Gat Akos Bence

Az unids jogallamisag-politika kritikai elemzése:
tények, kihivasok, dilemmak

Jelen tanulmany célja attekinteni, hogyan, milyen 1épéseken keresztiil valt a jogallamisag az unios intéz-
ményi és politikai szakzsargon kdzponti elemévé, amely koré uj unios politikat épitettek fel. A 2011-es
magyar unios soros elndkség alatt nem létezett még unios jogallamisag-politika, ugyanakkor a saja-
tos magyar €s eurdpai politikai kdrnyezet miatt ez az idészak megagyazott a késébbi, folyamatosan boviilo
unios jogallamisagi eszkoztarnak. Az unios ,,jogallamisagi” eszkdzok ma mar jelentds hatast gyakorolnak
az uni6 hatalmi szerkezetére és hataskdrmegosztasara. A kondicionalitasi rendelet alkalmazasi tapasztalatai,
valamint a Helyreallitasi Alapbol Magyarorszagnak jaro forrasok kortili elhuizodo targyalasok is ravilagi-
tanak a jogallamisag-politika jelentéségére, amelyen keresztiil az EU kdzponti intézményi és politikai erdi
egyre ndvekvo befolyast kivannak gyakorolni tobbek kozott a tagallamok gazdasagi és tarsadalompolitika-
jara. Magyarorszag az unios jogallamisag-politika célkeresztjében allo egyik f6 tagallamként kozvetlentil
érintett a jogallamisag-politika jovobeni fejlédése altal, ugyanakkor nemcsak hazanknak, hanem az egész
Eurdpai Unidnak is érdekében allna a jogallamisag-politika gydkeres reformja.

Bevezetés

A jogallamisag fogalmaval az Europai Uni6 kiilonbzd, elsdsorban szupranacionalis
intézményei €s mainstream politikai erdi, valamint bizonyos tagallamok kozotti vitak
soran talalkozunk. A kérdéskort sokszor athatja a talflitétt, mindenkori part- és aktual-
politikai kontextus. Emiatt mara az eurdpai kdzvélemény, a tudomanyos és szakmai
¢let képviseldi altalaban tisztaban vannak azzal, hogy az EU-ban jogéallamisagi vitak
léteznek, viszont az mar kevésbé ismeretes, hogy a jogallamisag fogalma koré az elmult
évtized soran pontosan hogyan épiilt Gj unios kozpolitika.

Bar a kozpolitika megnevezés — kiilondsen a magyar terminus etimologiaja altal
sugallt ,,szakmaisag” miatt — elsé ranézésre nehezen egyeztethetd 6ssze egy erdsen
atpolitizalt t¢émakorrel, a jogallamisag fogalma koriil zajlo unids intézményi €s politikai
¢épitkezés magéan hordozza a szakpolitikai vagy kozpolitikai épitkezés (policy building)
klasszikus jegyeit, amelyre korabbi tudomanyos munkak soran részletesen is ramutattam.
A kozpolitika ,,egy vagy tobb kozigazgatasi, illetve kormanyzati hatosag sajat cselekvési
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programja”.! A definici6 alkalmazhato a jogallamisag-politikara is, hiszen 2011-t6l kezdve
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szamos jelentés, allasfoglalas, hivatalos dokumentum ¢és tudomanyos cikk alakitotta
azt a cselekvési programot, amelyet az Eurdpai Unid intézményei a jogallamisaggal
kapcsolatban ma is kovetnek.?

E program mentén pedig szamos olyan 0j eszk6z intézményesiilt az Eurdpai Unio-
ban, amelyen keresztiil az unios intézmények jogallamisagi hianyossagokra vagy azok
potencialis felmeriilésére hivatkozva egyre szélesebb korii feliigyelet ala vonhatjak,
¢és ujabban szankcionalhatjak a tagallamokat.

A jogallamisag-politika torténeti fejlodése

A jogallamisag-politika torténeti fejlédése soran két jol elkiiloniilé szakaszt lehet meg-
kiilonboztetni egymastol. Egyrészt a multban messzebbre visszatekintve levezethetd,
hogyan jelent meg a jogallamisag fogalma az unios alapszerzodésekben, és nyert teret
elvi szinten a gondolat, hogy a jogallamisag érvényesiilése a tagallamokban az EU altal
vizsgalando6 kérdéssé valhat. Masrészt az elmult tizenharom évet feloleld kozelmultat
vizsgalva képet kaphatunk arrol, hogyan kelt életre és intézményesiilt az unio6 jogalla-
misag-politikaja.

Az alapjogvédelem és a jogallam fogalmanak megjelenése
az unios alapszerzodésekben

Ami az unids alapszerzédéseket illeti, a jogallamisagra torténd elsé szo szerinti utala-
sok csak harmincdt évvel az Eurdpai Kozosségek megalapitasa utan, az 1992-ben alairt
Maastrichti Szerz6désben® jelentek meg.* A Maastrichti Szerz6dés harom alkalommal
tesz emlitést a jogallamisagrol. El6szor a Preambulumban erdsiti meg, hogy a tagalla-
mok elkotelezettek tobbek kozott a jogallamisag elve mellett.” Ezt kdvetden, mar a szer-
z0dés normativ részében, az union kiviili harmadik orszagok vonatkozasaban jelenik
meg utalas a jogallamisagra. Az alapszerz6dés értelmében az ezeknek az orszagoknak
biztositott fejlesztési egytittmiikodések célja tobbek kozott hozzajarulni a jogallamisag
fejlesztéséhez és megerdsitéséhez.® Végiil, a jogallamisag elvére vald hivatkozas a szer-
z6dés kozos kiil- és biztonsagpolitikara vonatkozo 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 szabadsagok tiszteletben tartasa™’

2 Az eurdpai jogallamisagi vitak koré épitett unids intézményi cselekvés kozpolitikai jellegérél 1asd

reszletesebben GAT 2021: 9-10, 31-33, 255-261.

Alairéas idépontja: 1992. februar 7., a hatalybalépés idépontja: 1993. november 1.
Hasonlo értelemben lasd POcza 2019

Maastrichti Szerz6dés: Preambulum.

Maastrichti Szerz6dés: 130 U. cikk, 2. bekezdés.

Maastrichti Szerzédés: J.1. cikk.
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Mindez jol mutatja, hogy az 1990-es évek elején, a Maastrichti Szerzddés megalkotasa-
kor a jogallamisag-védelem kérdése még nem az unios tagallamok, hanem a harmadik
orszagok vonatkozasaban mertlt fel.

Az 1997-ben alairt Amszterdami Szerz6désben® jelenik meg elGszor tételesen a jog-
allamisag fogalma a tagallamok viszonylataban. A szerz6dés a jogallamisagot mar az unié
egyik alapelveként sorolja fel, amely kozos a tagallamokban.’

Az Amszterdami Szerzddéssel bevezetett még ennél is fontosabb valtozas, hogy
a szerzOdésben az unio torténetében eldszor megjelent az a gondolat, hogy az EU vizs-
galhatja, hogy a tagallamok tiszteletben tartjak-e a szerzodésben lefektetett alapelveket,
koztiik a jogallamisagot.”” Az Amszterdami Szerzdés azt is eldiranyozza, hogy ameny-
nyiben az emlitett teriileteken hianyossagokat allapitanak meg, az értintett tagallam egyes
jogai, végso soron szavazati joga is felfliggeszthetd. E passzus az Eurdpai Uniorol szolo
szerz6dés jelenlegi 7-es cikkének az dse, amely negyven évvel az Eurdpai Kozosségek
megalapitasa utan kertilt be el6szor az alapszerzédésbe.

Az Amszterdami Szerz6dés ily modon torténd modositasara az Eurdpai Unid
kelet-kdzép-europai bovitési perspektivai miatt keriilt sor. Az akkori vélekedés szerint
a kommunista diktatura elnyomasa aldl nemrégiben felszabadult kelet-k6zép-eurdpai
orszagokban a demokratikus értékek és a jogallamisag nem rendelkeztek olyan szi-
lard alapokkal, mint Nyugat-Eurdpaban. Erre a felfogdsra utal az Europai Bizottsag
altal a 7. cikk alkalmazasaval kapcsolatban 2003-ban kiadott kozlemény, amely az unio6
kozelgd bovitését jeloli meg elsd helyen olyan okként, amely sziikségessé teszi vizsgalni
a demokracia és az alapvetd jogok tagallamok altali tiszteletben tartasat."! A szakiro-
dalomban is talalunk ezt a megallapitast megerdsitd levezetéseket. Példaként emlithetd
Hermann-Josef Blanke és Stelio Mangiameli alapszerzédés-kommentarjanak az EUSz
7. cikk eredetét vizsgalo fejezete,'? valamint Bertrand Mathieu 4 jog a demokrdcia ellen?
cimii miive. Utdbbiban a szerz6 ramutat példaul arra, hogy Nyugat-Euréopaban még
mindig érvényben van a kelet-k6zép-eurdpai tagallamokkal szembeni szkeptikus meg-
kozelités."” Ellentmondasos helyzet allt el6: az ,,ij” tagallamokkal szembeni gyanakvo
hozzaallas totalitarius multjukban gydkerezik, amely soran azonban figyelmen kiviil
hagyjak, hogy a diktatorikus rezsimeket kiviilrdl erdltették ra ezekre az orszagokra,
mikozben jelenlegi alkotmanyos berendezkedésiik nem tesz lehetévé hasonld ,,elhaj-
last”. S6t, Magyarorszagon a jogallam megszilarditasa a rendszervaltas utan az egyik
legfontosabb célkitiizés volt. A célkitlizést az Alkotmanybirosag prioritasként kezelte,
ami olykor mar-mar a jogallamfogalom omnipotencidjahoz vezetett."

