RECENZIO

CARLOS CLOSA - DIMITRY KOCHENOV (SZERK.): REINFORCING RULE OF
LAW OVERSIGHT IN THE EUROPEAN UNION (CAMBRIDGE:
CAMBRIDGE UNIVERSITY PRESS 2018) 339.

A jogallamisag védelmének kérdése manapsag az eurdpai jog- és politikatudomany
egyik legaktualisabb, a tudomanyteriilet miiveldit leginkabb foglalkoztato témaja. Az
elmult évek krizisei, mint az eurozona valsaga, vagy késébb a menekiiltvalsag sza-
mos olyan tagallami viselkedésformat hozott felszinre, ami akar a jogallamisag érvé-
nyesiilését, akar a demokratikus értékeket is veszélyeztetheti. Tobb unios orszag-
ban is sziilettek olyan belpolitikai dontések, melyek egyrészt teljesen atrajzoltak az
adott allam alkotmanyos és/vagy jogrendszerének térképét, masrészt hatassal van-
nak az adott orszag kiilkapcsolataira is. A Carlos Closa és Dimitry Kochenov szer-
kesztésében megjelent ,A jogallamisag feliigyeletének erdsitése” cimii kotet ezt a
témakort jarja koriil, nemcsak elméleti hatteret felvazolva, hanem konkrét javasla-
tokat is megfogalmazva egy olyan témaban, melyrél nem elhanyagolhaté mennyi-
ségli tanulmany és egyéb tudomanyos publikacio sziiletett az elmult évek folyaman.
1. Maguk a szerkeszték és a kdnyv szerz6i is szamos korabbi publikaciot jelentettek
meg a tagallamok jogsértése korlatozasanak és a jogallamisag védelmének témaja-
ban.! Closa jelenleg a European University Institute transznacionalis korméanyzas-
sal foglalkoz¢ iskolajanak (School of Transnational Governance) oktatdja; {6 szak-
teriilete az europai polgarsag, az EU alkotmanyos felépitése, az eurdpaizacio és
az Unio viszonya tagallamaival. Kochenov a Groningeni Egyetem Alkotmanyjogi
Tanszékének vezetdje, és kutatasaiban 6sszehasonlité eurdpai joggal, az unios
kiilkapcsolatok jogaval, és a jogallamisag kikényszerithet6ségével foglalkozik.
A konyv eléfutaranak tekinthet6 az az azonos cimil working paper, melyet Closa,
Kochenov és Joseph H. H. Weiler szerkesztésében adtak ki egy 2014. januari kon-
ferencia eredményeinek 6sszefoglalojaként. Az eseményen, melyet az EUI Robert
Schuman kozpontja rendezett, a kdtet szerz6i fogalmaztak meg javaslataikat a jogal-
lamisagot veszélyeztet6 tagallami viselkedés elleni fellépéssel kapcsolatban.?

! Lasd pl.: Andras JakaB — Dimitry KocHENoOV (szerk.): The Enforcement of EU Law and Values.
Ensuring Member States’ Compliance (Oxford: OUP 2017); Sean HaNLEY — Milada Anna
VacHuDOVA: ,Understanding the Illiberal Turn: Democratic Backsliding in the Czech Republic” East
European Politics 2018/3. 276-296; Bojan Bucari¢: ,Protecting Democracy and the Rule of Law in
the European Union: The Hungarian Challenge” LSE ‘Europe in Question’ Discussion Paper Series
2014/79; Christophe HiLLion: ,Safeguarding EU Values in the Member States — Is Something Finally
Happening?” Common Market Law Review 2015/3. 619-628; Kim Lane ScHEPPELE: ,The Rule of
Law and the Frankenstate: Why Governance Checklists Do Not Work™ Governance 2013/26. 559—
562; Jan-Werner MULLER: ,Should the EU Protect Democracy and the Rule of Law in Its Member
States?” European Law Journal 2015/2. 141-160.

