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			Előszó

			A nemzeti kisebbségek védelme nem csupán aszakmai érdeklődésem tárgya, hanem vállalt hivatásom is egyben. Felvidéki magyarként akisebbségi jog-­ ésérdekvédelem egész életemet végigkísérte. Bár akisebbségi lét számos nehézséget okozhat amindennapok során, jómagam áldásként élem meg. Felvidéken (ésáltalában akülhonban) magyarnak lenni örökölt állapot, de saját választásunk kérdése is. Kaszás Attila felvidéki színészóriás ezt így fogalmazta meg: „Kisebbségi magyarnak lenni egy másik életérzés. […] Ahatáron túli magyarnak azt jelenti ahaza, mint asivatagi embernek avíz. Egy sivatagi embernek avíz lelkiállapot.”1

			A nemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekvédelme mint hivatás választásában meghatározóak voltak számomra afelvidéki magyarságot ­2006–2010között asoviniszta szlovák államhatalom részéről ért jogsértések éspolitikai támadások. Ezen időszakra tehető Malina Hedvig megverése, számos magyarellenes törvény elfogadása, így különösen anyelvtörvény szigorítása vagy akettős állampolgárság betiltása. Nemzeti közösségünk ellen intézett számos megnyilvánulást szülővárosomban, Komáromban, testközelből tapasztaltam: Sólyom László államhatáron történő feltartóztatását, Cirill ésMetód szobrának a helyi lakosság akaratával ellentétes áthelyezését, Ján Slota Trianon-­emlékművének avatását amagyar–szlovák határon. Alegijesztőbb azacinizmus volt, ahogy aszlovák kormány ezt amegfélemlítő politikát folytatta. Bár asorozatos politikai támadások ellen több nemzetközi szervezet felemelte ahangját, aszlovák kormány ezeket akritikákat lerázta magáról. Mindezzel egy időben aszlovák–magyar bilaterális kapcsolatok is megromlottak, illetve ahivatalban lévő magyar kormány is háttérbe szorította ahatáron túli magyarok nemzetpolitikai célú támogatását. Ezenfelül ezen időszak alatt afelvidéki magyarság politikai egysége is megbomlott, aminek eredményeképpen ­2010-­ben­ nem jutott be aparlamentbe afelvidéki magyarok etnikai alapon szervezett politikai pártja. Úgy tűnt, magunkra maradtunk, hazai érdekérvényesítési lehetőségeink vészesen beszűkültek.

			Bár mára aközhangulat jelentősen javult az­1990-­es­ évek mečiari, majd ­a2000-­es­ évek második felének ficói soviniszta politikájához képest, Szlovákia továbbra sem olyan állam képét mutatja, amely értékként tekint aterületén élő nemzeti kisebbségekre, ésőszintén törekszik azok kultúrájának, anyanyelvének ésidentitásának megőrzésére. Afelvidéki magyarok azanyaország bilaterális kapcsolatokban rejlő érdekérvényesítő képességére sem bízhatják teljesen magukat, hiszen Magyarország ezirányú lehetőségei messze nem korlátlanok–a„virágzó” szlovák–magyar kapcsolatok idején továbbra is hatályban vannak aszlovák nyelvtörvény diszkriminatív rendelkezései, tiltott akettős állampolgárság, akollektív bűnösség elvének alkalmazásával koboznak el földeket aBeneš-­dekrétumok alapján, ésidőnként vezető szlovák politikusok nemzet­biztonsági kockázatként hivatkoznak közösségünkre.

			A határon túli magyarságnak ennek okán elemi érdeke anemzetközi szervezetek ésfórumok minél hatékonyabb bevonása akisebbségi jogi követelések előmozdításába, illetve ahatáron túli magyar közösségek érdekeinek minél szélesebb körű érvényesítése, különösen azEurópai Unióban. Aterületi államokra nézve kötelező, érvényesíthető, így anemzeti kisebbségek helyzetét ténylegesen javítani képes európai uniós garanciarendszer csökkentené közösségeink aktuális politikai változásoknak való kitettségét.

			A fenti eseményeket követően alakult ki bennem azelhatározás, hogy szakmai érdeklődésemet anemzeti kisebbségek európai uniós védelmének szentelem. Figyelemmel arra, hogy felvidékiként Magyarországon kezdtem meg jogi tanulmányaimat, kötelességemnek éreztem, hogy közösségem szolgálatából ekképpen is kivegyem arészem. Ennek megfelelően már szakdolgozatomban is azuniós kisebbségvédelmi lehetőségeket vizsgáltam, valamint Gyeney Laura irányítása alatt részt vettem aKisebbségi Jogvédő Intézet munkájában is.

			2015-­ben, adoktori tanulmányaim kezdetén anemzeti kisebbségek európai uniós jog-­ ésérdekvédelmének egy új eszközét, azeurópai polgári kezdeményezést választottam kutatásom tárgyául. Adöntésemet azis befolyásolta, hogy ezen idő alatt már folyamatban volt a­Minority SafePack ésanemzeti régiókról szóló európai polgári kezdeményezések bírósági eljárása. Elhatározásomban ezenfelül kulcsszerepet játszott témavezetőm, Láncos Petra Lea ajánlása éstámogatása aválasztott kutatási téma iránt.

			A későbbiekben aztán gyakorló jogászként mindkét kezdeményezésben szerepet vállalhattam. Anemzeti régiókról szóló kezdeményezés szervezőinek jogi képviseletét ellátó Sobor Dávid ügyvéd munkáját ­2015-­től­ segítettem. Ennek köszönhetően én is kivehettem arészem aközel hatévnyi luxemburgi pereskedés után történelmi sikerrel záródó bírósági eljárással kapcsolatos jogi munkából. ­2017-­ben­ Halzl József ésCsáky Csongor felkérésére a­Minority SafePack magyarországi aláírásgyűjtésének koordinációját ellátó Rákóczi Szövetség jogi tanácsadójaként dolgoztam anemzeti kisebbségvédelmi kezdeményezés hazai aláírásgyűjtési kampányában, így részese lehettem azeurópai uniós kisebbségvédelem egyik sikertörténetének. ­2018májusa óta aRákóczi Szövetség egyik alelnökeként is igyekszem kivenni arészem akülhoni magyarság érdekvédelméből.

			Írásom, illetve ahatáron túli magyar közösségek joginak védelmével ésérdekeinek nemzetközi szintű érvényesítésével kapcsolatos elköteleződésem, remélem, valamelyest hozzájárul anemzeti kisebbségek ésakülhoni magyarság európai uniós jog-­ ésérdekérvényesítésével kapcsolatos lehetőségeinek feltérképezéséhez.

			2021.augusztus ­10.

			Tárnok Balázs

			Köszönetnyilvánítás

			Köszönettel tartozom aNemzeti Közszolgálati Egyetemnek, illetve ezen belül azEötvös József Kutatóközpontnak ésazEurópa Stratégia Kutatóintézetnek jelen értekezés könyv formájában való kiadásának támogatásáért.

			Köszönöm aPázmány Péter Katolikus Egyetem Jog-­ ésÁllamtudományi Karának, illetve aJog-­ ésÁllamtudományi Doktori Iskolának adoktori tanulmányaim során nyújtott támogatást. Jelen kiadvány Azeurópai polgári kezdeményezés különös tekintettel anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekvédelmére című, ­2020.november ­4-­én aPázmány Péter Katolikus Egyetem Jog-­ ésÁllamtudományi Doktori Iskolájában megvédett doktori értekezésem frissített ésátdolgozott változata.

			Hálásan köszönöm doktori iskolai témavezetőmnek, Láncos Petra Leának többéves szakmai mentorálását, tanácsait, támogatását ésadoktori képzés teljes ideje alatt nyújtott folyamatos segítségét–nélküle ezakönyv sem születhetett volna meg.

			Hálával tartozom Szabó Marcelnek, Gyeney Laurának ésaPázmány Péter Katolikus Egyetem Jog-­ ésÁllamtudományi Kar Európajogi Tanszék további munkatársainak asokéves támogatásukért.

			Köszönetemet fejezem ki Koltay Andrásnak, Navracsics Tibornak, Török Bernátnak és Deli Gergelynek, akik aNemzeti Közszolgálati Egyetem, illetve azEurópa Stratégia Kutatóintézet kötelékein belül támogatták éstámogatják szakmai éstudományos előmenetelemet. Köszönöm továbbá Breuer Klárának, aNemzeti Közszolgálati Egyetem korábbi nemzetközi igazgatójának, valamint azNKE Európa Stratégia Kutatóintézetben munkatársaimnak támogató biztatásukat.

			Hálás vagyok Sobor Dávidnak atámogatásáért, tanácsaiért ésbaráti biztatásáért, valamint azáltala nyújtott lehetőségért, hogy közreműködhettem anemzeti régiókról szóló kezdeményezésnek az Európai Unió Bírósága előtti pervitelével kapcsolatos munkában, aminek köszönhetően értékes tudással éstapasztalatokkal gazdagodtam. Köszönöm továbbá Izsák Balázsnak, aSzékely Nemzeti Tanács elnökének, hogy érdemesnek talált anemzeti régiók ügyének képviseletére.

			Köszönettel tartozom Csáky Csongornak, aRákóczi Szövetség elnökének, valamint Halzl Józsefnek (†), aRákóczi Szövetség örökös tiszteletbeli elnökének, hogy részt vehettem a­Minority SafePack magyarországi aláírásgyűjtésének sikerre vitelében, ésértékes gyakorlati tapasztalatokat szerezhettem az­európai polgári kezdeményezések aláírásgyűjtési szakaszáról. Köszönöm továbbá Vincze Lorántnak, azEurópai Nemzetiségek Föderatív Uniója (FUEN) elnökének,valamint Németh Zsoltnak, az Országgyűlés Külügyi Bizottságaelnö­kének atámogatását.

			Hálával tartozom Szalayné Sándor Erzsébetnek ésManzinger Krisztiánnak azelmúlt években nyújtott tanácsaikért éstámogatásukért, valamint ajelen könyv alapjául szolgáló doktori értekezés szakmai véleményezéséért.

			Hálával és szeretettel gondolok a 2021-ben tragikusan fiatalon elhunyt barátra és kollégára, Lancz Attilára, akinek szintén sok bátorítást és támogatást köszönhetek.

			Köszönettel tartozom Smith Lacey Annának, April H. Foley nagykövet asszonynak és a Hungary Foundation kuratóriumának e kiadvány utómunkálatai idején nyújtott nagylelkű támogatásukért.

			Köszönöm a Ludovika Egyetemi Kiadó munkatársainak e kiadvány szerkesztésével és megjelentésével kapcsolatban elvégzett.

			Köszönöm atámogatást családomnak: feleségemnek ésfiamnak, akik nélkülöztek emunka megírásának idejére.

			1.Bevezetés

			A nemzeti kisebbségek–éskülönösen akülhoni magyar nemzeti közösségek–jogainak fontosságát amagyar jogásztársadalom számára nem szükséges különösebben hangsúlyozni. Aszáz évvel ezelőtti trianoni békediktátum következtében többmillió magyar, illetve atörténelmi Magyarország területének mintegy kétharmada került idegen állam fennhatósága alá. A Magyarország határain kívül kisebbségben élő magyar nemzeti közösségek védelme, eközösségek iránt viselt felelősség nemzeti identitásunk szerves része. Efelelősséget azAlaptörvény is rögzíti.2 Magyarország ezenfelül egy többnemzetiségű állam, avelünk élő ­13nemzetiség azAlaptörvény értelmében államalkotó tényező. Anemzeti kisebbségek éskülönösen amagyar nemzeti közösségek jogvédelme ennek megfelelően amagyar jogtudomány kiemelt figyelmét élvező terület.

			Mára anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekérvényesítésének fontos dimenziója anemzetközi tér. Akisebbségi jogok előmozdításában ugyanis–azadott nemzeti közösség fogadó állammal szemben megfogalmazott követelésein ésküzdelmén, valamint esetlegesen azanyaállam ésa területi állam közötti bilaterális megegyezéseken éspolitikai érdekérvényesítésen túl–kiemelt szerepe van anemzeti kisebbségi jogi követelések externalizációjának,3 vagyis anemzetközi szervezetek ésfórumok, így azEurópai Unió bevonásának akisebbségi jogi követelések előmozdításába.

			Jelen értekezésemet anemzeti kisebbségek európai uniós jog-­ ésérdekérvényesítésére összpontosítom, amelynek keretén belül azt vizsgálom, hogy azEurópai Unió részvételi demokráciájának új eszköze, azeurópai polgári kezdeményezés alkalmas lehet-­e anemzeti kisebbségek jogainak védelmére, anemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos európai uniós jogi keret fejlesztésére, valamint eközösségek politikai érdekeinek előmozdítására, így különösen anemzeti kisebbségek európai uniós szintű védelmével kapcsolatos elutasító politikai felfogás megváltoztatására.

			A nemzeti kisebbségek védelme ajogtudomány kiemelt érdeklődésre számot tartó területe. Akisebbségvédelem nemzetközi intézmény-­ éskeretrendszerét számos elismert hazai éskülföldi szerző átfogóan bemutatta, illetve ismerjük anemzeti kisebbségek európai uniós védelmének hasonlóan rendkívül gazdag szakirodalmát (lásd a­2.2.és­2.3.fejezetet). Jelen értekezésfő célkitűzése ennek megfelelően nem azeurópai uniós kisebbségvédelem teljes körű bemutatása, ezt arészt csupán érintőlegesen tárgyaljuk. Ekutatások megállapításainak ismertetésével bemutatjuk akisebbségek jogaira vonatkozó hatályos uniós jogi keretet, valamint feltárjuk anemzeti kisebbségek védelmének lehetőségeit azuniós jog adta kereteken belül.

			A kisebbségek védelméhez hasonlóan azeurópai polgári kezdeményezésnek is tekintélyes nemzetközi szakirodalma van: azeszközt több szempontból bemutató tanulmánygyűjteményeken túl azt számos neves szerző munkásságából ismerhetjük (lásd a­3.fejezetet). Eddig ugyanakkor kevés tudományos igényű munka született azeurópai polgári kezdeményezés kisebbségvédelmi célokra történő felhasználásának lehetőségeiről (javarészt egy-­egy részkérdést tárgyaló tanulmányok keretén belül),4 átfogó munka pedig eviszonylatban eddig nem készült, sem hazai, sem nemzetközi szinten. Jelen értekezés ennek pótlására tesz kísérletet.

			A nemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos európai uniós jogalkotás előmozdítására irányuló kisebbségi érdekérvényesítésnek ugyan számos módját ismerjük (lásd lent), jelen értekezés kifejezetten azeurópai polgári kezdeményezést mint azuniós demokrácia eszközét vizsgálja. Arra akérdésre keressük aválaszt, hogy azeurópai polgári kezdeményezés alkalmas eszköz lehet-­e anemzeti kisebbségek uniós jog-­ ésérdekvédelmére. Feltevésünk szerint igen. Azértekezést akét, kisebbségek védelmére irányuló európai polgári kezdeményezés, a­Minority SafePack ésanemzeti régiókról szóló kezdeményezés ihlette.

			Felmerül ugyanakkor akérdés, hogy miért éppen azeurópai uniós kisebbségvédelmi lehetőségeket vizsgáljuk, ésmiért nem egyéb nemzetközi szervezetek, így például azEurópa Tanács által nyújtott kisebbségvédelmi lehetőségekkel foglalkozunk bővebben. Anemzetközi kisebbségvédelmi rendszerből–apacta sunt servanda elvet leszámítva–hiányzik avalódi kényszerítő erő, amely enormák érvényesülését akormányokon számonkérhetné, ésmegvalósulásukat garantálná. AzEU előnye más nemzetközi szervezetekkel szemben, hogy azuniós jog megfelelő politikai akarat esetén feltétlen érvényesülést igénylő éskikényszeríthető normákat fogadhat el anemzeti kisebbségek védelme érdekében, amelyek valódi megoldást nyújthatnának akisebbségek problémáira.

			Az értekezés első nagy kutatási kérdése annak vizsgálatára irányul, hogy ahatályos európai uniós jogi keret alkalmas-­e anemzeti kisebbségek olyan hatékony védelmére, amelynek köszönhetően azEurópai Unióban biztosított anemzeti kisebbségek megmaradása, identitásuk, valamint etnikai, kulturális ésnyelvi jellegzetességeik megőrzése.5 Ennek kapcsán azt feltételezzük, hogy azuniós kisebbségvédelmi jogi keret gyenge, akifejezett kisebbségvédelmi hatáskör hiánya ésatúlságosan általános kisebbségvédelmi rendelkezések miatt agyakorlatban alkalmatlan anemzeti kisebbségek védelmére. Akisebbséghez tartozó személyek jogainak tiszteletben tartása ugyan alisszaboni szerződés hatálybalépése óta azEurópai Unió deklarált alapértéke, ezazonban agyakorlatban nincs jelentős hatással anemzeti kisebbségek helyzetére. Ahogyan erre Szalayné is felhívja afigyelmet, „újból ésújból kénytelenek vagyunk rácsodálkozni arra, milyen nehéz azalapértékeket jogi normákba önteni ése jogi normákat tényleges ésmindennapos realitássá változtatni”.6

			Éppen ezért szükségesnek gondoljuk anemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos európai uniós jogi keret fejlesztését. Ajelenlegi, szinte kizárólag akisebbséghez tartozó személyek jogainak tiszteletben tartására mint alapértékre épített, konkrét ésanemzeti kisebbségek védelme érdekében felhívható ésérvényesíthető jogi normákat nélkülöző jogi keret ugyanis nem nyújt megfelelő védelmet anemzeti kisebbségek számára. Ha pedig agyakorlatban akisebbségek jogainak védelme nem érvényesül, azaz EU alapértékének sérelmét eredményezi, ésez ellen azEurópai Uniónak fel kell lépnie. Egyébiránt anemzeti kisebbségek védelmét biztosító jogi keret megalkotását azerkölcsi elvárások ésazáltalános igazságérzet is megalapozzák. Flachbarth Ernő, a­20.század első felének aktív felvidéki származású nemzetközijog-­tudósa szerint „ajogtudomány azt amagas rangot, amelyet még aXVIII.században, atermészetjog tanának korszakában élvezett, csak úgy szerezheti vissza, ha nem elégszik meg ajogalkotó tolmácsának szerepével, hanem ezen felül azt acélt tűzi ki, hogy ajogrendet azerkölcsi normákhoz, atársadalom igényeihez ésanépek jogérzetéhez igazítsa”.7

			A nemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos európai uniós jogi keret fejlesztése kapcsán arra afeltevésre építünk, hogy erre aSzerződések lehetőséget biztosítanak. Másrészt úgy véljük, hogy azeurópai polgári kezdeményezés intézménye alkalmas lehet aváltozások ösztönzésére mind akérdés európai uniós szintű tematizálása, mind pedig akonkrét jogi normák megalkotásában vagy módosításában való közreműködés által.

			Másfelől azt is feltételezzük, hogy ahatályos jogi keret megváltoztatásához szükséges politikai akarat egyelőre hiányzik mind atagállamok, mind pedig azuniós intézmények részéről. Bár vannak olyan tagállamok, amelyek kifejezetten támogatják anemzeti kisebbségek védelmét, több tagállam hagyományosan ezzel szemben határozza meg önmagát. Azuniós intézmények tekintetében is hasonlóan felemás ahelyzet. AzEurópai Parlament azelmúlt évtizedekben számos kisebbségvédelmi tárgyú, de alapvetően politikai jellegű állásfoglalást fogadott el, amelyek inkább politikai, mintsem jogi hivatkozási alapok. Ezzel szemben aBizottság soha nem vette napirendjére anemzeti kisebbségek védelmét. Ennek azért is van jelentősége, mert aBizottságnak kizárólagos joga van azuniós jogalkotási eljárás megindítására, azaz kulcsfontosságú szerepet tölt be azuniós kisebbségvédelmi jogi keret megváltoztatásában.

			Vizsgálatunk ugyanakkor azt is feltételezi, hogy azuralkodó politikai megközelítés–mind atagállamok, mind azuniós intézmények részéről–megfelelő politikai érdekérvényesítő tevékenységgel megváltoztatható. Ezért kiemelkedően fontos anemzeti kisebbségek hatékony uniós jogi védelme érdekében kifejtett politikai érdekérvényesítő tevékenység. Akisebbségvédelmi jogi keret ­bővítésének ugyanis előfeltétele ajelenleg uralkodó politikai megközelítés megváltoztatása ésazáltalános politikai ellenállás megszüntetése anemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatban.

			A ­2.fejezetben azeurópai uniós kisebbségvédelmi jogi éspolitikai keretet mutatjuk be. Előbb megvizsgáljuk, hogy van-­e olyan kisebbségfogalom, amelyre anemzeti kisebbségek védelme során hivatkozhatunk. Kitérünk afogalommeghatározás esetleges szempontjaira, azegyes nemzeti kisebbségek elhatárolási kérdéseire. Ezt követően nemzetközi kitekintés keretén belül ismertetjük anemzetközi kisebbségvédelem szervezeteit, intézményeit, fórumait ésmechanizmusait, szemléltetjük enemzetközi rendszer lehetőségeit ésgyenge pontjait. Ezek után akisebbségek védelmével kapcsolatos hatályos uniós jogi rendelkezéseket elemezzük. Megvizsgáljuk, hogy milyen kisebbségvédelmi rendelkezéseket tartalmaznak azelsődleges uniós jogi dokumentumok, kitérünk amásodlagos jogforrásokra, illetve azok hiányára, valamint feltárjuk azEurópai Unió Bírósága kisebbségvédelmi vonatkozású ítélkezési gyakorlatát is.

			A tételes jog kapcsán azt feltételezzük, hogy nincsenek szilárd ésagyakorlatban is alkalmazható jogi alapok, csupán olyan, egyelőre bizonytalan jelentéstartalommal bíró rendelkezések, amelyek inkább politikai jellegű kiindulási alapok, mintsem agyakorlatban is akisebbségek védelmére felhívható jogszabályhelyek. Figyelemmel arra, hogy ahatályos uniós kisebbségvédelmi rendszer gyengesége leginkább akisebbségvédelmi célú másodlagos uniós jogi aktusok hiányára vezethető vissza, afejezet utolsó részében azuniós társjogalkotók ésajogalkotási eljárás megindítására kizárólagosan jogosult Európai Bizottság kisebbségvédelmi tárgyú politikai álláspontját ismertetjük.

			A ­3.fejezetben bemutatjuk azeurópai polgári kezdeményezés intézményét, egyfajta kézikönyv jellegű útmutatót szolgáltatva azUnió részvételi demokráciájának ezen új eszközéhez. Ennek keretén belül ismertetjük azeszköz jellegzetességeit, elhelyezzük azuniós jog rendszerében, ésösszehasonlítjuk más polgári részvételi eszközökkel (népi kezdeményezések, petíció, társadalmi konzultáció). Betekintést nyújtunk apolgári kezdeményezés életre hívásának történeti előzményeibe, működésébe éskövetelményeibe. Kiemelt figyelmet fordítunk apolgári kezdeményezések kétlépcsős vizsgálatára ésazebből származó problémákra, így különösen anyilvántartásba vételi szakasz során felmerült nehézségekre, a„nyilvánvalóan hatáskörön kívül esés” fogalmára, aBizottságnak akezdeményezések nyilvántartásba vételével kapcsolatos változó jogalkalmazói gyakorlatára, valamint aBizottság diszkrecionális jogkörére. Ezt követően részletesen elemezzük azeurópai polgári kezdeményezésről szóló rendelet ­2017és­2019között lezajlott felülvizsgálatát. Ennek keretén belül tanulmányozzuk akorábbi működési nehézségeket, azazok kapcsán tett jogalkotói ésatudomány szereplői által megfogalmazott javaslatokat, valamint azúj rendelet által átültetett módosításokat. Habár azúj rendelet számos kérdés tekintetében megoldani látszik azeurópai polgári kezdeményezések gyakorlati működésének elmúlt években tapasztalt nehézségeit, több olyan probléma azonosítható, amely vélhetően ajövőben is befolyásolni fogja azeszköz hatékony működését.

			A ­4.fejezetben részletesen elemezzük, hogy anemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos kezdeményezésekben aszervezők hogyan hívták segítségül azeurópai polgári kezdeményezés eszközét anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdek­érvényesítésére. Mindkét ügy vonatkozásában ismertetjük akezdeményezések hátterét ésfő javaslatait. Részletesen elemezzük azEurópai Törvényszék ésazEurópai Unió Bírósága előtti semmissé nyilvánítási eljárásokat, ideértve mind aszervezők, mind pedig később, akezdeményezések bejegyzését követően azellenérdekeltek által indított eljárásokat, értékelve éskritikával illetve azítéleteket. Részletekbe menő betekintést nyújtunk aszervezők által megvalósított aláírásgyűjtési kampányokba, beszámolunk azaláírásgyűjtés tanulságairól éstapasztalatairól. Elemezzük a­Minority SafePack uniós intézményi vizsgálatát, azEurópai Bizottság kezdeményezést elutasító közleményét, valamint vizsgáljuk akezdeményezések lehetséges további alakulását ésvárható hatásait.

			Az ­5.fejezetben ajelen értekezés tárgyát képező kutatásfő kérdésére keressük aválaszt, vagyis hogy azEPK alkalmas éshatékony eszköz-­e anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekérvényesítésére. Előbb megvizsgáljuk, hogy mi szükséges ahhoz, hogy egy európai polgári kezdeményezés sikeres legyen. Azt feltételezzük, hogy acivil szervezetek szerepvállalása elengedhetetlen azeurópai polgári kezdeményezések sikerre vitelében. Afeltevés szerint további kritérium, hogy ezek aszervezetek európai hálózattal is rendelkezzenek, mindemellett pedig képesek legyenek koncentrálni azaláírásgyűjtést egy-­két tagállamban, ahol kiemelkedően magas lesz azaláírások száma. Ahipotézis szerint asikeres európai polgári kezdeményezés harmadik feltétele amegfelelő finanszírozottság.

			A fejezet második részében arra keressük aválaszt, hogy azeurópai polgári kezdeményezésre elsősorban ademokrácia növelésének vagy atársadalmi csoportok érdekérvényesítének eszközeként érdemes tekintenünk. Feltevésünk, hogy bár ajogtudomány képviselői azEU demokráciadeficitjének csökkentésére hivatott eszközként tekintenek azeurópai polgári kezdeményezésre, agyakorlatban sokkal inkább érdekérvényesítő eszközként használható, ésnem igazán tud hozzájárulni azUnió demokráciájának javításához. Emegközelítésben kulcsfontosságú kérdés, hogy hatékony érdekérvényesítő eszköz-­e azeurópai polgári kezdeményezés. Hatékonyságának vizsgálata során három szempontot veszünk figyelembe: azeurópai polgári kezdeményezéssel kapcsolatos tudatosságot, a„sikeres polgári kezdeményezés” fogalmának meghatározását, illetve azeszköz „ár-­érték” arányát. Végül azt is vizsgáljuk, hogy azEPK irányulhat-­eanemzeti kisebbségek védelmére, illetve milyen keretek között teheti tárgyává anemzetikisebbségek jog-­ ésérdekvédelmét.

			Mindkét kérdés vonatkozásában értékeljük akét kiemelten vizsgált polgári kezdeményezést. Előbb azt nézzük meg, hogy azáltalunk meghatározott sikerességi követelmények mennyiben érvényesültek a­Minority SafePack ésnemzeti régiókról szóló kezdeményezés esetében, majd azt mutatjuk be, hogy ekezdeményezések miként tudtak hozzájárulni anemzeti kisebbségek európai uniós jog-­ ésérdekérvényesítéséhez.

			Az értekezés lezárásaként összegezzük akutatás eredményeit. Arra igyekszünk választ adni, hogy valóban lehet-­e azeurópai polgári kezdeményezés anemzeti kisebbségek európai uniós jog-­ ésérdekérvényesítésének eszköze.

			2.Anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekérvényesítési lehetőségei 
anemzetközi térben ésazEurópai Unióban

			Ebben afejezetben anemzeti kisebbségek védelmének európai uniós jogi éspolitikai keretét tanulmányozzuk.

			A fogalmi éselméleti háttérre vonatkozó részben megvizsgáljuk anemzeti kisebbségeket érintő fogalmi keretet, azt kutatva, hogy van-­e olyan kisebbségfogalom, amelyre anemzeti kisebbségek védelme során hivatkozhatunk. Kitérünk azőshonos ésbevándorló kisebbségek közti elhatárolás szempontjaira, valamint arra, hogy akisebbségi jogok miként helyezhetők el ésértelmezhetők azegyetemes emberi jogi keretrendszerben, illetve ezmilyen lehetőségeket rejt magában ahatékony érdekérvényesítés szempontjából. Taglaljuk továbbá aze megközelítésből fakadó azon kihívásokat is, hogy anemzeti kisebbségek jogai kapcsán szükségszerűen alkalmazandó kollektív jogi felfogás miként alkalmazható azemberi jogok individualista megközelítésében.

			Külön alfejezetet szentelünk anemzetközi kitekintésnek. Bár jelen értekezés tárgya azeurópai polgári kezdeményezés mint azEurópai Unió nemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos jogi kerete fejlesztésének lehetséges eszköze, fontos bemutatni anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekérvényesítése szempontjából releváns nemzetközi kereteket. Vizsgáljuk azEgyesült Nemzetek Szervezete, azEurópa Tanács ésazEurópai Biztonsági ésEgyüttműködési Szervezet kisebbségvédelmi jogforrásait, egyezményeit, mechanizmusait ésérdekérvényesítési fórumait. Mint látni fogjuk, anemzetközi kisebbségvédelmi rendszerből–apacta sunt servanda elvet leszámítva–hiányzik atényleges kényszerítő erő, amely enormák érvényesülését garantálná. AzEU előnye más nemzetközi szervezetekkel szemben ugyanakkor éppen abban rejlik, hogy megfelelő politikai akarat esetén feltétlen érvényesülést igénylő éskikényszeríthető normákat fogadhat el anemzeti kisebbségek védelme érdekében, amelyek valódi megoldást jelenthetnének anemzeti kisebbségek problémáira.

			Ezt követően akisebbségek védelmével kapcsolatos hatályos uniós jogi rendelkezéseket mutatjuk be. Ismertetjük azelsődleges uniós jogi dokumentumok kisebbségvédelmi rendelkezéseit, kitérünk amásodlagos jogforrásokra, illetve azok hiányára, valamint tanulmányozzuk azEurópai Unió Bíróságának kisebbségvédelmi vonatkozású ítélkezési gyakorlatát is.

			Végezetül azeurópai uniós rendes jogalkotási eljárás szereplőinek nemzeti kisebbségek uniós szintű védelmével kapcsolatos hozzáállását elemezzük, tehát azuniós szintű kisebbségvédelem politikai helyzetképét mutatjuk be. Ennek során ismertetjük azEurópai Parlament által elfogadott állásfoglalásokat,azEurópai Parlament nyújtotta egyéb jog-­ ésérdekérvényesítési lehetőségeket, azegyes tagállamok eltérő felfogását, valamint azEurópai Bizottság elutasító álláspontját ésannak lehetséges okait.

			2.1.Fogalmi éselméleti keretek

			2.1.1.Definíciós nehézségek

			Amikor egy adott területen kisebbségben élő nemzeti közösségről szólunk, anemzetközi ésahazai szakirodalom jelentős részében a„kisebbség”, „nemzeti kisebbség”, „nemzetiség”, esetleg „őshonos kisebbség” fogalmakkal találkozunk. Pontos definíció jelenleg semmilyen jogi kötőerejű nemzetközi dokumentumban nem létezik. Ennek ellenére számos szerző kísérletet tett akisebbségfogalom átfogó definíciójának megalkotására, illetve több definíció ésmeghatározás született egyrészt anemzetközi soft law keretében, másrészt politikai programok részeként.

			A nemzetközi soft law keretében elfogadott definíciók közül azEurópa Tanács Parlamenti Közgyűlésének ­1201(1993)sz. ajánlása8 ­1.cikkelyében olvasható megfogalmazás számít azegyik legjobban körülhatárolt kisebbségfogalomnak, azon belül is anemzeti kisebbségek első számú nemzetközi említése ez. Eszerint

			„nemzeti kisebbség alatt azembereknek egy államon belüli olyan csoportja értendő, amelynek tagjai:

			a)	ennek azállamnak aterületén laknak ésannak állampolgárai;

			b)	régi, szilárd éstartós kapcsolatot tartanak fenn ezzel azállammal;

			c)	sajátos etnikai, kulturális, vallási vagy nyelvi jellegzetességekkel rendelkeznek;

			d)	kellően reprezentatívak, bár számszerűleg kisebbségben vannak ezen állam egy körzetének lakossága körében;

			e)	arra törekednek, hogy közösen megőrizzék azt, amiből közös identitásuk fakad, nevezetesen kultúrájukat, hagyományaikat, vallásukat vagy nyelvüket”.

			Más szerzők is hasonló alapokra helyezve fogalmaztak meg egyes részletekben eltérő meghatározásokat.9 Néhányan azonban kifejezetten a„kisebbség” szó használatával szemben, a„közösség” kifejezés mellett foglaltak állást. Duray szerint akisebbségi tudat „lelki zsugorodást” okoz, ésmivel amodern emberi jogi szemléletet figyelembe véve anemzeti közösségeket megillető jogok nem tehetők függővé azadott népcsoport számbeli arányától, az ezt kifejező nyelvi megfogalmazás is felesleges.10 Kiss szerint akisebbség szónak sem mint minőségi, sem mint mennyiségi megjelölésnek azazonos jogokkal éskötelezettségekkel bíró polgárok Európai Uniójában nincs létjogosultsága.11

			Van olyan megközelítés is, miszerint akisebbségek definíciójához való szigorú ragaszkodás nemhogy előmozdítja, hanem hátráltatja anemzeti kisebbségek jogvédelmére irányuló európai törekvéseket, hiszen maga adefiníció azelső akadály, amely kibékíthetetlen ellentétként feszül azuniós tagállamok között.12 Emegközelítés szerint adefiníció hiánya nem jelenti azt, hogy nem lehet megfelelő tartalmú jogi aktusokat elfogadni azEurópai Unióban anemzeti kisebbségek védelmére. Vizi szerint ugyanakkor „anélkül, hogy atagállamok között bármilyen konszenzus kialakulna akisebbség vagy akisebbségvédelem fogalmáról, nem várható, hogy azEU által védendő kisebbségi jogok megfogalmazásában egyetértésre tudnának jutni”.13

			Itt jegyezzük meg, hogy amagyar jogi terminológia a„nemzetiség” kifejezést használja,14 ésamagyar jogi szaknyelv szerint is ezahelyes magyar kifejezés anemzetközi jogirodalom által használt „nemzeti kisebbség” fogalomra. Ennek ellenére ahazai szakirodalomban is legtöbb esetben a„nemzeti kisebbség”, „kisebbség” vagy az„őshonos kisebbség” terminus fordul elő. Jelen értekezés–figyelemmel annak európai uniós vizsgálódási szempontjára–anemzetközi terminológia alapján kialakított magyar nyelvi fogalmakat használja, így anemzeti kisebbségek vagy őshonos kisebbség fogalmakat.

			Különösen nehéz azőshonosság feltételeinek meghatározása, amelyhez több szempont szerint kellene közelíteni. Ilyen szempontok azidőbeliség, aszámszerűség, akultúra, anyelv, valamint acsoportidentitás. Itt érdemes megvizsgálnunk azegyes nemzetközi dokumentumok által használt kifejezéseket. AzEurópa Tanács ésazEurópai Biztonsági ésEgyüttműködési Szervezet (EBESZ) dokumentumaiban a„nemzeti kisebbségek” (national minorities) kifejezéssel találkozhatunk. AzEurópa Tanács Parlamenti Közgyűlése azáltala elfogadott, fent említett ­1201 (1993)sz. ajánlásán kívül más jelentésekben is kitért anemzeti kisebbségek jogaira (lásd később), továbbá azEmberi Jogok Európai Egyezménye (EJEE) ­14.cikke is tiltja anemzeti kisebbséghez tartozáson alapuló diszkriminációt.

			2.1.2.Az őshonos nemzeti kisebbségek ésabevándorló kisebbségek

			Az őshonos/hagyományos ésúj/bevándorló kisebbségek elhatárolása nem új keletű kérdés Európában, ésazelmúlt évek migrációs tendenciái alapján vélhetően még erőteljesebben merül fel majd akövetkező évtizedek során. Atéma politikai dimenziója mellett jogi szempontból is fontos akétfajta kisebbség elhatárolása, hiszen amegfelelő jogi védelem garantálásához elengedhetetlen, hogy pontosan definiáljuk azegyes kategóriákat. Azőshonos európai népek kiemelt státuszának biztosítása, így kultúrájuk megőrzése is csak aszükséges jogi distink­ciók alapján biztosítható.

			Egyesek szerint, ha a„jogvesztést” elfogadjuk abevándorlók leszármazottjai esetében, akkor annak irányadónak kell lennie azőshonos kisebbségekre is.15 Varga arra hívja fel afigyelmet, hogy akétfajta kisebbség közti elhatárolással eddig azeurópai politikai ésszakértői fórumok sem foglalkoztak.16 Szent-­Iványi ennek okát abban látja (utalva Németország példájára, amely ugyan különbséget tesz akét kategória között, mégis tartózkodik akisebbségi jogok kiterjesztésétől), hogy azeurópai államok félnek attól, hogy azőshonos kisebbségeknek juttatott jogokra idővel abevándorló közösségek is igényt formálnak.17 Eplényi szerint azonban a„bevándorló kisebbségek összemosása azőshonosok közösségeivel oda vezethet, hogy végül egyik kérdést sem lehet megnyugtatóan rendezni”.18 Manzinger ésVincze szerint néhány évvel ezelőttig aközvélemény ajelenség létét sem volt hajlandó elismerni, azonban anémetországi Sarrazin-­vita,19 azelmúlt évek saríaítélkezései ésaközel-­keleti konfliktuszónába távozó nyugati-­európai állampolgárokkal kapcsolatos fejlemények változást hoztak akérdésben.20 Aszerzők szerint közép-­európai perspektívából nézve alegsúlyosabb gond azőshonos ésbevándorló kisebbségek párhuzamba állítása kapcsán abból származik, hogy a„bevándorló hátterű állampolgárok iránt támasztott integrációs-­asszimilációs elvárásokat egyesek megpróbálják ateljesen más élethelyzetben levő őshonos kisebbségekre is kiterjeszteni”.21

			Éppen ezért számos kisebbségi jogokkal foglalkozó szakember érvel akétfajta kisebbség közti különbségtétel mellett. Szent-­Iványi szerint abevándorló közösségekkel szemben „teljesen mások atöbbségi társadalom attitűdjei éselvárásai, mint azőshonos, azévszázadok óta azadott területen élő kisebbségekkel szemben”,22 ezért akétfajta közösség gyökeresen eltérő megközelítést igényel. Ódor szerint amegfelelő jogi distinkciók új helyzetet teremthetnének Európa őshonos közösségei számára.23 Gál szerint, amennyiben olyan általános európai elvek érvényesítésére összpontosítunk, mint amilyen azönkormányzatiság, aszubszidiaritás, azanyanyelvhasználat, akkor „kiküszöbölhetjük azúj, amigráns kisebbségek integrálásának ésazőshonos közösségek esélyegyenlőségének szembeállítását”.24

			A bevándorló kisebbségek megkülönböztetése azőshonos kisebbségektől azzal is indokolható, hogy amíg azőshonos nemzeti közösségek külső hatalmi döntés eredményeként kerültek kisebbségi helyzetbe (border-­shifting),25 abevándorló kisebbségek önkéntes vállalásuk alapján válnak részeseivé egy idegen társadalomnak. Gordos szerint éppen e miatt azönkéntes döntésük miatt abevándorló kisebbségek számára az asszimiláció azirányadó.26 Aszerző szerint, amennyiben azerre irányuló törekvéseket abevándorlók nem fogadják el, lehetőségük van visszatérni származási országukba.27 Szintén aterületiségi elv alapján határolja el azegyes kisebbségeket Kymlicka, aki szerint abevándorló kisebbségek nem kötődnek egy adott földrajzi területhez, míg azállam nélküli nemzetek (sub-­state nation) ésazőslakos népek történelmileg kötődnek ahhoz aterülethez, amely később különböző okok miatt (például határok változása) egy más állam fennhatósága alá került.28

			Ezenfelül akétfajta kisebbség elhatárolása–ésekképpen azőshonos közösségek számára biztosított többletjogok–igazolása vonatkozásában azösszetartozás-­tudat is meghatározó. Abevándorló kisebbségek egy kulturális szempontból eltérő alapokon nyugvó társadalomból, tipikusan több országból, esetleg különböző földrészekről érkeztek, ekképpen azösszetartozás-­tudatuk sem annyira egységes, mint azévszázadok óta adott területen élő őshonos közösségek esetében. Szent-­Iványi István szerint abevándorló közösségekkel szemben „teljesen mások atöbbségi társadalom attitűdje éselvárásai, mint azőshonos, azévszázadok óta azadott területen élő kisebbségekkel szemben”, ezért akétfajta közösség gyökeresen eltérő megközelítést igényel.29 Eközösségek többnyire etnikai, illetve vallási háttér, valamint aszármazási ország szerint is elkülönülnek atársadalmon belül.30 Ezzel szemben akisebbségben élő őshonos közösségeket erős összetartozás-­tudat jellemzi, ami abból is fakad, hogy ezek aközösségek huzamosabb ideje élnek együtt egy adott földrajzi területen [lásd azET PK ­1201(1993) sz. ajánlásában található „nemzeti kisebbség” meghatározást].

			Míg abevándorló kisebbségek azeurópaitól sok esetben teljesen eltérő kulturális alapokkal éstörténelmi hagyományokkal rendelkeznek, azőshonos nemzeti kisebbségek ésatöbbségben élő európai népek között kulturális azonosság ésközös történelmi hagyományok figyelhetők meg. Azösszetartozás-­tudat pedig anemzeti közösségek, így akulturális sokszínűség fenntartásához elengedhetetlen, különösen anemzeti közösségek európai integrációja miatt. Azeurópai integráció iránti elkötelezettség fenntartása azőshonos közösségek esetében azelőjogok megadásával biztosítható, abevándorló közösségek esetében pedig közösségeik integrációban történő érdekeltségének előmozdításával.

			Manzinger ésVincze ezért azőshonos nemzeti kisebbségek számára biztosított jogokat célszerűnek tartja ahagyományosan eközösségek által lakott területekhez kapcsolni.31 Ezamegközelítés szoros gondolati összefüggésben áll ajelen értekezésben akésőbbiek során tárgyalt „nemzeti régiók” koncepciójával.

			2.1.3.Akisebbségi jogok mint azemberi jogi koncepció része, illetveakisebbségi jogok kollektív értelmezése

			Az I.világháborút követően aNemzetek Szövetsége keretében akisebbség­védelem egy sajátos rendszerét hozták létre, amely csupán egyes államok számára állapított meg kötelezettségeket. Anépszövetségi kisebbségvédelmi rendszer kudarcot vallott, aminek hatására ­1945után azENSZ-­ben­ egy olyan új emberi jogi rezsim alakult ki, amelynek középpontjában azindividuális jogi megközelítés állt. Kialakult azavélemény, hogy akisebbségi jogok veszélyt jelenthetnek azállamok stabilitására.32 Ezaparadigmaváltás anemzetközi kisebbségvédelemre is komoly hatással volt. Kialakult azaz elképzelés, hogy pusztán azemberi jogok ésalapvető szabadságok elidegeníthetetlen volta elegendő védelmet nyújt akisebbségeknek. Újabb fordulatot ahidegháború lezárása ésaz­1990-­es­ évek elején kirobbant délszláv konfliktus etnikai atrocitásai hoztak, amikor újra napirendre került akérdés. Erre elsősorban éppen azegyetemes emberi jogok mindenhatóságába vetett bizalom megdőlése miatt került sor.33 Az­1945után kialakult doktrinális megközelítés ennek ellenére továbbra sem változott meg.34

			Ma anemzetközi térben akisebbségi jogokat jellemzően azegyetemes emberi jogok részének tartjuk. Akisebbségvédelem ebben amegközelítésben tehát azemberi jogok védelmének része, de ahhoz képest többletet jelent, hiszen individuális része mellett van egy közösségi része is: míg akisebbségvédelem egyéni része azadott kisebbséghez tartozó személy védelmét szolgálja, amelynek célja atöbbség tagjaival egyenlő bánásmód biztosítása (ezösszhangban van azegyéni emberi jogi megközelítéssel), aközösségi része acsoport védelmére, acsoport sajátosságainak fenntartására irányul. Akét rendszer közti átfedés egyúttal azemberi jogi dogmatika alkalmazhatóságát mutatja azokra ajogokra vonatkozóan, amelyek azegyéneket egy kisebbségi csoporthoz való tartozásukból eredően illetik meg, így ahatékonyabb kisebbségvédelem lehetőségét hordozza magában.35

			A fenti megközelítésnek számos előnye mellett tagadhatatlan kihívása azegyéni emberi jogok koncepciójától alapvetően idegen csoportjogi felfogás alkalmazása. Akollektív jogi megközelítés akisebbségek védelme során azonban szükségszerű, ugyanis anemzeti kisebbségek egyes jogai kizárólag csoportjogként értelmezhetők. Akisebbségeket megillető nyelvi, kulturális ésoktatási jogokat egyénként gyakoroljuk, mégis kollektív jogként értelmezzük, hiszen igénybevételi lehetőségük annak köszönhető, hogy egy adott közösség számára biztosítottak, ráadásul bizonyos egyéni jogok–például azanyanyelvi oktatáshoz való jog–csak akollektív jogok elismerése révén élvezhetők.36 Hasonló véleményen van Vogel is, aki szerint akisebbség „természetszerűen csoportként létezik, éscsak csoportként tudja megélni, megőrizni éstovábbadni identitását”.37 Andrássy szerint akollektív nyelvhasználati jogok nem veszélyeztetik azindividuális jogi megközelítést, ráadásul aze megközelítést vallók is jellemzően elismerik kollektív nyelvi jogként például atöbbségi nemzet hivatalos nyelv meghatározásához fűződő jogát.38

			Sokan azonban kétségbe vonják akisebbségek számára biztosított kollektív többletjogok legitimitását, mondván, hogy azegyetemes emberi jogi keret acsoportjogok biztosítása nélkül is kellő védelmet nyújt azegyéneknek, illetve hogy atöbbségi társadalomban kisebbségiként élni nem olyan súlyos hátrány, amelyetajognak kompenzálnia kellene. Kardos szerint a„politikai demokrácia alapvető elve atöbbség hatalma, akisebbséget atöbbség permanens ellenszenvével, azaz atöbbség kisebbségellenes összeesküvésével szemben csupán kifejezett garanciák védhetik meg”.39 Hasonlóan közelített akérdéshez Orbán, aki szerint „anacionalizmus aközösségen, aközösséghez tartozáson keresztül fenyegeti azegyén szabadságát, ezért azindividuális szabadság megteremtéséhez ésfenntartásához aközösség védelmén keresztül vezet azút”.40 Kymlicka szerint bár akisebbségek ilyen előnyben részesítése különbségtétel azegyenlő állampolgári jogokhoz képest, mégis szükséges aközösség felszámolódástól való megóvása érdekében; apusztán egyenlő állampolgári jogokat biztosító állam pedig valójában diszkriminál, azegyenlő jogok ugyanis ebben atekintetben atöbbségi kultúra dominanciájának elismerését jelentik.41 Szalayné szerint azindividuális emberi jogok leglojálisabb alkalmazása sem akadályozhatja meg, hogy akülönböző kisebbségi csoportokhoz tartozó egyéneket ­hátrányos ­megkülönböztetések érjék, így akisebbségek számára pusztán aformális–ésnem atényleges–egyenlőség biztosítása aközösség felszámolódásához vezet.42 Várady szerint vannak olyan jogos kisebbségi igények, amelyek csak azáltalánostól eltérő szabályozással oldhatók meg; a„többletjogoknak” nevezett jogok zömmel nem többletet, hanem egyenlőséget (vagy nem is teljes egyenlőséget, csak annak megközelítését jelentik).43

			2.2.Nemzetközi kitekintés44

			Az alábbiakban ismertetjük azegyes nemzetközi szerződések kisebbségvédelmi tárgyú rendelkezéseit, illetve bemutatjuk anemzetközi szervezetek égisze alatt létrejött kisebbségvédelmi tárgyú éskisebbségvédelmi rendelkezéseket tartalmazó emberi jogi egyezményeket éshatározatokat, ezek végrehajtási mechanizmusait éskisebbségi érdekérvényesítésre alkalmas fórumait.

			Látni fogjuk, hogy anemzetközi kisebbségvédelmi rendszerből hiányzik atényleges kényszerítő erő, amely enormák érvényesülését akormányokon számonkérhetné. Anemzetközi kisebbségvédelmi jogforrások egyik része kötelező erejű ugyan, de nincs megfelelő szankciós rendszer, így végrehajtásuk sincs megfelelően biztosítva, míg anagyobb részük anemzetközi soft law keretébe tartozik. Anemzetközi garanciarendszer elemei végrehajtási hiányosságaik ellenére fontos hivatkozási pontok, amelyekre azEurópai Unió is képes támaszkodni akésőbbi jogfejlesztés során.

			2.2.1.Egyesült Nemzetek Szervezete (ENSZ)

			A nemzetközi jogi kisebbségvédelem modern formája–amelynek keretén belül egy nemzetközi szervezet ellen­őrzi, hogy akisebbségi sorban élő ­lakosság éskisebbséghez tartozó személyek jogai nem csorbulnak-­e–azI.világháborút követő területi változások ellentételezéseként jelent meg aNemzetek Szövetsége keretén belül.45 Anépszövetségi kisebbségi rendszer kudarcát követően alapokmánya értelmében azENSZ-­nek­ nem vált feladatává akisebbségek védelme, vagyis adirekt kisebbségvédelmi rendszer felállítása.46 Ehhez hasonlóan azENSZ keretén belül elfogadott emberi jogok egyetemes nyilatkozata47 sem tartalmaz kisebbségvédelmi rendelkezéseket.48

			Ezzel együtt anemzetközi kisebbségvédelem egyik legfontosabb jogforrása mégis azENSZ-­hez kötődik; aszervezet égisze alatt fogadták el aPolgári ésPolitikai Jogok Nemzetközi Egyezségokmányának (PPJNE) ­27.cikkét. Ezacikk azelső ésmáig egyetlen világszintű, nemzetközi jogi kötőerővel bíró kisebbségvédelmi rendelkezés, amelynek értelmében „olyan államokban, ahol nemzeti, vallási vagy nyelvi kisebbségek élnek, azilyen kisebbségekhez tartozó személyektől nem lehet megtagadni azt ajogot, hogy csoportjuk más tagjaival együttesen saját kultúrájuk legyen, […] vagy hogy saját nyelvüket használják”. A„csoportjuk más tagjaival együttesen” szófordulat azemberi jogok individuális alapja mellett kiemeli akisebbségi jogok csak kollektíven gyakorolható jellegét, ezzel acikkben garantált jogok azegyéni ésacsoportjogok közti sávba kerültek. Azegyezségokmányban foglalt kötelezettség ratifikáló államként Szlovákiát is köti. A­27.cikk kisebbségi szempontból értelmezett hiányossága apozitív lépések megtételére kötelezés (azállamnak csak ajog megtagadásától kell tartózkodnia), illetve hogy ajogokra akisebbség mint csoport nem, csak azahhoz tartozó egyének hivatkozhatnak.49 APPJNE végrehajtását egy emberi jogi szakértőkből álló testület, azENSZ Emberi Jogi Bizottsága (EJB) felügyeli. Felügyeleti eljárása során azEJB támaszkodik arészes államok által ötévente benyújtott jelentésekre, de felhasználhatja afüggetlen szakértők ésnem kormányzati szervezetek által benyújtott árnyékjelentéseket is. Afelügyeleti eljárás keretében lehetőség van egyéni panaszok benyújtására is. Ezenfelül azEJB általános állásfoglalásokat is kibocsát, amelyekben meghatározza azegyezségokmányban foglalt jogok alkalmazási körét, értelmezi azegyes rendelkezéseket.

			Ennél konkrétabb megfogalmazásokat tartalmaz azENSZ Közgyűlésének ­47/135.sz. határozata (Nyilatkozat anemzeti vagy etnikai, vallási ésnyelvi kisebbségekhez tartozó személyek jogairól, ­1992– „ENSZ kisebbségi nyilatkozat”50), amely által először jelent meg a„nemzeti kisebbség” fogalma azENSZ dokumentumaiban. Ezvolt anemzetközi közösség első próbálkozása, hogy önálló dokumentumban tegyen hitet akisebbségi jogok védelmének szükségessége mellett.51 Anyilatkozat továbbá nagyobb hangsúlyt fektet akisebbségek pozitív védelmének állami kötelezettségére, amennyiben kötelezi aterületi államot arra, hogy védje akisebbségek létét ésidentitását, ésminden szükséges jogalkotói ésegyéb intézkedést megtegyen ahhoz, hogy akisebbségek tagjai emberi jogaikat diszkriminációmentesen gyakorolhassák, anyanyelvüket megtanulhassák, kultúrájukat megismerhessék. Bár adokumentum anemzetközi soft law keretébe tartozik, fontos hivatkozási pont mind anemzetközi diskurzusban, mind pedig abilaterális kapcsolatokban–szlovákiai magyar vonatkozásban például kiemelt jelentősége van, ugyanis aszlovák–magyar alapszerződésben afelek magukra nézve kötelező erővel ruházták fel anyilatkozatot.

			Az ENSZ előtti kisebbségi érdekérvényesítés további fontos intézménye azEmberi Jogi Tanács (EJT). ­2008óta ezazintézmény valósítja meg azENSZ egyetemes időszakos emberi jogi felülvizsgálati eljárását (universal periodic review, UPR). AzUPR általános, egyetemes emberi jogi vizsgálati mechanizmus, független attól, hogy valamely ország mely nemzetközi emberi jogi egyezménynek részese. Azegyes államok vonatkozásában ötévente megvalósuló felülvizsgálat során azEJT három forrásra támaszkodik: avizsgált állam kormánya által benyújtott nemzeti jelentésre, azENSZ emberi jogi mechanizmusai által készített összefoglalóra, valamint azombudsmanok ésacivil szervezetek információira.

			Kisebbségi szempontból további fontos szereplő azENSZ emberi jogifő­biztosa, aki azemberi jogok alkalmazását felügyeli, ésennek eredményeként bizalmasan felhívhatja akormányok figyelmét különféle emberi jogi kérdésekre, így akisebbségi vonatkozású emberijog-sértésekre is. Aszervezet specifikus kisebbségi hivatala azENSZ kisebbségi jogi különmegbízott (Special ­Rapporteur on minority issues), akinekfő feladata azENSZ kisebbségi ­nyilatkozat ­alkalmazásának elősegítése. Akülönmegbízott átfogó jelentéseket készíthet egy adott ország kisebbségeinek helyzetéről, egyéni panaszeljárás keretében felveheti akapcsolatot azegyes államokkal egy konkrét jogsérelem kapcsán, valamint vezeti azévente Genfben megrendezett Kisebbségi Fórum szakmai munkáját.52 AKisebbségi Fórum évente megrendezett kétnapos ülésén több százan vesznek részt, ajelenlét nincs speciális státuszhoz kötve, azon bárki részt vehet, így fontos lehetőséget jelent akisebbségek képviselői számára azőket érintő ügyek globális szintű tematizálása ésszakmai kapcsolataik bővítése céljából.53

			2.2.2.Európa Tanács (ET)

			A ­47tagállamot tömörítő Európa Tanács egy regionális, nemzetközi emberi jogi szervezet, amelynek célja azemberi jogok, ademokrácia ésajogállamiság védelme.54 AzET égisze alatt született meg ­1950-­ben­ azEmberi Jogok Európai Egyezménye (EJEE), amelyet azET valamennyi tagállama aláírt, ésamelynek végrehajtását astrasbourgi székhelyű Emberi Jogok Európai Bírósága (EJEB) felügyeli. AzEJEE anemzeti kisebbségekről csupán egy diszkriminációtilalmi rendelkezést tartalmaz (EJEE ­14.cikk), amelynek értelmében adokumentumban meghatározott jogok élvezetét minden megkülönböztetés, így többek között anemzeti kisebbséghez tartozás alapján történő diszkrimináció nélkül kell biztosítani.55

			Bár azEJEE-­nek­ nincsenek kifejezetten kisebbségvédelmi rendelkezései, azegyezményben foglalt egyes jogok sérelme rendszeresen felmerül kisebbséghez tartozó személyek esetében olyan tagállami szabályozások vonatkozásában, amelyek egyes kisebbségi közösségeket érintenek, vagy kifejezetten ellenük irányulnak.56 Azelmúlt években számos ilyen ügy került astrasbourgi bíróság elé, köztük szlovákiai magyar kisebbségeket érintő kérdések is, így például aBeneš-­dekrétumok kapcsán aBosits k. Szlovákia ügy, vagy aszlovák nyelvtörvény kapcsán aPereszlényi k. Szlovákia ügy.57 Ezekben azügyekben bár ajogviták tárgya azegyes egyéni alapjogok sérelme, asérelmet előidéző nemzeti jogi tényállás azegész kisebbségi közösséget érinti, így egy-­egy ilyen döntésben akisebbséghez tartozó személy számára kedvező ítélet képes akisebbség mint csoport számára is jelentős eredményt elérni, ha atagállam avonatkozó nemzeti szabályozás vagy gyakorlat korrekciójára kényszerül. Ezért is különösen fontos, hogy minél több ilyen ügy születhessen, azonban agyakorlatban visszatérő probléma, hogy azügyfelek elzárkóznak aperindítástól, így sok esetben egyáltalán nem lesz nemzetközi ügy aproblémás helyzetekből.58

			A délszláv háború hatására azET keretein belül fogadták el aRegionális vagy Kisebbségi Nyelvek Európai Chartáját,59 illetve a nemzeti kisebbségek védelméről szóló keretegyezményt.60 ARegionális vagy Kisebbségi Nyelvek Európai Chartája (Nyelvi charta) nem anemzeti kisebbséghez tartozó személyek jogait védi közvetlenül, hanem–azeurópai kulturális örökség részeként–akisebbségi ésregionális nyelveket. ANyelvi charta egyrészt tartalmazza azáltalános elvek olyan gyűjteményét, amely minden aláíró országra nézve–ésminden nyelv vonatkozásában–maradéktalanul kötelező, másrészt azegyes nyelvekre vonatkozó kötelezettségvállalásokat rögzíti, egy à la carte rendszer bevezetésével; aNyelvi charta által felkínált pontokból azaláíró országok választanak ki minden egyes adott nyelvre vonatkozóan legalább harmincöt konkrét kötelezettségvállalást. AKeretegyezmény egyetlen jogi kötőerővel bíró átfogó nemzetközi kisebbségvédelmi szerződés. Egy átfogó, azonban tudatosan keretjellegű kisebbségvédelmi dokumentum, hiszen nem tartalmaz közvetlenül végrehajtandó jogi kötelezettségeket, csupán normatív elveket, amelyeket aszerződő államok belső jogalkotásuk ésjogalkalmazásuk útján kötelesek megvalósítani ésvégrehajtani. AKeretegyezmény ­1.cikkében megteremti azösszefüggést akisebbségvédelem ésazemberi jogok védelme között: „anemzeti kisebbségek ésezen kisebbségekhez tartozó személyek jogainak ésszabadságainak védelme azemberi jogok nemzetközi védelmének szerves részét képezi ésmint ilyen, anemzetközi együttműködés keretébe tartozik.” Adokumentum nem kötelezi el magát akollektív jogok mellett, de több esetben kimondottan cselekvő magatartást vár el azállamtól akisebbségek érdekében.

			A Nyelvi charta végrehajtási mechanizmusa értelmében arészes államok ­öt­évente, ezt követően pedig két ésfél évente átfogó időszakos jelentést nyújtanak be ameghozott intézkedésekről. Azegyezmény végrehajtását azET részéről afüggetlen szakértőkből álló Szakértői Bizottság végzi (magyar tagja Kardos Gábor). ASzakértői Bizottság küldöttsége előbb meglátogatja azadott országot, konzultál kisebbségi nem kormányzati szervezetekkel éskormányzati hatóságokkal, majd elfogadja saját értékelési jelentését. Afolyamatot aMiniszteri Bizottság zárja le azintézkedésekkel kapcsolatos ajánlások megfogalmazásával ésesetleges közzétételével. AKeretegyezmény végrehajtása ehhez nagyon hasonló azzal akülönbséggel, hogy azellen­őrzést aTanácsadó Bizottság elnevezésű független szakértői testület végzi (legutóbbi magyar tagja Szalayné Sándor Erzsébet).

			A nem kormányzati éskisebbségi szervezeteknek kulcsszerepük van aKeret­egyezmény ésaNyelvi charta nyomonkövetési mechanizmusában, hiszen hasznos információkkal láthatják el aTanácsadó Bizottságot ésaSzakértői Bizottságot. Árnyékjelentéseket acivil szervezetek bármikor benyújthatnak, de aleghatékonyabb, ha erre azintézményi ellen­őrzést követően, de még azországlátogatások előtt kerítenek sort, hiszen így alkalmuk van reagálni atagállam jelentésére, amelyet aztán személyesen is megvitathatnak azországlátogatást végző delegációval. Aszervezetek azárnyékjelentésben véleményezhetik atagállami jelentés egészét, annak egy részét, vagy kiegészíthetik azt.

			A fenti egyezmények bár kötelező erejűek azaláíró államokra nézve, gyengeségük végrehajtásukban rejlik, ezáltal erejüket is gyengítik–ahogy Kardos Gábor fogalmaz: minden nemzetközi norma annyit ér, amennyit végrehajtanak belőle.61 Hiányoznak ugyanis azegyezményekből aszankcionáló mechanizmusok; azEJEE-­vel ellentétben nem áll mögöttük bíróság, csupán egy bizottság kormányzati jelentéseken alapuló időszakos vizsgálata, így egyéni vagy kollektív panaszra sincs lehetőség. Ráadásul ezek azellen­őrzési eljárások–szemben abírósági eljárásokkal–egyáltalán nem transzparensek; nem nyilvános, hogy azellen­őrzést végző bizottság milyen arányban támaszkodott akülönböző forrásokra, mely érveket ésmilyen súllyal vett figyelembe.62 AKeretegyezmény ésaNyelvi charta végrehajtását ellen­őrző szakértői bizottságok több felvidéki magyarokat érintő esetben teljesen eltérően értékelték ugyanazon tényállásokat.63 További általános probléma avégrehajtással kapcsolatban akormányzati késedelmek ajelentések beterjesztésében, apolitikai nyomásgyakorlás azellen­őrző testületek által készített ajánlástervezetek tartalmának megváltoztatására, azelfogadott ajánlások végre nem hajtása, illetve afelülvizsgálati mechanizmus inaktivitása két jelentéstételi forduló között.64 Végül szintén problémaként azonosítható akonfliktusmegelőző mechanizmusok hatásainak megjelenése akisebbségi jogi egyezmények végrehajtásában. Ezagyakorlat csökkenti akisebbségvédelmi egyezmények hatékonyságát, ugyanis amellett, hogy olyan kisebbségi jogsértések legitimálásához vezet, amelyek egy emberi jogi rendszerben elfogadhatatlanok, azsem látszik, hogy akisebbségi jogi szervezetek diplomatikusabb hozzáállásuk eredményeképpen sikeresebben oldottak volna meg kisebbségi jogi problémákat.65

			A fenti kisebbségvédelmi egyezményeken túl azEurópa Tanács különböző szervei számos további soft law dokumentumot, határozatból ésajánlásból álló jelentést fogadtak el anemzeti kisebbségek védelmében–alegtöbb esetben magyar kezdeményezés vagy közreműködés eredményeként. Ezek közül kiemelendő aGross-­jelentés,66 aKalmár-­jelentés,67 aMagyar–Hunziker-­jelentés,68 aHoffmann-­jelentés69ésaKovács-­jelentés.70 Ezeken túl fontos megemlíteni mégazET PK 1201 (1993)sz. ajánlását, amelyet aszlovák–magyar alapszerződésben afelek magukra nézve kötelező erejűnek ismertek el.

			Kisebbségi szempontból azET kiemelt jelentőségű, független alkotmányjogászokból álló tanácsadó szerve aJoggal aDemokráciáért Európai Bizottság (ismertebb nevén: Velencei Bizottság). Abizottság–azegyes tagállamok, azET intézményei, illetve azérintett tagállamok alkotmányosan elismert intézményeinek kérésére–megvizsgálhatja atagállamok, azérintett államok alkotmányos kérdéseit, ésezekről ajánlásokat, véleményeket fogalmaz meg atagállam számára. Aszervezet véleményeinek jogi kötőereje nincs, de atagállamok jellemzően figyelembe veszik ezeket ajavaslatokat. AVelencei Bizottság tevékenységére jó példaként szolgál atestület szlovák államnyelvtörvényt vizsgáló ­2010-­es­ jelentése, amely atörvény több rendelkezését nemzetközi szerződésbe ütközőnek minősítette.71

			Kardos szerint a’90-­es­ években elfogadott, akisebbségek védelmének minimumszabályait tartalmazó nemzetközi egyezmények amai helyzetben már meg sem születnének, ugyanis ma már nincsenek súlyos etnikai konfliktusok Európában, ráadásul abevándorolt közösségek kérdése árnyékba borítja ahagyományos nemzeti kisebbségek jogvédelmét is.72 Jelen helyzetben ugyanakkor már ameglévő nemzetközi szabályok jobb érvényesülése is jelentős eredményeket lenne képes elérni aszlovákiai magyar nemzeti közösség számára.

			2.2.3.Európai Biztonsági ésEgyüttműködési Szervezet (EBESZ)

			Az EBESZ–­1994-­ig­ Európai Biztonsági ésEgyüttműködési Értekezlet (EBEÉ)–egy ­57államot tömörítő nemzetközi biztonsági szervezet, amelynekfő funkciója azeurópai béke, biztonság ésstabilitás megőrzése, akorai előrejelzés, akonfliktus-­ ésválságkezelés adiplomácia eszközeivel. Aszervezet tehát akisebbségi konfliktusmegelőzési mechanizmusok ésnem ahagyományos emberi jogi védelmi rendszerek közé sorolható.73 Aszervezet égisze alatt elfogadott számos dokumentum részletesen kitér akisebbségek védelmére, így például aEBEÉ ­1975.évi helsinki, illetve az­1990.évi koppenhágai záródokumentuma.

			Az EBEÉ ­1992-­ben­ önálló hivatalt is felállított anemzeti kisebbségek jogainak védelmére, amelyet anemzeti kisebbségügyifőbiztos lát el. Afőbiztos feladata akisebbségeket érintő konfliktusoknak már akorai szakaszban történő kezelése, aminek eredményeként tematikus ajánlásokat tesz közzé, ésakonfliktusok megelőzésére képes megoldásokat vázol fel.

			Az EBESZ dokumentumai nélkülözik ajogi kötőerőt, de agyakorlatban akisebbségvédelem területén aszervezet (éskülönösen akisebbségifőbiztos) képes pozitívan befolyásolni akisebbségek helyzetét. Ezugyanakkor nem mindig van így, amire jó példa szlovákiai magyar viszonylatban aszlovák nyelvtörvény ­2009.évi módosítása kapcsán tett EBESZ-­ajánlások teljes figyelmen kívül hagyása Szlovákia részéről.

			2.3.Anemzeti kisebbségek jogai azEurópai Unióban74

			Európa kulturálisan, történelmileg ésnyelvileg is rendkívül színes kontinens. Atöbb száz év alatt kialakult éstöbbször nagymértékben változó határok olyan helyzetet eredményeztek, hogy ma Európában rendkívül magas a­nemzeti kisebbségben élő személyek száma. Ma azEurópai Unióban közel minden tizedik polgár valamely nemzeti kisebbséghez tartozónak vallja magát (több mint ­50millió ember), ami részben akeleti bővítésnek köszönhető.75 Azelmúlt évtizedek továbbá arra tanították Európát, hogy azetnikai feszültségeket nem szabad félvállról venni (gondoljunk csak azegyes nyugat-­európai terrorcselekményekre vagy akár anemzetközi kisebbségvédelmi keretrendszer megszületését előmozdító délszláv konfliktusra). Szent-­Iványi István szerint „akisebbségi jogok biztosítása alegjobb megelőzés: nemcsak azért kell megadnunk, mert azmegilleti azérintetteket–bár ezönmagában elég alap lenne–,hanem azért is, mert megtagadásukért sokkal nagyobb árat kell fizetnünk”.76 Ezenfelül azuniós tagállamok többsége számos kisebbségvédelmi tárgyú nemzetközi megállapodás részese; aKeretegyezményt példának okáért azEU tagállamai közül kizárólag Franciaország nem írta alá, illetve Belgium, Görögország ésLuxemburg aláírta, de nem ratifikálta,77 tehát atöbbi ­23tagállam vonatkozásában kötelező erővel bír.

			Ahogy látni fogjuk, azEurópai Uniónak ugyan nincs kifejezett hatásköre anemzeti kisebbségek védelmére, mégis akisebbségi jog-­ ésérdekérvényesítés egyik legfontosabb szereplője. Ezannak köszönhető, hogy azuniós jogban már most is vannak olyan jogszabályhelyek,78 amelyek felhívhatók anemzeti kisebbségek védelmére, ésamelyeket érdemes lenne akisebbségeknek kedvező módon használni.79 Másrészt, amíg anemzetközi kisebbségvédelmi rendszerből hiányzik avalódi kényszerítő erő, amely enormák érvényesülését akormányokon számonkérhetné, azEU megfelelő politikai akarat esetén kikényszeríthető normákat fogadhat el anemzeti kisebbségek védelme érdekében. AzEurópai Unióban rejlő ezen potenciál miatt kiemelten érdemes foglalkoznunk azEU-­val.