Alairés idépontja: 1997. oktdber 2., hatalybalépés idépontja: 1999. méjus 1.

®  Amszterdami Szerz6dés: 1. cikk (8) bekezdés.

Amszterdami Szerzddés: F.1. cikk.

European Commission 2003: 4.

12" BLANKE-MANGIAMELI 2013: 356.

3 MATHIEU 2017: 131.

A jogallam meger6sitésének korhii elemzéséhez 1asd VARGA 2021. A jogallam-fogalom tulzésokba es6
alkalmazasardl lasd bévebben VARGA Zs. 2015.
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A 2001-ben alairt Nizzai Szerz6dés'® tovabb folytatta az Amszterdami Szerz6dés altal
elinditott tendenciat. A Nizzai Szerzddés tobbek kozott azzal egészitette ki az Amszter-
dami Szerzodésben megalkotott eljarast, hogy bevezetett egy elérejelzési mechanizmust
is, amely lehetové tette, hogy az Eurdpai Unid nemcsak a stlyos jogsértés megallapitasa
esetén, hanem mar az emlitett jogok megsértésének ,,egyértelmi veszélye” esetén is
felléphessen egy tagallammal szemben, egyszeriibb eljaras keretében. Ez az ujabb, kiegé-
szit6 eljaras nem nyujt lehetdséget szankciokra, csak annyit tesz lehetévé, hogy a Tanacs
»ajanlasokat” fogadjon el annak érdekében, hogy a szoban forgd tagallam megsziintesse
a jogallamisagot veszélyeztetd helyzetet.'®

A 2007-ben alairt lisszaboni szerzédésmodositast kovetden az EUSz jelenleg hatalyos
7. cikke lényegében megtartotta az Amszterdami és Nizzai Szerzodések altal rogzitett
megoldasokat, és két eljarastipust alakitott ki. Az elsé tipust, a 7. cikk (1) bekezdése
szerinti eljaras lehetévé teszi annak megallapitasat, hogy fennall az EUSz 2. cikkében
felsorolt értékek sulyos sérelmének egyértelmii veszélye, valamint lehetéséget nytijt nem
kotelezo erejii ajanlasok megfogalmazasara. Az eljaras az Eurdpai Bizottsag, az Europai
Parlament vagy a tagallamok egyharmadanak kezdeményezésére indithato el. Ezutan
a sulyos jogsértés egyértelmii veszélyének megallapitasahoz a Tanacs négyotddos tobb-
ségére és az Europai Parlament egyetértésének elnyerésére van sziikség.

A masodik tipusu, a 7. cikk (2) bekezdése szerinti eljaréas alapjan mar az EUSz 2. cik-
kében felsorolt értékek sulyos és tartosan fennalld sérelmét lehet megallapitani. Ezt
az eljarast mar csak a Tanacs vagy a Bizottsag indithatja el, a Parlament nem. A végleges
hatarozat elfogaddsdhoz — amely mar szankciokat is vonhat maga utan az adott tag-
allammal szemben — a tagallamok allam-, illetve kormanyféinek egyhangu szavazatara
(leszamitva az érintett tagallamot) és a Parlament egyetértésére van sziikség.

Az unio torténetében eddig két alkalommal inditottak 7. cikk szerinti eljarasokat,
és mindketto esetében az 1) bekezdés szerinti eljarasrol van szd. Lengyelorszaggal szem-
ben az Europai Bizottsag inditotta el 2017. december 20-an az eljarast,!” egy évvel késdbb
pedig az Eurdpai Parlament kezdeményezte azt Magyarorszaggal szemben 2018. szep-
tember 12-1 Sargentini-allasfoglalasaval.'”® Az immar 6t, illetve hat éve tartd eljarasok
keretében tobb alkalommal szerveztek az érintett tagallamokkal kapcsolatos meghallga-
tasokat a Tandcsban, ugyanakkor igydont6 szavazasra még egyik esetben sem keriilt sor.

Az elmult tobb mint egy évtizedben a briisszeli intézményrendszer jol érzékelhetden
mas modszereken keresztiil probalt fogast talalni az érintett tagallamokon. Az unios
intézmények a szerzodéses rendelkezések alkalmazasa helyett alternativ eszkdzok 1étre-
hozasaban keresték a megoldast, amelyeken keresztiil megteremtették maguknak a lehe-
téséget arra, hogy a jogallamisagra hivatkozva feliigyelet ala vonjak a tagallamokat.
A kovetkez6 pontban a tanulmény ezeket — a jogallamisag-politika intézményesiiléséhez
vezetd — eszkdzoket tekinti at roviden.

15 Alairas idépontja: 2001. februar 26., hatalybalépés idépontja: 2003. februar 1.
Nizzai Szerzdédés: 1. cikk

European Commission 2017.

Europai Parlament 2018.
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Az eurdpai unios jogallamisag-politika intézményesiilése
A Bizottsag jogallamisagi kerete

Az elsd ,,jogallamisagi” eszkozt a Bizottsag hozta 1étre 2014-ben, amely a jogallamisag
megerdsitésére iranyuld 0j unids keret (a tovabbiakban: jogallamisagi keret) néven valt
ismertté. A Bizottsdg marcius 11-i kdzleményében jelentette be, hogy olyan 1j eszkoz
létrehozasat tartja sziikségesnek, amely képes kezelni az unids jog hatalyan kiviil eso,
mégis ,,aggodalomra okot ado” eseteket is, amelyekre vonatkozolag nem indithat az EUSz
258. cikke szerinti kotelezettségszegési eljarast.” Az 01j eszkoz kialakitasa soran azon-
ban a testiiletnek lathatoan nem sikeriilt jelentésen elszakadnia a kotelezettségszegési
eljarasok mintajatol. A jogallamisagi keret értelmében ugyanis a Bizottsag a kotele-
zettségszegési eljarasok analogiajat kovetve, ugyanugy strukturalt parbeszéd keretében
vonhatja kérdére a kiilonb6z6 tagallami kormanyzatokat.

Ami a kotelezettségszegési eljarasoktol mégis megkiilonbozteti a jogallamisagi kere-
tet, az az, hogy utobbi esetében hianyzik a birdsagi szak, azaz a Bizottsag nem citalhatja
az Europai Uni6 Birdsaga elé azokat a tagallamokat, amelyekkel a parbeszéd lezarultaval
is fennallnak nézeteltérései. A birésagi komponens hianyaban az eljaras szankcionalhato-
saga is elmarad. Mig a kotelezettségszegési eljarasok esetében a Birosag elmarasztalhatja
a tagallamot, és kotelezheti arra, hogy a Bizottsag elvarasainak megfelelden valtoztas-
son a nemzeti szabalyozasan vagy gyakorlatan, és pénzbirsagra itélheti, a jogallamisagi
keret tekintetében nincs mod hasonld, kényszeritd erével bird szankcio kivetésére.

A Bizottsag jogallamisagi kerete bar uttéronek szamit a tagallamok feletti szupra-
nacionalis ,,jogallamisagi” feliigyelet miifajanak megteremtésében, az eszkozt a Bizottsag
eddig csak egyszer alkalmazta. Ezen mechanizmus keretében 2016. januar 13-an Lengyel-
orszagot vonta vizsgalat ala elsdsorban a lengyel biroi fliggetlenséggel kapcsolatban megfo-
galmazott aggalyaira hivatkozva.?* Miutan a jogallamisagi kereten keresztiil nem sikertilt
elérnie, hogy az érintett tagallam valtoztasson az altala kifogasolt gyakorlaton, a Bizottsag
a korabban emlitettek szerint 7-es cikkes eljarast inditott Lengyelorszaggal szemben.

A Tanacs jogallamisagi parbeszéde

A Tanacs néhany honappal a Bizottsag jogallamisagi keretérdl szolo kozlemény utan
vezette be az igynevezett éves jogallamisagi parbeszédet. Az errél szo6l6 2014. decem-
ber 16-i sajtokdzlemény alapjan a Tanacs a tagallamok szuverenitasanak megdrzése
¢és az unios alapszerzddésekbe foglalt hataskrmegosztasi szabalyok maradéktalan betar-
tasa mellett kivant csak a jogallamisag kérdésével foglalkozni egy évente megrendezett,
altalanos politikai parbeszéd keretében.”!

19 Eurdpai Bizottsag 2014.
20 European Commission 2016.
2 Europai Uni6 Tanacsa 2014b.
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A Tanacs jogallamisagi parbeszéde az évek soran azonban jelentds atalakuldson ment
keresztiil. Mig kezdetekben — példaul a 2015-6s jogallamisagi parbeszéd soran — a tag-
allamok nem egymas jogallamisagi helyzetét vizsgaltak, hanem egy kivalasztott jog-
allamisagi témakoron beliil folytattak altalanos eszmecserét,”? 2020 masodik felétol
kezdve, a német soros elndkség kdzbenjarasara az altalanos parbeszéd mellett ujabb
komponensként meghatarozott tagallamok {6 jogallamisagi fejleményeit is elkezdték
megvitatni az Altalanos Ugyek Tanacsa (AUT) keretében.® A Tanacs eredetileg kiilon-
utasnak szant jogallamisagi eszkdze lathatéan igazodni kezdett az uni6 szupranacionalis
intézményeiben megfigyelhetd trendhez, €s teret engedett a tagallamokkal szembeni
jogallamisagi monitoring gondolatanak.

