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Vastagh Pál*

NEMZETI ALKOTMÁNYOK ÉS AZ EURÓPAI
UNIÓ ALKOTMÁNYOS SZERZÕDÉSE

Az Európai Unió alkotmányos szerzõdésének tervezete az 1992-es Maastrichti Szerzõdést követõen a
legátfogóbb kísérlet az Unió mûködésének megreformálására, szerkezetének átalakítására. Külön elem-
zést igényelne annak vizsgálata, hogy miért választották – ellentétben a korábbi gyakorlattal – a kidolgo-
zás és az elõkészítés azon formáját, amelyet a Laeken-i Deklarációban jelöltek meg. (A Konvent már
bevált, az alapvetõ jogok kimunkálása is hasonló keretekben történt, igaz, ekkor a testület létszáma ki-
sebb volt.) A feladata súlya, komplexitása szinte megkövetelte az újszerûséget, a nyitottabb formát. A
beláthatatlanul hosszú eljárás alapján célszerûnek tûnt, hogy az alkotmányozás különbözõ szakaszainak
szereplõi már a kezdetektõl részesei legyenek a folyamatnak. A három fõ fázis, a Konventbeli elõkészítõ
szakasz, majd a kormányközi konferencia és a nemzeti ratifikációs eljárás minden fontos politikai ténye-
zõ számára lehetõséget biztosított és biztosít az alkotmányozás befolyásolására. A végsõ sikert azzal kí-
vánták megalapozni, hogy a nemzeti parlamentek és a kormányok, az Európai Parlament, és az Európai
Bizottság képviselõi a kezdet kezdetétõl részt vettek a kidolgozás munkájában. Joggal feltételezték, hogy
ez majd pozitívan befolyásolja a kormányközi konferencia állásfoglalását, az alkotmányos szerzõdés kap-
csán sikerrel viszi elõre a nemzeti keretek között zajló ratifikáció ügyét.

Az alkotmányozás elindítása nem csupán az uniós politikai elit ambiciózus célkitûzése volt. Az euró-
pai integráció a századfordulón ugyanolyan helyzetbe került, mint több ízben története során. A kiszéle-
sedõ szerep, a minõségükben új feladatok megkövetelték a szerkezet és a mûködés jelentõs mértékû
átalakítását. Olyan struktúra kialakítása vált szükségessé, amely alkalmassá válhat az új célkitûzések meg-
valósítására. A monetáris unió megszilárdulása, a lisszaboni stratégia végrehajtása, a terrorizmus és a
nemzetközi szervezett bûnözés elleni küzdelem, a nemzetközi politikában betöltött hangsúlyosabb sze-
rep mind-mind mélyreható változásokat igényelt. A bõvítésbõl következõ új helyzet, az Unió és annak
polgárai közötti bizalmi válság feloldása még inkább alátámasztotta az átalakítás igényét. A korábbi mûkö-
dési mód és az új feladatok közötti konfliktus feloldásának egyetlen eszközévé az átfogó intézményi
reform vált. Ennek mérete most azonban túllépett a szokványos kereteken, így azt a hagyományos for-
mákban – a kormányközi egyeztetés alapján létrehozott új szerzõdések keretében – nem lehetett megol-
dani. A válasz tehát az alkotmányozási folyamat beindítása volt.

***

Az alkotmányozás szándéka a csatlakozásra váró országok körében kezdetben aggodalmakat váltott
ki. Joggal tartottak attól, hogy ez késleltetheti a bõvítési folyamat elõrehaladását, és elõidézhet egy olyan
helyzetet, hogy a csatlakozásra csak az alkotmányos szerzõdés kidolgozását követõen kerülhet majd sor.
Ez a feltételezés azonban nem igazolódott, sõt, 2002-tõl a csatlakozási folyamat felgyorsult.

A sikertelen francia és holland népszavazás ellenére a ratifikáció elõrehaladt. A tagállamok, egyben
az Unió lakosságának többsége erõsítette meg az okmányt. Mindez megfelel a döntéshozatali eljárásban
alkalmazott kettõs többség követelményének. Helyesnek bizonyult az Európai Tanács tavaly júniusi dön-
tése, az úgynevezett reflexiós periódus beiktatása, amely lehetõvé tette, hogy ne függesszék fel automati-
kusan a ratifikációs eljárásokat. Ez a pozíció pontosan megfelel az Alkotmányos Szerzõdéshez csatolt 30.
Nyilatkozatban foglaltaknak.

