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Nemzetkozi Jogi Tanszék
Témavezeto: Lattman Tamas PhD, egyetemi adjunktus

A jogallamisag fogalma és a jogallamisag értékét védo
eljarasok az Eurdpai Unidé jogaban

,Jobban kidolgozott eszkézrendszerre van sziikségiink, nem elég, ha
minddéssze a politikai meggybzés >>puha hatalmi eszkbéze<< és az EUSZ
7. cikkében szereplb >>nuklearis opcio << kézétt valaszthatunk.”

(José Manuel Barroso)!

1. A jogallamisag elve az Eurdpai Unioban

Az Eurdpai Unié sajatos, nemzetkozi jogalanyisaggal rendelkezd entitas,
mely az Eurdpai Uniordl szold Szerzddés (a tovabbiakban: EUSZ) 2. cikke
értelmében tdbbek kdzétt a jogdllamisdg és a demokracia elveire épul’.
Ezek az elvek a kdzds tagallami alkotmanyos hagyomanyokra tekintettel
valamennyi tagallam alkotmanyos rendszerének is alapjat képezik, bar
annak tartalmaban eltérések tapasztalhatdok®. Mint részben értékkdzdsség,
biztositasuk és védelmik az Eurdpai Unid egyik f6 érdeke és
kotelezettsége. Tovabba a jogallamisdag és demokracia elvei szerint
szervezett politikai berendezkedés valamennyi tagallam Szerz6désekbdl
eredé6 kotelezettsége.

,Ugyanakkor az egyes tagdllamokban nemrégiben lezajlott események*
ravilagitottak arra, hogy a jogallamisag elvének figyelmen kiviil hagyasa,
illetve ennek kévetkeztében az olyan elveknek a figyelmen kivil hagyasa,
melyek védelmére éppen a jogallamisag elve hivatott, valddi problémava

L BARROSO (2012)

2 BUSZ 2. cikk ,,Az Unié az emberi méltésdg tiszteletben tartdsa, a szabadsdg, a demokrdcia, az egyenléség,
a jogallamisag, valamint az emberi jogok — ideértve a kisebbségekhez tartozo személyek jogait — tiszteletben
tartasanak értékein alapul. Ezek az értékek kézosek a tagallamokban, a pluralizmus, a megkiilonboztetés tilalma,
a tolerancia, az igazsagossag, a szolidaritds, valamint a ndk és a férfiak kozotti egyenloség tarsadalmaban.”

¥ LANCOS (2014): 2.

* Ld. pl. C-286/12. sz. Bizottsag kontra Magyarorszag, C-518/07. sz. Bizottsag kontra Németorszag, C-
614/10. sz. Bizottsag kontra Ausztria.
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vdltozhat.”” A jogallamisdg értékének sérelme olyan rendszerszint(i
problémakhoz vezet, amelyek a szabadsag, a biztonsag és a jog
érvényesiilésének térségét veszélyeztetik®. Mivel a 7. cikk szerinti eljaras
gyors reakcidra képtelen, a kotelezettségszegési eljaras pedig
tobbletfeltételeket tartalmaz a puszta jogallamisag értékének
veszélyeztetésén tul és csupan ,pontszer(” valasz adasara képes egyes
konkrét Ugyekben, a Bizottsdg 2014. évi javaslata a rendszerszinti
fenyegetések kialakuldsanak megakadalyozasara hivatott, gyors valaszt
adni képes mechanizmust tartalmaz. Ezt a preventiv szemléletet vallotta a
korabbi és vallja a jelenlegi Bizottsag is. Erre az Eurdpai Bizottsag
alelnokének, Frans Timmermansnak Eln6kok Ertekezlete 2014. oktober 7-i
meghallgatasan elhangzott beszéde is megfeleld példaként szolgal:
.Elsbdleges feladatomnak tekintem, hogy a jogallamisag értékét
veszélyeztetd rendszerszintli fenyegetéseket megelbzziik. Oszintén
hiszem, hogy a megel6zés jobb, mint a javitas. Az érintett tagallammal
vald gyors parbeszéd kezdeményezése pedig 6nmagaban segitséglinkre
lehet ilyen problémas helyzetek megoldasaban.”

Célom, hogy elemezzem a hatdlyos jogdllamisag védelmi
keretrendszerét, elsOként meghatarozva, hogy a szamos jogtorténeti és
jogelméleti jogallamisag fogalom mellett az Eurdpai Unid jogaban milyen
tartalmi elemekkel bir a jogallamisag értéke. Masrészt vizsgalom a
jogallamisag értékét védo unids eljarasokat, nagyobb hangsulyt helyezve
a 7. cikk szerinti eljarasra, illetve kitérve a Bizottsag 2014. évi javaslatan
alapuld, Uj jogallamisagvédelmi eljarasra.

2. A jogallamisag fogalma az Unio jogrendszerében

A jogdllamisag fogalma tagallamonként eltér6 tartalmi elemekkel
rendelkezik. Mint a tagallamok és az Unié alkotmanyos hagyomanyainak
targya alapvet6 tartalmaban viszont meghatarozhatdé. Ehhez az Eurdpai
Unié Birésaganak, az Emberi Jogok Eurdpai Birdésaganak gyakorlata,
valamint a Joggal a Demokracidért Eurdpai Bizottsdg (mas néven:
Velencei Bizottsdg) szakértdi anyagai szolgalhatnak segitségiil’. Ezek mind
olyan intézmények, amelyek gyakorlatdara az Eurdpai Bizottsag
jogallamisagi kérdésekben folyamatosan hivatkozik. Az EUSZ 2. cikke
szerinti jogallamisadg tartalma a kovetkez6 elemeket oleli fel: ,(..) a
torvényesség elve, mely a jogalkotdas atlathatd, elszamoltathato,

® A Bizottsag COM(2014)0158 final kozleménye az Eurdpai Parlamentnek és a Tancsnak. A jogallamisag
megerdsitésére iranyuld 0j unios keret [a tovabbiakban: COM(2014)0158 final], 2. p.

® LANCOS (2014): 2. p.

" COM(2014)0158 final: 4. p.
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demokratikus és pluralis jellegét el6feltételezi; jogbiztonsag; a végrehajto
hatalom o©nkényességének tilalma; fliggetlen és semleges birdsagok;
hatékony birdi felllvizsgalat, beleértve az alapvetdé jogok tiszteletben
tartdsat és a jog elbtti egyenléséget.” A jogallamisdg azt garantdlja, hogy
valamennyi kozhatalmi aktus térvényes korlatok kozott, a demokracia és
az alapvetd jogok értékeinek szem el6tt tartasaval, fliggetlen és partatlan
birésdgok feliigyelete mellett valdsuljon meg®.

Az Eurdpai Unid Birdésaganak a Les Verts-ligyben hozott dontése adja az
alapjat a jogallamisdg unids gyakorlat szerinti meghatarozasanak®, az
unios szint(i jogallamisagvédelemnek, illetve az alkotmanyos rendszer
kiépitésének. A Birdosag itélete alapjan az Unié ,(..) jogkézésség,
amennyiben sem a tagallamok, sem pedig az intézmények nem mentesek
annak vizsgalata aldl, hogy jogi aktusaik megfelelnek-e az alkotmanyos
alapchartdnak, azaz a Szerz6désnek.”™

A Birdsag gyakorlata a kovetkezd elveket tekinti a k6zos alkotmanyos
hagyomanyok elemének a jogallamisag kérdéskorében:

(1) a torvényesség elve az &tldthaté®, szamon kérhets,
demokratikus és pluralista jogalkotasi folyamatban®®;
(2) a jogbiztonsdg elve', amely a kiszdmithatésdgot és a

visszamenoéleges jogalkotdas tilalmat foglalja magaba amellett, hogy
garantadlja minden polgar szamara, hogy a jogszabdlyokat még
hatalybalépésiket megel6z6en megismerhessék, hogy ezaltal
magatartadsukat azokhoz hozzdigazithassak™;

(3) a végrehajté hatalom Onkényességének tilalma, amelynek
értelmében a polgarok maganéletébe a végrehajté hatalom torvény
altal el&irt indokkal avatkozhat csak be®, ,(...) a végrehajté hatalom
csakis a hatalyos térvények alapjan, azoknak megfeleléen
gyakorolhatja hatalmat™';

(4) a flggetlen és hatékony birdsagi felllvizsgalat elve, mely

szerint az Unidé jogi unid, ahol minden polgar birdéi jogvédelemre

& COM(2014)0158 final: 4. p.

® COM(2014)0158 final: 4. p.

PEcH (2012): 9. p.

11294/83. sz. ,,Les Verts” kontra Eurdpai Parlament iigyben hozott itélet, EU:C:1986:166, 23. pont

2 O’REILLY (2015)

13.C-496/99 P. sz. Bizottsag kontra CAS Succhi di Frutta {igyben hozott itélet, EU:C:2004:236, 63. pont

Y Roos (2008): 4. p.

15212-217/80. sz. Amministrazione delle Finanze dello Stato kontra Salumi egyesitett iigyben hozott itélet,
EU:C:1981:270, 10. pont

19 46/87. sz. és 227/88. sz. Hoechst kontra Bizottsag egyesitett iigyben hozott itélet, EU:C:1989:337, 19. pont

Y BESSELINK (2011): 56-57. p.
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jogosult akar nemzeti jogbdl, akar unids jogbdl ered jogosultsaga
vagy igénye'®;

(5) a tisztességes eljardshoz vald jog®;
(6) a hatalmi dgak elvalasztasanak elve®;
(7) a torvény el6tti egyenl6ség elve, amely az egyenld

banasmddnak az Alapjogi Charta 20-21. cikkeiben meghatarozott
kovetelményeit tartalmazza.

A jogallamisag fogalmardl az Eurdpai Unid Birdsaga tovabbi konkrétabb
fogalom-meghatarozast nem kinal. A jogallamisag fogalma az els6dleges
joganyag szintjén az Amszterdami SzerzOdéssel jelent meg, - a most
hatalyos allapothoz hasonlé normakdrnyezetben. E kései inkorporalas oka,
hogy az eurdpai integracié kezdeti szakaszaiban tisztan gazdasagi
integracioként indult, igy nem volt érdekelt abban, illetve egyik tagallam
sem tartotta szlikségesnek, hogy a jogallamisag értékének védelmét
szolgaléo elveket és rendelkezéseket tartalmazzanak az alapitd
szerz6dések?.

Amint az integracid kiterjedt politikai teriletekre is, megjelent annak az
igénye, hogy a jogallamisag és demokracia elvei - mint kdz0s eurdpai
értékek - is védelemben részesiiljenek a gazdasagi érdekek mellett. A
Maastrichti Szerz6dés teremtette meg a politikai uniét, amelynek mint
értékkozosségnek nélkilozhetetlen alapeleme a jogallamisag mint jogi és
politikai fogalom. Az Amszterdami Szerz6déssel modositott EUSZ 6. cikke
pedig mar a kdvetkezdképpen szélt: ,Az Unié a szabadsag, a demokracia,
az emberi jogok és alapvetbd szabadsagok, a jogallamisag értékein alapul,
melyek kbézések a tagallamokban”. Az Amszterdami Szerz6dés e
maodositasat, mint a keleti csatlakozé allamokkal szembeni védelem egyik
eszkdzét fogadtak el. Az Unid és akkori tagallamainak célja az volt, hogy
az Ujolag csatlakozd keleti, és demokratikus hagyomanyokban kevésbé
érett tagallamokban jelentkezd esetleges alapvetd értékeket veszélyeztetd
jelenségeket az Unid képes legyen kezelni, és a kisebb kohézids erdvel
bird tagallamok destruktiv folyamatait idejekoran felderitse, valamint egy
k6z6s mércéhez igazitva szoritsa vissza.

