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1. Az alkotmanybirdsagi eljaras el6zménye
és a Kormany inditvanya

A tomeges nemzetkozi migracio felerdsitette azt az idegenrendé-
szeti problémat, hogy mit kezdjen egy allam a sokszor irat nél-
kiili és illegalisan érkez6 kiilfoldiekkel, akiknek a kiutasitasat
nem lehet végrehajtani, mert nincs mas allam, amely visszafo-
gadna 6ket. A problémat az uniés dllamok kiilonb6zé médon
igyekeznek megel6zni vagy megoldani. Magyarorszag a jogi esz-
kozok széles korét vezette be. Ezek egy részét az Eurdpai Uniod
Birdsdga (a tovdbbiakban: EUB) az unids joggal ellentétesnek
itélte.! Igy példéul szabadsagmegvondsnak (6rizetnek) miné-
sitette a tranzitzénaban val6 kotelez6 tartozkodast, és ezzel a
tranzitzonak fenntartdsa gyakorlatilag ellehetetleniilt.? Egy ma-
sik tigyben az EUB - tobbek kozott — megallapitotta, hogy az

! Az Eurépai Unidban a menekiiltjogi szabélyok a kozds menekiiltpoliti-
kahoz, mig az idegenrendészeti szabalyok a kozos bevandorlaspoliti-
kahoz tartoznak. A hattérre nézve 1d. pl. BLUTMAN Laszlo: Az Eurépai
Unié joga a gyakorlatban - a Brexit utdn (Budapest: HVG-ORAC 2020)
678-686.

2 C-924/19. PPU. és C-925/19. PPU. sz. FMS és tarsai kontra Orszagos Ide-
genrendészeti Féigazgatosag egyesitett igyekben 2020. majus 14-én ho-
zott itélet [ECLI:EU:C:2020:367].

illegdlis hatdratlépok visszakisérése az dllamhatarra sérti a har-
madik orszdgok illegdlisan tartézkodé dllampolgdrainak visszaté-
résével kapcsolatban a tagdllamokban haszndlt kozos normdkrol
és eljdrdsokrdl sz6lo, 2008. december 16-i 2008/115/EK eurdpai
parlamenti és tandcsi irdnyelvet (a tovdbbiakban: visszatérési
irdnyelv).> Ez utdbbi itélet inditotta a magyar kormdanyt arra,
hogy az Alaptorvény értelmezését kérje az Alkotmanybirdsag-
tol, miutan az itélet végrehajtasa jelentdsen megneheziti az ille-
galisan itt tartézkodo kiilfoldiek visszakiildését.*

A Kormany az Alaptérvény E) cikk (2) bekezdésének és a
XIV. cikk (4) bekezdésének értelmezését kérte a testiilettdl.”
A kovetkez6 kérdést tette fel: ,Magyarorszag végrehajthat[-e]
olyan eurdpai unids jogi kotelezettséget, amely — az eurdpai uni-
0s szabdlyozds hatékony érvényesiilésének hianyaban — arra ve-
zethet, hogy Magyarorszag teriiletén jogellenesen tartézkodd
kilfoldi a tagdllam teriiletén elére nem meghatarozhat6 ideig
tartdzkodik, és ezaltal de facto az orszag népességének részévé
valik?”

Az inditvany hivatkozott az unids kiutasitasi szabalyok ,,nem
kell§ hatékonysagara” vagy érvényesiilésiik hianyara, a kiutasi-
tasok végrehajtasanak (a kitoloncolasnak) a lehetetlenségére, és
arra, hogy ennek kovetkeztében nagyszamu, eredendden illega-
lisan belépd kiilfoldi személy reked tartésan magyar teriileten.

3 C-808/18. sz. Eurdpai Bizottsag kontra Magyarorszéag iigyben 2020. de-
cember 17-én hozott itélet [ECLI:EU:C:2020:1029].

4 Az Alkotmanybirésig a 22/2016. (XII. 5.) AB hatérozataban (,kvotaha-
tarozat”) fenntartotta magdnak a lehetdséget, hogy az uniés kozos ha-
taskorgyakorlast — de a konkrét unids jogi aktusokat nem - alkotma-
nyos kontroll ala vegye; 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat, Indokolas [46],
ABH 2016, 456, 470. Azt viszont nem hatérozta meg, hogy ezt milyen
eljardsban teheti meg. Igy az unios jog (burkolt) alkotmanyos kontroll-
janak jelenlegi terepe az alkotmdnyértelmezés, illetve az erre iranyuld
eljaras.

X/477-0/2021. sz. inditvany (public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/1dad91
5853cbc33ac1258709005bblal/$FILE/X_477_0_2021_ind%C3%ADtv%
C3%Alny_anonim.pdf), valamint ennek amicus curiae kiegészitése
X/477-3/2021. sz. alatt (public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/1dad915853
cbc33ac1258709005bblal/$FILE/X_477_43_2021_amicus_Helsinki.
Biz.pdf).
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Az inditvany szerint ez kozvetlentil érinti Magyarorszagnak a
népességére vonatkozo elidegenithetetlen rendelkezési jogat,
amelyet az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdése biztosit. Ez a szu-
verenitas gyakorldsanak alapeleme, és korlatozhatatlansaga az
alkotmanyos identitas részét képezi.

Az inditvany konkrét problémaja a kérdésben hivatkozott
unios jogi kotelezettséggel kapcsolatban a kovetkezd volt. Az
EUB a fenti itéletében a visszatérési irdnyelv garancidit ugy értel-
mezte, hogy jogsérté az a magyar gyakorlat, amikor az illegalis
hataratlépket rovid uton visszakisérik a hatdrra. Az ilyen kiil-
foldiek formalis atadasa a szerb hatésagoknak a 2015-6s migra-
ci6s hullimmal lehetetlenné valt, mert az dtadas alapjat képez6,
az Eurdpai Unid és Szerbia kozott létrejott Gn. visszafogadasi
egyezmény végrehajtasa a gyakorlatban megsziint. Ugyanakkor
a visszatérési iranyelv szerinti kiutasitds végrehajtasa a kiilfoldi
szarmazasi orszagaba hosszu eljardssal és rendkiviili nehézsé-
gekkel jar, ha az illetének nincsenek érvényes iratai. Mindennek
az lehet a kombinalt hatasa, hogy nagy szdmban és hatdrozatlan
id6re Magyarorszagon rekednek azok a kiilfoldiek, akiknek a ki-
utasitasat nem lehet végrehajtani. Az uniés jogi kotelezettség,
melynek az Alaptorvénnyel val6 6sszeegyeztethetdségét az indit-
vany felveti, tehat az, hogy a magyar allamnak biztositani kell a
visszatérési iranyelvben foglalt garancidkat (megfeleld kiutasita-
si eljaras lefolytatasa) és mell6znie a hatdrra valo visszakisérés
gyakorlatat.

2. A dontés indokolasa

Az Alkotmanybirésag 32/2021. (XII. 20.) AB hatdrozatanak
(ABK 2022. janudr, 2.) (a tovabbiakban: Abh.) indokolasa a ko-
vetkezd f6bb kérdések és érvek koré csoportosithatd.

(I) Az alkotményértelmezésre iranyulo inditvany elbiraldsédra
az Alkotmanybirésagnak fenndll a hataskoére, mert az inditvany
jogosulttdl szarmazik, az Alaptorvény konkrét rendelkezéseinek
értelmezésére irdnyul, az inditvanyozott értelmezés dsszefiigg
konkrét alkotmanyjogi problémaval, valamint az értelmezés az
Alaptorvénybdl kozvetlentl levezethetd. Ugyanakkor ez az elja-
ras nem ad hataskort az EUB hivatkozott itéletének - vagy ko-
vetkezményeinek - vizsgalatara.

(IT) Az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdése értelmében a kozos
(uni6s) hataskorgyakorlasnak 6sszhangban kell allnia az Alap-
torvényben foglalt alapvetd jogokkal és szabadsagokkal (az ér-
telmezés elsé szempontja). Mivel nem egyes alapjogok konkrét
sérelmét kell vizsgalni, az emberi méltédsaghoz val6 jogot mint
altalanos személyiségi jogot, szubszididrius anyajogot kell értel-
mezni a k6z0s hataskorgyakorlas, illetve annak lehetséges hia-
nyos érvényesiilésére tekintettel. Ezen belil is a vizsgalat kozép-
pontjaban az egyén (természetes személy) autondmidja all. Az
indokolas az emberi méltosaggal osszefiiggésben a mar korab-
ban megallapitott jogtételekre épitette ra annak szélesebb, tarsa-
dalmi dimenzi6jéval kapcsolatos megallapitasait.

