Pokol Béla'

Az unios jurisztokracia hatalmi szerkezete

A strasbourgi emberjogi és a luxemburgi uniés fébirosag elemzése utan® az unios
jurisztokracia egészének elemzését célszerlinek lattam bevonni a kutatasba. A mostani
tanulmany elsé részében az EU intézményi rendszerét és ebben a Bizottsdg ¢és az Eurdpai
Birdsag tandemszerli egyiittmiikodését helyezem a kézéppontba, kitérve a 2019 majusi EP-
valasztds ezt esetlegesen érintd kihatdsaira. A kovetkezd részben a tagan vett eurdpai
jurisztokracia NGO-bazisat és az e mogotti jorészt amerikai alapitvdnyokat elemzem. Ezutan
az unids narrativat a foderalizmus felé hajlité eurdpa-tanulményi és eurdpajogi akadémiai
kozosség unios hivatalnokok altali 1étrehozasat veszem szemiigyre, melyet a legutobbi
idokben megnyilt kozdsségi/unids archivumok, dokumentumok elemzései tettek lehetdvé.

crer

dominalasanak igazolasara létrehozott elméleteket veszem a vizsgaldodas kozéppontjaba.

1. Az intézményi rendszer

A nyilvanossag el6tt az Unid leghatalmasabb testiiletének a tagallami allam- és
korményfoket tomoritd Eurdpai Tanacs tiinik, folyamatos dontés-meghatarozoként pedig a
Bizottsag, ¢lén annak elndkével. Az Eurdpai Parlament, mint nem igazi torvényhozo testiilet -
¢és képviseldi megvalasztasanal az alacsony valasztoi részvétel miatt - még a nyilvanossag
elott is csak mint puszta hangoskodo politizalo férum jelenik meg. Ezekhez képest az Eurdpai
Bir6sag a nyilvanossag mogott tevékenykedve egyes dontéseivel csak az unids tagallamok
politikai nyilvanossadganak toredékét éri el, €és a politikdval foglalkozo szakujsagirok,
publicistak és tarsadalomtudésok is csak alkalmanként figyelnek ra.” Néhany tanulmany és
konyv azonban mar évek ota kimutatta kozelebbi elemzéssel, hogy az Eurdpai Unid - és
elédje, az Eurdpai K6zosség — olyan belsd hatalmi szerkezetet épitett fel, amely még formalis
szabalyozas szintjén is korlatozhatatlan hatalmat 0sszpontositott az Unid fobirosdganal. A
Birosag dontéseivel szemben nincs jogorvoslat és valtoztatasi lehetdség, és mivel e dontések
végzik el az uniods alapszerzdédések mindenkire kotelezo értelmezését is, igy ellentétbe kertilés
esetén, amig ezeket nem tudjadk megvaltoztatni a tagallamok az d&ket az unids dontési
mechanizmusban megjelenitd kormanykozi testiileteken keresztiil (Eurdpai Tanacs, Miniszteri
Tanacs - mai nevén mar: az Eurdpai Uni6 Tandcsa, vagy roviden: Tandcs — és részben a
tagallami képviseldi kontingensekbdl felépiilé Eurdpai Parlament), addig minden ellensuly
nélkdl a teljes Unio felett allnak az unids birdk. Az uniods alapszerzddések megvaltoztatasahoz
azonban egyhangusag kell, és ez szinte kizart a napi politikai folyamatokban, illetve csak

! Alkotménybiré, egyetemi tanar, ELTE AJK, az MTA Doktora, e-mail: pokolb@ajk.elte.hu

* Lisd a JESZ legutobbi szamaiban az erre vonatkozé elemzéseimet: Pokol Béla: Az EJEB birak
figgetlenségének problémai. JESZ 2018/2. sz.; illetve Pokol Béla: Az Eurdpai Uni6 Birdsaganak dontéshozatala.
Jesz, 2018/3. sz.

3 Jelezni kell, hogy az Eurépai Unié Birdsaga az utobbi évtizedekben beliilré] méar harom birdsagbol all, de ezek
koziil a Kozszolgalati Torvényszék csak az unids alkalmazottak vitas iigyeiben jar el, és igy az unids hatalmi
szerkezetben nem jatszik szerepet; az 1989-ben f6leg a nagytomegli versenyjogi ligyekre 1étrehozott Elséfoku
Birésag - ma Torvénysz¢ék — szintén csak alarendelt e hatalmi szerkezetben, mert egyrészt fellebbezni lehet a
dontései ellen a Birosaghoz - igy 6nallé jogértelmezési hatalma csak korlatozott -, masrészt az alapszerzédés-
értelmezésekben nem engedi szohoz jutni a felettes Birosag. (Lasd Blutman 2014. 73-66. p.) gy a
kovetkezdkben csak az unios fébirdsagra (Birdsag) vonatkozik majd az elemzés.
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évtizedes eldkészitések utan az iigyes kompromisszumok sorozataval érhetdé ez el. Ennek
révén ez a hatalmi szerkezet spontan moédon a mar amuagy is széles hataskorén tali hatalmi
szerepbe tolta fel az Eurdpai Birdsagot, és ez még a leghatalmasabb alkotmanybirdsdghoz
képest is erOsebben szoritotta hattérbe a demokratikus szervezddést az Uniodban. E
korlatozhatatlan szerep betet6zdje, hogy — mint mar lattuk - az Unié miikddésérdl szolo
szerz0dés (EUMSz) 281. cikkének értelmében az Europai Unié Birdsagara vonatkozo
szabalyokat csak magéanak a Birdsagnak a kérelmére, vagy e szerv beleegyezésével lehet
modositani. Igy mig azért a legjurisztokratikusabb hatalmi szerkezetet felépité allami
alkotmany esetében is modosithatok a szabalyai az allam alkotmanybirésaganak az akarata
ellenére, addig az Unio esetében ez kizart. Ez indokolja, hogy a mar sok allamban végbement
jurisztokracia felé eltolodashoz képest szuper jurisztokrdcianak nevezzik az Unid hatalmi
szerkezetét és benne az uniods fobirdsag hatalmi szerepét. *

A kovetkezOkben az Unid formalis intézményi szerkezetének rovid vézlata utan ez a
birdsagi csucshatalmi szerep és az ezt létrehozd folyamatok egyes aspektusai keriilnek
elemzésre. A tanulmany zard részében pedig az utdbbi években erdsddd euroszkeptikus
politikai erék 2019-es eurdpa-parlamenti valasztasokon torténd esetleges atdrésének hatésait
probaljuk prognosztizalni ebben a hatalmi szerkezetben.

L 1. Az Eurdpai Unio intézményi rendszere

(Altalénos jellemzés)

Az EU dontési mechanizmusainak megértéséhez szem el6tt kell tartani, hogy
kezdetben szuverén tagallamokat 6sszefogd nemzetkozi szervezetként mikodott, és allando
kiizdelmekben a foderativ Eurdpa hivei és veliik szemben a nemzeti szuverenitas védelmezdi
kozott alakult ki mai alakja. Az unidés dontési mechanizmus Ot szervezeten nyugszik: az
Eurépai Bizottsdgon, az Eurdpai Parlamenten, az Eurdopai Unié Tandcsan (Tanacs), az
Eurdpai Birdsagon ¢és az Eurdpai Kozponti Bankon. Ezek koziil a Bizottsag és az Europai
Parlament (EP) a tagallamok feletti 6nalld unids politikai akaratképzés forumait jelentik,
mig a Tanacs a tagallami kormanyok minisztereit Osszefogd testiiletként a tagéllami
allaspontok kompromisszumainak féruma. Elvileg ugyan az FEurdpai Birosag csak
jogalkalmazé szerv, igy politikai dontési forumként nem johetne szamba, de az elmult
hatvan évben jatszott szerepe alapjan dontdéen a tagallamok feletti unidos korok
tamogatdjaként és ennek bdvitdjeként lehet mindsiteni. Az Eurdpai Kozponti Bank az Unio
kozos valutaja, az eurd értékallosaganak érzdje, és bar ebben fontos szerepe van az unids
szervek kozott, de a politikai kiizdelmekben az unioés dontési mechanizmusaiban nem vesz
részt, igy most figyelmen kiviil hagyjuk az elemzésekben.

Fejlodésiikben tekintve a Bizottsdgot, a Tanacsot és az EP-t, egymashoz vald
viszonyukban kell ezeket szemiigyre venni, ahhoz, hogy megérthessiik miikodésiiket és
valtozasaik 0sztonzoit. Kezdetben, az 1957-es Romai Szerzddés alapjan az Eurdpai
Gazdasagi Kozosségben a tagallami akaratokat kdzvetitd Tandcs és a kozosség egészének
funkcidit szem elott tartd Bizottsag kettOse adta a dontési mechanizmust, és az EP még teljes
mértékben kiviil maradt ezen, konzultativ szerepre korlatozva. Ekkori nevét - Parlamenti
Kozgytilés - maguk a képviselok valtoztattdk ontudatosan Eurdpai Parlamentre mar az 1960-
as évek elején, noha hivatalosan még hosszu ideig nem szerepelt ezen a néven a kdzosség
dokumentumaiban (lasd Horvath 2000:54). Az igazi dontési testiileteket a Bizottsag és a
Tan4cs jelentette abban a funkcidmegoszlasban, hogy a Bizottsagnak kizarolagos joga volt -
€s van ma is - a dontési javaslatok eldterjesztésére, mig a dontéseket magukat a Tanacs

* Lasd ennek korabbi elemzéséhez Alec Sweet Stone tanulményét: “The European Court of Justice and the
Judicialization of EU Governance”. Yale Law School, Faculty Scholarship Series. 2010. Paper 70. 53 p.
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hozza meg. Ebben a felallasban a tényleges hatalmi stlyt a két szerv kozott az szabta meg,
hogy a Tanécsban az elsé évtizedekben az egyhangu dontés elve alapjan sziilettek meg a
hatérozatok, ¢és ez barmely tagallam szdmara vétdjogot jelentett. Az alapszerzddés szerint
ugyan ennek 1966-t6l meg kellett volna szlinnie, €s tobbségi dontésre kellett volna attérni,
de Franciaorszag tiltakozasara - amelynek képvisel6i ki is vonultak egy idore a kozdsségi
testiiletekbdl (,,az tires sz€k politikdja”), hatarozatképtelenné téve ezeket, az un. ,,lJuxemburgi
kompromisszumban” végiil ténylegesen meghosszabbitottak ezt egészen az 1980-as évekig
hatoan. Ennek révén a Bizottsag javaslattevé monopoliuma hosszu idore leértékelddott, és a
Tanacsra tolodott 4t a hatalmi stly, hisz barmely tagallam vétoja leéllitotta a bizottsagi
javaslatok dontéssé formalasat, €s igy csak eldzetes kompromisszumok sorozata utdn volt
esélye a Bizottsdgnak javaslata keresztiilvitelére, mely igy csak formalisan maradt az 6
javaslata. Ez valtozott meg, amikor fokozatosan bdviiléen a Tanacsban a tobbségi dontési
elvre tértek at, és ez felértékelte a Bizottsag javaslatattételi monopoliumat és az ebbdl eredd
hatalmi sulyat a k6zosségi dontési folyamatokban.

Az Europai Parlament (EP), miutdn 1979-t6] mar kozvetleniil valasztjak tagjait az
allampolgarok, a konzultativ szerepbdl igazi dontéshozd szervvé csak fokozatosan tudott
atfejlédni (részletesen ehhez lasd: Judge/Earnshaw 2003:26-68). Az elsd jelentds 1épést e
téren az Egységes Okmany tette meg 1987-t6l, amikor néhany targykorben a Tanacs mellett
az EP egyiittdontd szervvé valt. Ezzel a megoldéssal e targykorokben a Tandcs és az EP egy
kétkamards parlamenti rendszer két részévé valt, hasonloan példaul ahhoz, ahogy
Németorszagban a Bundestag és a Bundesrat mitkddik, mely utobbi a német tartoméanyok
(tagallamok) kiildotteibdl all. Ez az egyiittdontés azota egyre tobb targykorre kibdviilt, de az
EP e mellett is egyre tobb olyan jogositvanyt kapott, melyek kozelitik jogallasat egy igazi
parlamentéhez. Igy ma mar a Bizottsag elndkének - az Unié ,miniszterelnokének” -
személye felett végsoé soron az EP dont, és bizalmi szavazdssal meg is buktathatja az egész
Bizottsagot. Noha az EP-n beliili akaratképzés szétszabdaltsaga egyszerre partfrakciokra és
eltéré nemzeti érdekekre ezt csak kis mértékben teszi életszeriivé. E mellett noveli az EP
sulyat, hogy az Uni6 koltségvetésének elfogadasaban is dontd szava van.

(A Tanacs)

A Tanacs (az “Eurdépai Unié Tanicsa”) azonban még ma is az Unio igazi
dontéshozo6 szerve, az eurdpai jog két legfontosabb jogforrasat (az Unid ,,torvényeit”) a
rendeletet és az iranyelveket ez a szerv fogadja el. A Tanécs, mint a tagallamok
kormanyéanak minisztereibdl dsszetevodd szerv tobb forméaciobdl 4ll, attdl fiiggden, hogy
milyen targykorben vald dontés meriil fel. Az 1990-es évek végén husz ilyen tanacs-
formacid volt, de torekvés van e szam csokkentésére. A miniszteri tanacs-formaciok koziil a
legfontosabb az Altaldnos Ugyek Tanacsa, mely a tagallamok kiiliigyminisztereit fogja
Ossze, és az Unio alapvetd ligyeit vagy a politikailag kényesebb kérdéseit ez a formacid
donti el. Jelezni kell, hogy a Lisszaboni Szerzddés ota kiilon elnevezés alatt 1étezik a
tagallami allam- és korméanyfoket tomoritd tanacs, az Europai Tandcs, amely mar 1974-t61
rendszeresen iilésezik évente kétszer, €s a stratégiai alapkérdések - foként a bdvitések és az
alapszerzodés-modositasok - e testliletben délnek el. Bar az uniés dokumentumok az 1980-
as évek végétdl e néven mar elismerik a kiemelt testiilet 1étezését, de az alapszerzddési
szinten csak a Lisszaboni Szerzddés ota létezik. Vagyis, ha a Tanacs ma az Unid
,torvényhoz6” szerve, akkor mellette a tagallami allam- és kormanyféket tomorité Eurdpai
Tanacs, az Unio ,alkotmanyozd” szervének tekinthetd. Ez azonban — az egyhangusag
kovetelménye miatt szinte leblokkolva — csak kivételesen tud miikédésbe lendiilni, és a
folyamatosan miikodé hatalmi szerkezetben inkabb, mint a fontos kérdések politikai
tanacskozo szerve fejt ki hatast.
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Az unids hataskorok boviilésével és a belsd allamhatarok leépitésével egyre inkabb
egységes unids térséggé alakulo fejlddéssel a Tanacs a tobb formécidra valdé bomlassal sem
tudna ellatni elokészitd segédszervek nélkiil rendelet- és iranyelvalkot6 feladatait, ezért egy
oriasi apparatus mellett egy elddontd szervezet is kialakult segitéjeként. A tagallamok
allando képviseldibdl alakult meg a Tanacs dontéseinek elokészitésére mar az 1950-es évek
végétél az Allandd Képviselék Tanacsa, francia elnevezése utan roviditve: a COREPER. A
legtobb kompromisszumot mar itt meg kell kotni a tagallamoknak ahhoz, hogy a Tandcs elé
tudjon keriilni végsd dontésre egy iigy. Masrészt, ha minden vitas kérdésben meg tudnak
allapodni a tagallamok allando6 képviseléi a COREPER szintjén egy dontés kapcsan, az mar
nem is keriil a Tandcs el¢, hanem régton ki is hirdetik, mint annak rendeletét vagy
iranyelvét. De e COREPER dontése elott is - ennek alarendelve — egy kiterjedt
munkacsoport-rendszer végzi a dontéselokészitést és az ezen beliili alternativa-feltarasokat,
illetve az ezek f0lotti kompromisszumok létrehozatalat. Ebben a rendszerben tovabbi
specializalédassal még inkabb felparcelldzzdk a dontési teriileteket, és mintegy 250 ilyen
munkacsoport jott itt létre. A szakirodalmi beszamolok szerint a legtobb dontési
kompromisszum mar ezekben a munkacsoportokban Iétrejon, és mar a COREPER-nek is
csak a néhany fennmaradt ellentétben kell donteni, és megallapodasra jutni. A Tanécs csak
ezzel a megoldéssal - a mindenkor Briisszelbe villdmlatogatasra kiutaz6é miniszterekkel - tud
végsd dontéseket hozni. Latni kell, hogy a munkacsoportokban is a tagallamok nemzeti
hivatalnokai vesznek részt elsdsorban, igy a tagallami érdekek ¢és eltérd vélemények mar itt
meg tudnak jelenni. Masrészt ki kell emelni azt is, hogy épp a dontési alternativak érdemi
felmeriilésére €s a kozottiik valo szelektalasra legfoképpen a munkacsoportokban keriil sor,
¢s igy az oOriasi eurdpai szintli lobbi-rendszer (ez tobb tizezres nagysagu) f0 terrénumat ez a
dontéseldkészitési szint jelenti.

A Tandcsban a tagallamok - az eltérd lakossagszamnak megfelelden - eltérd szamu
szavazattal rendelkeznek, ¢és a 2004-es bdvités oOta a legnagyobbak (Németorszag,
Franciaorszag, Nagy-Britannia és Olaszorszag) 29-29 szavazattal, a kdzepesen nagyok
(Spanyolorszag és Lengyelorszag) 27-27, a kozepesek 12-14, a kisebbek 7-7 vagy még ennél
is kevesebb szavazattal rendelkeznek. (Magyarorszag 12 szavazattal rendelkezik a
Tanacsban). Mig a kezdeti évtizedekben az egyhangu szavazas kellett minden dontés
elfogadasahoz, az idok soran bdviilt a tobbséggel illetve a mindsitett tobbséggel eldonthetd
kérdések kore, és a 2004-es bdvitéskori allapotok oOta a tdrgykorok mintegy 90%-aban mar
ilyen dontés elegendd volt. Az alapszerzédés-modositashoz és a tobbi stratégiai dontéshez
azonban még mindig az egyhangt dontést kivanjak meg.

(A Bizottsag)

A Bizottsag a tagallamok feletti egységes akaratképzés letéteményese, noha
elndkének szerepfelfogasatodl fliggben ebben vannak hulldmzéasok. Példaul 1985-ben - két
évtizedes bénultsag és unids valsag utan - a francia Jacques Delors lett a Bizottsag elndke,
¢s 6 nagymértékben felvitte a dontési stlyt a tagallami kormanyokrol a briisszeli kdozpont
felé, igaz masik oldalrdl pedig az egységesiilé Eurdpa lezarasat az amerikai és mas kiilsé
erék eldtt is Osztonozte. Osszességében azonban mindig is a foderalis Eurdpa fo bastyaja
volt az elmult félévszdzadban ez a testiilet, amely oridsi, kb. 32 ezer fOs apparatussal
rendelkezik napjainkban. A Bizottsdg egyre inkabb egy igazi kormany felépitése szerint
miikddik, elnokét az allam- és kormanyfoket tomorité Eurdpai Tandcs jeldli, akit az EP
tobbségi dontéssel erdsit meg. A tagallamok altal jelolt biztosok személye a bizottsagi
elndkkel vald konzultdcio utdn dol el, és ezutan ezek - elvileg - fliggetlenek a jeldld
tagallamoktol. Egyre inkdbb elismertté valik a Bizottsdg elndkének reszort-alakitasi
szabadsaga is, és az is, hogy javaslatot tehet egy-egy biztos felmentésére. Az EP a
Bizottsaggal szemben bizalmatlansagi inditvannyal élhet, és ennek sikere esetén a Bizottsag
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koteles kollektivan lemondani. (A Bizottsag elndkének ¢és tagjainak megbizatasa 6t évre
sz0l) Mint mar sz6 volt rdla, az EP belsO csoportjainak szétszabdaltsaga és az egységes
akaratképzés hidnya miatt a Bizottsag EP altali ellendrzése nem igazan tud realizalodni

Fontos megjegyezni, hogy mivel a tagdllamok - az unios hataskor boviilése
ellenére - ellenalltak az unids szervek decentralizalt rendszerének kiépitését illetden, a
végrehajtast 1igényl6 unids dontéseket vagy a tagallamok kotelesek végrehajtani, vagy az un.
komitologia rendszerében a briisszeli apparatus és a tagallamok hivatalnokait 6sszefogod
bizottsagok végzik a végrehajtast. Példaul a sziikségessé valo végrehajtasi szabalyok
kiadasat is ezek végzik egy-egy kozpont unids dontés végrehajtdsdra. Amennyiben a
tagallamokra harul a végrehajtas a bizottsadgi apparatus ellendrzi ezt, és elmaradas esetén,
végso soron az Eurdpai Birdsag szab ki szankcidt, birsagot a vonakodo tagallamra.

(Az Eurdpai Parlament)

Kiilonb6z6 oldalrél mar felmeriilt az EP az eddigi elemzésekben, és alapvetd
jellemzdjeként meg lehet allapitani, hogy az ezredforduld éveire, fokozatos szerepndvekedés
utan lassanként kozeledni kezdett egy igazi parlament miikodéséhez, és a Tandccsal egylitt
egy kétkamards rendszer egyik részeként dontési jogot (egyiittdontést) kapott az Unid
mukodésének egyes kérdéseiben. E mellett a Bizottsdg elndkének kijelolése utdn az EP
megerdsitése sziikséges a hivatalba 1épéshez, ugyanigy a Bizottsag egészével szemben - a
leadott szavazatok kétharmadaval ¢€s az Gsszes EP képviseld tobbségi szavazataval -
bizalmatlansagi inditvannyal élhet, melynek sikere esetén a Bizottsdg koteles lemondani.
Ugyanigy az Unio éves koltségvetésének elfogadasaban is dontd szava van az EP-nek, és ez
megnoveli az egyes képviseldi csoportok kéréseinek sulyat a koltségvetés 0sszeallitasanak
folyamatdban. Fontos ellendrzé szerepet gyakorolhat az EP vizsgaldé bizottsagok
felallitasaval is az egyes felmeriilt visszaélések feltarasara.

Itt kell még kitérni arra az anomalidra, amit az EP szerepét illetéen az Unid sajatos
fejlddése jelentett az elmult évtizedekben. Mint mar jeleztiik, ezt a fejlodést a tagallami
szuverenitas véddinek és veliik szemben a foderativ Eurdpa hiveinek kiizdelmei hataroztak
meg az elmult fél évszdzadban. Ennek menetében a foderalistak politikai erdi elérték, hogy
mind tobb hataskor keriiljon &t az eurdpai szervezddés egészének szintjére, egyrészt a ,,spill
over”-hatasok tudatos alkalmazasaval (vagyis ha bizonyos hataskort atvett az unids szint,
akkor az elkeriilhetetleniil maga utan vonta 0j és- 0 hataskorok atkertilését a tagallami
szintr6l ide) masrészt az Eurdpai Birdsadg aktivista alapszerzddés-értelmezései révén.
Mikozben a tagdllam-parti er6k ennek az unios hataskor-bovitésnek nem tudtak ellenallni,
azt el tudtak érni, hogy ezek maradjanak meg a kormanykozi targyaldsi mechanizmusok
dontési korében. fgy a Tanacs maradt a f6 dontési szerv, benne a tagallamokbol mindenkor
kiutazé miniszterekkel. Ez a szerv azonban csak az dallando briisszeli apparatus
dontéselokészitése, alternativa-feltarasai €s kompromisszumkdétései révén képes ezt a
feladatot ellatni. Ténylegesen azonban az Osszefonodott briisszeli apparatusok és az dket
koriilvevd, veliik egybeépiilt eurdpai lobbi rendszer nagymértékben fliggetlenedni tudtak a
tagallami miniszterektdl, és a tagallamok alland6o képviseldi is. (Ez utobbiaknak mar a
kivalasztasa is rendszerint az eurdpa-partisag alapjan térténik a briisszeli szervek nyomasara,
¢s az évek el6rehaladdsdval inkabb ,briisszeli szemiivegen” keresztiil kozelitenek a
dontésekhez, és kevésbé a tagallami markansabb véleményeltéréseket preferaljak.)
Mindebbdl kovetkezik az a sajatos helyzet, hogy mikdzben az unids hataskordk oriasiva
valtak a tagallamok felett - és ez egyre novekszik - addig az 6nallésodott briisszeli apparatus
¢s lobbi rendszer minden komolyabb feleldsség és ellendrzés nélkiil tud miikodni. A
megoldas azért sem tud kibontakozni, mert a tagallami szuverenitds védoi nem engedik az
Eurdpai Parlament igazi parlamentté valasat teljesen kibontakozni, és a Bizottsag elndke és
tagjai felett szigoribb parlamenti ellenérzést gyakorolni. Azt azonban mar nem tudjak elérni,
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hogy a Briisszelbe ,,felcsuszott” hatdskoroket visszavigyék a tagallami szintre. E kozben az
igy ténylegesen ellendrzés nélkiili briisszeli apparatus fohivatalnokai és koriilottiik levo
lobbi-rendszer tagjai az eurdpai politika iranyitdiként tevékenykedhetnek. (A briisszeli
lobbi-rendszer miikodéséhez lasd: Mazey/Richardson 1993, illetve Navracsics 1998).

1.2. A Bizottsag/Birosag-tandem miikodésének aspektusai

Az eldbbiekben lathattuk az Unid formadlis intézményi felépiilését, és az egyes
vezetd testiiletei kozotti formalis kapcsolodasokat, Oszekapcsolddasokat. Azonban a
bevezetOben jelzett spontdn dinamika, mely az Europai Birésag tényleges
korlatoztathatlansagabol eredden feltolta ezt a szervet az Unid tobbi vezetd testiilete feletti
szintre, Osszekotodott az  Unid  belsd politikai  torésvonala mentén  létrejott
tabormegoszlassal. A Birosagot a mindvégig jellemz0 integracidopartisdga ugyanis egy stabil
szovetségre Osztokélte a Bizottsdggal ¢és annak sokezres apparatusaval, mivel itt is
rezzenetlenill egy foderalista-partisag 1étezik mar a kezdetek ota. A Bizottsag és a Birdsag
kozotti felfokozott 6sszefonddas megértéséhez érdemes kitérni az eurdpai integracio hatalmi
szerkezetének egészében végbement sulypont-valtozasra az elmult évtiztedekben.

Az 1957-es integracid kezdete Ota ugyanis tobbszor is megvaltozott a Bizottsag
sulya a tagéallamokat tomorité Miniszteri Tanaccsal szemben, majd az 1980-es évek ota a
tagallami allam- és kormanyfoket tomoritd forummal szemben, mely az 1974-es informalis
kezdetek utdn a Lisszaboni Szerzdédésben 2009-t6l kiemelt status is kapott az idokozben
bevetté¢ valt Eurdpai Tanacs név alatt. Az elsé bizottsagi elndk, Walter Hallstein (1958 -
1967) mar a kezdetektdl szembekeriilt Charles de Gaulle francia allamfével, aki az
integracid egészét opponalta, és a legkevésé sem volt hajlandd a nemzetallamokat alavetni
egy briisszeli biirokracianak. Az egyhangusag révén aztan a Bizottsag egész hatalmi statusza
a minimumra csokkent, és ez a gyenge szerep egészen 1985-ig tartott, amikor a francia
Jacques Delors mogott a dominans eurdpai hatalmi korok kiegyeztek a tagallamokkal
szemben a Bizottsag nagyobb hatalmi szerepének toleraldsdban, melyet az 1987-es Egységes
Eurdpai Okmany rogzitett is. A Bizottsag aranykora Delors ideje alatt volt (1985-1995), de
aztan az 1993-as Amszterdami Szerz0dés az egyhanglsaggal szemben a tobbségi dontési
eljarasok sulyanak novelésével a tagallamok korméanykozi hatalmi szerepét ndvelte, és az
egyre rendszeresebbé valo allam- és kormanyfdi forumok az eurdpai integracio aktualis
stratégiai céljainak meghatarozasara csokkenteni kezdte a Bizottsdg hatalmi sulyat. Ehhez
jarult az 1995 utan a Bizottsag térvesztésében a belsé korrupcidja miatt elndke, Jacques
Santer lemondatasa, és a bizottsagi elnokok azdta is allanddan csak a nagy tagéllamok
domincidja mellett tudnak tevékenykedni, mind a napi politikai dontések szintjén a
kormanyko6zi Tandcshoz vald viszonyukban, mind a mostmar szinte havi gyakorisdggal
iilésez6 allam- és kormanyfdi forummal kapcsolatban, mely minden 1ényegesebb kérdésben
igyekszik meghozni a stratégiai dontést (Oztas/Kreppel 2017:5-6). Ez a hatalomvesztés a
korménykdzi forumokkal szemben spontdn modon hozta magéaval az utdbbi évtizedekben a
Bizottsag szamara a Birosag eljardsain keresztiil torténo politizalast és célmegvalositast. A
Bizottsagnak ugyanis ténylegesen a legtobb esetben nem, mint egy fliggetlen dontébirohoz
kell fordulnia a tagallami onallésagukat védokkel szemben a Birosdghoz, hanem minden
kockéazat nélkiil, mint a hii szdvetségeséhez. Egy sor tanulmany empririkus elemzések
alapjan mutatta ki a Bizottsag/Birésag tandem jellegli miikddését, melynek sordn a
hataskoreiket dsszehangolva és ezeket ezzel felerdsitve 1épnek fel a tagallamokkal szemben.”

> Bjorn Schreienmacher megfogalmazasiban a Bizottasg/Birosag tandem egyiittmitkodése sok esetben a
kovetkezOképpen torténik:,,Diesem Gedankengang folgt auch die Beobachtung, dass die Kommission
Gesetzesvorschlidge mit Vertragsverletzungsverfahren gegen Mitgliedstaaten vorbereitet, die fiir die Annahme
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Ez az 6sszehangolds aztan sajatos politikai-jogi stratégidkat alakitott ki a tandem oldalan az
egyre erdsebb integracionak ellenalldo tagallamok ¢és egyes szakpolitikdjuk megtorésére
(Schmidt 2000; Dederek, 2014; Hopner 2014; Schreienmacher 2014).

Az egylttmikodés, majd szinte tandem-szerli O6szefonodas az Unid két hatalmi
szerepldje kozott adodott a hataskoreik minden erdssége ellenére meglévo féloldalassagabol.
A Birosag a feliilbiralhatatlan alapszerzodés-értelmezései €s tetszés szerinti masodlagos jog
értelmezései ellenére allandéan szembesiilhet azzal, hogy a tagéllamok parlamentjei,
kormanyai és birosagai egyszerlien atlépnek dontésein, amennyiben az adott orszag
érdekeivel vagy csak az ottani kormanyzo politikai tobbség értékeivel szemben allnak ezek,
¢s formalis kovetési készségiik kinyilvanitasa mellett 1ényegében papiron hagyjak dontéseit.
A Bizottsag azonban rendelkezik olyan eljarasinditasi jogkorokkel, melyekkel raszorithatja a
vonakodd tagédllamokat a Birosag dontéseinek végrehajtdsara. A  Bizottsag a
kotelességszegési  eljaras  inditdsaval a  Birdsdgnak  ellenszegiilé  tagallamot
visszakényszeritheti a Birdsag elé, és az megallapitva a dontésének ellenszegiilést, végso
soron millidrdokat kitevd birsaggal stjthatja a tagallamot. A Birosag az alapszerzédés-
értelmezd dontéseit vagy a masodlagos unids jog egyes rendelkezéseit értelmezd dontéseit
pedig elsdsorban a Bizottsag eljardskezdeményésére vagy a tagéallami birdsagok eldzetes
dontéskérési eljarasi kezdményezése nyoman hozza meg,” szinte mindig egy kis lépéssel
bdvitve az érintett unids hataskort, és sziikitve a tagallami hataskort.

Masik oldalrdl a Bizottsadg raszorultsaga a Birdsagra nem ilyen egyértelmi, de az
évek elorehaladtaval evidenssé valt, hogy a tagallami szempontokat képviselé kormanykdzi
testlilet, a Tandcs megtorése az integracioerdsitd Bizottsaggal szemben a Birosag
kozbejottével valik konnyen teljesithetd feladattd, mig e nélkiil ez legtobbszor nem lenne
lehetséges. Mint lathatd volt, az egyhangusag megsziintetése €s a tobbségi dontési modra
attérés ota emelkedett a Bizottsag hatalma fel a Tandcs szintjére a ’80-as években, de még
igy is sokszor athidalhatatlan volt szdmara a blokkolo kisebbség félretolasa a Tanacsban, €s
akaratanak érvényesitése a tagallamokkal szemben. Ebben volt segitségére az elmult
évtizedekben az integraciopartisagban ¢és a tagallami visszaszoritdsban rezzenetleniil a
Bizottsaggal egyetérté unios Birdsag. A Bizottsagnak sokszor csak meg kell lengetnie egy
kotelességszegési eljaras beinditasat egy-egy vonakodd tagallammal szemben, hisz az eljaras
birdsagi szakaszban eljtutasa esetén az adott tagallam szamara nem kétséges a Birdsag
dontése, mivel az évek tapasztalatai alapjdn majd 93%-o0s pernyertességi esélye van
Bizottsagnak a testiilet eltt. ' Hogy a Bizottsdgnak ez az “abszoliit sikeressége” a Birosag

dieser Gesetze im Rat als Schliisselstaaten gelten konnen. Diese Lander werden gerichtlich zu Integration bzw.
Liberalisierung gezwungen. Ein anschlieBender Komissionsvorschlag zur Kodifizierung dieser Urteile bietet
den betroffenen Regierungen dann die Aussicht auf eine gleichméBige und gesetzlich prézisierte Anwendung
des neuen Rechts in allen Mitgiedstaaten.” Bjorn Schreienmacher: Vom EuGH zur Richtlinie - wie die Eu-
Mitgliedstaaten iiber die Kodifizierung européischer Rechtsprechung entscheiden. Transtate Working papers
2014. No. 183. Bremen. 22 p.

6 The preliminary reference procedure in Article 267 Treaty on the functioning of the Europen Union (TFEU)
is, in this regard, the epicentre of EU judicial politics. It and the enforcement procedure accounted in 2009 for
87.8 % of the judgements delivered by the Court with it accounting for 49.9% (Europena Court of Justice
2010:87).” Damian Chalmers/Mariana Chaves: The Reference Points of EU Judicial Politics. 2011. LEQS
Paper, No. 43/2011. 31p.

T A fenti szerzGparos megfogalmazasiban: , Enforcement procedures against Member States are preceded by
lengthy Commission-Member State negotiations with only a small proportion (in 20009 about 4%) reaching
judgment. It is thus an arena of dispute settlement of last resort with the Commission winning 92.7% of the
cases in 2005-2009.” Damian Chalmers/Mariana Chaves: The Reference Points of EU Judicial Politics. 2011.
LEQS Paper, No. 43/2011. 4p. De hasonlo6 arany volt mar a ‘90-es években is Andreas Hofmann szerint: “Only
about 10% of infringement proceedings reach the Court, with a judgement rendered in less than 4%.” Andreas
Hofmann: Influencing Policy Production in the European Union: The European Comission Before the Court of
Justice. Paper presented at the EUSA Eleventh Biennial International Conference. Los Angeles. 22-25 April
2009. 5.p.
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elétt mar évtizedek ota létezik, azt Harm Schepel és Erhard Blankenburg 2001-es
tanulmanyabodl is tudhatjuk, akik a ‘90-es évek dontéseit elemezve az anyja Olébe
beadgyazottan 1l6 és vele szimbidzisban €16 kengurukolydok hasonlataval irtak le a
Birdsagnak a Bizottsaggal vald intim viszonyat: “Its success rate is so high as to make the
ECJ look like a kangooroo court — being the baby in the pouch of the mother, it has follow
wherever the Commission goes.” (Schepel/Blankenburg 200011:18.) Igy a tagallamok
blokkold kisebbsége szivos munkéaval a Birdsdg asszisztdlasa mellett a legtobb esetben
eltakarithatd az utbol, és a Bizottsag képes atvinni javaslata elfogadtatasat a Tanacsban. A
rendeletek és az iranyelvek tomegei jottek igy 1étre az elmult években, a tagallami tobbség
minden kezdeti ellenallasa dacéra.