 
Eszerint, ha az aláírástól (2004. október 29., Róma) kezdõdõen két év múlva

* Rektor (2006. december 31-ig), Általános Vállalkozási Fõiskola
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a tagállamok négyötöde ratifikálta az alkotmányos szerzõdést, és az a fennmaradó országokban nehézsé-
gekbe ütközik, akkor az Európai Tanácsnak kell foglalkozni a kialakult helyzettel. Ebbõl következõen jogi
értelemben húsz tagállam sikeres ratifikációja fordulópontot jelent, ezt követõen az Európai Tanácsnak
kell megtalálni az érintett országokkal együtt a megoldást. Általános felfüggesztésre csak akkor kerülhet
sor, ha több mint öt tagállam elutasítja az alkotmányos szerzõdést. A helyzet tehát nem reménytelen. A
2007-es francia, holland belpolitikai változások kedvezõbb légkört teremthetnek az európai alkotmányo-
zás számára, és a 2007 elsõ félévében mûködõ német elnökségtõl is komoly erõfeszítések várhatók a
sikeres befejezés érdekében. Nemzeti vitákban tisztázhatók az alkotmányos szerzõdéssel kapcsolatos fél-
reértések és ellenérzések. Az Európai Parlament, az Európai Bizottság törekvései alapján 2009-re, az
európai parlamenti választásokkal egybekapcsolva, eredményesen lezárható az alkotmányozás közel hét
éves folyamata. Természetesen ez pozitív feltételezés, ettõl eltekintve számtalan, ettõl eltérõ eredményre
vezetõ elõrejelzéssel is találkozhatunk. (Dezséri,

 
2005)

***

Magyarország aktív szereplõje volt az alkotmányozási folyamat mindhárom szakaszának. Világos pri-
oritásaink voltak, és ezeket eredményesen képviseltük. Néhány fontosabbnak ítélt mozzanatra szeret-
ném felhívni a figyelmet.

• Következetesen képviseltük a tagállami egyenjogúság elvét, amely különös hangsúlyt kapott a bi-
zottság összetételének meghatározásában. Az egy tagállam – egy biztos elvének érvényesülése megfelel
a tagállami egyenjogúság elvének.

• Erõfeszítéseink eredményeként az európai alkotmányos szerzõdésben az Unió értékei közé került
a kisebbségekhez tartozó személyek jogainak tiszteletben tartása. Ebben a cikkben olyan közös értékek-
kel került egy sorba, mint a pluralizmus, a megkülönböztetés tilalma, a tolerancia, az igazságosság, a
szolidaritás, valamint a nõk és férfiak közötti egyenlõség. A megfogalmazás ugyan nem elégíthet ki min-
den igényt, elfogadása azonban jelentõs siker, hiszen a kisebbségi jogok tiszteletben tartása ezt követõen
valamennyi tagállam számára még határozottabb követelményt jelent, az újonnan jelentkezõ országok
számára pedig felvételi feltétellé válik. Ezzel párhuzamosan a luxemburgi bíróság gyakorlatában a kisebb-
ségvédelem új európai lehetõségei bontakozhatnak ki.

• Magyar javaslatra módosult a megerõsített együttmûködés szabályozása is. Ez a forma – az alkot-
mányos meghatározás szerint – nyitva áll a késõbbi csatlakozásra valamennyi tagállam elõtt. A Bizottság-
nak és az együttmûködésben részt vevõ tagállamoknak elõ kell segíteni más tagállamok csatlakozását. Így
kerülhetõ el az a helyzet, hogy a megerõsített együttmûködés egy zártkörû klubként mûködjön, és ennek
hatására létrejöjjön az elsõ és másodosztályú tagállamok csoportja.

