitas szabadsaga kétségkiviil rendszerint megel6zik a konkuralo
alapjogokat, alkotmanyos értékeket az Alkotmanybirosag altal elbiralt alapjogi konf-
liktusokban. Néhany alapjog alkotmanyszdveg alapjan valoban igazolhatd kiemelé-

47 5/2013. (Il. 21.) AB hatérozat [55].

48 3046/2013. (II. 28.) AB hatérozat [38].

49 |asd 26/2013. (X. 4.) AB hatarozat [162]; 3038/2014. (lll. 13.) AB hatérozat [26]; 3125/2015. (VII. 9.) AB
hatérozat [33].

50 v§. Balogh Zsolt: Alapjogvédelem In: Az Alkotmany magyarazata (szerk. Balogh Zsolt - Hollé Andras - Ku-
korelli Istvan — Sari Janos). KIK-KERSZOV, Budapest 2002. 215.

51 v§. Sélyom Laszlé: Az alkotmanybirdskodds kezdetei Magyarorszagon. Osiris, Budapest 2001. 396. A mdd-
szertani nehézségekkel kapcsolatban lasd Pozsar-Szentmiklésy Zoltan: Megismerheté-e az alapjogok 1é-
nyeges tartalma? Magyar Jog 2013/12.
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se azonban tavolrol sem jelenti azt, hogy valamennyi alapjog egy zart, hiererchikus
rendbe lenne rendezhetd.>?

Hasonloképpen vitathato lehet az a megallapitas, amely szerint az Alkotmany-
birdsag az egyes alapjogokra vonatkozodan szisztematikus munkaval specidlis tesz-
teket alakitott ki.>3 Kétségtelen, hogy a nem alapjogokat érintd hatranyos megkii-
16nboztetés esetén a testiilet az észszeriiségi tesztet, a tulajdonhoz vald jog védettségi
korébe tartozo ligyekben pedig a kozérdekiiségi tesztet alkalmazza. Erdemes hozza-
tenni, hogy az észszerliségi teszt szamos birdi forum gyakorlataban — igy a magyar
kontextusban is — az aranyossagi teszt kevésbé szigoru alternativajanak tekintheto,
a kozérdekiliségi teszt pedig eltérd hangsulyokkal ugyan, de valojaban megmarad az
aranyossagi teszt értelmezési keretrendszerében. Hasonloképppan, a véleménynyil-
vanitas szabadsagaval dsszefiiggésben felhivott ,, kozvetlen és nyilvanvalo veszély”,
valamint a lelkiismereti és vallasszabadsaggal kapcsolatos tigyekben vizsgalt ,, dsz-
szehasonlito teherproba” mddszertani szempontbol nem 6nall6 tesztek, hanem az ara-
nyossagi teszt modositott valtozatai. Helytalld lehet tehat a megallapitas, hogy a spe-
cidlis tesztek kidolgozottsaga korantsem szisztematikus.>*

Az aranyossagi teszt alkalmazasahoz kapcsolodo, jellemzd modszertani kovet-
kezetlenségek koziil a strukturalt érvelés hianya, az ellentmondésos fogalomhaszna-
lat, valamint a sziikségesség vizsgalati [épéséhez kapcsolodoan az alkalmazott vizs-
galati modszerek (a legkevésbé korlatozd eszkoz valasztasa és az elkeriilhetetlen
korlatozas valasztasa) esetenkénti valtakozasa emelhetd ki. Az Alkotmanybirdsagot
ujabban foglalkoztat6é dilemmak koziil az a kérdés emelhet6 ki, hogy az Alaptorvény
I. cikk (3) bekezdésében foglalt szabaly (kozelebbrdl az aranyossagi teszt) csak
a jogalkotot, vagy a jogalkalmazot is koti-e.>

52 Sélyom Laszlé — helyesen — arra utal, hogy az alakotmanyon beliil az értelmezés rendezheti hierarchikus rend-
be az alapjogokat, ha elvi alapot ad hozza. Az a megéllapitds azonban minden bizonnyal elnagyolt, amely
szerint ,,a magyar Alkotmanybirdsag létrehozott egy vildgos hierarchiat az alkotmanyon bell, az alapjogok
k6z6tt”. V6. Sélyom Laszlé: Normahierarchia az alkotményban. Kézjogi Szemle 2014/1. 1-7, 2.

Az alapjogi tesztekkel kapcsolatban ¢sszefoglaléan lasd Balogh Zsolt: Alapjogi tesztek az Alkotméanybiré-
ség gyakorlataban. In: A megtalalt Alkotmany? A magyar alapjogi birdskodas elsé kilenc éve (szerk. Halmai
Gabor). INDOK, Budapest 2000.

Szente Zoltéan arra is felhivja a figyelmet, hogy bar a tesztek jelentésége éppen abban &ll, hogy Kiszamit-
hatéva tegyék a birdskodast, a magyar Alkotmanybirésag elmulasztotta a kiiléndzé értékelési szempontok
részletes kidolgozasat. Lasd Szente Zoltan: Az Alkotmanybirdésag értelmezési gyakorlata 1990-2010. In: Ta-
nulményok a 70 éves Bihari Mihaly tiszteletére (szerk. Szoboszlai-Kiss Katalin — Deli Gergely). Universitas-
Gyér, Gyér 2013. 497-518, 511.

A vita értékelésével kapcsolatban lasd Pozsar-Szentmiklésy Zoltan: Az aranyosséagi teszt a jogalkalmazas-
ban. Alkotmanybirésagi Szemle 2016/2.

53
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5 Az aranyossagi teszt szakszerl alkalmazasa

A fentiek alapjan kimutathat6: az alapjog-korlatozasi klauzulak kiilonbozésége vagy
az aranyossagi tesztre alapitott alkotmanybirosagi gyakorlat eltéré multia nem fel-
tétleniil hatarozza meg a teszt alkalmazasanak modszerét. Erds érvek szolnak amel-
lett, hogy az aranyossagi vizsgalat alkalmazasa a bir6i forumok részérdl sziikségszerii
kovetkezménye az alapjogok védettségére vonatkozé alkotményos kdvetelménynek.>°
Bar a teszt alkalmazasat élénk szakirodalmi vitdk kisérik,>” a kiterjedt gyakorlat 4l-
tal is igazoltan hatékony eszkoznek bizonyul az alapjogvédelemben.

A cseh, a roman és a magyar tapaszalatok attekintése is mutatja, hogy a bir6i fo-
rumok és a tudomany miivel6i szamara folyamatos a kisértés, hogy ujrastruktural-
Jjdk az aranyossagi tesztet, vagy az €rintett jogok ¢s alapjogi konfliktusok sajatossa-
gaira tekintettel tovabbi teszteket alakitsanak ki. A specialisnak mondott tesztek
alkalmazasanak azonban jellemzden nincs onallo érvelési keretrendszere, mind-
Ossze annyi allapithaté meg, hogy egy-egy tovabbi vizsgalati szempont valik hang-
sulyossa a bir6i forumok gyakorlatdban. Valojaban a felhivott sajatos szempontok
mindegyike (,, minimazation of interventions” és , négyelemii érvrendszer” a cseh
gyakorlatban, az ,, utolso lépés ’-vizsgalat a roman gyakorlatban, valamint a ,, specia-
lis tesztek” a magyar Alkotmanybirdsag gyakorlataban) elhelyezhetd az aranyossa-
gi teszt érvelési keretrendszerében, annak vizsgalati 1épései kozott. Alkalmazasuk-
kal, figyelembevételiikkel természetesen pontosabba valik a vizsgalat, ami a jogvita
lehetséges kimenetele szempontjabol kétségkiviil eléremutato. Ha azonban a biréi fo-
rum az aranyossagi teszt érvelési keretrendszerén kiviil, 6nalléan alkalmazza e vizs-
galati modszereket, akkor valdjaban nem alkothat pontos képet az alapjog-korlatozas
kapcsan felmeriild valamennyi Iényeges kérdésrél. Ennek megfelelden nem zarhat-
jaki az onkényes jogkorlatozasokat (a célkitlizés vizsgalata keretében), nem sziirheti
ki a kozhatalmat gyakorld szervek ténybeli tévedéseit (az alkalmassag vizsgalata so-
ran), a tulzo korlatozasokat (a sziikségesség vizsgalatahoz kapcsolodoan), valamint
nem ¢értékelheti atfogdan a jogkorlatozas hatasat a konkural6 értékek kontextusaban
(az aranyossag vizsgalatakor).

Az aranyossagi teszt dllando elemei tehat azok, amelyek a fentiek szerinti funk-
cionalis sajatossagokat hordozzak — ezek teljes vagy részleges hianyaban nem érhet
célt a vizsgalat. Sorrendjiik, strukturdjuk alakithato a bir6i gyakorlatban, alkalma-

56 Atfogéan lasd Alec Stone Sweet — Jud Mathews: Proportionality Balancing and Global Constitutionalism. Co-
lumbia Journal of Transnational Law (47) 2008/1. 72-164.

57 Az Gjabb vitdk Osszefoglaldsaval kapcsolatban lasd Kai Méller: Proportionality: Challenging the Critics. In-
ternational Journal of Constitutional Law (10) 2012/3. 709-731.



Az aradnyosségi teszt mddszertani kévetelményei...

249

zasukat pedig segédfogalmak tehetik pontosabba — mindkét vonatkozasban 1ényeges
azonban a kdvetkezetesség, amelyre az EJEB és a kanadai Legfelso Birosag gyakor-
lata is kézenfekvd példat szolgaltat. Hasonloképpen allando elemnek tekinthetd
a teszt érvelesi keretrendszer jellege: az egymasbdl kovetkezo, ellendrizhetd pre-
misszék és részkonklziok lancolata vezethet el tartalmi alapon igazolhato® birdi don-
téshez. Az aranyossagi teszt valtozo elemeinek azok a vizsgalati szempontok tekint-
hetok, amelyek meghatarozott jogokkal Osszefiiggésben — elsésorban a jogok
sajatossagaira tekintettel — az alapjogi konfliktus pontosabb feltarasat segithetik.
Mindezt kiegészithetik azok a vizsgalatok, amelyek az ardnyossagi teszt alkalmaza-
sat el6zik meg az érintett alapjog €s az alapjogi konfliktus azonositasa soran. Az ara-
nyossagi teszt alternativai ugyanakkor nem hordozzak maradéktalanul annak funk-
cionalis sajatossagait, ilyen modon korlatozott mértékben alkalmasak az alapjogok
alkotmanyos védelmének biztositasara. A kozép-kelet-eurdpai birdi forumoknak is
jo okuk van tehat arra, hogy modszertanilag megalapozottan és kovetkeztesen al-
kalmazzak az ardnyossagi tesztet.

58 A biréi dontés tartalmi alapu igazolasa az ardnyossagi teszt egyik legfontosabb funkcijaként értékelhetd.
A teszt funkcibival kapcsolatban lasd Pozsar-Szentmiklésy Zoltan: Az alapjogi tesztek rendeltetése. Alkot-
manybirésagi Szemle 2013/2. 85-92.
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A nemzetko6zi emberi jogi garanciak hatasa
a magyar alkotmanyos rendben

1 A nemzetkodzi jog alkotmanyosodasa mint fejlédési trend

A magyar alkotmanyos rend a belsd jog és a nemzetkozi jog viszonyrendszerének
meghatarozasakor a szigoru dualista nézépontbdl indul ki. Ez azt jelenti, hogy a bel-
sO jogot és a nemzetkozi jogot két elkiiloniilo jogrendszerként kezeli, €s ezen az ala-
pon hiizza meg a nemzetkdzi jog érvényesiilésének hatarait a belsd jogban. Ugyan-
akkor a magyar alkotmanyos rend, eurdpai példakkal is Osszevetve, kifejezetten
kiemelt helyet biztosit a bels6 jogban a nemzetkozi jog belso jog részévé valt sza-
balyainak.

