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I .  Bev ezetés

Az alapvető emberi jogok helyzete az európai jogi 
térségben erősen ambivalens képet fest. Egyrészt e 
jogok már maguk mögött hagyták korábbi árnyék-
létüket az uniós jogban.1 Legújabb mérföldkőként 
hatályba lépett az Alapjogi Karta és küszöbön áll az 
EU csatlakozása az Emberi Jogok Európai Egyez-
ményéhez (EJEE). Ráadásul az EU az emberi jogok 
világszerte való elterjedésének elősegítése mellett is 
hitet tesz [EUSZ 21. cikk (2) bekezdés b) pont],2 
és a csatlakozni kívánó országokkal szemben szigo-
rú vizsgáztatónak mutatkozik.3 Az EUSZ 2. cikke 
szerint az EU egészében az emberi jogok védelmén 
alapszik. Másrészről viszont az alapjogok helyzete 
néhány tagállamban jelentős aggodalomra ad okot. 
Ez idáig leginkább a migránsok és a kisebbségek 
helyzete volt problémás.4 Ez a tanulmány egy másik 
kérdéskörre koncentrál: a médiaszabadságra.

Az EU a tagállamok alapjogi problémáira ez idá-
ig alig reagált,5 jóllehet az EUSZ 7. cikke alapján 
felelősséget visel a tagállamok alkotmányos rendje 
iránt. A védelem nemzeti és nemzetközi intézmé-
nyek kezében van. Ennek jogi és politikai okairól so-
kat lehetne spekulálni. 6 Bizonyos azonban, hogy az 
EUSZ 7. cikkében foglalt eljárás nehézkes, és aligha 
tekinthető adekvát válasznak a problémára.7 Az Eu-
rópai Bizottság mint a „szerződések őre” – immár 
az Alapjogi Karta vonatkozásában is – tartózkodni 
látszik az alapjogsértés politikailag érzékeny felve-
tésétől. A belső piac védelme nyilvánvalóan jobban 
megfelel az önértelmezésének.8 Lépten-nyomon azt 
hallani, hogy az uniós alapjogok alkalmazási köre 
nem tesz lehetővé más eljárást.9

A szokásos értelmezés alapján ezt a visszafogottsá-
got valóban nem deficitként, hanem éppenséggel úgy 
kell felfogni, mint amit az EUSZ 4. cikk által elis-
mert és biztosított tagállami alkotmányos autonómia 
megkövetel.10 Mindazonáltal bizonyos újabb fejlemé-
nyek tükrében időszerűnek tűnik ezt az értelmezést 
továbbfejleszteni és finomítani. Ez mind az alapjo-
gok érintettjeinek szempontjából, mind rendszerta-
ni szempontból megfontolásra érdemes: az alapjogok 
helyzetének masszív romlása néhány tagállamban 
végső soron az EU alapjait veszélyezteti, mint ami-
lyen a kölcsönös elismerés elve,11 vagy az a premissza, 
hogy az EU legitimációs szempontból tagállamainak 
működő politikai rendszerére támaszkodhat.12

Az általunk javasolt továbbfejlesztés szerint az 
emberi jogoknak az EUSZ 2. cikke értelmében vett 
„tiszteletben tartását” az uniós polgárok és a nem-
zeti bíróságok kezébe is kell helyezni. Ez egy ki-
próbált mechanizmus, amelyet a Van Gend en Loos 
döntés óta alkalmaznak: „a jogaik védelmében ér-
dekelt egyének ébersége”, hogy nemzeti bírósághoz 
forduljanak.13 Kapcsolódási pont a legújabb joggya-
korlat a Ruiz Zambrano-eset kapcsán: az Európai 
Bíróság (EuB) szerint „az EUMSZ 20. cikke szem-
ben áll azokkal a nemzeti intézkedésekkel, amelyek 
azt eredményezik, hogy az uniós polgárok számára 
nem teljesülhet az egyébként e státuszukból fakadó 
jogok központi magvának tényleges gyakorlása”.14 
Ez a „központi mag” – amint azt a továbbiak mu-
tatják – foglalja magában az alapjogok lényeges tar-
talmát, amelyet az EUSZ 2. cikke az európai jogi 
térségben minden közhatalmi cselekvés mércéjének 
tesz meg. Ennek a lényeges tartalomnak egy tagál-
lam általi megsértése – még a sokszor hivatkozott 
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„tisztán belföldi tényállások” esetében is – tehát az 
EUMSZ 20. cikkébe ütközik. Ezen az alapon dol-
goz ki a jelen tanulmány egy „fordított” Solange II. 
doktrínát, méghozzá ezúttal a tagállamival szem-
ben egy európai szintűt: az Alapjogi Karta alkal-
mazási területén kívül egy tagállam alapjogilag au-
tonóm marad mindaddig, amíg [solange] az EUSZ 2. 
cikkében foglalt szintet általánosan biztosítja. A be-
tartást vélelmezni kell. Amennyiben azonban ez 
a vélelem megdől, a tagállami bíróságok az uniós 
alapjogok lényeges tartalmának védelme érdekében 
minden tagállami intézkedéssel szemben felléphet-
nek, az egyén pedig uniós polgári státusza alapján 
követelheti ezt.

Ez a javaslat jelentős jogfejlesztést céloz meg, 
és ezáltal körültekintő dogmatikai kifejtésre szo-
rul. A tanulmány első része a médiaszabadság pél-
dáján mutatja be a tagállamokkal szemben ez idá-
ig megvalósuló EU-alapjogvédelem problematikáját 
(II). A következő rész az uniós polgárság mint dog-
matikai kapcsolódási pont eddigi fejlődésével és je-
len állásával foglalkozik (III). Ezt követően kidol-
gozzuk javaslatunk alapvető elemeit, valamint elébe 
megyünk a lehetséges ellenvetéseknek (IV), mielőtt 
a tanulmányt egy az alkotmányos pluralizmus kon-
cepciójára vonatkozó kitekintéssel zárnánk (V).

I I .  A tagállam  ok k al  szemb eni  
uni  ós ala  pjogv édelem h á rom 

problémá ja

Az alapjogok EuB általi fejlesztése messzemenő el-
ismerésben részesült mint az EU örvendetes alkot-
mányosulásához döntően hozzájáruló lépés.15 Azt 
azonban, hogy a későbbi joggyakorlat részlegesen 
a tagállami cselekvésekre is kiterjedt, már kétségek 
kísérték.16 Egy alkotmányos pluralizmusra épülő 
EU-ban17 valóban rendkívül érzékeny téma az alap-
jogok központosított érvényre juttatása. Hogy még-
is szükséges, azt a következő részben mutatjuk meg. 
Elsőként a médiaszabadság kritikus helyzetét tár-
gyaljuk az egyes tagállamokban (1). A második lé-
pésben kifejtjük, hogy miért érintett ebben maga az 
EU (2). Végül felvázoljuk a számos problémát felve-
tő eddigi joggyakorlatot a tagállamok alapjogi kö-
töttségéről (3).

