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Tagallami és unids hataskorok a szakpolitikak rendszerében

Bevezetés

Az Europai Uniod hivatalos honlapja huszonkét szakpolitikai teriiletet, és tovabblépve mintegy
negyven olyan szakpolitikai vonatkozasu témakort jelenit meg, ahol az Unid szerepet jatszik
a kivant szakpolitikai eredmény elérésében.! Az élelmiszer-biztonsagtol kezdve az adotigyeken
at a regionalis politikan keresztiil szinte valamennyi olyan teriileten van az Europai Unionak
kiilonb6zo mértéki illetékessége, amelyek a tagallamok €s polgaraik szamara is a mindennapi
¢letiiket meghatarozo teriiletek.

Els6 latasra nehéz eldonteni, hogy ez az illetékesség mit is takar. A hatarok nélkiili egységes
bels6 piacon egyértelmti, az unios jogszabalyokban is rogzitett illetékesség kovetkeztében az Unid
hatarain beliil szabadon lehet kereskedni, szolgaltatast nyujtani, munkat vallalni és befektetni
is. Bar a négy tényez06 szabad aramlasanak megvalositasa érdekében a fizikai, technikai és fis-
kalis akadalyok lebontasara az 1980-as évektdl jelentds torekvések torténtek, és még mindig
nem beszélhetiink 100 szazalékban egységes piacrol, e teriilet nagy részében az EU kizaro-
lagos hataskorrel rendelkezik. Az energiapolitika teriiletén jelentds ambiciokkal rendelkezik
az Unio: célja, hogy alacsony szén-dioxid-kibocsatasu térséggé valjon. E teriileten azonban csak
a tagallamokkal kozosen cselekedhet. Az oktataspolitika teriiletén még ennél is korlatozottabb
a cselekvoképessége. Segitheti a tagallamok torekvéseit, meghatarozhat olyan programokat
és keretrendszert, amely a kivant, minéségi és versenyképes eurdpai oktatasi rendszer kialakitasa
felé mutat, azonban a tagallamok konkrét dontéseire nincs rahatassal.

Miel6tt tovabbi példakat emlitenénk, érdemes megjegyezni, hogy az Unid szakpolitikai
felhatalmazasa a tagallamokhoz képest részleges. Vajon akkor milyen elvarasokat lehet megfo-
galmazni az Eurdpai Unidval szemben az egyes szakpolitikai teriileteken? Elvarhatd-e példaul
az, hogy biztositsa az eurdpai unios polgarok magas szinti egészségiigyi ellatasat, vagy hogy
a vilagpolitikai konfliktusok megoldasaban szerepet vallaljon? Ahhoz, hogy kozelebb keriiljiink
e kérdések megvalaszolasahoz, el6szor meg kell érteniink az Eurdpai Unié mint politikai rendszer
valos természetét, beleértve az unios intézmények szerepét és a dontéshozatal modjat. Hogyan
vélekedjiink az eurdpai unids dontéshozatal szerint megvaldsuld szakpolitikai ciklusokrol egy
tobbszintli eurdpai unids kormanyzas esetében? Vajon az Unidnak az eloszto, Gijraclosztd vagy
az ugynevezett szabalyozo politikak teriiletén van nagyobb jelentdsége? E fejezetben e kérdé-
sekre keressiik a valaszokat.

V' Az Eurdpai Unié szakpolitikai teriiletei (2021. februar 11.).
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Az eurdpai uniés politikai rendszer sajatos természete’

Ha a politikatudomanyi kategoriakkal szeretnénk leirni az Europai Uniot, akkor vagy a nemzet-
kozi szervezetek, vagy az orszagok politikai rendszerein keresztiil érdemes kozeliteni hozza.?
Az EU valdban nagyon hasonlit egy nemzetk6zi szervezetre, ugyanis szuverén allamok kozott,
szerzédéssel 1étrehozott egység, amely a tagallamok altal felruhazott jogositvanyokkal rendel-
kezik, vannak intézményei és koltségvetése is. Ugyanakkor rendelkezik olyan tulajdonsagokkal
is, amelyek alapjan inkabb hasonlit egy szovetségi allamra. Az Eur6pai Uni6 k6z6s jogrendszert
hozott Iétre, a tagallamokra nézve kotelez6 erejli dontéseket hozhat, amelyeknek birdsag titjan is
érvényt szerezhet, 6nallo jogalanyisaggal rendelkezik, vagyis érvényes ra a nemzetekfelettiség is.
Az Europai Unid jovojének latolgatasakor manapsag 1épten-nyomon megfogalmazott, eldontendd,
vagy inkabb ,latszolag eldonthetd” kérdés — miszerint a nemzetallamok laza szovetsége vagy
pedig a foderacio felé tart-e az integracio — szintén az EU politikai rendszerének sajatos termé-
szete miatt sziiletett. Az Eurdpai Unio jelenlegi konstrukcioja ugyanis mindkettére hasonlit, de
teljes mértékben egyik kategdriaba sem illeszthet6 be.

,»Az Eurdpai Uni6 tehat Europai Unid — a nemzetkdzi kapcsolatok hagyomanyos fogalmi appara-
tusaval lehet hozza kozeliteni, de pontosan leirni nem. Az Unid valahol az allam és a nemzetkdzi
szervezet kozott helyezkedik el, egyes tulajdonsagaiban az allamhoz, masokban inkabb a nemzet-
kozi szervezethez hasonlit jobban.”*

Vagyis akkor jarunk el a leghelyesebben, ha igynevezett sui generis politikai rendszerként tekin-
tiink ra. Jacques Delors, az Eurdpai Bizottsag egykori elnoke 1985-ben egyfajta azonositatlan poli-
tikai targyat vizionalt, amikor az Eurdpai K6zosség jovojét egy tgynevezett UPO (Unidentified
Political Object) kialakulasaban latta. Egy olyan sajatos politikai rendszerben, amely hasonlitani
fog a nemzetkdzi és nemzeti politikai rendszerekhez, de alapjaiban kiilonbozik is tolik.’

Sajatos abbol a szempontbol is az eurdpai unids politikai rendszer, hogy 1d6r6l idére valto-
zik a tagjainak a szama, és ezzel Osszefliggésben a foldrajzi kiterjedése.® Els6sorban igy, hogy
a multban Gjabb és Gjabb tagallamok csatlakoztak hozza az egyes bovitési korokben (1973, 1981,
1986, 1995, 2004, 2007, 2013), de immar a 2020. februar elsejével megvaldsult brexit nyoman
egy tagallam ugy dontott, hogy kilép a kozosségbdl.”

2 Ezarész felhasznalja a kovetkezd konyviejezet kovetkeztetéseit: Aratd Krisztina — Koller Boglarka:

A sui generis politikai rendszer. In Aratd Krisztina — Koller Boglarka (szerk.): Az Europai Unio politikai
rendszere. Budapest, Dialdg Campus, 2019. 35—49.

3 Az Eur6pai Uniot ebben a fejezetben mas szerzékkel egyetértésben mi is politikai rendszernek tekint-
jik. Lasd Simon Hix — Bjorn Hoyland: The Political System of the European Union. London, Palgrave
Macmillan, 2011. Neill Nugent: The Government and Politics of the European Union. London, Palgrave
Macmillan, 2017.

4 Arato—Koller (2019): i. m. 38.

5 Speech by Jacques Delors (Luxembourg, 1985. szeptember 9.). Bulletin of the European Communities,
(1985), 9. Luxembourg.

¢ Arato—Koller (2019): i. m. 38-39.

7 Ehhez hasonlo eset korabban csak Gronland kivalasakor tortént, itt azonban nem kilépés tortént, csak
az autondmiat szerz6 sziget igynevezett tengerentuli teriiletté valt.
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Ha a szakpolitikak helyét szeretnénk értelmezni az Europai Unio sajatos politikai rendsze-
rében, akkor segitségiil hivhatjuk a politikatudomany haromszogét.®> Az angol nyelvben ugyanis
a politikafogalom harom kiilonb6z6 értelemben is hasznalatos. Egyrészt jelenti altalanos értelem-
ben a politikat, vagyis a politicsot, érték- és érdekalaptl hatalmi konfliktusokat, amelyek altalaban
a politikai partok kozotti konfliktusokban manifesztalodnak. Masrészt magaban foglalja a politi-
kai intézményrendszert, vagyis a polityt. Harmadrészt vonatkozik a szakpolitikékra, a policyre,
beleértve a monetaris, szocialis vagy oktataspolitikat. A politics-polity-policy viszonyrendszerét
tekintve tagallami szinten is igaz, hogy a harom kiilénb6z6 teriilet nem egymastol elkiiloniilve,
hanem egymassal szoros interakcioban létezik. igy példaul egy egészségiigyi reform a politikai
akarat mellett az intézményi szereplok egyiittmiikodését is feltételezi. A politikai haromszog
az EU politikai rendszerének értelmezésére is alkalmazhatd, azzal a tovabbi megjegyzéssel,
hogy az integracio eddigi torténete soran folyamatosan valtoztak a tagallami €s unios hatasko-
rok, a dontéshozatali modok, az intézmények szerepe, és fokozatosan béviilt a kozosségi szinten
menedzselt szakpolitikak kore. Példaként elég megemliteni az egyik kulcsintézmény, az Eurdpai
Parlament (EP) hataskorének fokozatos ndvekedését, amely mara ezt az intézményt az Unio
tarsjogalkotojava avanzsalta, de ugyanigy kiemelhet6 a gazdasagi és monetaris unié maastrichti
programja, amellyel egy tjabb szakpolitikai teriilet keriilt kozosségiesitésre. Erdemes néhany
szOt ejteni a politologiai haromszog harmadik jelentds csucsa, a politics esetében bekovetke-
zett valtozasokrol is. Az alapito atyak, Jean Monnet és Robert Schuman az 1950-es években
az eurdpai allamok esetében az integracio sikeres indulasanak a garanciait éppen a technokrata
jellegében lattak, és jobbnak tartottak a politikamentes megvaldsitasat. A masodik vilaghabora
utan ugyanis nem lehetett abban bizni, hogy a politikai kapcsolatokra alapozott egytittmikddés
nem viszi hamarosan zsakutcaba az Eurdpa-projektet. A gazdasagi kapcsolatok erdsitésében,
a kozos szakpolitikak megvalositasaban lattak az egységfolyamat zalogat.

