Szmodis Jeis*

Gondolatok a migracio jogi szabalyozasa kapcsan

l. A diskurzus nyelvi k6zegének megvaltozasarol

Az Un. koteled betelepitési kvotd ligyében tartott népszavazas nyoman az Orsabéiggy
elé 2016. oktdber 10-én beterjesztett, az Alaptiyvénodositasat célzé tervezdtr killonbos
politikai nyilatkozatok lattak napvilagot. Sokanugségesnek, nem kevesen illegitimnek véltek a
kezdeményezést. A szakmai kodzvélemény nem elhathatgorésze pedig olyan allaspontot
fogalmazott meg — ezt a nézetet vallom magam ikegy a modositas tervezete olyandenciakat
fogalmazott meg, amelyekdzvetlenill kdvetkeznelz Alaptorvény mar meglévszabalyaibéf. Az
ezt az allaspontot vallok tébbnyire nem jeloltékgreez Alaptérvénynek azokat a rendelkezéseit,
amelyekiél levezethainek latjak a tervezetben foglaltakat, am magam l&bda két olyan
alaptorvényi szabalyt, deklaraciot emlitenék, amlelggyertelmien mutatnak a maddositastervezet
szovegének iranyaba, 6ts azt implikéljak is. Allaspontom szerint ugyanisbbol, hogy
,Magyarorszag fiiggetlen demokratikus jogallam”vagy ,A kozhatalom forrasa a nép’
kozvetlendl kovetkezik, hogy a kézhatalom forrgséént® nép nem ,cserélhétle”, sét az orszag
etnikai 0Osszetétele, kulturalis jellege a polgarakarata ellenére nem sérihets nem is
veszélyeztethét Ez a demokracia és az onrendelkezés olyan minanuamelyél néhany
esztendvel ezebtt még a vita is elképzelhetetlen volt.

! Habilitalt egyetemi docens (NKE-AKK)
% Lasd az Eurépai Unié Tanacsanak 2015. szeptenghén 2lfogadott 2015/1601. szaml hatarozatat
$T/12458
* Ezt az &llaspontot vallotta tébbek kozétt Valkisized is az ATV A nap hire ciinmiisoranak 2016. oktéber 18-ai
adasaban. http://www.atv.hu/belfold/20161018-felgek-az-alaptorveny-modositas-az-mszp-fel-van-lealvara-
jobbik-garanciat-akar
® Alaptérvény B) cikk (1) bekezdés
® Alaptérvény B) cikk (3) bekezdés
" Mindez csupan kozvetetten, de annal markansablbgg dssze az alkotmanyos identitas kérdésévelspgdidtom
szerint ugyanis a nemzeti, kulturdlis identitasdéée, az egy meghatarozott kozésséghez valé tarform, az
Onazonossaghoz és az onrendelkezéshez val6é jogceepéan alapvébb az alkotmanyos identitdsnal, de utdbbi
voltaképpen feltételezi az&dbit. Egy meghatarozott — akar nemzeti, akéar allankiyzdsséghez vald tartozds — mint
identitdsképé elem — vonatkozasaban tehat olyan alapeetberi jogrol van sz, amit modern, demokratikogallami
felfogas mellett aligha tekinthetiink egy kartalikotmany altal konstitualt jognak. A 22/2016 (XB.) AB hatarozat
tobbek kozott leszdgezi: ,,...Magyarorszag alkotmanyoazonossaga olyan alap¥érték, amelyet nem az Alaptdrvény
hoz létre, azt az Alaptdrvény csak elismeri.” Megigend azonban, hogy indokolt és lehetséges is kilonthségai
egyrészt a nemzet identitasa és dnrendelkezéseésntiaz allam identitdsa és dnrendelkezése, tavidhbmadrészt az
alkotmany, illetve alaptdrvény sérthetetlen matghat voltaképp az alkotmanyos identitas kdzoty adéor is, ha ezek
egymassal szoros 6sszefliggésben vannak. Drindemalra német Alkotmanybirésag egyes déntései nyamiitést
tesz a Grundgesetz alkotmanyos identitdsanak ésetéésmag alkotmanyos identitdsanak kilonbs#gérilagos
azonban, hogy ezek értelmezhetetlenek a német rAkwtbir6sag Un. lisszaboni hatarozataban emlitettaz
orokkévaldsagi klauzula altal védett, és igy szoacandlis szintre sem helyezbeiépszuverenitds fogalma nélkdil.
Osszegzésképpen megallapitjia ,A testilet a lissralontésben ezek kozil — a fentiekben emlitettedeist — a
szovetségi allamisagot, ditsség elvét, a demokracia elvén keresztil a nepsmitdst és a szocidlis allamisagot
értelmezte a meg nem engedett hataskor atruhaaédblii integracioval szembeni, német alkotmanyjogtapulo
tagallami korlatozas) és az alkotmanyos identizEsmpontjabdl.” (Drindczi Timea: A 22/2016 (XIl. 5AB hatarozat:
mit (nem) tartalmaz, és mi kovetkezik dlel Az identitdsvizsgélat és az ultra vires kozdabkorgyakorlas
0sszehasonlitd elemzésben. MTA Law Working Papeis/2. 3.) Aligha kell azonban mélyebb filozéfiazsgalodas
annak belatadsahoz, hogy a népszuverenitas abszmléime teljességgel kilresedne, ha feltételezhktegy olyan
kilsd hatalmat, amely bar formalisan tiszteletben tatj@p dontéseit, azonban joga van arra, hogy raigaamépnek
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A kozéleti diskurzus nyelvezetének gyokeaemlakulasat jol jellemzi, hogy Carl Schmitt
néhany évtizede szinte meg evidenciaszambadneglyik megallapitasa ma mar mennyire mas
akusztikus koérnyezetben hangzik el. ,A keresztégysseaz iszlam kodzott folyd évezredes haboriban
soha egyetlen kereszténynek sem jutott eszébegmndolat, hogy Eurépat a szaracénok vagy a
torokok iranti szeretetth ki kell szolgaltatni az iszlamnak, ahelyett, homegvédelmeznénk’Az
ellenség szeretetének krisztusi parancsa tehat ictaifiogasaban az egyén udvosségével flgg
0ssze, nem pedig a nemzetek kozotti relaciora komét E parancs — allaspontja szerint — ,nem
jelenti azt, hogy az ember szeresse népe ellenigégEimogassa sajat népével szembBen.”

Schmitt politikai filozéfiajdnak egyébkérd kérdéssel 0Osszefiggésben azért is nagy
jelentbsége van, mert megggtdéssel vallotta, hogy a szuverénnek, nem csupaandkivili
helyzettl kell dontenie, de abban a kérdésben is alladt feglalnia, hogy ki a barat és ki az
ellenség. A tagallamok szuverenitdsanak az Unipérélsvalé erodalasd ezen a ponton, e schmitti
perspektivabol igencsak jol megfigyelhehiszen gyakorlatilag egy olyan folyamat bontakoko
az elmult években, amelynek lényege tobbek kdodidtaa ragadhatdé meg, hogy az Unid kivan allast
foglalni a schmitti politikai filozofia szerint azuverént megillétegyik legfontosabb kérdésben.
Abban tehat, hogy valamely jelenség egy orszag &marhasznos-e vagy karos, kisarkitva és a
schmitti terminoldgiat alkalmazva, hogy ki a baés ki az ellenség?

az Osszetételét, identitAsat megvaltoztassa, séatpe veszélyeztesse, s igy kdzvetve befolyaseljgtséges akaratat.
Lasd még Drindczi Timea: Nemzeti és alkotmanyostithes az EU-ban és tagallamaiban. In Tilk Péteerts): Az unios
jog és a magyar jogrendszer viszonya. Pécsi Tudpeggetem Allam- és Jogtudomanyi Kara, Pécs, 2086%
8 Carl Schmitt: A politikai fogalma. In Carl SchmitA politikai fogalma. Valogatott politika- és aitelméleti
tanulmanyok. Val., ford., szerk. Cs. Kiss Lajosir®s Pallas Studi6 - Attraktor, Budapest, 2002-5b. 21.
° ugyanott
0 E kifejezéssel és megkozelitéssel szemben a lkgglh érv, hogy azért nem lehet sz6 a tagéllamveznitas Uni6
részéél valé erodalasarol, mert 1) az Uni6 mi magunk @isgyunk, 2) a csatlakozasi megallapodasokkal és a
szerddésekkel mar eleve lemondtunk bizonyos jogkorokkgglasardl. Ez az érvelés azért hibas és félretezet
mert 1) nem veszi figyelembe, hogy az Uni6 a tagiiké€ilonbd® entitdssal rendelkezik, 2) a jogkorok atruhazasara
vald hivatkozassal, az arra valo dsszpontosit&set lemond az ultra vires (tehat a felhatalmazésiterjeszked)
unioés joggyakorlas érdemi vizsgalatardl. Ennek azlésnek az elfogadasaval mindenkinek szé néliliehke
tirnie, hogy a tarsashazi k6zos képwisehgy az intégbizottsag kulonbaz rendelkezéseket hozzon a kérnyék
hajléktalanjainak a tulajdonosok lakasaiban vah@lgkezéséil.
1A kérdés targyalasat kilonosen nehézzé teszi, mmgy kevesen igyekeznek a migraciénak nevezettzsuks
folyamatnak kizarélag a veszélytelen, humanitaaldalat lattatni. A folyamat 6sszehangoltsaga, \szaattsége, itbeli
koncentréltsaga, nem utolsé sorban terrort északot gerjesét és okoz6 hatasa joggal veti fel, hogy a folyamat
meghatarozé részében kozelebb all valdmimegszallashoz, szokatlan alakban jelertkeaborihoz, mint pusztan
menekiltaradathoz. Aligha tulzéak tehat Gedeon Mbmgdszavai, nevezetesen: ,Az Eurépaban ma folyaptignak
egyik sajatossaga az, hogy nem a harctereken, eghaan vivjak, ahol mindenki tudja, ki, ki ellearbol. Ehelyett
menekiltnek &lcézott, alattomos 1SIS-katondk gyjflo az 6ket befogadd civileket.” Gedeon Magdolna: A
migransvalsag a jogszabalyok tiikrében — EszreweTalth Tihamér gondolataira. Jogelméleti Szemle629121-37. 27.
Az Osszetett jelenség targyilagos megitélése szetj@dl nem hagyhatod figyelmen kivil az — a magy@amanyzat
altal rendszeresen hangoztatott — szempont, hogd jogi értelemben, mind pedig gyakorlatilag kinak tekinthet
azon személyek tekintetében a menekiiltidedy aggalymentes elismerése, akik a# blgtonsdgos orszagot messze
maguk mogott hagyva kifejezetten Eurépaba, és armblkezi j0léti rendszereket fenntarté orszagaiba igyekiezAe
szubfoldtsl tavoli, el biztonsagos orszagnak nem szamitd célpontok vaksmar dnmagaban is kétségeket ébreszt a
visszatérés szandékat iden. A képet még tovabb arnyalja az a kérilményytogqenekilt statuszért folyamodok egy
része olykor hazalatogat. Nem kevés menedékédig — csalatkozva reményeiben — visszavonjarkéte és dnként
tér vissza véglegesen hazajaba, ahol korabbi kyg#ata szerint (ldoztetésnek volt  kitéve.
http://www.hirado.hu/2015/12/23/minden-tizedik-nags-hazater-finnorszagboAiz EU szerveinek és Németorszag
vezet politikusainak a migracié Ugyében tanusitott magata nagyban emlékeztet Tartuffe képmutataséely, azt
varja el Orgontél, hogy mindenképp neki, s ne saggmének higgyen. A migraciénak nevezett jelensggdi
természetét mostanaban felisfleszamara pedig leginkabb azt mondhatjuk, amit &telidramajaban — a Tartuffe-nek
csapdat allité — Elmira mondott férjének, Orgonmalkor utdbbi végre kibuijt az asztal aldl, ahol igmllgatta Tartuffe
Elmirat ostroml6é heves rohamat: ,Hogyan? Hat médi Nem, ez nem tréfa itt,/Bljjon csak visszanég varjon egy
kicsit,/Hogy biztos legyen és latszattal be ne/8rjge bizza ra magat gyanura, feltevésre.” (Vasandorditasa)
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Il. Az értelmeé rendelkezés fontossagarol