			2.3.1.Kisebbségvédelmi rendelkezések azelsődleges uniós jogban

			Ebben arészben azEurópai Unió elsődleges jogi keretét, tehát aSzerződéseket ésazAlapjogi Chartát vizsgáljuk. Látni fogjuk, hogy bár akisebbséghez tartozó személyek jogainak tiszteletben tartása azEurópai Unió deklarált alapértéke, eznem jelent új hatáskört akisebbségek védelmére. Barten szerint ezazt askizofrén helyzetet eredményezi, hogy bár azUnió értékként határozza megakisebbséghez tartozó személyek jogainak tiszteletben tartását, hatáskör nem társul hozzá akisebbségek érdekében történő fellépésre.80 Alegfőbb probléma ugyanis éppen az, hogy akisebbségek jogai kívül esnek az Európai Unió működéséről szóló, az EU hatásköreit tartalmazó szerződés (továbbiakban: EUMSZ) ­3–6.cikkeiben meghatározott uniós hatáskörökön. Ezenfelül olyan másodlagos uniós jogi aktus sincs, amely ahatásköri keretek között rögzítene garanciákat anemzeti kisebbségek védelmére. Ennek ellenére azEU elsődleges jogában már most is vannak olyan jogszabályhelyek, amelyek felhívhatók anemzeti kisebbségek védelmére, ráadásul aSzerződések alapvetően lehetőséget nyújtanak anemzeti kisebbségek védelmére szolgáló jogi aktusok elfogadására,81 amihez szintén szükséges azuniós „alkotmányos alapok” ismerete.

			2.3.1.1.Akisebbséghez tartozó személyek jogainak tiszteletben tartása 
mint azEU alapértéke

			A lisszaboni szerződés értelmében azEurópai Unióról szóló szerződés (továbbiakban: EUSZ) ­2.cikke meghatározza azUnió alapvető értékeit–ezek olyan általános értékek, amelyeket atagállamok ésazEU intézményei kötelesek tevékenységük során tiszteletben tartani. Ennek eredményeként először jelent meg aSzerződésben a„kisebbségek” kifejezés. AzEUSZ ­2.cikke értelmében ugyanis „azUnió az[…] emberi jogok–ideértve akisebbségekhez tartozó személyek jogait–tiszteletben tartásának értékein alapul”.

			A „kisebbséghez tartozó személyek jogai” megfogalmazás részben magyar siker eredménye. AzAlkotmányszerződés szövegezése során aKonvent magyar tagjai a„kettős mérce” megszüntetését javasolták: anemzeti kisebbségek jogainak védelme úgy manifesztálódjon azalapító szerződésben, hogy akoppenhágai kritériumok számonkérhetősége is biztosított legyen acsatlakozás után. Amagyar javaslat csak részben teljesült, két jelentős módosítással: a„kisebbségi jogok” helyett (ami engedett volna következtetni akollektív jogok létére) a„kisebbséghez tartozó személyek jogai” formula került be, másrészt nem került be a„nemzeti vagy etnikai” jelző, ezzel pedig avédendő értéket azösszes kisebbségre kiterjesztette (bár azAlkotmányszerződés elbukott, megfogalmazását aReformszerződés átvette).

			Bár ecikk értelmezési kerete meglehetősen széles körű, anemzeti kisebbségek uniós védelmének legfontosabb hivatkozási pontja. Egyrészt ecikk értelmében akisebbséghez tartozó személyek jogainak tiszteletben tartása azUnió alapvető értéke–elviekben ugyanolyan súlyú alapértéke, mint azelmúlt években azUnió számos politikáját jelentősen meghatározó jogállamiság. Másrészt éppen atág fogalmazási keret miatt ecikk alapján anemzeti kisebbségek identitásának megőrzését garantáló jogok is azUnió alapvető értékei.

			Az EUSZ ­2.cikke rendkívül óvatos fogalmazásának oka lehet azEUSZ ­7.cikkének rendelkezése. A­2.cikkben foglalt alapvető értékek védelmére ugyanis a­7.cikkben foglalt prevenciós ésszankciós mechanizmus szolgál, azúgynevezett ­7.cikk szerinti eljárás.82 A­7.cikk (1) bekezdése egy prevenciós eljárás megindítását irányozza elő, amelynek keretében aTanács négyötödös többségével ésazEurópai Parlament egyetértésével megállapíthatja, hogy fennáll azegyértelmű veszélye annak, hogy egy tagállam súlyosan megsérti a­2.cikkben említett értékeket. A­7.cikk (2) bekezdése egy büntető mechanizmus, amelynek eredményeképpen azEurópai Tanács egyhangúlag megállapíthatja, hogy atagállam súlyosan éstartósan megsérti a­2.cikkben említett értékeket, ésamennyiben ilyen megállapításra jutott, aTanács minősített többséggel úgy határozhat, hogy akérdéses tagállamnak aSzerződések alkalmazásából származó egyes jogait felfüggeszti, beleértve aze tagállam kormányának képviselőjét aTanácsban megillető szavazati jogokat. Ezaszankciós ésprevenciós eljárás arra enged következtetni, hogy azEU ésatagállamok összessége együtt figyeli atagállamok értéksértéseit, ésezt a­7.cikkben foglalt eljárással szankcionálni is tudja.

			Az EUSZ ­7.cikk hatálya nem korlátozódik azuniós jog által szabályozott területekre. Ezt fejti ki aBizottság véleménye,83 amelynek értelmében azUnió nemcsak aközös értékeknek ekorlátozott területen történő megsértése esetén léphet fel, hanem azolyan területen elkövetett megsértések esetén is, amely atagállamok autonóm cselekvési körébe tartozik84 (európai közrendi minimum85). Bár ezazértelmezés súlyos politikai kérdéseket vet fel, hiszen adott esetben azEU intézményei atagállamok kizárólagos hatáskörébe tartozó területeken is kezdeményezhetnek politikai természetű eljárásokat atagállamokkal szemben (egyes vélemények szerint éppen ennek lehetünk tanúi napjainkban, amikor aBizottság azalapértékekre hivatkozva indít eljárást tagállamokkal szemben, amely területek egyébként nem esnek uniós hatáskörbe),86 kisebbségvédelmi szempontból ezkedvező, hiszen jogi szempontból nyitva hagyja azt alehetőséget, hogy azuniós intézmények anemzeti kisebbségekhez tartozó személyek jogainak védelmében indítsák meg azeljárást, ésekképpen érvényt szerezzenek azEUSZ ­2.cikkében foglalt értéknek. Apolitikai realitások szempontjából ezaforgatókönyv azonban egyelőre messze nem valószínű, ugyanis azuniós intézmények anemzeti kisebbségek védelmének kérdésében általában tartózkodnak atagállamok felelősségre vonásától.87

			A kisebbséghez tartozó személyek jogainak védelme mint uniós alapérték deklarálása anemzeti kisebbségekkel szemben kialakult „kettős mérce” problémáját enyhítette. A­’90-­es­ évek elején atagjelölt államokra vonatkozó koppenhágai kritériumok ugyan előírták a„kisebbségek tiszteletét ésvédelmét”, alisszaboni szerződésmódosítás hatálybalépéséig azuniós jog atagállamoktól szinte semmiben nem követelte meg akisebbségek védelmét. Azazellentmondásos helyzet állt tehát elő, hogy amíg azUnió atagjelölt államoktól megkövetelte akisebbségek tiszteletét ésvédelmét, saját tagállamai vonatkozásában semmilyen garanciákat nem állított fel akisebbségek védelmére nézve. KövetkezésképpenazUnión belül akisebbségek védelme sokkal kevésbé volt biztosított, mint azUnión kívüli tagjelölt államokban. Bruno de Witte ironikus megjegyzése szerint akisebbségekért való aggodalom „elsősorban exportcikk, ésnem hazai fogyasztásra ajánlott”.88 Vizi szerint „azEU láthatólag nem vállalta egyértelműen azértékközösséget atagjelöltekkel, ám igyekezett akisebbségi jogok kelet-­európai elfogadtatásában megjelenő érdekeit érvényre juttatni”.89

			A lisszaboni szerződéssel akettős mérce evetülete ugyan enyhült, teljes mértékben azonban ezt aszerződésmódosítás sem számolta fel. Miközben ugyanis azEUSZ ­2.cikke nem értelmezhető kollektív jogként,90 akoppenhágai kritériumok egyértelműen ejogok kollektív gyakorlását fogalmazzák meg elvárásként.91 Ha alisszaboni szerződésmódosítás során igazán következetesek akartak volna lenni atagállamok, ésvalóban fel akarták volna oldani akettős mérce problémáját, akkor atagjelölt országok számára kijelölt követelmények útján továbbhaladva ugyanazon követelményeket támasztják arégi tagállamok felé is. Azzal ugyanis, hogy akoppenhágai kritériumok révén kollektív jog jellegű elvárások állnak fenn atagjelölt országok irányában, azonban arégi tagországokban csupán individuális jog jellegű értékként jelenik meg, azegyenlőség elve sérül, ésezzel akettős mérce sem oldódott fel teljes mértékben.92

			2.3.1.2.Adiszkrimináció tilalma

			A nemzeti kisebbségek védelmére felhívható hatályos uniós jogi keret másik sarokköve adiszkrimináció tilalma.

			Az EUSZ ­6.cikk (1) bekezdése értelmében azUnió elismeri azAlapjogi Chartáját, amely ugyanolyan jogi kötőerővel bír, mint aSzerződések. AzEU Alapjogi Chartája ­21.cikkében rögzíti, hogy tilos anyelven ésanemzeti kisebbséghez tartozáson alapuló megkülönböztetés. A­22.cikk továbbá kimondja, hogy azUnió tiszteletben tartja akulturális, vallási ésnyelvi sokszínűséget. AzAlapjogi Chartával azUniónak ugyanakkor nem keletkezik új feladata akisebbségek védelmére, ráadásul azAlapjogi Charta–­51.cikke értelmében–nem alkalmazható minden élethelyzetben: rendelkezéseinek címzettjei csak azUnió intézményei, szervei éshivatalai, valamint atagállamok, de csak annyiban, ­amennyiben azUnió jogát hajtják végre. Atagállamok nemzeti hatáskörben folytatott tevékenységére tehát nem alkalmazható, így akisebbségeket leginkább sújtó élethelyzetekre–amikor atagállam saját hatáskörön belül vonja meg ejogokat anemzeti kisebbségektől–nincs joghatással. Ráadásul bár azAlapjogi Charta beemelte azelsődleges uniós jogba a„nemzeti kisebbség” fogalmat, ehhez nem rendeltek hozzá pontosító rendelkezést.93 Mindezek ellenére azAlapjogi Charta mint azalapjogok európai katalógusa morális ereje miatt politikai hivatkozási alapul szolgálhat azokban azesetekben is, ahol egyébként nem tud joghatást kiváltani.

			A nemzeti kisebbségek védelmében továbbá adiszkrimináció tilalmának általános, az EUMSZ ­19.cikke szerinti jogalapja is felhívható, amely azamszterdami szerződéssel jelent meg azuniós jogban. AzEUMSZ ­19.cikke általában biztosít lehetőséget különleges jogalkotási eljárás keretében–egyhangúság aTanácsban, parlamenti konzultációt követően–azegyéb védett tulajdonságokon alapuló megkülönböztetés leküzdésére a„Szerződések egyéb rendelkezéseinek sérelme nélküli” kereteken belül. Ennek értelmében aTanács intézkedéseket tehet többek között az„etnikai származáson alapuló” megkülönböztetés leküzdésére.

			A nemzeti kisebbségek szempontjából ezafelhívhatóság azonban korlátozott. AzEUMSZ ­19.cikke ugyanis nem említi anemzeti kisebbségek diszkriminációjának tilalmát, csupán azetnikai származáson alapuló diszkriminációt tiltja. Így bár azAlapjogi Charta ­21.cikke alapján tiltott anemzeti kisebbséghez tartozáson alapuló hátrányos megkülönböztetés, kérdéses, hogy azUniónak van-­e hatásköre anemzeti kisebbséghez tartozó személyek jogainak védelmére szolgáló proaktív antidiszkriminációs intézkedések meghozatalára. AzAlapjogi Ügynökség jelentése94 szerint a­19.cikk azUniónak nem biztosít arra vonatkozó hatáskört, hogy kifejezetten antidiszkriminációs intézkedéseket hozzon, ha valakit nyelvhasználata vagy nemzeti hovatartozása miatt ér hátrányos megkülönböztetés. Ezt támasztja alá azis, hogy a­Minority SafePack kezdeményezést részlegesen bejegyző bizottsági határozat értelmében ajavaslatcsomag hátrányos megkülönböztetés elleni ésegyenlő bánásmódot elősegítő hatékony intézkedésekre vonatkozó, azEUMSZ ­19.cikk (1) bekezdésének felülvizsgálatát célzó javaslata aBizottság szerint nyilvánvalóan európai uniós hatáskörön kívül eső felvetés.95 ABizottság szerint amegkülönböztetés alapjainak azEUMSZ ­19.cikkében található kimerítő felsorolása nem tartalmazza anemzeti kisebbséghez való tartozást. Következésképpen azEUMSZ ­19.cikke nem képezheti aSzerződések végrehajtását célzó olyan uniós jogi aktus jogalapját, amelynek célja „ahátrányos megkülönböztetés elleni ésazegyenlő bánásmódot elősegítő hatékony intézkedések” elfogadása, „ideértve anemzeti kisebbségeket” illető intézkedéseket is.96

			Ezzel szemben mások úgy gondolják, hogy azEUMSZ ­19.cikke által alkalmazott „etnikai származáson” alapuló diszkriminációval kapcsolatos rendelkezéseket megfelelően alkalmazni kell anemzeti kisebbségek vonatkozásában is.97 Varga szerint anemzetközi jogi gyakorlat azon azállásponton van, hogy afaji vagy etnikai származáson alapuló megkülönböztetés magában foglaljaabőrszínen ésa nemzeti kisebbséghez tartozáson alapuló megkülönböztetést is.98 Aszerző kifejti, hogy figyelemmel azEmberi Jogok Európai Egyezményének szóhasználatára,99 illetve azEmberi Jogok Európai Bíróságának ezzel kapcsolatos joggyakorlatára (Timishev k. Oroszország ügy100) azEUMSZ ­19.cikkét megfelelően alkalmazni kell anemzeti kisebbségek védelme vonatkozásában is.101 Ajövőbeli értelmezés miatt ezért is lesz feltétlenül szükséges tisztázni, hogy mit értünk „etnikai származás” alatt. Ettől függhet ugyanis, hogy milyen irányt vesz apozitív jogalkotási kötelezettség, ésazmilyen eredményeket fog hozni akisebbségek védelmében.102 Adiszkriminációtilalom ezen általános klauzulája kiegészítheti, de nem helyettesítheti aspeciális kisebbségi rendelkezéseket.103

			2.3.1.3.Alapjogok védelme azEU-­ban

			Az uniós elsődleges jogi keretben azalapjogok védelmét is fel lehet használni közvetett jelleggel anemzeti kisebbségek védelmére.

			Az európai integráció eredetileg nem rendelkezett kifejezett alapjogvédelmi kötelezettséggel, azkezdetben gyakorlatilag csak agazdasági együttműködésre korlátozódott;104 azévek során azonban fokozatosan azemberi jogi szempontok is megjelentek. Ebben élen járt azEurópai Bíróság, amely több ítéletében is kimondta, hogy azemberi jogok azuniós jog részei.105 Azalapjogvédelmi kötelezettségét aközösség tehát azévek során saját jogrendjéből vezette le.106 ASzerződések ugyanakkor hosszú ideig nem tartalmaztak utalást azalapvető jogokra. Azáttörést amaastrichti szerződés (1992) jelentette, amely deklarálta, hogy „azUnió aközösségi jog általános elveiként tartja tiszteletben azalapvető jogokat”, ahogyan azokat azEJEE biztosítja, továbbá „ahogyan azok atagállamok közös alkotmányos hagyományaiból erednek”. Akésőbbi szerződések (amszterdami, nizzai, lisszaboni) tovább bővítették ejogokat, azalapjogi kötelezettségek éselvek nagy része mégis alisszaboni szerződéssel került bele azEU elsődleges jogába.107

			Az EUSZ ­6.cikkének (2) bekezdése értelmében azUnió csatlakozik azEJEE-­hez. Ezen célkitűzés értelmében ajövőben bármely uniós aktust astrasbourgi székhelyű EJEB elé lehetne terjeszteni, azpedig értékelheti, hogy azadott norma megfelel-­e azáltala vallott elveknek.108 Acsatlakozással azUniót új kötelezettség terheli, hiszen amagánszemélyek számára lehetővé válik, hogy közvetlenül azUniót idézzék azEJEB elé azegyezmény tiszteletben tartásának elmulasztásáért.109 Acsatlakozás eredményeként Juhász szerint azEurópai Unió Bíróságának esetjoga azEJEB esetjogához fog közelíteni, ami hosszú távon amagyar nemzetpolitika céljait szolgálhatja.110

			Mindezen elméleti megközelítéseket ugyanakkor beárnyékolja aratifikáció megakadása, valamint azEurópai Unió Bíróságának ­2014.decemberi ­2/13sz. véleménye,111 amely szerint azEJEE-­hez való csatlakozás ellentétes azuniós joggal.112 ABíróság aggályai azEU-­s jog autonómiájára jelentett fenyegetéssel ésaBíróság kizárólagos hatáskörével kapcsolatosak. Acsatlakozással ugyanis azEJEE azuniós jog szerves részét képezné, így azUnió „külső ellen­őrzés alá kerülne, amelynek tárgya azEJEE-­ben­ foglalt jogok ésszabadságok tiszteletben tartása”.113 ABíróság szerint acsatlakozás ezenfelül alkalmas atagállamok közötti kölcsönös bizalom veszélyeztetésére. ABíróság szerint acsatlakozás azt követelné meg mindegyik tagállamtól, hogy ellen­őrizze azalapvető jogok más tagállamok általi tiszteletben tartását, ezért az„alkalmas azUnió alapjául szolgáló egyensúly, valamint azuniós jog autonómiájának veszélyeztetésére”. ABíróság tehát saját pozícióját éshatásköreit tartotta szem előtt azemberi jogok védelmének kárára. AJogászok Nemzetközi Bizottsága szerint114 avélemény „jelentős visszalépést jelent azemberi jogok európai védelmében”. ABíróság ezenfelül megjegyezte, hogy acsatlakozásnak megfelelően azEJEB hatáskörrel rendelkezne aközös kül-­ ésbiztonságpolitikai intézkedések elbírálására is, amelyek azEurópai Unió Bírósága felülvizsgálatán is kívül esnek, ezzel pedig „kizárólag egy Unión kívüli szervre lenne bízva azemlített uniós jogi ­aktusoknak azEJEE-­ben­ biztosított jogok tiszteletben tartása tekintetében való kizárólagos bírósági felülvizsgálata”. Ha tehát aBíróságnak nincs hatásköre aközös kül-­ ésbiztonságpolitika felett, akkor más nemzetközi bíróságnak sem lehet.115 Avélemény értelmében aBíróság tehát arra anézőpontra helyezkedett, hogy asaját hatásköreinek megóvása előbbre való azeurópai emberi jogok érvényesülésénél, ezzel mélyen aláásva azalapjogvédelem EU-­ban­ hosszú évtizedek alatt elért eredményeit.

			A ­6.cikk (3) bekezdése értelmében azalapvető jogok, ahogyan azokat azegyezmény garantálja, illetőleg ahogyan azok atagállamok közös alkotmányos hagyományaiból következnek, azUnió általános elveiként értendők. Ennek értelmében azUnió azemberi jogok védelme érdekében–azeddig bemutatott EUSZ ­2.cikk ésazAlapjogi Charta mellett–támaszkodhat azEJEE-­re­ ésatagállamok közös alkotmányos hagyományaira egyaránt. AzEurópai Unió Bírósága „mindig úgy tartotta, hogy aközösségi jog alapelvei közé tartozó alapvető jogok tiszteletben tartásának biztosítása során ihletet meríthet atagállamok közös alkotmányos hagyományaiból”.116 Vizi szerint a kisebbségek jogainak atagállamok közös alkotmányos hagyományaiként történő elismerése lehetséges annak ellenére, hogy atagállamok anemzeti kisebbségek elfogadásához különféleképpen állnak hozzá. Ezenfelül azt is reálisnak tartja, hogy aBíróság akisebbségi jogok tiszteletben tartásának megítélésében azEurópa Tanács kisebbségvédelmi keretegyezményére támaszkodjon, ahogy azt amúltban tette azemberi jogok esetében még azegyezményhez való intézményi csatlakozás előtt.117 Ejogszabály­helyeknek a kisebbségek védelme érdekében történő felhívása ugyanakkor azEurópai Unió Bírósága jogértelmezésének pozitív irányú fordulatát kívánná meg, kérdéses azonban, hogy aBíróság mennyiben akar majd beleavatkozni egy politikailag ennyire érzékeny területbe.

			2.3.1.4.Egyéb kisebbségvédelmi jogalapok–kulturális ésnyelvi sokféleség, valamint agazdasági, társadalmi ésterületi kohézió

			Az uniós kisebbségvédelem lehetséges jogalapja akulturális ésnyelvi sokféleség védelme. AzEUSZ ­3.cikk (3) bekezdés ­4.albekezdése értelmében „azUnió tiszteletben tartja saját kulturális ésnyelvi sokféleségét, továbbá biztosítja Európa kulturális örökségének megőrzését éstovábbi gyarapítását”. Akulturális ésnyelvi sokféleségnek a nemzeti kisebbségek védelme szempontjából legfontosabb dimenziói azoktatás, akultúra ésanyelvhasználat. Míg azoktatásban azEUMSZ nem tartalmaz anemzeti kisebbségek vonatkozásában egyértelműen értelmezhető rendelkezéseket, akultúra terén sokkal inkább. AzEUMSZ ­167.cikk (1) bekezdése értelmében „azUnió hozzájárul atagállamok kultúrájának virágzásához, tiszteletben tartva nemzeti ésregionális sokszínűségüket”. Meg kell jegyezni ugyanakkor, hogy egyik terület sem esik azUnió kizárólagos hatáskörébe, ráadásul akultúra, anyelv ésazoktatás területén csak támogató, összehangoló vagy kiegészítő intézkedések tehetők. Ami pedig akisebbségi nyelvhasználati jogok kérdését illeti, azuniós dokumentumok akisebbségek támogatása helyett gyakrabban szólnak aregionális vagy kisebbségi nyelvek éskultúrák támogatásáról. Avédett érték nem akisebbséghez tartozó személyek joga (hiszen némelyik tagállamban ezek nem is léteznek), hanem akisebbségi nyelvek mint azeurópai kulturális örökség részei–csakúgy, mint azEurópa Tanács keretén belül elfogadott Nyelvi chartában.118 Így tehát anemzeti kisebbségek nyelvhasználati jogai jelentik azt azeszközt, amelybe azeurópai uniós kisebbségvédelmi rendszerben leginkább bele tudunk kapaszkodni.

			Az uniós kisebbségvédelem egy további lehetséges jogalapja agazdasági, társadalmi ésterületi kohézió előmozdítása. AzEUSZ ­3.cikk (3) bekezdés ­3.albekezdésének értelmében azUnió „előmozdítja agazdasági, atársadalmi ésaterületi kohéziót, valamint atagállamok közötti szolidaritást”. Akohéziós politika alapjait aSzerződésekben azEUMSZ ­174–178.cikke jelenti (anemzeti régiókról szóló európai polgári kezdeményezés is ezt jelölte meg jogalapjaként–lásd később). Ami ahatásköröket illeti, szemben anyelvi éskulturális sokféleség megőrzése vonatkozásában elmondottakkal agazdasági, társadalmi ésterületi kohézió ígéretesebbnek tűnik, hiszen ezaterület amegosztott hatáskörök közé tartozik. Barten szerint ugyan akisebbséghez tartozó személyek akohéziós politikából előnyösen részesülhetnek, ha szegényebb régióban élnek, akohéziós politikának azonban nem lehet elsődleges célja anemzeti kisebbségek védelme.119 Aregionális politika viszont annak ellenére, hogy nem etnikai, hanem gazdasági kritériumokon alapul, egész régiók felemelkedéséhez járulhat hozzá, függetlenül azok etnikai összetételétől, ezzel is csökkentve atöbbséghez tartozók ellenállását.

			2.3.2.Kisebbségvédelem amásodlagos uniós jogban

			Az európai uniós joganyagban nincsen olyan másodlagos jogi norma, amely általánosságban ésfő célja szerint anemzet kisebbségek védelmére irányulna. Mindez azelsődleges jognak a kisebbségek védelmére utaló túlságosan általános megfogalmazású jogszabályhelyeiből, valamint anemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatban atagállamok ésazuniós intézmények (elsősorban azEurópai Bizottság) részéről kifejtett, fent részletezett elutasító magatartásból fakad. Habár azEurópai Parlament több állásfoglalásában is jelezte, hogy szükség volna akisebbségek védelmét szolgáló másodlagos jogi aktusok megalkotására, aBizottság eddig nem vette napirendjére akérdést, így meg sem fontolta ajogalkotási eljárás megindítását ebben atémakörben. Akésőbb részletezett Nagy-­jelentés alegfrissebb állásfoglalás azEurópai Parlament részéről, amelyben aképviselők felhívják aBizottságot egy a kisebbségek védelmére irányuló másodlagos uniós jogi aktus elfogadására (lásd lent). Kifejezetten akisebbségek védelmét célzó, konkrét másodlagos jogforrások híján egyelőre csak adiszkrimináció tilalmával kapcsolatos, általános másodlagos jogi normát tudjuk felhasználni mint közvetett kisebbségvédelmi eszközt.

			Az EUMSZ ­19.cikke alapján fogadták el ahorizontális ésvertikális hatályú fajiegyenlőség-irányelvet,120 amely afaji vagy etnikai alapú diszkriminációval szembeni fellépést írja elő afoglalkoztatás, az oktatás, a szociális védelem ésaz egészségügyi hozzáférés terén. Rendelkezései nemcsak anemzeti hatóságokat kötelezik, hanem amagánjogi viszonyokban is irányadók. Azirányelv célja amegkülönböztetés megakadályozása. Ennek megfelelően felhívja atagállamokat azegyenlő bánásmód érvényesülésének elősegítésére, bár nem ír elő tevőleges intézkedéseket atagállamok számára ahátrányos helyzetű etnikai csoportok tényleges egyenlőségének megteremtése érdekében. Atöbbi uniós dokumentumhoz hasonlóan azirányelv nem definiálja a„faji vagy etnikai származás” fogalmát. Mindazonáltal azantidiszkriminációs szabályozási terület miatt azirányelvnek kiemelkedő jelentősége van anemzeti kisebbségek számára.121

			2.3.3.Kisebbségvédelmi tárgyú uniós esetjog122

			Az Európai Unió Bíróságának anemzeti kisebbségek kérdéséhez kapcsolódó esetjogából akisebbségvédelmi vonatkozással bíró nyelvhasználati joggal kapcsolatos döntései, illetve a­Minority SafePack-­ügy kapcsán tett legutóbbi megállapításai emelendők ki.

			A Groener-­ügyben123 aBíróság megállapította, hogy nem életszerűtlen azír nyelvtudás megkövetelése bizonyos állások esetében.124 ABíróság szerintazEGK-­szerződés nem tiltja anemzeti nyelv védelmére éstámogatására vonatkozó tagállami politikát, de anyelvi követelményeket arányos ésnem diszkriminatív módon kell alkalmazni.125 AzAngonese-­ügyben126 aBíróság ítéletében diszkriminatívnak ésaránytalannak minősítette atámadott szabályozást, mivel azakadályozta aszemélyek szabad mozgását: csak azok tölthették be akérdéses álláshelyeket, akik atartományban szereztek képesítést.127 AMutsch-­ügyben128 aBíróság megállapította, hogy atagállami állampolgárokat azon országban, ahol tartózkodnak, ugyanolyan jogok illetik meg abüntetőeljárásban, mint azérintett tagállam állampolgárait.129 ABickel–Franz-­ügyben130 aBíróság azelőző ügyben kifejtett klauzulát alkalmazta, ésmegállapította, hogy azolasz rendelkezés131 rejtett diszkriminációt alkalmaz, hiszen ahelyi német anyanyelvű olasz állampolgárok eleget tesznek alakóhely kívánalmának, míg más tagállamok német anyanyelvű polgárai nem.132 ABíróság továbbá kimondta, hogy lehet egy állam legitim célja akisebbségek védelme,133 de mivel aközösségi jog nem kötelezi őket erre, ha egy tagállam asaját akaratából alkotott ilyen szabályokat, akkor azokat alkalmaznia kell azEU-­tagállamok minden hasonló helyzetben lévő polgárára.134

			Ezekben azügyekben akisebbségi nyelvhasználók is csupán azállampolgárság alapján történő diszkrimináció tilalmára hivatkozhattak, nyelvüket pedig aBíróság tagállamuk hivatalos nyelvével azonosította.135 Nyelvhasználati jogaik nem terjedtek ki kisebbségi anyanyelvükre, így atagállamok hivatalos nyelveit beszélő állampolgárok előnyösebb helyzetbe kerültek, ezpedig „bebetonozta akisebbségi nyelveket beszélő állampolgárok korábban is fennálló másodrendű státuszát”.136

			Mint arra később részeltesen is kitérünk, azelmúlt évtizedek egyik legfontosabb európai bírósági jogesete a­Minority SafePack európai polgári kezdeményezés nyilvántartásba vételével kapcsolatban indult T-­391/17.sz., Románia kontra Bizottság ügy. Ebben azEurópai Törvényszék kimondta, hogy aBizottság nyújthat be anemzeti ésnyelvi kisebbségekhez tartozó személyek védelmének növelését célzó, azUnió fellépését ahatásköre alá tartozó területeken kiegészítő jogalkotási javaslatot. Ehhez hasonló, de azuniós kisebbségvédelemre gyakorolt hatása tükrében ehhez képest elenyésző jelentőségű megállapításokat korábban is megfogalmazott már aBíróság. AGroener-­ ésaBickel–Franz-­ügyhöz képest tehát sokkal tartalmasabb megállapítást tett aTörvényszék, ezzel lényegében megnyitva azutat akisebbségvédelmi tárgyú európai uniós jogalkotás előtt. Ezamegállapítás azért is történelmi jelentőségű, mert azt akorábban uralkodó véleményt annullálta, hogy aBizottságnak nincs jogalapja anemzeti kisebbségek védelmét érintő jogalkotás kezdeményezésére (lásd lent).

			2.4.Azuniós intézmények ésakisebbségvédelem

			A nemzeti kisebbségek védelme szempontjából külön érdemes megvizsgálni azegyes uniós intézményeket, ezen intézmények eddigiekben tanúsított hozzáállását anemzeti kisebbségek védelméhez, valamint anemzeti kisebbségek számára rendelkezésre álló egyes jog-­ ésérdekérvényesítési lehetőségeket azintézményeken belül.

			Figyelemmel arra, hogy anemzeti kisebbségek uniós védelmének legnagyobb hiátusa anemzeti kisebbségek védelmére irányuló másodlagos uniós jogi aktusok hiánya, elsősorban arendes jogalkotási eljárásban szerepet betöltő intézmények álláspontját elemezzük. Vizsgálatunk tárgyát efejezetben tehát akét társjogalkotó, azEurópai Parlament (mint azuniós polgárok képviselője, azEU népképviseleti szerve) ésazEurópai Unió Tanácsa (mint atagállami érdekek képviselője), valamint arendes jogalkotási eljárás megindítására kizárólagosan jogosult Európai Bizottság (mint azEU szupranacionális szerve) képezi.

			Látni fogjuk, hogy azEurópai Parlament azelmúlt évtizedekben többször kiállt anemzeti kisebbségek, illetve akisebbségi ésregionális nyelvek védelme mellett, azonban ebből csupán soft law dokumentumok születtek. Ezzel szemben azuniós jogalkotási folyamat megindítására kizárólagosan jogosult Európai Bizottságban–ésszámos tagállamban–jelenleg uralkodó felfogás szerint anemzeti kisebbségek védelme tagállami hatáskörbe tartozik, amitől azUniónak távol kell tartania magát. Ennek afelfogásnak számos oka van, amelyek közül kiemelkedik akérdés politikai szempontból rendkívül érzékeny jellege. Eplényi szerint anemzeti kisebbségeket érintő kérdések „szinte kivétel nélkül átpolitizáltak, hiszen ajog ésapolitika–anemzeti szuverenitás fontos elemeként–egyszerre van jelen”.137

			2.4.1.Európai Parlament138

			Az Európai Parlament (EP) azelmúlt évtizedekben többször foglalkozott anemzeti kisebbségek védelmével, ésszámos állásfoglalást fogadott el azuniós kisebbségvédelmi keretek kidolgozását sürgetve. Ezek azállásfoglalások ugyanakkor inkább politikai ésnem jogi hivatkozási alapok, hiszen nincs kötelező erejük sem aBizottságra, sem pedig atagállamokra nézve. Ezzel együtt ejelentések ésazazok nyomán elfogadott állásfoglalások fontos hivatkozási pontokká ésekképpen anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekérvényesítésének kiemelt eszközévé váltak azelmúlt évtizedekben.

			Ezenfelül azEP számos további lehetőséget biztosít arra, hogy avalamely nemzeti kisebbséghez tartozó uniós polgárok vagy azok csoportja kisebbségi tárgyú panaszaiknak hangot adjanak, illetve tagállamuk nemzeti kisebbségek jogait csorbító szabályozására vagy gyakorlatára felhívhassák azuniós intézmények figyelmét.

			2.4.1.1.Európai parlamenti állásfoglalások anemzeti kisebbségek védelmében

			Az ­1987-­ben­ elfogadott Kujpers-­jelentés akisebbségi nyelvhasználat kiterjesztését szorgalmazta aközmédia, valamint akulturális, gazdasági éstársadalmi élet területére. Az­1994-­ben­ aKillilea-­jelentés alapján elfogadott Nyelvi kisebbségek azEurópai Közösségben című állásfoglalásában aParlament kinyilvánította, hogy akisebbségi nyelvek éskultúrák szerves részét képezik azUnió kultúrájának ésazeurópai örökségnek, ezért aKözösségnek jogi védelmet ésmegfelelő pénzügyi forrásokat kellene biztosítania akisebbségek számára. Ajelentés felszólította atagállamokat, hogy ismerjék el nyelvi kisebbségeiket, ésteremtsék meg afenntartásukhoz szükséges feltételeket. Emellett felhívta aBizottságot ésaTanácsot, hogy vegyék be azoktatási éskulturális programokba akisebbségi nyelveket.139 Közvetlenül akeleti bővítés előtt, 2003-ban azEurópai Parlament elfogadta azEbner-­jelentést, amely arra kérte fel azEurópai Bizottságot, hogy vizsgálja meg anyelvi jogok helyzetét azEurópai Unióban. Mindezek fényében akkor úgy tűnt, hogy azEurópai Unió skülönösen azEurópai Parlament támogatja akisebbségi jogok bővítését, felismerve, hogy egy stabil ésvirágzó Európa ecsoportok hatékony védelme nélkül elérhetetlen.140 Akeleti bővítés után azEurópai Parlament elfogadta aMorales-­jelentést, amely azUnió kulturális ésnyelvi sokszínűségét értékként nevezte meg, továbbá igyekezett kezelni akoppenhágai kritériumok révén már hosszú ideje fennálló kettős mérce problematikáját is.141 Üdvözlendő, hogy ajelentés felismerte abevándorló és azőshonos kisebbségek közötti különbségtétel fontosságát. Ennek ellenére afentieket sokáig nem követték további lépések: napjainkig akisebbségvédelmi tárgyú jelentések számának csökkenését lehetett megfigyelni. Ezalól csak a­2013-­ban­ elfogadott, Aveszélyeztetett európai nyelvek védelméről szóló állásfoglalás akivétel. Azonban ezahatározat csupán aveszélyeztetett nyelvekkel foglalkozik, ésnem akisebbségi nyelvekkel általában.142

			2018-­ban­ két–elsősorban Csáky Pál ésNagy József felvidéki európai parlamenti képviselő nevéhez fűződő–állásfoglalásnak köszönhetően újra napirendre került anemzeti kisebbségek védelme azEurópai Parlamentben. ­2018februárjában azEP elfogadta aCsáky Pál felvidéki európai parlamenti közreműködésével kidolgozott Akisebbségek védelme éshátrányos megkülönböztetésük tiltása azEU tagállamaiban című állásfoglalást,143 amely azuniós kisebbségvédelem mérföldköve. Ennek oka, hogy azeddig bemutatott állásfoglalások jórészt anyelvi jogokkal foglalkoztak, utóbbi viszont már kitér azőshonos nemzeti ésnyelvi kisebbségek védelmére is.144 Azállásfoglalás kiindulópontja lehet azuniós szintű kisebbségvédelem további fejlesztésének is,145 hiszen egyértelműen kimondja, hogy azeurópai őshonos kisebbségek védelme nemzeti ésuniós felelősség, amelyet azonos szinten kell kezelni aSzerződés egyazon cikkében (EUSZ ­2.cikk) foglalt többi alapvető értékkel. Azállásfoglalás kritikát fogalmaz meg azEU-­n belüli kisebbségvédelemről is, rámutatva arra, hogy agyakorlat terén még bőven van tennivaló. Megállapítja, hogy azEurópai Unió nem rendelkezik megfelelő eszközökkel akisebbségi jogok betartásának monitorozására. Adokumentum szerint ezt ahiányosságot azAlapjogi Ügynökség tevékenységének kiterjesztése révén lehetne orvosolni. Egyesek szerint azállásfoglalással új fejezet nyílt azuniós kisebbségvédelem történetében: azEurópai Parlament ugyanis egyértelműen elkötelezte magát azőshonos nemzeti kisebbségek jogainak következetes védelme mellett, ezzel pedig egy lépéssel atöbbi uniós intézmény előtt jár.146

			2018novemberében újabb, ajövőbeli uniós kisebbségvédelmi rendszer alapjául szolgáló dokumentumot fogadott el jelentős többséggel el azEurópai Parlament:147 aNagy József képviselő saját kezdeményezésű jelentése nyomán született, AzEU-­ban­ élő kisebbségekre vonatkozó minimumszabályok című állásfoglalást.148 Adokumentum legfőbb célkitűzése, hogy olyan garanciális szabályokat fektessen le, amelyeket valamennyi uniós tagállamnak be kellene tartania. Jelen pillanatban–azállásfoglalás szerint–ugyanis egyáltalán nem beszélhetünk uniós kisebbségvédelmi rendszerről, ameglévő antidiszkriminációs irányelvek pedig nem elegendők anemzeti kisebbségek védelméhez. Azállásfoglalás elismeri, hogy azEurópai Unió nem rendelkezik megfelelő eszközökkel arra, hogy akisebbségi jogok tiszteletben tartását kikényszerítse. Éppen ezért átfogó uniós védelmi mechanizmust javasol, ésfelhívja azEurópai Bizottságot akisebbségek149 védelmére vonatkozó uniós minimumszabályok közös keretének kidolgozására. Ekeretnek ki kell terjednie atagállami bevált gyakorlatokat tükröző iránymutatásokra, valamint egy bizottsági ajánlásra. Azállásfoglalás továbbá felszólítja aBizottságot egy irányelvre irányuló jogalkotási javaslat kidolgozására, amely irányelv egyértelmű hivatkozási pontokat tartalmaz, ésszankciókat is kilátásba helyez arendelkezések be nem tartása esetére.150 Azállásfoglalás folyamatos monitoringtevékenységre szólítja fel azEurópai Bizottságot ésazEurópai Alapjogi Ügynökséget, emellett felveti egy önálló, kisebbségek védelmére hivatott szervezet létrehozásának lehetőségét is.

			A dokumentum kapcsán Tóth Norbert számos gyakorlati nehézségre hívja fel afigyelmet.151 Egyrészt amegjelölt jogalap, vagyis azEUMSZ ­19.cikk (1) bekezdése értelmében azállásfoglalásra alapozott jogalkotási aktusokat, amelyek kezdeményezésére azEurópai Bizottság jogosult, nem rendes, hanem különleges jogalkotási eljárás keretében fogadják el, amelyben azEurópai Parlamentnek csak egyetértési joga van, míg aTanácsnak egyhangúlag kell elfogadnia aBizottság által esetlegesen beterjesztett javaslatot. Tehát még ha azEP egyetértését is adja ajavaslathoz, aTanácsban akkor is konszenzussal kell elfogadni ajavaslatot. Így bármelyik tagállam megakaszthatja afolyamatot, ezért Tóth szerint, ha aBizottság be is terjeszti ajogalkotási javaslatot, azlegkésőbb aTanácsban el fog akadni.152 Ajavaslat Tóth szerint akkor lehet sikeres, ha ajogalkotási eljárás során ajavaslatot azEP-­ben, illetve aTanácsban fellazítják, vagy aBizottság eleve egy puhább szövegű tervezetet nyújt be.153 ABizottság ugyanakkor nem köteles jogalkotási aktusra irányuló javaslatot–jelen esetben irányelvjavaslatot–beterjeszteni, hanem megteheti ezt nem jogalkotási aktus, vagyis például ajánlástervezet formájában, amely vélhetően könnyebben „átmenne” aTanácson.154 Mindezek ellenére aBizottság eddig nem terjesztett elő jogalkotási javaslatot azállásfoglalás nyomán, amin atartalmilag kapcsolódó ­Minority SafePack európai polgári kezdeményezés sikeres aláírásgyűjtése sem tudott javítani (lásd lent).

			Az Európai Parlament elé került jelentések eddig nem tudtak átütő sikereket elérni akisebbségvédelem terén, azonban politikailag ésazEU legitimációja szempontjából meghatározó jelentőséggel bírnak. AzEP ugyanis azeurópai népképviselet intézménye, amely azEU szervei közül egyedüliként rendelkezik közvetlen legitimációval. Bár azEurópai Parlament évtizedeken keresztül kiállt akisebbségi jogok bővítése mellett, atöbbi uniós intézmény ésanemzeti kisebbségek jogainak védelmét ellenző tagállamok által emelt falat eddig még nem sikerült áttörnie. Akövetkező lépés tehát azeurópai uniós rendes jogalkotási eljárás megindítására kizárólagosan jogosult Európai Bizottság „meggyőzése” arról, hogy mennyire fontos anemzeti kisebbségek jogainak védelme.

			2.4.1.2.Ajog-­ ésérdekérvényesítés további színterei azEurópai Parlamentben

			a) Petíciós jog mint akisebbségvédelem eszköze

			Az Európai Parlament tevékenységéhez szintén szorosan kapcsolódik apetíciós jog, amelynek vannak kisebbségvédelmi vonatkozásai is. Ajogintézmény célja, hogy egyszerű formában lehetővé tegye azeurópai polgárok ésazUnió területén állandó lakhellyel rendelkező személyek számára, hogy panaszaikkal ésfellépésre irányuló kéréseikkel azUnió intézményeihez fordulhassanak. Legfontosabb vonása, hogy azegyéni intézkedésekre helyezi ahangsúlyt, továbbá apetíciókat egyénileg vagy csoportosan lehet benyújtani (tömeges petíció). Abefogadhatósági kritériumok értelmében apetíciót benyújtó személynek közvetlenül érintettnek kell lennie, ésazügynek azEU tevékenységi területére kell esnie. AzEurópai Parlament Petíciós Bizottsága (PETI) azonban mindkét feltételt tágan értelmezi: kizárólag atisztán nemzeti ügyek minősülnek elfogadhatatlannak.

			A PETI azelmúlt időszakban nagyon aktívnak ésbefogadónak bizonyult akisebbségi vonatkozású ügyekkel kapcsolatban,155 ami azt támasztja alá, hogy apetíciós jog alkalmas eszköz lehet akisebbségi ügyek kezelésére. Manzinger szerint azonban aPETI szerepét „ahelyén kell kezelni: ügyek megoldására alegritkább esetben alkalmas, politikai nyomás kifejtésére viszont képes, ami akár aprobléma megoldását is elősegítheti”.156

			b) Kisebbségügyi Munkacsoport

			Az EP-­nek­ külön frakcióközi munkacsoportja foglalkozik anemzeti kisebbségek védelmével, amely egyben aParlament legnagyobb frakcióközi munkacsoportja. AHagyományos Kisebbségek, Nemzeti Közösségek ésNyelvek Frakcióközi Munkacsoportja (rövidebb nevén Kisebbségügyi Munkacsoport) ­1983-­ban­ alakult meg; kezdetben anyelvi kisebbségekre ésakisebbségi nyelvekre helyezte ahangsúlyt. Aktivizmusa számos, azEurópai Parlament által elfogadott jelentés megfogalmazásához hozzájárult. Amunkacsoport platformot biztosít azegyes kisebbségi közösségeknek, hogy problémáikra felhívhassák afigyelmet, valamint kapcsolatot teremt apolitikusok, nemzetközi szervezetek, atudományos szféra ésazérintett kisebbségek között. Amunkacsoportot ­2020januárjában is újjáalakították aképviselők, így akorábban megkezdett munka folytatódhat.

			A munkacsoport megnövekedett lobbierejének köszönhetően fogadták el ­2014-­ben­ aStrasbourgi manifesztumot,157 amely anemzeti kisebbségek alapvető jogait határozza meg, ésmintául szolgálhat egy jövőbeli uniós kisebbségvédelmi rendszernek is. Amanifesztum felszólította azEurópai Bizottságot, hogy aromastratégiához hasonló dokumentumot fogadjon el anemzeti kisebbségek esetében is. ­2019májusában pedig aBrüsszeli deklarációt158 fogadták el azeurópai kisebbségek ügyének hosszú távú, uniós szintű támogatása céljából.159

			2.4.2.Az Európai Unió Tanácsa–atagállamok eltérő álláspontjának szélesskálája

			Az Európai Unió Tanácsának (Tanács) napirendjén eddig nem szerepelt anemzeti kisebbségek európai uniós védelmének kérdése. Eddig egyetlen kisebbség­védelmi javaslat sem jutott el ajogalkotási eljárás szakaszába, mivel ajogalkotási eljárás megindítására kizárólagosan jogosult Bizottság soha nem terjesztett elő ilyen uniós jogi aktusra irányuló javaslatot. Társjogalkotó szerepénél fogva aTanácsnak–ésekképpen atagállamoknak–kulcsszerepe van azuniós kisebbségvédelmi jogi keret kialakításában, hiszen egy ilyen kisebbségvédelmi tárgyú jogalkotásban avégső szó atagállamokat képviselő Tanácsé lesz.160

			Általános kisebbségvédelmi aggály, hogy amennyiben el is jut egy ilyen kisebbségvédelmi javaslat aTanács elé, anemzeti kisebbségek védelmének rendkívül érzékeny nemzeti jellege, valamint atagállamoknak akisebbségek védelmével kapcsolatos eltérő álláspontja miatt ejavaslat aTanács előtt elakad, vagy túlzottan felpuhított szövegezéssel fogadják el. Éppen ezért különösen fontos megvizsgálnunk, hogy azegyes tagállamok miként állnak akérdéshez, illetve van-­e esélye annak, hogy egy kisebbségvédelmi javaslat megszerezze atagállamok szükséges többségének támogatását.

			Egy államnak akisebbségekhez ésa kisebbségi jogok biztosításához való viszonyulása több szempont szerint vizsgálható. Manzinger ésVincze azalábbi szempontok szerint értékelik azegyes uniós tagállamok kisebbségpolitikáját: a) kisebbségek elismerése, b) kollektív jogok megítélése, c) bevándorló ésőshonos közösségek közti különbségtétel, valamint d) agazdasági racionalitás alapulvétele.161 Akollektív jogok biztosításán belül is kiemelendő anemzeti kisebbségek számára felkínált a területi vagy kulturális önrendelkezés, valamint akisebbségben élő közösségek által lakott területen garantált nyelvhasználati jogok terjedelme.

			A tagállamok kisebbségekkel kapcsolatos eltérő felfogását jól szemlélteti, hogy óriási kihívásnak számít egy általánosan elfogadott, univerzális kisebbségfogalom meghatározása. Alegtöbb országban asajátos demográfiai jellemzők ésalkotmányjogi kategóriák okán ugyanis mást-­mást jelent akisebbség fogalma. AzEurópai Unió tagállamai között sem tisztázott, ki mit ért „saját kisebbség” alatt.162 Gál szerint akelet-­közép-­európai új uniós tagállamokban akisebbségben élő közösségeket „nemzeti kisebbségnek” hívják.163 Kardos arra hívja fel afigyelmet, hogy adiplomáciában uralkodó felfogás kiindulópontja, hogy azangol ésfrancia nyelvben anemzet azállammal egyjelentésű, így amegkülönböztetés azt fejezi ki, hogy anemzeti kisebbségeknek van anyaállamuk, míg azetnikai kisebbségeknek nincs.164 Egy másik értelmezés szerint anemzeti kisebbségek nagy létszámú, azetnikai kisebbségek pedig kisebb létszámú közösségekre utalnak.165 Barten szerint azonban a„nép” ésa„kisebbség” közti terminológiai különbségtétel azt is magában foglalja, hogy anép megnevezés önrendelkezést feltételez, míg akisebbségek esetében eznem áll fenn.166

			A nemzeti kisebbségek helyzete azEU egyes tagállamaiban nagyon eltérő. Azállamok nagyon különbözően állnak hozzá ahagyományos kisebbségek védelméhez: azasszimilációs politikáktól kezdve akülönleges alkotmányos kisebbségvédelmi garanciákig terjed askála.167 Eskála egyik felén askandináv országokat, különösen Finnországot, továbbá Ausztriát vagy Magyarországot helyezhetjük el, míg másik felén Franciaországot vagy Görögországot. Előbbiek számos nemzeti kisebbséget elismernek, különböző szintű önrendelkezést biztosítanak számukra, míg utóbbiak nem is ismerik el aterületükön élő nemzeti kisebbségek létét, ésekképpen akisebbségi jogok biztosítását is elvetik. Azalábbiakban néhány példát emelünk ki, szemléltetendő ezen skála sokszínűségét ésatagállamoknak a kisebbségek védelmével kapcsolatos eltérő alkotmányos berendezkedését, demográfiai éstörténelmi jellemzőit.

			Bár azEurópai Unióban hozzávetőleg ­50millió uniós polgár tartozik valamely nemzeti kisebbséghez, ésatagállamok többségében vannak is ilyen kisebb-­nagyobb létszámú közösségek, nem minden tagállam rendelkezik nemzeti kisebbségekkel (gondoljunk csak azőshonos nemzeti kisebbségekre, nem ideértve abevándorló kisebbségeket). Luxemburg ésMálta kijelentette, hogy területükön nem találhatók nemzeti kisebbségek,168 hasonló helyzetben van Portugália ésÍrország is.169

			Európában azegyik legrészletesebb kisebbségvédelmi jogszabályrendszerrel Ausztria rendelkezik. E– különböző történelmi korokban keletkezett, máig érvényes alkotmányos szabályokból álló–rendszerre jellemző a­19.század óta fennálló jogfolytonosság, akisebbségi jogok rendszeres bővítése ésazállam számára előírt tevőleges kötelezettség anemzeti kisebbségek identitásának ­megőrzésére.170 Ausztria számos nemzeti közösséget elismer, széles körű jogokat biztosít akisebbségek számára azáltaluk lakott területeken (így Burgenlandban, Bécsben, Alsó-­Ausztriában ésKarintiában amagyar, horvát, cseh, szlovák ésszlovén nyelveknek). Szintén pozitív példaként szokták emlegetni askandináv államokat, azon belül is Finnországot. Finnországhoz kötődik Európa egyik legelőremutatóbb–ésjó gyakorlatként is legtöbbet idézett–megoldása, azÅland-­szigetek autonómiája. Ezenfelül afinn alkotmány afinn mellett asvéd nyelvet is azország hivatalos nyelvévé teszi, holott azország összlakosságának csupán mintegy ­6százalékát alkotják svéd anyanyelvű polgárok. Finnország továbbá külön jogszabályokban védi azösszlakosság ­0,3százalékát képező számikat (lappok), külön parlamentet biztosítva számukra.171

			Az államok kisebbségek irányába tanúsított nagylelkűsége azonban gyakran éppen abból fakad, hogy azadott kisebbség kis létszáma miatt területféltő fóbiák nem befolyásolják atagállamot kisebbségvédelmi rendszerének fejlesztésében. Szlovéniában például sem aszerbek, sem ahorvátok nem élveznek elismert kisebbségi státuszt (ennek a fentieken felül sajátos történelmi okai vannak), míg alényegesen kisebb számú magyarok ésolaszok területileg meghatározott kulturális önkormányzatisággal bírnak.172

			Vogel szerint egyes államok–így különösen Franciaország, Románia, Szlovákia, Görögország–centralizált nemzetállamban gyökerező alkotmányjogi rendszereik éshagyományaik miatt képtelenek elfogadni akisebbségi elvek alapján fogant autonómiát, éskövetkezetesen fellépnek akollektív jogok alkalmazása ellen is.173 Bulgária ésGörögország ráadásul veszélyként, nemzetbiztonsági kockázatként tekint aterületén élő török kisebbségekre.174 Ezen „területféltő koncepció” azon félelemből származik, hogy akisebbségeknek biztosított többletjogok aterületi állam szuverenitását ésterületi integritását veszélyeztetik.175 Ezzel szemben Olaszország (Dél-­Tirol), Spanyolország (Katalónia, Baszkföld stb.) ésFinnország (Åland-­szigetek) területi autonómiát biztosít aterületén élő nemzeti kisebbségek egy részének.176 Szintén akollektív jogok biztosításának körébe tartozik azelismert kisebbségek kedvezményes parlamenti ­mandátumhoz jutásának biztosítása, amelyet Horvátország, Magyarország ésSzlovénia is alkalmaz.177 Amagyarországi többszintű kisebbségi önkormányzati rendszer Európában is példaértékű standard lehetne.

			A balti államokat általában negatív példaként szokták emlegetni atag­állami kisebbségvédelmi gyakorlatok vizsgálata során. Észtországban ésLett­országban aszovjet megszállás idején beköltöztetett orosz ajkúak (akik mindkét országbanalakosság negyedét teszik ki) jelentős részének nincs észt vagy lett állampolgársága.178 Azutóbbi években azegyik legnagyobb visszalépést akisebbségi jogok terén pedig alitvániai lengyel közösség esetében láthatjuk. Manzinger szerint ezaközösség az, amelynek–nem számítva alettországi oroszokat–aleginkább romlott ajogi helyzete azEU-­csatlakozás óta: továbbra is kötelező anevek litvánosítása, tiltottak ésszankcionáltak akétnyelvű feliratok, ­2010-­ben­ pedig azország hatályon kívül helyezte azeuroatlanti integráció során elfogadott kisebbségi törvényét is.179

			Az európai kisebbségvédelmi gyakorlatok két legkirívóbb negatív példája Franciaország ésGörögország. Előbbi esetében alakosság etnikai összetétele nem számszerűsíthető, mivel afranciaországi népszámlálások nem vesznek fel erre vonatkozó adatokat.180 Ezzel együtt azország területén számos őshonos kisebbségi közösség azonosítható, így különösen azokcitánok, elzásziak, korzikaiak, baszkok, bretonok, katalánok vagy aflamandok. Franciaország ennek ellenére elvben ésteljes egészében tagadja akisebbségek létét.181 Görögország hasonló megközelítést alkalmaz: kisebbségként szigorúan vallási ésnem etnikai/nemzeti kisebbségeket ismer el. Utóbbiak létét következetesen tagadja, sőt többször erőszakkal is fellép atörök nemzetiségi törekvésekkel szemben.182

			Az egyes uniós tagállamok kisebbségvédelemmel kapcsolatos hozzáállása–ezen államok esetleges európai uniós kisebbségvédelmi javaslatokra adott válaszának megjóslása keretén belül–anemzetközi kisebbségvédelmi ­dokumentumok, így különösen azEurópa Tanács keretén belül elfogadott Keretegyezmény ésNyelvi charta aláírásával ésratifikálásával kapcsolatos álláspontjuk által is szemléltethető. AKeretegyezményt azEU tagállamai közül nem írta alá Franciaország, míg azt aláírta, de nem ratifikálta Belgium, Görögország ésLuxemburg. ANyelvi chartát nem írta alá Belgium, Bulgária, Észtország, Lettország, Litvánia, Görögország, Írország ésPortugália, illetve aláírta, de nem ratifikálta Franciaország, Olaszország ésMálta.

			A kisebbségi jogok biztosítását ellenző tagállamok azonfelül, hogy aterületükön nem biztosítják anemzeti kisebbségek identitása megőrzésének feltételeit, valamint elzárkóznak akisebbségvédelem nemzetközi garanciarendszerét lefektető nemzetközi szerződések aláírásától és/vagy ratifikálásától, gyakran azuniós kisebbségvédelmi törekvések akadályozásában is aktív szerepet vállalnak. Erre sor kerülhet aszélesebb nyilvánosság elérésének szándékával megfogalmazott politikai megnyilvánulások keretében (például azEurópai Parlamentben napirendre kerülő kisebbségvédelmi tárgyú javaslatok tárgyalása során), de gyakran aháttérben, anyilvánosság számára kevésbé érzékelhető jogi folyamatokban történő fellépések útján is. Utóbbira példa ajelen értekezésben tárgyalt két kisebbségvédelmi tárgyú európai polgári kezdeményezésnek az Európai Unió Bíróságán zajló tárgyalásaiba történő csatlakozási kérelmek benyújtása, ésekképpen abírósági eljárásban történő aktív ésönkéntes szerepvállalás akisebbségvédelmi célú kezdeményezések szervezőivel szemben. Így például a­Minority SafePack kezdeményezés esetében aBizottság oldalán avatkozott be aperbe Szlovákia ésRománia, valamint anemzeti régiókról szóló kezdeményezés bírósági eljárása során szintén aBizottsághoz csatlakozott Románia ésSzlovákia mellett Görögország is.

			2.4.3.Európai Bizottság

			A másodlagos kisebbségvédelmi uniós jogi aktus hiányának legfőbb–jogtechnikai szempontból értelmezett–oka, hogy azeurópai uniós jogalkotási eljárás megindítására kizárólagosan jogosult Európai Bizottság azeddigiekben soha nem tűzte napirendjére anemzeti kisebbségek védelmét, holott erre számos kisebbségvédelmi szervezet éseurópai parlamenti állásfoglalás is többször felszólította. ABizottság rendre elutasította ezeket amegkereséseket arra hivatkozva, hogy azEurópai Uniónak nincs hatásköre ezen aterületen. Atestület amai napig arra hivatkozva bújik ki anemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos felelősség alól, hogy az egyes tagállamok feladata eközösség megfelelő védelemben részesítése.183

			2019szeptemberében azonban azEurópai Törvényszék a­Minority SafePack nyilvántartásba vétele kapcsán indult T-­391/17.sz. Románia kontra Bizottság ügyben kimondta, hogy aBizottság nyújthat be anemzeti ésnyelvi kisebbségekhez tartozó személyek védelmének növelését célzó, azUnió fellépését ahatásköre alá tartozó területeken kiegészítő jogalkotási javaslatot (lásd lent). Ezzel aTörvényszék fontos hivatkozási alapot biztosított ajogalkotás megindításával kapcsolatos jövőbeli érvekkel szemben, megnyitva azutat akisebbségvédelmi tárgyú európai uniós jogalkotás előtt.

			Ahogy arra korábban már utaltunk, bár akisebbséghez–így anemzeti kisebbséghez–tartozó személyek jogának tiszteletben tartása azUnió alapértéke, azalapérték érvényesülését biztosító uniós garanciák hiányoznak. E„skizofrén helyzet”184 felszámolása érdekében tehát szükségesnek látszik anemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos uniós joganyag fejlesztése, elsősorban másodlagos uniós jogi aktusok elfogadása által, amire aSzerződések alapvetően lehetőséget nyújtanak.185 Azuniós jogalkotási eljárást ugyanakkor kizárólag azEurópai Bizottság indíthatja meg, ekképpen anemzeti kisebbségek védelmét szolgáló uniós jogi aktusok megszületésében aBizottság azelső ésalegfontosabb uniós aktor.

			Ennek megfelelően azelmúlt időszakban anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdek­érvényesítési tevékenysége is egyre határozottabban aBizottságra irányult. Ehhez amunkához sajátos lehetőséget biztosított azEU részvételi demokráciájának lisszaboni szerződésmódosítással megjelenő új eszköze, azeurópai polgári kezdeményezés. Azúj jogintézmény legfontosabb célkitűzése azunióspolgároknak azuniós döntéshozatalba való bekapcsolása azáltal, hogy azeurópai polgári kezdeményezések útján befolyásolhatják aBizottság napirendjét.

			3.Az európai polgári kezdeményezés (EPK)

			Jelen értekezés tárgya annak vizsgálata, hogy azeurópai polgári kezdeményezés (EPK) mint politika-­ ésjogalkotás-formáló eszköz alkalmas lehet-­e anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekvédelmére. Ahhoz, hogy afenti kutatási kérdésre választ tudjunk adni, szükséges azEPK intézményének részletes vizsgálata.

			E fejezetben bemutatjuk azEPK-­t mint arészvételi demokrácia eszközét, egyfajta kézikönyv jellegű útmutatót szolgáltatva azEPK intézményéhez. Ennek keretén belül ismertetjük azeszköz jellegzetességeit, elhelyezzük azuniós jog rendszerében, ésösszehasonlítjuk más polgári részvételi eszközökkel (népi kezdeményezések, petíció, társadalmi konzultáció).

			Betekintést nyújtunk apolgári kezdeményezés életre hívásának történeti előzményeibe, működésébe éskövetelményeibe. Kiemelt figyelmet fordítunk apolgári kezdeményezések kétlépcsős vizsgálatára ésazebből származó problémákra, így különösen anyilvántartásba vételi szakasz során felmerült nehézségekre, a„nyilvánvalóan hatáskörön kívül esés” fogalmára, aBizottságnak akezdeményezések nyilvántartásba vételével kapcsolatos változó jogalkalmazói gyakorlatára, valamint aBizottság diszkrecionális jogkörére.

			Ezt követően részletesen elemezzük azeurópai polgári kezdeményezésről szóló rendelet ­2017és­2019között lezajlott felülvizsgálatát. Ennek keretén belül tanulmányozzuk akorábbi működési nehézségeket, azazok kapcsán tett jog­alkotói ésatudomány szereplői által megfogalmazott javaslatokat, valamint azúj rendelet által átültetett módosításokat. Habár azúj rendelet számos kérdésben megoldani látszik azeurópai polgári kezdeményezések gyakorlati működésének elmúlt években tapasztalt nehézségeit, több olyan probléma azonosítható, amely vélhetően ajövőben is befolyásolni fogja azeszköz hatékony működését.

			3.1.AzEPK mint azuniós részvételi demokrácia új eszköze

			Az EUSZ ­10.cikke értelmében azEurópai Uniófőszabály szerint aképviseleti demokrácia elve alapján működik, ugyanakkor aközvetlen demokrácia egyes formái szintén elismertek azEU működése során. AzEUSZ ­10.cikk (3) bekezdése rögzíti, hogy „minden polgárnak joga van ahhoz, hogy részt vegyen azUnió demokratikus életében”, valamint hogy a„döntéseket alehető legnyilvánosabban ésapolgárokhoz alehető legközelebb eső szinten kell meghozni”.

			A lisszaboni szerződés aképviseleti demokrácia rendszerét kiegészítette arészvételi demokrácia eszközeivel, így létrehozta aháromrétegű európai uniós demokráciát, amely aközvetlen képviseletből, a közvetett képviseletből ésapolgári részvételből tevődik össze.186

			A részvételi demokrácia eszközeinek bevezetése azeurópai uniós döntéshozatali eljárásba azEU demokráciadeficitjéből fakad.187 AzUnió demokráciadeficitjének csökkentése ésademokratikusabb EU kívánalma nem új gondolat.188 A­20.század első felének nagy részében apolgári részvételt ademokrácia átkának tartották,189 mára azonban anépi részvétel bizonyos szempontból apolitika szükségszerű velejárójává vált.190 Az­1990-­es­ évektől arészvételi elv megjelent azEurópai Unióban.191 Amaastrichti szerződés aláírása után bevezetett, polgári részvételnek teret adó lehetőségek nagy része azonban közvetlen ésinformális volt, amelyek nem bírtak semmilyen jogi kötőerővel.192 AzEPK azonban minden korábbinál radikálisabb értelmezése arészvételi demokráciának azEurópai Unióban.193

			3.1.1.Az EPK célja éssajátossága

			Az EPK azUnió nemzetek közötti részvételi demokráciájának innovatív eszköze,194 amelyet anemzeti alkotmányfejlődés inspirált,195 ésalisszaboni szerződés vezetett be. Tágabb megközelítésben avilág első transznacionális napirend-­kezdeményezése.196

			Az EPK lényege, hogy apolgárok közvetlenül fordulhatnak azEurópai Bizottsághoz, ha aSzerződések végrehajtása céljából uniós jogi aktusra irányuló javaslat beterjesztését látják szükségesnek. Azuniós polgárok ezzel képesek hatást gyakorolni azuniós szakpolitikai döntéshozatalra azáltal, hogy aszámukra fontos ügyekben konkrét jogi intézkedéseket kezdeményeznek azokon aterületeken, amelyeken azEurópai Bizottság jogszabály-javaslat előterjesztésére jogosult.

			Az EPK küldetése tehát közelebb hozni azUniót polgáraihoz,197 megerősíteni azuniós polgárság intézményét, valamint fokozni azUnió demokratikus működését.198 AzEPK mint a„vita ösztönzését szolgáló eszköz” továbbá hozzájárul azUnió demokratikus működésének javításához apolgároknak azUnió demokratikus éspolitikai életében való részvétele révén.199

			Az uniós polgárok kollektív cselekvésre irányuló jogának biztosítása példa nélküli anemzetközi szervezetek történetében.200 Legfőbb újítása éppen az,hogy nem atársadalmi szervezetek részére biztosítja arészvételt ajogalkotásban, hanem elsősorban amagánszemélyek, azuniós polgárok részére, szakítva akorábbi tendenciákkal, amelyek során kiemelt társadalmi szervezetek szerepvállalásával valósult meg arészvételi demokrácia („Brüsszel végső soron Brüsszellel társalgott”201). Jelentősége abban áll, hogy anépi részvétel ösztönzése által hozzájárulhat abelpolitikai közbeszéd élénkítéséhez, valamint elősegítheti anemzetek közötti párbeszéd fejlődését is.202 Bár korábban is voltak törekvések azEurópai Unióban aközvetlen demokrácia megerősítésére, alisszaboni szerződés elfogadása előtt aközvetlen demokrácia önmagában nem volt hatással azEurópai Unió működésére.203 Kaufmann szerint azEPK sokkal közvetlenebb éstransznacionálisabb, mint bármi, amit eddig uniós szinten tapasztalhattunk.204 Conrad szerint azeurópai polgári kezdeményezés azuniós részvételi demokrácia legerősebb eszköze,205 legfőbb erénye pedig az, hogy azeurópai nép szükségességének hangsúlyozása nélkül képes hozzájárulni azEU demokratizálódásához.206

			A polgári kezdeményezés formalizálta akorábban is létező „kollektív kereseteket”, amelyek egyfajta nyomásgyakorló szerepet töltöttek be azEurópai Unióban.207 Másfelől azeurópai polgári kezdeményezés atagállamok jogrendjének tükrében is előremutató szabályozásnak számít, hiszen atagállamok felében nincs olyan közvetlen demokráciát ésnépi részvételt erősítő szabályozás, amely lehetővé teszi, hogy apolgárok egy kisebb csoportja jogalkotási javaslatot kezdeményezzen.208 Alényeges különbség anemzeti rendszerek ésazeurópai polgári kezdeményezés között, hogy amíg anemzeti népi kezdeményezések többségét atörvényhozó hatalomnak címzik, addig azeurópai polgári kezdeményezést azUnió „kormányának” nyújtják be. Ezazuniós jog sajátosságából, pontosabban azEurópai Bizottság jogalkotási eljárásban betöltött, jogalkotási aktus elfogadására irányuló javaslat benyújtásában fennálló monopolszerepéből fakad, ebből kifolyólag azEurópai Bizottság akezdeményezések címzettje.209

			Az európai polgári kezdeményezés lényegében azEurópai Bizottság jogalkotási eljárás megindításában betöltött monopolszerepét hivatott árnyalni azzal, hogy egymillió uniós polgár támogató aláírása esetén aBizottságnak foglalkoznia kell egy kérdéssel, habár nincs semmiben kötve ezekhez ajavaslatokhoz. AzEurópai Unióban ugyanis kizárólag aBizottság terjeszthet be ajogalkotó elé jogalkotási aktus elfogadására irányuló javaslatot, ekképpen kizárólag bizottsági döntés függvénye, hogy egy adott kérdésben megindul-­e ajogalkotási eljárás. Azeurópai polgári kezdeményezés révén azEurópai Parlament210 ésaTanács211 mellett immár azuniós polgárok is kezdeményezhetik, hogy aBizottság foglalkozzon egy adott kérdéssel, ésterjesszen elő javaslatot abban azuniós jogalkotó részére.

