
Bevezetés

Örömmel adjuk az olvasó kezébe „Magyarország és az EU-
csatlakozás” címû összeállításunkat. Nem az elsõ kísérletünk ez
az Európa-probléma államjogi és igazgatási vonatkozásainak
megvilágítására, 2004 tavaszán azonban egy ilyen tanulmány-
csomag nemcsak idõszerûbb mint eddig bármikor, hanem már
számottevõ tapasztalati elemeket is tartalmaz. Elvont kutatási
témából az Európa-kérdés fokozatosan átkerül a magyar állam-
igazgatási és EU-illeszkedési gyakorlatról szóló gondolkodás
körébe.

Ebben a szellemben boncolgatja Ágh Attila a magyar közigaz-
gatási reform, Paczolay Péter a magyar alkotmányozás, Kégler
Ádám a lobbizás, Lakner Zoltán a magyar pártpolitika kérdése-
it. Összeállításunk néhány más darabja az unió mûködését ma-
gát vizsgálja: Laczkóné Tuka Ágnes az Európai Parlament, Lux
Ágnes pedig a kormányközi konferenciák vonatkozásában.
Práger László világgazdasági kitekintése ugyanakkor joggal
hangsúlyozza, hogy nemcsak EU-szint van, hanem „globális” is,
más szóval az unióhoz való csatlakozás nem szünteti meg azokat
a tágabb illeszkedési problémákat, amelyek a magyar gazdaság
tizenöt évvel ezelõtti kinyílásával keletkeztek. Mostantól kezd-
ve részei vagyunk az európai közösségnek, ezzel együtt a globá-
lis világ reáladottságaihoz kell felzárkóznunk.

Az Európai Unióhoz való csatlakozás pillanatában Magyaror-
szágot két gondolkodási hiba fenyegeti. Az egyik, hogy túl köny-
nyedén fogadjuk az eseményt, nem vesszük észre, hogy sorsfor-
dulón állunk, hiszen Magyarország elsõ ízben lép be a periféri-
áról Európa centrumába, oda, ahol a döntéseket hozzák. A má-
sik az a képzelõdés, amivel a csatlakozás ellenfelei riogatják a
közvéleményt, hogy Magyarországnak ki kell lépnie eddig énjé-
bõl, hogy búcsút kell vennie mindattól, ami benne sajátosan
nemzeti és hagyományos. Az elsõ gondolati hiba azért veszé-
lyes, mert átsiklik a csatlakozás egyik legfõbb hozamán: fenn-
tartja a magyar politikai osztály kisállami komplexusát, s ezál-
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PACZOLAY PÉTER

A magyar alkotmány jövõje és az uniós
csatlakozás

A Magyar Köztársaságnak az Európai Unióhoz való csatlakozá-
sa után a magyar alkotmány már soha többé nem lesz az, ami
volt. A csatlakozás napjától a magyar alkotmányos rendszer
megváltozik. Új helyük és szerepük lesz az egyes intézmények-
nek, de ami ennél is fontosabb, a magyar állam alapvetõ tulaj-
donságai, jellemzõi közül például a szuverenitás megváltozik. 

A szuverenitás jellege központi kérdés a csatlakozás után. Az
államok jogi helyzetét alapvetõen meghatározó jogágak, vagyis
az alkotmányjog és a nemzetközi jog egyaránt az állami szuve-
renitás paradigmájában gondolkozik. Ez a kérdés tudományos
értékelését is nehezíti, mert a hagyományos fogalmi készletek
nem igazán alkalmasak a megváltozott helyzet értelmezésére. A
másik nehézség, hogy a jogtudományi, illetve a politikatudomá-
nyi elemzés más-más szemmel közelít a kérdéshez. A jogtudo-
mány alapvetõen a „joggal mint olyannal” foglalkozik, a politi-
katudomány pedig – mint általában a társadalomtudományok –
gyanakvással figyeli a jogi érveket. Meggyõzõdésem, hogy ha
valahol, akkor az integrációval összefüggõ kérdések vizsgálata-
kor a jogi, az államelméleti és a politikatudományi szemléletet
közelíteni kell. Részletesebb indokolás helyett álljon itt csak
annyi, hogy az integráció elsõsorban mint jogrend jelenik meg.
Ha ennél több lesz, akkor az egy alkotmányi konstrukcióban fog
megtestesülni. A tagállamok politikai rendszerét is elsõsorban
az alkalmazandó közösségi jogon keresztül változtatja meg az
integráció.1

A csatlakozás miatti változások értékelése azonban nem vá-
lasztható el attól az általános, alkotmányjogi, államelméleti és
politikatudományi dimenzióval rendelkezõ kérdéstõl, hogy ál-

tal akadályozza az unió intézményrendszerébe való egyenrangú
beilleszkedést. A másik gondolati hiba azért káros, mert hamis
félelmeket kelt. Az Európai Unióba való belépés egyetlen tag-
nemzet esetében sem járt jellegváltással: ki-ki maradt aki volt,
s fog is maradni. A közösségi kapcsolatok kialakulása egyetlen
országot sem tett színtelenné és szagtalanná, egyetlen kultúrát
sem kényszerített arra, hogy magából bármit is feladjon, s ez
nemcsak a nemzetméretû, hanem a regionális vagy a helyi kö-
zösségekre nézve is igaz. Wien bleibt Wien…

A változás az, hogy mindenki közelebb kerül a többiekhez. A
határok relativizálódásával fokozatosan eltûnik a különbség a
belföldi és a külországi utazások között, s ha majd a munkaügyi
korlátozások is eltûnnek (valószínûleg gyorsabban, mint aho-
gyan ma látszik), akkor egy tanulni vágyó és tapasztalatokra
igényt tartó fiatal magyar pásztázási köre a mainak a tízszere-
sére növekszik. Majd’ egy évszázadnyi kiesés után lassan
megint hozzá kell szoknunk ahhoz, hogy birodalmi méretû ál-
lamközösség részei vagyunk, aminek következményei az élet
minden vonatkozására kiterjednek. Ennek a birodalomnak
nincs császára, ezzel szemben van parlamentje, közösügyi ad-
minisztrációja és kormányokat összefogó tanácsa. S mindenek-
fölött: közös állampolgársága.

Ezek a – húsz évvel ezelõtt még utópiának is valószínûtlen –
perspektívák természetesen nem szüntetik meg azokat a gya-
korlati alkalmazkodási problémákat, amelyekkel a magyar ál-
lamigazgatás a csatlakozás pillanatában szembe találja magát.
Gondolni rájuk mégis azért érdemes, hogy az elindulás „rögös
útjain” túl azt a célt is lássuk, amely felé ezek az utak vezetnek,
s amely mostantól fogva elérhetõbb közelségbe került, mint ed-
dig bármikor. 

