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AZ EU-CSATLAKOZAS
ALKOTMANYOSSAGRA GYAKOROLT
HATASA AZ UJ TAGALLAMOKBAN"

Kelet-Eurépaban és a Baltikum térségében a korabbi
szocialista orszdgok nem egészen tizenot év alatt alakul-
tak 4t szildrd demokraciakkd, amelyek mar megfelelnek
az Eur6pahoz valé csatlakozds politikai feltételeinek.
A vilasztasok ma mar szabadok, és mikodnek az alapve-
td jogvédelmi mechanizmusok is. Ezeket az eredmé-
nyeket a koztarsasdg melletti kiilonosebb elkotelezett-
ség és az dllampolgarok kozvetlen részvétele nélkiil si-
keriilt elérni. A folyamat alkotményos feltételeinek
megteremtése csaknem egészében alkotményos buzga-
lom nélkiil ment végbe. A kozvélemény a legjobb eset-
ben is érdektelennek nevezhetd az alkotményos érté-
kek és a gyakorlat irdnt. Meglehet, a lelkes alkotmany-
jogi vita nem feltétele a szilard alkotmanyos berendez-
kedés megteremtésének, de az alkotményossag irdnti
elkotelezettség és az allampolgarok lelkesedésének hi-
anya problémat jelenthet akkor, ha netdn egy zsarnoki
vagy korrupt elit torekszik a kormanyzésra.

Az integraci6 alkotmanyos dtrendezddést idézett
eld a kelet-eurépai orszdgokban. Ez a folyamat elvi-
leg 1) alkotmanyos tavlatokat nyit Kelet-Eurépa le-
endd eurépai allampolgarai szimara. A kommuniz-
mus Osszeomldsit kvetden az integracio — jelentGsé-
gét tekintve — sok szempontbdl emlékeztet a demok-
ratikus nemzetallamok kialakuldsara. Vajon szamitha-
tunk-e még arra, hogy megjelenik az alkotmédnyossag
melletti 4 keletd elkotelezettség, vagy olyan, techni-
kai jellegd folyamattal dllunk itt szemben, amely egy-
szerden létrehozza és legalizdlja a nemzetdllamok
gazdasagi és tarsadalmi integraci6jat? Vajon szamitha-
tunk-e valamiféle alkotmanyos felbuzduldsra azokban
az orszagokban, ahol a fiiggetlen dllamisag feltételel
csak az utébbi idében teremtddtek meg, ahol a lege-
résebb integrilé elem mind ez iddig ,a nemzeti
Osszetartozas” tudata, tehdt a prepolitikai sorsk6zos-
ség tudata volt? Vajon annak, ami jelenleg az uniéban
zajlik, egy masik verziéja volna az integricids folya-
mat alkotmanyossdginak megteremtése, nevezete-
sen az, hogy ,,4j formdkat keresiink annak érdeké-
ben, hogy a nemzethatdrokon tdl is biztosithassuk a
nemzetillam eredményeinek a védelmét”?! Vajon
szamithatunk-e még arra, hogy az alkotmanyos tol-

dozgatéds helyett immar Kelet-Eurépéban is elkovet-
kezik az alkotmanyos mozzanat? Es relis elvardsnak
tekinthetjiik-e ezt akkor, amikor még maga az unié
sem késziilt fel arra, hogy a valédi eurépai dllampol-
garsidgra vonatkozéan olyan nagy ivi elgondoldst
ajanljon, amely szolidaritdson és kozos értékrenden
alapul? Az unié6 ehelyett azt fogalmazza meg érték-
ként, hogy egy névekedd piac tagillamava vilhatunk.
Ebben a tanulmédnyban dttekintem a csatlakozas al-
kotmanyossagi vonatkozasait az EU-hoz csatlakoz6 or-
szdgokkal kapcsolatban. Az elsddleges vonatkoztatdsi
pont e tekintetben Magyarorszag. "T'anulmanyom elsd
részében a csatlakozds alkotmanyossagi feltételeit és
kovetelményeit vizsgalom — tekintettel a szuverenités
problémdjéra is. A belsd politikai folyamat csak korla-
tozott szerepet kap az alkotmanyos problematika értel-
mezésében. Az alkotmanymdédositas, a belépést kisérd
ratifikdcids folyamat, illetSleg a referendum targyaldsa
sordn a szuverenitdsra és a legitimaciora helyezem a
hangsulyt. A masodik részben foglalkozom majd az )
tagillamok EU-hoz val6 viszonyinak egyeldre rende-
zetlen alkotmdanyjogi problémaival. Itt dttekintem az
EU-jog elsédlegességének a kérdését és ezzel kapcso-
latban az alkotmanybirésdgok mozgésterét, a végrehaj-
tds alkotmanyos problémadit s azokat az alkotmdnyos
mechanizmusokat vizsgilom, amelyek az EU alapité
szerzddésének virhaté mdédositisait meghatarozzak.
Végiil pedig azt elemzem, hogy az egyes nemzeti alkot-
manyoknak a csatlakozassal 6sszefiiggd médosuldsa mi-
képpen befolyasolta a hatalom bels§ megosztasit.?

AZ ALKOTMANYOSSAGRA
VONATKOZO KELET-EUROPAI
ALLASPONTOK AZ
EU-TAGSAG KERDESEBEN

Eurdpa-klauzuldk
Esztorszig kivételével a csatlakozdsi folyamatban

részt vevd kelet-eurdpai orszagok mindegyikének tj
alkotmdnya van, amelyeket a kommunizmus Gssze-

* A kézirat lezarva 2003. dprilis 12-én. A tanulmdny angol eredetije a Columbia Egyetem szdmara késziilt.
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omldsa utdn fogadtak el.* Mind az észt alkotminy
(1. §), mind a cseh és a szlovak alkotmany (1992) ki-
mondja az orszdg szuverenitdsat, mig Lengyelorszag
(1997), Magyarorszag (1990-es médositds), Lettor-
szag (1992), Litvania (1992) és Szlovénia (1991)
egyontetiden a fiiggetlenségre hivatkozik alkotma-
nydban. A litvan alkotmany azt is megéllapitja, hogy
a nemzeti szuverenitds nem korldtozhat6. Még ott is,
ahol az alkotmany kevéssé egyértelmiien fogalmaz —
mint példaul Magyarorszag esetében —, a nemzeti ér-
ziilet kifejezésre jut az alkotmanybirdsagi joggyakor-
latban, amely a szuverenitds hagyomanyos koncepci-
6jat alkalmazza (lasd aldbb), s amelynek példaul a
magyar Eurdpa-klauzula megszorité megfogalmaza-
sa koszonhetd. A kozhatalom dtruhdzasa nem lehet-
séges (csak bizonyos fajta hatalom gyakorldsdnak az
atruhdzdsa), mivel a szuverenitis nem vonhaté el
végsé forrasitdl, a néptdl.?

Figyelemre méltd, hogy mennyire hangsilyozott
az dllam szuverenitisa mint fiiggetlenség, ellentétben
a nyugat-curépai alkotmédnyokkal, amelyek a kérdést
vagy nem, vagy nem hatdrozott formdban targyaljdk
(lasd példdul Ausztria® és Belgium esetér), illetleg
azzal osszefiiggésben utalnak rd, hogy mi a szuvere-
nitds forrdsa. (Olaszorszag, 1. §, Franciaorszag, 3. § —
a szuverenitds a nép sajatja; Spanyolorszag, 1.2. § —a
szuverenitds letéteményese a spanyol nép. A portu-
gal alkotmany kozvetlen utaldsa az dllam szuverenita-
sara a kevés kivételek egyike.)