De a kotelességszegési eljaras pusztan taktikai beinditasa egy-egy tagallam nyomas
ald helyezése érdekében - hogy megtegyen egy belsd jog-atalakitast a Bizottsag kérése
szerint — sokszor elég arra, hogy a tagallam (sét a tobb mas tagallam is!) a varhato,
nyilvanvaloan tagallamellenes birosagi dontés megeldzése €rdekében inkdbb megtegye a
Bizottsag kérése szerinti jogvaltoztatast, mert a Birdsag feltehetden ennél tagabban
megfogalmazott dontése még szélesebb valtoztatast kovetelne meg. Ezt a hatast Michael
Blauberger igy irja le: “Um schwer vorhersehbarer und politisch kaum korrigierbarer
Rechtsprechung vorzubeugen, kann es aus dieser Perspektive politisch ratsam sein, sich auf
Kompromisse mit moglichen Kldgerinen einzulassen und nationale Politik vorauseilend und
umfassend zu reformieren. Dies kann auch politische Reformen in Mitgliedstaaten
einschlieBen, die noch gar nicht in einen konkreten Streitfall vor dem EuGH verwickelt
waren, sich aber indirekt betroffen sehen.” (Blauberger, 2013:184).

Amikor azonban ilyen nyomasok ellenére is kudarcot vall a Bizottsadg az ellenéllo
tagallamokkal szemben egy-egy javaslata rendeletként vagy iranyelvként elfogadtatasaban a
Tanacsban, akkor ismét a Birosag hataskorére tdmaszkodva tud mégiscsak célt érni. Ekkor
ugyanis rendelkezésére all az a lehetdség, hogy amit nem tudott elérni a Tandcs révén
masodlagos jog létrehozasa alakjaban, azt a Birdsaghoz fordulva kozvetleniil az
alapszerz6désbdl  kiolvasztatva mondathatja ki egy birdsagi dontésben.® Ehhez csak
célzatosan megfogalmazott inditvanyok kellenek a részérdl egy-egy kotelességszegési
eljaras birésagi szakasza kapcsan, melyek koziil sok-sok eljaras fut folyamatosan,” vagy a
tagallami birdsdgok feldl allanddan érkezd eldzetes dontéskérési eljarasaiba bekapcsolodva
vélemény-megfogalmazasaival tudja a Bizottsag a kivant aspektus eldontését kimondd
birdsdgi dontést megszerezni, és ezen az uton végiilis eljuthat azon esetjogi normak
l1étrehozéasa felé, melyet a Tanacs ellenalldsa nyoman rendeletként vagy iranyelvként nem
tudott elfogadtatni.

A tandem-szerli egyiittmiikodés azonban még a fentieken tul is kialakult a két
testiilet kozott. Az évi sokszaz dontésével a Birdsdg az egyes eljardsaiban a tagallamok
gazdasagi ¢és tarsadami ¢letének szamtalan aspektusara mond ki normakat az
alapszerzddések egyes elveibdl és deklaraciobol levezetve. Noha ezek a dontések és az

*Ez tdgabb megfogalmazasban azt is jelenti, hogy az Union beliili demokratikus-politikai dontések helyére jogi
dontésnek alcazott folyamatok lépnek, igy a demokracia helyett a jurisztokracia felé torténik elmozdulas.
Pusztan konstataloan - e jellegvaltozas kiemelése nékiil — ere felhivta mar a figyelmet Blutman Laszlo is a
magyar nyelvii eurépajogi irodalomban: ,,A Birosag itélkezésében, az unids jogrend 1étebdl és egyes
sajatossagaibol fakadoan, az integracios politikai folyamatok tobb vonatkozasban eljogiasodtak, és helyekent a
politikai dontések helyett magasabb elvekbdl vagy az alapitd szerzodéskbol kozvetetten levezetett birdsagi
dontések vették at.” Blutman Laszl6é: Az Eurdpai Unid joga a gyakorlatban. HVG-ORAC konyvkiado.
Budapest. 2014. 85. p.

? Csak 2009-ben 2900 ilyen kotlességszegésii eljards volt folyamatban, de az esetek nagy részében a Bizottsag
valtokoz6 nyomasgyakorlds és kompromisszum-felajanlassal meg tud egyezni az érintett tagallammal még a
Birosag elé terjesztés elétt, és itéletig ezek koziil is csak alig szaz jutott el abban az évben. Lasd Damian
Chalmers/Mariana Chaves: The Reference Points of EU Judicial Politics. 2011. LEQS Paper, No. 43/2011. 6. p.
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ebben kimondott normdk formalisan csak a konkrét eljarasban résztvevd felek kozott
keriilnek lefektetésre, az unids integracid erdsitésében érdekeltek - igy a Bizottsdg és mas
unios szervek — nyomadsara az elmult évtizedekben az alakult ki, hogy ezek az eseti dontések
az egész Unid szdmdra is, mint altalanos normak foghatok fel, ¢és ezeket mindenkinek
kovetnie kell. Ez ugyan szembendll az Uni6 hivatalos hatalmi szerkezetével, mert a Birdsag
ebben csak egyedi dontéseket hozo jogalkalmazd szerv, és az Unid alapelvét jelentd
demokracia elvével sem egyeztethetd Ossze, de az integracioparti er6k nyomdésira ez
altalanosan Dbevett¢ valt. A Bizottsdg ezt az esetjog-kovetést ellendllas esetén
kotelességszegési eljaras inditasaval is kikényszeriti, de ennél is fontosabb, hogy a Birdosag
sok-sok esetjogi normajat arra hasznalja fel, hogy a Tanacs elé¢ altala beterjesztett
megteremtse.'’ Igy ezen az uton az esetjogi normaként létrejott birdi szabalyok vélnak az
Unié “torvényeivé” formalisan is, és a Birdsag igy nemcsak alapszerzédést értelmezd
alkotmanybirosag szerepét jatszatja, hanem az unios torvényhozas tényleges aktorava is
valik.

1.3. Ellenallasi lehetoség egy euroszkeptikusabb EP-valasztdsi eredmény esetén?

A 2019-es EP-valasztds nyoman a foderalista er0k nagy valoszinliség szerint
meggyengiilnek az Uni6 hatalmi szerkezetében, és legfeljebb e gyengiilés mértéke lehet még
kérdéses. Erre késziilve mar folynak latolgatasok az Unio ezt kdvetd esetleges reformjara, és
az eddigiekben a foderalista erdk részérél nyomas ald helyezett tagéallamok esetleges
kiszabadulasar6l. E lehetdségek megvaldsulasat latolgatva érdemes elészor megnézni az
eddigi ellendllasok formadit (1), majd a bizottsagi belsd politikai akaratképzés fennalld
mechanizmusait (2); és az igy nyert informaciok birtokdban megnézni, hogy egy tagallam-
baratibb unids vezetés 1étrejotte 2019 utan milyen esélyeket adhat a nemzetallami jogkdroket
védo tagallamok ellenéllasdnak az unids hataskorok bovitésével szemben (3).

1.3.1. A tagallami ellendllas elotorténete

A szuverenitasukat védé nemzetallamok ellenallasa szdmara a lehetséges fokozddo
jatéktér szemiigyre vétele elott érdemes atnézni az ellendllas eddigi formait és sikerét az
Unié foderalista agenseinek nyomasaval szemben. Ehhez j6 0Osszefoglalét ad Andreas
Hofmann egy frissen megjelent tanulmanyaban (Hofmann 2018.)

Nyilt szembeszallas az unios alapszerzédéseken tullépd uniods jogi aktusok, koztiik
az ezeket megalapozo unids fObirdsagi dontések ellen csak igen ritkdn torténtek az
eddigiekben, a vitdkban erre allanddan példaként kiemelt 2012-es cseh alkotmanybirdsagi

"Bjorn Schreienmacher a kovektezd verziokat kiiloniti el a Birésdg esetjoganak bizottsagi javaslatba
foglalasara, majd a Tandcs révén kodifikalasara: ,,Fiir die im Vorfeld von Gesetzgebung ergangenen relevanten
EuGH-Entscheidungen steht zur Disposition, ob sie fiir die Anwendung européischer Recht in Gesetzesform
gebracht, sprich: kodifiziert, werden sollen, und wenn ja, in welcher Weise. Die Moglichkeiten reichen von der
wortgetreuen Ubernahme bis zur abstrahierenden Umformulierung. Unterschiedlich kann etwa mit dem
Sachbezug des Urteils belassen, oder diese — und damit auch die Integration und Liberalisierung — auf neue
Zusammenhinge ausweiten. Letzlich kann eine Kodifizierung auch umgangen werden, indem speziell die
Sachverhalte des relevanten Richterrechts aus dem Anwendungsbereich des Gesetzes ausgenommen werden.”
Bjorn Schreienmacher: Vom EuGH zur Richtlinie - wie die Eu-Mitgliedstaaten iiber die Kodifizierung
europdischer Rechtsprechung entscheiden. Transtate Working papers 2014. No. 183. Bremen. 2. p.
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dontésen tul csak a dan Legfelsébb Birosag vallalta ezt 2016-ban."'A dan fébirak nemcsak
nem engedelmeskedtek ekkor egy unids jogi normanak, de ki is mondtak, hogy a jovében 6k
dontik el mindenkor az eléjiik keriilé esetekben, hogy a dén torvényeknek, vagy az azzal
szembenalld6 unids jognak van-e prioritdsa a dan alkotméanyos rend szerint. Az ilyen
nyiltsisakos szembeszallds ritkasdga mellett a nem deklardlt opponalas azonban sokkal
gyakoribb volt az eddigiekben is, mint az a Birdsag szokasos éves beszamoloibdl vagy az
ezeket teritd uniés média- és eurdpajogaszi propaganda-anyagokbol kivehetd lenne. Ez a
“teszik, de nem beszélnek rola”-tipusu ellendllas mar az 1980-as évektdl ismert volt, de az
utobbi években ez kiillonosen megnovekedett. Andreas Hofmann ennek nézett utana
empirikus elemzésében, ¢és ennek jobb megértéséhez atvette a nemzetkdzi birdsagok
dontéseivel vald szembeszallast szélesebb dimenzidban vizsgald szerzdtrido - Michael
Madsen, Pola Cebulak és Mich Wiebusch - disztinkcidjat a szembenallds mértékének
elkiilonitésére. E szerint megkiilonboztette a szembeszallas esetén a pusztdn csak a dontés
hatokorének visszanyomadsat, sziikitését jelentd ellenallast (pushback), és ezen tal a teljes
vitatott normat elutasitdé szembeszallast (backlash). Az utobbi, radikalisabb szembeszallas
egy-egy, felhdborodast keltd unids birosagi dontés utan persze inkdbb csak az akadémiai
korokben'? és egyes politikusoktél a médiaban jelenik meg, de a kormanyzat részérdl vagy
az ¢rintett tagallam birdésagai részérdl inkdbb csak a pushback jellegli rejtettebb
szembeszallasi formak a jellemzdk.

A tagallami kormanyzatok oldalarol e rejtetteb ellenallas egyészt a
kotelességszegési eljarasokban a Birdsag altal elrendelt jogvaltoztatasok kiilonbozd fokozatu
negligalasaban 4ll, mésrészt az adott tagallam oldalar6l a birosagai elézetes dontéskérési
eljarasainak - melyek jorészt az adott tagillam unids feljelentését tartalmazzak" -
nehezitéseiben. A megismételt kotelességszegési eljarasokban kimondott kotelesség nem
teljesitése esetére a Maastrichti Szerzddés 1992-ben bevezette a pénzbeli birsagolas
lehetdségét, melyet a Birosag a Bizottsag kérésére mondhat ki, és ezt a kérést 1997-t61 el is
kezdte alkalmazni az utobbi. Ha eddig eljut a tagallam szembeszallasa a Birosag dontésével,
az mar megkozeliti a nyilt ellenallas fokat, és az unids statisztika szerint 1997-2016 kozott
86 ilyen birsagolds eljarast kezdeményezett a Bizottsag, amely az Osszes, ez id6 keretben
lefolytatott és eddig a szakaszig eljutott kotelességszegési eljaras (962) 9%-at adta. De a
végso ellendllas mértékét mutatja az az adat is, hogy 33 esetben le is kellett folytatni az
ellenallo tagallammal szemben ezt, és nem lehetett ravenni még a milliardos birsag
fenyegetése alatt sem a Birdsag altal korabban elrendelt kotelezd jogvaltoztatas teljesitésére.
A Birésag 31 esetben aztan el is rendelte a birsagot."*

'""Ez volt az un. Ajos-case, amikor a dan legfébb birak a Birosag egy dontése altal 2005-ben létrehozott normét
az ¢letkor alapjan valé megkiilonboztetés tilalmara nyiltan deklardlva félretoltak, arra hivatkozva, hogy ez a
norma nem létezett még akkor, amikor dan csatlakozasi torvényt elfogadtak. Lasd ennek elemzéséhez Ran
Hirschl: Opting Out of Global Constitutionalism. Law & Ethics of Human Rights. (Vol 12.) 218 No.1. 30. p.
"2Az akadémiai kutatokoroket illetéen kiilondsen az angoloknal és Németorszagban alakult ki az utobbi
évtizedekben egy igen kritikus tuddskdr az unids hataskoroket nyiltan tallépd Birosaggal szemben, €s ha a brexit
miatt az angolok mar nem is szimitanak az unids szinten, de a németekre még figyelni lehet. igy a volt
alkotmanybir6, neves alkotmanytorténész Dieter Grimm emlithetd e korbol, vagy a politologusok koziil Fritz
Scharpf, Susanne Schmidt, Michael Blauberger vagy Martin Hopner. Ezzel szemben Magyarorszagon ilyen
rendszeres kritikai elemzési iranyrol az Unidval kapcsolatban nem lehet beszélni — mikdzben a politikai szinten a
lengyel mellett épp magyar kormanyzat a foszereplé az utdbbi években az unids hatalmi szerkezettel szembeni
vitakban.

PHofmann eré kifejezéssel a tanulmanyaban ,,nemzeti bestigoknak” nevezi az eldzetes dontéskérés ilyen fajtajat:
,,The Commission has limited capacity to follow up on implementation and often relies on national ,,whistle-
blowers”. (Hofnhamm 2018:10).

14 ,,until the end of 2016, the Commission had sent 86 such cases to the Court, which correspond to about 9
percent of infringement cases ruled on by the CJEU from 1997 to 2016 (962). The CJEU ruled on 33 of these
(the rest were withdrawn before a judgment) issuing financial penalties in 31.” (Hofmann 2018:11).
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De az ellenallas alacsonyabb fokanak szélességét mutatja, hogy 2003 és 2016
kozott a Bizottsagnak 461 esetben formalis felszolito levelet kellet kiildeni a
kotelességszegésben a Birdsag altal elmarasztalt tagallamoknak, hogy meginditja az ismételt
kotelességszegési eljarast, ha tovabb halogatjak a teljesitést - mely utan kovetkezik a
birsagolasi eljaras -, és ez az Osszes ilyen iligy majd felét jelentette. Végsd kifutds aztdn a
szembeszallasban az, hogy a birsag kifizetése mellett a végsokig ellendlld tagallamok aztan
jorészt teljesitik a Birdsag altal unios jogként lefektetett normak kovetését és a belsd jog
ennek megfeleld atalakitasat, de néhany esetben még ekkor is megmarad az ellenallas. Az
adott tagallam ugyanis némi kovetési szandékot felmutatva kifizeti a birsag egy részét, és
félig teljesiti a megkivant jogvaltoztatast, de alapvetéen megmarad a korabbi joga
fenntartasanal. A Bizottsag pedig az “arcvesztést elkeriilendd” teljesitettnek veszi a
kotelezettséget: “closer analysis of the aftermath of the cases in which CJEU issued a
penalty for non-compliance with previous judgements indicate that even financial penalties
do not guarantee that the underlying implementation problem is remedied. Ian Kilbey shows
that the Commission has developed creative means of ‘face-saving’ in order to close cases
after some penalties have been paid and some efforts towards compliance undertaken, even
though the problem persist.” (Hofmann 2018: 12.)

A Birosag altal allandéan novelt unids hataskoroknek alavetés elkeriilésében a
masik eszkdz a tagallami korméanyzatok kezében az, ha a birdsagai altal benytjthato eldzetes
dontéskérési eljarads kornyezetét igyekszik ugy alakitani, hogy minél kevesebb ilyen
induljon, de foképpen ezek kozott a belsd jogot az Unidndl feljelentd tartalmuak kis
szamban legyenek. Nyilvanvald, hogy ha foderalizmus felé¢ 6sztokéld globalis alapitvanyok
¢s a jogvédd narrativa alatt szervez0dd jurisztokrata szervezOdéseik munkatarsai egy
orszagban a birdi kar birosagi akadémiain és tovabbképzd kozpontjaiban ‘érzékenyitd
kurzusokat’ tarthatnak, és egy-egy tagallam uni6s Birdsag altali elmarasztalasat egyoldaluan
mint “szégyent” tudjak sulykolni a birakba, akkor novekedni fog az adott tagallamban az
ilyen elézetes dontéskérési eljarasok szama. De pl. az olasz birak ilyen gyakorlatarol - mely
orszagbol viszonylag sok ilyen eldzetes kérés fut be a Birosaghoz - kimutattak a felmérések,
hogy az 0sszbir6i karon beliil rossz hirneve lesz az ilyet tobbszor kezdeményzo (€s a hazai
legfobb birdi forum esetjoganak tekintélyét rombolo) birdnak, és ez is elriasztd hatassal bir:
“When a few iconoclastic judges did challenges these practices for motives with judicial
empowerment, they often incurred reputational costs and remained marginalized.” (Pavone
2018:8). Ezen tul az igazsagszolgaltatasi allami tisztvisel6knek és rahatasuk alatt a kdzponti
birosagi igazgatasnak modja nyilik e téren az ilyen “érzékenyitd” behatasok visszafogasara,
de a perjogi szabalyok alakitasaban is van jatéktér az eldzetes dontéskérések kornyezetének
befolydsolasara. A kutatdsok tudodsitottak mar a dan igazsagiigyi kormanytisztviselok
részérdl az eldzetes dontéskérésektdl eltanacsolasra a nemzetallami jogrend integritdsanak
megorzése érdekében: “it could be hostility towards judicial review of legislation more
generally, which has been attested to judges in majoritarian democracies, such as the UK
and the Scandinavia. Marlene Wind has moreover reported that Danish government officials
discourage Danish judges from sending references to the CJEU.” (Hofmann 2018: 15.). De
ebbe az iranyba megy a tagéallami kormanyzatok részér6l az is, ha kovetik ugyan az
kotelességszegési eljarasban vagy egy birdsaga altal inditott elézetes dontéskérési eljaras
nyoman ¢érkezett jogatalakitdo intézkedés megtételét, am ezt csak a konkrét eset
koriilményeire szabjak, és ezen tul az altalanos jellegii jogatalakitast elhagyjak.

A tagallami kormanyzatok mellett az ellenéllas a Birosadg expanziv esetjogaval
szemben a tagallami birosagok szintjén is létezik. Ha az emlitett dan legfébb birdi forum
nyilt szembeszallasat 2016-bol nem is lehet altaldnos mintanak tekinteni, de rejtettebb
szembeszallasok 1éteznek mas birdsadgok esetében is. E rejtett oppondlas legtobbszor abban
jelenik meg, hogy ha ugy-ahogy kovetik is az adott tagallam birésagai a konkrét esetben
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kimondott uniés bir6i jogértelmezést, de mint atfogd doktrindlis valtoztatatas iranti kérés
nem talal meghallgatast naluk. Lisa Conant mér 2002-es tanulmanyaban kimutatta, hogy ha
egy adott tagdllamban a birdk ideoldgiai és médiakornyezetében nincs olyan intézményes
struktara kiépiilve, mely az unids Birosag adott orszagot érinté dontése nyoman allandoan
riadoztatja a kozvéleményt €s a nyilvdnossagot bombéazza a dontés széleskorl végrehajtasat
Osztokélve, akkor nagy valdszintiséggel csak a konkrét esetet illetden jon létre a Birdsag
dontésnek megfeleld intézkedés, de az atfogdbb (erga omnes) hatalytol eltekintenek:
“Conant like Rosenberg, argued that in the absence of supportive political pressure
following the development of innnovative legal doctrines, national authorities will respond
by isolating the effects of single judgments, applying them only to the case at hand while
ignoring their wider ramification - that is, denying the intermediate authority and ‘erga
omnes’ effect (Hofmann 2018: 18.). Kiilondsen, ha a tagéallamok tobbségében a Birdsag
dontésével szembenalld jogtudoményi kdrok mar hosszu évek alatt kiépitettek egy doktrinat
egy-egy teriileten, varhaté ez a technika a birdsagi ellenallasra, és a konkrét esetben
megkovetelt intézkedésen til elmarad a Birosag ezzel szembenalld doktrindjanak az atvétele.
Persze e téren nagy kiilonbségek vannak a tagdllami birosdgok altali unids jog
végrehajtasban és egyaltalan az erre tdmaszkodasban — mikdzben elvileg az unids jognak
érvényesiilnie kellene a tagallamok mindennapjaiban. Példaul Danidban a bels6 jog teljesen
kirekeszti a vonatkoz6 unids normdk alkalmazadsat az egészségiigyi téren a birdsagok
gyakorlataban, mig a spanyoloknal alaposan erre alapozva folyik a birdi jogalkalmazas
(Hofmann, 2018: 23).

1.3.2. A Bizottsag belso akaratképzése

Ezt a kérdést érdemes kettévalasztani, és kiilon megvizsgalni a 2014 eldtti idoket,
¢és kiilon a Juncker elnokkel azota tartd iddszakot, mert a hivalalba Iépésével egyidében
Juncker elnok egy reformot hajtott végre e téren.

A korabbi idészakban, évtizedeken keresztiil a fdigazgatosagok apparatusabol
decentralizaltan, alulrol induldéan kezdddott a bizottsagi javaslatok felvetése, kidolgozasa, €s
a fOigazgatosagok kozotti apparatus-egyeztetéssel - a Fotitkarsag appardtusdank a
bevonasaval - sokszor szinte csak a kész tervezetek mentek fel a a féigazgatosagot feliigyeld
biztoshoz ¢és kabinetjéhez, majd ha vitds kérdések maradtak, akkor az érintetett
foigazgatosagok biztosainak kabitnfonokei, esetleg maguk a biztosok egyeztettek, €s ment
be a kompromisszumos javaslat a Bizottsag kollégiumi iilésére, és jelent meg mint a
Bizottsag javaslata, majd keriilt benyujtasra az unios jogalkotas rendjében a Tanacshoz és a
Parlmenthez.'”” Ebben a rendszerben alapvetéen a bizottsagi apparatus miikodtette a
dontéshozatalt, élilkon a nagyhatalmu féigazgatosagok vezetd gardajaval, és a biztosok
illetve kabintjeik, és innen felfelé a Bizottsdgig vezetd Uton a dontés inkabb csak a
szelektalasban és az Gton addig kidolgozott javaslatok nagy részének félresoprésében allt,
mintsem ténylegesen aktiv dontésformalasban. Raadasul a féigazgatésagok kozotti
apparatus-egyeztetés rendszerint olyan hézagmentes volt, hogy végiill a Bizottsag
javaslataként elfogadott bizottsagi dontések 87%-a nem is ment be a Bizottsag kollégiumi
megvitatasara a biztosok elé 2004-2008 kozott, hanem mar ezen az adminisztrativ szinten
megsziilettek a dontések.'® Ez a rendszer gyakorlatilag azt jelentette, hogy a sokezer fore

15 Lasd ennek részletes leirasdhoz: Miriam Hartlapp: Internal Dynamics: Position Formation in the EU
Commission. WZB Paper. 2008. 2-6. p. illetve Buket Oztas/Amie Kreppel: Power or Luck? Understanding the
Character of European Commisson Agenda Setting Influence. Paper presented for the Midwest Political
Science Association Annual Conference. Chicago, Apil 6-9. 2017.

' Emprical evidence on coordination at the poitical level suggests that only 13,2% of all Commission
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duzzadt bizottsagi apparatus a féigazgatosagokba szervezve a foigazgatok és a Fotitkarsag
vezetdi iranyitasaval 1ényegében 6nalloan miikddtette az unios dontéshozatalnak ezt a fontos
részét, és a tagallamokbdl kiutazd biztosok csak az esetek kisebb részében, mint negativ
dontéshozok tudtak megakadalyozni egyes dontéseket, de pozitivan dontéseket
kezdeményezni, és a dontések kidolgozasaba érdemben bekapcsoldodni nem igazan voltak
képesek. Ez az Onallosult apparatusi dontéshozatali rendszer, mely minden jogallami ¢és
demokratikus elvvel szemben 4allt, igyekezett is az utdbbi években valamiféle
demokraciapotlékot talalni, és a kutatasok szerint mintegy poétlegitimiacioként az unios
kozvéleménykutatd intézmény, az Eurobarometer felméréseit igyekeztek igénybe venni az
altaluk kidolgozni szandékozott fontosabb intézkedések kozvélemény elotti szondazasara.
Példaul mig a °80-as évek elején egy-egy tervezett intézkedés kozvélemény eldtti
népszertiségének felmérését célzo specidlis kozvélemény-kutatasara még szinte alig kertlt
sor, az ezredforduld utdn az ilyen felmérések szdma évente mar a huszat is meghaladta, és az
egyes javaslatok kidolgozasat végzd fOigazgatdésagok a fontosabb tervezetek eldtt
megrendeltek ilyen felmérést.'” A legitiméacio ndvelése mellett e felmérések mint fegyverek
vitatokkal szemben, és igy e demokraciapotiék a foigazgatdsagok kozotti akaratképzési
kiizdelmeket mint kvazi-partok kiizdelmeivé is avatta.

Ezen valtoztatott a Juncker elndkkel induld korszak 2014-t61, és ez tart azdta is. A
reform tobb elembdl allt, és a végsd hatdsa abban allt, hogy egyrészt centralizalta a 28
biztosbol felépiild Bizottsag testiiletét az bizottsagi elndkhdz kapcesoltan, masrészt az addig a
foigazgatosagokban szabadon futdé dontéskidolgozasban, melynek csak a végén
kapcsoldodtak be a biztosok illetve személyes kabinetjeik, mostantol erdsebben a Fotitkarsag
vezetdi €és a bizottsagi elndkhelyettesek vezetése alatt Iétrehozott biztosi tanacsok
dominalnak (“joint team™), és a javaslat-tervezeteket mar az elejétdl Ok targyaljak meg, és
hagyjak jova.

Az elndkhelyettesek szerepének novelése az egyszerli biztosok felett, masrészt az 6
alarendelésiik az elndknek véget vetett az addig a Bizottsagot jellemz0 “primus inter pares”
jogallast elnoki pozicidonak, és a Bizottsag egy centralizaltabb rendszerét hozta létre az
elnok koré szervezve. Kordbban is voltak ugyan elndkhelyettesek, de ezeknek csak
szimbolikus cimiik volt minden tényleges feladat nélkiil, és ezek is csak a sajat reszortjukba
tartozo foigazgatosagokkal érintkeztek, mint a tobbi biztos. Most azonban megsziint az
elndkhelyettesek sajat reszortja, és a vezetésiik ald tartozd “joint team ”-be bevont biztosok
reszortjai egyiitt tartoznak hozza, éppligy, mint a joint feamje egyes biztosai alé is. A reform
ezzel nemcsak a biztosi testiilet centralizdltabb egységének létrehozasat célozta, hanem a
kordbban dnmagukba bezarult foigazgatésagok zartsaganak megbontasat és alavetését egy
egységes bizottsagi akaratképzésnek. Vagy a briisszeli zsargon szerint a kiilon “silékban”
(tartalyokban) elkiiloniilt apparatus “silotlanitasat.”'® Ezt célozta, hogy a négy elndkhelyettes

proposals between 2004 an 2008 were actually negotiated in the College. In other words, a rather large share of
legislative proposals was already agreed among the services prior to the political level.” Miriam Hartlapp/Julia
Metz/Chrisitan Rauh: The agenda setting by the European Commission: the result of balanced or biased
aggregation of positions? LSE. LEQOS Paper No. 21/2010. London. 20. p.

17,,We found that the amount of special EB has dramatically increased from almost none on the 1980s to almost
20 a year in the 2000s”. Markus Haverland/Minou de Ruiter/Steven Van de Walle: Agenda Setting by the
European Commission. Seeking public opinion? Journal of European Public Policy. (Vol. 25.) 2018. No. 3.
342.p.

'8 This gives rise to the expectation that looser coupling will lead to reduced siloization and more intensive
intedepartmental cooperation.” Kristina Ophey: Post-Lisbon Policy Making in the European Commission.
Juncker’s Politics of (Re-)Structuring Infra-Commission Policy Formulation Processes. ARENA Working
Paper 6/2018. 5. p.
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fol¢ a Juncker-reform még létrehozta az elsd elndkhelyettesi posztot is, és ez mint az elndk
meghosszabbitdsa a teljes Bizottsag felett ellenérzési ¢€s irdnyitasi jogot kapott,
természetesen folyamatosan az elndknek aldrendelve. Az elndk igy szinte meg tudta magat
duplazni a 40 foigazgatésagba szervezett 32 ezer fOs apparatus tevékenységének
ellendrzésében, ¢és a tagallamok szamdnak felduzzadasabol eredd 28 biztosra széttagolt
Bizottsag 6sszefogéasaban.

Az elsé elndkhelyettes és a négy elndkhelyettes vezetése alatt centralizalt joint
team-eknek alavetett biztosok rendszerén tul a kordbbiakhoz képest még azért is
egységesebbé valt a Bizottsdg az elndk személye koriil, mert a fétitkar és ennek kiterjedt
apparatusa még az addigiakhoz képest is erdsebb jogkordket kapott a reform nyoman az
egyes foigazgatdsagok és az egyes biztosi kabinetek felett. A fotitkar pedig a Bizottsag
elndkének a “megtriplazasat” jelentette az elsé elndkhelyettesen tal, és Juncker
legbizalmasabb embereként az Osszes lényeges foigazgatosagi tevékenységhez eldzetes
engedélyezési vagy konzultacidés jogot kapott. A fotitkar és a Fotitkarsag stulyat az is
novelte, hogy a joint teameket vezetd elndkhelyettesek nem kaptak sajat apparatust és sajat
foigazgatosagot, hanem a biztosok reszortjainak ¢és féigazgatosagainak az ellendrzését csak a
Fétitkarsag apparatusara timaszkodva tudjak elvégezni. Igy a biztosok szintjén a joint team-
be tomorités és alavetettség az elndkhelyetteseknek kozvetetten jorészt a fotitkarnak ¢és a
fotitkarsagi apparatusnak aldvetettséget hozta 1étre. Talan allamon beliili hasonlattal ezt a
valtoztatast ugy lehet abrazolni, mint a minisztereken ¢és minisztériumaikon nyugvo
decentralizalt kormanystruktira centralizalt kancellar-tipusit kormannyal felvaltasat, ahol
minden a minisztériumok ¢és minisztereik aldvetését €s a miniszterelnok kozvetlen
ellendrzésének és iranyitasanak a megteremtését szolgalja (Russack 2017:2-4).

A foigazgatosagi apparatust illetden a reform a kordbbi teljes 6nallosaguk és kvazi
partként az egymas kozotti kiizdelmeik megsziintetését célozta a bizottsagi akaratképzés
soran, ¢s e helyett annak a megteremtését, hogy a puszta informacié feldolgozéasara
korlatozodjanak 6nalld politikai szerepjatszas nélkiil. Ennek révén a korabbi kezdeményez6
szerepiiket az egyes javaslat-tervezetek létrehozéasara, valamint a biztosok bekapcsoldsa
nélkiil mas foigazgatdsagi appardtusokkal vald kompromisszumokra jutdssal végleges
tervezetek elkészitési lehetOségét megsziintették szamukra. Barmilyen javaslat-tervezet
felvetése csak a joint-teamekben lehetséges 2014 ota, és csak az itteni jovahagyds utan
kezdédhet meg az illeté¢kes elndkhelyettes altal a Fotitkarsag utjan kijeldlt foigazgatdsagi
apparatusban a tervezet kialakitasa. Ezzel lehetové valt, hogy a késziild tervezetek ne csak a
készitd foigazgatdsagi apparatus preferenciait foglaljdk magukba, melyekhez csak a késoi
fazisban keresik meg kompromisszumok céljabol a tobbi foigazgatdosdgot, hanem mar a
kezdetekben politikai egyeztetés megy végbe a biztosok (vagy legalabb a kabinetfonokeik)
szintjén, ¢és mindvégig allandd féigazgatdsdgkozi nyilvanossag eldtt zajlik a javaslat-
tervezetek formalasa.

Osszességében tehat a Juncker-reform hatésa - melyet 6rokiil kap a 2019 uténi EP-
valasztas nyoman felalldo Bizottsag - a tobbtizezres briisszeli apparatus sok évtizedes 6nalld
hatalménak megtorését hozta 1étre, és ez az eddigi toretlen foderacio-partisag helyett egy
nemzetallam-barat Bizottsdg szamdara jo eldfeltételeket adhat ahhoz, hogy megkisérelje
atépiteni az eddigi prioritisokat. Am ez a végsd sikert illetden csak korlatozott lehet, ha
latjuk, hogy az Uni6 hatalmi szerkezetének a kézéppontjaban ténylegesen nem a Bizottsag
¢és nem is az allam- és kormanyfoket tomoritd Eurdpai Tanacs all, hanem a jurisztokratikus
fohatalmat birtoklo Europai Birosag. Nézziik meg, hogy ezt a féhatalmat hogyan érintené, ha
a Birdsdg eddigi tandem-parja, a Bizottsdg a foderaciot segitd és 0sztokéld intézkedései
helyett a tagallami hataskorok ovasat helyezné a kdzéppontba.
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1.3.3. Egy tagallambarat EP és Bizottsag lehetoségei

A 2019 méajusi EP-vélasztisok utdn az EP-0sszetétel tagdllambarat irdnyba
eltolodasara érdemes két verziot is felmutatni. Az egyik - a valdsziniibb - verzié az, hogy a
mai Eurdpai Néppart (219 képviseld) és a szocialistak frakcioja (189 képviseld) altal uralt
EP helyett a két domindns erd megroggyanasa jon létre - a néppartiak esetében kb. 140 fore
csokkenve, a szocialistaknal 110 fore -, és csak a liberalisok kb. 80 illetve a zoldek kb. 30
képviseldjével tudnak egy minimalis tobbséget elérni a brexit utdni 705 fOs Europai
Parlamentben, illetve a veliikk szembendall6 euroszkeptikus partok (részben egymadssal is
harcolva) kb. 250 fovel csak erdsebb nyomads alatt tudjak majd tartani a tobbséget, de nem
tudjak atforditani a briisszeli apparatus uraldsdhoz sziikséges erdviszonyokat a sajat javukra.
Am egy kevésbé valdszinii verzioban az sem kizart, hogy a tagallami parlamenti
valasztasokhoz képest joval kisebb - 2014-es unids atlag szerint 42,6%-os - részvétel az EP
valasztasokon azt hozza létre, hogy a migranskérdés problémait a kozéppontba emeld
euroszkeptikus, tagallambarat partok szavazdbazisa jobban mozgositva foldinduldsszerii
atforditast alakit ki, és ha részben szembenall6 frakciokba tomdériilve is, de az EP tobbség az
erdsebben tagallambarat partokhoz kertil 4t.

Ha az els6é verzid valdosul meg, és a Bizottsag elndke és az egyes biztosok
személyének kivalasztadsa mogott a néppartiak, a szocialistak, a liberdlisok és a zoldek EP-
tobbsége szavaz, akkor még a veliikk szembenallo tagallami korméanyok Eurépai Tandcson
keresztiilment biztos-jeldltjei sem reménykedhetnek az EP megerdsitésében, és nemcsak a
Bizottsag elndke lesz tovabbra is feltehetéen foderalista népparti politikus, hanem az egyes
biztosok is csak a centrum felé tendald, az eddigi unids elitnek magukat engedelmesen
alavetd és a domindns frakciok altal toleralt személyek lehetnek még az euroszkeptikusabb
tagallamokbol is, ahogy mar a 2014-es biztos-jeldltek esetén is tortént egyes tagallamok
esetében. Ebben a verzioban a maihoz képest semmilyen 1ényegesebb valtozas nem jonne
létre, vagy talan csak annyi, hogy az Eurdpai Parlamentben a foderalista-parti erdk altal
nyomads ¢és tdmadasok ald helyezett nemzetallam-barat kormanyok némi ellenerét tudnanak
felmutatni az EP erdsebb euroszkeptikus frakcidi révén. Komolyabb valtozast igy csak a
kevésbé valoszini, foldindulasszert atrendez6dés tudna hozni 2019 majusaban. Nézziik meg
ennek a kérdéseit.