1. Médiaszabadság:  
egy veszélyeztetett alapjog

A média szabadsága „egy demokratikus társadalom 
lényeges alapja”.18 Mindazonáltal az európai jogi tér-
ség meghatározó intézményei veszélyeztetettnek lát-

ják a média szabadságát: az Európai Parlament pol-
gári jogokkal és a bel- és igazságüggyel foglalkozó 
bizottsága (LIBE) már 2004-ben kiadott egy jelen-
tést, amelyet különösen a médiapluralizmus Olasz-
országban és más tagállamokban megvalósuló csor-
bításának szentelt.19 Az Európai Parlament plénuma 
is megkongatta a vészharangot a magyar média-tör-
vényhozáshoz kapcsolódó állásfoglalásában, össze-
kötve az Európai Unió Alapjogi Ügynökségéhez 
címzett az irányú megkeresésével, hogy készüljön 
éves jelentés a tagállamok médiaszabadságot érin-
tő helyzetéről.20 Több nem kormányzati szervezet 
osztja ezt a kritikus megítélést. A sajtószabadság-
ról készített ranglistáik egyes EU-tagállamok szig-
nifikáns hanyatlását mutatják ki.21 Mindenekelőtt 
azonban nemzetközi intézmények – mint az Euró-
pa Tanács, valamint az EBESZ – legújabb jelenté-
sei világítanak rá a médiaszabadsággal kapcsolatos 
problémákra az EU-ban: a média koncentrációjára, a 
nyílt politikai befolyásolásra, az aránytalan szankci-
ókra, az terrorizmusellenes törvényhozással kapcso-
latos, a sajtó ellen irányuló visszaélésekre, a forrásvé-
delem nem kielégítő voltára és az újságírók elleni, fel 
nem derített erőszakos cselekményekre.22

Hangsúlyozandó: nem állítjuk, hogy Európába 
visszatért volna a tekintélyelvű rezsimek és a cenzú-
ra korszaka. Az európai jogi térséget általában vé-
ve továbbra is magas szintű médiaszabadság jellem-
zi. Mindazonáltal megmarad a kérdés, hogy a vázolt 
nyugtalanító fejleményekkel szemben hogyan lehet 
a legjobban fellépni. Az Emberi Jogok Európai Bí-
rósága (EJEB) előtt folyó eljárásoknak máris számos 
visszásság képezte vagy képezhetné még tárgyát.23 
Ez már kétségkívül kiteszi a válasz tekintélyes ré-
szét, hiszen az EJEB hozzájárulása az emberi jogok 
védelméhez és a közös európai alkotmányos elvek 
kialakításához vitathatatlan.24 A következő fejtege-
tések mindazonáltal rámutatnak, hogy miért és mi-
lyen módon kellene törekedni egy kiegészítő, uniós 
eszközökkel dolgozó stratégiára.

2. Alapjogok a tagállamokban:  
dolga-e az EU-nak?

Mennyiben képezik tárgyát az uniós jognak a tagál-
lami alapjogi hiányosságok? Erről a kérdésről több-
oldalú vita folyik.25 Egy szigorú értelemben vett 
funkcionalista olvasat szerint az EU-alapjogok min-
denekelőtt az uniós jog elsőbbségének és egységes 
alkalmazásának biztosítását szolgálják.26 Ennek ér-
telmében a tagállamok alapjogi kötöttsége csak an�-
nyiban látszik igazoltnak, amennyiben a tagállamok 
az uniós jog által meghatározottak. Végső soron az 
alapjogvédelem címzettje az EU.
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Ez a nézet azonban ma már nem lehet meggyő-
ző: az unió ugyanis nem egy funkcionális, egyedül a 
piaci integrációra irányuló „célközösség” [Zweckver-
band].27 Hatáskörének terjedelme okán nyitott cé-
lú közösségnek kell tekinteni, amelyben nagy társa-
dalmi fontossággal bíró döntések születnek. Ez nem 
utolsósorban abban tükröződik, hogy a belső piac és 
a gazdasági haladás – ötven évig az integráció elsőd-
leges céljai – az EUSZ 3. cikkében csupán a harma-
dik helyen szerepel, miközben az EU célja minde-
nekelőtt „a béke, az általa vallott értékek és népei jó-
létének előmozdítása”.

Hatalmas befolyása polgárainak életviszonyai-
ra magas szintű legitimációs követelményeket állít 
az EU-val szemben. Erre adhatnak választ az uni-
ós alapjogok, amelyek az egyén autonómiáját erősí-
tik.28 Az alapjogoknak azonban van egy második, a 
demokráciát lehetővé tevő funkciójuk is: miként az 
EUSZ II. címéből kitűnik, az EU demokratikus le-
gitimációja két láncolaton alapszik. Az egyik közvet-
lenül az Európai Parlamenten keresztül vezet uniós 
szintű politikai eljárásokhoz, a másik a nemzeti po-
litikai rendszereken keresztül megy végbe (EUSZ. 
2. cím, 10. cikk).29 Mindkét láncolat kiindulópont-
ja végül is az individuum, azaz az uniós polgár, aki 
egyidejűleg a tagállam állampolgára.30 Az ő uniós és 
tagállami politikai eljárásokban való részvételét te-
szik lehetővé és védik az alapjogok.31 A médiasza-
badság tekintetében ez nem szorul további magyará-
zatra: a demokrácia az EU-ban súlyosan csorbulna, 
ha az uniós polgárok a véleményüket a tagállamok-
ban nem nyilváníthatnák ki szabadon, vagy ha nem 
informálódhatnának a független média révén.32

Egy egységes alapjogi standard tagállamokkal 
szembeni központi érvényre juttatása azonban a to-
vábbi központosítás veszélyét rejti magában.33 Az 
EU szövetségi állam irányában való továbbfejlődé-
sét – az USA vagy Németország mintájára – jelenleg 
általánosan elutasítják. Jelmondata ugyanis az „Egy-
ség a sokféleségben”, és alkotmányjogában a plura-
lizmus, valamint a tagállamok nemzeti identitásá-
nak tiszteletben tartása szerepel [EUSZ 2. cikk és 
4. cikk (2) bekezdés]. Ennek megfelelően a Szerző-
dések nem fűznek a tagállamokra nézve átfogó jogi 
kötőerőt az alapjogi acquis-hoz, ahogy ezt az EUSZ 
6. cikk (1) bekezdése és az Alapjogi Karta kifeje-
zésre juttatja. Ehelyett a tagállamok csupán annyi-
ban címzettjei a karta rendelkezéseinek, „amennyi-
ben az Unió jogát hajtják végre“ [Alapjogi Karta 51. 
cikk (1) bekezdés].

