UNIOS VALSAGKEZELES ES ALKOTMANYOS
IDENTITAS

Erdekek és/vagy értékek kiizdelme?

SEVARACZ Luca’

1. A vizsgaléodas szempontjai

A Covid19 vildgjarvany kozegészségiigyi és gazdasagi vonatkozésai az Eurdpai
Unidt is 1) kihivasok el¢ allitottak. Jelen tanulmanyban a pandémiara vonatkozd
unioés valsagkezelés alkotmanyos identitast érint6 egy kifejezett aspektusaval
kivanok foglalkozni, ez pedig nem mads, mint az Eurdpai Unié Tanacsanak
sajatforras-hatarozata, az un. Own Resources Decision.! E kérben alkotmanyos
identitas alatt az Europai Uniorol szo6lo Szerzddés (tovabbiakban: EUSZ) 4. cik-
keébdl is kovetkezOen tagallamok nemzeti identitdsanak inherens részét képezd
alkotmanyos ¢és politikai strukturakat értem, és a fenti dontés ezekre gyakorolt
velt és tényleges hatdsanak vizsgalata alapjan fogalmazom meg kovetkeztetése-
im. Ebbdl kovetkezik, hogy a pandémias valsagkezelésen beliili tovabbi sziki-
tést jelent, hogy annak nem a kdzegészségiigyi, hanem kifejezetten a gazdasagi
kovetkezményeire szeretnék figyelmet forditani, hiszen ezek lehetnek hatassal
a tagallamok alkotmanyos és politikai struktiraira, amelyek vonatkozasaban
az alkotmanyos identitas vagy 6nazonossag fogalma, vizsgalata altalaban meg-
jelenik, legalabbis a nemzeti alkotmanybirdsagi gyakorlatokban. Alabb pedig
ilyen gyakorlatokrol lesz sz6. Az eljarasjogi szempontu vizsgaldédasom alapjat
a Finn Alkotmanyiigyi Bizottsag és a Német Szovetségi Alkotmanybirosag
dontései adjak. Kutatdsom premisszaja, hogy az Eurdpai Unid Birosaga és a
tagallami alkotmanybirosagok kozotti hatékony alkotmanyos parbeszéd nem

A Szegedi Tudoméanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar Doktori Iskola PhD-hallgatdja.

' A Tanécs (EU, Euratom) 2020/2053 hatarozata az Eurépai Unié sajat forrasainak rendszerérol
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képzelhetd el az identitas-kontrollt koriilbastyazo eljarasi garanciak nélkiil,
melyek elsdsorban az identitasfogalom bizonytalansdga, valamint folyamatos
alakulasa miatt nélkiilozhetetlenek.? Az identitas-kontrollt 1ényegében olyan
vizsgélatnak tekintem, amelynek lefolytatasaval a tagallami alkotmanybirosa-
gok hivatkozhatnak ,,az unios jog elsdébbségének alkotmanyos korlataira.”

Az unids hatarozat bemutatasa eldtt azonban elengedhetetlen annak a kon-
textusnak a koriilhatarolasa, amelyben az unids, valamint a tagallami alkot-
manybiraskodasi funkciot ellato szervek dontései sziilettek. A szupranacionalis
egyiittmiikodést érintd kiemelést érdemel a tobbek altal eurdpai identitasval-
sagként* fémjelzett jelenség, miszerint az Eurdpai Unid identitasa a szervezet
leggyengébb pontja’, amely igy a sorozatos valsagjelenségekre korlatozottan
képes egységes, gyors €s — nem utols6 sorban — hatékony valaszokat adni.

A sajatforras-hatarozat nemzeti forumok altali alkotmanyos vizsgalatat
megelézden a Német Szdvetségi Alkotmanybirosag 2020. méjus 5-én — a vilag-
jarvany els6 hullamaban — meghozott, PSPP-dontés néven elhiresiilt igyben® az
Europai Kozponti Bank kotvényvasarlasi programjanak német Alaptorvénnyel
valo Osszeegyeztethet6ségét vizsgalta.” A Bundesverfassungsgericht dontésé-
ben tobbek kozott megallapitotta az altala kezdeményezett elozetes dontésho-
zatali eljarasban hozott Eurdpai Unio Birosaga itéletének® ultra vires jellegét és
ebbdl fakado alkalmazhatatlansagat. A PSPP-dontésben megjelend, hosszutava
gazdasagi kovetkezményeket is mérlegeld érvelés az alabb bemutatni kivant
Finn Alkotmanyiigyi Bizottsag elsd allasfoglalasaban is megjelenik.’
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2. Az Unio sajatforras-hatarozata (Own Resources
Decision)

Az Europai Uni6 Tanacsa 2020. december 14-én fogadta el az un. sajatforras-
hatarozatot (tovabbiakban: Hatarozat), amely a New Generation EU program
finanszirozasi hatterét hivatott biztositani. A Hatarozat preambuluma szerint
olyan gazdasagi sokkokra, mint a Covid19-valsag gazdasagi kovetkezményei,
az Unidnak megfeleld pénziigyi kapacitasra van sziiksége, — a tagallamok
allamhaztartasaira nehezedé nyomas novelés nélkiil — ami miatt kivételes
valaszlépés sziikséges a szervezett6l.!® Emiatt indokolt a Hatarozat szerint az
Europai Bizottsag kivételes felhatalmazasa arra, hogy az Uni6 nevében 2018-as
arakon legfeljebb 750 billio eurd 6sszegl hitelt vegyen fel a tékepiacokon,!!
amelyet legkés6bb 2058. december 31-ig teljes egészében vissza kell fizetni.!?
Ezen feliil a Hatarozat leginkabb kifogasolt 9. cikk (4) bekezdése szerint:

»~amennyiben az uniés koltségvetésben szerepld engedélyezett
eléiranyzatok nem elegendéek ahhoz, hogy az Unio teljesitse
az e hatarozat 5. cikkében emlitett hitelfelvételbdl eredd kote-
lezettségeit, és a Bizottsag nem tudja a sziikséges likviditast
az ilyen hitelfelvételekre alkalmazandd pénziigyi rendelke-
zésekben eldirt egy¢b intézkedések aktivalasaval [...] az Unid
kotelezettségeinek vald megfeleléshez sziikséges megfeleld
idoben biztositani, akkor — a Bizottsag altal igénybe vehetd
vegso eszkozként — a tagallamok bocsatjak a Bizottsag rendel-
kezésére az e célbol sziikséges forrasokat.”

