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Az alapjogok és a jogéllamisag szerepének
valtozdsa az eurdpai integracidban'

GAT AKOS BENCE

1

Az Eurdpai Unié napjainkban fontos feladataként tekint a jogdllamisdg tag-
dllamokban valé érvényesitésére, amelyet alapitdsa éta létez6, alapvetd cél-
jaként aposztrofil. Az alapjogokra és a jogdllamisdgra valé hivatkozds azon-
ban csak késén keriilt be az eurépai alapszerzddésekbe. Az Unid és elddje,
az Eurdpai Kozdsségek jogfejlodését vizsgdlva kideriil, hogy az elsé évtize-
dekben éppen a nemzeti hatosdgok koveteltek tobb alapjogi garancidt az eu-
répai intézményektdl. Az eurdpai integrdcid intézményei el6bb fokozatosan
probaltak megfelelni ennek az elvdrdsnak. Az 1990-es évek végétol kovetke-
zett csak be az a logikai vdltozds, amelynek értelmében most mdr az unids
intézmények fogalmaznak meg egyre szigorubb elvdrdsokat a tagdllamokkal
szemben.

Kulcsszavak: eurdpai uniés alapjogvédelem, alapjogok és jogéllamisig
az eurdpai alapszerzédésekben, EUSZ. 7. cikk szerinti eljards

The change of the role of fundamental rights and Rule of Law in the
European integration

Nowadays, the European Union considers the protection of Rule of Law
in the member states to be one of its most important duties from its very
foundation. However, references to fundamental rights and Rule of Law have
been relatively recently inserted in the Treaties. By examining the history of
legal development of the EU and the preceding European Communities, it
becomes clear that originally national authorities requested the European
institutions to give more guarantees for the protection of fundamental rights.
For a long time, the institutions of the European integration have tried to
gradually meet these expectations. A change in this logic can be observed
from the end of the 1990s, according to which EU institutions formulate more
and more serious requirements against the member states.

Keywords: protection of fundamental rights in the European Union,
fundamental rights and Rule of Law in the European Treaties, procedure of
article 7 of the TEU

A tanulmany a szerz6 Kiizdelem az eurdpai szintéren — a Magyarorszdggal szembeni ,jog-
dllamisdag’-kritika feltdratlan Gsszefiiggései cimi konyve alapjan késziilt. GAT 2019, 264.

83



GAT AKOS BENCE

Bevezetés

Napjainkban gyakran hivatkoznak arra, hogy az eurdpai értékek és a jogallamisag
védelme jelentik az Eurdpai Unié (a tovabbiakban: Unid) ,torténelmi alappillérét”.
Ez az érv kilonosen népszert azok korében, akik szeretnék, hogy az Eurdpai Unié
olyan eszkozokkel rendelkezzen, amelyeken keresztiil ellenérizheti a jogallamisag ér-
vényesiilését az egyes tagallamokban.? Emiatt taldlkozhatunk olyan megéllapitdsok-
kal, amelyek szerint a jogallamisag védelme mindig is az eurépai integracié {6 célja
és egyben alapvetd feltétele volt, amely nélkil az egész eurdpai jog értelmét veszi-
tené.? Az Eurépai Unid jogfejlddését alaposabban megvizsgélva azonban sokkal ar-
nyaltabb képet kaphatunk. Egy ilyen vizsgal6dasbdl kideril, hogy — bar az eurdpai
dllamok demokratikus hagyomanyai kétségkiviil fontosak — az Unié el6djét alkoto
Eurépai Kozosségek elsGsorban nem értékalapt, hanem gazdasagi egyiittmtikodést
testesitettek meg.* A kovetkezd oldalakon bemutatom, hogy az alapjogok és a jogalla-
misag védelmét csak viszonylag kés6én emelték be az alapitészerzédésekbe. Raadasul
az eurdpai alapjogvédelem kérdéskore eleinte mds megkozelitésben jelent meg, mint
napjainkban. Az allampolgarok alapjogait legel6sz6r nem a tagallamoktdl, hanem
az eurdpai intézményektdl féltették. Bar a jogdllamisdg eszméjét mar-mdar balvany-
szerlien kezel8® aktudlis eurdpai politika tiikrében furcsdnak tiinhet, de eredetileg ép-
pen a nemzeti hatésagok koveteltek tobb alapjogi garanciat az allampolgarok szamara
az eurdpai intézmények potencidlis tulkapasaival szemben, és nem forditva. A gon-
dolat, hogy az allampolgdarokat a tagillamok esetleges visszaéléseitdl kell megvédeni,
idében csak sokkal késébb nyert teret.

Az alapjogok eredeti szerepe: garancia az eurdpai intézményekkel szemben

Egyes szerz6k az 1953-as Eurépai Politikai K6z0sségrol sz6l6 szerzédéstervezetre®
hivatkozva probaljak bizonyitani, hogy a tagallamok feletti jogallamisagi ellendrzés
gondolata mar a legels6 pillanattdl kezdve jelen volt az eurdpai integracidban. A szer-
z6déstervezet lehet6vé tette volna, hogy a kozosség felléphessen abban az esetben,
ha egy tagallam teriiletén ,az alkotményos rend és a demokratikus intézmények” ve-

2 Lasd: www.elysee.fr/declarations/article/initiative-pour-l-europe-discours-d-emmanuel-macron-
pour-une-europe-souveraine-unie-democratique/ (2017. 09. 29.)