Kende Péter
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történõ utalás jelentõsége fokozatosan elhalványul, és a folya-
matos alkotmányozással és alkotmánybírósági értelmezéssel ki-
alakult „láthatatlan alkotmány” lett a magyar államrend alapja.
Az emellett elkötelezett politikusok, alkotmányjogászok, politi-
kai gondolkodók – a magyar politikai kultúrában szokásos kife-
jezések analógiájára – a „nyolcvankilenceseknek” nevezhetõk. 

Ami saját álláspontomat illeti, azt már egy 1994 januárjában
rendezett tanácskozáson kifejtettem.3 Az eltelt tíz év során né-
zeteim nem változtak meg. Úgy véltem, hogy – részben a törté-
neti alkotmány magyar közjogi hagyományát is folytatva – az
írott alkotmány hiányosságait a bírói (vagyis alkotmánybírói)
jogértelmezés küszöbölheti ki. „Ez – tetszik, nem tetszik – azt je-
lenti, hogy a magyar alkotmányozás jövõje nagymértékben az
alkotmánybírósági gyakorlat foglya. Nem tartom tehát sem in-
dokoltnak, sem kívánatosnak az alapvetõen új alkotmányt – az
csak technikai tökéletesítés, és néhány tisztázatlan alapelv új-
ragondolása legyen”.4 Az elmúlt évtized alatt véleményem any-
nyiban változott, hogy most már nem tartom jelentõsnek a
preambulumban a „hazánk új alkotmányának elfogadásáig” ki-
tételt. Ebbõl ma már formálisan sem vezetném le – mint tettem
1994-ben – azt, hogy a hatályos alkotmány ideiglenes és átme-
neti lenne. Ellenkezõleg, az alkotmány preambuluma üresedett
ki, legalábbis ebben a vonatkozásban. 

Ami tagadhatatlan, az, hogy a magyar alkotmány túl könnyen
módosítható. Persze ehhez az összes országgyûlési képviselõ
kétharmadának szavazatát (alkotmány 24. §) biztosítani nagyon
nehéz, egyes politikai konstellációkban szinte lehetetlen. Az al-
kotmány merevebbé tétele nem szükséges az alaptörvényi jel-
leg kiemelése miatt sem, mert az alkotmány megváltoztatásá-
hoz a fent említett minõsített többség szükséges, míg az ún.
„kétharmados” törvények elfogadásához elég a jelen lévõ or-
szággyûlési képviselõk kétharmadának szavazata.5 Az alkotmá-
nyozás és a törvényhozás összemosódása ugyanakkor erõsíti azt
a tételemet, hogy a magyar alkotmány – öntudatlanul – nem kis
mértékben ma is a történeti alkotmány hagyományára és filozó-
fiájára épül.6 Ennek tipikus jele a törvényhozó és az alkotmá-
nyozó azonossága. Az írott és a történeti alkotmány szembeállí-
tása viszonylagos, bármilyen paradoxonnak hangzik is. Az
Amerikai Egyesült Államoknak tartóssága miatt csodált alkot-
mányát azért nem kellett sokszor kiegészíteni, mert „élõ alkot-
mány” (living constitution), amely az értelmezõ bírói döntések-
tõl és döntésekben él. Az amerikai alkotmányjogban is értekez-
nek a bírói döntésekben megfogalmazott íratlan alkotmányról
(unwritten constitution).7

Ennek a helyzetnek megvannak a maga következményei. Vi-
tathatatlan, hogy a törvényhozói-alkotmányozói tévedés lehetõ-
sége nagy. Az alkotmánymódosítás viszonylagos könnyûsége
gyakrabban eredményez meggondolatlan, „rossz” módosítást,
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talában mi a magyar alkotmány jelenlegi állapota és mi lesz a
jövõje.

A továbbiakban három szemszögbõl vesszük szemügyre a
kérdést. Az egyik a magyar alkotmány helyzete és jövõje. A má-
sodik a csatlakozás utáni változások az alkotmányos rendszer-
ben. Ezzel összefüggésben a harmadik kérdés a szuverenitás. 

MI A BAJ AZ ALKOTMÁNNYAL?

Az 1989. évi alkotmányreform óta folyamatosan fogalmazódnak
meg kritikák a hatályos alkotmányunkkal szemben, részben a
szaktudományokban, részben a politikai közbeszédben. Mind-
két jelenség örvendetes és indokolt. Hasznos is abból a szem-
pontból, hogy az alkotmány kérdését napirenden tartja és tuda-
tosítja fontosságát. 

Az 1989. évi XXXI. törvénnyel kialakított alkotmányos rend
az elmúlt közel másfél évtizedben erõs gyökereket eresztett,
megszilárdult. Ezen nem változtat a sok ez ellen ható tényezõ
sem. Ezek között említhetõ, hogy az alkotmányt sok vonatkozás-
ban – és nem mindig átgondoltan – módosították (elrettentõ pél-
daként említhetõ a népszavazás újraszabályozása); a szakma
egy része eleve negatívan értékeli a létrejött alaptörvényt, mint
toldozott-foltozott valamit; politikai ellenérzéseket vált ki az al-
kotmánynak mind a mai napig 1949-re történõ datálása; szak-
mai és politikai okokból is újra és újra felbuzdul a lelkesedés új
alkotmány megalkotására. Felmerült továbbá az államgépezet
esetleges megbénulásának veszélye és a destabilizálódás is.
Volt, aki azért aggódott, hogy az alaptörvény teszi lehetõvé a
szétforgácsoltabb parlament mûködését és így tovább.

A kritikák rámutatnak a szöveg technikai-szakmai kétértel-
mûségeire, bizonytalanságaira, melyek hatásköri tisztázatlan-
ságokhoz, alkotmánybírósági aktivizmushoz, az alkotmány te-
kintélyének csökkenéséhez és hatástalanságához vezetnek.
Ezek orvoslását egy alkotmányrevízió szolgálná. Ehhez az aktu-
alitást itt és most az uniós csatlakozás adhatná. Az ugyancsak
eredeti és egyedülálló lenne, hogy a csatlakozás okán egy or-
szág új alaptörvényt fogadjon el.

Ezek a tényezõk azonban nem tették kérdésessé az 1989-es al-
kotmány alapszerkezetét, vagyis az alkotmány lényegét. Ebben
a másfél évtizedes perspektívában kell újra elismerni a „látha-
tatlan alkotmány” kifejezés, képes beszéd értelmét és fontossá-
gát. A fogalmat Sólyom László vezette be 1990-ben a halálbün-
tetés alkotmányellenességét kimondó alkotmánybírósági hatá-
rozathoz fûzött párhuzamos véleményében.2 Az uniós csatlako-
zás évében már megfogalmazható, hogy a magyar alkotmányos
rendszer elvi alapjai megszilárdultak. Az 1989. évi módosítás
preambulumában „hazánk új alkotmányának elfogadásá”-ra
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alaptörvényének is számolnia kell. Az egyes uniós országok al-
kotmányai mégis eltérõ módon közelítenek a kérdéshez.