2 Carlos CrLosa — Dimitry KocHenov — J. H. H. WEILER (szerk.): ,Reinforcing Rule of Law Oversight
in the European Union” European University Institute Working Paper RSCAS 2014/25. [Robert
Schuman Centre for Advanced Studies Global Governance Programme-87.] cadmus.eui.ew bitst-
ream/handle/1814/30117/RSCAS_2014_25_FINAL.pdf?sequence=3
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2. A jogallamisag védelmének, vagy akar kikényszeritésének kérdése egyre aktu-
alisabba valik napjainkban, tehat tokéletes id6zitéssel jelent meg az egyébként 2016-
os kotet 2018-as, puhakotésii valtozata a Cambridge UP kiadasaban. Bar az EU-ban
a Koppenhagai Kritériumok formajaban mar a 90-es években megjelent egy esz-
koz arra, hogy a tagallamokbdl ki lehessen kényszeriteni egyfajta ,EU-konform”,
a demokratikus értékeket figyelembe vevd, jogkdvetd magatartast, ezek a kritériu-
mok akkoriban még csupan a csatlakozas el6tt allo allamokra korlatozodtak. Hamar
nyilvanvaléva valt azonban, hogy egyes tagallamokban sziikség lesz, vagy lehet
az egylittmilkodé magatartasra valo 6sztonzésre a csatlakozas utan is. A kozép-
és kelet-europai orszagok kapcsan meriilt fel ez a kérdés (136. o.), ahol Bulgaria
és Romania esetében a korrupcio teriiletén (mar kozvetleniil a csatlakozas el6tt),
mig Magyarorszagon és Lengyelorszagban a jogallamisag és alkotmanyossag terén
(évekkel a csatlakozas utan) jelentkeztek problémak a tagallamok gyakorlataban.
Természetesen elvben az Unionak rendelkezésére all egy eszkoz, mégpedig az EUSz.
7. cikke szerinti eljaras, melyet az EU alapvet6 értékeinek megsértése esetén életbe
léptethet egy adott tagallammal szemben, azonban a hosszu és sokszereplds biirok-
ratikus folyamat meginditasatol egészen eddig 6vakodtak az eurépai déntéshozok
és intézmények. A Magyarorszagon 2010 utan zajlo gyors és atlathatatlan alkotma-
nyozasi folyamatot, a birak nyugdijazasanak kérdését és altalanossagban az alapve-
t6 jogok helyzetét biraloé Tavares-jelentés® inditotta el azt a folyamatot az EU-ban,
melynek soran az EU egyes intézményei megoldasokat probalnak keresni az Unio
alapértékeivel szembemend, és a jogallamisagot veszélyeztetd tagallami gyakor-
latok szabalyozasara, kivédésére (24. o.). A Tavares-jelentés mar emlitette Jan-
Werner Miiller javaslatat! az un. Koppenhagai Tanacsrol, amely egy magas szintii
szakért6i testiiletként feliigyelhetné a Koppenhagai Kritériumok csatlakozas utani
betartasat a tagallamok részérél (90. o.). Ezt kovette az Eurdpai Bizottsag 2014-es
kozleménye az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak ,a jogallamisag megerdsité-
sére iranyuld uj unios keretrdl”,® majd a Tanacs 2014. decemberi kezdeményezés-
re egy a tagallamok kozott zajlo politikai parbeszédrél a jogallamisag védelmezése
érdekében (145. 0.). Mindezen probalkozasok ellenére az elmult években nem tett
az EU drasztikus 1épéseket alapértékeinek és a jogallamisag megovasa érdekében,
hiszen nem inditotta el a nuklearis opcioként szamon tartott 7-es cikk szerinti elja-
rast egyik tagallam ellen sem.

A jogallamisag védelmének hatékonyabba tétele, vagy akar kikényszerité-
se azonban egyre éget6bbé valt az egyes tagallami kormanyok alkotmanyossagi,