Az Altaldnosabb jodfilozofiai megfontolasokon tufdémes azonban az Alaptorvény
modositasanak szovegtervezetét egybe vetnEuropai Unidrdl sz6lo szefdés (a tovabbiakban
EUSZz)és azEurdpai Uni6 nikddésésl sz6lo szeridés(a tovabbiakban: EUMSZz) rendelkezéseivel.
Egy ilyen 6sszehasonlitasbol aimik ki, hogy felettébb kétséges, hogybatelepitéstilalmat
kimond6 Alaptorvény-médositds 6nmagaban alkalmé#s Velna meggatolni az EUnegosztott
hataskoreigyakorlasat. igy kétséges az is, hogy a modositaisagaban akadalya lehetett volna
annak, hogy nem magyar allampolgarok tomegesennjgelek meg és tartdzkodjanak
Magyarorszagon, amennyiben ez a jelenlét jogi@ribenideiglenegellegi. Kérdéses tehat, hogy a
betelepitéskorlatozasara vonatkozd hazai szabaly — ami neymidgglenes, hanem egyrtés
allapottagadasat jelenti — megfaeledszkoz-e ameiglenedartozkodas megakadalyozasara?

Az EUMSz I. Rész I. Cim 4) cikk (2) bekegd§ pontja szerint az EU és a tagéallam kozott
megosztott hataskdéa ,a szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényemilésapuld térség”
kérdéskore, amelyet az EUMSz Ill. Rész V. Cime Bomészletesen, itt tArgyalva tdbbek kozott a
menekultigyi az ideiglenes és kiegészivédelemmel kapcsolatos és levandorlasikérdéseket.
Mivel itt megosztott hataskafr van sz0, e kérben az EUMSZz |. Rész |. Cim 2. ¢iRkbekezdése
szerint Magyarorszag olyan mértékben gyakorolhaj@skorét (alkothat pl. jogszabalyt), amilyen
mértékben az Unidé hataskomdm gyakoroltaam e kdrben EUMSz 1ll. Rész V. Cim 1. Fejezet 67.
cikk (1) bekezdés szerint az Uni0 a sajat jogab@t&orantiszteletben kell, hogy tartsa
nemzetallamok mar meghozott szabalyaiA megosztott hataskérok esetén a nemzetallam tehat
nem szabalyozhat olyan kérdést, amelyet az EU m&badyozott, azonban allaspontom szerint az
EU szabalyozas sem lehet ellentétes a nemzetikimgasal® Ez a szabalyozasi méd egy sajatos
versend helyzetehoz létre az EU és a nemzetallamok koz6tt, amalgzeidbbenelsbb megszulét
szabalyozéas egyuttal meghatarozé jeilegis valik

E helyen kéelvet, illetve nézetetkell megemlitenliink az uniés és a tagallami szalzaly
kapcsolatat illéten. Egyes nézetek szerint valamely unids szab&yoedsziletése csupan azt zarja
ki, hogy a tagéallami jogalkotds amnidés jogszaballyal ellentéteszabalyozast fogadjon el
(zaréhatasy, mas felfogas szerint, ha az Uni6 valamely teefleizabalyozott, ezzel mintegy

12 Az Uni6 egy, a szabadsagon, a biztonsagon és aéjwgnyesiilésén alapuld térséget alkot, amelytsametetben
tartjak az alapvef jogokat és a tagallamok el#jogrendszereit és jogi hagyomanyailEUMSz IIl. Rész V. Cim 1.
Fejezet 67. cikk (1) bekezdés

13 L aris Liliana: Az uniés jog és a bélfog viszonya uniés és alkotmanyjogi szems#hgbhemis 2013. jlnius 202-230.

http://docplayer.hu/363674-Az-unios-jog-es-a-bgtspviszonya-unios-es-alkotmanyjogi-szemszogbolllAnszerd az

Unié kizarolagos hataskoreinek targyaldsakor arm@, thogy a kizar6lagos hataskérbe keriilnek ,azgrécio

elérehaladtaval anegosztott hataskordkdziil az Unid altal dagallamokat megékverendezett kérdések”. (kiemelés

t6lem Sz. J.) Léris i. m. 204. Dogmatikai szemponthtdthaté annak allitAsa, hogy a megosztott hatégkegy része
kizardlagossa valik pusztdn azéltal, hogy az Undiible szabalyoz, mint a tagallam, az azonban a tamylbd is
kittinik, hogy az idben elgként vald |épésnek ddhjelentisége van az Uni6 és a tagallam viszonyaban, a rmegos
hataskor gyakorlasanak tovabbi sorsatdbet V6. Kecskés Laszl6: EU-jog é€s jogharmonizaeidG-ORAC Lap-és

Koényvkiadd, 2005; Szalayné Sandor Erzsébet: Az fairdJnid kozjogi alapjai I. kotet, Dialdg Campusakd,

Budapest, 2003.

14 Az Eurépai Unié jogaval foglalkozok korében meglsen altalanos vélemény, hogy azsté&hyeznek az

alkalmazasi eltbbség, a primatus kérdésre nincs kihatasa. E aéldst marad azonban annak megvalaszolasaval, hogy

ez esetben értelmezlie¢ egydltalan a tagallami jogrendszerek Unid atisfiteletben tartasanak sz&ilésben rogzitett
kotelezettsége? Gyakorta hallgatas dvezi azt atérggalando korilményt is, hogy az uniés sédések nem szolnak az
unids jog el8bbségésl, s azt csak az EU Bir6sdga mondta ki pozitiv jalgipok nélkil, megsértve ezzel a birdsag
joghoz kotottségének elvét. Jelzem, mar ezen apptehéat a tagallami jogrendszerek tiszteletbefganak kérdésében

és az idtényednek a figyelmen kivil hagyasaban megnyilvanul absijog dogmatikai tisztazatlansaga, amelyet az

EU Birésaganak a pozitiv jogot nem minden esetigztetetben tartd, az Uniés — kiléndsen az integréényaba

mutaté — értékekre gyakorta hivatkozd, de a dodgmatrvelést nem ritkhn megtakarito itélkezési gykka hivatott

elleplezni.

!* szalainé i. m. 93.
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lefoglaltaa ké$bbi szabalyozas lehitégét (eifoglalas), tehat az adott kérdésben mintegy kizaérta
tagallami jogalkotast® Az Gn. zaréhatas és assfelglalas (pre-emption) problematikéjaban azonban
fontos ebzetes kérdés lehet, hogy ezek vonatkozasaban @z haiaskdrok mely teriletévan szé.

Az Uni6 kizardlagoshataskorei eseténdégbglalasrél aligha lehet sz6, hiszen nem az Unigytm
onall6 entitds végez ,foglalast”, hanem éppenséggeiagallamok mondanak le valamely, a
szuverenitasuk alapjaiket megillet jogrol, lehetsegbl.

A megosztott hataskoro&setén, ahol az unids szabalyodm kimerit jellegiek, ott a
részletszabalyok tagallami meghatarozasanakdségét kizarni aznios szer@gdések alapjamem
lehet. igy — szigortian a szédések szovege alapjan — a megosztott hataskobeseddlaspontom
szerint alapvéen azarohataselve latszik érvényesitlni. A zarOhatast a jogitona el$isorban
abban az 0Osszefliggésben targyalja, hogy az ungakfids mi modon képezi akadalyat a vele
ellentétes tartalmu tagallami jogalkotasnak. Az ERVG7. cikk (1) bekezdése azonban arrdl is
rendelkezik, hogy atJnio kételes tiszteletben tartami tagéllamok jogrendszereit. Eszeriphz
Unio egy, a szabadsagon, a biztonsagon és a jogngesilésén alapulo térséget alkot, amelyben
tiszteletben tartjak az alapvejogokat és a tagallamok elt&jogrendszereit és jogi hagyomanyait.”
Ebbsl persze az is kovetkezik, hogy az Unio tiszteletldell, hogy tartsa a tagallamok azon
szabdlyait, amelyek olyan kérdések rendezéséretkammak, amelyekben tagéllami jogalkotasi
hataskor fennall. Ez egyarant jelenti a tisztaréltagni hataskorbe tartozé kérdéseket, és azokat a
kérdéseket is, amelyek megosztott hataskorbesnek,és amely kérben a tagallami jogalkotas
egyuttal az uniés jogalkotastmegebzien sziletett. A tagéllami szabalyok utébbi kore
vonatkozasdban ugyancsak sz0 lehet kizarasroleriaz ilyen szabalyok Unid altali tiszteletben
tartasardl csak akkor beszélhetiink, ha az Unié ratkot, mert egyoldali elhatarozasabal,
valamennyi tagallam hozzgjaruldsa nélkul, mindegitik kiterjed hatallyal nem is alkothat a
tagallami szabalyokkal ellentétes szabalydkat.

'®Kecskés i. m. 566. V&. Laris i. m. 205.