A hatarozat hatalybalépésének feltétele, hogy azt mind a huszonhét tagallam-
nak a sajat alkotmanyos kovetelményeiknek megfelelden jova kell hagynia.

‘mushroom cloud’? Constitutional Discourse Blog, 25th August 2021. http://bit.ly/3Xu0Yag
(Utolso letoltés ideje: 2023. februar 1.)

Hatarozat (14) preambulumbekezdése.
" Hatarozat 5. cikk (1) bekezdés.

12 Hatérozat 6. cikk.

13 Hatarozat 12. cikk.
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3. Tripla ultra vires?

A bemutatni kivant finn eset talan jobban megvilagitja, hogy miért is elhanya-
golhatatlanok bizonyos eljarasi garanciak az alkotmanyos identitas tartalmanak
formalasa soran. Finnorszagban harom allasfoglalas is sziiletett — egy alkot-
manyosvalsag-kozeli allapotot eldidézve'* — a sajatforras-hatarozat alkotmany-
nyal valé sszhangjarol, amelyek koziil az els¢'® és a harmadik véleményt'® a
kvazi alkotmanybiraskodasi funkciot ellatd,” finn Parlamenten beliil mikodo
Alkotmanytiigyi Bizottsag (Perustuslakivaliokunta) adta ki.

2020. junius 5-ei elsé véleményében az Alkotmanyiigyi Bizottsag — amely
a finn alkotmany 74. cikke szerint az clé terjesztett jogalkotasi javaslatok
alkotmanyossagarol, illetve az elé utalt mas tigyrdl nyilatkozatot ad — ultra
vires aktusnak mindsitette az akkor még Eurdpai Bizottsag altali jogalkotasi
javaslatként ismert sajatforras-hatarozatot. Egy héttel késébb, 2020. junius 12-
én, nagy meglepetésre a finn Parlament Eur6pai Unids Bizottsaga vagy mas
néven Nagybizottsag (Suuri valiokunta) sajat allasfoglalasaval'® felvaltotta az
Alkotmanytligyi Bizottsag allasfoglaldsat, amelyben megallapitotta, hogy az
Europai Bizottsag javaslata dsszhangban van a finn alkotmanyos kovetelmé-
nyekkel. Ezen feliil a Nagybizottsdg magédnak vindikalta a hataskort az unios
jog megitélésére, — 1évén, hogy a finn alkotmany 96. cikk (2) bekezdése alapjan
az unios tervezeteket a Nagybizottsag mérlegeli, amelynek eredményeképpen
nyilatkozatot ad ki — szerinte ugyanis az Alkotmanyiigyi Bizottsagnak nincs
erre mandatuma, igy tulajdonképpen annak egy héttel korabbi nyilatkozata ultra
vires aktusnak mindsiil. A parlamenti bizottsagok kozotti hataskori vita végiil
az Alkotmanyiigyi Bizottsag 2021 4prilisi allasfoglalasaval zarult, amelynek
keretében a Bizottsag jbol megvizsgalta mar az Eurdpai Unié Tanacsa altal
elfogadott sajatforras-hatarozat finn alkotmannyal valo 6sszhangjat. Korabbi,
2020-as allasfoglalasara hagyatkozva, azonban bizonyos feltételek mellett
Osszeegyeztethetdnek talalta a finn alkotmannyal a kérdéses unids aktust.

Pdivi LEINO-SANDBERG: Who is ultra vires now? The EU’s legal U-turn in interpreting Article
310 TFEU. VerfBlog, 2020/6/18. https://tinyurl.com/mrxsmejy DOI: 10.17176/20200618-
124211-0. (Utolso letdltés ideje: 2023. februar 1.)

15 A Finn Alkotmanyiigyi Bizottsag 2020. jinius 5-¢i allasfoglaldsa: PeVL 16/2020 vp.
16 A Finn Alkotmanyiigyi Bizottsag 2021. 4prilis 27-¢i allasfoglalasa: PeVL 14/2021 vp.

Tuomas OJANEN: EU Law and the Response of the Constitutional Law Committee of the
Finnish Parliament. Scandinavian Studies in Law, 2007. 203-225.

18 A Finn Eurépai Uni6s Bizottsag 2020. jinius 12-ei alldsfoglalasa: SuVL 6/2020.
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A sommazott finn eset kapcsan két eljarasjogi vonatkozast tartok fontosnak
kiemelni: (i) a parlamenti bizottsagok kozdtti hataskori vitat, valamint (ii) az
unios, majd késébb a finn jogalkotasi eljarasba vald beavatkozast.

(1) Ami a hataskori vitat illeti, a finn alkotmany autentikus értelmezdje az
Alkotmanytiigyi Bizottsag. Mas parlamenti bizottsagok és a Kormany is kdtve van
az altala adott értelmezéséhez,"” igy novumként hatott, amikor a Nagybizottsag
sajat allasfoglalasaval feliilbiralta az Alkotmanytigyi Bizottsagét. Amikor a
Nagybizottsag ultra vires aktusnak mindsitette az Alkotmanyligyi Bizottsag
véleményét, akkor azt a tényt hagyta figyelmen kiviil, hogy utobbi az alkotma-
nyos identitas és a szuverenitas esetleges sérelmének vizsgalatat végezte el az
uniods tervezettel osszefiiggésben. Ez ugyanakkor nem zarja ki a Nagybizottsag
hataskorét, csak szlkiti a hataskoron beliil gyakorolhato vizsgalodasi szempon-
tokat, amilyen példaul az Alkotmannyal valo dsszhang vizsgalata. Végezetiil,
ezen hataskori vitabol fakado eljarasi hidanyossagok jelentdsen megnehezitik az
alkotmanyos parbeszéd lehetdségét egy tagallam és az Unio kozott.