***

Az Európai Unió új alaptörvényét számos elnevezéssel illették, és ez a sokszínûség egyben nem kevés
félreértést és zavart keltett. Nevezték alkotmánynak, alkotmányos szerzõdésnek, szerzõdésnek. Olyan
javaslat is elhangzott a kormányközi konferencián, hogy az Európai Unió Alkotmányszerzõdéseként rög-
zítsék a dokumentumot. Az Alkotmányszerzõdés hivatalos elnevezése: Szerzõdés az európai alkotmány
létrehozásáról (Treaty Establishing a Constitution for Europe.) A viták ezzel kapcsolatban nem szeman-
tikai jelentõségûek, az elnevezéssel kapcsolatos egyes álláspontok mögött az Unió jelenének, de még
inkább jövõjének jellegérõl vallott vélemények, álláspontok húzódnak meg.

A hivatalos megnevezés pontosan tükrözi a dokumentum jellegét. Eszerint formáját tekintve klasszi-
kus nemzetközi, államközi szerzõdésekrõl van szó, amely a szerzõdõ felek közös akaratából jön létre. Az
érvényességéhez szükséges eljárási rend megegyezik a más nemzetközi szerzõdések esetében alkalma-
zott procedúrával. Megerõsítése a tagállamok alkotmányos elõírásainak megfelelõen parlamenti úton,
vagy referendummal történik. (Horváth, Ódor, 2005: 52-53, 424)

Politikai értelemben ez az okmány megfelel az alkotmányok tartalmi követelményeinek, megjelöli
a közös hatalom forrását és annak korlátait, a ráépülõ intézményrendszert, annak mûködési elveit, a
tagállamok és a közös intézmények, valamint az uniós állampolgárok és az intézmények közötti viszonyt,
az állampolgári kezdeményezések formáit. Tartalmazza tehát az alkotmányok klasszikus lényegi elemeit.

Az alkotmány elnevezés elsõsorban azokban váltott ki heves ellenérzést, akik az alkotmányozási folyamat
mögött az Európai Unió jellegének radikális átalakítását vélték. A szupranacionális karakter és a további
közösségiesítés erõsödésétõl tartottak. Valójában ez az utóbbi folyamat az Európai Unióban nem a föderalis-
ták és a kormányközi együttmûködés mellett elkötelezettek közötti viták eredményeként formálódik. Annak
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mentén dõlnek el ezek a kérdések, hogy a következõ periódusban milyen vonásai erõsödnek meg az Unió-
nak, hogy milyen típusú feladatoknak kívánnak eleget tenni, teljesíteni. Az Unió jellegének változásait döntõ-
en a reálpolitikai folyamatok befolyásolják és nem az elméleti politikai viták. Mindez jól nyomon követhetõ
az Unió elmúlt másfél évtizedének történetében, abban, hogy milyen szoros együttmûködést és milyen dön-
téshozatali eljárást követel meg a monetáris unió a részt vevõ tagállamoktól, vagy miként alakította át, miként
közösségiesítette a korábbi bel- és igazságügyi együttmûködést a szabadság, biztonság és igazságosság
térségének megteremtése, a terrorizmus és a nemzetközi szervezett bûnözés elleni küzdelem.

Az Európai Unió alkotmányos szerzõdése ezen a téren, számos újítása ellenére, nem hoz átütõ válto-
zást. Nem változott meg az Unió kettõs jellege, nem erõsödtek meg szupranacionális vonásai, nem jött
létre az új alkotmány alapján az Európai Egyesült Államok. Az Unió változatlan, a tagállamok által az
Alkotmányszerzõdésben ráruházandó hatáskörök határain belül jár el majd a jövõben. Minden olyan
hatáskör, amelyet az alkotmányos szerzõdés nem ruház át az Unióra, a tagállamoknál marad. (EASZ I-11.
cikkek.) Azokon a területeken, ahol az alkotmányos szerzõdés kizárólagos hatáskört biztosít az Unió
számára, ott kizárólag az Unió alkothat és fogadhat el kötelezõ jogi aktusokat. A tagállamok csak az Unió
felhatalmazása alapján, vagy az uniós aktusok végrehajtása érdekében bocsáthatnak ki jogi aktusokat. Az
alkotmányos szerzõdés ezenkívül meghatározza a megosztott hatásköröket is, a gazdaság- és foglalkozta-
tási politikák összehangolásának, a közös kül- és biztonságpolitika formálásának, a különbözõ támogató,
összekapcsolódó és kiegészítõ intézkedéseknek az eszköztárát.