A történetileg, a 16. századtól kialakult felfogás szerint a szu-
verenitás oszthatatlan fõhatalom. Eszerint a szuverenitást nem
lehet részben átruházni. Az alkotmányok inkább a szuverenitás
forrására (vagyis a népre) utalnak. Az Európai Közösségekben
való részvételt az uniós országok alkotmányai úgy írják le, mint
a szuverenitásból eredõ hatáskörök gyakorlásának részleges át-
ruházását. Sok jelenlegi uniós tagállam alkotmánya csak általá-
nos felhatalmazást tartalmaz a nemzetközi szervezetekre törté-
nõ hatáskörgyakorlás átruházásáról (Dánia, Hollandia, Görög-
ország, Luxemburg, Olaszország, Spanyolország, Svédország).
Más országok alkotmányai kifejezetten az Európai Közösségek-
re vagy az Európai Unióra vonatkozó szabályokat tartalmaznak
(Ausztria, Belgium, Franciaország, Finnország, Írország,
NSZK, Portugália). A közösségi jog nem azonos természetû a
nemzetközi joggal, azonban a belsõ jog és a nemzetközi jog mo-
nista vagy dualista természetérõl valamely államban vallott fel-
fogás befolyásolja a közösségi jog megítélését is. A hagyomá-
nyosan monista felfogást valló országokban (Benelux államok,
Franciaország, Spanyolország) könnyebben elismerik a közös-
ségi jog elsõbbségét a belsõ jogrend, akár az alkotmány fölött is.
A jóval nagyobb számú többi országban, melyek a dualista fel-
fogást követik, a belsõ jog és a közösségi jog viszonya két egy-
mástól különálló, noha összekapcsolódó és együttmûködõ jog-
rendszer kapcsolataként jelenik meg.9

Az Egyesült Királyság, melynek nincs kartális alkotmánya, az
Európai Közösségekrõl szóló törvényben szabályozza a vonat-
kozó kérdéseket. Ez egyebek mellett kimondja – más országok-
tól eltérõen – a közösségi jog kikényszeríthetõségét, vagyis,
hogy az elismert és hozzáférhetõ legyen, lehetõvé kell tenni ér-
vényesülését és betartását (2. §). Az angol jogban ez logikus,
mert nem alkotmányi szabályról van szó. Kevésbé érthetõ, hogy
a magyar csatlakozási klauzula elõkészítése során is komolyan
felmerült hasonló rendelkezésnek az alkotmányba építése. 

A csatlakozás elõtt álló országok alkotmányai többféle megol-
dást követnek. A szakirodalom10 modellértékûnek tekinti a len-
gyel alkotmány megoldását, mely idõben is az elsõ volt. Ez lehe-
tõvé teszi, hogy az államhatalom szerveinek bizonyos hatásköre-
it átruházzák nemzetközi szervezetre vagy intézményre (90. §).
Ehhez közel áll a cseh megoldás. Más országok – így elsõsorban
a balti államok – alkotmányai óvatosabbak, és a csatlakozást a
nemzeti alkotmányban megfogalmazott alapelvektõl, az állam és
a függetlenség érdekeinek védelmétõl teszik függõvé. 

A csatlakozás miatt szükséges alkotmánymódosítások másik
dimenziója azon alkotmányi szabályok módosítása, melyek a
választójog gyakorlásával, egyes állami intézmények (például a
nemzeti bank) hatáskörének változása miatt szükségesek.
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mint ha az csak különös nehézségek árán lehetne kivitelezhetõ.
Rossz döntés, tévedés olyan stabil és merev alkotmánynál is
elõfordult persze, mint az Amerikai Egyesült Államok esetében,
mondjuk az 1919. évi tizennyolcadik alkotmánykiegészítésnél,
mely a szesztilalmat vezette be, hogy azután 1933-ban eltöröl-
jék. Ha el is fogadjuk, hogy „technikai értelemben szinte egye-
dülállóan ellentmondásos” a magyar alkotmánynak a módosí-
tásra vonatkozó szabályozása8, ez még nem indokolja az új al-
kotmány megalkotását, elegendõ lenne ebben a vonatkozásban
a módosítási szabályokat tisztába tenni, adott esetben akár to-
vább nehezíteni.

A másik következmény az alkotmány nyitottsága. Ez lehetõvé
teszi a folyamatos alkotmányozást, az alapok megõrzésével. A
még alakulóban levõ politikai és társadalmi, illetve nemzetközi
folyamatokra ez a megoldás rugalmasabban tud válaszolni,
mint egy lezárt alaptörvény. A rugalmasság irányába mutat a
társadalmi változás és a külsõ politikai változásokra történõ
gyors reagálás lehetõsége is.

Ami pedig az alkotmány értékrendszerét illeti, nem értek
egyet az alkotmány lecsupaszításával szikár technikai szabá-
lyokra, hanem ellenkezõleg, épp azt érzem alkotmányozásunk
egyik problémájának, hogy nem kellõen értékközpontú, nem tö-
rekszik – megfelelõ megvitatás és közbeszéd nyomán – megfo-
galmazni a politikai közösség értékeit. Ezek az értékek azonban
fokozatosan, hosszadalmas folyamatban kristályosodnak ki, és
nem is célszerû azokat egy adott történelmi helyzetben megme-
revíteni. 

AZ EURÓPAI INTEGRÁCIÓ SZABÁLYOZÁSA A NEMZETI
ALKOTMÁNYOKBAN

A jogrend csúcsán elhelyezkedõ „legfõbb törvény”, az alkot-
mány rögzíti az államhatalom fõ vonásait, a hatalom forrását, az
állam függetlenségét és az államhatalom korlátait is. Így logi-
kusnak tûnik, hogy a nemzetközi vagy államok fölötti szerveze-
tekhez és intézményekhez való viszony rendezése az alkotmány
egyik feladata lenne. Tisztázniuk kellene a belsõ jognak a nem-
zetközi joghoz való viszonyát is. Mégis, az alkotmányok sokszor
bizonytalanok ezen alapvetõ kérdések rendezésében. Még az is
megkockáztatható, hogy gyakran az alkotmányok nem rendezik
egyértelmûen a szuverenitás alapkérdéseit. 