(i) Az Alkotmanyiigyi Bizottsag elsé allasfoglalasa kitér arra is, hogy
az Europai Uni6é Birdsaga csak utolagosan vizsgilja az unids aktusok
Szerzédésekkel vald 6sszhangjanak vizsgalatat, implicite kimondva, hogy ez
oka lehet az el6zetes, még az unids jogalkotasi eljaras folyamataban lefolytatott
alkotmanyossagi vizsgalatnak a tagéallami forumok részérél. Az alkotméanybi-
raskodasi funkciot (is) betdlto tagallami szervek eljarasa azonban nem pétolhatja
az Europai Unid Birosaganak eljarasat, hiszen, mig az unios alapit6 szerzédések
autentikus értelmezdje a luxemburgi birosag, addig a tagallami alkotmanyoké
pedig az erre felhatalmazott tagallami forumok lennének.

A jogalkotasi eljaras — torténjen az unios vagy tagallami intézmények altal —
alapvetden politikai természetli folyamat. Ebben a stadiumban alkotmanyos
feliilvizsgalati hataskort biztositani (akar kvazi) alkotméanybiraskodast ellato
nemzeti forumoknak aggalyos, amelyet a magyar alkotmanybirésag mar mikao-
désének kezdetén felismert.* A 16/1991. (IV. 20.) AB hatarozatban*' a testiilet
kimondta, hogy a térvényalkotas folyamataban torténd eldzetes, tartalmi szem-
pontl alkotmanyossagi vizsgalat soran az Alkotmanybirdsagnak énkorlatozast
sziikséges gyakorolnia, hiszen csak ez egyeztethetd Ossze a hatalmi dgak elva-

LEINO-SANDBERG (2020) i. m.

20 ManuerTZ Tamés Istvan: Alkotmdnybirésdagi hatdskorok Jogdsszehasonlitd vizsgalata.

Doktori értekezés. Pazmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomanyi Doktori
Iskola. Budapest, 2021. 80. https://bit.ly/3IsIP84 (Utolso letdltés ideje: 2023. februar 2.)

Az Alkotmanybirdsag eljarasat dtvenkét orszaggytilési képviseld inditvanyozta a tdmadott
torvényjavaslat részletes vitaja kozben.
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lasztasanak alapelvével.”? Ellenkez6 esetben az AB a jogalkotas résztvevojévé
valna, dontésével a jogalkotd dontési jogkorét korlatozna, valamint annak fele-
16sségét osztana, igy egyfajta nem kivanatos ,,alkotmanybirdsagi kormanyzas”
alakulhatna ki.>> Osszefoglalva, ,,az Alkotmanybir6sag nem tanacsadéja az
Orszaggytlésnek, hanem birdja az Orszaggytilés térvényalkoté munkéja ered-
ményének.” gy az Alkotmanybirosag funkciojaval csak ez egyeztethetd dssze
elézetes tartalmi vizsgalat esetén, ha a torvény ,,végleges formajaban — vagy a
javaslat egészérdl torténd szavazas elott vagy a szavazas utan, de a kihirdetés
eldtt — keriil az Alkotmanybirdsag elé.”** (Ezt a gyakorlatot egyébként a magyar
normakontroll szabalyozas az Alaptorvény hatalybalépését kovetden is fenn-
tartja.) Mindezek alapjan az Alkotmanyiigyi Bizottsag masodik allasfoglalasa,
amelyet a sajatforras-hatarozat finn Parlament altali ratifikacidjat megel6zéen
adott ki%® — feltéve, hogy az allasfoglalas és a parlamenti zaroszavazas kozotti
idészakban nem moddositottak a parlamenti javaslatot —, mar jobban 6sszhang-
ban van az eurdpai alkotmanybiraskodasi hagyomanyokkal.

A Finn Alkotmanyiigyi Bizottsag allamszervezetben elfoglalt pozicidja
tovabb bonyolitja ennek a kérdésnek a megitélését. Parlamenti bizottsag 1évén
részt vesz a jogalkotasi eljarasban, ellen6rzi a Kormany (unios) tevékenységét,
emellett pedig a specialis helyzetébo6l adodoan — kvazi alkotmanybirdsagként —
hivatott annak a dontéshozatali eredménynek az alkotmanyos értékelésére,
amelynek megalkotdsabol maga is aktivan kiveszi a részét. Pédivi Leino-
Sandberg szerint — érzékelve, hogy a Bizottsag a Parlamenten beliil, attol szer-
vezetileg el nem kiilonitve végez alkotmanybirdsagi tevékenységet — folyamatos
diszkusszio folyik arrol a kérdésrol, hogy az Alkotmanyiigyi Bizottsag elozetes
normakontrolljat kiegészitse egy anndl joval erdsebb utdlagos normakontroll
egy esetleges alkotmanybirdsag részérdl.”’

A szegedi Kovacs Istvan nevéhez kothetdé Gn. Alkotmanyjogi Tanacs?
rendszervaltas el6tti magyar modellje is tulajdonképpen igy, parlamenti bizott-

22 16/1991. (IV. 20.) AB hatarozat, Indokolas, I1.1. pont.
2 16/1991. (IV. 20.) AB hatarozat, Indokolas, 11.2. pont.
2 Uo.
% Uo.

26 Az BEurdpai Parlament honlapjan elérhetd &sszefoglald (3. oldal) szerint a finn Parlament 2021.

majus 21-én ratifikalta a sajatforras-hatarozatot: https:/bit.ly/3S2Fuyz (Utols6 letoltés ideje:
2023. februar 2.)

Péivi LEINO-SANDBERG: Between European Commitment and *Taking the Law Seriously’: The
EU Own Resources Decision in Finland. VerfBlog, 2021/4/29. https://tinyurl.com/2tybtksk
DOI: 10.17176/20210429-181619-0. (Utolso letdltés ideje: 2023. februar 2.)

28 JAKAB Andras (szerk.): Az Alkotmdny kommentdarja I. Budapest, Szazadvég, 2009. 1102—1103.
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sagként miikodott, és e beagyazottsagbol, valamint a szocialista jogrendszer és
alkotmanyfelfogas sajatossagaibdl is fakado értelemszerii korlatokkal birt, mar
ami az ,,alkotmanyossagi” feliilvizsgalattal érinthetd jogszabalyok korére és a
feliilvizsgalat terjedelmére vonatkozott.