Ez a foldindulasszerti atrendez6dés az EP Osszetételében 2019 majusa utan akkor
johetne létre, ha a német Afd, a francia Le Pen-part, az olasz Salvini-part (tehat a
legnagyobb uniods tagallamok a legtobb eurdpai parlamenti képviseldvel) az altaluk 6sszesen
mai felmérések altal prognosztizalt kb. 60-62 képviseléi hely elnyerése helyett'® egyenként
40-40 keépviseldt is tudnanak kiildeni az EP-be, és igy 120 f6 lenne csak ez a kontingens.
Ezzel a 250 fon tal a tobbséghez sziikséges még tovabbi kb. 100 képviseldi 1étszam fele mar
biztositva lenne, és még ugyanennyi novekmény kellene a svédektdl, a hollandoktdl, a
danoktél a magyaroktol, a lengyelektdl, a csehektdl, az osztrakoktol, szlovakoktol,
romanoktol, szlovakoktodl stb. a résziikre a felmérések altal jelenleg prognosztizalton feliil.
fgy kb. 355 képvisel6 allna rendelkezésre az euroszkeptikus és migracioellenes erék részére,

PLe Pen asszony Rassemblement National partja honaponként novelve taborat méara beérte Macron elndk
folyamatosan csokkend tamagottsagh partjat, és fej fej mellett allnak, de ha ez a tobbhonapos trend igy
folytatodik, akkor akat 30-35 képvisel6t is kiildhet a francidk 76 fos kontingesébdl az EP-be. (Lasd Georg Gotev:
Macron’s party neck-and-neck with far right in 2019 EU election. Euroactiv.com 2018 szept. 14.). A németeknél
az Afd jelenleg a masodik legnagyobb német tamogattsagu part, és ez egyre emelkedik, illetve a szavazdi a
migraciéo megallitdsa érdekében a leginkabb aktivizalhatoak a 2019. majusi EP valasztasra, igy a 96 fos német
képviseldi kontingensb6l a 35-40 képviseldi hely megszerzése elképzelhetd. Az olaszoknal Salvini partja pedig a
legnagyobb tdmogatottsaguva valt mara a kdzvéleménykutatosok adatai szerin, és az olaszok 76-f6s képviseldi
kontingsébdl lehetséges a 40 f6 megszerzése Salvini¢k részérdl. (Lasd Georg Gotev: Salvini sees populist-
conservative coalition guiding the new EU Commission. Euroactiv.com 2018 szept. 12.)
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¢s ez mar egy szlk tobbséget jelentene. Ennek elérése nem kizart, de nagyobb gondot
jelentene az, hogy a migracioellenességen ¢€s a foderacid-elleneségen tal egy sor kérdésben
¢lesen szembenalld partokat és frakcidikat egységbe lehessen hozni az EP eddigi dominéans
frakcioival szemben. Példaul az egyik ilyen part a legnagyobb képviseldszam ndvelésére
esélyes német Afd - mely ma csak egyetlen képviseldvel vesz részt az EP-ben, de a szolid
szamitasok szerint is kb. 20 f6s csoporttal lesz jelen 2019 majusa utan -, am a képviseldjiik
azt nyilatkozta a francia Le Penék partjarél, hogy szamukra az tulzottan baloldali
programpontokat tdmogat, ¢és ez elfogadhatatlan szamukra. Mikézben Eurdpa
iszldamosodasaval, mint a legnagyobb probléma megitélésében €s a migracio megallitasa
kérdésében maskiilonben a legteljesebb egységben vannak. Mindenesetre, ha az iszlam
migracio ¢és az iszlamosodas kérdését a kozéppontba emelve at tudjak hidalni ezeket a
masodlagos kiilonbségeket, akkor 2019 utin az Unié akaratképzését mar érdemben
befolyasolni tudnak.

Meg kell azonban nézni, hogy mire is elég az EP-ben elért képviseldi tobbség, hisz
végil is az Uni6é nem egy egységes allam, és a féhatalom nem kizarolag az EP-vélasztastol
fligg. Az Unid akaratképzése a napi folyamatokban a Bizottsagon alapul, igy elsésorban
ennek elndke és az egyes biztosok személye kozponti fontossagi ebben. Az elnokot az
Eurdpai Tanacsba tomoriilt allam- €s kormanyfék kompromisszuma jeldli ki, és az EP-
kormanyfok altal alkotott Eurdpai Tanacs eldzetes javaslatatol, és csak errél szavazhatnak,
am e Tanacsban dontdé mértékben 2019-ben is az euroszkeptikus erdk javaslataival
szembenalld politikusok dominalnak majd. Igy hiaba lenne pl. tobbsége az EP-ben az
euroszkeptikusok jeloltjének a Bizottsag elnoki posztjara mar bejelentkezett Salvininek, az
olasz beliigyminisznternek, az FEuropai Tandcs eldzetes javaslatinak megszerzésére
feltehetéen semmi esélye nem lenne.

Tényleges hatds igy még ennél a foldindulasszerti EP-atrendezddésnél is csak annyi lenne,
hogy egyrészt az euroszkeptikus EP-tobbség blokkolni tudnd az Eurdpai Tanacs altal az
eddigi unids elitb6l valasztott jeloltek pozicioba keriilését, masrészt a néhany
euroszkeptikusabb kormany a Tanacsban - a magyar, az olasz, a lengyel, a cseh, a bolgar és
esetleg az osztrak - erds hattértamaszt kapna a szdmukra elényos belsd6 kompromisszumok
kiharcolasaban a mogéttiik allo EP-tobbség révén. Igy feltehetéen a foderalizmus kontra
nemzetallamisag {itkzésében illetve a migracidval szembenallds kérdéseiben a mai,
szélsoségesen foderalista Juncker helyett egy kozép felé tendaldo személy keriilne ebbe a
pozicioba. Az egyes tagdllami biztosok személye pedig ebben az esetben mar lehetne az
euroszkeptikusok altal korméanyzott tagallamokbdl a markansabban euroszkeptikus multtal
rendelkezOk koziil kivalasztott is, mert az euroszkeptikus EP-tobbség nem engedné 4t a
szakmai multjukban foderalista szimpatiakat kinyilvanitod jelolteket. Az erésebb tagallam-
baratsagot a Bizottsdgban pedig ugy is lehetne novelni, hogy az euroszkeptikus EP-t6bbség
csak abban az esetben adné a jovahagyasat még a centrum felé tendéalo elnok-jeldltnek is, ha
az egy gentleman agreement-ben eldzetesen vallalnd, hogy az eddigi gyakorlattal ellentétben
a Bizottsdg fokozottabban testiileti szavazassal dont majd a jovében,® és ebben a
tagallamokat szankcional6 dontések felmertiilése esetén egy blokkolo kisebbség leallithatna e
dontéseket. (Példaul a 27 biztosbol 6t biztos erre elegendd lenne.) De lehetne olyan

A Bizottsagban elvileg a kollegialitas és a tobbségi dontési elv létezik, de ennek ellenére az elmult
évtizedekben az alakult ki, hogy a megvitatds utan formalisan nem torténik szavazas, hanem az elndk csak
kinyilvanitja a dontést: ,,Voting is rare and follows the principle of simple majority (Art. 219 TEC). Egeberg
has quantified the phenomenon to yearly 8-10 formal votes in Prodi Commission as opposed to hundreds of
yearly decisions. Even lower number can be found in Spence (2006b:48), while the Delors Commission were
characterized by more actual votes than ever before and after”. (Miriam Hartlapp: Internal Dynamics: Position
Formation in the EU Commission. WZB Paper. 2008. 5. p.
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Osszekapcsolasos jovahagyas az euroszkeptikus EP-tobbség részérdl, hogy még a centrum
felé tendald bizottsadgi elndk megerdsitését is csak egy vagy két elndkhelyettesi posztra
euroszkeptikusabb biztos kinevezésével egylitt hagyna jova.

Ez a kinevezési procedura feltehetéen egy idére lebénitana az atallas alatt allo
unids biirokraciat, és talan a Juncker-Bizottsag 2019 oktdber végi megsziinése idejére sem
allna fel az 0j biztosi testiilet, de egy nemzetallam-barat 1 unids elit szempontjabol ez nem
jelentene gondot. Nagyobb gondot jelentene azonban egy ilyen tagallam-barat irdnyba
eltolodasnal, hogy a briisszeli csucsbiirokracia, a féigazgatdosagok sokezres apparatusanak az
elitje rezzenetleniil foderalista-barat maradna, és ezekkel allandd kiizdelmekben kellene az
uj, euroszkeptikus biztosoknak és kabinetjeiknek tevékenykednie. Ezeknek mar a lecserélése
sem lenne egyszerli, de ténylegesen az euroszkeptikus vezetésti tagallamokban sincsenek
olyan alternativ eurdpajogasz csoportok, melyeket csak be kellene vetni Briisszelben az
eddigi biirokracia levaltdsdra. Szerencsés a helyzet azonban annyiban, hogy a vazolt
Juncker-reform a 2014 el6tti szétesett és kozvetleniil politizald foigazgatdsagi apparatusokat
centralizélta, és Bizottsag altal irdnyithatobba tette. Igy ezt kihasznalva el lehet indulni egy
er6sebben tagallambarat Unid megteremtése ¢és az eddigi foderalista tendenciak
visszametszése felé.

Ennek utja pedig az Eurdpai Birdsag fohatalma ¢és megtorhetetlen foderalista
esetjoga ¢s mitkodési modja miatt csak ez lehet, hogy a Bizottsag igyekszik majd szakitani
az eddigi asszisztalasaval, és ezzel a Birdsag alapszerzddéseken tullépd esetjoga mar nem
tudnd a jovében olyan szabadon a foderalizmus elfogadasa fel¢ kényszeriteni a tagallamokat.
Ez ugyanis alapvetden azon nyugodott az eddigiekben, hogy a Bizottsag a kotelességszegési
eljarasok szazaival és ezreivel 1épett fel a tagallamokkal szemben a Birdsdg dontéseinek
kikényszeritésére. Ezek visszafogasaval, és valoban csak az unios alapszerzddések tényleges
eldirdsainak megsértése esetén ezzel ¢€lés megakaszthatja a jovOben a foderalista
elérenyomulast. E mellett a Bizottsag kotelességszegési eljarasainak visszafogéasa lehetové
tenné a tagallami alkotmanybirdsdgok szamara is, hogy ne csak fenyegessenek az
alkotmanyidentitast sérté vagy az unios alapszerzodéseken tallépd unids aktusok
érvénytelenségének kimondéséaval, hanem tényleg éljenek is ezzel, ahogy a csehek ¢és a
danok egyszer mar megtették. Ez az alkotmanybirosagi aktivizalodas pedig eleve
visszafogna a Bir6sag mai expanziv itélkezési gyakorlatat, mert barmikor szamithatnanak
arra, hogy az euroszkeptikusabb tagallamok alkotméanybirosadgai az adott tagallamokban
megtiltandk e dontéseik végrehajtasat. Ma ezt az dallanddan erre valaszként adhatd
kotelezettségszegési eljaras a Bizottsag részEérol fékezi, és teszi lehetdvé a Birdsag szamara,
hogy aggalyok nélkiil 1épjen at az unids alapszerzddések eldirdsain, €s annak absztrakt
elveibdl kiindulva expanzivan a foderalizmus felé tolja el az Unid miikddését a tagallami
hataskorok rovasara. Az euroszkeptikus EP-tobbség és az e felé eltolodott Bizottsadg révén ez
a jurisztokratikus fohatalom korlatozddna, €s valna “félkarti 6ridssd” az unios fObirosag,
ezzel pedig az unids hatalmi szerkezet némileg a demokracia elvei szerinti miikodés felé
tolédhatna el.

1. Az unios jurisztokracia NGO-bazisa

Az unids hatalmi szerkezet az eldbbi elemzések alapjan legnagyobbrészt a jogaszi-
bir6i dontéseken nyugszik, és az FEuropai Parlament demokratikus komponense csak
befolyasolni tudja ezt a szerkezetet, de ellendrizni és meghatarozni csak kis mértékben képes.
Ezen tul a tagallamok demokratikus kormanytobbségei az Unié kormanykozi testiileteiben (a
miniszterek Tandcsdban és az Eurdpai Tandcsban) is csak korlatozottan tudjak a folyamatos
uniods akaratképzést befolyasolni. Igy felmeriil a kérdés, hogy ez a demokratikus ellendrzés
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aldl elszabadult gépezet egyrészt mennyiben csak 6nmozgd — az apparatusok belsé érdekei és
ezek vezetd csoportjainak vilagnézetei altal mozgatott -, masrészt a tarsadalom dominans
csoportjai miképpen tudnak hatni r4 a csenevész demokratikus ellendrzési uton tul? Az
utobbit illetéen fontos kiemelni, hogy pusztan egy O6nmozgd hatalmi gépezet nem tud
fennallni hosszabb idén at, ha az 6t koriilvevd tarsadalom pénzhatalmi-, média-, és mas
hatalmi forrasok birtokaban levé dominans csoportjaival nem épit ki folyamatos egyeztetési
utakat. Egy pusztan katonai hatalmon nyugvo hatalmi rendszerben ezt rovidebb-hosszabb
ideig meg lehet tenni még a mai tarsadalmi fejlettség koriilményei kozott is, de a nyugati
civilizaci6 tarsadalmainak szellemi légkdre ezt mar nem teszi lehetévé.

Ezt a kiindulopontot szem el6tt tartva meg lehetett taldlni azokat az empirikus
elemzéseket, melyek az Unid jurisztokratikus hatalmi gépezetének e dominans csoportok felé
kinyul6 kapcsolddasait mutattdk ki az elmult években. Eldszor nézzilk meg az eurdpai
emberjogi jogaszapparatus (EJEB) felé kiépitett ilyenféle kapcsolédasokat, mely ugyan
formailag kiviil van az Union, de ténylegesen az unios jurisztokratikus hatalmi gépezet
szerves részét jelenti.”' Ezutan kozelebb 1épiink az Unid belsé hatalmi intézményei felé, és
egy altalanos vazlat utdn a Bizottsag tevékenysége felé megnyilvanuldé NGO- és mas lobbi-
befolyasolasoldsi formékat vizsgaljuk meg, majd az Eurdpai Parlament, a miniszterek
Tanacsa ¢és ennek folyamatos gépezetét jelenté COREPER koriili  befolyasolasi
szervezOdéseket fogjuk szemiigyre venni, ami utdn roviden kitériink az Eurdpai Birdsag
NGO- ¢és lobbi-szervezetek altali befolyasolasara. A kutatasban a hangsulyt elsdsorban a
‘jogvédelmi’ narrativa alatt szervezddd csoportok tevékenységére tesszilk (jogvédd
alapitvanyok ¢és az ezek altal 1¢étrehozott ¢és finanszirozott egyesiileteket és tigyvédi irodékat),
melyek sokszor az NGO-kutatds cimszé alatt taldlhatok az elemzésekben, és e mellett a
lobbikutatas illetve az érdekegyesiileti befolydsolas cimszavak alatt talalhat6 elemzéseket is
igyeksziink bevonni.

11.1. Az EJEB jogaszappardtusa koriili jurisztokratikus hatalmi csoportok

Ha latjuk, hogy az EJEB dontési mechanizmusa alapvetéen az Onszervezddo
jogaszapparatusan nyugszik, melyet jorészt csak dalcaként takarnak le az emberjogi
egyezményt alair6 allamok 4altal kilenc éves ciklusra kikiildott birokbol szervezett biroi
tanacsok - ahogy a masodik fejezet elemzései kimutattak -, akkor elsddleges lenne tudni, hogy
ebbe az emberjogészi apparatusba miként épiilnek be az EJEB dontéseit befolyasolni igyekvo
mogottes hatalmi csoportok, illetve az altaluk kétrehozott NGO-k jogaszai. Sajnalatos mdédon
azonban ilyen feltarasok nem taldlhatok, €s csak néhany nyilvanossagra keriilt NGO-s mult
egyes EJEB-bir6 esetében lehet jelzés arra, hogy itt rendszeres Osszefonddas is
valoszintisithetd. Példaul Jonko Grozev bolgar EJEB-bir6 a megvalasztisa elétt a Soros-
halézat ottani Open Society szervezeténél volt vezetd, vagy legujabban Darian Pavli
Albaniabdl kikiildott EJEB-bir6 szintén a helyi alban Open Society vezetdi székébdl kertilt ki
Strasbourgba, és a kordbbi magyar EJEB-bir6é is a CEU-bol és egy Soros-alapitvanyi
szervezet vezetd beosztasabol kapta meg ezt a posztot. Ezek azonban csak szérvanyos adatok,
¢és foként nem a mogottes emberjogdszi apparatus vezetd tagjainak (registrar, deputy registrar,
senior lawyer stb.) multjara vonatkoznak, akik pedig ténylegesen az EJEB-dontéseket
megformaljak. Ezzel szemben az Eurdpai Unid belsd hatalmi gépezet egyes pontjainak

2! Eredetileg ez a szerves kapcsolat az Uni6 egészét illetéen az EJEB hatokorének valo formalis alavetésével is
megvalosult volna az alapszerzddések szerint, de az Eurdpai Birdsag egy dontésével végiil elutasitotta a
strasbourgi jogaszapparatusnak alavetettség elfogadasat. Az EUSZ 6. cikk (2) bekezdésének ezt eldiro szovege:
,»Az Unid csatlakozik az emberi jogok és alavetd szabadsagok védelmérdl szold eurdpai egyezményhez. Ez a
csatlakozas nem érinti az Unidnak a Szerzdédésekben meghatarozott hataskoreit.”
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Osszefonodosa az Oket befolydsolni igyekvd alapitvanyi vezetdkkel ¢és NGO
funkcionariusokkal a Wikileaks 4&ltal nyilvanossagra bocsatott dokumentumokbdl jol
feltarhato - pl. a Soros-haldzat altal belsd hasznalatra késziilt lista a hozzajuk kotddd 226 EP-
képviselordl, cimmel, mobilszamokkal stb. De ezen til is a Bizottsag elnokének, alelndkeinek
¢és az egyes biztosoknak az NGO-kat miikodtettd alapitvanyok csucsvezetdivel vald intenziv
¢s rendszeres kapcsolata a médianyilvanossag révén is dokumentalhaté. Példaul amikor 2018
elso felében Soros Gyorgy Briisszelbe latogatott, akkor nemcsak Juncker elndkkel talalkozott
- a médiakozvetités révén elhiresiilt 0sszcesokolozos kézfogas utan — hanem Timmermans
elsd alelndk is bejelentette ujsagirdi kérdésre, hogy sokéves kapcsolatban van a Soros-halozat
vezetdjével, €s a legfontosabb kérdéseket az Unid és Eurdpa sorsarol mindig megbeszélte vele
a multban is, és ezt ezutan is ezt fogja tenni. (Kevésbé valt kdzismertté, de Soros e briisszeli
utja soran a Bizottsag tobbi alelndkével és tobb biztossal is munkavacsoran taldlkozott a
médidban megjelent hiradasok és fotok szerint.)

Ilyen informaciok alapjan pedig bizonyos, hogy hasonld beépiiléseknek ¢€s siirii
hattérkapcsolatoknak az EJEB jogaszsapparatusat illeden is 1étezniiik kell. Ezt valdsziniisiti a
dontéseik eldszobdjat jelentd beadvanyozasi szakaszra kiépiilt NGO-bazis 6ridsi terjedelme,
¢s az igy a Ilétrejott dontéseik 4allami megvalositdsat szinte “médiakorbacsolassal”
kikényszerit6 NGO-tevékenység, melyekre szerencsére mar rendelkezésre allnak empririkus
felmérések. Nézziik meg el6szor ezeket.

A strasbourgi egyetem két kutatdja, Gaetan Cliquennois és Brice Champetier egy
alapos tanulmanyban jarta koriil 2016-ban, hogy miként torténik meg az EJEB-dontések
esetében az NGO-k altal szervezetten végrehajtott, dompingszerli inditvanyozas - egy-egy
iigyben tobb szaz, esetenként tobbezer inditvany ugyanattdl az NGO-jogédsz altal beadva
kiilonbozd inditvanyozok nevében -, €s az ilyen akcidkat milyen szervezett médiakampany
veszi koriil (Cliquennois/Champetier 2016). A pontossag biztositasa kedvéért csak a kiilfoldi -
foként amerikai - alapitvanyok orosz leanyszervezetei altal szervezett NGO-k ilyenféle
tevékenységére Osszpontositottak a kutatasban, de mivel ezek az alapitvanyok - koztik a
legaktivabb a Soros-héalézat - Kozép- ¢és Kelet-Eurdpa egy sor orszdgaban ugyanezekkel a
modszerekkel tevékenykedik, igy az orosz helyzet leirdsa altaldnos érvényti informacidkat is
ad e téren.

Oroszorszag politikdjanak befolydsolasat és meghatarozott irdnyokba Osztokélését az
EJEB-dontések révén mar az 1998-as 11. JegyzOkonyv altal lehetové tett allampolgari
kozvetlen panasz a sajat dllama ellen meginditotta az ide betelepiilt amerikai alapitvanyok
lednyszervezetei segitségével, de az elmult években az USA ¢és Oroszorszag - €s az USA
mellé felsorakozott EU - kozotti viszony fesziiltebbé valasa ota ez kiilondsen a kdzéppontba
keriilt. Ennek révén az az amerikai/orosz NGO-k az inditvdnyok egyre nagyobb tomegét
kiildik Strasbourgba, és az idokdzben lehetdvé valt, egyedi ligyeken tuli, altalanos jellegi
elmarasztalds az un. pilot judgment eljardsok ¢és ezek oOriasi médiaprezentacidja révén
Oroszorszag folyamatosan, mint a “szornylségek allama”, mint igazi “latordllam” kertl a
vilagsajtoba. A szerzdparos jelzi, hogy az EJEB-dontések altal elmarasztalt problémak jorészt
tényleg léteznek, pl. az orosz bortonszféraban vagy a sajtdszabadsag terén, de hasonld
problémak legtobbszor a nyugati orszdgokban is 1éteznek, ha kisebb mértékben is, és azok
mégsem jutnak el Strasbourgba, és féként nem lesz olyan vilagvisszhagja, mint a
tendenciozusan pellengérre allitott Oroszorszag esetében. Egyiitt nézve az amerikai/orosz
NGO-k Oroszorszag elleni EJEB-dompingjeit az évek sordn ez elsdsorban nem igazén a
bevont, sérelmet szenvedett személyek és szervezetek jogainak védelmét szolgalja, hanem
atfogd politkai célok emberjogi perléseken keresztiili megharcoldsat, mintegy Uj
hidegharoruként: “To put it differently, the point is to show that the new cold war dynamics
revolves around an instrumentalisation of the European system of human rights, which albeit
far from new, is extremely problematic.” (Cliquennois/Champetier 2016:94).
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Az amerikai/orosz NGO-bazis terjedelme felé fordulva azt lathatjuk, hogy minden
egyes itteni nagy NGO-kézpont mdogott kivétel nélkiil ott van a Soros-halozat kézponti
szervezete, az Open Society, de sokszor mellette még mds Soros-halozati szervezet is, mint pl.
a Helsinki Committee valamelyik orszagba telepitett szervezete; ezen til rendszerint a
MacArthur Foundation is a 1étrehozok és finanszirozok kozott van, de az ezekkel éveken at
szoros kapcsolatban miikodd Norwegian Foundation valamelyik szervezete is jelen van. Igy a
Memorial Human Rights Center 1991-ben alapitva Moszkvaban (tobbek kozott az Open
Society, MacArthur Foundation és a Norwegian Helsinki Committee altal alapitva és
finanszirozva) 2000-t6l évente tobb tucatnyi beadvannyal van jelen az EJEB elott, és példaul
egy masik amerikai/orosz NGO kozponttal egyiittesen 2000-2014 kozott 101 inditvanyt is
beadott ide, melybdl 87-re pozitiv dontést kaptak onnan. Az EHRAC (European Human
Rights Advocacy Centre) szintén az Open Society, a MacArthur Foundation és az altaluk
alapitott mas lednyszervezetek altal létrehozva - és 93%-ban ezen alapitvanyok altal
finanszirozva azéta is - 2015-ben 310 bedvanyban volt érdekelt az EJEB-nél, ahol ezek
eldontése folyamatban volt ekkor. Az International Protection Center (IPC) jorészt szintén a
fenti alapitvanyok altal 1étrehozva és finanszirozva 1994 6ta miikodik, és 1999 6ta az Eurdpa
tobb orszagaban is aktiv International Commission of Jurists (ICJ) orosz hivatala név alatt
tevékenykedik, ami megemelte a rangjat és lehetdségeit, mivel ez a szervezet az ENSZ és az
Eurépa Tanacs mellett is konzultativ statust kapott. Evente atlagban kb. 30 beadvanyt kiild az
EJEB-hez, de e mellett az emberjogi ideoldgia terjesztését is oktatasi centrumokban végzi, és
kiilonbozd jogaszszervezetek jogdszai szamara az emberjogi perlési technika részleteit €s
fogasait oktatja. A Stitching Russian Justice Initiative (SRJI) 2001-ben keriilt alapitdsra
Moszkvaban a fenti alapitvanyok és szervezeteik altal, és csak Eszak-Kaukdzus térsége
tekintetében tobb mint kétezer sérelmet szenvedett személyt felsorolva kb. 300 beadvanyt
kiidott az EJEB-hez az elmult években. E emellett csecsen iigyekben, Dél-Oszétia vitatott
orosz kezelésii ligyeiben, de ugyanigy Grazia és Oroszorszag 6sszcsapasait érintd iigyekben is
tobbezer sérelmet prezentdlt az EJEB elott. Ezen NGO-halozathoz tartozik tovabba az
Association of Russian Lawyers for Human Rights, a Moscow Helsinki Group, az Open
Russia NGO, a Netherland-based Russian Justice Initiative (az utobbi a neve ellenére foként a
Soros-halozat altal finanszirozva). Végiil az Open Society Foundation Justice Initiative (OSJI)
révén a Soros-hdlozat sajat név alatt is aktiv volt sok éven at Oroszorszagban az EJEB-
beadvanyok terén egy sor nagy iigyet felkarolva.

Osszességében ezek a kiilfoldrol alapitott és finanszirozott amerikai/orosz NGO-k a
szerz6i az évente beadott tObbezer, Oroszorszagot érintd EJEB-beadvany tekintélyes
részének, mégha ezek egy részét alcaval fedezve egyéni iligyvédi iroddkat stromanként
hasznalva adjak is be. Egy masik empirikus feltaradst végzé tanulmany e téren jelzi, hogy
Oroszorszagot illetben a legmagasabb az EJEB-hez beadott badvanyok ko6zott NGO-
beadvanyok aranya - majd hasz szdzalék hivatalosan is -, de, ha a stromanként egyéni
igyvédekhez atkiildott, és onnan az EJEB-hez bekiidottekkel egyiit nézziik ezt a szdmot,
akkor ez még ennél is nagyobb, emellett az NGO-k altal kiképzett egyéni emberi jogaszok
beadvanyaival egyiitt ez a tobbséget is jelentheti.”” Ha pedig ehhez még hozzavessziik, azt,

*“Lloyd Mayer, in a study of ECtHR cases involving NGO representation between 2000 and 2009 from all Coe
member states found that, by far, Russian cases were most likely to involve NGOs as representatives, applicants,
or interveners: during those years approximately 19 percent of decisions concerning Russia involved NGOs,
while on average across the Coe only 4 percent of all ECtHR decisions involved NGOs. In reality, this
undercounts the number of instance (such as those assisted be the International Protection Centre), NGOs will
delegate their clients’cases to individual lawyers, and thus an NGO name never appears in the records. It also
does not reflect the additonal influence that NGOs exert on cases by traning individual independent lawyers on
how to submit succesful cases to the ECtHR.” Lisa McIntosh Sundstrom: Russian NGOs and the European Court
of Human Rights. Human Rights Quarterly. (Vol. 36.) 2014. 849. p.
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hogy az évi soktizezer EJEB-beadvanybol a strasbourgi testiilet egyes-birai és a beadvanyok
kozott a szelektalast ténylegesen elvégzd regitry lawyerek csak ezek ketté-négy szazalékat
fogadjak be érdemi dontésre, a tobbit viszautasitva, akkor kiilondsen fontos azt tudni, hogy e
kisszamu befogadottak nagy tobbsége az NGO-k altal benyujtottakat jelenti. A befogadottak
igen nagy része azonban mar azt is jelenti a strasbourgi gyakorlat szerint, hogy ezeket
bizonyosan pozitivan is fogjak elbiralni.> A befogadas jorészt egyben pozitiv déntéssel
egylittjarasa igy kiilonosen fontossa teszi a registry lawyerek ezt végzé tevékenységét, mégha
ez formailag egyesbir6i dontéssel lefedésre is kertil, hisz igy az EJEB altal érinteni nem kivant
iigycsoportok vagy beadvannyal tdmadott dllamok eleve meg sem jelennek az érdemi dontés
szintjén.

Mindezt egyiitt nézve pedig az a kép bontakozik ki, hogy a strasbourgi 6nszervez6do
emberjogasz-apparatus ¢s a zommel egy-két amerikai alapitvany-halézat altal griindolt és
fenntartott NGO-halozat egyiitt hozza 1étre az EJEB orosztargyt dontéseit. Ez a kép pedig
talan, ha nem is ilyen sarkitottan, de a tobbi kozép-kelet-eurdpai allamot illeten is igy van.
Az EJEB ¢és NGO bazisa 0sszeépiilésének fontossagat és az egyéni jogsérelmek kapcsan ezek
instrumentalizalasaval egyes allamokkal szemben alapvetden atfogd politikai torekvések
1étrejottét kiilondsen megemelte az ezredforduld utdni években kifejlesztett un. pilot
judgement eljarasok bevezetése. Ezzel az EJEB hatokorének radikalis kiterjesztésével az
egyes allamok jogrendszerének valtoztatisra kényszeritésére jott létre, és azdta tobbek kozott
ennek révén 1irmmak az emberjogaszok teoretikusai az emberjogi  rendszer
“alkotmanyjogiasitasarol”  (mely  pedig  4ltaldban is a  nemzetkdézi  jog
alkotmanyjogiasodasanak egyik f0 bizonyitéka az ezt tdmogatd irasokban.) Ezt az eljarast a
14. Jegyz6konyben akartak elfogadtatni az emberjogi egyezményt aldird tagallamokkal,
hivatkozva a nagy ligyszamra - mely persze az alapitvanyi jogvédd szervezetek ezres
nagysagi beadvanyainak taktikdja révén jon Ossze “repeat player” stratégidkban -, de a
szovegezd bizottsag ellenallasa révén ez kimaradt ebbSl. Am ezt tovabb eréltetve az Eurdpai
Tandcs Miniszteri Bizottsdga egy hatdrozatdban (Res(2004)3) az Egyezmény 46. cikkét
értelmezve lehetdnek mondta ki, hogy az EJEB maga tegye ezt meg minden kiegészitd
rendelkezés nélkiil is. Egy késdbbi ajanlasaban (Rec(20004)6) a tagallamok felé jelezte, hogy
ugyan a tagallamok felé csak az az EJEB dontés kotelezd, melyet vele szemben mondtak ki,
de ha hasonl6 esetben mar elmarasztalt egy tagallamot az EJEB, akkor a tobbi ellen is folyo
hasonld iigyekben oOnkéntes dontésiikkel megtehetik a tobbiek is, hogy alapul véve a
meghozott EJEB dontést, 6k is atalakitjdk a problémas hazai jogukat. Mivel épp ez a pilot
Jjudgement eljaras lényege, igy az EJEB ezekre a hatarozatokra hivatkozva 2004-ben meg is
hozta az els6 pilot judgment eljardsdban a dontését. Lényege, hogy ha nagyszamu iigy van
egy problémara az EJEB el6tt, akkor elég egyet kiemelni ezek koziil, mint vezetd tigyet, és a
tobbit felfliggesztve megallapitjak az adott ligyben a kérdéses jogi elvi problémat, és - ami
igazan fontos ebben az eljarasban! - az iligy eldontése mellett egyben a rendelkezd részben
arra is kotelezik az adott allamot, hogy jogszabaly-modositassal pontosan meghatarozott
iranyokba kiiszobolje ki ezt a jogi problémat. Ha ezt megtette, akkor ennek EJEB altali

» The large proportion of NGO involved decisions and the fact that most initial applications are
underrepresented by NGOs or lawyers, suggests that, at least of on the face of things, NGO involvement in case
applications leads to increased succes for applicants in having their cases admissible (...) an winning them
(much less ardous, since nearly all cases admitted to the Court are ruled in favor of the applicant).”Lisa
Mclntosh Sundstrom: Russian NGOs and the European Court of Human Rights. Human Rights Quarterly. (Vol.
36.)2014. 849. p.

*Laura Van den Eynde 2013-as tanulmanyanak adatai szerint a befogadott inditvanyok esetében 83%-os a
pozitiv dontések aranya, 8%-o0s az, amikor befogadas hatasara a tdmadott allam kiegyezik a beadvanyozoéval, és
csak 6 % azok aranya, melyekben semmilyen jogsértést nem talaltak az EJEB-birak. Lasd L. Van den Eynde: An
Empirical Look at the Amicus Curiae Practice of Human Rights NGOs before the European Court of Human
Rights. Netherlands Quarterly of Human Rights. 2013. No. 2. 292. p.
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deklaralaval (elfogadéasaval) egyben a tobbi felfiiggesztett ligyet megsziintetik. Fontos még,
hogy a teljes pilot judgement eljaras alatt - és az ennek valo engedelmeskedésrdl a tagallam
részérdl - az EJEB az Eurdpa Tandcs illetékes szerveit folyamatosan tajékoztatja (Szemesi
2013:56.). A strasbourgi birak “bator” tette az emberjogaszok intézményeiben ¢és
kornyezetében altalaban nagy tetszést aratott, de a kritikus hangok kézott érdemes emliteni a
dontésben részvevo €s ahhoz kiilonvéleményt f1z6 Zagrabelsky biro allaspontjat, aki a pilot
Jjudgement eljarasok sajatossagat, az egyedi dontésen tuli altalanos normativ kdvetelmények
megallapitasat a politikai teriiletre atlépésnek mindsitette, €s e mellett nem tudta taltenni
magat azon, hogy ez az eljaras a 14. jegyzokonyvi szoveg vitajanal leszavazasra keriilt, és az
EJEB ezt 6nkényesen ennek ellenére hozta létre.”> E kritikak ellenére az atfogd politikai
célokat kovetd emberjogi alapitvanyok és az altaluk griindolt NGO-k fokozottan kezdték
igénybe venni az EJEB-en keresztiili “perlési politizalasi” utat, és ezzel az egyéni jogsérelmek
politikai instrumentalizaldsa és pusztan hatalmi célok szerinti szelekcid6 az EJEB-hez
fordulasnal csak novekedett.