Az elmult évtizedben a nemzetkozi jog alkotmanyosodasa népszerti koncepcio-
va valt a jogirodalomban. Szamos eréfeszités tortént annak érdekében, hogy leirjak és
rendszerbe illesszék a nemzetkdzi kdzosségben bekovetkezett valtozasokat, illetve azt
a jelenséget, hogy bizonyos alkotmanyos funkciok a nemzetallam szintjérdl nemzet-
kozi szintre emelkednek.! Nehéz is attekinteni a globalis alkotméanyosodas témajaban
sziiletett irasok tomegét.2 Mégis ugy tiinik, a koncepcionalis vita mogétti legfébb ele-
mek egyike, mintegy f6 mozgatdrugoja az emberi jogok nemzetkdzi védelme, és leg-
féképpen az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye (a tovabbiakban: Egyezmény).>

! Lasd Jan Klabbers - Anne Peters — Geir Ulfstein: The Constitutionalization of International Law. OUP, Oxford
20009.

2 A tanulményok kritikai elemzéséhez lasd Olivier Diggelmann - Tilmann Altwicker: Is There Something Like a
Constitution of International Law? Za6RV 2008. 623. Figyelemre mélté tovabba a Beitrage zum auslandis-
chen 6ffentlichen Recht und Vélkerrecht-sorozatban az utdbbi években publikalt, a téméval kapcsolatos mun-
kak cimlistdja. Armin von Bogdandy - Rudinger Wolfrum — Jochen von Bernstoff — Philipp Dann — Matthias
Goldmann: The Exercise of Public Authority by International Institutions — Advancing International Institutional
Law. Springer, Berlin-Heidelberg 2010.; Ridiger Wolfrum - Chie Kojima: Solidarity: A Structural Principle of
International Law. Springer, Berlin-Heidelberg 2010.; Mehrdad Payandeh: Internationales Gemeinschaftsrecht
Zur Herausbildung gemeinschaftlicher Strukturen im Vélkerrecht der Globalisierung. Springer, Berlin-Heidel-
berg 2010.; Niels Petersen: Demokratie als teleologisches Prinzip, Zur Legitimitédt von Staatsgewalt im Vol-
kerrecht. Springer, Berlin—-Heidelberg 2010.

Erika de Wet: The emerging international constitutional order: The implications of Hierarchy in International
Law for the Coherence and Legitimacy of International Decision-making. Potcheform Electronic Law Journal
2007. 21.
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Az Egyezmény vitathatatlanul Europa legjelentdsebb alkotmanyos dokumentu-
ma. Ez képezi a k6zos eurdpai alkotmanyjog alapjat, illetve olyan k6z6s minimumot
testesit meg, amelyet valamennyi eurdpai allamnak tiszteletben kell tartania. Nem tul-
zas tehat az Egyezményt az Europai Emberi Jogi Alkotmanynak* vagy alapjogi al-
kotmdnynak® vagy akar alkotmanyosodasi folyamatnak nevezni.® Az Emberi Jogok
Eurodpai Birosaganak végrehajtd mechanizmusa valosziniileg a leghatékonyabb a mas
emberi jogi jogvédelmet biztositd nemzetkozi jogi eszkdzok kozil. Ugyanakkor
a védelem hatékonysaga nagyban fligg attol, hogy a részes allamok hogyan illesztik
bele az Egyezmény garanciait a bels6 jogrendjiikbe.

Az Egyezménnyel vald nemzeti banasmod vizsgalatahoz alapvetéen harom kii-
16nallo, mégis egymassal Osszefliggd kérdés megvalaszolasa sziikséges. E16szor is,
hivatkozhatnak-e az egyének kozvetleniil az Egyezményre a nemzeti birosag eldtti
eljaras soran? Masodszor, elsObbséget ¢lvez-e az Egyezmény az ellentétes tartalmu
nemzeti jogszabalyokkal szemben? Es harmadszor, az Egyezmény kozvetleniil
a nemzeti alkotmannyal azonos rangu helyet foglal-e el, vagy az adott alkotmany ér-
telmezési segédeszkozéiil szolgal?

Az elso kérdésre adott nemzeti valaszok nem nagyon kiilonboznek egymastol, az
Egyezmény részes allamainak gyakorlatat attekintve nehéz olyan jogrendszert azo-
nositani, amelyikben az egyének nem hivatkozhatnak kozvetleniil az Egyezményre.
Ennél 6sszetettebb kérdés, hogy miként oldhato fel az Egyezmény valamely rendel-
kezésének konfliktusa a nemzeti jogszabalyokkal. Tobb orszagban (igy Svéjcban,
Lichtensteinben, Belgiumban, Luxemburgban, Hollandidban és Spanyolorszagban)
az Egyezmény szupremadciat élvez a nemzeti jogszabalyok felett. Mashol (példaul
Olaszorszagban, Svédorszdgban, Déanidban, Finnorszagban és Norvégidban) az
Egyezmény a nemzeti jogszabalyokkal azonos szinten helyezkedik el a bels6 nor-
mahierarchiaban.” Ebbél kovetkezik, hogy normakonfliktus esetén a lex posterior sza-
balya érvényesiil, és igy az Egyezmény kihirdetésénél késobb elfogadott jogszabalyok
lesznek alkalmazandok. Ami az Egyezmény alkotmanyos rangjat illeti, Hollandia al-
kotmanya az Egyezményt még maganal az alkotmanynal is felsébb szintre helyezi,®

4 Jochen Frowein: Der Europaische Menschenrechtsschutz als Beginn einer europaischen Verfassung. Juris-
tische Schulung 1986. 845.

5 Frank Hoffmeister: Die Europaische Menschenrechtskonvention als Grundrechtsverfassungsrecht und ihre
Bedeutung in Deutschland. Der Staat (40) 2001. 349., 353.

6 Christian Walter: Constitutionalizing (inter)national Governance. German Yearbook of International Law (44)
2001. 170.

7 Giuseppe Martinico: National Judges and Supranational Laws: Goals and Structure of the Research. In: The
National Judicial Treatment of the ECHR and EU Laws (szerk. Giuseppe Martinico — Oreste Pollicino). Europa
Law, Groningen 2010. 11.

8 peter Van Dijk - Fried van Hoof - Arjen van Rijn - Leo Zwaak: Theory and Practice of the European Conven-
tion on Human Rights. Intersentia, Antwerpen-Oxford 2006. 27.
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mig Ausztria kifejezetten az osztrak alkotmany részeként tekint az Egyezményre.’
Olyan megoldas is ismert, amelyik az Egyezményt az alkotmanyban foglalt alapjo-
gok értelmezési segédeszkdzeként kezeli. Ilyen szerepet ruhaz az Egyezményre
a spanyol alkotmany 10. cikk (2) bekezdése.!? A koszovoi alkotmany 53. cikke pe-
dig még ennél is szorosabb kapcsolatot allit fel, amikor kifejezett 6sszhangot kove-
tel meg az esetjoggal. Az 53. cikk alapjan ugyanis ,,a jelen alkotmanyban biztositott
alapvetd jogokat az Emberi Jogok Eurdpai Birésaganak dontésével dsszhangban kell
értelmezni”.

Jelen tanulmany eldszor azt a kérdést vizsgalja, hogy az Egyezmény mint a nem-
zetk6zi emberi jogi garanciak egyik legfobb letéteményese, alkalmazhato-e kozvet-
leniil Magyarorszagon, és milyen helyet foglal el a belsd jogszabalyi hierarchidban.
Ennek soran roviden és csak altalanossagban véve ismerteti a nemzetkozi szerzodé-
sek helyét a magyar jogrendben, kiemelten fokuszalva magara az Egyezményre. Ezt
kovetden annak targyalasara keriil sor, hogyan szerezhetd érvény az Egyezmény al-
tal biztositott garancidknak a nemzeti birésagok, illetve az Alkotmanybirosag eldtti
eljarasban.

El6ézetes kérdésként roviden érdemes kitérni a régi Alkotmany és az Alaptérvény
viszonyara. Anélkiil, hogy a tanulmany részletesen elemezné a kérdést, 6sszefogla-
loan allithato, hogy bizonyos foku kontinuitas figyelheté meg az Alkotmany és az
Alaptorvény kozott, ami az Alkotmanybirosag esetjogaban is tisztan tiikrozodik. En-
nek lényege, hogy amennyiben az Alkotmany ¢€s az Alaptorvény szovegezése meg-
egyezik, és az Alaptorvénybol nem kovetkezik masképpen, az Alkotmany alapjan ki-
alakult esetjog iranyado az Alaptorvény megfeleld rendelkezéseinek értelmezésekor.
Ez igaz a targy szempontjabdl relevans alkotmanyos rendelkezésekre, azaz az
Alkotmany 7. §-ara és az Alaptorvény Q) cikkére. Ennek megfeleléen a tanulmany
a jelenlegi helyzetet vazolja fel, majd ezt kovetden kiilon figyelmet fordit az Alap-
torvénybdl eredd esetleges valtozasokra.

9 59. Bundesverfassungsgesetz, Artikel II., 7 (BGB1. 59/1964).

10 spanyolorszag Alkotmanyanak 10. cikk (2) bekezdése: , Az Alkotmany altal elismert alapvetd jogokhoz és
szabadsagokhoz kapcsolédd normékat az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozataval, valamint a targyban szu-
letett és Spanyolorszdg altal ratifikalt nemzetkozi szerzédésekkel és egyezményekkel 6sszhangban kell ér-
telmezni.”
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2 Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének helyzete
Magyarorszagon

2.1 A nemzetkdzi szerzédések helye a belsé jogban az Alkotmany
alapjan

Az Egyezménynek mint a nemzetkozi jog részének alkalmazhatosagarol az Alkot-
many 7. § (1) bekezdése adott eligazitast. Eszerint ,,a Magyar Koztarsasag jog-
rendszere elfogadja a nemzetkozi jog altalanosan elismert szabalyait, biztositja to-
vabba a vallalt nemzetkozi jogi kotelezettségek és a belsd jog dsszhangjat”. Ezt
a szoveget, amely sok tekintetben hasonlo az olasz alkotmany 10. cikk (1) bekezdé-
s¢hez, az Alkotmanybirosag kovetkezetesen tigy értelmezte, mint ami a nemzetkdzi és
a belsd jog viszonyat tisztan a dualista felfogas szerint fejezi ki. Mig a nemzetkdzi
szokasjogot a 7. § teljes egészében a magyar jogrend részének tekinti,!! a nemzet-
kozi szerzodések csak abban az esetben valnak a magyar jogrend részévé, ha azokat
a parlament torvénybe foglalja, vagy egyéb jogszabaly hirdeti ki. A belso jogba valo
transzformacio nélkiil tehat a nemzetko6zi szerzodések nem keletkeztethetnek jogot
vagy kotelezettséget az egyén szamara.!?

2005 6ta a nemzetkozi szerzddések atiiltetését a nemzetkozi szerzodésekkel kap-
csolatos eljarasrol szo16 2005. évi L. torvény szabalyozza. A torvény nagyon hasonld
mechanizmust 4llit fel, mint a német Grundgesetz 59. cikk II. bekezdése:!3 a nem-
zetkozi szerzddések kotelezd erejét a koztarsasagi elndk vagy a kiiliigyminiszter is-
merheti el. Ez a megoldas ugyanakkor feltételezi a parlament, illetve a kormany fel-
hatalmazasat is. Ez a felhatalmazas a parlament esetében torvény, mig a kormany
esetében rendelet formajat 6lti, s egyben ki is hirdeti a nemzetkozi szerzodést a bel-
sO jogrendbe.

A szigortan dualista megkdzelités ellenére a magyar jogrend kifejezetten nyitott
¢és elfogadd modon viszonyult a megfelelé6 modon kihirdetett nemzetkdzi szerzo-
désekhez. Az Alkotmany ugyan nem tartalmazott irdnymutatast a belsd jog és

11 53/1993. (X. 13.) AB hatarozat, ABH 1993. 323, 327.