A jogallamisag, a demokracia és az alapvetd jogok tiszteletben
tartdsdnak kotelezettségét az Unid egyiittesen kezeli®?, és ezeket

18 46/87. sz. és 227/88. sz. Hoechst kontra Bizottsag egyesitett tigyben hozott itélet, EU:C:1989:337, 19. pont

19°C-174/98. P. és C-189/98. P. sz. Hollandia és Van der Wal kontra Bizottsag egyesitett tigyben hozott itélet,
EU:C:2000:1, 17. pont

%0 (-550/07. P. sz. Akzo Nobel Chemicals és Akcros Chemicals kontra Bizottsig iigyben hozott itélet,
EU:C:2010:512, 54. pont

2! promoting the rule of law in the European Union, FRA Symposium Report, 4th Annual FRA Symposium,
Vienna, 2013.06.07. (a tovabbiakban: FRA Symposium Report 2013): 4. p.

22 PECH (2012): 8. p.
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kovetelményként tamasztja a tagdllamok és sajat szervezete, mikddése
szamara. Az egylttes elvaras is a politikai unié terméke, bar az 1983. évi
az Eurdpai Unid létrehozasardl szold Unnepélyes nyilatkozat példaul a
jogallamisag értékét még nem emlitette kilon: ,(..) az Eurdpai
Ko6zdsségekben tagallami részvétel elengedhetetlen feltétele a képviseleti
demokracia és az emberi jogok tisztelete és fenntartasa”.

A hatdlyos els6dleges joganyag harom helyen tartalmaz a jogallamisag

értékére vonatkozo rendelkezést. Ezek a kdvetkezdk:

(1) EUSZ 2. cikk ,,Az Unié az emberi méltdsag tiszteletben tartasa,
a szabadsag, a demokracia, az egyenl6ség, a jogallamisag, valamint
az emberi jogok - ideértve a kisebbségekhez tartozé személyek
jogait - tiszteletben tartasanak értékein alapul. (...)";

(2) EUSZ 21. cikk (1) bekezdés ,Az Unié nemzetkézi szinti
fellépése azon elvekre épil, amelyek létrehozasat, fejlodését és
bovitését vezérelték, és arra iranyul, hogy ezek érvényesiilését a
vilag tébbi részén is elbbbre vigye, ezek az alapelvek a demokracia,
a jogallamisag, az emberi jogok és alapveté szabadsagok egyetemes
és oszthatatlan volta, az emberi méltésag tiszteletben tartasa, az
egyenléség és a szolidaritas elvei, valamint az Egyesllt Nemzetek
Alapokmanyaban foglalt elvek és a nemzetkézi jog tiszteletben
tartasa.”

(3) EUSZ 21. cikk (2) bekezdés b) ,Az Unid k6zbs politikakat és
tevékenységeket hataroz meg és hajt végre, és a nemzetkdzi
kapcsolatok minden teriletén magas szintl egylttmikodés
kialakitasan munkalkodik annak érdekében, hogy megszilarditsa és
erbsitse a demokraciat, a jogallamisagot, az emberi jogokat és a
nemzetkézi jog elveit; (...)"

A jogéllamisdg értéke e jogszabdlyhelyek alapjan kettés megitélésrél?

arulkodik.

(1) Egyrészt az unids jog a jogadllamisagot, mint a tagallamok és
az Unid belsd viszonyaban értelmezett értéket hatarozza meg (EUSZ
2. cikk). Mind az Unidé, mind a tagdllamok szervezeti felépitésének
és miikodésének értékeként funkcional.

(2) Masrészt a jogallamisag az Unid kiilsG cselekvéseiben
megnyilvanulé elv és célkitlizés (EUSZ 21. cikk). Ilyenként szerepe
van a Koppenhdgai Kritériumok részeként a bd&vitéspolitikdban®,
illetve - a Lisszaboni Szerz6dés hatdlyba l|épése 6ta - mind a
kozosségi kulpolitika, mind a kodzo6s kil- és biztonsagpolitika

2 PECH (2012): 9-10.
2 BOKROS (2015): 54-55.



21

rendszerében. A Lisszaboni Szerzddést megel6z6 killkapcsolati
rendszerben a jogadllamisag értékének tiszteletben tartasa kulon
elGirasként a kozos kil- és biztonsagpolitika, a fejlesztéspolitikai
koordinacio, valamint a harmadik orszagokkal vald gazdasagi,
pénzigyi és miszaki egylttmikodés terlletén szerepelt csupan.

Az Alapjogi Charta - mint a Lisszaboni Szerz6dés ota els6dleges
joganyagként meghatarozott alapjogi normakataléogus - is tartalmaz a
jogallamisag értékére vonatkozd rendelkezést®.

3. Az Unio eszkozei a jogallamisag értékének védelme érdekében

A jogallamisag és a demokracia védelmére az Unié kialakitotta sajatos
eljarasait és eszkozeit, de az utdbbi évek egyes tagadllami tendenciai
ramutattak arra, hogy e meglév6 eszkoztar nem feltétlenll képes
hatékonyan ellatni feladatat. ,Vannak bizonyos, vita targyat képezé
értékek, amelyeket az EU-nak és tagallamainak mindig védelmezniiik
kell.””® Ilyen érték a jogdllamisdg is, amelyre tovabbi értékek épiilnek, igy
egységes védelmik elengedhetetlen. Az EUSZ 2. cikkében megjelolt
jogallamisag értékének megsértése az Unid és tagallamai alkotmanyos
hagyomanyaban gydkerez6 fo principium megsz(inését, és ezzel erre a
principiumra épilld valamennyi értéknek, rendszernek a megddlését
jelenti. A jogallamisag értékének sérelme megvonna valamennyi, a
Szerz6désekben és a nemzetkdzi jog normaiban meghatarozott alapvet6
értékeknek az alapjat, megszinnének a jogallamisagot védd nemzeti és
szupranacionalis mechanizmusok, amely az Unié mint a szabadsag, a
biztonsdg és a jog érvényeslilésének térsége végével fenyegetne. A
jogallamisag védelme az Alapjogi Charta altal garantal alapjogok
biztositasanak is az elbfeltétele?.

A hatalyos rendszerben az unidés jog harom fébb, és tobb egyéb (pl.
tagallamok kozotti, Szerzddések értelmezésébdl eredd vitan alapuld
eljaras az Eurdpai Unid Birdsaga el6tt) lehetdséget biztosit arra, hogy ha a
jogallamisdag és a demokracia értékei sérilnének az Eurdpai Unidban
valamely tagdllami tevékenység eredményeként, akkor ezekkel szemben
az Unio fellépjen. Ezek kozil az ,atomfegyverként”® emlegetett EUSZ 7.

% Alapjogi Charta Masodik Preambulumbekezdése: ,,Szellemi és erkélesi oroksége tudatiban az Unié az
emberi méltosag, a szabadsag, az egyenldség és a szolidaritds oszthatatlan és egyetemes értékein alapul, a
demokracia és a jogallamisag elveire tamaszkodik. (...)”

% BARROSO (2013)

%7 Council conclusions on fundamental rights and rule of law and on the Commission 2012 Report on the
Application of the Charter of Fundamental Rights of the European Union, Justice and Home Affairs Council
meeting, Luxembourg, 6 and 7 June 2013, 9. pont

% FEKETE (2015)
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cikke szerinti eljaras a legerdsebb lehetoség, amely akar az érintett
tagallam egyes jogainak felfliggesztését is eredményezheti. A 7. cikk
szerinti megel6z8 és szankciondld mechanizmus® természetesen a
jogallamisag értékén kivil minden az EUSZ 2. cikkében megfogalmazott,
az Unio és tagallamai kdzos értékeinek védelmére is hivatott.

A ,nuklearis opcion” tul a hatalyos jogallamisagvédelmi keret két masik
jogallamisagvédelmi mechanizmust kinal: (1) a kotelezettségszegési
eljarast és (2) az 4j, 7. cikket megel6z0 eljarast”. Mind a 7. cikk szerinti
eljarasnak, mind a kotelezettségszegési eljardasnak megvannak a maguk
hidnyossagai és problémai, amelyek elvezetnek minket annak
megallapitdsahoz, hogy a 2014 el6tti jogallamisagvédelmi keret a
jogallamisag értékének tényleges védelmére nem volt kellden megfeleld,
és szlkséges volt a jogdllamisagvédelmi keret kiegészitése az uj, ,7.
cikket megel6z6 eljarassal”.

3.1. A ,,nuklearis opcié” torténete

Az eurodpai integraci6 az 1950-es években kizardlag gazdasagi
kozosségként indult. Neélkil6zott minden politikai és/vagy védelmi
egylttmlkodésre iranyuld elemet, igy jogallamisagvédelmi rendszerrel
sem rendelkezett. A Schuman-terv, levonva a kovetkeztetéseket az
Eurdpai Védelmi Kbozosség és a politikai integracids tervek kudarcaibdl,
tisztan a gazdasagi teriletek egységesitésére tett javaslatot. A korabeli
elgondolds szerint a politikai, emberi jogi targyud integracid az Eurdpa
Tanacs hataskoérében maradt.

A Schuman-terv értelmében a gazdasagi terlleteken elért egységesités
a tagallamok kozott kolcsonds fliggést hoz létre, amely a hataskor-
kiterjesztés és spill-over Eurdpai Kozosségek Birdsaga altal kimunkalt
gyakorlata alapjan elvezet egy, a gazdasagi terlleteken tuli, végsd soron
politikai és védelmi kozosség, az Eurdpai Egyesilt Allamok
|étrehozataldhoz. A gazdasagi terliletek mellett az integracié politikai
irdnyu kiterjesztésére az 1981-es Eurdpai Egységes Okmannyal kerlt sor,
de a jogallamisdgvédelmi rendszer kezdetei a Maastrichti Szerzddés
aldirdsanak és az Eurdpai Unio létrejottének idejére tehetd.

Két okbdl volt szikségszerld, hogy az 1993. november 1. napjan
hatadlyba |épett Szerz6dés az  Eurdpai Uniordl a  késObbi
jogallamisagvédelmi keretrendszer alapjait mar lefektesse:

% COM(2014)0158 final: 6.



23

(1) egyrészt, mivel az integracié politikai iranyt vett,
nélkilozhetetlen volt a gazdasagi terileteken tul politikai, igy
jogallamisagvédelmi iranyban is hataskori szabalyokat
meghatarozni; masrészt

(2) a bipolaris vilagrend felbomlasaval egyértelm(vé valt, hogy a

kelet-kozép-eurdpai allamok a nyugati vildghoz, kilénésen az
Eurdpai Unidhoz kivannak koézeledni. A volt szocialista allamok egy
csoportja mar a rendszervaltozast kdvetden nem sokkal jelezte
csatlakozasi szandékat az eurdpai integracidhoz. Mivel ezek az
allamok nem rendelkeztek szilard demokratikus és jogallami
hagyomanyokkal, az Unid szempontjabol sziikségszer(i volt a)
egyrészt egy csatlakozasi eljarasrend (Koppenhagai Kritériumok) a
tagjelolt; és b) a mar tagsagot szerzett allamok korében egy
jogallamisagvédelmi keret létrehozatala, hogy az (j tagallamoknak a
jogallamisag értéke melletti elkodtelezettsége és annak szilardsaga
megkérddjelezhetetlen legyen.

