CHRONOWSKI Nora*
Jogallamisag valsagban? Helyzetkép az Eurdpai Uniod latoszogébol™

Az utobbi években egyre tobben, egyre hangosabban értekeznek trendforduldrdl, a globalizacid
megtorpanasardl, a masodik vildghabori utan kialakult vilagrend és a postwar értékrend
valsagarol, vagyis arrdl, hogy a demokracia, a jogdllamisag és az emberi jogok pillérein nyugvd
liberalis alkotmanyossagnak ledldozott.! Eurépaban hetven éve, Kozép-Eurépaban pedig a
post-wall elsd két évtizedében megingathatatlannak tiind a konszenzus alakult ki abban, hogy
a hatalom korlatozasara két ,tabu” a legalkalmasabb, az emberi méltdsag €s a jogallamisag
eszménye. Az eszmények azutdn jogi értékké valtak, a jogallam-koncepcid az alkotmanyos
demokracia sine qua nonja lett, amely minden jogintézmény és jogi aktus mogottes mércéje —
a kortars alkotmanyjog-tudomany ebben a tekintetben egyetért.>? Az elv tartalmat,
osszetevdinek stlyozasat, fogalmi elemeit illetéen természetesen szamos megkozelités 1étezik.
Ujszerli tudomanyos torekvésként megjelent a kiilsnféle mutatokon alapuld jogallamisag-
mérés lehetdségeinek a feltérképezése is, amely indexek segitségével egzakt ¢&s
Osszehasonlithatd empirikus adatokon nyugvo értékelést kivan adni e kiemelked6 alkotmanyos
alapelv gyakorlati érvényesiilésérol.* Ugyanakkor, ha egy kovetelmény tabuva valik, akkor
annak mindig akadnak kihivoéi is.> A kérdés, hogy az 0j tabudontogeték kinalnak-e valamit a
tamadott értékrend helyett? Ugy gondolom, erre a kritikusoknak és a szkeptikusoknak kell
valaszt adni. Ebben a rovid irasban inkdbb azzal érvelek a jogallamisdg mellett, hogy
felelevenitem a koncepcio eurdpai unids fejlodését, jelentoségét a jogkdzosség szempontjabol,

* CHRONOWSKI Noéra tanszékvezetd, habilitalt egyetemi docens, ELTE AJK Alkotményjogi Tanszék.

** A tanulmény az MTA Bolyai Janos Kutatasi Osztondij tAmogatasaval késziilt.

U A trend kritikai elemzését lasd SAJO Andras: Alkotméanyossag a bezarkozé tarsadalmakban. Kozjogi Szemle,
(2017) 4., 1-6. o., PAP, Andras Laszld: Democratic Decline in Hungary. Law and Society in an Illiberal
Democracy. London & New York, 2018. 1-4. o.

2 Lasd pl. TAKACS Péter (szerk.): Joguralom és jogdllam. Antolégia a Rule of Law és a Rechisstaat irodalmdnak
korébol. Budapest, 1995., HUTCHINSON, Allan C. — MONAHAN, Patrick (eds.): The Rule of Law: Ideal or Ideology.
Toronto, 1987., CRAIG, Paul: Formal and Substantive Conceptions of the Rule of Law: An Analytical Framework.
Public Law, 21. (1997) 466—487. 0., ADAM Antal: Alkotmdnyi értékek és alkotmdnybirdskodds. Budapest, 1998.
19-23. o., 41-42. o., DYZENHAUS, David (ed.): Recrafting the Rule of Law: The Limits of Legal Order.
Oxford/Portland, Oregon, 1999., SOLYOM Laszl6: Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyarorszdgon. Budapest,
2001. 141-156. o., 404—405. o., PETRETEI Jozsef: Az alkotmanyos demokrdcia alapintézményei. Budapest—Pécs,
2009. 139-159. 0., CHRONOWSKI Noéra: Jogallamisag — gondolatok a magyar és az eurdpai jogfejlddésrol. Pro
Publico Bono Magyar Kozigazgatds, (2016) 4., 32—42. o.

3 Lasd pl. ADAM Antal: Az alkotméanyos jogallam tjszerii feladatai és miikddése. In CSEFKO Ferenc (szerk.):
Unnepi kitet Ivancsics Imre egyetemi docens, decan emeritus 70. sziiletésnapjdra. Pécs, 2008. 45-58. 0., PETRETEI
Jozsef: Fenntarthat6 jogallam. In Fenntarthato fejlédés — fenntarthato jogallam. Budapest, 2005. 10-29. o.