12 7/2005. (lll. 31.) AB hatarozat, ABH 2005. 83, 88.

13 Németorszag Alaptorvényének 59. cikk (2) bekezdése szerint: , A Szévetség politikai kapcsolatait szabalyozd,
vagy szévetségi térvényhozas hataskorébe tartozd targykérben kotétt szerz6dések azon szerv jévahagya-
sat vagy részvételét kovetelik meg szbévetségi jogszabaly formajaban, amely szerv jogosult a hasonld targy-
koérben hozott szévetségi jogszabaly elfogaddsdra vagy kihirdetésére. A végrehajtd szerzédések esetében
a szévetségi kbézigazgatasroél sz616 rendelkezések mutatis mutandis alkalmazanddk.” A kommentarért l1asd
Martin Nettesheim: Article 59 GG. In: Grundgesetz Kommentar (szerk. Theodor Maunz - Gunter Durig -
Roman Herzog - Rupert Scholz - Matthias Herdegen - Hans H. Klein). C.H. Beck, Miinchen 2009.
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a nemzetkozi szerzodések kozotti hierarchidra nézve, ez a megkdozelités az Alkot-
manybirosagrol szold 1989. évi XXXII. torvénybdl (a tovabbiakban: a régi Al-
kotmanybirosagrol szold torvény) mégis levezethetd volt. Ez a torvény gyakorlati-
lag els6bbséget biztositott a torvényben kihirdetett nemzetkozi szerzodések!'* részére
az ellentétes tartalm( nemzeti jogszabalyokkal szemben. A régi Alkotmanybirosag-
16l 520106 torvény 1. § ¢) pontja alapjan az Alkotmanybirosag hataskorébe tartozott an-
nak vizsgalata, hogy adott nemzeti jogszabaly vagy kdzjogi szervezetszabalyozo esz-
koz nemzetkdzi szerzédésbe iitkdzik-e. Amennyiben a torvényben kihirdetett
nemzetkozi szerz6dés ellentétes volt a hazai torvénnyel, alsobb rendii jogszaballyal
vagy kozjogi szervezetszabalyozo eszkdzzel (akkor még az allami iranyitas egyéb jogi
eszkozével) az Alkotmanybirosag a régi Alkotmanybirdsagrol szolo torvény 45. §
(1) bekezdése alapjan az érintett belsd jogszabalyt vagy kdzjogi szervezetszabalyozo
eszkozt teljesen vagy részben megsemmisitette. Bizonyos tekintetben az Alkotmany-
birdsag még a kormanyrendeletben kihirdetett nemzetkdzi szerzodéseknek is elsobb-
séget biztosithatott a régi Alkotmanybirdsagrol szold torvény 46. § (1) bekezdésében
biztositott mérlegelési korében. Ez a nagyvonalu hozzaallas azonban csak az Alkot-
mannyal dsszhangban allé nemzetkozi szerzodéseket illette meg: az Alkotmanybi-
rosag ugyanis elézetesen vizsgalhatta a még ki nem hirdetett nemzetkozi szerzodé-
sek alkotméanyossagat,' és a nemzetkozi szerzédéseket kihirdeté bels jogszabalyok
is ex post facto normakontroll ala eshettek.!® Ebbdl kovetkezoleg a nemzetkozi
szerz0déseknek meg kellett felelniiik az Alkotmanynak, ugyanakkor els6bbséget é1-
veztek a belsé jogi normék felett.!”

2.2 A nemzetkodzi szerzédések helye a belsé jogban az Alaptdrvény
alapjan

A korabbi Alkotmany id6beli hatalya alatt a nemzetkdzi szerzodésekkel kapcsolatos prob-
lémak gyokere abban rejlett, hogy a nemzetkozi szerzodések és a belsd jogi normak
konfliktusat nem tekintették kozvetlen alkotmanyos kérdésnek, mivel a szerz6dések

14 A 2005. évi L. torvény 7. § (3) bekezdése hatarozza meg azokat a feltételeket, amelyek alapjan egy nem-
zetkozi szerzddés az Orszaggyllés feladat- és hataskorébe tartozik, és ezeket attekintve viszonylag kevés
tér marad a kormanyrendeletben térténd kihirdetés részére.

15 | 4sd a régi Alkotmanybirésagrél szél6 torvény 1. § a) pontjat.

16.4/1997. (1. 22.) AB hatérozat, ABH 1997, 41.

7 Molnér Tamas: 7. § [nemzetkozi jog és belsé jog; jogalkotasi torvényl. In: Az Alkotmény kommentdrja (szerk.
Jakab Andras). Szazadvég, Budapest 2009. 375. Lasd még Molndr Tamas: A nemzetkézi jogi eredetli nor-
mak beéplilése a magyar jogrendszerbe. Dialbg Campus - Dém, Budapest-Pécs 2013.; Sulyok Gabor: A nem-
zetkdzi egyuttmikodés alaptorvényi szabdlyozdsa. In: Tanulményok a 70 éves Bihari Mihaly tiszteletére
(szerk. Szoboszlai-Kiss Katalin - Deli Gergely). Universitas-Gyér, Gyér 2013. 464-489.
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elsébbsége mindossze a régi Alkotmanybirdsagrol szo616 torvényben keriilt kifejezésre,
és ott is igen homalyos mddon. Természetesen a régi Alkotmanybirdsagrol szolo tor-
vény nem biztosithatta volna a szupremaciat, ha az nem kovetkezett volna magabdl
az Alkotmany 7. §-abol. Ugyanakkor sem a jogtudomany, sem a birdi gyakorlat nem
fogalmazta meg kifejezetten ezt a kapcsolatot. Ilyen kortilmények kdzott a rendes bi-
rosagok tehat irrelevansnak tekintették az Alkotmany 7. §-at az eléttiik folyo elja-
rasban, és nem alakitottak at az Egyezménynek valo megfelelést alkotmanyos kér-
déssé.

Ez a helyzet az Alaptorvény 2012. januar 1-jei hatalyba Iépésével valtozott meg.
Az Alaptorvény még az el6z6 Alkotmanynal is nyitottabb hozzaallast sugall a nem-
zetk6zi joghoz. Mig az Alkotmany 7. §-a csak a nemzetkozi kotelezettségek és
a magyar jogrend kozotti dsszhangot kdvetelte meg,'® az 0j Q) cikk mar kifejezett
elsObbséget garantal a nemzetkozi jog részére az ellentétes tartalmu belsd jogi nor-
ma felett. A Q) cikk (2) bekezdése szerint ,, Magyarorszag nemzetkozi jogi kotele-
zettségeinek teljesitése érdekében biztositja a nemzetkozi jog és a magyar jog 6ssz-
hangjat”.

Ez a nyelvezet latszolag nem tesz tobbet, mint egyértelmiien deklaralja az Alkot-
many 7. §-abol kovetkezd tartalmat. Ugyanakkor a Q) cikk (2) bekezdésének direkt
kifejezésmodja egyértelmiivé teszi mind a rendes birésagok, mind az Alkotmanybi-
rosag szamara, hogy a nemzetkozi szerzodések elsébbsége az ellentétes tartalmil nem-
zeti jogszabaly felett alkotmanyos eldiras.

Ebbdl mégsem kovetkezik az, hogy az Alkotmanybirdsag az ellentétes tartalmu
hazai jogszabalyt automatikusan megsemmisitené, ez az Alaptorvény 24. cikk (3)
bekezdés c) pontja alapjan csak lehetdség. Ahogyan arra a testiilet a 6/2014. (I1. 26.)
AB hatarozatban ramutatott: ,, a nemzetkozi szerzédést kihirdetd jogszabdly és a vizs-
galt jogszabaly egyarant torvény, erre az esetre pedig az Abtv. kifejezett modon nem
fogalmazza meg, hogy az Alkotmanybirosdagnak milyen jogkovetkezményt kell alkal-
maznia”. ' Az Alkotmanybirésag tehat mérlegelheti az egyes, az Alkotmanybiro-
sagrol szolo torvényben meghatarozott jogkdvetkezményeket, és azok koziil barmely
olyat kiszabhat, amely ,, dsszhangban dall a nemzetkozi jog és a belsé jog dsszhang-
Jjanak biztositasdara vonatkozo feladataval, igy — az eset koriilményeinek mérlegelé-
se alapjan — akar a jogszabalyi rendelkezés megsemmisitése, akar a Kormany, illet-

ve a jogalkoté felhivasa mellett is donthet %0

18 Az Alkotmany 7. §-anak szovegét lasd feliebb, az 1.1 fejezetben.
19 6/2014. (Il. 26.) AB hatarozat, Indokolas [26].
20 23/2015. (VII. 7.) AB hatérozat, Indokolas [43].
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3 Az Egyezmény és az Emberi Jogok Eurdpai Birésaga
esetjoganak alkalmazhatésaga a magyar jogrendszerben

Az Egyezményt Magyarorszagon az 1993. évi XXXI. torvény hirdette ki, és igy el-
méletileg az egyének kozvetleniil hivatkozhatnak ra egyedi ligyekben. Ez az allitas
azonban nem igaz kozvetleniil és altalanossagban véve az Emberi Jogok Eur6pai Bi-
rosaganak (a tovabbiakban: EJEB) az itéleteire. A mar idézett 2005. évi L. torvény
a nemzetkozi szerzodésekkel kapcsolatos eljarasrol a 13. § (4) bekezdésében ren-
delkezik a nemzetkdzi birosagok dontéseinek kotelezo erejérdl és végrehajthatosa-
garol. A 13. § (4) bekezdésének nyelvezete ugyanakkor csak az allamok kozotti el-
jarasokban sziiletett itéletekre utal, amely eset nem strtin fordul elé az EJEB
gyakorlataban. Tovabba a bekezdés hatokore csak olyan itéleteket foglal magaban,
amelyek Magyarorszag részvételével zajlo eljarasokban sziilettek.

Kovetkezésképpen az EJEB olyan egyéni panaszos eljarasban hozott itéletei, ame-
lyekben Magyarorszag nem vett részt félként, csak az Egyezmény rendelkezéseinek
értelmezéséhez hivhatok fel. Ez a kép némileg modosul, ha olyan tigyben hozott ité-
letrél van szo6, amely eljarasnak Magyarorszag is részese, és kiillondsen, ha az adott
iigy biintetdjogi természetii. A biintetOeljarasrol szo6lo torvény ugyanis feliilvizsga-
lati okként jeloli meg azt az esetet, ha valamely nemzetkdzi szerzédéssel 1étrehozott
emberi jogi szerv megallapitotta, hogy az eljaras lefolytatasa vagy a jogerds itélet
megsértette az adott egyezmény valamely rendelkezését, feltéve, hogy a nemzetko-
zi emberi jogi szerv joghatdsaganak Magyarorszag aldvetette magat.2! A feliilvizs-
galat lehetdsége azonban nem 4ll fenn akkor, ha a nemzetk6zi emberi jogi szerv azt
allapitotta meg, hogy csupan az ligy észszerli idon beliil torténd elbiralasanak kove-
telménye sériilt. E rendelkezések szovegezése elég tag ahhoz, hogy a legtobb embe-
11 jogi intézményre kiterjedjen (igy példaul az ENSZ Emberi Jogi Bizottsagara is),
az azonban nem kétséges, hogy az EJEB beleesik a hatokdriikbe. Nem volt szeren-
csés ugyanakkor, hogy a polgari perrendtartasrol sz016 torvény mindezidaig nem tar-
talmazott hasonld pertijitasi okot, mivel a kdzigazgatasi perek szabalyai is ebben a ko-
dexben kaptak helyet, marpedig az EJEB dontései a fent leirtak alapjan igy nem
vezethettek a kdzigazgatas esetlegesen jogsértd aktusainak semmisségéhez.