Az Europai Parlament javaslata a jogallamisagi mechanizmusra

Az Eurdpai Parlament baloldali tobbsége a jogallamisag-politika egyik legfobb szorgal-
mazdjaként nem volt elégedett sem a Bizottsag, sem a Tanacs jogallamisagi eszkozeivel.
Az Europai Parlament a Sophia in’ t Veld liberalis képvisel6 (ALDE/Renew Europe)
altal jegyzett jelentés nyoman allasfoglalast fogadott el 2016. oktdber 25-én, amelyben
a bizottsagi és tanacsi mechanizmusoknal sokkal 4tfogobb jogallamisdgi monitoringrend-
szerre tett javaslatot. A Bizottsag altal javasolt jogallamisagi mechanizmushoz hasonléan
a Parlament is az EUSz 7. cikkén kiviili, gyakorlatilag annak eldszobajat képez6 vizsgalati
eljaras kereteit kivanta megteremteni. A Bizottsag jogallamisagi mechanizmusaval ellen-
tétben azonban a Parlament altal javasolt ugynevezett demokraciaval, a jogallamisaggal
és az alapvet6 jogokkal foglalkozo unids mechanizmust®* nemcsak ,,sziikség esetén”,
egyedi esetekben, egy-egy orszaggal szemben kivanta alkalmazni, hanem el6iranyozta
minden tagallam rendszeres, éves ellendrzését. Az allasfoglalas felvazolta a mechanizmus
strukturajat, amelyben a Bizottsag mechanizmusahoz képest a Parlament és a kiilonb6z0
NGO-k, civil szervezetek sokkal hangstlyosabb szerepet kaptak volna. A mechanizmus
keretében tett megallapitasoktol fliggden tobbféle kimenetelt vazolt fel, amelyek kdzott
a bizottsagi jogallamisagi kerethez hasonloan megtalalhato volt a 7. cikk meginditasanak
lehetdsége is.

Mivel a Parlament javaslata jogalkotasi eljarast igényelt volna, ezzel kapcsolatban
pedig az Europai Unid intézményrendszerében kizardlag a Bizottsag rendelkezik kez-
deményezési jogkorrel, a Bizottsdg tdAmogatasanak hianyaban a Parlament javaslata
nem valosult meg. A Bizottsag 2017. januar 17-én hivatalos kdzleményben valaszolt
a Parlament felvetésére, és kijelentette, hogy jelentds kételyei vannak a mechanizmus

22 Council of the European Union 2016.
3 WAHL 2020.
24 Europai Parlament 2016.
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sziikségessége ¢és megvalosithatdsaga kapcesan. Sot, a javaslat bizonyos elemeivel kapcso-
latban egyenesen megkérddjelezte a felvetések jogszertiségét, és aggalyokat fogalmazott
meg az intézményi legitimitas és elszamoltathatosag terén.?

A Bizottsagnak az eurdpai parlamenti javaslatra adott valasza jol mutatja, hogy
az unios intézmények egymas kozt is versenyt folytatnak a jogallamisagi vitak margojan.
Azunids intézmények célja, hogy ezt a témakort is felhasznalva magukat erdsitsék. Ezért
a jogallamisagi vizsgalodasok soran az Europai Bizottsag és a Parlament is ki-ki a maga
hataskoreit kivanja erésiteni, mig a konkurens intézmény hasonld terveit ellenzi.?® Erre
mutat ra a kdvetkez0 pontban targyalt éves jogallamisagi jelentés esete is.

A Bizottsag éves jogallamisagi jelentése

Az Eurdpai Parlament eredetileg hamvaba holt javaslata késobb mégis hatast gya-
korolt az unids intézményrendszer, kiilondsen a Bizottsdg gondolkodasara. Alig két
évvel az el6zéekben felvazolt elutasitod vélemény megfogalmazasat kdvetden a Bizott-
sag 2019-ben mégis eldallt egy olyan javaslattal, amely minden tagallamra vonatkozo,
szisztematikus, éves jogallamisagi ellendrzést iranyzott eld. Az elsé éves jogallami-
sagi jelentés 2020 szeptemberében jelent meg, amelyben a Bizottsag a kiilonb6z6
tagallamokat egyesével értékelte négy eldre meghatarozott, jogallamisaghoz kotédo
témateriileten.?’

Bar a Bizottsag éves jelentési rendszere nagyban hasonlit ahhoz a javaslathoz, amelyet
a Parlament 2016-ban megfogalmazott, jelentds kiilonbségek is megfigyelhetok a kettd
kozott. Mig a Parlament 2016-o0s javaslataban hangsulyos szerepet kivant biztositani sajat
maganak és egy tigynevezett fliggetlen szakértdi testiiletnek, a Bizottsag éves jogalla-
misagi jelentési rendszerében a foszerepet a Bizottsag jatssza. A parlamenti javaslattal
ellentétben az éves jogallamisagi jelentés soran a Bizottsag munkatarsai értékelik a kiilon-
bo6z0 tagallamokat. Az értékelés spektruma is joval sziikebb, az igazsagszolgaltatasi
rendszerre, a korrupcioellenes fellépésre, a médiapluralizmusra, valamint a fékekkel
¢és ellensulyokkal kapcsolatos egyéb intézményi ligyekre korlatozédik. Mindez arra
vilagit ra, hogy a Bizottsdg meg kivanta 6rizni mozgésterét a tagallamok jogallamisagi
értékelése kapesan, és nem kivant lemondani errél a nyomasgyakorlasi lehetdségrél mas
testiiletek, kiilonosképpen az Eurdpai Parlament javara. A Bizottsag, fiiggetlentl attol,
hogy éves jogallamisagi jelentése még mindig nem felel meg teljes mértékben a Parlament
elvarasainak,” 2020 6ta évente elkésziti jogallamisagi jelentését.

2 Commission 2017.

26 Lasd részletesebben GAT 2021: 96-106.
European Commission 2020a.

28 Europai Parlament 2020b.
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»Jogallamisagi” kondicionalitasi rendelet

Az unios jogallamisag-politika tovabbi eszkozei kozé sorolhatd a jogallamisagi kondicio-
nalitasi rendelet is, amely alapjan a Bizottsag javaslatara a Tandacs felfiiggesztheti a tag-
allamoknak jaro europai unios forrasok folyositasat. Az Europai Bizottsag 2018. majus
2-an az unid 2021-t61 2027-ig terjedd tobbéves koltségvetési csomagjanak (MFF-csomag)
részeként terjesztette eld ,,a tagallamokban a jogallamisag tekintetében fennallo, altala-
nossa valt hianyossagok esetén az unid koltségvetésének védelmérdl szol6” rendeletre
vonatkoz0 javaslatat.”’ E javaslat alapjan fogadtak el szamos médositast kovetéen az Euro-
pai Uni¢ Hivatalos Lapjaban 2020. december 16-an kihirdetett ,,az unios koltségvetés
védelmét szolgalo altalanos feltételrendszerrdl sz616” rendeletet (a tovabbiakban: kondi-
cionalitasi rendelet vagy rendelet).*” A rendelethez szokatlan modon az Eurdpai Tanacs
ertelmezo rendelkezéseket” fiizott 2020. december 16-i kovetkeztetéseiben. Az elfoga-
dott szoveg erdsen vitatott jellegét mutatja az is, hogy Magyarorszag és Lengyelorszag
utolag kezdeményezte megsemmisitését az Eurdpai Unid Birosaga (a tovabbiakban:
Birosag) elott. Bar a Birosag végiil elutasitotta a magyar és lengyel kereseteket, a ren-
delet kapcsan maig jelentds dilemmak meriilnek fel, amelyeket e tanulmany kés6bbi
részében mutatok be.

Eloljaréban azt sziikséges megjegyezni, hogy a kondicionalitasi rendelettel a tag-
allamok feletti unios jogallamisagi kontrollt szorgalmazo politikai és intézményi erok
jelentds diadalt konyvelhettek el maguknak. Régota kitlizott céljuk volt ugyanis, hogy
az unios intézmények szamara lehetové tegyék azt, hogy ne csak politikai, de pénz-
ugyi eszkdzokkel is nyomast gyakorolhassanak a tagallamokra. Bar a jogallamisaghoz
kapcsolodo pénziigyi szankcidok gondolata a 2010-es évek elején még igen merész
elképzelésnek szamitott, és ezért az elsd jogallamisagi eszkdzok nem is tartalmaztak
ilyen elemeket, a felvetés a jogallamisagi vitak kezdetétdl jelen volt a politikai szintéren.
Erre utal példaul az a levél is, amelyet Németorszag, Dénia, Finnorszag és Hollandia
kiiligyminiszterei cimeztek az Eurdpai Bizottsag elnokének 2013. marcius 6-an.’!
Az emlitett kiiliigyminiszterek — koztiik Frans Timmermans is, aki kés6bb a jogal-
lamisagért felelés unids biztosi poziciot is betdltdtte, majd az eurdpai szocialistak
csucsjeloltjeként indult az EP-valasztasokon — szorgalmaztak, hogy az EU miel6bb
vezessen be a tagallamokkal szemben alkalmazhaté jogallamisagi mechanizmust.
A levél azt is tartalmazza, hogy ,,végsé megoldasként lehetové kellene tenni az eurd-
pai unios pénziigyi tdmogatasok felfiiggesztését”. Ezt az elképzelést valositotta meg
a 2020-as kondicionalitasi rendelet.

