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. MODUL )
AZ EUROPAI UNIO SUI GENERIS
POLITIKAI RENDSZERE

1. AZ EUROPAI UNIO SAJATOS POLITIKAI
RENDSZERE - A SZUPRANACIONALIZMUS ES
KORMANYKOZISEG KETTOSSEGE

Az Eurdpai Bizottsag egykori elndke, Jacques Delors az EU-t - egy uféhoz hasonlitva - lgy-
nevezett azonositatlan politikai tdargyként (UPO - Unidentified Political Object) definialta, ra-
mutatva az eurdpai integracié intézményes és politikai strukturajanak egyediilallé és kilon-
leges karakterére. Ha meg szeretnénk érteni az eurdpai uniés kormdnyzds fogalmat, el6szor is
fel kell tennlink a kérdést: miért olyan kiilénleges az Eurépai Unié?

El6szor érdemes a nemzetkozi politika fel6l megkdzeliteni.

Az Eurdpai Unié egy szuverén allamok kozott nemzetkdzi szerzddéssel létre-
hozott konstrukcio, igy a megértéséhez elengedhetetlen a nemzetk6zi szervezet fo-
galmanak megismerése.! A 19. szdzad 6ta léteznek kilonb6zé terlleteken és el-
téré célokkal létrejott és allandd kapcsolatokat biztositdé nemzetkdzi szervezetek.?
Ezeket altaldban allamok hozzak |étre,® a tagallamok (tagok) altal felruhazott jogositvanyok-
kal és korlatozott jogalanyisaggal rendelkeznek (vagyis az alapité okiratban lefektetett jo-
gokkal birnak, és nincs terileti joghatdsaguk), tovabba vannak intézményeik is (az 6sszes

1 Ezarész Arato Krisztina - Koller Boglarka: Eurdpa utazasa. Integraciotorténet. Budapest, Gondolat. 16-31. alapjan
készllt.

2 Az elsé ilyen szervezet a Rajna Bizottsag (Central Commission for Navigation on the Rhine, CCNR) volt, amely 1815-
ben, a napdleoni haborukat lezaré Bécsi Kongresszus keretében alakult meg.

3 Ma maér gyakran jonnek létre olyan nemzetkozi szervezetek, amelyeket nem allamok, hanem civil szervezetek
(NGO-k) hoznak létre.
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tagéllam részvételét biztosité dontéshozé szerv, titkarsag stb. - ezeknek a kére az alapitdk
szandékai szerint sokféle lehet).*

A nemzetkozi szervezetek szama igen nagy, és a tevékenységi korlik, szerkezetlik, a tagja-
ik szdma és a regiondlis kiterjedésiik is sokféle. Csoportosithatjuk 6ket> a résztvevék termé-
szete szerint (allamok: ENSZ, Eurdpa Tanacs stb., vagy nem kormanyzati szervezetek: Gre-
enpeace, European Social Platform stb.); regiondlis elhelyezkedésiik szerint pedig lehetnek
univerzalis (példaul ENSZ, ITU), regionalis (ASEAN, Benelux Unié stb.), valamint partikularis
(példaul OECD) jellegliek. Tevékenységiik tipusa szerint a nemzetkdzi szervezetek foglalkoz-
hatnak altalanos vagy sok teriiletre kiterjed problémakérrel (ENSZ), illetve szektorialis vagy
egy bizonyos dgazatot érint6 kérdésekkel (ITU).

A fenti definicid szerint az Eurépai Unié nemzetkozi szervezet, hiszen annak a fentiekben
felsorolt sajatossagai érvényesek ra. Ugyanakkor jéval tobb is annal. A koltségvetésének a
mérete, a kialakitott kozdsségi jogrendszer, a déntéshozatali médszerek sajatossagai messze
tulmutatnak egy ,atlagos” nemzetkdzi szervezeten.

A dontéshozatali médszerek vonatkozasaban ugyanis alapvetéen két tipust kiilénboz-
tethetliink meg egy nemzetkozi egylttm(ikddés esetén, a kormdnykézi és a szupranaciondlis
(nemzetek feletti) modszert. A kormdnykézi jellegli egylttmiikodés feltételezi, hogy a részt
vevé tagallamok teljes mértékben megérzik a szuverenitasukat. Ugy fogadhatnak el a szer-
vezet tagjaira nézve kotelez6 dontéseket, hogy a tagallamoknak lehetéségiik van azokat
utdlag megerdsiteni és magukra nézve kotelezd jelleggel vallalni (vagyis ratifikdlni), de azt
is megtehetik, hogy ezekbdl kimaradnak. Az ilyen egylittmikodés azt is feltételezi, hogy a
dontéshozatal az 6sszes résztvevd egyhangu szavazataval torténik, tehat a csupan tobbségi
dontés kizart. A kormanykozi modszerrel mikodd szervezetek a nemzetkozi jog alapjan te-
vékenykednek, nemzetkozi szerz6déseket és egyéb nemzetkozi jogi aktusokat alkalmaznak,
nem hoznak létre 6nallé kozosségi jogrendszert.

A szupranaciondlis - vagyis nemzetek feletti - egytttmUikodés a kormanykoézi modszernél
jéval szorosabb modszer, amely feltételezi a szuverenitas egy részének feladasat vagy kézo6-
sen torténdé gyakorlasat. A szakirodalom alapjan a nemzetek feletti egylittm(ikddésnek hét
fontos jellemzéje van.¢

4 Lasd PAL Monika (2003): A nemzetkozi kapcsolatok elmélete. In GALLAI Sandor szerk.: Politika és politikatudomany.
Budapest, Aula. 159-174.

5 BADIE, Bertrand - SMOUTS, Marie-Claude (1998): A visszajara fordulé vilag. In BADIE, Bertrand - SMOUTS, Ma-
rie-Claude: A nemzetkozi szintér szocioldgidja. Budapest, Aula.

6 SCHERMERS, Henry G. (1980): International Institutional Law. Alphen aan den Rijn, Sijthoff & Noordhoff.; CA-
POTORTI, Francesco (1983): Supranational Organisations. In BERNHARDT, R. ed.: Encyclopaedia of International
Law, 5. Amsterdam, Elsevier. 262-268. Idézi: BOGDANOR, Vernon szerk.(2011): Politikatudomanyi enciklopédia.
Budapest, Osiris. 409-411.
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A szervezet tagjaira nézve kotelezd erejli dontéseket hoz, vagyis amennyiben a déntés
megsziletik, a tagallam nem mérlegelheti annak végrehajtasat. A szupranacionilis jelleg(
szervezet - legalabb részben - a tagdllamoktdl fliggetlen intézményekkel makodik, vagyis
az azokat vezetd tisztségviselbket a kinevezésiik vagy megvalasztasuk utdn nem lehet visz-
szahivni. Az ilyen szervezetnek jogaban all az egyéneket (vagyis a tagallamok allampolgarait)
kozvetlendl érint6 és rajuk nézve kotelez6 jogszabalyokat alkotni. A nemzetek feletti szer-
vezet képes arra, hogy a dontéseinek akar a tagallamok kormanyainak ellenében is érvényt
szerezzen, példaul birésag atjan. Pénziigyi autondmiaval rendelkezik, vagyis nem - vagy nem
csak - tagallami tagdijakbdl mikodik, amelyeket kiélezett konfliktushelyzetben a tagallam
akdr vissza is tarthatna, ezzel veszélyeztetve a szervezet mikodéképességét. A szupranaci-
onalis jellegli nemzetkozi szervezet esetében egy tagallam kilépése vagy a szervezet felosz-
latdsa csak a létrehozott intézményrendszer egyetértésével torténhet. Az ilyen mikodési
elveken alapuld szervezet (] jogrendet alakit ki, amelynek a tagallamok és polgaraik ala van-
nak vetve.

Az Eurdpai Unid azért sajatos intézményrendszer, mert a szupranacionalizmus és a kor-
manykoziség jegyeit egyarant hordozza. Kormanykozi jellegzetesség, hogy az alapitd szerzé-
déseket egyhangulag fogadjak el a tagallamok, s azokat ratifikalni kotelesek, egyéb esetben
az adott szerzédés nem lép életbe - ahogy az az Alkotmanyos Szerzédés esetében tortént
2005-ben. Szupranacionalis jegy ugyanakkor a kozdsségi jogrend létezése, az Eurépai Bird-
sag mUikodése, valamint a Fébiztosok fliggetlensége. A szupranacionalizmus és a kormdny-
kéziség az Eurdpai Unid esetében dinamikus fogalmak, az integracio torténetében mindkét
jellegzetesség folyamatosan hol el6térbe kertilt, hol hattérbe szorult. A Montanunié alapve-
téen szupranacionalis mlkodési elvek alapjan kezdett el dolgozni, de a gyakorlat azt mutatta,
hogy a tagéllami ellenallas sokkal nagyobb, mint ahogy azt az alapiték feltételezték. Ennek
megfeleléen az EGK-szerzédés a kormanykozi elvek javara visszaszoritotta a nemzetek fe-
letti jelleget, de Charles de Gaulle akkori francia elndk szdmara nem eléggé: az 1966-ban
megsziiletett Ugynevezett luxemburgi kompromisszum tovabb erésitette a kormanykoziséget.
Ennek a gyakorlatnak csak az 1980-as években vetett véget Jacques Delors bizottsaga az
akkori tagallami kormanyok kézremUikodésével; ekkor kezdett Gjra teret nyerni a szuprana-
ciondlis moédszer. Amennyiben tehat szdmszerUsiteni tudnank a szupranacionalizmus és a
kormanykoziség mértékét, képzeletben egy olyan gbérbét rajzolhatnank, amely a két mdédszer
megerésodését, illetve visszaszoruldsat mutatna. Ha az Uj évezred integracios torténéseit
értékeljiik, akkor a 2000-es évek 6ta a kormanykoziség megerésodését tapasztaljuk. Erde-
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mes azonban azt is hangsulyozni, hogy az eurdpai integracié térténetében sohasem volt (és
a mostani sem) olyan idészak, amikor a kormanykoziség teljes mértékben kiszoritotta volna a
szupranacionalizmust, vagy forditva. Ez az allitds a 2020-as évre is igaz. A tobbszint( valsag
allapotaban lévé Eurdpai Unidban a tagallamok, bar szamos kérdésben valéban magukhoz
ragadjak a kezdeményezést, és tagallami megoldasokat preferalnak, ezzel egyiitt a nemze-
tekfelettiség tovabbra is meghatarozé vektora maradt az eurdpai integracio fejlédésének.
»Az ugynevezett lopakodd szupranacionalizmus a Maastrichti Szerz6déssel Iétrehozott gaz-
dasagi és monetaris unio (tovabbiakban GMU) kiépitésében, az tgynevezett »valddi gazda-
sagi és monetaris unid« megvaldsitasaban érheté a leginkabb tetten.””

2. MAGYARAZATOK AZ INTEGRACIO
VEGALLAPOTARA ES FOLYAMATARA
VONATKOZOAN

A nemzetkozi politika fogalmainak targyalasakor érdemes azt is feltarni, vajon milyen konst-
rukcio kialakitasa felé halad az Eurépai Unié, milyen az a végallapot, amely felé kozelit.

Az unio végallapota (Ugynevezett finalité politique) kérdésében a konféderdcié és a fode-
rdcié fogalma szokott felmertlni. A konféderacié olyan laza dllamszovetség, amelyben tébb
autoném allam bizonyos meghatarozott és korlatozott funkcidjat kollektiv médon latja el, de
emellett megtartja 6nallé identitasat és szuverenitasat.®

A szakirodalom altaldban hangsulyozza, hogy a konféderacié mint egyittmdikodési forma
altaldban bomlékony, tehat a tagallamok vagy tovabblépnek egy szorosabb egyiittm(ikodés
felé, vagy az adott forma felbomlik. Példaként emlitheté az észak-amerikai dllamok egyiitt-
m(ikodése az USA alkotmanyanak alairasaig (1781-1788), vagy a Fiiggetlen Allamok Koz6s-
sége (FAK), amely a Szovjetunié felbomlasat kdvetéen 1991-ben alakult.

A foderacioé ezzel szemben olyan tertleti politikai szervez6dés, amely egy politikai rend-
szerben 6tvozi az egységet és a regionalis kiilonb6z6séget. A hatalmat megosztja a kdzponti
kormanyzat és a regionalis kormanyzatok kozott. A foderacioban a két centrum kélcséndsen
ellenérzi egymast.’

7 KOLLER Boglarka (2016): Szétes6 épitmény vagy (j tipusu integracio? In KOLLER Boglarka - MARSAI Viktor: Ma-
gyarorszag Eurépaban. Eurdpa a vilagban. Budapest-Pécs, Dialég Campus Kiadd. 245-255.

8 ROBERTS, Geoffrey K. - EDWARDS, Alistair (1991): A New Dictionary of Political Analysis. London. 25.

9 BOGDANOR, Vernon szerk.(2011): Politikatudomanyi enciklopédia. Budapest, Osiris. 184-186.
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Az Eurdpai Unid egészen bizonyosan nem konféderacid, hiszen a tagallami szuverenitas-
nak jelentés részét az Eurdpai Unid gyakorolja, illetve a tagallamok kézdsen mikodtetik. Bar
a masodik vilaghaboru el6tt és alatt keletkezett integraciés koncepciodk altalaban az eurépai
foderacio (Eurdpai Egyeslt Allamok) megteremtését szorgalmaztak, az EU ma sem fodera-
cio, sét, jelenleg a tagallamok politikai vezetéinek nagy tobbsége errél a fejlédési iranyrol
hallani sem akar. Az Eurépai Uni6 tehat sajatos, Ugynevezett sui generis politikai rendszer - a
nemzetk6zi kapcsolatok hagyomanyos fogalmi apparatusaval kozeliteni lehet ugyan hozz3,
de pontosan leirni nem.

Ahogy az eurdpai integracidé torténetének bemutatasat fel lehet flizni egy, a kormany-
kéziség és a szupranacionalizmus kettéssége altal meghatarozott idévonalra, ahhoz hasonlé-
an a kiilénb6z6 integracidéelméleti magyarazatokat is egyes korszakokhoz kéthetjiik.

Az integracidelméletek adjak az eurdpai egységfolyamat értelmezési keretét, mégpedig
a politikaelmélet, illetve a nemzetk6zi kapcsolatok elméleti alapjain. Az integraciéelméletek
minden korszakban tiikrozik az eurdpai belpolitikai folyamatok éppen aktudlis allapotat és
teoretikus értelmezést kivand fejleményeit. Megprobaljak feltarni a létrejott kdzosségek jo-
gi-politikai szerkezetét, meghatarozni az integraciés folyamat mozgatorugéit, s azonositani
az egységfolyamat szerepléit. Altalanosan jellemzé rajuk, hogy egyik sem képes az eurdpai
egységfolyamat teljes kord elméleti magyarazatara. Ezt a jelenséget Donald J. Puchala egy
olyan szituaciéhoz hasonlitotta, mint amikor a mesebeli kirdly a vak boélcseket bizza meg az-
zal a feladattal, mondjak meg, hogyan néz ki az elefant. Mindegyik idés bélcs olyan médon
probalt empirikus tapasztalatot szerezni, hogy megérintette az allat valamely testrészét. Aki
a labat fogta meg, hatalmas, vaskos oszlopként, aki a hatat, az hatalmas hordoként, aki pedig
a fulét, az vékony, hajlékony lapként jellemezte az elefantot. Mindegyikiknek igaza volt,
ugyanakkor egyikiiknek sem.*°

A foderalizmus elmélete a masodik vildghdbori utdn az integraciés folyamatokat
meghatarozé iskolaként jelentkezett. Alapjai mar a megel6z6 évszazadokban is meg-
jelentek: az eurdpai egységgondolat torténete soran sokan az eurdpai foderacio meg-
teremtését tekintették a kontinens problémaira adhaté legjobb megoldasnak. Az isko-
la meghatarozé gondolkoddja, Altiero Spinelli (1907-1986) egyértelm(inek latta, hogy
a haboruk borzalmai utan Eurdépa allamai onként atruhdzzak a szuverenitdsukat a szi-
letendS Eurdpai Egyesiilt Allamokra. A kialakitandd foderacié strukturajat a mar léte-
z6 foderalis allamokéhoz hasonldnak képzelték (Amerikai Egyesiilt Allamok, Kanada és
Svéjc). A foderalistak nagy hangsulyt fektettek a foderdlis és nemzeti intézményrendsze-

10 PUCHALA, Donald J. (1972): Of Blind Men, Elephants and European Integration. Journal of Common Market Studi-
es, 10. vol. 3. no. 267-286.
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rek kozotti hatalommegosztas optimalis kialakitasara, valamint a jogegységesitésre.l!
A foderalistak olyannyira biztosnak vélték az eurépai foderacio kialakitidsa mogotti eurdpai
politikai akaratot, hogy csak a végcéllal, a kialakitandd foderalis allam szerkezetével foglal-
koztak, az ahhoz vezeté uttal nem. A foderalizmus elmélete mozgalomma is alakult: 1946-
ban megsziletett az Eurdpai Foderalistdk Unidja'? (Union of European Federalists, UEF),
amely transzeurépai politikai mozgalomként tdmasztotta ald a foderalistak elméleti elkép-
zeléseit. A mozgalom azonban késébb tobb agra szakadt, s mivel az eurdpai allamok nem
bizonyultak nyitottnak a féderalis eurdpai dllam azonnali megteremtésére, az elméleti iskola
is hattérbe szorult.

A funkcionalizmus, a f6deralizmushoz hasonldan, abbdl a feltevésbdl indul ki, hogy a nem-
zetallami keretet meg kell haladni, és ennek végcélja egy szupranaciondlis allam, tehat Eu-
ropaban az Eurdpai Egyesiilt Allamok kialakitasa. A foderalistaktdl eltéréen azonban nem a
jovében létrejové nemzetek feletti dllam alkotmanyos struktirajan, hanem az odavezeté Gt
mibenlétén, illetve annak gazdasagi-szocidlis tényezéin gondolkodtak. A funkcionalistak a
politika alapvetéen konfliktusos folyamata helyett a technikai jellegli egyittm(ikodési teri-
leteken tervezték a nemzetkdzi kooperacid megkezdését. Legjelesebb képvisel6jiik, David
Mitrany szerint a békés vildag megteremtéséhez két Ut vezet, egy politikai és egy funkcio-
nalista.’® A politikai Ut esetében a vilagallam sziinteti meg az intézményei segitségével a
politikai megosztottsagot, a funkcionalista Gton pedig a kiil6nb6z6 technikai célokra létrejott
nemzetkozi szervezetek (példaul Nemzetkozi Tavkozlési Unid - International Telecommuni-
cations Union, ITU 1865, illetve az ENSZ szakositott szervei, a FAO, az ILO stb.) és egyéb
egylttmuikodési formak segitségével evolutiv mdédon, hosszabb tavon feloldddik a nemze-
tallam, hiszen lassacskan az 6sszes funkcidjat atveszik a nemzetkozi szervezetek.!?

Ezeknek a tipikusan kormanykézi, nemzetkézi szerzédések keretében létrejovo, klasz-
szikus nemzetkozi szervezeteknek az alapité dokumentumaikban fel sem meriilt az a gon-
dolat, hogy a tagéallamaiknak a szuverenitasat érintsék. Mitrany elmélete arra utal, hogy a
meghatarozott terlileteken létrejott, szervezett és allandé egyilittm(ikddés hosszu tavon in-
tegracidhoz vezethet. Mitrany nemcsak a nemzetallamot mint format, de a nemzetallamok
kozotti politikai kapcsolatok minéségét is okolta implicit médon a pusztité haborukért és

11 PISTONE, Sergio (1998): Altiero Spinelli and the Strategy for the United States of Europe. In STUBB, Alexander -
NELSEN, Brent F. eds.: The European Union. Readings on the Theory and Practice of European Integration. London,
Boulder. Lasd http:/en.federaleurope.org/ (A letoltés datuma: 2016. augusztus 31.) MITRANY, David (1966): A
Working Peace System. Chicago, Quadrangle Books.