Ez az allapot részben megvaltozik az (ij polgari eljarasjogi kodex?? hatalyba 1¢é-
pésével. Az 0j torvény 393. § c) pontja mar kiilon pertjitasi okként tartalmazza azt
az esetet, ha a fél az EJEB-nek az Egyezmény megsértését megallapito sajat ligyében

21 1998. évi XI. torvény a biintetdeljarasrol, 416. § (1) bek. g) pont és (3) bek.
22 2016. évi CXXX. térvény a polgéri perrendtartésrol.
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hozott itéletére hivatkozik, feltéve, hogy az ligyében hozott jogerds itélet ugyanezen
a jogsértésen alapul, és az Emberi Jogok Europai Birdsagatol elégtételt nem kapott,
vagy a sérelem kartalanitassal nem orvosolhato. A kozigazgatasi perrendtartasrol szo-
16 2017. évi 1. torvény perujitasi szabélyai pedig szintén ezeket az okokat veszik 4t.?3
Noha a kodex tagadhatatlan erénye a polgari és kdzigazgatasi iigyekben valo em-
beri jogi védelem erdsitése, kérdéses, hogy a beemelt feltételek mennyiben jelentik
majd gatjat a perujrafelvételnek példaul a tulajdonjog sérelmét kimondo EJEB-ité-
letek esetén. Amennyiben az 0j kodex ,.elégtétel” alatt az Egyezmény 41. cikkében
foglalt ,,igazsagos elégtételre” utal (erre nézve sem a torvény, sem annak indokola-
sanem ad eligazitast), ugy az 4j koddex nyelvezete pontatlan, mert az igazsagos elég-
tétel nem azonos a magyar polgari jogi értelemben vett kartalanitassal. Ahogyan azt
az EJEB elnoke altal kiadott gyakorlati iranymutatasok (practice directions) megal-
lapitjak, az igazsagos elégtétel nyljtasa nem automatikus velejaroja a jogsértést ki-
mondé hatérozatnak.2* Mivel az igazsagos elégtétel célja nem a kértalanitas, hanem
az emberi jogi jogsérelemért valé kompenzacio, sszege mindkét irdnyban eltérhet
a ténylegesen elszenvedett kar 6sszegétdl (noha kétségtelen, hogy a kar jellege és 6sz-
szege fontos tényezdje az igazsagos elégtétel kiszamitasanak). A német polgari per-
rendtartasrol szolo torvény (Zivilprozessordnung) példaul nem is szab a magyarhoz
hasonl6 feltételeket — a perujrafelvételhez elegendd, ha az EJEB itéletében megalla-
pitja az Egyezmény sérelmét, és a rendkiviili perorvoslattal tdamadott itélet ezen
a jogsértésen nyugszik.2> Szerencsés lenne tehat, ha az utolsé akadalyok is elharul-
nanak az eldl, hogy a magyar eljarasjog mind biintetd, mind polgari és kozigazgata-
si tigyekben hasonld szintli védelmet biztositson az emberi jogi sérelmekkel szem-
ben, és a torvény szdvege ne adjon lehetdséget arra, hogy nem megfeleld6 moédon
kompenzalt jogsérelmek esetén kizarhatd legyen a perajrafelvétel lehetdsége.
Kiilon csoportot képeznek azok az ligyek, amelyek esetében jogszabalyvaltozas
folytan szamos egyén szenvedi el alapjogainak korlatozasat, és nagyszamu egyéni
eljaras indul a rendes birdsagok elott. Elofordulhat ugyanis, hogy az idében eltérd ke-
resetinditas miatt valamelyik felperes elobb meriti ki a rendelkezésre allo bels6 jog-
orvoslatokat, és igy hamarabb nyilik meg a lehetdsége arra, hogy az EJEB-hez for-
duljon, sét, hogy az EJEB akar itéletet is hozzon olyan ligyben, amellyel szorosan
Osszefiiggd, hasonlod tényallassal bird eljarasok még folyamatban vannak a hazai bi-

23 2017. évi I. térvény a kozigazgatasi perrendtartasrél, 122. § (1) bek.

24 www.echr.coe.int/Documents/PD_satisfaction_claims_ENG.pdf

25 Zivilprozessordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 5. Dezember 2005 (BGBI. | S. 3202; 2006 |
S.431; 20071 S. 1781), die zuletzt durch Artikel 3 des Gesetzes vom 21. November 2016 (BGBI. | S. 2591)
geandert worden ist, § 580 Abs. 8.



A nemzetkézi emberi jogi garanciék hatdsa a magyar alkotmanyos rendben

259

rosagok elétt (lasd példaul a végkielégitéseket terheld 98%-os kiilonadd vagy a be-
vett egyhazak szabalyozasanak kérdését).

Az eddigi tapasztalatok szerint az Alkotmanybirosag ilyen esetben nem tartja
sziikségesnek az adott alapjog tartalmanak, illetve a korlatozasnak a vizsgalatat kii-
16n az Alaptorvény szerint is. Az egyhazak elismerésével kapcsolatos 23/2015. (VII.
7.) AB hatarozatban példaul a testiilet leszogezte, hogy az EJEB nem kifejezetten
konkrét jogszabalyi rendelkezéseknek az Egyezménnyel vald 6sszhangjat vizsgalja
feliil, hanem azt, hogy az allam Osszességében (jogalkotassal, illetve jogalkalma-
zassal) megsértette-e a kérelmezének az Egyezményben vagy az ahhoz kapcsolodo
jegyzokonyvekben biztositott jogat. Ezért az Alkotmanybirdsagnak eldszor azt sziik-
séges megvizsgalnia, hogy a kérdéses EJEB-itéletben megallapitott egyezményseér-
tés az adott ligyben elbiralas targyat képezd szabalyokkal mennyiben fiigg ssze.2
A konkrét iigyben a testiilet megallapitotta, hogy a bir6i inditvanyban megsemmisi-
teni kért rendelkezések kore bovebb annal, mint amelyeket az EJEB vizsgalt. Mivel
azonban tartalmilag megegyeznek az EJEB itéletében egyezményellenesnek mondott
rendelkezésekkel, igy az Alkotmanybirdsag nem folytatott le kiilon vizsgalatot, ha-
nem megallapitotta, hogy ezek a rendelkezések is, az EJEB itéletébdl kovetkezden,
nemzetkdzi szerzédésbe iitkdznek.?’

3.1 Az Egyezmény mint az alkotmanyos mérce része

A magyar jogirodalom mindezidaig kevés figyelmet szentelt annak vizsgalatara, hogy
az Egyezmény ¢és az azzal kapcsolatos esetjog hogyan érvényesiil a hazai rendes bi-
rosagok eldtt.?® Amikor az Egyezmény belsd jogra gyakorolt hatdsa keriil szoba,
a kozponti kérdés jellemzdéen az Egyezménynek az alkotmanyos jogok kotelezo ér-
telmez0 szerepére iranyul, €s ebben a kontextusban nem is vilagosan valik el egy-
mastol az Egyezmény szdvege és az EJEB gyakorlata.

Sokaig nem volt egyértelmti, hogy a magyar alkotmanyos rend szemszogébol néz-
ve az EJEB gyakorlatanak nincs kotelez6 ereje, hanem legfeljebb inspiralo jellege

26 23/2015. (II. 26.) AB hatérozat, Indokolas [241-[25].

27 23/2015. (Il. 26.) AB hatérozat, Indokolas [37].

28 Sonnevend PAl: Offene Staatlichkeit, Ungarn. In: Ius Publicum Europaeaum II (szerk. Armin von Bogdandy
- Pedro Cruz Villalén - Peter Huber). C.F. Muller, Heidelberg 2008. 393., 397.; Blutman Laszlé: A nemzetkdézi
jog haszndlata az alkotméanyértelmezésnél. Jogtudomanyi K6ziény 2009/7-8. 201, 309.; Molnar: 7. § [nem-
zetkozi jog...] 379.; Vincze Attila: 32/A. § [Az Alkotmanybirésag]. In: Az Alkotmany kommentarja (szerk. Ja-
kab Andrés). Szazadvég, Budapest 2009. 1134.
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van,?’ vagy az EJEB esetjoga egyértelmiien meghatarozza az adott jogok hatokorét
és tartalmat, és mint ilyen, kotelezd erdvel bir.30

Kezdetben a valasz szinte kizarolag az els6 tutra esett. Ennek a felfogasnak volt
prominens képviseldje az Alkotmanybirosag elsé elndke, aki ugy érvelt, hogy az
Alkotmanybir6sag indokoldsaiban a strasbourgi esetjogra valo hivatkozas minddssze
kisegitd jelleggel szerepelhet, és ezek a hivatkozasok csak az Alkotmany specialis sza-
bélyait huzhatjdk ala.3! Ez a nézet sokdig meghatdrozé jelentdségii volt, és az
Alkotmanybirosag két évtizeden at nem is ment olyan messzire, hogy kotelez6 al-
kotmanyos sztenderdeket vezessen le az Egyezménybdl. Minddssze egyetlen alka-
lommal fordult eld, hogy az Alkotmanybirdsag ugy talalta, az EJEB-nek a véle-
ménynyilvanitas szabadsagarol alkotott felfogésa ,, a magyar joggyakorlatot alakitja
és kételezi” 32 Ennek a kijelentésnek azonban nem lettek kdvetkezményei a késSb-
bi dontésekben, ¢és az Alkotmanybirdsdg tovabbra is gy hivatkozott az EJEB gya-
korlatara, mint amelyik nem koti meg az Alkotmanybirdsag kezét az Alkotmany ér-
telmezése soran.

Egy 2009-ben publikalt elemzés megkisérelte levezetni, hogy az EJEB joggya-
korlata bizonyos foku kétderével bir az alkotmanyos jogértelmezés soran.33 Az ér-
velés ramutatott arra, hogy az Alkotmanybirosag a fent idézett 18/2004. (V. 25.)
AB hatarozataban valdjaban kijeldlte az EJEB irdnymutato szerepét az Alkotmany
értelmezése soran. Ugyanakkor nem az EJEB egyes itéletei birnak ilyen kotelezé erd-
vel, hanem az Egyezményben foglalt kiilonboz6 jogok értelmezései.* Ugy tiinik
azonban, hogy ezek az elképzelések abban az idoben kissé tilbecsiilték az AB hata-
rozat fenti mondatanak fontossagat, annak végiil nem lett kovetkezménye az Alkot-
manybirdsag joggyakorlataban.

Ezt a képet fokozatosan arnyaljak az Alkotmanybirosag dontései, amelyek egy-
re inkabb érvényt szereznek az EJEB egyes itéleteinek. Ennek elso jelei a Bukta és
masok kontra Magyarorszdag-itélet>> hatasaiban érhetdk tetten. Az ligyben az EJEB
ugy hatarozott, a kozteriileteken tartott nyilvanos rendezvények elzetes engedélye-

29 F7 t(inik a hagyomanyos értelmezésnek. V6. Christoph Grabenwarter: Europaische Menschenrechtskon-
vention. C.H. Beck, Minchen 2005. 98.

30 Ez a megkdzelités tiukrozédik az Eurépai Unié Alapjogi Chartajahoz fiizétt kommentérokbdl. Voé. az 52. cikk
(3) bekezdéshez flizétt kommentarokkal.

31 Sélyom Lészl6 — Georg Brunner: Constitutional Judiciary in a New Democracy. The Hungarian Constitutional
Court. The University of Michigan, Ann Arbor 2000. 1317.

32 18/2004. (V. 25.) AB hatarozat, ABH 2004. 303., 306. Az Alkotméanybirésag ebben a hatarozatban egy sor
olyan itéletre hivatkozott, amely Ugyekben Magyarorszag nem vett részt félként.