3 Lasd Jelentés az alapvetd jogok helyzetérdl: a magyarorszagi normak és gyakorlatok (az Europai
Parlament 2012. februar 16-i allasfoglalasa alapjan) 2013. junius 25. www.europarl.europa.ew’
sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2013-0229+0+DOC+XML+VO/EN
Lasd Jan-Werner MULLER: Protecting Democracy and the Rule of Law inside the EU, or: Why
Europe Needs a Copenhagen Commission (Verfassungsblog 2013. marcius 13.) verfassungsblog.
de/protecting-democracy-and-the-rule-of-law-inside-the-eu-or-why-europe-needs-a-copenha-
gen-commission/
° Lasd A Bizottsag kozleménye az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak. A jogallamisag megerd-
sitésére iranyuld uj unios keret. Briisszel, 2014. marcius 12. register.consilium.europa.eu/doc/
srv2l=HU&f=ST%207632%202014%20INIT
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vagy akar unios jogi szempontbdl kétséges magatartasa miatt. A legutobbi példak
erre Lengyelorszag, és Magyarorszag esete, ahol az el6bbinél a Bizottsag,® mig az
utobbinal a Parlament’ javasolta a 7-es cikk szerinti eljaras meginditasat. Mindkét
orszag esetében jelenleg a Tanacs térfelén pattog a labda, hogy megallapitsa, fenn-
all-e az egyértelmii veszélye annak, hogy a két tagallam megsérti az EU alapito
értékeit. Ebben a politikai-jogi kérnyezetben sziiletett a jogallamisag feliigyeletének
felvazolt problémakra. Hillion és Scheppele a kotelezettségszegési eljarasok innova-
tiv hasznalatara buzdit, Scheinin és Jakab az Unié Alapjogi Kartajanak kreativ alkal-
mazasaban latja a megoldast, mig Miiller és Tuori egy szakértéi testiilet létrehoza-
sat szorgalmazna. A kotet szerz6i hasonlé normativ megkozelitést alkalmaznak, és
sok helyen hivatkoznak egymasra, mely egyrészt hozzajarul a konyv koherenciaja-
hoz és egységes mondanivalojanak kozvetitéséhez, ugyanakkor az olvasonak akar
hianyérzete is timadhat, hiszen mas szemszdgb6l nem ismerheti meg a problémat.

3. Akonyv — a bevezetést és az epilogust nem szamitva — harom részbél és tizen-
négy fejezetbdl all. Az els6 rész a normativ alapokat fekteti le, a masodik j meg-
kozelitéseket, sok esetben megoldasokat javasol a jogallamisag-problémara, mig a
harmadik a ,,mélyebb” problémak feltarasaval foglalkozik. A kényv szerkeszt6i egy
rendkiviil optimista feliitéssel kezdik a bevezetést, ami szerintiik egyben a konyv {6
lizenete is: az EU-nak szamos eszkoze van a jogallamisag feliigyeleti mechanizmu-
sanak megerdésitésére, melyek szerz6désmadositas nélkiil alkalmazhatdk (4. o.).
A késo6bbi fejezetekben azonban kideriil, hogy egyaltalan nem ilyen rézsas a helyzet
a kotet egyes szerzdi szerint, hiszen ami elvben kdnnyen megvalosithatonak tiinik,
az a gyakorlatban sokszor kivitelezhetetlen.

Az elsé fejezetet az egyik szerkesztd, Closa jegyzi, aki a jogallamisag feliigyele-
tének normativ vetiileteit veszi goércsé ala, valamint néhany intézményi javaslatot
és azok korlatait is felvazolja (15-35. o.). Itt jelenik meg el6szor a kolcsonos biza-
lom (mutual trust) és kolcsonos elismerés (mutual recognition) mint az EU alap-
értékei, melyek felhatalmazzak a kozosséget arra, hogy feliigyelje, tagallamai be-
tartjak-e a jogallamisag kritériumait (16-17. o.). Palombella fejezete (36-58. 0.)
az EU kétszintl jogrendszerét (gubernaculum és jurisdictio) és az abbdl fakado
nehézségeket mutatja be, mig Hillion arra a kérdésre keresi a valaszt, hogy milyen
jogi eszkozokkel védelmezheti és timogathatja a jogallamisagot az EU (59-81. o.).
A hiiség (EUSz. 4(3)) elvére tamaszkodva bizonyitja azt, hogy a tagallamok k6z6s
értékekre eskiidtek fel a kozosségbe valo belépéskor, igy tehat az Unio jogosan fel-
ligyeli ezek tiszteletben tartasat a 7-es cikk szerinti eljaras és a kotelezettségszegési
eljarasok segitségével, hiszen azok elmulasztasa az egész unios déntés-hozatali és
jogrendszert veszélyeztetné (60-61. o.). Bugaric fejezete valamelyest kilog a sorbdl,
hiszen a kényvben egyediiliként, a fejezet cimében is jelezve, egy adott orszag jogal-