Amennyiben az EU-tagsdg kihat a szuverenitdsra
és — vitathaté médon — a fiiggetlenségre is, érthetd,
hogy a fiiggetlenségi és szuverenitasi klauzuldk miére
tdinnek az integrdcié akaddlyanak vagy legalabbis mi-
ért keltenek aggilyokat. Az csak noveli a probléma
jelentGségét, hogy ezekben a rendelkezésekben
nemcsak valddi, alapvetd érdekek jutnak kifejezésre,
hanem a kétségteleniil fiiggetlenségparti kézgondol-
kodas is. Azokban a nemzetdllamokban, amelyek a
szuverenitdsukat csak nemrégiben nyerték vissza, il-
letve amelyeket a kézelmultban ismertek el, a lakos-
sagot érzékenyen érinti a fiiggetlenség kérdése. Ezt
a kérdést az ellenzéki politikusok is elGszeretettel tar-
gyaljak, abban a reményben, hogy ezéltal a népszeri-
ségiik is novekszik a populéris kultiraban, amelyben
a hagyomany szerint a fiiggetlenségi harcok hdseit
tisztelettel 6vezték. Emellett a kulturdlis és jogi elit
— az alkotmany szévegébdl és a fiiggetlenségi torek-
vésekbdl adédéan — gyakorta hajlik arra, hogy a fiig-
getlenséget mint alapvetd alkotmanyos elvet hangsu-
lyozza. A hazafias érziilettel és a tényleges politikai
csatdrozasokkal magyarazhatjuk azt, hogy az alkot-
manymodositisok — amelyek szerepe az volna, hogy
lehetévé tegyék az uniés miiveleteket — idénként mi-
ért adnak oly sziik meghatarozést.
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Lengyelorszag volt az elsd dllam, amely annak en-
gedélyezésével, hogy az dllamhatalom szerveinek ha-
taskorét ,,bizonyos kérdésekben” nemzetkozi egyez-
mények révén atruhazzak egy nemzetkozi szervezet-
re vagy nemzetkozi intézményre, megteremtette a
csatlakozas kifejezett alkotmanyos lehetdségée (lasd
a 90. §-t a jogforrasok fejezetben). A lengyel alkot-
madny szerint a hatdskor dtruhazasa kéeféle eljarisban
torténhet: a parlament 4ltal vagy népszavazdssal.
A kétkamaras parlament (kiilon-kiilon is) eljarhat mi-
ndsitett tobbségi dontés alapjan. A rendelkezésben
nem jelenik meg, hogy az Eurépai Unié mint ,,nem-
zetkozi szervezet” esetleg specifikus lehet ebbdl a
szempontbdl. Az Eur6pa-klauzuliban foglalt alkotma-
nyos korlat feltehetéen nem engedi meg valamely
lengyel dllami szerv hatdskorének a teljes dtruhazasat.

Ez a lengyel megoldas, melynek eredményeként
mar 1997-ben lehetévé vilt a csatlakozds, boles don-
tésnek tekinthetd.® Az alkotmdny elfogaddsa az alkot-
manyos szereplék kozote igen bonyolult alkudozast,
kolesonos engedményeket kivant, ezért a csatlakozas
ellenzdinek — akik a nemzeti szuverenitas elvesztésé-
re hivatkoztak — nem sikeriilt az alkotmannyal szem-
ben e kiragadott, egyetlen programpont alapjan moz-
gositaniuk.

A Szejm a lengyel EU-tagsdgra vonatkozdan 1998.
marcius 20-dn fogadott el egy térvényjavaslatot. En-
nek nyit6 paragrafusdban a Szejm viligosan megfo-
galmazta, hogy melyek a lengyel tagsag felismerhetd
elényei mind a lengyel nemzet, mind az unié szem-
pontjabol. Erdekes volt az llisfoglaldsuk a szuvere-
nitds kérdésében, jelezve, hogy az aggilyok tovabb-
ra sem szintek meg: ,,Amellett, hogy célunk a len-
gyel identitds megszilarditdsa és Lengyelorszag szu-
verenitdsinak a megdrzése, arra toreksziink, hogy az
Eurépai Uniénak, egy olyan szervezetnek a tagalla-
mavi valjunk, amely tiszteletben tartja a diverzitdst.””
A parlamenti képvisel6k meghataroztik azt is, hogy
Lengyelorszagnak mint unids tagiallamnak mik az el-
varasai. Kimondtik, hogy a nemzet egy olyan Euré-
pai Uni6 tagallamava kivan valni, amely erGs, egysé-
ges és osszehangolt, s amely az dllamok, a nemzetek
és a tarsadalmak unidjanak elvén alapul. A Szejm
hangot adott annak a meggy6z6désének is, hogy né-
hany éven beliil teljesiilhetnek a lengyelek Eurépa-
val kapcsolatos virakozdsai. 2002 oktoberében a
Szejm elé terjesztették azt az elnoki torvényterveze-
tet, amely szabdlyozza a csatlakozas kérdésében meg-
tartandé orszagos népszavazis lebonyolitdsat, és an-
nak kérdését, hogy mi a népszavazas jelentdsége az
allamot és az alkotmanymodositast illetGen.

Figyelemre méltd, hogy a cseh alkotmany 2002-es
modositdsa mennyire hasonlé a lengyel Eurépa-klau-
zuldban megfogalmazott felfogdshoz. A parlament j6-
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vihagydsdra van sziikség az allami szervek hatdskorée
atruhdz6 nemzetkozi egyezmények ratifikdlasdhoz,
de a cseh alkotmédny nem irja el§ a mindsitett tobb-
ség kovetelményét.? Szlovénidban csak 2003 janudr-
jaban sziiletett meg a csatlakozds technikai részét
érintd politikai dontés. A javasolt — meglehetdsen
erGs — Eurépa-klauzula, amely a 3. §-t médositotta,
abban az esetben engedélyezi a szuverén jogok egy
részének dtruhdzdsit, ha azt a parlamenti képviselSk
kétharmada jévahagyja. Ha a széveget ebben a for-
méban elfogadjik, akkor hordereje feltehetden az at-
ruhazds tekintetében lesz a legnagyobb, mivel a szo6-
veg kifejezetten a szuverén jogokat emliti, nem pe-
dig az allami szervek hatdskorének egy részét.

Esztorszagban, ahol az alkotmanymédositis el6ké-
szitése mar 1998-ban megkezdddott, a jogalkotok el-
sédleges célja az észt szuverenitds védelme volt,
amely az alkotmény szerint dtruhdzhatatlan és elide-
genithetetlen. Az eredeti tervezet lehetévé tette vol-
na az EU-ban ,,mint dllamszovet-
ségben” val6 részvételt.” A tényle-
ges megoldds, amelyet 2002 decem-
berében fogadtak el és népszavazas-
sal torténd ratifikaciotol teteek fiig-
g6vé, dltalanossigban engedélyezi a
csatlakozst, Esztorszag az Eurépai
Unié tagillamdva vilhat. Az azon-
ban mégsem vildgos, hogy a jovében
milyen kovetkezményekkel jir az
EU-tagsdg, mivel a csatlakozds to-
vabbra is az Eszt Koztarsasig alkotmanyaban megfo-
galmazott alapelvek fiiggvénye. Megjegyezziik, hogy
Esztorszdgban meglehetdsen alacsony a csatlakozds
tdmogatottsdga, annak ellenére is, hogy az elmult
években javulds mutatkozik e téren. 2003 janudrji-
ban a lakossig mindossze 48%-a foglalt dlldst a csatla-
kozds mellett.!”

A magyar alkotmany 2002 decemberi médositasa
oOta teszi lehet6vé a csatlakozast. Az alkotmanymaodo-
sitds a kormanykoalicids partok és a jobbkozép ellen-
7€k kozotti kiélezett konfliktus eredményeként jote
létre, és kiterjedt a csatlakozas csaknem minden fel-
tételére. A jobbkozEép immar ellenzékben 1évG pért-
jai azzal vadoltdk a kormanyt, hogy az nem késziilt fel
a nemzeti érdekek védelmére. A kormény alldspont-
ja szerint a csatlakozds sziikségessé teszi a népszava-
zas megtartdsat (amely nem volt jogilag indokolt k-
vetelmény), és olyan modositast kivant elfogadni,
amely a dontéshozatalt az uni6s alapit6 szerz6désnek
megfelelGen dtengedte volna az Eurépai Unidnak. Az
ellenzék azzal az érveléssel utasitotta el az inditvanyt,
hogy a hatdaskor egyoldali dtruhdzdsaval a javasolt
mddositds semmibe venné Magyarorszag szuvereni-
tasat. A kormany végiil engedményekre kényszeriilt.
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A MAGYAR ALKOTMANY -
MODOSITASOK MEGENGE-
DIK UGYAN AZ EUROPAI
INTEGRACIO MIATT SZUK-
SEGESSE VALO BELSO TECH-
NIKAT VALTOZTATASO-
KAT, DE NEM OLDANAK
MEG ALAPVETO BELSO AL-
KOTMANYOS KERDESEKET.

A végsG megszovegezés elég hangsilyosan korlatoz-
za a jogkor atruhdzasat. Az alkotmdny 2/A. §-dnak el-
sG bekezdése kimondja: ,,A Magyar Koztdrsasag az
Eurépai Uniéban tagallamként valé részvétele érde-
kében nemzetkozi szerzédés alapjan — az Eurépai
Unidt, illetSleg az Eurépai Kozosségeket (a tovabbi-
akban: Eurépai Unié) alapité szerzédésekbdl fakado
jogok gyakorldsihoz és kotelezettségek teljesitéséhez
sziikséges mértékig — egyes, Alkotmanybél eredd ha-
taskoreit a tobbi tagiallammal kézosen gyakorolhatja;
¢ hatdskorgyakorlds megvalsulhat 6nalléan, az Euré-
pai Unié intézményei Gtjan is.”