Az NGO-k tomeges beadvanyozasa - legtobbszor az érdekelt alanyokat felkutatva és
az 0 neviikben fellépve, vagy harmadik félként amicus curiae véleménnyel belépve mar folyo
EJEB elétti eljarasokba — mozgatja, és meghatarozott irdnyokba 0sztokéli az EJEB dontési
mechanizmusat. Am ezen tal az NGO-k a foként altaluk az EJEB-tél kiosztokélt dontések
végrehajtasaban is aktivan részt vesznek. A Cliquennois/Champetier szerzOparos orosz
viszonylatban errdél is hoz adatokat, ¢s ezeket megismerve az embernek a hazai helyzetet
illetéen is hasonld tapasztalatok ugranak be, igy ez elemzésiik altaldlosabb érvényét is
mutatja. Ugyanis miutdn az EJEB a dontésében elitélte az NGO-k beadvanyaval tamadott
allamot, és eldirta szamara jogrendszerének és szervezetének meghatarozott irdnyokba
atalakitasat, az Europa Tanacs melletti Miniszterek Tanacsa monitorozza a végrehajtast. A
pilot judgement eljarasok ota ez mar nemcsak az egyéni jogsérelmek orvosldsat jelenti, hanem
afogo belsd reformok végrehajtasat is, igy az amerikai/orosz NGO-k 1j tevékenységként ezek
ellendrzésébe is beszalltak, széleskorli médianyilvanossag elé vonds megvaldsitasa mellett.
Helyszinen figyelve a megkovetelt jogi és szervezeti valtoztatatasok elérehaladasat,
folyamatosan beadvanyokkal bombéazzék Strasbourg felé az Miniszterek Tanacsat vazolva a
valtoztatasok elégtelenségét, lassusagat stb.”® Ez az NGO-ellendrzés és az elmarasztalasok
aztan allanddéan a barati vildgsajtd lapjainak elsd oldalan szerepelnek, és mint a tdmadott
allam “latorallam” “maffiadllam™ stb. képét stulykoljdk a nemzetkozi kozvéleménybe, ezzel
pedig gyengitik a adott allam cselekvOképességét, mely a tulajdonképpeni cél, mert ezzel a
tamadott allam nemzetko6zi elszigeteltségét lehet 1étrehozni. A strasbourgi szerzOparos szerint
az emberjogi mechanizmus ilyenfajta instrumentalizélt felhasznéaldsa atfogo politikai célok
érdekében nemhogy segitené az egyének jogainak védelmét, hanem egy ujfajta hideghaborut
kialakitva csak rontja ezek helyzetét: “What we find is that NGOs/private donors (largely
echoing and influencing EU/US foreign policy) make strategic use of the ECHR system and
litigation before the ECtHR, and that such instrumentalization of human rights, far from being

» Judge Zagrebelsky in a partly dissenting opinion in Hutten-Czapska, argued against the use of ordering
general mesures in the operative part of the Court’s judgement. He took the position that the Court went ,,outside
its own sphere of competence” and entered ,,the realm of politics”. He pointed to the fact that the pilot precedure
was not included in Protocel 14.” Antoine Buyse: The Pilot Judgement Procedure at the Court of Human Rights:
Possibilities and Challenges. Nomiko Vima (Greek Law Journal) 2009. November 12.p.

%6 Lastly, NGOs have been associated since 2006 to the execution of judgements delivered by the ECtHR.
During the supervisison process in which national states indicate to the Committee of Ministers the measures
planned and or taken in an ’action plan’ to comply with the final judgement, NGOs and natinal institutions
prompting and protecting human rights can submit communications to the Committee of Ministers denouncing
the failure of a state to execute a judgement.” Clinquennois, Gaetan/Brice Champetier (2016): The Economic,
Judicial and Political Influence Exerted by Private Foundations on Cases Taken by NGOs to the European Court
of Human Rights: Inklings of a New Cold War? European Journal (Vol. 22.) No.1. 98. p.
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conducive to a better proteciton of rights, actually tends to foster the opposite”. (Cliquennois/
Champetier 2016:94).

11.2. Az unios intézmeények NGO-befolyasoltsaga

Az Uni6 dontési mechanizmusanak két f6 tengelyét az Europai Birosag dontései és a
Bizottsag javaslati monopdliumahoz kotott EP - Tanacs egyiittdontésével (vagy ritkabban
csak a Tanacs dontésével) létrejovd rendelet és iranyelv kiadéasai jelentik. (A stratégiai
kérdésekben dontd, allam- és kormanyfdi Eurdpai Tanacs a folyamatos dontési gépezet folott
all, és kozvetleniil az NGO-k és a lobbik altal amugyis megkdzelithetetlen, igy most hagyjuk
figyelmen kiviil.) Mindkét dontési iranyban kozos a Bizottsag szerepe, egyrészt a Birosag felé
a tagallamokkal szembeni kotelességszegési eljarasok Birdsag elé vitele, illetve a tagallami
birosagoktol érkezd eldzetes dontési kérelmek eljarasaba véleményadassal bekapcsolddasa -
¢s a dontési inditvanyok meghatarozott irdnyokba bdvitése, terelése — révén, masrészt a
rendelet/iranyelv-alkotisban javaslati monopoliuma kapcsan. igy a lobbik és az NGO-k
tevékenysége unids szinten foként a Bizottsdg dontésbefolyasoldsa felé iranyul. E mellett
azonban az EP egyiittdontési hataskorének boviilésével ebbe az iranyba is kialakult az NGO-
¢s lobbi szervezddés. Kiilondsen a nyilvdnossagot és a médiafelhangositast eréforrasként
felhasznald6 NGO-k szdmara fontosak még az EP nyilvanos bizottsagi meghallgatasai €s itteni
barati prezentalasuk az EP képiseldk révén, igy a minél tobb EP képviseld felfizése a
kapcsolati listajukra €s biztos hattértdmogatasuk megszervezése elsérendii (lasd a mar emlitett
226 f6s Soros-listat). De a nyilvanossagot keriil6 és a jogvédd narrativaval nem €106, tisztan
lobbiszervezddések szamara is fontos az egyiittdontési hataskor révén az EP, €s igy az egyes
EP képviselok lobbistaként megszerzésérdl tobb botranyig fajult eset valt nyilveinossél.27
Osszességében kb. &tezer szervezett érdekcsoport vagy NGO rendelkezik képviselettel
Briisszelben - melybdl 3.500 tokéscsoportok érdeklobbija és masfélezer a civilszervezetek
NGO-inak a szama,” de ezek kozott nagyon sok az egyszemélyes lobbista, akik igy kisebb
hatékonysaggal képesek miikddni, mint a nagyobb stabot kiépitett NGO-k. Az utdbbira példa
lehet az Open Society briisszeli részlege (Open Society European Policy Institute - OSEPI),
mely 19 fét jelol a honlapjan. Igy érthetdk azok a szamok, melyek 20-30 ezer kozé teszik
sszesen a nyomasgyakorlok szamat Briisszelben.”

Ezen a briisszeli befolyasolasi uton kiviil azonban fontos az NGO-k és a tokeerds
lobbiszevezetek szamara az egyes tagallami szinten kiépitett olyanfajta befolyasolés is, mely
innen probalja meghatarozott irdnyokba Osztokélni a végsd soron Briisszelben vagy
Luxemburgban meghozand6 dontéseket.’”® Ezen til a tagallami szinten az NGO-k részére

27fgy a brit ujsagirok altal beugratott Ernst Strasser EP képviseld, volt osztrak beliigyminiszter (és rajta kiviil
még még egy roman és egy szlovén EP képvisel6) nyilvanossagra hozott videdjan Strasser 6t lobbi megbizasarol
beszél, egyenként évi szdzezer eurds Osszegben, és épp ezzel mar a hatodikra késziilt.

% Lasd Henry Hauser: European Lobbying Post-Lisbon: An Economic Analysis. Berkelely Journal of
International Law. (Vol. 29.) 2011. No. 2. 686. p.

YA lobbizas részletes bemutatasat friss adatokkal és bemutatéssal lasd: Cerstin Gammelin/Raimund Léw:
Europas Strippenzicher: Wer in Briissel wirklich regiert. ECON. Berkin. 2014. A szerz6k német balliberalis
lapok - Stiddeutsche Zeitung és a Zeit - briisszeli tudositoi, igy a leplet nem igazan a zdémmel szintén balliberalis
NGO-szektor befolyasolasarol igyekeznek lerantani, hanem a konkurens tékés lobbikérol, de igy is hasznosak a
leirasaik.

0 E tobbsikn dontés-befolyéasolasi tér révén létrejtt sikok kozotti csiszkalasi lehetdségre ki is alakult egy kiilon
kifejezés a ,, venue shopping”, mely azt jelenti, hogy ha az egyik sikon akadalyok jonnek 1étre - péladul az adott
NGO vagy lobbi iigye irant ellenséges foigazgatdsagi stab alakult ki a Bizottsag egyik részlegében, vagy egy
tagallamban alakult ez ki —, akkor attelepiil az adott NGO-halozat befolyolasi gépezete a masik sikra. Lasd:
Christian Kaunert/Sarah Lénard/Ulrike Hoffmann: Venue Shopping and the Role of Non-governmental
Organisations in the Development of the European Union Asylium Policy. Comparative Migration Studies
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azért is fontos a befolyasolasi gépezet kialakitasa, mert a Bizottsagon kiviil a Birosag (ECJ)
felé a tagallami birosdgok kiildhetnek eldzetes dontési kérelmeket az unids jogot
meghatarozott irdnyokba bdvitve, €s igy nem mindegy az NGO-k szamara, hogy egy-egy
tagallamban az ettél vonakod6 biréi kar a jellemzd, vagy ezzel szemben a birdk mint a
“progreszi6 hosei” ¢élik meg a Luxemburg felé eldterjesztett eldzetes kérelmek terén kifejtett
tevékenységet. Mint épp Magyarorszag példdja mutatta az elmult években, a legnagyobb
jogvédd hélozatok egyetemi hattér-emberei altal a biréi akadémidkon kifejtett oktatassal
“érzé¢kenyiteni” lehet a birak egy részét az ilyen tevékenység fokozasara, de ugyanigy a jogi
karokra beépiilve a jovo jogasznemzedékek ilyen iranyu nevelése is megfigyelhetd “street
law”, jogi klinika stb. képzések megteremtésével. Lévén a Soros-halozat kivétel nélkiil
minden kozép-kelet-eurdpai orszagban ugyanolyan séma szerint tevékenykedik - kozos
ernyOszervezetek ald Osszefogva - igy feltehetden ez mdas orszdgoban is létezik, noha
sajnalatos modon erre empirikus kutatasok nem lelhetdk fel.

11.2.1. A Bizottsag NGO- és lobbi bazisa

Kezdetben (1957-87) az egyhangi dontések koraban a Bizottsag alig rendelkezett
onallosaggal a dontés-alakitas terén, igy minimalis volt a briisszeli lobbitevékenység, ¢és az
akkori hat alapit6 allamban majd a né¢hany csatlakozoban inkédbb az otthoni minisztériumok
dontéselokészitését igyekeztek befolyasolni az Eurdpa-szintli szakszervezeti szovetségek és a
toke szervezetei. Csak az 1987-es Egységes Okmany tobbségi dontési mechanizmusai kezdték
felértékelni a Bizottsag fontossagat, és kezdtek nagyobb aranyban betelepiilni Briisszelbe a
lobbiszervezetek leanyrészlegei. Az 1993-as Maastrichti Szerzddés, majd az 1999-es
Amszterdami Szerzddés, végiil a 2009-es Lisszaboni Szerzédés mind csak novelte a tobbségi
dontési hataskoroket és ezen beliil az EP-vel valo egylittdontést, és mindez a kezdeti néhany
szazrol az ezredforduld utdni évekre Otezerre emelte a befolydsolasi csoportok szdmat, de
2016-ra mar 7700 volt a briisszeli Transparency Register-be bejegyzett lobbik és NGO-k
szama. '

Az NGO-k ¢és a lobbik a Bizottsdg irdnyaban a foigazgatosagaikra rafonddva
igyekeznek a dontéseiket meghatarozni, mivel a bizottsagi dontések az egyes biztosokon és az
alattuk 1évé foigazgatosagokon keresztiil keriilnek kidolgozéasra. Egy-egy NGO vagy
gazdasagi lobbiszevezet igy a tevékenységiik targya szerint illetékes féigazgatosag felé épit ki
tartos kapcsolatokat, de mivel a legtobb témaban tobb féigazgatdsag is beszall a bizottsagi
dontések kialakitasadba, igy az igazan nagy briisszeli apparatussal és forrasokkal rendelkezd
NGO-k ¢és lobbiszervezetek tobb foigazgatosag felé is kiépitik kapcsolataikat. Ennek egyik
forméja, hogy embereik részt vesznek a Bizottsag altal 1étrehozott konzultativ tanacsokban.
De az igazan kiemelked6 dontések meghozatala el6tt akar egy-egy NGO-halozat csucsvezetdi
vagy legfébb vezetdje is kozvetleniil részt vesz a Bizottsag befolydsoldsaban, mint Soros

(CMS) Vol. 1. 2013. No. 1. 179-200.p.

1 A kezdeti id6k felfutasahoz lasd: ,,Watson charts moderate growth from 400 EU interest groups in 1970 to 800
in 1991, but doubling to over 1600 in 1994”. Henry Hauser: European Lobbying Post-Lisbon: An Economic
Analysis. Berkeley Journal of International Law. (Vol. 29.) 2011. No. 2. 690. p. Napjainkra pedig: ,,Overall,
beginning of 2016, the Transparency Register contained a total of around 7700 regsitered entities. Chart 1 shows
that the largest sub-set contains the private sector-lobbying activities (’direct lobbying’) with a total of around
4000 firms and another ca. 1000 consultancies or law firms lobbying on behalf of other firms (indirect
lobbying’). Another 2000 NGOs are as well registered in the database. The remaining part of the Register is
small and contains think tank, academic institutions and small number of oganiastions representing local,
regional and municipal or religious authorities.” Konstantinos Dellis/David Sondermann: Lobbying in Europe:
ner firm-élevel evidence. European Central Bank Working Paper Series. No0.2071/2017. 7. p.

149



Gyorgy 2018 tavaszi briisszeli utja is mutatta, amikor az EP Magyarorszag elleni, 7. cikk
szerinti eljarasanak tdmogatéasa volt napirenden, melyet a Bizottsag kezdeményezett.

A folyamatos dontésbefolyasolds azonban alacsonyabb szinten folyik, és erre jo példat
ad egy 2013-as tanulméany a migrans-kérdésben érdekelt migrans-tamogatdo NGO-k sikerérol
$z016 tanulmany (Kaunert/Lénard/Hoffmann 2013). Az idOpont azért is hasznos, mert ez még
a 2015-6s migracio-robbands eldtti tevékenységre vonatkozik, amikor még nem voltak e
kérdések annyira vitasak, és ezért az NGO-k tevékenysége nem keriilt még alcazasra. A
szerzOk a menedékjog €s a migracio kérdésérdl szolo két direktiva kidolgozasat kovetik végig
(2004-61 és 2011-bdl), hogy a migranssegitd NGO-k befolyasanak nagysagat értékelni tudjak.
Ezekben a kérdésekben az EU csak az 1999-es alapszerzodéstol kapott jogkort, €s ezt a 2009-
es Lisszaboni Szerzddés csak bdvitette illetve egyiittdontdként bevonta ebbe az EP-t is. Az
1999-es unios hataskorbe emelés mégesak a harmadik pillérbe emelte be a migranskérdés
szabalyozasat, és ez a tagallami miniszterek Tandcsat tette ennek a kozéppontjaba, és 2004-ig
még a Bizottsag javaslattételi monopoliuma sem lépett életbe e téren. Igy a tagallamoknak
nem kellett tartani a migransbarat EP és Bizottsag tulzott befolyasatol*® és a tagallami
kormanykozi Tanacs volt ennek a kozéppontjaban. Ennek ellenére a briisszeli NGO-k mar
ekkor el tudtdk érni, hogy javaslataik egy részét beolvasszak a végiil elfogadott direktivaba
(Council Directive 2004/83/EC). A megndvekedett NGO-tevékenység révén mind az Unio,
mind a tagallami szinten arra vezetett, hogy e szevezetek el tudtdk érni a 2004-es direktiva
altal kotélezéen nyujtott, menedékjoggal egyiittjar6 tamogatasok ¢€s jogok (pl. a
csaladegyesités cimén a menedéket kapottak utan befogadand6 tovabbi csalddtagok szdmat
illetéen) emelését, és igy 2011-ben a modositott direktiva kidolgozasara keriilt sor.”

Az elsd esetben 2004-ben még korlatozottabb volt az NGO-k lehetdsége, és csak a
Tanacs fel¢ lehetett a befolyast elérni, melyekben a tagallami beliigyminiszterek otthonrol
eléggé kotott pozicioban voltak, de a Tandcs briisszeli apparatusan és a Bizottsag
foigazgatosagain keresztiil azért néhany javaslatukat be tudtak juttatni a migranskérdés ekkori
elsd szabalyozasaba. Kiilondsen az 1974-es alapitdsu menedékjogi ernydszervezet, az ECRE
(“Euroepan Council of Refugees and Exiles”) volt sikeres, és javaslatai visszakOszontek a
Bizottsag altal végiil benyutjott hivatalos direktiva-javaslatban:“with regard to goal
achievement, at the drafting stage, ECRE was fairly successful. Its recomendations and the
Commission‘s proposal for the Qualification Directive especially concur on the general
provisions and the chapter that defines the qualification criteria for international protection,
such as the provisions concerning non-states actor persecution.” (Kaunert/ Lénard/Hoffmann
2013, 190. p.) Am a Tanacs végiil elfogadott direktivajaba mar nem keriilt be csak az NGO-k
javaslatanak a fele-harmada, panaszoljak fel e szerzdk, és épp ezért az NGO-k nyomdsa most
mar arra iranyult, hogy modositsdk a javaslataikat kihagyott direktivat. Ez meg is tortént
2011-ben, és ekkor mar a 2009-es 0j alapszerz6dés NGO-k szdmara kedvezd valtoztatasai
utdn nagyobb lehetdséget kaptak. Ekkor mar nyolc migranssegitd NGO-halozat 1épett a
pastra, €s ebbdl 6t a Bizottsag dontéstervezet-készitésébe is bekapcsolodott, de késébb az EP
egylittdontési szakaszaban, majd a Tanacs elétti szakaszban is ott voltak.** A Bizottsagot

32 In addition, veue-shopping to the EU-level enabled Interior ministries to largely exclude migrant friendly’
actors such as the European Commission and the European Parlianment from the decision-making process.”
(Kaunert/ Lénard/Hoffmann 2013, 182. p.)

SThis directive further raised asylum standard in the EU by introducing several changes, including the
clarification of various concepts through the incorporation of recent case-law of the Court of Justice and of the
European Court of Human Rights, measures to better take into account gender-related issues and children’s
interests in asylum assessment processes, the approximation of the rights granted to refugees and beneficiaires of
subsidiary protection relating to health care and employment, as well as the extension of the period of validity of
residence permits issued to beneficiaries of subsidiary protection in some circumstances.” (Kaunert/
Lénard/Hoffmann 2013, 188. p.)

3 In the case of recast Qualification Directive, total eight pro-migrant groups were involved in the lobbying of
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illetéen a legnagyobb sikert érték el - 1ényegében az ¢ javaslataik adtdk a bizottsagi javaslat
donto részét -, de a Tandcs €s az EP altal végiil elfogadott direktivaba végiil csak a javaslataik
fele kertilt be.

Ha ez a kép altalanos - és ha nem is ilyen részletességgel, de a tobbi elemzés is ezt
mutatja -, akkor a briisszeli unios jog alkotasdban az ECJ esetjoganak kodifikalasa mellett az
NGO-k ¢és a lobbi szervezetek a meghatarozok.

11.2.2. Az EP kériili befolyasolas-szervezodes

Kozelebb 1épve az EP kortili lobbi- és NGO-szervezddésekhez fontos kiemelni, hogy
szemben a tobbi unids intézménnyel itt a dontésbefolydsoldson til azért is fontos az itteni
képviselokkel és EP-tisztviselokkel vald szoros kapcsolat kiépitése, mert az Eurdpa-szintii
parlamenti nyilvanossag szamara a plenaris iiléseken vagy egy-egy EP-bizottsdg nyilvanos
meghallgatidsan a barati, vagy ezzel szemben ellenséges képviseldi hozzaallas egy-egy kérdés
megvitatasdhoz - ugyanigy az érintett szembenalld feleket illetd barati vagy ellenséges
abrazolas - meghatirozza az adott kérdés ¢és az azzal Osszefon6dd aktorok (allamok,
miniszterelnokok, partok, partvezérek stb.) megitélését. A konkrét kérdések eldontését pedig
ez mar a legnagyobb mértékben meghatarozza a késdbbiekben, igy a nagy eréforasokkal és
szervezettséggel rendelkezd lobbik és NGO-k a konkrét dontesek befolyasolasan tal az EP-
nyilvanossdgot meghatdrozo aktorokat is igyekeznek tartésan maguk mellé allitani. igy
érthetd meg a Soros-halozat Wikileaks altal nyilvanossdgra hozott 226 EP-képviselot
tartalmaz6 barati-listajanak fontossaga, és ha nem is ilyen kiterjedt és erds EP-jelenléttel, de a
tobbi NGO-halozat esetében is 1étezneke barati EP csoportok és listaik. A dolog természeténél
fogva pedig a két konkurens befolyasolasi szektor - a lobbik és az NGO-k - koziil ez az atfogd
EP-nyilvanossagért vald versengés nyilvanvaléan az NGO-k esetében erds. A lobbizas a
természeténél fogva a titkos hattérbefolyasolds Utja, de kisegitden természetesen itt is
lehetséges a lobbiszevezet egy kiilon szervezett stromancége, NGO-szarnya stb. Utjan
nyilvanossag elotti befolyasolasi tevékenység.

A konkrét uniés dontésekben az NGO-résztvétel folyamatosan a Tanéccsal
egylittdontési eljarasban megsziiletett rendeletek és irdnyelvek létrehozatali eljarasaban
jelenik meg. Ez az unidés “torvényhozas” folyamatat jelenti, melyben a Bizottsdgnak
monopodliuma van ezek megalkotasahoz javaslatok készitésére, és tervezetek formajaban
benyutja javaslalatat egyszerre a Tanacshoz illetve az EP-hez. (Az EP-nek erre csak annyi
befolyasa lehet, hogy a mindenkori jovO évi Bizottsdgi munkatervhez benyujthat egy
kezdeményezést - tagjai tobbségi dontésével -, €s ebben javaslatot tehet a Bizottsag felé¢ egy
abban nem szerepld mas témaban rendelettervezet vagy iranyelvtervezet kidolgozasara, mely
azonban a Bizottsag szdmara csaknem kotelez0 kérelmet jelent.) Amikor az EP megkapja a
Bizottsag tervezetét, akkor az illetékes EP-bizottsdg kinevez a tevezethez egy allasfoglalas
elkészitésére egy rapportort, iletve az EP frakcidi egy-egy arnyék-rapportért (shadow
rapporteur). A befolyasolas mar ezen a sikon beindul, és az, hogy, ki legyen egy-egy tervezet
rapportore, illetve ki vagy kik semiképpen ne legyenek, azt a tervezettel érintett szektor NGO-
1 és lobbiszervezetei igyekeznek meghatarozni. A nyilvanossag felé folyo hataskeresésen tul
ugyanis az EP allaspontjat egy-egy tervezetet illeten a bizottsagi belsé domindns allaspontok
hatarozzak meg a legtobbszor, és ebben a bizottsagi elndk az {igy rapportdre, az nagyobb

the EU institutions. Five groups tried to influence the drafting of the proposal by the European Commisison - Al
Europe, the CCOEMA network, ECRE, the Women’s Lobby (EWL), and the Red Cross. At the decison-making
stage, the European Parliament and the Council were lobbied by the CCOEMA network, ECRE, Terre des
Hommes, EWL, Asylum Aid, and the European Region of the INternational Lesbian, Gay, Bisexual, Trans and
Intersex Association, as well as Red Cross” (Kaunert/ Lénard/Hoffmann 2013, 191. p.)
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frakciok arnyék-rapportérei és a frakciok adott bizottsagra illetékes koordinatorainak sziik
kore donti el.

A frakciok az Osszes EP-bizottsdgdhoz kijelolik a frakcid koordinatorat az ottani
frakciotagok koziil, és ez a bizottsadg folyamatos miikodésében a frakcid vezetésének
allaspontjat kozvetiti, igy az ligyenként valtozd shadow rapporeur frakciotagok mellett a
frakciok koordinatorai is ott vannak a bizottsdg munkdjanak ellendrzésében ¢és
meghatarozasaban. S6t a leirdsok szerint a bizottsdghoz érkezett tervezetek felett eldszor
egyes bizottsagokban a frakcio-koordinatorok iilnek le targyalni, €s a raportdr kivalasztasaba
is belefolynak, noha az a bizotsagi elndk jogkore; az arnyékrapportért azonban a frakciok
részérdl a bizottsagon beliili koordinatorok valasztjak ki a bizottsag tagjai koziil. (Neuhold
2001).

A rapportdrok a tervezet egyes pontjaihoz modositasokat, kiegészitéseket javasolnak
rendszerint, majd a bizottsag egészének vitdjdban az arnyékrapportérok ezt keresztezd vagy
kiegészit6 modositasi javaslatainak fényében megsziiletik a bizottsag egészének
allasfoglaldsa. E dontési folyamat minden pontjan jelen vannak az érinett NGO-k ¢és
lobbiszervezetek, és foként a rapportort illetve az arnyékrapportéroket megkeresve modosito
javaslatokat igykezek nekik atadni, ugyanigy informéciokat arra nézve, hogy milyen
(szdmukra) karos hatast tennének a tervezet egyes pontjai, és ezek helyett miket tdmasztanak
inkabb ala a “szakmai” informéciok.

Amennyiben az EP elfogadja a tervezetet illetd allaspontjat, ez atkeriil a Tanécshoz,
mely mar addig is vitatta a Bizottsdgtol megkapott tervezetet, és ekkor a Tanacs az EP
modositasai felett alakitja ki az allaspontjat. Ha ellentét marad, akkor a Tanécs allaspontjaval
visszakeriil a tervezet az EP-hez, és itt a masodik olvasatra keriil sor az el6bbiek szerint
megismételve, majd megy ismét a Tanacs elé. Végiil, ha azellentétek ezutan is megmaradnak
az EP ¢és a Tanacs kozott, akkor egy kozos egyeztetd bizottsag jon létre a harmadik olvasat
elott, s ebben a Tanacs és az EP képviseldi egyenld szamu résztvétel mellett alakitjak ki a
kozos allaspontot. Hogy adatot hozzunk a harom olvasat gyakorisagara a 2006-os évet lehet
emliteni, amikor 103 ilyen egyiittdontési eljarasban az EP ¢s a Tanacs kozott 58 esetben mar
az els6 olvasatban megvolt a kialkudott kozds dontés, 35 esetben mésodik olvasatra keriilt sor,
¢s csak 10 esetben kellett k6zos egyeztetd tanacsot feldllitani a harmadik olvasatra (Lehmann
2009: 60).

Ez a dontési gépezet a folyamat minden pontjan az NGO-k ¢és lobbiszervezetek
embereinek bekapcsolddasaval folyik, és a statisztikak 2006-ban 70 ezer hivatalosan jegyzett
érintkezést rogzitettek az EP-képviselok illetve NGO ¢és lobbiszervezetek kozott, mely egy-
egy EP képvisel6t illetden évi szdz ilyen érintkezést jelent atlagban. Ez persze azt jelenti,
hogy a fontosabb tervezetek rapprtérei, arnyékrapportorei, illetve a bizottsagi elndkok és
bizottsagi frakcid koordinatorok esetében sokszdz lehet, mig az egyszeri “backbencher”
sziirke EP-képviseldk esetben kevés.

Az EP - mint ahogy a teljes unios dontési apparatus is - a tagallami parlamentekhez
képest csekélyebb legtimacios bazisat, a tdrsadalomhoz kozelségét is igyekszik az NGO-k ¢és a
lobbiszervezetek nagy szdmanak magahoz engedésével potolni és demonstralni. De ezen kiviil
az a technikai tudas és informaciod, melyet a legeltérébb teriileten donté EP az egyes
tervezetek vizsgalatanal igényel, az ezt nyuljtani igyekvd befolyéasolasi szervezetektdl
megkaphat. Igaz, hogy ezek az altaluk nyujtott anyagok informacio-feldolgozasok az érdekeik
altal szelektalt képet adnak, és iranyukban elfogultan tarjak fel csak a szabalyozand¢ tertilet
kérdéseit, de ha az egymas konkurenseit jelentd lobbik anyagait egylitt vizsgaljadk meg az EP-
képviselok, akkor ezek az elfogultsdgok elvileg részben feltarhatok és korrigalhatok. Ez
igazolja azt a tendenciat, hogy nemcsak novekszik az uniés és ezen beliil az EP koriili NGO-
¢és lobbi szervezddés, de e novekedést részben az Unid maga is segiti azzal, hogy egy sor
finanszirozasi Uton segiti ezek Iétrejottét €és tevékenységiik kiteresztését. Példaul igy
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Osztokélte az EU pénzadomanyokkal 1994-ben a Platform of European Social NGOs
ernyOszervezet 1étehozasat, mely azéta is az altala 6sszefogott szocialis jellegli NGO-k és a
briisszeli unids intézmények kozotti kolesonds befolyasolast kozvetiti (Cullen 2017). Ez
persze felvetette a kevésbé bokezili unids finaszirozast ¢lvezé NGO-k feldl a kritikat, hogy a
tulajdonképpen EU-s pénzekbdl 1étrehozott és ebbdl ¢16 NGO-k, melyek szinte semmilyen
grass-root tarsadalmi kapcsolattal nem rendelkezd kis elitcsoportocskakat jelentenek, pusztan
szemben.”> A vitit nem elddntve jelezni kell még, hogy az NGO-k finanszirozasanak
kérdéseit targyaldo EP frakciok vitdjabol ugy tlinik, hogy bar NGO-k mindegyik politikai
térfélen 1éteznek, €s a politikai céljaikat veliik egyiit valositjdk meg, de a konzervativ jobb ¢és
a liberalis baloldal torésvonala mentén inkabb a baloldali féltekén vannak tomegesebben az
NGO-k. Ezt talan az is aldtdmasztja, hogy példaul 2015-ben a 28 legfontosabb NGO
halézatnak adott 610 millid eurds unids adomany egynegyedét harom migrassegito szervezet
kapta.*® Tovabba ezt a benyomast ersitette az uniés NGO-finanszirozéas adatainak elrejtését
célzo zoldpartiak és baloldaliak hozzaéllasa is az EP egy ezt érintd vitdjdban 2017-ben: “in a
vote today the EPP group rejected attempts to keep NGO financing a secret. Hiding behind
calls for transparency in this House, the Greens and the Left in the European Parliament
wanted to prevent shedding light on the use of EU taxpayers‘money in funding NGOs, in a
report by Sven Giegold on transparency accountability and integrity in the EU. The Greens
and the Left in the European Parliament are hypocritical when they call for all-encompassing
transparency from MEPs and interest groups but deny transparency in the financing of non-
governmental organisations. (Press-Release 2017) Az EP-n beliili baloldali ¢és jobboldali
frakciok vitdja az NGO-k unids finaszirozasa kapcsan arrdl is ad informacidt, hogy a
kifejezetten a Bizottsdg egyes foigazgatosagai altal 1étrehozott és finanszirozott NGO-k egy
része tulajdonképpen nem kinn a terepen miikodésiikhoz hasznalja fel ezeket a pénzeket,
hanem arra, hogy az EP-n beliil és a Tandcs illetve a COREPER koriil épitsen ki befolyosolasi
tevékenységet. Ez pedig - a vita alapjan - a baloldaliak, a liberalisok és a z6ldek NGO-inak a
pénzelését jelenti, és ezzel szemben a jobboldali és konzervativ frakciok fellépve ennek a
megtiltasat kovetelik. */

%> However, EU social NGOs have been characterized as elite focused with weak link to grass root constituents
and have on this basis discounted as significant agents in closing gap between European citizens and EU policy
makers. Scholars also point to the EU funding and project support these NGOs receive as evidence of their co-
optation and inability to maintain independence from EU policy imperatives. EU NGOs have also been
categorized as lacking the critical distance required to mobilize for a radical shift in EU policy and of
participation in consensus-oritented processes dovoid of substanitve opportunities for deliberation.” Pauline
Cullen: The Platform of European Social NGOs: ideology, division and coalition. Journal of Political Ideologies.
(Vol. 15.) 2017 No. 3. 318. p.

36,,The three largest beneficiaries of these commitments are the Danish Refugee Council, which accounted for
8.4%, Red Barnet Forening (7.5%) and the Norwegian Refugee Council (7,3%).” Roderick Ackerman/Elsa
Perreau/Malin Carlberg: Democratic accountability an budgetary control of non-governmental organisations
funded by the EU budget. Directorate—General for Internal Policies. 2016. 18. p.

*7’The budgetary control committee is dicussing German MEP Markus Pieper’s draft report on EU financing
of NGOs, in which he calls for funding restrictions on organizations which ,,disseminate untruth” or use EU
funds to lobby Parliament or the Council of the EU. At a recent closed-door meeting in Strasbourg of the MEPs
working on the draft resolution, he faced pushback from Green and Socialist MEPs. ,,We will as Greens try to
’kill” this report as soon as possible” Belgium’s Bart Saes told Brussels Influence describing it as ,,direct attack”
on NGOs without any proofs of the lack of their transparency.” Harry Cooper/Quentin Aries: Commission sides
with Greens on NGO funding - How to lobby (and how not to). Politico 4/21/217.
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11.2.3. A Tandcs és a COREPER befolyadsolasi utjai

A Bizottsag ¢és az EP mellett a folyamatos unids akaratképzésében a kiilonbozo
miniszteri formaciokbol allo Tandcs jelenti a harmadik f6 intézményt, mely a 90-es években
ciklusonként még husz ilyen forméciobol is allt, de az ezrdefordul6tol ez csokkent, és kilenc,
jelenleg tiz ilyen formécidban mitkddik. Formalisan a tagallamok Briisszelbe kiutazo6 illetékes
miniszterei dontenek a Tandcsban, de az esetek nagyobb részében mdar a dontéseik
elokészitését végzd formalizalt egyezetd forumokon kialakul a kompromiusszum a
Bizottsagtol atlkiildott javaslat felett - vagy ha egyiittdontésre tartozik, akkor még az EP-t6l
érkezé modositott javaslat felett is -, és ilyenkor a Miniszterek Tanacsa mar csak alairja kiilon
megvitatds nélkiil a dontést, és rendeletként vagy iranyelvként kihirdetik. A Tandcs {iilése
elotti dontéselOkészitd forumokat egy haromszintes hierarchia jelenti, a csucsan a COREPER
(Committee of Permanent Representatives), mely az egyes tagallamok nagykdveti rangban
kikiildott allandd képviseldjét jelenti Briisszelben, ez alatt az ezek helyetteseibdl allo
alcsonyabb szintli egyeztetési forum all, és a legalul a Bizottsag feldl érkezd tervezeteket elsd
szinten feldolgozo ¢és a tagdllami kompromisszumok megkotését elsé fokon megkisérld
attaché-k munkabizottsdgai. (Saurugger 2009:105-110; Hayes-Renshaw 2009:84-86). A
munkabizottsdgok szama 250, a tiz Tanacs-formacié nagy targykoreit tovabbszabdalva, és
ebben az attachék vesznek részt, akik a tagallamok vagy Briisszelbe tartdésan kikiildott
specializalt szakértdi, vagy csak az {lésekre a tagallamok minisztériumaibdl kiutazo
hivatalnokai. A Tanacsnak ez a briisszeli gépezete azonban nem jelent egy egységes miikddési
rendszert, mert az egyes tagallamok kormanyzatai otthon eltéré unioés dontési modelleket
hoztak létlre, és ez kihat a Briisszelbe delegalt részlegeikre is az emlitett haromszintii
hierachian beliil.

Alapvetden harom f0 modellbe lehet beilleszteni az egyes tagdllamokat az unids
politikai akaratképzés otthoni részlegeinek megszervezése szempontjabol. Néhany allam
(Franciaorszadg, Nagy-Britannia, Déania, Gorogorszag ¢és Svédorszag) a centralizalt modellt
épitette ki, ahol egy kiilon kdzponti fotitkarsag vagy mas néven egy csucsszervet hoztak 1étre,
¢s a Bizottsdg Tandcs felé kiildott tervezeteit ez kapja meg parhuzamosan e tervezetek
Tanacshoz ¢és EP-hez kiildésével, és ez szervezi meg a kiillonbdzd, tervezettel érintett
minisztériumok belsé unids részlegeinek iiléseit a tervezetek megvitatatisara és a kozos
orszagos allaspont kialakitdsara. A folyamatosan érkezd tervezetek és az egyes tervezetek
tobbszOri megvitatdsa miatt példaul az e modellbe tartozo francia SGAE (Secreteriat general
des affaires européennes) esetenként napi tiz ilyen iilést is tart parhuzamosan, és ez szinte
non-stop mikodik egész évben (Saurugger 2009:109). Ezzel szemben a tagallamok
tobbségében decentralizalt ez a rendszer, és az egyes minisztérumokon beliili unids iigyekre
szakosodott foosztaly alakitja ki jorészt onalloan az adott tagillam allaspontjat. Végiil egy
kevert rengszerben némi centralizacio és a széttagolt minisztériumi unids akaratképzés egyiitt
van jelen.