A hagyományos nézet szerint az állam hatásköreinek gyakor-
lása kizárólagosan az állam intézményeit illeti meg. Az 1950.
május 9-ei Schuman-nyilatkozattal megindult és röviddel utána
intézményesedõ európai integráció több vonatkozásban meg-
változtatta a szuverenitás hagyományos felfogását a kizárólago-
san gyakorolt állami fõhatalomról. Ezzel a ténnyel az ország
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gitimáció követelménye teljesüljön az Európai Közösségek köz-
hatalom-gyakorlása tekintetében. 

Ennek megfelelõen azért tekinthettük szükségesnek a csatla-
kozási klauzula felvételét a magyar alkotmányba, hogy az álta-
lános alkotmányi felhatalmazás eleget tegyen az Alkotmánybí-
róság 30/1998. (VI. 25.) AB határozatából eredõ követelmény-
nek, és alkalmazási területén az alkotmány 2. § (1) és (2) bekez-
déseinek rendelkezéseivel – vagyis a független, demokratikus
jogállam és a népszuverenitás elvével – összefüggésben is alkot-
mányos jogalapot teremtsen a közösségi közhatalom-gyakorlás-
ra. Az Alkotmánybíróság szerint „általánosan irányadó követel-
mény, hogy a hazai jogalkalmazásban a hazai jogalanyokkal
szemben érvényesíthetõ minden közjogi norma a népszuvereni-
tásra visszavezethetõ, demokratikus legitimáción alapuljon”. A
demokratikus legitimáció követelménye pedig a Magyar Köz-
társaságban alkalmazandó jogi normákat illetõen arra vezet,
hogy „azok megalkotása a közhatalom végsõ forrására visszave-
zethetõ legyen”.15

Politikai és szakmai csaták után 2002. december 17-én elfoga-
dott csatlakozási klauzulából16 a következõ feltételek és felha-
talmazások emelhetõk ki:

a) nemzetközi szerzõdés alapján (és nyilván annak keretei kö-
zött),

b) az Európai Unióban tagállamként való részvétel érdeké-
ben (ezzel megõrizve a tagállami önállóságot, nem olvad-
hat föl államfölötti politikai alakulatban),

c) az alapító szerzõdésekbõl fakadó jogok gyakorlásához és
kötelezettségek teljesítéséhez ,

d) szükséges mértékig (ez lényeges korlátozást tart fenn),
e) egyes hatáskörök (vagyis nem a szuverenitást, hanem an-

nak egyes hatásköreit ruházza át),
f) többi tagállammal közös gyakorlása,
g) illetve az unió intézményei útján történõ önálló hatáskör-

gyakorlás válik lehetségessé alkotmányosan.

Megjegyzem, ez utóbbi két feltételt az Igazságügy-minisztéri-
um által 2003 áprilisában elõkészített újabb alkotmánymódosí-
tás tervezete összevonná abba a formulába, hogy „egyes, alkot-
mányból eredõ hatásköreit az Európai Unió intézményei útján
a többi tagállammal közösen gyakorolhatja”. Ezzel az alkot-
mány szövege elhagyná azt a különbségtételt, amit a kormány-
közi, illetve a szupranacionális intézményekre történõ hatás-
kör-átruházás között tesz a hatályos szöveg. 

A klauzula egyes elemeinek értelmezése a jövõben valószínû-
leg még sok izgalmas vitát eredményezhet, különösen invenció-
zus alkotmánybírósági hozzáállás esetén, legyen szó a nemzet-
közi szerzõdés keretfeltételérõl, a közös hatásgyakorlás miben-
létérõl, a korlátok megvonásáról, a „szükséges mérték” megha-

POLITIKATUDOMÁNYI SZEMLE 2004. 1–2. szám 37

Végül az alkotmánymódosítások procedurális szabályokat
tartalmazhatnak az uniós csatlakozással összefüggõ döntések
meghozatalának módjáról (népszavazás, minõsített törvényho-
zási többség).

A „nyolcvankilences” alkotmány egy lényegi átalakuláson
azonban át kellett hogy menjen, és ez az uniós csatlakozással
függ össze. Az 1989. évi XXXI. törvény patetikus hangvételû in-
dokolása szerint „A Magyar Köztársaság szuverén állam. Köte-
lessége biztosítani, hogy e szuverenitás minden korlátozástól
mentes legyen.” E szuverenitás tartalmi elemei az indokolás
szerint „a nép szabadsága és hatalma, az ország függetlensége,
valamint területi sérthetetlensége”.11 Ezt jeleníti meg 1989. ok-
tóber 23. óta az alkotmány 2. §-ának azon szabálya, hogy „a Ma-
gyar Köztársaság független, demokratikus jogállam”. 

A rendszerváltozással egyidejûleg ugyanakkor – széles politi-
kai és társadalmi konszenzus alapján – megindultak az elõké-
születek arra, hogy Magyarország minél elõbb az európai integ-
ráció tagja lehessen. Ennek eredményeként 1994 januárjában
az 1994. évi I. törvénnyel az Országgyûlés kihirdette egyrészrõl
a Magyar Köztársaság, másrészrõl az Európai Közösségek és
azok tagállamai között társulás létesítésérõl szóló, Brüsszelben
1991. december 16-án aláírt európai megállapodást. 1994 már-
ciusában azután az Országgyûlés a kormány elõterjesztésére
felhatalmazta a Magyar Köztársaság kormányát, hogy a Ma-
gyar Köztársaságnak az Európai Unióhoz történõ csatlakozásá-
ra irányuló kérelmét az Európai Unió Tanácsához benyújtsa.12

Az események (tárgyalások, jogharmonizáció stb.) ettõl kezdve
a maguk rögös útján haladtak a 2004. május elsején bekövetke-
zõ csatlakozásig. Az ez alatt mûködõ kormányok, akárcsak a
közvélemény, tisztában volt azzal, hogy a szuverenitásnak az a
formája, amelyet 1989-ben hirdetett ki az alkotmány, a csatla-
kozás után nem lesz fenntartható. Megindult a szakmai elõké-
szítõ munka is a szuverenitás közjogi korlátozására. 