12 FALKNER, Gerda (1998): EU Social Policy in the 1990s. Towards a Corporatist Policy Community. London-New
York, Routledge Research in European Public Policy. 5.
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a konfliktusokért - ezért prébalta technikai kérdésekké egyszertsiteni a kiilénbozé allami
szakpolitikai feladatokat, és depolitizalni azokat.

A neofunkcionalizmus elmélete a funkcionalizmus gondolataibdl kiindulva kereste Eurdpa
szamara a béke hosszl tava biztositasanak maédjat. Jean Monnet (1888-1979), az elsé szup-
ranacionalis intézmények - vagyis a Montanunio és az Eurépai Gazdasagi K6zosség - francia
konstruktére és teoretikusa szerint ,az integracid konkrét formaja sokkal kevésbé fontos,
mint az a kévetelmény, hogy gyakorlati alapokra helyezziik a folyamatot, és igy olyan format
Oltson, amely alkalmas arra, hogy fenntartsa a transznaciondlis egyiittm(kodést az ellensé-
geskedéssel szemben”.®® A neofunkcionalista iskola képvisel6i az elsé eurdpai integracios
intézmények mikodése alapjan alakitottak ki elméletiiket az 1950-1960-as években.*

A neofunkcionalizmus kdzponti fogalma a spillover.'® Ennek jelensége azt jelenti, hogy az
integracié folyamatanak indulasakor k6zosségi szintre emelt szakpolitikak (nehézipar, keres-
kedelempolitika, agrarpolitika stb.) a kozosségek miikbdése soran automatikusan magaval
hozzak majd mas szakteriileteknek is a kdzosségi szintre emelkedését. igy tehat a kezdeti
lendllet egyfajta automatizmussa teszi a kozosségek kompetencidinak a béviilését (és ezzel
parhuzamosan a nemzeti szuverenitas elemeinek a folyamatos k6z6sségi szintre emelke-
dését), valamint a tagallamok egyre szorosabb kapcsolatat. A spillovernek tébb valtozata is
létezik, melyek koziil a legfontosabb a funkciondlis spillover. Ez az alapfogalom eredeti tartal-
ma, amely arra utal, hogy az integracio atveszi a tagallamok bizonyos feladatait (funkcioit), s
mivel a kiilonb6z6 szakpolitikai terliletek egymastdl elvalaszthatatlanok (példaul a mezégaz-
dasagi termelés és az élelmiszeripar, a vdmunié és a nemzetkozi kereskedelempolitika és a
versenyjog stb.), ezért egyre tobb funkcid keril kbzdsségi szintre. A neofunkcionalizmus az
Eurépai Kozosségek kezdeti dinamikajat adekvat médon leird elméleti rendszer. Az 1960-
as évek kozepén létrejott ,nemzetek Eurdpaja”-koncepciot - elsésorban Charles De Gaulle
francia elndk Eurdpa-politikajat - azonban képtelen volt megmagyarazni, igy hattérbe szo-
rult. A neofunkcionalista elmélet az 1980-as években kezdett Gjjaéledni, amikor a Jacques

13 Idézi: O’'NEILL, Michael (1996): The Politics of European Integration. London-New York, Routledge. 27. (Ford.: Araté
Krisztina)

14 Ernst B. Haas a Monatanunio m(ikodésének tapasztalatait dolgozta fel, Leon N. Lindberg pedig az Eurépai Gazdasagi
K6z6sség és az EURATOM mikodési sajatossagait tarta fel. Lasd: HAAS, Ernst B. (1958): The Uniting of Europe:
Political,

Social and Economic Forces 19501957. London, Stevens., valamint LINDBERG, Leon N. (1963): The Political Dyna-
mics of European Economic Integration. Stanford, Stanford University Press.

15 A spillover kifejezés atcsordulast vagy tulcsordulast jelent, magyarra szoktak holabdaeffektusnak forditani, azonban
a magyar szakirodalom inkdbb az eredeti angol kifejezést hasznalja, ezért mi is igy teszlink.
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Delors vezette Eurépai Bizottsag elkezdte az egységes piac programjat megvaldsitani, s ké-
s6bb a gazdasagi és pénziigyi uniot bevezetni.

A kormdnykozi elméletek a De Gaulle francia koztarsasagi elnok altal generalt és 1965-ben
kiteljesed6 kozosségi valsag, az ugynevezett ,lres székek politikija” kovetkeztében valtak
népszerlvé.! A valsag miatt a kzosségben megerésodott a tagallamok befolyasa, hattérbe
szoritva ezzel a kdz6sségi (szupranacionalis) gondolkodast, s ez a folyamat fellilvizsgalatra
késztette az eurdpai integracié teoretikusait is. A kormanykozi elméleteknek a kiindulépontja
a nemzetkozi kapcsolatok elméletének realista iskoldja, amely szerint a nemzetkozi viszonyok
fészerepldi az allamok, amelyek alapvetéen onérdekbdl cselekszenek a nemzetkdzi poron-
don is, és létiik alapeleme a versengés. Altalaban az Ggynevezett ,biliardgolyd-hasonlattal”
szoktak illusztralni ezt a jelenséget, mely szerint az dllamok 6nall6 cselekvék, és ha az érdeke-
ik tgy kivanjak, Gtkoznek. A hatvanas évek kozepének fejleményei, majd késébb az 1970-es
évekbeni europesszimizmus idészaka az Eurdpai K6zo6sségekben azt lizenték a kormanykozi
elméletek kialakitéinak, hogy az eurdpai integracios intézményrendszer nemzetek feletti jel-
lege ellenére a tagallamok sem képeznek kivételt a realizmus logikaja aldl. A kormanykozi
elmélet egyik megalapitdja, az amerikai Stanley Hoffmann nem fogadta el a neofunkciona-
lista teoretikusok altaldanos magyarazatat az eurdpai integracié logikaja vonatkozasaban.'”
Szerinte az allamok itt ugyanugy alapvetéen sajat érdekeik mentén cselekszenek, és a maga-
tartasukat nem hajlanddk a kézos érdekeknek megfeleléen megvaltoztatni. Hoffmann sze-
rint a neofunkcionalista elmélet tendenciozus, ez az eurdpai integracios folyamat elméleti
alatamasztasa, és inkdbb az integracié utani vagyat irja le, nem pedig a valés mdkodést.
Teljes mértékben elutasitotta a spillover fogalmat mint nem |étezd jelenséget. Ugyanakkor
Hoffmann is elismerte az eurdpai integraciés folyamat unikalis jellegét. Szerinte azonban az
integracié nem a tagallamok szuverenitasanak folyamatos csékkenéséhez és a kompetenci-
ak szupranacionalis szintre helyez6déséhez, és féleg nem egy eurdpai foderalis allam létre-
jottéhez vezet. Ellenkezdleg: az integracio a sajatos (nemzetek feletti) médszerekkel éppen
azt célozza, hogy a tagallamok megdrizzék a pozicidjukat az Gj (bipolaris) nemzetkozi rend-
ben. Paradox mdédon tehat a szupranacionalis elemeket is felmutaté masodik vilaghaboru

16 De Gaulle 1965-ben mintegy fél évig nem kiildte el a minisztereit a Tanacs Uléseire, ezzel a |épéssel az Eurdpai
Koz6sségek intézményrendszere gyakorlatilag megbénult.

17 HOFFMANN, Stanley (1966): Obstinate or Obsolete: the Fate of the Nation State and the Case of Western Europe.
Daedalus (Journal of the American Academy of Arts and Sciences), 95. vol. 3. no. 862-915. Réviditve megjelent:
STUBB, Alexander - NELSEN, Brent F. ed. (1998): The European Union. Readings on the Theory and Practice of
European Integration. London, Boulder.
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utani nyugat-eurdpai integraciés folyamat célja nem a foderacié megteremtése, hanem a
nemzetallam kereteinek (a tagallamok pozicidjanak) a megdrzése.'®

Az 1980-as és féleg az 1990-es években az eurdpai integracio felgyorsult, s ez az idészak
a tagallamok szamara egyre szorosabb egylttm(kodést eredményezd fejlédést hozott. A
Delors altal meghirdetett eurdpai egységes piac programja, majd pedig az Eurépai Unié meg-
alakitasa magaval hozta a szervezet szupranaciondlis jellegének az er6sodését, amely alapja-
iban kérdéjelezte meg a kormanykozi iskolanak a tagallami szint megerésédésére alapozott
elméleti magyarazatat. Ugyanakkor az Eurépai Unié megalakitdsa nemcsak a kbzosségi poli-
tikak megerdsédését, hanem a kormanykozi politikai elemek (k6z6s kiil- és biztonsagpolitika,
belligyi és igazsagligyi egylttmiikodés) kialakitasat is eredményezte. Ezzel bebizonyosodott,
hogy a régi ,nagy elméletek” - a neofunkcionalizmus és a kormanykdozi iskola - nem képe-
sek a kozosségek mUikodését kielégitéen megmagyarazni. Egyre tobb olyan elméletkisérlet
szliletett, amely megprébalta a régi nagy tedridkat 6tvozni, és a kozottik fesziild alapvetd
ellentéteket inkabb egymast kiegészité6 magyarazatokka transzformalni. Ezeket a szakiroda-
lom ,hibrid” vagy ,szinkretikus” elméleteknek nevezi.

3. ATOBBSZINTU EUROPAI KORMANYZAS

A hibrid elméletek kozott a legnagyobb hatasu a tobbszint(i kormanyzas (multilevel gover-
nance, MLG) elmélete. Legjelentésebb képviseléi - Gary Marks, Lisbet Hooghe, Thomas Ris-
se-Kappen?'? stb. - szerint a kozosségi és a tagallami érdekek megjelenését a kozosségi don-
téshozatalban nem lehet kizarélagosnak tekinteni. A tagallamok rendkiviil fontos szereplék a
kozosség életében, 6k az alapszerzdédések kizardlagos alakitéi és szamos, a Tanacsban meg-
hozott dontés egyediili felel6sei. Ugyanakkor a k6z6sségi érdekek megjelenitdi - az Eurdpai
Bizottsag, az Eurépai Parlament, sét az Eurdpai Birdsag - szintén kulcsszerepet jatszanak a
kozosségi dontéshozatal folyamataban, hiszen a Bizottsag a kozosségi dontéseknek az el6-
terjesztdje és aktiv alakitdja; a Parlament a legtébb szakpolitikai terlleten immar a Tanaccsal
kozdsen dont; s a Birdsag jogértelmezései is a kozosségi szint befolyasat erésitik. Megjelent

18 A kormanykazi iskola kés6bb tovabb differencialodott, legfontosabb agai a térténeti kormanykozi iskola (Alan
Milward), valamint a liberalis kormanykozi iskola (Andrew Moravcsik). Lasd NAVRACSICS Tibor (1998): Eurdpai
belpolitika. Budapest, Korona. 24-28.21 O’NEILL (1996):i. m. 81-83.

19 Lasd példaul HOOGHE, Lisbet - mArKS, Gary (2001): MultiLevel Governance and European Integration. Oxford.
vagy RISSE-KAPPEN, Thomas (1996): Exploring the Nature of the Beast: International Relations Theory and Compa-
rative Policy Analysis Meet the European Union. Journal of Common market Studies, 34. vol. 1. no. 53-80.
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ugyanakkor egy harmadik szint is a k6z6sségi politikaformalas terén, ez pedig a tagallamok
alatti, regionalis szerepléknek és a helyi dnkormanyzatoknak a kore. A Régidk Bizottsaganak
1992-es kialakitasaval, valamint a helyi érdekek mas csatornakon torténd érvényesitésével
még tovabb differencidlddott a kozosségi politikaformalas szerepldinek igy is bonyolult rend-
szere. A tébbszintl kormanyzas elmélete tehat azt allitja, hogy a tagallami szint két irdnyban
ad at kompetencidkat: egyrészt felad politikateriileteket az Eurépai K6z6sségek szupranaci-
ondlis szintjére, masrészt lead bizonyos feladatokat a tagdllamok alatti, szubnacionalis sze-
repléknek. Meg6rzi ugyanakkor a befolyasat az alapszerz6déseknek, vagyis a legfontosabb
jatékszabalyoknak a kialakitasaban. Az integraciéelméletek tehat kisérleteznek azzal, hogy
leirjdk a leirhatatlant, tehat az Eurdpai Unié sokféle szerepléjét és mikodési logikajat. Az
elmult hatvan évben, amiéta makodik az Europai Kozosség, nemcsak a tagallamok, de az
integracio szerepl6inek szama is gyarapodott. A tagallamokon és az eleinte absztrakt k6zos-
ségi érdekeken kivil megjelentek a tagallamok alatti (regionalis és helyi) szereplék, a koz6s-
ségi és globalis civil szervezetek és szocialis partnerek, az eurépai adgazati lobbicsoportok,
multinacionalis vallalatok, s még sorolhatnank. Egyre nehezebb tehat a dolgunk, ha kénnyen
értheté modellt szeretnénk leirni az EU mikddésével kapcsolatban.

A tobbszintl kormanyzas elmélete mar ad némi fogddzot az eurdpai kormdnyzds fogalma-
nak megértéséhez, de a fentiek ismeretében érdemes ismét feltenni a kérdést, vajon mit ér-
tlink eurdpai kormanyzas alatt egy sajatos, csak 6nmagaban értelmezhet6 sui generis politikai
rendszerben, ahol tobb, egymasra épiil6 szinttel és szereplék sokasagaval kell szamolnunk?
El6szor is érdemes némi fogalmi kitérét tennlink. Az Eurépai Unidnak nincs kormanya (gover-
nment). Ahogy arrél a modul intézményi fejezete részletesen szél majd, az Eurépai Bizottsag
felligyeli a kozosségi politikdkat, de annak a tagjait az Eurépai Parlament és a tagallamok
koézosen nevezik ki, vagyis az nem kormany. Kormanya az uniét alkoté tagallamoknak van,
valamint foderalis dllamberendezkedés esetén a tartomanyoknak is. A kormdnyzds (governan-
ce) fogalma azonban jol értelmezhetd egy olyan sajatos, tébbszereplés, tébbszintl eurdpai
politikai rendszerben is, mint amilyen az Eurépai Uni6.?°

20 A politikatudomanyban az allam szerepének az atértékelédésével parhuzamosan kerdlt elétérbe az 1980-1990-es
években a governance fogalma, egyre élesebben elkiloniilve a government fogalmatol.
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Az eurdpai kormdnyzds fogalma alatt azt a koordinacids folyamatot értjiik, amelyben az
eurdpai unids intézmények, tagallamok, regionalis és helyi szerepldk, civil szervezetek és
egyének egylittes, kozos cselekvés révén kozos javakat allitanak el6.2 Az Eurdpai Unidban ez
a folyamat kiilénb6z6 mdédokon valdsulhat meg, aszerint, hogy mely szakpolitikai tertletrél
és milyen dontéshozatali modroél van sz6. Borzel szerint az eurdpai kormanyzas tulajdonkép-
pen a kilénb6z6 kormanyzasi formakbol 6sszedllé egyveleg, tgynevezett ,mix”, amelyben a
két végpontot a szupranaciondlis centralizdcié hierarchikus strukturdja és a nyilt koordindciés
mechanizmus jelentik. Bar az EU nem rendelkezik legitim erészakmonopoéliummal arra vonat-
kozdan, hogy az EU-jogot végrehajtsa, mégis a szerzédés szerint lehetésége van hierarchikus
koordinaciéra. Példaként emlithetjlik, hogy az eurozéna tagjai esetében az Eurdpai Kézponti
Bank hatarozza meg a tagallamok monetaris politikajat. De szintén a szupranaciondlis cent-
ralizacio hierarchikus kormanyzasa érvényesil a versenypolitikaban, mivel versenykorlatozé
magatartas esetén az Eurdpai Bizottsag szankcidkat kezdeményezhet, és az Eurdpai Birdsag
is kotelezheti a tagallamokat az eurdpai jog betartasara. A nyilt koordindciés mechanizmus
(OMC) egy olyan nyilt kormanyzasi forma, ahol a tagallamok 6nkéntes megallapodasokat
kétnek, tébbnyire kormanykozi alapon, ezért nem teljesités esetén nincsen szankcié. Ez
sokszor alkalmazott mdédszer a tagallamok szuverenitasat érintd, érzékeny terlileteken.??
Példaként emlithet6 a tagallamok hataskorébe tartozé oktataspolitika.

E két végpont kozott azonban sokféle valtozat elképzelhetd. Mas szerzék az Eurépai Unid
esetében ugynevezett innovativ kormdnyzdsrél irnak, amely a tobbszintl és kilonb6zé kor-
manyzasi moédok egylittes miikddésére utal.?® Vannak, akik az EU-ban meglévé stratégiai
bizonytalansag, valamint a hatalommegosztas multipolaritdsara utalva Ugynevezett kisérleti
kormdnyzdsként értelmezik az eurépait.?

21 G. Fodor Gabor és Stumpf Istvan a governance fogalmara az alabbi, altalanos definiciét adtak: ,A governance
fogalma altalanossagban az allami (kormanyzati) és nem allami szerepl6k (nyereségérdekelt és nonprofit szerveze-
tek, Gzleti, munkavallaléi és transznacionalis érdekcsoportok) egytittm(ikodésén alapulé 6sszehangolt, kézés javak
eléteremtésére iranyuld, egységes elvek és célok mentén végzett kollektiv cselekvést jelenti” Lasd G. FODOR Gabor
- STUMPF Istvan (2007): A ,j6 kormanyzas” két értelme. Avagy a demokratikus kormanyzas programja és feltételei.
Nemzeti Erdek, 2007/3. 76-95.

22 BORZEL, Tanja (2010): European Governance: Negotiation and Competition in the Shadow of Hierarchy. Journal of
Common Market Studies, 48. vol. 2. no. 191-219.

23 TOMMEL, Ingeborg - VERDUN, Amy (2009): Innovative Governance in the European Union: The Politics of Multile-
vel Policymaking. Colorado, Lynne Rienner, Boulder.

24 SABEL, Charles F. - ZEITLIN, Jonathan (2010): Experimentalist Governance in the European Union: Towards a New
Architecture. Oxford, Oxford University Press.
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Il. MODUL )
DONTESHOZATAL AZ EUROPAI
UNIGBAN

1. AZ EUROPAI UNIO ES A NEMZETI
INTEZMENYEK

Az Eurdpai Unié sajatos sui generis intézmény- és politikai rendszer - a vilagon egyediilal-
6 mdédon keveredik a folyamataiban a kormanykoéziség és a szupranacionalizmus (nemze-
tekfelettiség). Ahogy az I. modulban kifejtettiik, a kormanykéziség a nemzeti szuverenitas
teljes korli megérzésének az elvén alapul, a tagallamok a kormanykézi jellegli nemzetkozi
szervezetekben egyhangulag fogadnak el kbzos dontéseket, amelyeknek a késébbi ratifika-
cigjatol akar el is allhatnak. A nemzetkozi jog alapjan m(ikddnek, s altalaban az intézmények
mukodése mellett nem finansziroznak egyéb koltségeket (példaul kozos szakpolitikak). Ezzel
szemben a szupranacionalizmus olyan szorosabb egyiittm(ikodési médszer, amely a tagal-
lamok szuverenitasa egy részének kozos gyakorlasat feltételezi. Ebben az esetben t6bbségi
dontésre is lehetéség van, vagyis az egyet nem értd tagallamok ellenszavazatanak ellenére
is el lehet fogadni egy kozos cselekvést, amely lehet kotelezé erejli is. Az ilyen nemzetkozi
szervezetek intézményei részben fliggetlenek a tagallamoktdl, a koltségvetésiik nagyobb,
mint a kormanykozi intézményeké, és sajat jogrendet alakitanak ki.?>

Az Eurépai Unid tehat egy sajatos nemzetkdzi szervezet, amely bar nem allam, mégis
szamos olyan jellemzdvel bir, amellyel ltaldban az allamok rendelkezni szoktak. Szakpolitikai
vannak, 6nallé valutaval rendelkezik (legalabbis az eur6zéna tagallamaiban), s még sorolhat-
nank. Ez az oka annak a sajatos jelenségnek, hogy az Eurépai Unié miikodését és intézmé-
nyeit gyakran allamok mikddésével szoktuk 6sszehasonlitani, és akar egyes, amugy allamok-
ra jellemz6 tulajdonsagokat (példaul demokratikus m(ikbdés) szamon is szoktunk kérni rajta.