Az elfogadott viltozatban mar nem szerepelt az a
kikotés, amely a Magyar Koztdrsasig szamdra engedé-
lyezte volna az alkotmanyos hatdskorok dtruhdzasac
(,,feladasat”, ,,ataddsat”). A végiil elfogadott szoveg —
a szuverenitasra hivatkoz6 retorikat alkalmazé birélat
miatt — nem teszi lehetévé az dtruhdzast. A kézosen
gyakorolt hatdskorokre és az 6nall6 EU-hataskorok-
re val6 utalds nem tartalmi jelentd-
ségi, hanem arra a térekvésre utal,
hogy a nemzetfogalom a lehetd leg-
nagyobb hangsillyal szerepeljen (a
szuverenitds és a fiiggetlenség fo-
galmdt analitikus szempontbd6l nem
kiilonboztetik meg). Ugyanebbe az
irinyba mutat a szévdlasztds — a ha-
taskor fogalmanak hasznalata a jog-
kor, illetve a joghatdsig helyett.
A szuverén hatalom fenntartdsira a
leghangstlyosabban az a kovetelmény utal, hogy a
hataskor dtruhdzédsa csupén a szerzédésben foglalt jo-
gok gyakorldsihoz és kotelezettségek teljesitéséhez
szilifséges mértékre korlatozédjon. A 2002 decemberé-
ben elfogadott médositasok csak azzal kivantak fog-
lalkozni, ami feltétleniil megoldasra vart. A magyar al-
kotmanymdodositisok megengedik ugyan az eurdpai
integracié miatt sziikségessé vilo belsd technikai val-
toztatdsokat, de nem oldanak meg alapvetd belsd al-
kotminyos kérdéseket.! A médositds nem tdrgyalja a
jogi elsGdlegesség és az alkotmdnyos feliilvizsgilat ez-
zel Osszefiiggd kérdését (lasd alabb). T'ekintve, hogy
a magyar Alkotméanybirdsdg hatiskore nem viltozote,
»a szitkségességi klauzula” értelmében a hatdskor at-
ruhdzisa feltehetden tovabbra is belsd alkotmanyos
ellendrzés ala tartozik.

Vajon arra utal-e a magyar és az észt megoldds,
hogy mindkét esetben kiilonos hangstllyal esik lat-
ba az alkotményos szuverenitis melletti elkotelezett-
ség? Vajon a lengyel modell — amelyet a cseh dllam
is kovetett — csak az elit kisérlete volna arra, hogy el-
leplezze azt az alapvetd véltozast, amely a szerz6dés
rendszerében valé részvételt szabélyoz6 dltaldnos
klauzulabodl kévetkezik? Vajon felfedezhetiink-e eb-
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ben valamiféle kelet-eurépai alkotményos és politi-
kai sajatossdgot? Az érintett orszigok ugyanis el6zG-
leg vagy nem léteztek, vagy a térténelem sordn foly-
tonosan kétségbe vontdk nemzeti 1étiiket, esetleg a
teriiletiiket is elfoglaltdk. Emiatt nem is meglepd,
hogy az 1989 utin megszovegezett kelet-eurépai al-
kotmdanyok és a kézvélemény egyarint a szuvereni-
tds és a szuverén fiiggetlenség megvédése koriil
szorgoskodik.

Nézetem szerint tévednénk, ha mindebben a
nemzeti szuverenitds hagyomdnyos felfogdsihoz valé
ragaszkodas kiilonosképpen markins bizonysdgat lat-
nank. Ugyanis nem arrél van sz6, hogy a csatlakozds-
hoz fliz6d§ alkotmanymédositdsok az alapvetd alkot-
manyos értékekre és a fiiggetlenség elvére tdmasz-
kodnak — racéfolva az ellenkez§ értelmd retorikara.
A szlovik alkotmany — Csehszlovidkia felbomlasdnak
sajatos koriilményei miatt — mdr azt is kildtdsba he-
lyezte, hogy Szlovikia, ha ezt a népszavazas is jova-
hagyja, a jovében részt vehet valamely dllamszovet-
ségben — eszerint alkotmédnyos szempontbdl az EU-
ban (de még egy eurépai fodericiéban) valo részvétel
sem jelenthet 0j vagy vératlan fejleményt.

Kétségtelen, hogy az Eurdépa-klauzuldk tobbségé-
ben megjelenik egy kis dvatossag is. Lettorszag ter-
vezete a csatlakozast hatarozottan feliilvizsgalat fiigg-
vényének tekinti (a nép is kezdeményezheti a vonat-
koz6 népszavazast). Litvanidban a 136. § tervezett
modositasa egy biztonsagi klauzulae is beiktat: ,,A Lit-
van Koztarsasidg abban az esetben vesz részt nemzet-
kozi szervezetekben, ha a részvétel nem ellenkezik
az allam és a fliggetlenség érdekével.” A tervezett
Eur6pa-klauzula azonban kifejezetten ,,atruhdzza az
EU-ra a nemzeti intézmények hatiskorét az EU ala-
pit6 szerzddés dltal érintett teriileteken, ahol az majd
jogosulttd vélik mds EU-tagorszdgokkal kozos hatds-
korben eljarni”.

Amig Esztorszégban — tehdt ott, ahol a csatlakozis
altaldnos tdimogatottsiga a legalacsonyabb — a jogi elit
mar kezdetben is hangot adott aggdlyainak, addig
Magyarorszig kevésbé egyértelm alldspont felé sod-
rodott, s eltdvolodott az uniés jog elsédlegességét ha-
tdrozottan timogat6 allaspontt6l. Mdas orszagokban,
ahol hasonl6 nyomatékkal meriilnek fel a fiiggetlen-
séggel és a szuverenitdssal kapcsolatos, torténetileg
rogziile aggilyok, mégsem annyira erds a hatdskorok
atruhdzasa miatti aggodalom. Ha a két megkozelitést
osszevetjiik, megillapithatjuk, hogy lényegében
mindkett§ 6sszeegyeztethetd a Maastrichtot kévetd-
en létrejott eurdpai alkotmédnyos megoldasokkal.
A kelet-eurdpai csatlakozé orszagok alaposan mérlegel-
ték az EU-tagidllamokban Maastricht utdn bevezetett
alkotmanybeli megolddsokat. Ezt az EU is szorgal-
mazta, s chhez szakért6i timogatdst nyujrott. Az unié
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jellegét illetden azonban éppen akkor fokozédik a bi-
zonytalansdg, amikor a csatlakozési klauzuldk beil-
lesztése torténik az érintett orszdgok alkotméanyédba.
Ezért érthetd, ha néhany csatlakozé orszdg még nem
késziilt fel végleges dllaspont kialakitasdra azt illetd-
en, miképp oldhaté meg a jogkor és a hataskor atru-
hazdsa abban az uniéban, amely jelenleg arra torek-
szik, hogy meghatirozza sajat identitdsat és jogalanyi-
sdgit, s a dontéshozatali jogkorok elosztasit.'

A népszavazds

T'ekintettel arra, hogy altalinos aggodalmat tapaszta-
lunk mind a fiiggetlenség és a (nép)szuverenitds,
mind a csatlakozasbol ad6do alapvetd viltozdsok mi-
att, érthetd, ha az érintett kelet-eurépai orszagok nép-
szavazds utjan szeretnék elérni a csatlakozast, illetG-
leg a csatlakozdsi szerz8dés aldirdsit.”> Abban az eset-
ben is ez torténik, ha ezt az alkotmdny nem koveteli
meg, ahogy Lengyelorszdgban (ahol ez politikai don-
tés kérdése) és — a 2002-es alkotmanymdédositasig —
Magyarorszdgon is ez volt a helyzet. Az egyes alkot-
manyokat igy moédositottik, hogy a csatlakozds meg-
erdsitéséhez sziikséges legyen a népszavazds. Termé-
szetesen azok, akik hisznek a népszuverenitis elvé-
ben — tehat abban, hogy a szuverén hatalom letéte-
ményese a nép —, lelkesen tidvozlik a kialakult hely-
zetet. Azonban — Litvédnia esetétdl eltekintve™ — a
kelet-eurépai csatlakozo orszdgok, amelyek a népszu-
verenitds elvét alkotmdnyosan és tételszerden is j6va-
hagyjik, a demokratikus kormanyzés 1étrejotte Gta
buzgén igyekeznek elkeriilni a referendumok vagy
plebiszcitumok kiirdsat. Még Csehszlovikia feloszta-
sanak kérdésében sem tartottak népszavazast. A nép-
szavazdsokndl mindig is problémait jelentett a mozg6-
sitds, amint erre azok az érvényességgel kapcsolatos
problémdk is utalnak, amelyek a Magyarorszag NA-
TO-csatlakozasarol tartott népszavazds kapcsdn me-
riiltek fel. Szlovakidban, ahol a népszavazasra vonat-
koz6 jog eldirja, hogy a népszavazis csak akkor érvé-
nyes, ha a szavazatot leadok ardnya meghaladja a sza-
vazdsra jogosult vilasztépolgarok sziméanak 50%-ét, a
kordbbi népszavazasok érvénytelenek voltak. Szdmos
kordbbi, népszavazdsra iranyulé kisérletre tgy tekin-
tettek, mintha azok a parlament alkotméanyos rendjé-
nek megrenditését céloztdk volna. (E tekintetben fel-
tétleniil emlitést érdemel, hogy Ukrajniban és Mold-
véban a parlament és a koztarsasagi elnok kozotti ha-
talmi harcokban a népszavazds megtartdsa destabili-
7416 volt.”®) Az is meglehetdsen drulkodd, hogy bar
elvben a magyar Alkotméanybirésig védelmezi a va-
lasztépolgar népszavazashoz flizddd politikai jogat,
mégis rendszeresen korldtozza a népszavazas alkal-
mazhatésagat, és mar szamos kezdeményezésrél nyi-
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latkozott Ggy, hogy azok alcazott kisérletek az alkot-
médny modositasdra. A referendum alkalmazasat kor-
14t0z6 alkotmdnymddositdsra 1997-ben keriilt sor.'®