A volt szocialista allamok jogallami és demokratikus hagyomanyokkal
nem rendelkeztek, a nyugati allamokkal és az integraciéval szemben
kohézids kockazatot jelentettek. Az Eurdpai Unié szamara sziikséges volt,
hogy ezt a kockazatot megsziintesse uUgy, hogy amennyiben a volt
szocialista allamok egyszer csatlakoznak az Eurdpai Unidhoz, a
jogallamisag és a demokracia melletti elkdtelezettségiik vitathatatlan
legyen.

A Maastrichti Szerz6dés még nem tartalmazott jogallamisagvédelmi
mechanizmust. Ilyenre egészen Amszterdami SzerzO0désig varnunk kellett.
Az Amszterdami Szerzddés szerinti szankciés mechanizmust egészitette ki
kés6ébb a Nizzai Szerz6dés egy megel6z6 mechanizmussal, amellyel
|étrejott a Lisszaboni Szerzddésben is ismert 7. cikk szerinti
jogallamisagvédelmi eljaras.

Az 1994. junius 24-25-én, Korfun tartott csucstalalkozén az Eurdpai
Unié allam- és kormanyfdi elhataroztdk, hogy a jogallamisagvédelmi
mechanizmus kialakitasa érdekében vitacsoportot allitanak fel. A csoport
feladata az volt, hogy véleményezze, miként lehetne az alapitd
szerz6déseket Ugy modositani, hogy az szolgdlja a demokracia védelmét
és erdsitését. A jelentés egyértelmlen a politikai integracio mélyitését
célzd harom 6 irdanyt hatarozott meg:

(1) a polgarok szamara Eurdpa fontossa tétele;

(2) az Eurdpai Unid bdvitésre valo felkészitése;
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(3) hataskorbbvités az Eurdpai Unid kilpolitikai képességeinek

ndveléséhez®.

[Az Eurdpai Unid] egyedi entitas, amely kbzbs értékekre épiil.
Sziikséges, hogy e kb6zds értékeket erositsiik, és hogy valamennyi
tagjelélt allam is osztozzon benniik.”* A jelentés elkészitésében részesek
kozott felvet6dott egy olyan szankcids mechanizmus Otlete, amely
tagallami jogok felfiggeszthetové tételét eredményezte volna e kozos
értékeket, kllondsen az emberi jogokat és a demokraciat sérté tagi
magatartasok esetén. A jelentés elkészitése soran felvetdodott egy ennél is
drasztikusabb megoldas: nem felfliggesztenék a tagsagi jogokat, hanem
egyenesen kizarndk a kodzos értékeket megsértd tagallamot az Eurdpai
Uniobdl. Ez a megoldas végll - természetesen - nem Kkerllt bele a
jelentés végleges szovegébe, két okbdl: (1) egyrészt a jelentést készitbk
tobbsége ugy vélte, hogy a tagsagi jogok felfliggesztése kontraproduktiv
lenne a jogsértd tagallammal szemben. Ha egy tagallamot kizarnak, az
Unid kisebb hatassal lesz az adott allamra, kisebb mértékben lesz képes
pozitiv iranyba terelni a jov6beli allami magatartdsokat, és a
radikalizalodas és az unidés értékektdl vald eltavolodasa erdsodik. (2)
Masrészt - ehhez kapcsolddéan - a mechanizmus célja nem elsddlegesen
a blintetés, hanem a helyes magatartasra szoritas, ez pedig ugy érhetd el
a legkénnyebben, ha a tagallami jogokat, illetve azok egy részét az Unid
felfliggeszti (mellette a tagsagi kotelezettségek fennmaradnak), és a
tagdllam lehetoséget kap arra, hogy megfelel6 magatartdas révén e
felfliggesztés megsziintetését elérje. A tagsag fenntartasaval kdnnyebben
kényszerithetd egy allam az Unid kozos értékeinek megfeleld
magatartasra, mint az Uniébdl vald kizaras révén.

A jelentést az Eurdpai Tandacs pozitivan fogadta, a késdbbi kormanykozi
konferencia szamara mindenképpen hasznalhaténak itélte azt. Egyes
tagallamok a javasolt szankcids mechanizmus és a kliszobodn allé bovités
kozott parhuzamot vontak. Ausztria nyilatkozata volt a legegyértelmiibb
ebbdl a szempontbdl: ,[aJz emberi jogok iranti magas szintl tiszteletnek
a jovbben is az Unidhoz valé csatlakozas szigoru kévetelményének kell
maradnia. Azokra az esetekre, amikor valamely unids tagallamban sulyos
emberi jogi jogsértések toérténnek, vagy a demokratikus jogok sulyosan
csorbulnak, helyesnek tlnik olyan EU-szerzédésbeli rendelkezések
beiktatasa, amelyek az érintett tagallam elleni politikai és gazdasagi
szankcidkat tesznek lehet6vé.”* Ausztria a szankcid alkalmazdsara a

%0 Reflection Group’s Report, 1995.12.05. (a tovébbiakban: Reflection Group’s Report), forrés:
http://www.europarl.europa.eu/enlargement/cu/agreements/reflex2_en.htm#, letdltve: 2016.03.26.

%1 Reflection Group’s Report: L. pont

%2 SADURSKI (2012): 10. p.
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jelentés altal javasolt egyhanguisag helyett az Eurdpai Tanacs mindsitett
tobbségének szavazatat javasolta. Az osztrak nyilatkozat egyértelmd
kilonbséget tesz az akkori tagallami statuszban |évé demokratikus
jogallamok, valamint a csatlakozdas el6tt all6  demokratikus
hagyomanyokban szegény, kohézids kockazatot jelentd orszagok kozott. A
torténelem fintora, hogy szankciot éppen Ausztridval szemben
alkalmaztak el0szor az Eurdpai Unid tagallamai, ambar ez még nem a
javasolt, unidés szintd jogallamisagvédelmi mechanizmus keretében
tortént.

1999-ben &ltaldnos térvényhozasi valasztdsokat tartottak Ausztridban®.
A hagyomanyosan stabil politikai rendszerben (j politikai erd jelent meg,
az osztrdak Szabadsagpart. SzélsOjobboldali ideoldgidara  épil6
partprogramot hirdettek, a part elndke, Jorg Haider példaul a kozép-
eurdpai allamok csatlakozasa elleni kiizdelemre hivott fel. A part tagjai,
illetve aktivistdi nem egyszer pozitiv szinben tlntették fel a
nemzetiszocialista multat. A valasztasokon a Szabadsagpart nagy sikert
ért el, az orszag masodik leger8sebb partja lett a szocidldemokratak utan.
Végul - sikertelen szocidldemokrata kormanyalakitasi kisérleteket
kovetben - a Szabadsagpart, és a harmadik helyre befutd, osztrak
Néppart alakitott kormanyt. A kancellar a centrista Néppart jeldltje lett, de
a tarcak tobbségét (10-bdl 7-et) a Szabadsagpart szerezte meg. Jorg
Haider maga nem kapott kormanyzati szerepet, de a Szabadsagpart
elndkeként jelentds hatassal volt a kormany politikajara. Az Eurdpai Unid
tagdllamainak vezetdi ijedten néztek szembe azzal a ténnyel, hogy
Eurépaban egy szélsGjobboldali part kormanyképes erévé valt. Tartottak
attél, hogy az Eurdpa szerte megerdsddo szélsGjobboldali partok (pl. Front
National, Alleanza Nazionale) hasonld sikereket érnel el sajat hazajukban.
Ezen allamok (melyeket a szakirodalom egyittesen csak EU-14-ként
emleget) végll 2000. januar 31-én koOz6s nyilatkozatot adtak ki. A
nyilatkozatban az EU-14 tagjai kétoldald szankcidkat vezettek be
Ausztridval szemben a szélsGjobboldali kormanyalakitds miatt. Ezek a
szankcidk a kovetkez6k voltak:

(1) az EU-14 tagjai és az osztrak kormanyzati tisztségvisel6k
kozotti kapcsolattartas befagyasztasa;
(2) tamogatasuk megvonasa Ausztriatdl abban, hogy osztrak

tisztségviselok  nemzetkdzi szervezetekben magas  poziciot
télthessenek be;

%3 PEERS (2004): 73. p.
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(3) az  osztrak  nagykovetségekkel valo kapcsolattartas

megsziintetése®,

A szankcidk az Uj osztrak kormany eskitételének napjan, 2000. februar
4-én |éptek hatdlyba. Fontos még egyszer kiemelni, hogy ezek a déntések
nem az ekkor mar létez6 jogallamisagvédelmi mechanizmus keretében
szlilettek. Szankciok alkalmazdsara Ausztria és az Eurdpai Unid
viszonyaban nem kerilt sor. Az EU-14 tagjai Ausztriaval fennallo kétoldall
kapcsolataikat  megszintették, de az  Eurdpai Unidn  bellli
egylttmdkodésiket, igy tobbek kodzott Eurdpai Tanacson bellli
kommunikacidjukat fenntartottak.

Ehelyltt harom kérdést érdemes feltenni:

1. Miért kétoldali kapcsolatok révén alkalmaztdk a szankcidkat, és
miért nem hasznaltdk a tagallamok az unids jogallamisagvédelmi
mechanizmust?

Valasz: azért, mert a k6zos értékek ,sulyos és tartds sérelme” nem allt
fenn, vagyis Ausztria nem sértette meg az Eurdpai Unié alapvet6 értékeit.
A jogallamisagvédelmi mechanizmus alapja hianyzott, bar annak megléte
esetén sem képzelhetd el, hogy az egyhangusag kdvetelménye miatt
sikeres lett volna a dontéshozatal. A szélsGjobboldali Szabadsagpart
programja, valamint a part tagjai altal tett egyes nyilatkozatok
szlikségessé tették valamilyen biintetd jellegli intézkedés megtételét. Erre
egyedlli moéd a nemzetk6zi jog hatdlya alatti kétoldald kapcsolatok
megsziintetése volt. A nemzetkozi jog hatalya alatt nem tiltott, hogy egy
aktor diplomaciai szankciokat helyezzen kilatdsba egy masik aktorral
szemben®,

2. Az Eurdpai Bizottsag miért nem sziintette meg kétoldalu kapcsolatait
Ausztridval, kévetve az EU-14 tagjait?

Valasz: A Romano Prodi altal vezetett Eurdpai Bizottsag ugy vélte, hogy
a kapcsolatot mindaddig fenntartja Ausztridval, ameddig az ,sulyosan és
tartésan” nem sérti meg az Eurdpai Unid alapvetd értékeit. Masrészt a
Bizottsag pragmatikusan belatta, hogy szikségszer(i fenntartania a
kapcsolatot Ausztridval, ugyanis amennyiben Ausztria végérvényesen
elszigetel6dik partnereit6l, akkor a tovabbi radikalizalédds és az Eurdpai
Uniotol torténd eltdvolodas lehetésége sem kizart. ,[A] Bizottsag nem
latna el megfelelben a feladatat, ha megszakitana eddig kialakitott
munkakapcsolatat Ausztridval”™®. Az osztrak kormany szélsGjobboldali léte
az unids intézmények mikddését nem befolydsolta®.

¥ SADURSKI (2012): 14. p.
%5 PEERS (2004): 76. p.

% PrODI (2000)

7 PEERS (2004): 76. p.
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3. Nem Utkoztek az unids jogba az EU-14-ek szankcioi?