Az alkotmánymódosítás történetét históriai alapossággal mu-
tatja be Kecskés László tanulmánya.13 A vele párhuzamosan
született tanulmány Chronowski Nóra és Petrétei József tollá-
ból pedig a következtetéseket is levonja: a stabil alaptörvényhez
szükséges minimális konszenzus helyett sok sebbõl vérzõ poli-
tikai kompromisszum született. A szerzõk joggal állapítják meg:
„Az eredményt tekintve azonban úgy tûnik, hogy a négypárti
konszenzus csak az alkotmánymódosítás szükségességére vo-
natkozott, a revízió szakmai színvonalának, tartalmi aktualitá-
sának garantálására nem terjedt ki.”14

A magyar alkotmányból és az alkotmánybírósági gyakorlat-
ból nem következett automatikusan az általános integrációs
(csatlakozási) klauzula szükségessége. Sokkal inkább arról volt
szó, hogy a csatlakozásra általában felhatalmazást adó integrá-
ciós klauzula révén a csatlakozást követõen a demokratikus le-
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SZUVERENITÁS ÉS „TÖBBSZÖRÖS” ALAPJOGVÉDELEM

„Az integráció célja a szuverén hatalomról egy közös fõhatóság
javára történõ lemondás. Márpedig az európai országok évszá-
zadokon át viseltek véres háborúkat, hogy kivívják függetlensé-
güket és – ami ugyanazt jelenti – létrehozzák belsõ egységüket.
Nem várható hát, hogy sajnálkozás és szorongás nélkül lemond-
janak ennek az önállóságnak akár egy szeletérõl is; az az érzé-
sük, hogy ezzel megtagadják az eszményített és dicsõ múltat.”21

Robert Schuman sosem csinált titkot abból, hogy az európai in-
tegráció ára a szuverenitásról való lemondás. Az integrációban
érintett tagállamok azonban ezt nehezen emésztik meg, vagy
úgy tesznek, mintha ezt az árat nem kellene mindenáron megfi-
zetni.22

A szuverén államok kapcsolatának vesztfáliai modelljét nem
az európai integráció haladta meg, a nemzetközi viszonyok jogi
szabályozása már korábban túllépett ezen, például az emberi
jogok nemzetközi egyezményekben történõ rögzítésével. A
nemzetközi szerzõdések és egyezmények ugyan egyre erõseb-
ben nyúltak bele az államok hagyományos szuverenitására tar-
tozó kérdésekbe, az államok alkotmányi függetlensége megma-
radt.23 Alkotmányi függetlenség más államoktól és a nemzetkö-
zi szervezetektõl. Az államok ennek értelmében maguk dönthet-
nek alkotmányukról és annak módosításáról, és a nemzetközi
jogi kötelezettségek elismerését is az alkotmányból vezethetik
le. Ebben a közelítésben még a nemzetközi szervezet elsõbbsé-
gének alkotmányi elismerése is tulajdonképpen az alkotmány
felsõbbségét erõsíti, mert az alkotmányból ered a nemzetközi
szervezet elsõbbsége és nem fordítva, nem a nemzetközi szer-
vezethez tartozásból vezetem le az alkotmány érvényességét.24

Az írott nemzetközi jog a legutóbbi idõkig nem definiálta a
szuverenitás fogalmát.25 A velencei bizottság a nemzeti kisebb-
ségek számára az anyaállamok által biztosított kedvezményes
bánásmódról szóló jelentésében úgy fogalmaz, hogy az államok
kizárólagos szuverenitással, ennélfogva joghatósággal rendel-
keznek a nemzeti területük felett. Egyetlen más állam vagy
nemzetközi szervezet sem gyakorolhat joghatóságot egy másik
állam területén az érintett állam beleegyezése nélkül.26

Az uniós csatlakozás ró-e közvetlen feladatot az alkotmányra?
Az európai integráció „alkotmányosodása” a jog útján ment
végbe, és az Európai Közösségek Bírósága volt – közhellyel él-
ve – az integráció motorja. Az ismert meghatározás szerint az
integráció „jogrend”. A tagállamok egyik legfontosabb feladata
és kötelessége a jogharmonizáció. A közösségi jog nemzeti jo-
gokkal szembeni elsõdlegességének tétele ugyan nem a közös-
séget vagy uniót létrehozó szerzõdésekbe foglalt, hanem az Eu-
rópai Bíróság által kidolgozott olyan alapelv, melyet a tagállam-
ok elfogadtak. Bár nagyon határozott vélemények ismertek ar-
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tározásáról. Külön értelmezés tárgya lehet az EK-szerzõdés 10.
cikkében foglalt „hûségklauzulá”-ból eredõ kötelességek köré-
nek meghatározása („a tagállamok megkönnyítik a közösség
feladatainak teljesítését”).

A másik alkotmányos súlyú kérdés a közösségi jog, illetve a
belsõ jog és azon belül az alkotmány viszonya. Pontosabban,
nagy jelentõsége van annak, hogy a közösségi jog elsõbbségét az
autonóm közösségi jogrendszerbõl vezetjük-e le vagy a csatla-
kozási klauzula felhatalmazásából. Ez utóbbi esetben ugyanis a
felhatalmazó állam korlátokat is szabhat.17

Az uniós országok gyakorlatát áttekintve18 összefoglalóan
megállapítható, hogy az Európai Bíróság által a közösségi jog
elsõdlegességérõl kidolgozott elveket mindegyik uniós ország
és annak bíróságai elfogadják. Ennek következtében a közössé-
gi jog közvetlen érvényesülése eltér általában a nemzetközi jog-
ra vonatkozó szabályoktól. Természetesen vannak fenntartások
az egyes országok gyakorlatában.

Az uniós országok példái és a szakirodalom alapján azonban
világos, hogy a közösségi jog érvényesülését – épp az Európai
Bíróság joggyakorlata alapján – más elvek uralják, mint ame-
lyek a nemzetközi szerzõdések és a belsõ jog viszonyát általá-
ban jellemzik. 

Kérdéses volt ezek után, hogy a közösségi jog elsõdlegességé-
nek és közvetlen hatályának elve miként kerüljön elismerésre a
magyar alkotmányos rendszerben? Az uniós csatlakozás miatti
alkotmánymódosítás elõkészítése során a több alternatíva me-
rült fel. A kormány tervezete szerint az alkotmány tartalmazta
volna a közösségi jog elsõdlegességének tételét úgy, hogy egy-
ben az alkotmányban a közösségi joggal összeegyeztethetõ mó-
don került volna korlátozásra az Alkotmánybíróság hatásköre.19

Az integrációs klauzula hiányában nehezen lenne egyébként
kikerülhetõ a közösségi jog vizsgálata a magyar alkotmány sza-
bályai alapján, hiszen az alkotmány 2. § (1) és (2) bekezdésének
érvényesülése a közösségi jog esetén is vizsgálható lenne. Ez vi-
szont az Európai Közösségek Bíróságának gyakorlata szerint a
közösségi jog elsõbbségével összeegyeztethetetlen. A
Simmenthal-ügy (1978) óta az Európai Bíróság gyakorlata,
hogy a nemzeti bíróságnak mellõznie kell a közösségi joggal el-
lentétes nemzeti jogszabályok alkalmazását. Ehhez nem szüksé-
ges, hogy a nemzeti bíróság kérje vagy megvárja, míg törvény-
hozási úton vagy más alkotmányos eszközzel az ilyen jogsza-
bályt elõbb hatályon kívül helyezzék.20

A fenti érvek alapján megnyugtató, hogy végül – szakmai el-
lenérvek és az ellenzék nyomására – alkotmányi szinten nem
történt utalás a közösségi jog érvényesülését meghatározó el-
vekre, különösen nem a közösségi jog elsõdlegességére. 
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kotmány, az egyezményt és a kartát egyaránt figyelembe kell
vennie. A karta kötelezõvé emelésével a két európai bíróság
gyakorlata közti konvergencia veszélye megnõ. Mindez a jogbi-
zonytalanság növekedéséhez vezethet. 