T A kézirat elkészitése soran a kovetkestlenvéleményt kaptam egy, az uniés joggal fogiadk kivald kollégatol:
~1egyuk fel, hogy az EU harmonizalni kivan bizonyo$nteteljarasi kérdéseket, amint azt mar szamos alkaldmma
tette. Ezt nyilvan azért teszi, mert a tagallamokbiEM egységesen szabalyozott valamely kérdést tghikan mar
létezik bunteteljarasi norma minden tagallamban. igy tehat azézgondolatmenete szerint az Unié semmit nem is
harmonizalhatna e teriileten, hiszen a korabbi $padds alighanem a tagallamok tdbbségében ,maseléntétes”,
vagy legalabbis eltérattdl, ami az Uj, k6z6s szabalyban lenne.” Az ésgztel azért problematikus, mert a budjteg
harmonizacidjanak vonatkozasaban maga a Lissz&mmiddés (EUSz) tartalmaz dtasokat 82. és 83. cikkében. Itt
részletes rendelkezések szerepelnek arra vonatkagdhogy a Tanacs valamely tagjanak egyet neésé&ngsetén az
unios jogalkotasi eljarast fel kell fliggeszteni .(8ikk (3) bekezdés, 83. cikk (3) bekezdés), éegetértés létrejbtte
esetén keriilhet csupan sor a felfiiggesztés megdesate. A biintétjogi jogharmonizaciordl és annak korlatairdl lasd
Udvarhelyi Bence: Bunt8fogi anyagi jogi jogharmonizacié az Eurépai UnidbaRublicationes Universitatis
Miskolcinensis Sectio Juridica et Politica, Tomu¥X{. 2013. 295-315. Amint az EUSz rendelkezésetsdzhangban
Udvarhelyi irja: ,A 83. cikk (3) bekezdés értelmébda valamely irdnyelvtervezet egy tagallam binigazsagiigyi
rendszerének alapvevonatkozasait érinti, az érintett allam kérhetigy a dontéshozatali eljarast fliggesszék fel, és az
irdny elvtervezetet terjesszék az Eurdpai Tanaés At Eurdpai Tanacs megvitatia a javaslatot, ésnayiben a
felfiggesztédl szamitott négy hénapon belll konszenzust ér ¢bneezetet visszautalja a Tanacs elé, amely tovabb
folytatja a rendes jogalkotasi eljarast. Ha azondmurdpai Tanacs ennyidiclatt nem tudja megtargyalni a javaslatot,
vagy nem jutott konszenzusra, a jogalkotasi eljagim folytathat6. Ebben az esetben azonbandségtvan arra, hogy
legalabb kilenc tagallam medsitett egyittrikédést kezdeményezzen.” Udvarhelyi i. m. 313. Lasd) Gal Istvan
Laszlé, Toth Mihaly: Az unids jog és a magyar jogiszer viszonya — biinteanyagi jogi jogharmonizacié. In Tilk Péter
(szerk.): Az uniés jog és a magyar jogrendszeroviga. Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudoniéasa, Pécs,
2016. 463-494. Az iras — a,i ugyancsak figyelmengz a jogharmonizacio korlatainak — eldljarobasgemliti a jogi
kulturdlis hagyomanyok és a jogalkotas szoros lalpt&, mely ellenében hat annak, hogy egyfajtabkéeurdpai
buntetjog valaha is egészében kivaltsa a nemzeti béjotik szerepét. Utal az unids intézmények bibjagt
jogharmonizaciora iranyuld alig leplezett, de anedékebb torekvésére. llyen torekvések melldit, azok ellenére is
elmondhatdk a fentebb irtak, tehat hogy az EUMSZiKk (1) bekezdése alapjan az Uni¢ tiszteletbalh kogy tartsa a
tagallamok azon szabdlyait, amelyek olyan kérdésaidezésére vonatkoznak, amelyekben tagallami Kot
hataskor fennall, igy amegosztott hataskérbes azon tagallami szabalyokat is, amelyek az unidmljmtast
megedzéen szilettek. A hozzam eljuttatott, am az EU-s jogfdlytatott diskurzusban is olykor &brdulé azon
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Allaspontom szerint a zar6hatas és adfoglalas elvének szembedllitasa az unios
szerddeések (EUSz, EUMSz) vonatkozasaban, azok rendelkeagapjan hamis alternativat jelent.
Fontos hangsulyozni azt is, hogy a jogirodalom eKeéegodriat annak az Egyesiilt Allamoknak az
alkotmanyos berendezkedése alapjan, annak alkotmanyyakorlatabdl és alkotmanyjogi
irodalmabdl vette &f, amelynek alkotmanyos berendezkedésesheer eltés az Eurépai Unidétol.
Olyan allam jelenségeinek kofdliehat, ahol az alkotmanyban egyértéém rogzitett médon és
foderalishatalom all a tagallamokkal szemben, mig ilyeaz Eurdpai Uni6é esetében a szel@sek
alapjan nem beszélhetink, annak ellenére, hogyeattBag és az unios jogszolgaltatas igyekszik a
folyamatokat a foderalis eur6pai berendezkedéyaidam elmozditani.

Az Eurdpai Unié vonatkozasaban a zarohépgenséggel azaltal allhattehogy valamely
fél — az Unio, vagy a tagallam elébb hoz szabalyozast valamely megosztott hataskomezta
kérdésben. Egy kérdés szabalyozasanékewds elfoglalasa (.&loglalasa”) vezet tehat arra a
kovetkezményréhogy kéébb a masik fél azzal ellentétes szabalyozast neyadfwat el. Az unios
szerddések vonatkozasaban tehat sokkal inkabb arrokzédnhogy a két ,elvkiegésziti mintsem
kizarja egymast. Hangsulyozando, kizarélasyerddések rendelkezéséikaligha vezethétle olyan
ertelmezés, hogy valamely megosztott hataskorbztarkérdés unios szabalyozasa egyduttal
megfosztana a tagallamokat az olyan jogalkotastdegébl, amelyek nem ellentétesek az uniés
joggal. Amint azonban latni fogjuk, az Eurdpai Ul&résaga nem minden esetben torekszik arra,
hogy dontését a széidésekre alapozza. Trocsanyi Laszlé egy 2016. okitGbglatkozataban
vilagossa tette a probléma meélységét. Amint a sajthinisztert idézve beszamolt: ,Az unios
szerddés egy szbéval sem utal a sajatlelségére — tette hozza —, de birdi dontés kimandraazt.
(...) Ugy itélte meg: ezen vita miatt is bukott ellldndidban vagy Franciaorszagban az eurépai
alkotmanyos szef6zlés, mert a polgarok nem kivantak rogziteni, hogyuaié alkotmanya a
tagallami felett alljon. (...) Felelevenitette az @uati szerédés azon cikkelyét is, amely szerint »az
unio tiszteletben tartja a tagallamoknak a smézek eitti egyenbségét vagy nemzeti identitasét,
amely elvalaszthatatlan része azok alappelitikai és alkotmanyos berendezkedésénéek.«”

Mindezzel 0Osszeflggésben tehat meg kellékeezhink arrdl is, hogy szigorian a
szerddések szovege alapjan alsfoglalas elvének érvényesuilésérabban az dsszefiiggésben is
beszélhetiink, hogy a megosztott hataskdrok gyadeors@dran adott esetben a tagallam dsydle
kerllhet az Unioval szemben. Lehetséges ugyangy homegosztott hataskorbe tartozé kérdest a
tagallam az Uniot meg&tden szabalyozza. Igy az sébglalasnak a megosztott hataskorok
vonatkozasaban a tagallam is ,nyertese” lehet. Akgslati problémat azonban az jelenti, hogy a
kérdésben — noha a tagallami alkotmanybirdsagoékiegnek az ultra vires, tehat felhatalmazason
tulterjeszked unids jogalkotas feletti itélkezés jogat vindikaaz az unids birdsag is allast foglal,
amely a miniszter altal is jelzett, korabbi dontésran mar egyérteliné tette, hogy az unids jogot
a nemzeti jogok felett allonak tekinti, annak eflem hogy efil a szerddések kifejezetten
rendelkeztek volna. Hogy a dontésre jogosult biydsdios szervnek miisil-e, legalabb annyira
megalapozott kérdés lehet, mint az, hogy egy useésv hogyan lehet biré egy olyan perben, amely
az Uniot a legkozvetlenebbil érinti. Persze ugyaemeaggaly — nevezetesen, hogy lehet-e valaki
biré sajat porében — megfogalmazhato a tagallakatrakinybirésagok unios jogrol valé dontései
kapcsan.

felvetésre, hogy valamely intézkedést valamely sisperv ,mar szamos alkalommal” megtette, az valham: az a
kordlmeény, hogy az EU valamit kordbban megtett, mamancia egyuttal arra is, hogy azt jogéeertette. A kérdéshez
fontos adalékokkal szolgal még Armin von Bogdandg &tephan Schill: Overcoming Absolute Primacy: fRes for
National Identity under the Lisbon Treaty. Commoarkkt Law Review 48:1417-1454. 2011.

8 Molnar Taméas:Amerikabdl jottem, mesterségem cimere: pre-emptiorA szabalyozasi teriilet elfoglalasa, mint
eléfoglalasi helyzet az Eurépai Kbzosségek és az AmeEgyesiilt Allamok jogabarin: Takacs Péter (szerk): Est
quadam prodire tenus. Tudomanyos Diakkori Dolgdza@03. ELTE-AJK, Budapest, 2004. 223-246.

19 Trocsanyi: Nemzeti, alkotmanyos identitasunkati védjd az alaptorvény-médositas. Magyaskid®016. oktdber 5.

szerda 16:24 http://magyaridok.hu/belfold/trocsdagizlo-nemzeti-alkotmanyos-identitasunkat-vedi-aveg -

alaptorveny-modositas-1068073/
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Az alapveét problémat mindezeken tul az jelenti, holifejezetten az uniés joganyag
vonatkozaséabarnelenleg sem rendelkeziink egy dogmatikailag tis#tazaltalanosan elfogadott
olyan elsfoglalési (pre-emption) koncepcioval, amelyet egyuttal &élyas unids joganyag a pozitiv
jog részéve tett volna.6§ éppen az Eurdpai Birdsag reésitdathatd egy olyan tendencia, amely a
dogmatikai tisztdzatlansdgot ugy véli athidalhakpndogy meég a szebtdésekben foglalt
tampontokat is olykor zargjelbe teszi. Amint Molidamas tobb mint tiz évvel eddlirta:,Szamos
elonnyel jar egy homogén, dogmatikailag kidolgozo#-pmption koncepci6. Egyrészt éppen ezen
alapelv hatasara kialakuléban van az Eurdpai Bimgpdélkezési gyakorlatdban egy olyan irany,
mely a k6zdsségi jog értelmezésénél nem megy \dsgzalyhdig”, azaz az alapitdé szefdések
egyes cikkeihez, hanem praktikusabb megfontolabakhfemzeti jogot az érintett masodlagos
jogszaballyal vetbssze?° Itt azonban nem csupan a biréggghoz kotottségnek kérdése mertill fel,
hanem az is, hogy milyen jogszolgaltatas varhagoabgan eljarasban, ahol 1) az forog kérdésben,
hogy az Uniotulterjeszkedett-édnatdskorén, 2) s amely eljarasban a birésdg —degynatikailag
tisztazatlan és a szédeseklbl le nem vezethételv (unios jog elbbsége) hatasara — az e kérdés
megvalaszolaséra alkalmas ,kalyhat”, a séeééseket nem veszi figyelembe? Mas szoval és kissé
sarkitva: mér, de hiteles ni@szkdz nélkul. Mindennek veszélyeivel szamolva kkkrfontossagot
kell tulajdonitanunk annak az egyébként elvilegéharkdvetelménynek, hogy az Unioval folytatott
jogi természdt targyalasok és vitak soran minden esetben az E9%z EUMSz rendelkezései, ama
.Kalyhdk” minésuljenek kiindulasi alapnak.

Visszatérve azonban az alapproblémara, f@gakotonak az a célja, hogy az Unié ne
hivatkozhasson eredményesen arra, hogy a menekoltakmazottak, stb. jogallasara vonatkozo6
majdani szabalyai megétték a hazai szabalyozast, ugy vilagossa kell (emogy a betelepités
fogalma magaban foglal minden olyan, idegen alldggok és hontalanok magyarorszagi
tartozkodasara vonatkozo intézkedést, amelyre komébn az Unid0 amegosztott hataskorok
gyakorlasa keretében elvileg szabalyozassal élhN&tléban célszér lehet magaban az
Alaptérvényben vilagossa tenni, hogy a betelepitémima kiterjed minden olyan intézkedésre,
amely Magyarorszagtol kulénbdhatalom (allam, intézmény, nemzetkdzi szerveze) sgyoldali
kezdeményezésére, a magyar hatdosagok engedélyea émegszilét hazai szabalyozas
hatalybalépésénekddontjdban mar fennall6 nemzetkozi kbtelezettségih@redményezné idegen
allampolgarok vagy hontalanok Magyarorszagon vaidthzkodasat:

E szabalyozas mindaddig megtéhek tinik, amig ezzel ellentétes tartalmu szabalyozast az
EU nem fogad el, hiszen az EUMSz mar hivatkozottdikk (1) bekezdése szerighz Unio egy, a
szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényesiudapuld térséget alkot, amelyben tiszteletben
tartjak az alapvet jogokat és a tagallamok eli&rjogrendszereit és jogi hagyomanyait.”
Megitélésem szerint helyes cél, hogy az adott lebel® a magyar szabalyoidgben efzzemegaz
EU-s szabalyozast, mégpedig ugy, hogy a két szemédyne menjen el egymas melleitAz
Alaptorvény hetedik médositasanak tervezete azosapos implikalta azt a veszélyt, hogy az EU-s
szervek eredményesen hivatkozzanak arra, hogy aat@ivény VII. modositasmas szabalyozasi

% Molnar Tamas,Amerikabdl jéttem, mesterségem cimere: pre-emptioA szabdlyozasi teriilet elfoglaldsa, mint
elsfoglalasi helyzet az Eurépai Kozdsségek és az AmeEgyesiilt Allamok jogabarin: Takacs Péter (szerk): Est
quadam prodire tenus. Tudoméanyos Diakkéri Dolgdea003. ELTE-AJK, Budapest, 2004. 223-246. Mindehhe
Molnar magyarazatként hoz#af: ,A szarmazékos kozosségi jogon alapuld birésagi rielgéezés sokkal
biztonsagosabb, megalapozottabb bir6sagi dontéseghozatalahoz vezet. A részletesebben kidolgoZstbdiagos
kdzdsségi jogbdl kiindulva kisebb az Eurdpai Bigosdvedésének veszélye, s egy kodzvetleniil valkraklpszerddési
rendelkezés interpretacidja soran elkdvetett hibfdval nehezebb orvosolniMolnar i. m. ugyanott.