¥ A 2004-ben csatlakozott Kozép-Kelet-Eurdpai orszagok jorészt a kevert modell egy-egy variansat alakitottak
ki, és Oszeségében centralizaltabbak e téren, mint a legtobb régi tagallam. De példaul Szlovénia inkabb a
decentralizalt modell felé tolodott el, mig Lengyelorszagban az erdsebben centralizalt modell felé mentek el: “in
Central and Eastern European states there has been a pronounced tendency towards the emergence of distinct
‘EU core executives’ who are separated from the rest of the administration. This is particularly due to the fact
that negotiating accesion and ensuring legal transportation of the entire acquis needed t be coorditated efficiently.
(....) However, differences emerged even before accession. Thus while Slovenien EU affairs structures turned
increasingly polycentric, the Polish government experienced a major shift towards a much more centralized
approach in 2000 which included reinforced central and hierarchical coordination mechanisms. “ Sabine
Saurugge: COREPER and the National Governments. In.: Davis Cohen/Jeremy Richardson (eds.): Lobbying the
European Union: Institutions, Actors and Issues. Oxford University Press. Oxford. 2009. 110. p.
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E harom modell eltér6 szerepet ad az adott tagallamok briisszeli részlegeinek, és igy a
lobbiszervezetek és az NGO-k felé nyitottsaguk is eltérd. A centralizalt modellben otthon a
tagallamban kialakul mar a tagallami allaspont, és ezt Briisszelben a munkbizottsagokban,
illetve a COREPER-ben ¢és magaban a Tanacsban mar csak képviselni kell, de ©nallo
akaratképzére a tagallam hivatalnokai részér6l mar nem keriil sor.”” Ez lezartsagot jelent a
lobbiszervezet és az NGO-k fel¢ is, és az ilyen modellel rendelkezd tagalamokat illetéen
lobbizés az unids allaspontokat illetden csak a tagallami févarosban lehet, de Briisszelben mar
nem. A nagy szakszervezeti szovetségek, a munkalatok kamarai €s az iparagi szovetségei, de
kulturdlis ligyekben az NGO-k stb. igy a szamukra fontos rendelettervezetek ¢és
iranyelvtervezetek szempontjabdl Parizsban, Londonban, Kopenhagéaban stb. nyomulnak. De
a kevert modellben is meglévd részleges centralizdlt jellemzd miatt az ide tartozo
Németorszagban ¢és Ausztridban az itt amugyis kiépiilt neokorporatista egyeztetési
rendszerben a legnagyobb mértékben megtorténik a lobbi ¢és az NGO-halozatok
bekapcsolddasa mar a tagallami fovarosokban az unios allaspont kialakitasaba.

Legnagyobb bekapcsolddasi lehetdéség a Briisszelben kiépiilt lobbiszervezetek ¢&s
NGO-k szamara a Tanacs dontéseit illetden azoknak a tagallamoknak az esetében 1étezik, ahol
a decentralizalt modell révén csak a targy szerint illetékes minisztériumi unids részlegekben
alakitjak ki a tagallami allaspontot, mivel ez csak hivatalnoki szinten torténik meg, orszagos
politikai egyeztetés nélkiil. Igy ennek befolyasolasara és az eredeti szakmai szintii allaspont
megvaltoztatasira még meg van a lehetdség, és a tagallamok tobségében ez a decentralizalt
modell a jellemzd. Ennek ellenére az ezzel foglalkozé elemzések kozos allaspontja, hogy a
Bizottsaghoz és az EP-hez képest a Tandcsndl sokkal nehezebb a sikeres lobbi- és NGO-
befolyasolas kiépitése (lasd Saurugger 2009; Hayes-Renshaw 2009). Ennek egyik oka, hogy
az itteni attachéknak, az allandé képviseloknek €s helyetteseiknek rendelkezésére all minden
megkapott tervezet esetében az otthoni illetékes szakminisztérium apparatusa, akiktél minden
informaciot beszerezhetnek, és igy nincsenek allandé informécidhidnyban, mint a Bizottsag
vagy az EP képviselOk, akik ezért raszorulnak az NGO-k és a lobbiszervezetek altal nyujtott
speciélis informaciokra.*” A masik okot az itteni attaché-stabok és kiutazé miniszterek, illetve
a megbizott allando képviseldk és helyetteseik kormanyparvaltasokkal vald cserélddése adja,
mely a mar kiépitett személyi kapcsolatokat - melyek a lefontosabbak a lobbizasban és az
NGO-befolyasoldsban - mindig széttori, és az egészet rovid idokdzonként mindig Gjra kell
kezdeni.

E nehézségek ellenére a tagallamok févarosain til Briisszelben is miikodik a Tandcs
dontéselokészitését illetd a NGO ¢€s lobbi-munka, és kiilondsen a 250 munkabizottsag attachéi
fel¢ 4lland6 a nyomasgyakorldas. A Tandcs dontéseinek nagyobbik része mar a
dontéselokészitd forumokon kialakul, és sokszor mar a munkabizottsdgokban 1étrejon a végso
megegyezes, ami felett a Tanacsban a miniszterek mar nem is szavaznak, csak alairjak a
dontéseket.

%% Ennek egyik leagazasa, hogy az ilyen centralizalt modellii tagallamokban a politikailag mar otthon egyeztetett
tagallami allaspont mar csak tovabbitodik az adott allam briisszeli allando képviseleteinek és ehhez kotdtten kell
tevékenykedniiik. Igy a kiutazé miniszternek is csak a puszta formalis alairasi szerep jut, ezért példaul a brit
miniszterek egy része sokszor ki se utazik e formasag elvégzésére.

4 «Compared with the Commission and Parliament, the Council requires less information from private actors
because it has greater opportunities to obtain information from national and local governments.” Henry Hauser:
European Lobbying Post-Lisbon: An EconoHauser, mic Analysis. Berkeley Journal of International Law. (Vol.
29.) 2011. No. 2. 698. p.
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11.2.4. Az Europai Birosag befolyadsolasi utjai

Fontos latni, hogy a lobbiszervezetek és az NGO-k stratégiai céli perléseit ¢s masok
perléseibe beavatkozasait akadalyozza az Europai Unid Birdsadga esetében, hogy itt nem
lehetséges az EJEB-féle pilot judgment eljaras (ahol a perek tucatjait dsszefogva az atfogd
jogi és alattuk fekvo tarsadalmi kérdések normativ eldontésére mondanak ki szabalyokat a
birdi dontésben), masrészt itt kizart az amicus curiae brief intézményével beavatkozni masok
altal inditott perlésekbe, szintén az EJEB-tS] eltéréen. Igy itt a befolyasolas és a birdi pereken
keresztiili illetve a tagallami torvényhozasokat megkeriilé jogi valtozasok létrehozasa csak
kozvetettebb tton lehetséges. Ilyen megkertil6 utak azonban vannak.

A legfontosabb NGO- és lobbi szervezet befolydsolasi Ut az eldbbiek miatt a
tagallamok birosagain keresztiili elézetes dontéskérés kikényszeritése, és ez magaval hozza,
hogy nem a Briisszelbe telepedett NGO-k és lobbiszervezeti részlegek érintettek a Birésaghoz
(ECJ) fordulasban, hanem ezeknek a tagallami leanyszervezetei.”' A taktika itt az, hogy a
tagallami birosag felé fordulva egy-egy liggyel a keresetben a hazai jogon til az unids jog
egyes részeit is jogalapként hozzak fel, ¢és indokoldasukban a szamukra fontos aspektus
értelmezését is megadva kérik a birdsagot az eldzetes dontéskérés kikiildésére Luxemburgba.
A birosagoknak erre mérlegelési joguk van, de ha az adott orszagban az befolyasos NGO-
halézatok birdéi akadémidkon, oktatdsi kozpontokban, vagy mdar a jogi kari oktatdsba
bekapcsolddva ‘érzékenyitették’ a birdi kar egy részét erre, akkor nagy valoszinliséggel tobb
bird is hajlani fog az elézetes dontéskérések teljesitésére. Igazan hatékony azonban akkor
lehet ez, ha specializalt jogaszi gardat megfizetni képes (‘jogvédd’) NGO-halozat 1ép erre a
stratégiai perlési utra, mivel csak a gondosan megtervezett perlések sokasdga az igazan
megfeleld a kivant jogi valtozasok perléseken keresztiili 1étrehozasara. A “repeat player” (az
allandoan visszatéréen pereskedd) pedig csak nagy pénzeszkozokkel és specializalt jogi tudas
birtokéban tud hatékonyan miikodni. Noha az amerikai class action-ra vagy a strasbourgi pilot
Jjudgement eljarasra itt nincs mod, de ha a kivant véltozast elérni kivan6 NGO-jogaszok
tervszertien kiilonboz6 aspektusokra bontjdk az atfogd jogi dilemmat, és egy sor hasonlo
esetet perelnek a birdsag eldtt parhuzamosan - illetve a csak részben eltéré esetekben az
atfogo jogi/politikai kérdés egyes oldalait kiilon-kiilon expondljak -, akkor az adott tagallami
birdsag tobb eldzetes kérelme utjan az ECJ-hez kiildve elérhetik, hogy ott egyesitve az
igyeket mégis a szamukra igazan fontos atfogd kérdés egészére kapjak meg a kivant
szabalyozast biréi esetjog formajaban. **

A masik Gt az NGO-k és a lobbi szervezetek szdmara kedvezd unids biroi itélet
kiharcolasara, ha a Bizottsag gépezetét hasznaljak fel erre, ahonnan vagy kotelességszegési
eljaras meginditasara 6sztokélve ezt a szervet lehet egy tagallamot a szamukra kedvezd jogi
politikai valtoztatasokra kényszeriteni, vagy a Birosagon mar fut6 eljarasokba beszallaskor a
Bizottsag nevében adandd véleményt meghatarozott irdnyokba toldsaval az ehhez sziikséges
informéciok tendenciozus talaldsaval. Mig az elébbi utnal az NGO-hélozatok tagallami
részlegei 1épnek a pastra, addig a Bizottsag briisszeli befolyasoldsara az itteni részlegek, de
egy-egy kiilonosen fontos kotelességszegési eljaras kikényszeritésére az NGO-szektor

*' Az Eurdpai Birésagon beliil a Birosag (ECJ) monopolizélta az elézetes dontéskérések feletti dontés jogat, mint
az unios jog birdi fejlesztésének a legfobb eszkozét, és ezzel a Torvényszék nem foglalkozhat, noha az unios
alapszerzédések ezt igy nem irtak eld.

* Litigants also bring multiple suits simultaneously, with slightly different strategic effects. The ECJ has long
had the habit of joining’ cases, where multiple referrals come before it with the same fact pattern concerning the
same EU law or action. The trends towards jining cases has increased significantly over time. (...) Sending
multiple references signals to the ECJ the saliency of the issue to private litigants and also maximizes the
immediate applicability of a legal change.” Margaret McCown: Interest Groups and the European Court of
Justice. In.: Davis Cohen/JeremyRichardson (eds.): Lobbying the European Union: Institutions, Actors and
Issues. Oxford University Press. Oxford. 2009.97. p.
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csucsemberei is bevetése keriilhetnek, vagy mas kardindalis unids intézkedés tagallam elleni
elrendelésérél dontés esetén - mint a hires 7.cikk Magyarorszag elleni meginditasarol
dontésnél Soros Gyorgy személyesen latogatta végig 2018 elején a briisszeli unids vezetés 0
embereit. Az egyszeriibb {igyeknél azonban elég az NGO-k ,talpasai” részérél a
féigazgatasokon, az EP-titkdrsdgokon és a Tanacs fOtitkarsdgan levd stabil kapcsolatok
mozgositasa a kivant iranyba 6sztokélésre.

Osszegezve tehat az lathatdo a Birosdg felé irdnyuldo NGO- és lobbi-szervezeti
befolyasolasoknal, hogy mivel itt - szemben az Unid tobbi szervei felé lehetséges kozvetlen
rafonodassal — csak kozvetett elérési utak vannak, igy csak a tagallami birésdgokon vagy a
Bizottsag apparatusan, kivételesen fontos ligyekben az egyes unids biztosokon vagy a
Bizottsag alelndkein és elndkén keresztiil vezethet a befolyasolasi ut. Ha pedig ezt a kozvett
elérést 6sszehasonitjuk még a sziitken vett Union kiviili, de azért jorészt ennek a hatalmi
gépezetét kiegészitd strasbourgi EJEB milkddésének kozvetlen NGO-meghatarozasaval is -
felidézve az ottani szinte szimbidzisszerlien 6sszefonodd EJEB-apparatus/NGO-bazis kozos
dontési gépezetét -, akkor kiilondsen fontossa valik a Birésagnak az a néhany éve hozott
dontése, mely az alapszerzddés eldirdsa ellenére megtagadta az Unid egészének és dontési
gépezetének EJEB ald vetését. Ezzel ugyanis a maradék demokratikus politikai befolyasolasi
utak is a strasbourgi hierarchizalt emberjogaszi apparatus és NGO-bazisa uralma ala keriiltek
volna Europdban, és az unids szuper-jurisztokracia kiteljesedésének lennénk most a tanui -
igaz nem Luxembourg, hanem Strasbourg székhellyel.*?

1II. Az EU-scholarship kritikaja

Az ezredforduld koriili években két tanulmanyban is foglalkoztam az eurdpai
integracio szerkezetével és ennek modelljeirél szolé vitakkal, valamint dilemmaékal,* és az
erre vonatkozd irodalom tanulmanyozasa kdzben mindig az volt az érzésem, hogy ezek
jorészt pusztan apparatus-leirasok, melyek bemutatjdk az unids apparatus tagjainak vagy
jovendd tagjainak, hogy milyen atfogo szervezetbe 1épnek be, és hol van ebben a sajat helyiik,
funkcidjuk. Korabbi atfogd olvasméanyaim alapjan szamomra evidens volt, hogy az europai
intgraciora mar az 1900-as évek elejétdl beinduld tervezgetés egyes eurdpai hatalmi
csoportosulasokban milyen motivaciokbol indult, milyen ellenéllasokat valtott ki ez az egyes
orszagok elitjeiben, és milyen hattérosszefogasokkal, praktikdkkal és stratégiakkal probaltak
ezeket az ellenallasokat lekiizdeni az integracioparti hatalmi korok.* Ehhez képest az Eurdpai
Unio torténetét bemutaté munkék, egyetemi tankonyvek jorészt csak felsoroljak az integracio
torténetének €s az egymast kovetd alapszerzédések ¢és bovitések egyes allomasait kiillonbozd
részletességgel, és mint a korabban haborikban egymads ellen harcold éllamok békés
fejlodésének ¢és prosperitdsanak régen vagyott allapota tarul a szemiink elé¢ a torténet.

® Jelezni kell persze, hogy ez a pozitiv értékelés csak egy kiilsd megfigyeld jogpolitikai értékelését jelenti, és ez
nem menti fel a luxemburgi birdkat a biréi kotelességiik nyilt megsértése miatti kritika aldl. Ez az
alapszerz6dést6l vald nyilt eltérésiik altaldban is sokszor jellemzd volt a luxemburgi birdkra az elmult
évtizedekben, ahogy az eddigi elemzéseink is mutattdk, és ez altalanos kritikat érdemel. Itt csak azt kell
kiemelni, hogy ebben az esetben kivételesen ennek az altalanosan negtiv biraskodasi stilusnak eldnyds
jogpolitikai hozadéka is volt.

* Lasd Pokol Béla: Az uni6s csatlakozas és a magyar parlamentarizmus. Politikatudomanyi Szemle 1998/1. sz.
21-37 p.; illetve a trilogiam Politikaelmélet c. kotetének utolsé fejezetében (,,Az Eurdpai Unid politikai
rendszere”), lasd Pokol Béla: Politikaelmélet. Tarsadalomtudomanyi trilogia III. kdtet. Szazadvég. Budapest.
2003. 397-413. p.

* Lasd kiilondsen a nemzetkdzi politikai gazdasagtorténész Kees van der Pijl erre vonatkoz6 monografidit, ,,The
Making an Atlantic Ruling Class.” London. Verso 1984, illetve ugyand ,,Global Rivalries from the Cold War to
Iraq” Pluto Press 2006.; az erre vonatkoz6 sajat feldolgozasaim: Pokol Béla Globalis uralmi rend I. II. kotet.
Kairosz 2005 il. 2008.
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Ugyanigy az integracio, mint alapvetden a tagallamok folotti 6sszefogd jogi rendszer is csak
mint egy bator uniés birdi dontésekkel eldrehalado torténet keriil kibontasra. A szinte birdi
puccsot jelentd 1962-64-es dontések a kdzosségi jog kozvetlen hatalyanak és primatusanak
kimondasarol a hazai jogok felett, majd késobb a tobbi hasonlé dontés az Eurdpai Birdsag
részérdl - melyek a nemzetkdzi szerzédéssel 1étrehozott és nemzetkdzi szervezddést jelentd
eurdpai integraciot egy félig foderalis allamma alakitottdk at mar napjainkra az alapito
allamok és népeik ezt illetd minden szembeszallasa ellenére (lasd az ezredforduld utan ezt
c€lzo eurdpai alkotmany népszavazasokon valo elvetését) -, az eurdpai joggal foglalkozo
jogészok iradsaiban mar pusztan csak normatartalomként kerililnek ismertetésre, de az ezek
mélyebb Gsszefliggéseit jelentd jogelméleti €s jogszociogai kérdések elemzése mar gondosan
eltavolitasra kertil.

Mostani elemzéseim kozben azonban szerencsére mar rataldltam azokra az utdbbi
években keletkezettt munkakra, melyek az eurdpai jog és az eurdpa-tanulmanyok problémas
“scholarship ”-jének, erre specializaldédott szakirodalmanak e hidnyat torténeti anyagok
feltarasaval megvilagitjak. Ezek a tanulmanyok ¢és kutatasok azért is 1étrejohettek a kozelmult
¢veiben, mert az évtizedek elteltével az addig titkos anyagok az eurdpai integraciot
megalapozo szerzOdésekrdl és az ekdzbeni targyaldsokrol idékdzben nyilvanossd valtak,
illetve az integraciotorténet kulcsszerepldinek haladlaval maganarchivumaik is jorészt
hozzférhetdvé valtak, tovabba a még ¢lok ezek koziil mar beszélhettek, interjukat adhattak a
kutatoknak az “intim” részlekekrdl is. E mellett azonban az is kellett, hogy az évtizedekig
dominsans, “ldvtorténetként” bemutatott eurdpai integracio-torténet — mely, mint a nehéz
kezdet utan az “Igéret Foldje” felé vezetd fejloédés kapott bemutatast az Eurdpai Unio felé
halado elérehaladéassal - a nem vart megrazkodtatasokkal jorészt hitelét vesztette. A 2008-as,
egész vilagot megrazd pénziligyi valsdg, majd a 2015-ben elindult, tobbmillids iszlam
migranstdmeg Europat elarasztd bedzonlésével szembeni védekezd-képtelenség radobbentette
az unios tagallamok elitjeinek tekintélyes részét az eurdpai civilizacid egészének eltlinését
magukkal hozé veszélyekre. Ebben a valtozdsban a korabbi optimista felfogasban Europa
“hoseit” jelenté bator birak, kozmopolita dallami vezetok és vezeté jogpolitikusok a
machinaciokal leépito tevékenységiikkel most, mint Europa sirasoi jelennek meg sokak
szamara. gy mig korabban a komolyabb kritikakat a foderalizmus felé 6sztokélé unios biréi
dontésekrdl és alapszerzodési modositasokrol sikerrel Iehetett a nyilvanossag elott feltiintetni
a “korlatozottak nacionalizmusaként” vagy az “6sdi szuverenitds eszmékhez ragaszkodd”
visszamaradottak tudati allapotaként, addig a dramai 1) tapasztalatok fényében ezek a kritikak
mar széleskorli timogatéasra talalnak.

Az elmult években kibontakozo 1j kritikai tudoményos kutatasok az europai
integraciorol szamomra kiilondsen harom akadémiai korbdl voltak fontosak. A legkiterjedtebb
revizio a korabbi unios “scholarship” felett egy dan torténész csoportosulastol szarmazik,
melynek tagjai mar az ezredforduld utani évektdl elindultak ezen az uton, de a relevans
archivumok 2010 utdni megnyilasa loditotta meg kiilondsen a kutatasaikat. Itt a kutatdsok
kozponti alakjait és szervezdit Morten Rasmussen, Anne Boerger, Rebekka Byberg, Vera Fritz
¢és Jonas Petersen jelentik, de kutatasaikat szoros egységben folytatjdk tobbek kozott az
amerikai Bill Davies, a holland Karin van Leeuwen és Karen Alter kutatasaival.*®

*A kutatocsoport altal az EU-scholarship kialakuldsara és véltozasaira a ’90-es évek kozepéig elvégzett

crer

mellett jott l1étre, lasd Rebeka Birkebo Byberg: Academic Allies. The Key Transnational Institutions of the
Academic Discipline of European Law and Their Role in the Development of the Constitutional Practice 1961-
1993. Kobenhavns Universitet, Det Humanistiske Fakultet. PhD Thesis. 2017. 142 p.
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Egy masik csoportosulas az ezredforduldé utan a francia politikatudosok és
szociologusok korében jott 1étre, és ez - szemben a ddnokkal - nem az egész integracio
torténetét vette a kozéppontba, hanem kifejezetten csak az eurdpajogiszi és eurdpa-
tanulmanyi akadémiai kor szevezddését Pierre Bourdieu elméletét alapulvéve. Bourdieu
ugyanis az egyes akadémiai diszcplindk kialakuldsat és egyetemi tantargyként tanitashoz
illetve igy egyetemi tanszékekhez és professzori stiatusokhoz jutdsat egy folyamatos
kiizdelemként irja le, melyhez mindig karizmatikus egyetemszervezdk, okos taktikusok és
legitimalé ideologiak kellenek. Igy az eurépa-tanulméanyok és eurdpajogaszok akadémiai és
egyetemi megszervezddése az utdbbi évtizedekben egy jo teriiletet jelentett az elmélet
alkalmazasara, ¢és ezt végezte el a politologus Antoine Vauchez, Julie Bailleux, Michael
Madsen a tobbi tarsukkal az ezredforduld utani évektdl, megalkotva az eurdpa-jogaszat és -
scholarship akadémiai diszciplinaként valé megszervezddése a tudomany és a relevans
tudomanyszakok professzori koreinek belsé miive, vagy mennyiben inkdbb a “vizsgalt targy”
hatalmi koreinek legitimalo ideologaként és tudashatalmi bazisként valéo megalkotasa kiviilrél,
mely igy egy hatalmilag kézben tartott és tarthatdo az akadémiai diszciplina megalkotasat
erdményezte.

Végiil a harmadik csoportosulést e téren egy német politikatudos kutatorészleg jelenti
a Max Planck kutatohdlozaton beliil. A csoport nagy oregje Fritz Scharpf, aki mar az 1980-as
évek végétdl kritikusan elemezte az eurdpai integracio altal felkarolt monetarista
neoliberalizmust ¢és az ennek révén az egyes nyugati tagallamokban sok évtized alatt 1étrejott
szocialis halo és allami tamogatasi rendszer szEétziizasat - a piaci egyenldség nevében -, de az
6 uttdord munkdjat az ezredforduldtol egy egész kutatocsoport tovabbvitte a Max Planck
kutatohalézaton beliil megszervezve. Igy az utobbi években mar a tanulmanyok és a
monografidk tucatjait jelentették meg, mint az eurdpai integracié kutatéds kritikai vonulata, és
kozottiik a legtermékenyebbek illetve a leghasznalhatobbak Martin Hopner, Sussanne
Schmidt és Bjorn Schreienmacher tanulmanyai. Ehhez a csoporthoz kiviilrél kapcsolodik a
neves alkotmanytorténész €s volt német alkotmanybird, Dieter Grimm is, aki a *90-es évektdl
tobb rendszeres monografidban és tanaulmanyban elemezte, és kritizélta a nemzetallamokat
elfojtd, egységes foderalista Europa terveit. Az eurdpai jurisztokraciat és az unids
jurisztokratikus hatalmi szerkezetet elemzd mostani kotetem fejezetei jorészt e kritikai
kutatasok eredményeit felhasznalva késziiltek, és ebben a fejezetben azokat az elemzéseket
veszem ezek koziil alapul, melyek kifejezetten az eurdpa-tanulmanyok és eurdpa-jogaszat
akadémiai diszciplinajanak instrumentalis keretbe kényszeritését tarjak fel, mely igy inkdbb a
foderalizmus és az alkotményjogaitas felé haladd 1épések legitimalasat és kritika nélkiili
bemutatasat szolgalja, mintsem igazi tudomanyos szemlélettel ezek elemzését végezné el.

II11. A féderalistak és a szuverenistak szembenallasanak kezdeti allapota

A masodik vilaghdborti utani ujrakezdés és az amerikai csapatok altal megszallt,
ellendrzés ald vont, illetve kettéosztott Németorszag eurdpai integracioba befogasa, tovabba a
gazdasagi prosperitas altal megkivant, atfogd eurdpai térségben megvalositott piaci keretek
kiépitése felvetette a dilemmat az USA mintdjara egy foderativ Eurépa megalkotasarol, vagy
jelentd egyiitmiikodésrdl. Az itteni szilard nemzeti identitdsok és a nemzetek feletti egységes
identitas teljes hidnya a fOderaciot hamar levette a napirendrdl, és az 1950-es parizsi
targyalasok a Szén- és Acélkdzdsség 1étrehozasarol lesdporték a néhany kisebb kozmopolita
értelmiségi csoport elképzeléseit a Kozosség egyes intézményeinek foderdcid szerinti
felépitésére. Am a kisebbségben maradt nézetek tdmogatdi nem tiintek el a kozosség
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intézményeibdl, és a Szén- és Acélkozosség legfobb vezetdi testiiletét jelentd High Authority
egyes vezetdit meggyozve igyekeztek egy olyan értelmezést elfogadtatni, hogy ez az europai
integracios forma ugyan a nemzetkdzi jogi formak szerint jott 1étre, de valojaban a felépitése
miatt mar nem tartozik a nemzetkozi jogba, hanem egy sajatos jogrendet jelent, mely inkabb a
valodi allam jellemzOit mutatja, mintsem egy puszta nemzetkdzi szervezddését. Ebbol
fakadoan pedig a kozosséget alapitd szerzodések eldirasait nem a nemzetkdzi jogi
szovegekhez tapado értelmezési modszerekkel kell értelmezni, hanem mint egy igazi allam
belsé jogat az atfogd elvek €és normativ célok kdzéppontba emelésével, illetve a kozosséget
alapito szerz6dés alkotmanyként felfogasaval ennek alkotmanyjogiasitasat kell megteremteni.
Kiilondsen a Kozosség vezetd intézménye jogi részlegének vezetd jogasza, Michel Gaudet
érvelt folyamatosan e fordulat végrahajtdsaért, és a High Authority vezetése az 1957-ben
kozepén az érvelést elfogadva egy atfogd konferenciat hivott dssze Stresa varosaban ennek
megtargyalasara a legnagyobb reputicioval rendelkezd nemzetkdzi jogaszok meghivasaval
(Byberg 2017:15). A konferencia teljes kudarc volt a foderacido hivei szamara, mert a
nemzetko6zi jogaszok nagytekintélyli professzorai kizartnak tartottdk, hogy a nemzetkdzi jogi
szervezetként 1étrehozott europai kozosség, mint egy allam kezdjen mikodni. Ezzel a Szén-
¢s Acélkozosség keretetein beliil a foderalizalas-vita lezarasra keriilt, de az 1957-es Romai
Szerzddés targyalasain ugyanezek a korok ismét felvetették ezt, noha nem sikeriilt itt sem a
szerzOdési eldirasokat a foderacid iranyaba tolniuk.

A folyamatossag emberét Michel Gaudet jelentette az 0j és szélesebb integraciot
megcélzo eurdpai kdzosségben, aki a High Authority utddat jelentd Bizottsag jogi részlegének
a vezetdje lett az 1958-as induldsndl, melyet 1969-es nyugdijba vonulasdig betoltott. A
Bizottsag fokozott jogkore az Eurdpa Birdsagon keresztiil az egyes tagallamok kontrollalasara
¢s a kozoOsségi jog betartdsara kényszeritési lehetésége Gaudet szdmdara nyilvanvalova tette,
hogy az alapszerzddés siirgetett alkotmanyjogiasitasa nagy lehetdséget jelentene a Bizottsag
szamara a Kozosség foderativ allami jellemzokkel felruhazasa felé, és ezzel a tagallamok
kozosségi jog ala vetése nagysagrendekkel hatékonyabb lenne, mint amit a nemzetkozi
szerzOdésként felfogott alapszerzddések jelentenek. A Bizottsag jogi részlegének (Legal
Service) f6 feladatat amugyis az Eurdpai Birdsdg allandd megkeresése, inditvanyokkal
ellatasa és dontéseinek véleményezésekkel meghatarozott iranyokba terelése jelentette, és
jelenti, igy Gaudet épp a kozponti helyen volt ahhoz, hogy a foderalizalast és az
alapszerzédések alktomanyjogiasitasat kiharcolja. Ebben a kiizdelmében mar eldnyOsebb
helyzetben volt, mint a korabbi Szén- és Acélkozdsségi vezetés idején, mert most a Bizottsag
elsé elndke, Walter Hallstein teljes mellszélességgel kiallt Gaudet tervei mellett, és szabad
kezet adott szamara a Birdsag elé terjesztett bizottsagi inditvanyok és vélemények tartalmanak
kialakitasa terén.

Az attorésre a Kozosséget megalapozd nemzetkozi szerzédések alkotmanyjogiasitasat
illetéen és kvazi alkotmanyként értelmezésére az ’50-es években (1953-ban és 1956-ban)
végrehajtott holland alkotmanyoddositasok adtak lehetdséget. Ezek a holland nemzetkozi
jogaszi korokben régen €16 monista felfogast a nemzekdzi jog és belsd jog viszonyarol extrém
modon kiterjesztve nemcsak a holland allam altal alairt nemzetk6zi szerz6dés kozvetlen belsd
hatalyat mondta ki, hanem szovegezése a még az igy 1étrehozott nemzetkdzi szervezet altal
alkotott késObbi szabalyok vonatkozasaban is lehetOséget adott ilyen értelmezésre. Ehhez
jarult hozza, hogy a holland politikai elitben a habora utani években erds volt a foderativ
eurdpai allamban felolvadas elfogadasa, de az is, hogy a holland parlamentarizmusban a
kormany kiilpolitikai téren a parlamenttdl valo Onallosdga - a hatalommegosztas egyfajta
interpretalasaval - a kormany altal megkotott nemzetkdzi szerzdések parlamenti ratifikalas
nélkiili hatalyosulasanak hangstlyozasat hozta magaval a mindennapi politikai vitdkban.*” Az

47 A belsé holland politikai vitakrol a nemzetkozi jog ratifikalas nélkiili hatalyosulasanak lehetdségérdl az 1950-
as én elején lasd Carla Hoetink/Karin van Leeuwen: Dilemmas of Democracy. Early Postwar Debates on
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extrém monista allaspont bevitele a holland alkotméanyba segitséget jelentett a Bizottsag jogi
részlegének, hogy a kozdsségi szerzddés alkomanyjogiasitdsa felé¢ tolja a Birdsagot. A
tagallamoknak a kozosségi jog végrehajtdsdban élvezett monopoliuma miatt ugyanis a bevett
nemzetkdzi jogi értelmezés szerint csak a Bizottsag kotelességszegési eljardsa utjan volt
lehetdsége a tagallamok kényszeritésére a kozdsségi jog végrehajtasa felé, és az évek alatt ezt
kevésnek talaltak a briisszeli hivatalnokok.*®

Emliteni kell, hogy a kozdsségi szerzodés alkotmanyjogiasitasa mellett, melyet a
Bizottsag jogi részlegében Gaudet siirgetett, a masik alternativa a kozosségi jog
jogharmionizéacioval vald bevitele volt a tagallamok jogéba azon az uton, hogy a tagallami
torvényhozasok maguk kozelitik a relevans jogi szabalyozasaikat egymas felé, és 1958 utén a
létrejové eurdpajogdszi szakmai szovetségekben tobbségben levd Osszehasonlitd jogaszok
kozott ez volt a dominans iranyzat. Am Gaudet és a Bizottsag vezetése ezt lassunak talalta, és
nem az egymashoz kozelebb hozott tagallamokban lattdk a megoldast, hanem a tagdllami
belsé jogokat megtdrve egy teljes mértékben egyiitmozgd, tdg eurdpai piaci térs€g egységes
jog ald kényszeritésében. Elhibazottnak lattak a keletkezdben levd eurdpajogaszi szakmai
korokon beliili thlzott bizalmat a tagallami térvényhozasokban, és ennek is tulajdonitottak,
hogy a tagallami birésagok csak szérvanyosan kiildtek akkoriban eldzetes dontési kérelmeket
az Eurdpai Birosaghoz. Gaudet ezért kisérletet is tett arra, hogy a Hagdban a mar tervezés
alatt all6 1963-as eurdpajogaszi konferencia tematikdjaban a kozponti helyre tegyék a
kozosségi szerzddés onvégrehajtod jellegét és kozvetlen hatalyat a holland alkotmény alapjan
is, hisz ez a tagallami torvényhozasok helyett a tagallami birésdgokra teszi a hangsulyt és
ezzel egyiitt az Europai Birosagra (Rasmussen 2014:144). A Bosch-iigy (Case 13/61) 1961-
ben a holland héagai birdsagtol eldzetes dontéskérésre kiildve megadta a lehetdséget a
Bizottsag jogi részlegén Gaudet-nek a kozosségi szerzodés alkotmanyjogiasitdsanak
Ssztokélésére, am a Birosag az akkori dssztételében még elutasitotta ezt. *

A fordulatot e téren aztdn a 1962-ben végbement kettds csere hozta létre a héttagh
Eurdpai Birdsadgon beliil, és ezek a cserék atbillentették a mérleget Gaudet-¢ék siirgetésének
elfogadasa felé. Mint végiil napjankra mar nyilvadnossagra kertlt, a “bir6éi puccsot” - vagy
masik nézépontbol: dromteli forradalmat - jelentd Van Gend en Loos-dontést 4:3 ardnyban
szavazta meg a Birdsag, és a négy tamogatd bird kozott ott volt a két uj bird, a francia Robert
Lecourt és az olasz Alberto Trabucchi. Lecourt kozismerten foderalista allaspontot vallott mar
kinevezése elott, és a szocialista Jean Monnet koréhez tartozott, igy meglepetés volt, hogy az
euroszkeptikus és konzervativ de Gaulle elndk és miniszterterndke, Michel Debré 6t jeldlte
bironak. O Jacques Rueff-ot valtotta a luxemburgi testilletben, aki sziik gazdasagi

European Integration in the Netherlands. In Joris Gijsenbergh (ed.): Creative Crises in Democracy. Peter Lang.
Brussel 2012. 183-213. A szerzok elemzése szerint foderativ europai allam iranti vagyakozas akkora volt a
dominans holland partokban a korabeli parlementi vitdk jegyz6konyvei alapjan, hogy mar az 1949-es emberi jogi
egyezmény mellé rendelt Eurdpa Tandcsot, annak parlamenti kozgytilését és Miniszteri Bizottsagat is, mint egy
kezd6dé foderativ eurdpai dllamot igyekeztek felfogni €s ezt tovabb erdsiteni.

* Lasd Morten Rasmussen: Revolutionizing European Law: A history of the Van Gend en Loos judgment.
International Journal of Constitutional Law (Vol. 12.) 2014. Issue 1. (136-163) 142.p.Rasmussen
elemzésekésobbi részében azt allitja, hogy a Romai Szerzddést 1étrehozo targyalasi jegyzokonyvek alapjan az
allapithaté meg, hogy a kotelezettségszegési eljarason tul az eldzetes dontéskéréseken keresztiili kényszerités
utjat elvetették a szerzodés targyaloi: ,,Likeweise, the analysis f the EEC Treaty negotiations suggests that the
elements in the Van Gend en Loos judgment, most imortantly the use of the preliminary reference system as an
alternative enforcement mechanism, contradictetd the original design of the EEC Treaty.” (id. m{ 146. p.)