Jogelméletileg tovább bonyolódik az Európában mûködõ,
egymásra épülõ jogrendszerek pluralizmusa. A klasszikus
vesztfáliai modell szerint a szuverén államok önálló jogrendsze-
rei egy-egy zárt egységet alkottak. A közöttük kapcsolatot az ál-
lami szuverenitást szigorúan tisztelõ nemzetközi jog létesített.
A jogot az állam alkotta és kényszerítette ki, vagyis a jog a szu-
verén akarata. Az államok közötti nemzetközi jog az államoknak
a nemzetközi szerzõdésekben kifejezett vagy a szokásjogban
hallgatólagosan elfogadott egyetértésén nyugszik. Ez a modell
az állam liberális elméletére épül.28 Az állam az egyenlõ jogok-
kal rendelkezõ, önálló egyének politikai közössége. Az államok
nemzetközi közössége pedig az egyenlõ és önálló nemzetekbõl
áll. „A nemzetközi jog alapelve az egyenlõség elve. A magukat
államokként megszervezõ független népeknek vannak bizonyos
alapvetõ jogaik. Ez az elv párhuzamba állítható az alkotmányos
berendezkedések polgárainak egyenlõ jogaival.”29 Rawlsnak ez
a módszertani szemlélete jól érzékelteti a kérdés klasszikus ke-
zelését. Ezt az önálló, politikailag homogén államokból felépü-
lõ, „vesztfáliai” nemzetközi közösséget tekinti a nemzetközi jog
alapjának a témának szentelt kései mûvében.30 A nemzetközi
jog által létrehozott, különbözõ legitimációjú szervezetek
(ENSZ, NATO stb.) a második világháború utáni idõszakban fo-
kozatosan korlátozzák a hagyományos állami szuverenitást,
akárcsak az emberi jogi instrumentumok számának gyarapodá-
sa, és kötelezõ erejük fokozatos növekedése. A hagyományos
nemzetközi jogi szemlélet ugyanakkor gondosan ügyel arra,
hogy az alapvetõ nemzetközi jogi elvek ne sérüljenek. Ezt a ket-
tõsséget igazolja a velencei bizottságnak a státustörvényrõl ki-
alakított véleménye, amikor a nemzeti kisebbségek védelme ér-
dekében foganatosított egyoldalú intézkedések foganatosítását
egyebek között az államok területi szuverenitása elvének tiszte-
letben tartásától teszi függõvé.

Az Európai Unióban már jelenleg is három jól körülhatárol-
ható normarendszer fedi át egymást: a tagállami jog, a közössé-
gi jog és az emberi jogok európai egyezményének joga. Ez utób-
bi kettõ esetében nem egyszerûen a belsõ jogba transzformált
nemzetközi normákról van szó, hanem az utóbbi két jogrend-
szer bíró alkotta jogáról is. E jogrendszerek nem szûkíthetõk a
szerzõdések és egyezmények normaszövegére. A közösségi jog
tételes szabályaiban sehol sem találjuk a közösségi jog elsõdle-
gességének és közvetlen hatályának szabályát, a közösséghez
csatlakozó országok ezt mégis – és nem mondhatni hogy tudat-
talanul – elfogadják. Vagyis a tételes jognál messze szélesebb
jogrendszerekhez csatlakoznak.31 Az Európában mûködõ jog-
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ról, hogy a közösségi jog elsõdlegessége a nemzeti alkotmá-
nyokkal szemben is érvényesül, a nemzeti alkotmányok harmo-
nizálására, egyáltalán módosítására a közösségi jog nem állított
fel követelményt. A szerzõdések hatályos szövegébõl inkább ép-
pen a nemzeti alkotmányok érintetlenségének óvása vezethetõ
le. Az Európai Unióról szóló szerzõdés 2. cikke a szubszidiaritás
alapelvének tiszteletben tartását mondja ki, a 6. cikk (3) szaka-
sza szerint pedig „az unió tiszteletben tartja tagállamai nemze-
ti identitását”. Az Európai Közösség alapító szerzõdésének 5.
cikke szerint a közösség a szerzõdés által ráruházott hatáskörök
és az abban meghatározott célok keretei között jár el.

Az európai integráció miatti szuverenitáskorlátozás homá-
lyossága, a közösségi jogrendszer és a nemzeti alkotmány viszo-
nyának tisztázatlansága mellett az alkotmány egyik fõ szabályo-
zási területét jelentõ alapjogok terén is fokozódó bizonytalanság
figyelhetõ meg.

Az alkotmányok egyik hagyományos feladata az egyén és ál-
lam viszonyának szabályozása, az alapjogok garantálása. Az
alapjogok védelmét ellátó nemzeti bíróságok és alkotmánybíró-
ságok e téren meglehetõsen határozott és következetes állás-
pontot alakítottak ki – csak egy urat szolgálhatnak: saját alap-
törvényüket. Az alapjogok váltak az alkotmánybírósági gyakor-
latnak a közösségi intézmény- és jogrendszerhez való viszonyu-
lása próbakövévé. Mindez elsõsorban annak köszönhetõ, hogy a
közösségi jog meglehetõsen nehezen szánta rá magát az alapjo-
gok elismerésére. 

Valójában az emberi jogi védelem olyan megsokszorozódása
indult meg, ami elõbb-utóbb a helyzet tisztázását teszi szüksé-
gessé. A nemzeti alkotmányok feladata az alapjogok védelme.
Erre ráépül az emberi jogok európai egyezményének jogvédõ
mechanizmusa, a strasbourgi bíróság joggyakorlatával. Az Eu-
rópai Közösségek Bírósága pedig 1969 óta ismeri el, hogy az
alapvetõ jogok védelme az Európai Közösség általános jogelvei
közé tartozik.27 Ha az Alapvetõ jogok kartája – az alkotmányos
szerzõdés részeként - esetleg kötelezõ közösségi jog része lesz,
immár a harmadik jogvédõ dokumentum fog érvényesülni, leg-
alábbis a közösségi joggal összefüggõ kérdésekben. Tisztázandó
lesz a három védelmi szint kapcsolata. Sõt, föderális államok-
ban, mint például Németország, ehhez járul a Landok jogvédel-
mi tevékenysége is.