2L A hontalanokkifejezett megemlitése az Alaptorvény XIV. cikk) (lekezdésében is sziikséges lehet a kowskkez
szerint: ,Magyarorszagra idegen népesség nem te&tpbe. Idegen allampolgar - ide nem értve az Eur@zadasagi
Térség orszagainak allampolgaraitts hontalan személpagyarorszag teriiletén az Orszafjgg altal megalkotott
torvény szerinti eljarasban, a magyar hatésagak édfyedileg elbiralt kérelme alapjan élhet.” Ugttaaw élhetkifejezés
tartdzkodhatkifejezésre valé cserélése megfontolandd lehet.p@sze tovabbi pontositdsokat, médositasokat ¥onha
maga utan.)
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korre (betelepitésre) vonatkozik, mint a majdani uni@abglyozds, amely utlObbit pusztan
menekultigyiideiglenes és kiegészitédelemmetapcsolatos szabalyozasnak ésittenek.

lll. Lehetiségek un. ,feles térvénnyel” valé szabalyozasra

Hangsulyoznunk kell, hogy barmilyenéerlegitimaciot is jelent az alaptorvényi szabalygyza
az EUMSz nincs tekintettel arra, hogyng@gosztott hataskordkkintetében a nemzetallamoklyen
szinti jogforrassalelézik meg az unids jogalkotas lefiségét. Latnunk kell azonban azt is, hogy —
amint azt egy, a migracid szabalyozasardl szolpaslatanulmany emliti — ,Mivel pedig
mennyiségében és leginkabb részletekbedeema mar az unids jog szabalyozza hazdnkatérnnt
a legalis és illegalis migracioval, valamint a miaildiggyel dsszefluggkérdéseket, kijelenthé&ta
kozosségi jog jellentd miatt (kbzvetlen alkalmazanddsag, gyakran koeretiataly, birdi kontroll
stb.) mozgéasteriink ezeken a terileteken a {kgb.”® A tanulmany ugyanakkor leszdgezi,
»tovabbra is minden allam maga dont arrdl, hogyékithogyan enged be sajat terlletére. A hatart
atszeb mozgasok ellefrzése, a kulfoldiek belépésének és tartézkodasasakbalyozasa
hagyoméanyosan az allami szuverenitas egyik attrinét™

Az EUMSZ Ill. Rész V. CIM 2. Fejezet 77. cikkéne® pekezdésének c) pontja kimondja
példaul, hogy,...az Eurdépai Parlament és a Tanacs rendes jogakiotéljaras keretében
intézkedéseket allapit meg a kovetkez vonatkozoan: (...) c¢) azok a feltételek, amelylethe
harmadik orszagok allampolgarai rovid ideig szabadmozoghatnak az Union beldl (...).”
Formalisan fennall tehat annak a léiséige, hogy az Orszaddgs olyan tartalmu szabalyozast
fogadjon el, amelynek értelmében az EUMSz Ill. R&zCim 2. Fejezet 77. cikkének (2)
bekezdésében emlitettvid tartdozkodasidoszakat meghatarozza, meégpedig olyarnimalis
idstartamban amely — a szabad mozgés kifejezett korlatozadkiing- gyakorlatilag teszi
lehetetlenn@z esetleges nem kivanatos tevékenységet.

Amennyiben az Uni6é azt tenné kérdésessgy gy ilyen hazai szabalyozas megfelel-e az
EUMSz céljainak és szellemének, erre leginkabb aalasz adhatd, hogy az EUMSz a megosztott
hataskorok hazai gyakorlasa szamara aldeweazt a kbvetelményt tAmasztotta, hogy a szabédyoz
az EU altal ki nem meritetszabalyozasi korre terjedjen ki. Masleh kérdés megfordithato: az
EUMSz céljaival és szellemével egyezik-e, hogy &k Eervei a nemzetallamok polgaraira, azok
akarata ellenére harmadik allamok polgarait, ikehontalanokat bocsasson? Mint latni fogjuk, a
Lisszaboni Szefxlés (a tovabbiakban EUSZz) 4. cikkének (2) bekezdédagallamok nemzeti
identitasanak tiszteletben tartasardl rendelkeily, az ilyen torekvések legitimitasa tébb mint
vitathat¢®*

2 Berta Krisztina — Molnar Tamas — TéstAgnes: A migracié nemzetkozi és eurépai uniés gagbalyozasa: a laza
univerzdlis keretekl az atfogd, egységes EU-szakpolitikaig. MigracgdTérsadalom, a Magyar Rendészettudomanyi
Tarsasag folyoirata, 2012/2. http://rendeszet.ysfat/2012/2/2012_2

% ygyanott

24 Drinéczi az EUSz 4. cikk (2) bekezdésének tagdllatkalmazasardl a kovetkélizet jegyzi meg. ,A tagallami
alkotmanybirésag az érvényesithealkotmanyos identitdsa megtalalasa érdekében arigsk az alkotmanyozo6
hatalomhoz, és feltarja az alkotmanymaddosité hatadtkotmanyban rogzitett jelleriz. Ezt koveten pedig az elith
fakad6 egyes hataskorok tekintetében végez el diatg annak fényében, hogy az alkotmanyos identitdgrzésének

a célja milyen hataskort nem enged egyitt gyakoedrunios intézményekkel vagy mas tagallamokkahdk elméleti
kidolgozaséaig és gyakorlati alkalmazasaig eddigk @anémet alkotmanybir6sag jutott eblég a német gyakorlat
tikrében mara mar megalapozatlannahnek azok a szakirodalmi vélemények, amelyek szednEUSz. 4. cikk (2)
bekezdésének a nemzeti identitds legaldjmetelemeire kell vonatkoznia, amely magaban foglalz allamformét, a
kormanyformat és egy »kicsivel tbbbet«.” Drindc@ilZ. 17. Az értékes, é8bb pontjain kifejezetten tovabbgondolasra
érdemes tanulménynak ez az érvelése — lényegéban mrmészét mint amiben az iras a magyar Alkotmanybirdsag
okfejtését — részben jogosan — elmarasztalja. éij¢lmodjaval megtakarithaténak véli &vebb és konzisztens érvelést.
Az EUSz 4. cikk (2) bekezdése ugyanis kifejezettemmzeti identitasrélszdl, flggetlendl attél, hogy a német
Alkotmanybirésag csak aalkotmanyos identitakifejtéséig merészkedett. Nyilvanval6é az is, h@gyemzeti identitas
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A Bizottsag elvileg hivatkozhat az EUSz Gim 4. cikk (3) bekezdésének harmadik

mondataban foglaltakra. Arra nevezetesen, hgfytagallamok segitik az Uniét feladatainak
teljesitésében, és tartozkodnak minden olyan iet&dfl, amely veszélyeztetheti az Unio
célkitizéseinek megvaldésitasattt azonban nem szabad megfelejtkezniink arrély lragk a célok,
amelyeket az Unid megvaldsitani torekszik, kizggdégitim céloklehetnek. Legitim célnak aligha
tekinthet a tagallamok bevandorlékkal valé ellat&s#isz ez ellentétes volna az EUSz I. CIM 3.
cikkének (2) bekezdésével is, amely a szabadsdgprmnsagon és a jog érvényestlésén alapuld
térségestajat polgarairészére kinalja. Amint a 3. cikk irjg2) Az Uni6 egy bels hatarok nélkiili,
a szabadsagon, a biztonsdgon és a jog érvényemlUkdspuld olyan térséget kinal polgarai
szamara, ahol a személyek szabad mozgasanak téigtosh kulg hatarok elledrzésére, a
menekdiltigyre, a bevandorlasra, valamintnimegebzésre és dnulddzésre vonatkozd megfélel
intézkedésekkel parosul.”

A lényeg itt tehat az, hogy az uniés polgarokat ifted§ szabad mozgasinegfeled
intézkedésekkédell 6sszekapcsolra hatarelleérzésre, a menekultiigyre, a bevandorlasra, tovabba a
biinmegebzésre és aiimilddzésre vonatkozéan. Amint a mar idézett tannjma emliti, ,A Hagai
Program célja az Uni6 és a tagallamok kdz6s képgessk javitasa volt, igy rogzitette, hogyz»
Unié egészén belll a szabadsagot, a jog érvényesiilé@ kilg hatarok elledrzését, a bels
biztonsagot és a terrorizmus mefmsét egymastdl elvalaszthatatlannak kell tekintéfi A
helyzet azonban méra ténylegesen egy olyan A&llapgtent, ahol a hatarellérzésre, a
menekultigyre, a bevandorlasra, inimegebzésre és aiimildozésrenincsenekmegfeles, tehat
hatékony intézkedések, a Bizottsag pedig inkabb latszikekédni arra, hogy a kulonb®z
eufemisztikus elnevezések alatt emlitett migrarssgginara biztositsa szabad mozgas jogat, mintsem
sajat polgarainak. Egy ilyen, az Uni6 szabalyaitalgylatiiag negligalé helyzetben a
nemzetallamoknak alighanem joguk és kotelességinkleni jogszdr eszkdzt igénybe venni, hogy
azUnio eredeti céljaita Bizottsag gyakorlataval szemben is érvényesitsék

Az EUMSz 78. cikkének (2) bekezdése igerlesz teret jeldl ki a lehetséges EU-s
szabalyozasnak. Ez meghatarozza a menekiiltek, a kiegészidelemben és az ideiglenes
védelemben részesill jogallasara vonatkozé EU-s szabalyozas feggéet. Az Unio fenntartja a
jogot, hogy megosztott hataskorbegységes jogallasillapitson meg anenekiiltelés akiegészit
védelemreszorulok szamara, illetve a tomegesen bearamléiglehes védelmérkdzos rendszert
dolgozzon ki. Az eddigi unios logika szerint és BEUMSz-ban az EU szdméra megosztott
hataskdrben meghatarozott szabalyozasi dségek tikrében nyilvanvald, hogy a Bizottsag az

val6jaban tagabb kategoria, minta@kotmanyos identitadgaz ez még akkor is, ha az EUSz 4. cikkénelbéKezdése
kiléondés modon a nemzeti identitast deklaralja &ntalanyos berendezkedés részének és nem megfordfzaUnio
tiszteletben tartja a tagallamoknak a Sédések eitti egyenbségét, valamint nemzeti identitasat, amely
elvalaszthatatlan része azok alapvelitikai és alkotmanyos berendezkedésének, ideéa regionalis és helyi
onkorméanyzatokat is.”) A latszélagos ellentmondzesndan kdnnyen feloldhato, ha belatjuk, hogy pdldlampolgari
mindéséginknek is ,elvalaszthatatlan” része emberiésggink, etil azonban emberi méségink még alapwéib és
tagabb kategoriat kifejézjelleg, mint allampolgari mitségink. Magyaran az emberi hédg, illetve egy nemzet
identitasa nem Ugy képezi részét az allampolgaibsdignek illetve alkotmanyos berendezkedésének, tiddppiak léte
kizarna az dibbiek ®lik fliggetlen |étezését és jeléségét, alapvébb voltat, tagabb és altalanosabb jellegét.
Semmilyen érv nem szél tovabba amellett, hogy Busatzért, mert a német Alkotmanybirésag — legatabbidig — egy
igen siik értelmezési tartomanyban hatarozta meg mozgésterénas alkotmanybirésagok szamara normadietbir.