			A két uniós intézmény felkéréséhez hasonlóan azeurópai polgárok felhívása sem köti aBizottságot, tehát ajogalkotási eljárásban betöltött monopolhelyzete agyakorlatban továbbra is töretlen. Amennyiben ugyanis egy kezdeményezés eredményesen zárul, aBizottság köteles azadott kérdést napirendjére tűzni, ésbár jogalkotási aktusra irányuló javaslat beterjesztésére nem köteles (ezkövetkezik a jogalkotási javaslat benyújtásának opcionális jellegéből, amit azEUSZ vonatkozó szakaszában szereplő „kezdeményezheti” kifejezés is megalapoz), több esetben már anapirendre vétel is komoly eredménynek számít. Különösen igaz ezanemzeti kisebbségek uniós védelme esetében, hiszen azEurópai Bizottság azeddigiekben tartózkodott akérdéskör napirendre tűzésétől. Ennek megfelelőn apolgári kezdeményezést napirend-­meghatározó éspolitikaformáló eszköznek212 tartjuk. Auer szerint azeurópai polgári kezdeményezés „kérés” (appeal) apolgárok részéről aBizottsághoz.213

			3.1.2.Az EPK elhatárolása arészvételi demokrácia egyéb formáitól

			Az EPK jogi természetével éspontos minősítésével, aközvetlen, illetve részvételi demokrácia rendszerében történő elhelyezésével kapcsolatban vita van mind atudomány szereplői, mind pedig acivil társadalom ésadöntéshozók között. Azeurópai polgári kezdeményezés elsődleges jogalapjául szolgáló EUSZ ­11.cikk (4) bekezdése ugyanis egyfajta kompromisszumként jött létre apolgári kezdeményezés szerepével kapcsolatos, eltérő értelmezések között.214

			Kaufmann szerint azEPK aközvetlen demokrácia eszköze,215 Conrad szerint azonban ezamegközelítés téves, azEPK-­t napirend-­kezdeményezésnek tartja.216 Egyesek szerint azEPK meghatározó eszköze atransznacionális tanácskozó (deliberatív) demokráciának,217 amely atagállami alkotmányfejlődések népi kezdeményezésekkel kapcsolatos legjobb tapasztalatait foglalja magában.218 Mások szerint azEPK nem illeszkedik adeliberatív modellekhez, ezért apolgárokkal történő közvetlen kommunikációban betöltött szerepe is megkérdőjelezhető,219 mivel azaláírásgyűjtés nem biztosít megfelelő visszacsatolást akezdeményezés tartalmát illetően, ésjellegéből adódóan inkább aradikális, mintsem akonszenzusos megközelítést követi.220

			Conrad szerint azEPK azeurópai nyilvánosság révén több lehet, mint atransznacionális részvételi demokrácia egyszerű eszköze: idővel a­transznacionális deliberatív demokrácia eszközévé válhat.221 Auer szerint azEPK informális politikai részvételi eszköz, amely kiegészíti arészvételi demokrácia tartópilléreit, amár meglévő részvételi mechanizmusokat.222 Greenwood szerint azEPK azEU részvételi demokráciájának keretébe tartozó számos eszköz egyike, anyilvános konzultációkkal ésacivil szervezetekkel folytatott párbeszéddel együtt.223 Behringer szerint azEPK nem azuniós közvetlen demokrácia rendszere, hanem sokkal inkább azeurópai többszintű kormányzás felé tett lépés.224 Schöpflin225 szerint ezzel szemben azEPK sem nem aközvetlen, sem pedig nem arészvételi demokrácia eszköze, hanem egy sui generis jogintézmény.226

			A fenti elméleti viták is jól szemléltetik, hogy azEPK egy sajátos eszköz, amely arészvételi demokrácia különböző megoldásainak elemeit vegyíti.227 Összehasonlító alkotmányjogi szempontból arészvételi demokráciának több olyan közvetlen eszközét ismerjük, amelyek emlékeztetnek azeurópai polgári kezdeményezésre, vagy ahhoz hasonló elemeket tartalmaznak, ezért elhatárolásuk különösen indokolt.

			a) Napirend-­kezdeményezés (agenda initiative) ésnépi kezdeményezés (popular initiative)

			Schiller ésSetälä szerint anépi kezdeményezés egy olyan eszköz, amely lehetővé teszi, hogy apolgárok közös fellépés útján (vagyis meghatározott számú aláírás összegyűjtésével) javaslatok formájában új kérdéseket tűzzenek a­politika ­napirendjére, amely javaslatokat aztán népszavazásra bocsátanak, vagy azokat a­parlament (vagy más képviseleti szerv) köteles lesz megtárgyalni.228 Aszerzők tehát anépi kezdeményezések két formáját, anépszavazási kezdeményezést ésanapirend-­kezdeményezést különböztetik meg. Míg anépszavazási kezdeményezés esetében egy adott időszak alatt meghatározott számú aláírást kell összegyűjteni, amely esetén aszervezők kérhetik anépszavazás kiírását azadott javaslatra vonatkozóan, addig anapirend-­kezdeményezés esetén (amely nagyban hasonlít apetícióra) aszervezők nem követelhetik népszavazás kiírását.229 Anépi kezdeményezés szintjei szerint megkülönböztetünk szupranacionális, országos, tagállami éshelyi szintet.230

			A napirend-­kezdeményezés arészvételi demokrácia eszköze, amely atörvényhozó hatalom politikai akaratának teljes mértékben alá van rendelve. Több európai országban is ismerik, azonban valódi politikai jelentőséggel egyik európai államban sem bír.231 Anapirendjavaslat ugyanis csak arra irányul, hogy egy adott kérdést egy intézmény (anemzeti jogrendszerekben általában anépképviseleti szerv) megtárgyaljon, ésennek eredményeként saját belátása szerint döntsön arról, hogy ajavaslatnak megfelelően jár el, vagy sem.232 Ezt apolgárok egy csoportja meghatározott időn belül összegyűjtött támogató aláírások útján kéri, amire acímzett intézménynek válaszolnia kell.233 Anapirend-­kezdeményezés címzettje ajogalkotásra vagy jogalkotási javaslat benyújtására jogosult szerv.

			Az EPK ezek alapján elsősorban napirend-­kezdeményezés. Célja ugyanis aBizottság napirendjének módosítása (sikeres európai polgári kezdeményezés esetén aBizottságnak napirendjére kell tűznie azadott kérdést), azonban azsemmiben nem kötelezheti jogalkotási javaslat benyújtására aBizottságot. Anapirend-­kezdeményezés tehát továbbra is azeljárásának alanyát képező ­testület politikai akaratának van alárendelve.234 Ezek alapján a„polgári ­kezdeményezés” (citizens’ initiative) megnevezés önmagában is félrevezető lehet, hiszen sokkal inkább azt sugallja, hogy egy népi, semmint egy napirend-­kezdeményezésről van szó.235

			Egy másik megközelítés szerint anapirend-­kezdeményezés anépi kezdeményezés egyik leggyengébb hatású megnyilvánulási formája. Alegerősebb formája anépszavazási kezdeményezés, amely bár hasonlóan indul, mint anapirend-­kezdeményezés, sikere esetén népszavazást írnak ki, így gyakorlatilag apolgárok egy csoportjának kezdeményezésére anép dönt ajavaslatról, vagyis apolgárok ebben aformában tudják leginkább gyakorolni ahatalmat. Arészvételi demokrácia eformájában ugyanakkor szigorúbb szabályok érvényesülnek (tartalmi korlátozások, magas aláírásszámok ésazaláírások ellen­őrzésére vonatkozó szigorú követelmények).236 Mások összehasonlító alkotmányjogi vizsgálat alapján arra akövetkeztetésre jutottak, hogy apolgári kezdeményezés közvetett népi kezdeményezés.237

			A népi kezdeményezés–valójában napirend-­kezdeményezés jellegű–intézménye ­2011-­ig­ amagyar jogrendnek is részét képezte azországos népi kezdeményezés formájában.238 Ehhez hasonló intézmények ahatályos jog szerint is ­léteznek amagyar jogrendben, például azországos népszavazási ­kezdeményezés239 ésanemzetiségként történő elismerésre vonatkozó kezdeményezés240 formájában.

			b) Petíció (petition)

			A petíció (ése-­petíció241) arészvételi demokrácia megnyilvánulási formája, amely lehetővé teszi apolgárok számára, hogy különböző intézkedésekért folyamodjanak, de közvetlenül nem eredményez jogalkotást, ésnem is kötelezi cselekvésre adöntéshozókat, ezért inkább politikai, mint jogi hatású intézmény.242 Apetíció európai uniós jogrendben ismert formáját fent ismertettük, azonban azvalamilyen formában alegtöbb tagállam nemzeti jogrendszerében is megjelenik.

			A petíciót azért is szükséges elhatárolni azEPK-­tól, mert apetíció nem csupán anemzeti jogrendszerekben létező eszköz, hanem azuniós jogrendnek is részét képező jogintézmény (petíciós jog). Ezenfelül apetíció ésazEPK több hasonlóságot mutat, így például mindkét intézményt aláírással lehet támogatni.243 Azaláírással támogatás vonatkozásában jelentős különbség azonban, hogy amíg azEPK esetében szigorú érvényességi követelményeket határoz meg arendelet atámogatók minimumszámára vonatkozóan, addig apetíció érvényessége nincs ilyen követelményhez kötve. Ezajoghatásukra is hatással van, míg ugyanis egy befogadott petíció esetében semmilyen jogi garancia nincs amegfelelő után­követésre (aPetíciós Bizottság bármikor dönthet úgy, hogy leveszi napirendjéről apetíciót), azEPK esetében aBizottságnak (bár nincs jogalkotási aktus benyújtására irányuló kötelezettsége) közleményben mindenképpen foglalkoznia kell akérdéssel csakúgy, mint nyilvános meghallgatás formájában aParlamentnek is. AzEPK joghatásait tekintve tehát apetíciónál erősebb eszköz. Ráadásul, ha aBizottság mégis úgy dönt, hogy jogalkotási aktusra irányuló javaslatot nyújt be, azEPK közvetlenül uniós jogalkotást eredményezhet, aPetíciós Bizottság ilyen jogosultsággal nem rendelkezik.

			Ezzel együtt akét legmarkánsabb különbség apetíció ésazEPK között, hogy egyrészt amíg előbbi egy egyénileg gyakorolható jogosultság (egy petíció benyújtásához elég egy magánszemély fellépése), addig azutóbbi kollektív eszköz (azEPK akkor sikeres, ha legalább egymillió uniós polgár támogatja aláírásával legalább hét különböző uniós tagállamból). Másrészt apetíció ahatályos szabályokkal kapcsolatban fogalmaz meg aggodalmakat vagy elvárásokat, ellenben azEPK azeurópai uniós jogalkotást igyekszik előmozdítani.244 Conrad szerint azegymillió uniós polgár jelentette legitimáció miatt azEPK sokkal inkább alkalmas azuniós polgárok ésintézmények egymáshoz közelebb hozására, mint apetíció.245

			c) Társadalmi konzultációk

			A társadalmi konzultációk elsődleges jogalapját azEUSZ ­11.cikk (2) és(3) bekezdései szolgáltatják.246 Atársadalmi konzultációk egyik formája azEurópai Bizottság által a­2000-­es­ évek elején–azEU demokratikus legitimitását erősítendő–bevezetett, mára egyre gyakrabban használt online konzultáció, amelynek során atestület arra kéri azérdekelteket ésazérdeklődőket, hogy mondják el véleményüket azúj kezdeményezésekkel ésamár bevezetett ­intézkedésekkel éshatályos jogszabályokkal kapcsolatban. Akonzultációk honlapján apolgárok felkereshetnek egy adott kérdéssel kapcsolatban folyamatban lévő konzultációt, ésazott felkínált kérdőív kitöltésével elmondhatják véleményüket atárgybeli javaslatról vagy jogszabályról. Ezzel együtt azonline konzultáció aBizottság által összeállított kérdőívek kitöltése útján történik, ezpedig bizonyos keretek közé szorítja apolgárok válaszadási lehetőségeit. Emiatt számos európai civil szervezet bírálta aBizottságot ésazonline konzultáció intézményét. Másfelől, mivel akérdőívek többsége csak félig standardizált, egy részük pedig nyitott, azonline konzultációk alkalmasak avalóban minőségi visszajelzésre.247 Quittkat szerint azonline konzultáció bevezetése bár siker, hiszen lehetővé teszi aminőségi visszajelzést, ésakülönböző szereplők széles körének bevonása által hozzájárul amegalapozott döntéshozatalhoz, ha továbbra is tisztázatlan marad, hogy egyes érveket miért ésmilyen alapon fogadnak vagy utasítanak el, azjelentős hatással lehet azeszköz döntéshozatali mechanizmusban ténylegesen betöltött szerepére.248

			A konzultációk másik formája acivil párbeszéd, vagyis ahagyományos társadalmi konzultáció, amely aBizottság szervezésében vagy ösztönzésére, leginkább lakossági fórumok formájában valósul meg. Acivil párbeszédet mint konzultációs eszközt is érte azonban kritika, miszerint azintézmény nem teszi lehetővé azt, hogy azátlagpolgárok bekapcsolódjanak avéleménynyilvánítási folyamatba.249 Quittkat szerint acivil párbeszédek zárt kört jelentenek, amelyben csak abeágyazódott szereplők vehetnek részt.250 Az­1990-­es­ évek közepétőlazeurópai intézmények igyekeztek minél szorosabb kapcsolatot kialakítani azegyre növekvő számú érdekszervezetekkel, ezért acivil párbeszéd leginkább abrüsszeli szervezetekre összpontosított, így nem tudott kapcsolatot kialakítani azalulról jövő kezdeményezésekkel ésszervezetekkel.251

			A társadalmi konzultáció tanácskozó (deliberatív) jellege tekintetében hasonlítható össze azeurópai polgári kezdeményezéssel, egyéb vonatkozásaiban azonban attól jelentősen eltér. Akonzultációk ugyanis (ademokratikus legitimitásnak a polgárok párbeszédbe bevonása általi növelésén túl) apolgárok döntéshozatalt segítő visszajelzéseinek begyűjtését szolgálják (éppen ezért is aBizottság jelentősen támogatja azeurópai civil ernyőszervezetek létrehozását252), de azok eredményei semmiben nem kötelezik aBizottságot. Ráadásul acivil párbeszédeket aBizottság szervezi azáltala kiválasztott témákban, míg azEPK során apolgárok választják ki atémákat, amelyekről akésőbbiekben európai szintű párbeszédet indítanak, ésamellyel kapcsolatban jogalkotásra kérik fel aBizottságot.253 AzEPK-­val tehát aBizottság elveszti kapuőr jellegét azeurópai közbeszédben részt vevő szereplők részvételi körének meghatározásában.254 Greenwood szerint aBizottság arészvételi demokrácia gyakorlása során (tehát atársadalmi párbeszéd keretében) elsősorban nem aszéles tömegeket kívánja elérni, hanem természetes szövetségeseit, aszakosított csoportokat.255

			A társadalmi párbeszéddel szemben azEPK sikere azonban kevésbé múlik aszakértői mobilizáláson ésadöntéshozókba vetett bizalmon, ezpedig elősegítheti azUnió közelebb hozását azátlagos polgárokhoz.256 AzEPK ésatársadalmi konzultációk teljesen más alapokon nyugszanak: míg azelőbbi azalulról jövő kezdeményezéseknek biztosít lehetőséget, addig azutóbbi aszakmai egyeztetéseket mozdítja elő. Mindkét eszköz ugyanakkor ugyanazt acélt szolgálja (csupán más eszközökkel), vagyis apolgári részvétel erősítését–éppen ezért tökéletesen kiegészítik egymást.257

			Kohler-­Koch szerint naivitás azt feltételezni, hogy azuniós intézmények polgárokkal folytatott párbeszéde önmagában elősegítheti azUnió demokratizálódását. Aszerző szerint ugyanis aszervezett civil társadalom nem helyettesítheti aszuverén népet, így acivil szervezetek nem lehetnek apolgárok legitim képviselői.258 Kohler-­Koch továbbá egy területi alapú egyenlőtlenségre is felhívja afigyelmet azonline konzultációk éscivil párbeszéd kapcsán. Szerinte azészak-­ ésnyugat-­európai nem kormányzati szervezetek felülreprezentáltak adél-­ éskelet-­európai szervezetekhez képest.259

			3.1.3.EPK–történeti előzmények

			Az európai polgári kezdeményezésről szóló javaslatot Jürgen Meyer terjesztette be azEurópai Unió Alkotmányának szövegezésére hivatott Konvent elé annak utolsó ülésén, ­2003.június ­5-­én. Ajogintézményre vonatkozó szövegrésznek azAlkotmányszerződés tervezetébe emelése nem európai polgárokmilliói mozgósításának eredménye, hanem néhány civil szervezet260 több mint ­20éves lobbitevékenységéé;261 akorábbi tervezetekben nem volt nyoma polgári kezdeményezéssel kapcsolatos javaslatnak. Mivel ajavaslat azutolsó pillanatban került bele azAlkotmányszerződés tervezetébe, ésekképpen semmilyen szakértő munkacsoport, sem pedig aKonvent plenáris ülése nem tárgyalta részleteiben, nem meglepő, hogy atervezet csupán nagy vonalakban rendelkezett apolgári kezdeményezésről, maradandóan befolyásolva ezzel annak későbbi lehetőségeit, különös tekintettel aszakmai vita nélkül elfogadott szövegből eredő korlátokra.262

			Az Alkotmányszerződés ugyan elbukott, de alisszaboni szerződés „átmentette” azEPK-­ra­ vonatkozó javaslatokat.263 AzEPK gondolata vegyes reakciókat váltott ki atudományos elitből:264 egyesek meglehetősen semlegesen reagáltak,265 mások közjátéknak titulálták,266 éscsak kevesen tartották ajavaslatot valóban potenciálisan értékes újításnak.267

			Az EUSZ ­11.cikke bár–azAlkotmányszerződéssel ellentétben–nem viseli „A részvételi demokrácia elvei” fejezetcímet, tartalmában annak megalapozásaként értékelhető. Acikk különböző közvetlen demokratikus lehetőségeket határoz meg, így apolgárok ésazérdekképviseleti szervezetek számára azUnió intézményei által biztosított véleménynyilvánítás lehetőségét azUnió bármely tevékenységéről [11.cikk (1) bekezdés], azintézmények által azérdekképviseleti szervezetekkel ésacivil társadalommal fenntartott nyílt, átlátható ésrendszeres párbeszédet [11.cikk (2) bekezdés], aBizottság által azérintett felekkel folytatott széles körű előzetes konzultációkat [11.cikk (3) bekezdés], illetve azeurópai polgári kezdeményezést [11.cikk (4) bekezdés], amelynek részletszabályait külön rendelet határozza meg.

			2009.május ­7-­én­ azEurópai Parlament állásfoglalásban268 felkérte aBizottságot, hogy terjesszen elő apolgári kezdeményezés megvalósításáról szóló rendeletre irányuló javaslatot. AzEurópai Parlament azállásfoglalásban javaslatot tett azEPK-­ra­ vonatkozó részletszabályozás kialakítására, érintve atagállamok minimális számát, arésztvevők alsó korhatárát ésazeljárás menetét.269 A­2009.május ­9-­én­ közzétett Salzburgi manifesztum üdvözölte azEurópai Parlament állásfoglalását, éstovábbi javaslatokat fogalmazott meg arészletszabályozás kapcsán: felhívta afigyelmet arra, hogy atagállamok egynegyedének minimális száma túlságosan szigorú követelmény lehet, valamint javaslatot tett azEurópai Polgári Kezdeményezések Hivatalának felállítására.

			Az Európai Bizottság még alisszaboni szerződés hatálybalépése előtt közzétette azeurópai polgári kezdeményezésről szóló zöld könyvét,270 valamint ­2009novemberében konzultációs eljárást indított azEPK-­ról.271 Adokumentum nyomán alegfőbb vitás pontok mentén elkezdődtek atárgyalások aBizottság által beterjesztett tervezetről.272

			A konzultáció eredményeként ­2010.március ­31-­én­ aBizottság beterjesztette javaslatát azeurópai polgári kezdeményezésről szóló rendeletről.273 AzEurópai Parlament ésazEurópai Gazdasági ésSzociális Bizottság azinformációszolgáltatásra vonatkozó túlságosan szigorú követelmények miatt továbbra is arendelet felhasználóbarátabbá tételére szólított fel.274 Avitás kérdések nagy részét atárgyalások során végül sikerült feloldani: atagállamok jelentős száma alatt atagállamok egynegyedét kell érteni, abefogadhatósági vizsgálatot aregisztrációs eljárás részévé tették, akezdeményezés támogatására vonatkozó alsó korhatárt azeurópai parlamenti választáson való részvételhez kötötték, és­12hónapban határozták meg azaláírásgyűjtési időszak hosszát. Azinformációszolgáltatás (éskülönösen aszemélyi igazolvány adatainak megadása kérdésében) azonban nem sikerült megállapodniuk atagállamoknak, így erre vonatkozóan eltérő szabályozás alakult ki akülönböző tagállamokban.

			A kompromisszum azintézményközi tárgyalásokon ­2010decemberében született meg, amelynek eredményeként fogadták el azeurópai polgári ­kezdeményezésről szóló ­211/2011/EU rendeletet (régi EPK-­rendelet).275 Arendelet ­2012.április ­1-­jén­ lépett hatályba, tehát enaptól lehetett benyújtani azelső polgári kezdeményezéseket, ésegészen ­2019.december ­31-­ig, azeurópai polgári kezdeményezésről szóló új, ­2019/788rendelet hatálybalépéséig alkalmazták (lásd lent).

			3.2.AzEPK jogi kerete azEurópai Unióban

			Az európai polgárokat megillető jogokat, így aszabad mozgás jogát, aválasztójogot, adiplomáciai vagy konzuli védelemhez való jogot, apetíciós jogot, azeurópai ombudsmanhoz folyamodás, valamint azUnió bármely intézményéhez vagy tanácsadó szervéhez folyamodás jogát azEUMSZ ­20.cikk (2) bekezdése sorolja fel.276 Bár ecikk külön nem nevesíti apolgári kezdeményezéshez való jogot, ajogirodalom azuniós polgárok jogaként tartja számon azt.

			Az EPK elsődleges európai uniós jogi keretét azEUSZ ­11.cikk (4) bekezdése jelenti. Ennek értelmében „legalább egymillió uniós polgár, akik egyben atagállamok egy jelentős számának állampolgárai, kezdeményezheti, hogy azEurópai Bizottság–hatáskörén belül–terjesszen elő megfelelő javaslatot azokban azügyekben, amelyekben apolgárok megítélése szerint aSzerződések végrehajtásához uniós jogi aktus elfogadására van szükség”.

			A polgári kezdeményezéssel kapcsolatos eljárásokat ésfeltételeket amásodlagos jog szintjén azeurópai polgári kezdeményezésről szóló, ­2020.január ­1-­jén­ hatályba lépő rendelet (EPK-­rendelet vagy új EPK-­rendelet) határozza meg.277 AzEPK-­hoz kapcsolódik továbbá azonline gyűjtési rendszerekkel kapcsolatos technikai előírásokra vonatkozó végrehajtási rendelet.278

			3.2.1.Az eljárás folyamata

			1.lépés: Aszervezői csoport felállítása

			Az EPK-­rendelet leszögezi: apolgári kezdeményezés sikerre vitele érdekében szükség van aszervezett struktúra minimális szintjére, ezért elrendeli egy szervezői csoport felállítását, amelynek–„azegész Uniót érintő ügyek felvetésének ösztönzése ésazezekről való gondolkodás előmozdítása érdekében”–legalább hét tagállamból származó természetes személyekből kell felállnia.279 Aszervezői csoport tehát legalább hét olyan uniós polgárból áll, akik állandó lakóhelyük szerint legalább hét különböző tagállamot képviselnek,280 éselérték azeurópai parlamenti választásokon való részvételre jogosító életkort.281

			A szervezői csoporton belül kapcsolattartó személyeket kell kijelölni (egy képviselőt ésegy helyettest), akik ateljes eljárás alatt kapcsolattartó szerepet töltenek be aszervezői csoport ésazuniós intézmények között, ésakiket felhatalmaznak aszervezők nevében történő felszólalásra éseljárásra.282 Apolgári bizottság intézményét azEPK-­rendelet anemzeti jogi hagyományokból vette át (alegtöbb állam, amelynek van tapasztalata népi kezdeményezésekkel, megköveteli apolgári bizottság felállítását)283 azzal acéllal, hogy egyfajta szűrőként működjön, megakadályozva a„spammelést” ésamagánszemélyek által benyújtott polgári kezdeményezések áradatát.284

			A régi EPK-­rendelet hatálya alatt aszervezők magánszemélyként viselték afelelősséget akezdeményezésért, ami azonban komoly felelősségi kérdéseket vetett fel, különösen azaláírások gyűjtése vonatkozásában. Arégi EPK-­rendelet felülvizsgálata során felmerült ajogi személyiség biztosítása aszervezők részére, másrészt pedig aszervezői csoport egyetemleges felelősségvállalásának kérdése. Azúj EPK-­rendelet értelmében aszervezői csoport tagjai–azalkalmazandó nemzeti jog szerint–egyetemlegesen felelősek akezdeményezés szervezése során szándékosan vagy súlyos gondatlanságból elkövetett jogellenes cselekmények révén okozott minden kárért.285 Ezenfelül aszervezőknek immár lehetőségük van valamely tagállam nemzeti jogával összhangban jogi személyt létrehozni kifejezetten egy adott kezdeményezés kezelése céljából.286

			Az EPK-­rendelet szerint más jogalanyok, különösen szervezetek számára lehetőséget kell biztosítani apolgári kezdeményezések előmozdítására, amennyiben azt teljes átláthatóság mellett végzik.287 Azeurópai polgári kezdeményezés ugyanis apolgárok személyhez fűződő joga, azonban agyakorlatban különböző szervezetek segítik azok sikerre vitelét (lásd lent).

			2.lépés: Ajavasolt kezdeményezés nyilvántartásba vétele

			Az EPK-­rendelet (18) preambulumbekezdése szerint annak elkerülése érdekében, hogy arendeletben foglalt feltételeket nem teljesítő polgári kezdeményezéshez gyűjtsenek aláírásokat, még azaláírásgyűjtés megkezdése előtt nyilvántartásba kell venni azt. Anyilvántartásba vételhez szükséges, hogy aszervezők arendelet II.mellékletében meghatározott kötelezően szolgáltatandó információkat288 aBizottság rendelkezésére bocsássák. Akötelezően benyújtandó információk meghatározásán túl aII.melléklet hozzáteszi, hogy aszervezők mellékletet is nyújthatnak be apolgári kezdeményezés tárgyával, céljaival éshátterével ­kapcsolatban, szóközök nélkül számítva legfeljebb ­5000karakter terjedelemben, illetve abeadványhoz egy jogi aktusra irányuló tervezetet is mellékelhetnek. Ezutóbbi két melléklet csatolása tehát csupán fakultatív.

			A kötelezően benyújtandó információk megküldése után aBizottság elvégzi ajavasolt polgári kezdeményezés előzetes (ex ante) befogadhatósági ellen­őrzését, vagyis megvizsgálja, hogy apolgári kezdeményezés megfelel-­e azEPK-­rendelet ­6.cikk (3) bekezdésében foglalt befogadhatósági feltételeknek [a régi EPK-­rendelet ­4.cikkének (2) bekezdése]:

			a) aszervezői csoport megfelelő módon igazolta, hogy teljesíti afelállításával kapcsolatos feltételeket;

			b) jogi személy létrehozása esetén ajogi személyt kifejezetten akezdeményezés kezelése céljából hozták létre, ésaszervezői csoportnak ajogi személy képviselőjeként kijelölt tagját felhatalmazták arra, hogy ajogi személy nevében eljárjon;

			c) akezdeményezés egyetlen része sem esik nyilvánvalóan aBizottság azon hatáskörén kívül, hogy aSzerződések végrehajtása céljából uniós jogi aktusra irányuló javaslatot terjesszen elő;

			d) akezdeményezés nem nyilvánvalóan visszaélésszerű, komolytalan vagy zaklató jellegű;

			e) akezdeményezés nem nyilvánvalóan ellentétes azUniónak azEUMSZ ­2.cikkében foglalt értékeivel ésazEurópai Unió Alapjogi Chartájában rögzített jogokkal.

			Amennyiben aBizottság meglátása szerint akezdeményezés megfelel afenti feltételeknek, úgy két hónapon belül ajavasolt polgári kezdeményezést egyedi nyilvántartási szám alatt nyilvántartásba veszi, ésaszervezők megkezdhetik atámogató nyilatkozatok összegyűjtését.

			A régi EPK-­rendelet értelmében, ha abejegyzési feltételek közül valamelyik nem teljesült, aBizottság visszautasította anyilvántartásba vételt.289 Azúj EPK-­rendelet arészleges nyilvántartásba vétel lehetőségének biztosításával egy többlépcsős eljárást ír elő arra azesetre, ha aBizottság szerint ac) pont nem teljesül, vagyis akezdeményezés valamely része nyilvánvalóan uniós hatáskörön kívül esik.290 Ha ac) pont kivételével minden más követelménynek megfelel a­beterjesztett javaslat, akkor erről aBizottság egy hónapon belül indoklással ellátott értékelésében tájékoztatja aszervezőket. Aszervezői csoport azértékelés alapján módosíthatja akezdeményezést, de vissza is vonhatja vagy fenn is tarthatja azt. Ha aszervezők módosítják vagy fenntartják akezdeményezést, aBizottság: a) nyilvántartásba veszi akezdeményezést (értelemszerűen erre azértékelésnek megfelelő módosítás esetén kerülhet sor); b) részlegesen veszi nyilvántartásba akezdeményezést (ha akezdeményezők fenntartják, vagy aBizottság szerint nem megfelelően módosítják avitatott részeket). Minden más esetben visszautasítja anyilvántartásba vételt (arészleges nyilvántartásba vétel lehetőségét később tárgyaljuk részletesen)–ebben azesetben azeljárás megakad, nem kezdődhet meg azaláírásgyűjtés. ABizottság döntése ellen aszervezők semmissé nyilvánítási keresetet nyújthatnak be azEurópai Unió Törvényszékén.

			3.lépés: Aláírásgyűjtés

			A támogató aláírások gyűjtése megkezdésének előfeltétele, hogy aBizottság nyilvántartásba vegye ajavasolt polgári kezdeményezést. Ha ezmegtörtént, megkezdődhet atámogató nyilatkozatok gyűjtése elektronikusan (online) éspapíralapon (offline) is. Apapíralapú ésazonline gyűjtött aláírások egyenértékűek.

			Amíg apapíralapú gyűjtéshez használt támogató nyilatkozat formanyomtatványát azEPK-­rendelethez csatolt III.számú melléklet tartalmazza, azonline gyűjtési rendszerekre aBizottság részletes technikai előírásokat határoz meg amegfelelő biztonsági tulajdonságokkal rendelkező online gyűjtési rendszerek biztosítása érdekében. Aszervezők már arégi EPK-­rendelet hatálya alatt is használhatták aBizottság által aszervezők részére ingyenesen rendelkezésére bocsátott, erendelet előírásainak megfelelő műszaki ésbiztonsági jellemzőkkel rendelkező nyílt forráskódú szoftvert, vagy létrehozhattak saját online gyűjtési rendszert. Utóbbi esetben aszervezőknek olyan, awebhelyükön keresztül hozzáférhető online gyűjtési rendszert kellett felállítaniuk, amely megfelelt arégi EPK-­rendelet ­6.cikkének (4) bekezdésében előírt átfogó biztonsági ésműszaki követelményeknek291 ésakülön rendeletben292 foglalt részletes technikai ­előírásoknak. Azonline rendszerben gyűjtött adatokat valamely tagállam területén kellett tárolni (egy szerveren). Azonline gyűjtési rendszerek EPK-­rendeletben foglalt előírásoknak történő megfelelőségét annak atagállamnak azilletékes nemzeti hatósága végezte (egy hónapos határidőn belül), ahol aszervezők azadatokat tárolták.293 Amennyiben atagállami hatóság megfelelőnek találta agyűjtési rendszert, aszervezők részére azEPK-­rendelet IV.mellékletében meghatározott mintának megfelelő igazolást bocsátottak ki erről, amely egyben előfeltétele volt atámogató nyilatkozatok online gyűjtésének.294

			Ezt arendszert azúj EPK-­rendelet csak részben tartja fenn, ugyanis saját online gyűjtési rendszer létrehozására ésazezen keresztül történő aláírásgyűjtésre csupán a ­2022.december ­31-­ig­ nyilvántartásba vett kezdeményezések esetében lesz lehetőség. Azezen időpont után bejegyzett kezdeményezéseknek aBizottság által létrehozott ésműködtetett központi online gyűjtési rendszert kell használniuk.295 Eközponti rendszer apolgárok számára ingyenes (költségeit azUnió általános költségvetése fedezi), illetve rendelkeznie kell tárhelyszolgáltatással ésszoftverrel is. Aközponti online gyűjtési rendszeren begyűjtött adatokat aBizottság által ecélra rendelkezésre bocsátott szervereken kell tárolni.296 Szintén azúj rendelet vívmánya, hogy aközponti online gyűjtési rendszerben lehetővé kell tenni anyomtatott formátumban gyűjtött támogató nyilatkozatok feltöltését. Amennyiben aszervezői csoport élni kíván ezzel alehetőséggel, valamennyi támogató nyilatkozatot legkésőbb agyűjtési időszak végét követő két hónapon belül fel kell töltenie.297

			A szervezők számára egyszerűbb megoldás, ha aBizottság szoftverét használják azelektronikus gyűjtéshez. A­2012–2015közti időszakban a­31bejegyzett kezdeményezés közül ­21gyűjtött aláírásokat elektronikus úton is, amelyek közül csupán kettő, aVízhez való jog (Right2Water) ésa­30km/h–tegyük élhetővé azutcáinkat! (30km/h–making the streets liveable) kezdeményezések használtak saját gyűjtőrendszert, atöbbi kezdeményezés aBizottság ingyenes szoftverét használta,298 míg a­2015–2018közti időszakban tizenkét kezdeményezés használta aBizottság szoftverét.299

			Az elektronikusan éspapíralapon gyűjtött aláírások megoszlása szerint asikeres kezdeményezések eltérő képet mutatnak. Amíg azalapvetően konzervatív célközönséggel indított Egy közülünk (One of Us)300 EPK esetében azaláírások mintegy ­70százaléka papíralapon gyűlt össze, addig azállatkísérletekkel szemben megfogalmazott Tiltsák be azállatkísérleteket! (Stop Vivisection)301 esetében már azonline gyűjtött aláírások voltak többségben (60százalék), avízvédelmi Vízhez való jog (Right2Water)302 kezdeményezéshez azaláírások ­80százaléka online formában érkezett.303 Anegyedik sikeres kezdeményezés, aTiltsák be aglifozátot! (Ban Glyphosate)304 európai polgári kezdeményezés esetében azaláírások ­21százaléka papíron, ­79százaléka elektronikus úton érkezett be.305 A­Minority SafePack esetében azonline aláírások aránya összeurópai szinten mintegy ­58százalékra tehető (Magyarországon azaláírásoknak csupán ­40százaléka érkezett be elektronikusan). Így bár atámogató aláírások többsége online aláírások formájában érkezik be,306 többek szerint etéren nem várható digitális forradalom.307

			4.lépés: Atámogató nyilatkozatok tagállami ellen­őrzése ésigazolása

			Miután aszervezők összegyűjtötték aszükséges támogató nyilatkozatokat, apapíralapú ésonline gyűjtött aláírásokat egymástól elkülönítve ellen­őrzés ésigazolás céljából azEPK-­rendelet V.mellékletében meghatározott formanyomtatvány használatával agyűjtési időszak végétől számított három hónapon belül benyújtják ahatáskörrel rendelkező tagállami hatóságoknak.308 Aszervezői csoport csak abban azesetben nyújtja be atámogató nyilatkozatokat atagállami hatóságoknak, amennyiben azaláírók száma elérte azaláírók számára vonatkozó előírást.309

			A hatóság akérelem kézhezvételétől számított három hónapon belül anemzeti joggal ésgyakorlattal összhangban megfelelő ellen­őrzéseknek veti alá abenyújtott támogató nyilatkozatokat, végül pedig aVI.mellékletben meghatározott mintának megfelelő igazolást állít ki aszervezők számára, amelyben igazolja azadott tagállamból származó érvényes támogató nyilatkozatok számát.310 Ezt aszervezők beszerzik minden olyan tagállam hatóságától, amelyhez ellen­őrzés céljából aláírásokat nyújtottak be.

			A támogató aláírások ellen­őrzésének módja eltérhet azegyes tagállamokban, és elviekben bárhogy történhet, akár véletlenszerű mintavétellel is.311 Ami azellen­őrzés módját illeti, akezdeti időszak (2012–2015) három sikeres kezdeményezésnél (Vízhez való jog; Egy közülünk; Tiltsák be azállatkísérleteket!) ­17tagállam végezte azaláírások ellen­őrzését véletlenszerű mintavétellel, míg anegyedik sikeres kezdeményezés, aTiltsák be aglifozátot! esetében ­12­tagállam végzett ilyen ellen­őrzést. Egyik kezdeményezésnél sem volt semmilyen lényeges eltérés avéletlenszerű mintavétellel folytatott ésaminden aláírásra kiterjedő részletes vizsgálat eredményei között.312 Avéletlenszerű mintavételre nemzetközi összehasonlító viszonylatban is találunk példát, hiszen avéletlenszerű mintavétel közkedvelt ellen­őrzési módszer azAmerikai Egyesült Államok néhány államában, így például Kaliforniában.313

			Ami azérvénytelenített aláírások számát illeti, ugyanezen három sikeres kezdeményezésnél azaláírások közel ­90százalékát érvényesnek ítélték anemzeti hatóságok, míg aTiltsák be aglifozátot! esetében ­87százalékos volt azérvényességi arány.314 Hozzá kell tennünk ugyanakkor, hogy azérvénytelen aláírások arányát azis befolyásolhatja, hogy azaláírások mekkora hányada érkezett be elektronikus támogató nyilatkozatként. Amíg ugyanis azonline aláírás során arendszer figyelmeztet arra, ha azadatot hiányosan adja meg atámogató (példáulaszemélyazonosító szám esetében kevesebb karaktert ütött be aszükségesnél), apapíralapú aláíró íveknél azilyen hiányosságok azadott támogató nyilatkozat érvénytelenségét vonhatják maguk után.315

			5.lépés: Akezdeményezés benyújtása aBizottsághoz ésapolgári kezdeményezések Bizottság általi vizsgálata

			Amennyiben azaláírások ellen­őrzését végző nemzeti hatóságok által kiállított igazolások beszerzését követően azEPK-­rendeletben meghatározott minden előírt eljárás ésfeltétel teljesül, aszervezők azEPK-­rendelet VII.mellékletében meghatározott formanyomtatvány alkalmazásával benyújthatják akezdeményezésüket aBizottsághoz, amelyhez csatolniuk kell akezdeményezéshez kapott támogatásra ésfinanszírozásra vonatkozó információkat.316

			A régi EPK-­rendelet joghézagot tartalmazott, ugyanis nem állapított meg arra vonatkozó határidőt, hogy aszervezőknek meddig kell benyújtaniuk ­kezdeményezésüket aBizottsághoz.317 AzEurópai Parlament is felhívta afigyelmet állásfoglalásában,318 hogy ehatáridő hiánya zavart ésbizonytalanságot eredményez mind azintézmények, mind apolgárok között. Ezt ajoghézagot használták ki a­Minority SafePack európai polgári kezdeményezés szervezői, akik azaláírások nemzeti hatóságok általi, ­2018júliusában lezárult ellen­őrzését követően csupán ­2020januárjában nyújtották be asikeres polgári kezdeményezésüket (lásd később). Ezt ajoghézagot a­2020.január ­1-­jén­ hatályba lépő új EPK-­rendelet felszámolta, három hónapos határidőt állapítva meg akezdeményezés Bizottsághoz történő benyújtására (azutolsó, tagállami ellen­őrző hatóság által kiállított igazolás kézhezvételétől számítva).319

			Az utánkövetési eljárás során mind aBizottságnak, mind pedig azEurópai Parlamentnek fontos szerepe van. Akezdeményezés beérkezése után aBizottság haladéktalanul közzéteszi apolgári kezdeményezést anyilvántartásban, ésakezdeményezés benyújtását követő egy hónapon belül megfelelő szinten fogadja aszervezőket, lehetővé téve számukra apolgári kezdeményezéssel felvetett kérdések részletes ismertetését. AzEPK-­rendelet (28) preambulumbekezdése értelmében aBizottságnak meg kell vizsgálnia apolgári kezdeményezést ésmeg kell határoznia azazzal kapcsolatos jogi éspolitikai következtetéseit, valamint azáltala meghozni szándékolt intézkedéseket. ABizottság nem köteles apolgári kezdeményezés eredményeként jogalkotási aktusra irányuló javaslatot benyújtani, ugyanakkor hat hónapon belül320 közleményben kell ismertetnie akezdeményezéssel kapcsolatos jogi éspolitikai következtetéseit, adott esetben azáltala meghozni szándékolt intézkedéseket ésazok–vagy azok elmaradásának–okait (amennyiben tervez intézkedéseket tenni, azok ütemezését is).321 Arendelet tehát előírja aBizottság indokolási kötelezettségét is, különösen jelentős hangsúlyt fektetve annak fontosságára, hogy aze szakaszba eljutott polgári ­kezdeményezések megfeleltek azeddigi követelményeknek, tehát legalább egymillió uniós polgár aláírásával támogatta akezdeményezést.322

			Fontos kiemelni, hogy aBizottságot teljes mérlegelési jogkör illeti meg abenyújtott EPK-­val kapcsolatban. Ennek megfelelően kizárólag apolgári kezdeményezés közzétételére, valamint ajogi éspolitikai következtetéseit tartalmazó közlemény kibocsátására köteles.323 Ha aBizottság úgy dönt, hogy benyújt jogalkotási aktusra irányuló javaslatot, úgy ejavaslat benyújtása jelenti ateljes sikerű európai polgári kezdeményezés utolsó mozzanatát, amellyel elkezdődik ajogalkotási eljárás.

			Az Európai Parlament utánkövetési szerepét érinti aszervezők azon joga, hogy azEPK benyújtását követő három hónapon belül azEurópai Parlamentben nyilvános meghallgatáson ismertethessék azérvényes éssikeres polgári kezdeményezéseket.324 AzEurópai Parlament eljárási szabályzata továbbá szabályozza akezdeményezéssel kapcsolatos nyilvános meghallgatást. Ennek értelmében azEurópai Parlament elnöke megbízza atéma szerint illetékes bizottságot ameghallgatás megszervezésével (míg aPetíciós Bizottság automatikusan társbizottsággá válik). Azilletékes bizottság felkér egy, aszervezőket képviselő csoportot (amelynek apolgári kezdeményezés kapcsolattartói közül legalább azegyik tagja), hogy ameghallgatáson ismertesse akezdeményezést. Ezarendelkezés biztosítja azt, hogy apolgári kezdeményezéseket támogató szervezetek azutánkövetési folyamatnak is aktív részesei legyenek, ésígy akezdeményezések szakmai képviselete ebben aszakaszban is fennmaradjon.325

			Az eljárási szabályzat ­2019.januári módosítása326 értelmében aParlament apolgári kezdeményezésről anyilvános meghallgatást követő plenáris ülésen vitát tart, ésmár avita napirendre tűzésekor határoz arról, hogy avitát ­állásfoglalással zárja-­e majd le. AParlament ezenfelül értékeli apolgári kezdeményezéssel kapcsolatos jogi éspolitikai következtetéseit felvázoló közleménye eredményeként tett bizottsági lépéseket. Amennyiben aBizottság nem terjeszt elő megfelelő javaslatot apolgári kezdeményezésről, azilletékes bizottság meghallgatást szervezhet, illetve aParlament dönthet arról, hogy tart-­e plenáris vitát, éshogy avitát állásfoglalással zárja-­e le. AParlament dönthet úgy is, hogy él azEUMSZ ­225.cikke szerinti jogával, vagyis tagjainak többségével felkérheti aBizottságot jogalkotási aktusra irányuló javaslat előterjesztésére.327

			Erre amódosításra azt követően került sor, hogy arégi EPK-­rendelet felülvizsgálata folyamán felmerült azutánkövetés folyamatának erősítése aParlament által. Figyelemmel arra, hogy ily módon aParlament határoz meg maga számára feladatot, ehhez nem azEPK-­rendelet módosítása, hanem aParlament eljárási szabályzatának módosítása vált szükségessé. Arészvételi ésképviseleti demokrácia kombinált nyomásgyakorlása tekintetében aParlament megtette aszükséges lépéseket, azonban ezek arendelkezések sem nyújtanak semmilyen garanciát arra, hogy azuniós polgárok kinyilvánított akarata érvényesül azuniós döntéshozatal során.

			3.2.2.Az EPK benyújtásának tartalmi követelményei

			a) Jogalap megjelölése

			Az EPK-­rendelet nem írja elő, hogy aszervezőknek minden jogalapot kötelező megjelölniük abenyújtás során, csupán aSzerződések azon rendelkezéseit kéri megjelölni, amelyek a„szervezők megítélése szerint ajavasolt fellépéssel kapcsolatosak”. Több, nemzeti jog szerint működő napirend-­kezdeményezéssel ellentétben328 azEPK szervezőinek tehát elég csupán általánosan megfogalmazva benyújtaniuk javaslataikat, nem szükséges kész jogalkotási aktusra irányuló javaslatot mellékelniük. Ezegyrészt könnyebbséget jelent aszervezőknek, ­másfelől azonban túlságosan széles kereteket ad azáltalánosságban megfogalmazott célok értelmezéséhez.329 Bár egy kész jogszabályjavaslat erős alapot jelenthet akésőbbi tárgyalásokhoz, egy ilyen dokumentum megszövegezése komoly szakmai felkészültséget igényel, amelynek alegtöbb szervezői csoport nincs birtokában330 (ezzel együtt azEPK-­rendelet lehetővé teszi egy ilyen javaslat csatolását akezdeményezéshez).

			Az állandó ítélkezési gyakorlat szerint valamely uniós jogi aktus jogalapjának megválasztását objektív ésbírósági úton felülvizsgálható körülményekre kell alapítani, amelyek közé tartozik ajogi aktus célja éstartalma.331 Ajavasolt EPK jogalapjaként meg lehet jelölni általános éskülönleges jogalapokat. Főszabály szerint akezdeményezésekben különleges, lex specialis jogalapokat kell megjelölni, azonban meghatározhatók általános, lex generalis jogalapok is, amely kezdeményezések leginkább azuniós elvek ésértékek megvalósulását célozzák. Sőt akezdeményezések esetlegesen pontos jogalap meghatározása nélkül is befogadhatók.332 ABizottság A felelősségteljes hulladékkezelésért (Pour une gestion responsable des déchets, contre les incinérateurs) EPK-­t annak ellenére jegyezte be, hogy aszervezők jogalapként amaastrichti szerződés cikkére hivatkoztak. Más esetben ugyanakkor ugyanazon jogalapra hivatkozó kezdeményezések ellentétes elbírálásban részesültek aBizottság által abefogadhatósági vizsgálat során.333 Ezannak fényében különösen problémás, hogy aBizottság abefogadhatósági vizsgálat során pusztán jogi megfontolásokat mérlegelhet, azalapján kell döntenie akezdeményezés nyilvántartásba vételéről. Azugyanazon vagy hasonló jogi alapokon nyugvó kezdeményezések eltérő elbírálása szintén aBizottság első vizsgálati lépcső keretén belül alkalmazott visszaélésszerű eljárására szolgáltatnak gyanúalapot.

			Az EPK-­rendelet nem tartalmaz taxatív listát azEPK tárgya alól kivett témakörökről. Cuesta-­López arendeletből abeterjesztett polgári kezdeményezés koherenciáját ésegységességét garantáló előírásokat hiányolja. Példaként asvájci népi kezdeményezésben előírt követelményre hivatkozik, amelynek értelmében érvénytelen anépi kezdeményezés, amennyiben annak szövege nem felel meg atartalmi egységesség elvének.334

			b) Ajogi aktusra irányuló javaslat megjelölése–„Stop TTIP” EPK

			A polgári kezdeményezésben ezenfelül jogalkotási aktusra irányuló javaslatot kell előterjeszteni. AStop TTIP EPK335 kapcsán értelmezési kérdéseket vetett fel a„jogi aktus” fogalma.336 ABizottság arra hivatkozva utasította el anevezett EPK nyilvántartásba vételét, hogy nem tett javaslatot jogalkotási aktus elfogadására, hanem éppen ellenkezőleg, ajogalkotás megakadályozását indítványozta, vagyis anegatív megközelítés volt azoka abejegyzés elutasításának.337 ABizottság szerint tehát nem jegyezhető be azapolgári kezdeményezés, amely aBizottságot arra hívja fel, hogy ne nyújtson jogalkotási aktus elfogadására irányuló javaslatot.338 Adöntés ellenzői szerint atárgyalások megszüntetésére vonatkozó javaslat beterjesztése aTanács részére aBizottság hatáskörébe tartozik, így hibás volt abejegyzés elutasítása.339 Ajogvita feloldása érdekében aszervezők semmissé nyilvánítás iránti keresetet nyújtottak be aTörvényszékhez (Efler-­ügy). ATörvényszék afelperesek kérelmének adott helyt, egyértelműen kiállva azEPK-­indítás szabadsága mellett.340

			Az eljárás során afelperesek kifejtették: javaslatuk kéri aBizottságot, hogy terjesszen aTanács elé egyrészt egy tanácsi jogi aktusra irányuló javaslatot aTTIP megkötésére adott tárgyalási felhatalmazás visszavonására, másrészt egy további tanácsi jogi aktusra irányuló javaslatot arra vonatkozóan, hogy azne engedélyezze aBizottság részére aTTIP ésaCETA aláírását ésez utóbbiak megkötését.341 A Törvényszék szerint ajogi aktus fogalmát úgy kell értelmezni, hogy azmagában foglalja anemzetközi megállapodások megkötése céljából tárgyalások megkezdésére felhatalmazó határozatokat is;342 továbbá azUnió demokratikus életében való részvétel célja magában foglalja annak alehetőségét is, hogy kérni lehessen ahatályban lévő jogi aktusok módosítását vagy megsemmisítését, különösen, mivel azeurópai polgári kezdeményezésre vonatkozó szabályozás nem tartalmaz olyan utalást, amely szerint apolgárok részvétele ne lenne elképzelhető valamely jogi aktus elfogadásának megakadályozása érdekében.343 ATörvényszék tehát apolgároknak ademokratikus életbe történő minél szélesebb bevonását szem előtt tartva, nem sokkal a­Minority SafePack-­döntést követően (lásd lent) ismét megerősítette azEPK felhasználóbarát jellegét.344

			c) Eredményezheti-­e azEPK azelsődleges uniós jog módosítását?

			Eltérő vélemények alakultak ki azzal kapcsolatban, hogy azEPK jogi kerete megengedi-­e aSzerződések módosítására irányuló kezdeményezés bejegyzését.345 Azegyik megközelítés értelmében aSzerződések módosítására irányuló kezdeményezések beleeshetnek aBizottság hatáskörébe azEUSZ ­48.cikk (2) bekezdése346 alapján.347 Bouza García ésGreenwood szerint kifejezetten semmi sem tiltja aszervezőknek, hogy azEPK keretén belül aSzerződések ­módosítását kérjék aBizottságtól.348 Ennek ellenére azEUSZ ­11.cikk (4) bekezdése alapján mégis arra akövetkeztetésre kell jutnunk, hogy aSzerződések implicit módon kizárják azilyen kezdeményezések bejegyzését.349 AzEPK elsődleges jogforrása ugyanis kizárólag aSzerződés végrehajtása érdekében teszi lehetővé apolgári kezdeményezés benyújtását. Ezt amegközelítést támasztja alá azaz érvelés, miszerint ha atagállamok aSzerződések módosítsa során azt szerették volna elérni, hogy apolgári kezdeményezések aSzerződések módosítására irányulhassanak, vagy azt eredményezzék, akkor ennek megfelelő szövegezést választottak volna, ésnem aSzerződések végrehajtásához szükségesség követelményét hangsúlyozták volna azEUSZ ­11.cikkében.350

			Ezzel szemben egy másik megközelítés szerint azEUSZ ­11.cikk (4) bekezdése nem zárja ki egyértelműen azEUSZ ­48.cikk (2) bekezdésének alkalmazását azEPK hatásköri korlátait illetően.351 Azönrendelkezés mint emberi jog érvényesítése azEU-­ban­ (Enforcing Self-­determination Human Right in the EU) európai polgári kezdeményezés bejegyzését elutasító válaszában aBizottság ugyanakkor kifejezetten ezzel szemben foglal állást.

			Ennek ellenére egyes polgári kezdeményezések kapcsán, bár nem kifejezetten aSzerződések módosítására irányulnak, felmerülhet aSzerződések módosításának szükségessége apolgári kezdeményezésben foglaltak alapján.352 ABizottság már ­2012júniusában állást foglalt egy ilyen kérdésben azEmeljük fel szavunkat anukleáris energia ellen (My voice against nuclear power) EPK kapcsán. Bár akezdeményezés környezetvédelmi ésazelővigyázatosság elvén alapuló javaslatokat fogalmazott meg, ésnem irányult kifejezetten aSzerződések módosítására, aBizottság álláspontja szerint sem azEUSZ ­11.cikk (4) bekezdése, sem azEUMSZ ­24.cikke nem értelmezhető úgy, mint amely aBizottságnak olyan polgári kezdeményezés bejegyzését tenné lehetővé, amely azelsődleges jog módosításához vezetne.353 Hasonló okok miatt utasította el aBizottság Azönrendelkezés mint emberi jog érvényesítése azEU-­ban­ polgári kezdeményezést, amely azönrendelkezéshez való jog mint emberi jog uniós jogrenden belüli elhelyezését javasolta. ABizottság ezekkel kapcsolatban megállapította, hogy azEUSZ ­48.cikk (2) bekezdésében foglalt rendes felülvizsgálati eljárás azeurópai polgári kezdeményezés keretein kívül esik, mivel azcsak azuniós szerződések végrehajtásához szükséges jogi aktusra irányulhat.354

			Ezen joggyakorlat fényében felmerül akérdés, hogy miért jegyezte be aBizottság ­2013januárjában aLet Me Vote európai polgári kezdeményezést. Aszervezők arra vonatkozóan fogalmaztak meg jogalkotási aktusra irányuló javaslatot, hogy akülföldön élő állampolgárok jogosultak legyenek részt venni atartózkodásuk helye szerinti tagállam összes választásán. Aszervezők tehát azuniós polgárok jogait rögzítő EUMSZ ­20.cikk (2) bekezdésének módosítására tettek javaslatot, így akezdeményezés azEUSZ ­11.cikk (4) bekezdésének tilalmába ütközhet. Aszervezők jogalapként azEUMSZ ­25.cikkét jelölték meg, amely lehetőséget biztosít aTanács számára, hogy különleges jogalkotási eljárás keretében–azEurópai Parlament egyetértését követően ésegyhangú határozattal–rendelkezéseket fogadjon el a­20.cikk (2) bekezdésében felsorolt jogok megerősítésére éskibővítésére. Organ szerint aBizottság meghúzott egy vonalat abejegyezhető ésamár szerződésmódosítással járó polgári kezdeményezések között; erre példaként emeli ki aBizottság eltérő hozzáállását azAz önrendelkezés mint emberi jog érvényesítése azEU-­ban­ ésaLet Me Vote kezdeményezésekhez.355

			Meglátásunk szerint, figyelemmel azEUSZ ­11.cikk (4) bekezdésének korábban kiemelt megfogalmazására, valamint általánosságban véve ahatáskör-­átruházás elvére, azEPK nem irányulhat a Szerződések módosítására ésnem is eredményezheti azt. Apolgári kezdeményezések ilyen alkalmazása sértené ahatáskör-­átruházás ésatagállamok szuverenitásának elvét, hiszen atagállamok erre irányuló kifejezett hozzájárulása nélkül aSzerződések kerete sérthetetlen.

			3.2.3.Az aláírásgyűjtés formai követelményei

			a) Mennyiségi ésterületi követelmények

			Ahhoz, hogy egy EPK érvényes legyen, kettős konjunktív feltételnek kell teljesülnie. Egyrészt azEUSZ ­11.cikk (4) bekezdése értelmében legalább egy­millió uniós polgár aláírása szükséges apolgári kezdeményezés érvényességéhez. Aszükséges egymillió aláírás azEurópai Unió tagállamai összlakosságának (azuniós polgárok) ­0,2százalékát jelenti, ami viszonylag alacsony szám azösszlakosság ésanapirend-­kezdeményezésekkel kapcsolatos tagállami gyakorlatok fényében356 (abszolút számokban azEPK-­ra­ vonatkozó mennyiségi követelményeket egy ország előírása sem közelíti meg), ellenben azegymillió támogató aláírás összegyűjtése, különös tekintettel ahét tagállamot követelményül támasztó területi elemre, meglehetősen komoly feladat.357 Ekkora aláírásgyűjtésre európai viszonylatban akorábbi időszakokban nem találunk példát. Bouza García ésDelRíoVillar szerint azEPK politikailag erősebb eszköz lehet, mint jogi relevancia szempontjából, mivel–azEurópai Unió demokratikus legitimációjának problémái miatt–apolitika kevésbé teheti meg, hogy teljes mértékben figyelmen kívül hagyja egymillió uniós polgár kinyilvánított akaratát.358

			A támogató aláírások gyűjtésére vonatkozó másik követelmény aterületi elem, egy földrajzi kvórum,359 amely külön nehézséget okoz amennyiségi követelményeknek való megfelelés során. Ezaterületi követelmény önmagában kettős: arendelet egyrészt meghatározza, hogy mit kell érteni azEUSZ ­11.cikk (4) bekezdésében foglalt „atagállamok egy jelentős száma” alatt, vagyis hogy hány tagállamban kell összegyűjteni atámogató aláírásokat, másrészt előírja azegyes tagállamokból minimálisan összegyűjtendő aláírások számát is (eztazEPK-­rendelet I.számú melléklete tartalmazza). Ezaminimális tagállami kvóta azt akadályozza meg, hogy viszonylag kevés tagállam állampolgára dominálja azintézményt.

			Az EPK-­rendelet szerint annak biztosítása érdekében, hogy apolgári kezdeményezés uniós érdeket képviseljen, ugyanakkor könnyen használható ­eszköz legyen, azEPK aláíróinak legalább atagállamok egynegyedéből kell származniuk.360 Azaláírások összegyűjtésére vonatkozó területi követelmények ugyanakkor azEPK-­rendelet tárgyalási folyamata során mindvégig kiélezett viták tárgyát képezték.361 ABizottság eredeti javaslatában atagállamok egyharmadát javasolta, ezen azállásponton volt aTanács is, azEurópai Parlament viszont szintén azenyhébb megoldásra, atagállamok egyötödére tett javaslatot. AzEPK-­rendelet szerint a tagállamok egynegyedére vonatkozó követelmény tehát azintézmények közötti kompromisszum eredménye.362

			A rendelet szerint annak biztosítása érdekében, hogy apolgári kezdeményezések támogatása során hasonló feltételek vonatkozzanak azuniós polgárokra, elegalacsonyabb számoknak degresszíven arányosaknak kell lenniük.363 AzEurópai Parlament mandátumainak tagállamok közötti szétosztása kapcsán alkalmazott degresszíven arányos, vagyis akisebb tagállamokat felülreprezentáló megoldás azérvényességhez kötelezően összegyűjtendő támogató nyilatkozatok számában azonban akisebb tagállamokat hátrányosan érintve érvényesül.364

			b) Időbeli ésszemélyi követelmények

			Az EPK-­rendelet időbeli korlátot határoz meg azaláírások gyűjtésénél. Ennek értelmében atámogató nyilatkozatokat apolgári kezdeményezés nyilvántartásba vételétől számított legfeljebb ­12hónapon keresztül lehet gyűjteni. A­2019-­ben­ elfogadott EPK-­rendelet újítása az aláírásgyűjtésre való felkészülési időszak lehetőségének biztosítása aszervezők részére. Ennek értelmében aszervezők egy általuk választott időpontban kezdhetik meg azaláírásgyűjtést, amely legfeljebb hat hónappal követheti akezdeményezés nyilvántartásba vételét.365 Azidőbeli korláttal kapcsolatban ezenfelül további aggályok merültek fel elsősorban annak kiterjesztése érdekében (lásd lent).366

			A rendelet ezenfelül személyi követelményt is meghatároz apolgári kezdeményezés aláírójára vonatkozó alsó korhatárnál.367 Apolgári kezdeményezés támogatására vonatkozó alsó korhatárt azEPK-­rendeletfőszabály szerint azeurópai parlamenti választásokon való részvétel korhatárában368 állapítja meg.369 Amíg arégi EPK-­rendelet nem engedett eltérést ettől azelőírástól, azúj EPK-­rendelet már lehetővé teszi atagállamok számára, hogy nemzeti jogukkal összhangban akezdeményezés támogatására jogosító alsó korhatárt meghatározhatják ­16éves korban. Arégi EPK-­rendelet felülvizsgálata során ezakérdés kiemelt figyelmet kapott (lásd lent).

			3.2.4.Az Európai Bizottság kétlépcsős vizsgálata

			Az EPK bár lehetőséget ad arra, hogy azuniós polgárok közvetlenül forduljanak azEurópai Bizottsághoz, ésekképpen befolyással legyenek atestület politikai napirendjére, azEurópai Bizottság jelentős kontrollal rendelkezik azEPK intézménye felett. Ezt akontrollt egy kétlépcsős ellen­őrzési mechanizmus keretén belül valósítja meg: első lépcsőben anyilvántartásba vételi eljárás során vizsgálja meg akezdeményezést, ésdönt annak bejegyzéséről vagy elutasításáról, míg második lépésben–amennyiben akezdeményezést nyilvántartásba vette, ésaszervezők sikeresen teljesítették azaláírásgyűjtés követelményeit–egy mélyebb tartalmi vizsgálatot valósít meg, ésdönt arról, hogy nyújt-­e be azEPK nyomán jogi aktusra irányuló javaslatot. Akétlépcsős eljárás azonban számos kérdést felvet, ésjelentősen befolyásolja azEPK mint arészvételi demokrácia eszközének hatékonyságát.

			3.2.4.1.Első vizsgálati lépcső: apolgári kezdeményezések előzetes 
(ex ante) befogadhatósági tesztje

			Az előzetes vizsgálatot azindokolja, hogy aszervezők ne gyűjtsenek aláírásokat olyan polgári kezdeményezésben, amely nem képezheti tárgyát aBizottság későbbi jogalkotási aktusra irányuló javaslata beterjesztésének. Ezaszabályozás megakadályozza, hogy aszervezők energiát fordítsanak olyan EPK támogató aláírásainak összegyűjtésére, amelyet aztán befogadhatósági kifogások alapján utasítana vissza aBizottság.370

			A régi EPK-­rendelet tárgyalása során aBizottság által beterjesztett javaslat371 értelmében aBizottság nem rögtön abenyújtás után folytatta volna le abefogadhatósági vizsgálatot, hanem azelső (legalább három államból összegyűjtött) ­300ezer aláírás után. Ezt ajavaslatot azonban azEurópai Parlament elutasította.

			Auer szerint apolgári kezdeményezések befogadhatósági vizsgálata kapcsán két egymással szemben álló, radikális megközelítést kell elkerülni: ateljesen megengedő ésateljesen megszorító megközelítést.372 Értelmezésében ateljesen megengedő, „teljes benyújtás elve” azt jelentené, hogy apolgári kezdeményezés kötelező erővel bír, tehát aBizottság saját politikai preferenciáitól függetlenül köteles benyújtani ajogi aktus elfogadására irányuló javaslatot. Ezzel szemben ateljesen megszorító „teljes kontroll elve” azt jelenti, hogy aBizottság ­megakadályozhatja aformailag megfelelő kezdeményezések sikerét azzal, hogy afeltételeknek megfelelés ellenére nem nyújt be jogalkotási javaslatot atémában. Ezamegközelítés könnyen egy szimpla petícióvá degradálhatja apolgári kezdeményezést, amelynek során aBizottság figyelmen kívül hagyhatja egymillió uniós polgár akaratát, így kétséges, hogy „bárki időt, energiát éspénzt áldozna egy ilyen haszontalan eszközre”.373

			Ennek keretén belül kulcskérdés azelső (előzetes befogadhatósági) vizsgálat terjedelme. ABizottság azegyes kezdeményezések374 elutasítása során megállapította, hogy akezdeményezés tárgyának mélyreható elemzése után jutott arra akövetkeztetésre, hogy azkívül esik azon ahatáskörén, hogy jogi aktusra irányuló javaslatot nyújtson be, ezért elutasítja akezdeményezés bejegyzését. Kérdésként merülhet fel, hogy miért volt egyáltalán szükség mélyreható vizsgálatra, ha apolgári kezdeményezés tárgya nyilvánvalóan uniós hatáskörön kívül esik, illetve hogy aBizottság miért apolgári kezdeményezés kezdeti fázisában, abefogadhatósági teszt során végzi el apolgári kezdeményezés alapos vizsgálatát. Akorábbi gyakorlatot figyelembe véve úgy tűnik, hogy aBizottság evizsgálatot asikeres aláírásgyűjtés után végzi el,375 valamint ezkövetkezik azEPK–Európai Bizottság által összeállított–útmutatójából is.376

			Szeligowska ésMincheva felhívja rá afigyelmet, hogy alaikus számára rendkívül bonyolult annak megállapítása, hogy mi tartozik azEurópai Unió hatáskörébe, ráadásul a„nyilvánvalóan hatáskörön kívül esés” azt feltételezi, hogy nem végleges vizsgálatról van szó.377 Emegközelítés szerint aregisztrációs fázisban aBizottság egy, azegész javaslatra kiterjedő, de nem teljes vizsgálatot folytat le, ésazalapos vizsgálatra (amely ahatáskör meglétét ésterjedelmét is vizsgálja) csupán azaláírásgyűjtés után kerül sor. Ugyan aszerzők szerint ezellentétben áll akezdeményezők érdekével, amindenre kiterjedő vizsgálat aregisztrációs fázisban túlságosan nagy munkaterhet jelentene aBizottság számára.378 Ezzel ellentétes álláspontot képvisel aBizottság. Atestület szerint abejegyzés során végzett vizsgálatnak teljesnek kell lennie, ellenkező esetben ugyanis könnyen előfordulhat, hogy abejegyzett kezdeményezésről csak azeljárás végén derül ki, hogy aBizottság nem kezdeményezheti azabban megjelölt jogi aktus elfogadását,379 ésakezdeményezés megtévesztő lehet azaláíró uniós polgárok számára.

			A Törvényszék nem fogadta el aBizottság érvelését, miszerint már ebben afázisban teljes vizsgálatot kell végezni, hanem úgy látta, hogy anyilvántartásba vételkor csupán egy első vizsgálatot kell végezni, éscsak nyilvántartásba vétel esetében kerül sor teljesebb vizsgálatra.380 Erre akövetkeztetésre annak alapján jutott aTörvényszék, hogy arendelet három hónapos határidőt szab aBizottságnak arra, hogy akezdeményezés benyújtását követően közleményben foglalja össze azarról alkotott jogi éspolitikai következtetéseit.381 ABizottságnak ebben aszakaszban csupán annak megvizsgálására kell szorítkoznia, hogy objektív szempontból azabsztrakt szinten tervezett intézkedéseket el lehet-e fogadni aSzerződések alapján.382 Ennek ellenére aTörvényszék azt is megállapította, hogy azEPK nyilvántartásba vételére vonatkozó határozatot aBizottságnak amegfelelő ügyintézés elve szerint, olyan gondos éspártatlan vizsgálat lefolytatásával kell meghoznia, amely figyelembe veszi azadott ügy valamennyi releváns tényezőjét.383

			Az aláírásgyűjtés előtti teljes vizsgálat ellen nem csupán anagy munkateher, de azegyes politikai megfontolások alapján is felhozhatók érvek. Agyakorlatban ugyanis felmerülhet az, hogy politikailag érzékeny kérdéseket már azeljárás korai, tehát aregisztrációs fázisában kell értékelniük, holott előfordulhat, hogy ezek akezdeményezések el sem érik aszükséges egymillió aláírást. ABizottságnak tehát sokkal kényelmesebb adott esetben átengedni abefogadhatósági teszt során azokat azérzékeny politikai kérdést hordozó javaslatokat, amelyek jó eséllyel nem lesznek sikeresek azaláírásgyűjtés során, mivel így fennáll alehetősége annak, hogy aBizottságnak egyáltalán nem kell foglalkoznia azadott kényes kérdéssel, mert aszervezők nem tudják összegyűjteni aszükséges számú aláírást.

			Amennyiben ugyanis abefogadhatósági teszt során utasítanák el ajavaslat benyújtására irányuló polgári kezdeményezést, úgy azt aszervezők azEUMSZ ­263.cikke alapján semmisségi eljárás keretében támadhatják meg azEurópai Törvényszéken, ezpedig óhatatlanul akényes politikai kérdés tematizálásával járna. Bouza García ésDelRíoVillar arra hívja fel afigyelmet, hogy aBizottság az EPK bejegyzését elutasító határozatával lehetőséget ad arra, hogy bizonyos euroszkeptikus csoportok ezt azaktust akként értelmezzék ésállítsák be, hogy aBizottság nem kíván foglalkozni aszámára kritikus tartalommal bíró kezdeményezésekkel.384 Amennyiben azonban aszervezők mégis sikerrel vennék azaláírásgyűjtési akadályt, úgy aBizottság amásodik vizsgálati lépcsőben továbbra is elutasíthatja ajogalkotási aktusra irányuló javaslat előterjesztését azEPK-­rendelet ­10.cikk (1) bekezdés c) pontja alapján. Ezamegoldás ugyan ellentmond aszervezők érdekének, ésalapjaiban veszélyezteti apolgári kezdeményezés céljait, továbbá sérti annak működési elveit ahomályos ésbizonytalan jogi szabályozás miatt, de teljes mértékben jogszerű.