Lasd Rule of Law: European Commission Acts to Defend Judicial Independence in Poland. Briisszel,
2017. december 20. europa.ew/rapid/press-release_IP-17-5367_en.htm

Lasd Rule of law in Hungary: Parliament calls on the EU to act. 2018. szeptember 21. www.euro-
parl.europa.euw/news/en/press-room/20180906IPR12104/rule-of-law-in-hungary-parliament-
calls-on-the-eu-to-act
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lamisagot veszélyeztetd magatartasara koncentral, Magyarorszagéra (82-101. o.).
Részletesen elemzi, hogyan ellenkezik a magyar ,autoriter” kormanyzas az EUSz.
2. cikkében szerepl6 unios értékekkel. Azzal érvel, hogy a jogi eszkozok, példaul a
kotelezettségszegési eljarasok egészen eddig hatastalanok voltak Magyarorszaggal
szemben. A 7-es cikket mint egy politikai eszkozt apro finomitasokkal alkalmasnak
tartana az orszaggal szembeni fellépésre, de a gyakorlati alkalmazast neheziti, hogy
a megfelel6 szerepl6kbdl hianyzik a politikai akarat (85. o.).

A kdnyv masodik fejezete 1j megkozelitéteseket javasol a jogallamisag dilem-
majanak kezelésére. Kim Lane Scheppele (105-132. 0.) ugynevezett ,rendszere-
zett” kotelezettségszegési eljarasokat alkalmazna az értékeket megsért tagalla-
mok ellen. Ezek abban kiilonb6znének a jelenlegi kotelezettségszegési eljarasoktol,
hogy a Bizottsag tobb tagallami jogsértést vonna 6ssze, melyek egyiitt mar egy
Uj, magasabb szintii jogsértést hoznak létre, és ezzel az ,ligycsoporttal” fordulna
az Europai Birésaghoz. Amennyiben a Birosag rendszerszintii sérelmet allapitana
meg, a Bizottsag akar az unios forrasok megvonasaban megnyilvanulé szankciokat
is kiszabhatna a vétkes tagallamra (110. o0.). Scheppele épp Magyarorszag esetén
keresztill demonstralja, hogy példaul a birak nyugdijazasanak esetében mennyivel
hatasosabb lett volna egy ilyen rendszerezett kotelezettségszegési eljaras, mint a
jelenlegi (116-117. 0.). Ezzel szemben Ernst Hirsch Ballinn (133-146. 0.) a Closa
altal mar targyalt kolcsonos bizalom és elismerés kérdése feldl kozeliti meg a
problémat, mely alapjan a tagallamok politikai parbeszédét tekinti a jarhato utnak
a jogallamisag fenntartasahoz (146. o.). Toggenburg és Grimheden a hetedik feje-
zetben (147-171. 0.) egy minimalis alkotmanyos kohézidért érvelnek (147. o.), mely-
nek megvaldsulasa esetén az alapvetd jogok szempontjabdl lehetne betartatni az
EUSz.2. cikkében szerepl6 unios alapértékeket (152. 0.). Ennek megvaldsitasahoz
~alapvetd jogi indikatorokat” (fundamental rights indicators) kellene bevezetni
(155. 0.). Ezzel a konyv ra is kanyarodik arra a par fejezetre, mely az EU Alapjogi
Kartajanak hasznossagat és felhasznalhatosagat latolgatja a jogallamisag iigyében.
Scheinin (172-186. 0.) a mar emlitett indikatorok hasznalatat javasolja, melyek alap-
jaul a Karta szolgalna. Szerinte az EU jelenleg nem tulajdonit elég nagy jelent8sé-
get a Kartanak mint a jogallamisagi mechanizmus normativ forrasanak, melynek
oka abban rejlik, hogy nem érti az indikatorok szerepét, igy nem fordit elég figyel-
met rajuk (172. o.). Az egyéni, jogsértés-alapu megkozelités helyett tehat egy indi-
kator-alapi megkozelitést szorgalmaz, ami a Karta alapjan allapitana meg, hogy
milyen allapotban van a jogallamisag az adott tagallamban (175. o.). Jakab folytatja
az Alapjogi Karta méltatasat (187-205. o.): szerinte ez tokéletesen alkalmas a jog-
allamiség védelmére, amennyiben az 51(1). cikket kreativan alkalmazva kiterjeszt-
jiik a tagallamok ,beliigyére” is (187. 0.). Igy egy alapjogokra épitett biréi feliigye-
let jonne létre Europaban (194. o.).