3 Lasd példdul az Eurdpai Bizottsag 2014-ben kiadott kozleményét. COM/2014/0158 final.

4 TEGLASI 2014, 154.

5  Lasd: Varga Zs. Andrés okfejtését a jogallamisag-fogalom 6nkényes, balvanyszerd értelmezésének
tendencidjarol. VARGA Zs. 2015.

6 Az Eurdpai Politikai Kozosséget 1étrehozo szerz8dés tervezetét az 1952 szeptemberében létre-
hozott — Paul-Henri Spaak volt belga miniszterelnok és kiiliigyminiszter altal irdnyitott — ad hoc
bizottsdg dolgozta ki és terjesztette az Eurdpai Szén- és Acélkozosség Parlamenti Kozgytilésének
elnoke elé. A Kozosség legfontosabb célkitlizései kozé tartozott a tagallamok biztonsaganak a ga-
rantéaldsa az agressziéval szemben, a tagéllamok kiilpolitikdjanak 6sszehangoldsa, a kozos piac
fokozatos kiépitése, valamint az emberi jogok és alapvetd szabadsagjogok védelme. https://europa.
eu/european-union/about-eu/history/1946-1959/1953_hu (2019. 01. 03.)
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szélybe keriilnek.” Az emlitett szerz6déstervezet azonban sohasem lépett hatalyba,
igy legfeljebb torténelmi kuriézumként tekinthetiink rd. A jogtorténeti tények ezzel
szemben éppen arra vildgitanak ra, hogy az alapjogvédelem viszonylag uj kelet(i téma
az Eurdpai Uni6ban.

Az Eurdpai Kozosségek elsé harom évtizedében az alapité szerzédések nem tet-
tek emlitést az alapjogokrol, csak néhdny specidlis jog védelméhez létezett jogalap.
Ilyen jogok voltak példaul az allampolgarsagon alapulé hatranyos megkiilonboztetés
tilalma, a munkaer$-aramlas szabadsaga, a szolgéltatasnyujtas szabadsdga, a munka-
vallalok munka- és életkoriilményeinek a javitdsa, valamint a férfiak és nék kozot-
ti jovedelemegyenlGség.® Ezek a kivételek azonban csak erdsitik azt a megallapitast,
hogy az Unid eredetileg meghatdrozdan gazdaségi jellegll’ egyiittmiikodés volt, hi-
szen a felsorolt jogok egytél-egyig gazdasagi vonzataak.

Az alapjogok szerzédéses védelmének hianyat egy id6 utdn az Eurdpai Unid
Birdsdga (kordbbi nevén Eurdpai Kozosségek Birdsaga, a tovabbiakban: Birdsdg) igye-
kezett kompenzalni.'® A Birésag a német Alkotmdnybirésag hiressé valt, 1974. majus
29-i, ugynevezett ,Solange” itéletére reagalva szélesitette ki az alapjogvédelmi garan-
cidkat. A karlsruhei birdsag emlitett itéletében ugyanis leszogezte, mindaddig nem fo-
gadja el a k6zosségi (unids) jog nemzeti joggal szembeni els6bbségét, amig az Eurdpai
Kozosségekben nem ugyanolyan mértékben biztositott az alapjogok védelme, mint
Németorszagban."

Az Eurdpai Uni6 Birdsaga els6 lépésként a tagallamok alkotmanyos hagyoma-
nyaira tdmaszkodva megallapitotta, hogy az alapjogok védelme része a kozosségi
jog éltalanos elveinek. Ezzel biztositani tudta példaul olyan jogok védelmét, mint
az emberi méltdsig, a személyi sérthetetlenség, a szolasszabadsag, a torvény elétti
egyenl6ség, a kontradiktorius kozigazgatasi eljards elvei, vagy a gondos {igyintézés el-
ve.l? A Birdsag ezutdn Uj eszkozoket talalt ki, hogy kiszélesitse az alapvetd jogok érvé-
nyesitését szolgdlo jogalapot; igy példaul a nemzetkozi egyezmények — tobbek kozott
az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye — tovabbi inspiracids forrassa véltak szamara.

A német Alkotmdnybirdsig 1986. oktéber 22-i itéletében, azaz majdnem 30 évvel
az eurdpai integraciét megalapité Romai szerz6dés utdn kezdte csak megnyugtatonak
taldlni az eurépai alapjogvédelmet. Ekkor puhitott korabbi joggyakorlatan azzal, hogy
megdonthetd vélelmet éllitott fel, amely szerint az Eurdpai Birdsag altal biztositott vé-
delem egyenértékiinek tekintheté a német alkotmanyos védelemmel.
fejl6dés ellenére sem rendelkeztek sajit alapjogvédé dokumentummal. A Parlament,
a Tandcs és a Bizottsdg 1977-ben elfogadott egy nagyon rovid, minddssze két

PecH-KocHENOV 2015.
FERRARO-CARMONA 2015, 3.
9  VAuUcHEZz 2014, 37.