A karta 51. cikk (1) bekezdése azonban nem sza-
bályozza ezt a kérdést kimerítően. Alkalmazási te-
rületén kívül az EUSZ 2. cikke szerint a tagállamok 
általában kötelesek az „emberi jogok tiszteletben 

tartására”, továbbá az EUSZ 7. cikkének értelmé-
ben alá vannak vetve egy politikai kikényszerítési 
mechanizmusnak.34 Ez a kötelezettség nem egy eu-
rópai szuperállam trójai falova,35 hanem egy komp-
lex közösség működésének feltétele.36 Az EUSZ 7. 
cikkének mechanizmusa mindazonáltal jelentős hi-
ányosságokban szenved. Nem az a problematikus, 
hogy a gyakorlatban még sosem alkalmazták,37 hi-
szen joggal szabták csak ritkán előforduló, kivéte-
les esetekre.38 Felépítése azonban reményt kelthet a 
tagállamokban, hogy soha nem is fogják alkalmazni.39 
Ami első pillantásra politikai mérlegelésnek éssze-
rű teret engedő megoldásnak tűnhet, a gyakorlat-
ban azt a tartalmi veszélyt rejti, hogy a tagállamok 
kölcsönös „szemet hunyó” szokásának kialakulásá-
hoz vezet. Az EUMSZ 259. cikkében lefektetett el-
járással (tagállami kereset alapján induló szerződés-
szegési eljárás) szembeni általános tartózkodó ma-
gatartás ismeretes.40 Ezen felül magas gátat emel 
az EUSZ 7. cikkén alapuló eljárás megindításával 
szükségszerűen együtt járó stigmatizálás; a kezdet-
ben még készséges41 Bizottság időközben inkább el-
utasítónak tűnik a mechanizmussal szemben, és egy 
messzemenően megszorító értelmezést támogat.42 
A Haider-ügy tapasztalatai mind a tagállamokban, 
mind az EU-szervekben nyilvánvalóan mély nyomo-
kat hagytak.43

3. Hol ér véget az uniós jog  
„alkalmazási területe”?

Mint sok egyéb összefüggésben, az EuB az uniós 
alapjogok alkalmazási területének állhatatos kiter-
jesztését tartja a tényleges vagy vélt deficitek elleni 
fellépés útjának. Jóllehet a magas alapjogi standard-
ra való törekvés meggyőző, ehhez azonban olyan ös-
vényre van szükség, amely nem a dogmatikai kö-
vetkezetesség és a nemzeti identitások tiszteletben 
tartásának rovására éri el a célt. Az állandó joggya-
korlat szerint az uniós alapjogok a tagállamokra csu-
pán az EU-jog „alkalmazási területén” belül érvé-
nyesek.44 Ez lényegében három összefüggést fog át. 
Az első az uniós jogi előírások tagállami szervek ál-
tali puszta végrehajtásában áll.45 Ez az úgynevezett 
agency helyzet nem vitatott, hiszen itt a tagállamok 
kvázi az EU képviselőjeként járnak el.46 A második 
összefüggés az irányelvek nemzeti törvényhozó álta-
li átültetését foglalja magában. Ebben az esetben az 
EuB európai alapjogokhoz mérten ellenőriz nemzeti 
intézkedéseket akkor is, ha az uniós jog csupán mi-
nimális harmonizációt ír elő vagy a tagállami mér-
legelési szabadság biztosított.47 Ez a joggyakorlat vi-
tatott az irodalomban.48 Azon megfontolás alapján 
azonban igazolható, hogy a másodlagos EU-jog-
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anyag nem hatalmazhatja fel a tagállamokat arra, 
hogy megszegjék az uniós alapjogokat.49

A minket érdeklő médiaszabadság esetében az 
audiovizuális médiaszolgáltatásról szóló irányelv az, 
amely a nemzeti átültetési intézkedésekre az Alapjo-
gi Karta 11. cikk (2) bekezdésének alkalmazhatósá-
gát megnyitja.50 Mindazonáltal az irányelv 1. cikke 
értelmében csak audiovizuális médiumokra alkal-
mazható, azaz lényegében a televízióra és a lehívha-
tó médiaszolgáltatásokra. A sajtót, az online sajtót 
vagy a rádiót érintő tagállami beavatkozásokra tehát 
nem terjed ki ez az összefüggés.51

Mindazonáltal az EuB az utóbbi időben hajlik 
arra, hogy ezt az összefüggést még jobban kitágít-
sa. Így az ORF-ügyben egy irányelv alkalmazási te-
rületét nagyon tágan értelmezte, nyilvánvalóan egy 
alapjogi vita nyitányaként.52 A Kücükdeveci-joggya-
korlat nyomán az „átültetés” fogalma még a már ko-
rábban fennálló tagállami jogalkotást is magában 
foglalja, ha uniós jogi aktus által szabályozott terü-
letet érint.53 Ezt azonban aligha lehet megindokolni; 
és ez megmagyarázza az EuBg dogmatikai megala-
pozásról való hallgatását. Az irodalom jogosan kri-
tizálja ezt a joggyakorlatot.54

A legvitatottabb a harmadik összefüggés: az ERT 
doktrína szerint egy uniós szinten elismert jog nem-
zeti korlátozásait az uniós alapjogokon kell lemér-
ni.55 Ez a doktrína mindig is kritika tárgyát ké-
pezte,56 amely immár az Alapjogi Karta 51. cikk 
(1) bekezdéséből további érveket tud levezetni.57 
E  joggyakorlat gyenge pontjaihoz tartozik, hogy 
még csak nem is nyújt valódi megoldást: mialatt fő-
képp az alapszabadságok gyakorlását hangsúlyoz-
za, nem gazdasági tevékenységeket és tisztán bel-
földi tényállásokat alig képes plauzibilisan átfogni.58 
Ennek megfelelően itt is újra dogmatikailag kérdé-
ses, expanzív tendenciák bukkannak fel: híres Car-
penter-döntésében az EuB a felperes családi életét a 
szolgáltatások szabadságának eszközével olyan hely-
zetben védte, amely alapjában véve „tisztán belföl-
di” volt.59 A Karner-ügyben az ERT-doktrínát tar-
totta alkalmazandónak, jóllehet előzőleg kimondta, 
hogy nem állt fenn az áruk szabad áramlásának kor-
látozása.60

Sharpston főtanácsnok a Ruiz Zambrano-ügyhöz 
fűzött indítványában alapvető kritikával illette ezt a 
dogmatikai zavart.61 Alternatív javaslata abban állt, 
hogy az uniós alapjogok alkalmazási területét a ki-
zárólagos, illetve megosztott uniós kompetenciák-
hoz kell kötni, függetlenül attól, hogy gyakorolták-e 
azokat.62 Kétséges mindazonáltal, hogy az általa he-
lyesen felmutatott hiányosságok ily módon tényle-
gesen orvosolhatók-e. Először is kérdéses, hogy ez a 
kiindulópont az Alapjogi Karta 51. cikk (1) bekez-

désének szövegével összeegyeztethető-e.63 Másod-
szor, valószínűleg nem vezetne jobban érthetőség-
hez és következetességhez; az uniós kompetenciák-
kal kapcsolatos joggyakorlatot ugyanis közismerten 
ebben az értelemben éri kritika.64 Végezetül Sharps-
ton maga is elismeri indítványában, hogy javaslata a 
föderális egyensúlyra nézve messze ható következ-
ményekkel járna, és azt a szóban forgó esetben az 
EuB-nak (még) nem kellene magáévá tennie.65

E megfontolásoknak kielégítően bizonyítaniuk 
kellett, hogy egy másik kiindulópontra van szükség. 
Ennek át kell hidalnia a dogmatikai ellentmondáso-
kat, javítania kell az alapjogi védelmet és egyidejű-
leg meg kell óvnia a tagállamok alkotmányos iden-
titását. Egy ilyen megközelítést nyújtanak a követ-
kező fejtegetések.

