Orban Endre:
A 7-es cikk ,atombomba” - annak minden kovetkezményével??

A hazai kozjogi atalakulas, illetve a Tavares-jelentés elfogadasa felpezsditette az Eurdpai
Uniordl szolo szerzédés 7. cikke koriili diskurzust. Jelen irds a 7. cikkre aggatott
»atombomba” metafora alkalmazhatosdgat elemzi, ehhez pedig joggazdasagtani,
biintetéjog-elméleti és jatekelméleti fogddzokat keres, ezek szemléltetésére pedig a
nemzetkozi szervezetek egy lehetséges tipologidja, illetve a magyar Alaptorvény és
annak 6todik maédositasa kerl a vizsgalat fokuszaba.

I. Két gyalogos, ha elindul

Németorszagban gyakran észlelheti az arra latogatd, hogy a gyalogosok megéllnak a
pirosnal, még akkor is, ha nem jon egy autdé sem. Ugyanezt Magyarorszagon kevéshé
tdmasztjdk al4 a mindennapi tapasztalataink, hiszen gyakran atvagtatunk piroson. A
helyzet rdadasul még furcsabb szinezetet kap, ha arra gondolunk, hogy Németorszagban
csupan 10 eurds bintetés jar egy szabalytalan atkeléseért, itthon pedig 50.000 Ft lehet a
birsdg, ami majdhogynem huszszoros kilonbséget jelent. Feltehetjik tehat a kérdést,
vajon mi lehet a kiilonbség oka? Vajon elegend0 magyarazattal szolgalhat-e erre
valamilyen kulturdlis attitid, més informalis intézmények miikddése, esetleg valamiféle
sztereotipiakon alapulé precizitds, ami jelen esetben nagyobb normakovetési
hajlanddsagot jelent, vagy a németek anyagi kicsinyessegét, esetleg a magyar gyalogosok
anyagi lazasagat kellene feltételeznlink?

A jelenség legaldbb részleges magyardzataként azonban sokkal prdzaibb valasz is adhato,
amely segitségilinkre lehet az Eurdpai Uniérol szold szerzddés 7. cikkére alkalmazott
,atombomba” metafora megértésében is, amely egy korabbi blogbejegyzésnek? is targya
volt. A jelen iras az atombomba metafora mellett kivan érvelni, mégpedig egy konkrét
példan, a magyar Alaptorvény és annak 6todik modositasan keresztil igyekszem igazolni
annak hasznalhatdsagat.

I1. Egy régi paradigma 0j kontextusban
Régrél ismert az a dilemma, hogy a biinelkdvetdket vajon mi fogja visszatartani a

blincselekmények elkovetésétdl. Példanknal maradva, miért megy at az egyik gyalogos a
piros lampa ellenére az Gton, mig a masik megvarja a zold jelzést. Sokaig tartotta magat

! Megjelent: http://hpops.tk.mta.hu/blog/2015/02/a-7-es-cikk-atombomba-annak-minden-

kovetkezmenyevel (Letdltés: 2015.04.10.).
? Balazs Fekete — Czina Veronika: Article 7 of the Treaty on European Union — is it really a nuclear
weapon? http://hpops.tk.mta.hu/en/blog/2015/04/article-7-of-the-treaty-on-european-union (2015-05-29).
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az a nézet,® amely szerint a kilatasba helyezett biintetés stlyossaga fogja elrettenteni a
(jogkovetkezményeket elére mérlegeld) potencialis elkdvetoket. Ennek fényében minél
magasabb a kilatasba helyezett blintetés, annal kevésbé vallaljak az elkovetés kockazatat.
Ezt a forditott ardnyossagot azonban a kilénféle mérések egyaltalan nem igazoltak (ezért
példaul a halalbiintetés visszaallitdsa sem lenne ilyen értelemben hatékonyabb elrettentd
szankcid, mint egy hosszU szabadsagvesztés, fuggetlenul attol a kérdést6l, hogy az
egyébként sem lenne alkotmanyosan igazolhato), és arra vilagitottak ra, hogy kimaradt a
képletbdl egy fontos Osszetevd, a biintetés végrehajtasanak (egyben a Foucault-féle
elrettentd, szinpadias latvanynak?) a valésziniisége. Ennek fényében az un. elrettentési
elmelet az alabbi képlet segitségével irhato le pontosabban:

Egy biinelkdveté addig koveti el cselekményét, amig Ue > p * Uy, ahol az U jeldli a
biincselekmény [(c)rime] elkovetésébdl varhaté hasznot [(u)tility], a p a cselekmény
felderitésének valoszintisége [(p)robability], valamint U, a bintetés [(p)unishment]
mértékével jaro haszoncsokkenés.

igy ha 10-bél 10 szabalytalan gyalogost birsagol meg a hatosag, akkor még a
kockdzatkedveld gyalogos is megfontolja, hogy valdban atmegy-e a piroson, fliggetlendl a
biintetés mértékétdl. Ezzel szemben amennyiben a birsag kiszabasanak esélye a nulldhoz
kozelit, barmilyen nagy lehet a kilatdsba helyezett biintetés, mivel az gyakorlatilag lex
imperfectaként sohasem valik tényleges jogkovetkezménnyé, tehat senki sem fog
komolyan szamolni vele.

Béar a biincselekmények elkdvetésének mechanizmuséra a fentebbi képlet vélhetden még
mindig csupan egy leegyszeriisitett modell® (nem veszi figyelembe példaul a pszichikai
tényezoket, a kockéazatvallalashoz valod viszonyunkat, azt feltételezi, hogy az elkdvetd
mindig racionalisan meérlegel, ami elég kétséges, ha példaul a kilonos felinduldsban
elkovetett cselekményekre gondolunk), az allamok nemzetkozi kotelezettségvallalasaira
alkalmazva, azokat 0j megvildgitasha helyezheti. Persze az alkalmazas hatterében ismét
felsejlik a racionalitas eldfeltételének elfogadasa, az egyéni blinelkovetdkkel ellentétben,
a racionalis birokréciaval® felvértezett allami apparatus esetében azonban ez nem egy
ordogtol valo elofeltételezes.

111. Kell egy forum, de milyen férum?

® V6ké Gyorgy: A biintetési tedriak racionalitasai. http:/ujbtk.hu/dr-voko-gyorgy-a-buntetesi-teoriak-
racionalitasai/ (Letoltve: 2015.05.29.).

* Michel Foucault: Discipline & Punishment: The Birth of the Prison. Vintage Books, 2nd edition, 1995.

> A biintetéjog klasszikus kdzgazdasagtani megkozelitéséhez lasd: Gary S. Becker: Crime and Punishment.
An Economic Approach. Elérhet6: http://www.nber.org/chapters/c3625 (Letdltve: 2015.05.29.). A
biintetéjog joggazdasigtani elemzésének attekintéséhez lasd: Robert Cooter — Thomas Ulen: Law and
Economics. 4th edition, Pearson, 2005. 12. fejezet.

® Max Weber: Economy and Society. University of California Press, 2011. A biirokracia
Osztonzérendszerének vizsgalatdhoz lasd: Dennis C. Mueller: Public Choice Il1l. Cambridge University
Press, New York, 2003. 359-368. o.
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Gyakran elhangz6 tétel, hogy a nemzetk6zi jog ,,csak” soft law. Kérdés, hogy valéban
igaz-e mindez mindegyik nemzetkozi kotelezettségvallalasra [lasd példaul a Strasbourgi
Birosag (EJEB) dontései egyértelmilen megkérddjelezik ezt az Eurdpai Emberi Jogi
Egyezmény standardjainak betartdsa tekintetében], és hogyan vetddik fel mindez az
Eurdpai Unio (EU) jogaval kapcsolatban.

A nemzetkozi és EU-jogi kotelezettségeknek vald megfelelés vagy meg nem felelés
kérdésében mindig kell lennie egy dontnok szervnek, amely allast foglal a
kotelezettségek betartasardl, e nelkul ugyanis az elrettentési elmélet képletének jobb
oldala értelmezhetetlen lenne ¢és pusztan egyoldala allami elkotelezddésrol
beszélhetnénk.