10 TEGLAsI 2010, 23-24.

11 FERRARO-CARMONA 2015, 4.
12 FERRARO—CARMONA 2015, 6.
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bekezdésbdl all6 nyilatkozatot, amelyben aldhuztak, hogy ,rendkiviil fontosnak tart-
jak azoknak az alapjogoknak a tiszteletben tartdsdt, amelyek a tagdllami alkotmd-
nyokbol és az emberi jogok és alapvetd szabadsdgok eurépai egyezményébdl kovet-
keznek”.® A nyilatkozat azonban csak szimbolikus deklaracidként értékelhets. Egy
alapjogokat tartalmazé dokumentum megalkotasara tett elsé kisérlettel csak joval
késébb, a Maastrichti szerz6dés 1989-es el6készitésekor taldlkozhatunk. Az Eurdpai
Parlament (a tovdbbiakban: Parlament) ekkor megszavazott egy alapjogokat rogzi-
té hatdrozatot, amelyet azonban a tagallamok az 0j szerzédéssel kapcsolatos targya-
lasok soran nem fogadtak el. Ezt kovet6en éveket kellett varni arra, hogy a kérdés
Ujra az eurdpai politika napirendjére kertiljon. Az Amszterdami szerz6dést el6készitd
1997-es targyaldsok alatt a Parlament ismét megprébalta elérni, hogy az Unié sajat
alapjogi chartéaval rendelkezzen,'* de a javaslatot ezuttal sem épitették be a szerzédés-
be. A Tandcs akkori német elnoksége azonban segitett napirenden tartani a kérdést,
igy végiil az 1999-es kolni Eurépai Tanacs kovetkeztetéseinek megfeleléen 2000. de-
cember 7-én, a Nizzai Szerzédéssel egy idében kihirdették az tigynevezett Alapjogi
Chartat (a tovdbbiakban: Charta). Ugyanakkor a Chartat akkor még olyan intézmény-
kozi megallapodas formdjaban fogadtdk el, amelyet nem lehetett a szerzédésekkel
egyenértékiinek tekinteni. A szerz6déseknek megfelel6 jogi kotSerdvel csak késébb,
az Eurdpai Alkotmadny létrehozéaséardl sz6l6 szerzddés (,,alkotményszerz6dés”) terve-
zetében ruhdztik volna fel. Mivel azonban a szerzédéstervezet tobb tagéllami nép-
szavazason elbukott, a Charta tovabbra is megmaradt egyszer(i intézménykozti meg-
allapodasnak.

Az Alapjogi Chartat végiil csak alig tobb mint tiz évvel ezel6tt, a Lisszaboni
Szerz6dés 2009-es hatdlyba 1épésekor emelték a szerzédések szintjére. A Charta
csak az eurdpai intézményekre alkalmazhatd, a tagallami intézkedések kozil kizaro-
lag azokra terjed ki, amelyek az eurépai jogot hajtjak végre. Még ha az ,eurdpai jog
végrehajtasa” kitételt a Birdsag kiterjesztéen is értelmezi, vildgos, hogy a Charta nem
a tagallami kormanyzatokkal, hanem az eurépai intézményekkel szemben hivatott
védelmezni az alapjogokat.

Az Eurépai Unidn beliili alapjogvédelem kérdése az Alapjogi Charta elfogaddsaval
sem jutott nyugvopontra. Jelenleg is vita targyat képezi, hogy az Eurdpai Unié csat-
lakozzon-e az Emberi Jogok Eurépai Egyezményéhez és ezzel — a tagallamaihoz ha-
sonléan — magara nézve kotelezének ismerje-e el az Emberi Jogok Eurdpai Birésaga
joghatésagat. Bar a Lisszaboni szerz6dés elbirdnyozta, hogy az Eurdpai Unidnak
csatlakoznia kell az egyezményhez, a csatlakozdsra a mai napig nem keriilt sor, mivel
az Eurépai Birdsag 2014. december 18-an, 2/13-as éllasfoglalasaban'® a csatlakozds
ellen foglalt allast. Ez a mindmadig nyitott kérdés is azt mutatja, hogy az alapvetd jo-
gok és az Eurdpai Unié kapcsolata korantsem olyan vitdn feliil allo, torténelmi tény-

13 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=CELEX:31977Y0427(01)&from=FR
(2017. 10. 10.)

14 FeErRrRARO-CARMONA 2015, 8.

15 Lésd a Birésag allasfoglaldsarol késziilt elemzést. Porov 2015.
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kérdés, mint azt a tagallamokkal szembeni unids jogallamisag-politika szorgalmazéi
feltiintetik.

Az alapjogok megvaltoztatott szerepe: korlat a nemzetallami politikaval
szemben

Mint lattuk, az eurdpai intézményekkel szembeni alapjogvédelem csak viszonylag ké-
s6n jelent meg az eurdpai integracié torténetében. A tagillamokkal szembeni unids
alapjogvédelem még ennél is 4j keletlibb kérdés. Bar a két jelenség témdjat tekintve
hasonl6 — hiszen mindkét esetben az alapjogok védelmérdl beszélhetiink —, a mogot-
tuk 4116 megfontolasok homlokegyenest ellentétes logikat tiikroznek.

Az elsd esetben ugyanis a tagdllami hatésdgok — példaul a német alkotmdanybiré-
sdg — fogalmaztdk meg abbéli aggodalmukat, hogy az eurdpai intézmények nem tartjak
kell6képpen tiszteletben az alapjogokat. A masodik esetben pedig mér az eurdpai in-
tézmények fejezik ki azzal kapcsolatos aggalyaikat, hogy a tagallamok nem 6vjak kel-
16képpen az alapjogokat és a jogallamisagot is magukban foglald ,eurépai értékeket”.