25 ARATO Krisztina - KOLLER Boglarka (2015): Eurépa utazasa. Integraciotorténet. Masodik, atdolgozott és bévitett
kiadas. Budapest, Gondolat. 16-17.
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Az Eurdpai Unié egyes intézményeinek hivatalos vagy informalis elnevezései eld is segitik
ezt a képzetet - az Eurdpai Parlamentrél példaul elnevezése alapjan azt hihetnénk, hogy
egy teljes kord jogalkotdi hataskorrel felruhazott intézményrél beszéllink, pedig ez nincs igy.
A sajtéban gyakran az Eurdpai Bizottsagrol mint az EU kormanyardél olvasunk - pedig sem
hataskorei, sem Osszetétele és mikodése, sem pedig az Eurépai Parlamenttel valé kapcso-
latrendszere nem igazolja ezt az allitast. Ahogy mondani szokas: az Eurdpai Unidéban semmi
sem az, aminek latszik. Ezért érdemes elmélyilni az Eurdpai Unid intézményrendszerében,
amelyet ez a modul mutat be.

Az Eurdpai Unié mikodésének nem egyetlen, de legfontosabb szerepl6i a tagallamok.
Ok irjak ala az alapitd szerzédéseket, illetve azok médositasat, kulcsfontossagu szereplék a
kozosségi jogalkotasban, valamint a kozosségi szakpolitikak és a kozosségi jog végrehajtasa-
ban. Az Eurdpai Unié ugyanakkor a tagallamoktdl nem elkiilonithetd, azoktdl nem fliggetlen
szerepld. Gyorkos Péter szerint egy tagdllam a belépést kdvetéen egyszerre két politikai
rendszer kormanyzasaban vesz részt: irdnyitja természetesen a sajat orszagat, és a tobbi
tagallammal egyiitt részt vesz az Eurdpai Unié kormanyzasaban is.?¢ Az Eurépai Unié nem a
tagallamoktdl fliggetlen entitas, az intézményrendszer arra képes, a mozgastere addig ter-
jed, ameddig azt a tagallamok kijelolik. Ezért az eurdpai kormanyzast szokas egy tébbszintl
rendszerben is értelmezni, amelyben a kdzosségi szintd, a tagallami, valamint a tagallami
szint alatti - lokalis és regionalis - politikai intézmények és szereplék is megfelelé hangsuly-
lyal szerepelnek.?” Azonban a kdzosségi szint( kormanyzas, amely a tagallamok és az eurépai
intézményrendszer segitségével irdnyitja a mara jelentds szamu kozosségi politikat, attdl is
sajatos, hogy - ahogy ezt az Eurdpai Bizottsaggal kapcsolatos vélekedések esetében mar
emlitettiik - voltaképpen kormanyzat nélkil mdkddik (governance without government). A
kormanyzas és a szakpolitikai irdnyitas folyamata tehat a tagallamokban szokasos kormany-
zat nélkil, az eurépai intézményrendszer segitségével torténik.

26 GYORKOS Péter (2006): Magyarorszag az unids déntéshozatalban - nemzeti érdekvédelem és koalicidalkotas a
huszono6tok kozosségében. In HEGEDUS Istvan szerk.: A magyarok bemenetele. Tagallamként a béviilé Eurépai Uni-
6ban. Budapest, Demokracia Kutatdsok Magyar Kézpontja Kézhasznu Alapitvany-BCE Politikatudomanyi Intézet.
416-420.

27 Lasd errél bévebben az MLG-elméleteket. Példaul HOOGHE, Liesbet - MARKS, Gary (2001): Multilevel Governance
and European Integration. Oxford, Rowman and Littlefield Publishers.; KAISER Tamas (2007): Az eurdpai régiok a
tébbszintli kormanyzas rendszerében. In GARACZI Imre szerk.: Mi a Nyugat? Atlantizmus és integracio. Veszprém,
Veszprémi Human Tudomanyokért Alapitvany. 71-87.; AGH Attila - KAISER Tamas - KOLLER Boglarka ed. (2014):
10 years after. Multilevelgovernance and differentiated integration in the EU. Budapest, Blue Ribbon Research Cent-
re, King Sigismund Business School.
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Az aldbbi fejezetekben az Eurdpai Unié legfontosabb intézményeire tériink ki. Mind-
egyiknél bemutatjuk annak tovabbi intézményeit, hataskoreit, ahol fontos, ott a dontéshoza-
tal jellegét, tovabba a tagallami szereplékkel (kormanyok, valasztok stb.) valo 6sszefliggést. A
hamarosan bemutatasra keriil6é Eurdpai Bizottsdgon, Eurdpai Tandcson, Eurépai Parlamenten és
Birésdgon kiviil tovabbi fontos intézmények (az Eurépai Szamvevészék és az Eurdpai Kézponti
Bank), konzultativ szervek (az Eurépai Gazdasdgi és Szocidlis Bizottsdg és a Régiok Bizottsdga)
és Ggynokségek (agency) sora egésziti ki az Eurdpai Unié miikodését.?®

Ezeknek a tevékenységérél magyar és angol nyelvl kétetekbdl, valamint internetes hon-
lapokrdl tajékozodhat az érdekl6d6 olvasd.??

2. AZ EUROPAI BIZOTTSAG A DONTES-
ELOKESZITESBEN

A Briisszelben székeld Eurdpai Bizottsag az Eurdpai Unid kulcsfontossagu, szupranacionalis,
azaz a ko6zosségi érdekek képviseletére és elémozditasara hivatott intézmény. Az elnevezés
kett6és értelemben hasznalatos: Eurdpai Bizottsag alatt értjik magat a testiiletet, az Ugyne-
vezett ,biztosok kollégiumat”, amelybe minden tagéllam egy f6t delegél (bar folyamatosan
napirenden van a testtlet |étszdmanak csokkentése a rotacio bevezetésével), de az elneve-
zés takarhatja a teljes adminisztraciot is (féigazgatdsagok és mas, a biztosok altal irdnyitott
adminisztrativ szervek 6sszességét), amely jelenleg tobb mint hiiszezer fét foglalkoztat.

A biztosok mandatuma 6t év, személyiiket a tagallamok kormanyai jel6lik. A fébiztosok
jelolését megel6zéen az Eurdpai Bizottsag elndkének személyében egyeznek meg a tag-
allamok allam- és kormanyféi. Az altaldban zart ajtok mogott zajld jelolési eljaras a jelen-
leg hivatalban Iévé bizottsagi elndk (Jean-Claude Juncker) esetében modosult. Az Eurdpai
Parlament ugyanis a lisszaboni szerzé6désnek azt a rendelkezését [17 (7) cikk], miszerint az

28 Ennek a fejezetnek az alapjat az alabbi szakanyag szolgalja: ARATO Krisztina - BOKA Janos - KOLLER Boglarka
- MOLNAR Anna - NYIKOS Gyérgyi - RAFFAI Katalin - SZEGEDI Laszlé - VARGA Andras (2016): Kézigazgatasi
szakvizsga. Altalanos kozigazgatasi ismeretek, V. modul: Az Eurdpai Unié szervezete, miikédése és jogrendszere.
Budapest, Dialég Campus Kiadé.

29 SIMON Zoltén szerk. (2013): Dontéshozatal és jogalkotas az Eurépai Unidban - Elmélet és gyakorlat. Budapest,
L'Harmattan Kiado.; NUGENT, Neill (2010): The Government and Politics of the European Union. 7. kiadas. Ba-
singstoke & New York, Palgrave Macmillan. Az Eurépai Unid portaljan pedig megtalalhaté az Eurépai Unié 6sszes
hivatalos nyelvén az intézményekre vonatkozo informacid is: www.europa.eu. (A letdltés datuma: 2016. augusztus
31)
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Eurdpai Tanacsnak a Bizottsag elnoki tisztére vonatkozd jel6léskor figyelembe kell vennie az
eurdpai parlamenti valasztasok eredményét, Ggy értelmezte, hogy az EP partjai - a tagalla-
mi valasztasok miniszterelndk-jel6ltjeihez hasonléan - elndkjeldlteket neveznek meg, s a
valasztasokon gy6ztes part jel6ltjét nevezi majd ki az allam- és kormanyfékbdl allé Eurdpai
Tanacs. A megoldast egyébként az Eurdpai Bizottsag vetette fel, és az Eurdpai Parlament
hatarozatban rogzitette. Az Ugynevezett cstcsjeldltrendszer (Spitzenkandidat) tovabbi Gji-
tasa a televizids megjelenés volt. 2014. aprilis 9-e és majus 20-a kozott kilenc TV-vitara ke-
rilt sor angol, német és francia nyelven. A vitakat kozvetitette az Euronews és a kiilénb6z6
nemzeti televizids csatornak. Felmérések szerint az eurdpai polgarok mintegy 15 szazaléka
latta valamelyiket. A csucsjeldltrendszert 2019-ben is megprobaltak alkalmazni; ekkor mar
minden part kezdetektdl valo részvételével. A valasztasok utan azonban, féoként a kemény
francia ellendllas, valamint az EP-beli patthelyzet miatt ez nem siker(ilt. Az Eurépai Tanacs
végll nem a korabban kiallitott jel6ltek koziil ajanlott elndkjeldltet. Jelenleg kétséges, hogy
a Spitzenkandidat rendszer megmarad-e. A biztosok esetében az Eurépai Parlament tovabbi
ellenérzé jogkorokkel rendelkezik. Mindez abbdl all, hogy miutan az elndkjeldlt azonositja a
tagallami delegatusokat megilleté szakpolitikai tertiletet (portfoliot), az EP illetékes bizottsa-
ga meghallgatast tart - csaklgy, mint Magyarorszagon a miniszterjeloltek esetében az ille-
tékes parlamenti bizottsag. A meghallgatas utan a parlamenti bizottsag jovahagyhatja a biz-
tosnak jelolt személyt és a portfélidjat, de kérhet valtoztatast is. Az Eurdpai Parlament végil
a Bizottsag egészérdl szavaz. A megvalasztott biztosokat a delegalé tagallamuk nem hivhatja
vissza, ezzel biztosithaté a fliggetlenségiik. A mandatumuk csak lemondas vagy haldl esetén,
illetve a megbizatasi id6 lejartaval vagy a Bizottsag elnoke altali felmentéssel sz(inik meg. Az
Eurépai Bizottsag testiiletileg visszahivhatd, ha az Eurépai Parlament él a bizalmatlansagi
inditvany lehet6éségével - de erre az intézmény torténetében eddig még nem kerdilt sor. A
biztosok nem az 6ket delegalé tagallamok, hanem az Eurdpai Unié érdekében tevékenyked-
nek, ahogy erre a biztosi eskiijiikben igéretet is tesznek.*°

Az Eurdpai Bizottsag kilonleges tagja az EU kiilligyi és biztonsagpolitikai féképviseldje,
akit az Eurdpai Tanacs az Eurdpai Bizottsag elndkének hozzajarulasaval, mindsitett tobbség-
gel meghozott dontés révén nevez ki. A féképviseld betdlti a Bizottsag alelnoki és a Kiilligyek
Tanacsanak elnoki tisztségét. Ennek okan a szerepe meghatarozé az Eurdpai Tanacs munka-

30 Lasd példaul a roman fébiztos, Corina Cretu hivatali eskijét, amelyet blogjaban rogzitett: http://ec.europa.eu/com-
mission/2014-2019/cretu/blog/oath-independence_en (A letdltés datuma: 2016. augusztus 31.)
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jdban is, hiszen a kiil- és biztonsagpolitikat az Eurdpai Tanacs és a Tanacs egylitt hatarozza
meg.

Szervezeti Ujitds a Juncker-bizottsag szerkezete. Frans Timmermans altalanos helyettes-
ként nevezték meg, és rajta kivil még 6t ,tematikus” elndkhelyettest neveztek ki. Mindegyi-
kiik bizonyos portfélidkért felelés biztosok csoportjaért és a tevékenységiik koordinalasaért
felelgsek.3! igy a Bizottsag - a torténetében elGszor - kétszintiivé valt. A tematikus alelnoki
stukturat az Ursula von der Leyen vezette bizottsag is atvette. Ezzel sikeriilt azt az évtizedes
problémat orvosolni, miszerint a Bizottsag ,tul nagy”.

Az Eurdpai Bizottsag - a bels6 szervezeti felépitését tekintve - a biztosok vezetése ala
tartozo Foéigazgatosagokbdl all, amelyek ,témateriletenként” mikoddnek, csakigy, mint a
tagallamokban m(ikédé minisztériumok. Az adott portfolié jelentéségének is hatasa lehet
arra, hogy az adott biztos ala tartozd belsé szervezeti egységek mekkorak. A Bizottsag leg-
fébb koordinacios szerve a Fétitkarsag, amelyet fétitkar vezet.

Az Eurdpai Bizottsag szamos hataskorrel rendelkezik, amelyek kozil kiemelkedik a jog-
szabdly- és politikai kezdeményezd funkcio. Az alapszerzédések szerint az Eurépai Unio jog-
alkotasi aktusait kizardlag a Bizottsag javaslatai alapjan lehet elfogadni. Ez a felhatalmazas
még akkor is jelentés hatast biztosit a testiiletnek, ha tudjuk, hogy a javaslattételt kvetéen
meglehetésen bonyolult dontéshozatali eljarasok kezdédnek, amelyek soran az Eurépai Par-
lament és a Tanacs dont az adott elSterjesztésrdl. A Bizottsag egyébként nemcsak sajat 6t-
letei alapjan él az el6terjesztés jogaval: felkérheti erre az Eurdpai Tanacs, a Tanacs, valamint
az Eurdpai Parlament is. Tovabb3, a lisszaboni szerz6dés ujitadsaként, az EU allampolgarai is
élhetnek a jogszabalyok kezdeményezésének lehetéségével. Az Eurdpai Polgari Kezdemé-
nyezés lényege, hogy az allampolgarok felkérhetik jogalkotasra az Eurdpai Bizottsagot egy
altaluk fontosnak itélt tigyben - ehhez legalabb egymillié eurépai polgar tdmogaté alairasa
sziikséges, a tagallamoknak legaldbb az egynegyedébdl.?? Az Eurdpai Bizottsag a javaslatok
el6készitése soran igen koriltekintéen jar el: az adott témaért felelds féigazgatdsagok mas
érintett féigazgatdsagokkal, valamint nem-kormanyzati szervezetekkel is egyeztetnek, on-
line és személyes konzultaciot is folytatnak.

31 The Commission’s Structure. http:/ec.europa.eu/about/structure/index_en.htm (A let6ltés datuma: 2016. augusztus
31)

32 A polgéari kezdeményezésre iranyul6 jogot az Eurdpai Unidrdl szol6 szerz6dés 11. cikkének (4) bekezdése rogziti. Az
eljarasi szabalyok az Eurépai Parlament és a Tanacs 211/2011/EU rendelete (2011. februar 16.) a polgari kezdemé-
nyezésrél (egységes szerkezetbe foglalt valtozat: 2013. oktdber) foglalja megaban. Altalanos informéacidk talalhatdk a
http:/ec.europa.eu/citizens-initiative/public/basic-facts webhelyen. (A let6ltés datuma: 2016. augusztus 31.)
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Az Eurdpai Bizottsag rendelkezik eredeti és szarmazékos jogalkotasi hataskorokkel is,
amelyek technikai vagy eljarasi jellegli témak esetében illetik meg. A normal jogalkotasi el-
jaras szerint a Tanacs és a Parlament évente kb. 300-500 jogalkotasi aktust fogad el, és az
azok végrehajtasdhoz sziikséges normakat fészabaly szerint a tagallamok alkotjak meg. Ha
azonban a végrehajtasnak egységes feltételek szerint kell torténnie, akkor maga a jogszabaly
végrehajtasi hataskoroket ruhazhat a Bizottsagra. Az Eurdpai Bizottsag e delegalt dontés-
hozdi szerepe kapcsan kiéplilt bizottsagi rendszer miatt nevezik ezt az eljarastipust komito-
I6gidnak, amelynek lényege, hogy a Bizottsdg munkajat egy, a tagallamok képvisel6ibdl allé
bizottsag segiti, illetve ellenérzi.

Az Eurdpai Bizottsag felel az unids koltségvetés el6készitéséért, valamint a kbltségvetési
végrehajtas felligyeletéért, adott esetben a végrehajtasi gynokségek révén az unids (pénz-
Ugyi) programok igazgatasaért.

Az Eurépai Bizottsag felel tovabba a versenyszabalyok betartatasaért. Emellett mint a
,szerz6dések 6re” fellép azokkal a tagallamokkal szemben, amelyek nem tartjak be az unids
jog rendelkezéseit. llyenkor jogosult kotelezettségszegés megéllapitasa iranti pert inditani
az Eurépai Unid Birdsaga el6tt. Emellett maganfelekkel szemben is lehetésége van fellépni
a versenypolitika, agrar- és kereskedelempolitika teriiletén az uniés jog kikényszeritése ér-
dekében.

Ebben kiemelkedd szerepe van az EU kiilligyi és biztonsagpolitikai féképviseléjének, aki
a Kiltugyek Tanacsanak elndke is. Tovabbi tevékenysége kiterjed az unié altal megkotendé
nemzetkozi szerz6dések el6készitését megel6z6 targyalasok vitelére, a nemzetkozi kereske-
delmi kapcsolatokban az unié képviseletére és a nemzetk6zi szervezetekkel valé kapcsola-
tok fenntartasra is.

3. ATANACS ES AZ EUROPAI TANACS

Az Eurdpai Tanacs a tagdllamok allam- és kormanyféit magaban foglalé legmagasabb szintd
politikai dontéshozatali féorum, ahol - természetesen - a tagéllami érdekek legmagasabb
szintl képviseletére van lehetdéség. Az Eurdpai Tanacs (ilései a kordbban is létezé minisz-
terelnoki, illetve allamelnoki szintl taladlkozokat kévetben 1974 6ta lettek elnevezve, azéta
hivjak 6ket rendszeresen 6ssze.
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Az Eurdpai Tanacs Ulésein a tagallami allam- és kormanyfék mellett részt vesz az Eurdpai
Unio kiil- és biztonsagpolitikai féképvisel6je, az Eurépai Bizottsag elndke, valamint az Eu-
répai Tanacs allandé elndke. Az allando elndk tisztségét a lisszaboni szerzédés hozta létre;
2009 6ta az allam- és kormanyfdék valasztjak mindsitett tobbséggel, két és fél éves idészakra,
amely egyszer ismételheté. Az elndk feladata az Eurdpai Tanacs Uléseinek az el6készitése,
Osszehivasa és vezetése, valamint az, hogy biztositsa a konszenzust az Eurépai Tanacson
beldil.

Az elnok az Eurdpai Tanacs Ulését kovetden jelentést nylijt be az Eurépai Parlamentnek.