Mindezidaig olyan megoldasokat vettiink sorra, melyek nagyobb szerz6désmodo-
sitasok nélkiil, akar azonnal, vagy révid idén beliil is megvalésithatok. Ezzel szem-
ben Jan-Werner Miiller 6tlete a Koppenhagai Bizottsagrol (206-224. o.) csupan
tavlati terv lehet, hiszen mindenképp szerzédésmodositast igényelne, kivéve abban
az esetben, ha azt egy kormanykozi szerzédés hozna létre (210. o.). Szerinte kiza-
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rolag egy szakértékbél, volt birakbol, jelentés allami tisztségeket betoltott szemé-
lyekbdl allo testiilet szolgalhat hiteles aktorként arra, hogy politikai-jogi dontéseket
hozzon azzal kapcsolatban, hogy egy tagallam eltér-e az EU normativ acquis-ja-
tol (211. o.). A Koppenhagai Bizottsag kiegészitené a jelenleg rendelkezésre allo
jogallamisag-védé mechanizmusokat, melyeket viszont itt-ott médositana Miiller;
a 7-es cikk szerinti eljarast példaul kibévitené az EU-bol valo kizaras lehet6ségé-
vel (212. 0.). A fejezet egyik nagy erénye, hogy elismeri korlatait, és Miiller maga
veti fel azokat a problmékat, melyek jelenleg kivitelezhetetlenné teszik 6tlete meg-
valositasat (példaul, hogy maguk a véto tagallamok nem egyeznének bele a szer-
z6désmodositasba) (219. o.). Tuori szerint a Koppenhagai Bizottsag csak duplikal-
na egy mar létezo testiiletet, mégpedig a Velencei Bizottsagot, amely tokéletesen
ellathatna a jogallamisag védelmének feladatat, amennyiben szerepkorét kissé ki-
bévitenék (225-246. o.).

A konyv harmadik, leginkabb elméleti fejezete kijozanitja az olvasot, és minden
olyan teoretikus problémat prezental, mely gatolhatja az el6z6 rész javaslatainak
megvalosithatosagat. Blokker (249-269. o.) szociologiai megkozelitésében sza-
mos olyan teriiletet emlit, melyek nagyobb figyelmet igényelnének a demokracia
feliigyeletének folyamataban: az alkotmanyos keret szociologiai legitimitasat, tehat
annak létjogosultsagat, hogy a jogallamisagra egy politikai és szocialis kotelesség-
ként tekintsiink; a tarsadalom szerepét a jogallamisag védelmében; valamint a helyi
tarsadalmi aktorok fontossagat (253. o.). Vachudova a korrupcio elleni kiizdelemmel
kapcsolja 0ssze a jogallamisag védelméért folytatott harcot (270-289. o.). Szerinte
a korrupcio nagyban hozzajarul ahhoz, hogy egy allam olyan helyzetbe keriiljon,
amelyben a jogallamisag mar veszélyben van. Igy tehat a korrupcio elleni haté-
kony fellépés a jogallamisag megvédését is szolgalja (270. o.). Amellett érvel, hogy
egy a Romaniaval és Bulgariaval szemben bevezetett egyttiim{ikodési és ellenér-
zési mechanizmushoz hasonl6 rendszert kellene bevezetni, ami kitélthetné azt az
tirt, amely jelenleg az EU csatlakozas utani feltételrendszerében talalhato (289.
0.). Kochenov fejezete (290-312. 0.) magéanak az unios jogallamisagnak a létezé-
sét vonja kétségbe, azt allitva, hogy az unios szerz6dések nem feltétleniil tekinthe-
tok a ,kozosség jogallamisagon alapulo alkotmanyos kartajanak” (292. o.). A fejezet
két szinten lat problémat az ligyben: az egyik a jogallamisag értelmezésének szintje
(design problem), a masik pedig a jogallamisag, mint EUSz. 2. cikk szerinti érték,
tagallami kikényszerithet6ségének kérdése (functionality problem) (292. 0.). Az
ezeken a szinteken fellelhet6é problémakat kellene felismernie és kezelnie az EU-nak
és a hozzaértd szakértéknek. Az epilogusban Weiler felhivja a figyelmet arra, hogy
talan mar a probléma megfogalmazasaval baj van, ugyanis a jogallamisag helyett
hasznosabb lett volna az europai demokracia problémaja koré épiteni az egész kér-
dést (214. o.). A demokracia és a jogallamisag pedig nem elvalaszthatok egymastol
(317. 0.), egyiitt kellene 8ket kezelni, és akkor talan valaszt kaphatnank az EU poli-
tikai és demokratikus deficitje kikiiszobolésének mikéntjére.