* JAKAB Andras: A jogéllamisag mérése indexek segitségével. Tustum Aequum Salutare, (2016) 2., 187-211. o.,
SIMION, Kristina: Qualitative and Quantitative Approaches to Rule of Law Research. h.n., 2016.
inprol.org/publications/15582/qualitative-and-quantitative-approaches-to-rule-of-law-research

Példa az egyik jogallamisag-indexre, amely a jogallamisagot annak hatasai fel6l méri:
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valamint az elv biréi védelmének megszilardulasat (1.),% roviden bemutatom a nemzetek feletti
jogallamisag-kontroll utkeresését (2.), €s végiil attekintem az aktualis kihivasokat, amelyeket
éppen azért kell azonositani, hogy kezelni lehessen (3.). Ez az alkotmanyossag alapelvei kozotti
kolcsonos feltételezési viszony elismerésén alapul (4.).

1. Joguralom az Eurodpai Unidoban: a jogkozosség szervezoelve

A joguralom — avagy jogallamisag — a mai alkotmanyos demokracidk gerince az Eurdpai
Bizottsag olvasatdban, s mara az unids jogrend alapelvévé is valt. A hatalomgyakorlast hivatott
szabalyozni, azt biztositja, hogy a kozhatalom gyakorlasa a jogi keretek kozott marad, a
demokracia és az alapvetd jogok értékeivel Osszhangban, fliggetlen és partatlan birdsagok
kontrollja alatt.

Nem véletlen, hogy az Eurdpai Uniordl szold Szerzdédés (EUSZ) 2. cikkének egyébként
egyenrangu értékei koziil miért éppen a jogallamisag emelhetd ki, miért errdl kapta a nevét az
eurdpai alkotmanyossag fenntartasat szolgalo, relative 4j, 2014-ben elfogadott mechanizmus.’
Ezt a politikai egyeztetd eljarast a kozép-kelet-europai alkotméanyossagi valsagok inspiraltak,
¢s az a felismerés, hogy a csatlakozés utdni kondicionalitas fenntartdsat szolgaldé EUSZ 7. cikk
praktikusan alkalmazhatatlan adott politikai szituaciéban.?

Azunids jogallam-doktrina a birdi jogfejlesztés eredménye, az Europai Unio Birdsdga alapozta
meg, és fokrol fokra a kozosségi/unios jog altalanos elvévé tette azt. A jogkozosségként
felfogott integracid politikai lathatosagdt mar Walter Hallstein hires paduai beszéde
megteremtette, ennek jogi tartalma a birésag gyakorlataban valt lathatova.

A fontosabb precedensek koziil kozismert a Les Verts-ligy 1986-bol, amelyben a Birdsag
el6szor hasznalja a jogallamisag kifejezést, és a szerzodést alkotmanynak nevezi: az Eurdpai
Ko6z0sség ,(...) jogkozoss€g, amennyiben sem a tagallamok, sem pedig az intézmények nem
mentesek annak vizsgalata alol, hogy jogi aktusaik megfelelnek-e az alkotmanyos
alapchartanak, azaz a Szerzédésnek.”

A jogallamisag-elv kiilonféle Osszetevoi azonban mar joval kordbban felbukkantak
precedensértékii itéletek érvelésben: a legalits és a jogbiztonsag az Algera-iigyben (1957),'° a
bizalomvédelem — a jogi helyzet stabilitdsaba vetett bizalomként a Klomp-iigyben (1969),!! az
aranyossag az Internazionale Handelsgesellschaft-ligyben (1970).'? Az eljarasi garanciak koziil
koran megjelent a meghallgatashoz vald jog,'® a védelemhez valé jog,'* az iratbetekintési jog'’
és az indokolasi kotelesség.'® Uj lokést adott az unids jogallam-doktrina birsagi fejlesztésének
a terrorizmus elleni kiizdelem, az ,,0kos szankcidk™ bevezetése. A hires Kadi-ligyben (2008)
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szogezte le a testiilet, hogy a jogallamisag kovetelménye akkor is koti az Unid intézményeit és
tagallamait, amikor nemzetkozi jogon alapulé intézkedést iiltetnek at,'” és a hatékony biroi
jogvédelem valamint az eljardsi garancidk innent6l Gjra hangsulyossa valtak az allamok
biztonsagi igényeinek mércéjeként (megerdsitését lasd Kadi II. [2013] és a ZZ [2013]
tigyekben).'® Mindekdzben az unids jogalkotd mozgastere és a birdi feliilvizsgalat terjedelme
is korvonalazddik a luxemburgi joggyakorlatban: bar a mozgastér széles, az unios jogalkoto
koteles a jogalkotoi cél eléréséhez objektiv kritériumokat mérlegelni, betartani az ardnyossag
kovetelményét, figyelembe venni az érintettek érdekeit, a rendelkezésre all6 informécidk
alapjan a lehetd legalkalmasabb jogalkot6i megoldast megkeresni, hatdsvizsgalatot folytatni,
valamint sziikség szerint feliilvizsgalni az aktusok hatékonysagat. Szintén a jogallamisagelv
tartalmahoz k6tddnek az alapjog-korlatozas ardnyossaganak eldontésére iranyuld mérlegelések,
amelyet még intenzivebbé tett az Alapjogi Charta hatalybalépése; tovabba az intézmények
egymas kozotti, illetve az unid €s a tagallamok hataskori vitdinak tisztdzasa.