Ennek megfeleléen az eurdpai integracio az ugynevezett megengedd konszenzussal (permis-
sive consensus) indult el, és technokrata jellege az 1990-es évekig dominans maradt. Az 1990-
es évektdl azonban egyre inkabb megjelentek az egységfolyamat koriili politikai vitak, illetve
a szakpolitikai kérdések targyalasa is gyakrabban terel6dott politikai mederbe. Er6s6dott a poli-
tics jelleg, ami azonban azzal is egyiitt jart, hogy a korabbi megenged6 konszenzust felvaltotta
az ugynevezett ,,korlatozo vita™ (constraining dissensus) idészaka.'® Egyre tobb szakpolitikai
ligy keriilt be a politikai arénaba, ami azzal a mellékhatéssal is jart, hogy a korabban az elitek
altal inditott és vezérelt integracids projekt mara a polgarok szamara gyakran vitatott kérdéssé
valt." Az 1990-es évektdl, de kiilondsen a 2000-es évektdl egyre inkabb atpolitizaltta valt euro-
pai egységfolyamatnak olyan 0j jelenségekkel kellett szembenéznie, mint az egyre er6s6do
euroszkepticizmus.'?

8 Arato—Koller (2019): i. m. 40.

> Liesbet Hooghe — Gary Marks: A Postfunctionalist Theory of European Integration: From Permissive
Consensus to Constraining Dissensus. British Journal of Political Science, 39. (2008), 1. 1-23.

10 Arat6—Koller (2019): i. m. 38.

T A politizalodas (politicization) folyamatarol 1asd Pieter De Wilde — Anna Leupold — Henning Schmidtke:
The Differentiated Politicization of European Governance. West European Politics Series. London, Rout-
ledge, 2018.

12 Paul Taggart — Aleks Szczerbiak: Contemporary Euroscepticism in the Party Systems of the European
Union Candidate States of Central and Eastern Europe. European Journal of Political Research, 43. (2004),
1. 1-27.
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Az Europai Unio politikai rendszerének egyik legnyilvanvalobb sajatossaga a hatalmi koz-
pont hianya.”* Demokratikus allamok esetében ezt a hatalmi kdzpontot konnyii azonositani,
hiszen ez az aktualis kormanyt jelenti, ennek ellenpolusat pedig az ellenzék.' Bar az Eurdpai
Bizottsagot sokan gondoljak az Unié kormanyanak, mégsem lehet annak tekinteni. Intézményi
szerepkore szerint ugyan élvezi a jogszabaly-eloterjesztés kizarolagossagat, de a végrehajtas soran
mar nem tud kormanyként funkcionalni, hiszen ebben legtobbszor a tagallamokra tamaszkodik.
Az Eur6pai Parlament sem rendelkezik a térvényhozas kizarolagossagaval tgy, mint ahogy egy
tagallam esetében nemzeti szinten a nemzeti parlament; az Europai Parlament csak tarsjogalkoto
intézmény, tdrvényhozo szerepben rajta kiviil még a tagallamok képviseletét biztosité Tanacs
van. Utobbi intézmény az Eurdpai Bizottsag mellett végrehajtoi jogkort is gyakorol. Egyetérthe-
tlink azzal a megallapitassal, hogy az Eurdpai Unioban az intézmények elnevezése csak részben
feleltetheté meg a tagallami parjuknak.'

Annak ellenére, hogy nincs az Eurdopai Unidnak kormanya, mégis beszélhetiink tigyneve-
zett europai kormanyzasrol, kdvetkezésképpen, amit az Unidban tapasztalunk, az egy kormany
nélkiili kormanyzas (governance without government). Egy-egy szakpolitikai célkitlizés meg-
valdsitasahoz, G szakpolitikak Iétrehozasahoz és végrehajtasahoz ugyanis a szerzédések vilagos
szabalyokat, eljarasokat rogzitenek.'® A végrehajtas azonban mar nem csak az unios intézményi
szereplok, hanem egy tobbszintii kormanyzasi rendszer szerepldinek — beleértve a tagallamokat
és a szubnacionalis szerepléket is — kozos feladata.'” Az eurdpai kormanyzas mikéntje azonban
valtoz6. Mindig az adott szakpolitikai teriilet és az ahhoz kapcsoldodo dontéshozatali mod hata-
rozza meg a kormanyzas formajat. Az eurdpai kormanyzas egyik legjelentésebb teoretikusa,
Tanja Borzel szerint ,,az eurdpai kormanyzasi mix” egyik végpontja az ugynevezett hierarchi-
kus, szupranacionalis centralizacio, a masik végpontja pedig az igynevezett nyilt koordinacios
mechanizmus (Open Method Coordination — OMC).'® A két végpont kozott szamtalan varians
létezhet. Amikor versenykorlatoz6 magatartas esetén az Eurdpai Bizottsag szankciokat kezde-
ményez a tagallam vagy gazdasagi szerepldje ellen, az hierarchikus, szupranacionalis kormany-
zas, ugyanis az Eurdpai Birdsag kotelezheti a tagallamokat akaratuk ellenére is az eurdpai jog
betartasara. Ezzel szemben példaul az oktataspolitikaban az Eurdpai Unio a nyilt koordinacios
mechanizmus mentén fogalmaz meg ajanlasokat, kezdeményez programokat. Ha a tagallam nem
teljesit, akkor az semmilyen szankcioval nem jar.

Arra, hogy az Europai Unid mely szakpolitikai teriileteken milyen tipust hataskdorrel rendel-
kezik, a Lisszaboni Szerz6désbol kaphatunk valaszt. Harom, kiilonb6z6 szakpolitikakat tomo-
rité csoportot hataroztak meg a szerzédésben. Az EU-nak kizdrdlagos hataskore van példaul
a vamunio, a belsé piac mitkodéséhez sziikséges versenyszabalyok, a k6zos kereskedelempolitika
teriiletein. E teriileteken kizardlag az Europai Unid alkothat jogszabalyokat. Kornyezetvédelmi

13 Simon Zoltan: Az unids dontéshozatal és jogalkotas elmélete és gyakorlata. In Simon Zoltan (szerk.):

Dontéshozatal és jogalkotas az Eurdpai Unioban. Elmélet és gyakorlat. Budapest, L’'Harmattan, 2013.
15-188. 30.

4 Simon (2013): i. m. 30.

5 Arato Krisztina — Koller Boglarka: Eurdpa utazasa. Integraciotorténet. Budapest, Gondolat, 2015. 15.
16 Lasd European Commission: European Governance — White Paper. COM(2001)428 final (2001. julius 25.).
7 Liesbet Hooghe — Gary Marks: Multi-level Governance and European Integration. Oxford, Rowman
and Littlefield Publishers, 2001.

18 Tanja Borzel: European Governance: Negotiation and Competition in the Shadow of Hierarchy. Journal
of Common Market Studies, 48. (2010), 2. 191-219.

16



vagy menekiiltiigyi kérdésekben azonban mar megosztott hataskdre van a tagallamokkal, vagyis
mind az eurdpai unios intézmények, mind pedig a tagallamok alkothatnak jogszabalyt. Mas
teriileteken, mint a kulturalis vagy az oktataspolitika, ennél is korlatozottabb az EU szakpoli-
tikai felhatalmazasa. E teriileteken az EU csak Ggynevezett tamogato-dsszehangolo-kiegészito
intézkedéseket tehet. Megfogalmazhat ajanlasokat, egytittmiikodési lehetdségeket biztosithat, de
egy¢éb hataskore nincs. Végezetiil, az igynevezett kiilonleges szakpolitikai teriiletekre, amilyen
a kiil- és biztonsagpolitika vagy a kutatas, technologiafejlesztés, egyedi szabalyok és eljarasok
vonatkoznak."

Ezek a hataskori csoportok azért fontosak, mert kategorianként valtozo, hogy a kiillonb6z6
szakpolitikak milyen aranya dol el a rendes vagy a rendkiviili eljarasok szerint. Alapvetéen
elmondhatd, hogy a kérdések legnagyobb része a rendes jogalkotas ala tartozik, azonban minél
kiilonlegesebb teriiletrdl beszéliink, minél nagyobb szerepe van a tagallamnak, annal tobbszor
valamilyen kiilonleges, rendkiviili eljarast kell alkalmaznunk. Ennek vizsgalatat szakpolitikarol
szakpolitikara el kell végezni, és pontos el6irast errél a Lisszaboni Szerzddésben talalunk.

Kozpolitika-alkotas a sui generis politikai rendszerben

Ahogy azt fentebb olvashattuk, az EU egy minden szempontbol sajatos, egyedi politikai rendszer.
Ennek megfeleléen az uniés intézményi struktira, az eurdpai polity, bar nyomokban ismerds
elnevezéseket tartalmaz, azonban mind belsé viszonyrendszerében, mind funkcidiban jelen-
tdsen eltér a tagallami szinten ismert dontéshozatali megoldasoktol és politikai rendszerektol.
A szakpolitika-alkotas folyamata, aktori kore és jellege is ennek megfelelden eltér a nemzeti
szinten tapasztaltaktol. A kovetkezékben roviden ezen folyamatok és kiilonbségek leirasara
tesziink kisérletet.

A tobbszintii kormanyzas elmélete részletesen kifejti,?® hogy az unids dontéshozatalban
a vertikalis hatalommegosztas kiilonb6z0 szintjein elhelyezkedd aktorok mindegyike részt vesz
a folyamatban, és az adott szakpolitikat alakité szereplonek tekinthetd. Ennek egyik legfébb
oka a Lisszaboni Szerzodés altal kialakitott és fentebb kifejtett hataskdrmegosztasi rendszer.
A masik ok a szubszidiaritas és az aranyossag elveinek allandé alkalmazasi sziikségszertisége.
Ez a tagolddas a szupra-, szub- és nacionalis szereplok kozott, a horizontalisan tagolt aktorok
mellett a résztvevok joval szélesebb korét hozza Iétre.

Szubszidiaritas elve: Az Europai Uniordl szolo szerzédés (EUSz) szerint a ,,szubszidiaritas
elvének megfeleléen azokon a teriileteken, amelyek nem tartoznak kizarélagos hataskorébe,
az Uni6 csak akkor és annyiban jar el, amikor €és amennyiben a tervezett intézkedés céljait
a tagallamok sem kozponti, sem regionalis vagy helyi szinten nem tudjak kielégitéen megva-
lositani, igy azok a tervezett intézkedés terjedelme vagy hatasa miatt az Uni6 szintjén jobban
megvaldsithatok™ [EUSz 5. cikk (3)]. Vagyis ez esetben egyszerre jelenik meg az allampol-
garokhoz minél kozelebbi beavatkozas és a hatékonysag kovetelménye.

1 Eurdpai Unidé mitkodésérdl szolo szerzédés 2—6. cikk.
20 Hooghe—Marks (2001): i. m. 1-33.
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Aranyossag elve: Az EUSz szerint az ,,aranyossag elvének megfeleléen az Uni6 intézkedése
sem tartalmilag, sem formailag nem terjedhet tul azon, ami a Szerzédések célkitiizéseinek
eléréséhez sziikséges” [EUSz 5. cikk (4)]. Vagyis az EU csak a célok eléréséhez sziikséges
mértékben, azokkal aranyosan alkothat kozpolitikai megoldasokat.