Az Eurdpai Tanacs nem jogalkotd intézmény, a dontései stratégiai és politikai jellegi-
ek. Az (léseknek a témai érinthetik kormanykézi konferencia 6sszehivasat, kinevezéseket
(példaul az Eurdpai Bizottsag elndkének kinevezését), Uj tagfelvételi eljaras meginditasat,
kilépési targyalasokat, a tagallamoknak szol6 gazdasagfejlesztési és foglalkoztataspolitikai
irdnymutatasokat, a kiil- és biztonsagpolitika aktualis kérdéseit stb.

Az Eurépai Tanacs a lisszaboni szerzédés szerint félévente kétszer llésezik, de slirgés
Ggyekben a rendes taldlkozdk mellett tobbszor is 6sszehivhato.

A Tanécs (hivatalos nevén az Eurdpai Unid tanacsa) az intézményrendszer alapitasatol
kezdve létezik, feladata a tagallami érdekek megjelenitése. Székhelye Briisszel, azonban a
soros elndkséget add tagallamban is tarthat informalis (léseket. Bar egy intézményrél be-
széliink, a napirenden szerepl6é kérdésektdl fliggben eltéré Osszetételben is llésezhet. Az
Altalanos Ugyek Tanacsa hangolja 6ssze az egyes formacidkban folyé munkat és késziti elé
az Eurdpai Tanacs lléseinek témait. A Killigyek Tanacsa hatarozza meg az Eurdpai Unié kiil-
s6 tevékenységét, a Gazdasagi- és Pénzligyek Tanacsa (ECOFIN) pedig a gazdasagpolitikaval
és pénzligyekkel, ezen belll az eurézéna lgyeivel foglalkozik. Utdbbi formacié esetében
foghaté meg az Eurdpai Unié egyik, az eurd bevezetése 6ta legszembet(inébb tulajdonsaga,
a tobbsebességesség. Mivel nem minden EU-tag eur6zéna-tag, ezért az ECOFIN kétfélekép-
pen mikodik, egyrészt teljes, masrészt az eurdzéna-tagallamokra korlatozédé formaban. A
Tanacs tovabbi formacidi a kovetkezdk: bel- és igazsagligy; versenyképesség; mezégazdasag
és halaszat; foglalkoztatas- és szocidlpolitika, egészségligy, fogyasztovédelem; kdrnyezetvé-
delem; oktatas, ifjusag, kultara, sport; kozlekedés, hirkdzlés és energia. Ezeket eltéré gyako-
risaggal, jellemzéen két-harom havonta hivjak dssze.

A Tanacs Uléseit altaldban az éppen soros elndkséget betdlté allam minisztere vezeti.
A soros elndkség egy tagdllam szamara hat hénapig tart, a lisszaboni szerz6dés hatalyba
|épése 6ta azonban a harom egymast kovetd elndkségi orszag szorosan egylttmikodik
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(trio elndkség), elndkségi programjukat, felkésziilésuiket, gyakran még az elndkségi logoikat
is egyeztetik. A Tanacs Ulésein az adott szakpolitikai teriiletért felel6s miniszterek vesznek
részt. Az adott tagdllam aktudlis kormanyzati szerkezetétdl fliggéen azonban elé6fordulhat,
hogy tobb miniszter is érintett egy tanacsi formacié munkajaban (példaul a hatalyos magyar
kormanyzati szerkezetben két miniszter is érintett a belligyi és igazsagligyi tanacs Ulésein),
valamint egy miniszter tébb tanacsi formacié munkajaban is részt vehet (szintén hazai példa
a humaneréforras-tarca). A Tanacs f6titkarsaga az elnokségi orszaggal egytittmdkddve készi-
ti el6 a Tanacs aktualis Gléseit.

A Tanacs hataskorei kozott elsédleges jelentéségli a jogalkotas. A tagallami érdekek a jog-
alkotasi folyamat végs6, dontéshozatali szakaszaban érvényesitheték. A lisszaboni szerzédés
hatalyba |épése 6ta azonban fészabaly szerint a Tanacs a dontési jogait nem 6nalléan, hanem
az Eurdpai Parlamenttel egyiitt, tarsjogalkotoként gyakorolja. Az intézményrendszer szup-
ranaciondlis jellege ezen a ponton a tanacsi dontéshozatal jellegében is megragadhaté. A
dontéshozatal jelenleg az Ugynevezett kettés tobbség rendszere szerint zajlik. Ez azt jelenti,
hogy a bizottsagi el6terjesztés (jogszabaly) elfogadasahoz a Tanacs tagjai legaldbb 55 szaza-
Iékanak a szavazata sziikséges, akik az unié népességének legalabb 65 szazalékat kiteszik.
A szerz6dés a normal jogalkotasi rendtél eltéré moédon el6irhat egyhangu szavazast is, ez
azonban a k6zo6s szakpolitikak elenyészé kisebbségét érinti. A tanacsi dontéshozatal soran
tehat minden tagdllam részt vesz a dontések meghozataldban, de el6fordulhat, hogy egy
tagallam kisebbségben marad a szavazataban. Amennyiben az adott dontéshozatali aktus
soran egy tagallam kisebbségben marad, az igy elfogadott k6z6s jogszabaly akkor is vonat-
kozik ra, ahogy a jogi aktus 0sszes cimzettjére, adott esetben az 6sszes tagallamra. A Tanacs
a kozosségi jogszabalyok mellett dont mas allamokkal vagy nemzetkozi szervezetekkel valéd
nemzetkozi szerzé6dések megkotésérél, koordinacios feladatokat 1at el egyes szakpolitikai
terlileteken, igy a gazdasagpolitika, a rendészeti egylittm(kodés és egyes kiilpolitikai kér-
dések esetében, valamint dont még személyi lgyekben is (az Eurépai Uniod szervei, hivatalai
vezetdi és legmagasabb rangu tisztségviselbi esetén).

A tagallami miniszterek természetesen nem a Tanacs Ulésein taldlkoznak el6szér az el6-
terjesztésekkel, a dontéseket mar korabban, a legkiilonb6z6ébb diplomAaciai szinteken készi-
tik eld. A tagallami allaspontok kialakitadsaban kulcsszerepet tolt be a tagallamok kormanya-
inak briisszeli képviselete, az Allandé Képviseletek, amelyek folyamatos kapcsolatban allnak
a delegalé kormanyokkal, minisztériumokkal. A tagallami képviseletek kiilonb6zé szinteken
Briisszelben is kapcsolatban allnak egymassal. Az Allandé Képviseletek Bizottsaga (roviden
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COREPER, a francia Comité des Représentants Permanents elnevezésbdl) kettds feladatot
lat el. A COREPER 1. keretében a tagéallamok allandd képvisel6inek helyettesei (iléseznek a
szakpolitikai kérdések, valamint egyeztetések lefolytatasa céljabdl - mint az agrarpolitika,
a versenypolitika, szocidlis tgyek stb. A politikai jellegli (jellemzéen kormanykézi, példaul
kiil- és biztonsagpolitikai) kérdések esetében a COREPER Il. a kompetens, amelynek tagjai
az allando képviselSk. Ok a tagallamoknak olyan, Briisszelbe delegalt vezeté diplomatai, akik
allando jelleggel gondoskodnak az unids dontéshozatal soran a tagallami érdekek megjeleni-
tésérdl, és a munkajukat képviseletek formajaban hivatali apparatus segiti.

4. AZ EUROPAI PARLAMENT MINT
TARSJOGALKOTO

Az Eurépai Parlament az Eurdpai Unio allampolgarainak kozvetlendl valasztott képvisel6ibdl
allo testiilete, amely a Tanaccsal egyilitt tarsjogalkotéi feladatot 1t el. Az Eurdpai Parlament
az intézményrendszer térténete soran jelentés mértékben bévitette a hataskorét. Kezdet-
ben csupan konzultativ jogkorokkel rendelkezett, mara - tarsjogalkotéi miikodése mellett
- a legfébb feladata az Eurdpai Bizottsag politikai elszamoltatasa.

Székhelye Strasbourg, Briisszel és Luxemburg. Strasbourgban tartjdk hagyomanyosan a
plenaris (iléseket, Brisszelben a parlamenti bizottsagok (iléseznek, a fétitkarsaganak a szék-
helye pedig Luxemburg. Ez a harmassag a gyakorlati m{ikodésben szamos logisztikai prob-
Iémat okoz.

Az Eurdpai Parlament az Eurépai Unid egyetlen kozvetlendl valasztott intézménye, igy az
EU kozvetlen legitimitasanak a megteremtéje is. A miikodése ugyanakkor az allampolgarok
szamara elsésorban szakmai és szakpolitikai jellegl - mivel fizikailag és tartalmilag is tavol
all tevékenysége az eurdpai polgarok mindennapijaitél, keveset is tudnak réla. Ennek egyik
oka a mar emlitett ,governance without government”-struktara: mivel a Bizottsag kormany-
szerl, de mégsem kormany, ezért a tagallami politikai rendszerekbdl ismert kormanyparti
és ellenzéki poziciék az intézmény falai k6zott ismeretlenek. A masok ok a tarsjogalkotoéi
statusz: mivel a dontések az Eurdpai Uniéban a Tanacs és a Parlament rendkiviil bonyolult
egylittdontési eljdrdsdn keresztiil szililetnek, a déntéshozatal folyamata és feleléssége a pol-
garok szamara nem egyértelm.
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Az Eurdpai Parlament 705 képvisel6jét 6tévente valasztjdk meg a tagallamok allampol-
garai az eurdpai valasztasokon. A tagallamok szamara biztositott képvisel6i helyek szamat
valasztasrol valasztasra felllvizsgaljak. Jelenleg a népesség aranyaban egy tagallam legalabb
hat, legfeljebb kilencvenhat képvisel6i hellyel rendelkezik, Magyarorszag a 2019-es eurdpai
parlamenti valasztasokon huszonegy eurépai parlamenti képvisel6t valaszthatott meg. Bar
az alapitd szerzédések egységes valasztasi rendszer kialakitasat irdnyoztak eld, a valasztas
maig tagallami keretek kozott zajlik, igaz, a valasztasi rendszer a tagallamok tilnyomé tébb-
ségében az aranyos képviseleti rendszer szerint bonyolddik. A kampany témai altalaban tag-
allami belpolitikai kérdések, ritkan keril elé az egyes partoknak az Eurdpa-képe és az EU
jovéijérdl alkotott elképzelése. Ebben a tekintetben jelentés elmozdulas tértént 2019-ben,
amikor néhany témat Eurdpa-szinten targyaltak, igy példaul a kornyezetvédelmet vagy a be-
vandorlast. Az eurdpai valasztasokon vald részvétel szabalyozasa (kotelezd vagy onkéntes)
szintén tagdllami szabdlyozas targya, a legtobb tagdllamban 6nkéntes a részvétel, amely-
nek atlaga csokkené tendenciat mutatott, egészen 2019-ig, amikor a részvétel jelentésen
novekedett minden orszagban. A valasztasok utan a megvalasztott képviseldk sajat partjuk
partcsaladjanak a képvisel6csoportjaba tlnek, amelyek kdzil hagyomanyosan a legnagyobb
az Eurépai Néppart és az Eurdpai Szocialistak Partja.

Az Eurdépai Parlament a tagjai kozlil megvalasztja az elndkét és a tisztségviseldit, a man-
datumuk két és fél év. Az elnok irdnyitja a parlament munkajat és rendelkezik mindazokkal
a hataskorokkel, amelyek az Eurépai Parlament Uléseinek levezetéséhez, valamint az (lé-
sek szabalyszer( lefolytatasanak biztositasahoz sziikségesek Az elndk, a tizennégy alelndk,
valamint tanacsaddi mindségben 6t quaestor (szervezeti és pénzligyi dontések) alkotja az
Eurdpai Parlament EIndkségét. Az EInokok Ertekezlete a Parlament elnckébél és a képvisels-
csoportok elnokeibdl all. Ez hataroz a parlamenti munka szervezésérdl és a jogalkotas ter-
vezésérdl, felel az EU mas intézményeivel és szerveivel, valamint a nemzeti parlamentekkel
vald kapcsolattartasaért és elkésziti az Eurdpai Parlament Ulései napirendjének tervezetét.
Ez a férum jeloli ki az egyes jogi aktusok parlamenti dontéshozatal soran felelés képvisel6jét,
aki az ugynevezett rapporteur (jelentéstevd). O felelGs a parlamenti munka soran az adott
el6terjesztés szakmai és politikai egyeztetéséért.

Lényeges szerep jut az Eurdpai Parlament szakbizottsagainak, amelyek keretében a szak-
politikai kérdések megvitatasa zajlik. Ezen allandd bizottsagok mellett ad hoc bizottsagok is
kialakithatok, amelyekben rendkiviili események megvitatasa zajlik. Az Eurépai Parlament
a tagjai egynegyedének a kérelmére ideiglenes vizsgaldbizottsagot is Iétrehozhat, hogy ki-
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vizsgalja az unids jog végrehajtasa soran felmer(ilé allitélagos jogsértéseket vagy hivatali
visszassagokat.

Az Eurépai Parlament hataskoreit harom nagy csoportba oszthatjuk, aszerint, hogy a jog-
alkotassal, a koltségvetéssel vagy az ellenérzéssel kapcsolatosak-e. A jogalkotasi hataskor az
Eurépai Parlament legjelentésebb vivmanya - az uniés allampolgarok kdzvetleniil valasztott
képvisel6i a Tanaccsal kozosen a rendes jogalkotasi eljaras szerint tarsjogalkotok. A kolt-
ségvetési hataskor keretében az Eurépai Parlament ugyancsak a Tanaccsal egyiitt hatarozza
meg az Eurdpai Unid koltségvetését, és fogadja el az éves zarszamadasokat is. Az ellenérzési
jogkor elsésorban az Eurdpai Bizottsaggal kapcsolatos. Ahogy a Bizottsagrél sz6l6 részben
lathattuk, az Eurdpai Parlament valasztja meg az Eurdpai Bizottsag elndkét, valamint jova-
hagyja a Bizottsag egészét, miutan szakbizottsagai meghallgattdk a biztos jelolteket. A mar
mUkoddé Bizottsaggal kapcsolatban bizalmatlansagi inditvannyal élhet, vagyis amennyiben
a képvisel6k tobbsége megszavazza, elmozdithatja a Bizottsdgot mint testiiletet (egyes f6-
biztosokat nem). Az Eurdpai Szamveviszék tagjainak kinevezése el6tt konzultalniuk kell az
Eurdpai Parlamenttel. A Szerzédések altal emlitett esetekben a Bizottsag koteles jelentést
benyujtani az Eurépai Parlament szdmara, amelyet a testiilet megtargyal.

Az Eurdpai Parlament lehet6séget ad az allampolgaroknak az unié mikédésének kdzvet-
len ellenérzésére is. Barmely uniods allampolgar ugyanis peticidt nydjthat be az Eurdpai Par-
lamenthez, amelyet az megvizsgal. Az uniés intézmények tevékenységére, esetleges hivatali
visszassagokra vonatkozé panaszokkal pedig az eurépai ombudsmanhoz lehet fordulni.

5. AZ EUROPAI BIROSAG

Az Eurdpai Unid Birésaga az 1952. évi alapitasa 6ta biztositja az unios jog tiszteletben tarta-
sat, valamint azt, hogy annak alkalmazasa és értelmezése az unié egésze tekintetében egy-
séges moédon torténjen. Ennek soran az Eurdpai Unid Birdsaga fellilvizsgalja az Eurépai Unid
intézményei jogi aktusainak jogszertiségét, gondoskodik arrél, hogy a tagallamok teljesitsék
a szerz6désekbdl eredé kotelezettségeiket, és a nemzeti birosagok kérelmére értelmezi az
unids jogot.®® A tevékenysége soran kialakult esetjog rendkiviil [ényeges szerepet jatszik az
integracio egészét illetéen. Szamos alapvet6 jelentdségli jogtétel és elv kimondasa (példaul

33 Lasd www.curia.europa.eu (A letéltés datuma: 2016. augusztus 31.)
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a kbzosségi jog elsGbbsége) esetjogi alapon tortént meg. Székhelye Luxembourg. Szervezeti
felépitése az integracio fejlédésével parhuzamosan atalakult és kibéviilt.

Az Eurdpai Unid Birdsaga - a Birdsag nemrég lezajlott reformjat kovetéen - két igazsag-
szolgaltatasi férumbdl all, ezek a Birdsag és az 1988-ban létrehozott Torvényszék. A Kdzszol-
galati Torvényszék immar nem mikddik - 2004-ben hoztak Iétre, de 2016. szeptember 1-jén
befejezte mikodését, miutan az unids igazsagszolgaltatasi szervezetrendszer reformja kere-
tében hataskore Torvényszékre szallt. A harom itélkezé forum 2020-ig 38 866 itéletet hozott
(a Birdsag 22 568, a Torvényszék 14 479, a Kdzszolgalati Torvényszék 2016-es miikodéséig
1549-et.)** A legmagasabb szintl itélkezé férum az Eurdpai Unid Birdsagan a Birdsag. A
tagjai soraba a tagallamok delegalnak egy-egy birét, akiket a tagallami kormanyok neveznek
meg, fliggetlenek és a mandatumuk hat évre szél, ami megujithatd. A huszonhét biré mellett
még tizenegy fétanacsnok tartozik a Birdsag szervezetéhez. A megvalasztasuk kritériuma,
hogy tagallamukban megfeleljenek a legmagasabb biréi tisztségekbe vald kinevezés felté-
teleinek, vagy elismert jogtuddsok legyenek. A Birdsag elndkét és elndkhelyettesét a birdk
maguk kozil valasztjadk meg haroméves idétartamra, amely megujithatd. Az elndk irdnyitja
a Birésag munkajat és elnokol a legnagyobb létszamu itélkez6 testiiletek targyalasain. A f6-
tanacsnokok a Birésag munkajat segitik, feladatuk, hogy a Birésag elétt folyamatban 1évé
Ugyekben - partatlanul és fliggetlendl eljarva - eléterjesszék a jogi szakvéleményiiket, az
Ugynevezett inditvdnyt. A Birésag teljes (ilésben vagy - a tizen6t birdbdl allé - nagytanacs-
ban vagy pedig 6t-, illetve haromtagl tanacsokban jar el. Az 6t birébdl allé tanacs elndkeit
harom évre, a harom birébdl all6 tanacs elndkeit egyéves idétartamra valasztjak.

A Torvényszéket (eredeti nevén Els6fokd Birdsag) 1988-ban hoztak létre az Eurdpai Bi-
résag tehermentesitése érdekében. Eredetileg tagallamonként egy birat neveztek ki a Tor-
vényszékre is hatéves, megujithatd idétartamra. Az Eurépai Unid legutdbbi szervezeti re-
formja keretében a Torvényszék birdinak Iétszamat 2019-ig harom Iépcsében meg kellett
volna duplazédni; a 2016. szeptember 1-jén megszlint Kézszolgalati Torvényszék allashelyei
is ehhez a birdi testlilethez kertiltek. A Torvényszéknek jelenleg 51 tagja van, a birdk szamat

34 Lasd https://curia.europa.eu/jcms/jcms/P_80908/en/ (A letoltés datuma 2020.februar 14.)
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azonban a tagallamok létszamanak kétszeresére ndvelik majd, valdszinlleg még a 2020-as
évben. A Birdsaggal ellentétben a Torvényszéken nincsenek allando fétanacsnokok, az 6 fel-
adatkoriket kivételesen egy erre kijel6lt bird lathatja el. A Torvényszék a hozza beérkezett
lgyeket harom vagy 6t biréval eljaré tanacsokban, vagy egyes esetekben egyesbiréként el-
jarva biralja el. Kiilondsen bonyolult vagy jelentds ligyekben hatarozhat nagytanacsban el-
jarva is (tizenot biroval). Az 6t birdval eljaré tanacsok elnékét a birak maguk kozil valasztjak
meg haroméves idétartamra. A Térvényszék hataskorébe tartoznak tébbek kozt a természe-
tes és jogi személyek altal benyujtott keresetek, amelyek az Eurépai Unié intézményeinek,
szerveinek és hivatalainak hatarozatai vagy a rendeletek ellen iranyulnak, a tagallamok altal
a Bizottsag ellen benydjtott keresetek sth. A Torvényszék altal hozott hatarozatok ellen a
Birésaghoz lehet fellebbezést benyujtani.