Valasz: az EUSZ 4. cikk (3) bekezdés értelmében a tagallamok lojalis
egylttmikodési kotelezettséggel tartoznak egymas és az Unidé iranyaba.
Ennek a kotelezettségnek az Eurdpai Unido Birdsaganak értelmezése
alapjan a tagallam nem csak akkor nem tesz eleget, ha egylttm(ikodési
kotelezettségét a Szerzddések hatdlya alatt szegi meg, hanem ha annak
korén kivil cselekedve kdzrehat az unids szervek bels6 m(ikédésében oly
mddon, hogy az Unié céljainak elérését ezzel hatraltatja®. Koézvetlendl
nem allapithatd meg, hogy a tagallamok fagyos diplomaciai viszonya
kihatassal volt-e az Unid céljainak elérésére, de az elmélet szintjén
elképzelhetd, hogy a nemzetkdzi jog hatalya alatt szabalyozott kétoldalu
kapcsolatok megszakitdsa az uniés jog hatdlya alatti lojalis
egylttmikodési kotelezettségre, igy az Unid céljainak teljesitésére is
hatdssal lehetett.

Ausztria nem volt tétlen a szankciok hatalya alatt. Mivel tagsagi jogait
nem fliggesztették fel, azokat az EU-14 tagjaival szemben, megtorlasként
tudta hasznalni, példaul szavazati joganak a jogalkotast akadalyozo
gyakorlasaval. A konfrontacié odaig vezetett, hogy az EU-14 tagjai 2000.
junius 29-én megallapodtak egy - Ausztria helyzetét és tovabbi sorsat
vizsgald - bizottsdg létrehozataldban. A bizottsdgot a ,harom bélcs”:
Martti Ahtisaari (volt finn koéztarsasagi elndk), Jochen Frowein (a Max
Planck Institute for Comparative Public Law and International Law
professzora), valamint Marcelino Oreja (az Eurdpai Emberi Jogi Bizottsag
alelndke) alkotta. Feladatuk az volt, hogy jelentést készitsenek arrdl, hogy
Ausztria veszélyt jelent-e az Eurdpai Unid kdzos értékeire, illetve, hogy
eleget tud-e tenni unids kotelezettségeinek e téren.

Az osztrdk kormany 2000. jdlius 5-én népszavazasi kezdeményezésre
tett javaslatot, amelyben Ausztria és az Eurdpai Unid viszonyara
vonatkozéan kérte volna ki allampolgarai véleményét a kdvetkezd
kérdésben: ,a szévetségi kormany [...] biztositsa-e minden eszkézzel,
hogy azonnal véget vessenek az Ausztriat igazsagtalanul sujto
szankcidknak?™® A kormany ezt a népszavazasi kezdeményezést az
Eurdpai Unidval (illetve az EU-14 tagjaival) szembeni fenyegetésként
alkalmazta. Allitdsuk szerint abban az esetben, ha megsziintetik az
Ausztridval szembeni szankcidkat, akkor az osztrak kormany eltekint az
elére megjoésolhaté eredmény(i népszavazas tényleges kiirdsatol. Ilyen
politikai nyomas alatt alkotta meg a jelentését a ,harom bdlcs” 2000.

% Rt. Hon. Lord Bruce of Donington v Eric Gordon Aspden iigyében kezdeményezett C-208/80. szamu
elézetes dontéshozatali eljarasban hozott itélet, EU:C:1981:194, 14. pont

% SADURSKI (2012): 16.

0 SADURSKI (2012): 17.
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szeptember 8-an. A jelentés a kdovetkez6 megallapitasokat és javaslatokat
tartalmazta:

(1) A ,harom bolcs” - a mandatum kereteit koOvetve -
hangsulyozta, hogy Ausztria megfelel6en teljesiti nemzetkozi jogi
kotelezettségeit az emberi és kisebbségi jogok teriiletén. Ez utdbbi
terileten tébb eurdpai allamhoz mérten is kielégitébb volt az osztrak
szabalyozas. A ,harom bolcs” Ausztria menekdiltligyi és bevandorlasi
politikajat is az EU kdzos értékeivel konform modon szabalyozottnak
taldlta®.

(2) Az antiszemitizmus és rasszizmus elleni kormanyzati
intézkedések vizsgalata kapcsan a jelentés megallapitotta, hogy
ugyan az Eurdpai Unid kozos értékei nem sériltek, de aggodalomra
adott okot, hogy egyes, magasabb pozicioban lévd szabadsagparti
politikusok és aktivistak ,kétértelmi nyelvezetet” hasznaltak. A
Szabadsagpart a bdlcsek megallapitasa szerint tovabbra is jobboldali
populista part volt, széls6séges kijelentéseket tevd tagokkal, de az
Unié kozos értékeit a Szabadsagpart ténylegesen nem sértette
meg®.

(3) A tényleges sérelemtdl fliggetlenil a jelentés elismerte az EU-
14 kormanyainak arra vald térekvését, hogy az ,(...) idegengyl(il6l6
és rasszista diszkriminaciéo minden kézvetlen vagy kézvetett formaja
ellen harcoljanak, és reagaljanak minden olyan kétértelmi
beszédre, amely bizonyos szempontbdl trivializalna vagy negativ
értelemben >> normalizdlnéd << a nemzeti szocialista multat.”* A
bélcsek leszbgezték, hogy ilyen kétértelmd beszédre a
szabadsagparti kormanytagok részérdl nem kerilt sor.

(4) A jelentés Osszességében az Ausztridval szembeni szankcidkat
és azok hatdsat pozitivnak tekintette, ugyanis ezek hidnydban a
szélsdjobboldali hatas alatt allé6 Ausztria kisebb erdfeszitéseket tett
volna annak érdekében, hogy megfeleljen az Eurdpai Unid
elvarasainak. Masrészt az Ausztridval szembeni szankcidk a késObb
csatlakozd kdzép-eurdpai allamok szamara is kelld figyelmeztetést
jelentettek: az EU-14 tagjai megmutattdk, hogy az Eurdpai Unid
tagdllamai akar nyugati, demokratikus hagyomanyokkal rendelkez6
tagdllammal szemben is hajlanddak szankciét alkalmazni, nem
kizardlagosan a volt szocialista blokk allamainak csatlakozasa adta
az alapot a jogallamisagvédelmi rendszer bevezetéséhez és
mkodéséhez.

“! DUXBURY (2000)
*2 Uo.
** SADURSKI (2012): 18. p.



29

A harom bolcs jelentésében javaslatot tett a jogallamisagvédelmi
mechanizmus tovabbfejlesztése, illetve kiegészitésére. A Haider-iugy azt
eredményezte, hogy az Amszterdami Szerz6déssel bevezetett szankcids
mechanizmust a Nizzai Szerz6dés révén kiegészitették egy megel6z6
mechanizmussal. A Haider-Ugy és az unidés |épés hidanya egyben az
Amszterdami SzerzOdéssel bevezetett szankcids mechanizmus de facto
bukdsat is jelentette®. A megel6z8 mechanizmus feladata egy, az osztrak
esethez hasonld helyzet kezelése volt. A mechanizmus eltolta a hangsulyt
a direkt és gyors szankcid lehet6ségétdl - ahogyan az az Uj bizottsagi
eljaras esetén is megfigyelheté - az érintett tagallammal valé folyamatos
parbeszéd fenntartdsa iranyaba, a konfrontacié barmely lehetOségének
elkerilése érdekében. Ezt a hangsulyeltolddast Ausztria is tamogatta: ,(...)
barmely [a vizsgalat alatt allo] tagallamnak meg kell adni a lehetbséget
dlldspontjdnak elmagyardzasdra az eljdrds minden szakaszdban.” A
Haider-igy koOvetkezménye, hogy a ma I|étez6 7. cikk szerinti
jogallamisagvédelmi eljaras két szakaszbdl all: egyrészt egy megel6z6,
masrészt egy szankciondld mechanizmusbdl. Ezt a részletezést viszi
tovabb az Eurdpai Bizottsag uj, 2014. évi ,7. cikket megel6z0 eljarasa”,
mely a 7. cikk szerinti megel0z6 eljaras bevezet6 szakasza.

2003. oktéber 15-én az Eurdpai Bizottsag, a kdzeledd keleti csatlakozas
okan kiadott egy kozleményt az Unid alapvetd értékeinek tisztelete
témajaban. A bovitést és a 7. cikk szerinti jogallamisagvédelmi
mechanizmust e kézlemény egyitt kezeli, kimondvan, hogy a csatlakozas
feltétele az Unid koézos értékeinek tiszteletben tartdsa®. A
jogallamisagvédelmi mechanizmus célja e kdz0s értékek sérelme vagy
veszélyeztetése esetén az adott tagdllam megbilintetése, illetve a veszély
elharitasa.

3.2. Az EUSZ 7. cikke szerinti eljaras hatalyos szabalyai

A ,nuklearis opcid” meginditdsanak szigoru feltételeit hatdrozza meg a
Szerz0dés. A megel6z6 szakasz meginditdsahoz a kovetkezd feltételek
teljesitése sziikséges:
(1) »(...) fennadll az egyértelmii veszélye annak, hogy egy tagallam
sulyosan megsérti a 2. cikkben emlitett értékeket”;

“ PEERS (2004): 78. p.

* SADURSKI (2012): 19. p.

“® A Bizottsag COM(2003) 606 final kozleménye a Tanacsnak és az Eurépai Parlamentnek: Az Eur6pai
Uniorol szolo Szerzédés 7. cikkérdl. Az Unio alapvetd értékeinek tisztelete és elmozditasa [a tovabbiakban:
COM(2003) 606 final], 3. p.
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(2) a tagallamok egyharmada, az Eurdpai Parlament vagy az
Eurdpai Bizottsag az eljards meginditdsara vonatkozd indokolassal
ellatott javaslatot tesz;

(3) a tagallamot a Tanacs meghallgatja és a tagallam szamara
ajanlasokat tehet;
(4) a Tanacs négyotodds tobbsége az Eurdpai Parlamenttel

egyetértésben megallapitja az eljaras indokoltsagat, vagyis az EUSZ
2. cikkében meghatarozott értékek sulyos sérelmének egyértelmd
veszélyét.V’

Amennyiben a megeldz6 eljaras alatt a tagallami magatartas normsérto
foka emelkedik, vagyis a tagallam mar nemcsak veszélyezteti, hanem
ténylegesen sérti is a jogallamisag értékét, akkor megindulhat a szankciés
mechanizmus. Fontos hangsulyozni, hogy a jogallamisagvédelmi
mechanizmus masodik szakaszanak beinditdsa az els6 szakasz teljesitését
kovetben nem automatikus, és alapul fekvd - megfelel6 intenzitasu -
tagdllami magatartds hianyaban nem is feltétlenlil megalapozott
lehet8ség®. A szankciés mechanizmus keretében

(1) a tagallamok egyharmada vagy az Eurdpai Bizottsag javaslatot
tehet az eljaras meginditasara;

(2) az Eurdpai Tanacs kérésére az Eurdpai Parlament az eljaras
meginditasahoz egyetértését adja;

(3) az Eurdpai Tanacs felkéri a tagallamot észrevételei
benyuljtasara, majd

(4) egyhangulag megallapitja, hogy a tagallam sulyosan és
tartdsan megsérti a 2. cikk szerinti értékeket®;

(5) ha az Eurdpai Tanacs megallapitja a 2. cikkben meghatarozott

értékek sulyos és tartds sérelmét, a Tanacs minGsitett tobbséggel
donthet Ugy, hogy a tagallam egyes Szerz6désekbdl eredd jogait,
példaul a Tanacsban gyakorolhatd szavazati jogat felfliggeszti*.
Ilyenkor természetesen a tagallamot a Szerzddésekbdl eredd
kotelezettségei tovabbra is terhelik®. A Tandacs intézkedését - amennyiben
elrendeléstikhoz vezetd kortilményekben valtozas kovetkezett be - szintén
minésitett tobbséggel megvaltoztatja, illetve visszavonja™.