Ez egy braviros, 180 fokos fordulatot jelent: mig kordbban a nemzeti hatésagok
jelentették a garancidt a hidnyz6 eurdpai alapjogvédelemmel szemben, napjainkban
az eurdpai intézmények éppen ezeket a nemzeti hatésagokat jelolik meg az alapjo-
gokra leselkedé f6 veszélyforrasként. A tagallamok szemszogébdl ezért joggal tlinhet
ugy, hogy az eurdpai intézmények nemcsak hogy elharitottik a veliik szemben kez-
detekben megfogalmazott alapjogi kritikdkat — példaul az Alapjogi Charta elfogada-
sdval —, hanem a megkozelitést tigyesen megforditva, a figyelmet még &t is terelték
a tagdllamokra. A jogtorténet segitségével az aldbbiakban errél a folyamatrodl is pon-
tosabb képet kaphatunk.

A jogdllamisdgra tett els6 eurdpai kozosségi (unios) utaldst egy politikai dekla-
racié tartalmazta. Az 1973-as koppenhdgai eurdpai cstcstalalkoz6 utian az Eurdpai
Kozosségek kilenc tagallama elfogadta a Nyilatkozatot az eurdpai identitdsrél. A do-
kumentum megéallapitja, hogy a tagorszdgok ,egy olyan kozos életfelfogas bizo-
nyossagiban, amely az embereket szolgdld tarsadalmi rend megteremtésére torek-
szik, akarjak a gazdasagi haladas céljat képezd képviseleti demokricia, a joguralom
és a szocidlis igazsagossag, valamint az emberi jogok betartdsat, mint az eurépai iden-
titas alapelemeinek a védelmét”'®

Ami az uniés alapszerzédéseket illeti, a jogallamisagra torténé els6 sz szerinti uta-
lasok csak 35 évvel az Eurdpai Kozosségek megalapitdsa utan, az 1992-es Maastrichti
szerz6désben jelentek meg. A Maastrichti szerz6dés harom alkalommal tesz emli-
tést a jogallamisagrdl. El6szor a Preambulumban rogziti, hogy a Magas Szerz6dé
Felek megerdésitik ,elkotelezettségiiket a szabadsig, a demokracia, az emberi jogok

16 www.cvce.eu/obj/declaration_sur_l_identite_europeenne_copenhague_14_decembre_1973-fr-
02798dc9-9¢69-4b7d-b2c9-f03a8db7da32.html (2017. 10. 10.) Magyar forditdshoz ldsd: ]. Nagy
2005.
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és alapvet6 szabadsdgok tiszteletben tartdsa és a jogdllamisdg elvei mellett”!” Ezt ko-
vetden, mar a szerz6dés normativ részében, az unién kiviili harmadik orszagok vonat-
kozdsdban jelenik meg utalds a jogallamisdgra. A harmadik orszagoknak biztositott
fejlesztési egytittmiikodéssel osszefiiggésben a szerzédés kimondja, hogy ,a K6zosség
ezen a teriileten folytatott politikdja hozzdjarul a demokrécia és jogallamisag fejlédé-
sének és megszilarditdsanak édltalanos céljahoz, valamint az emberi jogok és alapve-
t6 szabadsdgok tiszteletben tartdsdnak célkit(izéséhez”'® Végiil, a jogallamisag elvére
valé hivatkozdas a szerz6dés kozos kiil- és biztonsagpolitikara vonatkozé cikkében is
megjelenik, amely rogziti, hogy a kiil- és biztonsagpolitika egyik célja ,,a demokracia
és a jogallamisag fejlesztése és megerdsitése, valamint az emberi jogok és alapvetd
szabadsdgok tiszteletben tartdsa”'® Mindez j6l mutatja, hogy az 1990-es évek elején,
a Maastrichti szerz6dés megalkotasakor a jogallamisag-védelem kérdése még nem
az unids tagdllamok, hanem a harmadik orszagok vonatkozasiaban meriilt fel.

Bér a Maastrichti szerz6dés F. cikke nem emliti kifejezetten a jogéllamisagot, a to-
vabbi elemzésre valo tekintettel mégis érdemes azt is felidézntink itt:

»1) Az Unio tiszteletben tartja tagallamainak nemzeti identitdsat, amelyek kor-
manyzati rendszerei demokratikus elveken alapulnak.

2) Az Unid a kozosségi jog altalanos elveiként tartja tiszteletben az alapveté jogo-
kat, ahogyan azokat az emberi jogok és alapvetd szabadsagok védelmérél sz616, 1950.
november 4-én Rémaban aldirt eurépai egyezmény biztositja, tovabba ahogyan azok
a tagéllamok kozos alkotmanyos hagyomanyaib6l erednek”

Ez a cikk elsésorban a tagallamok nemzeti identitdsanak tiszteletben tartasa-
ra helyezi a hangsulyt, majd tényként dllapitja meg, hogy a tagallamok kormanyzati
rendszerei demokratikus elveken alapszanak. A (2) bekezdés jogszabalyszovege ér-
telmében az Eurdpai Unidnak — és nem a tagdllamoknak — kell tiszteletben tartania
a tagéllamok alkotmanyos hagyomaényaibdl és az emberi jogi egyezménybdl fakadé
alapvetd jogokat. Tehat az alapvet6 jogokkal kapcsolatban a Maastrichti Szerz6dés
F. cikke nem a tagallamok, hanem az Eurépai Unid szamara ir el6 kotelezettségeket.