***

Az Unió jellegének változása szempontjából leglényegesebb a kizárólagos kompetenciák terjedelme.
Az Uniónak öt területen érvényesül a kizárólagos hatásköre (EASZ I-13. cikk), a vámunió, a belsõ piac
mûködéséhez szükséges versenyszabályok megállapítása, a monetáris politika azon tagállamok tekinte-
tében, amelyek pénzneme az euró, a tenger biológiai erõforrásainak megõrzése a közös halászati politi-
ka keretében és végezetül a közös kereskedelmi politika. Ez a felsorolás az Alkotmányos Szerzõdésben
nem bõvült, nem vettek el tehát újabb hatásköröket a nemzeti kompetenciákból, így az Európai Unió
nemzetek feletti jellege az eredetileg kialakított alapító szerzõdések által megszabott keretek között
maradt.

A döntéshozatali eljárás erõsítésének eredményeként megszûnik a Maastrichti Szerzõdés által létre-
hozott jelenlegi hármas tagolású pillérszerkezet. Az egyes tevékenységek kapcsán alkalmazott döntési
módszer szerint különülnek el egymástól a különbözõ területek, elsõsorban annak alapján, hogy hol
kell minõsített többség szerint, vagy konszenzusos módon dönteni. Ez nagymértékben áttekinthetõbbé
és átláthatóbbá teszi az Európai Unió egészét. Ennek eredményeképpen jön létre az egységes, önálló
jogi személyiséggel rendelkezõ Európai Unió.

A nemzeti alkotmányok és az Alkotmányos Szerzõdés kapcsolatára vonatkozóan fontos kiindulópon-
tot jelent a közösségi jog és a nemzeti jog viszonyának tisztázása. Az erre vonatkozó közismert tételeket
ehelyütt felesleges megismételni. Az Európai Közösségek Bíróságának következetes, töretlen gyakorlata
alapján megerõsödött, majd általánosan elfogadottá vált a közösségi jog elsõbbsége. (Costa v. Enel
ügy.) A tagállamok korlátlan idõre szólóan, önálló jogi személyiséggel, jogképességgel, a nemzetközi
kapcsolatokban önálló képviseleti joggal, különösen az államok szuverenitásának korlátozásából, vagy
hatásköreinek a közösségre történõ átruházásából fakadó, valóságos hatáskörökkel bíró közösség létre-
hozásával – jóllehet, meghatározott körben – korlátozták saját szuverenitásukat. Olyan jogrendszert
teremtettek, amely állampolgáraikat és õket is köti. (Bragyova, 2005: 1091-1013) Az 1964-es ítéletben a
közösségi jog autonomista felfogása alapozódott meg. Mindez kihatott a közösségi jog és a nemzeti
alkotmányok kapcsolatára is. Eszerint a nemzeti alkotmányokból származó felhatalmazás a közösség
létrehozásához szükséges csupán, ezt követõen a közösségi jog önállósul, maga határozza meg saját
magára és a nemzeti joghoz fûzõdõ viszonyára irányadó szabályokat.

Arra vonatkozóan, hogy ez az elsõbbség a teljes tagállami jogrendszerrel, a tagállami alkotmányokkal
szemben is fennáll-e, a bíróság nem egy késõbbi ítéletében adott választ. Több lépésben az autonomista
felfogásból következõen állapította meg, hogy a közösségi jog érvényesülésének a tagállami alkotmá-
nyok, illetve az abban foglalt alapvetõ jogok nem szabhatnak korlátot. A közösségi jog érvényesítése
minden nemzeti bíróság feladata, tekintet nélkül arra, hogy az EK-jogba ütközõ szabály milyen helyet
foglal el az adott ország jogforrási rendszerében. A hetvenes évek közepére megerõsödött és egyértelmû-
vé vált a bíróság doktrínája, miszerint a közösségi joggal szemben semmiféle belsõ jogszabályra nem
lehet hivatkozni. Ebbõl következõen a közösségi jog a tagállamok alkotmánya felett áll. (Kende, Szûcs,
2003: 559-562) Az Európai Közösségek Bírósága által több évtizeden keresztül következetesen érvényesí-
tett alapelvet az alkotmányos szerzõdés beemelte az elsõdleges jogforrások rendelkezései közé, az I-6.
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cikk szerint: „az alkotmány, valamint az Unió intézményei által rájuk ruházott hatáskörök gyakorlása
körében alkotott jog a tagállamok jogával szemben elsõbbséget élvez.” Ez tehát a helyzet az Európai
Bíróság joggyakorlata és az alkotmányos szerzõdés rendelkezései alapján.