A legujabb kihivast az Eurdpai Unid Birosaga szamara is az jelenti, hogy miként kényszerithetd
ki a jogallamisag elvének tagallami tisztelete, amely egyre szélesebb amplitidon ingadozik nem
is csupan a nyilt alkotmanyos valsagokba siillyed6 kozép-europai orszdgokban, hanem a stabil
alkotmanyos demokracidkban is."

A Biroésag roviden attekintett jogfejlesztd tevékenysége ugyanis garanciat jelent a jogallamisag
érvényesiilésére az Unio intézményrendszerében, de nem kovetkezik beldle, hogy az Eurdpai
Unié Birdsaga hatékonyan beavatkozhat akkor, ha valamelyik tagallamban sériilnek a
jogéllamisag kovetelményei, mikozben tételes unids norma kozvetlen sérelme nem mertil fel.
Az unids jog sérelme esetén azonban a Birdsadgnak szélesebb a mozgéstere a jogallamisag
védelmében a tagallamokkal szemben is. 2017 novemberében eléremutatd dontés sziiletett a
,Biatowieza-erdd iigyben”:** mivel Lengyelorszdg nem hajtotta végre a Birdsag ideiglenes
intézkedésre?! vonatkozé korabbi végzését,?? az (jabb végzés — szintén ideiglenes
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intézkedésként — birsagot helyezett kilatasba®>® arra az esetre, ha a tagallam tovébbra is
negligalja a birdi dontést, és a megfeleld végrehajtas ellendrzésére nem tagallami szerv, hanem
a Bizottsag jogosultsagat allapitotta meg. A birsadg alkalmazésa rendkiviil arnyalt: az csupan
feltételes, vagyis, ha a tagallami hatésagok mégis kovetik a birosagi intézkedést, akkor nem
kell befizetni a karokozas ardnyaban megéllapitott 6sszeget. Ezért nem mindsiil szankcionak,
masrészt azt szolgalja, hogy a tagallam ne hitsitsa meg az alapeljaras céljat. Az lizenet a végzés
indokolédsanak 102. pontjaban rejlik, ezt érdemes idézni: ,,az ideiglenes intézkedésrdl hatarozo
biro dltal elfogadott ideiglenes intézkedések tagallam altali tiszteletben tartasanak oly modon
torténd biztositasa, hogy ennek elmaradésa esetén kényszeritd birsag fizetését irjak elo, az unios
jog hatékony alkalmazasanak biztositasara iranyul, ami az EUSZ 2. cikkben elismert, az Unio
alapjat képezé jogdllamisdg értékének szerves részét képezi.”** Ezzel az Eurdpai Birdsag
egyértelmisiti: a birdsagi dontéseknek nem lehet ellenszegiilni, mert az pénzbeli hatranyt is
okozhat. Tovabbi jelentdsége a dontésnek, hogy ebben az ,.eldugott” kozbensd végzésben a
jogallamisag unids alapértéke normativ tartalmat kapott az unids joggal szembe szegiild
tagallam esetében. Latszdlag kis eldrelépés, de precedens értékii, hogy olyan tagallammal
szemben keriilt ra sor, ahol ,,tudottan” visszas helyzet alakult ki a bir6i dontések tiszteletben
tartdsa terén.?