¥ The legal service also made clear its general position on the direct effect - or self-executing nature — of treaty
norms. It argued that the EEC Treaty was not a traditional international treaty, but had features of constitutional
law, and independent institutions the decisions of which create obligations directly for citizens. As a
consequence, the treaty had a presumption in favor of being self-executing. This point was not taken up by the
ECJ’. (kiemelés télem - PB) Morten Rasmussen: Revolutionizing European Law: A history of the Van Gend en
Loos judgment. International Journal of Constitutional Law (Vol. 12.) 2014. Issue 1.145. p.
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nézOépontokot képviseld kozgazdasz-jogasz volt, igy nem volt meggydzheté Gaudet-ék
alkotmanyjogiasitdsi koncepcidjanak elfogadasara. A Trabucchi altal felvaltott Nicola
Catalano ugyan szintén elszant foderalista volt, igy beillett Gaudet torekvéseibe, de a
legmélyebb ellentéte a masik olasz birdval, Rino Rossival, allandé személyes parbajja tette az
egyes dontésekben a résztvételiiket, és egy platformon 6k nem tudtak lenni. Ezzel szemben
Trabucchi a belépése utan rogton megtaldlta a hangot az olasz kollégaval, és az kovette
Trabucchi allaspontjat a Van Gend en Loos-ligyben, amit Trabucchi az tigyben készitett és
fennmaradt feljegyzése mutat. (A személyi koriilmények és ellentétek egy interjubdl dertiltek
ki Trabucchi valamikori refendariusaval, aki egyben Catalano munkatarsa is volt még a csere
elott.)

A hét bir6 koziil a forradalmi Van Gend-iigy eléado birdja a luxemburgi Charles-Léon
Hammes volt, aki dontéstervezetében elvetette a Bizottsag altal beterjesztett,
alkotmanyjogiasitast szorgalmazd Gaudet-véleményt az eldzetes dontéshez, és 6 mellé allt a
német Otto Riese és a holland André Donner. A két 0 bir6 - Lecourt és Trabucchi — ezzel
szemben elfogadta ezt, és melléjiik allt két régi bird, a belga Louis Delvaux és az 1j olasz
kollégaval méar megbekiilt Rino Rossi, ¢és igy a négy birdval tobbséggé valt a kozosségi
szerz6dés alkotmanyjogiasitisa és a kozvetlen hataly kimondasa.”® (Rasmussen 2014:155).
Igaz, 6vatossdgbdl nem hasznaltdk a dontés indokoldsaban az alkotményjogiasitas jelzét a
fordulatra - erre csak egy 1986-o0s dontésiikben keritettek sort -, de a dontésben egyértemiivé
tettek, hogy szakitottak az addigi nemzetkdzi jogként felfogassal és az abbol fakadd
korlatokkal, és deklaraltak a ko6zosségi jog onallo, sui generis jogrendszer jellegét, mely
lehetové tette, hogy a szoveg egyes konkrét eldirasain til a kozdsség atfogd céljaibol és
értékeibdl maguk is kibontsanak tovabbi normékat. A Van Gend en Loos-dontés eljarasdhoz
¢s ebben a Bizottsag Gaudet-féle véleményéhez a hat akkori tagallambol harom kiidott be
véleményt - Németorszag, Belgium ¢s Hollandia - és elvetették a kozvetlen hataly
kimondasat.

A francidk nem irtak ugyan ebben az eljarasban a dontéshez eldzetes véleményt, de az
ugyanerrdl a kérdésrdl szolo egy évvel azel6tti Bosch-iigyben kifejtették allaspontjukat a
Eurdpai Birosag korlatozott jogkorét illetden a tagéllami birdsdgok kozosségi jogot alkalmazo
tevékenységével kapcsolatban. Erdemes ezt a véleményt felidézni, mert j6l mutatja, hogy mi
volt addig a helyzet, és mi lett volna a Birdsag szerepe az eurdpai integracioban, ha a Van
Gend-dontésben a 4:3 ardny forditott eldjeli lett volna: “the French position in the Bosch case
was remarkably clear. The French administration belived the system of preliminary reference
should not be used for circumventing the political process at the European level nor interfere
in the application of European law in the member states. The ECJ should merely interpret
European law at the general and theoretical level, whereas national courts which held the
“pleines compétences sur les faits et les moyens”, should apply European law in the concrete
cases.” (Rasmussen 2014:155).

Visszatérve a belgdkhoz és a hollandokhoz, 6k még azt is kifogésoltak, hogy az ligy
beadvéanyaban €s a hozza bekiildott véleményben kitértek a kdzvetlen hataly alatamasztdsara a
holland alkotmanyra, &m az Europai Birosdg nem jogosult a tagallami alkotmany
értelmezésére, hanem a kozosségi szerzddésbol kell levezetni a dontéseit (Rasmussen
2014:155). Mindenesetre ez mutatja, hogy a vilag valtozo, és az 1962-es holland kormany
allaspontja mar éppen szembenallt a korabbi holland alkotmanymodositasokat keresztiilhajto

A hét biré kozotti négy foderalista mellett az ebben az idében 1évé két fétanacsnok koziil az egyik biztosan
foderalista és az alkotmanyjogiasitds hive volt, 6 volt Maurice Lagrange, aki még hivatalba 1épése eldtti
tudomanyos iradsdban szallt sikra ezért: “In academic writings and before the ECJ, advocate-general Maurice
Lagrange likeweise endorsed European law as partly constitutional and closer to federal than to international
law.” (Byberg id. mii 23. p.)
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foderalista-barat elédeivel, mely aztdn megalapozta a Van Gend-dontést, majd az azota
felépitett fél-foderalista, luxembourgi esetjogot.

1I1.2. A nemzetek feletti europa-tanulmanyi akadémiai korok megszervezése

Az attorést jelentd dontést egyes francia, holland, belga és olasz jogdszkordk és
kozosségi politikusok részérdl - akik foderalizmus felé torekvd terveikben mar régen erre
vagytak - lelkes linneplés kovette, de masrészt beindult az azota sem csillapodo vita €s kritika
a tagallamok és a nemzeti szuverenitast védok részérdl. Az attorést mar évek ota szorgalmazo
korok a Bizottsag jogi részlege koriil, kiilonosen Michel Gaudet tisztdban voltak azzal, hogy a
tagallami jogi eliteken beliil a nagy tobbség szembendll a Birdésag 1j doktrinajaval, és hogy a
Birosag a Bizottsdg szekundaldsaval a tovabbi dontésein keresztiil véghez vigye a teljesebb
alkotmanyjogiasitast és a kozosség fokozatos foderalizalasat, ahhoz legalabb a jogi elitek egy
részét meg kell nyerniiik. Am a Szén- és Acélkozosség vezetdinek emlitett *50-es évek kozepi
flaskoja a nemzetkdzi jogaszprofesszorok visszautasitdsa révén még ¢€lénken ¢t Gaudet
emlékeiben, és tudta, hogy ez nem valtozott meg azdta sem. Csak energikus szervezd
tevékenységgel 1étrehozott nemzetek feletti eurdpajogaszi és eurdpa-tanulmanyi akadémiai
korok megteremtése, €s ezek révén a nemzeteken beliili jogasz korok fokozatos athatdsa tudja
a hianyz6 jogtudomanyi bazist felépiteni, mert e nélkiil akarmikor visszafordulas johet 1étre.”!
Gaudet a Bizottsdg bdséges pénziigyi forrasaival a hata mogott ezt a kiépitést két iranyba
kezdte el. Egyrészt a francia (1954) majd az olasz (1958) jogészelit kozmopolitabb koreiben
mar az orszagukon beliill 1étrehozott eurdpajogaszi szakmai szovetségeket egy
ernyOszervezettel Osszefogva nemzetek feletti szintre kivanta emelni, és ezt szorosan a
briisszeli és luxemburgi kozosségi jogasz-hivatalnokokhoz illetve birdkhoz kivanta kotni,
mivel meglatasa szerint €pp a jogaszelitek ezen részeitdl kell a legkevésbé tartani a
nemzetallamokat sorvasztd foderativ Eurdpa felé vezetd uton. Masrészt bizottsagi
pénzforrasokbol egy nemzetek feletti 1) eurdpajogi folyoirat grilndolasat kezdte el, és ennek a
tagallamokon beliili jogaszsag ¢s akadémiai korok felé iranyuld legszélesebb terjesztésében
latta a hidnyz6 akadémiai bazist és tamogato hattért biztosithatonak. Gaudet tervei mellett egy
harmadik, nemzetek feletti europa-tanulmanyi akadémiai hattérintézmény terve mar 1948-ben
felmeriilt a Szén- és Acélkozosség l1étrehozasakor, €s ez az Europai Egyetem terve volt. Végiil
24 ¢év eltelte és sokszori nekirugaszkodas utan 1972-ben a firenzei European University
Insitute néven, ha nem is igazi egyetemet, de egy doktorképzést is magaba foglald egyetemi
intézetet létrehoztak, és ez a késObbiekben sok mindent atvett abbol a nemzetek feletti
hattérbazis szerepbdl €és az eurdpai integracié foderalis dllamma formald térekvésekbol, amit
1958-ban Gaudet és tarsai elkezdtek. Igy nézziik meg e harom intézmény alakulasanak az
utjat.

> A Van Gend-iigyben ¢és elétte a Bosch-iigyben lathato volt, hogy az akkori hat tagallam koziil négy is a fordulat
ellen volt - Hollandia, Németorszag és Belgium a Van Gend-nél, Franciaorszag pedig a Bosch-iigyben — és az
egy évvel késébbi Costa v ENEL-ligyben, mely a Van Gen-dontésnél még ovatossagbol kihagyott elsGbbség
kimondésat a kdzosségi jog szamara a tagallamok joga felett potolta, az olaszok adtak be az egész fordulatot
elutasitd véleményt. fgy csak a kis Luxemburg volt az egyetlen tagallam, amely allami szinten nem tiltakozott a
fordulat ellen, és ez rejtélyként veti fel, hogy miért tiirték el a tagallamok ezt a sajat jogaszelitjeik altal sem
tdmogatott ,,birdi puccsot”. Rasmusen megfogalmazasaban: ,,in existing research on European law, it has been a
key puzzle why national governments accepted this fundamental transformation of the European legal order.”
(Rasmussen, id. mii 157.p.)
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111.2.1.A FIDE mint az eurdpai integracio hattérbazisa

Az ‘54-es alapitasti francia eurdpajogaszi szovetség (Association des juristes
européens - AJE) majd ennek mintdjara 1958-ban az olasz Associazione Italiana dei Giuristi
Europei (AIGE) tudatosan a nemzetallami szervezddést elvetd, kozmopolitabb bedllitottsagu
jogaszokat igyekezett Osszefogni részben gyakorlati jogaszi, részben egyetemi hattérrel, és
mar ezekben is aktivak voltak az Eurdpai Birdsag foderalista eszméket taplalo birai.
Mellettiik Gaudet a Bizottsagtol - vagy korabban a High Authority melldl - is mindig ott volt,
¢és az olasz szervezet alapitasanal mar felismerte a lehetdséget a nemzetallamokat preferald
tobbségi jogaszelittel szemben ezek hattér-tdmogatisaban. Ezutan a Bizottsag jogi
részlegének forrasait felhasznalva a tobbi tagallamban is a hasonld szervezet l1étrehozasat
Osztokélte. Rogton az olasz utdn a belga szervezet is megalakult (Association Belge pour le
Droit Européen) és a Birosag székhelyén 1959-ben a luxembourgi is, majd 1960-ben a
holland, melyben a Birésag akkori holland elndke Andreas Donner is résztvett, egyiitt a
korabbi holland birdval, Jos Serrarens-szel. Mar csak a német részleg hianyzott, é¢s ennek
elmaraddsa nem volt véletlen, mert a kozOsségi jog nemzetkdzi jogi jellegét vallo
professzorok itt nehezen voltak integralhatok az éppen ezzel ellentétes iranyokat keresd tobbi
tagallami szervezettel egylitt egy Ossztagallami ernyOszervezetbe. Végiil a Bizottsdg német
elndke, Walter Hallstein nyomasara és tobbszori kérésére a német kiiliigyminiszter ravette az
igazsagiligyl minisztert a szervezet létrehozasdnak felgyorsitasara, ¢és 1961 tavaszan
megalakult a hidnyzo német részleg is (Wissenschaftliche Gesellschaft fiir Europarecht —
WGE). Ezzel lehetévé valt az 6sszes tagallamot atfogd ernydszervezet 1étrehozasa, és ez 1961
0szén meg is tortént a belga szervezet szervezésében a briisszeli alakuld kogresszuson. A
FIDE (Féderation Internationale pour le Droit Européen) és tagszervezetei a tagallamokon
beliili jogészelitek nemzetkozi jogi alapt kozosségi jogfelfogasaval szemben a Bizottsag és a
Birdsag alkotmanyjogiasitasi és foderalizalasi irnyultsaganak mar akadémiai palastot és
hatteret tudtak nyujtani.

A kezdetet a harmonikus egyiittmiikodés jellemezte, a FIDE foderalista szellemi
europajogaszai keresték az eldretdréshez alkalmas tesztelési eseteket, pozitiv talalasban
terjesztették a luxemburgi birdk dontéseit, €s a birdsagi beadvanyaikban az elézetes
dontéskérésékre Osztokélték a birdkat, de ezen til is altalanos kogresszusi deklaraciok
elfogadasaval torték az utat a Birdsag szamara. Igy példaul a Van Gend en Loose-iigy
Hollandiabol érkezett, és beadvanydhoz a FIDE holland tagszervezete is hozzajarult. De
ugyanigy, a kozvetlen hatalyt mar kimondé Van Gend en Loos-dontés utan az 1963-as FIDE-
kogresszuson a tobbszaz résztvevd - koztik majd minden luxemburgi bird — kozds
deklaracioban jelentette ki, hogy a kozvetlen hataly mellett a kozosségi jogot az elsdbbség is
megilleti a tagallami jogrendszerek felett, ha iitkozés 4allna fenn. Ett6l még dvatosan
tartozkodott Van Gend-dontésben a Birosag, de a FIDE-deklaracioval megtamogatva a Costa
v ENEL-dontésben ki is mondta ezt 1964-ben. Azonban a Birdsag mind ujabb el6torésével,
illetve egyes tagszervezetek részérdl erre Osztokélésével ez a harmonia a tagszervezetek
kozott kezdett megbomlani, €s az elsé nagyobb repedést a rendeleten til a direktivak esetében
is kimondhat6 kozvetlen hataly doktrindjanak kérdése hozta létre.

Az 1965-as FIDE-konferencian Parizsban ez volt az egyik vitatéma, és ez mar annak
az arnyékaban zajlott, hogy a francidk az “iires sz€k politikajat” meghirdetve kivonultak a
Ko6zosség kormanykozi intézményeibdl, és csak alacsonyabb hivatalnoki szinten
képviseltettétk magukat (a Tanadcs és a COREPER esetén). Ez az alapszerzodés
alkotmanyjogiasitasat és a foderalizaléas felé elmozdulast koveteld hivek megtorpandsat hozta
l1étre, és talan ennek is betudhatd volt, hogy a direktivak esetén a kozvelen hataly kimondésa
ellenallasba {itkozott a FIDE parizsi kongresszusan. A tobbség elvetette ezt, mig egy
kisebbség egy enyhébb verzioban elfogadta. Ez utobbi szerint egy direktivara kozvetleniil
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allampolgéarok egymas kozotti vitajaban ugyan nem lehet hivatkozni (horizontalis hatés), de
ha allammal szembeni vitardl van sz6, akkor a direktivak kézvelen hatalyat és birosagok altali
kozvetlen alkalmazasat el kell ismerni. A résztvevok nem tudtak egy kozds nyilatkozatot
elfogadni e kérdésrdl az ellentétek miatt, és a kompromisszumos megoldas az lett, hogy egy
bizottsagot kiildtek ki a kérdés tanulmdnyozésdra - benne a Birdsadg korabbi elndkével és
mostani birdjaval Andreas Donnerral. E bizottsag aztan egy altalanos jogelvet konstrudlt a
kozosségi jog szellemiségére hivatkozva - a hatékonysag elvét (effet util) -, és a FIDE-
kongresszuson teljesen elvetett allaspontot elfoglalva megéllapitotta, hogy ez a jogelv
megalapozza a direktivtak kozvetlen alkalmazdsat a tagallam birdi szamara az eléjiik kertilt
vitdkban.”

Ennek a FIDE egész kongresszusat tekintve puccsszerli allasfoglalasnak egyik hatdsa
lett a FIDE-n beliili ellentétek véglegesé valasa - €s példaul az addig dédelgetett tervet a
folyamatos fOtitkdrsag létrehozasarol ¢s ezzel egy nemzetek feletti FIDE-kozpontrol
elvetették -, masik hatasaképp azonban hozzajarult ahhoz, hogy a Birdsag az allasfoglalast az
akadémiai korok legaldbb egy részének tamogatasaként felfogva a kovetkezd években - 1970
-74 kozott - a dontések sorozataval, kezdve a Grad-dontéssel, kimondta a direktivak
kozvetlen hatdlyat. Ezzel megsziintette az alapszerzédésben Iéltrehozott éles kiilobséget a
kozosségi rendeletek és a direktivak kozott, és a teljes tagallami jogot kozvetleniil a kozosségi
jog ald rendelte. Szemben azonban a Van Gend-dontés idején tanusitott tagdllami
enervaltsaggal, most keményebb ellenallasba iitkozott a Birdsag, és a francia Allamtanacs a
Cohn-Bendit-ligyben 1978-ban az alapszerzddés 189. cikkébdl kiindulva megallapitotta, hogy
a direktivaknak nincs kozvetlen hatasuk, ¢és elvetette a Birdsag esetjogat. A francia
torvényhozds még tovabb menve egy torvénytervezetet kezdett targyalni - az Aurillac-
modositast -, ¢s a Nemzetgyiilés el is fogadta ezt. Ez megtiltotta volna a birdknak, hogy a
direktivakra hivatkozva valamelyik hazai jogszabalyt félretoljak, és az adott direktiva
figyelmen kiviil hagyasat irtak eld. A mddositas végiil a politikai vitakban elbukott a Szenatus
elott, igy nem Iépett ¢életbe, am a Birdsdg szdméara mar a torvénymodositas betejesztése
nyilvanvalova tette, hogy az éveken keresztiili gatak nélkiili elérenyomulédsa a parlamentek
lazadasat hozhatja 1étre. Ezért mér a francia torvényhozasi vitak eldestéjén, az Allamtanacs
dontésétol megrettenve 1979-ben visszalépett a Grad-dontésétol, és a direktivak kozvetlen
hatalyat csak a tagallamokat illetden tartotta fenn, de a magénszemélyek vonatkozasaban
elallt ettdl.

A FIDE belsd szétszakadasa és egy egységes felcsatlakozadsanak elmaradésa a
Bizottsag ¢és a Birosag mellé¢ lehlitotte a posztnemzeti jogaszelitként valo felhaszndlasanak
reményét a tagallami jogaszelitekkel szemben. Igy a FIDE-t illetéen szertefoszlott a ‘60-es
évek elejétdl taplalt, eszkozként felhaszndlhatd kozmopolita jogdszbazis terve, és Gaudet
1969-es nyugdijba vonuldsaval a Bizottsag jogi részlegének 0j vezetdje mar lemondott a
FIDE hattérjogéasz-elitként felhasznalasardl. (Byberg 2017:92-93). A luxemburgi birdk
azonban még hosszii évekig eljartak a FIDE konreszusaira mind otthon, mind az
ernyOszervezet kozos kongreszusaira. Ez azonban mdar nem jelentette azt a szoros
kapcsolodast a briisszeli jogasz-apparatushoz és a Bizottsaghoz, mint az a megalakulasa
kortiili években volt.

52,,However, a special FIDE commission, for instance with Ophiil and ECJ judge Andreas Donner was
established, and it found that directives could in fact have direct effect based on the principle of effectiveness
(effet util) of European law.” (Byberg id. mt 80. p.)
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111.2.2. Egy transznacionalis eurdopa-tanulmanyi folyoirat griindolasa

A koz0sségi jog alkotmanyjogiasitasaval és a foderalizalassal szembeni ellenségesség
legy6zéséhez a tagallami jogaszeliteket illetden kevésnek tiint ennek tamogatasa a FIDE és
tagszervezetei részér6l az éves kongresszusaikon ¢és deklaracidikban. Az akadémiai
kozosségek természetét tekintve megfeleld mélységben ez csak folyamatos tanulmany-
iratassal, az irasok jogéaszeliteken beliili terjesztésével és ennek révén a luxemburgi birdk
foderalizalasi ¢és alkotmanyjogiasitidsi  eldretoréseinek  pozitiv  talaldsaval latszott
lehetségesnek. A meglévd és bevett nemzekdzi jogi és Osszehasonlitd jogi folyodiratok az
“ellenség kezén” voltak, igy a briisszeli és luxemburgi hivatalnok-jogasz elit szaja ize szerinti
tanulmanyok és esetjogi elemzések irasa és publikaldsa csak ezek melletti, uj europa-
tanulmanyi folyoiratok griindolasaval latszott elérhetdének. Ilyen tobb is 1étrejott a *60-as évek
elejétdl, de ezek francia, német vagy olasz nyelviiek voltak, és csak a kozos vilagnyelvvé valt
angol adott arra lehetdséget, hogy egy igazi nemzetek feletti, kozmopolita eurdpa-tanulmanyi
akadémiai szerepet el tudjon jatszani. Gaudet ¢és egy-két luxemburgi bird részt is vett a
sziikebb nyelvteriiletek felé iranyuld eurdpa-tanulmanyi folyodiratok szerkesztd bizottsagaiban
ezek megalapitasa utan,”® de a f6 terv az angol nyelvii folydirat megteremtése volt. Ez
egyrészt a jovendd angol csatlakozas megeldlegezése is volt az angol nyelv vilagnyelvi
primatusan tul, de ebben még az is kozrejatszott, hogy az angol nyelv révén lehetének lattak
majd az amerikai jogéaszprofesszorok bevonasat is. Ez pedig az europai integracio elemzését
spontan modon is az amerikai foderacios tapasztalatok mezejére viszi at az elgondolas szerint,
mely felé az eltolodas a folyoirat egyik f6 célja volt.

Gaudet tervei végiil az angol nyelvii folyoiratot illetden kudarcba fulladtak, mert a
Bizottsag tul koltségesnek talalta egy folyodirat griindolasat, de régi harcostarsa, a holland /vo
Samkalden - nemzetkozi jogasz, az eurdpai foderalizmus élharcosa, és ebben a szerepben
Leiden Egyetemén 1957-ban griindolt Europa Intézet igazgatoja, illetve a holland Munkéspart
parlamenti kormanytdbbségekor mindenkori igazsagligyminiszter (1956-58-ban és 1965-ben
ismét) - révén 1963-ban mégiscsak 1étrejott a kivant folydirat Common Market Law Review
(CML Rev) néven. Az kozosségi jog terén a foderalizmus felé attorést jelentd és az Oriasi
ellenkezést is kivaltdo Van Gend en Loos-dontés épp néhany honappal a folyoirat indulésa elott
jelent meg, és a fOszerkesztdé Samkalden illetve tarsa, az angol Dennis Thompson
szerkesztoségi cikkben lelkes szavakkal méltatta a jelentdéségét. Még meg is eldzték a csak
egy ¢évvel késébbi Costa v ENL-dontés radikalizalo érvelését, és kijelentették, hogy a
kozosségi jogrend €s maga az Eurdpai Gazdasagi Kozosség a nemzetkozi jogtol elkiiloniild
specialis jogrend és specialis kézddmény, és itt a birdi jogértelmezésnek specialis értelmezési
modszereket kell hasznalni ahhoz, hogy a Szerz3dés politikai céljait megvalositsak.”® A
luxemburgi birdk eléretdrésének lelkes iinneplése, néha az eldretorés megeldlegezése ezutan
rendszeress¢ valt a CML Rev-ben, masik oldalrol a mas folyoiratokban megjelent és a

33 Az olasz Rivista di diritto europeo 1961-es alapitas utan az akkori luxemburgi birésagi elndk, Donner és a
késébb majd hisz évig luxemburgi biréva valt Pierre Pescatore lett a szerkesztOség tagja; a francia nyelvi
Cahier de droit européen 1965-6s alapitasa utan Pecatore és Gaudet lettek itt szerkesztdségi tagok, a Revue
trimestrielle de droit européen 1966-t0l indulva Gaudet és Donner részvétele mellett mikodéott és csak az 1966-
os német Europarecht nélkiilozte a briisszeli és luxembrugi jogaszok és birak szerkesztoségi tagsagat,
ragaszkodva a kizarélagos német tagokhoz (Byberg 2017:102).

**“The editors Samkalden and Thompson provided an enthusiastic support of the ruling in the first editorial,
where they stated that the European Economic Community had a ‘special character’ and that “‘unique’ methods
had to be employed in order to meet the political objective of the Treaty. Thus, the editorial anticipated the
definition of European law as ‘special and original’, as proclaimed in the ECJ’s ruling in Costa v ENEL, where
the primacy doctrine was established, affirmimg that in contrast with ordinary international treaties, the EEC
treaty had created its own legal system, which was an integral part of the legal system of the Member States”.
(Byberg 2017:104).
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luxemburgi esetjoggal szembeni kritikus tanulmanyok szerzéi mindig szamolhattak a
legkeményebb megtamadasukra az itteni szerzok €s szerkesztok részérdl.

Az akadémiai lepel jellegét a folyoirat esetében azon is lemérhetjiik, hogy az indulést

koveto elso tiz évben (1963-74) az Gsszes cikk egynegyedét a Bizottsag jogaszai irtdk, melyek
aztan bar ténylegesen a briisszeli biirokracia hatalmi szavat jelentették, de mint akadémiai
“szakmai vélemény” voltak ezaltal idézhetok. E mellett, amit a luxemburgi birdk tobbsége
még ovatossagbol elkeriilt a dontéseik kimondasakor, azt az itteni cikkekben harsanyan és
Oszintén hirdették. Példaul mig a luxemburgi esetjog még megallt a nemzetkdzi jogtol altaluk
elszakitott kozosségi jog ‘specidlis jogrendként” megjelolésénél - gondoljon errdl a specialis
jellegrdl a jotékony homalyban aztdn mindenki azt, amit akar - addig a CML Rev cikkekben
minden kontorfalazas nélkiil megirtdk, hogy az eurdpai kozosségi jog alkotmanyjogot jelent a
tagallami jogok felett. De a foderalista iranyu fejlesztés legelszantabb hivének szamito Pierre
Pescatore, luxemburgi bird (abban az értelemben is, hogy Luxemburg Nagyhercegség
jeloltjeként volt itt biro 1967-85 kozott), amit nem tudott megtenni esetjogot alkotd
érvelésében birdként, azt itt irt cikkében megtette, és kinyilvanitotta 1970-ben, hogy a
Ko6z0sség a foderalizmus egy vallfajat jelenti (Bybeg 2017:105).
A CML Rev. egy iddre tavolabb keriilt a briisszeli bizottsagi jogéaszelittdl Michel Gaudet innen
valo 1969-es nyugdijba vonulasa ota, és elsdsorban a luxemburgi birak koril szevezddtek
egy ideig, de ez 1974-t8l a briisszeli kapcsolat is helyreallt, amikor Gaudet utdédjaként Claus-
Dieter Ehlermann lett a Bizottsadg jogi részlegén a vezetd. Ehlermann - fiatalabb kordbban
maga is egyetemi karriert folytatva - még Gaudet-ndl is agilisabban hasznalta fel a briisszeli
tervekhez akadémiai hattérbazisként a folyoiratot, s6t a tobbi, egyes tagallamok nyelvébe
jobban bezart eurdpajogi folyoOirat szerkesztdségében is feladatot véllalva a legnagyobb
energidval vonta be mindegyiket a Bizottsag ¢és a Birdsag 0j és 0 doktrindinak és terveinek
tamogatasaba. A Birosag egyes eljarasaihoz készitett bizottsagi beadvanyokat - inditvanyokat
¢s a tagallami birosagok altal inditvanyozott elézetes dontéskérési eljarasokhoz irt bizottsagi
véleményeket - még az eljards folyamata alatt szétosztotta a barati eurdpajogi folydiratok
szerkesztOségeiben, biztatva Oket a lap kdvetkezd szamaiban ezzel valo foglalkozasra. Ezt
annal konnyebben is meg tudta tenni, mert a ’70-s évek elejétdl szokasossa valt, hogy a
Bizottsag jogi részlegének szobaiban a barati eurdpajogi folyodiratok szerkesztdi rendszeresen
talalkoztak, mintegy a Kelet-Eurdpaban a szovjet idokben ismert Partkdzponti “fészerkesztoi
értekezletek™ briisszeli megfeleldjeként (Byberg 2017:107).

Az intenzivebb kapcsolat most mar a Birésag birdin tul a briisszeli
jogaszapparatussal is azért fontos volt az utobbiak szadmdra, mert a ‘70-es évek elejétdl a
tagallamokon beliili ellenallas a luxemburgi birdk expanzionizmusaval szemben ndvekedni
kezdett. Am a CML Rev tudés alruhaban fellépd jogaszhivatalnok-szerz6i kemény hangnemet
hasznalva rogton odacsaptak.” Az olasz birdsagokon beliil ezidétajt kampany indult az
elézetes dontéskérések mellézésére illetve a Birosag keriilésére, és a CML Rev.-ben irt
tanulméanyaban ezt a bizottsagi jogaszrészleg munkatarsa, Cesare Maestripieri eretnekségnek
mindsitette. De az igazan kemény kiizdelmet az expanzionista luxemburgi esetjog fodeativ
Eurdpa felé nyomasaval szemben a német alkotmanybirdk kezték el a ‘60-es évek vége felé.
Az egyre kiterjedtebb tagallami alarendeltséget eredményezd luxemburgi dontések és az
ezeket kodifikalo illetve ezzel rogzitdé kozosségi rendeletek és direktivak ellenhatdsaként a
német akadémiai és birdi korokben vitatni kezdték, hogy ezzel szemben legalabbb a német
alkotmanyos alapjogok és az alaptorvénylik legaltalanosabb elvei legyenek kivételek, és
ezeket illeten ne 1étezzen az alarendeltség. Erre reagalva és ezt elfojtand6 a luxemburgi birdk
egy német birosag altal bekiildott eldzetes dontéskérési eljardsban kimondtik, hogy nincs
kivétel, és még a tagallami alkotmanyok legaltalanosabb elvei sem jelenthetnek mentséget a

> In very strong language, EC representatives and scholars commented ruling or procedures from national
courts that did not comply with ECJ’s doctrines in the CML Rev. ,,(Byberg 2017: 109).
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Birosag esetjogaval vald szembeszallasra (Case 11/70, az Internationale Gesellschaft-iigy).
Erre jott még fokozasként a Grad-dontés a direktivak kozvetlen hatalyanak deklaralasarol,
majd ennek korbeépitése az esetjoggal 1970-74 kozott, és ez egy sor orszdgban a legelemibb
erejli birdi és alkotmanybirdi szembenallast kezdte kivaltani a luxemburgi birakkal szemben.
Utdlag ezt a kemény nyomuldst a Birdsag Pierre Lecourt elndk alatti szuperaktivista
korszakénak tulajdonitjak (1967-76), mert sem eldtte, sem utana azért ilyen skrupulusok
nélkiili agressziv tullépés a szerzddés szovegén nem tortént, és inkabb Ovatosabb, alcazod
fogalmazast hasznaltak a luxemburgi birak.

A visszacsapas nem maradt el, és a német alkotméanybirak 1974-ben az Gn. Solange-
dontésiikben kimondtdk, hogy ameddig a kozosségi alapszerzédés nem rendelkezik egy
alapjogi katalogussal a német alaptorvényhez hasonldan, addig (solange) a német birosagok
jogosultak megtagadni az engedelmességet a k6zosségi jogi aktusoknak, és a birak altal ezek
német alkotmanybirdkhoz elkiildése utan a jovében az ilyen aktusok vizsgalat ala keriilnek. A
CML Rev. tanulmanyai ezutan erre reakcioként éveken at a Kozosség dsszeomlasat josoltak,
¢és elfogadhatatlanak nevezték a német alkotmanybirdk allaspontjat. A német alkotméanybirak
azonban nem hatraltak, és 1986-ban a Zdldek partjara vonatkozé dontésiik apropdjan - az n.
Solange II.-dontésiikben - egy csavarral ismét kimondtak a kozosségi jogi aktusok, koztiik a
luxemburgi bir6i dontések feletti német alkotmanybirésagi kontrollt. A csavar az
érvelésiikben azt jelentette, hogy most mar elismerték a kozosségi alapszerzddések alkotmany
jellegét, de ragaszkodtak ahhoz, hogy mivel nincs benne alapjogi katalogus, igy addig
(solange) mégiscsak a német alaptorvénynek van elsébbsége, ¢s ennek alapjan 6k a jovében is
jogot formalnak a ko6zosségi jog kontrolljara, és esetleges iitk6z¢és esetén a németorszagi
alkalmazéas megtiltasara. A luxemburgi bird, Pierre Pescatore - az eurdpai foderalizmus és
alkotmanyjogiasitas legnyiltabb hive a luxemburgi biréi testiiletben - feltehetéen a Iényeget
mondta ki ennek biralatakor, hogy a német alktoméanybirdk tulajdonképpen a tagdllami
onallosagukat féltik a Kozosséggel és a luxemburgi birdkkal szemben, de ezt nem merik
nyiltan kimondani, és az alapjogok hianyaval csak takardznak. Azéta a majd minden eurdpai
alkotmanybirosag altal atvett szembeszallasi lehetéség az unids jogi aktusokkal és a
luxemburgi birdkkal szemben mar kitagitotta az ellendllds alapjat, és az alkotmanyos
identitasra illetve az alapszerzddésen tullépésre (ultra vires) hivatkozva az alapjogok
kiemelésén til is deklaraltdk a lehetdséget a szembeszallasra. Vagyis Pescatore valdban a
Iényeget €rintette, mert itt tényleg a tagallami szuverenitas megvédése volt a cél. De ahogy a
luxemburgi birdk az addigi jogéllapotot illetd “puccsukat” illetden alérveket hangoztattak, ugy
a szembeszallis a német alkotanybirdk részérl is alérvekkel tortént.”® A német
alkotmanybirdk késobb el is vetették ismét az unids szerz6dések alkotmanykénti elfogadasat,
¢s a 2009-es Lisszaboni dontésiikben nemzetkozi szerzédésként mindsitve ezeket az Europai
Unidé nemzetkozi szervezet jellegét mondtak ismét ki.