4. Els6 ranézésre teljesen logikusnak tiinik a kdtet harom része, hiszen az els6
részben szerepld dsszes tanulmany valoban arra szolgal, hogy normativ szempont-
bol bemutassa a jogallamisagot 6vezé konflikusokat az EU-ban. A masodik rész

ALLAM- ES JOGTUDOMANY ¢ LIX. EVFOLYAM o 2018 o 4. SZAM « 109-138



114 RECENZIO

hét fejezete ugyanigy megfelel annak, amit a rész cime igér, ugyanis egytdl egyig
kiilonféle megoldasi javaslatokkal allnak el6 az Unién beliili tagallamoktol torté-
né jogallamisag- és demokracia-védelemre. A harmadik rész azonban kissé kilog a
sorbdl, ugyanis a benne szereplé mindharom tanulmany olyan alapvet6 probléma-
kat és mély elméleti kérdéseket tar fel, melyek utolag mintha az dsszes eddigi feje-
zetet megkérddjeleznék, és inkabb dsszezavarjak az olvasot ahelyett, hogy tisz-
tabb képet festenének a konyv mondanival6jarol. Vajon miért pont az utolsé részre
hagytak a szerkeszték az ilyen jelentds elméleti és fogalmi fejtegetéseket tartalma-
z6 fejezeteket, melyek a mar felvazolt pragmatikus megoldasi javaslatokhoz kap-
csolodnak ugyan, de helyenként ala is assak azokat? Amennyiben az utolsé rész
kétségei és koncepcionalis problémafelvetései a kotet elején jelentek volna meg,
mint a kényvben bemutatott kutatasok korlatai, akkor egyrészt jobban kontextus-
ban helyezték volna a masodik fejezet pragmatikus javaslatait, masrészt kevésbé
kilatastalan és pesszimista hangvétellel ért volna véget a konyv. Feltlin6 ugyan-
is a kontraszt az els6 két rész optimista, ambiciézus, innovativ javaslatai, és az
utolso rész valésagba visszarangato, mar-mar kiabranditoan kritikus szemlélet-
modja kozott. Természetesen a mostani szerkezetben is van racio, hiszen nehéz
az elméleti és fogalmi problémakkal azonosulni, ha elé6bb nem tudunk meg valamit
a meglévo és felmeriil6 javaslatokrol, de a konyv dinamikajanak jot tett volna egy
masfajta struktura.

5. A fenti apro kritikai észrevétel ellenére a konyv hianypétlé és rendkiviil értékes
olvasmany a mai europai jogaszsag és a nemzetkozi kapcsolatok tudomanyat miive-
16 szakérték szamara. A szerzok sokszor utalnak egymasra, ezaltal kerek, kohe-
rens egészként probalva atadni a konyv lizenetét. A kdnyv nem egy olyan javaslatot
tartalmaz, melyet tovabbgondolva a gyakorlatba is at lehetne iiltetni, és az euro-
pai intézmények sikeresen alkalmazhatnak a tagallamok elleni fellépésiik soran.
Ezenkiviil a kényv szamos olyan fogalmat és elméleti 6sszefiiggést tisztaz, melyek
megértése elengedhetetlen a jogallamisag és a demokracia megovasahoz az Eurépai
Uniéban.
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