A rendelet lehetdve teszi, hogy a Bizottsag kezdeményezésére a Tanacs intézkedéseket
hozzon abban az esetben, ha megallapitast nyer, hogy ,,a jogallamisag elveinek valamely

2 Eurodpai Bizottsag 2018.

30 Eurodpai Parlament és Tanacs 2020.

31 A német, holland, finn és dan kiiliigyminiszterek Eurdpai Bizottsag elndkéhez cimzett levele, 2013. mar-
cius 6.
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tagallamban torténd megsértése kellden kozvetleniil érinti az unids koltségvetéssel vald
hatékony ¢s eredményes pénzgazdalkodast vagy az unié pénziigyi érdekeinek védel-
mét, vagy ennek a kockazata komolyan fennall”.*> A rendelet keretében a Bizottsag
aggalyokat fogalmazhat meg egy adott tagallam tekintetében, ¢és kérheti a tagallamot
az altala problémasnak vélt kérdések orvoslasara. Ha a Bizottsag €s a tagallam nem tud
megallapodni a felvetett ligyekben, a Bizottsag a rendelet alapjan intézkedésekre tehet
javaslatot, amelyet a Tanacs elé terjeszt. A Tandcs mindsitett tobbséggel dont a Bizottsag
intézkedési javaslatairdl, azokat elfogadhatja, elutasithatja vagy modosithatja.

A mechanizmust az EU torténetében egyetlen alkalommal inditottak el. Ursula von
der Leyen bizottsagi elnok két nappal a magyar orszaggytilési valasztasokat kdvetden,
2022. aprilis 25-én jelentette be, hogy a kondicionalitasi rendeletet alkalmazni kezdik
Magyarorszaggal szemben.* Az eljaras keretében targyalasok kezdddtek a Bizott-
sag ¢és Magyarorszag kozott. Bar a magyar kormany szamos intézkedést tett az unios
testiilet aggalyainak kezelésére, a Bizottsag mégis bizonyos unios forrasok részleges
felfiiggesztésére tett javaslatot, amelyet a Tanacs 2022. december 12-én meg is szava-
zott.** A kiilonbozo eljarasi 1épéseket komplex politikai €s diplomaciai targyalasok
elozték meg.* A felek kozotti targyalasok tovabbra is zajlanak, de egyel6re nem jutottak
nyugvopontra. Az eurdpai parlamenti valasztasok kozeledtével egyre nagyobb az esélye
annak, hogy a probléma teljes korii megoldasa a kovetkez6 intézményi ciklusra tolodik
at, még ha idészakosan a részleges megallapodas kérvonalazodasara utald sajtohirek is
latnak napvilagot.

Az uniés jogallamisag-politika a 2011-es magyar EU-elnokség kontextusaban

Az Eurépai Unio jogallamisag-politikaja és a 2011. els6 félévi soros magyar EU-elnokség
viszonyrendszere Osszetett. Egyrészt kijelenthetd, hogy az unios jogallamisag-védelem
nem jelent meg a magyar elndkség szakpolitikai prioritasai kozott. Az ok egyszerd,
¢s nem a magyar elndkség gondolkodasara, hanem az adott idészak politikai kontextu-
sara vezethetd vissza. A 2010-es évek elején ugyanis a tagallamok feletti jogallamisagi
ellendrzés kérdése egészen egyszeriien még nem szerepelt az eurdpai unids politikai
¢és intézményi napirenden. A manapsag szamos eurodpai parlamenti vitat és allasfoglalast
athat6, az intézmények gondolkodasaban mindennapos ,,mainstream” témaként meg-
jelend jogallamisag kérdése nem képezte olyan szintli politikai gondolkodas targyat,
amely indokolhatta volna, hogy barmely EU-s elnokség foglalkozzon a kérdéssel.

Ez nem azt jelenti, hogy korabban sosem meriilt volna fel a dilemma, hogy mit tehet
az Buropai Unié abban az esetben, ha aggdlyai meriilnek fel egy tagallam politikai

32 Euro6pai Parlament és Tanacs 2020: 4. cikk (1) bekezdés.
3 Jupr 2022.

Az Europai Unié Tanacsa 2022.

3 GAT 2022a; 2022b; 2022¢; 2022d.
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irdnyultsagaval kapcsolatban. Nyugat-Europaban ugyanis kordbban mar nagy port
kavart az az eset, amikor Jorg Haider szélséjobboldaliként szamontartott partja (FPO)
az 1999. oktoberi ausztriai parlamenti valasztasokat kovetden bejutott az osztrak
kormanykoalicioba. Az eurdpai unios tagallamok ugyanakkor ebben az ominozus esetben
unios szintii eszkdzok helyett hagyomanyos, bilateralis diploméaciai Gton nyilvanitottak
ki nemtetszésiiket, és probaltak nyomast gyakorolni Ausztriara. A Haider-féle epizod
igy nem vezetett el a jogallamisagi kérdés unids intézményi politizal6dasaig.

Az is csak tévhit, hogy az unids tagallamok ebbdl az esetbdl okulva rogzitették volna
az alapszerzodésben a 7-es cikkes eljaras dsét. A kronologiat figyelembe véve ugyanis
megallapithato, hogy Haider hatalomra keriilése nem befolyasolhatta a 7. cikk elédjének
szamito jogallamisagi eljaras bevezetését, mivel azt az 1997. oktober 2-an — tehat két évvel
akérdéses osztrak valasztasok és kormanyalakitas el6tt — alairt Amszterdami Szerzodés
vezette be. Ez az epizdd csak a Nizzai Szerz6dést befolyasolhatta, amely mint fentebb
lattuk, a jogallamisagi eljarast egy olyan elemmel egészitette ki, amely mar nemcsak
a jogsértés megallapitasara, hanem annak egyértelmi veszélyének kimondasara is lehe-
tdséget nyujtott a tagallamoknak.

Az Amszterdami Szerzodés tagallamok feletti jogallamisagi ellenérzésre vonatkozo
passzusa csak azt bizonyitja, hogy — mint azt fentebb részletesen kifejtettem — a kelet-
kozép-europai tagallamokkal kapcsolatos alapjogi, értékrendbeli vagy politikai agga-
lyok lehetésége mar korabban is felmeriilt az Eurépai Unidban. A térténelmi kontextust
alaposabban megvizsgalva megallapithato, hogy a jelenség leginkabb a kelet-kdzép-
europai tagallamok iranti bizalmatlansaggal fiigghet 0ssze, amelyek unios csatlakozasi
perspektivai az 1990-es évek végén és 2000-es évek elején, azaz az Amszterdami Szer-
z6dés megalkotasanak idészakaban mar meghatarozo kérdésként szerepeltek az eurdpai
politikai napirenden.*

A tagallamokkal kapcsolatos jogallamisagi kontroll irmagja ily médon mar jelen
volt a 2011-es magyar unids elnokséget megeldzden is, anélkiil azonban, hogy a téma
kiilonosebb kozfigyelem és politikai cselekvés targyat képezte volna.

Ami miatt mégis fontos a 2011. elsé félévi magyar EU-elnokség és a jogallamisag-
politika kapcsolatardl értekezni, az az, hogy a jogallamisagi kérdés a magyar elndkség
kontextusaban, 1ényegében az elndkséget ellato Magyarorszaggal szembeni politikai
tamadas részeként keriilt fel eldszor és tartdsan az eurdpai politikai napirendre.

A jogallamisagi kérdést az europai baloldali politikai erék kezdték el atpolitizalni
a 2011-es magyar elndkség elsd napjaitol kezdve. Orban Viktor az Europai Uni6 Tana-
csanak soros elndkségét ellato tagallam vezetdjeként, az unids szokasoknak megfeleléen
részt vett a Parlament 2011. januar 18-i strasbourgi plenaris tilésén, hogy bemutassa
az orszag eurdpai cselekvési tervét. Az tilésen azonban kevés figyelem jutott az elndkségi
programnak, az Europai Parlament balliberalis képviseldi ugyanis a 2010 decemberében

3% GAT 2021.
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elfogadott Gj magyar médiatorvényre®” hivatkozva erételjes tamadassorozatot intéztek
a magyar miniszterelnok ellen azt allitva, hogy az 4j torvény stlyosan sérti a sz6las-
szabadsagot és a demokratikus elveket. igy az eredetileg a magyar elnokség program-
janak bemutatasara dedikalt napirendi pont hamar a ,,magyarorszagi helyzetr6l” szo6l6
heves vitaba torkollott.