A CML Rev. e szembeszallasokkal és ezt tdimogatd akadémiai irdsokkal szemben
ellentanulméanyok ¢és kiméletlen kritikai recenzidk iratasaval bizalmi briisszeli és luxemburgi
jogaszaikon keresztiil mindig keményen fellépett, és ennek biztositaként a luxemburgi birak
részérdl egy szerkesztd beépitésére is sor keriilt. David O 'Keeffe, aki O’Higgins luxemburgi
bir6d referendariusa volt, 1985-t61 a CML Rev. egyik szerkesztéje lett, és a mellett, hogy 6
feliigyelte ettdl kezdve kozvetleniil a luxemburgi esetjogrdl iratott tanulmanyok és elemzések
tartalmat, egyben visszajelzd szerepet is betoltott. Ha valamelyik luxemburgi bird

A Pescatore 4ltal foderalista allaspontjanak védelme érdekében hasznalt és sokszor a tobbi birdt messze
meghaladé 6szintesége és skrupulusok nélkiili nyilt érvelése a stormtrooper (rohamosztagos) jelz6t is meghozta
szamdra, igaz itteni véleménye kinyilvanitdsakor 6 sem fukarkodott a német alkotmanybirdk egyaltalan nem
hizelgd mindsitésével (lasd Bill Davies: Internationale Handelsgesellschaft and the Miscalculation at the
Inception of the ECJ’s Human Rights Jurisprudence. In: Bill Davies/Fernanda Nicola eds.: EU Law Stories:
Contextual and Critical Histories of European Jurisprudence. Cambridge University Press. 2017, 157- 178. p.
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elégedetlenségét fejezte ki egy-egy megjelend cikkel kapcsolatban, akkor ezt visszajelezve
rogton 1épéseket is tettek a tovabbiakban ilyen malér megelézésére.”” A CML Rev.
eurdpajogaszi akadémiai bazisként igy f6 vonalait illetden kifejezetten partos és tendenciozus
elméleti hatteret préselt be a sziiletd eurdpa-tanulményi koézosség megalapozdsaba, de a
késdbbiekeben egy sor tanulmanya azért meglrizte a kritikai vonalat a briisszeli és
luxemrbugi jogészelit foderalizalasaval illetve alktomanyjogiasitasaval szemben. Az 1963-as
induldsuk utani els6 évtizedekben szinte bértollnoki teljesitményiik és tapadasuk a luxemburgi
birdkra €és a briissszeli jogasz-hivatalnokokra valtozott a ‘80-as évektdl - az O’ Keefte révén
1étrejott minden visszakotés ellenére —, és részben igazi tudomanyos motivaciokbol sziiletett
irasok is megjelentek itt. Ma meglepetésként hangozhat, de Koen Lenaerts - 2003-t61
luxemburgi bird és 2015-t6] mar a Birdsag elndke is - a CLM Rev.-ben 1986-ban tanulményt
jelentetett meg, melyben kiallt a kozosségi jog egyszeri nemzetkdzi jogi jellege mellett -
mely korabban, mint “blaszfémia” elképzelhetlen lett volna itt.”® A “vérben és mocsokban”
sziiletett €s kifejezetten partos célokra 1étrehozott és a sziiletd eurdpa-tanulmanyi akadémiai
kozosséget elméleti alapokkal ellatd nemzetek feletti folydirat igy, ha hosszabb ideig is
jatszotta a partos és briisszeli-luxemburgi irdnyitottsdg szerepet, mint a FIDE - mely mar
rogton az alakitdsa utdni évektdl kitort részben a foderalizalast és alkotmdnyjogiasitast
szolgalo szerepbdl -, de a 80-as évek kdzepétdl részben igazi akadémiai forumma is valt.

Az eurOpa-tanulmanyi és eurOpajogaszi akadémiai kozosség elméleti alapjai
azonban azota is ezt a partos megalapozast tiikrozik, a legtobb miiveldje elott talan nem is
észlelten. E partos megalapozast és elfogult elméleti hatteret akkor tudjuk leginkabb
megérteni, ha a tagallamokon beliili akadémiai kozosségekkel szemben tudatosan a
transznaciondlis szinten griindolt kozmopolita akadémiai kdzosség szervezddésének harmadik
bazisa felé¢ fordulunk. Mint a fejezet bevezetd soraiban jelzésre kertilt, ezt 24 év tervezése €s
nekirugaszkodasai utdn 1972-ben megalapitott firenzei European University Institute (EUI)
jelenti.

111.2.3. A tagallami akadémiai korok feletti foderdcioparti egyetemi intézet

Max Kohnstamm, a korabbi Acél- és Szénkozosség fotitkara és a Monnet-bizottsag
alelndke volt az *50-es években, és a firenzei egyetemi intézet megalakitasa utan 1972-ben 6
lett ennek a vezetdje. A miikodtetés azonban - a briisszeli elithez kotddés biztositdsan tal —
jorészt mar nem hozza fiizédik, hanem foként Mauro Cappellettihez, akit Kohnstamm az EUI
professzori kinevezései kozott az elsdként kinevezett ennek jogi tanszékére. (A masik hdrom
tanszék az eurOpa-tanulmanyok torténeti, politikai és tarsadalomtudomanyi részlegeit
jelentették.) Cappelletti 6sszehasonlito jogasz volt mar évek oOta a Firenzei Egyetemen, és egy
csoport Gsszehasonlitd jogaszt maga koré szervezve ¢€les harcot folytatott az dsszehasonlito

7 In 1985, he was invited to become an editor, as his position at the ECJ would also enable him to provide a
more up-to-date case law section in the journal. However, he would also serve as the link between the ECJ an the
CLM Rev. in other ways, as he could report when judges were unpleased with articles. In 1990, he wrote to the
associate editor Alison McDonnell that a specific article had been ’severly criticised by persons at the court, and
that ,,we should be more careful about our screening.” (Byberg 2017:111.)

% «A noteworthy exception is Koen Lenaerts, at the time professor of European law and privat international law
at the University of Leuven, ECJ judge 2003-2015, and president o the ECJ since 2015, who insisited that the
European Communities were institution of public international law, because of their creation by treaty. The fact
that the content - as interpreted according to object and purpose - could appear to be functional equivalent of a
constitution, was irrelevant in that respect”. (Bybreg 2017: 114). Hogy Lenaerts aztan a luxemburgi bir6va,
majd elnokké valva semmit nem tudott valtoztatni azdta sem a luxemburgi birdk esetjogdn az1986-os
allaspontjanak megfeleléen, az mutathatja a kialakult gyakorlatok és birdsagi gépezetek onjard jellegét, de
altalaban is az alkotmanybirdsagok és briisszeli testiiletek nehéz mddosithatdsagat.
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jogészat pozitivista iranyzataival szemben. O az Gssszehasonlitast eszkoznek tekintette, hogy
az elkiiloniilt eurdopai tarsadalmakat és allamokat egymas felé Osztokélve egyre inkdabb
egységes allamba szervezddjenek. Ugy ahogy a kozépkor és az ujkor elején az egységes
europai kultara és a ius commun joga révén csak formalis allamhatarokkal voltak elkiiloniilve
az orszagok. Tulajdonképpen tudds mezben & egy igazi aktivista volt, aki a tudomanyos
informaciok megszerzéséért alapvetden csak a tarsadalmi valosdg meghatarozott irdnyu
atalakitisa miatt torekedett. A tisztabb tudomanyos érdeklédésii - az O értékitéletében
“pozitivista” - Osszehasonlitd jogasz korokkel szembeni kiizdelme kozben az amerikai jogi
realistakkal keriilt kapcsolatba, és ennek révénl1970-ben Stanfordban is professzori allast
kapott, megtartva a firenzeit is. Ezutdn keriilt kapcsolatba az EUI-val, és valt ennek is a
professzoravd, majd az 0Osszehasonlitd jog aktivista miiveldjébol igy valt egyben az
eurdpajogaszat elméleti megalapozasanak szervezdjévé.

Az eurdpajoggal és az eurdpa integracidval kozelebbrdl ismerkedve az amerikai
tapasztalatai alapjan rogton egy kezd6do foderacioként fogta ezt fel, és egy ilyen nézépontba
helyezett bemutatasara fontosnak talalta Amerikabdl a stanfordi kollégédk bevonasat. Ebbdl a
celbdl szervezte meg 1977-ben a “New Perspectives for a Common Law of Europe” cimmel
egy tobbnapos konferenciat az EUl-ban, ahol mind a briisszeli Bizottsdg jogaszai és a
luxemburgi illetve strasbourgi birdk koziil tudott résztvevoket talalni, mind az amerikai
professzorok koziil néhdny neves professzort. Ez volt aztan a kezdete a ’80-as évek elején
elindult monumentalis tervnek, melyben az eurdpai integraciot, mint egy keletkezd foderaciot
mutattak be tobb vaskos kotetben, minden egyes aspektusndl dsszehasonlitva és parba allitva
a korabbi évszazadban az USA-ban végbement fokozddd 6sszefonodast és foderalizmust az
eurdpai folyamatok megfeleldivel. A projekt briisszeli finanszirozasa békezii volt, de e mellett
Cappelletti a korabbi amerikai kutatdsait finansziroz6 Ford Alapitvanyt se hagyta ki, ahol
lelkesen fogadtak az eurdpai integracid6 USA mintdjara torténd bemutatasat és ez altal
Osztonzését. Eleinte a projekt elnevezésébe is bevették az amerikai foderalizmus fényében
torténd integracidelemzést,”® de végill az egyszertibb “Integracié a jogon keresztiil”
(Integration through Law”) néven jelentek meg az elkésziilt kotetek.

Cappelletti megtervezte a kutatast, megadta a f6 csapasirdnyt az eurdpai integracid
amerikai foderalizmushoz kozeledésként bemutatdsara, ¢és amerikai professzortarsai
bevonasaval biztositotta mar a kiinduldsnal a fOderalista tapasztalatok domindlasat a
nézOpontokban, azonban a tényleges kutatasiranyitasban mar csak alarendelt szerepet jatszott.
Végiilis 6 az Osszehasonlitd jogot is csak politikai céljai eszkdzeként mivelte, és az Uj
teriiletén az eurdpajognal a ’80-as évek elejére felhalmozott hatalmas precedensanyagot €s a
briisszeli hatalmi szerkezet belsd bonyolultsagat ezzel a mentalitadssal faradsagos lett volna
mar elsajatitani. Igy kapora jott szamara a dél-afrikai szarmazasu, de a nyugati egyetemeken
végzett Joseph Horowitz Weiler, aki 1978-ban jelentkezett nala doktori értekezésének
elkészitésére. Kordbban e targykorben irt tanulményai Weiler nagy felkésziiltségét mutattak
az eurdpai integracio €s europai jog ismerete terén, és a némileg késobb irt tanulméanya “The
Community System: The Dual Character of Supranationalism” cimmel az EUI vezet6i kozott
a legnagyobb elismerést hozta szamara. Weiler ugy jellemezte késdbb sajat szavaival a
Cappellettivel kialakult kapcsolatdt, mint a “rabbi és tanitvanya” kozotti viszonyt, de
ténylegesen inkdbb arrdl volt sz6, hogy a képzett és oridsi munkabirdssal rendelkezé Weiler
inkabb maga tanitotta és korrepetalta Cappellettit, amikor az a szokésa szerint visszament
amerikai egyetemére, egy rovid kurzusra 1982-ben, €s ott az eurdpai jogot kezdte tanitani
(Byber 2017:129).

391977 decemberében az EUI ,,The Emergence of a New Common Law of Europe: Some Basic Developments
and Instruments for Integration Considered in the Light of the US Federal Experience” néven jelolték az
elkezdés alatt 4ll6 kutatdsi munkakat.
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A nagy mi “Integration through law” cimmel 1985-88 kozott jelent meg hét kdtetben,
a foderalizmus felé elkotelezett eurdpai nemzetkozi jogi €és eurdpajogi professzorok valamint
briisszeli vezetd jogasz-hivatalnokok, illetve amerikai jogaszprofesszorok kdzremiikodésével,
¢s monumentalis tabloban allt benne minden elrendezve a fokoz6do foderalis Europa képével
¢s joganak kvazi alkotmanyjogi jellegérdl. Az EUI nemcsak megszervezte a monumentalis
tablo elkészitését és publikaldsat az akadémiai kozosségek felé, hanem doktori képzéseivel és
ehhez kiterjedt Osztondij-rendszerével a bdséges briisszeli forrasokbol és mdas barati
alapitvanyi pénzekbdl kinevelte e tablo alapulvételével az eurdpa-tanulmanyok ¢és
eurodpajogaszok kozmopolita halézatanak 1) generacidit. Ezek mint a kdzépkorban az italiai
egyetemeken a romai jogra kiképzett és ezt hazavivo terjesztOk vitték szét az eurdpai
egyetemekre az eurdpai integracid és - jog alkotmanyjogiasitott és foderaciobarat elméleti
alapjait. Ezen tal az EUI Firenzében, de e emellett a legkiilonbdzobb europai egyetemeken is
a konferencidk tucatjait szervezte ezutan éveken at, hogy a kidolgozott foderativ eurdpa-
koncepcidjuk az akadémiai korokbe jobban beivodjon. Az amerikai professzorok bevonasa az
eurdpai jog €s - tanulmanyok kozmopolita akadémiai kozosségébe azt is eredményezte, hogy
az USA-ban is meggyokereztettek egy kutatasi irdnyt az eurdpai integracidéval kapcsolatban,
és egy fiatal generacio nétt ki ott ebbdl. Igy Anne-Marie Slaughter, Walter Mattli, Alex-Sweet
Stone és Karen Alter igy allt palyara, ¢és ebbdl a legutdébbi jabban a kritikai eurdpai
tudosokkal egytittmiikodve is hatést fejt ki ma mar.

A végsO koronat azonban Weilerék munkdjara a 2002-ben elkezdddott eurdpai
alkotmanyeldkészitési munka sikere tette volna fel, melyben az EUI professzorai és kutatoi a
briisszeli hivatalnok-jogaszokkal vallvetve kozépponti szerepet jatszottak. A kudarc a holland
¢s a francia népaszavazason val6 elutasitassal levette ugyan a politikai napirendrdl a foderativ
Eurdopa megvalositasat, de ahogy az osztrdk Alexander Somek irta 2012-ben egy
tanulméanyaban, a politikai téren elszenvedett kudarc csak arra volt jo, hogy mostmar az
altaluk létrehozott akadémiai berkekben mintegy poétlékként a fogalmak atértelmezésével
torekedjenek foderalista szellemben hasznalni a fogalmakat.*® A foderalizmusban tébbszinti
alkotmanyi rendszer van a foderacid és a tagallami szinten is, igy elkezdték hasznalni az
Europai Unié vonatkozasaban is ezt, €¢s a puszta akadémiai de lege ferenda véleményeket
jelentd Osszehasonlitd alkotményjogi termékeket a konferencidikon elfogadva elkezdték az
“igazi eurOpai alkotmdnynak™ nevezni, mint a tobbszintli alkotmdnyossag felsé rétegét.
Ugyanigy az addigi nemzetkozi jogi felfogast elvetve elkezdék ezt nemzetkozi
alkotmanyjognak nevezni, és ez alapjan megindult az ettdl eltérd tényleges allami alkotmanyi
megoldasok elitélése, mint az “eurdpai alkotmanyossag megsértése”.

Az akadémiai kontosbe burkolt politikai felhasznalds megszeliditésének az igénye
azonban az eurdpa-tanulméanyoknak ezt a transznaciondlisan griindolt akadémiai kozosségét
ebbdl az irdnybdl is elérte egy id6 utan, ahogy a FIDE-nél és a CML.Rev.-nél is lattuk. A
Cappellettihez képest nagysagrendekkel komolyabb szellemi kapacitasokkal ¢és kutatési
munkabirassal rendelkezd Joseph Weilert mar az 0sszegzd nagy tablo koteteinek sikeres
elkészitése utan zavarni kezdte a ‘80-as évek végétdl, hogy a projektjében egylittmiikodok
tekintélyes része alapvetden politikai aktivista, komolyabb tudoményos kvalitas nélkiil, és
foként a szellemi termékeik irdnyaban minden kritikai beallitottsag hijdn van. Amikor példaul
a CML Rev. szerkeszt6i 1989-ben kérdezték tdle, hogy a luxemburgi birdk esetjogaval egyik

% Lasd Somek megfogalmazasat: ,,Since nobody appear to belive any longer in a change of the world order by
political means, scholarship is increasingly taking comfort from the academic equivalent of practical change,
namely the re-description of social realities, If the world cannot be changed, you imagine it changed and pretend
the work of your imagination to amount to the real. (...) The most ludicrous form of the re-description is the
application of constitutional vocabulary to international law.” Alexander Somek: Administration without
Sovereignty. In. Petra Dobner- Martin Loughlin (ed.): The Twilight of Constitutionalism? Oxford University
Press 2010. 286.p.

171



meglepden kritikus tanulmanyt illetden mit tegyenek (“ugye -elutasitsuk!”), akkor azt
valaszolta, hogy mar a kritikus hangnem miatt is le kell k6z6lni, mert épp az a baj a folydirat
cikkeivel, hogy semmi kritika nincs benniik a Birdsag esetjogaval szemben. De maganak az
EUl-nak a talzottan politizalo jellegét is kifogasolta mar ennek vezetd professzoraként a *90-
es években, és joindulatuan arra fogta ennek kialakulasat, hogy Cappelletti tulzott személyes
‘idealizmusa’ és az emberi jogi eszmények iranti szererete miatt a kelleténél kissé
normativabb beallitottsdgu volt a tudomanyossag rovasara, de a demokracia rovéasara is, mert
nem bizva a demokratikus politika “szennyes ¢és visszataszité fondorlataiban”, inkabb ezen az
Giton latta elérhetének a nemes célokat.'

111.2.4. Epilogus

A fejezet lezarasa el6tt érdemes azt a végeredményt felidézni, melyet a nemzeti
akadémiai korok feletti szinten létrehozott és az eurdpajogészi kozosségek szocializacidjat
dontd mértékben befolyasold eurdpai kozmopolitizmus az unidés jogaszelit, koztik a
luxemburgi birdk és munkatarsi kornyezetiik vonatkozasaban napjainkra l1étrehozott. Martin
Hopner, német professzor kutatocsoportjaval a luxemburgi birdk (és munkatarsaik) specialis
szelekciojat és eldzetes szocializacidjat vizsgalta meg, és azt taldlta, hogy az eurdpajogész
kozosségek mar kezdetektdl egy olyan sajatos belsd aktivista ethoszt alakitottak ki, amely az
ide bekertiilni kivano jogaszt az altaldnos jogaszi ethoszhoz képest atalakitja, illetve csak az
maradhat itt sikert remélve, aki ezt az aktivista ethoszt és az ezzel jaro eurdpajogaszi felfogast
atveszi. Luxemburgi bir6 pedig mar eleve csak az lehet, aki sok évet ezekben a
kozosségekben eltoltott, €s ezzel mar belé is szocializaltak ezt az aktivista ethoszt. Mig az
altalanos jogaszi ethosz hagyomanyosan a fenndlld6 megdrzését részesiti eldnyben, és a
valtoztatashoz mindig csak kiilon érvekkel nehezen ravehetd jogaszt nevel - a jog funkcidja
érdekében -, addig az eurdpajogdsz beliill6l mar atnevelve (ha sikeres volt ilyenfajta
szocializacidja) mindig a fennallo belsé allami rend lebontdsat és a mind szorosabb eurdpai
Osszefonodo allapotok felépitését latja normalisnak. S6t, ezt, mint egy jogészi élcsapatbeli tag,
az avantgard egy tagja az identitdsanak alapjaként értékeli. Az altalanos jogdszi neutralis
gondolkodas helyett itt a normalis a viziokat jelentd értékekben gondolkodas, és a fennalld
jogi allapotok abba az irdnyba kényszeritése. A luxemburgi birékat ¢és munkatarsi
kornyezetiiket, illetve a briisszeli jogéaszelit tagjait ez a misszionarius eurdpajogaszi millié
szocializalta az eurdpajogaszi eldéletében, de ha ez kevés volt, akkor itt csak az mehet eldre
¢s illeszkedhet be, aki ezt az aktivista és mindig egyre szorosabb eurdpai Osszefonodast
hirdetd ethoszt teljes mértékben at tudja venni. Hopner szavaival: ,,in einer ersten Stufe geht
es dabei um eine Akt der Vorpragung und der Selbstselektion. Richter am EuGH wird nur,
wer - in welcher Funktion auch immer - Teilnehmer des europarechtlichen Diskurses ist.
Dieser Diskurs beherbergt einige Eigenarten, die ein spezifisches Vorverstindnis von den
Aufgaben und Funktionen des Europarechts transportieren und von denen die Richter bereits
vor ihrem Eintritt in das Luxemburger Gericht geprégt ist. Dabei, so meine These, handelt es
sich um Spuren ener rechtspolitischen Agenda, der an anderer Stelle in Reinform zu begegnen
ist: in jener ,,monistischen” Linie des progressiven Vdlkerrechts, die nach Einhegung
nationaler Souveranitit in einen verbindlichen iibernationalen Rechtsrahmen strebt.” (Hopner
2014:11).

Pescatore, Gaudet majd Capelleti¢k extrém vizionarius aktivizmusa - melyet ha Weiler
utolag mar korhol is az akadémiai neutralitdshoz visszafelé¢ igyekezve, de melynek 6rokdse

51 Alljon itt Weilernek ez a megvallasa szé szerint is: ,,Weiler attributed this to Cappelletti’s personal idealism,
which made him belives in convergence of legal system and the higher law f human rights rather than the *'messy
and oft ugly vicissitudes of democratic politics.” (Byberg 2017:120).
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napjainkig - igy ivodott bele az eurdpajogaszi és eurdpa-tanulmanyi kozdsségekbe, és ma mar
kiirtani is nehéz e kozosségekbol. Az EU-scholarship allapota igy maga is egy problémat
jelent az Eurépai Unid reformjara torekedve, és talan erre lehet a legkevésbé szamolni e
reformok elkezdésénél. De az eurdpajogdsz akadémiai kozésség egészének problémas
sziiletése - mint az elébbiekben lathatd volt az altaluk vizsgalt intézmények (Birdsag ¢és
Bizottsag) partos ¢s tendencidzusan alakitd vezérszerepe mellett - arra is valaszt ad, hogy az
eredetileg nemzetkdzi jogi statusti eurdpai jog ¢és intézményrendszer titkolt hatséd
mandverekkel végbemend alkotményogiasitasa és ezzel az Eurdpai Birdsag felszabaditasa a
legszabadabb értelmezés felé, e Birosag birdinak és a briisszeli jogéaszelit vezetdinek aktiv
behatasara jott 1étre. Igy az *EU scholarship’ hataséra kialakitott mind expanzivabb doktrink
is ténylegesen magéanak az unios jurisztokracianak a miivei voltak a legtobbszor. Ezt a hatteret
mar ismerve igy példaul Anja Wiesbrok evidenciaként eldadott vallomésa is - miszerint az
eurdpajogi jogaszprofesszorok irasai és az ECJ esetjoga illetve ennek alkotményjogiasitasa és
ily modon prezentalasa egymast erésitve és legitimalva alakult ® - 4j megvilagitast nyer. Sok
szempontbol ez a ’scholarship’ a luxemburgi birdk egyszer(i propagandajat jelentette, és csak
a luxemburgi illetve briisszeli jogéaszelit megrendeléseire jottek 1étre az altaluk griindolt és
pénzelt folyoiratokban és konferencidkon.

1V. Az unios jurisztokracia legitimacios problémai

Az Eurdpai Unié egy nemzetkozi szerzodéssel 1étrejott képzoddmény, és nem egy
allam, de tartds fennallta a szerzddéssel Osszefogott allamok felett egy felettes hatalmi
gépezetet jelent, mely sok szempontbol meghatarozza az allamokon beliili hatalomgyakorlast
¢és dontéseket. Kiillondsen, hogy az alapszerzédésébe mar 6nallé unids polgarsagot is sikertilt
belefoglaltatni az egyes allamok allampolgarsaga mellett az igazi dllamma atalakitas hiveinek,
kezd egyre inkdbb egy félrészben mar foderativ allami képet kapni. Mint lattuk a korabbi
fejezetekben, ez mar a kezdetektdl a legfobb kiizdelmet jelentette a tagallami politikai eliteken
beliil. gy hamar felmeriilt egyrészt az EU miikodésére vonatkozo folyamatos vitdkban,
masrészt az Unid természetére vonatkozo elméleti reflexiokban, hogy mi igazolja, legitimalja
ezt a hatalmi gépezetet a tagallamai felett? Az erre adott valaszok pedig meghataroztak, hogy
az EU-nak milyen iranyu szervezeti felépitésre és ehhez milyen irdnyu véltoztatasokra van
sziiksége, hogy legitim, igazolhato legyen a léte és miikddése az utobbi években mar
félmilliardot meghalado6 polgari tomegei elott.

Az allamokat és hatalomgyakorlasukat illetd legitimacid igényének elméleti reflexioi
csak az 1900-as évek elején jelentek meg egyes allamelméleti szerzéknél, de kifejezett
elméleti reflexiok nélkiil igazolasok példaul mar a korai romai kdztarsasagban felfedezhetdk.
Ekkor Agrippa hires meséje a patricius uralommal elégedetlen plebejusok kivonulasakor az
uralom szerkezetét, benne a patriciusok dominalasat igyekezett igazolni, és az egyes rémai
tarsadalmi csoportok ebben jatszott szerepét a plebejusok eldtt gy magyarazta, hogy a test f6
részeit illetd funkcidk analogidjaval igazolta ezt. De ugyanigy minden stabilabb
allamhatalomnak a civilizaciok menetében valamilyen igazoldsa Iétezett a hatalom
elfogadtatisara, példaul a farad, a csaszar isteni természetének allitdsaval, vagy csak az

62 Legal scholars have played a dual role in promoting the constitutional paradigm of an ever-expanding scope
of directly enforceable residence and movement rights in the EU. First, by presenting the expansion of free
movement rights as an inevitable outcome of the EU constitutional order based on directly enforceable rights,
scholar have played a significant role in legitimizing the jurisprudence of the Court in the face of initial
resistance form the member states. Second, legal scholars have been an important source for the Court of Justice
in developing its case law in its area.” Anja Wiesbrok: The self-perpetuating of EU constitutionalism in the area
of free movement of persons: Virtuous or vicious cycle? Global Contitutionalism 2013 Issue 1. 125. p.
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istenektdl atruhdzott hatalmanak igazolasaval, mint amit a keresztény koézépkorban a foldi
uralkod6 papai felkenése az uralkoddsa kezdetén is mutatott; de ugyanigy a kommunista
uralom kezdetén a szovjet birodalomban a Lenin altal véglegesitett tedria a kommunizmus
felé vezetd ¢lcsapatnak a torténelmi sziikségszeriiség beteljesitését elvégzd hatalmat emelte ki
legitimacioként, amit Magyarorszagon “szabadnép félordk” keretében sulykoldssal is
igyekeztek reggelenként a munkakezdés elétt egy ideig elfogadtatni.®

Felmeriil azonban, hogy ezt a nemzetkdzi szerzddések altal Iétrehozott ¢&s
folyamatosan szerzédés-modositasokkal tovabbfejlesztett unids képzédményt miért kell
egyaltalan kiilon legitimécios eréfeszitésekkel igazolni, hisz a demokracian alapuld allamok
hoztak létre, igy ezek demokratikus legitimacioja mintegy kisugarzasként egyben ezt a
képzddményt is igazolja. Az Europai Gazdasagi Kozosség esetében az 1957-es 1étrehozas
utan valdban nem is volt gond ezzel, hisz a Rémai Szerzddés tagallamok altali 1étrehozasa
utan minden dontési hatalom a tagallami kormanyok kiilddtteit jelentd Miniszterek Tanacsa
kezében volt. A Bizottsag ugyan fliggetlen volt a tagallami vezetok altali megvalasztdsa utan,
de e szervnek csak dontéskezdeményezd szerepe volt, igaz, hogy ebben monopdliummal
rendelkezett, és a Tanacs csak arrdl donthetett, amit Bizottsag javaslatként eléterjesztett
(ahogy ma is). De elvileg sajat dontése nem volt, igy nem kellett kiilon legitimalni. A
tagallami fennhatosag aloli kiszabadulast a K6zosség szamara csak az Eurdpai Birdsag egy
birdi puccsot jelentd dontéssorozata kezdte 1étrehozni, amikor a luxemburgi birdk 1962-ban,
majd 1964-ben a Van Gend en Loos, illetve a Costa v. ENEL dontéseikkel meghirdették a
kozosségi jog kozvetlen hatdlyat a tagallamokban azok belsé allami joga mellett, illetve
egyben ennek primatusat is, ha ellentmondéds van kozottiik és a belsd jog kozott. Mivel
feleldsségrevondsi mechanizmus nem keriilt a Romai Szerzddésbe, és nem volt semmilyen
érvénytelenitd mechanizmus sem e birdi puccsal szemben, igy ezzel egy ©6nall6 dontési
hatalomként kezdett mitkddni a K6zdsség, majd az ezt felvaltdo Eurdpai Unio.

Ennek menetében mertiilt fel aztan nagyon hamar, hogy a jelentés 6nallé dontési
hatalmat gyakorldo kozosségi, majd uniés hatalmi szerkezet - a tagéallami kormanyok
demokratikus legitimacioja alol kiszabadulva és ettdl eltavolodva - a legitimacios deficit
problémajat mutatja. Mivel a legitimacié Eurdpéaban kialakult és a vilag jelentds részére
atterjedt formuldja szerint az allamhatalom igazolasa csak az allampolgarok millioi altali
valasztas utjan lehetséges, igy a kérdés vitatdsa a “demokratikus deficit” elnevezést kapta. A
vita persze jotékonyan eltakarta azt, hogy demokratikus deficitnek egyaltalan nem lett volna
szabad felmeriilnie a Romai Szerzodés altal 1étrehozott hatalmi szerkezetben, hisz ezt a
tagallamok korméanykozi gépezete mozgatta eredetileg, és ez “otthonrdl” legitimalva volt. Am
a demokratikus deficit célzatos hangoztatisa inkébb azt szolgalta a k6zdsségi Europardl szolod
vitdkban, hogy a tagéallamok parlamentjeinek kiildotteit jelentd Parlamenti Kozgytilés - ahogy
eredetileg nevezték - a puszta konzultativ szereplébél igazi parlamentté valjon. Ontudatosan
at is nevezték magukat az itteni képviselok erre mar a ’60-as években, és az 1j
alapszerzédésekben aztan a kozvetlen valasztds utjan torténd megalakuldst és az Eurdpai
Parlament nevet is elérték. Ez azonban nem valtoztatott azon, hogy az egyes orszagok népein
¢és nemzeti identitasain tul egységes eurdpai nép €s egységes eurdpai identitas nincs, €s ezért a
tagallami partokbol fokozatosan kialakuld eurdpai szintli partok csak laza képzédmények, és
barmikor felboml6 ¢s atalakuld allapotban vannak.

A demokratikus deficit vitai igy csak letakarjak a mélyebben zajlo kiizdelmet, hisz a
tagallami politikai elitek tekintélyes része abbol indul ki, hogy nincs itt semmilyen deficit,
hanem csak meg kell torni az EU-t foderalizmus felé tolo erdket, ¢s meg kell ismét teremteni
a Romai Szerzddés altal létrehozott kormanykdzi konstrukcid kizardlagossagat. A masik

SLasd részletesebben az allamok legitimacios kérdéskorének elemzését Politikaelmélet c. munkam VI.
fejezetében: Pokol Béla: Politikaelmélet. Tarsadalomtudomanyi trilogia II1. kotet. Szazadvég Kiado. 2006. 91-
102. p.
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oldalrol pedig a foderalis erék fohatalomma akarjdk tenni az Eurdpai Parlamentet, és
kizar6lag az itteni tObbségtdl fiiggdveé kivanjak tenni a kormannya atformalt mai Bizottsagot.
Az euroszkepticizmust okozo6 hosszutavl folyamatok azt mutatjak, hogy a korméanykdzi erék
ereje novekedni fog mind az EP-ben, mind a bizonyos fokig téle fiiggd Bizottsagban is - akar
mar a 2019-es majusi EP-valasztasok utan -, de a tényleges fohatalmat jelenté Eurdpai
Birdsag ezaltal érintetlen marad, és a hatalmi patthelyzet valdsziniileg nem lesz feloldhato. (E
féhatalom léte miatt is helyes, ha jurisztokracianak nevezziik az EU hatalmi szerkezetét!)
Nézziik ezért meg, hogy a demokratikus deficit hangoztatasan tal milyen elméleti reflexiok

Ezek négy fo iranyzatba oszthatok be. Az egyik arra alapoz, hgy az unidés intézmények
maguk jorészt csak az absztrakt unids jogot alkotjadk meg, és az Eurdpai Birosag is csak
értelmezi ezt, de a kényszerrel alatamasztott szankcidalkalmazast a tagallamok ¢és birdsagaik
végzik, és igy az Unid szintjén nincs is sziikség legitmaciora (1). A masik az unids
intézmények jogi hatalmat elismerve sziikségesnek latja a legitimaciot, de ezt, mint a
tagallamok kozotti 6nz6 hatalmi kiizdelmek felett 4116 semleges dontdbird szerep betdltdinek
adja meg az unids intézményeknek, plusz még ugyanez az érv a semleges igazsadgossagra
torekvésrdl tartalmazza, hogy az Unid a Birosagon keresztiil az egyes unids polgarokat is
védi sajat allamukkal szemben, vagyis ez a jurisztokraciat mint a jogi igazsagossag
letéteményesét igazolja (2). Egy harmadik legitimacids irany a demokratikus valasztassal valo
igazolast atértelmezi, €s ezt mint puszta input legitmaciot kiboviti az output legitimacidval -
az Unid révén létrehozott joléti novekedésre, az eurdpai allamok kozotti viszalyok héborus
megoldasa helyett jogi vitamegoldasokra stb. utalassal -, €s igy a demokratikus deficit helyett
az output oldalt hangstlyozza igazolasként (3). Végiil a negyedik legitimacios érvelés az
eurdpai integracid kezdetén létezd jovO vizidval latja igazoltnak az unids intézmények
hatalméat, mely hosszl ideig elismerésre méltonak mutatta az eurdpai polgarok elétt az Igéret
Foldje felé vezetd eurdpai integracid hatalmat (4).

1IV.1. Jurisztokratikus konfoderdcio és demokracian nyugvo tagallamok egyiittese mint a
legitimacios probléema megoldasa

Willimam Scheuerman egy kritikai tanulmanyaban Hauke Brunkhorstnak és Jiirgen
Habermasnak a 2003-as eurdpai alkotmanyozasi kudarc utan kifejtett “globélis kormanyzas
tartva (Scheuerman 2011:75-104). Scheuerman rekonstrukcidja szerint Habermas alapvetden
csak csatlakozik Brunkhorst szintén ebben az idoben kifejtett EU-elemzéseihez, aki pedig a
maga részérél Kelsen 1950-es évek elejétdl kifejtett jogi vilagforradalom elméletébdl indult
ki. Scheuerman Oket illetd rekonstrucidjaban az EU-nak egy sajatos legitimacios
megalapozéasa bukkan eld, melytdl ugyan 6 distancidlja magat, de kifejtésében jol eldtlinik
ennek legitimacios tematikanak a struktargja.

E struktara Iényege, hogy Brunkhorsték elvalasztjak az egyes allami funcidkat, és mig
a tagallamok szintjén megmarad a jogvégrehajtasi illetve jogalkalmazasi funkcid (amit
legitimalni kell!), addig az EU szintjére csak a jogalkotas funkcidja keriil, kozvetlen
kényszerhatalom nélkiil. Réaadasul ez utobbi alapvetden az alkotmanyként funkcionalo
alapszerzddések konkretizasat jelenti az Eurdpai Birosag ttjan - a Bizottsag, a Tanacs ¢és az
egylittdontd EP csak ennek a luxembrugi birdk altal dominalt rendszernek az alarendelt részei
- és igy briisszeli és luxemburgi részlegek egyiitt adjak az EU Iényegét jelentd unids jogot. Az
EU pedig csak a megalkotott absztrakt unids jog és az ezt alkotd jogi gépezet, melynek
konkretizalo alkalmazésara és végsd fokon erdszakkal kényszeritésére a tagallamok szintjén
kertil sor.
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Ebben az elrendezésben az EU szintjén - mint tisztan alkotmany-konkretizald
jogalkotd hatalom - az ennek kozéppontjat jelentd Eurdpai Birdsag alkotmanybiraskodas
jellegli bir6éi dontései kovetelnek legitimaciot, mig az ezekbdl allé unids jognak aldvetett
tagallamok végrehajto dontései és végsO fokon erdszakkal is kényszeritd tevékenysége
demokratikus legitimaciot kovetelnek. Brunkhorst és nyomdban Habermas még azt is
készségel elismerik, hogy az EU szintjén a tagallamok konszenzusa altal létrehozott
alapszerzddésekbdl kvazi alkotmanybirdskodassal konkretizalt unios jog alkotdsa nem is
jelent allamisagot. A foderativ allamra torekvést egy régi gondolati hagyomanyhoz valo téves
ragaszkodasnak mondjak,** mivel a mai Gsszefonodo globalizalt vilagban méar nem kell a
vilagkormanyzashoz vagy ennek keretei kozott regiondlis kormanyzashoz - mint az EU-¢ —
allamisadg ¢és szuverenitds, és ezen utobbi fogalmak mar mind csak részleges érvénnyel
rendelkeznek megitélésiik szerint. E fogalmakat részben atértelmeve, részben elvetve
haromszintli korméanyzast latnak megvalosulni az utébbi években mar a nyugati vilagban ¢és
innen kisugarozva az egész vilagon.” A vilagkormanyzis az ENSZ és szakositott
vilaszervezetek mint a WTO, vagy a munkaiigyi vildgszervezet az ILO stb. révén, melyek
atfogd emberi jogi normakat és ezek szektordlisan konkretizal6 normait hozzak létre. A
regionalis szervezetek, mint az EU ezek keretei kdzott tovabbi normdkat alkotnak, mely az
emberi jogi normakat konkretizalo tevékenységet jelent, de itt mar a tagallamok mellett (az
EU-ban legalabbis) az egyes polgarok, jogi személyek is az uniés normak cimzettjei és az
uniods jogok hordozéi, melyeket a nemzetallamukkal szemben is szamon kérhetnek. Am ezen
a szinten ehhez még nem kell az allamisdggal rendelkezd szervezet, hanem elégséges a
koréabbi torténelemben mar ismert “allamok konfoderacioja”. Végiil a legalsé szint a (nemzet)
allamoké, és ezek rendelkeznek a szuverenitas megmaradt elemeivel, de mar bizonyos ide esd
jogokrol, pl. a hdboru inditas jogarol valamint az emberi jogi keretek megsértésérdl lemondva.
William Scheuerman kritikdjaban azonban jol mutatja ki, hogy ez a kép egyrészt idealizalt, és
egy sor fesziltséget eltakar az elemzésbdl, masrészt annak feltevése, hogy allam nélkiil
(pusztan egy laza konfoderacidban) lehetséges alkotmdny - ti. az unids szerzddések
alkotmanyként felfogasa -, és csak a tagallamok szintjén feltenni a kényszeritd apparatus
szlikségességét ellentmond annak a lathato tendencianak, hogy kényszeritd apparatus nélkiil a
tagallamok engedetlensége az egész unids rendszert megkérddjelezheti (Scheuerman 2011:82-
96).