***

Nincs azonban hasonlóan egységes megítélés a tagállamokban kialakult elméleti megközelítésekben,
valamint a nemzeti alkotmánybíróságok gyakorlatában. Az európai integráció fejlõdésének kezdeti szaka-
szában még alig találunk a nemzeti alkotmányokban olyan klauzulákat, amelyek megnyitnák a nemzeti
jogrendszer kapuit a közösségi jog elõtt, vagy a hatáskör átruházásáról rendelkeznének. A nyolcvanas
évek második felétõl kezdõdõen azonban elindult egy olyan folyamat, amelyben létrejöttek az alkotmá-
nyos alapok az integrációban megvalósuló részvétel számára. A gazdasági érdekközösség átalakulása po-
litikai értékalapú közösséggé felgyorsította ezt a folyamatot. Az Egységes Európai Okmány, az uniós szer-
zõdés nyomán egyre több tagállamban fogadtak el európai uniós klauzulákat a részvétel alkotmányos
alapjainak megteremtése érdekében.

Ezekben a módosításokban, különösen a legutóbbi idõszakban, kirajzolódnak bizonyos feltételek,
garanciák, amelyekben határokat jelölnek meg a nemzeti alkotmányban megfogalmazott alapelvek kap-
csán az állami, nemzeti függetlenség, a demokratikus berendezkedés, az emberi jogok védelméhez kap-
csolódva. Így ellentmondásos helyzet alakult ki. A bíróság joggyakorlatából következõ közösségi jog el-
sõbbségét megállapító doktrína mellett a nemzeti alkotmányokban nem rendelkeznek mindig egyértel-
mûen a szuverenitás alapkérdéseirõl. A magyar alkotmány új, 2/A szakasza sem nyitotta meg korlátlanul a
magyar jogrendet a közösségi jog számára, csak az alapító szerzõdések által lefedett közösségi hatalom-
gyakorlás alkotmányos, másrészt az alkotmánysértõ közösségi hatalomgyakorlást nem teszi lehetõvé a
hivatkozott alkotmányos rendelkezés. Erre a helyzetre utalt Mádl Ferenc két évvel ezelõtti elõadásában:
„A magyar alkotmány iránt elkötelezett jogászként úgy gondolom, hogy nyilvánvaló, hogy a magyar alkot-
mány garanciái nem adhatók fel teljes egészében. Ugyanakkor az sem kérdéses, hogy a közösségi jog elsõbb-
sége kizárja a közösségi jog érvényesülésének megakadályozását az alkotmány alapján.” (Mádl, 2004)

A konfliktus elvi lehetõsége fennáll, és a gyakorlatban is elõfordulhat. A legutóbbi idõszak példái
közül felemlíthetõ az európai letartóztatási parancs intézményének alkotmányellenességét kimondó len-
gyel és német alkotmánybírósági határozat. Ez gyakorlatilag igen érzékeny területet érintett, hiszen a
terrorizmus elleni küzdelem új, fontos jogi eszközeirõl van szó.