Foloteébb kiilonos elmélet az, amely tagadja,
hogy népszavaziassal mddosithaté az alkotmdiny.
Masfeldl persze ez teljesen érthetd az alkotményos-
sdg és az alkotmdnyos stabilitds szempontjibdl,
amely igen torékeny a kialakulé Gj demokricidk ko-
rai idGszakdban. Annak ellenére, hogy erre vonatko-
z6an hidnyoznak az alkotmanyjogi allispontok és fi-
gyelemre méltén legitimek az egyes parlamenti fo-
lyamatok,"” minden kelet-eurépai orszdg politikai
elitje — kiilonésebb egyeztetés nélkiil is — agy vélte,
hogy a csatlakozashoz sziikséges a népszavazas kiira-
sa, melynek révén a nép jévdhagyja a csatlakozdst.
A héctérben hiz6dé megfontolasok mégsem vildgosak.
A referendum bizonyos szempontbdl nem az a von-
26 alkotmanymédosité eljards, amelyet ezekben az
egyébként konnyedén mdédosithaté alkotmanyok-
ban alkalmaznak, s a referendum lehetdsége sok
esetben még az alkotmanymadositast kovetGen sem
adott. A csatlakozé orszdgok tobbsége az eurdpai
uniods fejlemények miatt bekovetkezd tovabbi al-
kotmanymadositdsok sorin nem szdmol a népszava-
zés lehetGségével. (Esztorszag és Litvinia e tekin-
tetben taldn kivétel.) Az a torekvés, hogy a népsza-
vazas révén kozvetlen legitimdciot nyerjen a csatla-
kozds, egy alkalomra sz616 megoldédst eredménye-
zett. A kivételtétel azonban alkotmédnyos szempont-
bél rendszerint aggodalomra ad okot.

A népszavazast a kovetkezd eljarisok el6zték meg.
Magyarorszdg médositotta az alkotmanyt, hogy refe-
rendum 4llapithassa meg, a magyar lakossag csatla-
kozni kividn-e az EU-hoz. Az alkotmany meghataroz-
za a népszavazds idépontjit is, a rendelkezésben sze-
repel mind a népszavazasra bocsatand6 kérdés, mind
a pontos ditum:'® | Egyetért-e azzal, hogy a Magyar
Koztarsasdg az Eurépai Uni6 tagjava valjon?” A kér-
désben nincs utalds a csatlakozds feltételeire. A csat-
lakozasi szerz6dés tovabbi médositdsai, amelyek majd
sziikségessé teszik a magyar alkotmany mdédositdsat
1s, nem képezik a népszavazas targyat. A toviabbi mo-
dositasokhoz az sziikséges, hogy azokat az Orszag-
gyilés kétharmados tobbséggel j6vahagyja és kihir-
desse a madositott szerzddést. Az alkotmédny azonban
technikailag vdltozatlan maradt. A referendum rend-
kiviili hatalyd. Az 1997-es médositas ércelmében a
népszavazas akkor eredményes, ha a vélasztasra jogo-
sult dllampolgaroknak legalabb egynegyede ,,azonos
vilaszt ad”a feltett kérdésre.

Esztorszdg ,,az észt alkotmény alapelveivel dssz-
hangban” magit az unids tagsidgot jovahagyé alkot-
manymodositist fogja népszavazdsra bocsitani.
A csatlakozast j6vahagy6 alkotmanymdédositis a népsza-
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vazastol fiigg, tehdt a népszavazas targyat képezi a
tagsdgi stitus megviltoztatdsa, illetSleg az észt alkot-
madny alapelveinek figyelmen kiviil hagydsa is. Lett-
orszdg kormanyanak alkotmdnymaodosité tervezete —
amelyet az illetékes bizottsig e sorok irasakor elsd ol-
vasatban médr megvitatott — elrendeli, hogy az EU-
tagsag és a tagsigot a jovében érintd véltoztatdsok is
népszavazas targyat képezzEk, de kizdrja a népszava-
zas lehetdségét, tekintettel a nemzeti szuverenitdssal
kapcsolatos aggilyokra és a kozvetlen valasztas jogat
illet§ fenntartasokra. Bar az alkotmanymddositasok és
az dltaldnos népszavazasi szabdlyok azt kivanjdk, hogy
a vilasztoknak legaldbb a fele a javaslat mellett sza-
vazzon, az uniéval kapcsolatos népszavazis esetében
a tervezetet kizar6lag akkor fogadjik el, ha a szavazok
szama eléri az el§zd parlamenti vdlasztason részt ve-
v§ vialasztopolgarok szdmédnak felét, tovibbd ha a
tobbség a tervezet mellett szavaz.

Az alacsony részvételtdl valé félelem hasonlé meg-
oldasra késztette a litvan politikai elitet, annak elle-
nére, hogy a litvan alkotmany messzemenden elkote-
lezett a népszavazdsos alkotmdnyossig mellett. A Se-
imas (az egykamards népképviseleti szerv) 2003. feb-
rudr 25-én Ggy dontott, hogy megviltoztatja a vilasz-
tdsokrol sz6l6 torvényt. Mig a kordbbi szabdaly szerint
az 0sszes valasztasra jogosult egyharmadanak érvé-
nyes szavazata elegendd volt a népszavazasra bocsa-
tott kérdés elfogadasihoz, az Gj rendelkezés szerint a
szavazds érvényességéhez a vilasztépolgirok 6tven
szazalékos részvétele sziikséges, és a referendum le-
bonyolitisat két napban hatiroztik meg.

Szlovénia allaspontja egy ideig nem volt vilagos,
amit — ahogy Szlovikidban is — tovdbb bonyolitott,
hogy a NATO-csatlakozds kérdésében is népszava-
zést tartottak.!” A szlovén jog értelmében kotelezd ér-
vényl népszavazast csak akkor lehet tartani, ha a kér-
déses tigyben a parlament nem tud donteni. A szlo-
vén jogban nincs a népszavazisnak érvényességi kii-
szobe.”” A kormédny a konzultativ népszavazds mellett
érvelt, az ellenzék pedig kitartott amellett, hogy ko-
telezd érvényd referendumot kell tartani. Végiil a
kormény éllaspontja gydzott, igy janudr 30-an a nem-
zetgy(lés az EU- és a NATO-csatlakozas kérdésében
mircius 23-ra konzultativ referendumot tizote ki.?!
Mieldte a népszavazast hivatalosan is elrendelték, a
nemzetgytlés elfogadott egy hatdrozatot arrél, hogy
tiszteletben tartjdk a népszavazids eredményét.
A megoldas kétségteleniil arra utal, hogy jogilag prob-
lematikus a vonatkozé szabalyozdsok és az alkotmany
modositasa. Szlovénidban a csatlakozas timogatottsa-
ga magasnak bizonyult, a mérciusi referendum sordn
az érvényesen szavazok 89,64%-a tamogatta az EU,
mig 66,08%-a a NA'TO-csatlakozast. 2002-ben a cseh
torvényhozds is sziikkségesnek latta, hogy a csatlako-
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zast referendummal legitimaljak, igy elfogadta a kor-
many altal timogatott, népszavazdsra vonatkozé al-
kotménytervezetet. A referendumot illetden kordb-
ban nem volt szabalyozds, csak énkormanyzati szin-
ten ismerték — mds szoval erre a célra vezették be
magit az intézményt. A kormany eredeti szdndéka az
volt, hogy a jovében a kormany déntése alapjan més
fontos kormanyzati tigyben is tartsanak referendumo-
kat. Ezt a tervezetet az als6hdz meg is szavazta a
sziikséges haromotod ardnyu tobbséggel, a szendtus
azonban elutasitotta. 2002 novemberében végiil a
szendtus valtozatit fogadtik el, amely arra szoritko-
zik, hogy meghatarozza a Cseh Koztarsasig eurdpai
uni6s csatlakozdsa kérdésében tartandé népszavazas
lebonyolitasinak szabdlyait. A népszavazis érvényes-
ségének nincs kiiszobértéke.