Az Eurdpai Bizottsag COM(2003) 606 final kézleményének 1.1. alpontja
nagyon fontos megallapitast tesz a 7. cikk szerinti jogallamisagvédelmi
eljaras alkalmazhatdésagarél. Az eljards nem kizardlag az Eurdpai Unid

T EUSZ 7. cikk (1) bekezdés
8 COM(2003) 606 final: 4. p.
* EUSZ 7. cikk (2) bekezdés
%0 EUSZ 7. cikk (3) bekezdés
L EUSZ 7. cikk (3) bekezdés
2 EUSZ 7. cikk (4) bekezdés



31

hataskorébe tartozo terlleteken bekdvetkez6 értéksérelmek esetén
indithatd, hanem altaldban barmely olyan esetben, amikor fennall a k6zds
értékek sérelmének veszélye, vagy sulyosan és tartésan sérilnek a 2.
cikkben meghatdrozott értékek. Erdekes kiilonbségtételre vezet ez az
alapjogok és a jogallamisag viszonyaban. A jogallamisag egyik f6 pillére
az alapvetd jogok tiszteletben tartdsa. Az Unidé Alapjogi Chartajaban
foglalt alapvetd jogokat mind az Unidé, mind a tagallamok kotelesek
tiszteletben tartani. Viszont az Alapjogi Charta csak az uniés jog
végrehajtasa soran tett tagallami cselekedetekre alkalmazandd. Unids jog
végrehajtasa korén kivil az Alapjogi Charta targyi hatalya megsz(inik.
Nem ugy, mint a 7. cikk szerinti eljaras hatalya. Ugyanis az EUSZ 2.
cikkében foglalt értékek tiszteletben tartasa minden tagallami magatartas
esetén kovetendO szabaly, fliggetlendl unids vagy nem unidés hataskor(
tertileten torténd végrehajtastol.

Nézzik részletesebben a jogszabalyhelyek szovegezését el6szor a
szakaszok kezdeményezése, az eljarasi szereplok jogallasa, majd a
jogkovetkezmények alkalmazasa kérében!

(1) Az eljaras kezdeményezése
A megel6z6 mechanizmus kezdeményezésének  feltétele a
kezdeményezésre jogosultak (tagallamok egyharmada, az Eurdpai
Parlament vagy az Eurdpai Bizottsag) altal indokoldssal ellatott javaslat. A
javaslatot a Tanacs megvizsgalja, majd mindsitett (négyotodos)
tobbséggel megallapithatja a kozds értékek sérelmének egyértelmd
veszélyét. A Tanacs a javaslat beérkezését kovetOen koteles az eljaras
lefolytatdsara, de a javaslat tartalma semmilyen formdaban nem koéti a
Tanacsot, e kdrben teljes mértékben szabad mérlegelési jogkor illeti meg.

A szankcids mechanizmus nem sziikségszer(i folytatdsa a megel6z6
eljarasnak. A két eljaras egymastdl fliggetlen, kilon kezdeményezenddk
és a megel6z6 eljards pozitiv befejezése - értelemszerlien - nem jelenti a
szankciés mechanizmus meginduldsat. A szankcidés eljarast szintén
kezdeményezni kell, ugyanugy akarcsak a megel6z6 eljarasnal, ezt az
Eurdpai Bizottsag vagy a tagallamok egyharmada teheti meg, az Eurdpai
Parlament itt nem jut jogosultsaghoz. Az eljaras formai kezdeményezése
javaslattal lehetséges. A megel6z6 eljarastdl eltéréen nem sziikséges
indokolni a javaslatot. Az eljaras elmarasztald befejezésének alapfeltétele,
hogy az érintett tagallam ,sulyosan és tartésan megsértse a 2. cikkben
emlitett értékeket.” Ennek megallapitdsdra - eltéréen a megel6z0
mechanizmustél - nem a Tanacs, hanem az Eurdpai Tanacs jogosult,
méghozza egyhangu déntéssel.
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(2) Az eljarasi szerepl6k jogallasa

A megel6z6 mechanizmus meginditdsara szupranacionalis intézmények
(vagy a tagallamok) jogosultak. A jogallamisagvédelmi mechanizmus
tervezeteinek kidolgozasa soran felvet6dott annak a lehet6sége, hogy a
szupranacionalis intézmények kiemelt szerepet kapjanak az eljarasban.
Végil a tagallamok szuverenitasféltése és a foderalis tendenciakkal
szembeni oOvatossaguk ennek normaszovegben valé megjelenését
megakadalyozta®®. Ezért lehet az, hogy az Eurdpai Parlament és az
Eurdpai Bizottsdg gyengébb hataskordk birtokdban szerepelhet csak a
jogallamisagvédelmi eljardsban®, a Tanacs pedig Iényegében az eljaras
minden szakaszaban kiemelt, kizardlagos ddntéshozatali poziciét tudhat
magaénak. Ugyan gyengének hatd, de az Eurdpai Parlament a
Bizottsaghoz képest kiemeltebb szerepet kap: egyetértése nélkil nem
allapithaté meg, hogy fennall-e az EUSZ 2. cikkében meghatarozott
értékek sulyos sérelmének egyértelm( veszélye. Ez lényegében vétdjogot
biztosit a Parlamentnek abban az esetben, ha a Tanacs meg kivanja
allapitani a jogallamisag értéke sérelmének egyértelml veszélyét egy
adott tagallammal szemben. Ellenkez6 esetben, vagyis amennyiben a
Tanacs nem kivanja ennek megallapitasat, - a jogszabalyhely megfeleld
értelmezését kdvetve - a Parlament egyetértésére sincs szikség. A
Tanacs az eljaras kozponti szereplGje; a tagallamok a Bizottsagtol még
annak lehetdségét is elvontak, hogy az érintett tagallammal politikai
parbeszédet folytathasson, vagy szamara ajanlasokat tegyen. Ezek a
jogkorok is a Tanacsot illetik, ellentétben az (j, 2014. évi ,7. cikket
megel6z6 eljarassal”. A Nizzai Szerz6dés politikailag is jelentOs
modositasat e helyitt is érdemes felidézni: a jogallamisagvédelmi eljaras
lényeges eleme az érintett tagallammal valé folyamatos parbeszéd és
kooperacio. A jogszabalyhely ezt a Tanacs egyértelm(i kotelezettségéve
teszi, vagyis a megel6z6 mechanizmus hatadlya alatt nem diszrekcionalis
jogkore a Tanacsnak a tagallam meghallgatasa és a folyamatos parbeszéd
fenntartasa.

%3 COM(2003) 606 final: 6. p.

¥ A 7. cikk szerinti eljaras tervezeteinek kidolgozasa soran felmeriilt az a lehet6ség, hogy a ,2. cikkben
emlitett értékek sulyos és tartds megsértését” az Eurdpai Unid Birdsdga mondja ki. A foderalis kontroll
elutasitisa végiil az Europai Unié Birdsiga szerepét elvetette. gy lehet az, hogy a hatalyos rendszerben az
Europai Parlamenttel, az Eurdpai Bizottsaggal egyiitt az Eurdpai Unié Birésadganak is gyengébb hatdskorok
jutnak a jogallamisagvédelem teriiletén. Az Eurdpai Unié Miikddésérdl szold Szerzédés 269. cikke a 7. cikk
szerinti jogallamisagvédelmi mechanizmus eljarasi megfeleléségének vizsgalata targyaban ruhazza fel
hataskorrel a Birosagot. Mind a megel6z6 mechanizmus, mind a szankciés mechanizmus esetén, az érintett
tagallamnak a dontés meghozatalat kovetd 1 honapon beliil beadott kérelmére a Birosag megvizsgalja, hogy a 7.
cikk szerinti eljaras soran betartottak-e az eljarasi szabalyokat. A 269. cikk megfogalmazasa egyértelmiivé teszi,
hogy a Bir6sag nem jogosult a Tanacs vagy az Europai Tanacs dontésének tartalmi vizsgalatara, kizarolag az
eljaras jogi megfeleldségét vizsgalhatja. Amennyiben a Birdsag Ugy talalja, hogy az eljarasi szabalyokat
megsértve hoztdk meg a dontést, igy a dontést megsemmisiti.
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A szankcids mechanizmusban az Eurdpai Parlament sz(ikebb jogkort
kap, mint a megel6z6 mechanizmusban, eljaraskezdeményez6 joga nincs,
de egyetértési jogosultsdga megmarad. Ennek terjedelme a megel6z6
eljarasban ismertetettel azonos. Az érintett tagallammal valé folyamatos
parbeszéd a szankcidés mechanizmusnak is sajatjava valt. A jogszabalyhely
szerint a tagallamot kotelez6 felkérni az lggyel kapcsolatos ,észrevételei
benyujtasara”. Mi torténik, ha ezt nem teszi meg? A szdvegezés
egyértelm(: az eljarasban a tagallam észrevételeit kotelez6 kikérni, de
annak elmaradasa az eljarast nem hatraltatja, a tagallam észrevételei
megtételére nem kotelezheto.

(3) A jogkbvetkezmények alkalmazasa

A megel6z60 mechanizmus végeztével lehetséges, de korantsem kotelezo
jogkovetkezmény a kozos értékek egyértelml veszélyeztetésének
megallapitdsa. A jogkovetkezmény alkalmazasa a Tanacs diszkrecionalis
hataskdrébe tartozik, ugyanis a Tanacs szamara széles mérlegelési jogkor
biztositott — hivatalos értelmezés hianyaban - arra, hogy eldéntse mikor
all fenn ,az egyértelmi veszélye annak, hogy (...) [a] tagallam sulyosan
megsérti a 2. cikkben emlitett értékeket.”

A szankcidés mechanizmus elsOdleges jogkOvetkezménye azonos a
megel6z6 mechanizmuséval: a kozds értékek ,sulyos és tartds
megsértésének megallapitasa”. A dontést az Eurdpai Tanacs hozza meg, a
dontés meghozatalaban és a dontés tartalmaban egyarant - akarcsak a
megel6z6 mechanizmus esetén- a Tanacsot teljes diszkrecionalis jogkdr
illeti meg. A szankciés mechanizmus |ényege ezutan kovetkezik: a
Tanacshoz keril az Ggy, amely donthet Ugy, hogy szankciot alkalmaz a
kozos értékeket ,sulyosan és tartésan megsértd” tagallammal szemben. A
dontéshez mindsitett tobbség sziikséges, de a dontés meghozataldban és
annak tartalmaban a Tandacs szabad kezet kap. A diszkrecionalis jogkort
az EUSZ 7. cikkének (3) bekezdése annyiban korlatozza, hogy
meghatadrozza a szankcidk lehetséges korét: ,(...) a kérdéses tagallamnak
a Szerzbdések alkalmazasabdl szarmazdé egyes jogait felfliggeszti,
beleértve az e tagallam kormanyanak képviselbjét a Tanacsban megilleto
szavazati jogokat.” Az, hogy mely jogokat fliggeszti fel a Tanacs, szabad
beldtasanak figgvénye.