A Birésag hataskore esetében az egyes ligytipusokat érdemes megkiilonboztetni. Ezek a
kovetkezék: el6zetes dontéshozatali eljaras, kbtelezettségszegési eljaras, semmisségi eljaras,

Az el6zetes dontéshozatali eljaras esetében a Birdsag a tagallamok valamennyi birdsa-
gaval egylttmikodik. Az unids jogszabalyok tényleges és egységes alkalmazasanak bizto-
sitasa és az eltéré értelmezések elkerilése érdekében a tagallami birésagok jogosultak a
Birdsaghoz fordulni az unids jog egy adott részének pontos értelmezése érdekében. Ilyenkor
ellenérzik, hogy a nemzeti szabalyozas mennyire van 6sszhangban az unids joggal. A Birésag
nem pusztan véleményt nyilvanit ilyenkor, hanem azt a nemzeti birésagot, amely a hataro-
zat cimzettje, az el6tte folyd jogvita eldontésekor koti a Birdsag altal kiadott értelmezés.
A Birésag itélete a hasonlé kérdésben eljaré mas nemzeti birésadgok szamara is irdnyado.
Szamos jelentés unids jogi elvet az el6zetes dontéshozatalra el6terjesztett kérdések alapjan
allapitottak meg.

A kotelezettségszegési eljaras a Birdsagnak lehetéséget ad annak ellenérzésére, hogy a
tagallamok teljesitik-e az unids jog alapjan fennallo kotelezettségeiket. A Birdsag elétti elja-
rast megel6zi az el6zetes eljaras, amit a Bizottsag indit, és amelynek célja, hogy lehet6sé-
get adjon az érintett tagallamnak, hogy valaszoljon a vele szemben felhozott kifogasokra.
Amennyiben ennek az eljarasnak az eredményeként a tagallam nem sziinteti meg a kotele-
zettségszegést, az unids jog megsértése miatt eljarast lehet ellene kezdeményezni a Birdsag-
nal, amely birsaggal is végzédhet.

35 Az alabbiakban réviden foglaljuk 6ssze ezen eljarastipusok lényegét. Tovabbi informaciok: www.curia.europa.eu (A
let6ltés datuma: 2017. oktdber 30.)
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Semmisségi per esetében a kérelmezé az unié valamely intézménye, szerve vagy hivatala
jogi aktusanak (kiilonosen rendeletnek, iranyelvnek vagy hatarozatnak) a megsemmisitését
kéri. A Birdsag kizarélagos hataskorébe tartoznak azok a keresetek, amelyeket valamely tag-
allam nyujtott be az Eurépai Parlament és/vagy a Tanacs ellen, illetve amelyeket valamely
uniés intézmény inditott egy masik ellen. Az egyéb ilyen tipusu keresetek - kiilénésen a ma-
ganszemélyek altal inditottak - elsé fokon a Torvényszék hataskorébe tartoznak. Ha a per si-
keres, a megtamadott unids jogi aktust, illetve annak rendelkezését semmisnek nyilvanitjak.

Mulasztasi per esetén lehetség van fellilvizsgalni az unié intézményei, szervei és hivata-
lai mulasztasanak a jogszer(iségét. A mulasztas jogszer(tlenségének megallapitasat kovets-
en az érintett intézmény megfeleld intézkedések megtételével koteles véget vetni a mulasz-
tasnak. Hogy a Birésag mely intézménye rendelkezik hataskorrel az adott ligyben, az attol
fliggben valtozik, hogy a felperes maganszemély vagy pedig egyéb (intézményi) szerepld.

Els6 fokon a Torvényszék, masodfokon a Birdsag jar el azokban az ligyekben, amelyek
az Eurépai Unid intézményei vagy hivatalai altal esetlegesen okozott karokozas megtéritése
érdekében indul.

A kozszolgalati perek 2016. szeptember 1-ig a K6zszolgalati Torvényszék el6tt folytak. A
szervezeti reform kovetkeztében immar a Torvényszék jar el az Eurdpai Unid és alkalmazottai
kozott felmertild, a kdzszolgalati jogviszonyt érintd vitas Gigyekben.

6. DONTESHOZATAL AZ EUROPAI UNIOBAN

Az Eurdpai Unié dontéshozatali rendszere rendkiviil és szokatlanul bonyolult. Ennek tobb
oka van. Egyrészt a kialakitott dontési mddszereknek egyensulyt kell teremtenilik a kor-
manykoézi és a szupranacionalis elvek kozott, és a tagallami és a kozosségi érdekeket
egyarant meg kell jelenitenilik. Masrészt a kialakitott dontési folyamatok eltérnek a tag-
allamokban szokasostél: ahogy az el6z6 fejezetekben emlitettiik, az ismerds elnevezési in-
tézmények hataskore és miikddési elvei eltérnek a megszokottdl. igy a valasztépolgarok,
akik ismerik a sajat politikai rendszeriik alapjait és annak politikai és intézményi elveit, ne-
hezen kovetik az uniés dontéshozatalt. Harmadrészt az EU dontéshozatala, ahogy azt sok
szerzd leirta mar,*¢ a polgaroktdl messze zajlik - kevés hir érkezik az Eurépai Unié don-

36 FOLLESDAL, Andreas - HIX, Simon (2006): Why there is a Democratic Deficit in the EU: a response to Majone and
Moravcsik. Journal of Common Market Studies, 44. vol. 3. no. 533-62.
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téseirdl, azok jelentés része vagy technikai jellegl, vagy pedig a tagallami politikai folyama-
tok altal meghatarozott. Negyedrészt az Eurdpai Unié dontéshozatali folyamatai mas és mas
jellegliek egy-egy szakpolitikai teriileten: az agrarpolitika, a kérnyezetvédelem vagy a szocia-
lis Ggyek terliletén az Ugynevezett k6z6sségi mddszer alkalmazandd, a kormanykdzi déntés-
hozatal a kilpolitikai dontéshozatalban hasznalatos, mig az ugynevezett nyilt koordinacié a
gazdasagpolitika és a foglalkoztataspolitika irdanymutatasainak a kialakitasaban jellemzé. Az
Eurdpai Unio kizardlagos hataskoreihez tartozo kérdésekben (mint a versenypolitika és az
Eurépai Kozponti Bank doéntései) tgynevezett kdzponti dontéshozatal torténik.3” Az alabbi-
akban réviden kitériink mindegyik dontéshozatali tipusra.

A kozosségi modszer az integracids intézményrendszer konstruktére, Jean Monnet fran-
cia kdzgazdasz taldlmanya. Lényege, hogy a dontéshozatalban kiegyensulyozottan jelenjen
meg a k6zosségi és a tagallami érdekek mindegyike. A hatalyos lisszaboni szerzédés szerint
a rendes dontéshozatali eljaras az egylittdontés, amely az Eurdpai Parlament és a Tanacs
egylttmikodésén alapul. Az Eurépai Bizottsag el6terjesztését kovetéen a két intézmény
harom olvasatban is targyalhatja és modosithatja a jogszabalytervezeteket, amelyek csak
abban az esetben keriilnek elfogadasra, ha azzal mindkét intézmény egyetért. A rendes mel-
lett tobb kilonleges jogalkotasi eljaras is hasznalatos. A hozzdjdruldsi eljdrds, amelyben az
Eurdpai Parlament nem moddosithatja az el6terjesztést, de sziikség van az egyetértésének
a megszerzésére az adott elGterjesztés elfogaddsahoz (vagyis vétdjogot biztosit). Ez elsé-
sorban a killgyek - a tarsulasi és csatlakozasi szerz6dések - esetében alkalmazando. A
konzultdcids eljdrds, amelyben a Bizottsag el6terjesztése alapjan, az Eurépai Parlamenttel tor-
ténd konzultaciét kbvetben a Tanacs dont, a polgarok szabad mozgasa és a belsé piac egyes
témateriiletei esetében alkalmazandd, de a korabbiakhoz képest visszaszoruldban van. A
koltségvetési eljdrds, amely a Tanacs és a Parlament specidlis egylittm(kodését feltételezi az
éves koltségvetés elfogadasa esetén. Ez az Eurdpai Parlament egyik legkorabbi hataskérbd-
viilésének az eredménye.

37 A négyes felosztas részletesen lasd NUGENT, Neill (2010): The Government and Politics of the European Union.
Basingstoke & New York, Palgrave Macmillan.
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Egyuttdontési eljaras

| Az Eurdpai Bizottsag javaslata az Eurdpai Parlamenthez és a Tanacshoz
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A Régidk Bizottsaganak Eurépai Parlament véleménye i EUFOP?E .Gazvdasagtl g2
5 3 > Szocialis Bizottsag
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Ha a Tanacs valamennyi
mddositést jovahagyja vagy a
Parlament a javaslatot elfogadja,
akkor a Tandcs elfogadja a

Ha a Tandcs valamennyi médositést nem

hagyja jéva vagy a Parlament a javaslatot

nem fogadja el, akkor a Tanacs minésitett
tobbséggel koz6s alldspontot fogad el.

jogszabalyt.
A Tandcs kozos éllaspontjanak vizsgalata a
Parlamentben (masodik olvasat)
1
2 v i 2
A Parlament elfogadja a kozos allaspontot A Parlament abszolut tobbséggel A Parlament abszolat
vagy nem foglal llast. A jogszabaly elutasitotta a Tanacs kozos allaspontjat. A tobbséggel

elfogadottnak tekinthetd.

jogszabaly nem tekinthetd elfogadottnak.

médositast javasol.
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Az Eurépai Bizottsag
véleménye pozitiv.

Az Eurépai Bizottsdg
véleménye negativ.
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1 1

A Tandcs mindsitett A Tandcs elutasitja a Parlament | | A Tandcs
tobbséggel elfogadja | | médositasait. Kélcsénds egyhangulag
a Parlament megallapodas szerint a Tanacs elfogadja a
modositésait és a és a Parlament elnoke egy Parlament
jogszabalyt Egyeztetd Bizottsagot hiv médositasait és
elfogadjék. Gssze, melynek munkajaban az | | a jogszabalyt

Eurdpai Bizottsag is részt vesz. elfogadjak.

¥ I ¥

pedig minésitett tobbséggel jévahagyja a
megéllapodast, akkor a jogszabalyt
elfogadottnak kell tekinteni. Ha a két

akkor a jogszabaly nem tekinthet6
elfogadottnak.

Az Egyeztetd Bizottsag megallapoddsra jut.
Ha a Parlament abszolut tobbséggel, a Tanacs

intézmény nem fogadja el a megallapodast,

Az Egyeztetd Bizottsag nem
jut megallapodasra. A
jogszabdly nem tekinthetd
elfogadottnak.

1. dbra: Az egylittdontési eljdrds az Eurdpai Unidban
Forrds: http:/eur-lex.europa.eu/hu/droit_communautaire/procedure_de_codecision.gif
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A kormanykozi dontéshozatal esetében - az ligyek érzékenysége, érzékeny szuverenitas-
teriletekhez valé tartozasa kovetkeztében - az Eurépai Bizottsag és az Eurdpai Parlament
nem vesz részt a dontéshozatalban. A Miniszterek Tanacsa - elsésorban kiil- és belligyi,
valamint igazsaglgyi és a hosszU tavu stratégiai terlileten - ilyenkor a k6z6sségi érdekeket
képvisel6 intézmények bevonasa nélkil hataroz.

Az 1990-es években tobb olyan szakpolitikai tertilet is kozosségi szintre keriilt, amelyek-
nél a kozosségi mddszer alkalmatlannak bizonyult az egylttm(ik6désre, a kormanykozi pedig
kevés volt. llyen volt példaul a gazdasagpolitikai koordinacié, a foglalkoztataspolitika, vagy a
lisszaboni stratégia. Ezeken a teriileteken az Eurépai Unié kompetencija is korlatozott, s a
hangsuly nem is a jogszabalyokon, hanem a j6 gyakorlatok atvételén, a tagallamok egymastél
valé tanulasan volt. Az OMC folyamata a Tanacs munkajaval kezdédik, ahol a miniszterek
lefektetik az alapveté szakpolitikai célokat. Az elfogadott gazdasagpolitikai/foglalkoztatas-
politikai dokumentum irdnymutatasokat tartalmaz (guidelines), amelyek nem birnak jogi ko-
téerével. A tagallamok nemzeti akciotervet készitenek az irdnymutatasoknak megfeleléen, s
évente jelentést készitenek a Bizottsagnak az elérehaladasrol. A harom éves idészak végén
a Bizottsag Osszesiti a jelentéseket, és batoritja a tagallamokat az el6rehaladasra (benchmar-
king, exchange of best practices stb.).

A koézpontositott dontéshozatal voltaképpen a tagallamoktél fliggetlen dontéseket je-
lenti, ahol az Eurépai Unidnak, illetve egy-egy intézményének kizarélagos dontési joga van
egy adott szakpolitikai teriileten. Ilyen felhatalmazasa van az Eurépai Bizottsagnak példaul
a versenypolitika (fuzidkontroll, dominans agazati szerepl6k kontrollja, kartellesedés elleni
kiizdelem, allami tAmogatasok vizsgalata stb.) terliletén, valamint az Eurépai Kézponti Bank-
nak az eurézéna mikodtetésében.
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I1l. MODUL

AZ EUROPAI UNIOS KOZPOLITIKA,
HATASKOROK ES NEMZETI
ERDEKERVENYESITES

1. AZ UNIOS KOZPOLITIKA FOGALMA, A
KOZPOLITIKA-FORMALAS CIKLUSA ES A
KOZPOLITIKA TIPUSAI®

Az Eurdpai Unio kiilénleges, sui generis politikai rendszeréhez tartozik a szintén egyedi uni-
0s kozpolitika fogalma. Az EU politikai rendszere ugyanis megragadhaté egyarant a politics,
vagyis politikai aktorok versengése, a hatalmi politika feldl, tovabba a polity, vagyis az intéz-
ményrendszer felél, illetve a policy, vagyis a kdzpolitika feldl is.?? Ez utébbi azért is érdemel
kiemelt figyelmet, mert az unioés kormanyzas tartalmi elemeire, vagyis a kozpolitika-formalasi
folyamat kimenetére és eredményére fokuszal. Az EU kormanyzasanak kozpolitika feléli ér-
telmezése széles korben elterjedt, amelyre az uniés politikai rendszer egyedisége a magya-
razat. ,Lényegében arrdl van szd, hogy mig az egyes tagorszagok rendelkeznek centralizalt
kormanyzati rendszerekkel, igy politikai rendszereik kdzelebb allnak a »politika« megszokott
fogalmahoz, addig az Eurépai Unié decentralizalt, sokszintl és sokszereplés politikai rend-
szerének mUkodése sokkal inkabb a kézpolitika fogalmi struktiraja alapjan magyarazhato.”4°
Megjegyzendd azonban, hogy az utébbi évek eurdpai unids térténései éppen abba az irany-
ba hatnak, hogy egyre nagyobb teret nyer az EU-nak a politics, vagyis a politikai szereplék
versengése és a hatalmi dimenzidk mentén torténd értelmezése, amely az unié at- és Ujra-
politizalasanak a folyamataban érheté tetten.

38 Az ugynevezett kozpolitika-tudomany ma mar multidiszciplinaris elemzési teriilet.

39 Lasd részletesen SIMON Zoltan szerk. (2013): Déntéshozatal és jogalkotas az Eurépai Unidban. EImélet és gyakorlat.
Budapest, 'Harmattan Kiadé.

40 AGH Attila (2011): Az Eurépai Unié kézpolitikai rendszerének attekintése. Az Unids kdzpolitika és az uniés politika
paradoxonijai. Politikatudomanyi Szemle, XXII évf. 3. sz. 75.
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Politics

Policy Polity

2. dbra: A politika hdromszdge - politics, polity és policy
Forrds: A szerzé sajdt szerkesztése

Hajnal Gyorgy a kozpolitikat altaldanossagban valamilyen, ,a kormanyzat altal folytatott,
egy adott problémahelyzet megoldasat célzé, azaz céltudatos akcié - az »akcidé« fogalma-
ba e helyiitt beleértve a tudatos nem cselekvést is - definidlja."4* Az Eurépai Unio eseté-
ben mindez egy tobbszintl( rendszerben zajlik, ahol a tagallamok és unids intézmények
mellett az érdekcsoportok, civil szervezetek, regiondlis és lokalis szerepldk is részt vesznek
a folyamatban. Az Eurépai Uniéban a kozpolitika-formalasnak egy bonyolult, szertedgazé
és tobbszereplés rendszere jott létre. E folyamatbol alakul ki, hogy példaul a kereskede-
lempolitika, a fogyasztévédelem vagy az oktatas terliletén milyen jogszabalyok szlletnek.
Lowi klasszikus tipoldgidja a kozpolitika négy tipusat kiilonbozteti meg.*? A kormanyzati
eréforrasok elosztasat megvaldsitéd disztributiv politikdkat, az eréforrasok egyes tarsadal-
mi rétegek kozotti atcsoportositasat megvaldsitéd redisztributiv politikdkat, az intézmények

41 HAJNAL Gyorgy (2015): ,A kozpolitika - altalanos megkozelitésben”. In KAISER Tamas szerk.: Helyi kozpolitika.
Budapest, Nemzeti K6zszolgalati Egyetem. 14.

42 LOWI, Theodore J. (1972). ,Four Systems of Policy, Politics, and Choice”. Public Administration Review. American
Society for Public Administration, 32. vol. 4 no. 298-310.
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és tarsadalmi szerepl6k egyéni és kollektiv cselekedeteit meghatarozd szabdlyozé politi-
kakat és végiil az allami intézményrendszer kialakitasat és atalakitasat megvalésité alkot-
mdnyos politikdkat.*®* Ha az uniot ezek szerint a kategoridk szerint szeretnénk értelmezni,
akkor elséként fontos kiemelni, hogy az EU Ujraelosztd képessége a tagdllamokhoz képest
igen szerény, a brutté nemzeti 6sszterméknek csak alig tébb mint egy szazalékat osztja Ujra,
vagyis az eréforrasok elosztasdhoz nincs meg a mozgastere. Az alkotmanyos lehetéségei is
erdsen korlatozottak, a tagallamok szuverenitasabol fakaddan. Mindazonaltal a k6z6s agrar-
politika, valamint a regionalis és kohéziés politikdk megvaldsitasaval a tagallamok jelentés
unios pénzigyi transzfereket nyujtanak, illetve jelentds transzferekhez is jutnak.** Az Euré-
pai Unié tevékenysége azonban leginkabb Lowi harmadik kategéridjaban, vagyis a szabalyo-
z6 politikdkban hangsulyos. Vannak, akik éppen ezért az Eurépai Uniot egy kiilonleges, egye-
di ,szabalyozd” dllamhoz hasonlitjak. Tény, hogy az EU altal kezdeményezett és végrehajtott
szabalyozasi tevékenység eredményeképpen ma mar a tagallami jogszabalyok jelentds része
uniods eredetd.