A helyzet Lengyelorszdagban is hasonld, ugyanis a
lengyel alkotmany értelmében az EU-tagsdgrol nem
kell népszavazast tartani, pontosabban a kérdésben a
Szejm abszolit tobbsége jogosult donteni. A Szejm a
népszavazast vilasztotta. Ha a referendum érvényes
és a népszavazds eredménye negativ, akkor a kérdés
négy éven beliil nem bocsathaté djra népszavazasra.
Az a kérdés azonban tovédbbra is nyitott, mi torténik
akkor, ha a referendum nem érvényes, mert a szava-
zéasra jogosult dllampolgaroknak kevesebb mint a fe-
le szavazott. Ebben az esetben két forgat6konyv al-
kalmazhat6: az (érvénytelen népszavazds) tobbsége
vagy tdmogatja a ratifikdciét (ez valdszindsithetd)
vagy ellenzi. Jelenleg azonban nem vildgos, hogy ¢
forgatokonyvek alapjan milyen lehetgségei vannak a
kormédnynak.*

A lengyel EU-csatlakozds kérdésében népszava-
zést elrendeld torvényi szabalyozdst 2002 Gszén a len-
gyel koztarsasagi elnok kezdeményezte. A népszava-
zas ellen sz616 elméleti megfontoldsokat nem vették
figyelembe. Ugy tinik, Lengyelorszagban is megha-
tarozé a szuverenitds hagyomanyos elgondoldsa — va-
lamint az a térekvés, hogy a tagsdgot Osszebékitsék
ennek megovisival —, ahogyan az a szintén hagyoma-
nyos elképzelés, hogy a kizakarat a kozvetlen szava-
zasban nyilvanul meg. Lehetséges, hogy a varhato al-
kotméanymoédositdsok és az eurdpai unids alkotma-
nyos viltozdsok kérdésében tartand6 referendum til-
zott varakozasokat kelt a kozvetlen legitimaciéval
szemben. Ugy tdnik azonban, hogy Kelet-Eurépaban
tovabbra is referendumellenes alkotmanyos dlldspont
uralkodik. Ez elég problematikus, ha azt is figyelem-
be vessziik, hogy a nemzeti térvényhoz6 hatalom
gyengiilése miatt a bels§ demokratikus képviselet
rendszere is csorbul (14sd a harmadik részt). Amint azt
az Trorszagban 2002-ben tartott népszavazis esetében
is lattuk, a népszavazds mint lehetdség a végrehajtd
hatalom mdkodése kozvetlen ellendrzésének fontos
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eszkoze. ,,Kétségtelen, hogy a kormany a népszava-
zdast megeldzden — szem eldte tartva a nép szdmdra
fenntartott jogokat — dgy donthet, hogy alaposabban
megvizsgilja az EU-s térvényjavaslatokat.”? Ilyen
eszkoz hidnydban ugyanis ¢hatatlanul kiszélesedik a
végrehajt6 hatalom jogkore.

RENDEZETLEN
ALKOTMANYJOGI PROBLEMAK

Az EU-jog elsddlegessége

Mig a szuverenitds miatt némi idegenkedés tapasztal-
hat6 az Eurépa-klauzuldk szimbolikus szintjén, na-
gyobb a készség az integraci6 elfogadasira az EU-jog
elséddlegességének vonatkozasiban. Szlovénia azt is
fontolgatja, hogy az elsddlegességi klauzulat belefog-
lalja az alkotmdanyba. ,,Szlovénia mindazokat a jogi
szabalyozdsokat és dontéseket, amelyeket az a nem-
zetek feletti, nemzetkozi szervezet fogadott el,
amelyre Szlovénia dtruhdzta egyes szuverén jogainak
a gyakorldsat, e szervezet jogi kovetelményeinek
(jogrendjének) megfeleléen fogja alkalmazni.”
A szlovén szakmai vitdkon til nem tortént utalds a ,,So-
lange-dontésre”. A litvan politikai elit még ,,érzéket-
lenebbnek” tinik. Annak ellenére, hogy Litvinia oly
elkotelezett a szuverenitas iigye mellett, a parlament
munkacsoportja azt javasolta, hogy az Eurépa-klauzu-
la a kovetkezd allasfoglalast tartalmazza (136.4. §):
»Az Eurépai Unié6 jogi normai Litvania jogrendszeré-
nek szerves részét képezik, s iitkozésiik esetén az
elébbick elsGbbséget élveznek a Litvan Koztarsasig
jogszabalyaival és jogi normdival szemben.”

A lengyel alkotménytervezet el6készitdi azt az eld-
nyos helyzetet hasznaltdk ki, hogy az 1j alkotmany
megszovegezésének tobb célja is volt, igy az EU-jog
elsddlegessége mellett foglaltak 4llast, a frontilis el-
lentdmadds veszélye nélkiil. Az alkotmany 91. § (3)
bekezdése megillapitja: ,,Ha a Lengyel Koztarsasag al-
tal ratifikdlt egyezmény révén egy nemzetkozi szerve-
zet jon létre, akkor az e nemzetkozi szervezet éltal al-
kotott jogszabilyok kozvetleniil keriilnek alkalmazas-
ra és azok jogi konfliktus esetén elsGbbséget élvez-
nek.”?* A 2001-ben modositott cseh alkotmdny csak
részben koveti a lengyel megkozelitést. A 10. § meg-
allapitja, hogy ,,azok a kihirdetett nemzetkozi egyez-
mények, amelyeknek ratifikdlasdt a parlament jova-
hagyta és amelyek a Cseh Koztdrsasdgra nézve kotele-
73 érvénytek, a jogrend részét fogjak képezni. Ha egy
nemzetkozi egyezmény a cseh joggal ellentétesen ren-
delkezik, akkor a nemzetkozi egyezmény alkalmazan-
dé.” A nemzetkozi egyezmények alkotmanyossagat a
cseh Alkotmdanybirdsig csak eldzetesen vizsgilhatja.
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A cseh alkotmdany vildgosan fogalmaz ugyan az EU
alapité szerzddésének elsddlegességét illetGen, ebbdl
azonban nem kovetkezik, hogy a szerzddés kereté-
ben alkotott jogszabélyok (az tigynevezett masodla-
gos jogforrdsok) alkalmazhat6k volndnak a belsd ren-
delkezések ellenében is.

Magyarorszdgon az EU-jog elsédlegességének kér-
désében a csatlakozassal kapcsolatos alkotmanymao-
dositdsok tudatosan kitértek az alldsfoglalas eldl.
A magyar kormany eredeti tervezete csak igen diszkrét
utaldst tartalmazott arra, hogy az EU-jog alkalmazésa
miképp torténik a belsd jogrendszerben és hogy az
mennyiben tekinthetd elsddlegesnek. A tervezet azt
allapitotta meg, hogy a kozosségi jog és az Eurdpai
Uni6 egyéb ,,vivmanyai” (sic!) az Eurépai Unié ala-
pit6 szerzédéseinek és az azokbdl fakadé jogelveknek
megfelelGen érvényesiilnek. A kormdny a tervezet hi-
vatalos indoklasiban leszogezte, hogy itt azt az Eurd-
pai Birésag dltal az alapité szerzGdésekbdl levezetett
jogelvet fogadja el, amely alapjian a nemzeti birésdgok
a kozosségi jog elsébbségét biztositjdk, ha az egy
nemzeti jogszabdllyal titkozik. Az indoklds a maast-
richti szerzGdés 249. cikkére hivatkozik, és az Eur6-
pai Birésag értelmezésével 6sszhangban amellett fog-
lal 4llast, hogy a kozosségi jog kozvetleniil alkalma-
zandod, és nagyobb részben kozvetleniil hatilyos.
A moédositast a kormany amiatt tartotta szitkségesnek,
hogy megerd@sitsék az Eurdpai Birésagnak az EU-jog
értelmezésére vonatkozoé kizarélagos hatiskorée, és ily
modon a kozosségi jog elsGbbségét.

A parlamenti ellenzék és a kordbbi miniszterelnok
(a parlamenten Kkiviil tartott t6bb beszédében is)
amellett érvelt, hogy az ilyen intézkedés aldasnd a
magyar alkotmany jelentdségét, és tagadta a kozossé-
gi jog primitusdt.”® Ez az dlldspont a német Alkot-
manybirésig Maastricht-dontésére utalt, amelyet mo-
dellértékd eurdpai allispontnak nevezett. A javasolt
szabdlyozdst — tekintettel az ellenzék vétdjogira — el-
vetették, és ugy tdnik, hogy a Maastricht-dontés al-
laspontja hallgat6lagosan tovdbbra is irinyad6. A ma-
gyar szakirodalom nem targyalja a Maastricht-dontést
kovetden megfogalmazott jogi doktrindkat. Nem tesz
emlitést a ,,Bananenmarktordnung-hatarozat” fémje-
lezte Wjabb ,,eurépai” irdnyzatrél,* ahogy az EU-jog
elsddlegességére vonatkozé szamos nemzeti alkotma-
nyos rendelkezésnek — igy az olasz alkotmédnynak
(117. §) — sem szentelnek kiilonosebb figyelmet.?