I I I .  Az uni  ós polgá rság 
mint   az ala  pjog lény  eges 

ta rtalma   v édelm én ek 
dogmati  k ai  ala  pja

A mi javaslatunk abban áll, hogy az EUSZ 2. cik-
ke szerint az „emberi jogok tiszteletben tartását” ala-
nyi jogként kell értelmezni és az uniós polgárok és a 
nemzeti bíróságok kezébe kell helyezni. Ez két fej-
leménynek, egyrészt az uniós alapjogi és emberi jogi 
védelemben elért fejlődésnek, másrészt az uniós pol-
gárságnak az egymásra vonatkoztatásán alapszik. Az 
uniós polgárság eszméje az évek során egyre inkább 
az uniós legitimáció kiindulópontjává vált (1). Az 
EuB ennek innovatív joggyakorlattal ad teret, neve-
zetesen az uniós állampolgárság „központi magvá-
nak” az utóbbi időben történő kifejlesztésével, amely 
tisztán államon belüli viszonyokra is vonatkozik (2). 
Ebben található a dogmatikai kiindulópont az uniós 
állampolgárság és az alapjogok lényeges tartalmának 
összekapcsolásához (3).

1. Az európai (állam)polgárság eszméje

Az európai polgárság [europäische Bürgerschaft] esz-
méje a kezdetektől kíséri az integrációt.66 Walter 
Hallstein már 1951-ben alkalmazta az európai ál-
lampolgárság [europäische Staatsangehörigkeit; kiem. 
az eredetiben] fogalmát a szén- és acélipari mun-
kások szabad mozgáshoz való jogának felvázolása-
kor.67 Tizenhárom évvel később a közös piaci polgár-
ság [Marktbürgerschaft] fogalma is bekerült a jogászi 
diskurzusba.68 Ez a fogalom természetesen pusztán 
az alapszabadságok közvetlen alkalmazhatóságá-
ra vonatkozott.69 E kétségtelenül szegényes, reduk-
cionisztikus vonásai ellenére70 a fogalom jelentősen 
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hozzájárult a diszkusszió elmélyüléséhez.71 Maga az 
uniós polgárság fogalma az Európai Unió egyik alapí-
tó atyjára, Altiero Spinellire megy vissza. Az ő sür-
getésére foglalták bele a kifejezést 1984-ben az EU 
alapító szerződésének parlamenti tervezetébe.72 To-
vábbi nyolc év múlva a Maastrichti Szerződés révén 
a pozitív jogba is bekerült az uniós állampolgárság.

Először ugyan sokan kétkedve fogadták,73 de az 
uniós polgárság koncepciója hamarosan elkezdte ki-
fejteni hatását. Egyes látnoki tudományos művek74 
és a hozzájuk kapcsolódó európai bírósági joggya-
korlat új korszakot nyitott: a polgár mint olyan – és 
nem mint a közös piac termelési tényezője vagy an-
nak passzív kedvezményezettje – elkezdte formál-
ni az európai jogi teret. A Lisszaboni Szerződés ha-
tályba lépése tovább hajtotta előre ezt a folyama-
tot, amennyiben az EU már kitüntetett helyen (az 
Alapjogi Karta preambulumának 2. bekezdésében) 
„az embert állítja cselekvésének középpontjába” az 
uniós polgárság megalapozásával. A polgárságkon-
cepció ezen túlmenően az Európai Unió demokra-
tikus legitimációjának központi építőkövévé is vált 
(EUSZ 9–11. cikk).75 Kézenfekvő tehát a következ-
tetés, hogy az uniós polgár kezébe hatékony eszkö-
zöket kell adni ahhoz, hogy fel tudjon lépni az eu-
rópai jogi térség legsúlyosabb hiányosságaival szem-
ben.76

2. Az uniós polgárság  
„központi magva”

Az EuB ezt követően az uniós polgárságot az eu-
rópai jogi tér egyik legfontosabb intézményévé fej-
lesztette. A bíróság a híres Grzelczyk-döntésben vi-
lágította meg, hogy az „uniós polgári státusz arra 
szolgál, hogy a tagállami polgárok alapvető státusza 
legyen”.77 Sharpston főtanácsnok ezt a fejleményt 
joggal tartja „potenciálisan hasonlóan jelentősnek, 
mint a Van Gend en Loos döntés úttörő kijelenté-
sét”.78 Az EuB figyelemre méltó módon kész arra, 
hogy ezt a fejleményt akár nagy ellenállással szem-
ben is továbbvigye.79 Ez leginkább úgy értelmezhe-
tő, hogy az EuB az Európai Unió aktuális válságaira 
tekintettel megpróbálja megerősíteni azt a jogintéz-
ményt, amelyen az EU legitimációja nyugszik.

Így fejlesztett az EuB az EUMSZ 21. cikkében 
foglalt szabad mozgáshoz és tartózkodáshoz va-
ló jogból közvetlenül alkalmazandó egyéni jogot, 
amely az „indokolatlan korlátozások” vagy „súlyos 
hátrányok” ellen véd, méghozzá a mindenkori szár-
mazási országgal szemben is.80 Miközben eleinte a 
legtöbb ítélet lényeges elemnek tekintette a fizikai 
határátlépést, az idő múlásával ez a kritérium mind 
határozatlanabbá és gyengébbé vált.81 Végül is a Ru-

iz Zambrano-ügyben jutott el a legutolsó lépéshez: 
az EUMSZ 20. cikkéből levezetett uniós polgársá-
gi jogok „központi magvának” olyan védelméhez, 
amely már teljes egészében nélkülözi a határon át-
nyúló vonatkozásokat.

Ruiz Zambrano úr és felesége a kolumbiai polgár-
háború előtt Belgiumba menekült. A hatóságok el-
utasították a férj szabályos tartózkodási státusz irán-
ti kérelmét. A köztes időben a feleség két gyereket 
szült, akik a belga jog szerint belga és ezáltal uniós 
állampolgárrá váltak. Mivel amúgy Belgiumot so-
ha nem hagyták el, az uniós jog alkalmazhatósága a 
hagyományos dogmatika szerint a határon átnyúló 
elem hiánya miatt kizárt lett volna.82 Ebben az ös�-
szefüggésben fejlesztette ki az EuB az uniós polgár-
ságra vonatkozó joggyakorlatában az új kategóriát: 
e szerint „az EUMSZ 20. cikkével ellentétesek az 
olyan tagállami intézkedések, amelyeknek az a ha-
tásuk, hogy megakadályozzák, hogy uniós polgárok 
az uniós polgársági státuszuk által nyújtott jogok 
központi magvát ténylegesen gyakorolják”.83 A pár 
gyermekei, amennyiben apjuktól továbbra is meg-
tagadják a tartózkodási státuszt, az EU elhagyására 
kényszerülnének, mivel függenek a szülői gondos-
kodástól. Ez azonban már ellentétbe kerülne azzal, 
amit az uniós polgársági jogok központi magva szá-
mukra garantál.84

Mindez kétségtelenül látványos példája a bírói 
jogfejlesztésnek. Ennyiben sajnálatos, bár az ügy 
alapvető jelentőségére tekintettel érthető, hogy az 
EuB sem dogmatikai indokolásig, sem a közpon-
ti mag közelebbi definíciójáig nem tudott eljutni.85 
Minden bizonnyal levezethető ugyanakkor az ítélet-
ből, hogy az EuB az uniós polgárság alatt már nem 
pusztán egy horizontális vagy transznacionális kon-
cepciót ért, amely mindenekelőtt arra hivatott, hogy 
a polgárnak uniószerte szabad mozgást biztosítson.86 
Sokkal inkább tartalmaz egy vertikális dimenziót is 
az „alapvető státusz”: az EU polgárait immár a szár-
mazási állam olyan státuszsértéseivel szemben is vé-
di, amelyek megfosztanák az uniós polgárságot gya-
korlati hatékonyságától.87