A képlet jobb oldalanak két Osszetevéje van: az ligy felderitésének/az elkovetd allam
elitélésének/az itélet végrehajtasnak a valoszintisége (a ,,lebukas™) és kilatasba helyezett,
kiszabhat6 jogkovetkezmény. Nyilvan abban az esetben, ha a nemzetkozi kotelezettség
teljesitésének vagy nem teljesitésének a biraja egy konkrét jogositvanyokkal rendelkezd
birdi forum, akkor nagyobb a valoszinlisége a kotelezettségszegés felderitésének és a
szankcid végrehajtasanak, mintha pusztan egy politikai szerv egy politikai nyilatkozatot,
esetleg egy ajanlast fogadhat el. A két véglet kdzott persze szdmtalan intézményi
kombindci6 lehetséges, példaul a modell tovabb bdvithetd a csak jelentést elfogado
nemzetk0zi szerv szakmai presztizsével, ami szankcioként sulyos nemzetkozi
reputaciocsokkenést vonhat maga utan, ami joval erdteljesebb hataskor lehet, mintha egy
nem kiilondsebben mérvado véleményezo testiilet adna ki egy allasfoglalast.

A nemzetkézi dontndk aktorok ennek megfeleléen egy olyan képzeletbeli
koordinatarendszerben helyezhetdk el, ahol az egyik tengely az intézmény jellegét
,,méri”, mig a masik az éltala alkalmazhat6 szankciok erdsségét:

biréi forum
x B (EUB)
gyenge jogkovetkezmények erds jogkovetkezmények
XA (Velencei Bizottsag)

x C (EP)

egyéb testilet

Egy példaval élve, a Velencei Bizottsdg ,,csak” véleményeket ad ki, azonban a testiilet
szakmai megbecsiiltségébdl adoddan ez a puhdnak tiind jogositvanya mégis erdsnek
mondhatd kovetkezményeket vonhat maga utan (presztizs csokkenést, a jogallamisagtol
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val6 elfordulas vadjat sth.), igy azt az abra jobb alsé részében tintettem fel. Az Eurdpai
Unio Birosaga (EUB) a kotelezettségszegési és egyeb eljarasokban erds kompetenciakkal
rendelkezik, igy a jobb felsé sarokba keriil, ahova egyébként az EJEB is keriilne, hiszen
bar dontései csupan inter partes jelleglick, mégis azok minimum standardként’
szolgélnak a tagéllami Alkotmanybirosagok szdméra és ezt rogziti az Eurdpai Unio
Alapjogi Chartaja is.®> Azon persze lehetne vitatkozni, hogy az EUB vagy az EJEB
egymashoz képest hol helyezkedhet el az &brén, azonban annak ehelyitt csak a
szemléltetd erején van a Iényeg, igy ebben nem kivanok allast foglalni.

IV. Alaptorvény, 7. cikk

A fent vazolt ,,alkalmazott elmélet” miikodését kivaldan szemlélteti az Alaptorvény és
annak otodik modositasa.’ Ehelyiitt nincs mod feleleveniteni az alkotmanyozas
folyamatat, inkabb arra szoritkoznék, hogy az omindzus negyedik Alaptérvény-maédositas
utdn harom ,nemzetkdzi szerv” is mozgéasba lendiilt: a Velencei Bizottsdg, amely
elfogadott egy véleményt™® az uj alkotmanyos keretrdl, illetve két, témank szempontjabol
egymassal 6sszehasonlithat6 helyzetben 1évd unids intézmény, az Eurdpai Bizottsag és az
Eurdpai Parlament. A torténtek ismertek, az Eurdpai Parlament elfogadta az Gn. Tavares-
jelentést,'! az Eurépai Bizottsag részérdl pedig egy beszéd™ hangzott el, amelyben
harom, az uniés jog szempontjabol problémas terletet jeldltek meg az Alaptérvénnyel
kapcsolatosan. Ezt kdvette az Alaptdrveny 6todik modositasa.