Szubnacionalis, tehat az orszagos alatti szinten a NUTSI, 2 vagy 3, illetve a LAUI, 2-es szintek
koziil tobb rendelkezik helyi onkormanyzatisaggal, amelyek résztvevdi és alakitoi lehetnek
kiilonboz6 unids szakpolitikaknak.?' Ezek a nemzeti alatti szintek egyrészt a szakpolitikak cél-
zotti koreként (regionalis és kohézios politikak, agrarpolitika, vidékfejlesztés) vagy a dontésho-
zatal szerves résztvevoiként is megjelenhetnek (akar a Régiok Bizottsagaban vagy a Gazdasagi
és Szocialis Bizottsagban vald képviseletiikon keresztiil, akar kiilonb6z6 szubnacionalis szintek
kozotti egytittmiikodések kialakitoiként).

Nemzeti szinten a tagallami végrehajtas, vagyis a kormany és a kdzigazgatasi rendszer egésze,
valamint a térvényhozas szervei, akik a szakpolitikak kialakitasaban és végrehajtasaban komoly
szerephez jutnak. Ezzel parhuzamosan pedig a nemzeti igazsagszolgaltatas is kiveszi a szerepét
a kozpolitikai ciklus bizonyos részeibdl, foként az értékelés, vagyis a monitoring szakaszban,
a jogvitak és az unios jog érvényesiilésének biztositasan keresztiil.

Eurdpai szinten az ugynevezett hard law™ jellegii megoldasokat megalkoto, klasszikus unios
intézményrendszert, valamint az ennél rugalmasabb ugynevezett soft law?* tipusu eredményeket
alkotd kormanyzasi (governance) aktorokat (bizottsagok, tigynokségek, OMC egyiittmiikodések)
talaljuk mint kézpolitika-alakitokat. A felsorolt szereplokon tal az uniés dontéshozatal szer-
ves részét képezi a foként Briisszel-kdzpontt lobbitevékenység is, amelyet kiilonb6z6 nyomas-
gyakorl6 és érdekesoportok, civil szervezetek, NGO-k végeznek.” Az 6 munkéjuk elsdsorban
az integrativ dontéshozatalt tdamogatja, reszponzivabba téve az EU dontéshozatalat, athidalva
az europai polity és az allampolgarok, tarsadalmi csoportok, érdekkdzosségek kozotti tavolsagot.

Hogyan is zajlik az unids dontéshozatal, illetve mi a célja? A masodik kérdést egyszeriibb meg-
valaszolni; mint minden politikai rendszernek — marpedig az EU annak tekinthet6¢ —, az Eurdpai
Uniodnak is az a célja, hogy a felmeriild tarsadalmi problémakat kozpolitikai megoldasokkal

21

Magyarorszag esetén példaul a NUTS2, vagyis a Tervezési-Statisztikai Régiok, a NUTS3, vagyis
a megyek, illetve a LAU3, vagyis a telepiilések tekinthetdek az unids dontéshozatal szubnacionalis szerepld-
inek. Ezek kore orszagrol orszagra valtozik a helyi kdzigazgatasi és politikai berendezkedés fliggvényében.
2 tt az unids jog egyszeril, adott esetekben torténd birdsagi alkalmazasatol, az eurdpai jog egységes
értelmezését és alkalmazasat biztosito, fejleszto eldzetes dontéshozatali eljarasig terjed a kiilonbdz6 biro-
sagok szerepe.

3 Hard law megoldasoknak azokat a kozpolitikai beavatkozasokat nevezziik, amelyek az unids jog-
szabalyok — mindenekel6tt a masodlagos jogalkotasi aktusok (rendelet, irdnyelv, hatarozat, ajanlas, véle-
mény) — formajaban sziiletnek meg, az EU klasszikus intézményrendszeri miikodésén keresztiil.

2 A soft law megoldasok kozé azok a kozpolitikai beavatkozasok tartoznak, amelyeket nem a szokasos
unios jogi normak hoznak létre, illetéleg nem a klasszikus intézmények részvételével alakitanak ki. Igy
a kiilonbo6z0 bizottsagok, tigynokségek, vagy OMC egyiittmiikodés szakpolitikai eredményei sorolhatdak
ide.
2 Err6l részletesen lasd Foris Gyorgy: Lobbizas az Europai Unidban. In Aratd Krisztina — Koller Boglarka
(szerk.): Az Eurdpai Unio politikai rendszere. Budapest, Dialog Campus, 2019. 157-172.

26 Simon Hix: The EU as a New Political System. In Daniele Caramani (szerk.): Comparative Politics.
Oxford, Oxford University Press, 2011. 429—450.

18



kezelje. A kovetkez6kben a kozpolitikai ciklus elméletét felhasznalva?’ attekintjiik az unids
szakpolitika-alkotas folyamatat.”® A tarsadalmi probléma megfogalmazasatol, vagyis a napirend
meghatarozasatol indulva az alternativak kidolgozasan, majd értékelésén keresztiil eljutunk
a dontésig. Végiil pedig ennek megvalositasaval és értékelésével, azaz az implementacioval
és a monitoringgal foglalkozunk.

Problémaérzékelés
és definicio

Eredmények Koézpolitikai
értékelése, alternativak
monitoring kidolgozasa

A

Alternativak

Megvalositas Al V3
9 értékelése

w

1. dbra: A kozpolitikai ciklus
Forras: Gajduschek—Hajnal (2010): i. m. 33.

Mivel az EU maga is egy ,,azonositatlan politikai targy” (UPO), igy a kdzpolitikai ciklus miko-
dése is részben mas aktorokkal és mas dontéshozatallal miikddik a szupranacionalis szinten is.

Ahhoz, hogy az elsé kérdésre is kielégitd valaszt adhassunk, elséként el kell kiiloniteniink
egymastol a dontéshozatal és a jogalkotds fogalmait. Ez a két jelenség halmaz-részhalmaz
viszonyban all egymassal. A jogalkotasi folyamat egy sokkal sziikebb eseménysort jelent, ame-
lyet a dontéshozatal teljes egészében magaba foglal. A Lisszaboni Szerz6dés értelmében az unios
jogalkotasban Iényegileg csak harom eurdpai intézmény vesz részt, az Europai Bizottsag mint
kezdeményezd, valamint az Eurdpai Parlament és az Eurdpai Uni6 Tanacsa mint tarsjogalkotok.
Mellettiik konzultativ jogkorokkel tobb mas intézmény is jelen van, mint a Régiok Bizottsaga

27

Simon (2013): i. m. 26.; Gajduschek Gyorgy — Hajnal Gyorgy: Kozpolitika. A gyakorlat elmélete
és az elmélet gyakorlata. Budapest, HVG-ORAC, 2010. 31-34.

28 Fontos kiemelni, hogy a kozpolitika-alkotas itt leirt folyamata azokra az unios teriiletekre vonatkozik,
amelyekre a rendes jogalkotasi eljaras vonatkozik; vagyis tilnyomo részben a kizarolagos és megosztott
hataskorokre.
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vagy az Europai Gazdasagi és Szocialis Bizottsag, illetve a tagallami parlamentek ellenérzé
szerepet jatszanak a szubszidiaritas és az aranyossag felett 6rkddve. A szigoruan vett jogalkotasi
folyamatban érdemben azonban csak a jogalkotasi haromszdget alkotd harom intézmény vesz
részt, hiszen a folyamat kezdete az, amikor a két tarsjogalkoto hivatalosan megkapja a kezdemé-
nyezett jogszabaly tervezetét. Az unios szakpolitika-alkotas folyamatat azonban hiba lenne csak
a formalis jogalkotasi eljarasokra sziikiteni. Ha a policy-making és egyben a politikatudomany
szempontjabdl sokkal relevansabb dontéshozatalt vizsgaljuk, akar csak annak formalis folya-
matat, az aktorok szama rogton jelentdsen kiboviil, ezért roviden 6sszefoglaljuk a dontéshozatal
unids menetét. Mivel a Lisszaboni Szerz6dés a szakpolitikak javat a rendes jogalkotasi eljarassa
valt egyiittdontés ala sorolja, igy részletesen az ezt megel6z6 és magaba foglald dontéshozatal-
lal foglalkozunk. A jogalkotasnal azonban kitériink a rendkiviili esetekre is, illetve jelezziik
az eltéréseket.

Ahogy a 2. dbran lathatd, a dontéshozatalban legalabb tiz kiilonb6z6 aktor vesz szervesen
részt. A szigoruan vett jogszabalyalkotasi folyamat az egész eljaras minddssze utolsé harmadat
jelenti.® A dontéshozatal f0szerepléje megkérddjelezhetetleniil az Europai Bizottsag. Az unids
kozpolitikak alakitasanak f6 iranyvonalait a bizottsagi elndk altal bemutatott 6téves politikai
program adja. Az ebben megjeldlt célok és preferenciak mentén sziiletik meg a Bizottsag éves
munkaprogramja, amelyet néhany 1;j tiggyel, illetve a prioritasok enyhe atrendezésével kiegészit
az Europai Unio Tanacsanak trié elndkségi programja,® illetve esetlegesen a sikeres eurdpai
polgari kezdeményezések (European Citizens’ Initiative).’' Ritkabban, de ugyanigy megeshet,
hogy az Eurdpai Parlament kéri fel a Bizottsagot a jogalkotas meginditasara. A Bizottsag ezt
nem koteles megtenni, azonban, ahogy azt Simon Zoltan is kiemeli, az EU legerdsebb input

Osszességében tehat megallapithatjuk, hogy a kozpolitikai napirend meghatarozasaban,
az ugynevezett agenda-settingben a legfontosabb szerepet a Bizottsag jatssza, azonban az Eurdpai
Uni6é Tanacsa a soros elndkségen keresztiil, valamint bizonyos specialis esetekben az Eurdpai
Tanacs (EiT), az EKB, illetve az unios allampolgarok is szerepet kaphatnak ebben a szakasz-
ban. Az éves bizottsagi munkaprogramot kdzlemény formajaban megkapja a két tarsjogalkoto,
valamint a rendes jogalkotasi eljaras konzultativ szervei, a Régiok Bizottsaga és az Europai
Gazdasagi és Szocialis Bizottsag is.

2 Az abran szerepl6 jogalkotasi folyamat az egylittdontést vagyis a mai rendes jogalkotasi folyamatot

mutatja be. A rendkiviili eljarasok esetén a dontéshozatal jogalkotason kiviili része lényegesen nem tér el,
csak az aktorok szerepének sulya valtozik — altalaban csokken.

3% Fontos megemliteni, hogy bizonyos kiilonleges hataskorok esetén a konkrét jogszabalytervezeteket
bar a Bizottsag kiildi meg a jogalkotd vagy tarsjogalkotok szamara, am ezen esetekben valos mozgastérrel
nem rendelkezik a politika alakitasat illetéen. Ilyen hataskornek szamit a kozos kiil- és biztonsagpolitika,
ahol az EiT kvazi jogalkotoként jar el, és az altala kért jogszabalytervezeteket illetden az Eurdpai Bizottsag
majdhogynem csak adminisztrativ funkciokat lat el. Hasonldan sziik mozgastere van a biztosoknak a kon-
zultéacios eljaras ala tartozo kérdésekben is, valamint a gazdasagi és monetaris uniot illeté szabalyozasok
esetén, amikor az Eurdpai Kozponti Bank kéri a jogszabalyalkotas elvégzését. Ezeket az esetkoroket
azonban a szerzddések pontosan megjelolik.