A Z06ldek akkori frakciovezetdje, Daniel Cohn-Bendit személyeskedé hangnemben
biralta példaul a magyar miniszterelnokot, és kijelentette, hogy Orban Viktor ,,jé Gton jar
ahhoz, hogy egy eurdpai Chavez, egy, a demokracia Iényegét és strukturajat nem érto,
nemzeti populista legyen bel6le”.*® A rendkiviil indulatos vitat mar az is megalapozta,
hogy tobb eurdpai parlamenti képviseld leragasztott szajjal, kezében fehér lapot tartva
fogadta az tilésteremben a magyar kormanyzati delegaciot, amellyel azoknak az ujsagok-
nak a cimlapjait kivantak szimbolizalni, amelyeket véleményiik szerint Magyarorsza-
gon cenzura fenyegetett. A magyar elndkség kezdetét ugyanis az is bearnyékolta, hogy
amédiatorvény elleni tiltakozasként 2010 decemberében és 2011 januarjaban tobb magyar
ujsag tires cimlappal vagy a médiaszabadsagot kovetel els6 oldallal jelent meg.* Ezzel
parhuzamosan a nyugat-eurdpai médiaban is kritikus cikkek lattak napvilagot, példaul
az alabbi cimekkel: Nehéz teher a magyar elnékség szamara,*® Autoriter rothadas,*
Magyarorszag putyinizalédasa,? Magyarorszag: a hatalom dltal porba tiport szabad-
sagjogok.® A nagy nemzetkdzi NGO-k, mint az Amnesty International* vagy a Human
Rights Watch,* valamint tobb magyar civil szervezet, mint példaul a Tarsasag a Sza-
badsagjogokért*® szintén biraltak az 0ij jogszabalyt.

A 2011-es magyar unios elndkség alatt az Eurdpai Parlament baloldala* altal napi-
rendre tlizott politikai vitak adtak meg az indito6 16ketet a jogallamisag fogalmanak euro-
pai unios szintéren torténd atpolitizalasahoz. Az ezek nyoman sorra elfogadott europai
parlamenti allasfoglalasok* gondoskodtak arrdl, hogy a kérdéskor tartosan az euro-
pai politikai napirenden maradjon, és nagyban hozzajarultak ahhoz, hogy az el6z6 pont-
ban bemutatottak szerint intézményestiljon.

372010. évi CLXXXV. térvény a médiaszolgaltatasokrol és a tomegkommunikéaciorol. A médiatorvénnyel
kapcsolatos vitak atfogo szakmai elemzéséhez lasd Kortay—LAPSANSzKY 2011.

8 Daniel Cohn-Bendit 2011. januar 18-i beszéde az Eurdpai Parlamentben.

% Ures cimlapok tiltakoznak a médiatorvény-tervezet ellen 2010; Cimlapon tiltakozik a médiatérvény
ellen a Népszabadsag és a Népszava 2011.

40 BURGER 2011.

4" BOLZEN—JUNGHOLT 2010.

42 The Putinization of Hungary 2010.

4 Storz 2011.

4 Amnesty International 2011.

Hungary: Media Law Endangers Press Freedom 2011.

46 TASZ 2011.

47 Lasd példaul az Europai Parlament 2011. marcius 10-i, magyar médiatorvényrél szol6 allasfoglalasanak
szavazati eredményeit.

“ Europai Parlament 2011a; 2011b; 2012; 2013; 2015a; 2015b; 2017; 2018; 2020a.
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A jogallamisag-politika aktualis helyzete és kihivasai

Mikdzben az unids jogallamisag-politika az intézményestilésen keresztiil mara robusztus
politikava Iépett eld, szamos olyan elvi és gyakorlati dilemmat vet fel, amelyek megkérdo-
jelezik hosszu tavu fenntarthatosagat.

Bar az objektivitas alapvetd eleme kellene hogy legyen egy olyan eszkozrendszer-
nek, amely — legalabbis nevében — a politikai dnkénnyel szemben a jog uralmat hivatott
védelmezni, a jogallamisag-politikaval kapcsolatos elsédleges kihivas mégis az, hogy
ez a politika rendkiviil kitett a mindenkori politikai tobbség akaratanak.

A jogallamisagi vizsgalodasokat az unios intézmények jogelvekre hivatkozva foly-
tatjak le, azonban az eljarasok politikai természetiiek. Egyrészt az unids intézmények
a jogallamisagi eszkoztar alkalmazasa soran minden esetben a tagallami kormanyzati
politikai intézkedéseket, parlamenti dontéseket vonjak vizsgalat ala, azaz mar a vizs-
galt kérdések is javarészt politikai természetiick. Masrészt a jogallamisagi eszkdzok
keretében kialakitott eljarasok f6szerepldi, az Europai Bizottsag, az Eurdpai Parlament
¢és Tanacs nem semleges intézményi forumok, hanem politikai testiiletek. Ebb6l pedig
az kovetkezik, hogy dontéseikben sem az objektivitas, hanem a politikai megfontolasok
jatsszak a kulcsszerepet.

Az objektivitas hidnya kiilonb6z6 eszkozok alkalmazéasakor a gyakorlatban tapasz-
talhat6 ellentmondasokon keresztiil is megmutatkozik. Nem vilagos példaul, hogy mi
alapjan dontotte el a Bizottsag, hogy csak Lengyelorszaggal szemben alkalmazza jog-
allamisagi keretét, mikdzben mas orszagokat kihagyott a vizsgalodas alol? Hogyan
lehetséges, hogy az Europai Parlament Magyarorszaggal szemben elinditotta a 7. cikk
szerinti eljarast, mig a Bizottsag ezt nem tette meg, holott médjaban allt volna? Mivel
magyarazando, hogy ezt kovetden a Bizottsag mégis Magyarorszag unios forrasainak
egy részét fiiggesztette fel, mig Lengyelorszaggal szemben nem inditotta el a kondiciona-
litasi eljarasat? A példaként emlitett dilemmak mind azt mutatjak, hogy a jogallamisag-
politikaban szerepet jatszo politikai testiiletek nem objektiv, koherens jogi logika men-
tén, hanem diszkrecionalis politikai mérlegelés alapjan dontenek a kiilonboz6 eszkdzok
alkalmazasardl egy-egy tagallammal szemben.

E ponton emlitésre méltd, hogy a Parlament maga is kifogasolta a Bizottsag diszkre-
cionalis jogkdrét a jogallamisagi keret alkalmazasa kapcsan. A Parlament fentebb emlitett
2016-o0s allasfoglalasaban éppen azzal indokolta a minden orszagra kiterjesztendd éves
jogallamisagi vizsgalatra tett javaslatat, hogy a 2014-es jogallamisagi keret tulsagosan
nagy mérlegelési szabadsagot biztositott a Bizottsagnak a tekintetben, hogy melyik
tagorszagot vonja vizsgalat ala.

A gyakorlatban azonban kideriilt, hogy az éves jogallamisagi jelentési rendszer sem
képes 6nmagaban orvosolni az objektivitas hianyaval kapcsolatos aggalyokat. Az a tény,
hogy a Bizottsag évente immar minden tagallamot megvizsgal, még nem jelenti azt, hogy
feltétleniil ugyanolyan mérce szerint, ugyanolyan szigorral teszi ezt mindenki esetében.
Erre emblematikus példaul szolgal az, hogy a Bizottsag elsd, éves jogallamisagi jelen-
tésében aggodalmat fejezte ki azzal kapcsolatban, hogy Magyarorszagon az Orszagos
Birdsagi Tandcs hataskorei nem elég szélesek, mikozben Luxemburgnak nem rotta fel,
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hogy az orszagban egyaltalan nem is létezett ilyen intézmény, sét kifejezetten poziti-
vumként tiintette fel, hogy a luxemburgi parlamentben gondolkodnak egy birdi tanacs
felallitasan.* A gyakorlati tapasztalatok alapjan erételjesen megkérddjelezhetd, hogy
a Bizottsagnak szandékaban all-e egyaltalan egyenlé mércével mérni. De még ha meg
is volna ehhez a politikai és intézményes akarat, akkor is kérdéses, hogy a Bizottsag
tisztvisel6i hogyan tudnak eltérd alkotmanyos rendszereket azonos kdvetelmények sze-
rint sikerrel vizsgalni. Ez még a Velencei Bizottsadghoz hasonlo, széles korti kozjogi
szaktudassal és hosszll szakmai multtal rendelkezd szakemberekbdl allo testiileteknek
is komoly kihivast jelent.

Problémas helyzetet teremt az eurdpai integracio szamara az is, hogy a jogallamisag-
politikan keresztiil a tagallami belpolitikai vitakat az Europai Parlamentbe exportaltak.
Mas a kovetkezménye ugyanis a tagallami és az eurdpai politikai szintéren zajlé vitaknak.

Tagéllami szintéren a mindenkori kormanyt és a kormanypartokat az ellenzékben
helyet foglald hazai képviselok biraljak, akik erre a hazai valasztoktol felhatalmazast
kaptak. Ez a demokrécia legalapvetdbb, természetszerii velejaroja. Ezzel szemben, ameny-
nyiben egy tagallami kormény intézkedéseirdl az Europai Parlamentben folyik vita,
az adott orszag kormanytobbsége mas eurdpai orszagok politikusaival, adott esetben
mas orszagok kormanyzati tobbségéhez tartozo politikusaival is szembekeriil. Ez pedig
azt jelenti, hogy az Eurépai Parlamentben kozvetett modon a kiilonb6z6 eurdpai orsza-
gok vezetései is szembekeriilhetnek egymassal az egyik orszag belpolitikai ligyeivel
kapcsolatban. Ez a helyzet egyrészt felveti a kérdést, hogy kiilfoldi orszagok politikusai
milyen legitimacio alapjan szolnak bele mas orszagok belpolitik4jaba. Masrészt pedig
az egymas belpolitikajarol valo folyamatos véleményalkotas fesziiltségeket eredményez
a tagallamok kozott, ami ellentétes az Europai Unid alapgondolataval, amely szerint
az unioés intézményrendszernek az eurdpai nemzetek kozotti békés egytittmiikodést
kellene eldsegitenie.