(4) Utankovetés
A megel6z6 mechanizmus megallapitassal torténd lezarasat kovetben a
Tanacs - szintén nem diszkrecionalis jogkdrben - koteles ellendrizni, hogy
a jogkovetkezmény elrendelésének alapja a tovabbiakban is fennall-e.
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A szankciés mechanizmus két része kozil csak az egyik utdnkodvetését
szabalyozza az EUSZ 7. cikkének (4) bekezdése, méghozzad a szankcio
fenntartdsat. Az Eurdpai Tanacs megallapité dontése alapjanak
vizsgalatardl - eltér6en a megel6z6 mechanizmustdl - a Szerzddés nem
rendelkezik. A szankcid mindaddig fennmarad, amig a Tanacs mindsitett
tobbséggel nem hataroz Ugy, hogy azt megvaltoztatja, vagy vissza nem
vonja. A dontésben teljeskdord meérlegelési jogkor illeti meg a Tanacsot,
azzal a megkodtéssel, hogy szankcidk visszavonasara csak akkor kerilhet
sor, ha ,az elrendelésiikhéz vezetd kérilményekben valtozas kévetkezett
be.” A homalyos megfogalmazas nyilvanvaldéan arra utal, hogy szankciét
megsziintetni abban az esetben lehet, ha a korabbi tagallami magatartas
megvaltozott és mar nem sérti sulyosan és tartdsan a kozos értékeket. E
valtozas tartdssagara nem utal a Szerz6dés, a dontés meghozatala, az
alapjaul szolgald korilmények figyelembe vétele és mérlegelése a Tanacs
kizarélagos hataskore.

A fentiek alapjan ugy tlnhet, hogy az ,egyértelm(i veszély” és a ,sulyos
és tartos sérelem” fogalmak hatdrozatlansaga a Szerzddésekben, szabad
mérlegelési jogkort biztosit a Tanacsnak, illetve az Eurdpai Tanacsnak. E
fogalmak - nem hivatalos - értelmezéséhez ugyanakkor segitséglinkre
lehet a nemzetkézi kdzjog®®. Az Egyesiilt Nemzetek Szervezetének
Alapokmanya az alapvet6 értékek ,tartés” megszegésére, az Eurdpa
Tanacs Alapszabalyanak kihirdetésérdl szdl6 Egyezmény az értékek
»SUlyos” megszegésére tartalmaz rendelkezéseket. Az ENSZ Alapokmany
6. cikke a kdvetkezOképpen fogalmaz: ,[a] Biztonsagi Tanacs ajanlasara a
Kézgyllés kizarhatja a Szervezetbbl azt a tagot, amely tartésan megsérti
azon alapelveket, amelyeket jelen Alapokmany tartalmaz.”

Az Eurdpa Tanacs Alapszabalyanak 8. cikke a kovetkezOképpen szol:
.[almennyiben az Eurdpa Tanacs egy tagallama sulyosan megsérti a 3.
Cikk rendelkezéseit, képviseleti joga felfiiggeszthet6, és a Miniszterek
Bizottsaga felkérheti, hogy a 7. Cikkben foglaltak szerint jelentse be
kilépését. Ha az illeté tagallam a felszdlitasnak nem tesz eleget, a
Bizottsag elhatarozhatja, hogy az illeté allam tagsaga a Bizottsag altal
megallapitott idépontban megsziint.” Az Alapszabaly 3. cikke tobbek
kozott a jogadllamisag értékének tiszteletben tartdsara hivja fel a
tagallamokat a kovetkez6képpen: ,[aJz Eurdpa Tanacs valamennyi
tagallama elismeri a jog uralmanak (a jogallamisagnak) az elvét és azt az
elvet, hogy a joghatdésaga ala tartozé minden személy részesll az emberi
jogokban és az alapveté szabadsagokban. Minden tagallam kételezi

% COM(2003) 606 final: 6. p.
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magat, hogy O6szintén és tevékenyen egylittmikddik az I. Fejezetben
meghatarozott cél megvaldsitasaban.”

(1) A ,sulyos sérelem” fogalom értelmezése.

A sulyos sérelem alatt - mind a megel6z6, mind a szankcids
mechanizmus esetében - a Bizottsag COM(2003) 606 final kdzleménye
olyan sérelem bekdvetkezését érti, amely egyrészt (1) szandékosan
végrehajtott értéksérelem, illetve (2) eredményében a 2. cikkben emlitett
értékek alapvet6 sajatossagait érintd jogellenes behatas.

A 2. cikkben emlitett értékek ,sulyos sérelme” egyértelmien arra utal,
hogy barmilyen értéksérelem alkalmaval a jogallamisagvédelmi
mechanizmus nem aktivalhatd. Egyedi esetben torténd, adott
allampolgarral szemben elkdvetett olyan szandékos tagallami jogsértés,
amely formalisan sérti a 2. cikkben emlitett értékeket, nem elegendé a
mechanizmus aktivalasahoz. A Bizottsag COM(2003) 606 final kozleménye
az egyedi jogsértések helyett a 2. cikkben emlitett értékek
szisztematikus®, vagyis rendszerszint sérelmét kivdnja meg az eljaras
meginditasahoz; nem csupan egyes egyének jogsérelme, hanem a
tagdllami jogrendszer elemi sajatossaga alapjan valamennyi személy
(vagy egy nagyobb tarsadalmi csoport) jogsérelmére kell, hogy sor
kerdljon. A 2. cikket érintd egyedi jogsérelem elbirdlasara nem a 7. cikk
szerinti eljaras, hanem tagadllami, unidés vagy nemzetkdzi birdsagi
eljarasok szolgdlnak. Amennyiben az egyedi jogsértések olyan meéretet
oltenek, hogy azokban mar nehezen érzékelhetd a jogsérelmet szenvedett
egyén, és helyébe a teljes tarsadalom vagy annak nagyobb része mint
egységes egész kerill, a jogsérelem szisztematikusnak tekinthet6 és a 7.
cikk szerinti eljaras meginditasanak feltétele teljesdl.

(2) Az ,sulyos sérelem egyértelmii veszélye” fogalom értelmezése.

A megel6z0 mechanizmus aktivalasahoz szikséges fogalom tdbb
elembdl tevédik Ossze: a ,sulyos sérelem”, az ,egyértelm(iség” és a
Jveszély” egységeibbl. Mindharom egyittesen sziikséges a mechanizmus
mkddésbe hozatalahoz.

A bizottsagi kézlemény alapjan az ,egyértelm(iség” a tagallami szandék
Osszetéveszthetetlen célirdanyossagat takarja, vagyis elvarja, hogy a
tagallam a ,sulyos sérelem” bekdvetkezése érdekében cselekedjen.

A ,veszély” arra utal, hogy tényleges sérelem nem kovetkezik be, a
veszély nem materializalédik. A veszély csupan a tényleges értéksérelem

% COM(2003) 606 final: 7. p.
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bekbdvetkezésének realis lehetdsége. A veszély tényleges sérelemként vald
megjelenése mar - annak tartdéssaga esetén - a szankcidos mechanizmus
aktivalasat vonhatja maga utan.

(3) A ,sulyos és tartds sérelem” fogalmanak értelmezése.

A szankciés mechanizmus a ,sulyos sérelem” tartdssagat varja el. A
tartdssag lényege, hogy egyrészt (1) a ,sulyos sérelem” huzamosabb ideig
fennalljon, vagy (2) szisztematikusan ismétlédjon. A ,sulyos sérelem”
értelmezésénél korabban megjeloltik azt a sajatossagot, hogy nem
kozvetlenll egyéneket, hanem a tarsadalom egészét vagy kisebb-nagyobb
egységeit érinti a sérelem. Ez az értelmezés a ,tartéssagra” is kelloképpen
értelmezendl, ugyanis a szisztematikus jogsértés egyedi jogsértések
sorozata, egyes egyénekkel szembeni jogsértések ismétlédd folyamata.
Amennyiben az egyedi jogsértések ismétlodése kellden huzamos ideig
fennall, teljesil a tartdssag kritériuma; amennyiben a tagallami jogsértés
szandékos, nyiltan a 2. cikkben meghatarozott értékek ellen tor és a
tarsadalom egészét vagy részét éri tényleges értéksérelem formajaban,
akkor aktivalhaté a szankciés mechanizmus®’.

Az EUSZ 7. cikk (3) bekezdése a kdvetkez6képpen szdl: ,[a] Tanacs (...)
mindsitett tébbséggel uUgy hatarozhat, hogy a kérdéses tagallamnak a
Szerzbdések alkalmazasabdl szarmazo egyes jogait felfliggeszti (...)." Az
~egyes jogok” felfliggesztése kellden széles mérlegelési jogkor lehetdségét
nylUjtjia a Tanacs szamara, ugyanakkor korlatozé tényezdként is
jelentkezik. Az ,egyes jogok” felfliggeszthet6sége egyértelmien kizarja
.valamennyi jog” felfliggeszthet6ségét. Egy értéksértd tagallamtdl
valamennyi tagsagi jogosultsaga nem vonhato el, a 7. cikk szerinti eljaras
nem eredményezheti a tagdllam de facto kizardsat az Unidbdl*®. A
meérlegelési jogkdr tovabbi korlatozasat tartalmazza az EUSZ 7. cikk (3)
bekezdése, amikor kimondja: ,Ebben az esetben a Tanacs figyelembe
veszi az ilyen felfiiggesztésnek a természetes és jogi személyek jogait és
kotelezettségeit érintd lehetséges kévetkezményeit.” Ez kellden tag
megszoritas, ugyanis nem csupan az uniés polgarok, hanem valamennyi
személy jogainak és kotelezettségeinek figyelembevételére hivija fel a
Tandcsot szankcié alkalmazasa soran®.

Mind a két mechanizmus a ,2. cikkben emlitett értékek” fordulattal
operal. Mind a megel6z6 mechanizmus, mind a szankcidés mechanizmus
abban az esetben kezdeményezhetd, ha fennall ezen értékek sérelmének

7 COM(2003) 606 final: 8. p.
%8 PEERS (2004): 72. p.
* Uo.
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egyértelmd veszélye, illetve a tagallam sulyosan és tartdésan megsérti
ezen értékeket. A megfogalmazas azt vonna maga utan, hogy az EUSZ 2.
cikkében megjelolt értékek kozil, ha csak egy keril veszélybe vagy sértl,
akkor egyik mechanizmus sem indithatd el. Ez helyesnek tlin6 értelmezés
lehet, de az EUSZ 2. cikkében emlitett értékek egymassal 6sszefliggnek
és interdependens rendszert alkotnak. Ha egy tagallam veszélyezteti vagy
sérti a demokracia értékét, az egyértelmlien maga utdn vonja a
jogallamisag értékének veszélyeztetését vagy sérelmét is; ha az emberi
jogokat szisztematikusan sértik egy tagallamban, az a demokracia és
jogallamisag értékének sérelmét is jelenti egyben.

3.3. Az EUSZ 7. cikk szerinti eljaras alkalmazasa

A 7. cikk szerinti eljarast eddig egyszer sem alkalmaztak, sem annak
megel6z6, sem szankcionald mechanizmusat. Ennek alapvetden két okat
azonosithatjuk:

(1) Az eljaras sokszerepl6s és igen bonyolult rendszerben
m(ikédik. Formalisan lehetséges, hogy a 7. cikk szerinti eljaras
valamelyik mechanizmusa lefolytathaté legyen, a valésagban viszont
lényegében elképzelhetetlen, hogy az eljaras minden szerepl6je
mindsitett tobbséggel vagy egyhanglusag mellett egységesen
tamogassa jogkdvetkezmény alkalmazasat. Még ha meg is indul egy
7. cikk szerinti eljaras, lehetetlen, hogy minden eljarasi szerepld
tamogassa azt. Kilénosen elképzelhetetlen, hogy az eljaras 6reként
funkcionald Tanacs, illetve az Eurdpai Tanacs rabdlintson a tagallam
szuverenitasat jelentds korben érinté déntés meghozatalara.