33 Blutman: i. m. 301.

34 Blutman: i. m. 310.

35 Bukta and others v. Hungary, Judgment of 17 July 2007, no. 25691/04.
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zési eljaras ala vonasa rendszerint nem korlatozza a gyiilekezési jog lényegét.3® Azon-
ban specialis koriilmények kozott, amikor valamely politikai esemény demonstracio
formajat 61té kdzvetlen valaszlépést tehet indokoltta, a politikai eseményt kovetd bé-
kés demonstracio feloszlatasa pusztan a sziikséges el6zetes bejelentés hianya miatt,
ha a résztvevék semmilyen jogellenes magatartast nem tanusitanak, a békés célu gyii-
lekezés szabadsiganak ardnytalan korlatozasat jelenti.’” Réviddel az itélet nyilvé-
nossagra hozatala utan az Alkotmanybirosagnak szintén dontenie kellett a gytileke-
z¢€si jogrol szold 1989. évi 1. torvény alkotmanyossagarol a 75/2008. (V. 29.)
AB hatarozatban.3® A hatdrozat voltaképpen ugyanarra a kovetkeztetésre jutott, mint
Strasbourg. Ugyanakkor az Alkotmanybirdsag mindossze egy rovid bekezdésben utal
a Bukta-itéletre, amelyikben egyébként a német Bundesverfassungsgericht (Szovet-
ségi Alkotmanybirdsag) gyakorlatat is idézi. A szubsztantiv érvelés teljes egészében
az Alkotmany 62. § (1) bekezdésén nyugszik. Az latszik tehat, hogy az Alkotmany-
birdsag, bar egy olyan torvényt értelmezett, amelyet az EJEB is vizsgalt, és ebben az
EJEB itéletében kijelolt értelmezési titon haladt, nem akarta megkotni a kezét a jo-
vére nézve.3?

Az attorést az Alkotmanybirdsag 61/2011. (VIL 13.) AB hatarozata jelentette.*0
Ebben a dontésben az Alkotmanybirdsag vilagosan kifejezésre juttatta, hogy kote-
lessége kovetnie az Egyezményhez kapcsolodod esetjogot az Alkotmany értelmezé-
se soran, amennyiben annak szovege megegyezik az Egyezményével. Az Alkot-
manybiroésag szavaival élve ,, egyes alapjogok esetében az Alkotmany ugyanugy
fogalmazza meg az alapjog lényegi tartalmat, mint valamely nemzetkézi szerzodeés
(példaul a Polgari és Politikai Jogok Egyezségokmanya és az Emberi Jogok Euro-
pai Egyezménye). Ezekben az esetekben az Alkotmanybirosag altal nyujtott alap-
jogvédelem szintje semmiképpen sem lehet alacsonyabb, mint a nemzetkozi (jellem-
zoen a strasbourgi Emberi Jogok Birdsdga dltal kibontott) jogvédelem szintje. A pacta
sunt servanda elvébdl [Alkotmany 7. § (1) bekezdés, Alaptorvéeny Q. cikk (2)—(3) be-
kezdés] kovetkezéen tehat az Alkotmanybirosagnak akkor is kdvetnie kell a strasbo-
urgi joggyakorlatot, az abban meghatdrozott alapjogvédelmi szintet, ha sajat meg-
el6z6, precedens-hatdrozataibol ez kényszeriien nem kévetkezne. ! Ezt a levezetést

36 Uo. § 35.

37 Uo. § 36.

38 75/2008. (V. 29.) AB hatérozat, ABH 2008. 651.

39 Uo. 663.

40 | 4sd Kovécs Péter: Az Emberi Jogok Eurdpai Birésaga itéleteire vald hivatkozas Gjabb formuli és techni-
kai a magyar Alkotmanybirésag, valamint néhdny mas eurdpai alkotmanybirésdg mai gyakorlataban.
Alkotmanybirésagi Szemle 2013/2. 73.

41 61/2011. (VII. 13.) AB hatéarozat, ABH 2011. 321.
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idézte késébb a 166/2011. AB hatarozat,*? majd az Alaptorvény hatalyba 1épést ko-
vetéen a 43/2012. AB hatarozat.*3 Ezek alapjan megalapozottnak tiinik az a kovet-
keztetés, hogy az Egyezménynek az EJEB altal torténd értelmezése az Alaptor-
vényben foglalt jogok értelmezése soran kotelezo sztenderdeket jelent, legalabbis
abban az értelemben, hogy egyfajta minimum védelmi szintet biztositson.**

3.2 A nemzetkdzi jog mint a nemzeti elvek kiegészitdje

Bizonyos jogok esetében az Alkotmanybirosag amellett, hogy a nemzeti alkotmanyos
jogokat az Egyezménnyel 6sszhangban értelmezi, mas nemzetkozi szerzédésekre is
tamaszkodik a védelmi kor meghatarozasakor. Ez a folyamat leginkabb a 14/2013.
(VL. 17.) AB hatarozatban tiikrozddik. Ebben az {igyben az alapvet6 jogok biztosa ké-
relmezte, hogy az Alkotmanybirdsag semmisitse meg a nemzeti vagyonrol szol6 2011.
évi CXCVL. torvény (a tovabbiakban: Nvt.) 17. § (3) bekezdésének és a valasztott-
biraskodasrol szolo 1994. évi LXXI. torvény (a tovabbiakban: Vbt.) 4. §-anak bizo-
nyos részeit, tekintettel arra, hogy azok nemzetkozi szerzodésbe litkoznek, valamint
sértik az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdésében foglalt jogdllamisag elvét.

Hatérozataban az Alkotmanybirdsag kiemelte, hogy a Vbt. 4. §-anak az indit-
vanyban tamadott szovegrésze az Nvt. 17. § (3) bekezdésére tekintettel lett megfo-
galmazva. A két jogszabalyi rendelkezés kozott szoros Osszefliggés all fenn, mivel
mindkét szakasz célja megakadalyozni, hogy a nemzeti vagyon valasztottbirosagi el-
jarasok targya legyen. Az Alkotmanybirdsag emellett megéallapitotta, hogy a kdvet-
kez6 esetekben meriilhetnek fel alkotmanyossagi aggalyok: (i) egy mér 1étez6 beru-
hazasi, vallalkozasi vagy hasonld természetli szerz0dés targya nemzeti vagyon;
(i1) ez a szerzOdés valasztottbirdsagi klauzulat tartalmaz; és (iii) kdzvetlentil vagy koz-
vetve, vagy egy bilateralis allamkdzi beruhazasvédelmi szerz6désnek vagy a New
York-i Egyezmény,® az 1961-es Genfi Egyezmény,*¢ illetve az 1965-6s ICSID
Egyezmény?’ legaldbb egyikének a hatélyat érinti.

42 166/2011. (XII. 20.) AB hatérozat, ABH 2011. 545.

43 43/2012. (XII. 20.) AB hatérozat, ABH 2012, 320.

44 |asd ebben az értelemben Kovécs: i. m. 76.

45 Az 1962. évi 25. torvényerejii rendelettel kihirdetett, a klilfoldi valasztottbirésagi hatarozatok elismerésé-
rél és végrehajtasarél sz616, New Yorkban 1958. junius 10-én kelt Egyezmény.

46 Az 1964. évi 8. torvényerejli rendelettel kihirdetett, a nemzetkozi kereskedelmi valasztottbiraskodasrol szo-
16, Genfben 1961. &prilis 21-én kelt Eurépai Egyezmény.

47 Az 1987. évi 27. torvényerejli rendelettel kihirdetett, az allamok és mas allamok természetes és jogi sze-
mélyei kézotti beruhdzasi vitdk rendezésérdél sz6l6, Washingtonban 1965. marcius 18-an kelt Egyezmény.
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Az Alkotmanybirosag allaspontja szerint a beruhdzé—allam-jogvitak kizarasa
a Vbt. 4. §-anak és az Nvt. 17. § (3) bekezdésének hatokorébol sértené a kétoldala
beruhazasvédelmi egyezményeket,*® az 1961-es Genfi Egyezményt*® és a New
York-i Egyezményt,*? hogyha a kizaras mar fennallé szerzédéseket érintene. Ez sér-
tené az Alaptorvény B) cikkét és Q) cikk (2) bekezdését, amely utdobbi megkoveteli
az dsszhangot a nemzetkozi jogi kotelezettségek és a magyar jog kozott.>! Mas sza-
vakkal, a jogallamisag elve és a nemzetkozi jogi kdtelezettségek tiszteletben tarta-
sanak alkotmanyos kdvetelménye egylittesen biztositjak, hogy ne lehessen megaka-
dalyozni a mar létez0 maganjogi szerzédések alapjan esetlegesen keletkezo
nemzetkdzi valasztottbirosagi eljarasokat.

Ugyanakkor az Alkotmanybirosag nem talalta sziikségesnek megsemmisiteni
a Vbt. 4. §-at és az Nvt. 17. § (3) bekezdését. Ehelyett alkotmanyos kovetelménye-
ket allapitott meg a kérdéses rendelkezések szamara, figyelembe véve azt is, hogy az
Nvt. 17. § (1) bekezdése alapjan ,, e térvény hatalybalépését megelozéen jogszeriien
és johiszemiien szerzett jogokat és kotelezettségeket e torvény rendelkezései nem érin-
tik”. Ugyanezt a nyelvezetet hasznalta az Alkotmanybir6sag, amikor eldirta, hogy
a Vbt. 4. §-at és az Nvt. 17. § (3) bekezdését az Nvt. 17. § (1) bekezdésével 0ssz-
hangban kell értelmezni és alkalmazni.’> Az Alkotmanybirdsag azt is rogzitette, hogy
ez a kovetelmény a 2012. januér 1-jén mar hatdlyban 1év, a magyar allam és vala-
mely masik allamhoz k6t6do jogi személy kozotti beruhdzasi és vallalkozasi termé-
szetli megallapodéasokra vonatkozik.

A Vbt. 4. §-anak és az Nvt. 17. § (3) bekezdésének meghatarozott értelmezése
gyakorlatilag azt eredményezi, hogy a 2012. januar 1-jén mar hatalyban 1évé ma-
ganjogi szerzOdések valasztottbirosagi klauzulai, amelyek kdzvetetten vagy kozvet-
leniil nemzetkdzi szerzodéshez kapcsoldodnak, mentesiilnek a rendelkezésekben meg-
fogalmazott valasztottbiraskodasi tilalom alol.

A dontés nagy hangsulyt fektet Magyarorszagnak a nemzetkozi kotelezettségek
tiszteletben tartasara. Ennek soran egészen addig a megallapitasig elmegy, miszerint
mar létez6 szerzddéses jogok (a hatarozatban a maganjogi szerzédésben talalhatod
valasztottbirosagi klauzulak), amelyek kdzvetve vagy kozvetleniil tobbek kozott
a Magyarorszag altal kotott beruhazasvédelmi egyezményeket érintik,>> mentesiilnek
az Nvt.-ben megfogalmazott korlatozasok alol.

48 14/2013. (V1. 17.) AB hatérozat, Indokolas [51].

49 Uo. [631.

50 Uo. [79].

51 Uo. [85].

52 14/2013. (VI. 17.) AB hatarozat, Rendelkezé rész [11-[2].
53 14/2013. (V1. 17.) AB hatérozat, Indokolas [23].
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A fenti megallapitas jelent6sége kiillondsen annak fényében nyilvanvalo, hogy
a szerzOdéses jogok egyébként nem élveznének abszolut védelmet kizardlag az
Alaptorvény B) cikk (1) bekezdése alapjan. A johiszemiien szerzett és gyakorolt jo-
gokat az Alaptdrvény B) cikk (1) bekezdése szerzett jogokként védi. Az Alkot-
manybirosag esetjoga alapjan adott jog visszahato hatalyinak mindsiil, ha formailag
a jovore vonatkozik, ugyanakkor hatranyosan érinti azokat a jogokat, amelyeket a jog-
szabaly hatalyba 1épését megel6zoen szereztek. A szerzett jogok doktrinaja olyan jo-
gokra is vonatkozik, amelyeket a jogosult pénziigyi befektetés vagy jelentds pénz-
igyi kovetkezményekkel jaré dontések révén szerzett a jogszerzés idején hatalyos
jogszabalyok alapjan.>* A szerzett jogok nem abszolit természetiiek: a megfeleld koz-
érdeki cél érdekében és aranyos mértékben korlatozhatok. A bizonyitasi teher ez eset-
ben azonban az allamon nyugszik. Ha az dllam nem tudja az érintett jogok korlato-
zasat vagy elvonasat kelléen mérvadé moddon igazolni, az Alkotméanybirosag
megallapitja az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdésének sérelmét.