3. Alapvető státusz és alapjogok

Hogyan viszonyul ez a fejlemény az alapjogvéde-
lemhez? Az a megközelítés, amely az uniós polgár-
ságot és az uniós alapjogokat összeköti, nem új.88 Az 
EuB-n belül először Jacobs főtanácsnok vetette fel a 
Konstantinidis-ügyhöz fűzött indítványában. A hí-
ressé vált szlogennel – „civis europaeus sum” – min-
den uniós polgár azon joga mellett érvelt, hogy sza-
bad mozgáshoz való jogát gyakorolva egyúttal euró-
pai alapjogainak is érvényt szerezhessen.89 A bírák 
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mindazonáltal először nem követték ezt a nyomot, 
és a letelepedési szabadság alapján döntötték el az 
ügyet.90 Ironikus módon azonban úgy tűnik, má-
ra mindkét szereplő megváltoztatta álláspontját: 
egy újabb tanulmányában Jacobs az uniós polgárság 
és az alapjogok szigorú elválasztása mellett érvel.91 
Az EuB újabb állampolgársági eseteiben viszont az 
alapjogi dimenzió nyilvánvaló, anélkül, hogy a bíró-
ság indokolásaiban ezt nyíltan tematizálná.92 Gyak-
ran kitűnik azonban az alapjogi háttér a vonatkozó 
főtanácsnoki indítványban93 vagy atagállami bírósá-
gok előzetes döntésre irányuló kérdéseiben94 akkor 
is, ha látszólag jogtechnikai kérdések állnak az elő-
térben. Ilyen módon talál utat az EuB uniós polgár-
ságra vonatkozó joggyakorlatába az EJEB gyakorla-
ta például a családi élethez vagy a saját névhez való 
jog vonatkozásában.95 A Ruiz Zambrano-esetben is 
vélhetőleg döntő szerepet játszottak alapjogi értéke-
lések, anélkül, hogy ezt az EuB kifejezetten kinyil-
vánította volna.96

Jelenti-e ez azt, hogy minden alapjogi kérdést le 
lehet fordítani a szabad mozgáshoz való jog gyakor-
lásában elszenvedett „súlyos hátrányra” vagy az uni-
ós polgárság „központi magva” sérelmére? Ennek 
messzire vezető és potenciálisan az Alapjogi Kar-
ta 51. cikkével összeegyeztethetetlen következmé-
nyei lennének.97 Amint a kapcsolódó McCarthy- és 
Dereci-eset mutatja, az EuB tudatában van ennek a 
problémának.98 Mindkét eset ismét határon átnyú-
ló vonatkozás nélküli jogviszonyokat érint. A Ruiz 
Zambrano-esethez hasonlóan itt is felmerült a kér-
dés, hogy uniós polgár harmadik állam állampolgár-
ságával rendelkező családtagjainak mennyiben van 
az előbbiből levezetett tartózkodási joguk. Az EuB 
behatárolta joggyakorlatának tartózkodási jogi kon-
zekvenciáit.99 E szerint az uniós polgárság közpon-
ti magvát családtagok kiutasítása csak akkor érin-
ti, ha az uniós polgár de facto elhagyni kényszerül 
az EU területét.100 Mindazonáltal ez a joggyakor-
lat, amennyiben mérvadónak tekinti az uniós pol-
gárság „gyakorlati hatékonyságát”, nyitva hagyja azt 
a lehetőséget, hogy a „központi mag” követelménye 
a tartózkodási jogi konstellációkon túl is kiterjed-
jen.101 További magyarázatra szorul, hogy hogyan 
viszonyulnak ehhez az alapjogok: a McCarthy-ügy-
ben a családi élethez való jog vizsgálatát az EJEB-re 
hagyta az EuB. Ezzel szemben a Derici-ügyben ki-
fejtettek akár még az ERT-doktrína uniós polgár-
ságra való alkalmazásaként is értelmezhetők.102

Ugyanakkor némi fényt vinne a homályba a kö-
vetkező megfontolás: a tét az, hogy ne terjedjen ki 
az Alapjogi Karta korlátozott alkalmazási köre az 
uniós polgárságon túlra. Ezáltal a karta 51. cikkének 
keretein túli „szokványos” alapjogi esetek, mint pél-

dául a családegyesítés, a nemzeti jogra és nem utol-
sósorban az EJEE-re maradnak. Alapjogi beavat-
kozások mindenesetre akkor sértik az uniós polgár-
ság „központi magvát”, ha annak „alapvető státusza” 
gyakorlati hatékonyságát vonják meg.103 Ezen az 
alapon válik láthatóvá, hogy az alapjogok lényeges 
tartalmát integrálni kell az uniós polgárság koncep-
ciójába.

I V. Egy for dított Solange-
doktr í na ala  pvonalai 

Az előző rész megmutatta, hogy a szerződésekből és 
az EuB vonatkozó joggyakorlatából le lehet vezet-
ni az uniós polgár jogát arra, hogy tagállami bíróság 
előtt fellépjen olyan alapjogi sérelmekkel szemben, 
amelyek „alapvető státuszát” érintik. Javaslatunk 
szerint ezt olyan formába érdemes önteni, amely a 
német Szövetségi Alkotmánybíróság Solange II né-
ven ismertté vált joggyakorlatából merít inspirációt. 
Az alkotmánybíróság nem gyakorolja többé jogha-
tóságát az európai másodlagos jog felett „mindaddig 
[solange], amíg az Európai Közösségek, különösen a 
közösségi bíróság általánosságban hatékony alapjo-
gi védelmet garantál a Közösségek közhatalmi cse-
lekményeivel szemben, amely a [német] Alaptörvény 
által kényszerítően megkövetelt alapjogvédelemmel 
lényegében egyenrangú, amennyiben általánosság-
ban az alapjogok lényeges tartalmát magában foglal-
ja”.104 Ez a doktrína – amelyet a német alkotmány-
bíróság némileg körülményesen fogalmazott meg – 
alapvonásaiban az EuB számára is hasznos lehet és 
alkalmazhatná a tagállamokra: az Alapjogi Karta 
alkalmazási körén kívül egy uniós polgár alapvetően 
nem hivatkozhat uniós alapjogokra mindaddig, amíg 
az érintett tagállamban az alapjogok lényeges tartal-
mát általánosságban tiszteletben tartják, amit pedig 
vélelmezni kell. Amennyiben a vélelem megdől, a 
Ruiz Zambrano-eset kialakította joggyakorlat értel-
mében az uniós polgárság központi magva bírósági 
úton érvényesíthető egyéni jogot biztosít.

Érvelésünk szerint az alapjogok lényeges tartal-
ma az EUSZ 2. cikke jóvoltából az európai jogi tér-
ben a közhatalom gyakorlásának alapvető feltételévé 
vált. Hogy mi minősül lényeges tartalomnak, induk-
tív módon feltárható az EJEB, az EuB és a nemze-
ti alkotmánybíróságok gyakorlatából (1). Fordított 
Solange-doktrínánk második pillére pedig a szub-
szidiaritás és a tagállami identitás elvein nyugszik 
[EUSZ 4. cikk (2) bekezdés és 5. cikk (1) bekez-
dés]. Ezek fényében jár a tagállamoknak az Alapjo-
gi Karta alkalmazási körén kívül a lényeges tartalom 
tiszteletben tartásának vélelme (2). Az utolsó pont-
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ban végezetül sorra vesszük és megcáfoljuk a kifej-
tett megközelítésünkkel szembeni lehetséges ellen-
érveket (3).