% Es itt még nem széltunk kiegésziés ideiglenes védeletiirszdlé rendelkezésel; amelyek tovabbi csatornait
képezik harmadik orszagok polgarai és hontalanddsuorszagokban val6 tartozkodasanak.

% Berta Krisztina — Molnar Tamas — TéstAgnes i. m. ugyanott

2" Megjegyzend, a politika szintjén aligha lesz megtakarithathain tisztazdsa, hogy ki és mikor alkotta meg a
szabélyozds szOvegtervezetét? Az elfogadast keémigtl megdiz6en mi indokolta az ilyen tartalmi szdveg
megfogalmazasat? Magyaran fennallt-e ilyen irAnyébalyozasi szilkséglet a sziEtés megkotését kozvetlentl
megebzéen, s ha nem, akkor, milyen korilmények és megfastk vezettek a normaszéveg ilyen kialakitdsahoz?
Mindez persze felveti a szédés létrehozasaban kozrghddok j6- vagy rosszhiszeiségének, igy kodzvetve a
szerddés érvényességének a kérdését is.
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egyes statuszokhoz rendelt jogallas részjogositk@nt kivanja megjeldlni az Unidé orszagaiban
valé szabad mozgast. Formalisan azonban az sematadh hogy a menekult, vagy kiegészit
védelemre szorult status jogallasanak részévé Rakamenni olyan jogokat, amelyek alapiest
allampolgarsaghoz kédnek (példaul aktiv és passziv valasztBjpgragy a pozitiv diszkriminacié
szellemébef! a jogallas részeként olyan kotelezettségleKpéldaul addfizetést) kivannak
mentesitést adni, amelyeknek teljesitésére egyébk@y adott orszag valamennyi lakosa
allampolgarsagatol fiiggetleniil kotefes.

Am tisztan kell latnunk nem csak azt, hoggr az EUMSz megemlékezett harmadik allam
polgarainak tomeges bedramlaséarol, mintegyegelezve ennek lehitégét, hanem azt is, hogy az
EU célja — akkor még csak a legalis migracio voozadlsaban — mar legalabb tizennyolc éve az,
hogy a bevandorldk jogait az uniés polgarokéhozektse. EbBl a szempontbdl kiemelkéd
jelenBsédi az 1999-es Gn. Tamperei Program. Amint d$tgnes kivalé értekezésében irjaz
Amszterdami Szefdés legefremutatobb rendelkezései a bel- és igazsagugyitmgikodéshez
kapcsolodtak, amelyek szandékait az 1999. oktdaemperei eurdpai tanacsi tlés konkretizalta. A
Tanacs pontos menetrendet (1999-2004) és céloki@trdzatt meg, €s a bel- és igazsagugyi
célkitizések kozt lefektette a kdz6s bevandorlasi poldilpjait is. Az un. Tamperei Program
szerint az Eurépai Tanacs elkotelezett a szabads&igtonsag és a jog térsége kialakitasa mellett
az Amszterdami Szédes altal kinalt lehéségek teljes kihasznalasaval. A Tamperei Program
rogziti azt is, hogy az Amszterdami Sdéés kihivasa az, hogy garantélja, hogy a szabadsago
mely magaban foglalja az Union bellli szabad moZgdét, a biztonsag és a jog mindenki szamara
valé hozzaférése mellett lehessen élvezni. A TainPesgram szerint ezt a fajta szabadsagot tehéat
nem ugy kell tekinteni, mint a kizarélag az uniégarok szamara fenntartott leldsgget, hanem

% A kézirat el$, 2016. oktdber-novemberi megfogalmazasakor sokalméra még abszurd felvetésnékttennek
lehetisége. igy e kézirat dsolvasoi jelezték is, aggalyaim véleményiik szedkptalan. Amint egy unios joggal
foglalkozo kivald kolléga fogalmazott: ,Persze, neérhaté ki. De eddig nem tortént meg, és nem atBag dontp
csak javasol. A Tanacs (tagallamok) és az EP dédig’tdbb mint hdrom hdénappal kitsh, 2017 februéarjara azonban
mindez a német politikai diskurzus részévé valtimra hir.ma portal 2017. februar 17-én ,Migransakmvalasztéjogot
is adna a német integracidos miniszter” €ifmasaban beszamolt: ,Nagy megddbbenést valtot kiémet kormany
integracios miniszterének javaslata. Aydan Ozogkareellaria allamtitkara ugyanis részleges vatgsgbt adna a nem
honositott bevandorl6k szamara.” A hir vilagossaitehogy a kérdés nem pusztan oOtletszemerlt fel a miniszterben,
ugyanis ,Mindezt egy 50 oldalas tanulmanyban fegtetki, amelyet a Friedrich Ebert Alapitvany dolgtizki.”
http://hir.ma/kulfold/szines-hirek/migransoknak-asttojogot-is-adna-a-nemet-integracios-miniszt@%66 A téma
tehat az Uni6 egyik nagy sulyd, ha nem épp a legpatdgozébb orszagaban napirenden van.

2 A bevandorléknak az uniés polgarokhoz képest ®timokat biztositani torekvpozitiv diszkriminacié ugyancsak
megjelent a hivatkozott tanulméanyban. ,Ebben azhiby megkonnyitenék a nem EU-s orszagokbdb jingransok
letelepedését. Ezen felul nagyobb hozzaférést kegna politikai rendszerben és a munkpercon.” A tanulmany
evidenciaként kezeli Németorsz4ag identitAsanak dlegpasat: ,A dokumentum alapjan Németorszagnaknbeekell
azzal nézni, hogy az USA-hoz hasonléan a bevandanézaga lett. Ezért azt sirgetik, hogy a mign&cidormalis
dologként nézzenek, mert az a globalizalt vilagkilézhetetlen velejaroja.” A tanulmany kilonés, elghld
értelmezését adja a demokracia fogalmanak is, ugyanlg a szavazati jog megadasat azzal indokolgay ha
bevandorlékat is érintik a politika dontései, iggokolatlandket a politika alakitasabdl kirekeszteni, addigdstl arrol,
hogy a migracié a német polgarokat oly médon érimigy azzal kapcsolatban allaspontjukat nem fejgek ki. ,A
tanulmany szefd tovabb menve azt is irjak, hogy a migransoknakemak a helyi valasztasokon kellene szavazati jogot
adni, hanem a népszavazason is. Mindezt azzal afjdkk hogy a népszavazas kozvetett médon befadyasn az
életiikre, amifl joguk van donteni.” http://hir.ma/kulfold/szines-hirek/migransoknak-&sttojogot-is-adna-a-nemet-
integracios-miniszter/713666

% Jelen ir4s egy korabbi valtozataban a széveg dggatodott: ,Hogy egy ilyen szabalyozasi megolddsgen a
hagyoméanyos jogelveldt a demokraciatdl, a jogallamisagtol, a tisztegégs a jozanését, tokéletesen flggetlen
kérdés attol, hogy egy ilyen szabdlyozas bevezetésetleg van-e unids torekvés. Ismerve az udbddt és hénapok
eseményeit, a racionalitist, a tisztességet és raoldatikus elveket legalabbis nagyvonallan k&zpblitikai
diskurzusokat, egy, a polgarai irant fékdéget éiz kozhatalomnak legaldbb elviekben kell szamolrilyen torekvések
lehetiségével, és jogrendszerét korbe kell bastyaznianobzabalyokkal, amelyek gatat vetnek az elvbeetdéiges, a
tagallamok polgarai szaméara kedéden igyekezeteknek.” 2017 februarjara vilagoss#, Wogy ilyen térekvések —
legalabbis Németorszagban — tagallami szintertézhék.

170




mint olyan szabadsagot, amelyhez mindazok hozzA haaly férjenek, akiknek a kortlményei
megalapozzak ezt a jogot az Unid teriletén. Mindegkivanja az Unié részéregy kozos
menekiltigyi és bevandorlasi politika kialakitas&t.Tamperei Program a harmadik orszagbeli
allampolgarok tisztességes banasmaodjanak neveateghlis migraciot érint 11. fejezetet.

Mindez persze nem csak az unids jogalkotas szajelarst feladatot, hanemdanyozta a
tagallami jogalkotasok ilyen iranyl atalakitasagysegesitését is. Amint Té# megjegyzi:Az
Eurépai Tanacs elismeri annak sziikségességét,dnbgymadik orszagbeli allampolgarok beutazasi
és tartézkodasi feltételeire vonatkoz6 nemzetiz@lgdlyokat kdzeliteni szikséges az Union belll
gazdasagi és demografiai #&gléseken valamint a szarmazasi orszagokba# hé&lyzeten alapuld
k6zos felmérés alapjan. Mindezek végrehajtasa at8ém altal benyujtott tervezetekben toétén
gyors tanacsi dontést igényel, mely jogalkotasi téiéek figyelembe veszik minden tagallam
befogadasi kapacitasat csakugy, mint azoknak ansaZisi orszagokkal fennalld torténelmi és
kulturdlis kapcsolatait. A Tamperei Program szeriantlegalisan tartozkodé harmadik orszagbeli
allampolgarok szamara tisztességes banasmaodotbkatisitani, €s az unids polgarokhoz hasonlo
jogokat és kotelezettségek elérésére téiektenzivebb integracios politikat kell megvalasit A
harmadik orszagbeli allampolgarok jogi statuszathée kozeliteni kell az unidés polgarok
jogalldsahoz. Ezen belll is azok szamara, akik eggrmeghatérozott ideje jogsiéen tartozkodnak
egy tagallamban és huzamos tartézkodasi engedéhaik olyan egységes jogi csokrot Kkell
biztositani uniés szinten, amely a lehé&tgkdzelebb all az uniés polgarokéhoz. E jogi osodn
helyet kell, hogy kapjon példaul a tartozkodasi jag oktatashoz val6 jog, a munkavallalashoz vagy
onfoglalkoztatoként tortéhmunkahoz valo jog csakugy, mint a megkllonboztetddesseg elvenek
alkalmazasa, az integracido legmagasabb fokakéntigp@d huzamosan jogszim tartézkodod
harmadik orszagbeliek szamara elengedhetetlen agi@si jog biztositasa®

Idézi tovabba Jagusztin Tamas és Bodnar Gergelhalapgasat is, nevezetesen, hqgy
tamperei csucs az Unid migraciés politika olyandelemének tekinth&t amellyel az eltéf
tagallami szabalyozasokat probaljak kozelitetfi.Hangstlyozandé azonban, hogy e jogforrasnak
nem tekintheét Program egyfél alapveben alegdlis bevandorlasraszonatkozéan fogalmazta meg
nagyvonalu célkitizéseit, masfél a Program ,nem egyehl banasmodot, csupan tisztességes
banasmédot helyez kilatasbd.”