4. Veszélyben a Bundestag koltségvetési autonémiaja?

A sajatforras-hatarozat tagallami alkotmannyal valoé konformitdsa nemcsak
Finnorszagban, hanem Németorszagban is felmeriilt. 2021-ben a Német Szovetségi
Alkotmanybirosagnak (Bundesverfassungsgericht) (elsdként siirgésen) dontenie
kellett arrol, hogy az unids aktus veszélyezteti-e a Bundestag koltségvetési auto-
nomidjat és ezaltal természetesen a kdltségvetési autondmia keretében az alkot-
manyos identitas korébe érett tagallami alkotmanyos és politikai berendezkedést
is, amelyekre a koltségvetés maga vonatkozna. A Bundestag elfogadta a ratifikélo
torvényt, amelyet a Bundesrat jovahagyott. Az inditvanyozok ezt kovetden — még
az elfogadott torvény Szovetségi Elnok altali alairasa el6tt — fordultak a Német
Szovetségi Alkotmanybirdsaghoz (a tovabbiakban: BVerfG). 2021. marcius 26-an
a BVerfG megtiltotta a Szovetségi Elndknek — a BlVerfG elozetes intézkedés
elrendelésérol szold dontése meghozatalaig — a ratifikald torvény alairasat. 2021.
aprilis 15-én a BlVerfG visszautasitotta az eldzetes intézkedés elrendelését, igy
a Szovetségi Elnok marcius 23-an alairta a sajatforras-hatarozatot implementalo
torvényt, amely 2021. jinius 1-jén lépett hatalyba. A jelen kotet tanulmanyainak
alapjaul szolgalod eldadasoknak helyt adé Doktorandusz Konferencia napjan,
2022. december 6-an a BVerfG elutasitotta az alkotmanyjogi panaszokat.

4.1. A Bundesverfassungsgericht 2021. marcius 26-ai
¢s aprilis 15-e1 dontéset

2021. marcius 26-ai dontésében® a német alkotmanybirdsag megtiltotta a
Szovetségi Elnoknek a ratifikald térvény alairasat, indokolas nélkiil,*® azzal

2 Order of 26 March 2021 — BvR 547/21, tovabba 1d. René REpAsI: Analysis: ,,Karlsruhe, again:
The interim-interim relief of the German Constitutional Court regarding Next Generation
EU”. EU Law Live, 29th March 2021. https://bit.ly/3YOs0Zg (Utolso letdltés ideje: 2023. febru-
ar 6.) és Marton SuLyok: Constitutional Justice in Europe —,,Courting” Death? Constitutional
Discourse, 6th April 2021. https:/bit.ly/31qjYAr (Utolso letoltés ideje: 2023. februar 6.)

3% Order of 26 March 2021 — BvR 547/21.
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az igérettel, hogy azt majd utdlag kozzéteszi. Az elmaradt indokolast a német

AB a mai napig nem pdtolta, a dontésben az all, hogy ,,Die Begriindung wird
nachgereicht”, vagyis ,,az indokolast késébb kozoljiik.”*' Nem elvitatva, hogy a
minél korabbi dontéshozatal ko6zds érdeke volt a huszonhét tagallamnak és az
Eurépai Unidnak, azonban sem ez, sem a pandémia okozta gazdasagi recesz-
szi6 minél korabbi orvosolasa nem lehet elégséges érv az indokolds — mint az
(alkotmany)birosagi eljarasok egyik konszenzusosan alapveto, ti. az ,,itélkezés
fliggetlenségét” biztositd tisztességes eljarasi garancia — elhagyasa mellett.
Konkrétabban:

(i) Amennyiben inditvanyozoi szemszogbdl vizsgaljuk az indokolas
elmaradasat, akkor felhivhatonak bizonyul az Emberi Jogok Eurdpai
Birosaganak (tovabbiakban: EJEB) kovetkezetes gyakorlata alapjan az
Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének 6. cikkébe foglalt tisztességes
eljarashoz vald jog egyik részjogosultsaga, az indokolt biroi dontéshez
valo jog.? Az indokolasi kotelezettség olyan, jogallamisagbol fakado
kovetelmény, amely ,,azt teszi sziikségessége, hogy a birésagok a donté-
seik alapjaul szolgalo indokokat kell6 részletességgel mutassak be.”* Az
EJEB esetjoga alapjan sem elvart az iigy minden koriilményére kiterjedd
értékelés a birosagok részérdl, az indokolas részletessége esetrdl esetre
valtozik.** A dontést jegyz6 masodik szenatus részérdl is elegendd lett
volna egy rovidebb magyarazat arra, hogy mi indokolja a Szdvetségi
Elnok eltiltasat a ratifikalo torvény alairasatol. Ennek elmaradasa nem
egyeztethetd Ossze a Németorszag altal vallalt regionalis emberi jogi
kotelezettségekkel.

(i) Emellett az indokolas elmaradasat értékelhetjiik a kozhatalmat gyakorld
— legyenek azok unios vagy tagallami alkotmanyos — szervek kozotti
parbeszéd kontextusaban is. Egy alkotmanybirdsagi dontés magyarazata,
a folyamat soran mérlegelt szempontok és érvek mindig az indokolas-
ban bontakoznak ki. Ennek elmaradésa jelentdsen alaassa a parbeszéd
lehetdségét, hiszen a kétszintli dontéshozatali folyamatokba mindenféle
(alkotmanyos) alatamasztas nélkiil avatkozik be az Alkotmanybirdsag,
kétségek kozott hagyva az unids kdzosséget €s annak dontéshozoit.

31

32

33

34

Uo.

SONNEVEND Pal — BoDNAR Eszter (szerk.): Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének kom-
mentdrja. Budapest, HVG-ORAC, 2021. 132.