2. Kontroll a tagallami jogallamisag felett?

A magyar és a lengyel alkotmédnyos valsagok egyértelmli jelei a jogallami standard
visszaesésének. Az Eurdpai Unid egyeldre alapvetden politikai mechanizmust alakitott ki, puha
eszkozt talalt a tagéllami jogéllamisdg konszoliddldséra (rule of law framework), amelyet
6vatosan alkalmaz.®® Az utébbi években a leggyakrabban Magyarorszdggal és
Lengyelorszaggal 6sszefliggésben meriilt fel az unids intervencid eshetdleges lehetdsége az
unids alapértékek veszélyeztetése miatt. Lengyelorszdggal szemben azért indult
monitoringeljards, mert ott a formalis jogallamisagot sem tartjak mar tiszteletben, egyértelmiien
alkotmanyellenes dontések sziiletnek.?” Magyarorszag ezt talan azért Keriilte el, mert a formalis

elrendelte, azutan is folytatodtak, hogy a végzést kézbesitették Lengyelorszagnak, amely ezzel megsértette az
elrendelt ideiglenes intézkedéseket.
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kritériumokat nem sértette, viszont az alkotmanyat gyakran, adott esetben az alkotmanybir6sagi
dontéseket feliilirva valtoztatta, az alkotmanyi keretek instabilitasa pedig a tartalmi értelemben
vett jogallamisagot szintén veszélyezteti.?

A rule of law framework ereddje az EUSZ 7. cikk szerinti eljarasok feltételeivel kapcsolatos
nagyfokt bizonytalansig.?’ Félretéve most az eljarasok politikai Kitettségét, az unids
alapértékek ,,sérelmének veszélye” vagy ,,sulyos és tartos sérelme” jogilag igazolando, és a
szerzOdésekbdl jelenleg hianyzik az eljaras meginditasahoz sziikséges targyi alap. Voltaképpen
ilyen bizonyitékok gytjtése érdekében, de elsdsorban preventiv célzattal és szubszidiarius
igénnyel®® dolgozta ki az Eurépai Bizottsag a mechanizmust, hogy a renitens tagallamok
lehetSleg formélis eljaras nélkiil térjenek vissza a jogallamisg utjara.! A haromszakaszos
eljards®? elsé fazisaban a Bizottsig informalodik, vagyis adatokat gyiijt a jogdllam-elv
sérelmével kapcsolatban valtozatos forrasokbol (tagallami hatdsagoktol, birdsagi dontésekbdl,
a Velencei Bizottsag alldsfoglalasaibol, az Unié Alapjogi Ugynokségétdl stb.). Ezt kovetden
nem nyilvanos jogallamisag-vélemény megkiildésével parbeszédet kezdeményez az érintett
tagallammal. A tagéllam reagélhat — ez puszta lehetdségnél annyiban tobb (vagyis kotelezettség
iranyaba mutat), hogy ha a tagallam nem valaszol, nem kooperal, akkor az a lojalis
egylittmiikodés (EUSZ 4. cikk (1) bekezdés) sérelmeként értékelhetd, és a tovabbi eljarasban a
Bizottsag ezt is a tagallam terhére rdja. Ha a tagallam a vélemény alapjan nem végzi el a
szlikséges korrekciokat, akkor a masodik szakasz folytatasaként a Bizottsag jogdllamisag-
ajanlast kiild, amelyben megoldasi tervet javasol a tagallamnak. Végiil a harmadik fazisban a
Bizottsag nyomon koveti, hogy a tagdllam az ajanlasban foglaltakat koveti-e. Amennyiben
nem, akkor a Bizottsdg megvizsgdlhatja a 7. cikk szerinti eljarasok meginditasanak
szlikségességét.

Kétségtelen érdeme a nemzetek feletti rule of law proceduranak, hogy bevezetése nyilvanos és
a tagéllamok szempontjabol kiszdmithatd eljarasi keretet teremtett a Bizottsag a 7. cikken
alapul¢ inditvanyozasi joganak gyakorlasahoz.

A mechanizmus azonban 6sszességében nem hatékony a 7. cikk szerinti eljarasok inditdsdhoz
sziikséges elokészitd 1épések jogiasitasaként,** mert nem a szerzédésen alapul, csupan a 7. cikk
értelmezésén, és a Bizottsag a tagéllamot jogilag kotelezd dontést nem hoz.

28 Erre maga az Alkotmanybirdsag is ramutatott az Alaptdrvény atmeneti rendelkezéseit kozjogi érvénytelenség
cimén megsemmisité dontésében, 45/2012. (XII. 29.) AB hatarozat, Indokolas [49], [76—78].