3 T6tt8s Agnes: Merre tart az Eurépai Uni6 legalis migbagiolitikaja? Az Eurépai Unié legalis migraciodipkajanak
hangsulyeltolédasa kilonds tekintettel a munkaléilacéli migraciora. Doktori értekezés, Pécsi Tadoyegyetem,
Allam- és Jogtudomanyi Kar Allam- és Jogtudomanykdri Iskola, 2014. 16. http://ajk.pte.hu/filesfidoktori-
iskola/tottos-agnes/tottos-agnes-muhelyvita-ertekgmf

2 Tottss i. m. 16-17.

% Jagusztin Tamas - Bodnar Gergely: Az Eurépai Umigraciés politikajanak alapjai, In: Péczik Szilwesr -
Dunavolgyi Szilveszter: Nemzetkdzi migracio - netkdei kockazatok, HVG-Orac Kiado, Budapest 20082.11dézi
TOttos i. m. 17.

3 Totds i. m. 17. Abban az esetben tehat, ha Magyaroraza§USz 4. cikkének (2) bekezdésében is tiszestetb
tartandénak mondott nemzeti identitdsat meg kivani, gy — figyelemmel a németorszagi térekvéeeds az unios
tendenciakra is — megkeriilhetetlennéhik hazai jogalkotassal néhany alagverabaly kimondasa. igy példaul annak
rogzitése, hogy menekiltként, kiegészéts ideiglenes védelemben részéléiht csak olyan személy tartézkodhat
Magyarorszagon, akinek e ndgegét magyar hatdsag allapitotta meg, vagy belégésdzkodasat a magyar hatésagok
kizardlagos hataskdrét kimondd jogszabaly hatafeedekor mar hatalyos jogszabaly vagy nemzetkdaizigies
lehetivé teszi. llyen személyek a magyar Aallampolgarok#iampolgarsaguk alapjan megilietjogokat nem
gyakorolhatjak, illetve onkormanyzati valasztojogukkilon térvény iranyadd, azzal, hogy — amennyipaanleg
hatalyos jogszabdly kedw@zb ebirast nem tartalmaz — ilyen vélasztéjogot kizarataagyar hatdsag kulon eljarasban
allapithat meg szamukra. Az ilyen személyek nemteséthetk mindazon kotelezettségisktamelyek Magyarorszagon
valé tartdzkodasuk és tevékenységik alapjan ragulalhrésziikre az allampolgarok jogaihoz képesblgifpgok nem
biztosithatéak. Ugyancsak indokolt lehet a hazaibélyozas részeként kimondani, hogy a kiegészst ideiglenes
védelemben val6 részesulésisdaka az allampolgarsdag megszerzéséhez sziksddpes ndm szamit bele, azonban
indokolt kérelem alapjan a védelemben részesilészékat a hatésdg az allampolgarsag megszerzéséhest ges
idébe részben vagy egészben beszamithatja.
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Az EUMSz 79. cikkének (1) bekezdése a kdaégandorlas-politika zsinérmeértékeként
allapitia meg, hogy e politika a harmadik orszagdkmrsupan azon polgaraira iranyagakik
jogszefien tartozkodnak valamely tagallambanvalamint, hogy e politika céljgaz illegalis
bevandorlas és az emberkereskedelem riegsd €s az ezek elleni meégéett kizdelem” A
Parlament és a Tanacs jogalkotasi hataskorét etegen is megékheti a tagallami jogalkotas. A
tagallami szuverenitas szempontjabol az EUMSz ik8.(2) bekezdésének a) és b) pontja kilondsen
kritikus, amelyek az uniés jogalkotdst a kovetker iranyozzak & ,a) a beutazas és a
tartozkodas feltételei, valamint a hosszu tavuokbdasra jogositd vizumok és a hosszu tava
tartozkodasi engedélyek tagéllamok altal todtékiadasara vonatkozd szabalyok, beleértve a
csaladegyesitési céluakat is, b) a tagallamok valgikében jogszéen tartozkodé harmadik
orszagbeli allampolgarok jogainak meghatarozasaéitve a mas tagallamokban valé szabad
mozgasra és tartozkodasra iranyado feltételeket is”

Noha Magyarorszagon hatélyban van egy igsnletes és korsZzebevandorlasi térvény, a
bevandorlas korében mégis indokolt kilon kimonddwigy bevandorlasi kérdésekben kizardlag
magyar hatésag jogosult Magyarorszagra tértéeutazdsra, €s Magyarorszagon valo tartézkodasra
jogositd hatarozat meghozatalara, mégpedig kizgrélahazai szabalyozasnak megfteel és
kizarélag Magyarorszag érdekeinek szettteartasaval.

Az EUMSz lll. Rész, ,A szabadsagon, a bistigon és a jog érvényesuilésén alapuld térseg”
elnevezé$s V. cimének ,A hatarok ellémzésével, a menekiltiggyel, és a bevandorlassal
kapcsolatos politikak” cimet visel2. fejezete a kovetkézszakasszal zarul80. cikk Az Unio e
fejezetben meghatarozott politikaira és azok végjtébara a szolidaritas és a fedskég tagallamok
kozotti igazsagos elosztasanak elve az iranya@@ride annak pénzigyi vonatkozasait is. Az Uni6 e
fejezet alapjan elfogadott jogi aktusaiban, mindgran esetben, amikor erre sziikség van, megfelel
médon rendelkezni kell ennek az elvnek az alkalsdadl’>® Vélhet, hogy a migransok
meneklltigyi kérelmének — a migransok egyid&jvételével egyutt jaré — elbiraldsatol elzark6zé
orszagok iranyaban megteéngénzigyi szankcidokat az unid intézményei e szgdlalVélik
megalapozhatonak. Tisztességes megkozelités mestldéityMSz 80. cikkének is van megnyugtato,
s6t EurOpa tobb mint kétezer éves jogi kultUrajavabkzicsent olvasata. A szolidaritas és a
felelosség pénziigyi vonatkozasokra is kitefjelvének alkalmazasardl ugyanis a 80. cikk masodik
mondata szerint az Unid aktusaiban akkor kell rixed@i, ha ezszikségesA 80. cikk raadasul a
felelosség tagallamok kozoétigazsagoselosztasarol ir. Mindezzel tehat 6sszeegyeztdtbeieha
olyan orszagok gazdasagi, pénzugyi érdekei sérékyemmelyek a migracidés valsagban a karok
megebzésére és enyhitésére torekedtek, rdadasul olyapdgmkkal szemben, amelyeknek
feleléssége a krizis kialakulasaban minden vitan feliial

% Ezen a ponton nem érdektelen talan ramutatni Aogy kissé visszas volt annak az V. cimpakszabadsagon, a
biztonsagon és a jog érvényesiilésén alapul6 térsbgvezést adni, ami az elmult két év tanlisaganszeszabadséag, a
biztonsag és a jog felszamolasanak igencsak allaiszkdzekéntinik fel. A cim szerves részét képemenekiltiigyi,
bevandorlasiigyi rész ugyanis a legszorosabb temsatidapcsolatban van nem pusztan a migraciéval figgxe
biztonsaghiannyalde az annak nyoman bevezetett vagy bevezetnezettv olyan, terrorizmusellenes kilonleges
intézkedésekkel, amelyek az eurdpai polgarok bg#ga utdn mar azakzabadsagais relativva teszik. Hogy a jog
érvényeslilésél sz6l6 fejezet hogyan fligg 6ssze a joggal val&leges visszaéléssel, az Unié rendeltetésellenes
joggyakorlasaval, a nemzetéllami jogrendszerek @ésdval, mindenki elddntheti vérmérsékletének eleen. A
hivatkozott 80. cikk azonban megint csak arra l&tszutatni, hogy az EUMSz lll. Rész V. Cime, kiilded annak 2.
Fejezete szinte profétaidael prognosztizalta a késbi eseményeket. A ,pénzigyi vonatkozdsok” EUMSa-bal6
emlegetése kulonds fényt kap annak a mostani bémitfenyegetésnek a tiikrében, amely a kdidteptakat elutasito
tagallamok pénziigyi szankcionalasat helyezi kilzdgas

% Amint azt egy passaui birésag is kifejtette, a eéjogrend fel lett filggesztve, mert a kancellaghiedt kiildott a
bevandorléknak. V6. Richter straft Schleuser weBegierungspolitik milde. Szerke&z€gi cikk, Die Welt, 2015. 11.
08.

https://www.welt.de/politik/deutschland/article1482888/Richter-straft-Schleuser-wegen-Regierungskoli
milde.html?utm_source=mandiner&utm_medium=link&utampaign=mandiner_jog_201611
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IV. A megosztott hataskor@kr

Az eddig elmondottak kontrolljaként néhany gondotaiejéig célszér lehet Bvebben
visszatérniink a megosztott hataskoérok kérdésérarrashogy annak vonatkozasaban a tagallami
jogalkotési hataskor milyen terjeddlmEIssként azt vizsgaljuk meg kicsit részletesebben, hagy
megosztott hataskor tagallami gyakorlasanak vaalamwilyen ebzetes feltétele? Az EUMSz |. Rész
I. Cim 2. cikkének (2) bekezdése egyériem fogalmaz:,Ha egy meghatarozott terileten a
Szerddések a tagallamokkal megosztott hataskort ruhazzakiniora, e tertleten mind az Unio,
mind pedig a tagallamok alkothatnak és elfogadhlatkiteled ereji jogi aktusokat. A tagallamok e
hataskoriket csak olyan mértékben gyakorolhatjakily@n mértékben az Unié hataskorét nem
gyakorolta. A tagallamok olyan mértékben gyakorgfilaljra a hataskoruket, amilyen mértékben
az Unio ugy hatarozott, hogy lemond hataskorénekagyasarol.”

A ,mind az Unid, mind pedig a tagallamokbhasznalatbol egyértelimn kdvetkezik, hogy
a megosztott hataskort az Unio is, a tagallasajat jogan a masik fél ézetes hozzajarulasanak
szilkségessége nélkul gyakorolhatja. Mas kérdés; imdg az Unio ilyen jogalkotdsszarmazékqs
tehat a szetidésldl kovetkes, addig a tagallam e hatask@eedetj amelyet csupan megallapit, de
nem konstitudl a szefdés®’ Szintén fontos mozzanat, hogy amig a megosztathskarok
gyakorlasa tekintetében a tagallamokeltétlentl megilleti az intézkedés, igy a jogalkotas joga,
addig az Uniot az EUSz I. CiM 5. cikkének (3) beakése szerint, a szubszidiaritas elvének
megfeleben csupan azzalfaltételle| hogy ,a tervezett intézkedés céljait a tagallamok serpdiz,
sem regionalis vagy helyi szinten nem tudjak kiefég megvalésitani®®

Némi talanyossag van azonban a tagallamok ,Ujr&aypdt” hataskore vonatkozasaban. A
megosztott hatdskorok tekintetében ugyanis az EUM®&sz I. Cim 2. cikke (2) bekezdésének
harmadik mondata ugy rendelkezik, hogy tagallamok olyan mértékben gyakorolhatjak Ujra a
hataskoriket, amilyen mértékben az Uni6 Uugy hatidtplzogy lemond hataskodrének gyakorlasarol.”
Hangsulyozni kell, hogy itt nem arr6l van sz6, hagyagallam egyltala korabban gyakorolt
hataskortijra gyakoro|l hanem arrél, hogy amennyiben valamely kérdésédyabbsabait az Unio
megebzte, arra a kérdéskorre szabalyozasi k&degje nyugszik Nem enyészik tehat el. Ahhoz
azonban, hogy a hataskor gyakorlasanak éskegefeléledjen nem elegentlaz, hogy az Uni6 az
adott kérdésben a sajat szabalyozasat hatalyohheWezi, hanem ahhoz arra is sziikség van, hogy
a szabalyozasi lehitég kéébbi gyakorlasardl az adott kérdés vonatkozasabdonaz lemondjon.
Ezt fejezi ki az,Unié Ggy hatarozott” formula, ami elvileg nem valésulhat meg hallgagosan®
Az EUMSz szOvege tehat némileg félreérthétiszen nem arrdl van itt sz, hogy az Unio lendmad
esetén a tagalladira gyakoroljahataskorét (amit korabban nem is gyakorolt), haaendl, hogy e
hatdskoére a nyugvas éllapotabol szdmara feléleda ggakorlas lehefségeilleti meg Ujra a
tagallamot. Nyilvanvalo, hogy itt csak olyan medgosizhataskowl lehet szo, amelyet a tagallam
vagy egyaltalan nengyakorolt, vagy gyakorolt ugyan, de gyakorlasgeakorabbi szabalyozasanak

3" Mindez szorosan 6sszefiigg azzal, amit mas vonaskan Drindczi ir a Lisszaboni Szédéssel kapcsolatos német
alkotmanybirésagi dontést elemezve: ,Az EU kdzmasdlgyakorol, de az alapvetendje a tagallamok déntéshozatali
hatalman alapszik, amelyekben a nép marad a detilalgdegitimacio alanya.” Drindczi 2017. 1.