Végso soron tehat az EU-nak ez a fajta mentesitése az allamisagtol (= monopolizalt
kényszeralkalmazastol) és igy a legitimaciotél nem tesz mast, mint az eddigi évtizedek
bizonytalan lebegését a féllallamisag allapotaban mint végleges megoldast sugallja. Am, ha az
eddigi prosperitas és békés vildggazgasagi allapotok eltiinnek (ahogy most latszanak), akkor
ez kihtizhatja ez aldl a talajt. Igy ez a magyarazat csak elodézza a legitiméacié problémajanak a
megvalaszolasat.

1V.2. Az EU jurisztokratikus jellegének felfedése és igazoldsa

Jirgen Neyer koveti Brunkhorsékat abban, hogy ¢ is rossz kérdésfeltevésnek és
valasznak tartja az EU demokratikus legitimacioja koriii keresgélést, de szemben veliik 6 nem
allitja, hogy az erdszakapparatus nélkiili EU nem is igényli a legitimacidt, hanem csak a
kényszeralkalmazo tagallamok. Megitélése szerint nagyon is van egy legitimacios alapja az

64 Scheuerman ironikusan jelzi, hogy a 2003-as foderalizalast megvalositd Eurdpai Alkotmany népszavazasokon
elbukasa eldtt Habermas maga is az unios allamisagnak a legfébb hive volt (Scheuerman 2017:88).

%Lasd pl. Hauke Brunkhorst: Legitimationskrise der Weltgesellschaft. Globale Rule of law, Global
Constitutionalism. In: Mathias Albert /Rudolf Stichweh (Hg.): Weltstaat und Weltstaatlichkeit. Springer Verlag
2007. 63-107. p. illetve Jiirgen Habermas: The Divided West. Cambridge. Polity Press 2006.
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EU-nak, csak ezt eddig rossz iranyban keresték. Egy erre vonatkozd tanulmanyanak mar a
cime is - “Justice, not democracy” (“Igazsdgosdag, nem demokracia”) - Osszefoglalja
allaspontjat.® Ebben azzal érvel, hogy az igazsdgossdg biztositdsa a tagdllamok kozotti
viszonyokban és ezen tul még az egyes unios allampolgarok sajat dallamukkal szembeni
biztositasa a jogukhoz valo hozzajutisban az unios birosagok révén adja az EU sajatos
legitimacios alapjat. Nem a nép altali valasztassal kell itt érvelni, mondja Neyer, hisz nincs is
eurépai nép, csak minimum husz nemzetdllami kozosség, azokat pedig a tagallami
parlamentek képviselik az Eurépai Parlament altal soha el nem érhetd moédon. Am a gyengébb
tagallamok ¢és az erdsebb tagallamok viszonyaban a hatalmi f6lény eltiintetése, és vitdjukban
az Europai Birosag altali dontés az unids alapszerzodések és a masodlagos unids jog alapjan a
hatalmi vitékat a jogi érvekkel igazolassa valtoztatja at, és ezzel az er6folény alapjan létrejott
dontéseket a jogi igazsagossag dontéseivel helyettesiti. Ugyanigy az unidés jog egyes
allampolgérokat feljogosito jellege még sajat allamukkal szemben is azéltal, hogy maguk is
indithatnak igényérvényesitd eljarast sajat allamukkal vagy madas tagallami kormannyal
szemben bizonyos esetekben az Eurdpai Birosag el6tt (vagy a sajat allamuk birdsagan
javasolva az eldzetes véleménykérést sajat allamuk jogaval szemben) azt jelenti, hogy a
tagallami polgarok az EU révén igazolast kovetelhetnek a szabadsagukat korlatozo
intézkedésekkel szemben. Ha pedig ez az igazolds nem elégséges, akkor az EU birosag ezt
megsemmisitve az unids polgarok igazolashoz valo jogat érvényesiti.

Ez tehat az EU legitimacios alapja, melyet elvi szintli formuléval az “igazolashoz valo
jognak™ (right to justice) nevez Jirgen Neyer: “it is justice, not democracy, which is the
appropriate concept for questioning and explaining the legitimacy of the EU. (...) In contrast
to democracy, the notion of justice is not tied to the nation-state, but can be applied in all
contexts and to all political situations, be the global economic structures, domestic election
procedures or the EU. (...) It relaxes the national-state focus inherent in the language of
democracy and opens the way for reflecting about new means to facilitate legitimate
governance. It is a critique of methodological nationalism and asks for new solutions to new
problems.” (Neyer 2011: 14).5 A right to justice mint legitimal6 elv azt jelenti tartalmilag,
hogy minden egyént vagy maganszervezetet korlatoz¢ intézkedést az EU-ban (tagallami és
uniés szinten egyarant) igazolni kell, és ezt az igazolast az EU birosaga elott meg lehet
kérddjelezni. Ha pedig ezt a Birdsag elégtelennek talalja, akkor az unids jog alapjan ebbe
iitkozének mondja ki, és végso soron szankcid kiszabasaval (kotelességszegési eljaras végsod
szakaszaban) kikényszeriti. **

Neyer ezzel a hangsulyeltoldssal az EU hatalmi szerkezetének a kdzéppontjdba az
Eurépai Birosagot teszi, és ez meg is felel az eddigiekben altalunk is feltart hatalmi
szerkezetnek. E szerint a tényleges unios jog az alapszerzddések szabad €s alapveté pontokon
akdr az alapité allamok akaratdval szembendlld6 modon vald értelmezésével az Eurdpai
Birdsag esetjogabol szarmazik, mely tartalmilag e Birosag alkotmanybirdskodasat jelenti; az

5SLasd: Jurgen Neyer: Justice, not democracy. Legitimacy in the European Union. In: Forst Rainer/Rainer
Schmalz-Bruns (eds.): Political Legitimacy and Democracy in Transnational Perspective. Arena. Oslo. 2011. 14-
35.p.

7 A demokratikus deficit hangoztatisa, mint a ,,metodologiai nacionalizmus” egyek megnyilvanulasa a magyar
filleknek artatlanul hangzik, de jelezni kell, hogy a németeknél (f6ként a német szellemi életben!) a
nacionalizmus jelzdje mar évtizedek ota a ,,naci” szinonimaja. Igy bar természetesen minden tematizalds egyben
értékhangstlyokkel telitett is, de ez most Jiirgen Neyer német szellemi kdzegében az atlagosnal is erdsebb, és
lényegében a moralis elitélés igényét is kifejezi implicite a szembenallo vitakor iranyaban.

5 Neyer megfogalmazéasaban: “The idea of justice as a right to justification has the important strength that it is
both emprirically and normatively sound. It is established on the assumption that we have a human right to
demand and receive justification from all those individuals or organizations, that restrict our freedom. This does
not necessarily imply that no limitations of our freedom are legitimate, but only holds that the legitimacy of any
such intervention depends on the reasons that are given to explain it.“ (Neyer 2011:18).
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esetjoga tovabbi hatdsaként pedig a Bizottsag a rendelet- ¢s iranyelvek alkotasanal meglévo
javaslattételi monopoliumaval legnagyobbrészt a Birdsag esetjogat kodifikalja és terjeszti a
Tanacs elé¢ elfogadasra. A  Birdsdg alapszerzddéseket értelmezd  dontéseinek
megvaltoztatasaért a tagallamok csak egyhanguan tudnanak fellépni, mely gyakorlatilag az
érdekellentétek miatt kizart. De nemcsak e praktikus ok miatt, hanem formailag is biztositva
vannak a luxemburgi birdk e fohatalmukat jelentd dontési szerkezet megkérddjelezésével
szemben, mert az alapszerzddések formailag is bebetonozzdk a fennalld helyzetet. Az
EUMSZ 281. cikke szerint az Europai Unidé Birosdganak az alapokmanyat illetd
megvaltoztatasarol ugyan a Tandcs ¢€s az EP egyiittdontési eljarasban jogosult donteni, am ezt
vagy a szokasos Bizottsag feldli javaslattétel alapjan teheti meg - am ekkor be kell szerezni
ehhez a Birdsdg hozzajarulasat -, vagy magénak a Birosagnak a javaslata alapjan donthet
errél, és ekkor a Bizottsag hozzajaruldsa sziikséges a dontés el6tt.” Vagyis a Birdsag
megkeriilhetetlen a dontési mechanizmusahoz hozzanyulas terén, és ez emeli formailag is az
EU féhatalmi szerepkorébe, mig tartalmilag az, hogy senki altal nem kontrollaltan szabadon
értelmezheti az EU alapszerzddéseit mar tobb mint hatvan éve (de kiilondsen 1962-64 o6ta, a
Van Gend en Loos és a Costa v ENEL dontései 6ta). Epp ezért az EU a legmélyebb alapjat
tekintve nem a demokréacia elvén nyugszik, hanem dontd mértékben jurisztokraciat jelent,
vagyis Eurdpa tarsadalmainak mikodését és az ezt illetd részletek megvaltoztatasat jogi vagy
ennek alcazott érvekkel folytatott hatalmi kiizdelmekben dontik el, végséfokon mindig a
Birdsaghoz fordulva ¢és altala megfellebbezhetetlen mdédon megadva a végso szot.

fgy a Birosag féhatalmi szerepét illetéen egyet kell érteni Neyerrel, csak azt kell
kritikusan megnézni, hogy ez a jurisztokratikus hatalmi szerkezet tényleg a jogi igazsdgossag
megtestesiilése, vagy ez csak a hatalmi kiizdelmek jogi dlca mogé bujtatasa, melyben éppugy
a dominans hatalmi csoportok harca folyik le, csak éppen a sokmillios eurdpai tomegeket
kikapcsolva, illetve az EP-vélasztasokat masodlagos szerepre visszaszoritva. Ezzel pedig az a
dominans tarsadalmi csoport keriil el6térbe, mely ugyan a tomeges tamogatds szintjén a
véalasztasok utjdn nem keriilhetne az élvonalba, am a szellemi és média szektorok
er6forrasaival és ezek jogi szféra moge épitésével, illetve érdekeinek szublimdlt narrativak
mogé rejtésével a jogvédd egyesiiletek tomeges milkodtetésével uralni tudja a jurisztokracia
mechanizmusait. Nem akarom megismételni az el6z0 fejezetek elemzéseit az EJEB és az
unios intézmények mogé épitett NGO-bazisok néhany dusgazdag alapitvany altali
mozgatasarol, igy csak utalok ezekre. A Neyer altal komolyan vett narrativa, miszerint az
unios allampolgdrok a Birosag ¢s az EJEB révén csak jogot és szabadsagot nyertek sajat
allamaikkkal szembeni fellépésre, mar megjelent érvként a birdi puccsot jelentd, fenn idézett
1962-84-es dontésekben olyan fogalmazasban, hogy ezzel az eddigiekben csak a tagallamokat
megilletd jogokat ettdl kezdve ezek az allampolgaroknak kozvetleniil is megadtak, és ebben a
narrativiban ezt mint radikélis jogkibdvitést mutattak fel. Am ez eltakarja azt a sokkal
fontosabb lényeget, hogy ezzel az allampolgarok altal a parlamenti valasztasaikon létrehozott
¢s ciklusokként levalthatd allamvezetdk rendszere helyett egy altaluk nem valasztott bir6i elit
kezdi meghozni a fOhatalmi dontéseket felettiik, tovabba hogy ezzel az évszazadok ota
fennall6 nemzeti kozosségeik és nemzetallamaik az elkorhadas fel¢ indultak meg.

Ez a f¢loldalas, hamis érvelés szdmomra azt a sokszor hallott érvelést idézi fel, amely
az allamokon beliill az utobbi évtizekedben megfigyelhetd tendencidt az alkotmanyos

% EUMSZ 281. cikk “Az Eurépai Unié Birosaga alapokmanyanak rendelkezéseit - az 1. cim és a 64. cikk
kivételével - rendes jogalkotdsi eljaras keretében az Eurdpai Parlament és a Tandcs modosithatja. Az Eurdpai
Parlament és a Tanacs vagy a Birdsadg kérelmére és a Bizottsaggal folytatott konzultdciot kdvetden, vagy a
Bizottsdg javaslata alapjan és a Birosaggal folytatott konzultacidt kovetden hatdroz.” A szdveg ugyan
konzultaciét ir, ami nyitva hagyja, hogy a Birdsdg bevonasa egyetértési jogot jelent vagy csak egyszerl
véleménykikérést, de ha netdn egyszer egy belsé hatalmi eltolédas révén — pl. a 2019-es, vagy a 2024-es EP
valasztas nyoman - a Bizottsag és az EP t6bbség szembekeriilne a Birosaggal ennek értelmezését illetéen, akkor
a Birdsag kotelezo értelmezése dontene az tigyben.
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alapjogok alktmanybirdsagok altali bovitésérdl ugy védi meg, hogy az alkotmanybirdk ezzel a
népnek “0j és 0j alapjogokat adnak”, és csak gonosz lehet, aki ez ellen agal! Am ténylegesen
ezzel is az torténik, hogy amit egy-egy aktivista alkotmanybirdsag az egyszerli térvényi jogi
szintrdl felemel valamelyik alkotmanyos elvre hivatkozva az alkotmanybiraskodas szintjére,
azt egyszerre el is vonja ezzel a torvényileg valtoztathatd jogok korébdl, és ettdl kezdve a
torvényhozds mar nem diszponalhat felette. Vagyis ezzel kiliresiti az allampolgarok
demokraciajanak a hatokorét, és ugy ,,ad” alkotmanyos jogot, hogy egyben el is veszi a
demokratikus rendelkezést felette. Persze ez a 1ényeges mozzanat hianyzik a narrativabol, és
Neyer is ezzel a narrartivaval ¢l, amikor a demokracia helyett a jurisztokraciat legitimalja.

1V.3.Demokratikus, de relativizalt legitimacio: az input versus output legitimacio

A demokracia legitimald elvének a fenti félreszoritasa mellett megjelentek olyan
érvelési vonulatok is, melyek meg kivantak maradni a demokrécia altali igazolas mellett, csak
éppen az eddigiektdl eltérd aspektusokat igyekeztek kiemelni ennél.

A tagallami demokratikus legitimacio elrendezettsége mellett - ahol az dllampolgarok
millidinak dontésétdl fligg az allamhatalom hordozdjanak a sorsa - az Eurdpai Unioban a
legfobb hatalmat jelenté Eurdpai Birdsag és a Bizottsag csak kdzvetetten (mint az utdbbi)
vagy még ugysem (mint az elobbi) fligg a valasztott szervektdl. A Tanacs az iiléseire kiutazo
miniszterekkel ugyan a tagallami kormanytobbség tagjaként rendelkezik felhatalmazassal, de
ennek a dontési hatalma korlatozott, mert donteni csak a Bizottsag monopol-javaslati joga
alapjan tud. Igy az EU legitimaciés probléméjat elsdsorban, mint demokratikus deficitet
vetették fel.”” Ezen kezdett valtoztatni az el8szor Fritz Scharpf altal a rendszerelméleti
fogalmi apparatusbdl atvett distinkcio a ’90-es évektdl, aki az addigi legitmacié fogalmat,
mint input-legitimaciot fogalmazta at, és mellette az output-legitimaciot is lehetének latta.”"
Ezzel a kitagitassal lehetdvé valt, hogy noha az unids hatalmi dontésekhez csak toredékesen
lehet tarsitani a demokratikus legitimacio elismerésre méltosagot koveteld érveit, de a jolétet
¢és gazdasagi novekedést hozo teljsitményeinek érveivel igazolést lehet taladlni a sokmillios
tomegek elott. Ez ugyan még a *70-es években gy meriilt fel a mai nyugati demokracak
legitimacios kérdéseit targyald elemzésekben, mint az igazi legitimacié potléka, mely csak a
fogyasztoi tarsadalom tomegmédiumai altali agymosas és a koziigyekrdl elterelés révén
1étrejott diffuz tomeglojalitas kategoriaja, és amely éppenhogy a legitimacié helyett csak egy
alacsonyabbrendli elégedettséget és elfogadast teremt, nem pedig a legitimécio altal
megkivant elismerésre méltdsagot. Am ebben az atfogalmazasban ez a negativum itt mar
eltiint, és mint az input-legitiméacié egyenrangu parja all outpout-legitimacioként.”

rer 1.1

demokratikus felhatalmazottsag mintaképének irja le az EU felépitését. Lasd Moravesik: In Defence of the
’Democratic Deficit’: Reassessing Legitimacy in the European Union. JCMS (Vol. 40.) 2002 No. 4. 603-624. p.
! Lasd tobbszori kifejtés utan mar letisztultan: Fritz Scharpf: Probleme-Solving Effectiveness and Democrativ
Accountability in the EU. Max Planck Institute fiir Gesellschaftsforschung. Working Papers Serie 2003. No 1.

™ A legitiméacio helyetti diffuz tomeglojalitas kritikajat Claus Offe kezdte el a 70-es évek elején, és szamomra a
’80-as évek elején a korabbi keményebb sztalinizmus utani kadari Magyarorszag (,,gulyaskommunizmus”)
adta az alapot a fogyasztas altali legitimacio felvetésére. Ugyanis, ha az itthoni fogyasztasi szint messze nem is
érte el a nyugati szintet, de a mar az 1960-as évek ota tartd, folyamatos kis 1épéssekkel novelése — és foként a
tobbi kornyezd szocialista orszag sanyaru helyzetére mutatva — ez altalanosan elismert volt. (Mivel a magyar
nyelven az e témaban eldszor irt Valdsag-cikkemben kihuztak ezt a részt, igy csak az ELTE zartabb egyetemi
folyodiratdban német nyelvii egyetemi cikként tudtam megjelentetni. Lasd magyarul: Pokol Béla: Stabilitas és
legitimacio. Valosadg 1983. 1. sz. 13-22; illetve németiil ,,Stabilitdt und Legitimation. Die Umdeutungen der
Legitimation in der westlichen Soziologie”. Annales Universitatis Scientiarum Budapestinensis de Rolando
Eo6tvos Nominatae. Section iuridica. 26. tom 1984. 173-179. p. De az elemzésemben nyilvanval6 volt, hogy ez

179



Ezen az uton azonban nemcsak kiterjesztették a fennald allamhatalom legitimalasanak,
elismerésre méltosdganak felmutatasat a hatalom altal 1étrehozott teljesitményekre (joléti,
fogyasztasi stb.) hanem az addig magéara az allamhatalom moddjara vonatkozé legitimitasi
kérdést is leszlkitették az éppen regnald kormanyhatalom legitimitdsanak (megfeleld
megvalasztdsanak) a kérdésévé. Ez a leszlikités csak akkor valik lathatova, ha a kdzéppontba
emeljik, hogy eredetileg a vita arrdl szolt, hogy az dllamhatalom valamiképpeni isteni eredete
¢és az uralkodd dinasztiabdl a mindenkori 0j kiraly papai felkenése vagy mas keresztény ritus
révén felszentelése elegendd-e az igazolasahoz? Ahogy ezzel szemben Rosusseau-€k utan az
1700-as évek végétdl és foként az 1800-as évektél mar csak a néptdl szarmaztatott
allamhatalom lehetett legitim, €s a valasztas mar csak ennek technikai eszkdze volt, &m amit a
kirdlyi hatalom kizarolagos legitimitasa mellett kitarté rojalistdk, vagy nélunk
Magyarorszagon szoOszerint a Schlachta Margiték legitimista partja még 1945 utdn sem
fogadtak el. (Mindkettdvel szemben pedig a szovjet iddkben a kommunista lenini élcsapat
legitimacioja a tarsadalom legitim vezetésére a tarsadalom tudomanyos torvényszertiségeit
atlato és felhasznald allamvezetés hatalmat hirdette, melynek nem volt sziiksége a nép altali
valasztasra).

Az ezredfordulotol aztan altalanosan bevetté valt az unios hatalmi szerkezetnek ezzel a
legitimacios kettds fogalommal - input/output — valdé magyarazata, sot az is, hogy ha az input
oldalon a demokratikus legitiméaciéval gondok vannak, akkor az output oldal teljesitményi
2013-ban, aki a ketté mellett - az output oldalt kettébontva - a throughput-legitimaciot is
felvetette. Ez a kormanyzas folyamatdnak mindségét jellemzé mutatok — hatékonysag,
szamonkérhetdség, nyitottsag, atlathatosag, a kormanyzottak bevonasa stb. — dimenzioit fogja
5ssze a legitimacié egy oldalaként.”” Ez azonban megitélésem szerint szintén csak egy
alarendelt kérdésként ad valaszt egy konkrét EU-kormanyzat (Bizottsag) egy szakaszanak
sikerességére ¢és vele valo elégedettségre a szazmillios tOmegek kozott, de maganak a
korményzasnak a modjara és ezzel vald azonosuldsra nem ad feleletet. Ez a feliileti jelleg
aztan ¢épp akkor jon a felszinre, amikor egy nagy gazdasagi vilagvalsdg vagy mas
vilagkatasztrofa hirtelen kihtizza a talajt az addig megfeleld szintli gazdasagmenedzselés és
jolétbiztositas alol. Ekkor meriil fel, hogy til a mindennapi probléma-megoldasokon,
mennyiben tekintik a tdmegek elismerésre méltonak a felettiik regnalé hatalmat, a vele vald
identitasukat mennyiben érzik erésnek, hogy még a bajban is ki tudjanak mellett allni? Vagy
ezzel szemben eddigi eltlirésiik csak a mindennapi kényelemnek szolt, elfojtva azt, hogy az
elismerére mélto allamhatalomrol miként gondolkodnak.

A 2008-ban elinduld gazdasagi vilagvalsdg, melynek végét még egyaltalan nem
lathajtuk - és allandéan még stlyosabb szakaszokat vetitenek elére a gazdasagi elemzések e
téren -, ugyanigy az eurdpai demografiai 0sszeroppands mar lathaté korvonalai, egyiitt a
milliés iszlam tomegek bedzonlésével szembeni tehetetlenség az EU részérdl mar az utdbbi
néhany évben is szétoszlatta az EU-korményzat iranti diffiz tdmegjlojalitds addigi szintjét.
Kiilonosen mivel a tomegelégedetlenség novekedésével a tagallamok kormanyzatai mar
elkezdtek fellépni e problémakkal szemben, és épp az EU briiszeli elitje és luxemburgi birai
azok, akik az eddigi politikai gyakorlatuk és esetjoguk alapjan ezt gatoljak, veti fel
elementaris erdvel, hogy “hogy jonnek ezek ehhez?!” Ki hatalmazta fel ezeket arra, hogy a mi
dltalunk megvalasztott parlamenti tobbségi kormanyokat lebénitsak?! Egyrészt eltinnek az
eddigi kényelmet biztositd output teljesitmények az Unid részérdl, masrészt harmadrendiivé

éppen hogy nem legitimacio, hanem egy ennek hidnya miatti potlék.

73,,Throughput legitimacy builds upon yet another term form system theory, and is judged in terms of the
efficacy, accountability and transparency of the EU’s governance processes along with their inclusiveness and
opennes to consultations with the people.” Vivien A, Schmidt: Democracy and Legitimacy in the European
Union Revisited. Input, Ouput and ,,Throughput”. Political Studies (Vol. 61.) 2013 No 1. 2. 2-22. p.
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valik annak felmutatdsa, hogy a briisszeli elit maskiilonben ezernyi -civilszervezettel
megvitatja a terveket, és transzparensnek mondhato6 a Bizottsag ¢s egyes foigazgatosagainak a
pénzkoltése is. Ahogy a kadarizmus végén sem volt elegend6 mar, hogy a fogyasztasi
legitimacioval addig elviselhetové tudtdk tenni az igazi vélasztasok nélkiili egypartrendszer
hatalmat.

1V.4.Az EU jovo altali legitimacioja és ennek elporladasa

A demokratikus legitimaci6 atértelmezése €s mint leértékelt input legitimacié mellett
az EU teljesitményeivel outputként legitimalni az unids rendszert nem elégitette ki Joseph
Weilert sem. Bar 6, mint a’80-as évek eleje ota a foderalis Eurdpa fel¢ térekvo briisszeli és
luxemburgi jogaszelit sztarprofeszora ¢és a Birdsdg/Bizottsag-tandem héattérbazisaként
szolgalo kozmopolita akadémiai k6zosség egyik legfobb szerepldje sok mindenben benne volt
a hattérszervezédésekkel is segitett nemzetallam-leépitésekben és az alapszerzddések
felhatalmazasa nélkiili, foderativ allam felé eldretorésekben, de az e téren elszenvedett
kudarcok utdn szinte dnmarcangold Oszinteséggel mutatott r4 az egész, addig altala segitettt
projekt belso ellentmondasaira ¢és talajtalansagara. A 2003-as eurdpai alkotmanyozas kudarca
utan - melyben a kudarc elétt Weiler a firenzei EUI jogaszcsapataval fOszerepet jatszott -
majd a 2008-as pénziigyi vilagvalsag egész Europaban euroszkepticizmust gerjesztd hatasai
utan, tobb tanulméanyban végig gondolta a kudarc okat. Fiatal kutatoként végig asszisztalva az
EUI-n a °70-e évek masodik felétdl az egyre novekvd foku eurdpai integracio
létrehozasa/alatdmasztasa/kutatasa folyamatat, latta, hogy az ezredforduld utani évekre az
unios torekvések egész milidje megvaltozott. Azt a korabbi hagulatot, mely az 50-es évek
kozepén a francia és az olasz eurdpajogészi alakuld iilések tagjait jellemezte - zommel volt
szocialista €s kommunista partizdnok a németek elleni szembendllasban a vilaghaborus
megszallasban — az egységesiilé Eurdparol, mint az Igéret Foldje felé meneteld progresszio
¢lcsapatanak Onképével, mar nyomokban sem latta élonek. Ez a valtozas vetette fel benne,
hogy nem egyszertien a ‘demokratikus deficittel’ van itt baj, és az ennek gyogyitasara kitalalt
“output legitimacié” az EU jolétet biztositd teljesitményeit hangoztatva csak olyan, mint a
pusztuld6 Roméban volt a “cirkuszt és kenyeret” biztositd tomeglekenyerezés.

Tomeges mértékben eddig nem kérddjelezték meg a mind szorosabb europai
integraciot, néhany kisebb csoporttol és orszagtol eltekintve. Mi volt, ami ezt a valtozast
okozta, és mi valtozott meg napjainkra, hogy ez mar nem hatdsos? - tette fel maganak a
kérdést. Valasza abbol indult ki, hogy a vilagbaboru utani eurdpai integracio a gyilkos haborut
a népek kozott és a sok évig tartd ellenségeskedés és gytilolkodés legmagasabb fokat igérte
lezarni, egyiitt azzal, hogy a nélkiilozések és ¢hezések helyére a jolét perspektivajat hirdette.
Az europai elitek szdmara ez az igéret foldje wvolt, és minden, ami rossz volt
mindennapjaikban annak a meghaladasat és szinte foldi paradicsomi allapotok elérését

crer

crer

legitimaciot,”* sét az 1800-as évekbeli nagy europai alllamokban egyes monarchak is ezzel a
JOVO-viziok altali igazolassal érték el a széles tomegekben az elismerésre méltdsag elnyerését.
Ezzel a gondolati hattérrel szdmara a demokratikus legitimaciéo csak az 1900-as évek
kozepétdl valt kizarolagosan elfogadottd az allamokat illetden, de az allamnélkiiliséggel
létrehozott Eurdpai Gazdasagi Kozosség, melynek céljai a legnagyobb tamogatottsaggal

"Ppersze hangsulyozza, hogy a kommunizmus és a fasizmus szornyli kdvetkezményekre vezetd vizidival
szemben az eurdpai integracio vizidja dsszehasonlithatatlanul nemesebb volt, és 6 ezzel nem akarja felmenteni a
két szornyl rendszert (Weiler 2012: 256).
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rendelkeztek az akkori nyugat-eurdpai tagallamok népei és elitjei kozott spontan modon ismét
egy jovo altali legitimacioval biztositottak, hogy széles tomegek elismerésre méltonak tartsak
az egyre szorosabb integracié felé menetelést. Am ahogy a célokat jorészt elérték, a
gyiilolkodés a francidk és németek stb. kozott megsziint, a jolét a korabbiakhoz képest
elképzelhetetlen magassagokba emelkedett - illetve szocidlis juttatdsokkal a sziikolkodoket is
ellattak -, ez allapot az j generaciok szamara mar evidens volt, és a jovo altali legitimacio
elvesztette minden vonzerejét. Rdadasul az idealis igéret foldje és a mindennapok realitdsanak
sziikségképpen ¢€les kontrasztja csak a kidbrdandultsdg és a megcsalatas érzéseit hagyjak
maguk utdn. A 2008-as vildgvalsag és a mar évekkel azeldtt is tartd, tomegeket sujtd jolét-
stagnalds teljess¢ tette az EU-hoz vald kordbbi pozitiv viszony megvaltozasat. Az
euroszkepticizmus gyors novekedése csak ennek felszini jele, de ez ténylegesen az egész
integracios projekt mélyebb legitimacios valsaga miatt 1étezik.

Milyen kiutat 1at a diagnozis mellett Weiler? Itt meg kell allni, mert két irdsa is kifejti
az el6z0hoz képest. Az elsét a Herti School of Govenance meghivott vendégprofesszoraként
mondta el egy eldadasban, €és az interneten elérhetd, a masodik egy évvel késébb jelent meg,
mely egy fontos betoldason tul az eldbbi irdst jelenti. Az emlitett elsé eldadas csak egy
peszimista megallapitassal zarul, miszerint a jovo altali legitimaciok mar csak ilyenek, és az
Igéret Foldje sziikségképpen csak toredékesen érhetd el, mely utan jon a visszacsapas-szerii
kiabrandulads. Ha lehetne, akkor a demokratikus legitimaci6é segitség lehetne, de az EU
torténeti multjabol hianyzott ez. Weiler szavaival az EU DNS-e nem tartalmazta eredetileg
sem a demokraciat: “Democracy was not part of the original DNA of European integration.”
(Weiler 2011:18).

A 2012-s publikalt irdsadban azonban egy komoly valtozas talalhato, mely egy egészen
mas perspektivaba helyezi Weiler legitimacios tematikdjat. Az itt talalhaté betoldasban az
Eurdpai Birdsag szerepét veti fel abban, hogy az eredetileg nemzetkdzi jogi jellegi kozosségi
jogot és a kozoségi (majd unids) intézményeket alkotmdnyjogiasitotta. Jelzi, hogy ezt nem
akarja kritizalni, és szerinte is ez jO iranyba vitte el az integraciot, am ennek az lett a
kovetkezménye, hogy ez felértékelte az erre alkalmatlan uniés intézményeket: a Bizottsagot, a
Tanacsot, a COREPER-t ¢s az EP-t. Ezek ugyanis csak karikaturai az igazi demokracianak,
am az 1962-64-es luxemburgi dontésekkel a kozosségi jog kozvetlen hatalyardl és
primatusar6l a tagallami jogok felett alkotményjogiasitotta ezeket a szerveket, amit ezek
azdta sem tudnak ellatni: “but can that level of democratic representation and accountability,
seen through the lens of normative political theory, truly justify the immense power of direct
governance which the combined doctrines of direct effect and supremacy placed in the hands
of the then Community institutions? Surely posing the question is to give the answer. In some
deep unintended sense, the Court was giving its normative imprimatur to a caricature of
democracy, not the thing itself.”(Weiler 2012:265).

Homalyosan kifejezve magat ugyan — félig kritizalva, félig védve a luxemburgi birdkat
-, de Weiler a 1étrejott legitimacios deficitet €s az EU egész mai sorsat, illetve a vele szembeni
novekvod euroszkepticizmust az Eurdpai Birdsag altal 1962-ben végiggondolatlanul elkezdett
alkotmanyjogiasitasban ¢és titkoltan kovetett foderalizaldsi dontési sorozataban latja. Ennek
nem tud megfelelni az EU, s6t a vilagvalsag és a tobbi valsag (pl. migransok millidi) még az
eddigi teljesitményeit is megkérddjelezik, nem is beszélve a jolét és a biztonsag elért
allapotanak jovobeli novelésérdl. A jovo altali legitimacid kifulladdsa mar évtizedek oOta
es¢lyt sem ad a régi hit helyreallitasara, igy felmeriil a kérdés, hogy miben latja a kiutat
Weiler az EU alkotmanyjogiasitdsi ¢és foderalizdlasi projektjét illeté kudarc Oszinte
beismerése utan, ti. hogy elkezdeni is kar volt. Akar igazi biinbanésnak is beillene megoldasi
javaslata, ha tudjuk, hogy évtizedekig a nemzetallamok sorvasztasan tevékenykedd briisszeli
¢s luxemburgi jogaszelitet segité EUI vezetd professzora majd vezetdje volt, illetve tobb ezt
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segitd eurdpajogaszi folyodirat fészerkesztdje. Ehhez képest most mar a nemzetallamokhoz
valo visszatérésben ¢és altaluk valo ujrakezdésben latja megoldas utjat: “it will be national
parliaments, national judiciaries, national media and, yes, national governments, who will
have to lend their ‘legitimacy’ to a solution which inevitably involve yet a higher degree of
integration. It will be an entirely European phenomenon at what will have to be a decisive
moment in the evolution of the European construct, the importance, even primacy of the
national comnunities as the deepest source of ‘legitimacy‘ in the integration project will be
affirmed yet again.”“ (Weiler 2012: 268).

Weiler beismerését, hogy az Europai Birdsag 1962-es “forradalma” €s nyomaban az
egész unids intézményrendszer thlfeszitése a foderalizalds irdnyaba hozta 1étre az egész mai
legitimacios valsagot azzal lehet pontositani, hogy a mai zsékutcas feles allapot, amibe ez
vezetett (ti. félig foderacio, félig ezt blokkolo, részben mar megfojtott nemzetallami
tagallamok), csak valamelyik iranyba valo kitoréssel szlintethetd meg. A széttagolt nemzeti
identitasok ¢és a hidnyz6 egységes eurdpai nép ¢és identitas csak a tagllami szuverenités
helyreallitdsdnak iranyat teszi ezt redlissa, és Weiler irdsdnak utolsé mondatai is ez sugalljak.
Mégha 6 - hisz egész multja erre kotelezi - ezt inkdbb ugy érti, hogy menjiink vissza Gjra a
nemzetallamokkhoz, legyenek ismét 0k a fészereplok, és mostmar dszinte elszdnassal hozzak
létre 6k maguk - és ne a Birosag! - a foderativ Eurdpat. Ezzel szemben, ha tényleg 0szintén
tanultunk az EU eddigi kudarcos foderalizalasabol, akkor a 1962-es éllapothoz vald
visszatérés €s az Eurdpai Gazdasagi Ko6zOsség szintjére visszametszett eurOpai integracid
mellett kell letenni garast. Csak ez biztosithatja, hogy az EU ismét teljes mértékben a
kormanyko6zi mechanizmusok altal miikodjon, és ezzel a tagallamoktol “otthonrol” kapott
demokatikus legitimaci6 eltiinteti az itteni legitimaciods valsagot is.
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