Az 1997-es Amszterdami szerz6dés ehhez képest jelentés megkozelitésbeli valto-
zast hozott. Az Gj szerz6déssel a Maastrichti Szerzédés F. cikk (1) bekezdése helyébe
a kovetkezd szoveg 1épett:

»Az Unié a szabadsag, a demokrdcia, az emberi jogok és az alapvetd szabadsagok
tiszteletben tartdsa és a jogallamisag elvein alapul, amely alapelvek kozosek a tagalla-
mokban.?!

Az Amszterdami szerz6dés kovetkeztében az alapszerz6dés szovege a f6 hang-
sulyt mar nem a tagdllamok nemzeti identitdsinak tiszteletben tartdsdra helyezi.
A nemzeti identitasra vonatkozé rendelkezést az Gj szoveg is atveszi, de az el6z6 sz6-

17 Maastrichti szerzédés, Preambulum.

18 Maastrichti szerzddés, 130 U. cikk, 2. bek.
19 Maastrichti szerzddés, J.1. cikk.

20 Maastrichti szerzédés, F. cikk.

21 Amszterdami szerzédés, 1. cikk (8) bek.
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veghez képest hétrébb, a (3) bekezdésbe helyezi at. Tovabba a szoveg bar elismeri,
hogy a szabadsag, a demokrdcia, az emberi jogok és az alapvetd szabadsigok tiszte-
letben tartasa, valamint a jogallamisdg minden tagallam szamara kozos alapelveket
jelentenek, azokat mar az Eurdpai Unié sajat alapelveiként kezeli. Jogilag ez annyit
jelent, hogy az Eurdpai Uni6 szdmadra lehet6vé valt, hogy a tagéllamok alkotmdanyos
hagyomadnyaira valé utalds nélkiil, kozvetleniil is hivatkozhasson demokratikus fun-
damentumadra, és azt akdr a tagallamokkal szemben is felhozhassa. Az idézett cikk
masik jellegzetessége, hogy immar sokkal részletesebben sorolja fel a demokratikus
alapelveket, amelyek kozott raaddsul az alapszerz6dések torténetében elészor jelenik
meg sz6 szerint a jogallamisag is.

Ezek a médositdsok méar 6nmagukban jelzik, hogy fontos logikai valtozdson ment
keresztil az alapjogvédelemmel kapcsolatos eurépai megkozelités. Az Amszterdami
szerz6déssel bevezetett, alabbi F.1. cikk pedig teljesen egyértelmiivé teszi a valtozast,
amelynek eredményeképpen a tagallamok az uniés alapjogvédelem célkeresztjébe ke-
riltek:

»1. A tagdllamok egyharmada vagy a Bizottsig javaslata alapjan és az Eurdpai
Parlament hozzdjaruldsanak elnyerését kovetGen az dllam-, illetve kormdanyféi dssze-
tételben iilésez6 Tandcs, miutdn a kérdéses tagdllam kormdnyat felkérte észrevéte-
lei benydjtasara, egyhangulag megallapithatja, hogy a tagallam sulyosan és tartésan
megsérti az F. cikk (1) bekezdésében emlitett alapelveket.

2. A Tandacs, amennyiben ilyen megallapitast tett, mindsitett tobbséggel gy hata-
rozhat, hogy a kérdéses tagdllamnak az e szerz6dés alkalmazasabdl szarmazo egyes
jogait felfiiggeszti, beleértve az e tagéllam korménydnak képvisel6jét a Tandcsban
megillet6 szavazati jogokat. Ebben az esetben a Tandcs figyelembe veszi az ilyen fel-
fiiggesztésnek a természetes és jogi személyek jogait és kotelezettségeit érint6 lehet-
séges kovetkezményeit”

E passzus az Eurdpai Unidrél sz6l6 szerz6dés jelenlegi 7. cikkének — azaz a nap-
jainkban a jogallamisagi vitakkal kapcsolatban hiressé vélt ,hetedik cikknek” — az Gse.
Az idézett F.1. cikk 1997-ben, 40 évvel az Eurdépai Kozosségek megalapitisa utdn ve-
zetett be el6szor — az alapjogokon és a jogallamisdgon alapul6 — unids tagallamokkal
szembeni szankcids eljarast. A tagallamok csak ettél a pillanattél kezdve jelennek meg
az alapvetd jogokra és a jogallamisagra leselkedd, potencidlis veszélyforrasként.