A kozpolitika-formalast a szerzok tobbsége egy ciklikus folyamatként értelmezi,*> amely-
nek kezdeti dllomasa a probléma felmerilése a kdzpolitikai kbrnyezet aktorai részérél (1),
azt kdveti ennek a napirendre kerlilése (2), a lehetséges megoldasok kidolgozasa (3), ezek
értékelése (4), a dontéshozatal (5), ezt kovetéen a megvaldsitas (6), amely Gjbdli értékeléssel
(7) zarul. Ezt kbvetben a ciklus djraindul. Az Eurépai Unidban azonban ennek a kdzpolitikai
ciklusnak sokféle valtozata létezik, aszerint, hogy melyik szakpolitikai terliletrél, milyen tipu-
s dontéshozatalrol és milyen hataskorrél van szé.

43 Lowi kategoridinak értelmezését lasd SIMON Zoltan (2013) szerk.: Déntéshozatal és jogalkotas az Eurdpai Unidban.
Elmélet és gyakorlat. Budapest, L'Harmattan Kiadé.

44 SIMON Zoltan szerk. (2013): i. m.

45 Hajnal kozpolitika-ciklusai a kdvetkezék: 1. Probléma-észlelés és definicio, 2. Kozpolitikai alternativak kidolgoza-
sa, 3. Kozpolitikai alternativak értékelése, 4. Dontés, 5. Megvalositas, 6. Az eredmények értékelése; 1asd hAjnAl
Gyorgy (2015): A kozpolitika - altalanos megkozelitésben”. In KAiSer Tamas szerk.: Helyi kdzpolitika. Budapest,
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 18. Simon ettdl eltéréen egy 6tfazisi folyamatot vazol fel: 1. Napirend-képzés
(agendasetting), 2. K6zpolitika-formalas (policy formulation), 3. Dontéshozatal (decisionmaking), 4. Megvaldsitas, 5.
Ertékelés. Lasd Simon Zoltan szerk. (2013): Déntéshozatal és jogalkotas az Eurépai Unidban. EImélet és gyakorlat.
Budapest, L'Harmattan Kiadd. Valéjaban ezek nagyon hasonlok, csak abban térnek el, hogy Hajnalnal a kézpolitika
alternativainak kidolgozasa és értékelése kiilon Iépcséfokként lett megnevezve, mig Simonnal benne van a kdzpoliti-
ka-formalasban.
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3. dbra: A kbzpolitika ciklusa
Forrds: Simon szerk. (2013): i. m. alapjdn a szerzé sajdt szerkesztése

2. A LISSZABONI SZERZODES HATASKOR-
KATALOGUSA ES AZ EGYES SZAKPOLITIKAK
BESOROLASA

A lisszaboni szerz6dés mérfoldké az EU és a tagallamok kompetencidinak meghatarozasa-
ban és vilagos elhatarolasaban. Korabban a tagallami és uniés hataskéroket a maastrichti
szerzddés altal létrehozott Ugynevezett pilléres modell alapjan lehetett meghatarozni. Ez kii-
16nb6z6 dontéshozatalt és mikodést jelentett az elsé pillér ala tartozé Ggynevezett kdzos-
ségi terlileteken, a masodik pillérben 1évé kiil- és biztonsagpolitikdban és a harmadik pillér-
hez tartozo6 bel- és igazsagligyi egylittm(ikbdésben, blintetéligyekben.** Ennek a bonyolult
rendszernek a reformja és a tagallami és unids hataskorok egyértelm(ibb elhatarolasanak az

46 A harmadik pillér itt szerepl6 elnevezése az amszterdami szerz6dés hatalybalépésével jott |éte, amikor atalakult a
harmadik pillér és a szabad mozgas tertlet bekertlt az elsé pillérbe.
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igénye teritéken van az Alkotmanyos Szerzédés el6készitése 6ta (a 2000-es évek eleje), de
csak a lisszaboni szerz6dés 2009. december 1-jei hatalyba [épésével valdsult meg.

Az EU és a tagallamok kozotti hataskorok tisztazasa egyben kijel6li a tagallamok szu-
verenitas a hatarait is, mikézben egyuttal meghatdrozza az eurépai kormanyzasi folyamat
mikéntjét.

A lisszaboni szerzédés szerint haromféle hataskor és egyéb egyedi kategéridk léteznek az
unié-tagallam relaciéban:

1. A kizdrdélagos hatdskor ala tartozé terileteken ,kizarélag az unié alkothat és fogadhat el
kotelez6 erejl jogi aktust”. A tagallamnak ezeket kotelez6en végre kell hajtania. A tagal-
lam csak akkor fogadhat el kételezé erejl jogi aktust, ha erre 6t az unié felhatalmazza.*’

2. A megosztott hatdskér ala tartozo teriileteken ,mind az unid, mind pedig a tagallamok al-
kothatnak és elfogadhatnak kotelez6 erejli jogi aktusokat. A tagallamok ezt a hataskori-
ket csak olyan mértékben gyakorolhatjak, amilyen mértékben az unié a hataskorét nem
gyakorolta. A tagallamok olyan mértékben gyakorolhatjak djra a hataskoriiket, amilyen
mértékben az unié Ggy hatarozott, hogy lemond a hataskérének a gyakorlasarél.+8

3. A tAmogaté hataskor ala tartozo terileteken ,az unié hataskorrel rendelkezik a tagalla-
mok intézkedéseit tdmogatd, 6sszehangold vagy kiegészité intézkedések megtételére,
anélkil azonban, hogy ezzel elvonna a tagallamoknak az ezeken a teriileteken meglévé
hatas koreit."+

Egyedi kategdriat jelent a gazdasag- és foglalkoztataspolitika, valamint a kiil- és biztonsag-
politika, amelyeknél az EU hataskorrel rendelkezik, de nincsenek besorolva egyik fenti ka-
tegdria ala sem. A lisszaboni szerzédés szerint ,[a] tagallamok gazdasag- és foglalkoztatas-
politikdjukat a szerz6désben meghatarozottak szerinti szabalyok keretében hangoljak 6ssze,
amelyek megallapitasara az unio hataskorrel rendelkezik.”>® A k6zos kiil- és biztonsagpolitika

47 Az Eurdpai Unié mikodésérdl szolo szerzédés egységes szerkezetbe foglalt valtozata (2012/C 326/01), (EUMSZ) 1.
cim, 2. cikk.

48 EUMSZ |. Cim, 2. cikk.

49 Uo.

50 Uo.
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tekintetében az unié ,hataskorrel rendelkezik a k6zos kiil- és biztonsagpolitika meghataroza-
sara és végrehajtasara, ideértve egy kozos védelempolitika fokozatos kialakitasat.”>* Egyet-
értve Horvath megallapitasaval, a tagallamok a szuverenitasuk csorbuldsaként értelmezték
volna, ha a kdzos kiil- és biztonsagpolitika a kizarélagos hataskor ala sorolddik, és valdszin(-
leg a tagallamok ellendlldsa miatt ez a szerz6dés ratifikaciojat is gatolta volna, ugyanakkor a
megosztott hataskor ald sem rendelték, mégpedig azért, hogy ez a teriilet is valamikor valodi
,k0z0s politikava” valhasson.*?

A lisszaboni szerzé6dés nemcsak a hataskorok tipusait tisztazza, de a szakpolitikakat is az
egyes tipusok ala rendeli.

Az unio kizdrélagos hatdskérrel rendelkezik a kovetkezd terlileteken: a) vamunio; b) a belsé
piac mikodéséhez sziikséges versenyszabalyok megallapitasa; c) monetaris politika azoknak
a tagallamoknak a tekintetében, amelyek pénzneme az eurd; d) a tengeri bioldgiai eréfor-
rasok megérzése a kbzos haldszati politika keretében; e) kozos kereskedelempolitika. Ezen
kivil a nemzetkozi szerz6dések megkotésére is kizarélagos hataskorre van.

A megosztott hatdskér ald az aldbbi szakpolitikai tertiletek tartoznak: a) belsé piac; b) a
szocialpolitikdnak a szerzé6désben meghatarozott vonatkozasai; c) gazdasagi, tarsadalmi és
tertleti kohézio; d) mezégazdasag és haldszat, kivéve a tengeri bioldgiai eréforrasok megdér-
zését; e) kornyezetvédelem; f) fogyasztovédelem; g) kozlekedés; h) transzeurdpai halézatok;
i) energialigy; j) a szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényesiilésén alapuld térség; k) a
kozegészségligy terén jelentkezé kdzos biztonsagi kockazatok.>®

A tdmogaté hatdskér ald az alabbi terlletek kerlltek: a) az emberi egészség védelme és
javitasa; b) ipar; c) kultira; d) idegenforgalom; e) oktatas, szakképzés, ifjisag és sport.

3. ANEMZETI ERDEKERVENYESITES

A nemzeti érdekérvényesités lehetéségeit az uniéban szamos mitosz 6vezi. Amint azonban
kiderilt az eurdépai uniés kormanyzas és kozpolitika-formalas fenti bemutatasabdl, valamint
a tagdllami és unids hataskor-katalégusbél, a tagallami érdekérvényesités mikéntje nagy-

51 Uo.

52 HORVATH Zoltan (2011): Kézikdnyv az Eurépai Uniérél. Nyolcadik, atdolgozott kiadas. Budapest, HVG-Orac.
150. 55 EUMSZ, I. cim, 3. cikk.

53 EUMSZ, I. cim, 3. cikk.
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mértékben attdl fligg, hogy az adott szakpolitika melyik hataskor alad sorolédik és milyen
dontéshozatali mod érvényesil.

Az eurdpai integracié folyamatanak legfébb szerepl6i a tagallamok, ezért a kozpoliti-
ka-formalasi ciklus minden allomasaban a tagallamok térekvése az, hogy a sajat nemzeti ér-
dekeiket jelenitsék meg, szamukra elényds modon befolyasoljak a napirendképzést, a szak-
politikai alternativak kidolgozasat és a dontéshozatalt is. Eppen ezért a tagallamok szamara
kulcskérdés, hogy biztosuk és (lehetSleg magasabb pozicidban 1évd) tisztvisel6ik révén be
legyenek agyazva a Bizottsag dontés-eldkészitési folyamataba, és az is, hogy tAmogatdkra
leljenek formalis és informalis Gton a Tanacsban és az Eurépai Tanacsban is a sajat elképzelé-
seikhez. A tagallamok vitadkba és konfliktusokba keriilnek, olykor szembe is szallnak egy-egy
uniés intézmény allaspontjaval vagy dontésével. Erre azonban mint az eurdpai integracio
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IV.MODUL ) )
MAGYARORSZAG AZ EUROPAI UNIO
KORMANYZASABAN®

1. AZ EUROPAI KORMANYZAS HAZAI
KOZPONTIJA - AZ EUROPAI KOORDINACIOS
TARCAKOZI BIZOTTSAG

Tagéallamként az EU-hoz csatlakozé Magyarorszagnak Uj kormanyzati koordinacios rend-
szert kellett kialakitania az orszag EU-politikdjanak zokkenémentes bonyolitasa érdekében.
Ahogy Gyorkos Péter irja, ,egy tagallam kettds szintl kormanyzasban vesz részt: nemzeti és
kozosségi szinten”.>> Az eurdpai kormanyzasban valé részvétel a hazai kormanyzati szerke-
zetben horizontdlis és vertikalis koordinacioval valésul meg: egyrészt biztositva van a tarcak
kozotti egyeztetés az egységes magyar allaspont kialakitdsanak érdekében, masrészt pedig
szabalyozva vannak a dontési szintek (egyezteté férumok, allamtitkari szintl egyeztetés,
kormanyiilés stb.).”®

Az eurdpai kormanyzas hazai kdzpontja az Eurdpai Koordinacioés Tarcakozi Bizottsag
(EKTB), amely 2004 6ta biztositja Magyarorszag részvételét az Eurdpai Unié kormanyzasa-
ban.’” Feladatai kozé tartozik az Eurépai Unié intézményeiben, elsésorban a Tanacs kilon-
b6z6 férumain és az Eurdpai Birdsag elé keriil6 Gigyekben képviselendé magyar allaspont
kialakitasa, valamint az Orszaggyliléssel folytatott egyeztetési eljaras targyalasi allaspont-
jainak az el6készitése. Ezeken kiviil a testiilet megtargyal minden olyan relevans, a hazai
EU-tagsaggal és az EU kormanyzasaval kapcsolatos témat, amelyben magyar allaspont ki-

54 A fejezet alapja: Arato Krisztina - KoLLer Boglarka (2015): ,Magyarorszag és az Eurdpai Unid”. In Korosényl Andras
szerk.: A magyar politikai rendszer - negyedszdzad utdn. Budapest, Osiris Kiadé. 377-400.

55 GYORkOS (2006): i. m. 424.

56 Uo.

57 Jelenlegi hatalyos szabalyozas: A kormany 1169/2010. (VIII. 18.) Korm. hatarozata az Eurdpai Unié déntéshozatali
tevékenységében vald kormanyzati részvétel 6sszehangolasarol és az Eurdpai Koordinacids Tarcakozi Bizottsagrol.
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alakitasa szlikséges, példaul az egyes EU-ligyndkségek és szakmai intézetek vezetdi kine-
vezéseire vonatkozo javaslatokat, azok elhelyezésével és a vonatkozé magyar palyazatokkal
kapcsolatos el6terjesztéseket®® stb. Az EKTB Uiléseit 53 szakért6i csoport késziti eld, melye-
ket az adott terliletért felelGs tarcak vezetnek.>* Az EKTB résztvevéi helyettes allamtitkarok,
akik a kozigazgatasi allamtitkari értekezlethez és végsé soron a kormanyhoz terjesztik fel a
javaslataikat. Az EKTB és a szakért6i csoportok tagjai is folyamatos kapcsolatban allnak a
briisszeli magyar Allandé Képviselettel (AK),%° amely kiemelt szerepet jatszik a magyar ér-
dekeknek a megjelenitésében. Az AK szervezete alkalmazkodik mind az EU, mind pedig a
magyar kormany szerkezeti felépitéséhez. A vezeté nagykovet az ugynevezett COREPER
Il. nagykovet, akinek a feladata az Eurdpai Tanacs, az Altalanos Ugyek Tanacsa, a Kiilugyek
Tanacsa, a Gazdasagi és Pénziigyi Tanacs és a Bel- és Igazsagligyi Tanacs el6készitése. Mel-
lette dolgozik a COREPER I. nagykovet, aki a legfontosabb kdzosségi politikak (agrarpolitika,
energiapolitika, szocialis ligyek stb.) koordinaciodjat feltigyeli. A kapcsolattartas a hazai koor-
dinacids struktira és az AK kozott folyamatos, a Briisszelben dolgozé szakattasék a szakmai
munkacsoportoknak is tagjai. Becslések szerint a tanacsi munkacsoportok évente atlagosan
3000-4000, a nagykoveti szintet jelent6 COREPER évente atlagosan 80-100 (ilést tart. Egy
COREPER-iilés napirendjén atlagosan 40-50 napirendi pont szerepel.¢*

Az eurdpai ligyek koordinacidja a tagallamokban tébb megkdzelités szerint szervezédik.
Aharom f6 modell kdziil az egyikben a Kiilligyminisztérium, a masikban a Miniszterelntkség,
a harmadikban egy kiilén Eurépai Ugyekért Felelés Minisztérium vezeti a tagallami szinti
részvételt az eurdpai kormanyzasban. Ez fligg az adott tagallami kormany Eurdpa-felfoga-
satdl (mennyire tekintik az EU szerveiben vald tevékenységet kilkapcsolatnak, illetve valédi
europai belpolitikanak), tovabba az egyes miniszterek érdekérvényesité képességétdl, vala-
mint a kormanyzati rendszer hagyomanyaitél. Magyarorszagon tébb modellre is volt példa. A
csatlakozast kdvetéen, 2004-2006 kozotté! a Miniszterelnoki Hivatal keretében az eurdpai
Ugyekért felelds tarca nélkili miniszter felligyelte a terliletet, a Nemzeti Fejlesztési Hiva-
talt és az Eurdpai Ugyek Hivatalanak munkajat is. 2006-2014-ig a Kiltigyminisztériumban

58 Budapesti székhellyel m(kodik 2010 6ta az Eurdpai Innovacids és Technoldgiai Intézet (EIT) (http:/eit.europa.eu/
eit-community/eit-glance), valamint 2014 6ta az Eurépai Rendérakadémia (CEPOL) (www.cepol.europa.eu/hu) (A
letoltések datuma: 2016. augusztus 31.)

59 Lasd az 1169/2010 (VIII. 18.) Kormanyhatarozat 2. sz. mellékletét.

60 Lasd: www.mfa.gov.hu/kulkepviselet/BRUSSELS_EU/hu/ (A letdltés datuma: 2016. augusztus 31.)

Interju dr. Varga Krisztina féosztalyvezetével, Kiligyminisztérium, 2014. november 20.

61 Az Eurépai Ugyek Hivatalanak létrehozasarél a kormany 2004 6szén doéntétt, de a Hivatal formalisan csak 2005.

januar 1-jén jott létre (lasd: 356/2004. (XII. 23.) Korm. rendelet az Eurépai Ugyek Hivatalardl)
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onallé allamtitkarsag koordinalta a hazai EU-politikat.®? 2014-ben az eurdpai integracids
Ugyek kikerultek a Kilgazdasagi és Kiiligyminisztériumbol, és a Miniszterelndokséget iranyi-
t6é miniszter hataskorébe tartoztak.®® Itt ugyancsak kilon allamtitkarsag foglalkozott az unios
Ggyekkel, majd 2018-tdl létrehoztadk az eurdpai unids kapcsolatokért felelés allamtitkarsa-
got, ezzel megkettézve az intézményrendszert. 2019-ben, az uniés ligyek egésze atkerilt az
Igazsagligyi Minisztériumba, ahol ismét egy allamtitkarsag lett felel6s hazank unids ligyeiért.
Jelenleg az igazsagligyi miniszert felel az unids forrasok felhasznalasaért, és 6 jeldli ki a fele-
I6s minisztert az Unié Tanacsaban is.

Az EKTB fészabaly szerint hetente egyszer (ilésezik, de ettdl indokolt esetben el lehet
térni, sét, abban az esetben, ha egy adott téma gyors véleménycserét igényel, azonnali iras-
beli dontés is lehetséges. Az egyértelmiien egy-egy szaktarcahoz tartozoé tigyekben viszony-
lag egyszer( a hazai kormanyzati allaspont kialakitasa, mig az olyan atfogé témak esetében,
mint amilyen példaul a tobbéves pénziigyi keret kialakitasa - ami hét évre elére meghataroz-
za az Eurépai Uni6 koltségvetésének a sarokszamait - a tarcak kozott hosszadalmas egyez-
tetés zajlik a felel6s minisztérium vezetése mellett. Az EU-lgyekért felelds allamtitkarsag,
az EKTB, az 6sszes minisztérium unids Ggyekkel foglalkozd szervezeti egységei és a Magyar
Allandé Képviselet kulcsszerepet jatszott a 2011. elsé félévében lezajlott magyar EU-elndk-
ség lebonyolitasaban.

Az elnokségi feladatok egy tagdllami adminisztracié szdmara az integraciés intézmény-
rendszerben valé miikédés cslicspontjat, a ,nagykorisag” elérését jelentik az Eurdpai Unié-
ban. 2011-re a magyar kormanyzati adminisztracido megfelel6 gyakorlatot szerzett az unios
dontéshozatalban, ugyanakkor az eln6kség nagy megmérettetést jelentett, a tanacsi mun-
kacsoportok elnoki feladatainak ellatasa, a dontéshozatal formalis és informalis el6készitése
jelentds tobbletfeladatot jelentett az Gsszes tarcanak, az allamtitkarsagnak és az Allandé
Képviseletnek is. Az ,Erés Eurdopa” jelmondatot valaszté magyar elndkség legfontosabb fel-
adatai kozé tartozott a valsagkezelést célzo, gazdasagi kormanyzasrdl sz6l6 javaslatcsomag
el6készitése, a novekedés és foglalkoztatasbdvités elésegitése, a horvat csatlakozasi targya-
lasok lezarasa, az Eurdpai Killigyi Szolgalat tényleges miikod6képességének megteremtése
és a kovetkezé tobbéves pénziigyi keretrél szo6l6 targyalassorozat elinditasa, hogy csak a

62 Lasd még BaLAzs Péter (2006): ,Magyarorszag beilleszkedése az Eurdpai Unidba”. In HegepUs Istvan szerk.: A
magyarok bemenetele. Tagdllamként a béviilé Eurdpai Unidban. Budapest, Demokracia Kutatasok Magyar Kozpontja
Kozhasznu Alapitvany-BCE Politikatudomanyi Intézet. 437-456.