31 Fontos kiemelni, hogy a sikeres polgari kezdeményezések esetén a Bizottsagnak diszkrecionalis mér-
legelési jogkore van arra vonatkozoan, hogy jogalkotasba kezd-e az érintett kérdést illetGen.

2 Simon (2013): i. m. 69-80.
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Ahogy az a folyamatabran is megfigyelhetd, arrol, hogy a program melyik pontjabol mikor lesz
konkrét jogszabalytervezet és eléterjesztés, az EiT dont. Az EU {6 politikai iranyito szerve, amely
a végrehajtas nemzeti és eurdpai vezetdinek csucsértekezlete, a luxemburgi kompromisszumnak
megfeleléen kijel6li azokat a stratégiai és politikai iranyokat, amely teriileteken a Bizottsag
elkezdi a konkrét jogalkotast. Bar ugy tinhet, hogy a Bizottsag eszerint csak egy reaktiv aktor,
azonban a bizottsagi elnok is tagja az EiT-nek, valamint az altala kidolgozott 6téves ciklusra
készitett politikai program az Eurdpai Tandcs altal ismert, igy a bizottsagi proaktiv magatartas
val6jaban inkabb az ezen intézményen beliil valosul meg, szoros egyiittmikodésben az EiT
elnokével.? Az allam-, illetve kormanyf6k ugynevezett tanacsi kovetkeztetésekben kijelolik
a kozeljovo jogszabalytervezeteit, illetve felkérhetik a Bizottsagot arra, hogy valamely mas
teriileten mérje fel az eurdpai megoldasok lehetdségeit.

A jogszabaly-elokészités hivatalos, formalis szakasza itt kezdddik, annak ismeretében, hogy
a vonatkozod kérdést a szerzodések milyen jogalkotasi eljaras ala utaljak. Ezen a ponton azonban
fontos leszogezni, hogy a Bizottsag mar ezel6tt is komoly munkat forditott az adott jogszabalyra.
Az unids dontéshozatal egészét atszovi ugyanis az informalis egyeztetések sorozata. Amikor
a Bizottsag elkezdi a jogszabalyt formalisan el6késziteni, valosziniisithetéen mar zold, illetdleg
fehér konyvként azt korabban kiadta. Ezek olyan bizottsagi elokészité dokumentumok, ame-
lyek alkalmasak arra, hogy az adott javaslattervezetrdl tarsadalmi, szakmai vitat folytassanak.
A lobbicsoportok, a civil szervezetek, a kiilonbozé EP-frakciok, a tagallami delegaciok mind
részt vesznek az errdl folyo kdzbeszédben, és alakitjak a Bizottsag allaspontjat. Ez az informalis
széles korii egyeztetés talan az europai kozpolitika-alkotas egyik legfontosabb szakasza. Az EU
ugyanis, ahogy azt fentebb mar emlitettiik, az allampolgaroktol vald tavolsagat tigy igyekszik
athidalni, hogy a lehetéségeihez mérten a legtobb szektorialis, nyomasgyakorld vagy barmilyen
moédon érdekelt felet bevonja, és integralni probalja az igényeiket. Emellett a parlamenti frakciok,
valamint a tagallami képviseletek allaspontjait is ekkor igyekszik 6sszegytijteni, hogy a majd
kialakulo eldterjesztés minden intézmény tamogatasara szamot tarthasson. A kozpolitikai cik-
luson beliil ezt az alternativak kidolgozasanak fazisaként értelmezhetjiik. Lathato, hogy ebben
a szakaszban is az Eurdpai Bizottsag a f0szerepld, azonban tovabbi kdzpolitikai aktorok is jelen
vannak; tarsadalmi szereplék, lobbicsoportok, politikusok, politikai érdekérvényesitok, akik
mind hatnak a kozpolitikai megoldasok kialakulasara.

A jogszabalytervezés formalis részeként az érintett féigazgatosagok (DG-k) elkészitik a jog-
szabaly-kezdeményezést, amelyet a biztosi kollégium — szdbeli, de altalaban irasbeli eljaras-
ban — elfogad. Ekkor a Bizottsagot konzultacios kotelezettség terheli, legalabb a Régiok Bizott-
saga és az Europai Gazdasagi és Szocialis Bizottsag (ECOSOC) iranyaban, de itt mas tarsadalmi
és lobbicsoportok is szerepet kaphatnak. Az emlitett két bizottsag, amely a tagallamok szamara
biztosit bizonyos jellegli képviseletet,** az el6terjesztésrol véleményt alkot, amelyben tamogatja,
ellenzi vagy modositasokat fiiz a konzultaciora megkiildétt dokumentumhoz. Fontos azonban
latni, hogy ezek nem rendelkeznek kotelezo erdvel, vagyis a Bizottsag mérlegelésén mulik, hogy
modosit-e a javaslaton.

3 Ezt az egyuttmiikodést jol mutatja, az EiT-iiléseket kovet6 hivatalos sajtotajékoztatd, amelyet a két

elnok kozosen tart.
3 A Régiok Bizottsaga a tagallamok szubnacionalis szintjeit, mig az ECOSOC a szektorialis és tarsadalmi
szereploket csatorndzza be az unios dontéshozatalba.
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A konzultacids szakasz lezarasat kovetden a Bizottsag a mar kész szoveget a Lisszaboni Szer-
z0dés hatalybalépése 6ta megkiildi a tagallami parlamenteknek véleményezésre. Az EU jelenlegi
struktirajaban minden nemzeti térvényhozas unios intézménynek is tekinthetd, amelyek 6rkod-
nek a szubszidiaritas és az aranyossag elvei folott. Ennek eszkoze a szubszidiaritas-ellen6rzo
mechanizmus, amelynek keretén beliil a tagallami parlamentek indokolt véleményben (avis)
kifejezhetik, hogy az emlitett elvek sériilnének a jogszabaly miatt. Amennyiben a térvényhoza-
sok harmada vagy fele ebben egyetért, akkor megkezdddik a sarga, illetve a narancssarga lapos
eljaras. A parlamenteknek azonban nincs lehetéségiik modositasokat javasolni. Ellendrzési koriik
csak a probléma jelzésére terjed ki. 2009 o6ta igen kevés ilyen eljaras — minddssze harom — indult.
Ennek oka abban érhetd tetten, hogy a modern parlamentaris demokraciakban — és mai formaja-
ban a félelnoki francia rendszerben is — a tagallamok kormanyai ellenérzésiik alatt tartjak a tor-
vényhozasi tobbséget. Ahogy azt Andrew Moravcsik is leirja, az unios politikaban a végrehajtas
kiemelkedésének lehetiink tanui.*® Ennek megfeleléen, ha a végrehajtas vezetdje az EiT-en beliil
nem lépett fel a vonatkozé szabalyozas elinditasa ellen, akkor a nemzeti parlament sem val6szinti,
hogy ellenezné. Ugyanigy, a Bizottsag az elézetes egyeztetéseknek megfelelden tudja, melyik
tagallam tamogatna és melyik ellenezné az el6terjesztést, és ha az orszagok harmada ellenzi — igy
azok parlamentjei is —, akkor az EU Tanacsaban (EUT) valdszinlileg nem menne at a javaslat
a blokkol6 kisebbség megléte miatt. Igy a Bizottsag nem terjesztene be olyan javaslatot, amely
ilyen komoly ellenallasra szamit. Ennek megfelelden azt mondhatjuk, hogy szubszidiaritas-
ellendérzé mechanizmus vagy sarga, illetve narancssarga lapos eljaras nem tekintheté hatékony
kontrollfunkcionak. Amennyiben azonban mégis elindul, a Bizottsag donthet a javaslat visszavo-
nasarél, modositasarol vagy fenntartasarol — ez utdbbi esetben azonban indoklasi kdtelezettsége
van. A tagallami parlamentek fele altal kezdeményezett eljarasnal a fenntartas esetén az EU
Tanacsa és az EP kiilon szavaz a szubszidiaritas és aranyossag esetleges sériilésérdl. A jogsza-
balytervezés formalis elindulasa utan, a kozpolitikai ciklus harmadik fazisa, az alternativak
értékelése zajlik. A Bizottsag altal kidolgozott alternativakat foleg az Eurdpai Tanacs értékeli,
de véleményezik az allando konzultativ szervek és a nemzeti parlamentek is.

A szubszidiaritas-ellen6rzé mechanizmus elmaradasat vagy lezarasat kovetden a Bizottsag
megkiildi a javaslatot a két tarsjogalkotonak, akik azt egyszerre kapjak meg, ezzel is szimboli-
zalva a mellérendeltséget. Ezt tekinthetjiik a jogalkotas kezdetének. A Lisszaboni Szerzodés 6ta
a rendes jogalkotasi eljaras a Maastrichti Szerz6dés altal kidolgozott egyiittdontés (co-decision).
Ez az tigynevezett jogalkotasi haromszog — a Bizottsag, EP és EUT — egyiittmiikodésével zajlo,
haromolvasatos folyamat.’*® Ahogy az az abran is lathatd, mind a Parlament, mind a Tanacs
megkapja az el6terjesztést, és kialakitja a vonatkoz6 allaspontjat. A tarsjogalkotok mindegyike
altalaban harom lehetdséggel rendelkezik; tamogatja a bizottsagi javaslatot, elutasitja azt, vagy
modositasokat fliz hozza. Ezek kore és terjedelme olvasatrdl olvasatra valtozik. Az els6 olvasatban
elutasitasra még nincs lehetéség, a masodik és harmadik olvasatban azonban ez megtdrténhet.
Ekkor a folyamatnak vége szakad. A kodzpolitika-alkotas szempontjabdl azonban ez is dontésnek
szamit, hiszen a dontéshozok — vagy azok egyike — gy itélte meg, hogy nincs sziikség a szak-
politika modositasara.

3% Andrew Moravesik: Reassessing Legitimacy in the European Union. Journal of Common Market

Studies, 40. (2002), 4. 603—-624.
3% Arato—Koller (2015): i. m. 207.
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Amennyiben az EP és a Tanacs is valtoztatas nélkiil elfogadja a javaslatot, a jogszabaly meg-
sziiletik. Bar ez elsére valosziniitlennek tiinik, azonban meglehetésen gyakori. Ennek t6bb oka
van; az els6 az a kiterjedt, fentebb emlitett informalis egyeztetési folyamat, amelyet a Bizottsag
az elokészités soran végez. Az elsd olvasatban megkiildott szoveget a tarsjogalkotok nemesak
ismerik mar, de valdszintileg sok korabbi meglatasuk is visszakdszon benne. A masik ok, hogy
a Bizottsag egészen a parlamenti szavazasig szabadon modosithatja az el6terjesztést. Mivel
az esetleges EP-modositaskor a Tanacs nagyobb aranyt tamogatasa sziikséges a jogszabaly
elfogadasahoz, a Bizottsag gyakran az EP kivansagai szerint modositja az el6terjesztést, ezzel
megelézvén egy esetleges modositast.