A 2001-ben elfogadott Nizzai szerz6dés tovabb folytatta az Amszterdami szer-
z6dés éltal elinditott tendencidt. A tovabbi valtozast az jelentette, hogy az emlitett
cikk egy olyan eldrejelzési mechanizmussal egésziilt ki, amely lehet6vé tette, hogy
az Eurdpai Uni6 nemcsak a sulyos jogsértés megéllapitdsa esetén, hanem mdr az em-
litett jogok megsértésének ,egyértelmi veszélye” esetén is felléphessen egy tagdllam-
mal szemben egy egyszeriibb eljaras keretében. Ez az tGjabb, kiegészits eljards nem
nyujt lehetéséget szankcidkra, csak annyit tesz lehetévé, hogy a Tanacs ,,ajanlasokat”
fogadjon el annak érdekében, hogy a széban forgé tagallam megsziintesse a jogallami-
sdgot veszélyeztet helyzetet. Tovabba a Nizzai szerz6dés értelmében a Tandcs arra is

ACTA HUMANA  2020/1. 89



GAT AKOS BENCE

lehetéséget kapott, hogy ,fiiggetlen személyeket kérjen fel, hogy azok észszer(i idé6n
beliil a kérdéses tagallamban fennall6 helyzetrdl jelentést készitsenek”*

Mivel a tagallamokat célzé jogallamisagi ellenérzési lehetGségek unids alapszer-
z6désbe illesztése kilép abbol a logikdbdl, amely az eurdpai integricio elsé négy év-
tizedét jellemezte, érdemes réviden kitérni arra, hogy mi dllhat a fordulat hatterében.
A bemutatott véltozdsok az 1990-es évek végén és a 2000-es évek elején kovetkez-
tek be, amely idészakot dontéen az Eurdpai Unid keleti bévitésérdl szol6 vitdk ha-
taroztak meg. Az akkori vélekedés szerint a kommunista diktattra elnyomasa aldl
nemrégiben felszabadult kelet-kozép-eurdpai orszdgokban a demokratikus értékek
és a jogallamisag nem rendelkeztek olyan szilard alapokkal, mint Nyugat-Eurépéban.
Ezt a hozzdallast kivdléan szemlélteti az is, hogy a kelet-kozép-eurdpai dllamoknak
specialis alapjogi és jogallamisdgi kritériumrendszernek, az igynevezett koppenhagai
kritériumoknak® kellett megfelelniiik ahhoz, hogy felvételt nyerhessenek az Eurdpai
Unidba. Bertrand Mathieu francia alkotmanyjogasz professzor A jog a demokrdcia
ellen? cimi miivében ramutat arra, hogy Nyugat-Eurépaban ez a megkozelités még
mindig érvényben van a kelet-kézép-eurdpai tagallamokkal szemben. Példaként hoz-
za fel a mai napig mikods, 1990-ben létrehozott Velencei Bizottsagot, amelynek {6
kiilldetése, hogy tdmogassa ,a kozép- és kelet-eurdpai orszagokat abban, hogy teljes
jogu tagjai lehessenek a demokratikus nemzetek csalddjanak”.?* Hasonlé megéllapi-
tasra jut Trocsanyi Laszlé alkotmanyjogdsz professzor is, aki szerint a jogallamisaggal
kapcsolatos vizsgalatok tekintetében mas biralat ald esnek az Unié régi és Gjonnan
csatlakozott tagallamai.”® A jelenleg kialakul6ban 1év6 jogallamisag-politikat kritikus
szemmel figyel6k ezért sokszor panaszkodnak az Unidn beliili egyfajta kettés mércé-
re, amely szerint az Unidban a kelet-kozép-eurdpai allamokat a demokréciat és a jo-
gallamisdgot illetéen még mindig ,eredendéen gyantsabbnak” tartjdk, mint a ,,szilard
demokratikus hagyomanyokkal” rendelkez6 nyugat-eurépai tagallamokat.

A kelet-kozép-eurdpai tagdllamokkal szembeni kettés mércét megcafolando,
az Eurdpai Unidban gyakran hoznak fel egy tévhiten alapulé érvelést. Sokan ugy
gondoljak, hogy a tagallamokkal szembeni, jelenlegi 7. cikk szerinti szankciés eljards
Gsét az 1999-es, ausztriai politikai helyzet miatt vezették be az unids szerzédésekbe.
Nyugat-Eurépaban ugyanis nagy port kavart az az eset, amikor a szélséjobboldalinak
tartott Jérg Haider partja (FPO) az 1999. oktéberi ausztriai parlamenti vélasztasokat
kovetden bejutott az osztrak kormanykoaliciéba. Az eurdpai unios tagallamok ekkor

22 Nizzai Szerzddés, 1. cikk.

23 Az Eurépai Unidba vald felvételhez sziikséges bizonyos kritériumok teljesitése, amelyeket
az Eurdpai Tandcs 1993-as koppenhdgai tilésén dllapitottak meg, innen a ,koppenhagai krité-
riumok” elnevezés. A kritériumok a kovetkez6k: a demokracia, a jogéllam és az emberi jogok
érvényesiilését garantdld intézmények stabilitdsa, a kisebbségi jogok tiszteletben tartdsa és védel-
me; miikédé piacgazdasag; képesség az Unidn beliili versenyviszonyokkal és piaci erékkel valé
megbirkézdsra; a tagsaggal jard kotelezettségek teljesitésére valo képesség, valamint a politikai,
gazdasagi és pénziigyi unié6 célkitlizéseinek vallalasa. https://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/
accession_criteria_copenhague.html?locale=hu (2019. 01. 03.)