Lassunk csodat! Az 6tddik modositads soran a szuverén alkotmanyoz6 mindharom, az
Eurdpai Bizottsag altal felvetett problémat korrigélta, azonban a Tavares-jelentésben és a
Velencei Bizottsag véleményében foglaltakat kevéshé akceptélta.® Hogyan lehetséges
ez? Tavol alljon télem, hogy megallapitdsaimmal provokaljam a hazai szuverenitasféltd
diskurzust, de az azért mégis elgondolkodtatd, hogy épp azokon a pontokon moédosult az
Alaptorvény szovege, amelyeket az Eurdpai Bizottsdg kifogasolt. Plauzabilis
magyarazatnak tiinhet ugyanakkor a fent vazolt elrettentési elmélet alkalmazasa. A
Bizottsagnak ugyanis, bar 6nmaga nem szankcionalhatja a tagallamokat a szerz6désszegd

T Sagvari Adam: Trafikigy a strasbourgi Emberi Jogok Eurdpai Birésiga eldtt — A széttartd
alapjogvédelem tanulsdgai. http://jog.tk.mta.hu/blog/2015/01/trafikugy-a-strasbourgi1l50121 (Letdltve:
2015.04.10.).

®53. cikk.

° Elérheté: http://mkogy.jogtar.hu/?page=show&docid=al300926.ATV (Letdltve: 2015.04.10.).

1% Opinion No. 720/2013 CDL-AD (2013) 012: Opinion on the Fourth Amendment to the Fundamental Law
of Hungary. http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2013)012-e
(Letoltve: 2015.04.10.).

Y Jelentés az alapvetd jogok helyzetérdl: magyarorszigi normdk és gyakorlatok (az Eurdpai Parlament
2012. februér 16-i allasfoglalasa alapjan) (2012/2130(INI)).

Elérheto: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//[TEXT+REPORT+A7-2013-
0229+0+DOC+XML+VO0//HU (Letdltve: 2015.04.10.).

12 Viviane Reding: Hungary and the Rule of Law - Statement of the European Commission in the Plenary
Debate of the European Parliament. http://europa.eu/rapid/press-release SPEECH-13-324 en.htm
(Letdltve: 2015.04.10.).

3 \éros Imre: The Constitutional Landscape after the Fourth and Fifth Amendments of Hungarian
Fundamental Law. Acta Juridica Hungarica 55, no 1, 2014, 1-20. o.
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magatartasuk miatt, hataskore, sot a ,,szerz0dések 6reként” kotelessége ezeket az ligyeket
feltarni és kotelezettségszegesi eljarast kezdeményezni, ami sulyos, GDP aranyos
egyosszegli vagy a modositasra 6sztonzo napidijas szankciokkal jarhat.

Ehhez képest mit tehet az Eurdpai Parlament? Kezdeményezheti az ,,atombomba”
eljarast. ,,Na bumm”, gondolhatja az alkotmanyoz6, hiszen szerencsés hideghaborus
tapasztalatunk az, hogy az atombomba pont arra vald, hogy civilizaltan és racionalisan
gondolkodo vezetdk ne hasznaljak semmire. Ugyanezt tudja a 7. cikkely is, a fenti képlet
p Osszetevoje tehat kozelit a nulldhoz.

Az Alaptorvény otodik modositasat ebben az 0Osszefliggésben vizsgalva tehéat
kézenfekvonek tlinik felfedezni benne a nagy valoszinliséggel bekovetkezhetd stlyos
jogkdvetkezmények elrettentd (azaz alkotmanymoddositd) hatdsat, masrészt pedig a kis
valdszinlisége miatt csak retorikai lehetdségek szintjén megrekedd politikai mechanizmus
kdvetkezmeny nélkilisegét.