29 FEKETE: Alternativ kommentar az EUSZ 7. cikkéhez. 8-9. o.

30 Vagyis elsédlegesen a tagallami intézményektdl varja el a problémak kezelését, és csak a nemzeti
konfliktusmegoldé mechanizmusok mitkodésképtelensége esetén lép fel. FEKETE Balazs: Uj bizottsagi
eszkozrendszer a jogallamisdg tagallami meger6sitésére és védelmére. Lendiilet-HPOPs  Blog,
hpops.tk.mta.hu/blog/2014/04/uj-bizottsagi-eszkozrendszer-a-jogallamisag-vedelmere

31 Véarnay Erné arra hivja fel a figyelmet, hogy ,,az uj mechanizmusnak kettds célja van: Az els6dleges cél, hogy
a tagallam érdemi Iépéseket tegyen a feltételezett hianyossagok felszamolasara. A masodlagos cél a jogallamisag
elve sérelmének tisztdzasa, »bizonyitasa, illetve ha ugy tetszik a 7. cikk szerinti eljarasra valo felkésziilés mindkét
targyalo fél részérdl. A jogallamisag elvének szisztémas sérelme fel6l a Bizottsag voltaképpen mar meggy6z4dott,
amikor meginditja az eljarast.” VARNAY Ernd: Optimista megoldasi kisérlet a jogallamisag megvédésére az EU-
ban — a Bizottsag kozleménye a jogallamisag erdsitésére szolgald 1j mechanizmusrdl. Lendiilet-HPOPs Blog,
hpops.tk.mta.hu/blog/2014/05/optimista-megoldasi-kiserlet-a-jogallamisag-megvedesere

32 Részletesen elemzi BOKROS Attila: A jogallamisag értékének védelme az Eurdpai Unidban — korszakvaltas az
uniés jogallamisag-védelemben. Jogi Tanulmdnyok — az ELTE AJDI folyéirata, (2016) 457—466. o.

33 Ennek ellenére lehet amellett érvelni, hogy a miik6dési hatékonysagot szolgaljak bizonyos garancidk, igy Fekete
Balazs a kovetkezoket emeli ki: ,,(i) a megoldast a tagallammal folytatott parbeszéd segitségével kozosen kell
megtalalni; (ii) a felmertlt problémat objektiven és alaposan meg kell vizsgalni; (iii) tiszteletben kell tartani az
egyenld banasmod alapelvét a tagallamok vonatkozasaban is; (iv) gyors és konkrét megoldasokat kell talalni a
problémakra.” Lasd FEKETE: Uj bizottsagi eszkdzrendszer a jogallamisag tagallami megerdsitésére és védelmére.



A lengyelorszagi alkalmazasi tapasztalat® sajnos azt mutatja, hogy a tagallam kiilonosebb
kovetkezmények nélkiil ellenallhat a puha bizottsdgi intervencidnak, €s a 7. cikk szerinti
szankcios eljaras inditasa tovabbra is politikai szintéren dl el.’> Fontos tanulsag lehet majd az
Unio6 szdmara, hogy a jogallamisagot jogi eszkozokkel kell érvényre juttatni, ezért a megoldas
a birosagi hataskor kiterjesztése®® az EUSZ 7. cikkére és a Charta tagallami 4ltalanos kotelezd
hatalyanak megallapitasa lehet.’” Mindez azonban kizarélag szerzédésmodositassal oldhatd
meg, €s a szerzddések urai, a tagallamok korében a populista szuverenitasvédelem tendencidja
er6sodik a nemzetek feletti jogallamisag-kontroll elfogadésa helyett. A helyzetet neheziti, hogy
az unids intézmények kozott sem mutatkozik egyetértés a rule of law framework elsd
alkalmazasi kudarcat kovetden hatékonyabb megoldas keresése érdekében.®

3. Tagallami valaszok: az identitasvédelem mint pajzs és kard, avagy a szuverenitas aj
ruhaja

A jogallamisag elvét sértd unids jogi aktusok a Birdsag eldtt megtamadhatdk — a tagallamok
kifogdsolhatjak a dontés jogalapjat, ultra vires jellegét. Vannak azonban a normativ
nemzetekfelettiség elvét megkeriilni szandékozd megoldasok is, amikor a tagallam szabadulni
prébal valamely unios kotelezettségvallalas teljesitésétol. Két veszélyes konstrukcio tiint fel az
utobbi iddben: az egyik a népszuverenitas elvével tdmogatott tagallami népszavazas unios jog
altal szabalyozott targykorben, a masik a jogszuverenitds €s a nemzeti alkotmany elsobbsége
mentén értelmezhetd alkotmanyos identitaskontroll, szembe szegezve az unids jog
primatusaval. Az elsére példa a magyar , kvétanépszavazas”,>® amelynek érvénytelensége miatt
a konfliktus mas dimenzioba helyez6dott. Vildgos azonban, hogy a normativ
nemzetekfelettiséggel — amely az integracios szervezet Iényegi sajatossaga — nem egyeztethetd
Ossze a népszuverenitds utdlagos felhivasa egyes jogi aktusok alkalmazédsanak