A magyar politikai élet szerepldi olyan stratégidt
kovetnek, amelyet Stephen Holmes ,,szdjzar-effek-
tusnak” nevez: stratégiai dontés alapjin bizonyos kér-
désekrdl nem esik $26.? Ez egyrészt indokolhat6: vé-
giil is senki sem tudja, hogy az eurépai rendszer mi-
lyen irinyba fejlgdik. Politikai szempontbdl is érthe-
td, ugyanis politikailag igen koltséges megoldasnak
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tinik, ha az EU-jog elsddlegességének kérdését
azokban az orszdgokban vetik fel, amelyek megosz-
tottak az erds nacionalista érzelmekedl fitote vitdk és
a szuverenitassal kapcsolatos torténelmi bizonytalan-
sdg miatt. A tdlsdgosan sokszor alkalmazott ,,szajzar-
effektus” azonban magit az alkotmanyt teszi mdko-
désképtelenné, emellett tarsadalmi jelentdségée is
megingatja. Mivel a legtébb érintett orszdgban a to-
vabbi valtozdsok érdekében elkeriilhetetlen, hogy a
tobbségi partok végigvigyék az alkotmanymaodositast
és 1] jogszabdlyokat alkossanak, megtorténhet, hogy
allandé politikai csatdrozds szintere lesz a jogharmo-
nizdci6s folyamat, ezért az a hallgatds, amely a tagsa-
gig elvezetd szabad utat biztositani ldtszik, egyben az
alkotmany feletti alkudozasokra biztosit teret a kor-
ménynak és ellenzékének.

Az EU-jog belsd alkormdnyos feliilvizsgdlata

Szdmos tagallam alkotmanybirésiga — Németorszag
esetében jelentds kivételt képez a Maastricht- és a
Solange-dontés — nem rendelkezik feliilvizsgalati jog-
gal az eur6pai masodlagos jogforrisok alkotmanyossa-
git illeten. Kelet-Eurépdban mindeddig nem keriilt
sor a kérdéssel val6 szembenézésre. A magyar Alkot-
ménybirdsig példdul lefoglalt bizonyos hataskoroket,
igy a nemzetkozi egyezmények feliilvizsgalatara (lasd
aldbb), illetéleg a nemzetkozi egyezményekre alapo-
zott nemzeti torvényhozas vizsgalatdra vonatkozo ha-
taskort. Ezt a problémdt a magyar kormany is érzé-
kelte, és rendezésére a fent targyalt elsGdlegességi
klauzulaval tett kisérletet. A kormény tervezete nem
zarta volna ki egyértelmden az Alkotmanybirésig ha-
taskorét, a kérdésben ugyanis nem az alkotmdny, ha-
nem az Alkotmanybirésag lett volna az illetékes don-
téshoz6. A kormany kisérlete kudarcot vallott, tiszta-
zatlan maradt az els6bbség kérdése, kiilonos tekintet-
tel az AB kordbbi dontéseire.

1996-ban egy allampolgari beadvanyt kovetGen az
AB megvizsgilta az Eurépai Unidval kotoee tarsula-
si megdllapodas — kiilonésen annak 85-86. cikke —
kozvetlen alkalmazhatsagit. Az iigyben sziiletett
4/1997. AB hatdrozat megéllapitotta, hogy az Alkot-
manybirésdg hatdaskorébe tartozik a nemzetkozi
szerzédések és az ezeket kihirdetd torvények alkot-
ményossdginak ellendrzése.” A bir6sidg — utalva az
EU-joggal kapcsolatos német dualista alkotmédnyos
gyakorlatra — dgy hatdrozott, hogy alkotminyos
kontroll ald vonhaték azok az EU-jogszabilyok,
amelyek kozvetleniil a nemzeti jogrendszer részévé
vilnak. Az tigyben az érdemi dontésre a 30/1998.
AB hatdrozatban keriilt sor. Az inditvinyozé a ko-
z0sségi versenyjog jovében megjelend kritériumai-
nak a magyarorszdgi jogalkalmazasra harul6 kozvet-
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len érvényesiilési modjat kifogasolta, mondvin,
ezaltal ,,a magyar jogrendszer kinyilna egy masik ju-
riszdikcié belsé kozjogi szabdlyainak automatikus
befogaddsa és alkalmazisa elétt”.** Ezt az Alkot-
manybirésidg alkotmanyellenesnek taldlta, minde-
nekeldtt azért, mert Magyarorszdg még nem vilt
EU-tagillamma. A hatdrozat szerint az Eurépai Unid
a tarsuldsi megéllapoddssal nem szerzett jogot a ma-
gyar jogalanyok (véllalkozdsok) jogi helyzetének
kozvetlen alakitasara. A birésdg azonban rimutatott,
hogy a probléma megoldhatd, ha az alkotmany kife-
jezetten szOl a hatdaskor-atruhdzasrél. Dontésében a
birésdg megallapitotta azt is, hogy ,,kifejezett alkot-
manyi felhatalmazas nélkil az Orszaggylés alkot-
manyosan nem jogosult az dllami féhatalom kizaro-
lagos joghatdsdga ald tartozo jogteriileten a territo-
rialitds elvén nemzetkozi szerz6désben tadlterjesz-
kedni”.*! A problémit tehdt az alkotményi felhatal-
mazds oldhatnd meg.*

A 2002-es alkotmanymaodositas sordn az volt a kor-
many allaspontja, hogy a kozosségi jog alkotmanyos-
sdganak a magyar Alkotmanybirdsag altali vizsgélata
csak gy keriilhetd el, ha az alkotmény kifejezetten
rendezi a kozosségi jog elsddlegességének kérdését.
Az ilyen értelmd alkotmadnymddositasra vonatkozé ja-
vaslatot azonban az ellenzék nem fogadta el. Termé-
szetesen a magyar Alkotmanybirésig 1998-as hataro-
zata nem dontotte el véglegesen az tigyet. Mds alkot-
manybirésigok, mikézben a nemzeti jog elsddleges-
sége melletti hasonl6 alkotményjogi érvelésre timasz-
kodtak, mar médot talaltak arra, hogy elkeriiljék az
EU-joggal val6 konfronticiét. A konfliktusok t6bb-
nyire az EU 1j jogkoreit érintik, amelyek viszont két-
ségteleniil visszavezethetSk az Eurdpai Birgsag értel-
mezd dontéseire.

A jivdben vdrhatd alkotmdanymddositdasokat
kezeld alkotmdanyos mechanizmusok
A csatlakoz6 orszagok egyontetd allaspontja az, hogy
az egyes nemzeti hatdskorok dtruhdzasahoz vagy leg-
aldbbis a szerz6désbdl kovetkezd ilyen irdnyd vélto-
zasokhoz elengedhetetlen a parlament mint torvény-
hoz6 hatalom j6vdhagydsa — rendszerint mindsitett
tobbséggel, amely az alkotmanymaodositdshoz is sziik-
séges. A Cseh Koztarsasigban ehhez az egyszerd par-
lamenti tobbség is elegendd, Lettorszdg alkotmanya
viszont referendumot ir eld. A tapasztalatokat figye-
lembe véve ez nem zérja ki a referendumra vonatko-
z6 kiilon torvény megalkotdsit, amely akkor alkalma-
zandd, ha az uniéban alapvetd strukturalis viltozas
toreénik, de erre jelenleg nincs sziikség. Mds széval
az uralkod6 trend az, hogy az EU alapit6 szerzGdés
jovébeli médositasai is a k6zos megegyezésen alapu-
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16 politikai dontések fiiggvényei lesznek, és nem val-
toznak a népképviseleti politika jelenlegi sémai.

A BELSO ALKOTMANYOS
STRUKTURAK TEREN ERZEKELHETO
HATAS: A HATALOMMEGOSZTAS

UJ FORMAJA

A kelet-eurépai alkotmdanyos rendszerekben, a jog-
ban, az intézményekben és a tdrsadalomban majd a
csatlakozdst kovetGen torténnek Iényeges (anyagi és
eljarasi) valtozasok. Ekkor ugyanis ezeket a viszonyo-
kat mdr egy 0j és eltérd intézményi mechanizmus ha-
tdrozza meg. Ezek a valtozdsok nem az egyes alkot-
manyokban jelennek meg, hacsak az uniéban nem
kovetkezik be alapvetd dtalakulds a késziilg alkot-
mdny miatt. A tagillam alkotményainak értelmezése
és az alkotmdny ald tartoz6 torvények, intézmények
politikai gyakorlatban valé értelmezése tiikrézi majd
ezeket a valtozasokat. A kovetkezékben mindenek-
el6tt azt vizsgilom, hogy a csatlakozassal osszefiiggd
alkotméanymaodositisok és a dontéshozatal varhat6 dt-
rendezddése milyen hatdst gyakorolnak a hatalom-
megosztasra és a jogvédelemre.