			3.2.4.2.A„nyilvánvalóan hatáskörön kívül esés” fogalma385

			A nyilvánvalóan hatáskörön kívül esés fogalma aBizottság által lefolytatott előzetes befogadhatósági teszthez kapcsolódik. AzEPK-­rendelet ­6.cikk (3) bekezdés c) pontja [a régi EPK-­rendelet ­4.cikk (2) bekezdés b) pontja] értelmében aBizottság elutasítja az EPK bejegyzését, amennyiben aznyilvánvalóan kívül esik aBizottság azon hatáskörén, hogy aSzerződések végrehajtásához uniós jogi aktusra irányuló javaslatot nyújtson be.

			Az Európai Unió Bírósága azelmúlt években felhívta afigyelmet azEPK hatásköri korlátaira. ATörvényszék emlékeztetett, hogy azEUSZ5.cikk értelmében azUnió hatásköreinek elhatárolására ahatáskör-átruházás elve azirányadó, ésazEUSZ13.cikkének (2)bekezdése értelmében azegyes intézmények aSzerződésekben rájuk ruházott hatáskörök határain belül járnak el.386 A­Törvényszék ezenfelül azt is hangsúlyozta, hogy azuniós polgárok demokratikus részvételére irányuló célkitűzés nem ütközhet aráruházott hatáskörök elvével, ésnem hatalmazhatja fel azUniót, hogy olyan területet szabályozzon, amelynél semmilyen hatáskört nem ruháztak rá.387

			A nyilvántartásba vételi feltétel teljesüléséhez szükséges, hogy akezdeményezők kellő pontossággal ésvilágosan megjelöljék akezdeményezés tárgyát éscélját annak érdekében, hogy aBizottság be tudja azonosítani azokat ajogi aktusokat, amelyek előterjesztésére aszervezők javaslatot tesznek, ésamelyekre vonatkozóan aSzerződések megfelelő jogalapot szolgáltatnak.388

			Az uniós jogforrások nem határozzák meg anyilvánvalóan hatáskörön kívül esés fogalmát. Egyes megközelítések szerint anyilvánvalóan hatáskörön kívül esés fogalma aBizottság mérlegelési jogkörét lenne hivatott biztosítani azelőzetes vizsgálat során, vagyis azolyan kezdeményezések kiszűrésére kellene használni, amelyek nyilvánvalóan elérhetetlen célokat fogalmaznak meg.389 ABizottság értelmezésében ezek olyan helyzetek, amelyek esetében nincs olyan szerződéses rendelkezés, amely megalapozhatná ajogalkotási javaslatot.390 Azeddigi gyakorlat során azszolgált azelutasító határozatok alapjául, hogy aBizottság úgy találta: akezdeményezés nyilvánvalóan azon hatáskörén kívül esik, hogy aszerződések végrehajtásához uniós jogi aktusra irányuló javaslatot nyújtson be.391

			A kezdeményezők abírósági eljárásokban anyilvánvalóság követelményével kapcsolatban rendszerint arra hivatkoznak, hogy egy átlagos uniós polgár nem rendelkezik azuniós jogban nagy fokú jártassággal, akezdeményezéssel kapcsolatos eljárásnak pedig felhasználóbarátnak kell lennie, így aBizottság sem alkalmazhat túl szigorú szűrőt abejegyzéskor. Akezdeményezők érvelése szerint abejegyzéshez lényegében elegendő, ha maga akezdeményezés olyan tárgykörre vonatkozik, amely esetében azUnió rendelkezik jogalkotói hatáskörrel. ABizottság nem osztja ezt azálláspontot. Értelmezése szerint ahatáskör hiánya akkor nyilvánvaló, ha annak megállapítása, hogy azalapító szerződések egyetlen rendelkezése sem szolgálhat akezdeményezés tárgyát érintő aktus jogalapjaként, nem függ ténybeli tényezőktől.392

			A bírósági esetjog azAnagnostakis kontra Bizottság ügyben azt szögezte le, hogy azemlített feltételt aBizottságnak oly módon kell értelmeznie ésalkalmaznia, hogy biztosítsa azEPK könnyű elérhetőségét, éskizárólag akkor utasíthatja el ajavaslat nyilvántartásba vételét, ha aznyilvánvalóan ahatáskörén kívül esik.393 Ezt ajoggyakorlatot anemzeti régiókról szóló EPK nyilvántartásba vételének elutasításáról szóló, Izsák ésDabis kontra Bizottság ügyben fejlesztette tovább azEurópai Unió Bírósága. Azügyben azelső fokon eljáró Törvényszék részben amiatt utasította el afelperes kezdeményezők keresetét, mert meglátása szerint nem bizonyították, hogy azUnió kohéziós politikájának végrehajtása fenyegetné anemzeti kisebbségi régiók sajátos jellemzőit. ATörvényszék tehát afellebbezőkre hárította annak bizonyítási terhét, hogy azáltaluk megjelölt jogalap valóban szolgálhat-­e alapul ajavasolt jogalkotási aktus beterjesztésére.394 Amásodfokon eljáró Bíróság szerint aTörvényszék ezzel azonban tévesen alkalmazta ajogot, ugyanis aBizottságnak ebben aszakaszban csupán annak megvizsgálására kell szorítkoznia, hogy objektív szempontból azabsztrakt szinten tervezett intézkedéseket el lehet-e fogadni aSzerződések alapján.395 Ezzel aBíróság tehát sokéves értelmezési vitának avégére tett pontot, ésegyértelműen a„kétség esetén akezdeményező javára” elvet jelölte irányadónak anevezett terminus értelmezése során.

			A nemzeti kisebbségek jogait illetően megjegyezzük, hogy véleményünk szerint önmagában azakörülmény, hogy azEUSZ ­2.cikke nem szolgáltat jogalapot uniós jogalkotásra, nem jelenti azt, hogy ne lehetne uniós jogi aktust elfogadni azott megjelölt értékek–például akisebbségek jogainak–védelme éselőmozdítása céljából aSzerződések által egyébként biztosított jogalapok szerint. Ezt támasztja alá aTörvényszéknek a ­Minority SafePack bejegyzésével kapcsolatos, Románia kontra Bizottság ügyben tett megállapítása, miszerint semmi sem akadályozhatja meg aBizottságot abban, hogy olyan különös aktusokra vonatkozó javaslatot nyújtson be, amelyek arra irányulnak, hogy kiegészítsék azUnió fellépését ahatásköre alá tartozó területeken azEUSZ2.cikkben kimondott értékek, valamint azEUSZ3.cikk (3)bekezdésben kimondott kulturális ésnyelvi sokszínűsége tiszteletben tartásának biztosítása céljából (lásd lent).396 Anemzeti kisebbségek helyzetének javítása ugyanis nemcsak olyan jogi eszközökkel érhető el, amelyek kifejezetten éskizárólag azadott közösségekre vagy ahozzájuk tartozó egyénekre vonatkoznak ebben aminőségükben, hanem olyanokkal is, amelyek anemzeti kisebbségi lét fontos színtereire, mint például anyelvre, kulturális örökségre vagy társadalmi kohézióra vonatkozó szabályokat tartalmaznak. Ezt amegközelítést tükrözi a­Minority SafePack kezdeményezés is, amely azuniós szakpolitikák ­11területére vonatkozóan tartalmaz intézkedési javaslatokat. Példa azilyen jellegű jogalkotásra astrukturális alapokról szóló EU-­rendelet,397 amely aromák befogadására vonatkozó nemzeti stratégiai szakpolitikai keretet astrukturális alapok vonatkozásában előzetes feltétellé nyilvánítja.

			3.2.4.3.ABizottság indokolási kötelezettsége akezdeményezések nyilvántartásba vételének elutasítása esetén398

			Az EPK működésének első néhány évében azEurópai Bizottság meglehetősen rövid, bejegyzést elutasító határozataiban azindokolás is rendszerint szűkszavú volt. ABizottság jellemzően mindössze annak rögzítésére szorítkozott, hogyamegfelelő jogalapokat olyannak találta, amelyek alapján megállapítható, hogy akezdeményezés nem felel meg abejegyzési feltételeknek. Emiatt akérdés többször azEurópai Unió Bírósága elé került annak vizsgálata céljából, hogy milyen részletességgel kell aBizottságnak indokolnia adöntéseit. Ehhez ugyanis azuniós joganyag kevés támpontot ad. AzEUMSZ ­296.cikk (2) bekezdése értelmében azuniós szervek jogi aktusainak indokolást kell tartalmazniuk, de arégi EPK-­rendelet szövege is csak azt írta elő, hogy azEPK nyilvántartásba vételének elutasítása esetén aBizottság tájékoztatja aszervezőket azelutasítás okairól.399

			A bejegyzési határozat indokolásával kapcsolatos követelmények meghatározása azítélkezési gyakorlatra maradt. ATörvényszék már apolgári kezdeményezésekkel kapcsolatos első ítéletében400 lényegében azegyedi határozatokra vonatkozó korábbi gyakorlatában kibontott tételeket ismételte meg. Azindokolási kötelezettség célja kettős: egyrészt elegendő tájékoztatást nyújtani annak eldöntéséhez, hogy ahatározat megalapozott-­e, vagy érvényességének vitatását lehetővé tevő hibája van, másrészt lehetővé tenni, hogy azuniós bíróság gyakorolja ahatározat jogszerűsége feletti felülvizsgálatot.401 Azindokolásnak nem kell kitérnie valamennyi releváns tény-­ ésjogkérdésre, hanem azt azeset körülményeire, különösen ajogi aktus tartalmára ésahivatkozott indokok jellegére tekintettel kell vizsgálni. Így például aszükségállapot elvének szabályozására irányuló kezdeményezés (Onemillion signatures for “A Europe of Solidarity”) esetében–amely rövid ésnem egyértelmű módon ajogalapul szolgáló cikkekre mindössze utalást tartalmazott, külön magyarázat nélkül–elegendőnek bizonyult, hogy aBizottság is mindössze azzal érveljen, hogy sem akezdeményező által említett, sem bármely egyéb jogalap nem hatalmazza fel arra, hogy akitűzött cél elérését lehetővé tevő jogi aktusra irányuló javaslatot tegyen.

			Más volt ahelyzet a­Minority SafePack-­ügyben, amelyben ajavaslat tizenegy intézkedést jelölt meg, ésrészletes kiegészítő információkat is tartalmazott. ABizottság elutasító határozatában nem jelölte meg, hogy atizenegy javaslat közül melyek azok, amelyek nyilvánvalóan ahatáskörén kívül esnek, ésezzel kapcsolatban semmilyen indokolást sem adott. Elutasító határozat esetén azonban lehetővé kell tenni aszervezők számára, hogy javaslataik közül beazonosíthassák azokat, amelyek aBizottság szerint kívül esnek ahatáskörén, valamint azezen értékelést eredményező indokok megismerését. Ennek hiányában ugyanis, amint arra korábban már utaltunk, akezdeményezők nem tudják vitatni azemlített értékelés megalapozottságát, mint ahogy abíróság sem tud felülvizsgálatot gyakorolni aBizottság értékelésének jogszerűsége felett. Azindokolás hiányosságát alátámasztó további érv, hogy megfelelő indokolás hiányában akezdeményezők komoly nehézségekbe ütköznének aBizottság álláspontját figyelembe vevő új EPK benyújtása során.402 ABíróság korábban kimondta, hogy azuniós intézményeknek bár fennáll azindokolási kötelezettsége, nem szükséges minden döntésüket indokolni, csupán azokat aténybeli ésjogi következtetéseket, amelyek adöntésük szempontjából alegjelentősebbek voltak.403

			Az indokolási kötelezettséghez, illetve ahatáskör megállapításához kapcsolódó lényeges eljárási kérdés, hogy melyek azok azinformációk, amelyeket aBizottság köteles megvizsgálni anyilvántartásba vételről szóló döntés során. Pontosabban, mennyire köti aBizottságot akezdeményezők által benyújtott úgynevezett bővebb tájékoztatás.404 ABizottságnak azezzel kapcsolatos korábbi következetlen gyakorlatát jól illusztrálja anemzeti kisebbségekkel kapcsolatos két ügyben képviselt szögesen ellentétes álláspontja.405 AzIzsák ésDabis ügyben (nemzeti régiókról szóló EPK) aBizottság akként érvelt, hogy abővebb ­tájékoztatásban foglaltakat ugyanolyan módon kell megvizsgálni, mint arendelet melléklete alapján benyújtott bármely más információt, ennélfogva köteles volt megvizsgálni abővebb tájékoztatást.406 A­Minority SafePack-­ügyben atestület ezzel szemben még úgy érvelt, hogy kizárólag anyilvántartásba vételi kérelem szövegtörzsében szereplő információkat veheti figyelembe hatáskörének vizsgálata során.407

			A Törvényszék azIzsák ésDabis ügyben hozott ítéletében azelőző érvelést fogadta el (amit később, a­Minority SafePack-­ügyben hozott döntésében is fenntartott), megállapítva, hogy ugyanolyan módon kell megvizsgálni abővebb tájékoztatásban foglalt információkat, mint akezdeményezés tartalmát meghatározó melléklet alapján benyújtott bármely más információt.408 Ezen álláspont teljes mértékben érthető, hiszen arégi EPK-­rendelet II.melléklete ajavasolt polgári kezdeményezés tárgyának leírását legfeljebb ­200karakter, acéljának leírását pedig legfeljebb ­500karakter terjedelemben határozta meg. Amegjelölt terjedelmi korlátok nem tették lehetővé, hogy aszervezők egy komplex kezdeményezés minden vonatkozását részletesen ismertessék. A­Minority SafePack kezdeményezői például afő célkitűzések leírásánál egyértelműen megjelölték, hogy akezdeményezés által előterjeszteni javasolt jogi aktusoknak aregionális éskisebbségi nyelvek, azoktatás ésakultúra, aregionális politika, arészvétel, azegyenlőség, azaudiovizuális ésegyéb médiatartalom, illetve aregionális (állami) támogatás terén kellene magukban foglalniuk szakpolitikai intézkedéseket. Ezek kifejtésére csak abővebb tájékoztatóban volt lehetőségük.

			3.2.4.4.ABizottságnak azEPK nyilvántartásba vételével kapcsolatos változógyakorlata

			A nyilvánvalóan hatáskörön kívül esés fogalma azért is bír különös jelentőséggel, mert aBizottság kizárólag ekitételre hivatkozva utasította el eddig akezdeményezések nyilvántartásba vételét, vagyis hogy ajavasolt kezdeményezéshez szerződésmódosításra lenne szükség, ami aBizottság jogalkotási javaslattételi hatáskörén kívül esik.409

			Az EPK működésének első három évében aBizottság túlságosan megszorító értelmezést alkalmazott avizsgálat során.410 Arégi EPK-­rendelet felülvizsgálatáról szóló első, ­2015.évi jelentés411 rámutat, hogy ­2012áprilisa és­2015márciusa között ­51kezdeményezés nyilvántartásba vételére érkezett be kérelem aBizottsághoz, amelyből ­31-­et bejegyzett atestület, míg ­20kezdeményezés bejegyzését (abenyújtott kezdeményezések mintegy ­40százalékát) hatásköri okokra hivatkozva412 utasította vissza.413 Habár aBizottság azon avéleményen van, hogy akét, végül sikeres EPK (Vízhez való jog ésTiltsák be azállatkísérleteket!)abizonyítéka annak, hogy azeszköz összességében működőképes, aBizottság is elismeri, hogy bizonyos kérdések esetében módosítások volnának indokoltak.414

			Többen felhívták rá afigyelmet, hogy aBizottság azelső években–saját hatáskörén túllépve–túlságosan megszorító értelmezést adott anyilvánvalóan hatáskörön kívül esés fogalmának, abefogadhatósági vizsgálat keretében hozott döntései pedig nem voltak következetesek: ahasonló jellegzetességekkel bíró kezdeményezések eltérő bánásmódban részesültek.415 Ezenfelül aBizottság ugyan több olyan EPK-­t is bejegyzett, amelynek semmilyen jogi alapja nem volt fellelhető aSzerződésekben,416 egyes kezdeményezések nyilvántartásba vételét nyilvánvalóan alaptalanul utasította el.417 Mi sem bizonyítja ezt jobban, mint hogy azebben azidőszakban, ­2012áprilisa és­2015márciusa között elutasított kezdeményezések közül hat esetében aszervezők azEurópai Törvényszéken semmissé nyilvánítási eljárás keretében támadták meg aBizottság elutasító ­döntését,418 amelyből aTörvényszék két esetben,419 amásodfokon eljáró Európai Unió Bírósága pedig–hatályon kívül helyezve aTörvényszék ítéletét–egy esetben420 aszervezőknek adott igazat.

			Organ szerint aBizottság segítőkészebb lehetett volna abejegyzési eljárás során, éssegíthette volna aszervezőket azegyes jogalapok megjelölésében. Szerinte abefogadhatósági teszt azeljárás elején aszervezőkre helyezi aterhet, azonban ha erre avizsgálatra később kerülne sor, úgy ateher nagyobb részétaBizottság viselné.421 AzECAS (European Citizen Action Service) szerint aBizottság több esetben tévesen utasította el akezdeményezések bejegyzését.422 Bouza García figyelmeztet: ha aBizottság nem változtatja meg azEPK jogalkotási eljárásban betöltött szerepével kapcsolatos hozzáállását, azazt eredményezheti, hogy azon szervezetek, amelyek azeurópai uniós döntéshozatali folyamatokra szeretnének hatást gyakorolni, hanyagolni fogják azEPK intézményét, azt afeltevést erősítve, hogy azEU nem foglalkozik apolgáraival.423 AzEurópai Parlament ­2015-­ös­ állásfoglalásában kérte aBizottságtól arészleges bejegyzés lehetőségének fontolóra vételét, ha egy EPK egésze nem tartozik aBizottság hatáskörébe. Egyben felkérte aBizottságot, hogy jelezze aszervezőknek anyilvántartásba vételkor, hogy akezdeményezés mely részét vetethetik nyilvántartásba.424

			Az EPK megítélése éstársadalmi hatása szempontjából negatív gyakorlatban öt év után, ­2017-­ben­ következett be változás akezdeményezés részleges bejegyzése lehetőségének bevezetésével, amelyre a­Minority SafePack-­ügyben került sor.425 ABizottság első, akezdeményezés nyilvántartását megtagadó ­2013-­as­–aTörvényszék által ­2017-­ben­ megsemmisített–határozatában még úgy érvelt, hogy akezdeményezés egyes részei azUnió hatáskörébe tartoztak ugyan, akezdeményezés mégsem volt bejegyezhető, mivel azrégi EPK-­rendelet nem tette lehetővé azEPK részleges bejegyzését (azúj EPK-­rendelet erre már lehetőséget ad). Ezzel szemben aBizottság új, aTörvényszék ­2017-­es­ döntése következtében hozott határozata értelmében aBizottság részlegesen nyilvántartásba vette akezdeményezést (lásd lent).

			Véleményünk szerint sem ahatáskörmegosztás elvéből, sem azindokolási kötelezettségből nem vonható le olyan következtetés, hogy aBizottság ne élhetett volna arészleges nyilvántartásba vétel lehetőségével azEPK esetében. Ezt akövetkeztetést támasztja alá aBíróság értelmezése is, miszerint akezdeményezés mechanizmusát, annak elemeit tágan kell értelmezni annak érdekében, hogy azminden polgárnak általános jogot biztosítson ademokratikus életben való részvételre.426 Amennyiben aszervezők egy adott ügyben úgy ítélik meg, hogy akezdeményezés abban aváltozatban, ahogy azt aBizottság nyilvántartásba vette, nem járul hozzá aszervezők által megjelölt átfogó célhoz, lehetőségük van arra, hogy akezdeményezést visszavonják, ésúj, módosított kezdeményezést nyújtsanak be, vagy abejegyző határozat egyes tartalmi elemeit abíróság előtt megtámadják.

			3.2.4.5.Második (ex post) vizsgálati lépcső ésaBizottság diszkrecionális jogköre ajogalkotási eljárás megindítására

			A második vizsgálatra azaláírásgyűjtést sikerrel teljesítő kezdeményezés Európai Bizottsághoz történő benyújtását ésajavaslat nyilvános meghallgatását követően kerül sor. ABizottság akezdeményezés benyújtását követő hat hónapon belül közleményben ismerteti akezdeményezéssel kapcsolatos jogi éspolitikai következtetéseit, adott esetben azáltala meghozni szándékolt intézkedéseket ésazok–vagy azok elmaradásának–okait.427 Bár azEPK aBizottság jogalkotási eljárásban betöltött monopolszerepének enyhítése céljából született, jogi értelemben nem veszélyezteti azt, mivel aBizottság nem köteles jogalkotási aktusra irányuló javaslatot benyújtani asikeres aláírásgyűjtés után sem.428

			Cuesta-­López szerint ezazelőírás meglehetősen zavaros: aBizottság abefogadhatósági teszt során már végrehajt egy jogi vizsgálatot abenyújtott javaslattal kapcsolatban.429 Éppen ezért aszerző–azEPK gyakorlati működésének megkezdése előtt megfogalmazott–véleménye alapján ezajogi következtetés nem lehet egy technikailag új értékelés abefogadhatósági teszt keretében vizsgálandó kérdésekkel kapcsolatban, csupán amásodlagos jogi aktus típusára vonatkozó döntésre vonatkozhat, vagyis hogy milyen formában kívánja aBizottság benyújtani ajavaslatot.430 Hasonlóan, Auer meglátása szerint aBizottság csupán acím,aforma ésanyelv megváltoztatására jogosult, mielőtt hivatalosan is hozzájárulna ajavaslathoz.431

			Ezzel ellentétes következtetésre jutunk aBizottság Right2Water vízvédelmi kezdeményezésben alkalmazott gyakorlata alapján. Azügyben aBizottság amásodik vizsgálat során mondta ki,432 hogy ajavaslat egy része nem esik azUnió hatáskörébe, holott korábban nem jelezte, hogy ajavaslat bizonyos részei uniós hatáskörön kívül esnének. Ezzel aBizottság hamis benyomást keltett mind azaláírókban, mind pedig aszervezőkben.433 Egyesek éppen ebizonytalanságok miatt avizsgálat súlypontjának második lépcső felé történő eltolását434 vagy egyszerűen akétlépcsős vizsgálat eltörlését javasolják (anyilvántartásba vételkor történő alaposabb vizsgálat mellett).435

			Az EPK-­rendelet (28) preambulumbekezdése értelmében aBizottságnak avizsgálat után „meg kell határoznia akezdeményezéssel kapcsolatos jogi éspolitikai következtetéseit”. Ennek azelőírásnak agyakorlati érvényesülése azonban kétséges aBizottság rendkívül széles mérlegelési jogköre miatt. Miveladöntések zárt ajtók mögött születnek, nehéz bizonyosan megállapítani, hogy aBizottság tényleges döntését jogi ésnem politikai következtetések alapján hozta meg.436 Másfelől ezek alapján azis megállapítható, hogy aBizottság pusztán politikai okokból is elutasíthatja ajogalkotási aktusra irányuló javaslat beterjesztését egy sikeres EPK esetében.437 Egymillió uniós polgár támogatása esetén azonban aggályos, hogy aBizottság egy tollvonással le tudja venni anapirendről akorábban egy éven keresztül legalább hét uniós tagállamban sikeresen tematizált kérdést. Azilyen magatartás ellenérzéseket válthat ki azuniós polgárokban, ami végeredményben azegész Unióval kapcsolatos negatív vélemények megjelenéséhez járulhat hozzá.438

			A szabályozás tehát azUnió demokráciadeficitje szempontjából is aggályos, hiszen asikeres kezdeményezéseket követő hasonló „csalódások” miatt azEPK éppen deklarált céljával ellentétes hatást válthat ki (ahelyett, hogy közelebb hozná, eltávolítja egymástól apolgárt ésazUniót). Bouza García szerint, ha aBizottság azaláírásgyűjtést sikerrel teljesítő kezdeményezésben megfogalmazott javaslatot teljes egészében lesöpri azasztalról anélkül, hogy bármilyen intézkedést előirányozna, azapolgárok csalódottságát vonhatja maga után, ésazt azérzetet keltheti, hogy aBizottság figyelmen kívül hagyja apolgárok akaratát.439

			A Bizottság jogalkotási javaslat benyújtásával kapcsolatos fenti diszkrecionális jogkörének kereteiről szóló vita azEgy közülünk EPK esetében vált kiélezetté.440 Amintegy kétmillió uniós polgár által támogatott magzatvédelmi kezdeményezés esetében aBizottság egyáltalán nem terjesztett elő jogszabályjavaslatot, illetve semmilyen intézkedést nem irányzott elő asikeres EPK ­eredményeképpen.441 ABizottság döntését aszervezők megtámadták aTörvényszéken. Azügy központi kérdése annak megállapítása volt, hogy meddig terjed abírói felülvizsgálat terjedelme aBizottságnak akezdeményezéssel kapcsolatos eljárást lezáró közleményének felülvizsgálatával kapcsolatban. ATörvényszék első fokon elutasította afelperesek keresetét,442 amely döntés ellen afelperesek fellebbezést nyújtottak be. Amásodfokú ítéletben aBíróság helybenhagyta azelsőfokú ítéletet,443 ezzel minden idők legsikeresebb EPK-­ja aszervezők számára kedvezőtlenül ért véget.

			A Bíróság megállapította, hogy azuniós aktusra irányuló javaslatnak aBizottság által valamely EPK nyomán történő előterjesztése fakultatív jellegű, ami arégi EPK-­rendelet szövegéből is következik.444 ABíróság érvelése szerint aBizottság ejogalkotás-kezdeményezési hatásköre azintézményi egyensúly elvének egyik kifejeződése, amely azUnió intézményi struktúrájának jellemzője. Azintézményi egyensúly elve azt feltételezi, hogy azegyes intézmények ahatásköreiket atöbbi intézmény hatásköreit tiszteletben tartva gyakorolják.445 Atestület hozzátette: azEPK ahhoz hasonló jogot kíván biztosítani azuniós polgárok számára, mint amellyel azEUMSZ ­225.cikke értelmében aParlament, valamint azEUMSZ ­241.cikke értelmében aTanács aSzerződések végrehajtása céljából megfelelő javaslat előterjesztésére kérheti fel aBizottságot. Afelkérések ugyanakkor nem kötik aBizottságot, azszabadon dönthet arról, hogy nyújt-­e be jogalkotási javaslatot, ekképpen azEPK sem kötelezheti aBizottságot ajogalkotási aktusra irányuló javaslat benyújtására.446

			Az ügy másik meghatározó kérdése volt, hogy aBizottságnak adiszkrecionális jogköre gyakorlása keretében, azEPK kapcsán elfogadott közleményében külön kell-­e választania apolgári kezdeményezésről alkotott jogi éspolitikai következtetéseit, vagy sem. Amíg ugyanis arégi EPK-­rendelet (20) preambulumbekezdése alapján ezeket akövetkeztetéseket „külön-­külön” kellett ­meghatároznia, addig arégi EPK-­rendelet amásodik vizsgálati lépcső részletszabályait megállapító ­10.cikk (1) bekezdésének c) pontja nem követelte meg ekövetkeztetések szétválasztását. ABíróság szerint ugyanakkor azuniós jogi aktusok preambulumának nincs kötelező jogi ereje, ésarra nem lehet hivatkozni azadott jogi aktus rendelkezéseitől való eltérés igazolása céljából.447 Következésképpen, aBíróság szerint aBizottságnak nem kellett ajogi éspolitikai következtetéseit formálisan elkülönítenie egymástól, hanem elegendő volt akövetkeztetések olyan közlése, amely lehetővé teszi azindokok jogi éspolitikai jellegének megértését.448 ABíróság szerint tehát aBizottságot amásodik vizsgálati lépcsőben széles mérlegelési jogkör illeti meg.449

			Az utánkövetési eljárás javításával kapcsolatban számos szereplő fogalmazott meg javaslatot. Korábban azEurópai Parlament ésazEurópai Gazdasági ésSzociális Bizottság (EGSZB) is felhívta aBizottságot,450 hogy asikeres EPK pozitív véleményezését követő ­12hónapon belül kezdje meg aróluk szóló jogi aktus előkészítését. Abban azesetben pedig, ha aBizottság nem nyújt be jogalkotási javaslatot, mindkét testület arra szólította fel aParlamentet, hogy azEUMSZ ­225.cikke alapján nyújtson be megfelelő javaslatot (azEP egyúttal kérte azeljárási szabályzat ennek megfelelő módosítását).451 Ezt nevezi Dougan arészvételi ésképviseleti demokrácia kombinált nyomásgyakorlásának.452 Głogowski ésMaurer aBizottság utánkövetési eljárásával kapcsolatban felhasználóbarát lépésnek tartaná, ha atestület ajogalkotási aktusra irányuló javaslat szövegezési munkáiba bevonná aszervezőket.453 Aszerzők további javaslata, hogy egy javaslat esetleges Bizottság általi elutasítása esetén aBizottság kötelezhetné magát azügy monitorozására ésegy ezzel kapcsolatos későbbi jelentés elfogadására. Amonitorozás folyamatába azEurópai Parlamentet is bevonhatnák,454 ésamennyiben aParlament arra akövetkeztetésre jut, hogy aBizottság jogtalanul utasította el akezdeményezés bejegyzését, úgy felhívhatná azilletékes biztost állásfoglalásra.455

			Mivel aBizottság diszkrecionális jogköre aSzerződések szövegéből fakad, azt arégi EPK-­rendelet felülvizsgálata sem érintette. Areform csupán azutánkövetés részletszabályait rendezte.

			3.3.AzEPK működési problémái ésazEPK-­rendelet reformja456

			2012.április ­1-­je­ óta lehet benyújtani polgári kezdeményezéseket, azonban azelmúlt nyolc év nem ejogintézmény átütő sikeréről szólt. AzEPK nem váltotta be ahozzá fűzött reményeket, ésnem tudta teljesíteni egyik legfőbb célját, hogy közelebb hozza apolgárokat azUnióhoz. Ennek megfelelően sokan fogalmaztak meg kritikákat azEPK jogi keretei ésgyakorlati működése kapcsán, valamint szólítottak fel apolgári kezdeményezésről szóló rendelet reformjára. Arégi EPK-­rendelet felülvizsgálatát követelő hangok mind azuniós intézmények, mind atudomány képviselői, mind pedig apolgári kezdeményezések szervezői részéről ­2015-­ben­ erősödtek fel. ABizottság végül ­2017-­ben­ nyújtotta be ajog­alkotási javaslatát, éskezdődött meg ezzel arendelet felülvizsgálatának folyamata. Azúj rendeletet azEurópai Parlament ésaTanács ­2019tavaszán fogadta el,457 és­2020.január ­1-­jén­ lépett hatályba.

			Jelen fejezet első, rövidebb részében feltárja azEPK felülvizsgálatát megalapozó korábbi működési tapasztalatokat, valamint afelülvizsgálat folyamatát. Afejezet második, terjedelmesebb része egy részletes elemzés keretén belül azt vizsgálja meg, hogy azegyes részkérdések vonatkozásában milyen működési nehézségek voltak tapasztalhatók agyakorlati megvalósítás során, milyen javaslatok születtek akülönböző szereplők részéről, illetve afelülvizsgálat keretén belül azegyes uniós intézmények milyen álláspontra helyezkedtek akérdéseket illetően, végül pedig bemutatja azúj rendelet elfogadott rendelkezéseit, egyúttal megkísérelve megjósolni amódosítás után fennmaradó problémákat.

			3.3.1.Arégi EPK-­rendelet felülvizsgálatának szükségessége ésareformfolyamata

			Az EPK-­t azért hívták életre, hogy egy egyszerű ésfelhasználóbarát eszköze lehessen azeurópai polgároknak. Gyakorlati alkalmazása azonban számos nehézségbe ütközött,458 jelentősen lerontva jogi ésintézményi jelentőségét.

			Az EPK működésének rossz gyakorlata abenyújtott kezdeményezések számszerűségére is hatással volt.459 Azelmúlt néhány évben pozitív változások következtek be, ami betudható arendelet felülvizsgálata megkezdésének, aBizottság által azelmúlt években foganatosított nem jogalkotási intézkedéseknek460 ésatestületnek akezdeményezések kezelésével kapcsolatos gyakorlatában ­2017óta beállt, aszervezők szempontjából pozitív változásoknak.461 Abenyújtott éskülönösen asikeres EPK-­k alacsony száma jól mutatja, hogy apolgárok nem tudják kihasználni ajogintézményben rejlő lehetőségeket. Egyesek szerint azért ilyen alacsony abenyújtott kezdeményezések száma, mert egyre kevesebben hisznek abban, hogy apolgári kezdeményezéssel bármit is el lehet érni, így apolgárok vonakodnak belekezdeni egy olyan többéves munkába, aminek vélhetően nem lesz valós eredménye.462

			Egyesek szerint aBizottságnak nem áll érdekében, hogy azEPK mint aBizottság napirendjének befolyásolása céljából létrehozott részvételi eszköz megfelelően működjön, ezért agyakorlatban megpróbálja ellehetetleníteni azt. Mások viszont arra hívják fel afigyelmet, hogy aBizottság sok követ mozgatott meg apolgári kezdeményezés megfelelő működése érdekében,463 mivel a­testület alapvetően érdekelt azeurópai projekt mélyítésében.464 Bár Cuesta-­López szerint azEPK gyakorlati működése éstényleges hatékonysága nem kizárólag apolgári részvételt támogató szabályozáson fog múlni,465 azeszköz gyakorlati működésével kapcsolatos nehézségek nem kizárólag aBizottság „kapuőr” szerepének túlságosan szigorú gyakorlatára vezethetők vissza. Aprobléma forrása sokkal inkább aszabályozásban gyökerezik. Ennek megfelelően jelentős számú tudományos szereplő,466 EPK-­val foglalkozó civil ésszakmai szervezet467 ésazEurópai Parlament468 is felhívta afigyelmet azEPK viszontagságos működésére ésreformjának szükségességére.

			A reform folyamata két nagy szakaszra bontható, amelynek választópontja aBizottság által benyújtott, új EPK-­rendeletre irányuló javaslat volt. Azelső szakasztaBizottság első hároméves jelentése469 indította el. Ezajelentés, együtt azEurópai Parlament Alkotmányügyi Bizottságának (AFCO) ésPetíciós Bizottságának (PETI) készített, szintén azEPK első három évet felülvizsgáló elemzésével470 ajogintézmény több jelentős gyakorlati ésszabályozásbeli hiányosságára hívta fel afigyelmet. Ezt követően azEurópai Parlament ­2015.október ­28-­i­ plenáris ülésén–Schöpflin György jelentése ­nyomán–­elfogadta azeurópai polgári kezdeményezésről szóló állásfoglalását.471 Azállásfoglalás felhívta afigyelmet arendelet felülvizsgálatának szükségességére, éstöbb részkérdésben is konkrét javaslatot tett aBizottság számára apolgári kezdeményezés hatékonyságának javítása érdekében. AzEPK felülvizsgálata kapcsán azelső hároméves bizottsági jelentést követően azEurópai Gazdasági ésSzociális Bizottság,472 aRégiók Bizottsága473 ésazeurópai ombudsman474 is véleményt formált azeszköz eddigi működéséről, ésfelszólítottak annak intézményi felülvizsgálatára a benne rejlő lehetőségek jobb kihasználása érdekében.

			2017áprilisában azEGSZB által szervezett Európai Polgári Kezdeményezések Napján (ECI Day ­2017) Frans Timmermans, aBizottság akkori első alelnöke–aki azeurópai polgári kezdeményezésért felelt atestületen belül–bejelentette azEPK reformját. ABizottság ezt követően egy ­12héten át tartó nyilvános online konzultációt indított, amelynek eredményeit aBizottság figyelembe vette ajavaslat kidolgozása során.

			A második szakasz aBizottság új európai polgári kezdeményezésről szóló rendeletre irányuló javaslatának benyújtásával vette kezdetét, amelyre ­2017.szeptember ­13-­án­ került sor.475 Azintézményközi tárgyalásokat követően avégleges szövegváltozatok elfogadása ­2019tavaszán történt meg.476

			3.3.2.Működési nehézségek, megoldási javaslatok ésfennmaradó problémák–elemzés

			A működési nehézségek, azazokra adott megoldási javaslatok, valamint arégi EPK-­rendelet reformja után esetlegesen fennmaradó akadályok vizsgálata során előbb feltárjuk, hogy arégi EPK-­rendelet ­2012.április ­1-jei hatálybalépése óta milyen gyakorlati problémák merültek fel azEPK szereplői részéről, majd elemezzük, hogy akülönböző uniós intézmények, azuniós intézmények által ­megrendelt tanulmányok szerzői477 ésegyes civil szervezetek478 milyen megoldási javaslatokat fogalmaztak meg arégi EPK-­rendelet felülvizsgálata kapcsán. Végül pedig megvizsgáljuk, hogy azintézményközi tárgyaláson elfogadott kompromisszum eredményeként azúj rendelet miként rendezi azegyes vitatott kérdéseket, éshatálybalépése után milyen lehetséges nehézségek léphetnek fel apolgári kezdeményezés gyakorlati működését illetően.

			3.3.2.1.Szervezői bizottság–jogi személyiség

			A polgári bizottság479 jogi státuszának hiánya arégi EPK-­rendelet egyik legfőbb hiányossága volt már akezdetektől, ezért is alakulhatott ki széles körű konszenzus azuniós intézmények ésapolgári kezdeményezéssel foglalkozó civil szervezetek között ajogi státusz biztosításával kapcsolatban.480 Arégi EPK-­rendelet ugyanis nem biztosított arra lehetőséget, hogy aszervezők ecélra jogi személyt hozzanak létre, így magánszemélyként voltak felelősek azEPK lefolyásáért. Maga aBizottság is elismerte, hogy ajogi személyiséget nélkülöző szervezői státusz komoly problémákat okoz: különösen afelelősség, valamint aforrásteremtés ésszemélyes adatok védelme körében okozott nehézségek miatt.481 Ezgyakorlati nehézségekkel is járt, például aforrásteremtés vagy abankszámlanyitás terén.482

			A jogi státusz vonatkozásában azúj EPK-­rendelet ennek megfelelően lehetőséget biztosít arra, hogy valamely tagállam nemzeti jogával összhangban jogi személyt hozzanak létre kifejezetten egy adott kezdeményezés kezelése céljából, ésamennyiben ezt megteszik, ezajogi személy minősül szervezői csoportnak.483 Ajogi személyt formálisan azegyik tagállamban kell bejegyezni azirányadó nemzeti jognak megfelelően, így azintézményeknél nem merült fel azeurópai NGO-­státusz létrehozásának gondolata.484

			Súlyos nehézség volt továbbá aszervezők személyes felelősségvállalása, vagyis hogy arégi EPK-­rendelet értelmében aszervezők feleltek azEPK szervezése során „bármilyen okozott kárért”,485 illetve ők feleltek anem megfelelően kivitelezett adatfeldolgozásért is.486 Ezazért is volt különösen problémás, mert–ahogyan azt apolgári kezdeményezések gyakorlati működése is alátámasztotta–azEPK támogató nyilatkozatait számos önkéntes gyűjtötte szerte azEurópai Unióban, akiknek aszemélyes adatok feldolgozására vonatkozó szabályokat esetlegesen sértő eljárásáért is aszervezők tartoztak személyes felelősséggel, bár ezek acselekmények messze kívül estek apolgári bizottság tagjainak ellen­őrzési körén.487 Ezt támasztják alá például a­Minority SafePack magyarországi aláírásgyűjtésének tapasztalatai, ahol azönkéntesek gyakranatagállami szinten azaláírásgyűjtés koordinálását végző Rákóczi Szövetség vagy apolgári bizottság tudta nélkül végeztek gyűjtést, aszervezők erről pedig csak akkor szereztek tudomást, amikor beérkeztek azaláírt támogató ívek (lásd lent). Aszervezők sem lehettek tehát tudatában annak, hogy számos magánszemély ésszervezetek akezdeményezést támogató nyilatkozatokat gyűjtöttek.

			A Bizottság ­2017.évi javaslatában aszervezői csoport egyetemleges felelősségét javasolta minden olyan kárért, amelyet tagjai szándékosan vagy súlyos gondatlanságból okoznak. Aszervezők felelősségénél azúj EPK-­rendelet leszögezi: „aszervezői csoport azalkalmazandó nemzeti joggal összhangban egyetemlegesen kell, hogy feleljen minden olyan kárért, amelyet tagjai jogellenes cselekmények révén, akezdeményezés szervezése során szándékosan vagy súlyos gondatlanságból okoznak.”488 Azúj EPK-­rendelet ugyanakkor nem reagál arra aproblémára, hogy adott esetben aszervezőknek nincs tudomásuk arról, hogy kik gyűjtenek támogató nyilatkozatokat–ésezáltal személyes adatokat–egy polgári kezdeményezésben. Ekképpen azEPK szervezőinek felelőssége továbbra is kiterjed azokra azesetekre, amelyek kívül esnek aszervezői csoport ellen­őrzési körén.

			A polgári kezdeményezések civil szervezetek általi támogatását segíti azúj EPK-­rendelet azon rendelkezése, miszerint aszervezői csoport akezdeményezés képviselőjén éshelyettes képviselőjén túl legfeljebb két további természetes személyt is kijelölhet tagjai közül vagy tagjain kívül, akiket felhatalmaznak arra, hogy akapcsolattartó személyek nevében eljárva azeljárás teljes időtartama alatt kapcsolatot tartsanak azuniós intézményekkel.489 Ezzel ugyanis lehetőség nyílik arra, hogy akezdeményezést ténylegesen kezelő szervezet vezetője tartsa akapcsolatot különböző érintettekkel. Amódosítás apolgári kezdeményezések kialakult gyakorlatát „törvényesíti”.490

			3.3.2.2.Nyilvántartásba vétel–részleges nyilvántartásba vétel

			Bár arészleges hatáskörön kívül esés–ésennek eredményeként arészleges bejegyzés lehetőségének felvetése–egyidős azeurópai polgári kezdeményezés életre hívásával, aBizottság csak öt év eltelte után tett konkrét lépéseket ennek érdekében. Apolgári kezdeményezések részleges bejegyzésének lehetőségét ugyanis csak atestület ­2017áprilisában a­Minority SafePack kezdeményezésről hozott második–immár akezdeményezést bejegyző–határozata alapozta meg (lásd fent). Ezt követően aBizottság kialakította aszervezők számára kedvező részleges bejegyzés gyakorlatát, amelyet azóta is következetesen alkalmaz. A­Minority SafePack-­ügyben precedensteremtő jelleggel alkalmazott részleges bejegyzést aBizottság azóta alkalmazta aStop TTIP491 ésabérunióról szóló polgári kezdeményezés esetében is. Ugyanakkor fel kell hívnunk afigyelmet arra, hogy akezdeményezések részleges bejegyzése azt aveszélyt rejti magában, hogy akezdeményezés arészleges bejegyzés során elveszíti a jellegét meghatározó javaslatait, ezzel pedig akezdeményezés kiüresedik. Egyértelműen ezfigyelhető meg abéruniós kezdeményezésnél, amely bár abérunió megvalósítását határozza meg legfőbb céljaként, aBizottság bejegyző határozatában kizárta abérek európai uniós összehangolásának kérdését akezdeményezésből, mivel aznem uniós hatáskör, így azahelyzet állt elő, hogy abéruniós polgári kezdeményezésként elhíresült kampány valójában legkevésbé abérunióról szól.492

			Ennek ellenére ezamegközelítés előnyös mind aBizottság, mind pedig akezdeményezés szervezői számára, hiszen előbbi érvényesíteni tudja apolgári kezdeményezés felhasználóbarát jellegére vonatkozó követelményt, ráadásul ekképpen korántsem garantált, hogy érzékeny politikai kérdésekben egyáltalán állást kell foglalnia.493 Akezdeményezők pedig elkezdhetik azaláírások gyűjtését, ésezzel egyidejűleg széles körű európai konzultációt indíthatnak akérdésben. Így bár érvényesül apolgári kezdeményezés szabadsága, szélesedik ésmélyül azeurópai közbeszéd egy adott kérdés kapcsán, mégis kérdéses, hogy apolgári kezdeményezés teljesíti-­e eredendő célját, vagyis hogy apolgárokat közelebb hozza azUnióhoz. Ha ugyanis egy kiüresített kezdeményezés végül összegyűjti aszükséges számú aláírást, ésaBizottság–jogosan–nem terjeszt elő jogalkotási javaslatot egy olyan kérdésben, amelyet bár abejegyző határozatában kivett akezdeményezés hatálya alól, de ezt aszervezők akampányban rejlő politikai népszerűsítés miatt nem kommunikálták megfelelően aközvélemény felé, anem kellőképpen tájékozott uniós polgárok könnyen azEurópai Uniót találhatják akezdeményezés érdemi érvényesülése megakadályozójának, ezzel pedig tovább nőhet aszakadék azUnió éspolgárai között.

			Az új EPK-­rendelet kodifikálja aBizottság ­Minority SafePack óta alkalmazott gyakorlatát, többlépcsős eljárást írva elő arészleges nyilvántartásba vételre. Azúj EPK-­rendelet szerint azért szükséges biztosítani arészleges ­nyilvántartásba vételt, hogy „alehető legtöbb kezdeményezést nyilvántartásba vegyék”.494 Akorábban anyilvántartásba vétel megtagadásaként hivatkozási alapul szolgáló kitétel495 kiegészült azzal, hogy aBizottság ezek alapján csak akkor tagadhatja meg akezdeményezés bejegyzését, ha annak egyetlen része sem esik nyilvánvalóan aBizottság azon hatáskörén kívül, hogy aSzerződések végrehajtása céljából uniós jogi aktusra irányuló javaslatot terjesszen elő.496 Ha minden más követelménynek megfelel abeterjesztett javaslat,497 de egyes részei aBizottság szerint nyilvánvalóan uniós hatáskörön kívül esnek, akkor errőlaBizottság egy hónapon belül indoklással ellátott értékelésében tájékoztatja aszervezőket. Aszervezői csoport azértékelés alapján módosíthatja akezdeményezést, de vissza is vonhatja vagy fenn is tarthatja azt. Ha aszervezők módosítják vagy fenntartják akezdeményezést, aBizottság: a) nyilvántartásba veszi akezdeményezést (értelemszerűen erre azértékelésnek megfelelő módosítás esetén kerülhet sor); b) részlegesen veszi nyilvántartásba akezdeményezést (ha akezdeményezők fenntartják vagy aBizottság szerint nem megfelelően módosítják avitatott részeket). Minden más esetben visszautasítja anyilvántartásba vételt. Arészleges nyilvántartásba vételre azúj EPK-­rendelet szerint akkor kerülhet sor, ha akezdeményezésnek akár csak egy része–beleértve annakfő célkitűzéseit is–nyilvánvalóan nem esik aBizottság azon hatáskörén kívül, hogy aSzerződések végrehajtása céljából uniós jogi aktusra irányuló javaslatot terjesszen elő. Akezdeményezés központi része, „gondolati magja” tehát nem sérülhet.

			A rendelet ezenfelül azt is leszögezi, hogy aszervezőknek biztosítaniuk kell azt, hogy „apotenciális aláírók tájékoztatást kapjanak arról, hogy akezdeményezés mely részét vették nyilvántartásba, továbbá arról, hogy atámogató nyilatkozatokat csak anyilvántartásba vett rész vonatkozásában gyűjtik”.498 Ezzel tehát aBizottság elvi szinten választ adott arészleges bejegyzéssel félrevezetett polgárok problémájára is, bár ennek tényleges érvényesülését majd csak agyakorlat mutatja meg.

			3.3.2.3.Aláírásgyűjtés–személyi ésidőbeli követelmények

			A polgári kezdeményezés személyi követelményének, tehát akezdeményezés támogatására vonatkozó alsó korhatár lejjebb vitelének ésegységesítésének ­kérdése már akezdetektől meghatározó, vitás pontja azeurópai polgári kezdeményezés gyakorlati működésének. Arégi EPK-­rendelet ezt azalsó korhatárt azeurópai parlamenti választásokon való részvétel korhatárában állapította meg, ami agyakorlatban eltérő korhatárokat jelentett azegyes tagállamok vonatkozásában (lásd fent). Ezzel azonban egyes nézetek szerint szükségtelenül zártak ki fiatal polgárokat apolgári kezdeményezés intézményéből, hiszen néhány tagállamban azegyes nemzeti választásokon való részvétel alsó korhatára alacsonyabb, mint ugyanabban atagállamban azeurópai parlamenti választás vonatkozásában irányadó alsó korhatár. Így ezek apolgárok ugyan részt vehetnek azegyes nemzeti választásokon, de nem támogathattak európai polgári kezdeményezéseket, ésebben aformában sem tudtak részt venni azUnió demokratikus rendszerében.

			Számos tudományos szereplő, civil szervezet ésegyéb érdekelt szólított fel azalsó korhatár ­16évre csökkentésére, illetve azEurópai Parlament ésazEGSZB is akezdetektől fogva akorhatár ­16évre történő csökkentése mellett érvelt.499 Ennek megfelelően aBizottság is a­16évet szorgalmazta javaslatában. Akorhatár egységesen éskötelező jelleggel ­16évre történő csökkentésének szinte egyetlen, de annál erősebb ellenzője aTanács, vagyis atagállamok voltak,500 ennek megfelelően ezlett azintézményközi tárgyalások legvitatottabb kérdése. Végül atagállamoknak kedvező kompromisszum született, amelynek értelmében afőszabály szerint továbbra is aztámogathat aláírásával EPK-­t, aki elérte azeurópai parlamenti választásokon való részvételre jogosító életkort. Arendelet ugyanakkor hozzáteszi, hogy lehetővé kell tenni atagállamok számára, hogy nemzeti jogukkal összhangban akezdeményezés támogatásához szükséges alsó korhatárt ­16évben állapítsák meg, illetve arendelet értelmében atagállamok „ösztönzést kapnak arra, hogy nemzeti jogukkal összhangban vegyék fontolóra azalsó korhatár ­16évben való megállapítását”.501

			Bár nehéz kompromisszum született, atagállamonként eltérő szabályozások bizonytalanságot okozhatnak azuniós polgárok körében. Másrészt ahatáron átnyúló kampányszervezést sem segíti, hogy eltérő korhatár alkalmazandó azegyes tagállamokban. Apolgári kezdeményezés céljainak eléréséhez jobban hozzájárult volna azegységes korhatár, ugyanakkor aszubszidiaritás502 ésatagállami szuverenitás elvének érvényesülése szempontjából helytelen lett volna olyan szabályozás elfogadására kényszeríteni azegyes tagállamokat, amely jelentős nehézségeket eredményezhet anemzeti választási rendszerek kialakításában ésműködtetésében.

			Ami azidőbeli követelményeket illeti, azelmúlt években rendszeresen problémát jelentett, hogy aszervezőknek agyakorlatban nem állt rendelkezésükre azEPK-­rendelet által biztosított ­12hónap azaláírások gyűjtésére. Ennek egyik oka, hogy aszervezők azelektronikus aláírásgyűjtéskor tipikusan egy-­két hónapot veszítettek rögtön agyűjtési időszak kezdetén, mivel nem állt rendelkezésükre azonline aláírásgyűjtő rendszer. Arégi EPK-­rendelet értelmében aszervezők azonline aláírásgyűjtéshez használhatták asaját maguk által létrehozott rendszert. Ezt azonban azon tagállam illetékes hatóságával kellett hitelesíttetniük, amely tagállam területén azaláírásokat tárolták, vagy használhatták aBizottság által aszervezők részére ingyenesen rendelkezésre bocsátott online aláírásgyűjtő rendszert. Előbbi esetben atagállami hitelesítés több időt is igénybe vehetett, de aBizottság saját szoftverének használata esetén is időveszteséggel kellett számolni. Alegtöbb esetben azaláírásgyűjtő szoftver nem állt aszervezők rendelkezésére abejegyzés pillanatában, így ­12hónapnál kevesebb idejük jutott azaláírások elektronikus gyűjtésére.503 Emiatt azAnya, apa, gyerekek–európai polgári kezdeményezés aházasság ésacsalád védelmében szervezői panaszt nyújtottak be azeurópai ombudsmanhoz, aki szerint azonban aBizottság indokoltan vélte úgy, hogy atámogató nyilatkozatok gyűjtése akezdeményezés nyilvántartásba vételétől kezdődik.504 Másrészt azelmúlt évek tapasztalata azt is mutatja, hogy hosszabb gyűjtési időszak esetén több kezdeményezés tudná teljesíteni azérvényességhez szükséges aláírásszámot.505 Ennek megfelelően agyűjtési időszak meghosszabbítását ésagyűjtési időszak kezdetének rugalmasabbá tételét egyaránt sürgették akezdeményezések aktivistái ésszervezői.506

			Számos szervező javasolta arégi EPK-­rendelet felülvizsgálatát azaláírásgyűjtésre való felkészülési időszak bevezetése érdekében, vagyis hogy–néhány hónapos mozgástéren belül–aszervezők határozhassák meg azaláírásgyűjtési időszak kezdetét, és/vagy terjesszék ki azaláírásgyűjtési időszakot ­12hónapról ­18hónapra.507 Agyűjtési időszak ­18vagy ­24hónapra kiterjesztését, illetve azaláírásgyűjtési időszak opcionális kiterjesztését többen is megfogalmazták javaslatként.508 Azaláírásgyűjtés kezdetének bizonyos időkereten belüli, szervezők általi megválasztásával kapcsolatos megoldási javaslatok egységesebbnek bizonyultak. Ennek megfelelően agyűjtési időszak hosszában nem történt változás, de azaláírásgyűjtésre való felkészülési időszakot bevezeti azúj rendelet, kompromisszumként legfeljebb hat hónapos határidőt megállapítva. Azúj EPK-­rendelet értelmében tehát aszervezői csoport akezdeményezés nyilvántartásba vételétől számított hat hónapon belül maga választhatja meg agyűjtési időszak kezdőnapját,509 megoldást nyújtva agyakorlatban korábban felmerült problémákra. A­12hónapos gyűjtési időszak fenntartása indokoltnak tűnik, különösen ahat hónapos felkészülési időszak fényében, hiszen agyűjtési időszak meghosszabbítása aránytalanul nyújtotta volna el azEPK életciklusát.

			3.3.2.4.Aláírásgyűjtés–online gyűjtési rendszer

			Az első kezdeményezések szervezői komoly akadályokba ütköztek azaláírásgyűjtő rendszerek felállításával kapcsolatban, ugyanis aszoftver telepítéséhez szükséges gazdaszerver meghatározása ismétlődő kihívást jelentett, ami késedelmet okozott azonline gyűjtés elindításában.510 ABizottság ezért–mivel azadatok tárolására szolgáló tárhely rendszerhez kapcsolása problémát ­okozott–azáltala létrehozott szoftvert saját, luxemburgi szerverével támogatta meg (ezenfelül pedig kiterjesztette agyűjtési határidőt azon polgári kezdeményezések esetében, amelyek szervezői etechnikai nehézségek miatt nem tudták megfelelő időben elkezdeni azaláírások gyűjtését).511 Habár aBizottság szerint alegnagyobb akadályt elhárította azzal, hogy ingyenesen aszervezők rendelkezésére bocsátotta anyílt forráskódú aláírásgyűjtő szoftverét, maga is elismeri, hogy sokan elégedetlenek voltak ezzel aszoftverrel.512 Ezt támasztja alá számos szervező értékelése is, akik szerint arendszer nehézkes, szükségtelenül bonyolult ésdiszfunkcionális, egyszerűsítésre szorul.513 Xavier Dutoit egyenesen úgy fogalmazott, hogy azabenyomás maradt benne azonline gyűjtési rendszer megvizsgálása után, hogy aszoftvert úgy tervezték, hogy alehető legtöbb támogatót rettentse el.514

			A Bizottság által létrehozott ésműködtetett központi online gyűjtési rendszer felállítását maga aBizottság is támogatta, azonban nem kívánta egyesíteni azonline gyűjtési rendszereket, hanem aközponti ésegyedi online gyűjtési rendszerek párhuzamos használatát javasolta–aBizottság megtartotta volna mindkét rendszert, apolgárok pedig választhattak volna, hogy aközponti vagyazegyéni gyűjtési rendszert kívánják-­e használni. Ezzel szemben aTanács azegyedi gyűjtési rendszerre vonatkozó előírások teljes törlését javasolta. Atagállamok tehát semmilyen formában nem kívánták fenntartani akettős, párhuzamos rendszert, hanem kizárólag aBizottság által létrehozott ésműködtetett rendszert szorgalmazták.515 Azintézményközi megállapodásokon azakompromisszumos megállapodás született, hogy csupán ideiglenesen tartják fenn apárhuzamos rendszert, vagyis a­2022.december ­31-­ig­ nyilvántartásba vett kezdeményezések szervezői használhatnak egyedi online gyűjtési rendszert, ezt követően azegyedi rendszert kivezetik, éscsupán aközponti gyűjtési rendszer áll majd rendelkezésre.516 Azúj EPK-­rendelet értelmében aBizottságnak atámogató nyilatkozatok online gyűjtésére tehát központi rendszert kell létrehoznia ésműködtetnie, amelynek használata apolgárok számára ingyenes (költségeit azUnió általános költségvetése fedezi). Ennek arendszernek rendelkeznie kell tárhelyszolgáltatással ésszoftverrel is. Aközponti online gyűjtési rendszeren begyűjtött adatokat aBizottság által ecélra rendelkezésre bocsátott szervereken kell tárolni. Azonline gyűjtési rendszer okozta időveszteséget azúj EPK-­rendelet megfelelően kezeli, hiszen afelkészülési időszak bevezetésével ésaBizottság központi gyűjtési rendszerének állandó lehetőségként rendelkezésre bocsátásával aszervezőknek ténylegesen ­12hónapjuk állhat majd rendelkezésükre atámogató nyilatkozatok összegyűjtéséhez. Másfelől a­2022-­ig­ tartó átmeneti időszak párhuzamos rendszerei bonyolíthatják apolgári kezdeményezéssel kapcsolatos eljárásokat, valamint azis kérdéses, hogy aBizottság által kialakított rendszer folyamatosan meg tud-­e majd felelni azúj technikai kihívásoknak ésfelhasználói trendeknek.

			Egy másik fontos gyakorlati kérdés volt, hogy aszervezők apapíralapon gyűjtött támogató nyilatkozatokat feltölthessék azonline gyűjtési rendszerbe. Ezakérdés agyakorlatban is felmerült, hiszen a­Minority SafePack kezdeményezés esetében azerdélyi aláírásgyűjtést koordináló RMDSZ bár papíralapon gyűjtötte azaláírásokat,517 azokat feltöltötték azonline rendszerbe (lásd a­­Minority SafePack aláírásgyűjtés tapasztalatairól szóló részt).518 Ezenfelül ennek amódosításnak azért is lehetnek pozitív hatásai, mert amíg azelektronikus aláírások számának aktuális állása nyilvánosan követhető azonline rendszerben, apapíralapon gyűjtött aláírások aktuális állását nem látják apolgárok, ésamennyiben azaláírások java részét papíralapon gyűjtik aszervezők, azonline rendszer alapján tájékozódó polgárok számára demotiváló hatású lehet azaláírások esetleges alacsonyabb száma, ami egyébként nem felel meg avalóságnak. Afeltöltéssel ezek aszámok is „láthatóvá” válhatnak. Azúj EPK-­rendelet értelmében lehetővé válik anyomtatott formátumban gyűjtött támogató nyilatkozatok feltöltése aközponti online gyűjtési rendszerbe.519

			Fontos hiányossága volt arendszernek továbbá, hogy nem lehetett hozzákapcsolni különböző weboldalakhoz ésközösségimédia-­felületekhez. Ezeket aproblémákat azEurópai Parlament is felismerte, így ­2015-­ös­ állásfoglalásában felkérte aBizottságot, hogy azonline aláírásokat tároló szervereket tegye állandó jelleggel ingyenessé, vizsgálja felül ésegyszerűsítse azaláírások online gyűjtésére vonatkozó műszaki előírásokat annak érdekében, hogy aze-­mail-­címeket önkéntes alapon össze lehessen gyűjteni. AParlament ezenfelül hangsúlyozta, hogy össze kell kapcsolni azaláírások online gyűjtését amegfelelő új közösségi ésdigitális médiakampány-­eszközökkel.520 Utóbbi problémát időközben aBizottság orvosolta, ugyanis aszoftver már azúj rendelet elfogadása előtt is lehetőséget kínált atámogató nyilatkozatok mobileszközökön keresztül történő összegyűjtésére, valamint aközösségi médiával éshonlapokkal való kapcsolatok kialakítására kampánycélokból.521

			3.3.2.5.Aláírásgyűjtés–személyes adatszolgáltatási kötelezettség

			Ahogy korábban utaltunk rá, ­2010-­ben, arégi EPK-­rendelet tárgyalása alatt atagállamoknak nem sikerült egyezségre jutniuk atámogató aláírások összegyűjtése során kötelezően szolgáltatandó adatok tartalmát illetően,522 így eltérő személyes adatokat kellett megadni akülönböző tagállamokban. Alegegyszerűbb adatszolgáltatási követelményeket Finnország állapította meg, míg alegbonyolultabb rendszerrel Olaszország ésGörögország rendelkezett.523 ABizottság is elismerte, hogy aszemélyes adatok szolgáltatására vonatkozó, országok szerint eltérő követelmények jelentős problémát okoznak.524

			Az is nehézséget okozott, hogy egyes tagállamokban túlságosan sok személyes adatot kell megadni egy EPK támogatásához. Atúlságosan sok személyes adatot követelő tagállami rendszerek ezenfelül azérvénytelen aláírások számát is növelték, hiszen minél több adatot kellett megadniuk apolgároknak atámogatás során, annál nagyobb volt azesélye, hogy egyes adatokat hiányosan vagy rosszul tüntetnek fel atámogató íveken.525 Ugyanezen azállásponton volt azEurópai Parlament ­2015-­ös­ állásfoglalásában, nyomatékosítva, hogy „azúj kezdeményezések számának drasztikus csökkenése azaránytalan követelmények ésaszükségtelenül bonyolult rendszer következménye”.526 Anémet adatok szerint atúl sok adat megadására vonatkozó kötelezettségből származó érvénytelen aláírások száma eléri a­20százalékot.527 Ezenfelül atúlságosan sok személyes adat megkövetelése aszemélyes adatok védelme során fennálló kockázatot is növelte, ésnagyobb munkaerő-ráfordítást kívánt meg aszervezőktől.528

			Különösen érzékeny kérdés volt aszemélyazonosító számok/személyazonosító igazolványok számainak megadására vonatkozó kötelezettség. ­19tagállamban529 kötelező volt aszemélyi igazolványok adataira vonatkozó adatszolgáltatás, amelyet többen agyűjtési rendszert feleslegesen bonyolító, szükségtelen adminisztratív követelményként értékeltek.530 Asok személyes adat megadásának kötelezettsége–éskülönösen aszemélyazonosító szám feltüntetésére vonatkozó kötelezettség–elrettentő hatással lehetett apolgári kezdeményezések támogatásától.531 Ezt agyakorlati tapasztalatok is alátámasztják (lásd a­Minority SafePack magyarországi532 ésaVízhez való jog kezdeményezés európai ­tapasztalatait533). Azis problémát jelentett, hogy ezeken az adatokon kívül semmilyen más adat nem volt gyűjthető ajavasolt kezdeményezések támogatása során. Így például aze-­mail-­címek sem, ami nagyban megnehezíthette agyűjtési folyamatot, ésnövelhette azérvénytelen aláírások számát (lásd a­Minority SafePack magyarországi aláírásgyűjtésének tapasztalatait).

			Ennek okán több szereplő javasolta azegységes aláírásgyűjtő formanyomtatvány éseljárás bevezetését, valamint amegkövetelt adatok körének leszűkítését.534 Aszerteágazó személyes adatokhoz hasonlóan aszemélyi azonosító számok megadása kapcsán is egyértelmű igény mutatkozott arra, hogy ennek azadatnak amegadását töröljék atámogatási követelmények közül.535 ABizottság egy kompromisszumos javaslatot igyekezett előterjeszteni, amely azonban nem érintette aprobléma magját, miszerint atúlságosan bonyolult szabályok elrettenthetik apolgárokat akezdeményezések támogatásától.

			Az új EPK-­rendelet fenntartja aszemélyazonosító szám megkövetelésének lehetőségét, aminek értelmében atagállamok egy része továbbra is megkövetelheti aszemélyazonosító szám/személyazonosító okmány számának megadását, míg másik része nem. Atámogató polgároknak azonban nem kell ateljes személyazonosító számot megadniuk, hanem annak csupán utolsó négy karakterét (így korlátozva azezzel való visszaélés lehetőségét). Ezzel együtt azonban azegységesítés irányába indult el aszemélyes adatok szolgáltatására vonatkozó rendszer. Míg ugyanis arégi EPK-­rendelet szerint azegyes tagállamok szabadon határozhatták meg azegyes megkövetelt személyes adatokat, ezzel pedig gyakorlatilag majdnem minden tagállamban eltérő aláírásgyűjtő íveket kellett legyártani, azúj EPK-­rendelet értelmében kétfajta formanyomtatvány lesz forgalomban: aszemélyazonosító szám/személyazonosító okmány számának megadását megkövetelő tagállamok ésazezt nem megkövetelő tagállamok formanyomtatványa (utóbbiak állampolgárainak azállandó lakóhelyüket kell megadniuk apolgári kezdeményezések támogatása során). Akétfajta formanyomtatvány taxatív jelleggel határozza meg aszolgáltatandó személyes adatokat, ettől atagállamok akorábbiakkal ellentétben nem térhetnek el.536 Ezenfelül azúj rendszer egységesen azállampolgárság alapján kategorizál, ezzel egyértelműbbé válik, hogy mely tagállam lesz illetékes atámogató ­nyilatkozatok ellen­őrzése során.537 Azúj EPK-­rendelet–bizonyos feltételek mellett538–lehetővé teszi továbbá aze-­mail címek gyűjtését.

			Az EPK támogatóinak alakóhelyüket vagy személyazonosító okmányuk számát mindenképpen meg kell adniuk, pedig mindkét adat érzékeny. Azúj EPK-­rendelet ugyan próbál erre anehézségre reagálni, de aprobléma magját azúj változások sem érintették. Aszemélyazonosító okmány számának megadása kapcsán arendelet ugyan igyekszik csökkenteni avisszaélés lehetőségét, de azutolsó négy karakter megadására vonatkozó követelménnyel bonyolítja afolyamatot. Azállandó lakóhely megadására vonatkozó szabályozás pedig inkább szigorodott, mivel apolgároknak egységesen ateljes lakóhelyüket kell megadniuk atámogatás során. Mindez növeli alakóhellyel való esetleges visszaélések lehetőségét (korábban apolgároknak néhány tagállamban csak részlegesen kellett megadniuk alakóhelyükre vonatkozó adatokat). Ezek akövetelmények tehát–aformanyomtatványok egységesítése mellett–bizonyos szempontból még érzékenyebbé teszik aszemélyes adatok szolgáltatására vonatkozó követelményeket. Másfelől azaláírások ellen­őrzése tagállami hatáskör, azellen­őrzést szolgáló tagállami nyilvántartások pedig anemzeti választási rendszerekhez ésalkotmányos hagyományokhoz kötődnek, ezért helyénvalónak tűnik, hogy atagállamokat ne lehessen rákényszeríteni akövetelmények egységesítésével saját nemzeti rendszereik módosítására.