3 A jogallamisag-mechanizmus 2016 januarjaban indult, és a Bizottsag a jiniusi nem nyilvanos jogéallamisag-
véleményt kovetden két alkalommal is ajanlast fogalmazott meg 2016 juliusdban és decemberében. Az
ajanlasoknak azonban a tagallam nem tett eleget. 2017 februarjaban a lengyel kormany visszautasitotta a tovabbi
unios kifogasokat a lengyel Alkotmanybirdsagra vonatkozo szabédlyozas miatt, és felszolitotta a Bizottsagot a
tagallami szuverenitas €s a lojalis egytittmikodés kovetelményének tiszteletben tartdsara. A helyzetet a ,,siiketek
parbeszédeként” jellemzi BARD, Petra — CARRERA, Sergio: The Commission’s Decision on ‘Less EU’ in
Safeguarding the Rule of Law: A play in four acts. CEPS Policy Insights, No. 2017/08, March 2017,
www.ceps.eu/system/files/P1%6202017-08 PBandSC RoL.pdf 5-6. o. A lengyel kormany kozleményét lasd
www.msz.gov.pl/en/news/mfa_statement_on_poland_s_response_to_european_commission_s_complementary r
ecommendation_of 21 _december 2016 (2017.02.20.)

3 Lengyelorszag esetében 2017 decemberében a Bizottsag visszakozni latszik: a biri figgetlenséget veszélyeztetd
lengyel igazsagszolgaltatasi ,,reform” (2017) miatt a szerzodésszegési eljaras meginditasat valasztja, vagyis nem
probalkozik Gjabb jogallamisag-mechanizmussal. Lasd ehhez TABOROWSKI, Maciej: The Commission takes a step
back in the fight for the Rule of Law, VerfBlog, 2018/1/03, verfassungsblog.de/the-commission-takes-a-step-back-
in-the-fight-for-the-rule-of-law/

36 Bokros Attila utal r4, hogy mar korabban is felmeriilt a Birosag hataskorének kiterjesztése a 7. cikkre, azonban
azt végiil a tagallamok elvetették: ,,T6bb javaslat is sziiletett arra, hogy a jogéallamisag értéke sérelmének tényét az
Eur6pai Unié Birésdga mondja ki, és az eljarasban az Eurdpai Parlamentnek is jelentds szerep jusson, mint
demokratikus kontrollnak. A tagallamok szuverenitasféltése miatt az Eurdpai Unié Birdsag hataskorének
bovitésére vonatkozd javaslatot elutasitottak. Az Eurdpai Parlament hataskore pedig az eljaras kezdeményezésére
és egyetértésre terjed ki.” BOKROS: A jogallamisag értékének védelme az Eurdpai Unidban — korszakvaltas az
unios jogallamisag-védelemben. 463. o.

37 Lasd CHRONOWSKI, Nora: Fully Binding EU Bill of Rights for the Member States — A Potential Tool in
Constitutional Crisis Management. In MOTOC, Tulia — de ALBUQUERQUE, Paulo Pinto — WOJTYCZEK, Krzysztof
(eds.): New Developments in Constitutional Law. Essays in Honour of Andras Sajo. The Hague, 2018. 41-57. o.
38 BARD—CARRERA: The Commission’s Decision on ‘Less EU’ in Safeguarding the Rule of Law: A play in four
acts.

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



megakadalyozésa érdekében. Ez a demokracia-elv és a jogallam-elv egymasnak forditdsa. Az
eurdpai integracioval osszefliggésben a népszavazas a mindent vagy semmit tipust kérdésekre
szolgal: csatlakozés vagy kilépés, esetleg szerzddésmodositas ratifikalasa.