1. Az EUSZ 2. cikke és az alapjogok  
lényeges tartalma

Megközelítésünk alapja az EUSZ 2. cikke, amely 
szerint az EU bizonyos értékeken alapszik, köztük 
„az emberi jogok tiszteletben tartásán”. Ez felállít 
egy mércét, amely minden közhatalom-gyakorlásra 
kiterjed az európai jogi térben, akár az EU, akár a 
tagállamok valósítják is meg.105 Az EUSZ 2. cik-
ke ugyanis nem tartalmaz az Alapjogi Karta 51. 
cikk (1) bekezdéséhez hasonló semmiféle korláto-
zást. A 2. cikkhez kell mérni nemcsak a csatlakozó 
országokat (EUSZ 49. cikk), hanem, amint azt az 
EUSZ 7. cikke egyértelművé teszi, a tagállamokat 
is.106 Történetileg ez a koppenhágai kritériumokon 
nyugszik, amelyeket az Európai Tanács 1993. júni-
us 21–22-én, a tekintélyelvű közelmúlttal rendelke-
ző rendszerváltó államok csatlakozásának előkészí-
tésével kapcsolatos végkövetkeztetésekben fektetett 
le.107 Mivel lehetetlen volt csak az új tagállamok szá-
mára szigorúbb jogi rezsimet bevezetni, az EUSZ 2. 
cikkében foglalt mérce minden államra egyaránt al-
kalmazandó.108

De mégis mit jelent az „emberi jogok tisztelet-
ben tartása”? Mivel konkrét jogkövetkezmények fű-
ződnek a be nem tartáshoz (EUSZ 7. cikk), nem je-
lentheti pusztán az emberi jogok absztrakt ideájának 
való elköteleződést.109 Másrészt ugyanakkor nem 
jelentheti azt sem, hogy a tagállamok az uniós alap-
jogok teljes acquis-jához kötve vannak, ahogy azt az 
Alapjogi Karta és az EUSZ 6. cikke kifejezi, hiszen 
ez a karta 51. cikkéből következően „kizárólag uni-
ós jog végrehajtásakor” érvényesül. Ez az acquis pél-
dául a karta 11. cikk (2) bekezdésében foglalt mé-
diaszabadság tekintetében még fejlettebb is, mint az 
EJEE 10. cikke alapján, mivel a karta a médiasza-
badságot önálló jogként ismeri el.110 Ennek megfe-
lelően az EuB magas védelmi szintet garantál, pél-
dául e szabadság gazdasági aspektusainak vonatko-
zásában is.111

Tehát az EUSZ 2. cikke alapján kell a két szélső-
ség közötti kompromisszumot megtalálni. A mi ja-
vaslatunk szerint az EUSZ 2. cikke az emberi jo-
gi essentialia védelmét célozza.112 Ez megfelel a nor-
ma szövegének: míg a különböző tagállamokban az 
alapjogvédelem konkrét rendszere jogi és kulturá-
lis sajátosságok miatt jelentős eltéréseket mutat,113 
az EUSZ 2. cikkében védett értékek „minden tag-
államban közösek”. Egy közös nevező meghatáro-
zásához adja magát az alapjogok lényeges tartalmá-

nak koncepciója.114 Ez a fogalom régi hagyományo-
kon alapszik és sok jogrendben alkalmazzák. Nem 
csupán a karta 52. cikk (1) bekezdés első mondatá-
ban és számos uniós tagállam alkotmányában sze-
repel,115 hanem több alkotmánybíróság éppen az 
alapjog lényeges tartalmát tekinti az uniós jog el-
sőbbsége korlátjának.116 Nem utolsósorban az EJEB 
joggyakorlatában is megtalálható a fogalom.117

Mit jelent ez konkrétan? Mindenesetre biz-
tos, hogy az EJEE 15. cikk (2) bekezdésében fog-
lalt nem derogálható jogok a lényeges tartalomhoz 
tartoznak.118 Ezen túl az EJEB más jogokra is al-
kalmazza a fogalmat, ha nem is teljesen koherens 
módon.119 A mi szempontunkból három előfordulá-
si módozat különösen fontos: először is akkor hasz-
nálja a bíróság a lényeges tartalom sérelmének fo-
galmát, amikor a mérlegelés abszolút határát jelöli 
ki, például amikor egy bizonyos beavatkozás a jogot 
„elpusztítja” vagy minden tartalmától megfosztja.120 
Másodsorban a lényeges tartalom fogalma alkalmas 
arra, hogy az egyébként fennálló tagállami mérle-
gelési zónát szűkítse.121 Végezetül megfigyelhető a 
joggyakorlatban egy jog lényeges tartalma és „peri-
fériája” közötti megkülönböztetés: az ebben a tanul-
mányban különösen érdekes véleményszabadság te-
rületén az EJEB állandó joggyakorlata szerint abból 
indul ki, hogy „politikai véleménynyilvánítás vagy 
közérdekű kérdésekben való viták korlátozására cse-
kély a mozgástér”.122 Ezen az alapon nyilvánította ki 
az EJEB ismételten, anélkül, hogy mérlegelésbe bo-
csátkozna, hogy például egy bizonyos médium „tel-
jes betiltása” [„blanket ban” az EJEB megfogalma-
zásában – a ford.] vagy olyan „drákói” intézkedések, 
amelyek elrettentenek bizonyos témákról való tájé-
koztatástól, soha nem igazolhatók.123 Ezen a „poli-
tikai” szférán kívül a vizsgálat azonban jóval nyitot-
tabb az állami beavatkozásokra.124

A politikai és „egyéb” médiaszabadság közötti 
megkülönböztetést az EuB is osztja.125 Az EUSZ 2. 
cikkére tekintettel ezt a rendszertani értelmezés is 
megerősíti: először is a politikai véleménynyilvánítás 
szabadsága nemcsak az emberi jogok része, hanem 
„egy demokratikus társadalom lényegi alapja”,126 
amely pedig egy további európai alapelv az EUSZ 2 
cikkében. Másodsorban ugyanebbe az irányba mu-
tat az Európai Bizottságnak a csatlakozási eljárások-
ban alkalmazott gyakorlata, amennyiben a Bizottság 
olyan hiányosságokra összpontosít, amelyek a médi-
umok demokratikus funkcióját fenyegetik.127

Összefoglalva a következőképp alakul javaslatunk 
első tartóoszlopa: az EUSZ 2. cikke az emberi jogok 
fogalmán keresztül védi az európai alapjogok lénye-
ges tartalmát. A médiaszabadság vonatkozásában 
ez azt jelenti, hogy tilos minden olyan intézkedés, 
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amely a res publica kérdéseiben való nyilvános vitát 
masszívan korlátozza.128

2. Az alapjog lényeges  
tartalma betartásának vélelme

Megközelítésünk második tartóoszlopa „az alap-
jog lényeges tartalmának általános tiszteletben tar-
tásához” kapcsolódik. Azt az értelmezést javasoljuk, 
amely szerint az Alapjogi Karta alkalmazási körén 
túl az EUSZ 2. cikkében foglaltak betartására vo-
natkozóan vélelem áll fenn.