Párhuzamosságok, következésképp zavarok léphetnek föl a
két európai bíróság között, illetve az európai bíróságok és a
nemzeti bíróságok viszonyában. Ha a karta kötelezõ erejû lesz,
olyan esetekben, amikor az eset nem érinti a közösségi jogot, a
bíróságoknak az európai egyezményt kell alkalmazniuk, és ezt
a strasbourgi bíróság vizsgálhatja felül. A közösségi jogot érin-
tõ kérdésekben a kartát kell alkalmazni végsõ soron a luxem-
burgi bíróság elõtt. A belföldi bíróságnak viszont a nemzeti al-
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pai konvent második munkacsoportja is az egyezményhez való
csatlakozást ítélte az európai emberi jogi gyakorlat egységessé
tétele megfelelõ útjának.

AZ UNIÓ JÖVÕJE – MAGYARORSZÁG MINT FÖDERATÍV
TAGÁLLAM?

Ha elfogadjuk azt, hogy a magyar alkotmányos berendezkedés,
következésképp a magyar alkotmány megváltoztatására nincs
szükség, de a magyar alkotmányos rendszert önmagában befo-
lyásolja az unióhoz történt csatlakozás, akkor az a következtetés
adódik, hogy e vonatkozásban (is) Magyarország jövõje összefo-
nódik az unió jövõjével. 

A tárgyalt kérdések, a hatáskör-átruházás, a belsõ jog és a kö-
zösségi jog viszonya, az alapjogok védelme mind beletorkollnak
a tagállamok és az unió jövõbeli viszonyának problémájába, va-
gyis abba, hogy az államiság felé fejlõdik-e az Európai Unió? 

A legutóbbi idõkig úgy tûnt, hogy az alkotmányjog tudomá-
nyának megszilárdult elképzelése van arról, mi az alkotmány. A
FIDE XX. kongresszusára (2002, London) készült nemzeti je-
lentések alapján kimondhatjuk, hogy országonként erõsen eltér
a meghatározás. Ráadásul azt is tisztázni kéne, hogy mit jelent
az európai alkotmány? Úgy tûnik, a bizonytalanság egyre erõ-
sebb. 

A föderalizmus a hatáskörök megosztását jelenti a tagállami
egységek és a szövetség között; a föderalizmusban párhuzamo-
san és egyidejûleg két joghatóság érvényesül egy területen,
mégpedig a központi kormányzat és jog elsõbbségével. Lényege
a megosztott szuverenitás. Nagyobb egységbe foglalja a része-
ket, de meghagyja azok autonómiáját. Ez kényes egyensúlyú
szerkezet, és ez teszi a föderációk történelmi és jelenkori tapasz-
talatait izgalmassá. A föderalizmus filozófiája három elv elegye:
a kisebb részekbõl összetevõdõ egység; a részek autonómiája és
a résztvevõk érdekeinek megfelelõ képviselete (ennek összete-
või az egyes tagállamok érdekei, tagállamok egyes csoportjainak
– például kicsik vagy nagyok – érdekei, esetleg valamennyi tag-
állam érdeke, és a szövetségi érdek kényes egyensúlya). 

Az Amerikai Egyesült Államok és az Európai Unió alkotmá-
nyos berendezkedése közötti alapvetõ különbség a két rendszer
demokratikus legitimációjában van. Az USA alkotmánya úgy
kezdõdik, hogy „Mi, az Egyesült Államok népe…”, ami világos-
sá teszi, hogy az alkotmányban szabályozott hatalom a néptõl
ered. Az uniós szerzõdés preambuluma viszont azt tûzi célul,
hogy „az európai népek egyre szorosabb egységének alapjait le-
rakják”, tehát szó sincs egyetlen európai néprõl, hanem épp az
európai népek különbözõségét említi. A német alkotmánybíró-
ság az uniós szerzõdés alkotmányosságát vizsgáló híres-hírhedt
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rendszerek – mutat rá MacCormick32 – különbözõek, egymástól
részben függetlenek, de részben átfedik egymást, és kölcsönö-
sen hatnak egymásra. Kapcsolatuk nem egyértelmûen hierar-
chikus, inkább interaktív. Az Európai Bíróság értelmezi végsõ
fokon a közösségi jogot, a tagállami alkotmánybíróság értelme-
zi hasonlóképp az alkotmányi normákat, és – tegyük hozzá – a
strasbourgi Európai Emberi Jogi Bíróság értelmezi az emberi
jogok európai egyezményét. 

A ránézésre is érzékelhetõen bonyolult helyzetet fokozza az,
ha az alapjogi karta kötelezõ jellegû lesz. Ezzel a helyzettel kí-
ván számot vetni a velencei bizottság, amikor véleményt készí-
tett az EU alapjogi karta kötelezõ jellegének hatásáról az euró-
pai emberi jogi védelemre.33 Az Európai Közösségek Bírósága
is kiépítette a maga emberi jogokat védõ mechanizmusát, noha
kezdetben úgy tûnt, hogy nem kíván emberi jogi esetekkel fog-
lalkozni. Az Európai Bíróság lehetõségei azonban korlátozottak,
mert csak a közösségi jog részét képezõ kérdésekkel foglalkoz-
hat. Ezért olyan EU-állampolgárok, akik közösségi intézmények
részérõl szenvedtek jogsérelmet, az európai emberi jogi egyez-
mény hatálya alá esõ esetekben a strasbourgi bírósághoz kezd-
tek fordulni. 