(III) Az ember a tarsadalmi kozosség alapvetd alkotoeleme,
aki egy etnikai, nyelvi, kulturalis, illetve vallasi szempontbol
adott tarsadalmi kornyezetbe sziiletik bele (hagyomdnyos tirsa-
dalmi kornyezet mint a sziiletés altal determinalt természetes
kotottség). Mindez meghatarozé a kozosség tagjainak onazo-
nossagara, mivel a hagyomanyos tarsadalmi kornyezet csak las-
san valtozik, elemei a személyiség, az emberi mindség olyan
meghatdrozé részévé valnak, amely végsé soron az emberi mél-

tosagbol fakad. A hagyomanyos tarsadalmi kornyezet igy az
ember dnmeghatdrozasat, dnazonossagat befolyasol6 koriil-
ménynek minésiil. Az egyes emberek 6nmeghatarozasa alakitja
a kollektiv identitast, végsé soron a nemzet identitasat. Az Alap-
torvény a hagyomanyos tarsadalmi kérnyezet tobb elemét on-
magdban is védi, de védi az emberi méltosag védelmén keresztiil
is mint az emberek dnazonossagat, és az emberi élet minéségét
befolyasolo koriilményt.

(IV) Az 4llam koteles biztositani, hogy az egyén szabadon
alakitsa 6nazonossagat, és védenie kell ennek feltételeit. Az 6n-
azonossag meghatdrozo elemei az egyéni onrendelkezés elve
alapjan megvaltoztathatéak. Ez azonban csak demokratikus
moddon, az egyén részvételét biztositd demokratikus hatalom-
gyakorlas atjan torténhet, killonben sérelmet szenved az egyén
onazonossaga és onrendelkezése. Az emberi méltésag vonatko-
zasaban az allam intézményvédelmi kételezettsége Magyar-
orszag alkotmdnyos identitdsahoz tartozik, és a kozrendet érin-
t6 olyan allami funkci6, amelyet az Eurdpai Uniénak tisztelet-
ben kell tartania.

(V) A kozos hataskorgyakorlas hidnyos érvényesiilése oda ve-
zethet, hogy idegen népesség demokratikus felhatalmazas nél-
kiil, tartésan és tomegesen Magyarorszag tertiletén marad. En-
nek kévetkeztében az itt €16 népesség hagyomanyos tarsadalmi
kornyezete az allami kontrollmechanizmusok alkalmazhatosaga
nélkiil valtozhat meg, az érintettek rahatésa nélkiil. Ezért egy
ilyen helyzet sértheti a Magyarorszagon él6 embereknek az em-
beri méltoésagon alapuld, 6nazonossaghoz kapcsolodo jogat, il-
letve onrendelkezési jogat. Ilyen helyzetben a magyar allamnak
eleget kell tennie intézményvédelmi kotelezettségének, és koteles
gondoskodni e jogok védelmérsl. Ugyanakkor e kételezettség
teljesitése soran az allamnak védenie kell a Magyarorszagon tar-
tozkod¢ kiilfoldiek emberi méltdsagat is. Az emberi méltdsag
egyenl6, mindenkit megillet, fiiggetlentil a tartézkodds jogcimé-
t6l vagy ennek hianyatdl. A jogegyenléség elve az emberi mélto-
sagot sért6é megkiilonboztetést sem engedi.

(VI) Az eltéré identitdssal rendelkezd kilfoldiek ellenérzott
betelepiilése altalanosan nem veti fel az emberi méltosag sérel-
mét, mert az allami kontrollmechanizmusok alkalmazésa felté-
telezi, hogy az dllam az intézményvédelmi kotelezettségét is ér-
vényesiti.

(VII) Az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdése értelmezésének
masodik altalanos szempontja szerint a k6zos (unids) hataskor-
gyakorlasnak 6sszhangban kell allnia Magyarorszag szuvereni-
tasaval (rendelkezési jog a teriileti egység, népesség, dllamforma
és allami berendezkedés vonatkozasédban). Az értelmezés kiin-
dulépontjaként az Alkotmanybirdsag felhivta a pacta sunt
servanda elvét, a hataskor-atruhdzas elvét (az unids egyiittmi-
kodésben), részletezte a fenntartott szuverenitas vélelmét, az
unios jog hatékony érvényesiilésének kovetelményét, a szubszi-
diaritds elvét, valamint (vissza)utalt az eurdpai gyakorlat azon
eseteire, amikor tagallami alkotmanybirdsagok vagy felsGbiro-
sagok megkérddjelezték az unids birdsagok dontéseit.

Az Alkotmanybirdsag ezen elvek kombindci6jabdl vont le bi-
zonyos tételeket. A kozos hatdskorgyakorlas funkcidja az, hogy
az Eurdpai Uni¢ az atengedett hatdskéroket a tagallamoknal ha-
tékonyabb médon gyakorolja. Az uniés hataskorok ,,gyakorlasa-
nak feltétele a megalkotott masodlagos jogforrasok hatékony ér-
vényestilésének biztositdsa is” (Abh., Indokolds [78]). Magyaror-
szag az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdése alapjan nem engedte
at a hatdskorgyakorlast olyan kivételes esetben, amikor az unids

6 Blutman Ldszlé: Az Alkotmanybirésag hatdrozata arrél, hogy egyes unios jogi aktusok végrehajtdsa mell6zhet6-e az Alaptorvényre tekintettel
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hataskorgyakorlasra ,kizdrolag latszolagosan, oly modon keriil
sor, hogy az nyilvanvaldéan nem biztositja az unios jog hatékony
érvényesiilésének kovetelményét” (Abh., Indokolas [79]). Ezért
az egyébként kotelezé uniods aktusok ,végrehajthatésaganak
akaddlya lehet az Eurdpai Uniéval kozosen gyakorolt hatas-
korék nem hatékony érvényesiilése” (Abh., Indokolas [84]).
Magyarorszag azonban csak addig jogosult az egyediili hatds-
korgyakorlasra, amig az Eurépai Unié nem biztositja az unids
jog hatékony érvényestilését.

(VIII) Az értelmezés harmadik altalanos szempontja, hogy a
ko6zos hatdskorgyakorlds hianyos érvényesiilése, illetve ennek
kovetkezményei milyen formaban kapcsolédnak Magyarorszag
alkotmanyos 6nazonossdgdhoz. Konkrétan az Alaptorvény
E) cikk (2) bekezdésében foglalt szuverén rendelkezési jog és az
alkotmanyos 6nazonossag viszonyat értelmezte a testiilet. Az
Alaptorvény hetedik médositasara és a torténeti alkotmany
bizonyos elemeire tdmaszkodva az Alkotmanybirdsig arra a ko-
vetkeztetésre jutott, hogy ,Magyarorszag teriileti egységére,
népességére, allamformajara és allami berendezkedésére vonat-
koz6 elidegenithetetlen rendelkezési joganak védelme az alkot-
manyos onazonossag részét képezi” (Abh., Indokolas [110]).

3. Arendelkezo rész és a ratio decidendi

A hatarozat rendelkez6 része harom pontbdl all. (i) Az Alaptor-
vény E) cikk (2) bekezdés masodik mondatara tekintettel,
amennyiben az e cikkben meghatarozott kozos hataskorgyakor-
las érvényesiilése hidnyos, Magyarorszag a fenntartott szuvere-
nitas vélelme alapjan jogosult az adott, nem kizarélagos unids
hataskér gyakorlasara mindaddig, amig az Eurépai Unié intéz-
ményei meg nem teszik a kozos hataskorgyakorlas hatékony ér-
vényesitéséhez sziikséges intézkedéseket. (ii) Amennyiben az
unids kozos hatdskorgyakorlds hidnyos érvényestiilésének kovet-
kezményei felvetik a Magyarorszagon él6 személyek 6nazonos-
saghoz vald joganak sérelmét, a magyar allam koteles gondos-
kodni e jog védelmérdl. (iii) Az alkotmanyos 6nazonossag része
Magyarorszag teriileti egységére, népességére, allamforméjara és
allami berendezkedésére vonatkozé elidegenithetetlen rendelke-
zési joganak védelme.®

A hatdrozatban kiemelten megjelend elvi tételek a kovetkez-
képpen foglalhatdk ossze.