A kérdéses metaforara visszatérve egy aprocska dologban azonban mégis kilénbozik a 7.
cikk az atombombatdl, mégpedig abban, hogy nem azért nem vetik be, mert ériasi és
megbocsathatatlan a hatdsa (ehhez képest a tulzottdeficit-eljaras™® lehetséges
kovetkezményei sulyosabbnak tlinnek), hanem mert a koré épitett eljaras bevethetetlenné
teszi, mégpedig féként annak politikai karaktere™ miatt. Ezt a jelleget mutatja az, hogy az
Europai Birdsagnak nincs még véleményezési jogkdre sem, azonban minden tagallamnak
egyet kell értenie az eljards ald vont tagallam szankcionaldsaval. Ez pedig egy
tobbszereplds fogolydilemmara®® hasonlit. A tagallamoknak kooperalniuk kellene a
rebellis partneriik megreguldzasa érdekében, ezt azonban csupan a kilon-kilon felépitett
bilateralis kapcsolataik rovéaséara tehetik meg. Elegendd tehat egyetlen tagallam, amelyik
ugy itéli meg, hogy segitd gesztusaval lekotelezheti a vizsgalat ala vont partnert €s maris
bukik az eljarads. Ezt persze mindegyik tagallam tudja, hogy egy ilyen helyzetbdl akar
partner a szankcid kiszabasaban. E tekintetben egyetlen kivételként azt az esetet tudom
elképzelni, ha valami egetrengetd jogtiprasrdl lenne sz6 az egyik tagillamban, amire
Fekete Balazs irasa is utal.

V. A7. cikkely ,,atombombatlaniasitdsanak” esélyei
Az utébbi években tobbszor felmeriilt az igény a 7. cikknél valamivel hasznalhatébb

értékvédé mechanizmus irant az Eurdpai Unidban. Mindez persze magéaban hordozza
annak a nehézségét, hogy még a Birdsag bevondsa esetén is nehéz egy objektiv jellegii

1 | asd: http://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/excessive_deficit_procedure.html?locale=en (Letéltve:
2015.04.10.).

> Téré Csaba: Az EU alapértékeinek védelme: tagdllamok elleni eljdrdsok az alapszerzédések alapjan.
Magyar Kiligyi Intézet, 2012. Elérhetd:
http://kki.gov.hu/download/9/69/b0000/Elemzesek 2012 06 Az EU_alap%C3%A9rt%C3%A9keinek v
%C3%A9de_.pdf (Letdltve: 2015.04.10.).

16 Avinash Dixit and Barry Nalebuff: Prisoner’s Dilemma.
http://www.econlib.org/library/Enc/PrisonersDilemma.html (Letdltve: 2015.04.10.).
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mércét allitani az EU alapértékek sérelmének vizsgéalatdra. Mégis megnevezhetd néhany
olyan terilet, vagy felvetés, amelyek egyféle tovabblépési lehetéséget kinalnak.

Ilyennek tekinthetdé a Tavares-jelentésben felvetett Un. ,koppenhagai dilemmara”
létrenozandé 0 mechanizmus, amely a csatlakozdskor megkovetelt és fennallt
feltételosszesség kés6bbi fennmaradasat vizsgalja. A kései csatlakozok szempontjabol
erds érvként hozhat6 fel egy ilyen vizsgalodas mellett, hogy a csatlakozasi feltételeket
meghataroz6 koppenhagai kritériumok viszonylag j kredlméanyok, igy végre a ,,régi”
tagallamok is mérlegre kerulnek. Dilemmaként merilhet fel azonban, hogy az EU-
csatlakozas finalitds érzéset (a jogallam , ténymegéllapitas”) egy ilyen feliigyeld
bizottsdg létrehozasa sziikségszerlien felvaltja a csatlakozassal jar6é 1j, allandd
megfelelési kényszer érzésével (a jogallam ,, program™’).

Egy masik potencialis alapnak a 2012-ben Gtjara inditott igazsagiigyi eredménytabla®
tekinthet6. A szigoruan belsé piaci indittatdsu kezdeményezés azt vizsgalja, hogy
mennyire hatékony a tagallamok birdsagi szervezetrendszere, hiszen ennek oriasi hatasa
lehet a gazdasag, igy az egész unids belsé piac fejlodésére. Kérdés, hogy a jovében
csupan bels6 piaci vonatkoztatasi pont marad-e ez scoreboard.

Egy tavlatibb lehetdséget az EU bdvitésében és azzal jard szerzédésmodositasban vagy
egy Uj alapokményban latok, amely az eddigiek sordn mindig korreldlt az Unio
mélyiilésével. Ebben tobb variacios lehetdség van, ilyen lehet példaul a pusztan az
eurdzona-tagallamokra szabott mélyebb mechanizmus kialakitasa parosulva egy méasodik
koltségvetés™ létrehozéasaval, ami arra 8sztonzi a kiviilallokat, hogy 8k is csatakozzanak
a mélyebb integraciohoz.