Ahogy az az abran is latszik, ha az EP valtoztatas nélkiil elfogadja vagy modositja a javaslatot,
a kovetkezd 1épés a Tanacsé. A tagallamok szakminiszterei — illetve alsobb szinteken a munka-
csoportok, illetve a COREPER-¢ek — f6 szabaly szerint minésitett tobbséggel (QM V)7 elfogad-
hatjak az eredeti bizottsagi javaslatot vagy — ha érkezett parlamenti modositas — az EP javaslatait.
Abban az esetben, ha a Bizottsag nem tamogatja a parlamenti modositast, az EUT konszenzussal
kell hogy dontson mindsitett tobbség helyett. Ebben az esetben a jogszabaly megsziiletett, vagyis
a kozpolitikai ciklus dontés szakasza lezarult.

Ha azonban a Tanacs modositast fliz az el6terjesztéshez, elkezdédik a masodik olvasat. Az els6
¢és a masodik olvasat kozott 1ényegi kiilonbségek vannak. Az els6 olvasat soran a tarsjogalkotok
szabadon fiizhetnek modositasokat a tervezethez, és szabadon gazdalkodhatnak az idejiikkel.
Ezzel szemben a masodik olvasat tobb megkotést is tartalmaz. Egyrészt csak azon teriileteket
érinthetik modositassal, amelyek az elsé olvasatban mar eldkertiltek. Ettdl csak az 1j, korabban
ismeretlen tény napvilagra keriilése miatt lehet eltérni. Emellett a Parlamentnek harom honapja
van arra, hogy reagaljon és dontson a Tanacs modositasairol. Ezt egyszer egy honappal meg lehet
hosszabbitani, ha sziikséges. Azonban, ha az EP kicsuszik a hataridébél, akkor a jogszabalyt
elfogadottnak kell tekinteni a tanacsi verzié formajaban. Vagyis a hallgatas beleegyezésnek
szamit. Ha az EP elfogadja a modositasokat, akkor is lezarul a dontési szakasz, és megsziiletik
a jogszabaly. Mddositas esetén azonban ismét a Tanacs elé keriil a javaslat, amelynek ugyancsak
harom — esetlegesen négy — hdnapja van donteni. Itt azonban a hallgatas nem jelent automatikus
elfogadast. Ha a Tanacs tovabbra sem tudja elfogadni a parlamenti modositasokat, akkor a kérdés
rendezésére a harmadik olvasat megkezdése el6tt 6sszehivjak az ugynevezett Egyeztetd Bizottsa-

37 A Lisszaboni Szerz6dés értelmében 2017 utan a mindsitett tobbség bizottsagi javaslat esetén a tagal-

lamok 55 szazalékanak tdmogatéasat jelenti, amely orszagok képviselik az EU lakossaganak 65 szazalékat.
Nem bizottsagi javaslat esetén — vagyis parlamenti modositasnal példaul — a sziikséges orszagarany 72 sza-
zalékra n6, mig a népesség elvart aranya nem valtozik. Ezt hivjuk kettds tobbségnek. A tanacsi iilések
alkalmaval azonban inkébb a blokkolo kisebbségre figyelnek. Ez azt jelenti, hogy ha legalabb négy tagallam,
amely az Uni6 lakossaganak 35 szazalékat képviseli, ellenzi a javaslatot, akkor azt nem lehet elfogadni.
Fontos azonban kiemelni, hogy a luxemburgi kompromisszum hatasai a mai napig éreztetik a hatasukat.
Miga QMYV csak 2009 6ta keriilt lland6 alkalmazasra, addig korabban a kiemelked6 nemzeti érdekre valo
hivatkozas veszélye egy erdsen konszenzusorientalt politikai kultarat alakitott ki, aminek koszonhetéen
a tagallamok akkor is torekszenek konszenzussal donteni, amikor ez nem is lenne sziikséges. Lasd Varga
Andras: A4 politikai kultiura valtozasainak lehetséges iranyai az EU déntéshozatalaban. Kézirat. 2021;
Simon (2013): i. m.
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got. Ezen intézmény az EP és az EUT egyenl6 képviseletén alapul — 27-27 fével —, mediatorként
pedig jelen van a Bizottsag is. A bizottsagnak hat hete van — esetlegesen két héttel meghosz-
szabbitva — arra, hogy kialakitson egy kdzos szovegtervezetet. Végiil a két tarsjogalkoto errdl
szavaz, és jogszabaly csak akkor sziiletik, ha mindkét intézmény tdmogatja. A harom olvasatban
elfogadott jogszabalyok aranya nagyon alacsony, készonhetéen a Bizottsag széles kori informalis
elokészité munkajanak, valamint a konszenzusorientalt unios politikai kultaranak. A klasszikus
unios polity altal megalkotott masodlagos jogi aktus és annak a hivatalos lapban torténd kihirde-
tésével az unids dontéshozatal és ezen beliil a jogalkotas is lezartnak tekintheté — ami a kemény
jogi eszkozoket illeti. A kdzpolitikai ciklus dontési szakaszanak — amely itt ér véget — {6 sze-
repldi a hard law megoldasok esetén tehat a jogalkotasi haromszdget alkotd Bizottsag, Tanacs
és Parlament.® A dontéshozatal ezen tipusat, amely az egyiittdontést vagyis a jelenlegi rendes
jogalkotasi eljarast alkalmazza, a szakirodalom egy része kdzosségi modszernek (community
method),* mas része szabalyozo eljarasnak (regulatory mode)*® nevezi.

Ahogy azt fentebb mar emlitettiik azonban, az adott szakpolitikatol fligg, hogy az egyiitt-
dontés-e a kovetendd ut. Amennyiben a szakpolitika nem a fésodorba tartozik, hanem valamely
kiilonleges okbol a rendkiviili eljarasok vonatkoznak ra, akkor itt komoly eltéréseket tapasztal-
hatunk. Az eurdpai jogalkotas jelenleg harom rendkiviili eljarast ismer. Ezek a konzultacios
(consultation procedure), az egyetértési (consent procedure) és a koltségvetési (budgetary pro-
cedure) eljarasok.

Konzultacids eljaras esetén a Bizottsag a jogszabalytervezetet az EUT-nak kiildi meg, amely
megkiildi azt az Eurépai Parlamentnek véleményezésre. Az EP jovahagyhatja, clutasithatja, vagy
modositasokat javasolhat, ezek azonban a Tanacsra nézve nem kdotelezoek. Itt a jogalkotas soran
a dominans aktor egyértelmiien a Tanacs, és igy a tagallami érdekek és a kormanykozi logika
dominal, mig az EP csak mintegy konzultativ aktor jelenik meg. Az izogliikoziigy (C-441/05)
6ta azonban tudjuk, hogy az EUT a jogszabalyt csak a vélemény érkezését kdvetéen hozhatja
1étre. Ez az EP szamara nyitva hagyja az obstrukcié lehet6ségét, amelyen keresztiil nyomast
gyakorolhat a Tanacsra érdekei érvényesitése érdekében. Ma konzultaciot a belsé piaccal kap-
csolatos mentességek, a versenyjog bizonyos teriiletei, illetve a k6zos kiil- és biztonsagpolitika
teriiletein alkalmazunk.

3 A soft law megoldasok esetén a helyzet joval Gsszetettebb. Ebben az esetben sokszor a szakpolitika

megvalositasi szakaszan beliil talalunk tovabbi szarmaztatott jogalkotasi folyamatokat, amelyeket végre-
hajtasi vagy felhatalmazasi jogi aktusok keretében végeznek a kiilonbdz6é governance strukturak. A komi-
tologia, az ligyndkségek és OMC miikddésével kapcsolatban részletesebben. Lasd Szegedi Laszlo: Soft
law ¢és specialis kormanyzati egytittmiikodési formak. In Gombos Katalin — Boka Janos — Szegedi Laszlo
(szerk.): Az Europai Unio intézményrendszere. Budapest, Dialog Campus, 2019. 185-192.; Simon (2013):
i. m.; Hix-Hoyland (2011): i. m.; Wallace, Helen — Christine Reh: An Institutional Anatomy and Five Policy
Modes. In Helen Wallace (szerk.): Policy-Making in the European Union. Oxford, Oxford University Press,
2010. 72—-112.

¥ Simon (2013): i. m. 33.

40 Wallace—Reh (2010): i. m. 96—111.
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3. abra: Konzultacios eljaras
Forras: a szerzok szerkesztése

A hozzajarulasi eljaras a kiilonleges jogalkotasok kozott is kirivo, ugyanis rendelkezik egy
rendes ¢és egy rendkiviili alesettel. Jogi aktusok csak olyan teriileteken sziiletnek ilyen mddon,
ahol az EU fejlodésének hosszu tava érdekeirdl dontenek. A normalis esetet parlamenti hozzaja-
rulasi eljarasnak is hivhatjuk. Ekkor az tigy ,,gazdéja” a Tanacs lesz, amely a Bizottsagtol kapja
meg az el6terjesztést. A jogszabaly elfogadasa azonban a Parlament hozzajarulasahoz kotott,
az EP-nek vétdjoga van. Az integracid jovojét illetd kérdésekben a Parlament vagy elfogadja
a tervezetet, vagy elutasitja azt, érvényes jogi aktus azonban csak az els6 esetben sziilethet.
Fontos kiemelni, hogy az EP-re alapvetden jellemz6 egy konstruktiv hozzaallas, igy az infor-
malis csatornakon vagy allasfoglalasokon keresztiil tajékoztatja a Tanacsot, hogy mi sziikséges
ahhoz, hogy tamogatni tudja a javaslatot. Ezt az eljarast nemzetkdzi szerzédések ratifikacioja,
csatlakozas vagy kilépés esetén, de példaul a jogallamisagi eljarasban és a tobbéves pénziigyi
keret elfogadasanal is alkalmazzak.
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4. abra: Parlamenti egyetértési eljaras
Forras: a szerzok szerkesztése

Az europai jogalkotasi formak ,,fehér elefantja” a hozzajarulasi eljaras masik, tanacsi verzioja.
Ebben az esetben az iigy gazdaja az EP, amely akar sajat kezdeményezésére, de a Bizottsag
véleményét kikérve, akar a Bizottsagtdl kapott eldterjesztés alapjan, dont a jogszabalyrol. Ebben
az esetben az EUT rendelkezik vétojoggal, és a jogi aktus csak az 6 hozzajarulasaval tekinthetd
elfogadottnak. Ennek alkalmazasa elképesztéen ritka, mindossze az EP szervezeti kérdéseit,
Osszetételét, tagjainak feladataira, jogallasara vonatkozo szabalyait, a vizsgalobizottsagokra

¢és az ombudsmanra vonatkozé eljarasi szabalyait nevesitik a szerzédések.