Uo.
Uo.
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A Szovetségi Elnok alairastol valo eltiltasanak indokai azonban megjelennek
az Alkotmanybirosag aprilis 15-ei dontésében,* amelynek indokolasa’®® szerint
nemzetkozi szerzédést jovahagyo torvény alkotmanyjogi panasszal tdmadha-
to, még annak hatalybalépése elott is, azzal a feltétellel, hogy — a Szovetségi
Elnok altali alairas és kihirdetés kivételével — a jogalkotasi eljaras lezarult.
Ugyanis, ha az el6zetes alkotmanyossagi vizsgalat nem lenne lehetséges, akkor
Németorszag olyan nemzetkozi egyezményeket ismerhetne el magéara nézve
kotelezonek, melyek nincsenek 6sszhangban a német Alaptorvénnyel. Emellett
a panaszosok inditvanyoztak, hogy az Alkotmanybirosag ideiglenes intézkedés
(einstweiligen Anordnung) keretében allapitsa meg a ratifikalo torvény alap-
torvény-ellenességét, amely ideiglenesen ellehetetlenitette volna az unids val-
sagkezelési program elinditasat. Az indokolas szerint, az elézetes intézkedésrol
sz0lo mérlegelés keretében lefolytatott 0sszegzd vizsgalatban (summarischer
Priifung) deriil ki valojaban,”” hogy van-e olyan nyomds indok — tobbek kozott
az inditvanyozok altal allitott alkotméanyosidentitas-sérelem — amely miatt nem
Iéphet hatalyba a ratifikald torvény. Ez szintén érvként szolgdl a Szdvetségi
Elndk ideiglenes alairastol valo eltiltasa mellett. Eurdpa szeme ismét a német
alkotmanybirosagon volt.

Felvetddik a kérdés, hogy mely esetben van tehat lehetdség ideiglenes intéz-
kedés elrendelésére?

A Szovetségi Alkotmanybirosagrol szolo 1993. évi torvény (Bundesver
Jfassungsgerichtgesetz, tovabbiakban: BVerfGG) 32. § (1) bekezdése szerint a
Szovetségi Alkotmanybirdsag akkor dont ideiglenesen az eldtte folyamatban
1évo tigyben, ha ez sulyos hatrany elharitasa, fenyegetd erdszak megeldzése
vagy a kozjo érdekében mas fontos ok miatt siirgdsen sziikséges. A korabbi
judikatiraval Osszhangban, ennek mérlegelése soran sziikséges a korabban
emlitett 0sszegz0 vizsgalat elvégzése, azzal a két diszjunktiv, tovabba egy
negativ feltétellel, ha az inditvany nemzetk6zi szerzédés jovahagyasat tamadja
vagy az a tamadott rendelkezés az inditvanyozo6 szerint az Alaptdrvény 79.
cikk (3) bekezdésében®® rogzitett 6rokkévalosagi klauzulat (Ewigkeitsklausel)

35 Orderof 15 April 2021 — 2 BvR 547/21.
36 2 BvR 547/21, msz. 76.

37 2 BVR 547/21, msz. 69.

379, cikk (3) bekezdés: ,,A jelen alaptdrvény olyan megvéltoztatdsa, mely a Szovetség tarto-

manyokra valo felosztasat, a tartomanyok alapveté miikodését a torvényhozasban vagy az
1. és 20. cikkekben megallapitott alapelveket érintené, nem megengedett.” Forditas: HEKA
Laszl6 — JaxO Nora — MIKES Lili — PONGO Tamas — SZAKALY Zsuzsa: Nemzeti alkotmdnyok az
Eurépai Unioban. Budapest, Wolters Kluwer, 2016. 686.
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sérti, de a vizsgalat targyaul szolgdld unids norma nem mindsil ultra vires
aktusnak.* Jelen esetben mindharom feltétel adott volt*, igy a BVerfG egy
Osszegz6 vizsgalat keretében tudta vizsgalni az alkotmanyos identitas inditva-
nyozok altal allitott sérelmét.

A német Alkotmanybirdsag szerint az elézetes intézkedés elrendelésének
sziikségessége kizardlag az eldrelathatd (és hosszutava) kovetkezmények
gondos mérlegelésével donthetd el, a prognosztizalhato elénydk és hatranyok
Osszemérésével, ugyanis ez a garancidja annak, hogy érvényre juthasson az
alkotmanyos identitas védelme.*

Ebben a relacioban sziikséges vizsgalni az alkotmanyos parbeszédben allo
szervek, nevezetesen az Europai Unio, a Kormany, a Bundestag és a BVerfG
kozotti hataskor-megosztast. Utdbbi szerint az altala lefolytatott Osszegzo
vizsgalatbol nem tlinik megallapithatonak a Bundestag atfogd koltségvetési
felel6sségének sérelme,* igy a képviseleti szerv megvalasztasan keresztiil ér-
vényesiilo demokratikus dnrendelkezéshez valo jog sérelme sem. Ezt egyrészt
abbol vezeti le, hogy a ratifikalas miatt a sajatforras-hatarozattal és az abban
foglalt unios hitelfelvétellel kapcsolatban a végsd dontés a Bundestag kezében
van. Masrészrol pedig kiemelte, hogy a Kormanyt széleskorii mérlegelési
jogkdr illeti meg Németorszag unids kapcsolatait illetden, melyeket jelentdsen
megterhelne a sajatforras-hatarozatot kihirdetd torvény BVerfG altali megsem-
misitése.* Mind a Bundestag, mind a német Kormany mérlegelési lehet6ségét
elvonta volna a BVerfG, ha az elézetes intézkedés keretében megsemmisitette
volna az elfogadott, de még ki nem hirdetett torvényt. Ebbdl kifolyolag — on-
korlatozast gyakorolva — visszautasitotta az alkotmanyjogi panaszokba foglalt
elézetes intézkedés elrendelésére vonatkoz6 kérelmet.

3 2 BvR 547/21, msz. 65.

40 A német joggyakorlatban ismert demokratikus dnrendelkezéshez vald jogot — amelynek sé-

relmét az inditvanyozok allitottak — az Alkotmanybirosag az Alaptorvény 38. cikkébe foglalt
valasztdjog, valamint a 20. cikk (1) és (2) bekezdésébe foglalt demokraciaklauzula, illetve
népszuverenitas egyiittes értelmezésébdl vezeti le.