A masodik eset a némileg ezoterikus alkotmanyos identitds toposzanak hasznalata. Az
alkotmanyos identitds védelme elsdsorban az unidés és a tagdllami hataskdrmegosztas
dimenzidjadban, vagy az unids jog és a tagallami jog kozotti normakonfliktusok zdnajadban
kapott kiilonos hangsulyt az utébbi évtizedben Eurdpaban. Az identitadskontroll funkciojara
kozkedvelt a ,kard és pajzs” metafora.*’ A szakirodalmi allaspontok ugy dsszegezhetdk, hogy
amikor az alkotmanyos 6nazonossag pajzs, akkor azzal védekezni lehet unids jogi reformok
folyamatdban, amikor pedig kard, akkor zavart lehet vele kelteni az Unid kompozit
alkotmdnyos rendszerében.*'  Szerzétarsammal 2017-ben  attekintettik a német
alkotmanybirdsag identitas-érvelésének alakulasat, €s arra jutottunk, hogy ,[a] német
Szovetségi Alkotmanybirdsag mindig is ovatos volt az integracids tigyekben, és bar nagyokat
mondott, de ezeket a fenyegetéseket soha nem valtotta be, €s késobb mindig visszakozott attol
a kijelentéstol, amelyre ragadtatta magat. Ahogyan kihatralt az alapjogvédelmi kontrollbol, €s
bevezette helyette az ultra virest, ugyanagy szépen lassan kifarolt az ultra vires fogalmabol is,
¢s attért az identitaskontrollra, de az eddigiek alapjan varhatoan ez is fokozatosan kifullad majd.
Az ujabbnal ujabb toposzok bevezetése egyetlenegy dologra jo, mégpedig arra, hogy a
tagallami €s unids jog viszonydban a végsd szo jogdt fenntartsa magéanak. De ez inkabb
lebegtetés, mintsem valodi igény, leginkdbb a szuverenitds élethazugsaga.”*> Ebbél a
szempontbodl az alkotmany-identitdsnak 6nmagaban nincs jelentdsége vagy magyarazo ereje —
természetes, hogy minden alkotmanyos berendezkedés mas €s mas, vannak sajatos vonasai,
tradicioi. Fegyverzetként, azaz pajzsként vagy kardként csak konfliktusban értelmezhetd, és az
identitaskontroll esetében lehet feltenni ugy, hogy az pajzs avagy kard, ha pedig kard, akkor
egy- vagy kétélii.* Pajzsként szolgalhat akkor, ha az uni6s hataskorgyakorlas az alkotmanyi
felhatalmazas kereteit feszegeti — ilyenkor tulajdonképpen a sokkal technokratabb, és ezért
kevéssé hangzatos ultra vires ellenében lehet hivatkozasi alap.** Kardként pedig akkor villanhat
meg, amikor a tagallam valamely unids kotelességvallalastdl probal szabadulni — ilyenkor
voltaképpen  Ujrahangolt, tdgabb szuverenitds-érvelés sejtheté mogotte. Viszont
alkotmanystabilizatorként csak akkor szolgalhat, ha a kard kétélii — mert egyélii mindaddig,
amig csak az unios hatalomgyakorldssal szemben jelent ellenérvet. Amennyiben mindenfajta —
kiils6 és bels6 — hatalmi talkapassal szemben hasznalhato végso érv, ultima ratio, akkor kétéla
alkotmanyvédelmi eszkoz.* Hozza kell tenni, hogy az alkotmanyos identitas kétségteleniil
divatos trend, de magyarazo erejét illetden tovabbra is vannak kétségek: valosziniileg nem futott
volna be akkora karriert a kozép-eurdpai alkotmdnybirdsagi érvelésben, ha a német
alkotmanybirésidg a Lisszabon-dontésében*® le nem cseréli az uniés hataskorgyakorlas
ellenében addig hasznalt, jogtechnikai u/tra vires tesztet az identitdskontrollra. Azzal azonban

40 Lasd KONSTADINIDES, Theodore: Constitutional Identity as a Shield and as a Sword: The European Legal Order
Within the Framework of National Constitutional Settlement. Cambridge Yearbook of European Legal Studies,
13.(2010-11) 195-218. 0., ijabban FARAGUNA, Pietro: Constitutional Identity in the EU — A Shield or a Sword?
German Law Journal, 18. (2017) 7., 1617-1640. o.

4l FARAGUNA: Constitutional Identity in the EU — A Shield or a Sword? 1621. o.

42 CHRONOWSKI Nora — VINCZE Attila: Alapjogvédelem, szuverenitas, alkotmanyos dnazonossag: az unids jog
érvényesiilésének ) hatarai? In CHRONOWSKI Nora (szerk.): Szuverenitds és dllamisdg az Europai Unioban.
Kortars kérdések és kihivdasok. Budapest, 2017. 100. o.
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ados maradt késdbbi hatdrozataiban is,*” hogy meghatirozza, mi az a specialis, kiilonleges,
sajatsagosan német alkotmanyos identitas, ami nem szerepel az Eurdpai Uniordl szolo
szerzddés 2. cikkében részletezett értékek kozott.