(I) Eléallhat olyan, alkotmanyjogilag is jelentds helyzet, ami-
kor az Eur6pai Uniéban a ,,ko6z6s hataskorgyakorlds érvényesii-
lése hianyos”.

(IT) A kozos hataskorgyakorlas érvényesiilése akkor hidnyos,
ha az unids intézmények nyilvanvaléan figyelmen kiviil hagyjak
az unios hatdskor gyakorlasara vonatkozd kotelezettségiiket,
vagy amikor az uniés hataskorgyakorlds csak latszolagos, és az
»hyilvanvaléan nem biztositja az unids jog hatékony érvényesii-
lésének kovetelményét” (Abh., Indokolas [79]).

(IIT) A fenntartott szuverenitas elve alapjan akkor, amikor az
unids hataskorgyakorlas érvényesiilése hianyos, Magyarorszag

¢ A hatdrozathozatalban tizenét alkotmanybird vett részt. A hatdrozathoz
parhuzamos véleményt fiz6tt kilenc, kiilonvéleménnyel élt két alkot-
manybird. (Egy alkotmdnybir6 parhuzamos és kiilonvéleményt is meg-
fogalmazott.)

bizonyos feltételekkel egyoldaltan is jogosult a kozds hataskor
gyakorldsdara, amig az unids intézmények nem teszik meg a
szitkséges intézkedéseket a kozos hatdskorgyakorlas hatékony
érvényesitéséhez.

(IV) A Magyarorszagon él6 személyeknek - az emberi mélto-
saghoz vald jog részeként — joguk van a hagyomanyos tarsadal-
mi kornyezethez, mely 6nazonossaguk meghatarozé eleme.

(V) A hagyomanyos tarsadalmi kornyezet csak demokrati-
kus hatalomgyakorlas atjan valtoztathaté meg, mely szorosan
kapcsolodik az egyén onrendelkezési jogahoz.

(VI) Kulfoldiek Magyarorszagra torténd ellendrizetlen, t6-
meges és tartds betelepiilése kovetkezményként megvaltoztat-
hatja a hagyomanyos tarsadalmi kérnyezetet. Amennyiben ez a
helyzet az uniés kozos hataskorgyakorlas érvényesiilésének hia-
nyossagai miatt kovetkezik be, nem tekinthet6 ugy, hogy a val-
tozds demokratikus hatalomgyakorlds ttjan tortént.

(VII) Magyarorszag teriileti egységére, népességére, allam-
formajara és allami berendezkedésére vonatkozo elidegenithe-
tetlen rendelkezési joga az dllamisag és a szuverenitds alapvetd
kritériumaihoz tartozik, de védelme egyben az alkotmanyos
Onazonossag részét is képezi. Az Alaptorvény E) cikk (2) bekez-
désének e fordulata alapja lehet mind a szuverenitds-, mind az
identitaskontrollnak.

(VIII) Az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdésében hivatkozott
nemzetkozi szerz8dések, bar hatdlybalépésiiket kovetSen az
unios jog részei, a nemzetkozi szerz6dési eredetiiket nem veszi-
tik el.

4. A hatarozat elemzése és kritikaja

Az inditvany a szuverenitds Osszefiiggéseiben tdlalta a konkrét
alkotmanyjogi problémat. A kérdés arra utalt, hogy amennyiben
egy unios szabdlyozds nem szandékolt hatdsa (hidnyos érvénye-
stilése) kovetkezményében sériil a szuverenitas alapvetd eleme
(a népességre vonatkozo elidegenithetetlen rendelkezés), meg-
tagadhato-e a kapcsolddd unids jogi kotelezettség végrehajtasa.

Az Alkotmanybirésag két vonatkozasban is tullépett az in-
ditvany e tartalmi keretén. Egyrészt meglepé mdodon, dontéen
alapjogi problémanak fogta fel a kérdést (emberi méltosag) és
belebocsatkozott a Magyarorszagon €16 népesség kulturdjat
(és ebbdl kovetkezden életmadjat) érinté alkotmanyos védelem
kifejtésébe, uj elemmel bévitve az emberi méltdsdg tartalmat.
Masrészt az unios ,,kozos hatasgyakorlas hidnyos érvényesiilé-
sének” fogalmat a kozéppontba téve, az Alaptoérvény E) cikk
(2) bekezdés els6 mondataban foglalt hataskor-atruhdzas 6ssze-
fiiggéseiben is értelmezést adott, és kitédgitotta azt az alkotma-
nyos felhatalmazast, mely alapjan az dllam mellézheti az unids
jog végrehajtasat.

Az Alkotmdnybirdsag a hatarozatdban kétféle felhatalmazast
adott a magyar allamnak, hogy az Alaptorvényre tdmaszkodva
unids szabalyozassal szemben cselekedjen. Az egyiket az emberi
méltosag védelmével osszefiiggésben, ahol az allamnak alkotma-
nyos kotelezettsége fellépni ennek érdekében, az ezt veszélyeztetd
unids jogi aktusokkal szemben is (Abh., Rendelkezd rész 2. pont).
A masikat a szuverenitds osszefiiggéseiben: amennyiben az
unios kozos hataskorgyakorlds érvényesiilése hianyos, az allam
bizonyos feltételekkel jogosult egyoldaltian cselekedni (a meg-
osztott hataskort sajat maga gyakorolni) (Abh., Rendelkezé rész
1. pont).
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4.1. Az emberi méltésaghoz valé jog Uj eleme
és a kodzjogi clausula rebus sic stantibus

Az Alkotmanybirdsag a nagyobb szamu kiilfoldi betelepedésével
kapcsolatos problémat nem onnan kozelitette meg, hogy az al-
lam elveszti ellendrzési lehetdségeit a népességre vonatkozoéan
(szuverenitasi probléma), hanem onnan, hogy mindez megval-
toztathatja a tarsadalmi kérnyezetet, végsé soron a mar itt él6
népesség kulturajat. Igy felmeriil, hogy milyen mértékben léte-
zik erre vonatkozoéan alkotmanyos védelem. A Magyarorszagon
él6 népesség kulturdjanak bizonyos elemeire vonatkozo alkot-
manyos védelem eshetSlegesen levezetheté a Nemzeti Hitvallas
egyes, kifejezett fordulataibol, és/vagy az alkotmanyos 6nazo-
nossag tartalmabdl és/vagy a szuverenitas tartalmabdl (a népes-
ségre vonatkozd rendelkezési jog, amire utal az inditvany is).
Meglepé ezért, hogy az Alkotmanybirdsag az alkotmanyos vé-
delmet elsédlegesen az emberi méltdsaghoz kototte.” Ezzel azon-
ban tobb problémaval taldlta szemben magit.

Az alapprobléma, hogy az emberi méltédsaghoz valé jog alap-
vetden egyéni jog (legalabbis az eddigi értelmezés szerint), mig a
népesség kultdrdja kollektiv, tarsadalmi szintd jelenség. A hata-
rozat a kett6t Gigy kivanta 6sszhangba hozni, hogy az emberi
méltosag fogalmat kollektiv elemmel egészitette ki. Kulcsfoga-
lomma e korben a hagyomdnyos tdrsadalmi kornyezethez valé
jog vdlt, mely az emberi méltdsaghoz vald jog részjogositvanya.
Ezt a testiilet olyan ismert fogalmakkal tdmogatta meg, mint az
egyén Onazonossaga, onrendelkezése vagy autonomidja.