4 2 BVR 547/21, msz. 103.
4“2 BVR 547/21, msz. 95.
4 2 BVR 547/21, msz. 107.
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4.2. A Német Szovetségi Alkotmanybirosag 2022. december 6-ai
dontése

A kotet alapjat adoé konferencia napjan, 2022. december 6-an a Szovetségi
Alkotmanybirdsag foeljarasaban elutasitotta a ratifikalo torvényt tamado alkot-
manyjogi panaszokat. A masodik szenatus eljarasaban nyilatkozattételi lehet6-
ségre hivta fel a Szovetségi Elnokdt, a Bundestagot, a Bundesratot, valamint a
szovetségi allamok kormanyait.** A BVerfG szerint — ellenben a Bundestag és a
Szovetségi Kormany érveivel — azon alkotmanyjogi panaszok befogadasa, me-
lyek a demokratikus dnrendelkezéshez valo jog sérelmét allitjak, nem eredmé-
nyezik ezen alapjog tllzott kiterjesztését. Sot, az ilyen inditvanyok befogadasa
sziikséges a demokratikus onrendelkezéshez valo jog védelmében, kiilonben
elobb-utobb kiiiresedne, értelmetlenné valna.*> A BVerfG mar korabbi gyakor-
latdban ,,kiolvasztotta” a német Alaptorvénybdl (Grundgesetz) a demokratikus
onrendelkezéshez valo jogot, amelyet 0sszekapcsolt az altala gyakorolt ultra
vires- és identitaskontrollal. Az unios joggal kapcsolatos ezen attitlid lehetéveé
teszi a valasztopolgarok, civil szervezetek — a sajatforras-hatarozat esetében
az elfogadott ratifikalo torvényt az Alternativa Németorszagért (Alternative fiir
Deutschland, AfD) part mellett a Biindnis Biirgerwille nevi civil szervezet —
szdmara az uniods joghoz valod hozzaférést, illetve alkotmanykonformitasanak
inditvanyozasat, még annak a jogrendszerben valdé megjelenése eldtt is.

Mindez azért lehetséges, mert alkotmanyjogi panaszt a Grundgesetz
alapjan csak alapjog, valamint alapjog jellegli jog sérelmére lehet alapitani.
A demokratikus onrendelkezéshez vald jogot a judikattra a valasztdjog, a de-
mokraciaklauzula, valamint népszuverenitas egyiittes értelmezésébdl vezeti le
és alapjoggal ekvivalens jognak tekinti.*’” A BverfG ezen gyakorlata elviekben
biztositani képes a valasztopolgarok kozelebb keriilését az unids (€s tagallami)
dontéshozatali folyamatok eredményeihez, igy altalanossagban az Europai
Uni6 miitkddéséhez.

A masodik szenatus dontésébol ugyanakkor kiérzédnek a valsaghelyzetek
altal megkivant gyors reakcio okozta komplikaciok is, ahogy ezt a fentiekben is

4 Judgment of the Second Senate of 6 December 2022, 2 BvR 547/21, 2 BvR 798/21, msz. 49.

4 2 BVR 547/21, 2 BVR 798/21, msz. 115.

4 CsiNk Lorant — FROHLICH Johanna: Mire lehet alkotmanyjogi panaszt alapitani? A jogvéde-

lem alapjaul szolgalo alaptérvény-ellenesség az Alaptdrvényben biztositott jog fogalma. In:
GABOR Zsolt (szerk.): Az Alaptorvény érvényesiilése a birdi gyakorlatban II. Alkotmanyjogi
panasz — a hataskorrel kapcsolatos kérdések. Budapest, HVG-ORAC, 2019. 126.

472 BVR 547/21, 2 BvR 798/21, msz. 106.



372 SEVARACZ Luca

mar jeleztiik. 2021. aprilis 15-ei dontésében a nyolctagli szenatus mar kiemelte,
hogy amennyiben megallapitasra keriilne Németorszag alkotmanyos identi-
tasanak sérelme vagy a sajatforras-hatarozatot a testiilet ultra vires aktusnak
mindsitené, akkor a BVerfG eldzetes dontéshozatali eljarast (a tovabbiakban:
EDH) kellene, hogy kezdeményezzen az Eurdpai Unio Birosaga elott, amely —a
korabbi tapasztalatok alapjan — két-harom évig is elhuzodhatna. Ez egyértelmii-
en akadalyozna — rosszabb esetben akar meghitsitana — a kittizott gazdasagi
célok megvalositasat. Tovabba nemcsak tonkre tenné a Next Generation EU
program altal biztositandd gazdasagi fejlédés hajtoerejét, hanem kétségbe
vonna az Unid gazdasagi fejlédésének esélyeit egy Covidl9 utani vilagban.*®
Ezen, gazdasagi (valamint diplomaciai) érdekeket is mérlegre tevo aspek-
tusok a szenatus féeljarasban hozott dontésébdl is kirajzolédnak. Az EDH
kezdeményezésének sziikségtelenségét a testiilet részben az un. acte éclairé-
doktrina alkalmazasaval indokolta.* Ezen doktrina kivételt jelent az Europai
Uni6 mukodésérdl szoloé szerzodés (tovabbiakban: EUMSZ) 267. cikk (3)
bekezdésében® foglalt elbterjesztési kotelezettség aldl arra hivatkozassal, hogy
az Eurépai Uni6 Birosaga ,,mas tigyben mar dontott ugyanarrdl a jogkérdésrol,
tehat a tagallami birosag altal feltett kérdésre bizonyosan tudhato a valasz.™!
A BVerfG ezen megallapitasa a targyi tigyben az EUMSZ 125. cikk (1) be-
kezdésére,* az un. kisegités tilalmarol szol6 zaradékra vonatkozott, amelyet a
luxemburgi birésag a Pringle-ligyben® értelmezett. Mindez azért is érdekes,
mert a dontés el6z6, 236. margdszamaban a szenatus megallapitja, hogy azért
sem tartja sziikségszerlinek eldzetes dontéshozatal kezdeményezését, mert
nincs oka ,,feltételezni, hogy az Eurdpai Uni6 Birdsaga sziikebben értelmezné

48 2BVR 547/21, msz. 105-106.
4 2 BvR 547/21, 2 BVR 798/21, msz. 237.