3 Az EUSz I. CiM 5. cikk (3) bekezdésénekéelmondata, kimondja, hogy 3] A szubszidiaritas elvének megfédel
azokon a teriileteken, amelyek nem tartoznak kizgo8l hataskorébe, az Uni6é csak akkor és annyibael j@amikor és
amennyiben a tervezett intézkedés céljait a tagdlla sem kézponti, sem regionalis vagy helyi szinn tudjak
kielégiven megvaldsitani, igy azok a tervezett intézkedgedelme vagy hatdsa miatt az Unid szintjén jobban
megvalésithatak

3% Méas azonban a helyzet, ha az Unié valamely affpdekorolt szabalyozasi korrtésannem gyakorol. Ekkor ugyanis
felmerilhet egy olyan értelmezés, hogy egy adatiés szabalyozasi lelésggét tagallamok az Unioétdl ,elbirtokoljak”,
figyelemmel arra is, hogy a tagallami szabalyotélsetiség a szubszidiaritas elve alapjafisebbnek, legitimebbnek
tekinthet. Bir6sagi jogértelmezést igényel tehat annak addsirek az elddntése, hogy a hataskdr umésn
gyakorlasarolvalé déntésnek tekinthietaz, ha az Unié annak ellenére nem gyakorolja sartéaz altala koradbban
Jefoglalt” hataskort, hogy azt minderehézség nélkihegtehette volna, és szabalyoz6 tevékenységeridNségessége
ténylegesen is fennallt.

173



hatalyon kivil helyezésévefelhagyott Figyelmet érdemel azonban a szabalyozasnak aardJni
kedved azon modja, amelynek értelmében amennyibdagallam a megosztott hataskonem
gyakorolja a hataskor gyakorlasanak ledsgigeautomatikusarmegnyilik az Unié szamara, tehat a
tagallam kifejezett lemondo nyilatkozatélkulis.

Az uniés jog és a tagallami jog kapcsoldtéaaz EU Birdsaga altal kialakitott allaspont
kiemelt figyelmet érdemel. Fabian Adrian egy kivaléanulmanyaban utal az Eurdépai Unio
Mukddéseébl szolo Szerédés (EUMSz) 291. cikk (1) bekezdésére, mely kimandj tagallamok
nemzeti jogukban elfogadjak a kotelezreji unids jogi aktusok végrehajtasahoz sziikséges
intézkedéseket”. A tanulmany hangsulyozza ,Mig kbian a tagéllami kézigazgatas kialakitasat, és
kulonésen az arra vonatkozé tételes jog meghatsabzaltaldban a tagallami jogalkotok
kompetencigjanak tekintették, mara ezt a nézetetdemképpen felll kell vizsgalni. Vildgosan
latszik ugyanis, hogy az uniés jog barmilyen nemppejteriiletre »betdr«, amennyiben unios célok
eléréséhez éppen arra van szik$8d\z iras egyes uniés rendelkezésekkel (tAmogatiatit&zo,
illetve borleparlast koteléen ebird rendelettel) dsszefuggkérdésekben elemzi azt a helyzetet,
amikor valamely vallalkozas arra hivatkozassal kgyik kotelezettségét szabadulni, hogy a
nemzeti jogrendszer koézigazgatasi eljarasi szab@iapjan vele szemben a jogkdvetkezmény
alkalmazasa (visszakdvetelési hatékiceltelte, azonnali végrehajtas elrendelésének labatasa
okan) akadalyba utkozik.

A tanulmany ismerteti az EU Bir6sdganalasgbntjat is, mely szerint ,a tagéllamok
kotelezettseguk elmulasztasa esetén nem hivatkwathagajat jogrendszerikre vagy mas dels
kériilményre.** Az igen kivalé tanulmany olvasésa kapcsan felmaziinban az a dilemma is, hogy
ez az elvi jelertisédi allasfoglalas mennyiben érvényesilhet azon kék#téseisszefliggésben,
amelyek nem tartoznak az Unid kizarOlagos hatédsigrénanem kifejezetten a megosztott
hataskoroket érintik. Tovabbi kérdés lehet az igyan kovetkezményei lehetnek, illetve kell, hogy
legyenek azon esetleges mulasztasoknak, amelysdtt@ az Unio szervei kovetnek el.

V. A jogharmonizacié kérdésir

A migracio jogi szabalyozasat részletesen targyalér, tobbszor idézett — Berta Krisztina,
Molnar Tamaés, Totis Agnes tollabdl szarmazo — tanulmany egyebek thedlekdvetkesket
allapitja meg. ,Az uniés jogrendszer letezésénekn@sddésének az az alapja, hogy a tagallamok
jogrendszereiket az unids intézmények altal alkgtgfanyaghoz igazitjak. Kovetkezik ez a feladat
mindenekedtt az Eurdpai Uniorol szold Szédes un. fisegklauzulajabdl, amely szerint az Unid és
a tagallamok a lojalis egyuttikddés elvének megfetidn kdlcsdndsen tiszteletben tartjak és segitik
egymast a Szebdésekldl ereds feladatok végrehajtasaban, a tagallamok a 8désekbl, illetve
az Unid intézményeinek intézkedégiilered) kotelezettségek teljesitésének biztositasa éradekéb
megteszik a megfekglaltalanos vagy kulonos intézkedéseket, tovabliazlewdnak minden olyan
intézkedésil, amely veszeélyeztetheti az Unid célidéseinek megvalositasat. Mindez jelenti tehat
egyrészt a tételes uniés joganyagnak valdo megteleiftositasat, masrészt az unios szabalyozas
szellemével, céljaval valé 6sszhang megteremtésénnak érdekében, hogy az unids szinten
harmonizalt jogszabalyok egységesen érvényesiiihelsse Eurépai Unié teljes teriiletéls.”

Mindehhez harom alapgemnegjegyzés kivankozik. Egytilaz, hogy a ,lojalitas” (aséq)
csak ugy értelmezh&t csak akkor van dsszhangban a jog érvényesulésanegallamisagnak az
elvével, ha az Uni6 és a tagallamok vonatkozasabh&oblcsondsA lojalitas tehanem egyoldaltan
terheli a tagallamokat az Uniéval szemben, hanerpmigy terheli az Unidt is a tagallamokkal

0 Fabian Adrian: EU-jog és a nemzeti kodzigazgatéhir@s)jog viszonya. In Tilk Péter (szerk.): Aziamjog és a
magyar jogrendszer viszonya. Pécsi TudomanyegyAtiam- és Jogtudomanyi Kara, Pécs, 2016. 71-103/6.5
*I Fabian 79.
2 Berta Krisztina — Molnar Tamas —TéstAgnes i. m.
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szemben. Masrészt az idézett szOveg azt a latskattiteti, mintha a lojalitas elve, az un.
hiiségklauzula, altalanosan involvalna a tagallamgkaomonizacios kotelezettségét. Ezzel szemben
az un. liségklauzula allaspontom szerint nem mas, mint aelertésszdr joggyakorlas és az
egyuttmikodés elvének egy specialis viszony vonatkozasatatent megfogalmazasa. A
rendeltetésszér joggyakorlas és az egyltikidés azonban a felekegyarant és kdlcsondsen
terheli, igyebhjl dogmatikailag semmi esetre sem vezéitheta tagallamot altalanos érvénnyel és
feltétlentl terhel jogharmonizacios kotelezettség. Fontosééblszempontbdl az is, hogy a jogelvek
alapveben nem alanyi jogokat vagy kotelezettségeket keidtnek, hanem a jogszabalybdl, a
szerddésldl egyébként kovetkdzjogok gyakorlasanak vagy kotelezettségek teljgditék anddjat
hatarozzak me&§ MindeblBl kovetkezi a harmadik észrevétel, nevezeteseny tgogok és
kotelezettségek, igy példaul a jogharmonizécidvapckolatos kotelezettségek fennalldsa
tekintetében nem allnak rendelkezésre mas kiindalapok, mint maguk a széések.

Le kell szb6geznliink azonban, hogy az EUM&zb8lyozasi technikaja a jogharmonizacio
kérdésben kovetkezetlen. Az 1. Rész I. Cim 2. dikk bekezdésében irott kizardlagos hataskor
esetében nyilvanvalo, hogy a tagallam — mivel d&drcsak unios felhatalmazasra vagy végrehajtasi
jelleggel alkothat jogot — koételes a sajat szalb@dga tekintetében az 6sszhangot megteremteni az
uniés joggal. Harmonizacios kotelezettsdége vonatkozasban az EUMSz nem rendelkezik, am e
hallgatas nem vet fel kilondsebb értelmezési proétéabbdl addéddan, hogy a tagallami jogalkotas e
korbenkvazi szarmazékgsllegi.

Az EUMSz |I. Rész I. Cim 2. cikkének (5) be#désében meghatarozott, a tagallami
intézkedéseketamogatd, 6sszehangold, kiegésainids jogforrasok vonatkozasaban az EUMSz
kifejezetten kizarja a jogharmonizéciés kotelezefes** Az igazi problémat az jelenti, hogy az
EUMSz nem csupéan a kizardlagosan uniés hataskartez6 jogalkotds tekintetében, hanem a
legkritikusabb szabalyozasi terllet, anegosztott hataskérbenmeghozott szabalyozasok
vonatkozasaban isallgat a harmonizacios kotelezettségMindebkdl persze megallapithatd, hogy
e korben a tagallamokat harmonizacids kotelezetistggezetten nem terheli. Ha ugyanis egy
megosztott hataskdrbedekérdées szabalyozasi leiségét az Unio kimeritette, allaspontom szerint a
tagallami szabalyozasi leléstg nyugszik, igy legitim médon a tagallamnak saizasi leheisége
nincs is. Ekkor nincs és nem is lehet tehat olyamzeti szabalyozas, amelynek 6sszhangjat meg
lehetne, vagy meg kellene teremteni az unios joggal

Ha azonban a megosztott hataskorben a lgpaBa lehaiségét atagallam meritette ki,
akkor az Uni6 e kérdéskorre vonatkozo szabalyoisetisége nyugszik, s ekkor ugyancsak
fogalmilag kizart a jogharmonizacié kotelezetts&gBelmeriil a kérdés, hogy az EUMSz valamely
mas rendelkezése alapjan értelme#meta helyzet akként, hogy a megosztott hataskdrben
megalkotott szabalyozas tekintetében a tagéllakiadrais terheli jogharmonizacios kotelezettség,
ha szabalyozasmegebzte az Unidé dontéset. Ha a megosztott hataskorok rdegelalapjan vald
egyik vagy masik oldali nyugvasanak koncepcidgjamnis fogadnank el, akkor az Uni6t és a