A fentieket alkalmazva a 14/2013. (VI. 17.) AB hatarozat altal érintett jogokra:
azok szerzett jogoknak mindsiilhetnek, €¢s mint ilyenek, kelléen stlyos indok fenn-
allasa esetén korlatozasuk igazolhat6. Mas szavakkal élve, abban az esetben, ha a szer-
zett jogok korlatozasa Magyarorszag altal vallalt nemzetkdzi kotelezettségeket sér-
tene, Uigy az e jogok szamara garantalt alkotméanyos védelem erdsebb, mint a kizardlag
a jogallamisag elvébdl levezethetd védelem.

4 Az Egyezmény érvényre juttatasanak eljarasjogi
lehet6ségei

Ahogyan az feljebb ismertetésre keriilt, a magyar jogrendszer nyitott és befogado hoz-
zaallast képvisel a nemzetkozi szerzédésekkel szemben, €s ezek alol természetesen
az Egyezmény sem kivétel. Az egyedi iigyekben azonban az érintett személyek ne-
hézségekbe iitkzhetnek az Egyezmény érvényesitésekor, ha az valamely belsé jog-
szaballyal konfliktusban all.

A magyar jogszabalyok €s a nemzetkdzi szerzédések, igy az Egyezmény Ossz-
hangjat az Alkotmanybirdsag jogosult vizsgalni. Ez a lehet6ség azonban nem all koz-
vetleniil az Egyezmény alapjan jogvédelmet keresd egyének rendelkezésére. Az Al-
kotmanybirosagrol szolo torvény csak arra biztosit lehetéséget, hogy az egyének

54 Lasd Salat Orsolya — Sonnevend Pal: 2. § [Alkotmanyos alapelvek; ellendllasi jog]. In: Az Alkotmany kom-
mentérja (szerk. Jakab Andras). Szazadvég, Budapest 2009. 189.
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ennek a vizsgalatanak az inditvanyozéasat kérjék a rendes birosagoktol. Ugy tiinik te-
hat, hogy az Egyezmény érvényesitésének egyetlen mddja, hogy a rendes birdsa-
goknak lehetdségiik van inditvanyozni: az Alkotmanybirdsag folytasson le konkrét,
egyedi normakontroll-vizsgalatot az Egyezményt latszolag sért6 valamely jogszabaly
esetében.

A konkrét egyedi normakontroll szabalyait az Alkotmanybir6sagrol szolo tor-
vény>> 33. § (2) bekezdése tartalmazza, amely szerint ,,a biré — a birésdgi eljards
felfiiggesztese mellett — az Alkotmanybirosag eljardsat kezdeményezi, ha az elétte fo-
lyamatban levé egyedi tigy elbiralasa soran olyan jogszabalyt kell alkalmazni,
amelynek nemzetkozi szerzédésbe iitkozesét észleli”.

Kovetkezésképpen a rendes birdsagok kotelessége nemcsak abban meriil ki,
hogy a relevans magyar jogszabalyokat az Egyezménnyel konform modon alkal-
mazzak ¢és értelmezzék. Ez az tn. harmonikus értelmezés az Alkotmanybirdsag ré-
szérdl tobb alkalommal is megfogalmazott kdvetelmény.>® Amennyiben azonban ez
a harmonikus értelmezés az alkalmazand6 magyar jogszabaly szovege miatt nem le-
hetséges, ugy a birésagok kezdeményezhetik, hogy az Alkotmanybirdsag vizsgalja
meg a kérdéses magyar jogszabalyt a vonatkozo nemzetkdzi szerzédések, igy kiilo-
nosen az Egyezmény vonatkozasaban.

Ironikus mddon a fenti lehetdség valasztasa teljes mértékben az eljard bird be-
latasanak fiiggvénye. Amennyiben a bird ugy dont, hogy nem kezdeményez konkrét
egyedi normakontrollt, az eljarasban részt vevo felek nem potolhatjak ezt példaul al-
kotmanyjogi panasz forméjaban. Az alkotmanyjogi panaszok targykore tisztan az
alkotmanyjogra korlatozodik, és a kiilonféle alkotmanyjogi panaszok egyike sem ter-
jedhet ki magyar jogszabdly és valamely nemzetkdzi szerz6dés dsszhangjara. Annak
vizsgalatat, hogy adott jogszabaly nemzetkozi szerzddésbe iitkozik-e, az Alkot-
manybirdsagrol szolo torvény 33. § (2) bekezdése alapjan konkrét esetben csak bi-
rok, mig altalanossagban véve az orszaggyiilési képviselok egynegyede, a Kormany,
a Kuria elndke, a legfébb ligyész, valamint az alapvetd jogok biztosa inditvanyoz-
hatja. A felsorolasban az egyének nem szerepelnek, akik tehat alkotmanyjogi panaszt
nem alapithatnak nemzetkozi szerzodésre, €s igy az Egyezményre sem. Tovabba bar
az Alkotmanybirdsag hivatalbdl is vizsgalhatja a hazai jogszabalyok és a nemzetko-
zi szerz6dések esetleges konfliktusat, erre nincsen kifejezett kotelezettsége. Vég-
eredményben az egyén ligye vagy a bird kegyének, vagy az Alkotmanybirdésagnak
a fliggvénye, és sajat maga nem kezdeményezhet vizsgalatot az Egyezmény alapjan.

55 2011. évi CLI. torvény az Alkotmanybirésagrol.
56 53/1993. (X. 13.) AB hatarozat, ABH 1993, 323., 327.; 4/1997. (. 22.) AB hatarozat, ABH 1997. 41, 51.
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Osszegezve, az Emberi Jogok Eurépai Egyezménye formailag magas szinten he-
lyezkedik el a magyar jogrendszerben: az egyének hivatkozhatnak ra a rendes biro-
sagi eljaras soran, és a hazai jogszabalyokkal vald konfliktus esetén elméletileg el-
sObbséget ¢élvez. Ugyanakkor ezt az elsébbséget az egyedi ligyekben kifejezetten
nehéz érvényre juttatni. Az Egyezményben foglalt jogok tehat inkabb kozvetett mo-
don szolgalhatjak az egyén érdekeit, mégpedig az Alaptdrvény rendelkezéseinek ér-
telmezése soran. Ez a lehet6ség megnyithatja tovabba az utat azel6tt, hogy az Egyez-
mény rendelkezései ténylegesen elsébbséget élvezzenek az ellentétes tartalmu
nemzeti jogszabalyokkal szemben.



Konrad Lachmayer

Epilégus: A szuverenitasok elmozdulasa
és a transznacionalis demokracia!

1 Kiindulépont: napjainkban, Ausztridban...

2017 tavaszan a torok kormany népszavazassal erdsitette meg azt az alkotmanymo-
dositast, amely az allamhatalmi agak elvalasztasat jelentdsen korlatozza, aladssa a de-
mokraciat, vagyis 0sszességében autokratikus irdnyba mozditja az alkotmanyos be-
rendezkedést. A népszavazassal egyiitt jart a szolasszabadsag teljes elnyomasa,
valamint az igazsagszolgaltatasba és a kozigazgatasba torténd erdteljes kormanyza-
ti beavatkozas. A népszavazas koriili vitak nemcsak Torokorszagban voltak élénkek,
hanem szamos mas eurdpai allamban is, két okbol: egyrészt a kiilfoldon €16 torok al-
lampolgarok millidi adhattdk le szavazatukat a referendumon, masrészt — de az
eldbbivel szoros 0sszefiiggésben — a torok politikusok mas orszagokra, példaul Né-
metorszagra, Hollandidra és Ausztriara is kiterjesztették kampanytevékenységiiket.
A helyzet Ausztridban politikai vitat valtott ki, amelynek kdzponti kérdése volt, hogy
megengedhetd-e a tordk politikusoknak, kiilondsen a torok kormany tagjainak és kép-
viseldinek a kampany folytatasa osztrak teriileten. A vita eredményeként az osztrak
gylilekezési torvényt modositottak, a kovetkezo szakasszal egésziilt ki a szabalyozas:
,,Megtilthato az olyan rendezvény megtartasa, amely harmadik orszagok polgarainak
politikai tevékenységét szolgalja, és amely ellentétes az elismert nemzetkozi jogel-
vekkel, gyakorlattal, vagy nemzetkozi jogi kotelezettséggel, a demokratikus alapér-
tékekkel, vagy az Osztrak Koztarsasag kiilpolitikai érdekeivel.”

Vajon a gyiilekezési torvény 0 rendelkezése a demokracia transznacionalis di-
namikajabol adodo problémakat feloldo osztrak allami szuverenitas kifejezodésének
tekinthet6?

A r6vid torténet jol példazza azt a dilemmat, amelybe a szuverenitas és a de-
mokracia keriilt a 21. szazad elején. EbbOl a narrativabol az alabbi aspektusok bon-
takoznak ki:

! Forditotta Chronowski Néra.
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— aszemélyek migracioja és az allampolgarsag gyakran nem korrelal.

— avalasztason, népszavazason valo részvétel még mindig gyakran allampolgar-
saghoz kotott, amely megoldas viszont nem veszi kellden figyelembe a migra-
ciot. Azok a kiilfoldiek, akik évtizedek Ota egy adott allam lakosai, nem szavaz-
hatnak az orszdgban, mig masok, akik évtizedek ota kiilfoldon élnek, részt
vehetnek a szavazason.

— Azazallam, amelyik elkotelezett a demokracia €s a politikai jogok mellett, nem
tilthatja meg kiilfoldiek politikai tevékenységét, csak a kiilfoldi allam képvise-
16iét. Ez fel kellene, hogy vesse a militans demokracia kérdéseit, amely nem a sa-
jat politikai rendszerét érinti, hanem mas allamokét.

— A szuverenitas egyszerii koncepcidja nem képes a relevans aspektusok megra-
gadasara, mert hianyoznak beldle a transznacionalis demokracia egyre novekvo,
tagadhatatlan és visszafordithatatlan hatésai.

2 A szuverenitas idealizlasa

Annak érdekében, hogy érthetdvé valjon a nemzeti szuverenitas visszaszerzése irdn-
ti igény fokozddasa abban az Gsszetett €s globalizalt vilagban, amely mar rég maga
mogott hagyta a szuverenitas régi idealjat, elészor is érdemes felidézni a tradiciona-
lis szuverenitas-koncepciot. A szuverenitas eredetileg olyan magyarazo elmélet,
amely a nemzetallam konstitualasat és konceptualizalasat timogatta évszdzadokon
at. Bar a valosagban soha nem volt képes megfelelni a sajat standardjainak, megte-
remtette az egység, az egyediség, valamint a legitim és koherens politikai hatalom
mitoszat. A szuverenitds monolit koncepcioja elterjedt, és megteremtette az egy al-
lam, egy nemzet, egy teriilet, egy fOhatalom és végso soron egy alkotmany gondo-
latat. Az idea a maga egyszeriiségében meggy6z0, de épp ez teremtette meg az egy-
megnyilvanulasaként, és az allam kiilonbozé dimenzidinak azonositasara szolgald
koncepcioként is — kezdetektdl fogva a legitimacio €s a hatalom kiilonféle szintjeit
¢és Osszetevait kellett strukturalnia. A szovetségi allamoktol az allamok szdvetségé-
ig, a (poszt)kolonialis jogi pluralizmustol az eurdpai allamok vallasi privilégiumai-
ig, a bukott allamoktol a nemzetkozi igazgatas alatt allo teriiletekig a szuverenitas kon-
cepcidja mindig a szuverenitasok pluralitasaként valosult meg, nem pedig oszthatatlan
¢és egységes szuverenitasként.