(2) Az eljaras elmaradt alkalmazasanak masik indoka az, hogy az
eljards tulsagosan sulyos kovetkezményekkel jar, a tagallamok
kozotti erdviszonyokat olyan mértékben felboritand egy esetleges
szankcid, amelyet senki sem kivan. Az eljaras meginditasanak és
sikeres lefolytatdasanak abban az esetben lenne |étjogosultsaga, ha
egy tagallam olyan mértékben és szisztematikusan sértené a kdzos
értékeket, amely alapjaiban kérddjelezné meg a tagadllam Unio
melletti elkotelezettségét. Mivel a rendszer eddig ilyen tagallami
magatartdssal nem szembesiilt, a ,nukledris opciéd” alkalmazasatol
eltekintett, és inkabb a politikai meggy6zés puha eszkézéhez nyult,
amely viszont tébb esetben is gyengének bizonyult.

A 7. cikk szerinti eljaras a jogszabadly szintjén emegfeleléen kidolgozott
jogallamisagvédelmi mechanizmus, amelynek tényleges alkalmazasara
kevés esély mutatkozik. A Bizottsag COM(2003) 606 final kézleményében
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hangsulyozza abbeli bizalmat, hogy a 7. cikk szerinti eljaras alapjan
szankcid kiszabasara soha nem keriil sor®”; vagyis maga a Bizottsag is
inkabb  ,nuklearis elrettent6 eszkbzként”, sem mint ténylegesen
alkalmazott szankcids eszkodzként tekint a 7. cikk szerinti eljarasra. De a
kozelmult eseményei mégis szilkségessé tették valamilyen hasznalhatébb
jogallamisagvédelmi eszkoz létét. A jogallamisag értékének olyan szintd
sérelme esetén, amellyel a kézelmultban meg kellett és kell birkdznia az
Unidnak, a 7. cikk szerinti eljaras nem megoldas, sem annak sulyos
kovetkezményei, sem eljarasi nehézkessége, sem a Bizottsag politikai
akaratanak hianya miatt. A Bizottsag eddig, ha a jogallamisag értékét egy
tagallami magatartads fenyegette, akkor a kotelezettségszegési eljaras
adta lehet0ségekhez nyult. A kotelezettségszegési eljaras viszont a
rendszerjellegli fenyegetésekkel szemben nem bizonyult teljes korben
hatékonynak; az ilyen, rendszerjellegli fenyegetések orvoslasara a
Bizottsag 2014. évi ,7. cikket megel6z6 eljardsa” a javasolt megoldast,
amely els6 tényleges alkalmazasanak napjainkban lehetlink szemtanui.

3.4. A kotelezettségszegési eljaras

A 7. cikk szerinti eljardas mellett, a jogallamisagvédelem terlletén
biztositott az Eurdpai Unid Mikddésérdl szold Szerzddés (a tovabbiakban:
EUMSZ) 258. cikk szerinti kotelezettségszegési eljaras lehet6sége is,
annak politikai meggy6zést lehet6vé tevo eszkozeivel.
Jogallamisagvédelmi célu kotelezettségszegési eljaras meginditasanak a
feltétele, hogy a tagallam az EUSZ 2. cikke mellett konkrét unids
jogszabalyt is megsértsen. A Bizottsag Uj unids jogallamisagvédelmi
keretrdl szélé kbdzleményében Ugy fogalmaz, hogy ,[v]annak olyan
aggodalomra okot ado helyzetek, amelyek nem tartoznak az unids jog
hatalya ala, és ezért nem tekintendbk a Szerzbédések szerinti
kotelezettségek megsértésének, mégis rendszerszintli fenyegetést
jelentenek a jogallamra.”

Jogallamisag értékének védelmére iranyuld unids eljaras 2015-ig csak
kotelezettségszegési eljaras keretében indult, igy jelent6sebb gyakorlati
példaval csak ez az eljarastipus tud szolgalni. Jogallamisag értékét védo
kotelezettségszegési eljaras volt pl. a C-286/12. sz. Eurdpai Bizottsag
kontra Magyarorszag tgy (EU:C:2012:687), amelyben Magyarorszag altal
kozvetlenil sértett jogszabalyhelyek a foglalkoztatas és a munkavégzés
soran alkalmazott egyenld banasmdd altalanos kereteinek létrehozasarol

% COM(2003) 606 final: 12. p.
81 COM(2014)0158 final: 6. p.
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sz6lé 2000/78/EK tanacsi iranyelv (2000. november 27.) 2. és 6. cikkei
voltak.

Az eljarasjog oldalardl vizsgalva az ugyet lathatjuk, hogy a C-286/12.
sz. Ugy mindenben koévette a kotelezettségszegési eljardasokra vonatkozd,
az EUMSZ 258. cikkében meghatarozatott rendelkezéseket. A
kotelezettségszegési eljaras alapjat csak konkrét jogszabalyhely, vagyis
Szerz0désbOl eredd kotelezettség elmulasztdsa vagy megsértése
képezheti. Az eljards kezdeményez6je az Eurdpai Bizottsag. Ez a C-
286/12. sz. Ugyben is teljesilt, az eljaras a Bizottsag kezdeményezésére
indult, a 2012. januar 17-i keltezés(i felszolitd levelével. A bizottsagi
értesilést kovetden megkildott hivatalos levélben a Bizottsag
megfogalmazta Magyarorszag intézkedéseivel szembeni észrevételeit.
Magyarorszag vitatta a Bizottsag altal felrétt kotelezettségszegést, igy a
Bizottsag 2012. marcius 7-én indokolassal ellatott véleményt adott ki,
amelyben felhivta a magyar tagallamot a jogsértés megsziintetésére.
Mivel Magyarorszag a Bizottsag kérésének nem tett eleget, igy megindult
a kotelezettségszegési eljaras birdsagi szakasza, amelynek eredménye a
C-286/12. sz. Ugyben hozott és hivatkozott itélet. Az Eurdpai Unid
Birsaganak itélete kotelez6 a magyar tagallamra nézve, és a benne foglalt
intézkedések megtételére a tagallam kényszerithetd.

Az anyagi jog oldalardl vizsgalva az Ugyet lathatjuk, hogy a Bizottsag
véleménye szerint Magyarorszag megsértette az iranyelv hivatkozott, a
foglalkoztatdas és munkavégzés soran alkalmazandd egyenld banasmadra
vonatkozd cikkeit. Ugyanis a birakra, az lgyészekre és a kbzjegyzdkre
alkalmazandd, a szolgalati jogviszonyuk kotelez0 megszlnésével jard
korhatarra vonatkozé jogszabdlyi rendelkezések elfogaddsaval a magyar
tagallam nem teljesitette az irdnyelvben foglalt kotelezettségét®. A
szolgalati jogviszony kotelez6 megsziinésével jaré korhatar 70 évrdl 62
évre torténd, a birdkra, az Ugyészekre és a kobzjegyzbkre vonatkozo
leszallitdsa az adott hivatasrendhez tartozé személyekkel szemben eltérd
banasmoddot valdsit meg. Az eltér6 banasmdd pedig az iranyelv 6.
cikkében meghatarozott szempontok alapjan nem igazolhatd, hidnyzik a
jogszer(i cél és az intézkedés az elérni kivant céllal sem all aranyban®. A
Bizottsdg Magyarorszdggal szemben megfogalmazott kritikdja viszont
joval tulmutatott az irdnyelv meghatarozott szakaszainak megsértésén, és
a jogadllamisag értékére vonatkozd megjegyzéseket is tartalmazott. A
Bizottsag a jogadllamisag értékének fenyegetettségét latta a magyar
tagallam magatartasaban, ugyanis a birak jogalldsanak ilyen mddositasa a

62 C-286/12. szamu Bizottsag kontra Magyarorszag iigyben hozott itélet 18. pontja
83 C-286/12. szami Bizottsag kontra Magyarorszag iigyben hozott itélet 26. pontja
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figgetlen és partatlan birdsag elvének, igy a jogallamisag értéke egyik
alkotoelemének rendszerjellegl fenyegetettségét is jelentette egyben.

A kotelezettségszegési eljaras sajatossagaira, hatalyos szabalyozasara
és jogallamisag-védelmi gyakorlatara tekintettel két dolgot érdemes
megallapitani: (1) ez az egyetlen, eddig sikeresnek bizonyult
jogallamisagvédelmi eljards, de (2) nem képes a jogallamisag
rendszerjelleg(i fenyegetéseire megfelel6 és gyors valaszt adni.

3.5. A ,, 7. cikket megel6z0 eljaras”

Az Eurdpai Parlament régdta javasolta egy olyan korai figyelmeztetd és
monitoring mechanizmus létrehozasat, amely a 2. cikkben meghatarozott
értékek tiszteletben tartasat fokozottabban garantdlja, és amely kiegésziti
a nuklearis opcid és az egyedi kotelezettségszegési eljaras alkotta
jogallamisagvédelmi keretet. 2014. marcius 11-én az Eurdpai Bizottsag
egy Uj védelmi eljards lehet8ségét vazolta®™, arra hivatkozéassal, hogy a
meglévd 7. cikk szerinti eljardas és a politikai meggy6zés a Bizottsag
szamara két végletes eszkdzt nyujtanak érdekei érvényesitésére, igy
szlikségesnek tart egy ezek kozé é€kel6dd harmadik, ,kdzépszintli”
mechanizmusrendszert, az un. ,7. cikket megeld6z6 eljarast”. Ez az Uj
rendszer kozelebb all a politikai meggydzés eszkdzéhez, de eredményében
a 7. cikk szerinti eljarasba torkollhat. A Bizottsdg javasolt eljarasanak a
célja, hogy olyan helyzetek kialakulasat akadalyozza meg, amikor fennall
a 7. cikk szerinti eljaras alkalmazasanak a lehetésége, de annak
kovetkezményeit a Bizottsag tulzottnak, illetve a tagallamok kozotti
politikai viszonyokat indokolatlan mértékben felboritd intézkedésnek véli.
Vagyis célja nem mas, mint hogy a problémak megoldhatéak legyenek
meég azeldtt, hogy az EUSZ 7. cikke szerinti eljaras tényleges
meginditdsanak feltételei teljesiiinének®, illetve, hogy a Bizottsag a 7. cikk
szerinti eljaras lefolytatasanal nélkildzhetetlen, de politikai konszenzus
kialakitasaban akadalyt képezd unids intézmények szerepvallalasa nélkil
képes legyen tagdllamokkal szembeni jogallamisagi intézkedéseket tenni®.

Az Uj eljaras harom fazisbdl all. Az els6 fazist megel6z6 szakasz az
informaciogyUjtés, vagyis amikor a Bizottsag ismereteket szerez arra
vonatkozdan, hogy egy tagallam esetén lehet6ségként tételezhet6-e a 7.
cikket megel6z6 eljards” meginditdsa. A Bizottsdg szamos helyrdl

® Jogallamisag értékét védé eljarasra javaslat mar korabban is érkezett az Eurépai Unid intézményeihez.
2013. aprilis 22-i Altalanos Ugyek Tanacsanak napirendjén volt egy demokracia-, alapjog- és
jogallamisagvédelmi mechanizmus, melyet Dania, Finnorszag, Németorszag és Hollandia kezdeményezett.

85 LANCOS (2014): 1. p.

88 LANCOS (2014): 4. p.
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szerezhet relevans informacidkat, a tagallamoktdl, az Eurdpa Tanacstdl
vagy az Eurdpai Unid Alapjogi Ugyndkségétdl.