43 Lasd erél bdvebben Szmodis J&nA jogelvek néhany jogelméleti kérdésérlogtudomanyi Kozlény LXX. 4. 2015.
aprilis 206-217., killéndsen 215.
“ EUMSz |. Rész I. Cim 2. cikk (5) bekezdés masatitindata,Meghatarozott teriileteken és a Szdésekben
megallapitott feltételek mellett az Unié hataskbremdelkezik a tagallamok intézkedéseit tamogasézehangold vagy
kiegészit intézkedések megtételére, anélkiil azonban, hoggkerévén elvonna a tagallamok e terileteken méglév
hataskdreit. Az Uni6 e teriletekre vonatkozo, azsdésekben meghatarozott rendelkezések alapjan diftigedteles
ereji jogi aktusai nem eredményezhetik a tagallamok étiyy rendeleti vagy koézigazgatasi rendelkezéseinek
harmonizéaciojat.”
5 Egyes nézetek szerint, ha ez igy lenne, semmiimé&taem lenne az Unié megosztott hataskoreinelasptntom
szerint e vélekedés abbol a mar kétségessé tettsesréadések alapjan nem igazolhatd &gantbdl indul ki, hogy a
megosztott hataskorok esetén feltétlenul és mittiéggetlenil az unids jog dlbbsége érvényesiil. E felfogasban
azonban aagallami megosztott hataskorékne&m volna értelme. Ez esetben egyuttal nem vdngelgi killonbség az
Uni6 kizarélagos és megosztott hataskorei kdzdtterkérdéssel dsszefitggodalmi vélekedések sem ronthatjak le a
szerddések szbvegét, és nem potolhatjak a megalapozgitbatikai érvelés hianyat.
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tagallamokat kélcsonosen terbiagyuttnikodéselvéldl érdemes kiindulnunk. Az EUSz I. CIM 4.
cikkének (3) bekezdése szeripfz Unié és a tagdallamok a lojalis egyutikbdés elvének
megfelefen kdlcsondsen tiszteletben tartjdk és segitik agym Szewdésekbl eredi feladatok
végrehajtasaban. A tagallamok a SzZe@sekbl, illetve az Unid intézményeinek intézkedésieib
ereds kotelezettségek teljesitésének biztositasa érdekaiegteszik a megfelebltalanos vagy
kulonds intezkedéseket? megfogalmazasbdl egyértdirhogy mind a tagallamok, mind pedig az
Unié kotelezettségeinek, feladatainak a Sadésekidl kell erednitik. Az EUMSz 5. cikkének (2)
bekezdéséh addddan pedig az Unio intézményei kizarOlag ar®deések alapjan hozhatnak
intézkedéseket a tagallamokkal szemhgR) A hataskor-atruhdzas elvének megiédel az Unio
kizarolag a tagallamok altal a Széesekben raruhazott hataskorok hatarain belll jarae
Szerzddésekben foglalt célkitések megvalésitasa érdekében. Minden olyan hajéskielyet a
Szerddések nem ruhaztak at az Uniora, a tagallamoknakcha

Magyaran, ha a Szédések valamely kérdésbdifejezettenvagy — mint a kizarélagos
uniés hataskoérbe és felhatalmazason alapuld, illetve végrehajtasieggl tagallami jogalkotas
esetén — a jogi szabalyozas természetének meghatar@linkluzivenem irnak & harmonizacios
kotelezettséget a tagallamok szamara — marpedigegosatott hataskorok kérdésében nincs
ilyesmirsl sz6 — a tagallamokahem terheli feltétlen harmonizéciés kotelezettségEbhsl
kovetkeden, ha Magyarorszag keéllidoben, az uniés szabalyozast mégéén a megosztott
hatdskorbe tartoz6 menekultigyi, kiegészéls ideiglenes védelemmel, tovabba bevandorlassal
kapcsolatos kérdésekben tagallami szabalyozassat élfiggetlentl a szabalyozas szihtjetnem
vonhat maga utan jogharmonizécios kotelezettséget.

VI. A szubszidiaritasrol és a tulterjeszkedésrialol

Kllénoés figyelmet érdemel az EUSz I. Cim 5. cikBg bekezdésének élsnondata, mely
kimondja, hogy ,8) A szubszidiaritds elvének megfédel azokon a terileteken, amelyek nem
tartoznak kizarolagos hataskorébe, az Unio csaloakk annyiban jar el, amikor és amennyiben a
tervezett intézkedés céljait a tagallamok sem kitzpgem regionalis vagy helyi szinten nem tudjak
kielégiven megvalositani, igy azok a tervezett intézkeelgsdelme vagy hatasa miatt az Unio
szintjén jobban megvaldsithatbEbbdl persze az is kovetkezik, hogy a kizarélagos Ikéitde nem
tartoz6 hatarvédelmi, menekultigyi, kiegéézés ideiglenes védelemmiehpcsolatos, tovabba a
bevandorlasikérdések legitim modon csak annyiban szabalyokhatdds szinten, amennyiben a
tagallami (regiondlis, helyi) szint a tervezettéitedés céljait nem tudja kiel&gh megvaldsitani.
llyen esetnek azonban nem siil, ha valamely tagéllam nem tervez intézkedésitsaraszto
menekiltekkel szemben. Meg kell és meg is lehetanigyegymastél kulonbodztetni a tervezett
intézkedés megvaldsitasara vald objektiv  képtetgisé és az oOnvédelmi intézkedések
meghozatalanak szandékos vagy gondatlan elmulasztAgz EUSz I. CIM 5. cikkének (3)
bekezdése alapjan tehatosen kétséges, hogy az imént felsorolt kérdéseklenUmidénak
megnyilnak-e a hataskoér-gyakorlasi Iéisétgei a szubszidiaritas elvének sérelme nélkiil.

A migransok elosztasara vonatkozo6 unidgetesajatos viszonyban allnak az EUSz I. Cim 5.
cikkének (4) bekezdésével, mely kimondjaz aranyossag elvének megféleh az Unid intézkedése
sem tartalmilag, sem formailag nem terjedhet t@drmmami a Szeddések célkilzéseinek eléréséhez
szikséges.A dologban azonban az a félelmetes, hogy az EUREzikkecelkéntjelbli meg azt,
hogy az Unié a nemzetkdzi védelmet igénylarmadik orszagbeli allampolgarakindegyike

“% A biintetjogi jogharmonizéaci6 és az EUSz 82. cikk (3) bekazdés 83. cikk (3) bekezdése vonatkozasaban sdago
bemutattuk, hogy e kérben nem csupan l&éd van a harmonizaciotol valé jogdeedzarkézasra, de az egyet nem
értés blokkolja az uniés jogalkotasi folyamatot,eyncsak az egyetértallamok kifejezett nyilatkozata altal, és csak
rajuk kiterjed hatallyal folyhat tovabb.
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szamaramegfeleb jogallast kinaljor! Magyaran az EUMSz Ill. Rész V. Cim 2. Fejezetciike —
szandékosan vagy gondatlanul létrehozott — tromldhibz hasonlé funkciét tolthet be a
tagallamokkal szemben. Nagy kérdés azonban, hogy eemesen hangzé humanitérius cél
abszolutizalhatée oly médon, amiként azt a Bizottsag ézeltes nyilatkozatai szerint — kivanja?

A kérdés megvalaszolasanabdlegesen az EUSz mar hivatkozott I. Cim 3. cikké¢k
bekezdéséh erdemes kiindulnunk, amely az uniés polgarok saankinalt pelss hatarok nélkuli, a
szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényesikiagnld” térségben igéretet tesz &ilss
hatarok elledrzésére, a menekulltigyre, a bevandorlasra, valamanthinmegebzésre és
binuldozésre  vonatkozé  megfélel intézkedések” megtételére. Ezzel  fogalmilag
0sszeegyeztethetetlen a nemzetkdzi védelmet i§érmymadik orszagbeli allampolgarokndegyike
szamaraolyan jogallas kialakitasa, amely gyakorlatilagyailgazokkal a jogokkal ruhazza fel a
harmadik orszagok polgarait, amelyeket az EUSzvaldpn sajat polgarainak igér, mégpedig a
harmadik orszagok polgarainak tomeges bearamlasaeatbenmegfeleb intézkedések kilatasba
helyezése mellett. Igencsak lényeges, hogy az EURES=zikke a védelmet igéertik ,megfeleb
jogallas” -ardl rendelkezik, nem pedig az uniés polgarokéhasohld, vagy azzal azonos jogallas
megadasarol. Mivel az EUMSz 78. cikkében iraiggfeled jogallas biztositasara iranyuld célok
korlatjanakminésil az EUSz 3. cikkénekwidelemrevonatkoz6 (2) bekezdése, minden olyan Unids
intézkedés, ami tulterjeszkedik a meneklltvédel@agelemibb biztonsagi és kdzegészsegugyi
kovetelményein, sulyosan beleltk6zik az EUSz |. Chin cikkének (4) bekezdésében irott
aranyossagelvbe és a hatarkor-gyakorlé@sterjeszkedésének tilalmaba

Az EUSz I. Cim 4. cikkének (2) bekezdésagillamok nemzeti identitasédnak tiszteletben
tartasarol rendelkezi® A Bizottsag és az Uni6 tisztviséhek mindazon nyilatkozatai, amelyek a
tagallamok nemzeti identitasdnak megkgetbzését involvaltak, igy nem csupan politikai,
ideologiai értelemben mésithebk, de egyuttal jogellenesek is. Eblkovetkeden minden olyan
unios intézkedés is széesellenesnek, jogellenesnek tekinthetmelyek a tagallamok nemzeti
identitasat sértik vagy veszélyeztetik. Bblkovetkedien megitélésem szerint szédesszdr és
jogszefi a tagallamok minden olyan intézkedése, amelyekcélnizzak, hogy az EUSz I. CiM 4.
cikkének (2) bekezdésében tiszteletben tartanddeklaralt nemzeti identitasukat megoltalmazzak.

4" EUMSz 78. cikk:,(1) Az Uni6 kdzds menekiltiigyi, kiegés#s ideiglenes védelem nyujtasara vonatkoz6 pétlitik
alakit azzal a céllal, hogy a nemzetkdzi védelrgényb harmadik orszagbeli allampolgarok mindegyike sz@ma
megfeled jogallast kinaljon és biztositsa a visszakuldidntia elvének tiszteletben tartaséat. E politikaiisszhangban
kell lennie a menekiltek jogallasardl szold, 19%dlius 28-ai genfi egyezménnyel és az 1967. janBéarei
jegyskdnyvvel, valamint az egyéb vonatkoz6 giErzekkel.

(2) Az (1) bekezdésben foglaltak céljabdl az pardarlament és a Tanacs rendes jogalkotasi efjakaretében
intézkedéseket allapit meg egy kézos eurdpai miiigkiirendszer létrehozésa céljabdl, amely a Kkesket foglalja
magaban: (...)"

8 EUSZ I. CIM 4. cikk (2) bekezdég#\z Uni6 tiszteletben tartja a tagallamoknak a S#dések eltti egyenbségét,
valamint nemzeti identitasat, amely elvalaszthatatésze azok alapvepolitikai és alkotméanyos berendezkedésének,
ideértve a regionalis és helyi 6nkormanyzatokafTiszteletben tartja az alapvetllami funkcidkat, kdztik az allam
teriileti integritasanak biztositasat, a kdzrendntantasat és a nemzeti biztonsag védelmét. igynkékn a nemzeti
biztonsag az egyes tagallamok kizarélagos feladwtead.”
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