Ez azonban nem oldja meg az alapproblémat. El6szor is, a ha-
gyomanyos tarsadalmi kornyezet fogalma lényegében definidlha-
tatlan. Talan egy kultirantropoldgiai vagy kulturszocioldgiai
kotet fel tudna allitani hipotézist arra, hogy jelenleg a Magyar-
orszagon tartdsan él6 népesség vonatkozasaban mi tekinthetd
hagyomanyos tarsadalmi kornyezetnek. Masodszor, a hagyoma-
nyos tarsadalmi kornyezet — barmilyen értelemben is hasznaljuk
- nem homogén. Régionként, tarsadalmi csoportonként eltéré
kulturalis, erkélcsi, vallasi stb. normdk és megszokott helyzetek
léteznek, az egyes embereknek mas-mds a hagyomanyos tarsa-
dalmi kornyezete, és mas-mdas modon viszonyulnak hozza.
Mindez tartalmilag az emberi méltésaghoz vald jog részleges
relativizalasahoz vezethet. Harmadszor, a hagyomanyos tarsa-
dalmi kornyezet a modern kor emberénél konnyen vdltozhat,
akar az dllam jogi aktusainak folyomanyaként, akar jogon kiviili
tényezdék hatasara is. Mindez jelzi, hogy az emberi méltdsag
megszokott fogalmi hatdrainak fellazitdsa alapjogi dogmatikai
problémakat okoz.®

Az Alkotmanybirésagnak a valtozas problémdjit kezelnie
kellett, ezért lesztikitette a kérdés alkotmanyjogi vetiiletét.
A valtozas csak akkor okoz alkotmanyjogi problémat, ha az nem
demokratikus hatalomgyakorlds keretében megy végbe (mert
ekkor nem érvényesiil az egyén 6nrendelkezése).” De mi tekint-

7 Czine Agnes, Schanda Baldzs, Hércherné Marosi Ildiké és Pokol Béla
alkotmanybirak kifogasoltak, hogy az emberi méltdsagot a tobbség be-
vonta az alkotmanyértelmezésbe (Abh., Indokolas [141], [226], [257]-
[263] és [266]-[270]).

8 Ld. Pokol Béla alkotmanybiré kiilsnvéleménye, Abh., Indokolas [266].

9 A hatdrozat nem vet szimot azzal a helyzettel, amikor az egyén hagyoma-
nyos tarsadalmi kornyezete dontden kiilsé, jogon kiviili tényezék hatasa-
ra valtozik meg, és az egyén kulturalis onrendelkezése nem kap szerepet.

het6 nem demokratikus hatalomgyakorlasnak? Az tigy 6ssze-
figgéseiben az Alkotmdanybirdsag ugy vélte, hogy amennyiben
hidnyos az unids kozos hatdskorgyakorlds érvényesiilése, és ennek
kovetkeztében valtozik meg a hagyomanyos tarsadalmi kérnye-
zet, akkor az nem minésiil demokratikus hatalomgyakorlasnak
(Abh., Indokolas [41] és [51]). Nyilvanvaldan csak ezzel a kitétel-
lel lehetett a konkrét alkotmanyjogi problémahoz kétni ezt az
érvelést.

Ez a kovetkeztetés viszont nehezen tarthatd. Nem tiinik ugy,
hogy a visszatérési iranyelv elfogaddsa az Eurdépai Unidban
2008-ban ne lett volna demokratikus hatalomgyakorlas kovet-
kezménye. Kérdés, hogy a koriilmények megvéltozasa (példaul a
visszafogadasi egyezmény végrehajthatatlansaga) e jogszabalyt
megfoszthatja-e utélag ett6l a minéségétSl. Ha erre igennel fele-
link, bevezetiink egyfajta kozjogi clausula rebus sic stantibus el-
vet, és veszélyes érvelésnek nyitunk teret. [gy barmely unids jog-
szabaly, amely érvényesiilésének hidnyossagai megvaltoztatjak a
hagyomanyos tarsadalmi kornyezetet Magyarorszagon, elveszti
demokratikus jellegét, és sérti az emberi méltésaghoz vald jogot.
A gondolatmenetbdl absztrahalt tétel — mely aligha lenne tart-
hato - pedig igy hangzana: egy hidnyosan érvényesilé jogsza-
baly nem tekinthet6 a demokratikus hatalomgyakorlas részének.
Egy ilyen tétel érvényesitése természetesen nemcsak az unios jog-
ban okozna felforduldst, de barmely allam jogrendszerében is.

Mindetté] fiiggetlentil két tovabbi homalyos pont is maradt
az Alkotmanybirésag gondolatmenetében. Az egyik, hogy a tar-
sadalmi kornyezet milyen mérvii véltozasa hozza miikddésbe az
alkotmanyos védelmet, ezt hogy lehet mérni, és ki jogosult errél
donteni. Erre a hatdrozat nem ad valaszt. Csak arra szoritkozik,
hogy idegen népesség tomeges betelepiilése megvaltoztathatja a
tarsadalmi kornyezetet (Abh., Indokolds [51]). Arra azonban,
hogy ez milyen médon, milyen kritériumok szerint kévetkezhet-
ne be, és milyen léptékben értékelendé (példdul teleptilés, me-
gye, az egész orszag), még csak utaldst sem kapunk.'® A masik
homalyos pont, hogy az uniés k6zos hatdskorgyakorlas érvénye-
stilése mikor lesz hidnyos, a hidnyossag kritikus mértékét ho-
gyan lehet meghatarozni, és ki jogosult errél donteni. Ebbél az
elsd részkérdésre adott a hatdrozat valamilyen érvelést, mert a
kozos hataskorgyakorlas hianyos érvényesiilésével részletesen is
foglalkozott. Ez ugyanis annak az altaldnos felhatalmazasnak
is feltétele, melyet a hatarozat egy unios jogi aktus végrehajtasa-
nak mellézésére adott.

4.2. A nagy talany: mikor ,hianyos”
a kozos hataskorgyakorlas érvényesiilése?

E szokatlan fogalomhoz - ,,a k6z6s hatdskorgyakorlds hidnyos
érvényesiiléséhez” — kotddik annak alkotmdnyos lehet6sége,
hogy a magyar dllam egyoldaltian cselekedhessen egy olyan kér-
désben, melyben eredendéen megosztott hataskore van az Euro-
pai Uniéval (ilyen a kozos bevandorlas- és menekiiltpolitika is).
A fogalom viszont kétértelmt és homalyos, ami a hatarozat ko-
vetkeztetéseit is részben homalyossa teszi. A kovetkezd problé-
mak lathatéak.

10 Hasonléan KIS Norbert: ,,A kiilsnvélemény - avagy ki a magyar?” Kor-
madnyzds és tudomdny blog (2021.12.20.) (www.ludovika.hu/blogok/
kormblog/2021/12/20/a-kulonvelemeny-avagy-ki-a-magyar/).

8 Blutman Ldszlé: Az Alkotmanybirésag hatdrozata arrél, hogy egyes unios jogi aktusok végrehajtdsa mell6zhet6-e az Alaptorvényre tekintettel



JeMa . 2022/1.

ALKOTMANYJOG

El6szor is kérdéses, hogy valamilyen hatéskor gyakorldsa
milyen értelemben ,.érvényesiil”. Egy hataskort vagy gyakorol-
nak, vagy nem, ha gyakoroljak, ennek vagy kivanatos, vagy hat-
ranyos kovetkezményei vannak, de azt aligha lehet mondani,
hogy a hataskor gyakorlasa érvényesiil, vagy sem. A hatdskor-
gyakorlas eredményének, tehat az elfogadott uniés jogi aktu-
soknak az érvényesiilésérél mar lehet beszélni (az inditvany igy
tesz, és helyenként a hatdrozat is). Azonban a hatarozat ezt bi-
zonyos kivételekkel elkertili, nyilvan azért, mert az értelmezen-
dé alkotmanyi széveg kozos hataskorgyakorlasrol szol. Ettl
fiiggetleniil, a kozos hataskorgyakorlds érvényesiilése alatt a je-
len tigy kereteiben de facto az unios jogi aktusok érvényesiilését
érthetjiik.