A cseh és a magyar alkotmdnymdodositdsok azzal
foglalkoznak, hogy a nemzeti térvényhozé hatalom-
nak milyen szerepe lesz a jovében az eurépai politika
és a jogalkotds alakitdsaban. Az ezt szabdlyozo6 rendel-
kezés csak azutan keriilt be a magyar alkotmanymo-
dositdsba, hogy éles birdlat érkezett az ellenzék és a
kisebbségben 1évd koaliciés partner (a liberalisok) ré-
sz€ér6l. Az 1j tervezet szerint azokban az tigyekben,
amelyeket az alkotmény értelmében torvény rendez,
a kormany az Orszaggyilés allispontjat szem eldtt
tartva vesz részt az EU intézményei dontéshozatali
eljarasiban. Meglepd azonban, hogy az alkotmény-
modositds végsd viltozata nyitva hagyja a kérdést, és
ezzel tovabbi alkudozédsok targyava teszi. A médosi-
tds csak arrél rendelkezik, hogy kétharmados torvény
fog donteni az eurdpai integricios iigyeket illetGen
egyrészt a parlament éltal toreénd ,,ellendrzés”, mas-
részt a parlament és a kormédny kozotti harmonizacié
kérdésében. A ,,harmonizicié” terminus alkalmaza-
sa korabban csak ,egyeztetésre” utalt.

A cseh alkotmdny még ennél is kevesebbet nyujt,
nevezetesen azt garantilja, hogy a parlament lehet6-
séget kap véleményének kifejezésére, de ennek fi-
gyelembevétele nem kotelezd, mindazonaltal politi-
kai szempontbdl fontos lehet. A 2003 februdrjaban
készitett litvan tervezet rendelkezése mar hatarozot-
tabban szdmit a parlament részvételére: ,,Annak érde-
kében, hogy a kormany szavatolja a koztarsasag érde-
keinek a védelmét, illetSleg részvételét az EU intéz-
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ményeiben a kotelezd jogszabilyok meghozatalakor,
a kormdny a parlament elé terjeszti a kérdéses jogsza-
balyokra vonatkozo végleges javaslatokat és a vitiban
figyelembe veszi a parlament hatdrozatat.” A parla-
ment alldspontjanak figyelembevétele énmagiban
nem biztositék arra, hogy a parlament ténylegesen
kozremdkodik a hatirozathozatalban, de tekintettel
arra, hogy a tervezet szerint ez az eljards a koztarsasig
érdekét védelmezi, a litvan alldspont arra utal, hogy
alapos aggilyok meriiltek fel a parlament szerepét il-
letGen.

A parlament konzultativ szerepének garantalasakor
az 0j tagorszdgok elsGsorban a német modellt kéve-
tik.** Ez szdmos megfigyeld szerint nem biztositja
kell6képpen a népképviseleti demokricia mikodds-
képességét, jollehet a német kormany szorosabb el-
lendrzés alatt all, tekintettel arra, hogy egyes teriile-
teken a kozos dontések a szovetségi tartomanyokra is
kihatnak — szemben Magyarorszdggal vagy a Cseh
Koztarsasaggal —, és a tartomanyokat bizonyos jogok
megilletik a dontéshozatalban. Mds széval a német
szovetségi rendszernek koszonhetden a jogalkotd
szervek tobb hatalmat tartanak a keziikben. (A Bun-
desrat természetesen nem felel meg igazdn a valasz-
tott képviseleti szerv modelljének, mivel tartomanyi
kormanyképviselskbdl 4ll.)

A legtobb érintett dllamban valéjaban csokkenni
fog a parlament hatalma, mig a végrehajt6 hatalom
jogkore bizonyos szempontbdl tovabb szélesedik — és
ez leginkabb azokra a kelet-eurdpai orszdgokra igaz,
amelyekben a kérdést nem is tdrgyaljak. A magyar
megolddshoz hasonléan a gorog alkot-
many 2001-es mddositdsa is azt jelzi,
hogy a parlament hatékonyabb kozre-
mukodésére és ellendrzésére vonatko-
76 1gény feltehetden csak a folyamat
viszonylag késdi szakaszdban meriil
fel. Tekintettel arra, hogy a kelet-cu-
répai orszdgokban a térvényhozo hata-
lom mir eleve gyenge volt, nem meg-
lepd, hogy a képvisel6k nem aggodal-
maskodtak a parlament alkotményos jogkdre miate,
midsrészt az az elgondolds, hogy a parlament utasita-
sal a végrehajté hatalomra nézve kotelezdk, fel sem
meriilt. Ha a népképviseleti rendszer a hatalommeg-
osztast nem hajtja végre kovetkezetesen, akkor az
ilyen kotelezd utasitds problematikussa véilhat. Azon-
ban a problémdinak a népképviselet javira torténd
megoldédsa az EU-tagdllamokban sem precedens nél-
kiili — lasd az osztrik alkotmany 23. § (e) pontjat.

Mikézben valészind, hogy Magyarorszagon a né-
met megoldasok szolgiltak hivatkozasi pontként, az
igényesebb osztrak eljards — a foldrajzi kozelség és a
torténelmi kapcesolatok ellenére — mint lehetdség sem
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A LEGTOBB ERINTETT
ALLAMBAN VALOJA-
BAN CSOKKENNI FOG A
PARLAMENT HATALMA,
MIG A VEGREHAJTO
HATALOM JOGKORE
BIZONYOS SZEMPONT-
BOL TOVABB SZELESEDIK.

meriilt fel. Emellett dgy tiinik, hogy a kézpontositott
allamok tobbet vesztettek nemzeti autonémidjukbél,
mint a szovetségi dllamok, és ez kihat a fenn (nem)
tartott torvényhozo6 hatalomra is (1dsd Ausztria, Spa-
nyolorszdag, Németorszag esetét). Az tjonnan kialaku-
16 hatalommegosztdsi rendszer eredményeképpen
azok a kérdések, amelyek uniés hatdskorbe tartoznak,
kikeriilnek a parlament kompetencidjabdl, szikitve
ezéltal a torvényhozo hatalom mozgasterét. Es az sem
vildgos, hogy az EU-s el@irasokat végrehajté jogsza-
balyok megalkotdsa vajon a nemzeti parlamentek fel-
adata marad-e.

A kelet-curépai alkotmanyok tobbsége rendelke-
zik arr6l, hogy a parlament egyes teriileteken megdr-
zi jogalkoté hatdskorée.* Ekkor vajon sziikséges-e,
hogy a kormanyt — akdr a parlament hatdskor-atruha-
zdsa nélkiil — kiilon jogszabdly hatalmazza fel a jog-
szabdlyok végrehajtasara? Vajon miképp alakul az
alapvetd jogokat érint§ EU-szabalyozasok belsd vég-
rehajtdsa azokon a teriileteken, ahol az alkotmany ér-
telmében az alapvetd jogokat kizar6lag (kétharmados)
torvény szabdlyozhatja (korlatozhatja)? Ekkor bizo-
nyos mértékben gyengiil a fékek és ellensilyok
rendszere.

A cseh rendszerben példaul bizonyos térvényhoza-
si targyak mindkét hazban mindsitett tobbséget ko-
vetelnek. S6t, a cseh szendtus némi szerephez jut a
mingsitett tobbséget nem igényld jogszabilyok meg-
alkotdsakor is, ami lehet6vé teszi azt, hogy az ellen-
7€k bizonyos befolydssal legyen a tobbségre, és kiilo-
nosen a kormdnyra. A jovében ez feltehetGen nem
mukodik majd. A magyar alkotmény —
kiilonésen bizonyos alapjogok és in-
tézmények kérdésében — kétharma-
dos tobbséget kovetel a torvényhozas-
ban, és a kormany emiatt elvileg arra
kényszeriil, hogy az ellenzéket e don-
tésekbe érdemben bevonva ,,nagyko-
aliciés” megoldashoz folyamodjon. Ez
a ,nagykoaliciés” rendszer ugyan nem
mikodik tokéletesen, mégis korlatot
allit a kormény jogkorlatozédsra irainyul¢ kisérletei elé.
Az alapvetd jogokat érintd jogalkotds és az eurdpai
torvényhozas kozotti dtfedés természetesen csak szik
kord, de ahol ez az atfedés megvan, ott a belsd kont-
roll jelentds mértékben elvész. Az is igaz persze, hogy
az. Eur6pai Tandcs tagjai feldl érkezG nyomads taldn
hatékonyabb, mint a hazai kontroll.