***

Elvileg a nemzeti alkotmányok és az európai integráció azonban nem állhatnak egymással ellentét-
ben. A nemzeti alkotmányok is ugyanazt az értékrendet képviselik és rögzítik, amelyek meghatározzák az
Európai Unió célkitûzéseit és mûködését. A demokrácia, a mûködõ jogállam, az emberi jogok tisztelet-
ben tartása, a szabadság és egyenlõség ma már valamennyi tagállam számára alapvetõ követelmény. A
régiek számára mindezt az alapító szerzõdések, az új tagállamok számára pedig a koppenhágai kritériu-
mok, a csatlakozási megállapodások rögzítik. Az Alkotmányos Szerzõdés alapján ezek az elvek és ezek a
követelmények az acquis részeként jelennek meg. Ez a jövõre nézve is nagyon fontos megállapítás, hi-
szen olyan állam nem léphet be a közösségbe, amelynek az alkotmányában nem szerepelnek ezek az
alapvetõ értékek, amelyeknek nemcsak az írott jogban, de az adott ország alkotmányos gyakorlatában is
érvényesülniük kell. Joggal állapíthatjuk meg tehát, hogy a közösségi vívmányokon belül folyamatosan
kirajzolódik az állandóan gazdagodó, szélesedõ alkotmányos vívmányok köre. (Czuczai, 2002) Ezek egy-
ben az újonnan csatlakozó országok számára megvalósítandó konkrét követelményeket jelentettek és
jelentenek a következõ bõvítések során is. Az Európai Unió olyan formálódó alkotmányos közössége,
amelyben kifejezésre jutnak a közös történelmi, jogi és kulturális értékek.

Ebben a fejlõdésben jelent tehát sarokpontot az Alkotmányos Szerzõdés megalkotása. A kidolgozott
dokumentum a kritikák ellenére is az eddigi legrészletesebb foglalata az Unió lényegének, célkitûzései-
nek és értékeinek. Hatása, elfogadását követõen, a nemzeti alkotmányokban feltehetõen sokrétû lesz.
Közelebb kerülnek a közös értékrend alapján a nemzeti alkotmányok és az integráció. Az Európai Unió
tiszteletben tartja a tagállamok nemzeti identitását, alkotmányos, politikai, közigazgatási, önkormányzati
rendszerét. Az alkotmányos szerzõdést elfogadó tagállamok arra vállalnak közös kötelezettséget, hogy
ezeket az általános közös elveket nemzeti szinten is érvényesítsék. Ellenkezõ esetben pedig az ezeket
sértõ vagy veszélyeztetõ tagállammal szemben biztosított, szabályozott eljárás keretében, a fellépés lehe-
tõsége. (IX. cím, 58. cikk, Az uniós tagsági jogok felfüggesztése.)
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***

Az Alkotmányos Szerzõdés, az értékközvetítés és harmonizálás mellett közvetlen hatást gyakorol majd
az egyes nemzeti közjogi intézményekre is. Így jelentõs mértékben változik a nemzeti parlamentek szere-
pe. Kiszélesednek a nemzeti kormányok ellenõrzésének lehetõségei és új feladatot lesz a szubszidiaritás
érvényesülésének nyomon követése. Ezzel az új lehetõséggel a Közösség szintjén a nemzeti törekvések-
nek egy új területe jelenik meg és ez feltételezhetõen nem egyszerûsíti a döntéshozatali folyamatokat.

Az Alapjogi Charta rendelkezéseinek érvényesülése szintén a közvetlen hatás kiemelkedõ elemévé
válhat. Az ebben foglalt normák érvényességi köre csak az uniós intézményekre vonatkozik, illetve azokra
az esetekre amikor a tagállamok a közösségi jogot alkalmazzák. Ennek ellenére joggal feltételezhetjük a
charta erõteljes hatását az emberi jogok nemzeti keretek közötti szabályozására és alkalmazására. Ezt a
folyamatot várhatóan felerõsíti a Közösségek Bíróságának e téren kialakuló joggyakorlata, miként a ko-
rábbiakban a strasburgi bíróság által alkotott esetjog is lényeges befolyást gyakorolt.

Az európai alkotmányozás kapcsán joggal felvethetõ az a kérdés, hogy az szükségessé teszi-e a 2002
decemberében elfogadott magyar csatlakozási klauzula módosítását? Az eddig megismert álláspontok
megoszlanak, többen érvelnek a módosítás szükségessége mellett és sokan nem látják azt indokoltnak.
Minden esetre az alkotmányos folyamat eredményes lezárása jó lehetõséget kínál majd a magyar törvény-
hozás számára is, hogy a politikai viták eredményeként túlságosan bonyolult és érthetetlen szöveget
egyértelmûbbé és tartalmilag pontosabbá tegye.
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