Masodszor, a hatdrozatban a kifejezés részét képez6 ,,hia-
nyos” jelzének legalabb harom értelme van. Jelentheti azt, hogy
az Eurdpai Unié egy-egy kérdésben nem gyakorolja a hatasko-
rét. A hatdrozat néha igy hasznalja. E kérben az unids jog szem-
sz0gébdl nézve semmilyen probléma nincs. Szinte kozhely, hogy
a megosztott (versengd) hataskoroknél, ha az Eurépai Unié nem
cselekszik (példaul nem fogad el szabdlyozast), a szabadon ha-
gyott szabalyozasi teriileten ezt a tagallamok megtehetik. Jelent-
heti azt is, hogy az Eurdpai Unid valamilyen értelemben rosszul,
kifogdsolhaté médon gyakorolja a hataskorét. A hatdrozat sok-
szor ebben az értelemben veszi alapul a ,,hidnyos” jelz6t. Rossz
unios szabalyozds esetén egy tagallamnak az unids jog nem
ad egyoldalu cselekvési lehetdséget. Uniods szinten megvannak a
politikai eszk6zok és a jogi eljarasok (példaul megsemmisités
iranti per vagy érvénytelenségi kifogas érvényesitése), hogy egy
tagallam valtozast kezdeményezzen. A rossz unids jogi normd-
nak is elsébbsége van, és be kell tartani. A ,hidnyos” jelz6 jelent-
heti tovabbad azt, hogy a hataskérgyakorlds ,,nem hatékony” (pél-
daul Abh., Indokolas [84]). Ez mas, mintha egyszeriien rossz
unids szabalyozasrdl lenne sz6, mert egy jo szabdly érvényesiilé-
se is lehet problémads.

A fentieket figyelembe véve, a hatdrozatban keveredik a k-
vetkezd harom eset: (i) egy konkrét helyzettipusra nincs unios
szabalyozds (szabdlyozds hidnya); (i) van ra unids szabalyozas,
de azt a szabalyozds mindsége, tartalma miatt nem lehet megfe-
leléen végrehajtani, alkalmazni (rossz szabdlyozds); (iii) a konk-
rét helyzettipusra van unids szabalyozas, végre is lehetne hajtani,
de valamilyen kériilmény miatt az jellemz6en mégsem érvénye-
sil (nem hatékony szabdlyozds).

Harmadszor, a fogalom leirdsa nem teljesen azonos a hatdro-
zatban. Legtobbszor a kozos hataskorgyakorlas érvényestilé-
sének hidnyos mivoltardl van szo, de van, amikor egyszertien a
»koz6s hatdskorgyakorlas hidnyossaga” szerepel (érvényesiilés
nélkil) (Abh., Indokolds [79]), és kideril az is, hogy nemcsak
egy hidnyossag lehet az érvényesiilésnél, hanem tobb is (,,a kdzos
hataskorgyakorlds érvényesiilésének hianyossagai”, Abh., Indo-
kolas [61]). Mindez nem szolgalja, hogy vilagosabban lassunk.

Negyedszer, az Alkotmanybirosag két tipusat azonositja an-
nak a helyzetnek, amikor hianyos a kozos hataskorgyakorlas ér-
vényesiilése. Az elsd, ha az uniés intézmények nyilvanvaléan
figyelmen kiviil hagyjdk az uniés hataskér gyakorldsara vonat-
kozé kotelezettségiiket. E tekintetben az a probléma, hogy az
alapitd szerzédések csak kivételesen irnak el6 kitelezd hataskor-
gyakorlast (példaul valamilyen szabélyozas elfogaddsa) a meg-
osztott hatdskoroknél, jellemzden csak felhatalmazast adnak. Ez
a helyzet a k6z6s bevandorlas- és menekiiltpolitikdnal is. Raada-
sul az EUB el6tt mulasztasi per indithat6, ha az Eurdpai Unid

nem hoz meg valamilyen aktust, amelynek elfogadésara kotele-
zettsége all fenn. Ez az eset tehdt aligha illik a felmeriilt alkot-
manyjogi problémahoz.

Az Alkotmanybirdsag szerint a hidnyossag masodik tipusa,
amikor az uniés hatdskorgyakorlds csak ldtszélagos, és az nyil-
vanvaléan nem biztositja az unids jog hatékony érvényesiilé-
sének kovetelményét. A latszélagos hataskorgyakorlas fogalma
eddig nem definialt az uniés jogban, és tudomasunk szerint a
magyar alkotmdnyjogban sem. Ezért — a mésodik fordulatot
figyelembe véve — feltehetéen azt érthetjiik ldtszolagos hatdskor-
gyakorlds alatt, ha az Eurdpai Unid olyan jogi aktusokat fogad
el, melyeket nem lehet hatékonyan érvényesiteni (végrehajtani).
(Igaz, ez nem latszolagos, inkabb rossz vagy hibas hataskorgya-
korlas lenne.)

A hidnyos hataskorgyakorlas két esetétél némileg fiiggetle-
niil, az Alkotmanybirésdg meghatarozza, hogy az Eurépai Unid
milyen médon gyakorolhatja a kozés (megosztott) hatdskoreit.
Eszerint az unids hataskorgyakorlas johiszemil, rendeltetésszert,
tényleges, hatékony, és biztositott az igy megalkotott mdsodlagos
jogforrdsok hatékony érvényesiilése (Abh., Indokolds [68] és [78]).
Talan e jellemzék hidnya az, amikor az Alkotmdnybirésag lat-
szolagos hatdskorgyakorlasra gondolt. E feltételekkel kapcsolat-
ban azonban rogton négy probléma mutatkozik meg.

Az egyik probléma az, hogy az unids jogban az unids jogi ak-
tusok jogszeriiségének (érvényességének) nem taldlhato olyan fel-
tétele, mint a ,masodlagos jogforrasok hatékony érvényesiilésé-
nek biztositasa”. Természetesen a végrehajthatatlan vagy lehetet-
lenre irdnyul6 aktusok felvetnek jogszertiségi kérdéseket, de ez
szélsoséges eset, és itt nem alkalmazhatd. Az uniés jog hatékony
érvényesiilésének kovetelménye alapelv, de ez nem egy unids
jogi norma érvényességének (vagy a szabalyalkotasi hataskor-
gyakorlds rendeltetésszeriiségének) feltétele, hanem a jogalkal-
mazds elve. Igy az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdésébél leveze-
tett feltételrendszer nincs teljesen 6sszhangban az uniés joggal.
A misik probléma a nehéz definidlhatdsag: jogszociologiai kér-
dés, hogy egy norma érvényesiilése mikor hatékony és mikor
nem az."" A harmadik probléma, hogy az unids jogi aktusok ér-
vényesitése (végrehajtdsa) nagyrészt a tagallamok hatdsagain
mulik, mert az unios igazgatas kezdetleges allapotban van. Az
unios hatdskorok jelentds részben altaldnos jogi aktusok (jogsza-
balyok) vagy egyedi jogi aktusok elfogadasara adnak felhatal-
mazast, melyeket a tagallamok hajtanak végre. Amennyiben hi-
anyos a kozos hatdskorgyakorlas (unids jogi aktusok) érvényesii-
lése — barmit is jelentsen ez a konkrét helyzetben -, akkor ez
jelent6s részben a tagallamokon mulhat (beleértve Magyaror-
szagot is), és nem az Eurépai Union. A negyedik probléma az,
hogy eddig nem volt jele ilyen magyar alkotmdanyos igénynek az
unids hataskorgyakorldssal szemben. Nehezen képzelhetd el,
hogy az eurdpai alkotmanyos parbeszéd keretein beliil megér-
tésre talalhat az, ha egy tagallam alkotmanybirdsaga a csatlako-
zas utan tizenhét évvel, utélagosan allapit meg az unios jogi ak-

1 Elképzelhetjitkk, hogy milyen zavart okozna a magyar jogalkotdsban
egy olyan alkotmanyossagi feltétel, mely szerint csak abban az esetben
alkotmanyos egy magyar jogszabaly, ha biztositott a hatékony érvénye-
stilése. A magyar jogrendszer tele van oriental6 szabalyokkal, melyek
altalanos és kovetkezetes kikényszeritésére az allamnak nincsenek esz-
kozei (pl. a maszkviselési vagy tavolsagtartasi szabalyok a Covid19 jar-
vanyhelyzet miatt).
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tusokra vonatkozo olyan — unids szinten nem ismert - jogszer(-
ségi (alkotmdnyossagi) feltételt, melynek hianya felhatalmazza
az adott dllamot egyoldalu cselekvésre.

Otddszér, az inditvanyban jelzett alkotményjogi probléma
nehezen illeszthet6 a kozos hataskorgyakorlas hianyos érvénye-
siilésének fenti lefrasahoz.