24 MATHIEU 2017, 131.

25 TROCSANYI 2014, 130.
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uniés szintl eszkozok helyett hagyomanyos, bilaterdlis diplomdciai Gtton nyilvanitot-
tak ki nemtetszésiiket és probaltak nyomast gyakorolni Ausztridra. A téves feltétele-
zés szerint az unids tagdllamok késébb ebbdl az esetbdl tanulva rogzitettek az alap-
szerzGdésekben egy eljarast, amelyen keresztiil az Eurépai Uni6 fel tud 1épni, ha egy
tagéllamban sériil a jogéllamisag. A kronoldgiat figyelembe véve azonban ez az eset
nem befolydsolhatta a 7. cikk el6djének szamité jogallamisdgi eljards bevezetését, hi-
szen azt az 1997. oktéber 2-an — tehat két évvel a kérdéses osztrak valasztasok és kor-
madnyalakitas el6tt — aldirt Amszterdami szerz6dés vezette be.

Visszatérve a jogallamisdg eurdpai integracidban valo térnyerésére, a jelenleg is ha-
talyos eurdpai alapszerz6dések legutdbbi jelentds mddositasat megvaldsitd, 2007-ben
aldirt Lisszaboni Szerz&dést alaposabban is meg kell vizsgélni. A Lisszaboni Szerz6dés
dltal még nagyobb hangsuly keriilt az alapvet6 jogok és a jogallamisig védelmére.

Egyrészt az Eurépai Unidrol sz616 szerz6dés (EUSZ) Preambulumadba bekertiilt egy
Uj, részletesebb bekezdés, amely rogziti, hogy a szerz6d6 felek az 6sztonzést ,,Eurdpa
kulturalis, valldsi és humanista 6rokségébdl [meritik], amelybdl az ember sérthetet-
len és elidegenithetetlen jogai, a szabadsag, a demokracia, az egyenléség, valamint
a jogallamisag egyetemes értékei kibontakoztak” Masrészt az EUSZ normativ része
az alapelvek még részletesebb felsoroldsaval egésziilt ki, amelyeket a szerz6dés immar
eurépai ,értékeknek” hiv. A lisszaboni szerz6désmoédositds utan az Eurépai Uniérél
sz616 szerz6dés (EUSZ) uj, 2. cikke az aldbbiakat tartalmazza:

»Az Unié az emberi méltosdg tiszteletben tartdsa, a szabadsig, a demokracia,
az egyenldség, a jogallamisag, valamint az emberi jogok — ideértve a kisebbségek-
hez tartozé személyek jogait — tiszteletben tartasanak értékein alapul. Ezek az értékek
kozosek a tagdllamokban, a pluralizmus, a megkiillonboztetés tilalma, a tolerancia,
az igazsdgossag, a szolidaritds, valamint a nék és a férfiak kozotti egyenléség tarsa-
dalmaban”

Harmadrészt, a Lisszaboni szerz6dés az EUSZ 7. cikkének formdjaban meger6-
sitette azokat a megoldasokat, amelyeket az Amszterdami és Nizzai szerzédések ve-
zettek be arra az esetre, ha a jogéllamisdg séril egy tagillamban. Néhdny technikai
modositas tortént, a szerzédés szovegébdl példaul kivették azt a lehet6séget, hogy
a Tandécs jelentéskészitésre kérhet fel fiiggetlen személyeket arrél, hogy milyen hely-
zetben van a jogallamisig egy adott tagallamban. A tovabbi elemzéseket megkonnyi-
tendd, a jelenleg is hatalyos 7. cikket érdemes teljes egészében idézniink.

»(1) A Tandcs, a tagdllamok egyharmada, az Eurdpai Parlament vagy az Eurdpai
Bizottsdg indokolassal elldtott javaslata alapjdn, tagjainak négyotodos tobbségével
és az Eurdpai Parlament egyetértésének elnyerését kovetéen megallapithatja, hogy
fennadll az egyértelm veszélye annak, hogy egy tagallam sulyosan megsérti a 2. cikk-
ben emlitett értékeket. Miel6tt ilyen megallapitast tenne, a Tandcs meghallgatja a kér-
déses tagdllamot, és ugyanezen eljardasnak megfeleléen ajanlasokat tehet neki.

A Tandécs rendszeresen ellendrzi, hogy azok az okok, amelyek alapjan ilyen meg-
allapitast tett, tovabbra is fennallnak-e.
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(2) A tagdllamok egyharmada vagy az Eurdpai Bizottsdg javaslata alapjan
és az Eurdpai Parlament egyetértésének elnyerését kovetéen, az Eurépai Tanacs, miu-
tan a kérdéses tagallamot felkérte észrevételei benyujtdsdra, egyhangulag megallapit-
hatja, hogy a tagéallam stdlyosan és tartésan megsérti a 2. cikkben emlitett értékeket.

(3) A Tandcs, amennyiben a (2) bekezdés szerinti megéllapitdsra jutott, mindsitett
tobbséggel tgy hatdrozhat, hogy a kérdéses tagéllamnak a Szerzédések alkalmazasa-
bél szdrmazé egyes jogait felfiiggeszti, beleértve az e tagdllam kormdanyédnak képvise-
16jét a Tanacsban megillet6 szavazati jogokat. Ebben az esetben a Tandacs figyelembe
veszi az ilyen felfiiggesztésnek a természetes és jogi személyek jogait és kotelezettsé-
geit érinté lehetséges kovetkezményeit.

A kérdéses tagallamnak a Szerz6dések szerinti kotelezettségei minden esetben to-
vabbra is kotik ezt az allamot.