Vajon az alkotmédnybirésigok megsemmisitik-e
majd azokat a végrehajté rendelkezéseket, amelyek
egyszerden atiiltetik a kozosségi normakat a hazai
jogba, jollehet a kozosségi jog értelmében a nemzeti
alkotmdnybirésigok nem donthetnek arrél, hogy a
kérdéses szabdlyozias Gsszhangban dll-e az eurépai
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joggal? Mindez pontosan azért jelent problémat, mert
a kelet-curdpai csatlakoz6 orszagok tobbsége az al-
kotmiényos feliilvizsgalat szilard rendszerét épitette
ki. Az qj tagdllamok szdmdra az datlithaté képviselet
hidnya semmiképp sem jelenthet igéretes kezdetet
azon az Gton, amely az eurépai dontéshozatal teljes
képviselet nélkiili rendszerébe vezet, illetve abba a
részleges képviseletre alapozott 4j és dsszetett képvi-
seleti rendszerbe, amely szamunkra egyeldre beldtha-
tatlan és ismeretlen. Itt a képviseleti kormanyzat
képviseleti eleme van veszélyben. Nem valdszind,
hogy a tagdllamot karpétolhatja az eurépai parlament
tagjainak kozvetlen vélasztdsa, ha kozben elvész a
képviseleti demokricia. A nemzeti parlamentek je-
lentGségének tovabbi csorbuldsa azonban beilleszthe-
td abba az eurdpai irdnyzatba, amely feltehetden a
2004-es korméanykozi talilkozot (IGC 2004) kovetds-
en is folytatédik majd. E tekintetben Joseph Weiler
egy ,,kozponttal” rendelkezd ,,rugalmas” Eur6pat vi-
ziondl, amely ,,e kozpont révén tartja fenn a tagilla-
mok végrehajté hatalmanak szerepét betoltd Eurdpai
Tandcs altal jelenleg is irdnyitott kormédnyzati rend-
szert. Alkotmdnyos szempontbol egy dllamszeri struktira
valdjdaban csak rovdbb nivelné a demokratikus deficiter.”>
(Kiemelés — S. A.) A vesztes a nemzeti torvényhozé
hatalom lesz. Tekintettel a jelenlegi alkotményos be-
rendezkedésre, nevezetesen a parlamenti hataskorok
és informdci6 hidnyara és arra, hogy a parlamenti
képviselék nem foglalkozhatnak azokkal a kérdések-
kel, amelyekben az Eurépai Tandcs jogosult dontést
hozni, a tagillamok parlamentjei még akkor sem tud-
ndk megvédeni a szubszidiaritds elvét, ha e vonatko-
zasban a jovében kiilon nemzeti és unids hataskor 1¢-
tesiilne. Mdsrészt viszont a nemzeti végrehajt6 hata-
lom az Eurépai Tandcsban képes lesz annak a poli-
tikdnak az érvényesitésére, amelyet a parlamentben
azért nem tud végigvinni, mert akadilyozzik a koali-
ci6s partok érdeketi, a kozvélemény és a mindsitett
tobbségre vonatkozé alkotmédnyos eldirdsok.*

A kelet-eurépai tarsadalmakban még gyenge a ci-
vil szféra, ezért aztan kiilonféle formédban helyi szin-
ten Ujrateremtddik az eurépai ,demokratikus defi-
cit”. E hatrinyt azonban taldn ellensilyozhatja az
uniés tagsag. ,, Torténeti szempontbdl az eurdpai in-
tegracié a demokracia konszolidécigjat elémozdité ha-
tékony eszkoznek bizonyult, mind a régi, mind az (j
tagorszagok esetében, amelyek koziil néhany korant-
sem rendelkezett tokéletes demokratikus bizonyit-
vannyal.”%” A csatlakozé orszdgok esetében a tagsig
ugyanigy hozzajarulhat a demokricia megszilardula-
sahoz.

A nemzeti parlamentek hatdskorének az Eurépai
T'andcsra torténd dtruhdzasa anélkiil alakitja 4t a tag-
allamokon beliil az egyes hatalmi dgak kozotti alap-
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vetd viszonyokat, hogy az dllampolgdrok ebben részt
vennének, illetve errdl tudomist szereznének. Ervel-
hetnénk azzal, hogy a Kelet-Eurépaban fenndllé
népképviseleti rendszerekben a hatalmi dgak elva-
lasztdsa nem nyujt hatékony védelmet a hatalommal
valé visszaéléssel szemben, és nem egy hagyoma-
nyos, szildard demokricidt valt fel. Ebbél azonban az
is kovetkezik, hogy mi itt, Kelet-Eur6paban nem so-
kat veszithetiink. Mindazoniltal ezek az orszagok
meglepden j6 alkotmédnyos eredményeket mutattak
fel az elmult évtizedben. Ha meg is gyengiilt a nép-
képviselet rendszere, illetve hattérbe szorultak az
egyensulyt biztosité hagyomdnyos eszk6zok, a legi-
timitdsnak vannak egyéb forrdsai — ilyen példdul a
kormdnyzat hatékonysaga. A fenti aggilyok emellett
a demokratikus képviselet elméletének absztrake el-
veibdl fakadnak. Valamiképp azonban igazsigtalan-
nak tdinik, ha elméleti érveket alkalmazunk. A mai
parlamentek ugyanis eddig sem voltak dontd befo-
lyassal a végrehajt6 hatalomra, inkdbb csak a kozvet-
len vilasztds eredményét kozvetitették a kormany
megalakitasdval.

A ,hatalommegosztds ) formédja” mint ilyen nem
kifogasolhat6 alkotmanyossagi szempontbdl, kifoga-
solhat6 azonban a demokricia elméletének nézdpont-
jabol. Ezéltal ugyanis tovabb csokken annak val6szi-
niisége, hogy a hatalom egy kézben koncentralodik,
jollehet a nép hatalma nem feltétleniil névekszik 6n-
rendelkezési értelemben. Arra semmiképp sem sza-
mithatunk — tekintettel az eléfeltételekre, s arra,
hogy az alkotmanymadositasokra zem valsig miatt ke-
riil sor —, hogy a jelenleginél erdsebb nemzeti parla-
mentek targyaljak majd az eurpai problémakat. Az a
tagllamokban érvényesiil§ tendencia, hogy a jéléti
allam kormanyzdsiban irdnyité szerephez jut a végre-
hajt6 hatalom, nem kérddjelezddott meg, sokkal in-
kabb meghatarozta a csatlakozds alkotmanyossagi fo-
lyamatdt is. Ezen még az sem valtoztat szdmottevi-
en, hogy a kormdnyzat a fiiggében levé EU-donté-
sekrdl megfelelden tdjékoztatja a parlamentet és a
tarsadalmat.

Nem egyértelm, hogy a csatlakozas alkotmanyos-
sdgdnak biztositdsa valoban elvezet-e az alkotmanyos-
sag megszilarduldsdhoz. A teljes folyamatot ad hoc
dontések jellemzik. Az intézkedések tobbsége, ame-
lyek az 1 tagallamokat bevezetik az unidba, az ellen-
7€k és a kormanypartok kozott rendszeres és nyile al-
kudozas sordn sziiletett meg. A csatlakozis kérdésé-
ben a kelet-eurépai politikai elit a népszavazas mel-
lett dontoee. Ez amolyan szerencsejatéknak tdnik: a
hangsily ugyanis nem a kozvetlen szavazason van,
hanem a referendum révén torténd hiségnyilatkoza-
ton. Ahelyett, hogy megvitatnik, jogi és politikai
szempontbdl célszerii-e a népszavazashoz folyamod-
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ni (lasd Szlovénia), taldlgatasok folytak és folynak az
érvényességhez sziikséges legkisebb részvételt és a
szavazati tobbséget illetGen.

A csatlakozé orszagok eurdpai integricidja jelent-
het ugyan fordulépontot alkotmanyos szempontbdl,
de e fordul6pont hijan van minden kiilonésebb lel-
kesedésnek. Taldn alkotményos pillanatot nélkiil6z6
alkotmanyozasnak tekinthetjiik. Az alkotmanyos lég-
kor hidnya azonban a tizenot ,,régi” tagallamra is tob-
bé-kevésbé jellemzd. Tekintettel arra, hogy egyrészt
kiilonb6z6 demokratikus kultdrakrél van sz, mas-
részt Kelet-Eurépaban hidnyzik mind a szévetségi
struktira, mind az erds civil tarsadalom, amelyek sza-
vatolndk a végrehajt6 hatalom ellendrizhetdségét, va-
lamint immar szertefoszlott a Verfassungspatriotismus
mint lehetdség is, megallapithatjuk, hogy az eurdpai
intézményi berendezkedés nem Iéphet egykénnyen
annak az intézményi vikuumnak a helyébe, amely
Kelet-Eurépaban az EU-csatlakozas révén étrejon.

Fordirorta: Borsody Gyongyi
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