27



{ jogszabaly- }
I
I

L-=""7777] kezdeményezés
konzultdcié |, /
I/
1
1
e N
¢ ‘.
1
L e .
1 A\ 1
b !
)
! vélemény !
] 1
L :
= 1 . 1
| _
\
‘\
. \ ) l,f --------- ~
. . 1
velelmeny I jogszabaly- 1
"': el6terjesztés 1
\\____l;____’l oo oo N
1 1
e i EP- [ ] ® véto :
""""" ! dontés \ H
\ ! /
K ~ Smm———— :7/ -------------- -
| EP-hatérozat j<---—_ EUT-hozzdjdrulds
M _’I
1
1
1
1
\
\
N
_____ N
A

unios jogszabaly

5. abra: Tandacsi egyetértési eljaras
Forras: a szerzok szerkesztése

A harmadik rendkiviili eljaras az éves unios koltségvetés kidolgozasat biztositja. Jellegét tekintve
az egylttdontésre hasonlit a legjobban — a két tarsjogalkotd kiegyenlitett viszonyaval, s6t az EP
valds egyenléségével —, azonban jelentdsen rovidebb annal, valamint a sorrend is kiilonbozik.
Ennek oka, hogy az EU az éves koltségvetés elve szerint miikodik, azonban a rendes jogalko-
tasi eljaras rendszerint hosszabb id6t vesz igénybe, mint egy év. Ezen eljaras esetén a Bizottsag
szeptember 1-jéig benyujtja a kdltségvetés-tervezetet a Tanacs és a Parlament részére. Ennél
az eljarasnal azonban az elsé [épést az EUT teszi meg, amely oktober 1-jéig elkésziti allaspontjat,
vagyis a koltségvetés elemeit elfogadja, modositja, és ezt megkiildi az EP-nek. A Parlamentnek
42 napja van ra, hogy dontson a tanacsi allaspontrél. Amennyiben elfogadja azt, vagy nem rea-
gal, akkor a kdvetkezd évi biidzsé megsziiletett. Amennyiben modositasokat fiiz a tervezethez,
akkor — az egylittdontéstol eltéréen — rogton az Egyeztetd Bizottsag elé keriil az tigy. Ez aldl
egyetlen kivétel van, ha a Tanacs 10 napon beliil elfogadja az 6sszes parlamenti modositast,
ekkor ugyanis bizottsag nélkiil megsziiletik a koltségvetés. A Bizottsag egészen az Egyeztetd
Bizottsag 6sszehivasaig modosithatja a tervezetet. Az Egyezteto Bizottsag harom hét alatt k6zos
szovegtervezetet alakit ki, amelyet mind az EUT, mind az EP 14 napon beliil el kell hogy fogadjon.
Amennyiben mindketté elfogadja, vagy az egyik elfogadja, a masik hallgat, akkor a koltségvetés
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létrejott. Minden mas esetben a Bizottsagnak 0j tervezetet kell kialakitania.*' Lathato, hogy itt

a tarsjogalkotok mellérendeltek, és a fo eltérés a rendes eljarashoz képest a masodik olvasat
hianya, valamint a forditott dontési sorrend.
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6. abra: Koltségvetési eljards
Forras: a szerzok szerkesztése

A kozpolitikai ciklus azonban itt még nem ér véget. A meghozott dontés ekkor megvaldsitasra
var, hogy a valodi kozpolitikai hatasait kivalthassa, és eredményekre vezessen, ami altal kezeli
a felmeriilt tarsadalmi problémat. Az unids politikak implementacidja, ahogy részben a kdzpo-
litikai ciklus el6z6leg bemutatott szakaszai is, eltérnek a tagallami szinten megszokottdl. Ennek
oka ugyancsak az EU sui generis jellege. Ugyan az EU tekinthetd politikai rendszernek,* de nem

4 Ttt egyetlen kiilonleges eset elképzelhetd, amennyiben az EUT nem, de az EP elfogadja a koltségvetést,

az EP abszolut tobbséggel és a leadott szavazatok 3/5-ével, a tanacsi elutasitastol szamitott két héten beliil
megerdsitheti a biidzsét. Ekkor a Tandacs altal korabban mar elfogadott tételek a vitas kérdések egyeztetd
bizottsagi formajaval kiegészitve elfogadott koltségvetéssé valnak.

4 Hix—Hoyland (2011): i. m. 433-434.
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egy szovetségi allam, igy nem rendelkezik az allampolgari szintig leérd kozigazgatasi struktara-
val.*® Ennek megfeleléen az unios kozpolitikai eszkozoket egy vegyes aktori kor valositja meg.
Az Unidn beliil elkiilonithetiink egy fels6 és egy also végrehajtast (high és low executive). Az elsd
a Bizottsagot, annak foigazgatosagait, iigynokségeit jelenti, mig az utdbbi a tagallami szinten
jelen 1évo kozigazgatasi struktirakat, a minisztériumoktol a hatosagokon at az allampolgarokkal
kapcsolatot tarto intézményekig. A kozpolitikak megvaldsitasa a finanszirozason és az altalanos
ellendérzésen tul az utobbira marad. Vagyis majd minden unids kdzpolitikai 1épést a nemzeti
szervek hajtanak végre. Igy a ciklus ezen szakaszanak fGszerepl6i a tagallami kozigazgatasi
struktarak, amelyeket a végrehajtas felso része, a Bizottsag tamogat €s ellendriz. A szakpoli-
tikak ilyen jellegli megvalositasanak tobb kovetkezménye is van. Az egyik legfontosabb, hogy
az eurdpai allampolgarok személyes percepciojabdl teljesen hianyzik az EU. Ugyan unios témak
egyre tobbszor elékeriilnek a tagallami kdzbeszédben, ezeket azonban a helyi aktorok formaljak.
Emellett pedig, fiiggetleniil attol, hogy az életiiket érinté tarsadalmi problémat nemzeti vagy
europai kozpolitikai megoldasok igyekeznek-e kezelni, a polgarok csak a hazai szervekkel allnak
kapcsolatban, hiszen a tagallami struktarak felelnek az eurdpai kdzpolitikak megvalositasért,
¢és igy a felelOsség is egészében idekeriil.

A kozpolitika megvalositasat a kivaltott eredmények vizsgalata és értékelése, vagyis a moni-
toring koveti. Ebben a 1épésben deriilhet ki, hogy a valasztott szakpolitikai megoldasok megfe-
lel6 valaszt adtak-e a tarsadalmi problémara, megoldottak-e, kezelték-e azt. Mig a szakpolitikai
esetén ismét tobbszintll részvételt lathatunk. Minden kdzpolitikai megoldast végsdé soron azok
értékelnek, akikre hat, vagyis az allampolgarok. Ezt a részvétel kiilonbozé formaiban tehe-
tik, a dontéshozok felkeresésétdl a tiltakozasokon keresztiil egészen az er6szakos tiintetésekig.
A leggyakoribb értékelési modszer azonban a kiilonbozé valasztasokon vald részvétellel torténik,
amikor a helyi vagy orszagos vezetés szakpolitikai teljesitményérél mondanak értékitéletet.
Az eurdpai teljesitmény megitélésénél azonban ezek a csatornak kevésbé elérhetéek. A demok-
ratikus deficit vagy demokratikussagi hiany miatt az allampolgarok egyrészt nem rendelkeznek
megfeleld eszkdzokkel a szakpolitikai dontéshozok feletti ellenérzés gyakorlasahoz, masrészt
a fentebb emlitett percepcios aszimmetria miatt nem is feltétlentiil tudjak, mely kérdésekben van
europai kozpolitikai megoldassal dolguk.** A monitoringban azonban részt vesznek azok a nem
természetes személyek, akiket ugyancsak érint az adott szakpolitika, és az eurdpai szinten igen
fejlett folyamatos tarsadalmi egyeztetésen keresztiil jelezhetik elégedetlenségiiket vagy tovabbi
javaslataikat. Europai szinten az értékelésben a Bizottsag — mint a szerzddések és igy az euro-
pai jog érvényesiilésének Ore is — fontos szerepet jatszik. Abban az esetben, ha egy tagallam
a szakpolitikai megoldast nem vagy nem megfeleléen valositja meg, akkor a Bizottsag altal
kezdeményezett kotelezettségszegési eljarasokon keresztiil képes lehet arra, hogy a hibat javitsa.
Ugyanigy az Eurdpai Birosag és az eurdpai jogot alkalmazo tagallami birdsagok is tekintheték
a monitoring szakasz szerepldjének. Végiil azonban a Bizottsag lesz az, aki levonja a kiilonb6z6
értékelésekbdl 6sszealld konkluzidkat, és eldonti, hogy a tarsadalmi probléma megsziint-e, vagy
tovabbi kezelést igényel.

4 Létezik ugyan az Eurdpai Kozigazgatasi Tér, ez azonban sokkal inkabb a tagallami kozigazgatasi

rendszerek kozotti strukturalt egylittmiikodés, mintsem eurdpai kdzigazgatas. Lasd részletesebben Szegedi
Laszlo: Az eurdpai kézigazgatds fejlédése és szabalyozdsa. Budapest, Dialog Campus, 2018.

4 Varga Andras: 4 demokrdcia vij kérdései az Eurdpai Uniéban a gazdasdgi vdlsdg utan. PhD-értekezés.
Budapest, ELTE AJK Politikatudoméanyi Doktori Iskola, 2018. 16—89.
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Lathato, hogy az eurdpai kozpolitikai ciklus szakaszai megegyeznek a tagallami szinten
ismert klasszikus szakaszokkal. Azonban majd minden fazis, a dontéshozatali folyamat joval
sz€lesebb aktori korrel miikodik, és a vertikalis hatalommegosztas kiillonb6zd szintjei egyarant
aktivan részt vesznek a szakpolitika-alkotasban. Igy az eurdpai kozpolitikak, csakugy, mint
az EU egésze, egy kiilonleges jellegii teriiletnek tekinthetd.

Mit varhatunk ezektdl a szakpolitikaktol? Elsésorban azt, hogy targyukat tekintve kevésbé
lesznek univerzalisak, mint amit a nemzeti politikai rendszereknél megszokhattunk. A Lisszaboni
Szerzddés altal kidolgozott, fentebb mar hivatkozott hataskori megosztas rendszere egyértelmiien
megjeldli azokat a teriileteket, ahol az EU tevékenykedhet. Emellett a szubszidiaritas és az ara-
nyossag elvei a szakpolitika-alkotas tovabbi korlatjaiva valhatnak. Ugyanakkor ahhoz, hogy
valami europai szinten tarsadalmi problémaként értelmezddjon, joval nagyobb volumeniinek
kell lennie annal, mint ami csak tagallami szinten jelenik meg. Ennek megfelelden az europai
kozpolitikai megoldasok csak a tarsadalmi problémak sziikebb korét érinthetik.