Végil pedig ilyennek latom az eurdpai polgarsdg intézményének tovabbfejlesztési
lehetéségeit, amely a munkavallalok szabad aramlasanak jogabol véltozott?® mara egy
unids szintl politikai alapjogga, és az igazsagugyi eredménytablahoz hasonl6an ilyennek
latom az éves alapjogi jelentéseket® és a késébbiekben arra épithetd mechanizmusokat is.

v 11/1992. (1. 5.) AB hatarozat. Elérhetd:
http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/AOD36B21A86C45BEC1257ADA0052B4F7?0OpenDocument
(Letdltve: 2015.04.10.).

8 Eurépai Bizottsig: The [EU Justice Scoreboard. http:/ec.europa.eu/justice/effective-
justice/files/justice_scoreboard_communication_en.pdf (Letdltve: 2015.04.10.).

19 Marjan Attila: Az eurédvezeti reformok néhany kritikus eleme. Magyar Kiiligyi Intézet, Budapest, 2013.
Elérheto:

http://kki.gov.hu/download/9/89/b0000/Tanulmanyok 2013 16 Az eur%C3%B3%C3%B6vezeti_reformt
erv_.pdf (Letoltve: 2015.04.10.). Jelent6s ‘push faktor’ szerepe lehet ebben a folyamatban az unids
tagsagrol tervezett brit referendumnak. Mindazonaltal a ,tobbsebességes Eurdpa”, az ,a la carte

N

targyat képezi. Lasd: Giandomenico Majone: Unity in diversity: European integration and the enlargement
process. European Law Review 33, 2008, 4, 457-481. o.

%0 A fejlédési folyamat csticspontjaként az unios polgarsag intézményének bevezetése nevezhetd 1992-ben
(EUSZ 9. cikk), amely mellett olyan birosagi dontések emlithet6k példaként mint a Gravier, a Cowan, az
Allué and Coonan, a Vlassopolou, a Bosman, a Gebhard, a D’Hoop, a Martinez Sala, a Baumbast, a Trojani
gy stb.

2 Annual report on the application of the Charter: http:/ec.europa.eu/justice/fundamental-
rights/charter/application/index_en.htm (Let6ltve: 2015.04.10.).
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http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/A0D36B21A86C45BEC1257ADA0052B4F7?OpenDocument
http://ec.europa.eu/justice/effective-justice/files/justice_scoreboard_communication_en.pdf
http://ec.europa.eu/justice/effective-justice/files/justice_scoreboard_communication_en.pdf
http://kki.gov.hu/download/9/89/b0000/Tanulmanyok_2013_16_Az_eur%C3%B3%C3%B6vezeti_reformterv_.pdf
http://kki.gov.hu/download/9/89/b0000/Tanulmanyok_2013_16_Az_eur%C3%B3%C3%B6vezeti_reformterv_.pdf
http://ec.europa.eu/justice/fundamental-rights/charter/application/index_en.htm
http://ec.europa.eu/justice/fundamental-rights/charter/application/index_en.htm

Az ,,atombombatlaniasitdsnak™ tehat lehetnek alapjai, dsszhangban azonban a jelenlegi
mechanizmussal szemben megfogalmazottakkal, a kulcskérdést tovabbra is abban latom,
hogy milyen eljérési szabalyok szerint eépul ezekre barmiféle mechanizmus, mennyiben
lehet kizarni a politikai dealeket bel6le. Persze az is lehetséges tovabbra is, hogy egy
ilyen szabalynak pusztan a retorikai toltetén van a Iényeg, amely csak a szakképzett és
vajtfiilil diplomacia vilagaban nyerheti el a jelentését.??

%2 Figyelemre mélt6 mindazonaltal a Bizottsig kezdeményezése a jogallamisag megerésitése érdekében.
Lasd: Eurépai Bizottsag: A new EU Framework to strengthen the Rule of Law. COM(2014) 158 final.
http://ec.europa.eu/justice/effective-justice/files/com_2014 158 en.pdf (Letdltve: 2015.04.10.).
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http://ec.europa.eu/justice/effective-justice/files/com_2014_158_en.pdf