63 A Miniszterelndkségen beliil az Eurépai Unios Ugyekért FelelSs Allamtitkarsaghoz tartozik az uniés tigyek koordina-
cidja.
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legfontosabbakat soroljuk.* Nem lehetett felkésziilni az olyan helyzetekre, mint az arab ta-
vasz vagy a japan atomerémd-baleset - de kezelni kellett 6ket. A magyar elnokség jelentds
eredményeket ért el. Ennek az idészaknak a sikere volt tébbek kozott a horvat csatlakozasi
targyalasok lezarasa, valamint az éppen akkor tet6z6 eurovalsag kezelését szolgald ugyne-
vezett hatos csomagrol sz6l6 kompromisszum megkotése is.®5 Az elndkség idészakaban 103
folyamatban |évé ligyet - Ggynevezett dossziét - sikerilt lezarni, ebbdl 43 volt az Euré-
pai Parlamenttel egyiittes, Ugynevezett rendes, vagyis egylittdontési eljards. Nem sikertilt
ugyanakkor a keleti partnerség-csucstalalkozé id6zitése, ez a magyart kovetd lengyel el-
nokség idészakara tolddott. A magyar kormanyzati adminisztracié munkajat elismerés 6vez-
te Brisszelben és a tdbbi tagdllamban - ennek egyik megnyilvanuldsa az volt, amikor Olli
Rehn gazdasagi és pénziigyekért felelés EU-fébiztos kijelentette, hogy Karman Andras, a
Nemzetgazdasagi Minisztérium allamtitkara igazabdl Schuman-dijat érdemelne az elvégzett
munkajaért.s¢

Magyarorszag ellen, ahogy minden tagallam ellen zajlanak lUgynevezett kotelezettség-
szegési eljarasok. llyen eljarast az Eurdpai Bizottsag (vagy barmely tagallam) akkor indithat
egy tagallam ellen, ha az véleménye szerint nem tesz eleget az uniés jog altal eldirt kotele-
zettségeinek. Ez a helyzet el6allhat akkor, amikor egy tagéallam egy (j kozosségi jogszabalyt
nem Ultet &t a hazai jogrendbe a megadott hataridén beliil, vagy amikor olyan jogszabalyt
alkot, amely az inditvanyozo szerint ellentétes a kozosségi joggal.” Ezekben az Gigyekben -
amelyekrél a végsé dontést az Eurdpai Birdsag hozza meg - a targyalasi allaspontot szintén
a magyar EU-adminisztracio alakitja ki. Az Eurépai Bizottsag éves jelentéseiben kdzzéteszi a
kozosségi jog késedelmes atliltetésérdl sz616 figyelmeztetésekrdl, valamint a jogvita alapjat
képezd kotelezettségszegési eljarasokrol szolod (végsd esetben az Eurdpai Birdsag eljarasa-
ig eljuto lgyekre vonatkozd) statisztikakat.® Az Eurdpai Bizottsag 2018-as éves jelentése
szerint Magyarorszag 17 koz6sségi jogszabaly nemzeti jogba torténd atliltetésével kapcso-
latban esett késedelembe, folyamatban |évé kotelezettségszegési ligyeinek szama 50 volt.¢?

64 A magyar elnokség pioritasai és programja: www.eu2011.hu/hu/magyar-elnokseg-prioritasai (A let6ltés datuma:
2016. augusztus 31.)

65 Lasd: http:/eu.kormany.hu/a-magyar-elnokseg-eredmenyeinek-rovid-osszefoglaloja (A let6ltés datuma: 2016.
augusztus 31.)

66 Lasd Gyéri Eniké (2011): ,Magyar szemeszter Eurépaban”. Eurdpai Tiikér, 16. évf. 7. sz., 5-18.

67 Lasd http://europa.eu/about-eu/institutions-bodies/court-justice/index_hu.htm#case2 (A let6ltés datuma: 2016.
augusztus 31.)

68 Lasd: http:/ec.europa.eu/eu_law/infringements/infringements_annual_report_en.htm (A let6ltés datuma: 2016.
augusztus 31.)

69 Monitoring the Application of UNION LAW 2018 Annual Report Part Ill: Member State, 2019, Brussels, 111-117.
https:/ec.europa.eu/info/sites/info/files/report-2018-commission-staff-working-document-monitoring-applica-
tion-eu-law-member-states-part3_0.pdf (A letdltés datuma: 2020. februar 14.)
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Magyarorszag ellen 2018-ben 22 (j kotelezettségszegési eljarast inditottak, amellyel a tag-
allamok kozott a 15. helyen allt.”°

A kormanyzat szervezeti EU-politikadjanak bemutatasa mellett elengedhetetlen annak po-
litikai (politics) elemzése is. A valasztdk ugyanis a fenti, szakpolitikai jelleg(i kormanyzati cse-
lekvésbdl vajmi keveset érzékelnek, az Eurdpa-politika politicsra vonatkozé oldalat ugyanak-
kor a hiradasokon, partpolitikai vitdkon és kampanyokon keresztl érzékelik. A csatlakozast
kévetben az elsé Gyurcsany-kormany volt az elsé, tagallami EU-politikat folytatd kormany.
Bar a teljes jogu tagsag eléréséért dolgozott az 6sszes rendszervaltas utani magyar kormany,
a csatlakozas folyamatara koncentralva a kormanyok mintha elmulasztottak volna meghata
rozni, hogy tagként egy huszondét tagu, részlegesen szupranacionalis intézményrendszerben
hogyan is kellene a magyar érdekeket képviselni, és melyek is azok.”* A perspektivavaltas
nem ment egyik pillanatrél a masikra, a csatlakozas sordn a hazai diplomacia és kilpolitika
masik félként (,6k”) tekintettek az Eurdpai Unid tagéllamaira, az Eurdpai Bizottsagra és egyéb
kozosségi szereplOkre, s a csatlakozasi szerzédés életbe [épése utan hirtelen egy kozdsségbe
tartozoként (,mi”) kellett viselkedni ugyanazokkal a partnerekkel. A ,megérkezés” pillanata
tehat egyben egy tanulasi folyamat kezdete is volt. A briisszeli érdekérvényesités elsajati-
tasa mellett elkezd6dott a pénziigyi szempontbdl legfontosabb kézdsségi politikak, igy az
agrartamogatasok és a kohézios politika forraskezelésének a tanulasa is. A teljes jogu tagsag
megszerzésébdl adddo jogok és pénziigyi forrasok mellett azonban az abbdél adédé kétele-
zettségek szamonkérése is megkezd6dott. A tagsagunk mintegy masnapjan - 2004. majus
12-én - az Eurdpai Bizottsag jelezte a magas koltségvetési hidnybdl (4,9 szazalék) adédo
problémat, amely a Stabilitasi és Novekedési Egyezményben foglaltak és egyéb kbzosségi
jogszabalyok szerint indokolta az tulzottdeficit-eljaras kilatasba helyezését.”? 73

A masodik Gyurcsany-kormany, illetve a kilpolitikai stratégiajat folytaté utddija, a Bajnai-
kormany idészakaban az EU-tagsaggal kapcsolatos kiemelt feladat az orszag integracidjanak
az elmélyitése volt. A 2008-ban elfogadott kiilkapcsolati stratégia a kovetkezéképpen fo-
galmaz: ,Magyarorszag az unio teljes jogu tagjaként »politika-alakitéva« valik, maga mogott
hagyja a korabbi »politika-elfogadd« statusszal jard passziv, reagaléd és taktikai kérdésekre

70 Monitoring the application of European Union law 2018 Annual Report, Brussels, 18. Elérheté: https:/ec.europa.eu/
info/sites/info/files/report-2018-commission-staff-working-document-monitoring-application-eu-law-general-sta-
tistical-overview-part1_0.pdf (A letdltés datuma: 2020. februar 14.)

71 Gazoac Ferenc szerk. (2014): A magyar kiilpolitika 1989-2014. Budapest, Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, Nemzetko-
Zi Intézet. 176-177.

72 Report from the Commission. Hungary. Report prepared in accordance with Article 104(3) of the Treaty. Brussels,

73 .5.2004 SEC(2004) 578 final
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koncentralé magatartast és gondolkodast, ha az ehhez sziikséges koltségvetési forrasokat
és a megfeleléen képzett szakértéket biztositani tudja. Befolyasa, érdekérvényesitési képes-
sége attdl is fligg, hogy miként jarul hozza a k6zos célok eléréséhez.”’* A stratégia el6készi-
tésének folyamataban készitett tanulmanyok azonban komoly hidnyossagokra is utalnak: ,A
2004-es magyar csatlakozas utan [...] a magyar kilpolitika elvesztette dinamizmusat, s az
integraciods célkitlizések megvaldsulasa altal létrehozott Gj torténelmi helyzettel lathatéan
nem nagyon tudott mit kezdeni. A magyar kilpolitika dinamizmusanak elvesztése mogott
Osszetevék sorat talalhatjuk. Legéltalanosabban az mondhato, hogy nem volt alternativak-
ban kidolgozott koncepcié sem a NATO-, sem az EU-tagsag elnyerése utani helyzetekre.

Az okok masrészt belpolitikai természetliek voltak, felbomlott a kiilpolitika stratégiai ira-
nyai korli hallgatélagos konszenzus [...]."7°

A fentieknek megfeleléen a Kormany Eurdpa-politikjat sikerek és kudarcok egyarant
jellemezték. A Kormany sikeresen érvényesitette a magyar érdekeket a 2007-2013-as uni-
0s koltségvetési keret el6készitésekor, és hozzajarult ahhoz, hogy az Gjonnan csatlakozott
tagéallamok tobb forrashoz jussanak. A 2008-ban kitort valsag kezelésére azonban meggon-
dolatlanul el6készitetlen javaslatot terjesztett az Eurdpai Tanacs elé: a kelet-k6zép-eurdpai
térség szamara kért nagy Osszegli unios segitséget a cseh és a szlovak kormany is azonnal
elutasitotta.”® Emellett a kormanyzati adminisztracié megkezdte a felkésziilést a 2011-ben
esedékes soros elnbkségre. Magyarorszag mar az elndkségi feladatok megkezdése elétt egy
évvel intenziven bekapcsolédott az elndkségi tevékenység nyomon kovetésébe, hiszen a
2010-ben elnokségi feladatokat ellaté Spanyolorszaggal és Belgiummal a lisszaboni szer-
z6dés hatalyba lépését kovetben elsé alkalommal elndkségi tridt alkotva dolgozott egyiitt.

A masodik Gyurcsany-kormany és a Bajnai-kormany idején valt pénzligyi szempontbdl is
érezhetévé az EU-tagsag. Magyarorszag mar a 2000-ben elinditott el6csatlakozasi alapok
fogadasa utan végig pozitiv egyenleget kényvelhetett el az unids blidzsével szemben, de
2010-re a nettd pozicid (vagyis az EU felé torténd befizetések és az onnan érkezé forrasok
egyenlege) elérte a GNI 3,1 szazalékat.”” Mindekdzben azonban folytatédott az 2004-ben
megkezdett tulzottdeficit-eljaras Magyarorszaggal szemben.”®

74 1012/2008. (lll. 4.) Kormanyhatarozat Magyarorszag kulkapcsolati stratégiajarol.

75 Gazpac Ferenc - Ricz Andrés (2007): Magyarorszdg szomszédsdgi kapcsolatainak jévéje. Magyar kiilkapcsolati stratégia
- Hadttértanulmdny. Budapest, Magyar Kiillgyi Intézet.

76 BaLLal Vince (2009): ,Feltamadhat Gyurcsany hamvaba holt 6tlete Briisszelben”. origo.hu, Elérhet6: www.origo.hu/
itthon/20090318-gyurcsany-valsagkezelesi-javaslatai-es-az-europa-tanacs-soros-ulese.html (A letoltés datuma:
2016. augusztus 31.)

77 Tdjékoztato az eurdpai unios tdmogatdsok 2010. évi felhaszndldsdnak ellenérzésérsl (2011). Allami Szamvevészék: 1123
J/5029. 7.

78 Errdl lasd: http:/ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/deficit/countries/hungary_en.htm (A
let6ltés datuma: 2016. augusztus 31.)
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A 2010-ben kétharmados tobbséggel kormanyra keriilt masodik Orban-kormany a magyar
EU-elnokség lezarulta utan, 2011 decemberében tette kdzzé a kilpolitikai stratégidjat, amely Uj
harmas prioritast hatarozott meg: a térségpolitikat, amely a kdzép- és dél-eurdpai térség allamai-
val folytatott kapcsolatokat takarja, az euroatlanti orientaciot, valamint a globalis nyitast.” A kor-
many szamara hangsulyos, kilhoni magyarsaggal kapcsolatos feladatokat kiemelték a Kdllgy-
minisztérium portfoliojabdl, és azokat a Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium kapta meg.

Az Eurdpai Unidval kapcsolatos prioritas jelentését a dokumentum a kdvetkezéképpen
fogalmazza meg: a ,nemzeti érdekeink képviselete az EU-ban és a NATO-ban, igy tobbek
kozt az erds és egységes Eurdpa (sikeres valsagkezelés, a kdzosségi mddszer dominancidja
a dontéshozatalban) célkit(izésének megvaldsitasa és a transzatlanti egyuttm(kodés tovabbi
erdsitése.”® A kormany kulpolitikajat ugyanakkor a nemzetallami szuverenitas és a gazdasagi
szuverenitas erésitésének az igénye hatarozta meg.8? A masodik Orban-kormany Eurdépa-po-
litikdja elvalaszthatatlan a valsagkezeléshez valasztott Ugynevezett unortodox gazdasagpoli-
tikatdl, valamint a kdzjogi rendszer teljes kori atalakitasatol (Gj Alaptorvény, valamint szdmos
kozjogi intézmény Ujjaszervezése, a médiatorvény és a kézmédia atalakitasa stb.). Az Euré-
pai Uni6é intézményei folyamatosan figyelemmel kisérték ezeket az intézkedéseket, és ebbdl
szamos konfliktus adédott. Az Eurdpai Bizottsag a kozosségi jog szempontjabol értelmezhetd
lgyekben kezdeményezett kotelezettségszegési eljarast, ilyen volt a Magyar Nemzeti Bank
fliggetlensége, a birdk nyugdijazasa, az adatvédelmi biztos intézményének megsziintetése, a
tavkozlési ado bevezetése, valamint a palinka jovedéki addjanak a kérdése. A tavkozlési adéra
vonatkozo keresetet a Bizottsag visszavonta, a Nemzeti Bank ligyében a magyar kormany mé-
dositotta a vonatkozo jogszabalyokat, a maradék harom ligyben az Eurdpai Birdsag jogsértést
allapitott meg. Mint kordbban lattuk, a kotelezettségszegési eljarasok szamanak vonatkoza-
saban Magyarorszag atlagos tagallamnak tekinthet6, azonban mig az ilyen eljarasok targya
altalaban kérnyezetvédelmi, ad6zasi, belsé piaci vagy kozlekedési jogsértés, hazank esetében
ezek jelentds részben a jogallamisag terliletére koncentraltak.t2 A konfliktusok masik csoportja
az Eurdpai Parlamentben zajlott. Az Eurdpai Parlament négy alkalommal foglalkozott kizardlag
magyar lgyekkel. Két hatarozatot fogadott el, amelyek koziil a legismertebb az Ugynevezett

79 Magyar kiilpolitika az uniés elnkség utdn (2011). Budapest, Kiligyminisztérium. Elérhet6: http:/eu.kormany.hu/
download/4/c6/20000/kulpolitikai_strategia_20111219.pdf (A letoltés datuma: 2016. augusztus 31.)

80 Uo. 9.

81 Gazpac Ferenc szerk. (2014): A magyar kiilpolitika 1989-2014. Budapest, Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, Nemzetko-
zi Intézet. 214.

82 Gazpac szerk. (2014): i. m. 225-228.
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Tavares-jelentés, amely az alapvet6 jogok helyzetérél szél Magyarorszagon.® A jelentés fel-
sorolja az Alaptorvénnyel, a fékek és ellensulyok rendszerével, a médiatérvénnyel, a valasz-
téjogi reformmal és mas demokratikus és alapjogi problémaval kapcsolatos fejleményeket, és
javaslatokat tesz mind Magyarorszag, mind pedig az Eurdpai Unié intézményei és tagallamai
szamara. Az Eurépai Parlamentben zajlé vitdkban minden esetben érzékelheté volt a partpoli-
tikai aspektus: az EP szocialista és liberalis képviseléi hangos kritikat fogalmaztak meg, mig az
Eurdpai Néppart képvisel6i tamogatdlag nyilatkoztak.8

Mindekozben a masodik Orban-kormany szakpolitikai vonatkozasban jelentés eredmé-
nyeket ért el. 2013. junius 21-jén a Tanacs megsziintette a Magyarorszag ellen 2004 6ta
tarto tulzottdeficit-eljarast.2> A 2014-2020-as idészakra vonatkozé megallapodasban a kor-
many forrasnévekedést ért el mind a kohéziés politika, mind pedig a mezégazdasagi tamo-
gatasok vonatkozasaban. Az elndkség idején magyar kezdeményezésre sziiletett meg az EU
Roma Stratégiaja,? és oltott hatarozott alakot az Eurépai Duna Régio Stratégia (EDRS) is.®”

A harmadik Orban-kormany hivatalba [épése utan tovabb szaporodtak a konfliktusok az
Eurépai Unid intézményeivel. A migracios krizis megoldasaként adott visegradi valasz élesen
szembehelyezkedett mind a német és francia, mind az unids intézmények megoldasi javas-
lataval. A vitdban a szakpolitikai (policy) megoldasok politikai (politics) konfliktusokkal ve-
gyllnek. Az Eurépai Unidrél sz6l6 szerzdédés 7. cikke szabalyozza azt az eljarast, miszerint a
Tandacs felfliggesztheti egy tagdllam szerz6désekbdl fakado egyes jogait, amennyiben fennall
az egyértelmd veszélye annak, hogy az adott tagallam megsérti a szerz6désekben rogzitett
alapértékeket. Mivel ez a kdzbeszédben ,nuklearis opcid”-ként emlegetett Gt rendkivil ko-
moly kévetkezményekkel jar, valamint a jogallamisag kritériumai nem kell6éen meghataro-
zottak, illetve mérhetéek. 2018. marcius 1-jén azonban az Eurépai Parlament megszavazta
az eljaras elinditasat Lengyelorszag esetében - amely mérfoldkének tekinthetd az eurdpai

83 Jelentés az alapvetd jogok helyzetérdl: magyarorszagi normak és gyakorlatok (az Eurépai Parlament 2012. februar
16-i allasfoglalasa alapjan) [2012/2130(INI)] 2013. junius 25.

84 Booming Silence’: Europe’s Conservatives Fail to Criticize Hungary (2012). By Spiegel Staff. Elérhet6: www.spiegel.
de/international/europe/booming-silence-europe-s-conservatives-fail-to-criticize-hungary-a-810863.html (A letol-
tés datuma: 2016. augusztus 31.)