50 BEUMSZ 267. cikk (3) bekezdés: ,,Ha egy tagallam olyan birosaga el6tt folyamatban 1évé
igyben meriil fel ilyen kérdés, amelynek hatarozatai ellen a nemzeti jog értelmében nincs
jogorvoslati lehetdség, e birdsag koteles az Eurdpai Unid Birdsagahoz fordulni.”

51 Fazekas Flora: Az eur6pai unios jog az alkotméanyjogi panaszeljarasokban. In: GABOR Zsolt

(szerk.): Az Alaptorvény érvényesiilése a biroi gyakorlatban II. Alkotmanyjogi panasz — a
hataskéorrel kapcsolatos kérdések. Budapest, HVG-ORAC, 2019. 317.

52 Az EUMSZ 125. cikk (1) bekezdése: ,,Az Unié nem felel a tagallamok kdzponti kormanyzata-
nak, regionalis vagy helyi kézigazgatasi szerveinek, kdzjogi testiileteinek, egyéb kozintézmé-
nyeinek vagy kozvallalkozasainak kotelezettségeiért, és nem vallalja at azokat; ez nem sértheti
a valamely meghatarozott projekt kdzds megvaldsitasara vonatkozo kolcsonds pénziigyi ga-
ranciakat. A tagallamok nem felelnek egy masik tagallam kézponti kormanyzatanak, regiona-
lis vagy helyi kozigazgatasi szerveinek, kozjogi testiileteinek, egyéb kdzintézményeinek, vagy
kozvallalkozasainak kotelezettségeiért, ¢s nem vallaljak at azokat; ez nem sértheti a valamely
meghatarozott projekt k6z6s megvaldsitasara vonatkozo kolesonos pénziigyi garanciakat.”

53 (C-370/12, Pringle, 2012. november 27., EU:C:2012:756.
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az EUMSZ 122. cikkében®* és 311. cikk (2) bekezdésében> foglalt hataskoroket,
mint a Szdvetségi Alkotmanybirdsag.”*® E16bbi a tagallamok kozotti szolidaritas
jegyében sziiletett gazdasagi intézkedésekrol, pénziigyi tamogatasokrol, utobbi
a koltségvetés sajat forrasokbol valo finanszirozasarol rendelkezik. Az EUMSZ
ezen rendelkezéseire nézve a testiilet nem indokolja meg, hogy miért képeznek
kivételt az eljarast kezdeményezo kotelezettsége alol.

Miiller német alkotmanybiro kiilonvéleményében szintén sziikségesnek itélte
meg az EDH kezdeményezését a tobbszintli egylittmiikodés melletti elkote-
lez6dés jegyében.”” Emellett Miiller szerint ,,a hasonld jogi fellépések imple-
mentaciojanak korabbi tapasztalataibol koztudott, hogy a valsag idején 1étrejott
ideiglenes eszk6zok a gyakorlatban az Eurdpai Unio pénziigyi felépitésének
alland6 mechanizmusaiva fejlédnek, amelyet a tagallamok végiil elfogadnak.
Ennek ellenére, a szenatus tobbsége mell6zi ennek kezelését.® Véleményem
szerint ezen korbe tartozik a Szerzddések autentikus értelmezdjéhez €s az unids
jogalkotasi aktus Szerzdédésekkel vald osszhangjaért felelds unios birdsaghoz
cimzett kérdések elmulasztésa is.

5. Osszegzés

Az Eurodpai Unio ¢és a tagallami alkotmanyos szervek kozotti parbeszédben
megfigyelhetd a — politikai hatalmi agak részérdl politikai, gazdasagi — érdekek
¢s (tobbek kozott alkotmanyos) értékek kiizdelme. A gazdasagi érdekek ilyen
mértekll priorizalasa — lasd EDH kezdeményezésének elmulasztasa — Gjszerti
jelenség a BVerfG gyakorlataban. Az autentikus értelmezok kozotti parbeszéd

3% Az EUMSZ 122. cikke: ,,(1) A Tanacs, a Szerzédésekben eléirt egyéb eljarasok sérelme
nélkiil, a Bizottsag javaslata alapjan, a tagallamok kozotti szolidaritas szellemében hatarozhat
a gazdasagi helyzetnek megfeleld intézkedésekrdl, kiilondsen ha egyes termékekkel valo
ellatasban — ideértve kiilonosképpen az energia teriiletét — sulyos nehézségek meriilnek fel.
(2) Ha egy tagallam természeti csapasok vagy altala nem befolyasolhaté rendkiviili esemé-
nyek folytan nehézségekkel kiizd, vagy sulyos nehézségek komoly veszélye all fenn, a Tanacs
a Bizottsag javaslata alapjan az érintett tagallamnak bizonyos feltételek mellett uniés pénz-
ligyi tdmogatast nyujthat. A Tanacs elndke a meghozott hatarozatrol tajékoztatja az Europai
Parlamentet.”

5 Az EUMSZ 311. cikk (2) bekezdés: ,,Az egyéb bevételek sérelme nélkiil, a kltségvetést teljes
egészében sajat forrasokbol kell finanszirozni.”
6 2 BvR 547/21, 2 BvR 798/21, msz. 236.

57 Dissenting opinion of Justice Miiller to the Judgment of the Second Senate of 6 December

2022, 2 BvR 547/21, 2 BvR 798/21, msz. 26.
% Disserting opinion, 2 BVR 547/21, 2 BvR 798/21, msz. 31.
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esetében kardinalis kérdés az egyiittmiikod6 alkotmanyossag koncepciojat™
biztosito csatornak meglétének, valamint hatékonysaganak vizsgalata. Ez utdbbi
kulesfontossagt szempont a Covid19 vilagjarvanyhoz hasonlé valsaghelyzetek
kezelése kapcsan, a gyorsan valtozo szociookonémiai kdrnyezetre is tekintettel.

A bemutatott finn, illetve német esettel kapcsolatban az alabbi eljarasjogi
kovetkeztetések csoportosithatéak az Gn. identitas-kontrollal dsszefiiggésben:
(1) a hataskor-megosztas és onkorlatozas sziikségessége; (ii) az eldzetes norma-
kontroll kezdetének kérdése, valamint (iii) a valsaghelyzet-kivanta gyors, tobb
szempontot mérlegelni képes alkotmanybirosagi dontéshozatal sikerességének
értékelése.