Egy ilyen vélelmezési szabály lényeges eleme a 
német Szövetségi Alkotmánybíróság Solange II jog-
gyakorlatának.129 Az EJEB és más nemzeti alkot-
mányíróságok is ismernek hasonlót.130 Kulcsszere-
pet játszik az európai jogi tér alapjogi építményé-
ben: egyrészről megalapozza a kontrollperspektívát, 
amely alapján az EU jogi aktusait a nemzeti alapjo-
gokhoz lehet mérni. Ez a széles körben osztott nézet 
szerint hozzájárult a luxembourgi alapjogi bírásko-
dás folyamatos elmélyüléséhez csakúgy, mint annak 
a politikai nyomással szembeni jelentős ellenálló ké-
pességéhez, amint azt a Kadi-eset mutatja.131 Más-
részről a vélelmezési szabály azt is világossá tenné, 
hogy nem kerülne sor minden egyedi esetben felül-
vizsgálatra. Ez nemcsak nyílt joghatósági konflik-
tusokat segítene elkerülni, hanem lehetővé tenné az 
EU számára is, hogy saját, autonóm alapjogi stan-
dardot fejlesszen ki, amely egyedi ügyben például a 
német alaptörvényétől adott esetben eltérhet.132 Ez-
zel a Solange-joggyakorlat az európai alkotmányos 
pluralizmus sarokkövévé válna.133

Ez teszi a formulát megközelítésünk lényeges ös�-
szetevőjévé: a tagállami identitások tiszteletben tar-
tása [EUSZ 4 cikk (2) bekezdés] megköveteli, hogy 
az EU tartózkodó legyen az Alapjogi Karta alkal-
mazási körén kívül, és ne helyettesítse a sajátjával 
az egyéni jogoknak és a közérdeknek a tagállamok-
ban kifejlődött egyensúlyát. A szubszidiaritás elve 
fényében [EUSZ 5. cikk (1) bekezdés] az uniós jog 
egy védőháló kifeszítésére kell hogy korlátozódjon, 
amely az alapjogvédelem mindennapjait a nemze-
ti jogra és a nemzeti (alkotmány)bíróságokra hagy-
ja. Végezetül egy ilyen visszafogottság az uniós pol-
gárság koncepciójával is összhangban áll, hiszen az 
uniós polgárság a nemzeti állampolgárság mellé lép, 
de azt nem váltja fel [EUMSZ 20. cikk (1) bekez-
dés].134

Milyen esetben dől meg a vélelem? A mondottak 
fényében egy egyedi alapjogsértés ehhez nem elég-
séges, kivéve, ha rendszerbeli hiányosságokra vezet-
hető vissza.135 A lényeges tartalommal konform ma-
gatartás vélelme tehát csak akkor dől meg, ha olyan 

hiányosságok mutathatók ki, amelyek mennyiségük-
ben vagy minőségükben már magát a rendszert kez-
dik ki az adott tagállamban.

Ez a vélelem követi az EUSZ 7. cikk (2) bekezdé-
sében foglalt „súlyos és tartós sérelem” kritériumá-
nak a szakirodalomban elfogadott értelmezését. Eb-
be a kategóriába tartozik például, ha egy tagállam 
tartósan megtagadja az EJEB-nek a lényeges tarta-
lom szempontjából releváns területen hozott vala-
mely jogerős döntése átültetését,136 vagy ha egy ilyen 
esetben tagállami bíróságot figyelmen kívül hagy-
nak, megkerülnek vagy megfélemlítenek,137 de ide 
sorolandó az is, ha a legfelső állami szervek tuda-
tosan, kirívóan vagy nyilvánvalóan figyelmen kívül 
hagyják az alapjogok lényeges tartalmát.138

A gyakorlatban a koncepciónk a következőkép-
pen működhetne: ha egy tagállam állampolgára azt 
gondolja, hogy megsértették a jogait, a nemzeti bí-
rósághoz fordulhat. Ott a nemzeti alapjogi mércék – 
esetleg az EJEE mércéi – szerint perel, az Alapjo-
gi Karta alkalmazási körén kívüli területen viszont 
uniós alapjogra nem hivatkozik. Az uniós polgársá-
gon keresztül alanyi joggá tett EUSZ 2. cikkre va-
ló hivatkozása kizárt mindaddig, amíg az illető tag-
állam általánosságban biztosítja az alapjogok lénye-
ges tartalmát. Ha viszont sikerül megdönteni ezt a 
vélelmet, akkor hivatkozhat az uniós polgári státusz 
központi magvára és ezáltal a teljes uniós jogi ki-
kényszerítési mechanizmusra, mint amilyen az el-
sőbbség vagy a tagállami felelősség. A nemzeti bí-
róság feladata a tényállás megállapítása és az uni-
ós jog megfelelő rendelkezéseinek alkalmazása. Az 
EUMSZ 267. cikke alapján ugyanakkor jogosult (ha 
utolsó hazai instancia, akkor köteles) az EuB-hoz 
előzetes döntéshozatalra irányuló, az EUSZ 2. és 
az EUMSZ 20. cikkének értelmezésével kapcsola-
tos kérdést benyújtani. Ez a mechanizmus nemcsak 
azzal a jól ismert előnnyel jár, hogy az EuB értelme-
zését összeköti a nemzeti bírói döntések kikénysze-
ríthetőségével,139 hanem védelmet is nyújt a nemzeti 
bíráknak az EuB-n keresztül, hiszen a testület egy 
alapjogokon nyugvó unió nevében beszél.140 Javasla-
tunk tehát arra is irányul, hogy kritikus helyzetben 
a tagállami bíróságokat megerősítse.

3. Három ellenvetés,  
három cáfolat

Megközelítésünk három ellenvetésre számíthat. Az 
első kettő összefügg és arra megy ki, hogy az EuB 
általi ilyen jogfejlesztés ultra vires lenne. Az idevo-
natkozó jogászi diskurzusra különösen a német jog-
gyakorlat és jogtudomány nyomta rá a bélyegét.141 
Így mi is azokra a kritériumokra összpontosítunk, 
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amelyeket a német Szövetségi Alkotmánybíró-
ság alakított ki a korlátozott egyedi felhatalmazás 
[EUSZ 5. cikk (1) bekezdés] elve alapján a bírói jog-
fejlesztésre nézve. Kiindulópont a Szövetségi Alkot-
mánybíróság azon kijelentése, amely a jogfejlesztést 
az EuB mandátuma részének ismeri el.142 A jogfej-
lesztés a jogászi módszertan határain belül igazolt, 
különösen ott, ahol „programokat fejt ki, hézagokat 
töm be, értékelési ellentmondásokat old fel vagy az 
egyedi eset különleges körülményeire ad választ”.143 
A másik oldalról ultra viresnek tartja a német alkot-
mánybíróság az EuB jogfejlesztését, ha az törvényes 
előírásokkal szemben vagy azok hiányában „új sza-
bályokat alkot”, mindenekelőtt akkor, ha „alapvető 
politikai döntéseket” hoznak vagy „az alkotmányos 
hatalom- és befolyásmegosztás rendszerében szerke-
zeti eltolódások következnek be”.144

Ebben a tekintetben az első ellenvetés megköze-
lítésünkkel szemben úgy szólna, hogy az az Alap-
jogi Karta 51. cikkének figyelmen kívül hagyásával 
az uniós alapjogok alkalmazási területét a tagállami 
kompetenciák rovására kitágítja. Alaposabb vizsgá-
latnál azonban kiderül, hogy ez a kritika nem állja 
meg a helyét: amint kimutattuk, a mi megközelíté-
sünk nem az alapjogok átfogó acquis-jára vonatko-
zik, amint az az EUSZ 6. cikkében és az Alapjogi 
Kartában kifejezésre jut, hanem kizárólag az alapjo-
gok lényeges tartalmára, amint az az EUSZ 2. cik-
kében szerepel. Kétségtelen, hogy az utóbbi átfog-
ja a tagállami hatalomgyakorlás minden formáját és 
az EU által kikényszeríthető. Ezáltal tehát javasla-
tunk sem új tagállami kötelezettséget, sem új uni-
ós kompetenciát nem keletkeztet. Nem módosítja az 
EU „szövetségi” kompetenciáját [Verbandskompetenz 
der EU], hanem egyedül az EuB szervi kompetenci-
áját [Organkompetenz des EuGH].