Mi a probléma hatterének lényegi vonasa? Egy unios jogsza-
baly (a visszatérési irdnyelv) végrehajtasa a megvaltozott koriil-
mények miatt, azaz a tomeges migraci6 és a Szerbidval kotott
visszafogadasi egyezmény végrehajtasanak megrekedése miatt,
egyre inkdbb hatranyos kévetkezményekkel jar egy tagallam
szamara. Ezt Magyarorszag a kilfoldiek hatdrra torténd vissza-
kisérésével kivanta megoldani - tehdt az irdnyelv egyes garanci-
dinak megsértésével kivanta a visszafogadasi egyezmény végre-
hajtasanak problémadit kompenzalni. A kumulalédé hatranyos
kovetkezmény ugyan sértheti egy tagdllam alkotmanyi normait,
de aligha nevezhet6 latszélagos unids hataskorgyakorlasnak,
vagy a kotelez6 hataskorgyakorlas hianyanak.

E korben nem lehet sz6 a visszatérési irdnyelv hianyos érvé-
nyesiilésérél. Az EUB éppen az irdnyelv hatékony érvényesitése
végett hozta meg itéletét a C-808/18. szamu Eurdpai Bizottsig
kontra Magyarorszag tigyben. Egyszertien arrél van szo, hogy a
visszatérési irdnyelv maradéktalan betartdsa fokozottan hatra-
nyos Magyarorszag szamara. Ami pedig nem, vagy hidnyosan
érvényesiilt, az az Eurdpai Unid és Szerbia kozotti visszafogada-
si egyezmény. Az Alkotmanybirdsag azt nem vizsgalhatta, hogy
Magyarorszag miért nem tudta elérni a szerb félnél az egyez-
mény megfelel6 végrehajtasat, de meg kellett volna vizsgalnia
azt az elméleti lehetdséget, hogy mi a helyzet abban az esetben,
ha egy uniés jogi aktus hianyos érvényesiilése részben (esetleg
egészben) egy tagallamon mulik. Az Alkotmanybirésag meg-
allapitasai hallgatélagosan abbol indulnak ki, hogy egy unids
jogszabdly hidnyos érvényesiilése mindig és teljes egészében az
Eurdpai Unién mulik, azonban ez legnagyobbrészt nem igy van.

Ebben a helyzetben milyen értelemben hidnyos az unids ko-
z0s hataskorgyakorlas érvényesiilése? Azért, mert egy, az Eurd-
pai Unié éltal kotott nemzetkozi egyezményt (visszafogadasi
egyezmény) egy tagallam valamilyen okbdl nem tud teljes egé-
szében érvényesiteni egy masik féllel (Szerbia) szemben? Vagy
azért, mert az Eurdpai Unid egy olyan jogszabélyt tart hatalyban
(a visszatérési iranyelv), melynek végrehajtasa hatranyos kovet-
kezményekkel jar egy tagallamra egy masik jogszabaly (a vissza-
fogadasi egyezmény) hidnyos végrehajtdsa miatt?

Nem kizart, hogy a kialakult helyzet 6sszeegyeztethetetlen
egyes alaptorvényi normdkkal. Az azonban aligha tarthatd,
hogy az unios hatdskorgyakorlas érvényesiilése hianyos lenne
azért, mert az iranyelv megfelel6 végrehajtasa egy tagallamnak
terhes lett vagy az a megvaltozott kortilmények miatt nem ki-
vant kovetkezményekkel jar.

Hatodszor, nehezen latni a bevezetett 1j fogalom (,,a k6z6s
hataskorgyakorlas érvényesiilésének hianyos mivolta”) funkcid-
jat az érvelésben. Egyes unids jogszabalyok érvényesitésének
héatranyos kovetkezményei kivételesen sérthetnek alkotmanyos
védelem ala es viszonyokat (példdul a szuverenitas vagy az al-
kotmanyos identitas dsszefiiggéseiben) — ez vizsgalhato és érté-
kelhet -, de ehhez miért kell alkotmanyos feltételként bevezetni
egy olyan homalyos és kétértelmii fogalmat, mint a ,,k6z6s ha-
taskorgyakorlas érvényesiilésének hianyossaga™?

Csak talalgatni lehet. Taldn e fogalom hasznalataval az Euro-
pai Uni6 hibdjara lehet visszavezetni az alkotmanyjogi probléma

keletkezését, ami valamelyest enyhiti azt, hogy az Alkotméanybi-
rosag e tekintetben — ha burkoltan is, de - korlatozta az uniés
jog elsGbbségét. Elképzelhetd, hogy azért, mert az inditvany is
utalt erre — bar a kialakult helyzet ténybeli elemeként. Talan a
felmeriilt konkrét alkotmanyjogi problémadt a testiilet csak igy
tudta hozzakotni az emberi méltosag védelméhez (lasd el6z6
pont). Végiil pedig lehetséges, hogy az Alkotmanybirésag nem
allt készen arra, hogy unids hatdskoron beliil elfogadott (tehat
intra vires) unios jogi aktussal szemben absztrakt médon korvo-
nalazzon alkotmanyos védelmet, és ezért értelmezte gy, hogy
nincs alkotmanyos hatdskor-atruhdzds a hidnyosan érvényestlé
unios szabalyozas tekintetében (lasd kovetkezd pont).

4.3, Altalanos felhatalmazas: az uniés jog feletti
alkotmanyos kontroll részleges kiszervezése

Az Alkotmanybirésag az emberi méltésag védelme érdekében
adott specifikus felhatalmazas mellett ad egy altaldnos felhatal-
mazast is az dllamnak, hogy uniés jogi aktus ellenében cseleked-
jen. Ezt a szuverenitas elvébdl, és végsd soron az Alaptorvény
E) cikk (2) bekezdésébdl vezeti le.

A hatdrozat a gondolatmenetet a hatdskoér-atruhazas elvére,
az unios jog hatékony érvényesiilésének és a szubszidiaritdsnak
az elvére alapozta. A gondolatmenet lényege a kovetkezd.
Amennyiben hidanyos az unids kozos hataskorgyakorlas érvé-
nyestilése, akkor ez mar kiviil esik az Alaptorvény E) cikk (2)
bekezdésében foglalt kozos hataskorgyakorlasra vonatkozé fel-
hatalmazdson. Ekkor nincs rendeltetésszert hatdskorgyakorlas
az Eurdpai Uni6 részérdl, 1ényegében a raruhazott hataskéron
kivil (ultra vires) cselekszik. Mindez lehet6vé teszi Magyar-
orszagnak az egyoldalu fellépést (Abh., Indokolds [79])."2 Ez szu-
verenitdsi (hatdskori) kérdés lesz, ami fiiggetlen attdl, hogy a k-
z0s hataskorgyakorlds érvényesiilésének hidnyossdga érinti-e az
emberi méltosagot vagy a hagyomdnyos tarsadalmi kérnyezetet,
bir-e demokratikus legitimaciéval, vagy sem. A felhatalmazas
tehdt altalanosabb az alkotmanyértelmezés alapjat képez6 konk-
rét alkotmanyjogi problémanal.

Az egyoldalu cselekvésnek négy alapvet6 feltétele van (Abh.,
Indokolas [80]): (i) a hidnyos hatdskorgyakorlasnak alapjogokat
kell érintenie vagy allami kotelezettség teljesitését kell korlatoz-
nia; (ii) csak addig all fenn, amig az Eurépai Unié megteremti
az unids szabalyozds hatékony érvényesiilésének biztosité-
kait; (iii) az egyoldalu cselekvés csak az alapitd szerzédésekkel
6sszhangban, azok céljait el6segitve lehetséges; (iv) Magyar-
orszagnak fel kell hivnia az Eurdpai Uniét a kozos hataskor-
gyakorlas sziikségességére. E feltételekkel 6sszefiiggésben mutat-
kozik néhany probléma.

El6szor is, ez a feltételrendszer ebben az dllapotaban nagyon
laza, és kevés korlatot jelent az allamnak, hogy unios jogi aktu-
sok ellenében cselekedjen.”* Az dllam nemcsak az alapjogok vé-

12 Az unids jog irdnydbdl ez a gondolatmenet elfogadhatatlan: fel sem me-
riil, hogy egy hidnyosan érvényesiil6 unios aktus ezen okbdl ultra vires
lenne.