Az ,alkotmanyosidentitas-vitdkban” a tobbszintli unidés jogallamisag-elv fenntartasa
szempontjabol a legjobb, ha az Eurdpai Birésag mondja ki a végsd szét az EUSZ 4. cikk (2)
bekezdés kereteit konkretizalva. Ertheté modon azonban keriili az identitdscsapdat, és
kiszamithatobb a jogéallam-elv, valamint az alapjogvédelmi szabalyok alapjan oldja fel a
konfliktusokat.*® Ez az a — ha ugy tetszik, a tagallami identitasvédelem kivédését szolgald —
trend, amelyet szerzOtarsammal szintén azonositottunk: nagyon sziik korben képzelhetd csak
el, hogy az unids tagallamok alkotmanyainak lenne barmi sajatos, az EUSZ 2. cikkében
felsorakoztatott alapértékek €s a Chartdban kifejezett alapjogok altal le nem fedhetd 1ényegi
magja vagy identikus eleme.*’

4. Osszegzés: az alkotmanyossag alapelvei egymast feltételezik

Bar tagallamonként valtozhat, hogy pontosan milyen standardok és kovetelmények adjak a
jogallamisag lényegét, mégis, a luxemburgi €s a strasbourgi birdi férumok esetjoga, valamint a
Velencei Bizottsag szakértdi tevékenysége® korvonalazzak a jogallamisag eurdpai tartalmat.
FObb 0sszetevok (i) a torvényesség, amely az 4tlathato, szamon kérhetd, demokratikus €s
plurélis eljarast feltételez a jogalkotasban, (ii) a jogbiztonsag, (iii) a végrehajtdo hatalom
onkényének a kizardsa, (iv) a fliggetlen és partatlan birdskodas, (v) a hatékony biroi
felulvizsgalat, beleértve az alapvetd jogok védelmét, (vi) az ardnyossag, valamint (vii) a
jogegyenldség.

Mindkét europai biroi forum egyértelmiivé tette, hogy az emlitett elvek nem pusztan formalis
eljarasi természetliek, hanem a demokricia és az emberi jogok tiszteletével vald Osszhang
eszkozei. Ezért a jogéllamisdg olyan alkotmanyos alapelv, amely formalis és tartalmi
Osszetevokkel is rendelkezik. Ez a luxemburgi birdsag értelmezésében azt jelenti, hogy az unids
intézmények aktusainak birdi kontrollja nem pusztin a szerzodésekkel vald Osszhangra
vonatkozik, hanem az &ltalanos jogelvek érvényesiilésének a vizsgalatara is, amelyekbe
beleértendéek az alapjogok.®! Hasonldan, a strasbourgi birdsig is szubsztantiv természetiinek
tekinti a jogallamisadgot, amelynek koncepcidja benne foglaltatik az Emberi Jogok Eurdpai
Egyezményének minden egyes cikkében.>

Mindebbdl az kovetkezik, hogy a jogallamisag tiszteletben tartasa eredendden kapcsolatban all
a demokracia és az alapjogok tiszteletével: demokracia és alapjogvédelem nem lehetséges a
Jogdllamisdg tiszteletben tartdsa nélkiil>> Az alapjogok csak akkor érvényesiilnek, ha birosag
altal kikényszerithetok. A demokracia csak akkor tarthatd fenn, ha a birésagok — beleértve az
alkotmanybirosdgokat is — képesek biztositani a véleményszabadsagot, a gyiilekezési
szabadsagot, az informécidszabadsagot, valamint a politikai dontéshozatal €s a valasztdsok

47 OMT, 2 BvR 2728/13, eur6pai elfogatoparancs, 2 BvR 2735/14.

48 példa erre az Akerberg Fransson itélet (C-617/10) vagy a Taricco II. dontés (C-42/17), amelyekben a Birésag
nem ment bele az alkotmanyosidentitas-magyarazatokba, hanem a Charta értelmezéséhez (és az Akerberg-iigyben
alkalmazasi korének dvatos tagitasahoz) folyamodott.
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(Venice, 11-12 March 2016), www.venice.coe.int/webforms/documents/? pdf=CDL-AD(2016)007-¢.
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szabalyainak tiszteletben tartdsat. Azaz mnemcsak a jogdllamot, a demokracidt sem lehet a
jogdllam ellenében megvalositani.