85 Council Decision of 21 June 2013 abrogating Decision 2004/918/EC on the existence of an excessive deficit in
Hungary (2013/315/EU).

86 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Com-
mittee and the Commiittee of the Regions. An EU Framework for National Roma Integration Strategies up to 2020.
COM/2011/0173 final.

87 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and So-
cial Committee and the Committee of the Regions. European Union Strategy for Danube Region. Brussels,
08/12/20010COM(2010) 715.
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integracié eddigi torténetében, hiszen a 7. cikk szerinti eljarast eddig egy tagallam ellen sem
alkalmaztak. A nuklearis opcié Magyarorszaggal szembeni beinditasa a negyedik Orban kor-
many alatt ismét napirendre kerilt. 2018. junius 25-én az Eurdpai Parlament (EP) bellgyi, al-
lampolgari jogi és igazsagiigyi bizottsaga (LIBE) megszavazta Judith Sargentini EP-képvisel6
jelentését, amely szerint az uniés értékek sulyosan sériilnek Magyarorszagon.®

A magyar kormany elutasitotta a jelentésben megfogalmazott kritikakat, ennek ellenére
2018 szeptemberében az EP plenaris (lése elé kerilt a dokumentum. A jelentésrél 2018
szeptember 12-én szavaztak. Az EP képvisel6inek 2/3 tdmogatta az eljards meginditasat, igy
Magyarorszag 2018 szeptember 12. 6ta vizsgalat alatt all tobbek kozott a civil térvény, az
oktatasi rendszer médositasa, valamint a menekdltiigyi rendszer miatt. Eddig egy meghallga-
tasra keriilt sor az Altalanos Ugyek Tanacsa elétt.

2. AZ ORSZAGGYULES SZEREPE AZ UNIOS
DONTESHOZATALBAN

Az Orszaggyllés szerepe az Eurépai Unid vonatkozasaban két szempontbél értelmezhetd.
Egyrészt szerepe van a magyar - az Eurépai Unié dontéshozatali rendszere szerint alapve-
téen a kormany altal meghatarozott - Eurépa-politika alakuldsaban, mivel kézremikodik a
kozosségi jogszabalyokkal kapcsolatos kormanyzati allaspont kialakitasaban (egyeztetési el-
jaras). Masrészt - mivel a hatalyos lisszaboni szerzédés szerepet ad a nemzeti parlamentek-
nek kdzvetlentll az EU déntéshozatali folyamataban - sajat jogon is vizsgalhatja az Eurdpai
Bizottsag el6terjesztéseit, és befolyasolhatja az EU dontéshozatalat.

A tagéllami EU-politika alakitasa szempontjabol az EU nemzeti parlamentjei harom cso-
portba oszthatok.?” Az els6 csoportba tartoznak azok a parlamentek, amelyek voltaképpen
orszaguk EU-politikajat iranyitjak. A dan Folketing példaul mandatumot ad a kormany Briisz-
szelben targyalo tagjanak, s hasonléan erés a német Bundesrat is. A ,k6zéperés” befolyas-

88 DRAFT REPORT on a proposal calling on the Council to determine, pursuant to Article 7(1) of the Treaty on Europe-
an Union, the existence of a clear risk of a serious breach by Hungary of the values on which the Union is founded
(2017/2131(INL))

89 A csoportositast lasd: GYORI Eniké (2004): A nemzeti parlamentek és az Eurdpai Unié. Budapest, Osiris. 14-15.
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sal rendelkezé masodik csoport parlamentjei ugyan nem adnak mandatumot, de szorosan
ellenérzik kormanyuk EU-politikajat és ragaszkodnak az allaspontok el6zetes kontrolljahoz
(példaul Finnorszag, Hollandia). A harmadik csoportot azok a tagallamok alkotjak, ahol a par-
lament minimalis szerepet jatszik a kormany EU-politikajanak alakitasaban.”® A kévetkezdk-
ben azt vizsgaljuk, hogy a magyar Orszaggy(ilés melyik tipusba sorolhaté.

A magyar Orszaggy(lés és az Eurdpai Parlament politikai csoportjai koz6tt mar az 1980-
as évektdl volt eseti kapcsolat, akkor, amikor a KGST-tag Magyarorszag hivatalosan még el
sem ismerte az Eurdpai K6zosségeket. Az 1988-ban alairt kereskedelmi megallapodast (és a
magyar-EK diplomaciai kapcsolatfelvételt) kévetéen ezek a kapcsolatok hivatalossa valtak.
Az 1991. december 16-an alairt Eurépai Megallapodas, amely az EK és Magyarorszag kozott
tarsulasi viszonyt létesitett, politikai intézményeket is kialakitott, a parlamentek kozott is. A
hatékony kapcsolattartas érdekében a magyar Orszaggy(lés 1992 juniusaban, a régiéban
elészor,”! kiilonbizottsagot alapitott, a tizendt f&s Eurdpai Kozdsségi Ugyek Bizottsagat.”? Az
Eurdpai Ugyek Bizottsaga 1994 6ta a magyar Orszaggy(ilés allandé bizottsaga.

Ekkor az Eurdpai Parlament kiildotteivel egyitt alkottdk a tarsulasi szerzédés altal ala-
pitott Tarsuldsi Parlamenti Bizottsagot, amelynek feladata a megallapodas végrehajtasanak
figyelemmel kisérése, valamint a magyar-EU kapcsolatok fejlesztése volt. A csatlakozasi tar-
gyalasok id6szakaban a Bizottsag kiemelt figyelemmel kisérte a jogharmonizacié folyamatat.
Szerepe a csatlakozasi targyalasok soran szimbolikus és kdvetd volt - a targyalast a minden-
kori kormany vezette. A bizottsagot a kiiligyminiszter tajékoztatta id6érél idére a targyalasok
alakulasardl.”

A csatlakozast kdvetéen megvaltozott az Eurdpai Ugyek Bizottsaganak feladatkore.?
Legfontosabb feladata az Orszaggyl(lés és a kormany kozotti egyeztetési eljarasban valo
kézremlkodés, amelynek az a célja, hogy néhany EU-el6terjesztés esetében az Orszagy-
gyllés ellenérizhesse a kormanyt. Ebben az eljarasban a bizottsagnak ligydénté hataskore
van, tehat a plenaris tlésre nem kerlilnek ezek az eléterjesztések. Az uniés tervezetekhez a

90 Uo.

91 20 years of the Committee on European Affairs (2012). Hungarian National Assembly, 16.

92 47/1992. (VI. 29.) OGY-hatarozat az Orszaggyilés bizottsagainak |étrehozasardl, tisztségviselSinek és tagjainak
megvalasztasardl sz6l6 41/1990. (V. 18.) OGY hatarozat modositasarol.

93 20 years of the Committee on European Affairs (2012). Hungarian National Assembly, 31. 96 Jelenlegi szabalyozasat
lasd a 2012. évi XXXVI. tortvény VI. fejezetében.

94 20 years of the Committee on European Affairs (2012). Hungarian National Assembly, 38.
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bizottsag a kormanyon keresztiil jut hozza - minden el6terjesztést megkap, de csak néhany
el6terjesztés esetében folytatjak le az eljarast. Elsésorban azokban, amelyek sarkalatos vagy
egyéb tortvényt érintenek, illetve hatalyos magyar jogszaballyal ellentétes rendelkezést tar-
talmaznak. A kormany alldspontjanak ismeretében az eljaras soran a bizottsag is kialakitja
az allaspontjat, amelynek képviselete politikailag kotelezi a kormanyt. Bizottsagi vélemény
hidnyaban a kormany képviselheti allaspontjat az Eurdpai Unid testiileteiben. Parlamenti
Ulésszakonként mintegy 10-15 egyeztetési eljaras zajlik.?> Az egyeztetési eljaras mellett a
kormany az Eurdpai Tanacs (iléseirdl és egyéb, stratégiai jelentéségli eurdpai unios esemé-
nyekrél tajékoztatja az Orszaggylilést, valamint az Orszaggy!lés Eurdpai Unids Konzultacids
Testliletét.”

Bar a bizottsag husz évét attekinté kiadvany szerint a magyar parlamenti modell a ,k6-
zéper6s” kategoridhoz tartozik, a magunk részérél a harmadik, minimalis szerepet betolté
orszaggyllési ellendrzési modellhez soroljuk a magyart. Gyéri Eniké szerint a k6zosségi jog-
alkotas nemzeti parlamentek altali ellenérzésének hatékonysaga fligg attol, hogy a parla-
mentek hogyan jutnak hozza az unids eléterjesztésekhez, hogy a parlamentek mennyire ala-
pos vizsgalédasnak vetik ezeket ala, hogy a parlamenteknek milyen jogositvanyai vannak az
el6terjesztésekkel kapcsolatban, hogy a parlamenti szakbizottsagokat mennyire kapcsoljak
be az unids szakkérdések targyalasaba, illetve hogy a parlamenti allasfoglalasok menynyire
kotelez6k a kormanyra nézve.”” A fentiek alapjan megallapithaté - kiilonds tekintettel arra,
hogy az EKTB tobb ezer lgyet kezel, mig a parlamenti bizottsag félévente 10-15 ligyet
egyeztet a kormannyal - , hogy a hazai modell szerint a parlamenti EU-el6terjesztés ellenér-
zési tevékenységében voltaképpen a kormanyé a fészerep.

A lisszaboni szerz6déshez csatolt 2. szdmu jegyzékonyv értelmében a nemzeti parla-
mentek allast foglalhatnak a szubszidiaritas és aranyossag elvének érvényeslilésérél.”® Ez
azt jelenti, hogy amennyiben a nemzeti parlamentek meghatarozott ardnyban (a nemzeti
parlamenteknek jaré ,szavazatok” egyharmada esetén - egykamaras parlamenteknek két
szavazat jar, kétkamaras rendszerekben kamaranként egy-egy) elutasitjdk az Eurépai Bizott-
sag altal el6terjesztett javaslatot, azt feliil kell vizsgalni. llyen, dgynevezett sargalapos eljaras
2009 6ta tobbszor is elé6fordult, tobbek kdzt 2012-ben a kollektiv fellépéshez valé jognak

95 Tagjai a 2012. évi XXXVI. torvény 69. § (3) bekezdése alapjan az Orszaggy(ilés elntke, az orszaggy(ilési képvisels-
csoportok vezetdi, az eurdpai unids ligyekkel foglalkozé bizottsag elncke és alelndke, az alkotmanytgyi kérdésekkel
foglalkozé bizottsag elndke, valamint a kulligyekkel foglalkozé bizottsag elndke.

96 20 years of the Committee on European Affairs (2012). Hungarian National Assembly, 39.

97 GYORI (2004): i. m. 125-128.

98 Az Ugynevezett szubszidiaritas-vizsgalat szabalyozasat és m(ikodését l1asd az Orszaggyilés honlapjan: www.parla-
ment.hu/szubszidiaritas-vizsgalat (A let6ltés datuma: 2016. augusztus 31.)
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a letelepedés szabadsagaval és a szolgdltatasnyujtas szabadsagaval 6sszefliggésben valé
gyakorlasarol szolo ugynevezett ,Monti II.” ligyben, amely esetben a magyar Orszaggy(ilés
nem fogalmazott meg véleményt. 2013-ban az Eurdpai Ugyészségrdl sz6l6 javaslat esetében
tizenkét tagallami torvényhozas emelt kifogast,?” koztiik a magyar Orszaggydlés is.1°° 2015
oktéberében a magyar Orszaggyllés a menekiltvalsag kezelését célzo, a menedékkérdk at-
helyezésérél sz6lé rendelet modositasardl szold javaslat esetében megallapitotta a szub-
szidiaritas elvének a sériilését - a szlovak, a cseh és a roman térvényhozashoz hasonldan.
Sikeres sargalapos eljaras volt 2016-ban a munkavallalék szolgaltatasok nyujtasa keretében
torténd kiklldetésérél sz61o iranyelv modositasanak a megallitasa, illetve 2017-ben pedig a
villamosenergia-piac Ujraszabalyozasaval kapcsolatban fogadott el az Orszaggydilés indokolt
véleményt.t0!

3. AHAZAI BIROSAGOS ES AZ ELOZETES
DONTESHOZATALI ELJARAS

2004. majus 1-jén az EU-csatlakozast kévetSen a régi tagallamokhoz hasonléan Magyaror-
szagon is megkezd6dott a kozosségi jog alkalmazasa. Ez azonban - bar tagsagunkbél fakado
magatol értetddé jelenség - nem mechanikus folyamat. Hesserlink egyenesen olyan Uj euré-
pai jogi kulturarél beszél, amelyet Ugy sz6 at a kdozosségi jog, hogy az nem is valaszthato el
a nemzeti jogtdl. Ertelmezése szerint voltaképpen a magénjog eurdpaizacidjanak lehettink
a tanui.1%2 Eppen ezért fontos, hogy réviden kitérjiink a kozosségi jog hazai érvényesiilésére
és annak szervezeti kereteire. A kbvetkezében harom tényezé6t vizsgalunk: az elézetes don-
téshozatalt, az eurdpai jog hazai birdsagi itéletek indoklasaban valé felbukkanasat, valamint
a birésagi szervezetben bekdvetkezett valtozasokat.

Az el6zetes dontéshozatal nem mas, mint a tagallami birésagoknak az a lehetésége, hogy
az Eurdpai Birésaghoz forduljanak a kdzosségi jog érvényességével és értelmezésével kap-

99 Fact sheets on the European Union (2014). European Parliament. Elérhet6: www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/en/
FTU_1.2.2.pdf (A letoltés datuma: 2016. augusztus 31.)

100 JUHASZ-TOTH Angéla (2014): ,Meghallgatasra talale az EU tagallamok nemzeti parlamentjeinek véleménye az uni-
0s dontéshozatali eljarasokban?” Budapest, MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatokézpont Lendiilet-HPOPs Kutatdcso-
port. Elérheté: http:/hpops.tk.mta.hu/blog/2014/11/az-eu-tagallamok-nemzeti-parlamentjeinek-velemenye-az-eu-
ban (A let6ltés datuma: 2016. augusztus 31.)

101 Lasd a szubszidiaritasvizsgalatok részleteteit: http:/www.parlament.hu/szubszidiaritas-vizsgalat

102 HESSELINK, Martijn W. (2001): The New European Legal Culture. Kluwer-Deventer.
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csolatos kérdésekben.®® Ennek gyakorisaga szamos tényez6tdl fligg. Befolyasoljak olyan
strukturdlis tényezék, mint a lakossagszam, a perlési gyakorisag, valamint az uniés jognak
valé megfelelés (feltételezett az dsszefliggés a kotelezettségszegési eljarasok magas szama
és az el6zetes dontéshozatal alkalmazasanak gyakorisaga kozott). Szerepet jatszanak benne
azonban olyan specidlis tényezdk is, mint a birdk nyelvtudasa, képzése-képzettsége, jartas-
saga a kozosségi jogban, valamint az unids jog befogadottsagsa is'®. Mi sem bizonyitja job-
ban, hogy mennyire kulturalis kérdés az el6zetes déntéshozatal alkalmazasa, mint hogy az
EGK-alapitd Franciaorszag és Németorszag (NSZK) kozott jelentds kiilonbségek észlelhetdk:
2012-ig el6bbi 862, utébbi 1953 esetben alkalmazta.l®> Ezzel egylitt érdemes megjegyez-
ni, hogy Magyarorszag az 6sszes kelet-k6zép-eurdpai EU-tagallam koziil a legtébb esetben
hasznalta az eljarast, 2004 és 2012 kozott 6sszesen 64 esetben, mig példaul L engyelorszag
49, Csehorszag pedig 27 alkalommal.’% Ezzel - az eurdpaizacié bottom-up-modelljét tekin-
tetbe véve - a magyar birésagok aktivan befolyasoljak a k6zdsségi jogrendet.

Az el6zetes dontéshozatalt azonban a birdk, illetve a felek jogi képvisel6i csak akkor
kezdeményezik, ha jogértelmezési problémaba titkdznek. Arnyalja a hazai birdsagi rendszer
eurdpaizalédasat, ha attekintjik az itéletek kozosségi jogi hivatkozasainak gyakorisagat is.
A Kuria adatbazisa mintegy 300 ezer jogerds itéletet tartalmaz 1992 6ta, az adatbazis az
yeurépai” keresészora 6 817 talalatot ad ki, melybdl 6 367 a 2004 utani itéletbdl szarmazik.
A 2012 o6ta szliletett mintegy 18 ezer kuriai itéletbél ezer hivatkozik a kozosségi jogra.'*” Az
Eurépai Uni6 jogéra elsésorban adoligyi, versenyjogi, kornyezeti jogi és fogyasztévédelmi
tgyekben hivatkoznak, de er6sodik a kozosségi jog hatasa a blintet6jogban is. Arra a kér-
désre, hogy ezek a szamok mennyire jelentik a hazai jogalkalmazas ,europaizéltsagat”, nehéz
valaszt adni - hosszadalmas tartalomelemzésre lenne sziikség az itéletek indoklasanak a
szbvegeiben, hiszen nemcsak a hivatkozasok szama, de azok mindsége is vizsgalando.1%®

103 KENDE Tamas - SZUCS Tamas (2006): Eurépai Kézjog és Politika. Budapest, Osiris Kiado, 466-468.
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108 Az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaganak jogeseteinek hazai birdsagi gyakorlatban valé hivatkozasainak problémai
vonatkozasaban példaul lasd D. TOTH Balazs - ENYEDI Krisztian - HALMAI Gabor - NEMETH Attila - POLGARI
Eszter - SOLYOM Péter (2008): ,Alkotmanyos és nemzetkdzi emberi jogi kdvetelmények a rendes birésagok gyakor-

52




AZ EU KORMANYZASANAK MECHANIZMUSA ES A NEMZETI KORMANYZATI MUNKA KAPCSOLATA

Bar a k6zosségi jog hatalyba Iépése egyetlen naphoz kdthetd, a magyar birdsagok évekkel
a csatlakozas el6tt megkezdték a felkésziilést. Ebben jelentds szerepet jatszott az 1990-es
évek végén alakult Tréner Birdk Egyesiilete és a Kbzigazgatasi Birak egyesiilete, melyek mar
a csatlakozas id6északdban kezdeményezték a birdk kozosségi jogi felkészitését és képzé-
sét. Ezt a feladatot atvette a Magyar Igazsagligyi Akadémia.'® A magyar birdsagi rendszer-
ben szervezetileg is megjelenik a kdzosségi jog alkalmazasanak tAmogatasa. Minden hazai
birésagon dolgozik eurdpai joggal foglalkozd eurdpai szaktanacsadd bird, aki tAmogatja a
kollégait kozosségi jogi kérdésekben.'® Ez a szervezeti jellemzé két szempontbdl is értel-
mezhet6, egyszerre mutatja a hazai birdsagi szervezetnek a kozosségi jog alkalmazasara vald
felkésziiltségét (helyben van lehetGség szakmai segitség kérésére) és felkésziiletlenségét (ha
minden biré megfeleléen tijékozddna a kdzosségi jog vildgaban, nem lenne mar sziikség
ilyen belsé szakmai tdmogatoi haldzatra). A magyar birdi kar tagjai szamos eurdpai egyiitt-
mukodésnek is a tagjai. llyenek a tematikus halézatok (példaul European Forum for Environ-
mental Judges),**! valamint az intézményi egyUttmikodések (példaul European Network for
the Councils of the Judiciary, ENCJ).112

lataban”. In FLECK Zoltan szerk.: Birdsagok mérlegen Il. A szervezettdl a jogértelmezési gyakorlatig. Budapest, Pallas,
75-170.
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111 Lasd: www.eufje.org/ (A letoltés datuma: 2016. augusztus 31.)

112 Lasd: www.encj.eu/ (A let6ltés datuma: 2016. augusztus 31.)
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