Ezen a ponton lép be a második lehetséges el-
lenvetés: az EUSZ 7. cikke politikai szankcióme-
chanizmusának lehetne kizárólagos jellege, amely 
az EUSZ 2. cikkének más módon történő érvényre 
juttatását kizárja. Ezt esetleg az EUMSZ 269. cik-
kével lehetne alátámasztani, amely a 7. cikk materi-
ális feltételeinek vizsgálatára kizárja az EuB kom-
petenciáját. Mindazonáltal végső soron ez az ellen-
vetés sem meggyőző. Először is világosan kell látni, 
hogy a Lisszaboni Szerződés az EUSZ 2. cikkében 
foglalt uniós alapelveket az EuB hatáskörébe, ezál-
tal alkotmányjogi megbízatásai közé utalja, amely a 
„jog őrzését” foglalja magában [EUSZ 19 cikk (1) 
bekezdés].145 Következésképpen javaslatunk pusz-
tán egy „programot” tölt ki, amelyet „a Szerződések 
Urai” írtak elő. Javaslatunk iránya törés nélkül il-
leszkedik az uniós jog megérdemelten ünnepelt fej-
lődéstörténetébe: a szerződésszegési eljárás kiegészí-

téseképpen az EuB a Van Gend en Loos ítélet óta 
lehetővé teszi, hogy közvetlenül alkalmazható ren-
delkezésekre egyének nemzeti bíróságok előtt kérel-
met alapítsanak.146 Később a bíróság kifejlesztette az 
uniós jogsértések miatti tagállami felelősséget, jól-
lehet egyidejűleg a tagállamok a Maastrichti Szer-
ződésben elhatározták, hogy további szankciós esz-
közként bevezetik a büntetőbírság fizetését [jelenleg 
EUMSZ 260. cikk (2) bekezdés].147 Ma mindkettő 
magától értetődően elfogadott részét képezi az uni-
ós jogi acquis-nak.148

A harmadik lehetséges ellenvetés külső álláspon-
tot vesz fel. Mivel javaslatunk új dimenziót kölcsönöz 
az uniós alapjogok védelmének, az EJEE, az Európa 
Tanács vagy az EJEB konkurenciájaként vagy akár 
ezeket aláásó mechanizmusként értékelhető. Való-
jában éppen ennek az ellenkezője a helyzet: amen�-
nyire belátható, az EU részes fél lesz az EJEE-ben 
az állami tagokkal a legmesszebbmenőkig egyenlő 
jogállással.149 Egy szerződéses fél bíróságai által kí-
nált hatékony jogvédelem éppenséggel nem aláássa, 
hanem erősíti az EJEE-t. Az uniós alapjogvédelem 
legfőbb vonatkozási pontja eddig is az EJEB jog-
gyakorlata volt, és ezután is az marad.150 Emiatt az 
utóbbinak is érdekében áll, hogy hangja az EU-ban 
felerősödjék azáltal, hogy az EuB az EUSZ 2. cik-
kének alkalmazásához fordul.151 Másrészről az alap-
jogok esetén a „jogi unió”152 nem hagyatkozhat ter-
mészeténél fogva szubszidiárius [vö. EJEE 35. cikk 
(1) bekezdés] külső mechanizmusra, amelynek ese-
tén közvetlen kikényszerítési mechanizmus rendsze-
rint hiányzik a nemzeti jogrendekből,153 és amely je-
lenleg komoly munkateherrel birkózik.154 A média-
szabadság védelmével összefüggésben az Európa 
Tanács Parlamenti Közgyűlése már fel is szólította 
az Európai Uniót mint „hatékony kormányzati jog-
körökkel rendelkező szupranacionális szervezetet”, 
hogy érvényesítse felelősségét.155

V. Kit ek int és:  az eu rópai  
al kotmány  os plu r ali zmus új 

lépcsÔfok a

A tényleges helyzet visszásságai, elméleti megfonto-
lások és a joggyakorlat dogmatikai inkonzisztenciái 
egyaránt a tagállamokkal szembeni uniós alapjog-
védelem módosítását és továbbfejlesztését indokol-
ják. Ebből a célból ez a tanulmány az alapjogvéde-
lem és az uniós polgárság összekapcsolását javasol-
ja. Az uniós polgársági jogok „központi magvát” az 
EuB legfrissebb joggyakorlata értelmében az EUSZ 
2. cikkében védett alapjogi lényeges tartalom hatá-
rozza meg, és egy fordított Solange II doktrína ke-
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retében a tagállamok irányában helyezi el: mindad-
dig, amíg a tagállamok az alapjogoknak az EUSZ 2. 
cikke által védett lényeges tartalmát általában bizto-
sítják, az Alapjogi Karta alkalmazási területén kívül 
autonómak maradnak. Ha azonban megsértik ezt a 
követelményt, akkor a nemzeti bíróságok feladata, 
hogy az EuB mögöttes támogatásával kisegítsék az 
egyént legalapvetőbb jogai tekintetében.

Ez a megközelítés összhangban áll a joggyakorlat 
és a tudomány újabb tendenciáival, amelyek az uniós 
polgárságnak az integráció funkcionális szempontja-
inál erősebb egyéni jogi jelleget adnak.156 Hozzájá-
rulhat ahhoz, hogy az EU egyik legitimációs alapja 
megszilárduljon. Ugyanakkor csökkenti az EuB-ra 
annak érdekében helyezendő nyomást, hogy az alap-
jogvédelem kedvéért túlságosan kitágítsa az uni-
ós jogi „alkalmazási terület” koncepcióját. Végeze-
tül – Jacobs és Sharpston főtanácsnok megközelíté-
sével szemben – a javaslat elkerüli annak veszélyét, 
hogy megszünteti a tagállami alkotmányos identi-
tások különbségét az alapjogokon keresztül. Rövi-
den, meggyőződésünk szerint ez az sáv, amelyen az 
európai alapjogi dogmatika a diszfunkcionális EU 
Szküllája és az alapjogi alapú centralizáció Kharüb-
disze között biztonsággal hajózhat. Az európai al-
kotmányos pluralizmus ezzel új szintre lép: uniós 
és nemzeti alapjogvédelmi rendszerek termékenyen 
hathatnak egymásra, a másik sajátosságainak tole-
ráns figyelembevételével, de egyben megőrizve a kö-
zös alapok iránt vállalt kölcsönös éberséget és segí-
tőkészséget.

Fordította: Salát Orsolya
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