Ad (1) A hataskor-megosztas és az Onkorlatozas sziikségessége egyrész-
rol felmerilt a finn parlamenti bizottsagok allasfoglalasai kapcsan. A finn
alkotmany értelmében mindkét bizottsag allasfoglalasokat fogalmaz meg
a jogalkotasi eljaras soran, azonban a vizsgalddasi szempontjaik eltéréek.
Ugyan az unios tervezetek értékelése a Nagybizottsag hataskorébe tartozik,
azonban azok alkotmanykonformitasarol a kvazi alkotmanybirosagi funkciot
betoltd Alkotmanyiigyi Bizottsag nyilatkozhat. Ez a distinkcido nem firesiti
ki a Nagybizottsag hataskorét, csupan korlatozza azt. Ebbdl kifolyolag a
Nagybizottsagnak onkorlatozoan sziikitenie kellett volna a sajat értékelésének
terrénumat, amivel meglatasom szerint elkeriilhetd lett volna az alkotmanyos-
valsag-kozeli allapot. Németorszagban ez a dilemma az alkotményos parbeszéd-
ben allo szervek kapcsan meriilt fel a méasodik szenatus eldtt, amikor az elézetes
intézkedés elrendelésérol kellett dontenie. Végezetiil a Bundestag koltségvetést
megilletd, valamint a Szovetségi Kormany diplomaciara kiterjedé mérlegelési
szabadsagara hivatkozva visszautasitotta az alkotmanyjogi panaszokba foglalt
elézetes intézkedés elrendelésére vonatkozo kérelmet.

Ad (ii) A (kvazi) alkotmanybirosagok elézetes normakontroll-hataskorének
,aktivalodasaval” kapcsolatos kérdések mind a finn, mind a német eljaras
alapjan érdekes tanulsagokkal szolgalnak. Az Alkotmanyligyi Bizottsag
elsd, még az uniods jogalkotasi eljaras idején sziiletett allasfoglalasaval a finn
kormany uniés tanacsadojava valt, amely egy alkotmanyt autentikusan értel-
mez6 szervnél aggalyos. Ezt a kérdést nyilvanvaldéan tovabb arnyalja, hogy
az Alkotmanyligyi Bizottsag szervezetileg nem kiiloniil el a Parlamenttol,
valamint egyszerre gyakorol parlamenti ¢és alkotmanybirosagi természeti
hataskoroket. Ugyanakkor az elobb emlitett ,,tanacsadoi szerepkor” az ilyen ti-

%9 V4rNAY Erné: Az Alkotmanybirésag és az Eurdpai Birosag. Egyiittmiikodd alkotmanybiras-

kodas? Allam- és jogtudomdny, LX. évf., 2019/2. 63-91.
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pust — parlamenti keretbe agyazott — alkotmanybirdsagok természetes ereddje.
A Német Szovetségi Alkotmanybirosag kovetkezetes gyakorlata ugyanakkora
eléremutato a tekintetben, hogy elismeri az unids aktust implementalo torvény
alkotmanyjogi panasszal tdimadhatdsagat — még annak kihirdetése elott is. Ez
az attitlid elviekben érdekelté teheti a valasztopolgarokat, civil szervezeteket az
unios €s német jogalkotasi folyamatok figyelemmel kisérésében egy jogorvos-
lati lehetdség ,,rendszerbe kodolasa™ altal.

Ad (iii) Ezzel ellentétben kevesebb bizakodasra ad okot a vizsgalt alkot-
manybirdsagi funkciot ellatd szervek eljarasa egy valsaghelyzet kozepette. Az
indokolas mell6zésére a BVerfG részér6l nem szolgalhat elégséges indokként
a valsaghelyzet altal megkivant gyors reakcio, valamint az eurdpai kozosség
fesziilt figyelme. Ennél is problémasabbnak latom az EDH kezdeményezésének
elhagyasat, amelyben vélhetden hathatdsan kozrejatszottak kiilonbdzoé gazdasa-
gi, diplomaciai érdekek elétérbe helyezése is. A német alkotmanybirosag 2022.
december 6-ai dontésének érvelésébdl nem rajzolodnak ki olyan — a gazdasagi
és diplomaciai érdekek mogott meghuzodo — alapjogok vagy azokkal ekvivalens
jogok, amelyek sziikséges és aranyos mértékben indokolnak az inditvanyozok
demokratikus 6nrendelkezéshez valo joganak érvényesiilése érdekében folyta-
tando alkotmanyos parbeszéd megakasztasat.

De hogy mégis reménykedden zarjam tanulményomat, meg kell emlitenem a
dontéshozatal pozitiv hozadékait, elemeit is. Egyrészrdl a finn Alkotmanytigyi
Bizottsag, valamint a német Szdvetségi Alkotmanybirdsag eljarasaban sor ke-
riilt szakértok meghallgatasara, amellyel igy kiils6 allaspontok beemelésére is
lehetéség volt. Emellett kiemelend6 a BVerfG rovid id6 alatt lefolytatott 0sszeg-
z0 vizsgalata, amely lehetdvé tette, hogy mar az eldzetes intézkedésrdl szolo
dontés meghozatala el6tt megjelenjen az identitas-kontroll kérdése. Végezetiil,
szintén biztatd a BVerfG alkotmanyjogi panaszok befogaddsira vonatkozo
érvelése, miszerint kiiiresedne a demokratikus onrendelkezéshez vald jog, ha
az Alkotmanybirosag érdemi vizsgalat nélkiil visszautasitana ezeket az indit-
vanyokat.

A valsagkezeléshez sziikséges kompromisszumok megkotésének lehetdsége
részint a hatékony alkotmanyos parbeszédben, részint pedig annak megfeleld
eljarasi garanciaiban rejlik, ahogy erre a fentiekben ramutattunk. A helyzetet
— ezen példak alapjan — talan a Csernobil cimi{i minisorozatbol® ismert, mara
szalloigévé valt mondat remekiil 6sszefoglalja: ,,Nem jo, de nem is tragikus.”!

% Eredeti cim: Chernobyl (2019), rendezte: Johan Renck.
1 Csernobil (2019) 1. epizod.
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