Jelenleg az eurdpai jogallamisagi vitak targyat altalaban foként a kelet-k6zép-euro-
pai, azon belill is lengyel és magyar kormanyzati intézkedések képezik. Ugyanakkor
ajogallamisag-politika altalanositasa és kiterjesztése minden tagallamra, példaul az éves
jogallamisagi jelentési rendszeren keresztiil, magaban hordozza a veszélyt, hogy a jovo-
ben egyre fokozddik a tagallamok kozotti egymasra mutogatas. ,,[ényleg sziikség van
arra, hogy nemzeti politikai csatarozasok rendezésére szolgald szinhaz legyen bel6-
link?” — tette fel a kérdést Joseph Daul francia politikus, az Europai Népparti Frakcio
akkori elndke 2011 marciusaban az egyik els6, Magyarorszaggal kapcsolatos europai par-
lamenti vitan. Elgondolkodtato, hogy az egykor koltdinek szant kérdésben felvazolt kép
mara valdsagga, mindennapi gyakorlatta valt, olyannyira, hogy egyes eurdpai parlamenti
képvisel6k mas orszagok belpolitikai fejleményeinek kommentalasara szakosodtak.>

A fenti elvi problémakon kiviil az uniés jogallamisag-politika jelentds jogi aggalyo-
kat is felvet. Ezt mutatja az is, hogy a Bizottsag 2014-es jogallamisagi keretét a Tanacs
annak idején jelentds szkepticizmussal fogadta. Maig elérhet6 az interneten az Eurdpai

4 Europai Bizottsag 2020a; 2020b.
0 Lasd példaul Daniel Freund német zoldparti képviseld Twitter-bejegyzéseit. FREUND.
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Uni6 Tanacsanak Jogi Szolgalata altal 2014. majus 27-én kiadott, rendkiviil kritikus jogi
szakvélemény, amely kimutatta, hogy a Bizottsagnak sem jogalapja, sem hataskdre nem
volt a jogallamisagi keret létrehozasara.”! A jogi szolgalat szerint ugyanis a Bizottsag
jogallamisagi keretével olyan eszkozt hozott 1étre, amely megkertili az EUSz 7. cikk
szerinti eljarast.

A Bizottsag az intézménykozti jogvitaban azzal a f6 érvvel védekezett, miszerint
a jogallamisagi keret nem a 7. cikk megkeriilését jelenti, hanem a Bizottsag belsd eszko-
z¢t, amely segit szamara felmérni, hogy egy tagallammal szemben sziikséges-e megindi-
tani a 7. cikk szerinti eljarast. A Tanacs Jogi Szolgalata szerint azonban ,,a jogallamisag
tagallamok altali tiszteletben tartasa a Szerzodések értelmében nem lehet targya az unios
intézmények intézkedéseinek, fliggetlentil attol, hogy ezen intézkedés vonatkozasaban
fennall-e konkrét hataskor; ez alol az egyetlen kivételt az EUSz 7. cikke szerinti eljaras
jelenti”. A szakvélemény azt is hozzateszi, hogy ,,attél még, hogy a [bizottsagi] ajanlasok
nem kotelezo erejliek, az intézmények nem bocsathatnak ki ajanlasokat olyan iigyben
vagy targyban, amely kapcsan nem rendelkeznek a Szerzddések révén rajuk ruhazott
hataskorrel”.*

A hivatkozott szakvélemény fundamentalis jogi problémara mutatott ra a tagallamok
feletti unioés jogallamisagi ellendrzés kapcsan. A késébbiekben 1étrehozott jogallamisagi
eszkdzoknek — a Tanacs jogéallamisagi parbeszédének kezdeti formdjan kiviil — nem
sikeriilt ezt a dilemmat feloldaniuk. S6t azzal, hogy egyre szélesebb korti jogallamisagi
vizsgalatokat iranyoztak eld, a probléma csak stulyosabba valt.

Ez a helyzet kiilondsen fennall a kondicionalitasi rendelet kapcsan, amely mar kézzel-
foghato joghatasokkal, mi tobb, jelentés pénziigyi és gazdasagi kovetkezményekkel
stjtja az eljaras ala vont tagallamot. Mint azt mar emlitettem, Magyarorszag és Lengyel-
orszag az Eurdpai Uni6 Birosaga elétt megtamadta a rendeletet. Az is tény, hogy a Birdsag
2022. februar 16-i itéletében® nem adott helyt a két orszag kereseteinek. Ugyanakkor
a dontés tudomanyos szemszogbol megkérddjelezhetd, kiilonos tekintettel akkor, ha figye-
lembe vessziik azt a politikai kontextust, amelyben a rendelet megsziiletett, ¢s amelyrol
a Birdsag egyszeriien nem vett tudomast.

Ahogy korabbi tanulmanyokban részletesen is kifejtettem, a Birosag csak ugy
tudott a rendelet érvényessége mellett donteni, hogy a mérlegelése soran nem vette
figyelembe a rendelet valddi politikai céljat.>* Az itéletben ugyanis a kondicionalitasi
rendeletet kizardlag az unio koltségvetését védo eszkozként értelmezi, mikdzben a poli-
tikai arénaban €s a nyilvanossag elott a rendelet partfogoi nyiltan sikerként konyvelték
el, hogy immar pénziigyi modszerekkel is megbiintethetdvé valtak a szerintiik a jog-
allamisag elvét megsértd tagallamok. A Birdsag ennek ellenére figyelmen kiviil hagyta,
hogy a rendeletet kifejezetten azzal a politikai céllal alkottak meg, hogy az uni6 korabbi
jogallamisagi eszkoztarat pénziigyi szankciokat is lehetdvé tevo eszkdzzel egészitsék ki.

St Az Eurdpai Unio Tanacsa 2014a.

52 A forditisban ezen a ponton a szakvélemény eredeti francia nyelvi véltozatat vettem alapul.

3 Az Eurdpai Unid Birdsaga: C-156/21. sz. Magyarorszag kontra Eurdpai Parlament, az Europai Unid
Tanacsa ligyben hozott itélet.

3 GAT 2023.
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A Birésag itéletét megel6zo fétanacsnoki vélemény erénye, hogy — bar végiil maga
is a rendelet kdltségvetés-védelmi jellege, €s ily modon a lengyel-magyar keresetek
elutasitasa mellett tett hitet — targyalta a rendelet lehetséges kettds olvasatanak kérdését.
Ehhez kapcsolodoan pedig megallapitotta, hogy amennyiben a rendelet jogallamisagi
szankcios eszkoz, igy nincsen megfeleld jogalapja. Ennek tiikrében még érdekesebb,
hogy a Birdsag itéletében nem jarta koriil a lehetséges kettds olvasat kérdését.

A jogallamisag-politika gazdasagi és tarsadalmi hatasai

Az utobbi években a jogallamisag-politika szorgalmazoi gazdasagi jellegli érveket is
felhoztak politikajuk mellett. Az érvrendszer azonban legfeljebb csak elvontabb elvi
sikon értelmezhetd. A valdésagban ugyanis a jogallamisag-politika éppen hogy sulyos
veszélyekkel fenyeget a tagallamok és az unidé gazdasagara nézve, ahelyett, hogy hozza-
jarulna azok épitéséhez.

A jogallamisag-politika szorgalmazoéi azzal érvelnek, hogy a gazdasag helyes mitko-
déséhez jol miikodo, szilard jogrendszer €s megfelel6 jogallami adottsagok sziikségesek.
Amennyiben ezek a feltételek nem valoésulnak meg egy tagallamban, az a gazdasag
erodalédasdhoz vezet. Emiatt is sziikséges, hogy az uni6 jogallamisagi kontrollt gyako-
roljon a tagallamok felett. Bar az unioés tagallamok csatlakozasuk pillanataban szigora
atvilagitason estek at, és megfeleltek ezeknek a feltételeknek, a késobbiekben rendszereik
erodalodhattak, ezért is fontos az allando jogallamisagi vizsgalat.

A fenti logika elvi szempontbol megallja a helyét. Viszont erre a logikara tamasz-
kodva a magyar gazdasag fejlodési mutatdi éppen hogy arrdl taniskodnak, hogy 2010-et
kovetden a magyar jogrendszer kiegyensulyozottabb allami miikddést tett lehetdvé.
A magyar gazdasag teljesitménye ugyanis folyamatosan javult, a korabbi iddszakhoz
képest kiemelked6 eredményeket produkalt nemcsak a GDP-novekedés és az allamados-
sag tekintetében, hanem tobbek kozott a munkanélkiiliség, a szegénységi kockazat
¢és a demografia terén is.”