A szuverenitas koncepcidja a politikai hatalmat jogi fohatalomma forditotta.
Jogi szempontbdl a jogi értelemben vett autoritas politikai legitimacion alapul. A jog
és a politika kozotti 6sszefiiggés filozofiai perspektivajat a szuverenitds terminolo-
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giaja adja. A jog és a politika e kapcsolatrendszerébdl azonban kimaradt a szuvere-
nitas empirikus megkozelitése. Am az empirikus dimenzié nyomban fontossa valik,
amint a val6sag mind nagyobb eltérést mutat a szuverenitas idealis eszményétol.

3 Transznacionalitas, jog és demokracia

A transznacionalizmus a szuverenitas teljes koncepciojat kihivas elé allitja, és felszab-
dalja magat a szuverenitast. Gunter Teubner a jelenséget alkotmanyos fragmentacioként
irja le. Az utobbi kozel harminc év fejlddése megteremtette azt a transznacionalis di-
menziot, amely alakitja az alkotmanyjogot és a demokraciat, a szuverenitas-elméletet
pedig relativizalja. Harom lényeges valtozasi iranyt lehet kiemelni a transznaciona-
lizacio 6 okaként.

— El@szor is a technikai-technologiai globalizaciot, amely az emberek szamara pil-
lanatok alatt lehetové teszi a kommunikaciot vilagszerte. E lehetdség hatasai meg-
figyelhetdek voltak példaul az arab tavasz eseménysoraban, de megragadhatoak
abban is, ahogy a kozdsségi média befolyasolni képes a valasztasi kampanyokat
az utobbi években.

— Masodszor a mobilitast és a migraciot, amely elsésorban a tehetds és gazdag em-
berek szamara teszi lehetdvé, hogy turistaként akar egyetlen napon beliil eljus-
sanak a vilag barmely varosaba, amelyikbe csak akarnak. A mobilitas e lehetd-
ségei vilagszerte novelték a legkiilonbozobb okokra visszavezethetd migraciot.
A mobilitas és a migracio olyan helyzethez vezetett, amelyben a nép mint azo-
kat a természetes személyeket leiro kategoria, akikre a belso jog vonatkozik, el-
vesztette magyarazo és legitimalo erejét.

— Harmadszor a gazdasagi globalizaciot, amelyhez jogi koncepciok tarsulnak.
A termékek vilagméretii eldallitasa, eladasa és szallitasa, a masodperceken beliili
tokemozgatas és pénzatutalas lehetdsége, valamint a sokféle aru és szolgaltatas
internetes kinalata ij gazdasagot hozott 1étre. A nemzetkdzi befektetéseket,
a multinacionalis vallalatok gazdasagi erejének novekedését és a szabadkeres-
kedelmet a nemzetkozi magan- és kozjog egyarant eldsegiti.

E fejlodési iranyok elvezettek a nemzetkdzi jog alkotmanyosodasahoz, amely fokozta
a politikai hatalom atruhazasat a nemzetallamon tali szintre, és felvetette a jogi au-
toritds megragadasanak igényét a nemzetkdzi €s a transznacionalis dimenziokban.
Mig a jogi értelemben vett dontések egyre inkabb a nemzeti parlamenttdl kiillonbo-
z6 forumokon sziiletnek, addig a nép (a valasztopolgarok kozossége), amely a va-
lasztas aktusaval létrehozza a parlamentet, egyre kevésbé fedi az allamban egyiitt €16
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népességet (mint természetes személyek kdzosségét). A transznacionalizalddas sok-
féle hatasa az allam és az alkotmanyok szerepét megvaltoztatta, azok ma mar csupan
elemei a nagyobb transznacionalis €s nemzetkozi alkotmanyos halozatoknak. Vajon
elveszett mar az allami szuverenitas az allam ¢s az alkotmanyjog 21. szazadi tablo-
jaban? Egyaltalan nem, mivel az tovabbra is fontos része az allamok onértelmezé-
sének, ugyanakkor nem tdmaszthato igény a kizarolagossagara. Ellenkezdleg, a nem-
zeti allam szuverenitasa folyamatosan erodalodik, és a szuverenitasok kiilonb6zo
szintekre és 0sszetevokre aramlottak ki. Ezt a folyamatot nem lehet sem joként, sem
rosszként értékelni, ez a szuverenitasok pluralizalédasanak jelensége. A szuvereni-
tas igy mar magan- vagy nemzetkdzi aktorokra is utal, amelyek bizonyos politikai ha-
talomhoz jutottak (azt megkaptak vagy megszerezték), és ezért jogi személyiséget,
autoritast, illetve elismerést igényelnek.

4 A szuverenitasok Ujratargyalasa

Az aktualis politikai valtozasok, trendek, kiilonosen a populizmus €s a nacionalizmus
térnyerésének 0sszefliggései kozott, olyan politikai érveléshez vezettek, amely szerint
a szuverenitas nemzeti koncepcidjanak tjrateremtése lehetséges, €s ez magaban fog-
lalja a nemzetkdzi szerz6désekbol és szervezetekbdl valo kilépést vagy opt-outot is.
A transznacionalis fejlodés bizonyos negativ hatdsainak kritikajaval a tarsadalmak-
ban eléallithatd az a kdzmeggydzodés, hogy az id6 kereke visszaforgathatd. Vajon
a szénbanyaszatban jrateremthetdk az allasok az ,, America First” megkdzelitéssel?
A brexit az Egyesiilt Kiralysagot ismét naggya teszi? A renddrségi ellenérzések
a bajor autopalyakon eltantoritanak attol barkit, hogy Németorszagba koltozzon? Ezek
a populista megmozdulasok és kormanyzati torekvések sem az izolalt nemzetallamot,
sem az allam egységes szuverenitasat nem teremtik 0jja. Nem lehet megallitani és
visszaforditani az id6t. A globalis gazdasagi fliggéségek rendszere, a technikai fej-
16dés €s az internetes kommunikacié nem tiinik el. Nem hallottam még olyan ter-
vekrdl, hogy az lizletemberek repiiloutjait csokkenteni kellene, vagy leallitani az im-
portot barmely orszagba, ahol az érintett javak nem allnak rendelkezésre, vagy nem
allithatok eld.

A politikai vitakban a szuverenitas tradicionalis koncepcidjanak hangsulyozasa
nem hozza vissza a régi szuverenitast. Ez csak a szuverenitas jragondolasanak
egyik formaja a szuverenitasok pluralis és fragmentalt vilagaban. A szuverenitas
visszaallitasanak politikai retorikdja nem teremti jra az egységes ¢és oszthatatlan szu-
verenitast, sokkal inkabb kisérletnek tekinthetd annak érdekében, hogy az érintett kor-
manyzat bizonyos politikai hatalmat kdveteljen maganak. Az allamok szuverenitas-
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igénylésének folyamata felfoghat6 a jogi autoritas bizonyos formainak megalapo-
zasara iranyuld — mintegy ismételten megnyitott — politikai alkuként vagy vitaként,
amely még sikeres is lehet. Ezek az eljarasok gyakran eltoljak a szuverenitasokat az
egyik transznacionalis entitastol a masikig. Egyfeldl ezek a vitak nem szilikségszerii-
en baratsagosak vagy békések, de masfeldl ez nem azt jelenti, hogy ne lennének fel-
oldhatok intézményes kereteken beliil. Példaként elegendé megemliteni az Europai
Uni6 Bir6saga és a Német Szovetségi Alkotmanybirdsag kdzott zajlo évtizedes csa-
tarozasokat. Ezekben a vitakban mindenkor az intézményes és az alkotmanyos esz-
kozok dominalnak. Ugyanigy felidézhetd a Trump-kormanyzat javaslata a NAFTA-
szerzOdés ujratargyalasara, vagy akar a brexit, amely a targyalasokhoz teljesen 11
intézményi keretet teremt majd. Uj jelenségnek szamit a népesség fokozottabb be-
vonasanak igénye, amely a korméanyzat szdmara lehetoséget teremt, hogy legitima-
cids igényt rendeljen a szuverenitasok Ujratargyalasanak folyamatdhoz. Ez meg-
nyilvanulhat népszavazasban, valasztasi kampanyban vagy a kozdsségi média
hasznalataban. A kérdés azonban az, hogy a nép bevonasanak folyamata 6nmagéaban
megfelel6-e, vagy a népet csupan bizonyos pszeudo-legitimacié megteremtésére
hasznaljak, az indulatokra és az érzelmekre épitkezve, anélkiil, hogy megfeleld in-
formacidkat bocsatananak rendelkezésre a helyzetrdl és a dontés kovetkezményeirdl.

5 Transznacionalis posztdemokracia

Vajon a jelenleg is zajlo ujratargyalasi folyamat visszahozhatja a globalizacio elétti
vilagot? Nem hiszem. Ennél azonban sokkal fontosabb megérteni, hogy miért nem
lehetséges visszaallitani a nemzeti szuverenitas 19. szazadi felfogasat. Harom okot
kivanok hangsulyozni.

— Elsoként, a szuverenitas nem csupan az allamon mulik, hanem mas aktorokon is,
amelyek rendelkeznek egyrészt politikai hatalommal, masrészt jogi autoritassal.
Ezek nem csupan a nemzetkozi szervezetek vagy a valasztottbirosagok, hanem nem-
zetkdzi maganjogi egyestiletek, multinacionalis vallalatok, nemzetkdzi NGO-k.
Emellett a jatszma szerepléi mas allamok, amelyek érvényesitik politikai és gaz-
dasagi erejiiket mas allamokkal szemben. A politikai hatalom tehat nem nyerhe-
t6 vissza, hanem elmozdithatd egyik transznacionalis szerepl6tol a masokhoz. Va-
lamely allam elutasithatja egy nemzetek feletti entitds politikai vagy jogi
befolyasat, de nem nyeri vissza a hatalmat azaltal, hogy a politikai és jogi befo-
lyast egy masik entitas, példaul mas befolyasos allam iranyaba tolja el. Igy
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a szuverenitas ,,népnek eladhato idealja” nem teremt nagyobb politikai mozgas-
teret vagy jogi fliggetlenséget a nemzeti kormanynak, csupan elmozditja a kote-
1éket és a fliggdséget a halozat egy masik szerepldje iranyaba.

Masodszor, a 21. szazad kihivasai nem allnak meg az allamhataroknal. Ez ma-
gaban foglalja a globalis felmelegedés kornyezeti kihivasat, a széndioxid-szeny-
nyezést, de ugyanigy a gazdasagi migraciot vagy a klimamenekiilteket is. A ha-
borik, a nemzetkozi terrorizmus, a szervezett biindzés ugyanugy relevansak
e téren, mint az internet szabalyozasa, a nemzetkozi kereskedelem vagy a nem-
zetkozi tokebefektetés. Ezeknek a kihivasoknak a kezeléséhez, amelyek csupan
néhany példat jelentenek a sok koziil, elengedhetetlenné teszik a transznaciona-
lis és a nemzetkozi egyiittmiikodést. Az egyiittmiikodés kiilonbozo formaiba be-
leértend6k azok jogi dimenzioi is, amelyek érintik a szuverenitas-koncepciot. Le-
het természetesen amellett érvelni, hogy a szuverén allam 6nalldan donthet arrol,
hogy hajlandé-e egyiittmiikddni, és ha igen, akkor milyen feltételekkel. Az 6n-
allosag korlatai azonban jelentdsek. Fontos beldtni, hogy minden egyes allam imp-
licit médon folyamatosan targyalasban van a szuverenitasaért, azaz hatalmi vi-
tat folytat.