			3.3.2.6.Tájékoztatás éssegítségnyújtás

			A polgárok tájékoztatásával kapcsolatos problémakör több részre tagolódik. Egyrészt ki kell emelni aBizottság ésatagállamok polgárainak tájékoztatására vonatkozó kötelezettségének teljesítése körül felmerült nehézségeket. Arégi EPK-­rendelet értelmében aBizottságnak kérésre tájékoztatnia kellett apolgárokat, ésnem hivatalos formában tanácsot kellett adnia számukra apolgári ­kezdeményezésekkel kapcsolatban, különösen anyilvántartásba vételi kritériumokat illetően.539 Ezenfelül aBizottság létrehozott egy kapcsolattartó pontot, amelynek feladata atájékoztatás éssegítségnyújtás. Agyakorlatban ezaEurope Direct Contact Centre lett, ahol aszervezők segítséget kérhettek, illetve ahová akezdeményezők fordulhattak kérdéseikkel.540 Amegfelelő, jogalapokra is kiterjedő tájékoztatás azért fontos, mert szakszerű jogi tanácsadás nélkül apolgároknak nehéz beazonosítaniuk amegfelelő jogalapot ésolyan javaslatot megfogalmazni, amely megfelel anyilvántartásba vételi feltételeknek.541 AzEurópai Parlament tanulmánya szerint azEPK sikerét gátló tényezők közé sorolhatjuk aszakmai hozzáértés hiányát, azeszköz homályos jogi alapját ésbizonytalan hatásköri korlátait.542 Amegfelelő tájékoztatás biztosítását apolgári kezdeményezések szervezői is sürgették.543

			Ezenfelül szintén ehhez aproblémakörhöz tartozik atanácsadás éstájékoztatás függetlensége. ABizottság eljárás során betöltött kettős szerepében ugyanis érdekütközés fedezhető fel: atestület egyrészt információs segítségnyújtó szervként, másrészt azeljárás nyilvántartásba vételéről ésasikeres EPK utánkövetéséről szóló döntéseket meghozó szervként működött. AzEP állásfoglalásában aggodalmának adott hangot epotenciális összeférhetetlenség miatt.544

			A központi információs pontok tekintetében azEurópai Parlament ­2015-­ben­ egy fizikai ésonline egyablakos ügyintéző pont (one-­stop shop) létrehozását szorgalmazta, amely technikai, jogi éspolitikai támogatást nyújtana apolgári kezdeményezések számára.545 Aközponti fizikai (offline) információs pontként működő Europe Direct Contact Centre megfelelőségét többen vitatták, ugyanis azintézményt aBizottság tartja fenn. AzEP is kifejezetten kérte egy másik, tanácsadással foglalkozó független szerv létrehozását.546 Ugyanezen avéleményen van azEGSZB is, vagyis hogy aBizottság nem lehet egyszerre intézményi tanácsadó, ésdönthet akezdeményezések sorsáról.547 Afüggetlen tanácsadó testület felállítását több szerző ésszervezet is megfogalmazta javaslatként.548 ABizottság ­2017.évi javaslata nem rendelkezett aközponti fizikai információs pontról, éserről atársjogalkotók sem terjesztettek elő javaslatokat, így arendelet reformja keretében nem valósult meg afüggetlen fizikai információs pont–efunkciókat vélhetően továbbra is aBizottság által fenntartott Europe Direct Contact Centre látja majd el. Aközponti online információs pontot illetően azúj EPK-­rendelet értelmében aBizottság létrehoz egy online együttműködési platformot (European Citizens’ Initiative Forum), amely gyakorlati ésjogi tanácsokat nyújt, továbbá vitafórumként szolgál azEPK-­val kapcsolatban azinformációk ésabevált gyakorlatok cseréjére.549

			A tagállamok tájékoztatási éssegítségnyújtási kötelezettsége kapcsán azúj EPK-­rendelet előírja egy vagy több tagállami kapcsolattartó pont létrehozását, amely ingyenes tájékoztatás éssegítség nyújtásával támogatja aszervezői csoportokat. Ennek atájékoztatásnak arendelet tagállamok nemzeti hatóságainak hatáskörébe tartozó vonatkozásaira kell összpontosulnia.550 Bár korábban felmerült egy ennél szélesebb körű, az uniós jog egészére kiterjedő tájékoztatás, atagállamok vélhetően fenntartásokkal éltek azzal kapcsolatban, hogy atagállami kapcsolattartó pontok azeurópai uniós joggal kapcsolatos átfogó jogi tájékoztatást biztosítsanak apolgárok számára, hiszen ezakapcsolattartó pontok felelősségét is felvetette volna anyújtott tájékoztatás során, így asegítségnyújtást anemzeti hatáskörbe tartozó kérdésekre korlátozták.

			Bár afüggetlen szervezetek által működtetett online együttműködési platform jelentős előrelépés, atagállami fizikai kapcsolattartó pontok korlátozott tanácsadási kompetenciája miatt továbbra is jelentős probléma marad, hogy azEPK indítása iránt érdeklődő polgárok asaját tagállamukban nem kapnak megfelelő tájékoztatást. Apotenciális szervezőket ezeltántoríthatja apolgári kezdeményezések indításától. Másfelől ahatáskörök megosztása elvének érvényre juttatása szempontjából helyénvalónak tűnik, hogy atagállamok által fenntartott ésműködtetett kapcsolattartó pontok atagállamok ésnem azUnió hatáskörébe eső kérdésekkel kapcsolatban nyújtsanak jogi tanácsadást. Ennek megfelelően indokolt lett volna, hogy aBizottság atagállami képviseletein alakít ki azEPK-­val kapcsolatos információs pontokat (párhuzamosan atagállami információs pontokkal), ahol aBizottság azEPK uniós jogot érintő vonatkozásaival kapcsolatban nyújthatott volna kimerítő tájékoztatást.

			3.3.2.7.Finanszírozás ésátláthatóság

			A régi EPK-­rendelet értelmében aszervezőknek akezdeményezés nyilvántartásba vételét ésasikeres aláírásgyűjtést követően aBizottsághoz történő benyújtása során is meg kellett jelölniük azEPK támogatási ésfinanszírozási forrásait, valamint erről rendszeresen naprakész információt kellett nyújtaniuk. Aszervezőknek csupán az­500euró feletti forrásokat kellett bejelenteniük. Azátláthatóságra vonatkozó előírások azt acélt is szolgálták, hogyapolgári kezdeményezéseket bármilyen formában támogató civil szervezeteknek akezdeményezések szervezésében betöltött szerepét láthatóvá tegyék.551

			E szabályozás ellenére azEPK finanszírozása nem volt kellően átlátható; agyakorlatban nem volt követhető, hogy akezdeményezések ténylegesen mekkora ésmilyen támogatásban részesültek, ésazokat pontosan mire is használták fel.552 Ezabból is fakadt, hogy aszabályozás nem pontosította azegyes fogalmakat (például „rendszeresen naprakész információ”), másrészt nem tért ki anem pénzbeli támogatásokra, így adologi (például aláírásgyűjtéshez használt személygépjárművek, számítástechnikai eszközök stb.) vagy személyi támogatásokra (például önkéntes munkaerő). Végül pedig afinanszírozás átláthatósága kapcsán alegsúlyosabb probléma azvolt, hogy aszabályozás nem tette egyértelművé, hogy atámogatás mely címzettjei esetén kell alkalmazni ezeket azelőírásokat. Nem volt világos, hogy milyen megítélés alá esnek apolgári kezdeményezésekben részt vevő, azokat európai éstagállami szinten támogató civil ésegyéb szervezetek–ésnem apolgári kezdeményezés szervezői–számára juttatott támogatások. Számos esetben apolgári kezdeményezések mögött álló civil szervezetek apénzügyi támogatások címzettjei, nem azEPK hivatalos szervezője, ahét magánszemélyből álló szervezői csoport. Eszabályozás alapján azonban nem derült ki, hogy acivil szervezetek kitől ésmekkora mértékű támogatást kaptak azEPK aláírásgyűjtési kampányának megvalósítására.553 Ehelyett azEPK szervezői jellemzően ecivil szervezetektől aszervezői csoport részére juttatott támogatásokat tüntették fel, ezazonban tényleges átláthatóságot nem biztosított. Ezek agyakorlatok jól mutatják aszabályozás hiányosságait, ésmagukban hordozzák annak veszélyét, hogy különböző nagy lobbiszervezetek azEPK átláthatatlan finanszírozása mellett apolgárok széles körét igyekeznek befolyásolni, rosszhiszeműen felhasználva ezzel apolgári kezdeményezés intézményét.

			2017.évi javaslatában aBizottság nem irányzott elő komolyabb változásokat etekintetben, illetve azt atagállamok sem szorgalmazták, így arendszer nagy vonalakban változatlan formában maradt fenn. Azúj rendelet annyit pontosít, hogy atájékoztatást legalább kéthavonta kell naprakésszé tenni, illetve aszervezői csoportnak tájékoztatást kell nyújtania azőt önkéntes alapon segítő szervezetekről is, amennyiben atámogatás gazdaságilag nem számszerűsíthető.554 Ezzel együtt azúj EPK-­rendelet nem oldja meg apolgári kezdeményezések mögött álló, azokat ténylegesen szervező, de szervezőnek mégsem minősülő civil szervezetek finanszírozásának átláthatóságával kapcsolatos ismertetett problémát.

			3.3.3.Areform értékelése

			Az új EPK-­rendelet számos részkérdés vonatkozásában megoldani látszik azEPK gyakorlati működésének elmúlt hét évben tapasztalt nehézségeit. Arendelet felülvizsgálata ellenére azonban több olyan probléma azonosítható, amely vélhetően ajövőben is befolyásolja majd azeszköz hatékony működését.

			Ebbe akörbe tartoznak egyrészt azok azesetek, amelyeket ugyan érintett afelülvizsgálat, ennek ellenére várhatóan továbbra is nehézséget fognak okozni azEPK működése során (túlságosan sok személyes adat szolgáltatására vonatkozó kötelezettség apolgári kezdeményezés támogatása során, illetve túlságosan bonyolult aláírásgyűjtő ív, korlátozott tájékoztatás atagállami kapcsolattartó pontokon, apolgári kezdeményezések finanszírozásának ésazazokban történő szerepvállalás átláthatósága, különös tekintettel aszervezőktől eltérő, egyéb közreműködő szervezetekre). Másodsorban idetartoznak apolgári kezdeményezések szabályozásának ésműködésének azon vonatkozásai is, amelyek egyáltalán nem képezték részét afelülvizsgálati folyamatnak (például az EPK előzetes befogadhatósági vizsgálata keretén belül alkalmazott „nyilvánvalóan” hatáskörön kívül esés fogalma). Végül idetartoznak azok akérdések is, amelyek aSzerződések rendelkezéseiből fakadóan nem képezhették tárgyát arendelet felülvizsgálatának (például aBizottságnak asikeres polgári kezdeményezésekkel kapcsolatban tett lépéseire vonatkozó diszkrecionális joga, különösen ajogalkotási aktusra irányuló javaslat benyújtása tekintetében).

			Mindemellett arendelet számos olyan módosítást tartalmaz, amely határozottan reagál akorábban fennálló nehézségekre. Ezek–ateljesség igénye nélkül, alegfontosabbakat kiemelve–aszervezői bizottság részére biztosított jogi státusz lehetősége, arészleges nyilvántartásba vétel lehetősége, azaláírásgyűjtés kezdő időpontjának szervezők általi megválasztása, atámogatásra jogosultakra vonatkozó alsó korhatár ­16évre csökkentésének lehetősége, atájékoztatási ésinformációnyújtási kötelezettség új platformjainak létesítése, azonline gyűjtési rendszerek egységesítése ésaközponti gyűjtési rendszerek biztosítása.

			A módosítás célja azEPK intézményének egyszerűbbé ésfelhasználóbarátabbá tétele, hogy azeurópai szintű polgári részvétel eszközeként teljes mértékben el tudja érni abenne rejlő lehetőségeket, ésközelebb hozza azEU-­t polgáraihoz.555 Ezenfelül areform arra is szolgál, hogy akorábbi elrettentő működési gyakorlatot feledtetve ösztönözze azuniós polgárokat erészvételi eszköz igénybevételére, elősegítve ezzel apolgárok hatékonyabb bevonását azuniós döntéshozatalba.

			Csak a­2020utáni gyakorlat fogja megmutatni, hogy ezek amódosítások alkalmasak-­e arra, hogy apolgári kezdeményezés gyakorlati működése ténylegesen ésérzékelhetően javuljon. Azeszköz ugyanis csak így valósíthatja meg célját, hogy apolgárok közelebb érezzék magukhoz azuniós folyamatokat, elhiggyék, hogy kollektív fellépéssel ténylegesen van lehetőségük befolyásolni azuniós döntéshozatalt. Egy ilyen jellegű pozitív eltolódás nemcsak apolgári kezdeményezés eszközének ésáltalánosságban véve azUnió demokráciájának javulását eredményezné, hanem apolgárok európai szintű érdekérvényesítési lehetőségeit is kiszélesítené.

			4.Európai polgári kezdeményezések anemzeti kisebbségek védelmében

			Annak érdekében, hogy azEPK-­t mint anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdek­érvényesítésének eszközét értékelni tudjuk, szükséges annak akét EPK-­nak­ arészletekbe menő elemzése, amelyek közvetlenül, illetve közvetve azuniós kisebbségvédelem fejlesztését célozzák. Míg anemzeti régiókról szóló EPK anemzeti kisebbségek által lakott régiók kulturális, nyelvi ésnemzeti sajátosságainak megőrzésére irányul azUnió kohéziós politikájára vonatkozó joganyag módosítása által, addig a­Minority SafePack közvetlen célja anemzeti kisebbségek uniós védelme. Utóbbi kezdeményezés aSzerződések nyújtotta hatásköri keretek között javasol elfogadni olyan jogalkotási aktusokat, amelyek agyakorlatban alkalmasak lehetnek anemzeti kisebbségek sajátos érdekeinek ésjogainak védelmére tagállami szinten. Efejezetben bemutatjuk, hogy ekezdeményezések szervezői hogyan hívták segítségül azEPK eszközét anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekvédelmére.

			Mindkét ügy vonatkozásában ismertetjük akezdeményezések hátterét ésfő javaslatait. Részletesen elemezzük azEurópai Törvényszék ésazEurópai Unió Bírósága előtti semmissé nyilvánítási eljárásokat, ideértve mind aszervezők, mind pedig később, akezdeményezések bejegyzését követően azellenérdekeltek által indított eljárásokat, értékelve éskritikával illetve azítéleteket. Részletekbe menő betekintést nyújtunk aszervezők által megvalósított aláírásgyűjtési kampányokba, beszámolunk azaláírásgyűjtés tanulságairól éstapasztalatairól. Elemezzük a­Minority SafePack uniós intézményi vizsgálatát, valamint azEurópai Bizottság kezdeményezést elutasító közleményét, illetve vizsgáljuk akezdeményezések lehetséges további alakulását ésvárható hatásait.

			Jelen sorok szerzője gyakorló jogászként mindkét kezdeményezésben szerepet vállalt azeljárás különböző szakaszaiban. Míg anemzeti régiókról szóló kezdeményezésben–aszervezők jogi képviseletét ellátó Sobor Dávid ügyvéd munkáját segítve–­2015-­től­ vett részt aszervezők számára kedvező másodfokú ítélet ­2019.március ­7-­i­ közzétételéig, addig a­Minority SafePack kezdeményezésben amagyarországi aláírásgyűjtés koordinációját ellátó Rákóczi Szövetség jogi tanácsadójaként azaláírásgyűjtési kampányban szerzett tapasztalatokat.

			4.1.A­Minority SafePack kezdeményezés

			A ­Minority SafePack európai polgári kezdeményezés556 polgári bizottsága557 ­2013.július ­15-­én­ nyújtotta be azEurópai Bizottsághoz a­Minority SafePack–egymillió aláírás asokszínű Európáért című európai polgári kezdeményezést, amely ­8szakpolitikai területen ­11javaslatot fogalmazott meg. Akezdeményezést azEurópai Nemzetiségek Föderatív Uniója (FUEN), aRomániai Magyar Demokrata Szövetség (RMDSZ), aDél-­tiroli Néppárt ésazEurópai Nemzetiségek Ifjúsága indítványozta aFUEN ­2012-­es­ moszkvai kongresszusán.558 Akezdeményezés célja anemzeti ésnyelvi kisebbségek védelme, valamint azEurópa nyelvi éskulturális sokszínűségének megőrzésére vonatkozó uniós szabályok megalkotása.

			4.1.1. A ­Minority SafePack kezdeményezésről

			A ­Minority SafePack EPK tárgya, hogy azEurópai Unió növelje anemzeti ésnyelvi kisebbségekhez tartozó személyek védelmét, éstámogassa azUnió kulturális ésnyelvi sokszínűségét. Akezdeményezés célja, hogy azEurópai Unió fogadjon el anemzeti ésnyelvi kisebbségekhez tartozó személyek védelmét növelő ésazUnió kulturális ésnyelvi sokféleségét erősítő jogi aktusokat. Akezdeményezés intézkedések elfogadását irányozta elő aregionális éskisebbségi nyelvek, művelődés ésoktatás, regionális politika, közképviselet, egyenlőség, audiovizuális ésegyéb médiatartalom, valamint regionális (állami) támogatás szakpolitikai területeken.

			A kezdeményezők ajavaslat megfogalmazása során ügyeltek azeurópai uniós cselekvés hatásköri korlátjaira, éstiszteletben tartották aSzerződésekben rögzített terminológiai fordulatokat, például azEUSZ ­2.cikkének individuális jogokat képviselő megközelítését („akisebbséghez tartozó személyek jogai”). Ajavaslatcsomag azalábbi javaslatokat foglalta magában:559

			i.	ajánlás akulturális ésnyelvi sokféleség védelméért éselőmozdításáért azUnióban;

			ii.	támogatási programok módosítása akis regionális éskisebbségi nyelveken való elérhetőségük érdekében, valamint egy nyelvi sokféleségi központ felállítása, amely aregionális éskisebbségi nyelvek fontosságát hangsúlyozza, ésamelyet azUnió finanszíroz;

			iii.	olyan nyelvi sokféleségi központ felállítása, amely aregionális éskisebbségi nyelvek fontosságát hangsúlyozza, ésasokféleséget minden szinten népszerűsíti, továbbá amelyet alapvetően azUnió finanszíroz;

			iv.	az uniós regionális alapokra vonatkozó közös rendelkezések módosítása oly módon, hogy anemzeti kisebbségek védelme ésakulturális, nyelvi sokféleség népszerűsítése bekerüljön atematikus célkitűzések sorába;

			v.	a „Horizont ­2020” programra vonatkozó rendelet módosítása azon hozzáadott érték kutatásának javítása érekében, amelyet anemzeti kisebbségek, valamint akulturális ésnyelvi sokszínűség azuniós régiók gazdasági éstársadalmi fejlődéséhez adhat;

			vi.	a nemzeti kisebbséghez tartozó polgárok Unión belüli helyzetének erősítése abból acélból, hogy azeurópai parlamenti választásokkor figyelembe vegyék jogos kívánalmaikat;

			vii.	a hátrányos megkülönböztetés elleni hatékony intézkedések elősegítése, ideértve anemzeti kisebbségeket illetőket is;

			viii.	a hontalanok ésazuniós polgárok közötti szinte egyenlő bánásmód biztosítása;560

			ix.	egységes szerzői jog bevezetése, amely alapján aszerzői jogi területen azegész Unió európai piac;

			x.	az audiovizuális médiaszolgáltatások nyújtására vonatkozó irányelv561 módosítása azaudiovizuális szolgáltatások ésasugárzott tartalmak vétele szabadságának anemzeti kisebbségek által lakott régiókban való biztosítása érdekében;

			xi.	a nemzeti kisebbségeket éskultúrájukat támogató projektek tömbösített felmentése aregionális támogatások de minimis szabálya alól.

			Toggenburg szerint a­Minority SafePack azt próbálja átültetni agyakorlatba, amit atudományos szereplők már évek óta szorgalmaznak, vagyis akisebbségvédelem átfogó uniós szabályozási keretének kialakítása helyett pragmatikus alapon hívja segítségül azuniós jogrendszer akisebbségbarát rendelkezéseit.562

			A szervezők apolgári kezdeményezéshez csatolt részletes ismertetőben határozták meg, hogy mit értenek nemzeti ésnyelvi kisebbség alatt. Eszerint anemzeti kisebbség/etnikai csoport olyan közösség, amely (i) valamely állam területének egy részén tömbben vagy szétszórtan él, (ii) azillető állam lakosságához képest kisebb lélekszámú, (iii) tagjai aszóban forgó állam állampolgárai, (iv) tagjai generációk sorára visszamenőleg azemlített területen éltek, (v) akérdéses közösség etnikai, nyelvi vagy kulturális jellemzőiben különbözik azállam többi állampolgárának közösségétől, ésezeket ajellemzőket meg kívánja őrizni. Ameghatározott kisebbségfogalom nagyban emlékeztet azEurópa Tanács Parlamenti Közgyűlésének ­1201(1993) sz. ajánlása ­1.cikkelyében található kisebbségfogalomra (lásd fent). Akét definíció lényeges tartalmi elemei megegyeznek, így akezdeményezők visszanyúltak anemzetközi soft law legelismertebb éslegpontosabban meghatározott kisebbségdefiníciójához.

			4.1.2.Minority SafePack kontra Bizottság ügy (T-646/13.)563

			Az Európai Bizottság ­2013.szeptember ­13-­i­ határozatával elutasította564 a­­Minority SafePack kezdeményezés nyilvántartásba vételét, mivel meglátása szerint ajavaslat nyilvánvalóan kívül esik aBizottság azon hatáskörén, hogy aSzerződések végrehajtásához uniós jogi aktusra irányuló javaslatot nyújtson be, így nem kezdődhetett meg azaláírások gyűjtése. Afelperesek ­2013.november ­25-­én­ keresetet nyújtottak be aTörvényszékhez aBizottság határozatának semmissé nyilvánítása érdekében.

			A felperesek érveiket két nagyobb kérdéskör keretében fogalmazták meg: egyrészt aBizottság nem teljesítette indokolási kötelezettségét (alaki hiba). Ennek keretében afelperesek azt sérelmezték, hogy aBizottság (i) apolgári kezdeményezés tizenegy témaköréből nem nevezi meg azokat, amelyek avéleménye szerint azon hatáskörén kívül esnek, hogy aSzerződések végrehajtásához uniós jogi aktusra irányuló javaslatot nyújtson be; (ii) azt sem közli, hogy etémakörök miért esnek ahatáskörén kívül; (iii) valamint nem ismerteti, hogy arégi EPK-­rendelet miért nem jogosítja fel arra, hogy egy javasolt EPK egyes,ahatáskörébe eső részeit nyilvántartásba vegye. Másrészt afelperesek szerint aBizottság döntése anyagi jogilag is hibás, ugyanis aBizottságnak nem volt megfelelő jogalapja apolgári kezdeményezés bejegyzésének elutasítására [a régi EPK-­rendelet ­4.cikk (2) bekezdésében foglalt bejegyzés elutasítására alapot adó feltételek egyike sem teljesült]. Afelperesek szerint (iv) egyik javasolt témakör sem esik nyilvánvalóan aBizottság azon hatáskörén kívül, hogy aszerződések végrehajtásához uniós jogi aktusra irányuló javaslatot nyújtson be, de még ha valamelyik témakör ehatáskörén kívül is esne, aBizottságnak ajavasolt polgári kezdeményezést legalább részlegesen nyilvántartásba kellett volna vennie. Azügybe beavatkozóként csatlakozott Magyarország afelperes oldalán, míg Szlovákia ésRománia azalperes Bizottság oldalán.

			A Törvényszék ­2017.február ­3-­i­ ítéletében565 helyt adott afelperesek keresetének, megsemmisítve ezáltal a­Minority SafePack EPK nyilvántartásba vételét elutasító bizottsági határozatot. ATörvényszék edöntésével első ízben adott igazat egy EPK szervezőinek aBizottság kezdeményezés bejegyzését elutasító határozatával szemben indított perben.

			4.1.2.1. Afelek érvei, azítélet érvelése éskritikája

			a) Indokolási kötelezettség

			A felperes aBizottság határozatának alaki jogi hibái kapcsán azt rótta felaBizottságnak, hogy aznem teljesítette indokolási kötelezettségét. ABizottság amegtámadott határozatban ugyanis csupán annak akimondására szorítkozott, hogy akiegészítő tájékoztatásban részletezett témák közül csak bizonyosak tartoznakahatáskörébe. Ezért anélkül, hogy részletezte volna, hogy mely témakörök esnek ahatáskörén kívül, arra akövetkeztetésre jutott, hogy ajavaslat nyilvántartásba vételét teljes egészében el kell utasítani, mivel annak részleges bejegyzését arégi EPK-­rendelet nem írta elő. Afelperesek indokolása szerint azindokolási kötelezettség betartása annál is fontosabb, mivel azEPK apolgárok jogalkotási eljárásban való demokratikus részvételének eszköze, amelynek hozzáférhetőnek éskönnyen alkalmazhatónak kell lennie, ésazEPK szervezői általában nem hivatásos jogászok.566 Afelperes szerint aBizottságnak részleteznie kellett volna, hogy véleménye szerint ajavaslat egyes elemei közül melyek esnek nyilvánvalóan hatáskörén kívül. Másodsorban meg kellett volna jelölnie azon okokat, amelyek miatt azegyes szóban forgó javaslatokat illetően erre akövetkeztetésre jutott. Indokolás hiányában aszervezők ugyanis nem tudhatták, hogy azeurópai polgári kezdeményezésre irányuló javaslat mely részére vonatkozóan kellett volna bizonyítani kérelmük megalapozottságát, ésadott esetben nem tudják ajavaslatot aBizottság által képviselt állásponthoz igazítani annak érdekében, hogy aBizottsághoz új javaslatot nyújtsanak be. Ellenkező esetben aBizottság hozzáállása aszervezőket arra késztette volna, hogy ajavaslatcsomagban szereplő tizenegy intézkedést külön-­külön mutassák be, ami ellentétes lenne azeljárás gazdaságosságának elvével, ésnem bátorítanáapolgárok részvételét, valamint nem tenné elérhetőbbé azUniót úgy, ahogy azt arégi EPK-­rendelet (2) preambulumbekezdése előírta.567

			A Törvényszék szerint azegyedi határozat megindokolására irányuló indokolási kötelezettség568 célja azérintettnek elegendő tájékoztatás biztosítása annak eldöntéséhez, hogy ahatározat megalapozott-­e, van-­e valamilyen hibája, valamint annak lehetővé tétele, hogy azuniós bíróság gyakorolja azalapul fekvő határozat jogszerűsége feletti felülvizsgálatot.569 ATörvényszék megállapította továbbá, hogy azindokolásnak aszóban forgó jogi aktus jellegéhez kell igazodnia, azt azeset körülményeire, így különösen ajogi aktus tartalmára ésahivatkozott indokok jellegére, összefüggéseire tekintettel kell vizsgálni.570 ATörvényszék azindokolási kötelezettség teljesítésénekfő indokaként azeurópai polgári kezdeményezéshez való jogot jelölte meg. Ennek kapcsán leszögezte, hogy ajavaslat nyilvántartásba vételének megtagadása apolgárok EPK benyújtásához való jogának571 hatékonyságát érinti, ebből kifolyólag azilyen határozatnak egyértelműen fel kell tüntetnie amegtagadást igazoló okokat.572 AzEPK-­t benyújtó polgár ugyanis meg kell hogy érthesse azon okokat, amelyek miatt aBizottság akezdeményezést nem vette nyilvántartásba.

			A Bizottság indokolási kötelezettségének teljesítése segíti elő ajobb megértést, hogy apolgárok adöntésből következtetéseket levonva, azelutasított EPK alapján ahibákat kiküszöbölve egy új, immár befogadható polgári kezdeményezést nyújtsanak be.573 Ahogy aTörvényszék is megállapította ítéletében, azEPK elutasításának apolgárok számára érthetőnek, azuniós jogban jártas szakemberek bevonása nélkül is értelmezhetőnek kell lennie. Amennyiben azEPK-­t elutasító határozat nem teszi egyértelművé, hogy akezdeményezés mely része nem felel meg befogadhatósági kritériumoknak, ésmiért, azazt is eredményezheti, hogy akezdeményezők újabb ésújabb polgári kezdeményezéseket nyújtanak be aBizottsághoz, mivel nem tudják, hogy akorábbi kezdeményezések során hol hibáztak. Ezalapvetően sérti azEPK-­val szemben támasztott elvárásokat, amelyek azt célozzák, hogy azuniós polgárok bátran vegyenek részt apolgári kezdeményezések szervezésében, csökkentve ezzel azegyre növekvő szakadékot apolgárok ésazuniós döntéshozatal között. Ennek megfelelően helyesek aTörvényszék megállapításai, figyelembe véve azEPK célját éselveit, amikor megállapította, hogy ateljes körű indokolás hiányában egy új, immár „javított” javaslat benyújtása nehézségekbe ütközne.

			b) Arészleges nyilvántartásba vétel lehetősége

			A felperes szerint aBizottságnak amegtámadott határozatban meg kellett volna jelölnie azon okokat, amelyek alapján úgy vélte, hogy arégi EPK-­rendelet nem teszi lehetővé ajavaslatcsomag részleges bejegyzését. Ezt azértelmezést ugyanis sem arendelet szövege, sem aszerződések nem támasztják alá.574 Afelperesek akiegészítő tájékoztatás záró rendelkezésében ráadásul külön kiemelik, hogy tudatában vannak annak, hogy „azAlapító Szerződések értelmezésekor jogi véleménykülönbségek támadhatnak”, ezért leszögezik: „aszerzők tehát számítanak arra, hogy azelemzőcsoport ajavaslatokat egyenként mérlegeli, amennyiben valamelyikük elfogadhatatlannak bizonyul, ennek nem kell atöbbi javaslatra is kihatnia.”575

			Ezzel szemben aBizottság szerint ekövetkeztetést nem vonhatja kétségbe azakörülmény, hogy aszervezők akiegészítő tájékoztatásban felkérték aBizottságot, hogy azemlített mellékletben szereplő minden egyes témánál vizsgálja meg, hogy ajavaslat nyilvánvalóan elfogadhatatlan-­e.576 ABizottság érvelése szerint amegtámadott határozat egyértelműen jelezte, hogy ajavaslat nem vehető nyilvántartásba, mivel annak egy része hatáskörén kívül esik, aBizottság pedig nem köteles kifejteni arégi EPK-­rendelet ­4.cikke (2) bekezdésének b) pontjára vonatkozó értelmezése indokait.577

			A Törvényszék ítéletében megállapította, hogy bár amegtámadott határozatból kitűnik, hogy aBizottság ajavaslat nyilvántartásba vételét arégi EPK-­rendelet ­4.cikke (2) bekezdésének b) pontja szerinti feltétel be nem tartása miatt utasította el, éserre vonatkozóan indokolást is adott, eznyilvánvalóan elégtelen volt, figyelembe véve különösen aszervezők által akiegészítő tájékoztatásban nyújtott információkat.578 ATörvényszék szerint aBizottság elmulasztotta annak meghatározását, hogy atizenegy jogi aktusra irányuló javaslat közül melyek azok, amelyek szerinte nyilvánvalóan azuniós jogi aktusra irányuló javaslat benyújtására vonatkozó hatáskörén kívül esnek. ABizottság továbbá elmulasztotta emérlegelését bármilyen indokolással alátámasztani annak ellenére, hogy aszervezők pontosan megjelölték ajavasolt aktustípusokat, továbbá avonatkozó jogalapokat ésezen aktusok tartalmát.579

			A Törvényszék utalt rá, hogy aBizottság amegtámadott határozatban kifejtette, hogy csupán ajavaslat egyes részeit tudná nyilvántartásba venni, így akérelmet meglátása szerint egészében el kell utasítani. ATörvényszék szerint még ha feltételezhető is ezen álláspont megalapozottsága, vagyis hogy nem vehető nyilvántartásba ajavaslatcsomag, ha azt aBizottság részlegesen elfogadhatatlannak minősíti, aszervezők számára nem tették lehetővé akiegészítő tájékoztatásban megfogalmazott javaslatok közül azok beazonosítását, amelyek meglátásuk szerint kívül estek ahatáskörén, sem pedig azezen értékelést eredményező indokok megismerését. Következésképpen nem tudták vitatni azemlített értékelés megalapozottságát, mint ahogy aTörvényszék sem tud felülvizsgálatot gyakorolni aBizottság értékelésének jogszerűsége felett. Mindemellett teljes körű indokolás hiányában egy új, immár aBizottság kifogásait figyelembe vevő javaslat esetleges benyújtása komoly nehézségekbe ütközne, akárcsak arégi EPK-­rendelet (2) preambulumbekezésében felidézett, apolgárok részvételének bátorítására ésazUnió elérhetőbbé tételére irányuló célkitűzések megvalósítása.580

			Meglátásunk szerint aBizottság korábbi érvelése, miszerint arégi EPK-­rendelet nem tette lehetővé apolgári kezdeményezések részleges bejegyzését, több okból sem volt helytálló. Mindenekelőtt érdemes arra felhívni afigyelmet, hogy arégi EPK-­rendelet egyáltalán nem zárta ki azEPK részleges bejegyzését, éppen ellenkezőleg: nem szólt ennek lehetőségéről, de nem is tiltotta azt.581 Ekképpen arra akövetkeztetésre kell jutnunk, hogy tiltás hiányában arészleges bejegyzés alapvetően lehetséges volt, de legalábbis akezdeményezés azon részeit, amelyek azUnió hatáskörébe estek, nem lett volna szabad elutasítani. Ajavaslat „csomagként történő kezelése” ésígy egyes hatáskörön kívül eső témakörök okán azegész kezdeményezés bejegyzésének elutasítása, beleértve azEU hatáskörébe tartozó kérdéseket is, rendkívül aggályos.582 Apolgári ­kezdeményezésre vonatkozó jogszabályok ilyen, apolgárok érdekeivel ellentétben álló kiterjesztő értelmezése nem csupán apolgári kezdeményezés céljait éshatékonyságát veszélyezteti,583 de ellentétben áll azUnió által vallott (ésagyakorlatban következetesen alkalmazott) jogértelmezési elvekkel.

			Ilyen kiforrott jogértelmezési gyakorlatot képvisel azEurópai Unió Bíróságának joggyakorlata ajogi aktusok részleges érvénytelenítése kapcsán. Ajogi aktusok részleges érvénytelenítésének lehetőségéről ugyan azuniós jog kifejezetten nem rendelkezik, aBíróság joggyakorlatában ezakonstrukció mégis előfordul. ABíróság állandó ítélkezési gyakorlatának értelmében valamely uniós aktus részleges megsemmisítése abban azesetben lehetséges, ha amegsemmisíteni kért elemek elválaszthatók azaktus többi részétől.584 ABíróság többször is kimondta azt, hogy ezazelválaszthatósági követelmény nem teljesül, ha azaktus részleges megsemmisítése folytán annak lényeges tartalma megváltozik.585 Ha aBíróság következetesen alkalmaz egy elvet ítélkezési gyakorlatában, azelvnek analóg módon más témaköröket érintően is érvényesülnie kell. Ekképpen ajogi aktusok részleges érvénytelenítésének elveit megfelelően alkalmazni kellene azEPK részleges bejegyzésénél is.

			c) Akiegészítő tájékoztatás figyelembevétele

			A felperesek szerint ajavaslatcsomaghoz csatolt kiegészítő tájékoztatás ugyan­olyan jelentőségű, mint akötelezően nyújtott információk.586 Ezzel kapcsolatban aBizottság úgy érvelt, hogy csupán az­500karakterig terjedő, apolgári kezdeményezés „korpuszának” számító rész alkotja apolgári kezdeményezés bejegyzése során figyelembe veendő éstartalmát meghatározó részt, azahhoz mellékletként csatolt kiegészítő tájékoztatás legfeljebb indikatív ésinformációs jelleggel bír.587 Azalperes Bizottság szerint amegtámadott határozat ajavaslat tárgyát, azaz akisebbségek védelmét, valamint akulturális ésnyelvi sokszínűség fejlesztését illetően tartalmazta anyilvántartásba vétel megtagadásánakfőbb okait. ABizottság szerint ugyanis ajavaslat tárgyát annak szövege akötelezően benyújtandó részben végleges módon tartalmazta, míg amellékletként csatolt magyarázatok, akiegészítő tájékoztatás pusztán jelzésértékű, tájékoztató jellegű volt.588

			A kiegészítő tájékoztatás figyelembevételével kapcsolatban aTörvényszék azIzsák ésDabis kontra Bizottság ügyre hivatkozva megállapította, hogy szemben aBizottság által abeadványaiban kifejtett állásponttal, arégi EPK-­rendelet II.mellékletében meghatározott információk nem korlátozódnak akötelezően benyújtandó információkra. Arendelet alapján ugyanis akezdeményezés szervezői számára nyitva állt azalehetőség, hogy bővebb információkat vagy akár uniós jogszabálytervezetet is benyújtsanak. ABizottság számára ezazzal akötelezettségével járt együtt, hogy ugyanolyan módon vizsgálja meg azemlített információkat, mint amelléklet alapján benyújtott bármely más információt, valamint hogy alaposan éspártatlanul vizsgálja meg azeset összes releváns körülményét.589 Következésképpen, amegtámadott határozat nyilvánvalóan nem tartalmazott ahhoz elegendő információt, hogy afelperes megismerhesse ajavaslat nyilvántartásba vételének megtagadására vonatkozó indokokat, ésennek ­megfelelően járjon el, valamint hogy aTörvényszék gyakorolhassa anyilvántartásba vétel megtagadásának jogszerűsége feletti felülvizsgálatot.

			Különösen ellentmondásos aBizottság érvelése akiegészítő tájékoztatásban foglaltak figyelmen kívül hagyásával kapcsolatban azIzsák ésDabis ügyben hozott törvényszéki ítélet fényében. Azügyben afelperesek ugyanis arra hivatkoztak, hogy aBizottság tévesen vette figyelembe abővebb tájékoztatást apolgári kezdeményezés bejegyzésénél. ATörvényszék azítéletben arra hívta fel afigyelmet, hogy aBizottság köteles minden rendelkezésére álló információt figyelembe venni, amelyet afelperesek arészére benyújtottak, tekintet nélkül arra, hogy azok figyelembevétele amegtámadott határozatban afelperesek érdekét szolgálta-­e, vagy sem.590 Ennek megfelelően aTörvényszék nem fogadta el afelperesek érvelését, miszerint abővebb tájékoztatás csupán azigényük alátámasztására felhozott példák voltak, amelyek nem adnak alapot semmilyen kötelezettségre. Mivel aTörvényszék ellentmondásba keveredett volna saját korábbi döntésével, amennyiben elfogadja aBizottság érvelését akiegészítő tájékoztatás figyelembevételének elutasítása kérdésében, aTörvényszék ítélete helytálló.

			4.1.2.2.ATörvényszékfő következtetései

			A Törvényszék ítéletében hangsúlyozta apolgári kezdeményezéshez való jog fontosságát, ésaBizottság indokolási kötelezettségének terjedelmét is ejog érvényesüléséből vezette le. AzEPK céljainak érvényesülése kiemelten fontos ajogintézmény hatékony működése szempontjából. AzEurópai Unió demokratikus működését érintő aggályok, valamint azUnió ésapolgárok eltávolodásának csökkentése különösen fontos feladat, amelyre azEPK is hivatott. Ezt afeladatát azintézmény csak hatékony működésével képes elérni.

			Bár aTörvényszék ítéletében megállapította, hogy aBizottság indokolása nyilvánvalóan elégtelen volt, mivel aBizottság elmulasztotta annak meghatározását, hogy szerinte mely javasolt témakörök esnek nyilvánvalóan hatáskörén kívül, valamint emérlegelést nem is indokolta, arészleges bejegyzés lehetőségével kapcsolatban nem foglalt állást, így akérdés akkor továbbra is nyitott maradt. Azítéletben aTörvényszék ugyanis azt mondta, hogy „még ha feltételezhető is” aBizottság azon álláspontjának megalapozottsága, hogy nem vehető ­nyilvántartásba ajavaslat, ha azt aBizottság részlegesen elfogadhatatlannak minősíti, aszervezők számára akkor sem tették lehetővé aszerinte hatáskörön kívül eső témakörök megismerését. Tehát aTörvényszék ítéletéből nem derült ki, hogy lehetséges-­e azeurópai polgári kezdeményezésre irányuló javaslatok csupán azon részének bejegyzése, amelyek uniós hatáskörbe esnek.

			A Törvényszék legfőbb megállapítása, hogy aBizottság nem tett eleget azindokolási kötelezettségének, mivel nem jelölte meg sem azon intézkedéseket, amelyek nem tartoztak ahatáskörébe, sem aze következtetést alátámasztó indokokat, ésennélfogva ezen egyedüli indok miatt akeresetnek helyt adott anélkül, hogy amásodik jogalap vizsgálata szükséges lett volna.591

			Ennek megfelelően aTörvényszék ítéletében nem vizsgálta afelperesek megtámadott határozattal kapcsolatos anyagi jogi hibákat érintő érveit, miszerint egyik javasolt témakör sem esik nyilvánvalóan aBizottság azon hatáskörén kívül, hogy aszerződések végrehajtásához uniós jogi aktusra irányuló javaslatot nyújtson be. ATörvényszék szerint ugyanis azzal, hogy aBizottság nem tette lehetővé ameglátása szerint hatáskörön kívül eső javaslatok beazonosítását, sem azezen értékelést eredményező indokok megismerését, így azontúl, hogy aszervezők sem tudták vitatni azértékelést, aTörvényszék sem tudott felülvizsgálatot gyakorolni aBizottság értékelésének jogszerűsége felett.592 ATörvényszék ezzel kivonta magát a„nyilvánvalóan hatáskörön kívül esés” fogalmának vizsgálata alól.

			4.1.3.Nyilvántartásba vétel

			A Törvényszék ­2017.február ­3-­ai­ ítéletében helyt adott afelperesek kérelmének, megsemmisítve ezáltal a­Minority SafePack EPK nyilvántartásba vétele iránti kérelmet elutasító ­2013-­as­ határozatot.593 Azítélet értelmében aBizottságnak immár érdemben, tartalmára kiterjedően, döntését megfelelően indokolva újabb határozatot kellett hoznia akezdeményezés bejegyzésével kapcsolatban. Mivel aTörvényszék nem foglalt állást arészleges bejegyezhetőség kérdésében, aBizottság egy újabb határozatban akár–azindokolási kötelezettség betartásával–ismételten elutasíthatta volna akezdeményezés bejegyzését.

			Újabb határozatával594 aBizottság–szembehelyezkedve azon korábbi álláspontjával, miszerint nem lehetséges akezdemények részleges bejegyzése–­2017.április ­3-­ai­ hatállyal akezdeményezők által benyújtott ­11javaslatból ­9vonatkozásában részlegesen nyilvántartásba vette a­Minority SafePack kezdeményezést. ABizottság kizárólag azEUMSZ ­20.cikk (2) bekezdésének ésazEUMSZ ­25.cikkének módosítására irányuló, azEurópai Parlament képviselőinek megválasztásakor anemzeti kisebbséghez tartozó polgárok jogos kívánalmainak figyelembevételéről szóló, valamint ahátrányos megkülönböztetés elleni ésazegyenlő bánásmódot elősegítő hatékony intézkedésekre vonatkozó, azEUMSZ ­19.cikk (1) bekezdésének felülvizsgálatát célzó javaslatokat tartotta nyilvánvalóan uniós hatáskörön kívül eső felvetéseknek.595 ABizottság atöbbi pontnál abenyújtott javaslatok szövegét átvette, csupán astrukturális alapok feladataira vonatkozó javaslat szövegét egészítette ki egy rövid, de annál fontosabb tagmondattal: „amennyiben atámogatandó fellépés hozzájárul azUnió gazdasági, társadalmi ésterületi kohéziójának erősítéséhez.”596

			A Bizottság azalábbi javaslatok vonatkozásában vette nyilvántartásba akezdeményezést, így aszervezők is ejavaslatokhoz gyűjtöttek támogató nyilatkozatokat:

			1.	tanácsi ajánlás akulturális ésnyelvi sokszínűség védelméért éselőmozdításáért azUnióban;

			2.	európai parlamenti éstanácsi határozat vagy rendelet, amelynek célja atámogatási programok módosítása úgy, hogy azok akis régiókban élő éskisebbségi nyelvet beszélő közösségek számára elérhetők legyenek;

			3.	európai parlamenti éstanácsi határozat vagy rendelet, amely olyan nyelvi sokféleségi központ felállítására irányul, amely aregionális éskisebbségi nyelvek fontosságát hangsúlyozza, ésasokféleséget minden szinten népszerűsíti, továbbá amelyet alapvetően azUnió finanszíroz;

			4.	a strukturális alapok feladataira, elsődleges célkitűzéseire ésmegszervezésére alkalmazandó általános szabályok oly módon történő kiigazítására vonatkozó rendelet, amely figyelembe veszi akisebbségek védelmét ésakulturális ésnyelvi sokféleség előmozdítását, amennyiben atámogatandó fellépés hozzájárul azUnió gazdasági, társadalmi ésterületi kohéziójának erősítéséhez;

			5.	európai parlamenti éstanácsi rendelet, amelynek célja aHorizont ­2020programra vonatkozó rendelet módosítása azon hozzáadott érték kutatásának javítása érekében, amelyet anemzeti kisebbségek, valamint akulturális ésnyelvi sokszínűség azuniós régiók gazdasági éstársadalmi fejlődéséhez adhat;

			6.	az uniós jogszabályok módosítása ahontalanok ésazuniós polgárok közötti szinte egyenlő bánásmód biztosítása érdekében;

			7.	egységes szerzői jog bevezetésére irányuló európai parlamenti éstanácsi rendelet, amelynek alapján aszerzői jog szempontjából azegész Unió belső piac;

			8.	a ­2010/13/EU irányelv módosítása azaudiovizuális szolgáltatások ésasugárzott tartalmak vétele szabadságának anemzeti kisebbségek által lakott régiókban való biztosítása érdekében;

			9.	tanácsi rendelet vagy határozat anemzeti kisebbségeket éskultúrájukat támogató projekteknek azEUMSZ ­108.cikkének (2) bekezdése szerinti eljárás tekintetében alkalmazandó csoportmentessége érdekében.

			4.1.4.Románia kontra Bizottság ügy (T-391/17.)

			Románia ­2017.június ­28-­án­ keresetet nyújtott be aTörvényszékhez a­Minority SafePack EPK nyilvántartásba vételéről szóló bizottsági határozat semmissé nyilvánítása érdekében.597 Azügybe afelperes Románia oldalán avatkozott be Szlovákia (amely azonban akormánykoalíción belüli politikai nyomásra ­röviddel abeavatkozási kérelmének benyújtását követően visszavonta azt),598 illetve azalperes Bizottság oldalán Magyarország.599

			A Törvényszék ­2019.szeptember ­24-­én­ tette közzé ítéletét,600 amellyel elutasította afelperes keresetét, helybenhagyva a­Minority SafePacket bejegyző bizottsági határozatot.601 Azelsőfokú döntés ellen Románia fellebbezést nyújtott be, amely ügy jelenleg is folyamatban van.602

			Románia keresetében arra hivatkozott, hogy ajavasolt EPK valójában kizárólag anemzeti ésnyelvi kisebbséghez tartozó személyek jogai védelmének növelésére összpontosít, ésekképpen nyilvántartásba vétele sérti ahatáskör-­átruházás elvét, illetve hogy amegjelölt jogalapok nem szolgálhatnak apolgári kezdeményezésre irányuló javaslat jogalapjául.

			Ítéletében aTörvényszék azIzsák ésDabis ügyben hozott másodfokú ítélethez hasonlóan azeurópai polgári kezdeményezés védelmére ésapolgárok általi könnyű elérhetőségére helyezte ahangsúlyt. ATörvényszék felidézte azIzsák ésDabis ügyben tett megállapításait (lásd lent), miszerint egy EPK nyilvántartásba vételekor aBizottságnak–anyilvánvalóan hatáskörön kívül esés értékelése céljából–annak megvizsgálására kell szorítkoznia, hogy objektív szempontból azabsztrakt szinten tervezett intézkedéseket el lehet-e fogadni aSzerződések alapján azEPK könnyű elérhetőségének biztosítására irányuló cél megsértése nélkül.603

			A jogalapok érdemi vizsgálata során aTörvényszék egyrészt kimondta, hogy ajavasolt kezdeményezés nem kizárólag anemzeti ésnyelvi kisebbségekhez tartozó személyek jogai tiszteletben tartásának biztosítására, hanem azUnión belüli kulturális ésnyelvi sokszínűség támogatására is irányul.604 ATörvényszék másrészt azt vizsgálta, hogy azUnió hatásköre anemzeti ésnyelvi ­kisebbségekhez tartozó személyek jogai tiszteletben tartása biztosításának területén lehetővé teszi-­e aBizottság számára ajogalkotási eljárás megindítását, vagyis hogy aBizottság helyesen állapította-­e meg, hogy amegtámadott határozattal bejegyzett kilenc javaslat nem esik nyilvánvalóan kívül aBizottság azon hatáskörén, hogy aSzerződések végrehajtása céljából uniós jogi aktusra irányuló javaslatot nyújtson be. Erről aTörvényszék megállapította, hogy abejegyző határozattal aBizottság nem ismert el általános jogalkotási hatáskört azUnió számára anemzeti kisebbségekhez tartozó személyek jogainak védelme területén.605

			A Törvényszék azonban azt is kimondta, hogy semmi sem akadályozhatja meg aBizottságot abban, hogy olyan különös aktusokra vonatkozó javaslatot nyújtson be, amelyek arra irányulnak, hogy kiegészítsék azUnió fellépését ahatásköre alá tartozó területeken azEUSZ ­2.cikkében kimondott értékek, valamint azEUSZ ­3.cikk (3) bekezdésében kimondott kulturális ésnyelvi sokszínűsége tiszteletben tartásának biztosítása céljából.606 Etételt aTörvényszék azítélet során többször felidézte, így például aregionális politika kapcsán.607 ATörvényszék szerint továbbá hatástalan atagállamok nemzeti identitásának tiszteletben tartására mint azUnió hatásköreinek gyakorlását korlátozó rendelkezésre hivatkozó érvelés is. Románia ugyanis nem bizonyította, hogy anyilvántartásba vett, absztrakt szinten tervezett intézkedések elfogadása szükségszerűen sértené afenti rendelkezést, különösen, hogy ezek azintézkedések azUnió hatáskörébe tartozó területeken azEUSZ ­2.cikke szerinti értékek tiszteletben tartását biztosítják, ésazEUSZ ­3.cikkében kimondott célkitűzések megvalósítását célozzák.608

			A Törvényszék tehát megállapította, hogy aBizottság nem követett el értékelési hibát, amikor részlegesen nyilvántartásba vette a­Minority SafePack kezdeményezésre irányuló javaslatot.

			A részleges nyilvántartásba vétel kapcsán aTörvényszék akezdeményezők javaslatának „védzáradékban” megfogalmazott óhajára hivatkozott. Ebben akezdeményezők azt kérték, hogy ajavaslatokat egyenként vizsgálják, ésamennyiben ezek közül bármelyiket elfogadhatatlannak nyilvánítanák, azne legyen hatással atöbbi javaslatra. ATörvényszék szerint ezért ajavaslat részleges nyilvántartásba vétele nem vezethet ajavaslat tárgyának megváltoztatásához, éppen ellenkezőleg annak azóhajnak felel meg, amelyet maguk aszervezők fejeztek ki.609 ATörvényszék ezzel tehát megvédte aBizottság által kialakított, akezdeményezések részleges nyilvántartásba vételére vonatkozó gyakorlatát. Ahogy korábban utaltunk rá, a­Minority SafePack-­ügy esetében azért is volt külön említésre méltó arészleges nyilvántartásba vétel, mert amíg ajavaslat bejegyzését elutasító ­2013.évi határozatában aBizottság még azon azállásponton volt, hogy apolgári kezdeményezésre irányuló javaslatokat nem lehet részlegesen nyilvántartásba venni, ­2017.évi határozatában anélkül döntött akezdeményezés részleges bejegyzése mellett, hogy erre a­Minority SafePack kezdeményezéssel kapcsolatos ítélet érdemben kitért volna. Ebben azügyben pedig immár aTörvényszék is állást foglalt arészleges nyilvántartásba vételről, amely lehetőséget egyébként azuniós jogalkotó azúj EPK-­rendeletben azóta már kodifikált is.

			Az ítélet legfőbb megállapítása, hogy aBizottság ahatáskörébe tartozó területeken benyújthat anemzeti ésnyelvi kisebbségekhez tartozó személyek védelmének növelését ésazUnió kulturális ésnyelvi sokszínűségének támogatását célzó, azUnió fellépését kiegészítő aktusokra vonatkozó javaslatot. Ezt azuniós joganyag kifejezetten nem mondja ki, éseddig azuniós jog értelmezésére kizárólagosan jogosult Bíróság sem jelentette ki, így etekintetben azítélet mindenképpen mérföldkő azuniós kisebbségvédelemben. Fontos ugyanakkor megjegyezni, hogy aBíróság továbbra is kizárólag azUnió fellépését kiegészítő ésahatásköre alá tartozó területeken tette lehetővé aBizottság számára ajogalkotási aktusra irányuló javaslat benyújtását. Következésképpen azítélet nem értelmezhető úgy, hogy azúj hatáskört vagy feladatot keletkeztetne azEurópai Unió számára anemzeti kisebbségek védelmében. Ezzel együtt azítélet epontja nagyon fontos hivatkozási alap lesz anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekvédelmében. Azítélet értelmében ugyanis azatény, hogy aszerződések nem tartalmaznak kisebbségi jogokra vonatkozó célkitűzéseket, még nem jelenti azt, hogy aBizottság ne indítványozhatná olyan jogszabály alkotását, amely kitér azalapvető uniós értékek, így akisebbséghez tartozó személyek jogainak védelmére.

			4.1.5.Az aláírásgyűjtés610

			2018.április ­3-­án­ lejárt a­Minority SafePack EPK aláírásgyűjtésének határideje. AFUEN által közölt eredmények alapján akezdeményezést ­1,32millió uniós polgár írta alá, ­11tagállamban teljesítve aminimális aláírásszámot (Magyarország, Románia, Olaszország, Szlovákia, Spanyolország, Bulgária, Litvánia, Horvátország, Dánia, Lettország ésSzlovénia). Az­1,32millió aláírásból ­771­089aláírás érkezett be elektronikus formában (58százalék), atöbbi papíralapon.

			Magyarországon ­643791aláírás gyűlt össze, ebből ­385623érkezett papíralapon és­258168elektronikus formában (40százalék).611 AKárpát-­medencei magyarság különösen jól teljesített azaláírásgyűjtés során, hiszen amíg Magyarországról majd ­650ezer támogató nyilatkozat gyűlt össze (ideértve avajdasági éskárpátaljai magyar állampolgárok aláírásait is), addig Erdélyben azaláírások száma meghaladta a­300ezret, Felvidéken pedig közelített a­70ezerhez, tehát aKárpát-­medencei magyarok hozzávetőlegesen egymillió aláírás összegyűjtésével járultak hozzá akezdeményezés sikeréhez.

			Az aláírások tagállami hitelesítése ­2018júliusában ért véget. Aszervezők közölték, hogy elegendő számú, ­1128385hiteles támogató nyilatkozat gyűlt össze akezdeményezés mellett (Magyarország ­527686hitelesített nyilatkozattal járult hozzá avégeredményhez).612 Ezzel a­Minority SafePack azötödik olyan polgári kezdeményezés, amely sikerrel teljesítette az aláírásgyűjtést.

			4.1.5.1.Amagyarországi aláírásgyűjtési kampány

			Habár már ­2017.április ­3-­ával kezdetét vette azegyéves aláírásgyűjtési időszak, akezdeményezés magyarországi népszerűsítése csupán december második felében indult el aRákóczi Szövetség szerepvállalásával. Azelső hónapok európai szinten azaláírásgyűjtésre való felkészüléssel teltek, azonline aláírásgyűjtő rendszer rendelkezésre bocsátásával, atagállami kampányok szervezőinek ­felkutatásával, valamint ahelyi kampányok megszervezésével. Erdélyben ugyan már szeptemberben megkezdték atámogató aláírások gyűjtését, Felvidéken pedig októberben indult el azaláírások gyűjtése, akezdeményezés Magyarországon mégis hosszú hónapokig háttérbe szorult aközbeszédben.

			Az Ország­gyűlés aMagyarországi Nemzetiségek Bizottsága beterjesztésére ­2017.október ­31-­én­ egyhangú, támogató határozatban üdvözölte akezdeményezést.613 ­2017novemberében aMagyar Állandó Értekezlet (Máért) XVI.ülésén is kiemelt figyelmet kapott a­Minority SafePack kezdeményezés.614 Azárónyilatkozat egy új, magyar eredetű megnevezést vezetett be akezdeményezéssel kapcsolatban olyan polgári kezdeményezés, amely sikerrel teljesítette az aláírásgyűjtést. („Nemzeti Kisebbségvédelmi Kezdeményezés”), illetve abban atagszervezetek üdvözölték, hogy aRákóczi Szövetség közreműködik amagyarországi aláírásgyűjtésben.615 AMáért zárónyilatkozatára hivatkozva ­2017.december ­12-­én­ aRákóczi Szövetség bejelentette, hogy csatlakozik a­Minority SafePackhez, ésfelszólította amagyarországi társadalmat, hogy vegyen részt azaláírásgyűjtésben.616 ARákóczi Szövetség magyarországi szerepvállalásának jelentősége abban áll, hogy egy politikától független, tevékenységét azelmúlt három évtizedben ahatáron túli magyar közösségek érdekében végző civil szervezet állt azaláírásgyűjtés koordinációjának élére.

			Az aláírásgyűjtés lebonyolítása különösen nehéz feladat volt aRákóczi Szövetség számára. Egyrészt aszervezet ­1989.évi alapítása óta sohasem folytatott aláírásgyűjtéshez hasonló tevékenységet.617 Ugyan kiterjedt kapcsolati hálóval rendelkezik (ideértve amintegy ­29ezerfős tagságát, közel ­700helyi ésifjúsági szervezetét, valamint számos támogatóját), azaddigi tevékenysége javarészt azifjúságot ésdiákokat középpontba helyező rendezvények szervezésében állt. Ezek alapán kijelenthető, hogy merőben új feladattal állt szemben. Másrészt azaláírásgyűjtés alapvetően „politikai műfaj”, amely elsősorban politikai struktúrákat éstapasztalatokat igényel. Amagyarországi aláírásgyűjtés koordinátoraként aRákóczi Szövetségnek akezdeményezés sikerre vitele érdekében legalább félmillió aláírást kellett összegyűjtenie mintegy négy hónap alatt.618 Azaláírások gyűjtésébe aSzövetség felhívására aszervezet helyi ésifjúsági csoportjain kívül több ismert, országos kiterjedtséggel rendelkező civil szervezet ésegyház is bekapcsolódott, amelyek közül kiemelendő aNemzeti Agrárgazdasági Kamara (több mint ­130ezer támogató nyilatkozattal hozzájárulva akezdeményezés sikeréhez),619 aHallgatói Önkormányzatok Országos Konferenciája, aMagyarországi Református Egyház, aVajdasági Magyar Diákszövetség,aDoktoranduszok Országos Szövetsége.

			A Rákóczi Szövetség intenzív kampányt folytatott azinternetes közösségi térben, televíziós ésrádióhirdetéseket rendelt, illetve több híroldalon hirdetést tett közzé akezdeményezés lehető legszélesebb rétegekhez történő eljuttatása érdekében. Emellett azoffline térben is folytatott kampányt. Január elejétől megjelentek abudapesti utcai aláírásgyűjtő standok aRákóczi Szövetség aktivistáival, azonban ahat budapesti helyszínen, illetve akésőbb megjelenő néhány vidéki utcai aláírásgyűjtő ponton szerényebb utcai megjelenést tudott biztosítani akezdeményezésnek. Aszervezet több vidéki ésországos napilapban helyeztette el azaláírásgyűjtő ívet, illetve azannak visszaküldésére szolgáló ingyenes válaszborítékot. Akampány sajátos eleme volt aMagyar Posta bevonása. ­2018.január ­31-­től­ aMagyar Posta valamennyi postahelyén elérhetővé vált azaláíró ív ésazennek visszaküldésére szolgáló ingyenes válaszboríték. AMagyar Posta egészen április ­3-­ig­ biztosította ezt apostahelyi aláírásra ésatámogató ív ingyenes visszaküldésére vonatkozó lehetőséget, ami egyedi lehetőséget teremtett mindenkinek Magyarország összes településén akezdeményezés támogatására.

			4.1.5.2.Azaláírásgyűjtés tanulságai amagyarországi tapasztalatok alapján

			a) Akampány eltérő üzenetei ésarculata Európában ésMagyarországon

			A kezdeményezés mögött széles körű társadalmi összefogás jött létre Magyarországon, amit azösszegyűjtött aláírások száma is jól szemléltet. Azelmúlt években egyértelmű politikai konszenzus alakult ki amagyarországi politikai szereplők között anemzeti kisebbségek éskülönösen ahatáron túli magyarság védelme ügyében. Amagyarországi üzeneteket akampány szervezői ennek megfelelően ahatáron túli magyarok védelmére összpontosították (lásd akampány magyarországi üzeneteit). Bár akezdeményezés nem kizárólag akülhoni magyar közösségek jogvédelmét célozta, hanem azösszes Európában kisebbségben élő őshonos nemzeti közösség védelmét, akampány szervezői úgy értékelték, hogy azaláírásgyűjtés eredményessége szempontjából hatékonyabb akezdeményezés külhoni magyar nemzetrészek vonatkozásában értelmezhető pozitívumait kiemelni ése támogatás középpontjába ahatárokon túl élő magyarság iránt érzett szolidaritást helyezni. Amíg tehát aFUEN akezdeményezés európai kommunikációjában azösszes európai nemzeti kisebbség védelmére helyezte ahangsúlyt, addig Magyarországon akampány szervezői ahatáron túli magyarok melletti kiállásra fordítottak nagyobb figyelmet. Amagyarországi szervezők sikerrel hozták közel akérdést apolgárokhoz annak „nemzetiesítése” által, hiszen aFUEN által Nyugat-­Európában hirdetett üzenetek vélhetően nem érték volna el amagyarországi választópolgár ingerküszöbét. Ehhez képest ahatáron túli magyarok melletti kiállás ésazegységes magyar nemzet részei iránt érzett szolidaritáson alapuló megközelítés hatásosnak bizonyult.

			A Rákóczi Szövetség akampány során aMáért zárónyilatkozatában is megjelenő „Nemzeti Kisebbségvédelmi Kezdeményezés” megnevezést használta azeredeti megnevezéssel párhuzamosan. Bár amagyar megnevezés használata indokolt volt akezdeményezés üzenetének hatékonyabb átadása érdekében, azanyaországi sajtó nagyrészt azangol megnevezéssel hivatkozott akezdeményezésre. Aszervezet saját arculatot is készített akezdeményezés ­megjelenítéséhez, amelyben anemzeti motívumok domináltak, üzenetként pedig ahatáron túli magyarok melletti kiállást fogalmazták meg akezdeményezés támogatásának legfőbb motivációjaként.620 ASzövetség létrehozta akezdeményezés magyarországi honlapját www.jogaink.hu címen,621 amely információs oldalként is szolgált, ugyanakkor elsődleges feladata volt ahonlapot felkeresőket átvezetni azelektronikus aláíró felületre.622

			b) EPK kontra petíció ésazuniós polgársággal kapcsolatos ismeretek hiánya

			Általános tapasztalat volt, hogy azemberek nem ismerik azeurópai polgári kezdeményezés intézményét,623 amely azaláírásgyűjtés kommunikációjában is nehézséget okozott. Apolgári kezdeményezésre mind azeurópai szintű szervezésért felelős FUEN, mind pedig amagyarországi aláírásgyűjtés népszerűsítéséért felelős Rákóczi Szövetség gyakran petícióként hivatkozott. Bár azuniós jogban apetíció teljesen más jogintézmény, mint azEPK, figyelemmel amagyar alkotmányos hagyományokra ésközgondolkodásra, akezdeményezésre petícióként történő hivatkozás érthetőbbé tette azaláírásgyűjtés indokát éseljárási rendjét azemberek számára, amit azutcai aláírásgyűjtés tapasztalatai is alátámasztottak. Bár azEPK leginkább amegszűnt népi kezdeményezés jogintézményéhez hasonlítható, ésgyakorlatilag akként működik, apetíció azemberek számára érthetőbbnek bizonyult.624

			c) Bonyolult aláírásgyűjtő ív ésaszemélyes adatok megadásától való félelem

			A kampány során azegyik leggyakrabban felmerülő probléma apapíralapú aláírásgyűjtő ív bonyolultsága ésaszemélyes adatok megadásától való félelem volt. Arégi EPK-­rendelet ­5.cikk (1) bekezdése értelmében atámogató nyilatkozatok gyűjtéséhez csak arendelet III.mellékletében meghatározott mintáknak megfelelő formanyomtatványok voltak használhatók. AIII.számú melléklet tehát egy minden tagállamban alkalmazandó mintát határozott meg, beleértve anevek magyar nyelvtan szabályaihoz viszonyított fordított sorrendjét, adátum „nap/hónap/év” formátumban feltüntetendő formátumát. Azaláíró formanyomtatványt továbbá amellékletben található minta szerint legfeljebb három személy írhatta alá. Ezek atényezők mind hozzájárulhattak apapíralapú aláírásgyűjtő ív nehezebb értelmezéséhez.

			További problémát jelentett aszemélyes adatok megadása. Arégi EPK-­rendelet tárgyalása során atagállamoknak nem sikerült egyezségre jutniuk atámogató aláírások összegyűjtése során kötelezően szolgáltatandó adatok tartalmát illetően. Némelyek szerint aszemélyi igazolványok adataira vonatkozó kötelező adatszolgáltatás apolgári kezdeményezés támogatása során szükségtelen adminisztratív követelmény, amely feleslegesen bonyolítja agyűjtési rendszert.625 Mások szerint alakcímre vonatkozó kötelező adatszolgáltatás inkább olyan adat, amely illetéktelen kezekbe jutása esetén hátrányosabb következményekkel járhat azérintettekre nézve, lehetőséget adva azok kéretlen megkeresésére, esetleges lakcím szerinti listázására. Azaláírásgyűjtés során aRákóczi Szövetség aktivistái azt tapasztalták, hogy apolgárok leginkább aszemélyazonosító okmányaik számának megadásától idegenkedtek, illetve hogy inkább megadnák lakcímüket, mint személyazonosító igazolványuk számát.626

			d) Papíralapú éselektronikus aláírások

			Ahogy azt korábban bemutattuk, azeddigiekben sikeres kezdeményezések esetében azaláírások nagyobb része elektronikus formában érkezett be. A­Minority SafePack esetében apapíralapú éselektronikus aláírások száma összeurópai viszonylatban ugyan közelít ehhez azarányhoz (kb. ­58százalék), Románia atipikus esete ugyanakkor árnyalja ezt aképet: az ottösszegyűjtött több mint ­303ezer támogató nyilatkozatból mintegy ­275ezer elektronikus aláírás formájában érkezett be, ami kiemelkedő, ­90százalékos arány. Ezarra vezethető vissza, hogy Erdélyben azRMDSZ bár papíralapon gyűjtötte azaláírásokat, azokat feltöltötték azonline rendszerbe.627

			Magyarország vonatkozásában azelektronikus aláírások száma ­40százalék körüli, ami jelentősen azeurópai átlag alatt marad. Ebből messzemenő következtetések ugyanakkor nem vonhatók le, hiszen ezek azarányok nagyrészt attól függnek, hogy aszervezők miként próbálták megszólítani apolgárokat. Figyelemmel arra, hogy Magyarországon azaláírásgyűjtés rendkívül decentralizáltan, kisebb közösségek vezetői révén zajlott (aRákóczi Szövetség helyi ésifjúsági szervezetei, aNemzeti Agrárgazdasági Kamara falugazdász-hálózata, egyházközösségek, diákszervezetek éspolitikai pártok is gyűjtötték azaláírásokat), ezazarány nem meglepő, különös tekintettel amagyarországi aláírások kiemelkedő számára.

			4.1.6.Akezdeményezés intézményi vizsgálati szakasza

			A ­Minority SafePack kezdeményezés esetében különösen hosszú idő telt el azaláírásgyűjtés vége (2018.április ­3.) ésazEurópai Bizottság kezdeményezést elbíráló érdemi közleménye (2021.január ­14.) között. Ezegyrészt abból fakad, hogy aszervezők nem rögtön atámogató aláírások tagállami ellen­őrzése után nyújtották be sikeres kezdeményezésüket aBizottsághoz, hanem csupán másfél év elteltével, ­2020elején. Másrészt akoronavírus-­járvány ­2020-­ban­ jelentős csúszást eredményezett akezdeményezés uniós intézményi vizsgálatában.

			4.1.6.1.Akezdeményezés benyújtása ésajavaslatcsomag pontosított tartalma

			2018áprilisában történelmi sikert ért el akezdeményezés, ajavaslat Bizottsághoz történő benyújtására ugyanakkor csupán másfél év múlva, ­2020­januárjában került sor.628 Ezazért is történhetett meg, mert arégi EPK-­rendelet nem állapított meg határidőt akezdeményezés tagállami hitelességi vizsgálatokat követő, Bizottsághoz történő benyújtására (lásd fent). Ezt használta ki aFUEN, amikor aszervezet küldöttgyűlése ­2018.júniusi kongresszusi határozatával felhatalmazta629 elnökségét arra, hogy akezdeményezés szervezőivel találja meg alegmegfelelőbb pillanatot a­Minority SafePack Bizottsághoz történő benyújtására. ­2018őszén aszervezők találkozót kértek aBizottságtól akezdeményezés megvitatása céljából, azonban Jean-­Claude Juncker, azEurópai Bizottság akkori elnöke elutasította ezt amegkeresést. Ekkor döntöttek úgy aszervezők, hogy akezdeményezés benyújtásával megvárják a­2019.évi európai parlamenti választások után felálló új Bizottságot.630 Azúj adminisztráció december elején lépett hivatalba, azonban aszervezők aBizottság kérésére akezdeményezés benyújtását januárra halasztották.631 Aszervezők végül ­2020.január ­10-­én­ nyújtották be aBizottsághoz ajavaslatcsomagot, ekkor újabb életszakaszába lépett akezdeményezés.