Ugyancsak fontos eltérésnek tekinthetd e politikak jellege. Mivel az EU tagallamai szuve-
renitasuknak csak egy részét gyakoroljak kdzdsen a szupranacionalis intézményekkel, azokon
a teriileteken, ahol ez nem valosul meg, az EU nem jarhat el. Ezek — altalaban a szuverenitas-
hoz kozel allo teriiletek, melyek komoly allampolgari ellendrzésre tarthatnak szamot, Ggymint
a gazdasagpolitika, foglalkoztataspolitika vagy a kiilpolitika. Mivel ezen ellendrzési csatornak
az EU-ban — még ha a tagallami akarat miatt is, de — hidnyoznak, igy az Unionak lehet6sége se
lenne demokratikus és elszamoltathato dontéseket hozni. Bar e teriileteken komoly elmozdulasok
torténtek az utobbi idében, azonban itt tovabbra is inkabb kormanykozi egyiittmiikodéseket vagy
legalabbis a dontéshozatal kormanykdzi elemeinek dominanciajat latjuk. Azok a teriiletek, ahol
az Uni6 ugy miikddhet, mint egy szabalyozo6 allam,* féként a kozosségi modszert alkalmazva,
azok az igynevezett szabalyozo jellegii szakpolitikak, mig az eloszto és tjraeloszto teriileteken
mar altalaban korlatozottabb a hataskore.

Szakpolitikak és kozpolitika-alkotasi modok tipolégidja

Az eddigiek alapjan megallapithat6, hogy a kozosségi modszer vagy a szabalyozoé mod mar
az EU f6 dontéshozatali modszerének tekinthetd. Emellett azonban ebben a hibrid politikai rend-
szerben sokkal tobbféle kiilonleges dontési ut 1étezik, mint egy allam esetében. Szakpolitikarol
szakpolitikara valtozik, hogy a szerzédések az adott teriiletet milyen kozpolitika-alkotasi mod
ala soroljak. Sok esetben a hataskori megosztas ismerete sem ad tokéletes fogddzot ennek ellen-
Orzés nélkiili eldontéséhez, bar minél szélesebbek az EU jogositvanyai, annal valdszin(ibb, hogy
a dontéshozatal a f6 szabalyt koveti. Ennek megfelelen a specialis — a tagallami szuverenitast
kozvetleniil érint6 — teriiletek szinte mind valamilyen eltéré dontéshozatali utat kovetnek. Ebben
az alfejezetben roviden attekintjiik a szakpolitikak tipologiait, valamint a kdzpolitika-alkotas
modszereit.*¢

A szakpolitikakat sok esetben témajuk alapjan csoportositjak; igy az altaluk érintett terii-
let mentén beszélhetiink oktatas-, kiil-, gazdasag- vagy védelempolitikardl példaul. Ez a fajta

45

Giandomenico Majone: The Rise of Regulatory State in Europe. West European Politics, 17. (1994),
3. 77-101.

46 A kozpolitika-alkotds modszereinek tipologiajanal Wallace és Reh megkozelitését ismertetjiik, mert
véleményiink szerint ez az egyik legérzékenyebb.
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elvalasztas azonban a hétkdznapi kommunikacion tal nem tekintheté megalapozottnak, mivel
egyrészt tul széles korii tipologiat eredményezne, valamint strukturalis szempontbol — barmilyen
meglepden is hangzik — az oktataspolitika nem feltétleniil kiilonbozik a védelempolitikatol.*”
Sokkal gyakoribb a szakpolitikakat témajuk jellege alapjan csoportositani; igy beszélhetiink
1. redisztributiv, vagyis ujraeloszto, 2. disztributiv, vagyis eloszto és 3. regulativ, vagyis szabad-
lyozo politikakrol.*® Az unids szakpolitikék esetében azonban ez a tipoldgia is tovabb arnyalhato.
Ennek a 6 oka az, hogy az Gigynevezett sui generis politikai rendszer kdzpolitikai palettaja is
eltér, és maga a kozpolitikai ciklus is kiilonbozik a tagallamokban ismert formaktol. Az Eurdpa-
tanulmanyok hazai szakirodalma nagyrészt egyetért abban, hogy a Hix és Hoyland altal felvazolt
0tos tipologia megfeleld kapaszkodot biztosit az eurdpai unios szektorialis miikodés megértésé-
hez.* E rendszer szerint az Eurdpai Unidban megkiilonboztethetiink 1. szabdlyozo, 2. kiadisi,
3. makrogazdasagi, valamint 4. belsé és 5. kiilsd politikakat.

A szabalyozo politikak esetében a négy szabadsag szabad aramlasat biztositd kozpolitikai
megoldasokrdl, vagyis az aru, a toke, a személyek és a szolgaltatasok mozgasanak szabalyo-
zasarol, a tagallami jogharmonizaciorol és a versenyszabalyokrol beszélhetiink.> Ezek kiza-
rolagos uniés hataskorbe tartoznak, vagyis csak eurdpai szinten sziilethetnek réluk dontések,
szinte minden esetben a rendes jogalkotasi eljarast jelentd egyiittdontés alkalmazasaval. Ezek
a Hajnal-Gajduschek-féle értelemben is regulativ politikanak tekintheték. Sajatossaguk, hogy
eredményeiknek nincsenek veszteseik, pusztan elérik a Pareto-hatékonyséagot.>!

Ezzel szemben a kiadasi politikak az unids koltségvetési forrasok elosztasat biztositjak,
legyen sz6 akar a kozds agrarpolitikarol, a kohézios politikakrol, a kutatas-fejlesztési szektorrol
vagy a jarvanykezelés kapcsan létrehozott Uj Generacids EU programokrol.? Ezek disztributiv
politikaknak tekinthetk. Itt mar nem a Pareto-hatékonysag™> elérése és az esetleges externa-
liak>* kizarasa a cél, hanem az eurdpai uniés polgarok mindennapi életét érintd, ugynevezett
bread and butter™ kérdésekr6l valo dontések soran bizonyos elvek és célok mentén gy6ztesek
és vesztesek alakulnak ki.

A makrogazdasagi politikak egyrészt — az eurdzona esetében kizarolagos eurdpai hataskorbe
tartoz6 — monetaris unid szabalyait jelentik. Emellett a GMU gazdasagi pillére miatt kiterjednek
a kiilonleges hataskori csoportba tartozo tagallami fiskalis és foglalkoztataspolitikakra is.3¢ Ezek
szervezettsége, illetve eurdpai ellendrzése pedig folyamatosan ndvekedett a 2008—2014 kozotti
eurovalsag kezdete 6ta. Az eurdpai szemeszter, a Stabilitasi és Novekedési Paktum feliilvizsga-

47 Gajduschek—Hajnal (2010): i. m. 61-63.

4 Gajduschek—Hajnal (2010): i. m. 61-63.

4 Lasd részletesebben Simon (2013): i. m.; Araté—Koller (2015): i. m.; Arato—Koller (2019): i. m.

5% Hix—Hoyland (2011): i. m. 3.

St Giandomenico Majone: Europe’s "Democratic Deficit”: The Question of Standards. European Law
Journal, 4. (1998), 1. 5-28.

2. Hix—Hoyland (2011): i. m. 3.

53 Pareto-hatékonysagnak azt nevezziik, amikor kialakul az egyenstlyi helyzet, és a vonatkozé szakpoli-
tika optimalis eredményeket produkal. A szabalyozé politikék erre torekednek az olyan teriileteken, ahol
a piac 6nszabalyozasi képessége erre onmagaban nem képes.

% Externalidknak vagy piaci kudarcoknak azokat a helyzeteket nevezziik, amikor egy adott rendszer
optimalis mitkodése a piac 6nallo miikddésén keresztiil nem elérhetd, valamilyen kiils6 hatds miatt. Ezekben
az esetekben a ,,lathatatlan kezet” valami visszafogja.

> Andrew Moravcsik: Europe Works Well Without the Grand Illusions. Financial Times, 2005. junius 14.
6 Hix—Hoyland (2011): i. m. 3.
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lata, a Fiskalis Paktum, az Eur6 Plusz Egyezmény, valamint a hatos és kettes csomag mindegyike
ezen politikak korét novelte. Ezek mind regulativ, mind redisztributiv politikakat tartalmaznak,
mivel azonban mind a GMU koré szervezddik, érdemes ket egyiitt kezelni.

A belsd politikak a bevandorlasi és menekiiltpolitikat, az unids allampolgarsagot, valamint
az europai allampolgarok jogait — politikai, szocialis vagy gazdasagi teriileten — 6lelik fel. Itt
a klasszikus tipologia szerint foként szabalyozo jellegli szakpolitikakrol beszélhetiink. Hatés-
korok tekintetében itt a kizarolagos, a megosztott és a timogato kategoriakat is tetten érhetjiik.
Az eurdpai allampolgarsaghoz szorosan kotddik a személyek szabad aramlasa, amelynek szaba-
lyai kizardlagos unios hataskorbe tartoznak, mig a bevandorlas és menekiiltpolitika a megosztott
hataskoroket gazdagitja, a szocialis kérdések teriiletén pedig az EU foként tamogato aktorként
jarel.

A kiilsé politikak az EU harmadik orszagokkal kapcsolatos fellépését szolgalo teriileteket
jelentik. Idetartozik a kdzos kiil- és biztonsagpolitika, valamint a biztonsag- és védelempolitika,
a nemzetkozi kereskedelempolitika és a fejlesztéspolitika.’” Ezeket a teriileteket féként regula-
tiv, illetve disztributiv politikak alkotjak. A hataskdri rendszer tekintetében itt is sokféle esetet
lathatunk; mig a ko6zos kereskedelempolitika tipikusan kizardlagos hataskorbe tartozik, addig
a kozos kiil- és biztonsagpolitika az EU egyik nevesitett specialis szakpolitikaja.

A kiilonboz6 unids szakpolitikak kiilonbozo kozpolitika-alkotasi eljarasokat kovetnek. Hix
harom, mig Wallace és Reh 6t kiilonb6z6 kozpolitika-alkotasi modszert kiilonboztet meg.
Hix, illetve a hazai szakirodalomban Simon Zoltan 1. a kdzdsségi modszert (community method),
2. a kormanykozi (intergovernmental) és 3. a szakpolitikai koordinacio (policy coordination)
modszereit emliti.’® Ezzel szemben Wallace és Reh 1. klasszikus kozosségi modszerrél (clas-
sic community method), 2. szabalyozd modszerrdl (regulatory mode), 3. elosztasi modszerrol
(distributive mode), 4. szakpolitikai koordinaciorol (policy coordination), valamint 5. intenziv
transzgovernmentalizmusrol (intensive transgovernmentalism) beszélnek.”