13 Az Abh., Rendelkezd rész 1. pontja olyan értelmezést is engedhet, hogy
ez az 4ltalanos felhatalmazas csak az alapjogok érvényesiilésének bizto-
sitdsanal és a szuverenitds E) cikkben foglalt elemeinek védelménél all-
na fenn. Az Abh. 79. és 80. bekezdéspontja viszont ilyen targyi sziki-
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delme érdekében Iéphet fel (ami 6nmagaban is igen széles spekt-
rumot jelent), hanem akkor is, ha a kozo6s hatdskérgyakorlas hi-
anyos érvényesiilése dllami kotelezettség teljesitését korlatozza.
Valamilyen allami kételezettség fennallasa lényegében barmely
jogalkotasi teriileten vagy az dllam miikodésének barmely szeg-
mensében levezethetd. Az uniés szabélyozas lényege pedig az,
hogy jellemzéen a tagallamok irdnydban kételezettségeket fogal-
maz meg, azaz korlatoz valamilyen értelemben.

Misodszor, az eljérasi feltétel homdlyos és tisztazatlan. Az al-
lam mely uniés intézményt hivja fel a hatékony k6z6s hataskor-
gyakorlasra? Informaélisan vagy formalis eljarasban? Ha ez utdb-
bi, milyen eljarast kell igénybe venni? Milyen hataridék érvénye-
stilnek? Ki donthet ilyen eljaras kezdeményezésér6l a magyar
allam részér6l? Ki donti el, hogy egy ilyen felhivas eredményte-
len (ami megnyitja az egyoldald cselekvési lehetdséget)? Kell-e a
kozos hataskorgyakorlds érvényestilésének hianyossagardl bar-
milyen formalis hatdrozatot hoznia az allam valamely szervé-
nek? Van-e ellenérzési mechanizmusa annak, hogy a magyar
dontéshozo helyesen alkalmazta-e azon feltételek fennalldsat,
melyek nyoman egyoldaltian cselekedhet, akar egy unios jogi
aktus végrehajtasanak megtagaddsaval? Ki allapitja meg, és mi-
lyen formédban, hogy az Eurdpai Unié immar biztositja az unios
szabalyozas hatékony érvényesitését, tehat bezarul az egyoldala
allami cselekvés lehetésége?

Harmadszor, lényegében értelmezhetetlen, hogy az egyoldala
cselekvésnek az alapito szerzédésekkel 6sszhangban kell tortén-
nie. Bar az Alkotmdnybirdsag jellemzden arrol beszél, hogy az
allam a targyalt esetben egyoldalian gyakorolhat hataskoroket,
ez gyakorlatilag a hidnyosan érvényesiilé unios jogi aktustol el-
térd szabalyozast vagy ezen aktus alkalmazasanak mell6zését je-
lenti. Miképpen lehet ezt az alapité szerz6désekkel 6sszhangban
megtenni? Az alapitd szerzédések nem jogositjak fel az dllamo-
kat, hogy ne hajtsak végre az unids jogi aktusokat, legfeljebb
arra biztositanak lehet8séget, hogy azokat az EUB el6tt vagy
megtamadjak, vagy kivételesen, valamely szerzédéses mentékla-
uzuldra alapozva megkérdéjelezzék azok hatélyit.

Negyedszer, a hatdrozat nem szdl arrol, hogy ilyen 6sszefiig-
gésekben hogyan oszlanak meg a jogositvanyok, hataskorok az
allami szervezeten beliil. Példaul mely allami szerv értelmezheti
a fenti feltételeket és dllapithatja meg ezek fennallasat konkrét
kérdésekben? Ide tartozhat-e barmely kozigazgatasi szerv, vagy
akar a birdsagok is, ha egy unids jogi aktust kell alkalmazniuk?
Az utébbi esetben hogyan lehet kezdeményezni az Eurépai Unié
felhivéasat a hatékony hatdskorgyakorldsra?

Otddszér, a hatdrozat nem tér ki arra, hogy a kdzs hatdskor-
gyakorlas érvényesiilésének hidnyossdga milyen unids jogi aktu-
sokat hoz be a képbe. Az alapito szerzédések (elsédleges jogfor-
rasok) nem tartoznak ide, a hatarozat utal is a masodlagos, tehat
az unids intézmények dltal (nem kizaroélagos hatédskoérben) elfo-
gadott jogszabdlyokra (Abh., Indokolds [79]). Ez viszont nyitva
hagyja azt a kérdést, hogy az EUB itéleteit hogyan kell megitélni
ebbdl a szempontbol. Az inditvany altal felvetett konkrét alkot-
manyjogi probléma éppen egy ilyen itélet folytan, és ezen itélet
végrehajtasaval osszefiiggésben meriilt fel.

tést nem tartalmaz, tehat a felhatalmazas targyat tekintve kiterjed min-
den, hidnyosan érvényesiil6, kozos hataskorgyakorlasra (a kizarolagos
unios hatdskorok kivételével).

Hatodszor, és talan ez a legnagyobb probléma, az egyoldald
cselekvés elofeltételeként az Alkotmanybirésag nem ir el6 olyan
eljarasokat, melyeket az dllamnak igénybe kellene venni (azon
kiviil, hogy a probléma megoldasara ,fel kell hivnia” az Eurdpai
Unio6t). Példaul, nem kell alkotmdnybirdsagi eljarast kezdemé-
nyeznie (bar az Alkotmanybirdsag korabban hataskort értelme-
zett maganak arra, hogy alkotmanyos kontroll ald vonja az unids
ko6zos hataskorgyakorldst).* Illetve az allamnak nem kell a kér-
déses uniods jogi aktust eldzetesen megtamadnia az EUB el6tt.

Az Alkotmanybirdsag ezzel - legalabbis részben — kiszervezte
az alkotmdnyos kontrollt (a szuverenitaskontrollt) az unios jog
felett. Bar a testiiletnek nincs hataskore konkrét unios jogi aktu-
sok alkotmanyossagi vizsgalatara, a megoldast abban talalta
meg, hogy a megszabott altalanos feltételek alapjan az allam de
facto maga allapithatja meg az alkotmanyellenességet, és csele-
kedhet egyoldaltian az uniés jogot mellézve. Igy az allam maga
értelmezheti és hatdrozhatja meg, hogy hidnyos-e a kzos hatas-
korgyakorlas érvényesiilése, fennall-e allami kételezettség korla-
tozasa, és azt, hogy milyen férumon, milyen formédban ,veti fel”
a problémat az Eurdpai Unidban. Az allam széles mérlegelési
jogkort kapott arra, hogy az egyoldala cselekvés feltételeinek
fennallasat el6zetesen meghatdrozhassa, és ez alapjan az unios
jogtol eltérhessen anélkiil, hogy e célbol, a konkrét tigyekben al-
kotmdanybirdsagi eljarast kelljen kezdeményeznie. Az Alkot-
manybirésagnak ugyan az ezzel 6sszefiiggésben keletkez6 4l-
lami jogi aktusok utélagos alkotmdnyossagi kontrolljara lehe-
tdsége nyilhat — ha egyaltalan keletkezik feliilvizsgalhat6 jogi
aktus -, de a szerepe korladtozott marad. Ez a kontroll utélagos,
kozvetett (az allami aktusra iranyulhat), és (az eljarasi és hatds-
kori korldtok miatt) nem kotelezd, hanem csak eshet6leges.

Az Alkotmanybirésag ezzel hatarozottan letért arrél az os-
vényrol, amelyen példaul a német szovetségi alkotmdnybirdsag
jar. Az utdébbi sosem adott altalanos felhatalmazast az éllam-
nak, hogy az nélkiile, egyoldaltan cselekedjen az unios jog el-
lenében. Az alkotmanyos kontroll részbeni atengedésével a
magyar Alkotmdnybirdsdg olyan iranyba indult, ahol az unids
jogtdl sokkal lazabb érdemi és eljarasi feltételek mellett lehet el-
térni, mint ahogy az példdul a német alkotmdnyos gyakorlat
alapjan elképzelheto.