			A kezdeményezés második szakasza azuniós intézmények előtt zajlott. ­2020.február ­5-­én­ aBizottság személyes találkozón fogadta aszervezőket akezdeményezés célkitűzéseinek részletes ismertetése érdekében.632 Ekkor került sor aFUEN szakértői által kidolgozott szövegszerű jogszabályjavaslatok bemutatására is.633 Aszervezők azeurópai aláírásgyűjtés tárgyát képező kilenc javaslatot végül hét jogiaktus-­tervezetben foglalták össze, azalábbiak szerint:

			i)	nyelv, oktatás éskultúra: javaslat egy tanácsi ajánlásra, amelynek célja, hogy atagállamok hatékony nyelvhasználati, oktatási éskulturális rendelkezésekkel előmozdítsák azUnió kulturális ésnyelvi sokszínűségének megőrzését;

			ii)	nyelvi sokféleségi központ létrehozása: rendeletjavaslat aregionális éskisebbségi nyelvek fontosságát hangsúlyozó Nyelvi Sokféleségi Központ létrehozására, amelyet azUnió finanszíroz;

			iii)	a nemzeti kisebbségek helyzetét ésanyelvi sokféleség megőrzésének fontosságát figyelembe vevő regionális politika: javaslat aregionális alapokról szóló javaslatok634 módosítására annak érdekében, hogy azEU regionális politikája szenteljen kiemelt figyelmet akisebbségek által jelentős részben lakott területeknek, éstámogassa azokat aberuházásokat, amelyek eközösségek jellegzetességeinek megőrzésére irányulnak;635

			iv)	a nemzeti kisebbségek által azUnió gazdasági éstársadalmi fejlődéséhez hozzáadott értékek kutatásának javítása: aHorizont Európa programról szóló javaslat636 módosítása, hogy lehetővé váljon anemzeti ésnyelvi kisebbségek helyzetének megerősítését célzó kutatások finanszírozása;

			v)	a hontalanok ésazuniós polgárok közötti szinte egyenlő bánásmód biztosítása: javaslat a­2003/109/EK637 irányelv módosítására ahontalanok védelmének fokozása ésazirányadó eljárások egyszerűsítése érdekében;

			vi)	az audiovizuális szolgáltatásokhoz ésasugárzott tartalmakhoz való hozzáférés biztosítása: javaslat azaudiovizuális médiaszolgáltatásokról ésműsorszolgáltatásokhoz kapcsolódó egyes szerzői jogokról szóló irányelvek638 módosítására anemzeti kisebbségek által lakott régiókat sújtó indokolatlan földrajzi korlátozások megszüntetése érdekében;

			vii)	a nemzeti kisebbségeket éskultúrájukat támogató projektekre vonatkozó feltételek egyszerűsítése: ahorizontális állami támogatásokkal kapcsolatos rendeletek639 módosítása anemzeti kisebbségeket éskultúrájukat támogató projektek regionális támogatások de minimis szabálya alól történő tömbösített felmentése céljából.

			4.1.6.2.Akoronavírus-­járvány okozta válsághelyzet hatása akezdeményezéselbírálására

			Az EPK-­rendelet értelmében –főszabály szerint–akezdeményezést aBizottsághoz történő benyújtását követő három hónapon belül azEurópai Parlament nyilvános meghallgatáson köteles megtárgyalni, majd plenáris vitát tart róla. Ezt aforgatókönyvet jelentősen felborította akoronavírus-­járvány miatt kialakult válsághelyzet. Habár aBizottság február elején fogadta aszervezőket, akezdeményezés európai parlamenti nyilvános meghallgatására ajárvány miatt már nem kerülhetett sor. Azúj EPK-­rendelet értelmében anyilvános meghallgatást akezdeményezés benyújtását követő három hónapon belül, vagyis április ­10-­ig­ kellett volna megrendezni,640 azonban azEurópai Parlament március elejétől gyakorlatilag minden külsős rendezvényt felfüggesztett vagy törölt azeseménynaptárából, így a­Minority SafePack ­2020.március ­23-­ra­ tervezett nyilvános meghallgatására sem kerülhetett sor. Ugyanezen okból kifolyólag halasztották el akezdeményezésről szóló, április ­22-­re­ napirendre vett európai parlamenti plenáris vitát is.

			A rendkívüli helyzet akezdeményezéssel kapcsolatos bizottsági álláspontról szóló közlemény közzétételét is érintette. AzEPK-­rendelet értelmében ugyanis aBizottságnak ajavaslattal kapcsolatos jogi éspolitikai következtetéseit tartalmazó közleményét ajavaslat online rendszerben történő közzétételét követő hat hónapon belül641 ésakezdeményezés európai parlamenti nyilvános meghallgatása után kell közzétennie.642 Arendelkezés tehát két konjunktív feltételt határoz meg (erre utal azéskötőszó), amelyek adott esetben egymásnak ellentmondhatnak. Azelső feltétel értelmében ugyanis aBizottságnak ­2020.július ­10-­ig­ kellett volna közzétennie akezdeményezés érdeméről szóló közleményét, azonban akoronavírus-­járvány miatt eddig azidőpontig nem került sor akezdeményezés európai parlamenti nyilvános vitájára, ami viszont kizárta amásodik feltétel teljesülését. Amásodik feltételnek való megfelelés (vagyis hogy aBizottság addig nem teszi közzé akezdeményezéssel kapcsolatos következtetéseit, amíg azEurópai Parlament erről nem tárgyalt) szükségszerűen azelső feltétel teljesülését hiúsította meg.643

			Az Európai Bizottság–reagálva akoronavírus-­járvány ellen hozott tagállami intézkedések által kialakult helyzetre–­2020.május ­20-­án­ javaslatot tett azeurópai polgári kezdeményezések támogató nyilatkozatainak gyűjtésére, ellen­őrzésére, illetve vizsgálatára rendelkezésre álló időszakok ­meghosszabbítására.644 Azuniós intézmények gyorsított eljárásban tárgyalták ajavaslatot, így ­2020.július ­18-­án­ hatályba lépett azátmeneti rendelkezéseket bevezető rendelet.645

			A rendelet lehetőséget biztosít anyilvános meghallgatás elhalasztására, ha azEurópai Parlament ­2020.március ­11-­ét követően nehézségekbe ütközött anyilvános meghallgatás megszervezése során akoronavírus-­világjárványra válaszul azon tagállam által hozott intézkedések miatt, amelyben ameghallgatást meg kívánják szervezni. Ezenfelül arendelet lehetőséget biztosít aszervezők számára ameghallgatáson történő távoli (online) részvételre is.

			4.1.6.3.Széles körű politikai támogatás a­Minority SafePack mellett

			A ­Minority SafePack nyilvános meghallgatására végül ­2020.október ­15-­én­ került sor. Aszervezők ajárvány ­2020őszi felerősödése miatt csupán részleges jelenlét mellett, online formában mutathatták be kezdeményezésüket azEP petíciós (PETI), állampolgári jogi (LIBE) éskulturális (CULT) bizottságai által szervezett nyilvános meghallgatáson.646

			A nyilvános meghallgatáson azegyes intézmények képviselői (így különösen azEurópa Tanács, azEurópai Unió Alapjogi Ügynöksége, aRégiók Bizottsága ésazEurópai Gazdasági ésSzociális Bizottság) ésafelszólaló EP-­képviselők döntő többsége pozitívan nyilatkoztak ajavaslatcsomagról, éssürgették azEurópai Uniót, hogy tegyen lépéseket azőshonos nemzeti kisebbségek védelme, valamint azeurópai nyelvi éskulturális sokszínűség megőrzése érdekében. Szervezetten (pártcsoportokon átívelő koalíciót alkotva) csupán egyes román ­EP-­képviselők tiltakoztak ajavaslatcsomag ellen,647 összességében azonban támogató fogadtatásban részesült akezdeményezés anyilvános meghallgatás során.

			Az Európai Parlament anyilvános meghallgatást követően plenáris vitát is szervezett a­Minority SafePack kezdeményezésről, ésmár előre úgy határozott, hogy állásfoglalást fogad el ajavaslatcsomag kapcsán.648 Avitára 2020.december ­14-­én­ került sor, ahol anyilvános meghallgatáson tapasztalt széles körű politikai támogatottság volt érzékelhető, azEP plenáris ülése pedig 2020. december 17-én­ nagy többséggel–­524igen, ­67nem szavazattal és­103tartózkodó szavazat mellett–elfogadta a­Minority SafePacket támogatóállásfoglalását.649 Azállásfoglalás értelmében anemzeti kisebbségek nyelve éskultúrája azUnió kulturális örökségének szerves részét képezi. Adokumentumban azEP támogattaa­Minority SafePack javaslatcsomag valamennyi elemét, ésarra szólította fel aBizottságot, hogy terjesszen elő jogalkotási javaslatokat akezdeményezésben foglaltaknak megfelelően.

			Az állásfoglalás azért is bír kiemelkedő jelentőséggel, mert jól szemlélteti azEurópai Parlament mint társjogalkotó hozzáállását anemzeti kisebbségek védelmének régóta halogatott ésmellőzött kérdéséhez. AParlament nemcsak jelezte, hogy részéről rendben lenne egy ilyen javaslatcsomag, hanem kifejezetten kérte is ajogalkotási eljárás megindítására azEurópai Bizottságot–mint ahogy azt egyébként többször tette azelmúlt évtizedekben (lásd fent).

			A ­Minority SafePack szervezői, illetve akezdeményezés mögött álló FUEN azelmúlt években figyelemre méltó érdekérvényesítő tevékenységet fejtettek ki eszéles körű politikai támogatottság megszerzése érdekében. Ezenérdekérvényesítő munka eredménye, hogy számos tagállami parlament támogató határozatban állt ki a­Minority SafePack mellett, ideértve különösen anémet Bundes­tagot (egyhangúlag elfogadott határozat!), amagyar Ország­gyűlést ésaholland felsőházat, valamint számos regionális törvényhozást is.650

			4.1.7.Az Európai Bizottság közleménye a­­Minority SafePack kezdeményezésről651

			Az Európai Bizottság ­2021.január ­15-­én­ tette közzé a­Minority SafePack nemzeti kisebbségvédelmi kezdeményezéssel kapcsolatos közleményét.652 Abrüsszeli testület teljes egészében elutasította ajavaslatcsomagot, annak kilenc eleme közül egyik vonatkozásában sem indítja meg azuniós jogalkotási eljárást. Ezzel adöntéssel aBizottság nem csupán a­Minority SafePacket aláírásukkal támogató több mint ­1,1millió polgár akaratát hagyta figyelmen kívül, ezzel azút szélén hagyva mintegy ­50millió, valamely nemzeti kisebbséghez tartozó polgárát, de azUnió demokráciáját is aláásta arészvételi demokrácia eszközének teljes eljelenték­telenítésével, mélyítve ésszélesítve azuniós polgárok ésazEU brüsszeli bürokrata vezetése között tátongó szakadékot.

			A Bizottság közleményében egyenként megvizsgálta acsomag részét képező kilenc javaslatot, ésminden egyes rész vonatkozásában arra akövetkeztetésre jutott, hogy ahatályos szabályozás megfelelő jogi keretet ad, ezért nem szükséges újabb jogi aktusok elfogadása. Ennek megfelelően kizárólag azt irányozta elő, hogy akésőbbiekben figyelemmel kíséri azeseményeket, éstovábbi tájékoztatást nyújt ameglévő szabályok betartásához.

			A Bizottság már aközlemény elején leszögezte, hogy azEU-­nak­ nincs kifejezett hatásköre anemzeti kisebbségek védelmére. Ezbár elvi megközelítésben igaz, a­Minority SafePack erénye éppen abban áll, hogy ajavaslatcsomag azuniós elsődleges joga adta keretek között, aSzerződések tiszteletben tartásával fogalmaz meg javaslatokat ahatályos szabályok módosítására éskiegészítésére. Ráadásul éppen a­Minority SafePack nyilvántartásba vétele kapcsán indult Románia kontra Bizottság ügyben mondta ki azEurópai Törvényszék, hogy aBizottság nyújthat be anemzeti ésnyelvi kisebbségekhez tartozó személyek védelmének növelését célzó, azUnió fellépését saját hatásköre alá tartozó területeken kiegészítő jogalkotási javaslatot (lásd fent).

			A Bizottság–vélhetően aTörvényszék ezen megállapítása miatt is–óvakodott attól, hogy közleményében olyan megállapítást tegyen, miszerint jogi akadálya van annak, hogy aszervezők kérésének megfelelő javaslatokat terjesszen elő. Ehelyett mind akilenc javaslat esetében azzal érvelt, hogy ahatályos uniós jogi keret megfelelő, éppen ezért nem szükséges aszervezők által előirányzott jogalkotási javaslatok előterjesztése. Ezzel aBizottság részben be is szűkítette aszervezők azon lehetőségét, hogy akésőbbiek aTörvényszék előtt támadják meg aközleményt. ABizottságot ugyanis ajogalkotási javaslat beterjesztéséről szóló döntés vonatkozásában széles mérlegelési jogkör illeti meg (lásd fent). ABizottság ugyanakkor indokolásában számos problémafelvetésre nem tért ki, illetve több esetben szándékosan félreértelmezte aszervezők céljait. Erre jó példa ajavaslatcsomag hontalan, állampolgárság nélküli személyek helyzetének rendezésével kapcsolatos része. Aszervezők bár egyértelműen közölték, hogy ezzel abaltikumi orosz ajkú ésavándorló életet folytató roma közösségek tagjai helyzetének rendezése acél,653 aBizottság mégis amigrációt támogató javaslatként értelmezte aszervezők felvetését. Más esetekben aBizottság idegen tollakkal ékeskedett, ésazEurópa Tanács nem kötelező érvényű ajánlásaira hivatkozva nyilvánította elégségesnek ajelenlegi szabályozási rendszert. Ezzel ahibás éshiányos indokolással aBizottság mégis lehetőséget adott aszervezőknek, hogy aközlemény semmissé nyilvánítását kérjék azEurópai Törvényszéktől (lásd lent).

			Politikai szempontból aBizottság aközleménnyel egyértelművé tette, hogy semmit sem szándékozik tenni anemzeti kisebbségek uniós szintű védelmének megteremtése ésekképpen saját kulturális sokfélesége, azeurópai kulturális örökség részét képező őshonos európai nyelvek, kultúrák ésnemzeti jellegzetességek megőrzése érdekében. Sőt ajavaslatcsomag teljes elutasításával atestület éppen azUnió sokféleségének ésvalódi európai jellegének felszámolását mozdította elő. Azzal ugyanis, hogy nem vesz tudomást azőshonos nemzeti közösségek nyelvének éskultúrájának fennmaradását fenyegető mindennapi veszélyekről, ése helyett folyton anemzeti kisebbségek integrációjáról beszél, gyakorlatilag eközösségek asszimilálása mellett foglal állást. Ezafolyamat pedig hosszú távon azeurópai őshonos kultúrák eltűnéséhez vezethet, ésekképpen ellentétes aSzerződésekben foglalt azon kötelezettséggel, miszerint azUnió biztosítja Európa kulturális örökségének megőrzését éstovábbi gyarapítását.

			Ráadásul úgy tűnik, hogy aBizottság számára csak azőshonos nemzeti kisebbségek mostohagyermekek akülönböző kisebbségi csoportok közül. Ahogy erre aBizottság is kitér aközleményében, atestület ­2020-­ban­ több stratégiai dokumentumot fogadott el akülönböző kisebbségi csoportok érdekében, így arasszizmus elleni cselekvési tervet,654 anemi (gender) esélyegyenlőségi stratégiát,655 azLMBTIQ-­személyek egyenlőségéről szóló stratégiát656 ésaromák egyenlőségét célzó stratégiai keretrendszert.657 Ennek ellenére ugyanez atestület anemzeti kisebbségek védelmére irányuló javaslatcsomag teljes egészét elkaszálta, bármiféle kompromisszumos megoldási javaslat vagy stratégiai dokumentum előirányozása nélkül. Ezenfelül aBizottság aközleményben aszervezők által felvetett problémák kapcsán számos esetben aromák esélyegyenlősége érdekében elfogadott dokumentumokra ésszempontokra hivatkozik, mintha aromák helyzete vagy azérdekükben elfogadott intézkedések valamennyi nemzeti közösségre alkalmazhatóak lennének.

			A Bizottság közleménye nem csupán a­Minority SafePack érdeméről ésanemzeti kisebbségek európai uniós védelmének jogi éspolitikai lehetőségeiről szóló kinyilatkoztatás, de azUnió demokráciája felett hozott elmarasztaló ítélet is egyben. Aközleményből ugyanis arra is következtethetünk, hogy aBizottság azEPK intézményét sem veszi komolyan. Hiába került sor apolgári kezdeményezések rendszerének felülvizsgálatára (ésúj rendelet elfogadására), ha aBizottság továbbra is semmibe veszi polgárai akaratát, újra ésújra ­bizonyítékot szolgáltatva arra, hogy igazából nyűg számára avalódi polgári részvétel. ABizottság rendszeresen saját demokratikus fejlettségének demonstrálására használja azEPK intézményét, amikor azonban azalulról jövő kezdeményezések elérnek aBizottsághoz, atestület azesetek döntő többségében becsukja azajtót azuniós polgárok előtt. ABizottság döntése ellen ennek megfelelően több, részvételi demokráciát erősíteni elhivatott civil szervezet is tiltakozott.658

			A ­Minority SafePackről szóló közlemény után elmondható, hogy aBizottság által eddig megvizsgált (immár) öt európai polgári kezdeményezésből atestület négy (!) kezdeményezést bármilyen javaslat előterjesztése nélkül söpört le azasztalról (de abizottsági előterjesztést eredményező Right2Water vízvédelmi kezdeményezés is csak részsiker). Ezt azösszképet jelentősen árnyalta aBizottság End the Cage Age kezdeményezéssel kapcsolatban kiadott közleménye, amelyben jogalkotási eljárás megindítását irányozza elő aketreces állattartás fokozatos betiltása érdekében.659

			Hiába konzultál aBizottság rendszeresen a„brüsszeli buborék” civil szervezeteivel, ha azalulról jövő kezdeményezéseknek esélyük sincs ténylegesen befolyásolni azuniós döntéshozatali folyamatokat. Aprofesszionális lobbira szakosodott szervezetek döntéshozatali folyamatokba bevonása bár kétségkívül szükséges éshasznos ajó kormányzás szempontjából (lásd fent), eznem helyettesítheti avalódi népi részvételt, amelynek egyetlen eszköze azEurópai Unióban azEPK. Ezzel avalódi polgári-­népi részvétellel tudna azUnió közelebb kerülni apolgáraihoz, azonban ettől aBizottság immár rendszerszinten éstendenciózusan elzárkózik. Jó példa erre aBizottság geo-­blocking eltörlésével kapcsolatos javaslatra adott válasza. Atestület azzal válaszolt atöbb mint ­1,1millió uniós polgár által támogatott felvetésre, hogy párbeszédet kíván indítani azérdekelt felekkel (értsd: szakmai éscivil szervezetekkel) akérdésről, mielőtt további cselekvést irányoz elő.

			A Bizottság elutasító közleményével azonban nem zárult le teljesen a­Minority SafePack uniós intézményi utánkövetése. AzEurópai Parlament eljárási szabályzata értelmében azEP értékeli aBizottság közleményét ésa­megtenni ­javasolt lépéseket, ésha aBizottság nem terjeszt elő megfelelő javaslatot apolgári kezdeményezésről, azEP illetékes bizottsága meghallgatást szervezhet, illetve azEP–akár állásfoglalással is záruló–plenáris vitát tarthat akérdésről. AParlament továbbá dönthet úgy is, hogy él azEUMSZ ­225.cikke szerinti jogával, vagyis tagjainak többségével újra felkérheti aBizottságot jogalkotási aktusra irányuló javaslat előterjesztésére.660

			A kezdeményezés szervezőinek munkája nem ért véget aBizottság elutasító közleményével. Akezdeményezést elutasító közlemény jogi megtámadásával párhuzamosan aszervezők többször leszögezték, hogy folytatni fogják érdek­érvényesítő munkájukat azuniós kisebbségvédelmi jogi aktusok megszületéséért. Ennek keretén belül lobbitevékenységüket továbbra is egyrészt atagállamokban ésazok egyes régióiban, tartományaiban végzik annak érdekében, hogy támogató állásfoglalások elfogadásával minél szélesebb politikai támogatást tudjanak felmutatni akezdeményezés mellett. Másrészt azEU intézményeiben is folytatják afigyelemfelhívó tevékenységüket. Ennek keretén belül ­2021tavaszán azEP petíciós éskulturális bizottságában került napirendre a­Minority SafePack Bizottság által történő elutasításának megalapozatlansága.661 AzEurópai Parlament októberben háromnegyedes többséggel támogatta akezdeményezést, ezapolitikai támogatottság pedig szilárd alap, amelyre atovábbi cselekvéseket lehet építeni akár azEUMSZ ­225.cikk szerinti eljárás megindítása, akár azegyes részterületek szakbizottsági továbbvitele keretén belül.

			4.1.8.Az Európai Bizottság közleményének megtámadása azEurópaiTörvényszék előtt

			A ­Minority SafePack EPK szervezői ­2021.március ­24-­én­ nyújtottak be keresetet azEurópai Törvényszékhez, amelyben azEurópai Bizottság döntésének semmissé nyilvánítását kérik.662 Afelperesek szerint azEurópai Bizottság megsértette azEUMSZ ­296.cikk (2) bekezdéséből eredő indokolási ­kötelezettségét, illetve nyilvánvaló értékelési hibát követett el, amikor megtagadta, hogy a­Minority SafePack kezdeményezést követően jogalkotási javaslatot fogadjon el.

			A szervezők nyilatkozatából továbbá kiderül, hogy meglátásuk szerint aBizottság közleményében súlyos hiányosságok vannak: aBizottság nem indokolta meg kellőképpen ajavaslatcsomag több pontjára adott elutasító válaszát, ami eljárási hibának minősül.663 Aszervezői csoport értékelése szerint aBizottság a­9javaslat közül ­7esetében nem tett eleget azindokolási kötelezettség követelményeinek. Ezenfelül aszervezők szerint aBizottság nem vette figyelembe éselmulasztotta megválaszolni akezdeményezés képviselőinek szóbeli észrevételeit ésmagyarázatait, amelyek aBizottsággal folytatott találkozón ésazEurópai Parlamentben tartott nyilvános meghallgatáson hangzottak el, illetve amelyeket írásban is benyújtottak aBizottságnak.664

			Bár aBizottság nem köteles jogalkotási aktusra irányuló javaslatot benyújtani egy sikeres EPK nyomán, amely diszkrecionális jogot azEurópai Unió Bírósága is megerősített azEgy közülünk EPK esetében hozott ítéletében (lásd fent), afentiek alapján akezdeményezők erre csak részben térnek ki akereset második jogalapja keretén belül (amennyiben aBizottság értékelési hibát követett el, amikor nem indította meg ajogalkotási eljárást). Akereset első jogalapja ellenben aBizottság indokolási kötelezettségének elmulasztására vonatkozik. AzEPK-­rendelet értelmében ugyanis bár aBizottság nem köteles jogalkotási aktusra irányuló javaslatokat előterjeszteni, amennyiben így jár el, erről megfelelő indokolást kell szolgáltatnia. Azezzel kapcsolatos joggyakorlatot éppen a­Minority SafePack nyilvántartásba vételének elutasításáról szóló peres eljárás keretén belül szolgáltatta aTörvényszék ­2017-­ben­ (lásd fent). Különbség azonban akét ügy között, hogy azelső esetben aBizottság egyáltalán nem adott indokolást arra vonatkozóan, hogy ajavaslatcsomag mely elemeit ítéli nyilvánvalóan hatáskörön kívül esőnek, ebben azügyben viszont rendelkezésre áll azindokolás, amely azonban aszervezők szerint nem megfelelő annak nyilvánvaló hibái éshiányosságai miatt. ATörvényszéknek tehát aBizottság által nyújtott indokolás minőségét kell értékelni, amely szükségszerűen magában foglalja azegyes tartalmi kérdések érdemi vizsgálatát is.

			A szervezők tehát bár ugyanarra ajogalapra hivatkoznak, amellyel ­2017-­ben­ már egyszer pert nyertek aBizottsággal szemben, jelen ügyben akorábbinál mélyebb értékelésre lesz szükség aTörvényszéktől. Akereset sikere esetén azonban aTörvényszék döntése nagy lökést adhat azeurópai uniós kisebbségvédelemnek.

			4.2.Anemzeti régiókról szóló kezdeményezés

			A Kohéziós politika arégiók egyenlőségéért ésaregionális kultúrák fenntarthatóságáért című EPK-­t Izsák Balázs, a Székely Nemzeti Tanács (SZNT) elnöke ésDabis Attila, aszervezet külügyi megbízottja azEPK polgári bizottsága665 nevében ­2013.június ­18-­án­ nyújtotta be azEurópai Bizottsághoz nyilvántartásba vétel céljából. Akezdeményezés tárgya, hogy azUnió kohéziós politikája kezelje kiemelt figyelemmel azokat arégiókat, amelyeket nemzeti, etnikai, kulturális, vallási, nyelvi sajátosságok különböztetnek meg azőket körülvevő régióktól.666 Ezeket anemzeti sajátosságokkal rendelkező régiókat aszervezők „nemzeti régióknak” (national regions) nevezik, így akezdeményezés is anemzeti régiók­ról szóló EPK néven vált ismertté.

			4.2.1.Anemzeti régiókról szóló polgári kezdeményezésről

			Az SZNT meghatározása szerint a„nemzeti régió” olyan földrajzi körzet, amely „nemzeti, etnikai, vallási vagy nyelvi sajátosságokkal rendelkezik azáltal, hogy területén egy őshonos nemzeti kisebbség többséget alkot, amely történelmileg is kötődik hozzá”.667 Akezdeményezők abővebb tájékoztatásban668–amelyet mellékletként csatoltak akezdeményezéshez–hangsúlyozzák, hogy erégiók ­lakossága „helyi többséget alkotó, vagy jelentős számban ott élő nemzeti közösségek, amelyek azadott tagállamban számbeli kisebbségben vannak, ésazállam azokat kisebbségként kezeli, régi európai kultúrák, nyelvek őrzői, ésjelentős forrásai azEU ésaszélesebb Európa kulturális, nyelvi sokszínűségének”. Anemzeti régiók gondolata nem új tudományos terminológia vagy dogmatikai találmány, hiszen korábban azEurópa Tanács meghatározta ennek fogalmát, alapvető elemei megtalálhatók avonatkozó nemzetközi jogi okmányokban,669 illetve afogalmat ajogtudomány670 is tárgyalta. Manzinger felhívja afigyelmet arra, hogy anemzeti/nemzetiségi régiók Nyugat-­Európában kialakult éstöbbnyire azállamok részéről elismert belső határok között élnek.671

			Az EPK célja, hogy azEU kohéziós politikája fordítson kiemelt figyelmet anemzeti régiókra, hogy ezzel is segítse kultúrájuk megőrzését, éstámogassa arégiók közti egyenlőséget Európában. Akezdeményezők szerint anemzeti régiók–köztük aközigazgatási hatáskörökkel nem rendelkező földrajzi körzetek–lemaradását úgy kell megelőzni, agazdasági, társadalmi ésterületi kohézió feltételeit fenntartani, hogy közben sajátosságaik ne változzanak meg. Ehhez „biztosítani kell számukra ahozzáférés esélyegyenlőségét astrukturális alapokhoz, minden más EU-­s alaphoz, forráshoz, programhoz, meg kell teremteni agaranciákat sajátosságaik fenntartásához, amegfelelő gazdasági fejlődéshez, hogy azUnió átfogó, harmonikus fejlődése fenntartható legyen, éskulturális sokszínűsége is fennmaradjon”.672 Aszervezők meggyőződése, hogy akulturális sajátosságok kihatással vannak arégiók ésekképpen atagállamok ésazegész Unió gazdasági életére. Európa kulturális sokszínűségét ugyanakkor ezekben arégiókban fenyegeti alegtöbb veszély.673 Akezdeményezők szerint anemzeti kisebbségi régiók társadalmi, területi kohéziójában rejlő gazdasági többletpotenciál megfelelő kohéziós politika mellett felszabadítható, ésgazdasági erőforrássá változtatható azadott régiók hasznán túl atagállamok ésazUnió egészének javára.674

			A kezdeményezés elsődleges jogalapját azEUMSZ ­147–178.cikkei képezik. AzEUMSZ ­174.cikke rögzíti akohéziós politika alapvető célját, vagyis hogy „azUnió különösen akülönböző régiók fejlettségi szintje közötti egyenlőtlenségek ésalegkedvezőtlenebb helyzetű régiók lemaradásának csökkentésére törekszik”. Ugyanezen cikk felsorol egyes régiótípusokat, amelyek kiemelt figyelmet igényelnek akohéziós politika végrehajtása során.675 Aszervezők érvelése szerint ezalista nem zárt, hanem sokkal inkább nyitva hagyja annak lehetőségét, hogy újabb régiók essenek ekiemelt figyelem középpontjába, mint például anemzeti, nyelvi vagy kulturális sajátosságokkal rendelkező régiók. Értelmezésükben „azUniónak kiemelt figyelemmel kell kezelnie azokat arégiókat, amelyeket nemzeti, etnikai, kulturális, vallási vagy nyelvi sajátosságok jellemeznek azáltal, hogy lakosságuk jelentős arányát vagy éppen többségét egy őshonos európai kisebbség képezi, amely ott saját, történelmi gyökerű kultúrát teremtett”.676 Akezdeményezők ezenfelül hivatkoznak aNUTS-­rendelet677 követelményére, miszerint „anem közigazgatási egységeknek tükrözniük kell agazdasági, társadalmi, történelmi, kulturális, földrajzi vagy környezeti körülményeket”.678

			A nemzeti régiókról szóló EPK motivációit aszékelyföldi negatív tapasztalatok szolgáltatták. Akezdeményezés mögött álló SZNT azt tapasztalta, hogy Románia EU-­s csatlakozása óta „folyamatosan nyílik agazdasági olló” aKözép-­romániai fejlesztési régió román többségű megyéi ésSzékelyföld megyéi–elsősorban arégióhoz tartozó román többségű megyék ésamagyar többségű Hargita ésKovászna megyék–között. Ebből aszervezet azt akövetkeztetést vontale, hogy azuniós fejlesztési forrásokat a„burkolt gazdasági diszkrimináció céljainak megfelelően” osztják el Romániában ésSzlovákiában is.679 Ezt Wágner is megerősíti, aki szerint aszomszédos országok diszkriminatív politikája miatt akülhoni magyarok által lakott régiók alegfejletlenebbek.680 Ezt támasztja aláaBizottság ­2017októberében közzétett jelentése is. Ajelentés szerint ugyan atagállamok szintjén csökkentek aregionális egyenlőtlenségek, atagállamok alatti szinten azonban jobban fejlődtek azuniós GDP-­átlagot meghaladó régiók akevésbé fejlett régiókhoz képest,681 tehát kinyílt agazdasági olló. Manzinger szerint Romániában „nemcsak azegyik legnagyobb polarizáció alakult ki alegfejlettebb ésalegfejletlenebb régió között közösségi szinten, hanem afejlesztési régiókon belül is jelentős szétfejlődés következett be azország ­2007-­es­ EU-­csatlakozását követően”.682 Dabis szerint Európában számtalan eset bizonyítja, hogy egyes államok „aközpolitikai döntések szintjére emelik asaját területükön élő őshonos nemzeti közösségeikkel szemben táplált ellenérzéseiket”, ésebből fakad azagazdasági diszkrimináció, amely hátrányos azadott nemzeti régióra, serkenti azelvándorlást, ésekképpen veszélyezteti azadott területen őshonos nemzeti közösségek kultúrájának megmaradását, tehát azuniós sokszínűség fenntartását is.683 Romániában központi fontosságú kérdés egy magyar többségű (fejlesztési)régió létrejöttének megakadályozása.684 Manzinger szerint azegyes fejlesztési régiók meghatározása „politikai preferenciákat tükröz, valamely régió–például Székelyföld–elismerésének megtagadása esetén gazdasági megfontolásokra hivatkozni nem más, mint apolitikai szándék hiányának más érvvel való elfedése”.685

			A kezdeményezők ezért azt javasolják, hogy egy irányelv állítson fel egy olyan elkülönített pénzalapot akohéziós forrásokon belül, amelyet kizárólag anemzeti régiók tudnának közvetlenül igénybe venni sajátos fejlesztési igényeik finanszírozására, aBizottság pedig azegyes országok közlései alapján azonosítaná be atagállamok területén található nemzeti régiókat.686 Akezdeményezők javaslata értelmében azuniós irányelv anemzeti régiók kiemelt figyelemben részesített, közvetlen támogatásának (egyfajta pozitív diszkriminációjának) fogalmi kereteit éselvi alapjait alakítaná ki, majd atagállamok jeleznék, hogy aterületükön efogalmi meghatározás alapján milyen nemzeti régiók azonosíthatók. Ezek után atagállamok közlései alapján pedig aBizottság alakítaná ki azoknak anemzeti régióknak alistáját, amelyek akialakítandó támogatási keret alanyai éskedvezményezettjei. Ezafelsorolás akezdeményezők szerint szintén részét képezhetné anevezett irányelvnek (európai nemzeti régiók tételes felsorolása). Dabis szerint ezamegoldás közvetett módon javíthatná azUnió területén lévő nemzeti régiók, köztük ahatáron túli magyar térségek népességmegtartó erejét, enyhítene azegyes térségeket sújtó gazdasági megkülönböztetésen, valamint megakadályozná azt, hogy azUnió pénzeszközeit atagállamok burkoltan asszimilációs célokra használják fel.687

			Manzinger szerint akezdeményezés egyfajta csalódottságból fakadó reakció, hiszen azuniós csatlakozás kapcsán azuniós intézményektől várt segítség arégiók megerősítése kérdésében elmaradt,688 akezdeményezés által felvetett problémák pedig ma is kézzelfoghatók.689 Habár Gordos szerint azEUMSZ ­7.cikkének fényében nehéz megindokolni, hogy akohéziós politikát ne azetnikai ésnemzeti kisebbségek védelmével ésasokféleség tiszteletben tartásával összhangban alakítsák,690 azEU intézményei egyelőre láthatóan nem hajlandóak ezt elismerni.

			4.2.2.Izsák és Dabis kontra Bizottság ügy (T-529/13.)691

			2013-­ban­ azEurópai Bizottság azzal azindoklással utasította el anemzeti régiókról szóló EPK nyilvántartásba vételét, hogy aznyilvánvalóan kívül esik aBizottság azon hatáskörén, hogy aszerződések végrehajtásához uniós jogi aktusra irányuló javaslatot nyújtson be.692 Aszervezők tehát el sem kezdhették aszükséges aláírások gyűjtését. Akezdeményezők aBizottság döntése ellen semmissé nyilvánítás iránti keresetet nyújtottak be azEurópai Unió Bíróságához.693 ATörvényszék ­2016.május ­10-­én­ tette közzé ítéletét, amelyben teljes egészében elutasította afelperesek keresetét.694

			A perbe különböző jogi személyek felperesi ésalperesi oldalon is beavatkoztak. Románia, Szlovákia ésGörögország azalperes oldalán, Magyarország pedig afelperest támogatva csatlakozott aperhez. Afelperes oldalán más entitások is jelezték beavatkozási igényüket: Kovászna megye (Románia), Debrőd község (Szlovákia), aBaszk Nacionalista Párt, Euzko Alderdi Jeltzalea–Partido Nacionalista Vasco (Spanyolország), valamint aBrétagne Réunie társaság (Franciaország). ATörvényszék azösszes nem tagállami beavatkozó kérelmét elutasította695 azzal azindokolással, hogy abeavatkozók nem tudták igazolni ajogvita kimeneteléhez fűződő jogos érdeküket. ATörvényszék szerint Debrőd község ésKovászna megye érvei aterületükön élő nemzeti kisebbségek kapcsán nem voltak elég konkrétak, aBrétagne Réunie céljai–atörténelmi Bretagne újraegyesítése–pedig lényegtelenek voltak aszóban forgó ügy kimenetele szempontjából.696

			A Törvényszék álláspontja azért is különösen sajnálatos Debrőd község ésKovászna megye beavatkozási kérelme kapcsán, mert abban akohéziós politikában érvényesülő fontos rendellenességekre hívták fel afigyelmet. Kovászna megye kérelmében kifejtette, hogy ajelenlegi NUTS-­régiók felosztása kontra­produktív, mivel aKovászna megyét körülvevő gazdagabb ésfejlettebb régiók gátolják amegye fejlődését, ésezek aproblémák orvosolhatók vagy enyhíthetők lehetnének, amennyiben azEU kiemelt figyelmet fordítana azolyan nemzeti régiókra, mint Kovászna megye. Kovászna megye szerint maga atény, hogy azadott területet többségében egy nemzeti kisebbség lakja, befolyásolja arégió gazdasági helyzetét. Hasonlóképpen, Debrőd község aDél-­Szlovákiában észlelhető redisztribúciós akadályokkal támasztotta alá akiemelt figyelem szükségességét. Beadványában kifejtette, hogy Dél-­Szlovákiában gazdaságilag diszkriminálják azokat arégiókat, amelyekben anemzeti kisebbségek alkotják atöbbséget.

			4.2.2.1.Afelek érvei, azelsőfokú ítélet érvelése éskritikája

			a) Abővebb tájékoztatás figyelembevétele ésértelmezése

			A Törvényszék először afelperesek azon érveit vizsgálta, miszerint aBizottság tévesen vette figyelembe abővebb tájékoztatást akezdeményezés bejegyzésénél. ATörvényszék hangsúlyozta hogy aBizottság köteles minden rendelkezésre álló információt figyelembe venni, amelyet afelperesek arészére benyújtottak, függetlenül attól, hogy figyelembevétele amegtámadott határozatban afelperesek érdekét szolgálta-e.697 Ennek megfelelően aTörvényszék nem fogadta el afelperesek azirányú érvelését, hogy abővebb tájékoztatás csupán azigényük alátámasztására felhozott példák voltak, amelyek nem adnak alapot semmilyen kötelezettségre. ATörvényszék hangsúlyozta, hogy akezdeményezők egyértelműen megfogalmazták elvárásaikat ajavasolt jogi aktussal kapcsolatban, eköveteléseket pedig nem lehet figyelmen kívül hagyni azügy érdemének eldöntésénél.698 Ennek megfelelően azítélet felidézte abővebb tájékoztatásban foglaltakat, kiemelve ajavasolt jogi aktusfőbb pontjait.699

			Az ítélet kiemelte: ahhoz, hogy be lehessen nyújtani ajavasolt jogalkotási aktust, aBíróságnak definiálni kellene a„nemzeti régió” fogalmát, ésfel kellene sorolnia adefiníciónak megfelelő, összes létező nemzeti régiót azEurópai Unión belül. Ejogalkotási aktusnak továbbá elő kellene írnia, hogy atagállamoknak teljesíteniük kell anemzetközi jogi megállapodásokból származó kötelezettségeiket, ésbármely ilyen szerződésszegés azEUSZ ­2.cikkében foglalt értékek sérelmét jelentené.700

			Úgy gondoljuk, hogy aTörvényszék ekövetkeztetése nem megalapozott, ugyanis ekötelezettségről abővebb tájékoztatás sem rendelkezett, valamint atájékoztatás alapján nem is jutunk szükségszerűen arra akövetkeztetésre, hogy anemzeti régiók fogalmi kritériumait, különösképp taxatív felsorolásukat ajavasolt jogi aktusnak kellene meghatároznia.701 Aszubszidiaritás elvét szem előtt tartva atagállamok lehetnek alegjobb megítélői, hogy területükön mely régiók nemzetiek, amelyek nemzeti, nyelvi éskulturális sajátosságaik révén különböznek azőket körülvevő régióktól. Akezdeményezés ugyanis arra vonatkozott, hogy azUnió kohéziós politikája kezelje kiemelt figyelemmel anemzeti régiókat, azonban meglátásunk szerint anemzeti régiók meghatározása nem lehet kizárólagos hatáskör, arra ugyanis aszubszidiaritás elve alapján atagállamok alkalmasak.

			A bővebb tájékoztatás nemzeti régiók meghatározásával kapcsolatos felvetései politikailag rendkívül érzékenyek. Ezt támasztja alá azis, hogy Toggenburg anemzeti régiók fogalmának uniós jog általi meghatározásával ésazazok listába foglalásával kapcsolatos javaslat megfogalmazása miatt „eltékozolt lehetőségnek” tartja akezdeményezést. Szerinte ezafelvetés nyilvánvalóan kívül esik azUnió hatáskörein.702 Toggenburg szerint ugyan akezdeményezés tesztje lehetett volna annak, hogy azUnió hatáskörei szempontjából aregionális éskulturális politikák mennyiben használhatók fel anemzeti kisebbségek védelmére, de anemzeti régiókra vonatkozó konkrét javaslatok megfogalmazása miatt aBíróságnak el kellett utasítania akezdeményezőknek aBizottság határozatának semmissé nyilvánítására irányuló keresetét.703

			Organ szerint ugyanakkor akezdeményezésben foglalt három cél közül kettő, anemzeti régiók fogalmának meghatározása ésezek név szerinti azonosítása soft law norma, amely nyilvánvalóan nem esik aBizottság azon hatáskörén kívül, hogy aSzerződések végrehajtásához uniós jogi aktusra irányuló javaslatot nyújtson be.704 Aszerző szerint aBizottság befogadhatósági követelményekkel kapcsolatos rendkívül szigorú értelmezésére utal, hogy bár aszervezők által előterjesztett, puha jogi következményekkel járó, atámogatások új prioritásokon alapuló átgondolására irányuló javaslat alkalmas lehet azEUMSZ ­174.és­167.cikkeiben foglalt célok elérésére, aBizottság elutasította akezdeményezés bejegyzését. Organ meglátása szerint ezaszigorú értelmezés oda vezet, hogy anyilvánvalóan a Bizottság hatáskörén kívül eső kezdeményezések elutasítása helyett csupán azokat akezdeményezéseket jegyzik be, amelyek aszigorított követelményeknek megfelelően egyértelműen aBizottság hatáskörébe esnek.705

			Érdekességnek számít, hogy aTörvényszék ítéletének „magyar fordítása” olyan fordítási hibát tartalmazott, amely azítélet tartalmára is hatással volt azzal kapcsolatban, hogy anemzeti régiók fogalmát ésnév szerinti felsorolását atagállamoknak vagy ajogalkotási aktusnak kellene meghatározni (mint ismeretes, aBíróság munkanyelve afrancia, így bár hiába volt azeljárás nyelve amagyar, azcsupán fordításnak számít ebben azesetben). AzIzsák ésDabis ügyben született elsőfokú ítélet ­73.pontjából (közzétételének idején!) arra a­következtetésre juthattunk, hogy aTörvényszék úgy értelmezte abővebb ­tájékoztatást, hogy atagállamoknak ésnem ajavasolt jogalkotási aktusnak kellene meghatározniarégiók fogalmát ésnév szerinti felsorolását, holott abővebb tájékoztatásból ennek ellenkezője következett. Afordítási pontatlanság azonban kizárólag amagyar nyelvi változatban szerepelt, amely nyelv jelen esetben azeljárás nyelve is volt. Atéves fordításra csupán amásodfokú eljárás során derült fény, afüggetlen tanácsban eljáró Törvényszék pedig önszorgalomból észlelte ahibát, éskijavító végzést hozott amagyar nyelvre tévesen fordított, azítélet kiemelkedő fontosságú szövegrészének kijavítása céljából.706

			b) Arégió nemzetiségi jellege mint demográfiai hátrány

			Egy másik lényeges nézetkülönbség volt afelek között, hogy súlyos demográfiai hátrányt valósít-­e meg azatény, hogy egy adott régió lakosságát egy nemzeti kisebbség alkotja.

			A felperesek azzal érveltek, ami egyben akezdeményezés alapfeltevése, hogy anemzeti kisebbségek által lakott régiók, amelyek több esetben nem azonosakatagállamokban fennálló közigazgatási területekkel, azon tulajdonságukból adódóan, hogy lakosságuk túlnyomó többségét nemzeti kisebbségek alkotják, hátrányos helyzetbe kerülnek aszomszédos régiókhoz képest. Afelperesek szerint tehát anemzeti régió léte önmagában hátrány, vagyis azEUMSZ ­174.cikke (3) bekezdésének hatálya alá tartozik.707 Mivel azUnió kohéziós politikája ehátrányt figyelmen kívül hagyja, afelperesek szerint ezvégső soron azt jelenti, hogy akohéziós politika jelenlegi végrehajtása veszélyezteti anemzeti kisebbségi régiók fennmaradását, ekképpen pedig azeurópai uniós sokszínűséget is. Ebből következik aszervezők szerint, hogy aBizottságnak mint azuniós szerződések őrének jogalkotási aktus benyújtására irányuló kötelezettsége áll fenn akohéziós politika jelenlegi végrehajtásának megreformálása céljából. ASzerződések rendelkezéseit ugyanis együttesen kell értelmezni, ésmivel azegyik szakpolitika végrehajtása veszélyezteti azEurópai Unió kulturális sokszínűségét, emechanizmus módosításra szorul.708

			A Bizottság ugyanakkor nem látott összefüggést anemzeti sajátosság ésahátrányos helyzet között. Érvelése szerint egy régió gazdasági fejlettsége nem szükségszerűen van összefüggésben akulturális, nemzeti vagy nyelvi sajátosságaival, nem feltétlenül esajátosságok léte okozza azadott régió más régiókhoz viszonyított hátrányosabb helyzetét.

			A Törvényszék elutasította afelperesek érveit, mivel meglátása szerint afelperesek nem tudták bizonyítani állításaikat, vagyis hogy akohéziós politika jelenlegi végrehajtása veszélyeztetné anemzeti régiók sajátos jegyeit.709 Sőt aTörvényszék szerint ejellegzetességek akár előnyt is jelenthetnek azadott régió számára aturizmus erősítése ésatöbbnyelvűség előnyei által.710 Meg kell jegyeznünk ugyanakkor, hogy abeavatkozó szlovákiai Debrőd község ésaromániai Kovászna megye is részletes, adatokkal alátámasztott érvelést nyújtott be arra vonatkozóan, hogy Székelyföldön ésDél-­Szlovákiában is kimutatható egyes, nemzeti kisebbségek által lakott régiók hátrányos megkülönböztetése, azonban mivel aTörvényszék elutasította anem tagállami entitások beavatkozási kérelmét, így érveiket sem vette figyelembe. ATörvényszék tehát abeavatkozók által benyújtott tételes bizonyítás mellőzése után jutott arra akövetkeztetésre, hogy afelperesek nem tudták bizonyítani akapcsolatot ademográfiai lemaradás ésanemzeti jelleg között. Azsem érthető, hogy amennyiben akezdeményezés nyilvánvalóan kívül esik aBizottság azon hatáskörén, hogy akérdésben jogalkotási javaslatot nyújtson be, akkor miért követelné meg egyáltalán annak bizonyítását, hogy anemzeti jelleg önmagában okot adhat ademográfiai hátrány létére.

			A Törvényszék szerint továbbá anemzeti régiók meghatározása sértené azuniós jog azon követelményét, hogy ajelenleg fennálló tagállami közigazgatási ésintézményi helyzetet tiszteletben tartva kell meghatározni arégiókat. AzEUMSZ ­174.cikk (3) bekezdése értelmében ugyanakkor ahatáron átnyúló régiókat is kiemelt figyelemmel kell kezelni akohéziós politika végrehajtása során, ezek pedig nyilvánvalóan nem afennálló intézményi rend leképeződései egy tagállamban. Ezek alapján szintén kérdéses, hogy miért utasítandó el egy hasonló alapokon nyugvó régiófogalom, amely egy adott terület nemzeti, nyelvi vagy kulturális jegyei alapján csoportosít nem létező adminisztratív egységeket, csakúgy, mint ahatáron átnyúló régiók. Atársadalmi-­gazdasági, történelmi, kulturális körülmények figyelembevételének követelménye ugyanakkor aNUTS-­rendelet (10) preambulumbekezdésében,711 valamint 3.cikke (5) bekezdésében712 is le van fektetve.

			Külön szeretnénk felhívni afigyelmet aTörvényszék jogértelmezésének szelektív jellegére egyazon jogszabályhely alkalmazása során. Azaktuális politikai, közigazgatási ésintézményi helyzet tiszteletben tartásának követelményénél aTörvényszék azEUSZ ­4.cikk (2) bekezdésére hivatkozik. Ezabekezdés azonban erről kifejezetten nem rendelkezik, hanem ebben aformában aNUTS-rendelet (10) preambulumbekezdése mondja azt ki. Ezzel szemben aNUTS-­rendelet ugyanezen preambulumbekezdésének második fordulatát, vagyis agazdasági, társadalmi, történelmi, kulturális, földrajzi vagy környezeti körülmények figyelembevételének követelményét már nem vizsgálja aTörvényszék anemzeti régiók sajátos jegyeik miatti külön figyelemben részesítésének érvei szerint.

			c) Ahátrányos helyzetű régiókat felsoroló lista kimerítő vagy példálózó jellege

			Az ítéletből nem derült ki, hogy ademográfiai hátrány hivatkozható-­e akohéziós politika keretében, vagyis hogy azEUMSZ ­174.cikke (3) bekezdésében foglalt, hátrányos helyzetű régiókat felsoroló lista kimerítő vagy példálózó jellegű felsorolás-­e.713

			A felperesek szerint afelsorolás nyílt végű, lezáratlan (példálózó jellegű), így bővíthető például ademográfiai hátránnyal is.714 Ezzel szemben aBizottság szerint alista nem értelmezhető bővíthető felsorolásként, mivel abekezdés második fele csupán aharmadik, tehát asúlyos ésállandó természeti vagy demográfiai hátrányban lévő régiók esetében ad meg kimerítő jelleggel éspontosan meghatározott kiegészítéseket,715 következésképpen alista egészében értelmezve egy taxatív felsorolás.716

			A Törvényszék ugyanakkor nem nyilatkozott kifejezetten arról, hogy alistát nyílt vagy zárt végű felsorolásként kellene értelmezni, kizárólag azt állapította meg, hogy afelperesek nem tudták megfelelően bizonyítani, hogy önmagában egy régió nemzeti jellege szükségszerűen súlyos demográfiai hátrányt jelent arégió számára.717 Ezzel együtt akésőbbi másodfokú ítéletben aBíróság is úgy értelmezi ajelen ítélet vonatkozó részét, mint amiből levezethető, hogy aTörvényszék álláspontja szerint efelsorolás kimerítő jellegű.718 Ezzel szemben egy másik megközelítés alapján arra akövetkeztetésre is juthatunk, hogy–mivel aTörvényszék megkövetelte ahátrányos helyzet bizonyítását–elvi szinten egy régió nemzeti jellege jelenthet súlyos demográfiai hátrányt. Emegközelítés alapján viszont arra akövetkeztetésre kellene jutnunk, hogy afelsorolás bővíthető.

			d) Akulturális sokszínűség megőrzése

			Az ítélet végül kitért azEUMSZ ­19.és­167.cikkének értelmezésére is. ATörvényszék nem fogadta el afelperesek érveit, miszerint polgári kezdeményezésük közvetve járul hozzá akulturális sokszínűség megőrzéséhez éselőmozdításához atagállamokban. ATörvényszék szerint ajavasolt jogi szabályozás nem járulna hozzá azUnió kulturális politikája által követett bármely célkitűzés megvalósításához, mivel ajavasolt jogi aktusnak arra kellett volna irányulnia, hogy azUnió kohéziós politikája keretében kialakítson bizonyos garanciákat anemzeti kisebbségi régiók sajátos etnikai, kulturális, vallási vagy nyelvi jellemzőinek fennmaradásához. Egaranciák hozzáférést biztosítanának anemzeti kisebbségi régiók számára azUnió kohéziós politikájának alapjaihoz, ecélkitűzés pedig egyrészt „jócskán túlmegy atagállamok kultúrájának virágzásához való egyszerű hozzájáruláson”, másrészt azEUMSZ ­167.cikk (2) bekezdésében pontosan meghatározott célok egyikéhez sem kapcsolódik közvetlenül.719 ATörvényszék szerint tehát azEUMSZ ­174.cikke azegyes régiók gazdasági ésszociális fejlődésére vonatkozik, nem pedig azok kulturális előrehaladására.

			Az EUMSZ ­19., a diszkrimináció tilalmát előíró cikkének alkalmazását illetően aTörvényszék leszögezte, hogy nincs jelentősége annak, hogy anemzeti kisebbségek diszkriminációjának tilalma a­19.cikk hatálya alá tartozik-­e, ugyanis ajavasolt kezdeményezés tárgya nem anemzeti kisebbségek védelme vagyadiszkrimináció elleni küzdelem, hanem akohéziós politika megreformálása afentieknek megfelelően, következésképp jelen eljárásban nincs lehetőség aze célokhoz kapcsolódó jogi aktus kezdeményezésére.720

			4.2.2.2.ATörvényszékfő következtetései

			A felperesek azeljárás során hangsúlyozták, hogy apolgári kezdeményezés célja nem anemzeti kisebbségek védelme, sem azautonóm státusz biztosítása számukra, hanem az, hogy akohéziós politika kezelje kiemelt figyelemmelanemzeti régiókat, tehát azakohéziós politika végrehajtásához köthető. Ezt atételt aTörvényszék ugyan helyesen elfogadta, következményeit azonban tévesen értelmezte, amennyiben azt akövetkeztetést vonta le, hogy ajavasolt jogi ­szabályozás nem járulna hozzá azUnió kulturális politikája által követett bármely célkitűzés megvalósításához, mivel azegyrészt túlmegy azUnió hatáskörén, másrészt nem kapcsolódik közvetlenül azEUMSZ ­167.cikk (2) bekezdésében meghatározott célokhoz.

			Véleményünk szerint, ha azuniós jogot annak egészében értelmezzük, ésazegyes szakpolitikák célkitűzéseit nem határoljuk el élesen egymástól, hanem azokat egymásra való kölcsönhatásukban vizsgáljuk, úgy aTörvényszék mindkét vonatkozó megállapítása megalapozatlan. Ajavaslat ugyanis nem mehet túl azUnió azon hatáskörén, hogy hozzájáruljon atagállamokban akulturális sokszínűség fenntartásához, ha akulturális jegyek fennmaradása azt követeli meg, hogy azuniós szakpolitikák legyenek tekintettel akulturális sajátosságokra. Ezenfelül az, hogy ajavaslat közvetlenül nem járul hozzá azEUMSZ ­167.cikkében foglalt célok érvényesüléséhez, semmiképp sem jelenti azt, hogy egyáltalán nem segíti elő ecélok érvényesülését, vagy legalábbis egyáltalán nem nyilvánvaló akölcsönhatás hiánya.721

			A Törvényszék elfogadta aBizottság megállapítását, miszerint afelperesek összes jogi érvüket lényegében egyetlen jogalapra, arégi EPK-­rendelet ­4.cikk (2) bekezdése b) pontjának a Bizottság általi megsértésére építették fel, vagyis arra, hogy azEPK tárgya nem esik nyilvánvalóan kívül aBizottság azon hatáskörén, hogy jogalkotási tervezetet nyújtson be. ATörvényszék szerint afelperesek által felhozott összes kifogás megdőlt,722 ezért azegész keresetet elutasította.723 Azítélet értelmében, egyrészt, azEUMSZ ­174–178.cikkei nem jelenthetnek jogi alapot ajavasolt jogalkotási aktus megtételéhez, ésekképpen aBizottság nem kezdeményezheti ajavasolt jogi aktus elfogadását, mivel azanemzeti régiókat ajelenleg fennálló adminisztratív egységektől eltérően határozza meg. Arégióknak akezdeményezők által felvázolt új meghatározása (vagyis anemzeti régiók meghatározása) ugyanis kizárólag erégiók számára biztosított valódi jogi státusz garantálásával valósulhatna meg, tekintet nélkül atagállamokban fennálló politikai, adminisztratív ésintézményi rendre. Ezakívánalom aTörvényszék szerint azonban egyértelműen ellentétes azEUSZ ­4.cikk (2) bekezdésének azon követelményével, amely alapján akohéziós politikának tiszteletben kell tartania atagállamokban fennálló politikai, közigazgatási ésintézményi helyzetet.724 ATörvényszék szerint, másrészt, anemzeti régiók sajátos etnikai, kulturális, vallási vagy nyelvi jellemzőinek fennmaradása nem olyan cél, amely igazolhatná azUnió kohéziós politikája keretében valamely jogi aktusnak azelfogadását, mivel aTörvényszék szerint akezdeményezők nem bizonyították, hogy általánosságban véve anemzeti régiók sajátos jellemzői önmagukban hátrányt jelentenének azadott terület számára.

			Meglátásunk szerint alaptalan azelsőfokú ítélet, mert–bár ennek hangsúlyozása elmaradt abővebb tájékoztatásban–afelperesek érveléséből kitűnik, hogy akezdeményezés nem kívánt módosítani ajelenleg fennálló adminisztratív ésközigazgatási berendezkedésen, hanem anemzeti régiókat éppen aszubszidiaritás éstagállami szuverenitás elveinek tiszteletben tartásával egyfajta kiegészítő, nem adminisztratív területi egységként javasolták meghatározni. Ezek aterületek nemzeti, nyelvi, etnikai, vallási vagy kulturális sajátosságaik révén jogosultak lennének egy kiegészítő kohéziós támogatásra anemzeti régiók további leszakadásának elkerülése, ekképpen pedig aregionális kultúrák megőrzése érdekében. Másrészt azítélet amiatt is aggályos, mert aTörvényszék szerint afelpereseknek kellett volna bizonyítaniuk, hogy akohéziós politika jelenlegi végrehajtása veszélyezteti azUnió kulturális sokszínűségének fenntartását, holott meglátásunk szerint ezamegközelítés ellentétes azeurópai polgári kezdeményezés felhasználóbarát éspolgárokhoz közeli jellegére irányuló célkitűzéssel. Harmadrészt aTörvényszék kizárólag szociális ésgazdasági szempontokat fogad el akohéziós politika céljainak eléréséhez,725 figyelmen kívül hagyva akohéziós politika kulturális, nyelvi ésnemzeti tényezőit.

			4.2.3.Izsák és Dabis kontra Bizottság ügy (C-420/16. P.)

			Az elsőfokú eljárás felperesei, Izsák Balázs ésDabis Attila aTörvényszék ­2016.május ­10-­én­ közzétett elsőfokú ítélete ellen ­2016.július ­28-­án­ nyújtottak be fellebbezést azEurópai Unió Bíróságához. Ebben afelperesek azelsőfokú, megtámadott ítélet hatályon kívül helyezését, illetve akezdeményezés ­nyilvántartásba vételét elutasító, megtámadott bizottsági határozat megsemmisítését kérték. Azügybe afelperesek oldalán Magyarország, azalperes Bizottság oldalán pedig Görögország, Románia ésSzlovákia avatkozott be.

			A Bíróság ­2019.március ­7-­én­ tette közzé másodfokú ítéletét,726 amelyben hatályon kívül helyezte aTörvényszéknek ­2016.május ­10-i Izsák ésDabis kontra Bizottság ügyben hozott elsőfokú ítéletét, valamint megsemmisítette aBizottság nemzeti régiókról szóló EPK nyilvántartásba vételét elutasító ­2013.július ­25-i bizottsági határozatát.

			4.2.3.1. Főtanácsnoki indítvány

			Az ügyben ­2018.május ­3-­án­ tartottak szóbeli meghallgatást, majd aBíróság ­2018.október ­4-­én­ tette közzé Mengozzifőtanácsnoknak amegtámadott ítélet hatályon kívül helyezését javasló indítványát.727 Afőtanácsnok indítványának középpontjában azEPK mint azuniós részvételi demokrácia eszközének védelme, polgárok általi felhasználásának elősegítése éspolgárok általi elérhetősége állt. Azindítvány kiemelt figyelmet szentelt annak, hogy aBizottság mikor utasíthatja el egy EPK nyilvántartásba vételét arra hivatkozással, hogy ajavaslat nyilvánvalóan kívül esik aBizottság azon hatáskörén, hogy jogalkotási aktusra irányuló javaslatot nyújtson be.

			Afőtanácsnok szerint, egyrészt, azEPK célkitűzéseivel kapcsolatos kétség esetén, amely célkitűzés potenciálisan aBizottság hatáskörébe tartozik,arra vonatkozóan aBizottságnak nyilvántartásba kell vennie ajavaslatot. Másrészt, ha ezajavaslat aBizottság hatáskörén kívül esik, de aBizottság nem bizonyította anyilvánvaló jelleget, ajavaslatot nyilvántartásba lehet venni. Harmadrészt, aszervezőktől nem követelhető meg az, hogy bizonyítsák: ajavaslat nyilvánvalóan aBizottság hatáskörébe tartozik.728

			Afőtanácsnok továbbá figyelmet szentelt azEUMSZ ­174.cikke értelmezésének is. Lényegében elfogadta afelperesek elsőfokú eljárás során is előadott azon érvelését, miszerint a­174.cikkben asúlyos ésállandó ­természeti vagy demográfiai hátrányban lévő régiókat tartalmazó felsorolás–éppen afelperesek által is hivatkozott „mint” szó miatt–nem kimerítő, hanem példálózó jellegű.729 Afőtanácsnok ugyanakkor azt is megállapítja, hogy ahátrányt szenvedő régiótípusok felsorolásának kimerítő jellege sem jelentené azt, hogy anemzeti régiók esetében ne állhatna fenn asúlyos ésállandó demográfiai hátrány. Ezzel ugyanis aTörvényszék minden arra vonatkozó lehetőséget bezárna anemzeti kisebbségi régiók előtt, hogy azt állíthassák, esetükben azEUMSZ ­174.cikkből eredő politikák alkalmazhatók.730 Afőtanácsnok szerint az EUMSZ ­174.cikk (3) bekezdése megfelelő jogi alapot képezhet azEPK nyilvántartásba vételéhez. Azpedig, hogy ajavaslat potenciálisan aBizottság hatáskörébe tartozhat, elegendő.731

			4.2.3.2. Amásodfokú ítélet érvelése éskritikája

			A Bíróság megállapította, hogy afellebbezők öt jogalapra732 hivatkoznak, amelyből aBíróság szerint azelső három jogalapot (bizonyítási teher, ajavaslat nyilvántartásba vétele ésanyilvánvalóan hatáskörön kívül esés fogalma, valamintakohéziós politikát érintő uniós hatáskör) együttesen kell vizsgálni. Ezekben afellebbezők ugyanis azt rótták fel aTörvényszéknek, hogy tévesen állapította meg, hogy azuniós kohéziós politikára vonatkozó EUMSZ ­174–178.cikk nem szolgálhat ajavasolt jogszabály jogi alapjául.733

			A másodfokú ítéletben aBíróság felidézte, hogy azelső fokon eljáró Törvényszék afellebbezőkre hárította annak bizonyítási terhét, hogy azEUMSZ ­174–178.cikke szolgálhat-­e jogi alapul apolgári kezdeményezésre irányuló javaslatnál.734 ATörvényszék ezek után állapította meg, hogy afellebbezők nem bizonyították azon állításukat, miszerint azUnió kohéziós politikájának végrehajtása fenyegetné anemzeti kisebbségi régiók sajátos jellemzőit, illetve azt sem, hogy anemzeti kisebbségi régiók sajátos etnikai, kulturális, vallási vagy nyelvi jellemzői azEUMSZ ­174.cikk harmadik bekezdése értelmében vett súlyos ésállandó demográfiai hátrányok volnának.735

			A Bíróság szerint aTörvényszék ezzel tévesen alkalmazta ajogot, ugyanis aBizottságnak ebben aszakaszban csupán annak megvizsgálására kell szorítkoznia, hogy objektív szempontból azabsztrakt szinten tervezett intézkedéseket el lehet-e fogadni aSzerződések alapján.736 ABíróság tehát arra akövetkeztetésre jutott, hogy aTörvényszék tévesen ruházta át afellebbezőkre abizonyítási terhet, ezért anélkül adott helyt akeresetnek, hogy szükséges lett volna érdemben megvizsgálni afellebbezés bármely jogalapját.

			A Bíróság tehát folytatva akorábbi ügyekben alkalmazott megközelítését,737 újra azEPK uniós polgárok általi könnyű hozzáférhetőségét ésfelhasználóbarát jellegét védelmező álláspontra helyezkedett, ésakétség esetén akezdeményezők javára elv érvényesítése érdekében helyt adott afellebbezők keresetének. Azítélet azEPK intézményét érintő érdemi döntés, ugyanis világos támpontot adott ahhoz, hogy anyilvántartásba vételi szakaszban aBizottságnak milyen mélységű vizsgálatot kell lefolytatnia, ésmilyen szempontok szerint kell döntést hoznia ajavaslat bejegyzéséről, különös tekintettel akorábban viszontagságos jogalkalmazásnak hivatkozási alapot szolgáltató, nyilvánvalóan hatáskörön kívül esésre.

			Ennek megfelelően meglátásunk szerint azítélet jelentős mértékben előmozdítja azEPK felhasználóbarát jellegére irányuló célkitűzésnek való megfelelést, ésegyben pontot tesz aBizottságnak apolgári kezdeményezés korai éveiben jellemző önkényes jogalkalmazási gyakorlatára. Másfelől azítélet kevesebb támpontot ad azügy érdemét érintő kérdésekhez, ugyanis aBíróság nem találta szükségesnek afellebbezők által felhozott jogalapok érdemi vizsgálatát.

			Mindezek ellenére úgy tűnik, hogy aBíróság (habár ajogalapok érdemben történő vizsgálatát nem tartotta szükségesnek) mégis érdemi megállapítást tett azegyik jogalap, pontosabban azEUMSZ ­174.cikkében foglalt hátrányok ésanemzeti régiók sajátosságai között fennálló esetleges kapcsolatot illetően. ABíróság egyrészt elfogadta afőtanácsnok azon véleményét, hogy azemlített cikkben található felsorolás példálózó, nem pedig kimerítő jellegű (ahogyan azt nyilvánvalóvá teszi „azérintett régiók közül” ésa„mint” kifejezések használata),738 ezzel helyesbítve azelsőfokú ítélet implicit jelleggel tett téves megállapítását. Másrészt azonban aBíróság azt is megállapította, hogy aTörvényszék helyesen jutott arra akövetkeztetésre, hogy anemzeti kisebbségi régiók sajátos etnikai, kulturális, vallási vagy nyelvi jellemzői nem jelentenek következetesen hátrányt agazdasági fejlődésben akörnyező régiókhoz viszonyítva.739 Ezt amegállapítását aBíróság azítéletben azonban semmivel sem támasztotta alá. Különösen visszás ezazállásfoglalás annak fényében, hogy aBíróság egyébként nem tartotta szükségesnek azegyes jogalapok vizsgálatát, ésazerre vonatkozó különösebb okfejtés nélkül tett egy olyan megállapítást, amely mind azelsőfokú, mind pedig amásodfokú eljárásnak központi kérdése volt. Nem világos, hogy aBíróság mi alapján jutott erre akövetkeztetésére, azonban félő, hogy aBíróságnak enem megalapozott állítása politikai hivatkozási alapul szolgálhat akezdeményezők érdemi elképzeléseit érintő célok megakadályozásában.

			4.2.4.Románia kontra Bizottság ügy (T-495/19.)

			A Bíróság ­2019.március ­7-­i, másodfokú ítéletében helyt adott afelperesek kérelmének, megsemmisítve ezáltal anemzeti régiókról szóló EPK nyilvántartásba vétele iránti kérelmet elutasító ­2013-­as­ határozatot. Azítélet értelmében aBizottságnak újabb határozatot kellett hoznia akezdeményezés nyilvántartásba vételéről. Újabb határozatával aBizottság ­2019.május ­7-­i­ hatállyal nyilvántartásba vette akezdeményezést.740

			2019.július ­8-­án­ Románia keresetet nyújtott be aTörvényszékhez anemzeti régiókról szóló EPK nyilvántartásba vételéről szóló bizottsági határozat megsemmisítése érdekében.741 Azügy jelenleg eljárás alatt van aTörvényszék előtt. Románia keresetében két jogalapra hivatkozik. Egyrészt arra, hogy a­kezdeményezés bejegyzésével aBizottság megsértette azEU alapító szerződésekben megállapított hatásköreit, ugyanis aszerződésekben nem található olyan jogi alap, amely lehetővé tenné ajogalkotási aktusra irányuló javaslat benyújtását akezdeményezés szervezői által megkívánt értelemben. Másrészt Románia szerint aBizottság megsértette azEUMSZ ­296.cikkének (2) bekezdésében előírt indokolási kötelezettségét.

			Románia tehát gyakorlatilag megismételte a­Minority SafePack nyilvántartásba vételéről szóló bizottsági határozat ellen benyújtott keresetében bemutatott érvelését anemzeti régiókról szóló EPK bejegyzése kapcsán, azonban figyelemmel aTörvényszék ­2019.szeptember ­24-­én a­Minority SafePack bejegyzése tárgyában hozott ítéletére, meglátásunk szerint aTörvényszéknek ezt akeresetet mint megalapozatlant el kell utasítania. Bár a­2019.szeptember ­24-­én­ közzétett elsőfokú ítélet ellen Románia fellebbezett, így azügy azEurópai Unió Bírósága előtt folytatódik, azelsőfokú ítélet tükrében–éskülönösen aRománia által akereseteiben hivatkozott jogalap teljes egyezése okán–azügy érdemben történő tárgyalása esetén sem kínálkozik megfelelő jogalap afelperes keresetének helybenhagyására.

			4.2.5.Az aláírásgyűjtés

			A fentiek alapján aBizottság ­2019.május ­7-­i­ hatállyal nyilvántartásba vette anemzeti régiókról szóló EPK-­t, így aszervezőknek ­2020.május ­7-­ig­ kellett összegyűjteniük legalább egymillió aláírást, legalább hét tagállamban teljesítve arégi EPK-­rendelet által meghatározott minimális aláírásszámot.

			A szervezők anyilvántartásba vételtől számított egy éven belül nem tudták teljesíteni azérvényességhez szükséges mindkét feltételt, ugyanis bár a­2020.május ­7-­én­ rendelkezésre álló adatok szerint összegyűlt azegymillió aláírás, ahét tagállamra vonatkozó feltétel nem teljesült.742 Ahogy azonban korábban jeleztük, azuniós jogalkotó ­2020júliusában elfogadta azEPK határidőinek meghosszabbításáról szóló, átmeneti rendelkezéseket bevezető rendeletet (lásd fent),743 amelynek értelmében–akezdeményezés lezárultának napjától, tehát ­2020.május ­7-­re­ visszamenő hatállyal–hat hónappal meghosszabbodott anemzeti régiókról szóló EPK aláírásgyűjtési időszaka. Arendelet arra is lehetőséget adott, hogy akoronavírus-­járvány újbóli felerősödése esetén aBizottság legfeljebb két alkalommal további három hónappal hosszabbítsa meg azérintett EPK-­k aláírásgyűjtési időszakát is. A­2020végi és­2021eleji járványhelyzet ehosszabbítást indokolttá tette, így azaláírásgyűjtés végül ­2021.május ­7-­én, ­24hónap után ért véget.