Amennyiben a Bizottsag a jogadllamisag és a demokracia elveinek
rendszerjellegl fenyegetését észleli, értékeli a tagallam helyzetét, és un.
~jogallamisagra vonatkozé véleményt” fogalmaz meg a tagallammal
szemben, amelyre az érintett kifejtheti észrevételeit. ,A keret olyan
helyzetekben lesz aktivalva, amikor a tagallami hatésagok olyan
intézkedéseket hoznak vagy olyan helyzeteket toleralnak, amelyek
valoszinlileg rendszeresen és hatranyosan befolyasoljak a jogallamisag
garantalasa céljabol Iétrehozott nemzeti szintid intézmények és
biztositékul szolgalé mechanizmusok sértetlenségét, stabilitasat vagy
megfelel6 mikédését.”™ Vagyis az eljdqrds nem egyedi esetek
felllvizsgalatara szolgal, hanem rendszerjellegli fenyegetések kezelésére
torekszik, és olyan esetekben alkalmazhatd, ha - a szubszidiaritas elvének
is megfelelve - a nemzeti szintd jogallamisagvédelmi mechanizmusok és
intézmények nem képesen a fenyegetettség kezelésére.® A Bizottsag arra
vonatkozdan, hogy fennall-e a tagallam részérdl a jogallamisag értékének
rendszerjellegli fenyegetettsége, illetve hogy milyen megoldasi
javaslatokkal éljen, klls6 szakértoket vagy az Eurdpai Unid Alapjogi
Ugyndkségét, az Eurdpai Unid igazsdgigyi hdlézatanak valamely tagjat,
vagy akar az Eurdpa Tanacs valamely szervezetét is bevonhatja
munkajaba®.

Ha a tagallam hajlandd a bizalmas targyaldsok™ sordn magat olyan
cselekvési terv mellett elkdtelezni, amely a Bizottsag szerint megfelel6 a
jogallamisag és a demokracia elveinek biztositasara, akkor az eljaras
befejezddik. Ennek hianyaban a masodik szakaszba Iép az eljaras, ahol a
Bizottsag un. ,jogdllamisagra vonatkozé ajanlast” fogalmaz meg. Ebben
egyrészt megallapitja a jogallamisag rendszerjellegli fenyegetettségét,
illetve hatarido tlizése mellett konkrét megoldasi javaslatot hatdroz meg a
tagdllam szamara, vagyis a Bizottsag utmutatast nyujt konkrét problémak
megoldasara’.

Harmadik |épésként a Bizottsag koveti a tagadllami végrehajtast, és
amennyiben (gy tapasztalja, hogy a jogallamisag értéke tovabbra is
rendszerszinten fenyegetett, lehet6ségként tételezi a 7. cikk szerinti
eljaras meginditasat.

7 COM(2014)0158 final: 7. p.
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A Bizottsag kozleménye szerint az eljardas a kovetkez6 alapelveken
nyugszik:

(1) érintett tagallammal folytatott parbeszéd;

(2) helyzet objektiv és alapos értékelése;

(3) a tagallamokkal szemben érvényesil6 egyenldé banasmadd
kovetelménye;

(4) gyors és konkrét intézkedések meghozatala.™

A 7. cikket megelbz6 eljaras” a tagallammal folytatott parbeszéden,
valamint az unids és a tagallami érdekek egyeztetésén alapul, biztositva e
meghatarozott elvek mentén azt, hogy a Bizottsdag minden esetben
objektiven, és a tagallamokkal szemben az egyenl6 banasmabd
kovetelményének tiszteletben tartdsaval folytassa le az Uj eljarast. Ez
hivatott biztositani azt, hogy a hagyomanyos tanacsi dontéshozataltdl -
igy pl. 7. cikk szerinti eljarastdl — eltér6en az érintett tagallamon kivili
egyéb tagallam érdekérvényesitd ereje kisebb jelentdséghez jusson, és
ezaltal a helyzetet ne mas tagallamok eltér6 fogalom-meghatarozasokkal,
hanem egy szupranacionalis szereplo, egységesitett unios
jogallamfogalom alapjan itélje meg.

3.6. Az uj eljaras helye a hatalyos rendszerben

A jogallamisag értékét védo (j eljaras illeszkedik a Bizottsag és az Eurdpai
Unid azon eszkozeinek rendszerébe, amelyeket olyan tagallamokkal
szemben alkalmazhat, amelyek tevékenysége rendszerszinten
fenyegetést, veszélyt vagy sérelmet jelent a jogallamisag értékére. A ,7.
cikket megel6z6 eljaras” meginditdsa nem zarja ki annak lehetOségét,
hogy az érintett tagallammal szemben kotelezettségszegési vagy akar 7.
cikk szerinti eljaras is meginduljon. Az Uj eljards a gyors valaszadasi
képesség, az érintett tagallammal valé megegyezés és dontéshozatalba
valé minél fokozottabb bevonas elveire épiil, bizva abban, hogy a lojalis
egylttmikodési kotelezettség mentén a tagdllam hajlandé a Bizottsagi
cselekvési tervet kovetni. Az Uj eljaras bizonyitékgy(jté eljarasnak is
tekinthetd, mert fokuszalhat arra is, hogy az esetlegesen meginditando 7.
cikk szerinti eljarashoz megfeleld bizonyitékot, targyi alapot biztositson a
Bizottsdg szamara’.

Az Uj eszk6z nem igényel Uj hataskodroket a Bizottsag szamara, ugyanis
lényében nem masrél van szd, mint az eddigi hataskoéri szabalyok
tisztdzasarol és részletezésérdl; az Uj eljaras korai megel6z6 eszkodze a 7.

2 COM(2014)0158 final: 8. p.
® CHRONOWSKI (2016)
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cikk szerinti eljarasnak. Az U(j eljardas nem terheli a tagdllamokat Uj
kotelezettségekkel, ugyanis eredményében nem tartalmaz koételez6 erejl
dontést. Tagallamok szamara Uj kotelezettséget csak a Szerz6dések

modositasaval lehet meghatarozni, ennek hidnyaban - a Bizottsag
értelmezését kovetve - az elsddleges joganyag modositasa nem

szikséges az Uj eljaras miatt. Ez az érvelés azonban tamadhaté: a ,7.
cikket megel6z6 eljaras” kotelezd dontésre vonatkozd rendelkezést ugyan
nem tartalmaz, de a tagallam azon kotelezettsége, hogy a Bizottsaggal
bizalmas targyalasokba bocsatkozzon a ,jogallamisagra vonatkozd
ajanlas” kibocsatasanak elkerlilése érdekében, megalapozhatja a
tagdllamok szuverenitasféltését. Mivel ilyen eljarasi kotelezettség is
kotelezettség, és szerzddési rendelkezés nincs rdla, barmely eljaras ala
vont tagadllam hivatkozhat arra, hogy az eljarasban vald részvételre nem
kényszerithetd. Ezen az alapon az (j eljaras - az eredeti tervekhez képest
is - gyengébbnek fog bizonyulni™.

Az Uj eljarast nem minden tagallam fogadja pozitivan. Kétségtelen,
hogy szuverenitast csokkentd tényez6 egy szupranacionadlis szerv altal
végzett jogallamisagi kontroll. A rendszer ezért kompromisszumos alapon
épul fel: (1) nem teljesen Uj eljaras jon létre, hanem a 7. cikk szerinti
eljaras részletesebb rendszere mikddik tovabb, mintegy a korabbi két
szakaszhoz kiépll egy, eddig is a SzerzOdésekben |évd, korai megel6z0
szakasz; (2) az eljaras politikai érdekérvényesitési eszkdz (szerzésére tett
bizottsagi prébalkozas), nem pedig jogilag kotelez6 déntéshozatali forma;
(3) az eljards nem jelent a tagallamok feletti dontéshozatalt, ugyanis a
Bizottsag az eljards végén nem hoz kotelezd dontést a tagallammal
szemben. Az eljaras egyediili eredménye az lehet, hogy a Bizottsag a 7.
cikk szerinti eljardas meginditasanak lehet6ségét megvizsgalja. A 7. cikk
szerinti eljaras pedig mar kormanykézi kontroll alatt all™.

Az Uj eljaras éppen napjainkban esik at elsé kiprobalasan, ugyanis az
Eurdpai Bizottsag 2016. junius 1. napjan kibocsatotta a ,jogallamisag
értékére vonatkozo véleményét” Lengyelorszaggal szemben’®.
Lengyelorszagban 2015. oktdber 25-én altaldnos torvényhozasi
valasztasokat tartottak, amelyen a konzervativ Jog és Igazsagossag Part

" LATTMANN (2016)

™ Mint korabban emlitettiik a szupranacionalis kontroll engedélyezésétél a tagallamok mar a 7. cikk szerinti
eljaras tervezetének kidolgozéasakor is tartottak. A tagallamok szuverenitdsféltése miatt az Eurdpai Unid
Birosaganak hataskorbovitésére vonatkozd javaslatot a tagéallamok elutasitottak. Az Eurdpai Parlament
szerepénél pedig lathattuk, hogy hataskore végiil csupan az eljaras kezdeményezésére és egyetértésre terjedt ki.
Ilyen szabalyok mellett a tagallamok garantaltak, hogy a 7. cikk szerinti eljaras kizarolagosan kormanykozi
ellendrzés hatalya alatt miikodjon.

"® European Commission — Fact Sheet. Commission Opinion on the Rule of Law in Poland and the Rule of
Law Framework: Questions and Answers, Brussels, 2016.06.01., forras: http://europa.eu/rapid/press-
release MEMO-16-2017_en.htm, letdltve: 2016.06.01.
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szerezte a legtobb mandatumot, és alakithatott kormanyt. Az Uj lengyel
torvényhozas és kormany mikodésének roévid ideje alatt olyan dontéseket
hozott  (alkotmanybirdk  vitatott jelolése és  kinevezése, az
alkotmanybirdsagrél szélé torvény modositdsa, valamint a kdézmédiardl
sz6l6 Uj torvény elfogadasa), amelyeknek unids értékek melletti
elkdtelezettségét tobben, igy az Eurdpai Bizottsadg is kétségbe vontak’’. Az
Eurdpai Bizottsag biztosi kollégiuma 2016. januar 13-an’® arrdl hatarozott,
hogy meginditja a ,,7. cikket megel6z6 eljarast” Lengyelorszaggal szemben
a vitatott jogalkotds miatt”®. Az eljards a napokban lépett a masodik
szakaszaba, igy az eljarasnak még az elején jarunk, de szemink lattara
irodik a torténelem. Nem csupan az unids jogallamisagvédelmi keret
torténete, hanem az egész Eurdpai Unidéé; ugyanis az Uj
jogallamisagvédelmi eljaras sikeres megszilarduldasa az Unid politikai és
jogi unidé jellegének erdsitését vonja maga utan, amely kozelebb vihet
minket az eurdpai egységallam felé vezetd uton.
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The concept and the protection of the rule of law in the
European Union
Summary

Rule of Law: one of the values the European Union is founded on. The
Member States are obliged to keep up a legal system that conform with
this value; the European Union is obliged to maintain mechanisms that
provide protection for the value of the Rule of Law. Before 2014 the
European Union had basically two mechanisms: (1) the Article 7 TEU
procedure and (2) the infringement proceedings. Both of them had their
shortcomings, thus in 11 March 2014 the Commission proposed a new
Rule of Law Framework that shall be triggered by threats to the Rule of
Law which are of a systematic nature. Recent developments in Poland
have triggered the new mechanism; on 1 June 2016 the Commission
decided to initiate the Framework for the first time ever.
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