A strasbourgi bíróság eddig nem vizsgált olyan indítványo-
kat, amelyek a másodlagos közösségi jogot érintették. Helyette
érdemben foglalkoztak azokkal a kérelmekkel, melyek a másod-
lagos közösségi jogot alkalmazó nemzeti jogalkotásra vonatkoz-
tak. Végül 1999-ben az elhíresült Matthews-ügyben34 a
strasbourgi bíróság megállapította – igaz, sajátos esetben – a
hatáskörét arra, hogy az elsõdleges közösségi jogot ellenõrizze,
amire a luxemburgi bíróságnak nincs hatásköre. Az alapvetõ jo-
gok kartájának kötelezõvé tétele után több egymást átfedõ esz-
köz és fórum állna rendelkezésre az EU-polgárok jogainak vé-
delmére. A bírói fórumok tekintetében – az ügy tárgyától függõ-
en – lehetõség lenne a hazai bíróság, illetve a luxemburgi vagy
a strasbourgi bírósághoz fordulni. A legnagyobb veszély ebben
a zavaros helyzetben az, hogy a két európai bíróság gyakorlata
az egyes alapjogok értelmezésében eltérhet, ami jogbizonyta-
lansághoz vezethet. Különösen nehéz helyzetbe hozhatja ez a
hazai bíróságokat, amelyek mindkét alapjogi dokumentumot
kötelesek alkalmazni, és dilemma elé kerülnének, hogy melyik
európai bíróság értelmezését kövessék. A velencei bizottság vé-
leménye a helyzet feloldására azt javasolja, hogy az Európai
Közösség (illetve a jogi személyiség elnyerése esetén az Euró-
pai Unió) csatlakozzon az európai emberi jogi egyezményhez.
Ezzel a strasbourgi bíróság lenne hivatott az egységes emberi
jogi gyakorlat biztosítására egész Európában, beleértve az uni-
ós országokat is. Ennek a javaslatnak a valóra válását valószí-
nûleg akadályozni fogja a közösségi jog önállósága és a luxem-
burgi bíróság értelmezési monopóliuma. Ugyanakkor az euró-
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A fõhatalom – a megosztott szuverenitás föderális tanának
megfelelõen – részben a közösségi intézményeket illeti meg.38

Kérdés azonban, hogy a hatáskörök megosztásának határai hol
fognak húzódni. 

Az alkotmányos szerzõdés tervezete a közösségi jognak a
nemzeti alkotmányokkal szembeni elsõbbségét elõször jeleníti
meg a 10. cikk azon szabályában, mely szerint „az alkotmány,
valamint az unió intézményei által a rájuk ruházott hatáskörök
gyakorlása körében alkotott jog a tagállamok jogával szemben
elsõbbséget élvez”.39

Az Európai Unió bõvítése következtében az intézményi rend-
szer átalakítása szükségszerû. Ez azonban még nem teremtette
meg a valódi értelemben vett európai alkotmány alapjait.
Dieter Grimm szkepticizmusának érvényessége nem változott
meg: „Egy európai alkotmány nem lenne képes arra, hogy áthi-
dalja a létezõ hézagokat, és végeredményben kiábrándítaná az
embereket a vele kapcsolatos elképzelésekbõl. Az a legitimáció,
amelyet egy ilyen alkotmány közvetítene, fiktív lenne.”40 Az al-
kotmányos szerzõdéssel az állam nélküli jogrend mögé „színlelt
államiság” korszakából41 a demokratikus legitimáció nélküli ál-
lamiság felé tenne lépést az unió. Ez elmozdulás lenne a föde-
rális állam irányába. Olyan föderáció irányába, ahol a tagálla-
mok – a nemzetállamok – szerepe erõsebb maradna, mint a fö-
derációkban általában.42 Az Európai Unió állama más lesz, mint
a jelenlegi föderációk vagy nemzetállamok.43 Az államelmélet,
akár a jogtudomány vagy a politológia, egyelõre nem képes vá-
laszolni az ezzel kapcsolatban még nyitott kérdésekre (például
demokratikus deficit, legitimáció). Ezért célszerûbb óvatos re-
formokkal elõre haladni, amelyeket nagyobb veszteség nélkül
lehet korrigálni. A demokratikus ellenõrzés addig maradjon
meg a nemzetállami keretek között.
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Maastricht-döntésében le is csapott erre, és nyomatékkal hang-
súlyozta, hogy „az uniós szerzõdés államok szövetségét hozza
létre az (államok formájában megszervezett) európai népek
egyre szorosabb egységének megvalósítására, és nem az euró-
pai népen alapuló államot”.35

Persze a nemzetállami szuverenitás sem állt túl erõs lábakon
némely uniós tagállamban. Említhetõ Németország, melynek
alaptörvényét olyan idõszakban fogadták el, amikor aligha lehe-
tett német szuverenitásról beszélni. Közismert erõfeszítése a
német alkotmányjognak az alaptörvény utólagos legitimációjá-
nak megoldása. Luxemburgot nagyhatalmak közötti nemzetkö-
zi szerzõdés hozta létre. De nem ez a fontos, hanem az, hogy –
amint arra többek közt MacCormick rámutat – immár egyetlen
tagállam sem rendelkezik korlátlan szuverenitással belügyeit
illetõen, sem politikai, sem pedig jogi értelemben.36

A föderációk azonban nem egyformák. Kétségtelenül az úttö-
rõ az amerikai föderáció volt, amelynek lényege az állami ha-
tásköröknek a szövetségi hatalom és a tagállamok közötti meg-
osztása volt. Mégpedig vagy-vagy alapon (játékelméleti nyelve-
zettel: zéróösszegû játék) történõ megosztása. Az amerikai fö-
deralizmus valóban erre az elvre épül. A német föderalizmus
azonban az egyes hatásköröket is megosztja a szövetség és a
tartományok között. Míg az amerikai törvényhozás mindkét há-
zát a polgárok közvetlenül választják, a német felsõház, a
Bundesrat a tartományok képviselete. Így a német törvényho-
zás sikeréhez a tartományok kormányainak támogatása is szük-
séges. Ez lényeges különbség a két rendszer között.37 Az euró-
pai integráció ez utóbbihoz áll közelebb. 

Az uniós tagállamok esetében semmiképp sem az oszthatatlan
szuverenitás eszméjérõl, hanem megosztott szuverenitásról van
szó. A hatáskörök megosztására utaló terminológia azt nem lep-
lezheti. A jelenleg hatályos szerzõdésnél világosabban látszik ez
az alkotmányos szerzõdés tervezetébõl. A konvent tervezete
szerint „az unió hatásköreinek elhatárolására a hatáskör-átru-
házás elve az irányadó” [9. cikk (1)]. A tervezet meghatározza
az unió kizárólagos hatásköreit [11. cikk (1)], az ún. megosztott
hatásköröket [11. cikk (2)], míg minden egyéb hatáskör, amit az
alkotmány nem ruház nevesítve az unióra, a tagállamoknál ma-
rad [9. cikk (2)].

Az intézményi reformok fontos elõrelépést jelenthetnek; nö-
velhetik az Európai Parlament szerepét, a szubszidiaritáselvet
tartalommal tölthetik ki, egyszerûsíthetik a jogalkotási eljárást,
az alapjogi kartát beépíthetik a szerzõdésbe. E jelentõs eredmé-
nyek ellenére az európai alkotmány – bármilyen formát öltsön
is – nem felel meg az állami alkotmányokkal szembeni elvárá-
soknak. Ezért a nemzeti alkotmányok, mint a demokratikus le-
gitimáció forrásai, még jó ideig fontos szerepet kell hogy játsza-
nak. 
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