(4) A Tandcs a kés6bbiekben mindsitett tobbséggel tigy hatdrozhat, hogy a (3) be-
kezdés alapjan hozott intézkedéseket megvaltoztatja vagy visszavonja, amennyiben
az elrendelésiikhoz vezetd koriilményekben valtozas kovetkezett be.

(5) Az e cikk tekintetében az Eurépai Parlamentre, az Eurépai Tandcsra és a Tandcsra
alkalmazandé szavazasi szabdlyokat az Eurdpai Unié miikodésérdl szolo szerzédés
354. cikke allapitja meg”

Az EUSZ 7. cikke az Amszterdami és Nizzai Szerzédések altal rogzitett megol-
désokat megtartva két eljarastipust alakit ki. Az elsé tipusy, a 7. cikk (1) bekezdése
szerinti eljards lehet6vé teszi annak megallapitasat, hogy, fennall az EUSZ 2. cikkében
felsorolt értékek sulyos sérelmének egyértelmi veszélye, valamint lehetGséget nyujt
nem kotelezd erejii ajanldsok megfogalmazdsara. Ez az eljaras indithaté el konnyeb-
ben, az Eurdpai Bizottsdg, az Eurdpai Parlament vagy a tagallamok egyharmadanak
kezdeményezésére. Ezutdn a sulyos jogsértés egyértelmi veszélyének megéllapita-
sahoz a Tandcs négyotdodos tobbségére és az Eurdpai Parlament egyetértésének el-
nyerésére van sziikség. Ahhoz, hogy ezek a feltételek mind érvényesiiljenek, komoly
politikai manévereket kell végrehajtani diplomaciai szempontboél rendkiviil érzékeny
teriileten, ahol az egyes eurdpai orszdgok egymast veszik gércsé ald.

A masodik tipusy, a 7. cikk (2) bekezdése szerinti eljards alapjin mar az EUSZ
2. cikkében felsorolt értékek sulyos és tartésan fenndlld sérelmét lehet megéllapitani.
Ezt az eljarast mar csak a a tagallamok egyharmada vagy a Bizottsag indithatja el,
a Parlament nem. A végleges hatarozat elfogadasahoz — amely mar szankcidkat is
vonhat maga utan az adott tagallammal szemben — a tagallamok allam-, illetve kor-
manyféinek egyhangt szavazatara (leszamitva az érintett tagallamot) és a Parlament
egyetértésére van szilkség. Az eljards kudarcdhoz tehat mér az is elegendd, hogy
egyetlen tagallam védelmébe vegye a vizsgélat ald vett orszdgot, és megvétozza az el-
lene késziil6 hatarozatot az Eurépai Tandcsban. A szankcids dontéshez sziikséges sza-
vazasi feltételeket kiillonosen nehéz teljesiteni abban az esetben, amikor az Eurdpai
Unié nemcsak egy, hanem t6bb tagallamot is birdl a jogallamisagra hivatkozva, hiszen
a két tagallam nagy eséllyel szolidaris lesz egymadssal, és egyikitk mindig megvétdzza
a masik ellen javasolt szankciokat.
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A fentiekre tekintettel a 7. cikk szerinti eljardsokat elindité politikai eréknek sz4-
molniuk kell azzal a politikai kockazattal, hogy az elinditott eljards eredményteleniil
zarédhat. A 7. cikket nem hiaba szoktak politikai ,,atomfegyverként” aposztrofalni.
Egyrészt, egy tagallam szavazati joganak esetleges felfiiggesztése példatlanul stlyos
szankciot jelent az Unié jogrendszerében. Masrészt, a mechanizmus elinditasa nega-
tivan hathat vissza azokra is, akik elinditottdk. Végiil a 7. cikk szerinti eljards alkalma-
zdsa az egész Eurdpai Unid egységét megbonthatja azzal, hogy gyengiti a kiillonb6z8
eurépai orszagok kozotti politikai bizalmat és kolcsonds johiszemiiséget. Részben
a 7. cikk ezen tulajdonsagaival indokolhatd, hogy az elmult évtizedben az Eurépai
Uni6 kiilonbozé intézményei nem a 7. cikk szerinti eljarasok alkalmazasara, hanem
a meginditdsa el6tti vizsgalati szakasz kialakitdsara helyezték a hangsulyt, ezzel is no-
velve politikai mozgasteriiket a tagallamokra vonatkoztatott jogallamisdg- és alapjog-
védelem terén. Az Uni6 altal feltaldlt, illetve napjainkban el6irdnyzott 4j jogallamisa-
gi mechanizmusok vizsgédlata szamos érdekes megallapitast tesz lehet6vé, amelyekre
kiilon cikkben szeretnék részletesebben kitérni.

Zarszo

A fentiekben annak bemutatdsara koncentraltam, hogy az unios jogfejl6dés tekinteté-
ben a jogallamisidg nem tekinthetd az eurépai integracié alappillérének. Eleinte éppen
a tagallamok, illetve a tagallami hatésagok vetették vigydzo szemiiket az eurdpai in-
tegracio6 intézményeire, attol tartva, hogy utébbiak mtikodésiik soran nem biztositjak
kell6képpen az alapjogvédelmet. Az eurdpai intézmények tobb évtizedes fejl6dés ko-
vetkeztében vetkdzték csak le ezeket a kritikakat, mikozben az 1990-es évek végétol
fokozatosan teret nyert a tagallamok feletti eurépai alapjogi és jogallamisig-kontroll
gondolata.
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