			A szervezők ­2021.május ­7-­én­ arról számoltak be, hogy összességében több mint ­1,4millió uniós polgár támogatta aláírásával anemzeti régiókról szóló EPK-­t, és­11tagállamban sikerült összegyűjteni azérvényességhez szükséges minimális aláírásszámot. AzSZNT által életre hívott kezdeményezés tehát jó eséllyel atagállami érvényességi vizsgálat után is eredményes lesz, így azEurópai Unió történetének hetedik sikeres európai polgári kezdeményezéseként kerülhet azEurópai Bizottság asztalára.744

			4.2.5.1.Azaláírásgyűjtés első szakasza

			Habár már ­2019.június elejére felállt aBizottság által aszervezők rendelkezésére bocsátott online gyűjtési rendszer, azaláírásgyűjtés hosszú hónapokig Magyarországon ésErdélyben is jelentős érdektelenség mellett zajlott. Azaláírásgyűjtést azsem tudta jelentős mértékben előmozdítani, hogy Gulyás Gergely Miniszterelnökséget vezető miniszter ­2019.július ­21-­én­ sajtónyilvánosan aláírta745 akezdeményezést, ésaszervezők azóta is tekintélyes számú alkalommal jelentek meg aközmédia különböző hírműsoraiban. Hasonlóképpen nem élénkítette azaláírásgyűjtést azsem, hogy ­2019.november ­15-­én, aMagyar Állandó Értekezlet tagszervezetei aMáért XVIII.ülésének zárónyilatkozatában rögzítve arra biztatták amagyar közösségek képviselőit, hogy minél szélesebb körben hangsúlyozzák azaláírások összegyűjtésének fontosságát.746 Azelektronikus aláírások száma alapján elmondható, hogy aszervezők nagyon sokáig nem tudták megfelelően megszólítani amagyar nemzeti közösségeket sem. ­2020.február elején csupán mintegy ­60ezer támogató nyilatkozat gyűlt össze akezdeményezés mellett.747

			Az aláírásgyűjtés ­2020.február elején kapott lendületet, aminek eredményeként február közepére lépte át azonline aláírások száma a­100ezret.748 Február végén azOrszág­gyűlés is elfogadott egy határozatot, amelyben arra hívta fel azanyaországi ésakülhoni nemzetrészekben élő magyarokat, hogy aláírásukkal minél nagyobb számban támogassák akezdeményezést.749 Amagyarországi aláírásgyűjtést a­Minority SafePackhez hasonlóan aNemzeti Agrárgazdasági Kamara ésaMagyar Gazdakörök ésGazdaszövetkezetek Szövetsége is támogatta, segítve apapíralapú aláírásgyűjtést.750 Összehasonlítva a­Minority SafePack magyarországi kampányával, több olyan partner közreműködése hiányzott ebben azesetben, amely két évvel korábban jelentős mértékben hozzá tudott járulni a­Minority SafePack magyarországi aláírásgyűjtésének sikeréhez (így például nem támogatta azaláírásgyűjtést azaláírók számára ingyenes postahelyi aláírási lehetőség biztosításával aMagyar Posta).

			Amellett, hogy amagyarországi aláírásgyűjtés lendülete jelentősen elmaradt avárakozásoktól, időarányos vizsgálatot alkalmazva akülhoni magyarok körében is jelentősen elmaradt azaláírások száma a­Minority SafePack támogató nyilatkozatainak számától, beleértve akezdeményezés kiindulási helyét, aSzékelyföldet is. Romániában azonline aláírások száma csupán ­2020.március ­3-­án­ érte el azországra vonatkozó minimális aláírásszámot (24ezer). Emellett aRomániai Magyar Demokrata Szövetség januárban ­200-220ezer támogató nyilatkozat összegyűjtését vállalta magára,751 amiből április közepére mintegy ­150ezer papíralapú aláírás összegyűjtését teljesítette.752 Felvidéken ennél is nehezebben gyűltek azaláírások.

			Az aláírásgyűjtés április elején kapott új lendületet azírdalá.hu online csatornák753 életre hívásával. Bár ezen időszakban akoronavírus lehetetlenné tette apapíralapú aláírásgyűjtést, aszervezők sikeresen helyezték át akampány súlypontját azonline térbe, amihez elsődlegesen aközösségimédia-­felületeket használták. Azaláírásgyűjtés április végére ésmájus elejére, tehát agyűjtési időszak utolsó hetére érte el acsúcspontját. Ennek eredményképpen azutolsó hétre azEPK történetébenpéldátlan mértékű növekedést produkált azonline aláírások száma (lásd lent).754

			Hozzá kell ugyanakkor tenni, hogy ezakiemelkedő növekedés elsősorban amagyarországi éserdélyi aláírásgyűjtő kampány eredménye, akezdeményezést továbbra is szinte kizárólag amagyarok támogatták.755 Ha csak azonline beérkezett támogató nyilatkozatokat vesszük alapul, ésazokból levonjuk aMagyarországról, Romániából ésSzlovákiából (tehát amagyar közösségektől) származó aláírásokat, azEU többi ­24tagállamából csupán ­26­381aláírást kapunk.

			Ennek kapcsán felmerülhet azaz érv, miszerint azért nem támogatták anyugat-­európai nemzeti régiók (például Tirol, Baszkföld, Katalónia, Galícia, Bretagne, Elzász, Flandria, Vallónia, Frízföld, Åland-­szigetek, Korzika, Lappföld, Skócia vagy Wales) lakosai akezdeményezést, mert jellemzően ezek aterületek nem küzdenek olyan gazdasági problémákkal (ésazuniós kohéziós politika céljait veszélyeztető, kisebbségellenes politikákon alapuló tagállami végrehajtási gyakorlatokkal), mint kelet-­közép-­európai társaik. Számos nyugat-­európai országban ugyanis agazdasági fejlődés motorjaként tartjuk számon ezeket akörzeteket (Tirol, Katalónia), amely területek azeddigiekben sem igazán voltak érintettek azuniós kohéziós támogatásokban.

			Ez azérvelés egyfelől nem tűnik helytállónak a­Minority SafePack példájának ismeretében. Abban akezdeményezésben azeurópai őshonos kisebbségek szolidaritási alapon álltak akezdeményezés mögé, ugyanis azállampolgárságuk szerinti tagállamok jelentős részében akisebbségi jogok alapvetően rendezettek. Aszolidaritási elv érvényesülése tehát ekezdeményezés vonatkozásában is működhetett volna. Másfelől azonban a­Minority SafePack általánosságban beszélt azeurópai kisebbségvédelem hiányzó jogi alapjainak lefektetéséről, illetve számos olyan európai éshatáron átnyúló vetülete volt, amelyek azalapvetően kisebbségbarát jogszabályi környezetben élő közösségek életében is megoldatlan problémaként jelentkeztek (például geo-­blocking). Eztehát aszolidaritási megközelítésen túl valamennyi európai őshonos kisebbségi közösséget érdekeltté tette azaláírásgyűjtés ésekképpen akezdeményezés sikerében. Ellenben anemzeti régiókról szóló kezdeményezés kohéziós politika reformjával kapcsolatos javaslatai sokkal kevésbé érintik például anyugat-­európai nemzeti régiók lakóit. Ezazonban nem jelenti azt, hogy aszervezők ne kereshettek volna partnereket azolyan nemzeti közösségek képviselői között, amelyeket egyébként is érint azUnió kohéziós politikája.756

			4.2.5.2.Akoronavírus-járvány hatása anemzeti régiókról szóló EPK aláírásgyűjtésikampányára757

			A kezdeményezés aláírásgyűjtési kampányára akoronavírus-­járvány okozta európai szükséghelyzet is jelentős hatással volt. Dabis Attila, anemzeti régiók­ról szóló EPK helyettes képviselője szerint akoronavírus-­járvány közvetett ésközvetlen hatásai lehetetlenné tették azaláírásgyűjtési kampányt. Ajárvány okozta rendkívüli helyzet közvetlen hatása apapíralapú aláírásgyűjtés teljes ellehetetlenülése, míg közvetett hatása, hogy ajárvány uralta aközbeszédet, ésminden más témát teljesen háttérbe szorított.758 Aszervezők szerint azaláírásgyűjtés ­2020.februári fellendülését, felfelé irányuló éspozitív tendenciáját törte meg akoronavírus okozta rendkívüli európai állapot, ezpedig hatással volt azaláírásgyűjtés végső kimenetelére.

			Habár akoronavírus-­járvány hatása akezdeményezésre vitathatatlan, azelső szakasz sikertelenségének legfőbb oka nem kizárólag ebben keresendő. Akoronavírus okozta európai válsághelyzet február végén kezdődött azolaszországi járványhelyzet eszkalálódásával, aminek eredményeként összefüggő észak-­olaszországi területek lezárására került sor. Azaláírásgyűjtésből február végére közel tíz hónap eltelt, azonline aláírások száma azonban csak ­200ezer körül állt ekkor. Kevésbé lehet tehát azt feltételezni, hogy akoronavírus miatti válsághelyzet okozta akezdeményezés nehézkes előrehaladását, hiszen azcsupán azutolsó két hónapot érintette. Sőt éppen ellenkezőleg, atámogató nyilatkozatok túlnyomó többsége–arendkívül sikeres online kampánynak köszönhetően–éppen akoronavírus-­járvány miatt bevezetett tagállami korlátozások idején érkezett be.

			Ezzel együtt akoronavírus vitathatatlanul ellehetetlenítette mind apapíralapú aláírásgyűjtést, mind pedig aszemélyes találkozók útján kiépíthető európai együttműködések kialakítását. Ennek megfelelően aszervezők április elején benyújtott kérelmükben arra kérték aBizottságot, hogy azaláírások összegyűjtésére vonatkozó időszakot hosszabbítsa meg hat hónappal.759 Akoronavírus-­járvány okozta rendkívüli állapot idején aláírásgyűjtési szakaszban lévő kezdeményezésekre vonatkozó aláírásgyűjtési időtartamok hat hónappal történő meghosszabbítására aThe ECI Campaign nevű civil szervezet is felszólította aBizottságot.760

			A Covid–19-­járvány következtében kialakult helyzetben apolgárokat objektív okok, atagállamok által alkalmazott intézkedések korlátozták abban, hogy azEPK intézménye által részt vegyenek azUnió demokratikus éspolitikai működésében, mivel ezek azintézkedések lehetetlenné tették apapíralapú aláírásgyűjtést. Azáltalános gyakorlat szerint ugyanakkor atársadalom jelentős része számára kizárólag apapíralapú aláírásgyűjtés teszi lehetővé apolgári részvételt, így azEPK támogatását.761 Aszervezők kérelmét ezenfelül azis alátámasztja, hogy ajárvány okozta rendkívüli helyzet meglátásunk szerint vis maiort eredményezett.762

			Álláspontunk szerint azEurópai Bizottságnak lett volna hatásköre anemzeti régiókról szóló EPK aláírásgyűjtési időszakának egyedi meghosszabbítására aszervezők által benyújtott kérelem alapján. Azeurópai polgári kezdeményezések kezdeti szakaszában, ­2012-­ben­ ugyanis azonline gyűjtési rendszerrel kapcsolatos, azaláírásgyűjtés ellehetetlenülését eredményező működési problémák kompenzálásaként aBizottság–saját hatáskörben eljárva, azonnali hatállyal, politikai döntés eredményeként, jogalkotási aktusra irányuló javaslat előterjesztése nélkül763–hosszabbította meg több európai polgári kezdeményezés aláírásgyűjtési időszakát. ABizottság mintegy fél évvel kitolta aFraternité ­2020, aVízhez való jog ésazEgy közülünk európai polgári kezdeményezésekben indult aláírásgyűjtés határidejét.764

			4.2.5.3.Azaláírásgyűjtési határidők meghosszabbítása akoronavírus-járvány miatt

			A Bizottság nem válaszolt aszervezők aláírásgyűjtési időszakkal kapcsolatos egyéni kérelmére, hanem aprobléma átfogóbb kezelését választva ­2020.május ­20-­án­ (mintegy két héttel anemzeti régiókról szóló EPK aláírásgyűjtésének lezárultát követően) jogalkotási javaslatot nyújtott be azaláírásgyűjtési időszakot is meghosszabbító átmeneti intézkedések bevezetéséről (lásd fent).

			Az elfogadott rendelet értelmében, amennyiben egy kezdeményezés aláírásgyűjtése ­2020.március ­11-­én­ (amely napon azEgészségügyi Világszervezet aCovid–19-­járványt világjárvánnyá nyilvánította) folyamatban volt, atámogató nyilatkozatok gyűjtésére rendelkezésre álló időszak–visszaható hatállyal–hat hónappal meghosszabbodik. Arendelet ezenfelül lehetőséget biztosít aBizottság számára, hogy–végrehajtási jogi aktusok elfogadásával–három hónappal újra meghosszabbíthassa ekezdeményezések aláírásgyűjtési időszakát, amennyiben atagállamok egynegyede vagy azUnió népességének több mint ­35százalékát képviselő tagállamok koronavírus-­világjárványra vagy akoronavírus-­világjárvány újbóli kitörésére válaszul alkalmaznak olyan korlátozó intézkedéseket, amelyek jelentősen akadályozzák aszervezőket abban, hogy papíralapú támogató nyilatkozatokat gyűjtsenek, éstájékoztassák anyilvánosságot akezdeményezéseikről. Ilyen újbóli hosszabbításra több alkalommal is sor kerülhet, azonban ehosszabbítások felső korlátja, hogy azadott kezdeményezés aláírásgyűjtési időszakának teljes időtartama nem haladhatja meg akét évet.765

			Bár arendelet elfogadását alapvetően széles körű politikai egyetértés jellemezte,766 mind azelfogadásának módja, mind pedig annak tartalma miatt aggályos azátmeneti intézkedéseket bevezető jogi aktus. Egyrészt felmerül akérdés, hogy miért volt szükséges rendelet elfogadása azEPK eljárási határidőinek − különös tekintettel azaláírásgyűjtési időszak − meghosszabbításához, ha ­2012-­ben­ aBizottság saját hatáskörében eljárva több európai polgári kezdeményezés aláírásgyűjtési időszakát meghosszabbította. Ajogalkotási eljárás szükségességét támaszthatja alá, hogy ­2012-­ben­ azérintett kezdeményezések esetében azért került sor azaláírásgyűjtési határidő kitolására, mert az­elektronikus aláírásgyűjtéssel ­kapcsolatban merültek fel problémák (afennakadás csupán azEPK aláírásgyűjtési fázisát érintette). Jelen esetben azonban egy olyan külső tényező okozta anehézségeket, amely egyrészt nem aBizottságnak róható fel, másrészt azeljárás több szakaszát, így különösen agyűjtést, azaláírások tagállamok által végzett érvényességi ellen­őrzését, valamint azuniós intézmények feladatát képező érdemi vizsgálatát egyaránt érinti. Utóbbi eset tehát nem csupán aBizottság feladatkörével kapcsolatos, hanem azérvényességi ellen­őrzés határidejének kitolásával tagállami feladatkört is érint, azuniós intézményi vizsgálatok határidő-­hosszabbításával pedig azEurópai Parlament eljárásához is szorosan kötődik. Ebből kifolyólag részben megállja ahelyét azaz álláspont, hogy aBizottság ahatáskörök szétválasztásának tiszteletben tartására figyelemmel kéri aTanács (tagállamok) ésaParlament jóváhagyását ajavaslathoz.

			Ennek ellenére mégis ellentmondásos, hogy bár korábban–szintén különösebb jogalap hiányában–nem okozott gondot aBizottságnak saját hatáskörben eljárva,jogi aktust nélkülöző politikai döntés útján meghosszabbítani azaláírásgyűjtési időszakokat, ebben azesetben nem választotta külön azaláírásgyűjtési időszakok meghosszabbítását atagállamokat érintő ellen­őrzési és azEP-­t érintő vizsgálati határidők meghosszabbításától.767 Meglátásunk szerint erre lett volna lehetősége, figyelemmel akorábbi precedensekre ésarra, hogy avonatkozó jogi keret ebben nem változott azeltelt idő alatt sem (arégi ésazúj EPK-­rendelet sem tartalmaz kifejezett rendelkezést ahatáridők meghosszabbítására).

			A rendelet tartalmi részével kapcsolatos aggály avisszaható hatály alkalmazásával kapcsolatban merül fel. Arendelet ugyanis kimondja, hogy ahatáridő-­hosszabbítás szabályai visszamenőleges hatályúak akoronavírus-­járvánnyal érintett kezdeményezések esetében. Így különösen azaláírásgyűjtés végének napjára visszaható hatállyal kell alkalmazni arendeletet azon kezdeményezésekre is, amelyek aláírásgyűjtési időszaka ­2020.március ­11.ésarendelet hatálybalépésének napja között (2020.július ­18.) zárult le.768 Avisszaható hatály egyrészt különösen problémás ajogbiztonság szempontjából azon polgári kezdeményezések esetében, amelyek aláírásgyűjtési határideje akoronavírus világjárvánnyá nyilvánítása ésahatáridő-­hosszabbításokról szóló rendeletjavaslat közzététele között jártak le. Ekezdeményezések ugyanis úgy értek véget, hogy azazokat támogató uniós polgárok nem tudhatták, miként kíván aBizottság ésazEU reagálni ajárványhelyzet polgári kezdeményezésekre gyakorolt negatív hatásaira. Ebbe akategóriába tartozik anemzeti régiókról szóló EPK mellett több más iniciatíva is.769

			A rendeletjavaslatra hivatkozva ráadásul aBizottság azt kezdte el kommunikálni azérintett EPK-­szervezők felé, hogy folytathatják azaláírásgyűjtést mindazonline felületeken,770 mind pedig apapíralapú íveken annak ellenére, hogy azEPK-­rendelet szerint azaláírásgyűjtő időszak lejárt, arendelet pedig még nem lépett hatályba, sőt azt azuniós jogalkotó még meg sem vitatta.771 Ezagyakorlat–azeurópai polgári kezdeményezések határidő-­hosszabbításával kapcsolatban fennálló széles körű politikai egyetértés ellenére–jogi szempontból rendkívül aggályos, hiszen számos kérdést felvet (gondoljunk csak atömérdek mennyiségű személyes adat jogalap nélküli gyűjtésére, különösen abban azesetben, ha valamilyen okból kifolyólag mégsem fogadták volna el arendeletet).

			E bizonytalanság anemzeti régiókról szóló EPK esetében anyilvánosság számára is érzékelhetővé vált, hiszen egy politikai természetű vita alakult ki akét magyar kötődésű, nemzeti kisebbségek védelmére irányuló EPK képviselői között. Ennek során Vincze Loránt, a­Minority SafePack kezdeményezés mögött álló FUEN elnöke ésapolgári kezdeményezések európai parlamenti jelentéstevője arról tájékoztatott, hogy azSZNT újraindíthatja azaláírásgyűjtést, míg Izsák Balázs SZNT-­elnök, anemzeti régiókról szóló EPK képviselője amellett érvelt, hogy aszervezőknek arendelet hatálybalépéséig nincs jogalapja agyűjtés újraindítására.772

			A Bizottság által választott megoldás helyénvalósága tehát több szempontból vitatható, ám összességében méltányos valamennyi EPK szempontjából. Mivel akoronavírus-járvány polgári kezdeményezésre gyakorolt negatív hatásainak orvoslása nem volt vitás politikai kérdés,773 azuniós döntéshozó gyorsított eljárásban tárgyalva kevesebb mint két hónap alatt hatályba léptette arendeletet. Ennek értelmében–avisszaható hatály alkalmazásával járó időveszteséget is figyelembe véve774–anemzeti régiókról szóló EPK aláírásgyűjtési időszaka agyakorlatban mintegy három ésfél hónappal, pontosan ­113nappal hosszabbodott meg. Ezzel szemben aszervezők ­2020.március ­11.és­2020.május ­7.között alig két hónapot, pontosan ­57napot „veszítettek” akoronavírus-­járvány miatt.775 Ráadásul anemzeti régiókról szóló EPK éppen alegsúlyosabb korlátozások ideje alatt gyűjtötte össze támogató nyilatkozatainak döntő többségét.

			4.2.5.4.Azaláírásgyűjtés további szakaszai

			A nemzeti régiós kezdeményezés eredeti határideje ­2020.május ­7.napja volt.Ahatáridő-­hosszabbításokról szóló rendelet értelmében hat hónappal meg­hosszabbodott valamennyi koronavírussal érintett EPK aláírásgyűjtési időszaka, így anemzeti régiós kezdeményezésé is ­2020.november ­7-­re­ tolódott ki. A­2020.május ­7-­i­ (első) határidőig azaláírások hozzávetőleg ­98százaléka érkezettamagyar közösségektől (Magyarország, Erdély, Felvidék), így atovábbiakban aszervezők feladata azeurópai szintű kampány megvalósítása ésazérvényességhez szükséges legalább négy hiányzó tagállam biztosítása volt.

			A koronavírus-járvány nem könnyítette meg aszervezők dolgát; apandémia újabb hulláma atavaszinál is több korlátozást hozott. Azaláírásgyűjtés második szakaszában (2020.május ­7.– ­2020.november ­7.) aszervezőknek csupán két további tagállamban–Horvátországban ésLitvániában–sikerült elérni a­minimális ­aláírásszámot.776 Ahatáridő-­hosszabbításokról szóló rendelet azonban számolt azzal alehetőséggel is, hogy ajárvány elhúzódik. Erre azesetre került be azalehetőség, hogy azEurópai Bizottság–legfeljebb két alkalommal–további három hónappal kitolja atámogatói nyilatkozatok gyűjtésének határidőit. Azobjektív körülmények miatt ezt aBizottság decemberben777 ésfebruárban778 meg is tette,779 így lett anemzeti régiókról szóló EPK aláírásgyűjtésének végső határideje ­2021.május ­7.napja. Ezzel tehát újabb lehetőség nyílt akezdeményezés jogi értelemben vett sikerre vitelére.

			Az aláírásgyűjtés harmadik szakaszában (2020.november ­7.– ­2021.február ­7.) további négy tagállamban–Lettországban, Spanyolországban, Svédországban ésSzlovéniában–gyűlt össze azországkvóta,780 anegyedik, utolsó szakaszban (2021.február ­7.– ­2021.május ­7.) pedig Írország ésBelgium „csatlakozott”.781

			Az aláírásgyűjtés második évében szinte kizárólag azonline térben zajlott atámogató nyilatkozatok gyűjtése. Ebben aszakaszban aszervezők célja nem azaláírások nagy tömegének gyűjtése volt, mint azelső év utolsó néhány hetében, hiszen addigra már több mint egymillió felett járt azelektronikus támogató nyilatkozatok száma, hanem hogy minél több tagállamban sikerüljön elérni azérvényességhez előírt minimális aláírásszámot. Ennek megfelelően azaláírásgyűjtés második évében csupán ­158­605online aláírás gyűlt, ezzel azonban nyolc ­tagállamban teljesült aföldrajzi kvórum. Ezek alapján aszervezők elérték acéljukat, ésazaláírások korábban biztosított tömege mellé sikerült bebiztosítani azEPK érvényességének második konjunktív feltételét is.

			4.2.5.5.Azaláírásgyűjtés eredménye

			Aszervezők későbbi közlése alapján akezdeményezés mellett összesen ­1­415­689támogató nyilatkozat gyűlt a2021.május ­7-­i­ határidőig papíralapon éselektronikus formában, és­11tagállamban gyűlt össze azérvényességhez szükséges minimális tagállami küszöbérték szerinti aláírásszám, név szerint Belgium, Spanyolország, Horvátország, Magyarország, Írország, Litvánia, Lettország, Románia, Svédország, Szlovákia ésSzlovénia teljesítette akvótát.

			Az összes aláírás ­82,5százaléka érkezett be online formában, szám szerint ­1­167­571elektronikus szignó,782 papíralapon pedig ­248­118támogató nyilatkozat. Apapíralapú aláírások számáról aszervezők atámogató nyilatkozatok leadása alkalmával tájékoztattak. Ebből kiderül, hogy offline aláírások Romániában (149­845), Magyarországon (94­407) ésLitvániában (3866) gyűltek.783 Magyarországon azaláíróívek összegyűjtését a– ­Minority SafePackhez hasonlóan–aRákóczi Szövetség vállalta magára, Erdélyben aRomániai Magyar Demokrata Szövetség végzett papíralapú aláírásgyűjtést, Litvániában pedig ahelyi lengyel közösség.

			A legtöbb aláírás Magyarországról érkezett: pontosan ­899336szignó (ebből ­804929online, ­94407offline). Ezminden szempontból kiemelkedő szám, majdnem minden tizedik magyar állampolgár támogatta anemzeti régiókról szóló EPK-­t. Amásodik tagállam azaláírások számában Románia lett ­321724támogató nyilatkozattal (ebből ­171879online, ­149845offline). Ekét tagállamból tehát összesen ­1221060uniós polgár támogatta akezdeményezést, ami azösszes aláírás több mint ­86százalékát teszi ki.

			Ez ugyanakkor nem azaláírásgyűjtés „hivatalos végeredménye”, azcsak azaláírásoknak a tagállamok illetékes hatóságai által elvégzettérvényességi vizsgálata után fog kiderülni. Akorábbi EPK-­k esetében azösszegyűjtött ­aláírásoknak ­átlagosan ­10-15százaléka bizonyult érvénytelennek.784 Azonline aláírások esetében ugyanakkor jellemzően kisebb ezazarány (azelektronikus aláírásgyűjtő felületfőszabály szerint nem ad lehetőséget aszemélyes adatok hiányos bevitelére, így érvénytelen aláírást tipikusan csak atámogató nyilatkozatok duplikációja vagy aszemélyes adatok egyéb hibás bevitele eredményezhet). Jelen EPK esetében azaláírások túlnyomó többsége online érkezett, így ezazérvénytelenségi arány alacsonyabb is lehet.

			Mindezek alapján azösszesen egymillió érvényes támogató nyilatkozatra vonatkozó feltétel valószínűsíthetően azérvényességi vizsgálatot követően is fenn fog állni, mint ahogyan aküszöbérték legalább hét tagállamban történő meghaladására vonatkozó feltétel meghiúsulására is kicsi azesély. Afenti ­11tagállamból ugyanis hét esetében „kényelmes előnyre” tett szert akezdeményezés (Magyarország, Románia, Spanyolország, Szlovákia, Horvátország, Írország ésLitvánia), de Lettországban is ­6838online aláírás gyűlt akötelező ­6000helyett (113,97százalék). Kérdéses ugyanakkor, hogy atovábbi három tagállamban is elég érvényes aláírás marad-­e atagállami vizsgálatot követően–Belgium: ­17071/15750(108,39százalék); Svédország: ­15­630 / 15­000(104,2százalék); Szlovénia: ­6581/6000(109,68százalék).

			4.2.5.6.Azaláírásgyűjtés sajátosságai

			a) Online kampány

			A nemzeti régiókról szóló EPK egyik legszembetűnőbb sajátossága azonline tér kihasználása az aláírásgyűjtés során. AzEPK kezdeti időszakában számos tudományos szereplő arra azálláspontra helyezkedett, hogy kizárólag online kampánnyal nem lehet sikeresen megvalósítani egy EPK-­t. Kaufmann ésPlottka szerint mindkét gyűjtési forma szükséges, hiszen akizárólag online mód atársadalom egy széles rétegétől vonná meg apolgári kezdeményezések támogatásának lehetőségét.785 Ehhez hasonlóan Głogowski ésMaurer azon azállásponton volt, hogy kizárólag online aláírásgyűjtéssel nem érhető el aszükséges egymillió aláírás, aszervezőknek személyes kampányt is kell folytatniuk, amely bár több munkát ésszervezést igényel, aszemélyesség segíti akampány sikerét.786 Ezeket akezdeti vélekedéseket döntötte meg anemzeti régiókról szóló EPK aláírásgyűjtési kampánya. Hozzá kell ugyanakkor tenni, hogy azonline tér azEPK népszerűsítésére ésazonline aláírás elősegítésére kínált lehetőségek terén azelmúlt ­10évben óriási fejlődésen ment keresztül, ami ­2012-­ben­ még nem szükségszerűen volt látható.

			Mint arra fent utaltunk, akoronavírus-­járvány ­2020.tavaszi megjelenése–ésatagállami korlátozások bevezetése – miattazaláírások papíralapú gyűjtése gyakorlatilag ellehetetlenült. Aszervezők ezt felismerve azonline térbe helyezték át akampányt, amely azonban teljesen más megközelítést, kommunikációs stratégiát éskampányeszközöket igényelt. Azonline kampány soha nem látott intenzitást produkált azelső aláírásgyűjtési időszak utolsó hetére. Ekkor még messze nem volt biztos, hogy azEU akoronavírus-járvány miatt meghosszabbítja azaláírásgyűjtési időszakot, akezdeményezés pedig jelentős lemaradásban volt; öt nappal agyűjtési határidő (vélt) vége előtt még csak ­400ezer elektronikus támogató nyilatkozat állt rendelkezésre, azonban ahatáridő végére azelektornikus szignók mutatója meghaladta azegymilliót.787 Azutolsó napon közel ­200ezer online támogató nyilatkozat érkezett ­24óra alatt (mint arra utaltunk, ebben azidőszakban szinte kizárólag Magyarországról ésRomániából jöttek támogató nyilatkozatok).

			Az online kampány során aszervezők–úgy aSzékely Nemzeti Tanács, mint azírdalá.hu csapata–leginkább aközösségimédia-­felületekre helyezték ahangsúlyt, elsősorban aFacebookra. További kutatásokat lenne érdemes végezni arról, hogy akét kampánycsapat milyen online eszközöket alkalmazott azaláírásgyűjtés során, ezek milyen eredményt értek el (azegyes tagállamokra levetítve), ésmiként járulhattak hozzá azaláírásgyűjtés sikeréhez. Egy ilyen kutatás olyan tanulságokkal szolgálhatna, amelyek hasznosak lehetnek ajövőben bármely online aláírásgyűjtési kampány szervezéséhez, illetve általánosságban véve akisebbségi (ésmás tárgyú) ügyek minél hatékonyabb online tematizálásához.

			b) Párhuzamos ésegymásnak ellentmondó kampányok

			A nemzeti régiókról szóló EPK esetében azaláírásgyűjtési kampány jól láthatóan kettévált: egyrészt azEPK szervezői csoportjának képviselője, Izsák Balázs által irányított kampányra (elsődleges felülete aNationalRegions.eu), másrészt pedig aPesty László által irányított kampánycsapatra (ideértve azÍrdalá.hu ésa­SignitEurope.com felületeit). Utóbbiaknak jelentős szerepük volt azaláírások ugrásszerű növekedésében ­2020tavaszán, ésakésőbbi szakaszokban is tevékenyen vettek részt akezdeményezés népszerűsítésében.

			A párhuzamos, adott esetben vizuális megjelenítésében ésfő üzeneteiben is eltérő kampányok egy adott EPK esetében nem szokatlanok. Jó példa erre a­Minority SafePack aláírásgyűjtése, ahol azt láthattuk, hogy Magyarországonaközponti európai szintű kampánytól eltérő névvel, vizuális megjelenítéssel ésfő üzenetekkel népszerűsítette akezdeményezést aRákóczi Szövetség (lásd fent). Ezapárhuzamos kampány rendkívül sikeres volt, hiszen három hónap alatt Magyarországon több mint ­600ezer támogató nyilatkozat gyűlt a­Minority SafePack mellett. Azonban fontos eleme volt ennek apárhuzamosságnak akét kampánycsapat közti egybehangzóság, stratégiai koordináció ésaterületi fókusz eltérése. Míg aFUEN azegész EU-­ra­ irányozta akampányát, addig aRákóczi Szövetség kizárólag Magyarországra, illetve ahatáron túli magyar állampolgárokra. Ehhez készített aszervezet specifikus kampánytartalmakat, így akét kampány kölcsönösen kiegészítette egymást.

			Ez aterületi jellegű elhatárolás anemzeti régiókról szóló EPK esetében azonban nem volt adott, hiszen mindkét kampánycsapat ugyanarra acélcsoportra irányozta tevékenységét. Ezapárhuzamos kampány ­2020tavaszán még jól működött; akét kampány kölcsönösen segítette egymást, ami szintén hozzájárulhatott azaláírások példátlan ütemű növekedéséhez. Azaláírásgyűjtés második évében azonban számos konfliktus alakult ki akét kampánycsapat között, ésakampányfő üzenetei is elváltak egymástól.788 Pesty László visszatérően sérelmezte, hogy aszervezői bizottság tagjai ­2020.május ­7-­e éjfél után leállították azaláírásgyűjtő felületet (ekkor még nem volt biztos, hogy számíthatnak ahatáridők meghosszabbítására, hiszen azerre vonatkozó javaslatát azEurópai Bizottság csupán május ­20-­án­ terjesztette elő). Izsák Balázs pedig ­2021tavaszán rendre elhatárolódott Pesty László kijelentéseitől, hangsúlyozva, hogy utóbbi nem tagja aszervezői csoportnak, tehát nincs semmilyen formális szerepe akezdeményezésben, éskapcsolatban sem állnak már egymással.789 Ezzel együtt amagyarországi médiatérben ­2020végétől leginkább csak azírdalá.hu kampánycsapatának üzeneteivel ésPesty Lászlóval mint akezdeményezés „kampányfőnökével” lehetett találkozni anemzeti régiókról szóló kezdeményezés kapcsán (azerdélyi magyar média jellemzően mindkét felet megszólaltatta), így azafurcsa helyzet állt elő, hogy akezdeményezés hivatalos szervezői–legalábbis amagyarországi médiabeli megjelenésekben–teljesen háttérbe szorultak.

			c) Azaláírásgyűjtés során mobilizált régiók éstagállamok

			A fentieken túl akezdeményezés támogatásában jeleskedő országok–vagyis azérvényességhez szükséges minimális aláírásszámot összegyűjtő tagállamok–vizsgálata is érdekes tanulságokat hordozhat, különösen, ha ezeket a­Minority SafePack eredményeivel vetjük össze.

			Mindkét kezdeményezés esetében alegtöbb aláírás Magyarországról, illetve Romániából érkezett. Ezenfelül Horvátország, Lettország, Litvánia, Spanyolország, Szlovákia ésSzlovénia is akezdeményezések közös halmaza; ezekben azországokban mindkét EPK esetében teljesült aminimális aláírásszám. Akét kezdeményezés vonatkozásában afent említett tagállamok esetében azaláírások száma hozzávetőleg megegyezik, két kivétellel. Magyarországon anemzeti régiókról szóló EPK esetében több mint ­250ezerrel több aláírás gyűlt össze, mint a­Minority SafePack kezdeményezés mellett (643ezer–­899ezer). Másfelől Szlovákiában jelentősen elmaradt anemzeti régiós EPK támogatása a­Minority SafePack számaitól (28ezer–­69ezer). Előbbire magyarázat lehet, hogy anemzeti régiókról szóló EPK aláírásgyűjtése két évig tartott, míg a­Minority SafePacké csupán egy évig. Ellenben arra kevesebb megalapozott indokolás kínálkozik, hogy afelvidéki magyarok miért nem támogatták a­Minority SafePackhez hasonló mértékben anemzeti régiók ügyét.790 Magyarázat lehet ugyanakkor akoronavírus megjelenése. Amíg a­Minority SafePack esetében számos szervezet folytatott papíralapú aláírásgyűjtést, így különösen aMagyar Közösség Pártja, anemzeti régiókról szóló kezdeményezésben aközponti kampány kései beindulása ésezzel párhuzamosan akoronavírus-járvány okozta korlátozások miatt erre nem volt lehetőség, akorábban aktív szervezetek pedig nem teremtették meg azonline kampányszervezés feltételeit.

			A közös halmazon túl azonban vannak további eltérések akét EPK között. Míg a­Minority SafePack esetében aminimális aláírásszám összegyűlt Bulgáriában, Dániában ésOlaszországban, anemzeti régiós kezdeményezés mellett ezekből azországokból minimális támogató nyilatkozat érkezett. Különösen Olaszország tűnik jelentős eltérésnek, hiszen a­Minority SafePack mellett közel ­80ezer aláírás gyűlt Olaszországból (elsősorban aDél-­tiroli Néppártnak köszönhetően), anemzeti régiókról szóló EPK-­nak­ azonban látszólag egyáltalán nem volt nyoma azországban. Ezzel szemben azonban anemzeti régiókról szóló EPK olyan tagállamokban is sikert ért el, ahol a­Minority SafePack eredménytelennek bizonyult, így különösen Belgiumban, Írországban ésSvédországban.

			4.2.6.Az aláírásgyűjtés után

			Ahogy erre korában utaltunk, aszervezők ­2021.július ­19-­én­ adták le791 azaláírásokat érvényességi vizsgálatra azérintett tagállamok illetékes hatóságai számára.792 Ahatóságoknak három hónapjuk van elvégezni azellen­őrzést ésigazolni, hogy atagállamban hány érvényes aláírás gyűlt akezdeményezés mellett–ebből áll össze azaláírásgyűjtés hivatalos végeredménye, várhatóan ­2021októberében. Aszervezők ezek után nyújthatják be azimmár sikeressé nyilvánított kezdeményezésüket azEurópai Bizottságnak, ésezzel megkezdődik azEPK uniós intézmények általi vizsgálatának szakasza.

			Ami ahatáridőket illeti, aszervezőknek ekonkrét EPK esetében viszonylag széles mozgásterük van. Bár a­2020.január ­1-­től­ hatályos új EPK-­rendelet egyértelmű határidőket állapít meg azeljárás valamennyi szakaszára, azúj rendelet által hatályon kívül helyezett régi EPK-­rendelet tartalmazott néhány joghézagot, így például nem állapított meg határidőt azaláírásoknak atagállami érvényességi vizsgálatra történő leadására, de azérvényességi vizsgálatot követően asikeres kezdeményezés Bizottsághoz történő benyújtására sem. Azúj EPK-­rendelet értelmében azonban azEPK bizonyos eljárási szakaszaira (így afenti két eljárási cselekményre is) arégi EPK-­rendeletet kell alkalmazni azon kezdeményezések vonatkozásában, amelyeket ­2020.január ­1.előtt vettek nyilvántartásba.793 Anemzeti régiós kezdeményezés ebbe akategóriába tartozik, ekképpen aszervezőket arégi EPK-­rendelet értelmében nem terheli határidő asikeres kezdeményezés Európai Bizottsághoz történő benyújtására.

			Miután ahatóságok elvégezték azérvényességi vizsgálatot, aszervezők eldöntik, hogy mikor nyújtják be sikeres kezdeményezésüket aBizottsághoz. Ezasajátos mozgástér jelentős stratégiai előnyt nyújt aszervezők számára. Annak idején ezt használta ki a­Minority SafePack polgári bizottsága is, hiszen akezdeményezés hivatalos végeredménye már ­2018nyarán megszületett, aszervezők azonban csak ­2020januárjában–azúj Európai Bizottság hivatalba lépése után–nyújtották be atestületnek ajavaslatcsomagot. Aziktatási időpont megválasztásának azért is van jelentősége, mert abenyújtástól számított három hónapon belül azEurópai Parlamentben nyilvános meghallgatást kell szervezni apolgári kezdeményezésről, hat hónapon belül pedig azEurópai Bizottságnak is érdemben reagálnia kell ajavaslatra, vagyis el kell döntenie, hogy indít-­e jogalkotást atémában. Aszervezők már azaláírásgyűjtés végével jelezték, hogy akkor kívánják iktatni azEurópai Bizottságnál akezdeményezésüket, amikor alegnagyobb esélyt látják afolyamat sikerére, vagyis hogy aBizottság jogszabályt kezdeményezzen.794

			Izsák Balázs hozzátette, hogy akezdeményezésük iktatásáig anemzeti régiók európai mozgalmának építésére kívánnak összpontosítani.795 Ezkulcsfontosságú lehet azügy uniós intézmények általi későbbi elbírálása szempontjából, különösen a­Minority SafePack ­2021.januári elutasítása fényében. Aszéles körű európai szövetségek emelhetik ajavaslat legitimitását, ésnövelhetik apolitikai nyomást azEurópai Bizottságon ajogalkotási javaslat beterjesztése érdekében. Anemzeti régiókról szóló EPK szervezőinek tehát–a­Minority SafePackhez hasonlóan–arra kell törekedniük, hogy minél szélesebb politikai támogatást tudjanak felmutatni azáltaluk képviselt javaslat mellett, úgy atagállami parlamentek éskormányok, mint azegyes nemzeti régiók részéről.796

			5.Az EPK mint anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekérvényesítésének hatékony eszköze

			Ebben afejezetben ajelen értekezés tárgyát képező kutatásfő kérdésére keressük aválaszt, vagyis hogy azEPK alkalmas éshatékony eszköz-­e anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekérvényesítésére.

			Előbb megvizsgáljuk, hogy mi szükséges ahhoz, hogy egy EPK sikeres legyen. Bár azEPK azuniós polgárok személyhez fűződő joga, annak megvalósulását agyakorlatban különböző európai ésnemzeti szinten tevékenykedő civil szervezetek segítik. Azt feltételezzük, hogy acivil szervezetek szerepvállalása elengedhetetlen azEPK sikerre vitelében. Afeltevés szerint további feltétel, hogy ezek aszervezetek európai hálózattal is rendelkezzenek (vagy ki tudjanak építeni egy ilyen európai hálózatot akezdeményezés keretén belül), mindemellett pedig képesek legyenek koncentrálni azaláírásgyűjtést egy-­két tagállamban, ahol kiemelkedően magas lesz azaláírások száma. Ahipotézis szerint asikeres EPK harmadik feltétele, hogy akezdeményezés megfelelően finanszírozott legyen.

			A fejezet második részében azt vizsgáljuk, hogy miként érdemes tekintenünk azEPK intézményére. Feltevésünk, hogy bár avonatkozó joganyag ésajogtudomány is azEU demokráciadeficitjének csökkentésére hivatott eszközök közé sorolja azEPK-­t, agyakorlatban sokkal inkább érdekérvényesítő eszközként használják azegyes társadalmi szervezetek. Azértekezés azt feltételezi, hogy azEPK elsősorban politikai érdekérvényesítő eszköz, ésagyakorlatban nem igazán tud hozzájárulni azUnió demokráciájának javításához. Emegközelítésben kulcsfontosságú kérdés, hogy hatékony érdekérvényesítő eszköz-­e azEPK. Ahatékonyság vizsgálata során három szempontot veszünk figyelembe: azeurópai polgári kezdeményezéssel kapcsolatos tudatosságot, a„sikeres polgári kezdeményezés” fogalmának meghatározását, illetve azeszköz „ár-­érték arányát”. Végül azt is vizsgáljuk, hogy azEPK irányulhat-­e anemzeti kisebbségek védelmére, illetve milyen keretek között teheti tárgyává anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekvédelmét.

			Mindkét kutatási kérdés vonatkozásában értékeljük akét kiemelten vizsgált EPK-­t. Előbb azt nézzük meg, hogy azáltalunk meghatározott sikerességi követelmények mennyiben érvényesültek a­Minority SafePack ésanemzeti régiókról szóló EPK esetében, majd azt mutatjuk be, hogy ekezdeményezések miként tudtak hozzájárulni anemzeti kisebbségek európai uniós jog-­ ésérdekérvényesítéséhez.

			5.1.Asikeres EPK ismérvei797

			Mi szükséges ahhoz, hogy egy EPK sikeres legyen? Akérdés elsősorban azaláírásgyűjtés sikerére vonatkozik, de beleértendő azaláírásgyűjtést megelőző előkészítő munka, illetve azaláírásgyűjtést követő politikai érdekérvényesítő munka sikeres megvalósítása is.

			Kiemelt figyelmet szentelünk acivil szervezetek szerepének. Bár azuniós joganyag szerint azEPK indítása kifejezetten azuniós polgárokat megillető jog, agyakorlatban civil szervezetek segítik ekezdeményezések megvalósítását. Feltevésünk, hogy acivil társadalom szerepvállalása elengedhetetlen apolgári kezdeményezések sikerre vitelében, vagyis acivil szervezetek nélkülözhetetlen szereplői ennek azúj jogi eszköznek.

			Hipotézisünk szerint azok akezdeményezések tudják összegyűjteni aszükséges egymillió aláírást hét különböző tagállamból, amelyek

			(i) 	mögött akezdeményezést segítő, azaláírásgyűjtési kampányt megvalósító, illetve azeurópai szintű politikai érdekérvényesítés kivitelezésére képes civil szervezetek állnak;

			(ii) 	nagy európai hálózattal rendelkeznek (vagy azEPK kampánya során ki tudnak alakítani ilyen hálózatot), ésezzel egyidejűleg képesek koncentrálni azaláírásgyűjtést egy-­két tagállamban, ahol kiemelkedően magas lesz azaláírások száma; továbbá

			(iii) 	megfelelően finanszírozottak, hiszen arendkívül költséges európai aláírásgyűjtést anagy civil szervezetek is csak akkor tudják sikerrel megvalósítani, ha rendelkezésre állnak azeurópai éstagállami kampányok szervezéséhez szükséges anyagi források.

			5.1.1.Acivil szervezetek szerepvállalásának szükségessége azEPKszervezésében

			Mára azEurópai Unióban különösen felértékelődött atársadalom ésazuniós intézmények között ahíd szerepét betöltő civil szervezetek ésérdekképviseleti csoportok döntéshozatali eljárásba történő bevonása.798 Azuniós polgárság bevezetésével azuniós intézmények kiemelt figyelmet kezdtek szentelni ademokráciadeficit csökkentésének lehetőségét magában hordozó civil társadalomnak. Ezzel párhuzamosan pedig azérdekcsoportok is erősen elkezdtek érdeklődni azuniós ügyek iránt799 (ezaszakszervezetnek vagy üzleti csoportnak nem minősülő, európai szintű szervezetek számának ugrásszerű növekedéséből is kitűnik).800 Habermas acivil társadalmat aközbeszéd előmozdítása ésígy adeliberatív demokrácia előmozdítása kulcsszereplőjének tartja.801 Hedling szerint ademokrácia, valamint apolitikai részvételre irányuló jogok megerősödése új politikai érdekérvényesítő struktúrák (political opportunity structures) kialakulásához vezettek, amelyek által anem kormányzati szereplők–ideértve ahagyományos társadalmi mozgalmakat és akülönböző érdekcsoportokat vagy nagyvállalatokat is–aktívabban részt tudnak venni apolitikai folyamatokban.802

			Az EPK-­rendelet szerint azon szervezetek számára, amelyek aSzerződések értelmében hozzájárulnak azeurópai politikai tudatosság kialakításához ésazuniós polgárok akaratának kinyilvánításához (amennyiben azt teljes átláthatóság mellett végzik), lehetőséget kell biztosítani apolgári kezdeményezések előmozdítására.803

			5.1.1.1.AzEPK mint abrüsszeli érdekcsoportok eszköze?

			Annak ellenére, hogy azEPK-­rendelet is tartalmaz azérdekcsoportok térnyerésének megakadályozását célzó védelmi rendelkezéseket (így azátláthatóságra ésfinanszírozásra vonatkozó szabályokat),804 továbbra is fennáll azáltalános félelem, miszerint azEPK idővel brüsszeli lobbista csoportok805 eszközévé válik, illetve hogy azcsupán egy újabb nyomásgyakorló eszköz lesz alétező transznacionális politikai érdekcsoportok806 kezében.807

			A lobbista vagy érdekképviseleti csoportok (interest groups vagy advocacy groups) alatt érthetünk különböző nem kormányzati, civil társadalmi szervezeteket, így érdekvédelmi egyesületeket, társadalmi mozgalmakat, egyéb nonprofit szervezeteket, de kormányzati, politikai vagy gazdasági társaságokat is.808 Greenwood akövetkezőfő csoportokra osztja azérdekvédelmi szervezeteket: gazdasági csoportok, szakszervezetek, civil érdekvédelmi szervezetek (nem kormányzati szervezetek, társadalmi szervezetek).809 Alobbicsoportok tehát nem csupán üzleti érdekeket képviselnek, hanem acivil szervezetek formájában azuniós polgárok érdekeit is megjelenítik.810

			Egyesek kifejezetten veszélyként írták le azt, hogy azEPK anagy, jól szervezett ésjól finanszírozott szervezetek nyomásgyakorló eszköze lesz.811 Azezzel kapcsolatos félelmek alapja egyrészt azérdekcsoportok erőteljes jelenléte azuniós intézményeknél,812 másrészt atámogató aláírások ­összegyűjtésével kapcsolatos kiadások nagysága813 ésalegalább hét tagállamban kiterjedt kapcsolati hálóval rendelkezés szükségessége.814 Mások viszont éppen ajól működő érdekérvényesítő szervezetek szerepvállalásának korlátozott mértéke miatt kételkednek azuniós részvételi kormányzás demokratikus hatásaiban.815 Megint mások arra afélelemre hívják fel afigyelmet, hogy–mivel atagállamok minimum egynegyedéből kell összegyűjteni aszükséges támogató aláírásokat–ajogintézményt azolyan keveseket érintő részkérdések fogják dominálni, amelyek nem reprezentatívak azösszeurópai vélemény szempontjából, hanem egy jól pozicionált kisebbség érdekeit szolgálják.816

			Ez afélelem ugyanakkor nem látszik beigazolódni, mivel azEPK-­k zömét olyan szervezői csoportok indították, amelyenek nincsenek brüsszeli kapcsolataik, vagy csak kis számban vannak jelen Brüsszelben,817 illetve nincs más eszközük azeurópai uniós döntéshozatali folyamatok befolyásolására.818 Ráadásul abrüsszeli lobbista csoportoknak rendelkezésére állnak egyéb, hatékonyabb, olcsóbb ésgyorsabb eszközök is, mint azEPK.819 Knaut ésPlottka szerint azérdekcsoportokfő eszköze továbbra is kapcsolati hálójukban ésnem aszéles tömegeket elérő képességükben rejlik.820 Bouza García szerint anagy európai civil szervezetek acivil párbeszédet részesítik előnyben azeurópai polgári kezdeményezéssel szemben, így nem várható jelentős szerepvállalásuk ebben azeszközben.821 Emellett alegtöbb kutatás szerint azérdekcsoportoknak elhanyagolható ráhatásuk van anapirend meghatározására; inkább már akialakult ésszámukra megfelelő napirenddel rendelkező intézményeknél igyekeznek érvényesíteni érdekeiket.822 Ezenfelül agyakorlat is azt mutatja, hogy azEPK-­t sokkal inkább olyan ­tagállami szervezetek használják, amelyek korábban nem voltak aktívak európai uniós szinten.823 AzEPK elsősorban tehát nem a„brüsszeli buborékot”, azuniós intézményekhez közeli szereplőket mobilizálta, hanem új szereplőket vont be azuniós folyamatokba.824

			Felmerül akérdés, hogy acivil szervezetek számára hatékonyabb érdekérvényesítési eszközt jelent-­e apolgári kezdeményezés akorábbi módozatoknál, vagy miért használnák azegyes érdekcsoportok azEPK-­t érdekeik érvényesítésére, hiszen bejáratott lobbicsatornáik vannak.825 Bouza García szerint acivil szervezetek uniós intézményekkel folytatott párbeszédei ugyan intézményes keretek között hatékonyabbak adöntéshozatal tényleges befolyásolása szempontjából, azeurópai nyilvánosság kiterjesztéséhez viszont sokkal kevésbé járulnak hozzá, mint anyilvános tematizálás ésazaláírásgyűjtés. Ezutóbbiak azonban sokkal drágább eszközök, mint azintézményes keretek között bonyolított társadalmi párbeszéd.826 Szerinte azeurópai polgári kezdeményezés nagy európai társadalmi szervezetek általi használatának megszilárdulását azis gátolhatja, hogy ezek atársadalmi szervezetek inkább akorábban alkalmazott közvetlen demokratikus eszközökhöz folyamodnak szívesebben, mint atársadalmi diskurzus vagy atársadalmi konzultáció.827

			5.1.1.2.Acivil szervezetek szükségességéről–elmélet ésgyakorlat

			A tudományos szereplők egybehangzó véleménye alapján azEPK hatékony működéséhez elengedhetetlennek tűnik acivil szervezetek aktív szerepvállalása.828 AzEPK gyakorlati működésbe lépése előtt Bouza García ésDelRío­Villar azt jósolták, hogy nem ezazúj eszköz teremt majd közvetlen kapcsolatot azUnió éspolgárai között, hanem ezt akapcsolatot ténylegesen atársadalmi ­szervezetek–apolitikai pártokat is ideértve–fogják elősegíteni.829 Greenwood is azon avéleményen volt még arégi EPK-­rendelet hatálybalépése előtt, hogy apolgári kezdeményezések sikere aprofesszionálisan működő civil ésérdekvédelmi szervezetek szerepvállalásán fog múlni.830 Dougan szerint is kellenek azEPK sikeréhez azolyan közvetítő szervezetek, mint anem kormányzati szervezetek, szakszervezetek, politikai pártok vagy lobbicsoportok.831 Bouza García nehezen tartotta elképzelhetőnek, hogy miként valósulhatna meg egy összeurópai mobilizáció aszervezett csoportosulások közreműködése nélkül.832 Egyesek szerint azuniós polgároknak anagy szervezetek támogatása nélkül magánszemélyként lehetetlen EPK-­t szervezni.833

			A gyakorlat is ezt támasztja alá, hiszen azeddig sikeres kezdeményezések mögött nagy, komoly struktúrával működő szervezetek álltak.834 Conrad ésSteingrímsdóttir a­2012és­2015között nyilvántartásba vett ­27polgári kezdeményezést vizsgáló empirikus kutatásában arra akövetkeztetésre jutott, hogy alegtöbb EPK-­t ugyan apolgárok valóban acivil szervezetek bárminemű támogatása nélkül végezték, azaláírásgyűjtés során ezek akezdeményezések közelébe sem értek aszükséges egymillió aláírás összegyűjtésének. Tehát az„átlagos” polgárok nem tudják magánszemélyként sikeresen használni azEPK-­t, hanem acivil szervezetek valamilyen szintű szerepvállalása mindenképpen szükséges azaláírások összegyűjtéséhez.835 Asikertelen vagy aszervezők által visszavont kezdeményezések többségét tehát nem támogatták civil szervezetek, vagy azok mögött frissen alapított, megfelelő struktúrákkal nem rendelkező szervezetek álltak.836 Bouza García ésGreenwood ugyanakkor felhívják afigyelmet arra, hogy azaláírásgyűjtés során sikerrel járó kezdeményezéseket ugyan kivétel nélkül támogatták különböző civil szervezetek, ezek nem aszokásos brüsszeli érdekcsoportok voltak, hanem olyan hagyományos társadalmi szervezetek, mint aszakszervezetek vagy akatolikus egyház, amiből aszerzők azt akövetkeztetést vonják le, hogy azEPK aláírásgyűjtése ugyanannyira bonyolult aszervezetek támogatását nélkülöző polgároknak, mint abrüsszeli lobbiszervezeteknek.837

			Egy másik kérdés acivil szervezetek szerepvállalásának mértéke. Conrad ésSteingrímsdóttir három csoportba sorolták akezdeményezéseket: a) polgárok által szervezett (civil szervezetek egyáltalán nem vesznek részt akezdeményezés szervezésében); b) civil szervezet által támogatott (apolgárok által szervezett kezdeményezéshez acivil szervezetek különböző támogatást nyújtanak) ésc)civil szervezetek által szervezett (apolgárok csupán formálisan szervezők, agyakorlatban aszervezetek végeznek minden munkát) kezdeményezések. Habáravizsgált időszakban atisztán polgárok által szervezett kezdeményezésből volt alegtöbb, ezek közül egyik sem volt sikeres.838 Ezzel szemben sokkal kevesebb volt acivil szervezetek által támogatott ésmég kevesebb agyakorlatban ateljes mértékben civil szervezetek által szervezett kezdeményezésekből, de avizsgált időszak három sikeres polgári kezdeményezése közül kettő azelőbbi (Tiltsák be azállatkísérleteket!839 ésEgy közülünk840), egy pedig azutóbbi (Avízhez való jog841) kategóriába tartozott.­

			5.1.2.Az európai hálózatok szükségességéről ésa„húzó tagállamok” szerepéről

			Greenwood szerint kis eséllyel érik el aszükséges egymillió aláírást azok akezdeményezések, amelyeket nem támogatnak kiépített struktúrákkal vagy nemzetközi hálózattal rendelkező szervezetek.842 Sasvári szerint, amikor akezdeményezések mögötti szervezeteket megvizsgájuk, megállapíthatjuk, hogy minden EPK mögött európai lefedettségű szervezetek állnak, bár nem mindegyik rendelkezik brüsszeli képviselettel.843 Bouza García szerint azeurópai aláírásgyűjtés olyan infrastruktúrát, szervezettséget éstapasztalatokat igényel, amelyek sokkal inkább jelen vannak egy európai, mint egy tagállami szervezet esetében.844 Ezt agyakorlat is altámasztja. Ahogy akorábbiakban láthattuk, azeddig sikeres EPK-­k mögött is nagy, európai struktúrával működő szervezetek álltak: szakszervezetek (Vízhez való jog: European Federation of Public Service Unions), egyházak (Egy közülünk: katolikus egyház, illetve életvédelmi szervezetek), civil szervezetek (Tiltsák be azállatkísérleteket!: állatvédő szervezetek; ­Minority SafePack: FUEN–Európai Nemzetiségek Föderatív Uniója), valamint online hálózatokkal rendelkező, alapvetően online kampányt megvalósító szervezetek (Tiltsák be aglifozátot!: wemove.eu, Campact e.V., Avaaz Foundation).845

			Az európai kapcsolatrendszer szükségessége mellett fontos kiemelni atagállami szinten működő civil szervezetek szerepvállalását is. Weisskircher szerint anemzeti szintű mozgósítás asikeres EPK kulcsa. Szerinte asikeres EPK nem követeli meg a„valódi” európai kampányt, hanem elegendő, ha aszervezők–egy húzó tagállam mellett–csupán néhány kisebb tagállamra összpontosítják azaláírásgyűjtési kampányt.846 Ezt agyakorlat is alátámasztja, hiszen asikeres EPK esetében jellemzően egy-­két tagállamban kiugróan magas volt atámogató nyilatkozatok száma, ami hozzájárult akezdeményezések végső sikeréhez („húzó tagállamok”).847 Ahúzó tagállamok szükségességét aFeltétel nélküli ­alapjövedelem (Unconditional Basic Income) című EPK is alátámasztja. Ekezdeményezés esetében ugyan hat tagállamban összegyűlt aminimális számú aláírás, azösszes aláírás nem haladta meg a­300ezret sem,848 mivel nem volt olyan húzóállam, mint akorábban bemutatott sikeres kezdeményezések esetében.

			A húzó tagállamoknak nem kell szükségszerűen anagy lakosságszámú tagállamok közül kikerülniük. Conrad szerint azeurópai polgári kezdeményezés transznacionális jellege miatt akis államokból indított EPK szervezőinek azaláírásgyűjtés sikerre viteléhez társszervezőket kell keresniük nagyobb államokból.849 Ezigaz lehet ugyan azelső négy sikeres EPK vonatkozásában, ám éppen fordítottan érvényesül a­Minority SafePack esetében, ahol anagyobb államokból származó uniós polgárok voltak akezdeményezés szervezői, azonban éppen akisebb tagállamok segítségével (Magyarország, Románia ésSzlovákia) lett végül sikeres akezdeményezés. Głogowksi szerint akelet-­közép-­európai tag­államok polgárai azuniós polgári jogaik gyakorlásában általánosságban kevésbé aktívak ugyan (például azeurópai választási részvételek adatai tükrében), azeurópai polgári kezdeményezésekben történő részvételük közel van apolgári részvétel terén régebbi hagyományokkal rendelkező nyugat-­európai tagállamok polgárainak részvételéhez.850

			Mindamellett, hogy azEPK egy transznacionális eszköz, ésannak rendszere ahatárokon átnyúló európai kampányokat szolgálja, nem minden esetben csak transznacionális vonatkozásokban létezik. Asikeres EPK tehát nem kizárólag egy páneurópai kampánnyal valósulhat meg, hanem anemzeti kampányok együtthatásával is, amelyek szervezésében sokkal hatékonyabbak lehetnek anemzeti szervezetek. Egy EPK ugyanis lehetőséget kínál azeurópai témák tagállami ­szinten történő megjelenítésére.851 Ezenfelül, ha egy kampánytéma nemzeti szinten jobban tematizált, akkor nagyobb médiafigyelmet kaphat.852

			5.1.3.Amegfelelő anyagi források szükségessége

			Az EPK megvalósítási ciklusának egyértelműen alegköltségesebb időszaka azeurópai szintű aláírásgyűjtés lebonyolítása, valamint azezt szolgáló transznacionális éstagállami figyelemfelhívó kampányok felépítése ésműködtetése. Ugyanakkor szinte lehetetlen általánosságban megállapítani, hogy egy EPK-­ban­ megvalósított aláírásgyűjtés éskampány mekkora pénzügyi keretet igényel, hiszen azszámos tényezőtől függ.

			Egyrészt függ attól, hogy aszervezők azonline vagy azoffline aláírásgyűjtésre építik fel akampányt. Ezt befolyásolja akezdeményezés témája ésezzel szoros összefüggésben akampány célközönsége.853 Szintén ezzel áll összefüggésben, hogy azaláírásgyűjtést megvalósító szervezet milyen struktúrákkal rendelkezik azadott tagállamban ésazEurópai Unió egész területén (lásd akatolikus egyház éstöbb európai életvédelmi szervezet által támogatott magzat­védelmi kezdeményezés ésa glifozát ellen tiltakozó, főként online kampányra épített kezdeményezés közti alapvető különbségeket). Azonline kampány ésaláírásgyűjtés alapvetően olcsóbb, hiszen nem igényel annyi emberi erőforrást, illetve azonline térben (különösen aközösségi médiában) elhelyezett hirdetések nagy általánosságban kisebb anyagi ráfordítást igényelnek, mint ahagyományos kampány láthatóvá tétele. Másrészt függ attól, hogy azadott kampányt hány országra összpontosítják aszervezők; azEurópai Unió valamennyi tagállamában folytatnak kampánytevékenységet ésaláírásgyűjtést, vagy csupán regionálisan, néhány ország területére célozzák akampányt.854 Ezzel összefüggésben függhet attól, hogy egy valóban transznacionális kampány valósul meg, vagy atagállami kampányok ésaláírásgyűjtések együtthatására alapozzák aszervezők akezdeményezés sikerét. Ezafelsorolás azonban korántsem teljes. Akampány összköltsége számos egyéb, általunk nem ismert tényezőtől függhet.

			Szabályt erősítő kivételként értelmezhető ugyanakkor asikeres Stop ­Vivisection állatvédelmi kezdeményezés, amely jelentős mértékben alulfinanszírozott volt atöbbi–sikeres ésazaláírásgyűjtést sikertelenül teljesítő–EPK-­hoz képest is. Ráadásul amellett, hogy akezdeményezésben több mint ­250európai szervezet működött közre, avezető európai állatvédelmi ésállatkínzással szemben fellépő szervezetek nem támogatták akezdeményezést.855

			5.1.4.Akét vizsgált EPK értékelése

			Az alábbiakban azt vizsgáljuk, hogy afent ismertetett sikerességi követelmények mennyiben érvényesültek akorábban részletesen ismertetett kisebbségvédelmi tárgyú EPK-­k vonatkozásában.

			a) ­Minority SafePack

			A ­Minority SafePack mögött azeurópai őshonos nemzeti kisebbségek ésnyelvcsoportok érdekképviseleti szervezete, aFUEN állt, amely több mint száz tagszervezetet tömörít ­35államból, ezzel pedig alegnagyobb kisebbségi ernyő­szervezet Európában. Németországi székhellyel működik, alegtöbb uniós tagállamban van tagszervezete. AFUEN több mint hetvenéves történetének legnagyobb sikere a­Minority SafePack kisebbségvédelmi kezdeményezés sikerre vitele. Akezdeményezés polgári bizottságában legjelentősebb ­tagszervezeteik vezetői kaptak helyet.856 A­Minority SafePack mögött tehát egyértelműen egy nagy, európai hálózattal is rendelkező civil szervezet állt.

			A kezdeményezés aláírásgyűjtése során ­1­128­385hiteles támogató nyilatkozat gyűlt össze, és­11tagállamban teljesült azérvényességhez szükséges minimális aláírásszám.857 Azegyes tagállamokban azaláírásgyűjtést jellemzően aFUEN tagszervezetei koordinálták,858 illetve volt példa arra is, hogy aFUEN-­nel korábban kapcsolatban nem álló tagállami szervezetek társultak partnerként azaláírásgyűjtés idejére (például Magyarországon aRákóczi Szövetség). A­Minority SafePack esetében ahúzó tagállam Magyarország ésRománia volt (ketten együtt mintegy ­70százalékát adva azösszes hiteles aláírásnak),859 ezenfelül azonban–további kilenc tagállamban teljesítve akvótát–még ­345ezer aláírás gyűlt össze akezdeményezés mellett,860 ami egyértelműen azeurópai hálózat eredménye.861 Azaláírások koncentrációja sikeresen valósult meg két tagállamban, de amaradék kilenc tagállamban is tekintélyes mennyiségű aláírás gyűlt össze. Azatény viszont, hogy azérvényes aláírások hozzávetőleg háromnegyede amagyar nemzetiségű uniós polgárok (Magyarország, Románia, Szlovákia) támogatásához köthető, csökkenthette akezdeményezés politikai potenciálját, hiszen számos, a­Minority SafePacket ellenző politikai szereplő is ennek megfelelően „magyar ügyként” illette akezdeményezést, amely csekély számú egyéb nemzeti kisebbség támogatását élvezi.

			Ami arendelkezésre álló pénzügyi forrásokat illeti, a­Minority SafePack akezdeményezés információs oldalán feltüntetett adatok szerint aFUEN-­től­ összesen ­348­500euró értékű támogatást kapott akezdeményezés megvalósítására.862 Feltételezhető azonban, hogy nem kizárólag ezapénzügyi keret állt rendelkezésre aszervezők ésérintettek számára azaláírásgyűjtés sikerre vitele érdekében. Ahogy arra korábban utaltunk, azEPK-­rendelet pénzügyi átláthatóságra vonatkozó rendelkezései számos hiányosságot mutatnak, hiszen aszabályok nem teszik követhetővé, hogy azEPK mögött álló szervezetek kitől ésmilyen mértékű támogatást kaptak (lásd fent). Bár ezeknek atámogatásoknak ajogcíme nem szükségszerűen anevezett EPK megvalósításához kötődik, agyakorlatban érintheti azt. A­Minority SafePack is jól példázza ezt azátláthatósági problémát, hiszen akezdeményezés pénzügyi jelentéséből nem derül ki, hogy azEPK európai kampányát szervező FUEN kitől ésmilyen mértékű támogatásban részesült akezdeményezés sikerre viteléhez. Akérdésre részleges választ aFUEN pénzügyi jelentéseiben találunk.863 Eszerint aszervezet ­2014–2019között–részben a­Minority SafePack szervezésére elkülönítve–több mint ­1,2millió euró támogatást kapott többek között amagyar államtól.864 Mindezekből arra következtethetünk, hogy akezdeményezés összességében megfelelően finanszírozott volt, ami szintén hozzájárulhatott annak sikeréhez.

			b) Anemzeti régiókról szóló kezdeményezés

			A nemzeti régiókról szóló EPK mögött azSZNT állt európai szervezőként. AzSZNT Székelyföld őshonos közösségének, aszékelységnek aközképviseleti testülete, amelynek maga által meghatározott célja aszékelység nevében igényelni éselnyerni atörténelmi terület autonómiáját, nemzeti alapú eurorégióvá nyilvánítását. Szemben aFUEN-­nel, azSZNT nem egy európai hálózattal rendelkező ernyőszervezet, hanem egy olyan, önálló jogalanyisággal nem rendelkező, leginkább tagállami szinten tevékenykedő szervezet, amelynek gyakorlatilag kizárólagos feladata éscélja Székelyföld autonómiájának elérése. Bár vannak partneri kapcsolatai Európában, aszervezet esetében kialakult európai struktúráról nem beszélhetünk. Azeurópai struktúrának a kezdeményezés keretén belül történő építését ráadásul akoronavírus-­járvány okozta tagállami korlátozások is jelentősen hátráltatták, hiszen aszervezőknek azaláírásgyűjtés ideje alatt rendkívül korlátozott módon volt lehetőségük személyes találkozókon kapcsolatokat kiépíteni apolgári kezdeményezés tárgya által érintett egyéb európai szereplőkkel. Anemzeti régiókról szóló EPK szervezői azonban azaláírásgyűjtés után kijelentették, hogy kezdeményezésük sikere érdekében elkezdik, illetve folytatják anemzeti régiók európai mozgalmának építését.