Tovabbi kérdés, hogy a jogallamisag-politika keretében felhozott, altalaban part-
politikai és ideologiai indittatasu ligyek mennyiben befolyasoljak valdjaban a gazdasagi
kornyezetet. {gy példaul nem vilagos, hogy a magyar jogallamisag helyzetét felmérni
hivatott és a 7-es cikk szerinti eljarast elindit6 Sargentini-jelentésben kifogasolt magyar
migracios politika példaul mennyiben fiigg 6ssze az unio pénziigyi és gazdasagi kérdései-
vel.’¢ Az is jelent6s kérdéseket vet fel, hogy a Bizottsag mi alapjan hozta 6sszefliggésbe
az unio6 pénziigyi és gazdasagi érdekeivel a genderideologiat, amikor Magyarorszag unios
forrasokhoz val6 hozzaférésének tovabbi horizontalis feljogosito feltételeként szabta meg
a magyar gyermekvédelmi torvény koriili aggalyok eloszlatasat.”’

5 Lasd a kovetkez6 cikkben hivatkozott adatok: GAT 2022e.
% Eurdpai Parlament 2018.
37 Eurdpai Bizottsag 2022.
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A jogallamisagi jelentésekben felhozott korrupcid témakore az, ami még értelmez-
heté modon dsszefiiggésbe hozhato a gazdasag kérdésével. E tekintetben azonban nem
vilagos, hogy a kondicionalitasi rendelethez hasonlé jogallamisagi eszk6zok mennyiben
tudnak erdsebb garanciat biztositani az unios koltségvetés karara elkdvetett csalasokkal
szemben, mint az EU mar korabban is 1étez6, az OLAF (Eurdpai Csalas Elleni Hivatal)
altal mikddtetett pénziigyi ellendrzé mechanizmusai.

Az uniods jogallamisdg-politika gazdasagra gyakorolt negativ kdvetkezményei ezzel
szemben sokkal kézzelfoghatobbak. A kondicionalitasi rendeletben eszkdzként hasznalt
forrasmegvonasoknak egyértelmiien szamosithato, negativ hatasa van arra a tagallamra
nézve, amelynek unios koltségvetési forrasait részben felfiiggesztik. Magyarorszag vonat-
kozasaban a Bizottsag 2022. szeptember 18-i kozleményében a kdtelezettségvallalasok
65%-anak felfliggesztését javasolta harom, a kohézios politika keretébe tartozo operativ
program esetében. A 2022. Oszi targyalasok, a magyar fél altal tett engedmények hata-
sara ¢és a Tanacs kérésére a Bizottsag év végére mérsékelte a javasolt forrasfelfligesztés
mértekét. Ez azonban még mindig mintegy 6,3 milliard euro6 koltségvetési kotelezettség-
vallalast tesz ki.>® Az emlitett szamok dnmagukért beszélnek, és azt bizonyitjak, hogy
a kondicionalitasi rendelet alkalmazasa valdjaban jelentés karokat okoz a célkeresztbe
vett tagallam — jeleslil Magyarorszag — gazdasaganak, mintsem hogy barmilyen szem-
pontbol hozzajaruljon annak fejlédéséhez.

Mindezt tetézi az a torténelmi kontextus, amelyben a forrasmegvonasokat alkalmaz-
zak: az uni6 példaul akkor dontdtt Magyarorszaggal szembeni pénzmegvonasrol, amikor
az orszagok Europa-szerte energiavalsaggal és rekordinflacioval kiizdenek. Hasonlod
a helyzet a koronavirus-valsagbdl valo kilabalast segiteni hivatott Helyreallitasi Alap
tigyében is. Moralis szempontbol megkérddjelezheté mdédon ugyanis az Eurdpai Bizottsag
amai napig nem fizette ki a Magyarorszagnak és Lengyelorszagnak jaro6 forrasokat, holott
ezek a tagallamok ugyanugy megszenvedték a vilagjarvanyt, mint a tobbi unids tagallam.

Az unios jogallamisag-politika pénziigyi szankcios rendszere raadasul eltéré mér-
tékben jelent fenyegetést az uni6 kiilonbozo tagallamaira. Mivel az unids tamogata-
sokbol foként az jonnan csatlakozott kelet-kdzép-eurdpai orszagok részesiilnek, igy
a tamogatasok megvonasa is elsésorban ezeket az orszagokat érintheti. A jogallamisag-
politikdhoz kotott ilyen tipust szankcié emiatt aszimmetrikus, azaz a gyakorlatban
a kozép-eurdpai tagallamokra sokkal nagyobb fenyegetést jelent, mint a nyugati tag-
orszagokra.

A jogéllamisag-politika és az unios forrasok kifizetésének dsszekotése ezenfeliil jelen-
tos veszélyt jelent az union beliili bonyolult gazdasagi egyensulyokra. Jelenleg az unid
olyan pénz- és piacelosztasi mechanizmusokra épiil, amelyek miatt mindegyik orszagnak
(a gazdasagilag fejlettebb és a feltorekvo orszagoknak is) érdekében all az unio kereteiben
torténd gazdasagi egylittmiikodés. Ennek értelmében a fejletlenebb orszagok vallaltak,
hogy megnyitjak piacaikat a fejlettebb, jellemzden nyugat-eurdpai tagallamok tékeerds
vallalatai el6tt. Ezzel parhuzamosan az unids acquis communautaire-t magukéva téve
szamos olyan allami gazdasagfejlesztési eszkdzrél lemondtak, amelyek segithetnének

8 Az Eurdpai Unidé Tanacsa 2022.
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a sajat vallalataikat megerdsiteni. Cserébe viszont az Europai Unid kohézids politikat
hozott létre, amelynek Iényege, hogy tamogatasokon keresztiil igyekszik elésegiteni, hogy
a gazdasagilag kevésbé fejlett tagorszagok is belathato idon beliil utolérjék a tobbieket,
¢s igy fair egyensuly alakuljon ki az EU-n beliil.

Azzal azonban, hogy az uni6s tamogatasok a jogallamisag-politika eredményeként,
a kondicionalitasi rendelet keretei kozott 0j, fegyelmezo funkciot kaptak, a fent bemutatott
eredeti funkciojuk ellatasa veszélybe kertilt. Ha ugyanis egy tagallam huzamosabb ideig
nem kapja meg unios forrasainak egészét vagy egy részét a jogallamisag-politika kere-
tein beliil megfogalmazott kifogasokra hivatkozva, elobb-utobb nem all majd érdekében
fenntartani az ezekért cserébe tett gazdasagi engedményeit. Az unios forrasmegvonasok
ilyen jellegli elvi veszélyei mar a kondicionalitasi rendelet bevezetése el6tt is fennall-
tak, a forrasmegvonasok bekovetkeztével pedig varhatdan egyre inkabb megjelennek
majd a kozéleti diskurzusban is.”

Az unids jogallamisag-politika mar gazdasagi kovetkezményein keresztiil is jelentds
hatast gyakorol az egyes orszagok tarsadalmi fejlddésére. Ehhez adodnak még hozza
azok, a tagallamok tarsadalmi és politikai berendezkedésére vonatkozo kovetelések,
amelyeket a jogallamisag-politika mozgat6i rendre megfogalmaznak a tagallamokkal
szemben. Korabban részletesen értekeztem mar arrol, hogy a jogallamisag-politika a tag-
allamok és az Europai Unid kozotti hataskdrmegosztasi szabalyokat de facto feliilirva
megvaltoztatja az union beliili hatalmi egyensulyt.®* Mig korabban az EU az ,,egyesiilve
a sokféleségben” mottojara épiilt, mara egyre erdteljesebbek a tdrsadalmi uniformizacio
iranyaba mutato torekvések.

Ez a helyzet példaul a jogallamisagi vitak kapcsan is rendszeresen megjelené mig-
racios torekvések tekintetében is. Az Eurdpai Unio jelenleg hegemon pozicidban 1évo
politikai erdi igyekeznek kotelezni a tagallamokat, hogy kvotarendszer alapjan rend-
szeresen fogadjanak be teriiletiikre bevandorlokat. Az allandosuld bevandorlasi folya-
matok ugyanakkor el6bb-utdbb a tarsadalomszerkezet atalakulasaval jarnanak. Ahogy
a nyugat-europai orszagok peldaja is mutatja, a tdmeges bevandorlas multikulturalis
tarsadalmi berendezkedést eredményez.

Marpedig a bevandorlassal kapcsolatos politikai elvaras a jogallamisagi diskurzus
nyelvezetére leforditva az unids jogallamisagi kovetelésekben is megjelenik. A jogélla-
misagi nyelvezet a bevandorlast eldsegitendd a befogadast, a tarsadalmi inkluzivitast,
valamint a menekiiltek és bevandorlok jogait maximalisan el6térbe helyezd sokszini
¢és nyilt tarsadalmat kér szdmon a tagallamokon. Ezen kovetelések teljesitése azonban
a multikulturalis tarsadalmi szerkezet altalanositasahoz vezetne Eurdpaban.

Hasonld a helyzet a rendkiviil szenzitiv, ugyanakkor az unié politikai és intézmé-
nyi er6centrumaiban kiemelt prioritasként kezelt genderkérdésekben is. Mig korabban
ezekben a kérdésekben a nemzetkdzi €s szupranacionalis intézmények hagyomanyosan
széles mozgasteret engedtek az allamoknak, napjainkra a csalad fogalmanak progressziv

% Lasd példaul Schiffer Andras tigyvéd, az LMP korabbi elndkének 2023. augusztus 3-i nyilatkozatat.
Schiffer Andras: Magyarorszag nem teheti meg, hogy nem fizet, de a bizottsag sem 2023.
80 GAT 2021: 244-254.
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értelmezése alapvetd elvarassa 1épett eld. Filiggetleniil attol, hogy a tagallamok az uniés
alapszerzédésekben e téren nem ruhaztak fel az EU-t hataskorrel, egyre erdteljesebb
politikai nyomasgyakorlasnak lehetiink szemtantii az uni6 intézményei részérdl, amely
nagyrészt a jogallamisag-politikan keresztiil valosul meg.