Végiil a szuverenitas mint a politikai hatalom jogi kifejezodése konkrét és gya-
korlati alapon mindig is vitatott volt és maradt, ezért nem korlatozhat6 az abszt-
rakt, elméleti koncepciora. A szuverén allam a gazdasagi, katonai, vallasi, tech-
nologiai és erdforras-alapt fiiggdségek nemzetkdzi €s transznacionalis
halozatanak a része. A szuverenitas empirikus felfogasa diverzifikalt, sokoldalua
¢és Osszetett képet ad a szuverenitasrdl, amely mar nem is hasonlit az egységes al-
lamfelfogas korabbi ideéljara.

Mindezekre tekintettel a szuverenitas ujra-nacionalizalasanak lehet6sége elmult, ha
valaha is létezett egyaltalan. Ez nem azt jelenti, hogy az allamok ne lennének képe-
sek visszanyerni bizonyos politikai hatalmat. Fontos azonban megérteni, hogy nem
létezik absztrakt és egyenld allami hatalom. A nemzetkdzi megallapodasok ujratar-
gyalasanak kontextusaban néhany, mar jelenleg is erds allam talan tovabbi politikai
hatalomhoz és jogi autoritashoz juthat, mig mas allamok elveszithetik befolyasukat.
A nemzetek feletti szervezetekbdl valo kilépés nem azt jelenti, hogy az ilyen szer-
vezetek befolyasa ne lenne jelentds — érdemes példaul megfontolni, hogy Svijc
»autonom modon” igazitja jogrendszerét az unids joghoz.
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6 ElImozduld szuverenitasok

Osszefoglalva a véazolt fejlddési iranyokat, az aldbbi kdvetkeztetésekre juthatunk.

— Nem létezik egyetlen szuverenitas. A szuverenitas pluralisztikus elmélet, amely
szamos réteggel és szinttel rendelkezik a nemzetallamon beliil és azon tul.

— A szuverenitasok nem allando és rogziilt kritériumokat irnak le, amelyek meg-
hatarozott entitashoz vagy legitim testiilethez ktédnek, hanem mozgéasban van-
nak, eltolodhatnak. A szuverenitasok tehat nem mutatnak stabilitast, ehelyett 4l-
landdsult ujratargyalas jellemzi 6ket.

— Aszuverenitasok nem egyszeriien a politikai hatalom megnyilvanulasai, amelyek
jogi autoritast teremtenek, hanem olyan joval Osszetettebb tarsadalmi rendszerek
interakcidinak képezik a részét, mint a gazdasag, a védelem vagy a vallas.

Ezért ha azt kivanjuk megvitatni, hogy miként ragadhatd meg a szuverenitas a 21. sza-
zadban, nem nyulhatunk vissza a szuverenitas 19. szazadi felfogasahoz, hanem uj el-
méletet kell alkotnunk, figyelemmel a szuverenitasokrol szol6 alkukra és targyala-
sokra a globalis vilagban. Kdzelebbrdl is meg kell vizsgalni, miként mozdulnak el
a szuverenitasok a politikai és jogi halézatokban. A megfigyelések a valasztott né-
zOponton is mulnak. Amennyiben a nemzetallamok iranyabol kozelitjiikk meg a szu-
verenitast, akkor fontos elfogadni azt, hogy sem koherens, sem egységes, sem egyen-
16 szuverenitas nem jellemzi az allamokat, ehelyett minden egyes allamnak sajat
szuverenitas-pozicidja van, amely rdadasul folyamatosan valtozik.

A javasolt megkozelités elésegitheti a globalis vilag Osszetett jogi is politikai fo-
lyamatainak megértését. Egyrészt leleplezi az ,,jranacionalizalas” és az allami szu-
verenitas visszaszerzésének divatos retorikajat, masrészt feltarja, hogy a szuvereni-
tasok miként mozdulnak el a kiilonféle aktorok kdzott, €s hogyan mitkddik az
Ujratargyalas permanens folyamata a transznacionalis posztdemokratikus haloza-
tokban. A vitaban nem feledkezhetiink el arr6l sem, hogy a szuverenitas miért volt
lényeges eleme az allamtannak. A hagyomanyos felfogasban a szuverenitas mintegy
lehorgonyozta a demokracia, a jogallamisag és az emberi jogok megalapozasat, le-
gitimalasat és védelmét allami keretek kozott. Az elmozduld szuverenitasok korsza-
kaban sem feledkezhetiink meg az alkotmanyos alapértékek garantalasarol — az al-
lamon beliil és azon tul.
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A kutatasi program 6sszefoglal6ja

A kotet az Igazsagiligyi Minisztérium altal tamogatott, 2017 januarja és szeptembe-
re kozott megvalosuld ,, Teriilet, lakossag, fohatalom a 21. szazadban” cim{i kutatas
egyik eredménye. A kutatasi program az Igazsagiigyi Minisztérium jogaszkepzés szin-
vonalanak emelését célzo programjai keretében valosult meg.

Az itt kozolt tanulmanyok hatterében allo atfogd kutatas koncepcionalis célki-
tiizése egyrészt a jellineki formalis jogi allam-fogalom korszer( szubsztantiv dssze-
tevdinek a feltarasa a tobbszintl ¢s egyiittmiikodo eurdpai alkotmanyos térség saja-
tossagaira figyelemmel, masrészt jogi reflexiok megfogalmazasa a szuverenitas
politikai értelemben vett eurdpai Ojrafelfedezésére. Kiinduldpontja a jogi konstitu-
cionalizmus, amely az allami féhatalom-gyakorlas alkotmanyjogi korlatainak létét
adottnak veszi, és a nemzetkozi, illetve unids kompetenciagyakorlast is biroi kont-
roll alatt allonak tekinti. Ezért els6sorban a birdi esetjog tudomanyos igényti dssze-
hasonlit6 elemzése jelenti a metodoldgiai keretet, amely megbizhat6 alapkutatési ered-
ményekkel szolgalhat az Eurdépai Unidban vald tagallami részvétel szakpolitikai
konzekvencidinak levonasahoz. A kutatas kiilonos célkitlizései a szuverenitas poszt-
nacionalis koncepciojaban, az allami fohatalmat illetéen els6sorban az Eurdpai
Uniora torténd hataskor-atruhazas jogalapjait koriilirni, hatarait megvonni és a ko-
z0s hatasgyakorlas kontrolljanak modelljeit azonositani. A tertileti integritas tekin-
tetében kiindulopont a tagallami identitas elismerése, amely az alapit6 szerz6désbol
kovetkezden az allamforma, az allamszerkezet és a teriiletvédelem mint a szuvere-
nitas lényeges tartalmat jelentd GsszetevOk intaktsagat eredményezi az unids és
a tagallami jog szempontjabol is. A lakossagot illetéen a migracids kihivasokra adott
nemzeti, nemzetek feletti és nemzetkozi valaszok biroi gyakorlatanak feldolgozasa-
val segitjiik el6 a hazai szakpolitikak alakitasat.

Kutatasunk alapkérdése, hogy miként értelmezheté korszakunk alkotmanyos
demokraciaiban a szuverenitas és az alkotmanyos identitas védelme. A kiindulo
problémat az jelenti, hogy a turbulens valsagok kozepette a klasszikusnak tekinthe-
t0, de torténetileg és funkcionalisan valtozo szuverenitas-elmélet miként Gjithatd meg
az alkotmanyos identitas Gjszerti koncepcidjaban, figyelemmel az eurdpai viszony-
latban tobbszinti és egylittm{ikodo alkotmanyos térségben kialakult 6sszefiiggé-
sekre, ¢és arra a célkitlizésre, hogy az eurdpai egységet alkoto politikai kdzosségek jo-
léte, szabadsaga ¢és biztonsaga terén elért szint egyensulyozottan fenntarthato
maradjon. Hipotézisiink, hogy az alkotmanyos identitas védelmének a k6zds eurdpai
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értékekre és az eurdpai jog sajatossagaira figyelemmel kell torténnie. Az ebbdl ko-
vetkezd legfontosabb kérdések, amelyekre a kutatas eredményeként valaszt kapha-
tunk, a kdvetkezok. A szuverenitas megosztasanak lehetdségei eredmény- és politi-
kai legitimacios teriileteken; a hataskor-atruhazas mibenléte, hatarai és jogi, illetve
politikai kontrollja; a demokratikus legitimacio 6rokzold problémai; az elkiiloniilt,
de 6sszekapcsolt (nemzetkdzi, unids, belsd) jogrendszerek viszonya; a keletkezd nor-
makonfliktusok feloldasanak lehetdsége; a nemzetkdzi migracio hatasai az allam sze-
mélyi felségjoganak tartalmara, a nemzetk6zi kényszer- és bels6 piaci legalis van-
dorokkal 0sszefiiggd allami kotelességek, mindebbdl adodoan a statusjogi szabalyozas
fejlddése, az eurdpai birdi forumok alapjog-korlatozasi tesztjeinek 6sszehasonlitésa,
az eurdpai birosagi parbeszéd kérdései. A valaszokhoz holisztikus megkdzelitéssel
kell vizsgalni az eurdpai és a nemzeti alkotmanyos identitas vagy identitasok ha-
sonlosagait és kiilonbségeit, parhuzamossagait és divergenciait, kdzds elemeit és spe-
cifikumait.

Kutatasunk eredményeként konkretizalhato és konceptualizalhat6 az alkotmanyos
identitas mibenléte, az Europai Unioban megvaldosuld kozos hataskorgyakorlas ma-
terialis alkotmanyjogi korlatainak jelentdsége, az allamnak az azt alkoté népesség-
re vonatkoz6 fohatalmi jogositvanyainak rezidualis tartalma. Uj perspektivat jelent,
hogy kutatdsunk az utoébbi, immar kozel egy évtized kiilonféle és egymasra halmo-
z6d6 — gazdasagi, menekiilt-, kilépési, tagallami alkotmanyossagi — valsagainak
a tanulsagait torekszik levonni. Olyan hasznosithaté alternativat és operacionalizal-
hat elvi keretet alapoz meg a kutatas, amely az unikalis eurdpai egylittmiikodés fenn-
tarthatdsagat egyensulyba hozza az dllamnak az azt alkot6é nép irdnyaban fennallo fe-
lelosségével és kotelezettségeivel. Tobb eurdpai orszagot atfogd vizsgalatunk
szintézise a hazai szakpolitika-formalashoz is hozzajarulast kivan nyujtani. Termé-
szetesen a vizsgalt kérdésekben mar hazankban is folytak kutatasok és sziilettek ki-
valo elemzések, 6sszefoglald munkak egyes jogteriileteken az 1990-es évek maso-
dik fele ota folyamatosan. A jelen kutatas egyedisége, hogy a nemzetkdzi jog, az
Eurdpa-jog és az alkotmanyjog szempontjabol felmeriilo kérdéseket holisztikusan t6-
rekszik megvalaszolni, és nem csupan szakjogagi szemléletet alkalmaz, hanem a jog-
Osszehasonlitas, valamint a jogelmélet eredményeire is tamaszkodik. Ennek érdeké-
ben egyesiti a nemzetkozi jogi, az alkotmanyjogi, az Eurdpa-jogi, az 6sszehasonlitd
jogi és az allambdlcseleti tudomanyos szemléletmodot, fogalomkészletet és mod-
szertant.



A szuverenitds és az dllamisdg kérdése id6rdl id6re Gj meg
Uj kontdsben meriil fel az eurdpai integrdcié mozgasfolya-
matdban - az Uj kérdéseket rendre Uj kihivasok vetik fel.
A kotetben kézolt tanulmanyok azt elemzik, hogy mit je-
lent napjainkban a szuverenitds az EU tagdllamaként, mik
a hatdrai az integraciés egyuttm(ikédésnek. Mit jelent
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A kotettel és a hatterét jelentd kutatassal a szerzék ahhoz
szeretnének hozzdjarulni, hogy az eurdpai integracid eddig
elért vivmanyainak fenntarthatdsaga és a nemzeti alkotma-
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