A klasszikus kozosségi modszer, a Wallace-féle megkozelités szerint, az EU korai szaka-
szara volt jellemz0, amikor is az Eurdpai Bizottsag dominalta a kozpolitika-alkotas folyamatat
a tervezéstol a kialakitason keresztiil a végrehajtasig. Emellett a Bizottsag képviselte ennek
megjelenését a kiilvilag felé is. Ezzel parhuzamosan a Miniszterek Tanacsa (ma mar az EU
Tanacsa) erés dontéshozatali szereppel rendelkezett, komoly alkupoziciot toltve be. Az integracid
ezen idGszakaban ennek az intézménynek voltak a legkiterjedtebb jogositvanyai a jogalkotast
illetéen. A klasszikus kozosségi modszer tovabbi sajatossaga, hogy a kiilonbdz6 nyomasgyakorld
Ezzel parhuzamosan az eurépai és nemzeti képviseleti szervek (Eurdpai Parlament, tagallami
torvényhozasok) szinte csak marginalis szerephez jutottak. Az unids dontéshozatalban és féként
annak alkalmazasaban az Eurdpai Birosag kapott még fontos szerepet.®® Ma ez a fajta modszer
mar nem tekinthetd dominansnak. Egyrészt a Lisszaboni Szerz6dés hatalybalépése 6ta az EP mar
a legtobb kérdésben legalabb hozzajaruloként, de gyakran tarsjogalkotoként jelen van. Ez a fajta
szakpolitika-alkotas ma talan csak a monetaris politikara jellemzd, ahol viszont az Eurdpai
Kozponti Bank tolti be a kozponti szerepet a Bizottsag helyett.®!

57 Hix—Hoyland (2011): i. m. 3.

% Hix—Hoyland (2011): i. m. 3.; Simon (2013): i. m. 24.
% Wallace—Reh (2010): i. m. 97-99.

¢ Wallace—Reh (2010): i. m. 99-102.

¢ Wallace—Reh (2010): i. m. 99-102.
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Az EU {6 kozpolitika-alkotasi modszere ma kétségkiviil a regulativ modszer. Az el6z6 alfeje-
zetben leirt dontéshozatal gyakorlatilag ennek feleltetheté meg. A dontéshozatalt itt is a Bizottsag
kozponti szerepe hatarozza meg az el6készitéstol az dgazati szereplokkel vald egyeztetésen
¢és az érdekcsoportok integralasan keresztiil egészen a jogi eljarasok feletti babaskodasig. Emel-
lett a Tanacs a tagallamokat képviselve a szabalyozasi minimumok meghatarozasaban jatszik
kulcsszerepet, mig az EP a Lisszaboni Szerz6dés ota tarsjogalkotoként tevékenykedik. A koz-
politikak megvaldsitasa azonban a tagallami kormanyok és kozigazgatasok kezében van, igy
a Tanacs tagjainak itt is komolyabb szerepiik lehet, de kiemelend6 a nemzeti birosagok megndve-
kedett kontrollszerepe is, amelynek f6 eszkoze az el6zetes dontéshozatali eljaras.®? Ez a regulativ
modszer a belsé piac szabalyozasanal, a versenypolitikanal a legjellemzdbb, amelyek még ma
is az Unid kulcsteriiletei. Emellett megjelenik a k6zds agrarpolitika reformjainal és a legtobb
europai szakpolitikai esetében is.

Az elosztasi modszert ugyancsak a Bizottsag kozponti szerepe jellemzi. Az Uni6 kiilonb6z6
pénziigyi transzferekkel jaré kozpolitikait az EB a tagallami iranyit6 hatésagokkal egyiittmi-
kodve vezeti, a programok altal kitiizott szakpolitikai célok elérése érdekében. Itt azonban a kor-
manykozi szereploknek kiemelten fontos szerep jut. Az EU Tanacsa, illetve a tobbéves pénziigyi
keret és az éves koltségvetések fobb kérdései megallapitasanal az Europai Tanacs a targyalasok
£ helyszine.® J6 példa erre a Covid-19-jarvany kezelésére kialakitott Uj Generaciés EU-program
vagy a 2021-2027 kozotti ciklust Gvezd, kifejezetten €les targyalassorozat, amely a 2020-as év
egyik 6 uniés kérdése volt, és amelyre a megoldast az emlitett két kormanykozi intézmény-
ben — mindenekel6tt az EiT-ben — alkottak meg. Ezen a teriileten az EP jogositvanyai valtozok.
Mig az éves koltségvetések terén gyakorlatilag tarsjogalkotoként van jelen, addig a tobbéves
pénziigyi keret esetén csak a hozzajarulasi eljaras keretein beliil tud hatni a dontéshozatalra.
A kiilsd, nyomasgyakorld csoportok itt foként lobbizassal probalnak célt érni, mig a szubna-
cionalis szintek utja a Régiok Bizottsagan keresztiil vezet. A koltségvetés mellett ilyen jellegii
dontéshozatal jellemzi a gazdasagi kormanyzas eurdzona-valsag ota kialakult struktarait is.
Az europai szemeszter €s a kiillonbozo prudencialis szabalyok érvényesitése a Bizottsag kezében
fut 6ssze, de ezzel parhuzamosan nagyon komoly kormanykozi feliigyelet alatt a11. Ez a viszony-
lag széles korti gazdasagpolitikai ellenérzés egy sor tovabbi kérdést felvet, amelyre azonban itt
részletesebben nincs lehet6ség kitérni.®

A szakpolitikai koordinacio az EU dontéshozatali médszereinek egy viszonylag régi, de inno-
vativ példaja. Azon teriileteken, ahol a tagallami szuverenitas okan vagy a talzottan eltéré nemzeti
szokasok miatt a hataskoroket nehézkesen vagy egyaltalan nem lehetett szupranacionalis szintre
utalni, ott a korabban mar emlitett soft law megoldasok alakultak ki. A joval kevésbé formalizalt,
sokkal szélesebb korii részvétellel zajlo dontéshozatal sok esetben hatékonyabb eredményekre jut,
mint a klasszikus unids normaalkotas. Itt megemlithetjiik a gazdasagi koordinaciot, a Stabilitasi
és Novekedési Paktumot, a Lisszaboni és az EU2020 Stratégiakat, de barmely mas governance
struktarat (bizottsagok, fiiggetlen ligynokségek, OMC) alkalmazo egyiittmikodést is. Ezek
kozos jellemzdje, hogy joval flexibilisebben ugyanolyan kételez6 erejii dontéseket és kdzpolitikai
megoldasokat tudnak létrehozni, mint egy klasszikus unids jogszabaly.

02 Wallace—Reh (2010): i. m. 102-105.
6 Wallace—Reh (2010): i. m. 105-107.
¢ Wallace—Reh (2010): i. m. 105-107.
65 A kérdésr6l részletesebben lasd Varga (2018): i. m.
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Wallace és Reh egyik legfontosabb Gjitasa az Ggynevezett intenziv transzgovernmentalizmus
kifejezés kialakitasahoz kothet. Ahogy az fentebb is olvashato volt mar, az uniés dontéshoza-
tal kiilonboz6 eljardsai a kormanykoziség vagy a nemzetekfelettiség logikajanak megfelelden
miikddnek, tobbszor mindkét megkozelitésbol meritve. Azonban Wallace és Reh allitasa szerint
az intergovernmentalis jelzé nem irja le megfelelden a tagallami képviselettel miikkodé eurdpai
intézmények logikajat. Az EU-n beliil ugyanis a nemzeti képviseletek nem a nemzetkozi szerve-
zetekben szokasos jellemz6 magatartast tanusitjak. A folyamatos és allandé egytittmiikodés egy
sokkal mélyebb kooperaciot hoz létre, amely transzgovernmentalizmusként jobban megfoghato.*
Ezen dontéshozatali modszerben az Eurdpai Tandcs jatssza a kdzponti szerepet a kdzpolitikai
célok és iranyok kialakitasaban. Az EU Tanacsa ugyancsak jelentds aktor a szakpolitikak megva-
l6sitasaban és azok koordinacidjaban. A korabbiakkal ellentétben itt a Bizottsag csak korlatozott
szerepkorrel rendelkezik, mig az EP és a Birosag teljesen kiviil esik a strukturan. Ugyanigy
a tagallami képviseleti csatornak sem hatnak a dontésekre.” Ennek f6 oka, hogy igy a szuvere-
nitast kdzvetleniil érint6 szakpolitikakat dolgoznak ki, mint a kdzos kiil- és biztonsagpolitika,
de idesorolhatok a gazdasagi valsag kormanykodzi megoldasai, mint az Eurd Plusz Paktum vagy
a Pénziigyi Paktum.

Kovetkeztetések

Az Eurodpai Unid szakpolitikai ciklusai sok szereplét magaban foglalo, egyedi jellemzékkel bird
politikai rendszerben valosulnak meg. Talalunk hasonlésagot a tagallami szinten megvaldsi-
tott kdzpolitika-alkotasi folyamatokkal, de ahogy azt részletesen kifejtettiik az Unid esetében,
a részt vevo aktorok kore szamosabb, a kdzpolitika-alkotasi mod pedig bonyolultabb kormany-
zasi rendszerben valosul meg. A Lisszaboni Szerz6dés hataskor-kataldgusa tampontot ad annak
meghatarozasara, hogy mit varhatunk el az EU-t6l egy-egy teriileten. A kiilonbozo tipolodgiaknak
megfeleléen az EU-nak a szabalyozd, az eloszto, az ijraclosztd, a koordinativ és a kormanyzasi
strukturakon ativeld szerepkdre is azonosithatd. Az ugynevezett sui generis politikai rendszerrel
rendhagyd szakpolitikak és kdzpolitika-alkotasi folyamat jar, ami sziikségessé teszi az europai
unios mikddés és a dontéshozatal folyamatos és allanddéan megujuld vizsgalatat, illetve elem-
z¢&sét. Végezetiil, annak eldontése, hogy mikor melyik kozpolitika-alkotasi modot alkalmazzak,
sok tényez6tdl fligg. Fligg attol, hogy milyen szektorban van sziikség cselekvésre, az adott teriilet
milyen hataskorbe tartozik, és milyen gyorsan milyen hatékonysagti eredményeket kell elérni.
De a szakpolitikai kimenetelt befolyasoljak még az intézményes koriilmények és a hatalmi poli-
tika jatszmai is. Kovetkezésképpen a policy, polity és polity dimenzidk egyiittes hatasa érvé-
nyesiil. A tovabbiakban érdemes lesz kozelrdl is ratekinteni az egyes szakpolitikakra annak
érdekében, hogy az eltérd kdzpolitika-alkotasi modokat részleteiben is lassuk.

¢ Wallace—Reh (2010): i. m. 109.
¢ Wallace—Reh (2010): i. m. 109—111.
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