4.4. Mennyiben érinti a hatarozat
az uniés jog elsébbségét?

A hatdrozat hallgat az unids jog els6bbségérdl (a kisebbségi véle-
meények anndl tobbet utalnak ra). Korabban, a 2/2019. (II1. 5.)
AB hatdrozatban az Alkotmanybirésig mar elismerte az uniés
jog elsébbségét ,,a hazai jogalkoto altal alkotott belsé joggal”
szemben.'® Valoszin(i, hogy e tételbe nem férnek bele a Magyar-
orszag altal kotott nemzetkozi szerz8dések, és biztosan nem vo-
natkozik az Alaptorvényre. [Utobbit ugyanis nem a jogalkoto,
hanem az alkotmdnyoz6 alkotta, de a T) cikk (2) bekezdése ér-
telmében az nem is nevesitett jogszabaly.] Marpedig kérdés az,

14 22/2016. (XII. 5.) AB hatdrozat (,kvétahatdrozat”), Indokolas [46],
ABH 2016, 456, 470.

152/2019. (111. 5.) AB hatédrozat (,menedékjogi hatarozat”), Indokolds [21],
ABH 2019, 28, 34.
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hogy az alaptérvényi normak és az unios jog viszonylatdban,
normakonfliktus esetén, melyiknek van alkalmazasi elsébbsége.

A hatérozat kifejezetten és elvi szinten nem nyilvanitotta ki,
hogy az unids jognak egyes esetekben nincs elsébbsége alkotma-
nyi normakkal szemben, de a megallapitasai igy értelmezhetSk.
A hatdrozat arra fut ki, hogy - bizonyos feltételek esetén — egy-
részrél az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdésének, masrészrél
egylittesen az L. és II. cikknek alkalmazasi els6bbsége van az
unios jog felett, és az ezekkel 6sszhangba nem hozhat6 unioés
jogi aktusokkal szemben az dllam jogosult egyoldaltan csele-
kedni.

Mindezt a hatdrozat homdlyos fogalmakba csomagolja: a ko-
z0s hataskorgyakorlds hidnyos érvényesiilése esetén az éllam jo-
gosult egyediil gyakorolni a kozos hataskort (Abh., Indokolas
[80]). Mit jelent ez? A megosztott hataskorben elfogadott unids
szabalyozas hidnyos érvényesiilése esetén az dllam jogosult
maga, egyediil cselekedni. Ez a hidnyosan érvényesiilé (rossz
vagy nem hatékony) uniés szabalyozas viszonylatdban egyoldala
cselekvést jelent, mely magaban foglalhatja a kérdéses unios sza-
balyozas végrehajtasanak mell6zését, egyoldalu értelmezését
vagy attol eltéré nemzeti szabdlyozas elfogadasat. Azon alkot-
manyi norma, melybdl ilyen felhatalmazds ered, a feltételek 4ltal
koriilirt esetekben alkalmazdsi elsébbséggel bir az adott unios
szabalyozassal szemben.'® A késébbi alkotmanybirdségi gyakor-
lat mutatja majd meg, hogy az Alaptorvény E) cikk (2) bekez-
dése, illetve az I. és II. cikkei mellett, milyen mas alkotmanyi
normaknak lehet még els6bbségiik.

5. A hatarozat jelent6sége

A hatdrozat jelentdségét a kovetkezok adjak. Az Alkotmanybiro-
sag (i) egyértelmivé tette, hogy bizonyos feltételek esetén az unios
jog nem bir elsébbséggel egyes alaptorvényi normdk felett, és
az alkotmanyértelmezés sordn azonositott is ilyen alaptorvényi
normdkat; (ii) az Alaptorvénybdl levezetett egy altaldnos és egy
specifikus felhatalmazast arra, hogy az dllam bizonyos feltéte-
lekkel mellézheti az unids jog végrehajtasat az unids kozos ha-
taskorgyakorlas hidnyos érvényesiilése esetén; (iii) e felhatalma-
zasokkal részben az allam kezébe adta az alkotmanyos kontrollt
az uniods jog felett, ami kiterjed a feltételes szuverenitaskontrollra
és egy specifikus alapjogi kontrollra (az emberi méltdsdg vonat-
kozasaban); (iv) 4j elemmel bévitette az emberi méltésaghoz
valo jog tartalmat; (v) az alkotmanyos 6nazonossag fogalmat ér-
telmezve, annak részévé tette a szuverenitds gyakorlasanak alap-

16 Van, aki ezzel szemben gy értelmezi, hogy az Alkotmanybirésag elke-
riilte az unids jog els6bbségének érzékeny kérdését. V6. CHRONOWSKI
Nora - VINCZE Attila: ,,Full Steam Back: The Hungarian Constitu-
tional Court Avoids Further Conflict with the EC]” VerfBlog (15.12.2021.)
(verfassungsblog.de/full-steam-back/).

vetd, az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdésében foglalt elemeit;
(vi) tisztazta, hogy az Alaptorvény E) cikke szerinti nemzetkdzi
szerz&désekre hatalybalépésiik utan is alkalmazhaté lehet az
Alaptorvény Q) cikke.

A dontés jelentdségét add megallapitasok és tételek — ahogy
lathatd volt - kordntsem aggalymentesek. Dogmatikai szem-
pontbdl és az unids jog iranyabol nézve is alapvetd problémak
mutatkoznak.

Kétségtelentil komoly érvek szolnak amellett, hogy amig az
Eurdpai Uni6 tagallamai szuverén allamok, addig tagallami al-
kotmanyi szinten sziikség van kivételes szuverenitdsvédelmi me-
chanizmusra. Az Alkotmdanybirdsag ilyen torekvései megalapo-
zottak lehetnek. Azonban egy ilyen mechanizmusnak az eurdpai
alkotmanyos parbeszéd keretében kell formalddnia, melyre az
Alkotmanybirésag is gyakran hivatkozik az Eurépai Unidval
kapcsolatos hatdrozataiban.”” A szuverenitdsvédelmi mechaniz-
must gy kell kialakitani, hogy elfogadhaté legyen e parbeszéd
soran. Az alkotmanyos parbeszéd feltétele a kozos nyelv: altala-
nos, eurdpai szinten elismert jogelvek hasznalata, bevett vagy
kozosen kialakitott fogalmak, pontos érvelés, kellden kifejtett
feltételek alkalmazdsa, és a megel6z6 eurdpai alkotmanyos gya-
korlat érdemi bevondsa. Mindez nélkiil6zhetetlen ahhoz, hogy
a tagallami szuverenitasvédelem a parbeszéd része lehessen az
unids egyittmikodésben, és ne monolog az egytittmiikodés
hatdrain kiviill. Amennyiben az Alkotmanybirdsag a magyar
alkotmanyos igényeket nem ezen a kozos nyelven fogalmazza
meg, nincs esély olyan, vonatkozo érvelés kialakitasara, melyet
az allam kell6 stllyal vethet be uniés férumokon, unids jogvi-
takban.

E hatdrozatot olvasva olyasmikbe iitkoziink, mint meghata-
rozatlan, ki nem dolgozott kulcsfogalom bevezetése (,,a kozos
hataskorgyakorlas hidnyos érvényesiilése”); unios elv szokatlan,
egyoldalu értelmezése (az unids jog hatékony érvényesiilése te-
kintetében); az unids jog végrehajtdsanak mellézésére feljogosito
laza és homalyos feltételrendszer kialakitasa; tovabba utolagos,
egyoldala alkotmdnyos kovetelmények megfogalmazdsa az uni-
6s hataskorgyakorlassal szemben. Mindezt figyelembe véve,
nagy nehézségekbe kertil ugy latni a hatdrozatot, mint amelynek
alapvet6 tételei az eurdpai alkotmanyos parbeszédben a legtobb
résztvevd szamara elfogadhatéva valhatnak.

Blutman Laszl6é - egyetemi tanar
Szegedi Tudomanyegyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar -
blutman@juris.u-szeged.hu

17 S8t, az eurdpai parbeszéd kovetelménye az Alaptorvény E) cikk (2) be-
kezdésébdl kovetkezik, 2/2019. (III. 5.) AB hatdrozat (,,menedékjogi ha-
tdrozat”), Indokolds [49], ABH 2019, 28, 43.
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