Az uniés jogallamisag-politika sziikséges reformja

Magyarorszag az egyik f0 célzottja az unio jogallamisag-politikajanak, amibdl kifolyodlag
elso latasra tigy tiinhet, hogy a kérdéskorben specialis érdekekkel rendelkezik. Azonban
a helyzetet mélyebben megvizsgalva Magyarorszag érdekei konnyen egybeeshetnek
az Osszeuropai érdekkel is.

Nemcsak Magyarorszag, hanem az egész EU szempontjabdl alapvetd fontossagt
lenne, hogy az unid ne politikai szemiivegen keresztiil tekintsen a jogallamisag ere-
dendden alkotmanyjogi fogalmara. A jogallamisagi vitakban az objektivitas kritériuma
elsddleges kellene hogy legyen. Ezzel parhuzamosan ki kellene vezetni minden olyan
komponenst a rendszerbdl, amely a jogallamisagi kérdések megitélésében a politikum-
nak enged teret.

Mivel azonban a jogallamisag-politikat mind szerepl6i, mind eljarasi modszerei, mind
pedig eredményei tekintetében eredendden €s mélyen athatja a politikum, kérdéses,
hogy a rendszer megreformalhato-e még egyaltalan, vagy célravezetdbb lehet a mostani
eszkoztar megsziintetése €s amennyiben sziikséges, egy teljesen 1) modszertant kdvetd
rendszer kialakitasa.

Ez nem jelenti azt, hogy a jogallamisag eszménye ne lenne fontos az Eurdpai Unidban.
Eppen ellenkezdleg, ennek az alapvetd jelentségii alkotmanyjogi elvnek a presztizsét
lehetne visszaallitani azzal, ha kiegyenstlyozottabb, igazsagosabb és objektivebb mddon
kozelitenék meg a kérdést. Az Europai Unio értekkozosségében helye van a jogallami-
sag eszményének. Annak tartalmarol, megvaldsitasarol, kihivasairol a tagallamoknak
képesnek kell parbeszédet folytatniuk amellett, hogy tiszteletben tartjak egymas specialis
torténelmi és kulturalis hagyomanyait, nemzeti identitasat, valamint alapvetd politikai
¢és alkotmanyos berendezkedését az EUSz 4. cikkével 6sszhangban.

A fentieken tul fontos lenne, hogy az unioés jogallamisagi diskurzus 1j vetiilettel
egésziljon ki. Az EUSz 2. cikkében foglalt értékeket, koztiik a jogallamisag eszmé-
nyét az Europai Uni6 intézményrendszerének is tiszteletben kell tartania. Emiatt el kell
gondolkozni egy olyan jogallamisagi mechanizmus létrehozasan, amely az unios intéz-
mények jogallamisagi mikdodését vizsgalja. Bar a jelenlegi unios jogallamisag-politika
a jelen tanulményban is bemutatott politizalédason keresztiil kizardlag a tagallamok
jogallamisagi helyzetére koncentral, az unios intézményeket is ellenérzés ala vono jog-
allamisagi mechanizmus 6sszhangban lenne az EU eredeti torténeti fejlodésével.

A felvetés valojaban nem reformot jelentene, hanem visszatérést az unios alapszerzo-
désekhez és az eurdpai integracio megkezdett, de idokozben kisiklatott alapjogvédelmi
fejlodéséhez. Az Europai Unidban (és jogelddjében, az Eurdpai Kozdsségekben) ugyanis
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évtizedeken keresztiil az képezte vita targyat, hogyan lehetne elérni, hogy az unids
intézmények miikddése soran is ugyantigy biztositott legyen az alapjogok védelme, mint
a tagallami alkotmanyos rendszerekben.

Ezzel kapcsolatban emblematikus birosagi itéletek is sziilettek. Az unios alapjogvéde-
lem alapvetd hianyossagaira a német alkotmanybirdsag is ravilagitott a ,,Solange I’ néven
hiressé valt 1974. majus 29-i itéletében.®! Az itéletre reagalva az alapjogok szerz6déses
védelmének hianyat els6 izben az Eurdpai Unid Birdsaga (korabbi nevén Eurdpai K6zos-
ségek Birosaga) igyekezett kompenzalni azzal, hogy kimondta, az alapjogok védelme
része a,,k0z0sségi jog altalanos elveinek”. Fontos részlet azonban, hogy az Eurdpai Biro-
sag ezt a kdvetkeztetést a tagallamok alkotmanyos hagyomanyaira timaszkodva vezette
le. Mar onmagaban ez is mutatja, hogy a ma unios értékekként emlegetett jogelvek,
amelyeket az uni6 szupranacionalis intézményei egyre gyakrabban és egyre hevesebben
kérnek szamon a tagallamokon, egytdl egyig a tagallamok alkotmanyos rendszereibdl
erednek, és nem felette allnak azoknak.

A német alkotmanybirosag 1986. oktober 22-i, igynevezett Solange II. itéletében
majdnem harminc évvel az eurdpai integraciot megalapito Romai Szerzédés utan kezdte
csak megnyugtatonak talalni az eurdpai alapjogvédelmet.®> Ekkor puhitott korabbi
joggyakorlatan azzal, hogy vélelmezte, az Europai Birosag altal biztositott védelem
egyenértékiinek tekinthetd a német alkotmanyos védelemmel.

Mint lattuk, idokoézben az unids alapszerzédésekben is fokozatosan megjelentek
kiilonbozo alapelvek, amelyeket a lisszaboni szerzédésmodositas utan az Eurdpai Unidrol
sz0106 szerzodés (EUSz) mar ,.értékekként” aposztrofal. Fontos azonban leszdgezni, hogy
a fenti jogfejlodésbol egyértelmiien az kdvetkezik, hogy ezek az értékek eredetileg azért
keriiltek az alapszerz6désbe, hogy az unids intézmények mikddésével szemben teremt-
senek alapjogi garancidkat, nem pedig azért, hogy a tagallamokkal szembeni szamon-
kérési alapot teremtsenek. Az unids intézmények jogallamisagi miikodését ellendrzo
jogallamisagi mechanizmus kialakitasa emiatt szervesen kovetkezne az unié korabbi
torténeti fejlodésébol.

Osszegzés

A tanulmanyban attekintettem azt a folyamatot, amelyen keresztiil kialakult az Eurépai
Unio jogallamisag-politikdja. Lattuk, hogy a jogallamisag fogalma az unio torténeti
fejlédése soran viszonylag késon, a Maastrichti Szerzodéssel jelent meg az unios alap-
szerzOdések szovegében. A tagallamok jogallamisagi ellenérzésének irmagjat még ennél
is késébb, az Amszterdami Szerzddés vetette el. A jogallamisag koré azonban még igy is
csak a 2010-es években kezdett el unios kézpolitika épiilni.

¢ BVerfG (1974): Solange I (2 BvL 52/71), a BVerfG 1974. majus 29-i itélete.
¢ BVerfG (1986): Solange I1 (2 BvR 197/83), a BVerfG 1986. oktober 22-i itélete.
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A jogallamisag unios politikai napirendre tiizése specialis modon filigg 6ssze a 2011-es
magyar unios elndkséggel. A témakor nem szerepelt az elnokség akkori prioritasai kozott.
Az Eurodpai Parlament baloldali er6i azonban megragadtak a magyar unids elndkség altal
jelentett alkalmat arra, hogy a magyar belpolitikai fejleményeket élesen biraljak, tobbek
kozott a jogallamisag helyzetére hivatkozva. A kérdéskor ezt kdvetden rdgziilt az unids
intézményi €s politikai napirenden. Az évek folyaman sorra sziilettek meg a kiilonboz6
unios intézmények ,,jogallamisagi” eszkozei, ezaltal pedig a jogallamisag-politika nap-
jainkra intézményesiilt.

A jogallamisag-politika inherens ellentmondasai azonban kihivasok elé allitjak
az Eurdpai Uniot. Az 1j kozpolitika erdteljesen szubjektiv elemekre épiil, holott minden-
nemt jogallamisagi vizsgalat természeténél fogva magas foku objektivitast kovetelne
meg. Kérdéses ezen til az egyre robusztusabba valo politika jogalapja is. A felmeriild
dilemmakat fontos lenne tisztdzni amiatt is, mert az immar tobb mint egy évtizede
tartd jogallamisagi vitak és ezek nyoman megsziiletd mechanizmusok egyre jelentd-
sebb hatast gyakorolnak gazdasagi és tarsadalmi szempontbol nemcsak a jogallamisagi
vizsgalodasok ala vont tagallamokra, hanem az egész Eurdpai Unidra is. A jogallamisag-
politika teljes atgondolasa és reformja ezért nemcsak Magyarorszag érdeke lenne, hanem
az Eurdpai Uni6 hossza tavu egységének megdrzéséhez és harmonikus mitkodéséhez
is alapvetd feltétel.
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