			Ezzel együtt azaláírásgyűjtés ideje alatt azeurópai hálózat nem állt aszervezők rendelkezésére, ami jelentősen hátráltatta akezdeményezés európai kampányát. Anemzeti régiókról szóló EPK aláírásgyűjtésének első szakaszában–azutolsó néhány hetet leszámítva–nem alakult ki olyan intenzív, átfogó ésazEU több tagállamára kiterjedő kampány, mint a­Minority SafePack esetében. Akezdeményezés nyilvántartásba vételétől számított egy éven belül–köszönhetően azutolsó két hét rendkívül hatásos online kampányának–bár összegyűlt azegymillió aláírás, ahét tagállamra vonatkozó feltétel nem teljesült, hiszen csupán Magyarországon, Romániában ésSzlovákiában teljesült akvóta. Azaláírásgyűjtés első évében szinte kizárólag amagyar állampolgárok éshatáron túli magyarok álltak akezdeményezés mellé, hiszen ha a­2020.május ­7-­ig­ beérkezett online aláírásokból levonjuk aMagyarországról, Romániából ésSzlovákiából beérkezett aláírásokat (ahonnan feltételezhetően elsősorban amagyar nemzetiségű polgárok támogatták akezdeményezést), csupán ­26­381aláírást kapunk, amely azelső évben összegyűlt összes elektronikus aláírásnak csupán ­2,5százaléka (lásd fent). Ebből azt akövetkeztetést vonhatjuk le, hogy aszervezők azaláírásgyűjtés első évében nem tudták mobilizálni amagyartól eltérő nemzeti közösségeket apolgári kezdeményezés támogatása érdekében. Ezt számos egyéb tényező mellett betudhatjuk azeurópai hálózat hiányának is. Akoronavírus-­járvány miatt azonban további egy év állt aszervezők rendelkezésére aszükséges támogató nyilatkozatok összegyűjtésére (lásd fent). Amásodik évben aszervezők figyelmüket azegyéb tagállamokra összpontosították. Ennek köszönhetően ­11tagállamban gyűlt össze akvóta, így akezdeményezés is sikeres lett.

			Az aláírásgyűjtés húzó tagállama ekezdeményezés esetében is Magyarország ésRománia volt. Magyarországról ­899336szignó érkezett (804929online, ­94407offline), Romániából pedig ­321724(171879online, ­149845offline). Ahúzó tagállamokból származó aláírások abszolút számai alapján ekezdeményezés tehát felülmúlta a­Minority SafePacket.865 Míg anemzeti régiókról szóló EPK-­t Magyarországon közel ­900ezren írták alá, addig a­Minority SafePacket csupán alig ­643ezren. Románia esetében ugyanezek aszámok ­321és­303ezerre tehetők. Azt is hozzá kell tenni ugyanakkor, hogy akoronavírus-­járvány okozta korlátozások mellett is anemzeti régiókról szóló kezdeményezésre két év, a­Minority SafePackre csupán afőszabály szerinti egy év állt rendelkezésre.

			A nemzeti régiókról szóló EPK esetében hatványozottan igaz az, amit a­Minority SafePack kapcsán elmondtunk, vagyis hogy azaláírások túlzott koncentrációja akét húzó tagállamra (ésgyakorlatilag amagyar nemzeti közösségekre) akezdeményezés későbbi politikai súlyát képes csökkenteni, esélyt adva akezdeményezés bírálóinak, hogy kizárólag magyar ügyként állítsák be anemzeti régiók kérdését. Magyarországról ésRomániából ugyanis összesen ­1­221­060uniós polgár támogatta akezdeményezést, ami azösszes aláírás több mint ­86százalékát teszi ki. Ezért is különösen fontos, hogy aszervezők életre hívják anemzeti régiók európai mozgalmát, ésminél szélesebb körű politikai támogatást tudjanak felmutatni anemzeti régiók ügyében.

			A nemzeti régiókról szóló EPK esetében–ajelenleg rendelkezésre álló, hozzáférhető információk szerint–messze nem álltak rendelkezésre aszükséges pénzügyi források. Akezdeményezés–ahivatalos tájékoztató oldal adatai szerint–elhanyagolható mértékű, ­11­933euró támogatásban részesült.866 Ellentétben a­Minority SafePackkel anemzeti régiókról szóló EPK mögött álló SZNT ráadásul nem rendelkezik önálló jogalanyisággal, így afinanszírozás kérdése problémákba ütközhetett. Bár aszervezők tájékoztatása szerint Magyarország kormánya nem támogatta anyagilag azaláírásgyűjtést,867 akezdeményezés aláírásgyűjtését külső közreműködőként népszerűsítő Írdalá.hu ­kampánycsapat vezetőjének, Pesty Lászlónak anyilatkozataiból868 arra következtethetünk, hogy–legalábbis ehivatalos minőségben nem érintett csoportnak–bizonyos források rendelkezésükre álltak akampány megvalósításához.869 Ezazügy is megerősíti tehát azEPK finanszírozásának átláthatóságával kapcsolatban korábban ismertetett probléma létét.

			5.2.AzEPK mint anemzeti kisebbségek védelmének hatékony politikai érdekérvényesítő eszköze?

			Miután megvizsgáltuk, hogy mi szükséges egy EPK sikerre viteléhez, azt kutatjuk, hogy milyen célra használható ajogintézmény, illetve milyen tényezők befolyásolják azt, hogy azEPK használható legyen anemzeti kisebbségek európai uniós jog-­ ésérdekérvényesítésére.

			Ebben afejezetben háromfő kérdésre keressük aválaszt:

			a) azEPK elsősorban azUnió demokráciáját növelő vagy politikai érdekérvényesítő eszköz-­e;

			b) mennyire hatékony érdekérvényesítő eszköz azEPK;

			c) mennyiben használható azEPK anemzeti kisebbségek védelmére?

			Azt feltételezzük, hogy bár avonatkozó joganyag alapján ésajogtudomány szerint is azEurópai Unió demokráciadeficitjének csökkentésére hivatott eszköz azEPK, agyakorlati megvalósulása során sokkal inkább érdekérvényesítő eszközként használják azegyes társadalmi csoportok ésérdekérvényesítő szervezetek.870 Ezzel együtt arról is szólunk, hogy azEPK–különösen acivil szervezetek szerepvállalása révén–miként képes enyhíteni azEU demokrácia­deficitjét. Amennyiben érdekérvényesítő eszköznek tartjuk azEPK-­t, fontos kérdés, hogy ilyen minőségében mennyire hatékony eszköz, illetve melyek azok atényezők, amelyek ahatékonyságát, valamint annak értékelését befolyásolják. Arra is keressük aválaszt, hogy mennyiben ésmilyen korlátok mellett lehet azEPK intézményét anemzeti kisebbségek védelmére használni. Végezetül pedig értékeljük, hogy akét vizsgált EPK, a­Minority SafePack ésanemzeti régiókról szóló kezdeményezés miként voltak képesek előmozdítani anemzeti kisebbségek európai uniós jog-­ ésérdekérvényesítését.

			5.2.1.EPK–azUnió demokráciáját növelő vagy politikai érdekérvényesítőeszköz?

			A demokráciadeficit azeurópai integráció évtizedekre visszanyúló, vitatott problémája, amelynek fogalma kapcsán eltérő értelmezéseket találunk. Follesdal ésHix szerint ademokráciadeficit definíciói éppen annyira sokrétűek, mint azazokat megfogalmazó szerzők nemzeti hovatartozása, álláspontja ésjavasolt megoldásai.871 Moravcsik akormányköziség elmélete alapján szkeptikusan viszonyul ademokráciadeficit létezéséhez.872 Egyes tudományos szereplők szerint azEU demokráciadeficitje nem súlyosabb, mint más államoké (liberális demokráciáké).873 Mások azonban azUnió sui generis jellege miatt vitatják azEU ésatagállamok demokráciájának összehasonlíthatóságát.874 Follesdal ésHix szerint ademokráciadeficit egy kiforratlan, amédia által felkapott, divatos kifejezés, amely arra vonatkozik, hogy azuniós polgárok nem tartják azUniót elszámoltatható ésátlátható kormányzási formának.875

			A demokráciadeficitet ademokrácia vélt ésvalós megnyilvánulása közti különbség alapulvételével is igyekeztek definiálni. Crombez szerint ademokráciadeficit mértékét azátlag választópolgár elvárásai ésapolitikai eredmények közti különbség jelenti.876 Hasonlóan Norris szerint ademokráciadeficit ademokráciáról szóló nyilvános vélekedés ésademokrácia gyakorlati működésével kapcsolatos elégedettség közti különbségben áll.877 Lenard ésSimeon szerint ademokráciadeficit ademokratikus élet valósága ésapolgárok vágyai közti különbséget jelenti.878 Mendoza felhívja rá afigyelmet, hogy azeurópai intézmények iránti bizalom csökkenése ésacsökkenő részvételi arány azeurópai parlamenti választásokon rávilágít apolgárok ésazeurópai szintű kormányzat közti szakadékra.879 Szabó szerint alegitimációs hiányt érzékelő politikai elit tagjai azUnió demokráciadeficitjét szabályozási, intézményi vagy strukturális probléma helyett kommunikációs problémaként kezdték értelmezni.880

			Az Európai Unió demokráciadeficitjének problémakörével szoros összefüggésben áll azeurópai nyilvánosság (European public sphere)881 kérdése. Egyesek szerint ugyanis azeurópai nyilvános tér hiánya azUnió demokráciadeficitjének egyik összetevője,882 hiszen enélkül azEU elszámoltathatósága sem ­valósulhatmeg.883 Azeurópai kommunikációs politikáról szóló ­2006-­os­ fehér könyv szerint azeurópai politikai élet nagyrészt atagállami nyilvánosság keretei közt zajlik, és„ha azeurópai ügyek mégis megjelennek aprogramban, apolgárok túlnyomó része nemzeti szempontból szemléli azokat”.884 Afehér könyv hozzáteszi: azemberek idegenkedéssel fordulnak Brüsszel felé, aminek azis azoka, hogy nem alakult ki megfelelő mértékben azeurópai eszmecsere kibontakozásához teret biztosító úgynevezett európai közszféra.885 Conrad szerint azonban azEPK lehetőséget ad arra, hogy azuniós politikát ne csak apárt­politikai álláspontokon keresztül szemléljék, hanem egy konkrét téma kapcsán, transznacionális diskurzus keretében.886

			A tudomány szereplőinek döntő többsége szerint azEPK azEU demokratikus legitimációjának növelése érdekében jött létre.887 Azazonban kérdéses, hogy képes-­e csökkenteni azUnió demokráciájában észlelhető hiányosságokat. Mendoza szerint nem azEPK jelenti amegoldást azUnió demokráciadeficitjére.888 Greenwood szerint azEPK azUnió demokráciájának javítása érdekében jött létre, de hibásan alkották meg ezt ajogintézményt.889 Azuniós polgárok nem igazán tudtak közvetlenül beleszólni azuniós döntéshozatalba azEPK által, így aznem járult hozzá azeurópai köznyilvánosság demokráciadeficitjének csökkentéséhez.890 Cuesta-­López szerint arészvételi eszközök nem jelenthetnek megoldást azUnió demokratikus problémáira, ugyanis apolgári részvétel soha sem helyettesítheti apolitikai képviseletet.891

			Ahogy korábban utaltunk rá, azEPK lényegében azEurópai Bizottság jogalkotási eljárás megindításában betöltött monopolszerepét hivatott árnyalni, azonban azeurópai polgárok felhívása nem köti aBizottságot, tehát ajogalkotási eljárásban betöltött monopolhelyzete agyakorlati működés során továbbra is töretlen.892 Mi sem bizonyítja ezt jobban, mint hogy azaláírásgyűjtést eddig sikerrel teljesítő hat EPK esetében aBizottság csupán kettő, azállatvédelmi End the Cage Age ésavízvédelmi Right2Water EPK esetében irányzott elő jogalkotást (ráadásul utóbbinál is évekkel akorábbi, részben elutasító határozatát követően). Amaradék négy kezdeményezés esetében aBizottság azonban kifejezetten elutasította ajogalkotási aktusra irányuló javaslat benyújtását.

			Mindemellett számos szerző arra hívja fel afigyelmet, hogy azEPK ennek ellenére képes hozzájárulni azEU demokráciadeficitjének csökkentéséhez, különösen atársadalom ésazuniós intézmények között hidakat képező civil szervezetek szerepvállalása által. Szeligowska ésMincheva szerint azEPK ténylegesen nem azuniós polgárok eszköze, de aláírása növelheti azegyes uniós polgárok uniós politikával kapcsolatos érdeklődését.893 Bouza García ésszerzőtársai azEPK innovatív jellegét abban látják, hogy annak célcsoportja nem acivil szervezetek, hanem azuniós polgárok mint magánszemélyek,894 ami által közvetlen kapcsolat jön létre azuniós intézmények ésapolgárok között. Conrad úgy véli, hogy azEPK lehetőséget ad arra, hogy azuniós politikát ne csak apártpolitikai álláspontokon keresztül szemléljék, hanem egy konkrét téma kapcsán, transznacionális diskurzus keretében.895 Chalmers arra hívja fel afigyelmet, hogy azérdekvédelmi szervezetek adott esetben jobban elő tudják mozdítani azuniós döntéshozatalban való társadalmi részvételt, mint ameglehetősen ritkán tartott európai választások.896

			A civil szervezetek szerepvállalása azáltal is hozzájárul azeurópai nyilvánosság erősítéséhez ésezáltal azUnió demokráciadeficitjének csökkentéséhez, hogy olyan–a„brüsszeli buboréktól” messze álló–új tagállami éseurópai szereplők jelennek meg akezdeményezések által azeurópai nyilvános térben, amelyek korábban nem léteztek, vagy egyáltalán nem foglalkoztak európai témákkal.897 AzEPK által olyan új, alulról építkező szereplők ésmozgalmak jelenhetnek meg azeurópai uniós színtéren, amelyek korábban nem foglalkoztak uniós politikával.898 Bouza García ésGreenwood úgy látja, hogy azEPK ugyan rövid távon gyakran nem képes megfelelő hatást elérni adöntéshozatalban, azonban hosszú távon képes alakítani atársadalom ésacivil szervezetek napirendjét éselőmozdítani azeurópai szintű hálózatok kialakulását, ezzel pedig hozzájárul azeurópai nyilvánosság szélesítéséhez.899

			Összességében megállapíthatjuk, hogy bár azEPK-­t deklaráltan azuniós polgárok ésintézmények közti demokratikus szakadék áthidalására hozták létre, efeladatát nem tudja beteljesíteni. Egyrészt ajogtudomány szereplői körében uralkodó álláspont szerint azEPK nem képes ademokráciadeficit felszámolására, másrészt apolgári kezdeményezések elmúlt nyolcéves gyakorlati működése sem járult hozzá ahhoz, hogy apolgárokat közelebb hozza azUnióhoz. Azzal ugyanis, hogy számos, Európában széles körben tematizált polgári kezdeményezés esetében asikeres aláírásgyűjtést nem követte jogalkotási javaslat, aBizottság azEPK kitűzött céljával éppen ellentétes hatást ért el azuniós polgárok körében. Bár azUnió demokratikus jellegének értékelése leginkább politikai szempontok szerint történik (nem áll rendelkezésre objektív alapú értékelést lehetővé tévő szempontrendszer), azbizonyos, hogy ezazúj eszköz nem tudta teljesíteni „életre hívóinak” elvárásait azUnió demokráciájának fejlesztése terén. ­Mindezek ­alapján azeurópai polgári kezdeményezés sokkal inkább egy európai uniós politikai érdekérvényesítő eszköznek (political opportunity structure900) tűnik.901

			5.2.2.Az EPK mint politikai érdekérvényesítő eszköz hatékonyságáról

			Ha azEPK-­t elsősorban érdekérvényesítő eszköznek tartjuk, szükségszerű annak vizsgálata, hogy ilyen megközelítésben mennyire hatékony. Ennek vizsgálata során három szempontot veszünk figyelembe: a) azEPK-­val kapcsolatos tudatosságot ésismereteket; b) a„sikeres” EPK meghatározását; illetve c) azeszköz „ár-­érték arányát”.

			a) AzEPK-­val kapcsolatos polgári ismeretek

			Ahhoz, hogy azEPK hatékonyságát (ésegyébként azUnió demokráciájának növelésére gyakorolt tényleges hatását) értékelni tudjuk, meg kell vizsgálnunk azeszközzel kapcsolatos polgári tudatosságot, vagyis hogy azeszköz mennyire ismert apolgárok körében. Atudatosság ugyanis szükséges ahhoz, hogy azadott eszköz be tudja tölteni azt acélt, amelynek érdekében létrehozták.902

			Az Európai Parlament ­2015-­ös­ állásfoglalásában részletesen foglalkozik azeszköz közismertségével. AParlament ebben azállásfoglalásban felszólítjaazUniót, hogy ecél érdekében szervezzen reklám-­ éspromóciós kampányokat, éskéri, hogy minden nyilvános kommunikációs csatornát használjon fel azEPK ismertségének növelésére, megjegyezve, hogy azEPK-­val foglalkozó külön hivatal is hozzájárulhatna anyilvánosság ésamédia figyelmének azeszközre történő felhívásához.903 Mások konkrétan apolgári kezdeményezések kapcsán tájékoztatást nyújtó független központot („Polgári Kezdeményezés Központ”) ésatagállami információs pontokat bízná meg akezdeményezéssel kapcsolatos ismeretek növelésével.904

			Általánosságban elmondható, hogy apolgári kezdeményezéssel mint transznacionális eszközzel kapcsolatos polgári ismeretek jelentős hiányosságokat mutatnak Magyarországon ésEurópában egyaránt. Ahogy arra a­Minority SafePack magyarországi aláírásgyűjtése során szerzett tapasztalatok ismertetése során már utaltunk, ajogintézmény ismertsége hazai szinten elenyésző–aterepmunka nem reprezentatív tapasztalatai alapján apolgárok zöme nem hallott erről azintézményről, ráadásul asajtó is többször „petícióként” hivatkozott rá (lásd fent), ami azonban félrevezető, ugyanis apetíció intézménye azEurópai Unióban mást jelent (lásd fent). Ezt atapasztalatot empirikus kutatások is alátámasztják.905 Európai szinten ugyan vannak pozitív példák,906 általánosságban mégis komoly gondot okoz azeszköz ismeretlensége apolgárok körében. Apolgári kezdeményezéssel kapcsolatos ismeretek hiányának egyik oka lehet, hogy semmilyen platform nem szolgálja azuniós polgárságból fakadó jogok, így apolgári kezdeményezéshez való joggal kapcsolatos, célzott ismeretterjesztést.907 Głogowski ésMaurer szerint azEPK nem fog automatikusan hozzájárulni ahhoz, hogy apolgárok jobban értesültek legyenek azuniós döntéshozatalt illetően, de ha különböző csoportok különböző szakpolitikai területeken gyakrabban használnák azeszközt, azelősegíthetné apolgárok bevonását adöntéshozatalba.908

			b) A„sikeres EPK”

			A hatékonyság vizsgálatának kulcskérdése, hogy mikor „sikeres” egy európai polgári kezdeményezés. Aválasznál egyrészt irányadó lehet azeurópai polgári kezdeményezés „életciklusának” teljessége, vagyis hogy azadott EPK eredményez-­e jogalkotási aktus benyújtására irányuló bizottsági javaslatot (illetve azadott javaslat mennyiben egyezik meg aszervezők által megfogalmazott éstöbb mint egymillió uniós polgár által támogatott javaslattal). Másrészt viszont asikertelen kezdeményezések is hozzájárulhatnak azáltaluk megfogalmazott célok eléréséhez.

			Sikertelen lehet egy kezdeményezés, ha: a) aBizottság elutasítja annak nyilvántartásba vételét, illetve ha azezzel kapcsolatos határozatot akezdeményezők azEurópai Unió Bírósága előtt sikertelenül támadják meg;909 b) ha akezdeményezésben aszervezők nem tudják összegyűjteni aszükséges számú aláírást; c) akezdeményezők visszavonják akezdeményezést; vagy d) asikeres aláírásgyűjtés után aBizottság elutasítja ajogalkotási eljárás megindítását. Mindegyik esetben aszervezők sikeresen tudják európai és/vagy nemzeti szinten tematizálni azadott kérdést, emelve azezzel kapcsolatos állampolgári tudatosságot ésáltalánosságban politikai szintre emelni egy korábban háttérbe szorított problémakört. Ezekben azesetekben a„sikertelen” kezdeményezés is képes politikai nyomást gyakorolni adöntéshozókra ésközvetetten eredményeket elérni mind európai, mind tagállami szinten. Elfogadott azavélekedés, miszerint apolgári kezdeményezések sikerének valódi mércéje nem ajogalkotásra gyakorolt hatásában, hanem sokkal inkább más hatásokban rejlik910–Gerstenmeyer ésszerzőtársai ezt nevezik azEPK „hozzáadott értékének”.911

			A „jogon túli hatások” vizsgálata során legkiemelkedőbb példa aStop TTIP kezdeményezés, amelynek nyilvántartásba vételét ugyan elutasította aBizottság, aszervezők informálisan mégis elkezdték azaláírásgyűjtést, ésennek eredményeként ­3,2millió támogató nyilatkozatot gyűjtöttek össze akezdeményezés mellett.912 AStop Vivisection sikeres EPK esetében aBizottság ugyan elutasítottaajogalkotási aktusra irányuló javaslat benyújtását (beleértve aszervezők által aBizottság részére benyújtott tízpontos szövegszerű javaslatot), a­kezdeményezés európai parlamenti közmeghallgatása élénk vitát éstudományos diskurzust, valamint széles médiabeli lefedettséget eredményezett.913

			Az EPK-nak az azadott kérdéskör tematizálását, azazzal kapcsolatos tudatosságot előmozdító hatása azoknál akezdeményezéseknél is megfigyelhető, amelyek szándéka nem komoly aszükséges mennyiségű aláírások összegyűjtése tükrében, hiszen viszonylag alacsony ráfordított költség mellett tudnak érzékelhető figyelmet irányítani akezdeményezésük témájára.914 Ezenfelül egy elutasított kezdeményezés is lehet hosszú távon sikeres, ha apolitikai szereplők felismerik amögötte rejlő társadalmi értéket, ésazt aklasszikus képviseleti demokrácia útján igyekeznek előmozdítani.915

			c) AzEPK „ár-­érték aránya”

			Az EPK hatékonysági vizsgálatának harmadik szempontja azeszköz „ár-­érték aránya”. Ennek vizsgálata azért is különösen fontos, mert azEPK alapvetően költséges eszköz (gondoljunk csak azaláírásgyűjtés költségeire), ezért ha etéren torzulás figyelhető meg, azhozzájárulhat ahhoz, hogy azuniós polgárok más eszközöket keressenek azérdekeik érvényesítésére ésazáltaluk képviselt kérdés megjelenítésére.

			Egyesek szerint azEPK érvényességi kritériumai túlságosan szigorúak ahhoz képest, hogy agyakorlatban milyen hatást érhet el ezajogintézmény. Asikeres EPK ugyanis nem kötelezi aBizottságot jogalkotási aktusra irányuló javaslat előterjesztésére, csupán aBizottság napirendjét képes befolyásolni azzal, hogy atestületnek foglalkoznia kell akérdéssel, de nem köteles abban semmilyen lépést sem tenni. Különösen igaz ezazEPK más eszközökkel, így például apetícióval vagy anapirend befolyásolására szolgáló informális eszközökkel való összehasonlítása tükrében. Conrad ésKnaut szerint azEPK szervezési követelményei egy valódi polgári kezdeményezésre hasonlítanak, míg ajogalkotásra gyakorolt hatása sokkal inkább apetícióra emlékeztet.916 Hasonló állásponton van Berg ésGłogowski is, akik szerint, amíg azEPK érvényességi követelményei anépszavazási kezdeményezések előírásaira hasonlítanak, addig ajogi természete szerint „gyenge népi kezdeményezés” (napirend-­meghatározó kezdeményezés), amely leginkább azinkább informális természetű e-­petícióra emlékeztető jegyeket hordoz.917

			Az EPK érvényességi kritériumainak éslehetséges elért hatásainak patika­mérlegre helyezésével arra akövetkeztetésre is juthatunk, hogy azeszköz formai követelményei nem állnak arányban alehetséges jogi hatásaival (vagy azérvényességi kritériumai túl szigorúak, vagy azelérhető lehetséges hatása túl gyenge).918 Azeszköz „ár-­érték aránya” tehát alacsonyabb, mint arészvételi demokrácia nemzeti jogrendszerekben ismert eszközeié. Eza„fogyasztói” attitűdre is hatással lehet, vagyis ha apolgári kezdeményezés aszigorú érvényességi követelmények teljesítése esetén nem éri el apolgárok–éskülönösen aszervezők–által elvárt ésremélt jogi hatást, azeltántoríthatja apolgárokat attól, hogy igénybe vegyék ezt ademokratikus eszközt.

			Az EPK mint politikai érdekérvényesítő eszköz hatékonysága kapcsán összességében tehát elmondhatjuk, hogy azeszközzel kapcsolatos polgári ismeretek jelentős hiányosságokat mutatnak. Ezkomoly problémát okoz ajogintézmény céljainak elérése szempontjából is. Atudatosság növelése ugyanakkor nemcsak azUnió demokratikus jellegének erősítése érdekében szükséges, hanem érdek­érvényesítő eszközként történő használata miatt is. Itt mindenképpen indokolt lenne azelőrelépés, atudatosság fejlesztése. AzEurópai Uniónak–atagállamokkal közösen–lépéseket kellene tenni azuniós polgársághoz kapcsolódó jogok, így aválasztójog, azeurópai polgári kezdeményezés indításához való jog ésapetíciós jog gyakorlásának népszerűsítése érdekében, hiszen azalapvető ismeretek hiányában ejogintézmények céljai sem tudnak érvényesülni. Fontos megjegyezni azt is, hogy azEPK nem kizárólag akkor képes elérni azászlajára tűzött szabályozási kérdés előmozdítása szempontjából pozitív eredményeket, ha aszervezők által javasolt jogalkotási javaslat benyújtására sor kerül. Apolgári kezdeményezés azadott kérdés európai tematizálása útján ésszámos más módon képes pozitívan előmozdítani azegyes társadalmi csoportokat ésvalamennyi uniós polgárt érintő, eddig nem megfelelően szabályozott témaköröket. Végül azeszköz érvényességi kritériumainak éslehetséges elért hatásainak egymáshoz viszonyításával kapcsolatban arra akövetkeztetésre juthatunk, hogy azEPK formai követelményei nem állnak arányban alehetséges jogi hatásaival. Ezjelentősen csökkentheti apolgári kezdeményezésben rejlő érdekérvényesítő képességet, ezért szükséges lenne azérvényességi követelmények enyhítése vagy alehetséges jogi hatások növelése.

			5.2.3.Lehetőségek éskorlátok azEPK kisebbségvédelmi célú felhasználására

			Az EPK jog-­ ésérdekérvényesítésre történő felhasználási lehetőségének egyik legfontosabb vizsgálati kérdése, hogy azeszköz milyen témák vonatkozásában lehet igazán sikeres, mely kérdéskörök esetében hatékony azérdekérvényesítő képessége.

			Greenwood szerint apolgári kezdeményezés napirend-­meghatározó eszközként akevésbé ismert témák népszerűsítésében lehet igazán hatékony, mivel afősodratú témákat anagy szervezetek inkább ahagyományos érdekérvényesítő eszközökkel jelenítik meg.919 Ezt agyakorlat is alátámasztja, hiszen ahogy azt Bouza García ésGreenwood közös kutatása bemutatja, azEPK keretén belül ahagyományos témákkal foglalkozó kampányokat inkább anagyobb szervezetek jelenítették meg, míg akisebb szervezetek azuniós politikafősodrától jobban eltérő témákat szorgalmaztak.920 Komáromi szerint az„alulról jövő kezdeményezések sajátos érdekartikulációt tesznek lehetővé, selősegítik olyan kérdések politikai napirendre vitelét is, amelyek ahagyományos népképviseleti rendszer útvesztőiben egyébként elakadnának”, ésközvetve olyan hatások kiváltására alkalmasak, amelyek astatus quo megváltoztatásához vezetnek.921

			Az EPK továbbá képes nemzeti kérdések „európaizálására”, vagyis képes azeurópai politika szintjére emelni azokat azügyeket is, amelyeket hagyományosan atagállamok politikáiba tartozónak sorolnak (venue-­shopping).922 Jó példa erre azEgy közülünk EPK, ahol aszervezők akezdeményezéssel–aBizottság kezdeményezés tárgyában benyújtandó jogalkotási aktusra irányuló javaslat kikényszerítése mellett–azabortusszal kapcsolatos európai közbeszéd élénkítését ésegy európai életvédelmi mozgalom életre hívását is megpróbálták elérni.

			Bouza García ésGreenwood szerint azEPK előnye más érdekérvényesítő lehetőségekkel éseszközökkel szemben, hogy olyan vitás kérdések vonatkozásában is képes állásfoglalásra kényszeríteni aBizottságot, amelyeket egyébként nem vettek volna napirendre.923 Ezamegállapítás különösen igaz anemzeti kisebbségek vonatkozásában, hiszen azEurópai Bizottság–a­Minority SafePack előtt–korábban soha nem vette napirendjére anemzeti kisebbségek uniós szintű védelmének kérdését.

			Ebből következik akérdés, hogy anemzeti kisebbségek védelme milyen formában ésesetleges korlátok mellett képezheti tárgyát egy EPK-­nak. Egyes tudományos szereplők szerint azEPK kisebbségi jogok tematizálására történő felhasználásának elsősorban akisebbségi nyelvek támogatása terén lehet realitása.924 Mások szerint azEUSZ ­2.cikkében foglalt uniós alapelvek, illetve azEurópai Unió Alapjogi Chartájának ­21.cikke lehet akisebbségek érdekében kezdeményezett EPK jogi alapja.925

			E kérdés vizsgálata során érdemes hivatkozni azeddigi két, nemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekvédelmével foglalkozó EPK-­ra. A­Minority SafePack tisztán kisebbségvédelmi tárgyú polgári kezdeményezés, amely deklaráltan ésközvetlenül kisebbségvédelmi célokat szolgál. Bár anemzeti kisebbségek védelme nem kifejezett uniós hatáskör, akisebbségvédelmi javaslatcsomag jelentősége éppen abban áll, hogy aSzerződések nyújtotta hatásköri keretek között javasol elfogadni olyan jogalkotási aktusokat, amelyek agyakorlatban alkalmasak lehetnek anemzeti kisebbségek sajátos érdekeinek ésjogainak védelmére tagállami szinten. Éppen ezért kerülhetett arra sor, hogy azEurópai Bizottság végül–aTörvényszék erre vonatkozó, aszervezők számára kedvező ítélete után–részlegesen bejegyezte a­Minority SafePack kezdeményezést. Aszervezők akezdeményezés megszövegezése során kiemelt figyelmet fordítottak arra, hogy javaslatukat anemzeti kisebbségek védelméhez kapcsolódó, de azUnió hatáskörébe tartozó részterületek vonatkozásában fogalmazzák meg (így például anyelvhasználati jogok, kulturális sokszínűség, regionális politika vonatkozásában).

			Ezzel szemben anemzeti régiókról szóló EPK közvetett módon ésértelemben számít anemzeti kisebbségek védelmére irányuló EPK-­nak. Akezdeményezés akohéziós politika által igyekszik előmozdítani azösszefüggő területen élő nemzeti közösségek abban álló érdekeit, hogy eterületek nemzeti sajátosságaikat megőrizzék, amihez viszont aszervezők szerint azEU kohéziós politikájának kiemelt figyelmére van szükség. Hatásában ezajavaslat is anemzeti kisebbségek érdekeinek előmozdítását célozza, ezért közvetetten kisebbségvédelmi tárgyú kezdeményezés.

			Az EPK kisebbségvédelmi célú felhasználásának lehetőségei éskorlátai összességében vegyes képet mutatnak. Egyfelől azeddigi tapasztalatok alapján akisebbségvédelem nem vált azeurópai polgári kezdeményezések bevett témájává. Azeddig benyújtott több mint száz kezdeményezésből ugyanis csupán kettő foglalkozik anemzeti közösségek védelmével ésérdekeinek előmozdításával. Ehhez azonban azis hozzájárulhatott, hogy mindkét kisebbségvédelmi tárgyú kezdeményezés nyilvántartásba vételét elutasította aBizottság, éscsak ­2017-­ben, illetve ­2019-­ben­ sikerült bírósági úton kikényszeríteni akezdeményezések bejegyzését. Másfelől akét bemutatott, kisebbségvédelmi tárgyú EPK vitathatatlanul figyelemre méltó sikereket ért el anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekvédelmében. Ezarra enged következtetni, hogy azEPK ugyan nem anemzeti kisebbségek érdekei előmozdítására általánosan alkalmazott eszköz, ám ajogintézmény alkalmas arra, hogy anemzeti közösségek védelmében pozitív elmozdulást eredményezzen.

			5.2.4.Akét vizsgált EPK értékelése

			Az alábbiakban azt vizsgáljuk meg, hogy a­Minority SafePack ésanemzeti régiókról szóló EPK–ideértve azügyek kapcsán indult bírósági eljárások jogfejlesztését ésazaláírásgyűjtési kampányok által elért sikereket–miként járult hozzá azEPK intézményének védelméhez ésfelhasználóbarátabbá válásához, valamint nemzeti kisebbségeknek az EU égisze alatt biztosított jogai fejlesztéséhez ésérdekei érvényesítéséhez, különös tekintettel anemzeti kisebbségek uniós szintű védelmével kapcsolatos politikai ellenállás enyhítésére.

			Megjegyezzük, hogy ezen kezdeményezések értékelése jelen értekezés kéziratának lezártakor nem lehet teljes.926 A­Minority SafePack kezdeményezést bár ­2021januárjában teljes egészében elutasította azEurópai Bizottság, a­kezdeményezők atestület döntését megtámadták azEurópai Törvényszék előtt. Másrészt akezdeményezés szervezői éstámogatói tovább folytatják azelmúlt években is kiemelkedő sikerrel folytatott érdekérvényesítő munkájukat annak érdekében, hogy minél több fórumon napirenden tartsák a­Minority SafePacket ésajavaslatcsomag egyes elemeit. Nem kizárt, hogy ezamunka csak évek múltán hozza meg avárt eredményeket, ahogy azavízvédelmi Right2Water EPK esetében is történt, hiszen azEurópai Bizottság hat év elteltével nyújtott be jogalkotási javaslatot akezdeményezés tárgykörében, éshivatkozott azuniós polgárok EPK keretén belül kifejezett akaratára. Anemzeti régiókról szóló EPK esetében sikerült összegyűjteni több mint ­1,4millió aláírást, ­11tagállamban teljesítve azérvényességhez szükséges minimális aláírásszámot, atámogató nyilatkozatok tagállami érvényességi ellen­őrzése jelen értekezés kéziratának lezártakor is tart. Amennyiben avizsgálat után is fennállnak azérvényesség feltételei, aszervezők várhatóan csak egy későbbi időpontban nyújtják be akezdeményezésüket aBizottságnak, addig pedig–erre vonatkozó tájékoztatásuk alapján–anemzeti régiók európai mozgalmát kívánják építeni. Évekbe is beletelhet tehát, mire anemzeti régiókról szóló EPK aBizottság asztalára kerülhet, így vélhetően még számottevő ideig a„schrödingeri állapotban” marad akezdeményezés.

			a) AzEPK jogintézményének bírói védelme

			Bár mindkét ügy olyan politikailag érzékeny–ésekképpen általánosságban tagállami kérdésekként kategorizált–témákat érint, amelyektől aBíróság jellemzően igyekszik távol tartani magát,927 azeljárás során olyan szempontok merültek fel, amelyek azEPK szabadságát érintik.

			Az Európai Bizottság akezdeti években rendkívül szigorúan alkalmazta akezdeményezések nyilvántartásba vételének megtagadásával kapcsolatos szabályokat, aminek eredményeként számos kezdeményezésre irányuló javaslatot ítélt nyilvánvalóan hatáskörén kívül esőnek,–mint utólag kiderült–tévesen alkalmazva ajogot. Így történt ezmindkét általunk kiemelt figyelemben ­részesített, a nemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekvédelmével foglalkozó EPK esetében is. Bár arégi ­EPK-­rendelet is rögzítette, hogy apolgári kezdeményezésre alkalmazandó eljárásoknak egyszerűnek ésfelhasználóbarátnak kell lenniük annak érdekében, hogy bátorítsák apolgárok részvételét éselérhetőbbé tegyék azUniót,928 ekövetelmények évekig nem érvényesültek. Ahogy korábban bemutattuk, apolgári kezdeményezésekkel kapcsolatos felhasználói statisztikából is kitűnik, hogy aBizottság által abefogadhatósággal kapcsolatban támasztott akadályok ésafeltételek kezdeti években tapasztalt szigorú értelmezése visszavetették ajogintézmény hatékonyságát. Ezajogalkalmazói magatartás végső soron azEPKfő célját veszélyeztette.

			Ezt agyakorlatot kompenzálta aBíróság azáltalunk vizsgált két esetben is. A­Minority SafePack nyilvántartásba vételének elutasítása kapcsán indult semmisségi eljárásban aTörvényszék aBizottság indokolási kötelezettségének nemteljesítése miatt hagyta helyben afelperesek keresetét. ATörvényszék azítélettel közvetlenül is hozzájárult apolgári kezdeményezések demokratikusabb megjelenítéséhez, azonban közvetetten még jelentősebb változásokat eredményezett azEPK gyakorlati működésében. Egyrészt–bár ennek érdemi eldöntésére azítéletében aTörvényszék nem vállalkozott–ezzel azüggyel vette kezdetét apolgári kezdeményezések részleges nyilvántartásba vételének bizottsági gyakorlata, másrészt ezvolt azelső EPK, amely vonatkozásában aszervezők pert nyertek aBizottsággal szemben azEurópai Törvényszéken.

			A nemzeti régiókról szóló kezdeményezés ennél is jelentősebb hatással voltapolgári kezdeményezésekkel kapcsolatos jogfejlődésre. Ebben azügyben amásodfokon eljáró Bíróság ugyanis ahosszú évekig bizonytalan tartalommal bíró „nyilvánvalóan hatáskörön kívül esés” fogalmát értelmezte. ABíróság abizonyítási teher jogellenesen felperesekre ruházása miatt helyezte hatályon kívül azelsőfokú bírói döntést, illetve megállapította, hogy azEPK nyilvántartásba vétele során aBizottságnak csak azabsztrakt módon tervezett intézkedések elfogadhatóságát kell vizsgálnia, kétség esetén pedig akezdeményezők javára kell döntenie. Ezzel aBíróság utat mutatott anyilvántartásba vételi szakaszban lefolytatott ex ante vizsgálat terjedelme vonatkozásában, illetve akezdeményezők számára kedvező irányba mozdította el ajoggyakorlatot.

			A bírói testület mindkét esetben apolgári kezdeményezések szervezői számára kedvező, ajogintézmény felhasználóbarát jellegét erősítő ítéleteket hozott, egyértelművé téve, hogy arészvételi demokrácia elve azazsinórmérték, amelyhez igazítani kell apolgári kezdeményezésről szóló jogi keret értelmezését.929

			b) Anemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos jogfejlesztés

			Az EPK jogintézményének erősítése mellett aBíróság anemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos jogfejlődés szempontjából is tett fontos megállapításokat mindkét ügyben. Így például azEurópai Törvényszék aRománia által a­Minority SafePack nyilvántartásba vételét megtámadó ügyben hozott ítéletében megállapította, hogy aBizottság nyújthat be anemzeti ésnyelvi kisebbségekhez tartozó személyek védelmének növelését célzó, azUnió fellépését ahatásköre alá tartozó területeken kiegészítő jogalkotási javaslatot. Ezzel aTörvényszék fontos hivatkozási alapot biztosított ajogalkotás megindításával kapcsolatos jövőbeli érvekkel szemben, megnyitva azutat akisebbségvédelmi tárgyú, európai uniós jogalkotás előtt.

			A nemzeti régiókról szóló EPK-­val kapcsolatos bírósági eljárás legfőbb hozadéka a„nemzeti kisebbségi régió” fogalmának beemelése azuniós jogba. Ebben amegközelítésben azáltal, hogy azEurópai Unió Bírósága amásodfokú ítélet során következetesen hivatkozik aszervezők által kialakított nemzeti kisebbségi régió fogalmára, ekifejezés azuniós jog részévé vált, ésjogi szempontból ezazegyik legnagyobb nóvuma ennek akezdeményezésnek.930

			c) Anemzeti kisebbségek érdekeinek előmozdítása

			Kisebbségvédelmi szempontból alegfontosabb kérdés az, hogy ezek akezdeményezések képesek lesznek-­e érzékelhető hatást elérni anemzeti kisebbségek európai uniós védelmében. A­Minority SafePack történelmi jelentősége akisebbségi érdekérvényesítés terén aBizottság ­2021.januári elutasító közleménye után sem vitatható. Asikeres aláírásgyűjtéssel ugyanis azuniós polgárok rákényszerítették aBizottságot arra, hogy foglalkozzon azőshonos nemzeti közösségek védelmével, holott azuniós jogalkotás megindítására kizárólagosan jogosult Európai Bizottság korábban ezt rendre elutasította, ekképpen azonban nem tudott kibújni afeladat alól. Ezenfelül atöbb mint ­1,1millió uniós polgár támogatása erős felhatalmazást ad akezdeményezés képviselőinek ésanemzeti kisebbségek európai uniós védelmét szorgalmazó valamennyi szereplőnek ajavaslatcsomagban foglaltak napirenden tartására azUnió intézményeinek különböző fórumain, valamint általánosságban véve erős legitimációt éshivatkozási alapot biztosít anemzeti kisebbségek uniós szintű védelmére is. Ahogy Navracsics Tibor fogalmazott, a­Minority SafePack új fejezetet nyitott azeurópai integráció történetében, hiszen sikerével végre megjelent azeurópai belpolitika radarján azőshonos nemzeti kisebbségek témája.931

			A nemzeti régiókról szóló EPK egy kisebbségvédelmi szempontból fontos témát nyitott meg azuniós politika szintjén. Azaláírásgyűjtés sikere újabb lökést adhat azeurópai kisebbségvédelmi érdekérvényesítési folyamatoknak a­Minority SafePacket elutasító bizottsági döntés ellenére is. ABizottság ­Minority SafePackkel kapcsolatos döntése azonban kétségkívül negatív hatással lehet anemzeti régiókról szóló EPK-­ra­ is, ugyanis a­Minority SafePack kezdeményezésre adott érdemi válaszában aBizottság elutasította ajogalkotást ajavaslatcsomag regionális politikát érintő részében. Ezzel együtt aBizottságnak eddig sem okozott problémát akorábbi álláspontjának gyökeres megváltoztatása (lásd arészleges bejegyzés lehetőségével kapcsolatos álláspontjának változását a­Minority SafePack nyilvántartásba vétele tárgyában), így ezsem kőbe vésett álláspont. Ezért is különösen fontos anemzeti régiók európai mozgalmának építése, amelyre anemzeti régiós EPK szervezői vállalkoztak, de azon is sok múlik, hogy a­Minority SafePack szervezői miként képesek napirenden tartani ajavaslatcsomag egyes elemeit, így különösen aregionális politikára vonatkozó javaslatot.

			Az EPK tehát „ha nem is ajtót, de legalább rést nyitott ahelyi érdekvédő szervezetek tagjai előtt is, hogy törekvéseiket bizonyos megkötések mellett becsatornázzák azuniós döntéshozatali struktúrába”.932 Toggenburg szerint ekét ügy végkimenetele irányadó lehet abban avonatkozásban, hogy azeurópai polgári kezdeményezés mennyire lehet hasznos eszköze anemzeti kisebbségek jogai ésérdekei előmozdításának azEurópai Unióban.933 Ekét polgári kezdeményezés által azEU nemzeti kisebbségek védelmére irányuló politikájában ugyanis az„elemi ódzkodás ésastruccpolitika motívumai mellett” megmutatkozott atémában rejlő fejlődési potenciál is, amelyet mind a­Minority SafePack, mind pedig anemzeti régiókról szóló EPK igyekezett kihasználni, megpróbálva fejleszteni azuniós jogi kereteket.934

			6.Összegzés

			Bár ma azUnióban közel minden tizedik polgár valamely nemzeti kisebbséghez tartozónak vallja magát, anemzeti kisebbségek védelmére vonatkozó hatályos uniós jogi keret alapvetően rendkívül gyenge. Alisszaboni szerződés hatálybalépése óta akisebbséghez tartozó személyek jogainak tiszteletben tartása ugyan azEurópai Unió deklarált alapértéke, ezagyakorlatban nincs jelentős hatással anemzeti kisebbségek helyzetére. AzUniónak anemzeti kisebbségek védelmére ugyanis nincs specifikus hatásköre. Nincs továbbá olyan másodlagos uniós jogi aktus (rendelet vagy irányelv) sem, amely anemzeti kisebbségekhez tartozó polgárok identitásának, nyelvének megőrzésére irányulna. ASzerződések ugyan számos olyan rendelkezést is tartalmaznak, amelyek agyakorlat során felhívhatók anemzeti kisebbségek védelmére (így különösen adiszkrimináció tilalma, akulturális ésnyelvi sokszínűség megőrzése vagy agazdasági, társadalmi ésterületi kohézió), ezek mégsem pótolják akifejezett éskimondottan ecélra létrehozott kisebbségvédelmi szabályozást.

			Mindezek alapján arra azálláspontra jutottunk, hogy szükséges anemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos uniós joganyag fejlesztése. Elsősorban amár oly régóta követelt másodlagos uniós jogi szabályozás megalkotására lenne szükség, amely átfogó éskötelező jellegű védelmet biztosít anemzeti kisebbségek számára. Erre azelsődleges uniós jog lehetőséget nyújt. Szintén megoldás lehet ahatályos másodlagos jogforrások módosítása ésmegtöltéseanemzeti kisebbségek védelmével kapcsolatos rendelkezésekkel. Erre irányul a­Minority SafePack kezdeményezésben megfogalmazott javaslatok többsége.

			A nemzeti kisebbségek jogvédelméhez hasonlóan azeurópai őshonos közösségek védelmének politikai támogatottsága is jelentősen elmarad akívánt szinttől. AzEurópai Parlament azelmúlt évtizedek során ugyan számos kisebbségvédelmi tárgyú állásfoglalást fogadott el, ezek inkább politikai, mintsem jogi hivatkozási alapok. Ezzel szemben azuniós jogalkotási eljárás megindítására kizárólagosan jogosult Bizottság sohasem vette napirendjére anemzeti kisebbségek védelmét. Emellett több tagállam hagyományosan ellenzi anemzeti kisebbségek európai uniós védelmét.

			Ezzel együtt azEurópai Unió anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekérvényesítésének egyik legfontosabb terepe. Azuniós jogban már most is vannak olyan jogszabályhelyek, amelyek felhívhatók anemzeti kisebbségek védelmére. Másrészt, amíg anemzetközi kisebbségvédelmi rendszerből hiányzik avalódi kényszerítő erő, amely enormák érvényesülését akormányokon számonkérhetné, azEU megfelelő politikai akarat esetén kikényszeríthető normákat fogadhat el anemzeti kisebbségek védelme érdekében. Erre ajogfejlesztésre azEU elsődleges jogi kerete lehetőséget ad, így azelmúlt években anemzeti kisebbségek európai uniós érdekérvényesítési tevékenysége éppen ejogi keret kialakítására összpontosított.

			Az értekezés második nagyobb részében azeurópai polgári kezdeményezést (EPK) elemeztük, amely eszköz feltevésünk szerint alkalmas lehet anemzeti kisebbségek európai uniós jog-­ ésérdekvédelmének előmozdítására. Megállapítottuk, hogy azEPK uniós jogalkotásra gyakorolt tényleges hatását több tényező korlátozza. Idesoroljuk egyrészt aSzerződések szövegéből származó alkotmányos korlátozásokat (mire terjedhet ki egy polgári kezdeményezés), másrészt pedig aBizottságnak ajogalkotási eljárásban élvezett monopolhelyzetének érintetlenül hagyását is. ABizottságot ugyanis semmi sem kötelezi arra, hogy asikeres, több mint egymillió uniós polgár támogatását élvező kezdeményezések által megfogalmazott javaslatoknak akár csak részben is eleget tegyen, még akkor sem, ha egyébként lenne hatásköre ajavasolt jogalkotási aktus előterjesztésére. Részleteiben elemeztük továbbá azEPK-­rendelet felülvizsgálatát. Habár azúj rendelet számos kérdésben megoldani látszik azeurópai polgári kezdeményezések gyakorlati működésének elmúlt években tapasztalt nehézségeit, több olyan probléma azonosítható, amely vélhetően ajövőben is befolyásolni fogja azeszköz hatékony működését.

			Ezt követően azEPK nemzeti kisebbségek uniós jog-­ ésérdekvédelmére történő gyakorlati felhasználását vizsgáltuk a­Minority SafePack ésanemzeti régiókról szóló EPK ismertetésével. Annak érdekében, hogy azEPK-­t mint anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekérvényesítésének eszközét értékelni tudjuk, szükséges volt ezeknek azügyeknek arészletekbe menő elemzése. Mindkét ügy vonatkozásában ismertettük akezdeményezések hátterét ésfő javaslatait. Részletesen elemeztük azEurópai Törvényszék ésazEurópai Unió Bírósága előtti semmissé nyilvánítási eljárásokat. Részletekbe menő betekintést nyújtottunk aszervezők által megvalósított aláírásgyűjtési kampányokba, beszámoltunk azaláírásgyűjtés tanulságairól éstapasztalatairól. Elemeztük a­Minority SafePack uniós intézményi vizsgálatát, valamint azEurópai Bizottság kezdeményezést elutasító közleményét.

			A jelen értekezés tárgyát képező kutatásfő kérdésére, vagyis hogy azEPK alkalmas éshatékony eszköz-­e anemzeti kisebbségek jog-­ ésérdekérvényesítésére, azötödik fejezetben kerestük aválaszt. Előbb megvizsgáltuk, hogy mi szükséges ahhoz, hogy egy EPK sikeres legyen. Arra jutottunk, hogy azeurópai polgári kezdeményezés ugyan azuniós polgárok személyhez fűződő joga, azt agyakorlatban különböző európai ésnemzeti szinten tevékenykedő civil társadalmi szervezetek segítik. Acivil szervezetek azelmúlt években nem csupán azeurópai polgári kezdeményezések, de azuniós demokrácia ésdöntéshozatali eljárások működése szempontjából is nélkülözhetetlenné váltak. Acivil szervezetek szerepvállalását apolgári kezdeményezések sikerre vitelében is elengedhetetlennek értékeltük. Ezt mind azeurópai polgári kezdeményezéssel foglalkozó tudományos szereplők véleménye, mind pedig atárgyban végzett empirikus kutatások alátámasztják. Atovábbi szükséges feltételek vonatkozásában megállapítottuk, hogy azok akezdeményezések tudják összegyűjteni aszükséges egymillió aláírást hét különböző tagállamból, amelyek mögött nagy, európai hálózattal is rendelkező szervezetek állnak, ésegyúttal képesek koncentrálni azaláírásgyűjtést egy-­két tagállamban („húzó tagállamok”), ahol kiemelkedően magas lesz azaláírások száma. Asikeres európai polgári kezdeményezéshez szükséges továbbá azaláírásgyűjtési kampány szervezéséhez rendelkezésre álló megfelelő anyagi források biztosítása is. Ezek amegállapítások akét részletesen vizsgált kisebbségvédelmi tárgyú polgári kezdeményezés esetében is beigazolódtak.

			A fejezet második részében háromfő kérdésre kerestük aválaszt: a) azeurópai polgári kezdeményezést elsősorban azUnió demokráciáját növelő vagy politikai érdekérvényesítő eszközeihez érdemes sorolnunk; b) mennyire hatékony érdekérvényesítő eszköz azeurópai polgári kezdeményezés; c) mennyiben használható azeurópai polgári kezdeményezés anemzeti kisebbségek védelmére? Megállapítottuk, hogy habár azEPK-­t azUnió intézményei éspolgárai közti szakadék áthidalására hozták létre, efeladatát nem tudja beteljesíteni. Egyrészt nem képes azUnió demokráciadeficitjének felszámolására, másrészt nem hozta közelebb apolgárokat azUnióhoz. Azzal ugyanis, hogy számos, Európában széles körben tematizált polgári kezdeményezés esetében asikeres aláírásgyűjtést nem követte jogalkotási javaslat, aBizottság apolgári kezdeményezés kitűzött céljával éppen ellentétes hatást ért el azuniós polgárok széles körében. Mind­emellett azEPK acivil szervezetek szerepvállalásával mégis képes hozzájárulni azUnió demokráciájának növeléséhez, hiszen általa olyan új tagállami éseurópai szereplők jelennek meg azeurópai nyilvános térben, amelyek korábban nem léteztek, vagy anyilvánosság előtt nem foglalkoztak európai témákkal. Ezek alapján arra akövetkeztetésre jutottunk, hogy azeszközt agyakorlatban sokkal inkább érdekérvényesítő eszközként használják, így atovábbiakban is ekként vizsgáltuk.

			E megközelítésben fontos kérdés volt, hogy mennyire hatékony politikai érdekérvényesítő eszköz azEPK. Ehatékonyságának vizsgálata során három szempontot veszünk figyelembe: azeurópai polgári kezdeményezéssel kapcsolatos tudatosságot, a„sikeres polgári kezdeményezés” fogalmának meghatározását, illetve azeszköz „ár-­érték arányát”. AzEPK mint politikai érdekérvényesítő eszköz hatékonyságát negatívan befolyásolja azeszközzel kapcsolatos polgári ismeretek hiánya, valamint az, hogy azEPK formai követelményei nem állnak arányban alehetséges jogi hatásaival. Mindkét tényező jelentősen csökkentheti apolgári kezdeményezésben rejlő érdekérvényesítő képességet, ugyanis azt segítik elő, hogy azuniós polgárok ésazőket képviselő szervezetek más eszközökhöz folyamodnak politikai érdekeik érvényesítése érdekében. AzEPK legfőbb politikai érdekérvényesítő ereje leginkább abban rejlik, hogy képes azérintett kérdéskör hatékony európai tematizálására, ezzel pedig elő tudja mozdítani azeddig nem megfelelően szabályozott témaköröket érintő európai uniós jogalkotást is. Leszögeztük továbbá, hogy nem csupán azok akezdeményezések lehetnek „sikeresek”, amelyek jogi értelemben azok (vagyis akezdeményezők javaslatának megfelelő jogalkotási aktusra irányuló javaslat beterjesztésével végződnek), hanem azadott kérdés széles körű társadalmi megjelenítése által azéletciklus különböző pontjain elakadó kezdeményezések is érhetnek el politikai változásokat éseredményezhetnek jogalkotási aktusokat.

			Az EPK előnye más érdekérvényesítő lehetőségekkel éseszközökkel szemben, hogy olyan vitás kérdések vonatkozásában is képes állásfoglalásra kényszeríteni aBizottságot, amelyeket egyébként nem vettek volna napirendre, illetve képes azeurópai politika szintjére emelni azokat akérdéseket is, amelyeket hagyományosan atagállamok hatáskörébe sorolnak. Ezek alapján anemzeti kisebbségek védelmét egyértelműen apolgári kezdeményezések tárgyává lehet tenni, mint ahogy ezt akét elemzett, kisebbségvédelmi tárgyú európai polgári kezdeményezés is szemlélteti. Ennek ellenére azeddigi tapasztalatok alapján akisebbségvédelem nem vált azeurópai polgári kezdeményezések bevett témájává.

			Végezetül értékeltük, hogy akét vizsgát EPK mennyiben tudott hozzájárulni anemzeti kisebbségek európai uniós jog-­ ésérdekérvényesítéséhez. Amellett, hogy mindkét ügyben olyan szempontok merültek fel, amelyek azEPK mint azUnió részvételi demokratikus eszközének szabadságát, felhasználóbarát jellegét éspolgárok általi hozzáférhetőségét érintik, ekét kezdeményezés figyelemre méltó sikereket ért el anemzeti kisebbségek védelmében is.

			Mindkét kezdeményezés hozzájárult anemzeti kisebbségek uniós jogérvényesítéséhez. Egyrészt azEurópai Törvényszék–aRománia által a­Minority SafePack nyilvántartásba vételét megtámadó ügyben hozott ítéletében–megállapította, hogy aBizottság nyújthat be anemzeti ésnyelvi kisebbségekhez tartozó személyek védelmének növelését célzó, azUnió fellépését ahatásköre alá tartozó területeken kiegészítő jogalkotási javaslatot. Ehhez hasonló, de azuniós kisebbségvédelemre gyakorolt hatásában ehhez képest elenyésző jelentőségű megállapításokat korábban is megfogalmazott már aBíróság. AGroener-­ügyben például megállapította, hogy azEGK-­szerződés nem tiltja anemzeti nyelv védelmére éstámogatására vonatkozó tagállami politikát, míg aBickel–Franz-­ügyben azt mondta ki, hogy lehet egy állam legitim célja akisebbségek védelme. ARománia kontra Bizottság ügyben azonban aTörvényszék lényegében megnyitotta azutat akisebbségvédelmi tárgyú európai uniós jogalkotás előtt. Ezamegállapítás azért is történelmi jelentőségű, mert azt akorábban uralkodó véleményt annullálta, hogy aBizottságnak nincs jogalapja anemzeti kisebbségek védelmét érintő jogalkotás kezdeményezésére. Akisebbséghez tartozó személyek jogának tiszteletben tartására irányuló uniós jogalkotás lehetőségének kifejezett kimondása ezért jelent mérföldkövet. Anemzeti régiók­ról szóló kezdeményezéssel kapcsolatos bírósági eljárás legfőbb hozadéka a„nemzeti kisebbségi régió” fogalmának beemelése azuniós jogba. Ebbenamegközelítésben azáltal, hogy azEurópai Unió Bírósága amásodfokú ítélet során következetesen hivatkozik aszervezők által kialakított nemzeti kisebbségi régió fogalmára, ekifejezés azuniós jog részévé vált.

			Ezek akezdeményezések anemzeti kisebbségek érdekeinek érvényesítéséhez is hozzájárultak. A­Minority SafePack már most történelmi jelentőséggel bír, hiszen asikeres aláírásgyűjtéssel azuniós polgárok rákényszerítették aBizottságot arra, hogy foglalkozzon anemzeti közösségek védelmével. Azuniós jogalkotás megindítására kizárólagosan jogosult Európai Bizottság korábban ugyanis soha nem tűzte napirendjére anemzeti kisebbségek védelmét. Akezdeményezés ezen érdekérvényesítési érdemeit aBizottság ­2021.januári elutasító közleménye sem csökkenti. Aszervezők sikeresen tematizálták akérdést Európa több tagállamában ésazEU intézményeiben is, ésszéles körű politikai támogatást tudtak felmutatni ajavaslatcsomag ésekképpen anemzeti kisebbségek uniós szintű védelmének gondolata mellett. Atöbb mint ­1,1millió uniós polgár támogatása továbbá erős felhatalmazást ad akezdeményezés képviselőinek ésanemzeti kisebbségek európai uniós védelmét szorgalmazó valamennyi szereplőnek ajavaslatcsomagban foglaltak napirenden tartására azUnió intézményeinek különböző fórumain. Anemzeti régiókról szóló EPK egy kisebbségvédelmi szempontból fontos témát nyitott meg azuniós politika szintjén. Azaláírásgyűjtés sikere újabb lökést adhat azeurópai kisebbségvédelmi érdekérvényesítési folyamatoknak a­Minority SafePacket elutasító bizottsági döntés ellenére is. ABizottság ­Minority SafePackkel kapcsolatos döntése azonban kétségkívül negatív hatással lehet anemzeti régiókról szóló EPK-­ra. Ezért is különösen fontos anemzeti régiók európai mozgalmának építése, amelyre anemzeti régiós EPK szervezői vállalkoztak.

			Az értekezés további hipotézise azvolt, hogy anemzeti kisebbségek európai uniós védelmével kapcsolatos jelenlegi, leginkább elutasító megközelítéssel jellemezhető politikai hozzáállás–mind atagállamok, mind azuniós intézmények részéről–megfelelő politikai érdekérvényesítő tevékenységgel megváltoztatható. Etekintetben egyelőre a­Minority SafePack eredményei értékelhetők, amelyek azonban eddig nem igazolták ezt afeltevést. Atagállamok meggyőzése érdekében a­Minority SafePack mögött álló FUEN jelentős lobbitevékenységet fejtett ki azelmúlt időszakban, aminek meg is lett azeredménye, hiszen akezdeményezés mellett széles körű politikai támogatást sikerült felmutatni. Számos tag­állami ésregionális parlament állt ki támogató határozatban a­Minority SafePack ésanemzeti kisebbségek védelmére szolgáló uniós jogalkotás szükségessége mellett, valamint azEurópai Parlament is háromnegyedes többséggel elfogadott állásfoglalásban kérte azEurópai Bizottságot ajogalkotási eljárás megindítására. AzEurópai Bizottság azonban egyetlen javaslat előterjesztése nélkül söpörte le azasztalról a­Minority SafePack javaslatcsomagot, ezzel egyértelmű jelét adva annak, hogy korábbi elutasító álláspontja alegcsekélyebb mértékben sem változott. A­Minority SafePacknek tehát sikerült rákényszerítenie aBizottságot arra, hogy napirendre vegye anemzeti kisebbségek védelmét, azonban eznem befolyásolta atestület politikai álláspontját. Ennek okán bár aszámos támogató tagállami határozat azt mutatja, hogy anemzeti kisebbségek uniós védelme atagállamok szintjén is egyre szélesebb elfogadottságot élvez, atagállamok politikai álláspontját sem tudjuk megfelelően értékelni, hiszen erre csak akkor kerülhetett volna sor, ha jogalkotási eljárás keretében ajavaslatcsomag elemei aTanács elé kerülnek.

			Másfelől jelen értekezés kéziratának véglegesítésekor (2021.augusztus ­10-­én) egyik kezdeményezés sem lezárt fejezet, ekképpen értékelésük anemzeti kisebbségek uniós jog-­ ésérdekvédelméhez történő hozzájárulásuk tekintetében sem lehet teljes. A­Minority SafePack kezdeményezést bár ­2021januárjában teljes egészében elutasította azEurópai Bizottság, akezdeményezők atestület döntését megtámadták azEurópai Törvényszék előtt. Másrészt akezdeményezés szervezői éstámogatói tovább folytatják azelmúlt években is kiemelkedő sikerrel folytatott érdekérvényesítő munkájukat annak érdekében, hogy minél több fórumon napirenden tartsák a­Minority SafePacket. Anemzeti régiókról szóló EPK esetében sikerült összegyűjteni több mint ­1,4millió aláírást, ­11tagállamban teljesítve azérvényességhez szükséges minimális aláírásszámot, atámogató nyilatkozatok tagállami érvényességi ellen­őrzése azonban jelenleg is tart. Amennyiben avizsgálat után is fennállnak azérvényesség feltételei, aszervezők várhatóan csak egy későbbi időpontban nyújtják be akezdeményezésüket aBizottságnak, addig pedig anemzeti régiók európai mozgalmát kívánják építeni.

			A nemzeti kisebbségek védelme rendkívül érzékeny politikai kérdés. AzEurópai Unió mint jog-­ ésértékközösség azonban nem hunyhat szemet eterület szabályozatlansága felett. Azsinórmértékként értelmezhető uniós kisebbségvédelmi minimumszabályozás hiánya ugyanis olyan tagállami kisebbségellenes megnyilvánulásoknak935 adhat teret, amelyek veszélybe sodorják azeurópai integrációba vetett hitet, illetve azEurópai Unióba mint szupranacionális entitásba vetett bizalmat. AzUniónak tehát nemcsak amiatt kellene fellépnie anemzeti kisebbségek védelmében, mert aközösség tagjainak emberi méltósága ezt megköveteli, bár önmagában ennek is elegendőnek kellene lennie, hanem azért is, hogy értékközösség jellegét ésezáltal sok évtizedes jogfejlődéssel kialakult stabilitását megőrizze.
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					541	Anglmayer (2015): i.m. ­14.

				

				
					542	Ballesteros et al. (2014): i.m. ­13.

				

				
					543	Conrad–Knaut (2016): i.m. ­12.

				

				
					544	Európai Parlament (2015): i.m. ­13.

				

				
					545	Európai Parlament (2015): i.m. ­24.

				

				
					546	Európai Parlament (2015): i.m. ­9.

				

				
					547	EGSZB (2016): i.m. ­1.4.5.

				

				
					548	Ballesteros et al. (2014): i.m.; ECAS (2013): i.m.; Teglas (2015): i.m. ­13–14.

				

				
					549	Aplatform első változatát ­2018-­ban­ mutatták be, amelyet három civil szervezet, azESN (European Service Network), azECAS ésaCARSA üzemeltetett. Lásd Gerstenmeyer et al. (2018): i.m. 73.
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					712	NUTS-­rendelet ­3.cikk (5) bekezdés: „Ha egy adott NUTS-­szinthez egy tagállamban–a(2) bekezdésben említett ismérvnek megfelelően–nincs megfelelő méretű közigazgatási egység, eNUTS-­szintet megfelelő számú, egymással határos, meglévő kisebb közigazgatási egység összevonásával kell képezni. Azilyen összevonás olyan vonatkozó ismérveket vesz figyelembe, mint aföldrajzi, társadalmi-­gazdasági, történelmi, kulturális vagy környezeti körülmények.”

				

				
					713	EUMSZ ­174.cikk (3) bekezdés: „Azérintett régiók közül kiemelt figyelemmel kell kezelni avidéki térségeket, azipari átalakulás által érintett térségeket ésazolyan súlyos ésállandó természeti vagy demográfiai hátrányban lévő régiókat, mint alegészakibb, rendkívül gyéren lakott régiók, valamint aszigeti, ahatáron átnyúló ésahegyvidéki régiók.”

				

				
					714	Afelperesek szerint ezenfelül függetlenül attól, hogy alista egyébként példálózó vagy kimerítő jellegű-­e, anemzeti, nyelvi éskulturális sajátosságokkal rendelkező régiókra megfelelően alkalmazni kell aNUTS-­rendelet (10) preambulumbekezdését, valamint a­3.cikk (5) bekezdését, amelyek előírják atörténelmi éskulturális sajátosságok figyelembevételét anem adminisztratív területi egységek létrehozása során.

				

				
					715	EUMSZ ­174.cikk (3) bekezdés: „mint alegészakibb, rendkívül gyéren lakott régiók, valamint aszigeti, ahatáron átnyúló ésahegyvidéki régiók.”

				

				
					716	Izsák ésDabis ügyben hozott elsőfokú ítélet, ­64.

				

				
					717	Gordos Árpád a­174.cikkben foglalt kategóriákkal kapcsolatos meglátása szerint, ha ekategóriák kapcsán alemaradás felszámolását mint okot értelmezzük, azegyes kiemelt figyelemben részesítendő régiótípusokat, mint például ahatáron átnyúló régiót pedig okságként, úgy akettő közti kapcsolat nem evidens, így joggal merül fel akategóriák bővítésének további igénye. Lásd Gordos (2014a): i.m. ­141.

				

				
					718	Izsák ésDabis ügyben hozott elsőfokú ítélet, ­86; Izsák ésDabis ügyben hozott másodfokú ítélet, ­46.

				

				
					719	Izsák ésDabis ügyben hozott elsőfokú ítélet, ­101.

				

				
					720	Izsák ésDabis ügyben hozott elsőfokú ítélet, ­112–113.

				

				
					721	James Organ is azon avéleményen van, hogy anemzeti régiók fogalmának meghatározása ésnév szerinti azonosításuk hozzájárulhat azEUMSZ ­167.cikk (2) bekezdésében foglalt cél eléréséhez. Lásd Organ (2014): i.m. ­341.

				

				
					722	Izsák ésDabis ügyben hozott elsőfokú ítélet, ­58, ­90, ­104, ­114és­127.

				

				
					723	Izsák ésDabis ügyben hozott elsőfokú ítélet, ­128.

				

				
					724	Izsák ésDabis ügyben hozott elsőfokú ítélet, ­68–76.

				

				
					725	AzUnió kohéziós politikájának legfőbb célja arégiók közti különbségek csökkentése, valamint akevésbé fejlett régiók megerősítése aversenyképességük növelése ésharmonikus fejlődésük biztosítása érdekében. Lásd EUMSZ ­174.cikk.

				

				
					726	A C-420/16.P.sz., Izsák Balázs Árpád ésDabis Attila kontra Európai Bizottság ügyben ­2019.március ­7-­én­ hozott ítélet (ECLI:EU:C:2019:177) [Izsák ésDabis ügyben hozott másodfokú ítélet].

				

				
					727	Paolo Mengozzifőtanácsnok indítványa aC-420/16.P.sz., Izsák ésDabis kontra Európai Bizottság ügyben (ECLI:EU:C:2018:816)[C-­420/16.P.főtanácsnoki indítvány].

				

				
					728	C-­420/16.P.főtanácsnoki indítvány, ­38.

				

				
					729	C-­420/16.P.főtanácsnoki indítvány, ­49.

				

				
					730	C-­420/16.P.főtanácsnoki indítvány, ­49.

				

				
					731	C-­420/16.P.főtanácsnoki indítvány, ­55, ­57.

				

				
					732	ellebbezésük alátámasztása érdekében afellebbezők öt jogalapra hivatkoznak: a) azEurópai Unió Alapjogi Chartája ­47.cikkének ésaTörvényszék eljárási szabályzatának ­92.cikke (1) bekezdésének megsértésére; b) azEUSZ ­11.cikk (4) bekezdésének ésazEPK-­rendelet ­4.cikk (2) bekezdése b) pontjának megsértésére; c) azEUMSZ ­4.cikk (2) bekezdésének ésazEUMSZ ­174.cikkének amegsértésére; d) azEUMSZ ­7.ésEUMSZ ­167.cikknek, azEUSZ ­3.cikk (3) bekezdésének, aCharta ­22.cikkének, valamint aSzerződések hátrányos megkülönböztetés tilalmával kapcsolatos rendelkezéseinek megsértésére; ése) a„joggal való visszaélés” fogalmának aköltségekről való határozathozatal alkalmával történő téves értelmezésére. Izsák ésDabis ügyben hozott másodfokú ítélet, ­29.

				

				
					733	Izsák ésDabis ügyben hozott másodfokú ítélet, ­31.

				

				
					734	Izsák ésDabis ügyben hozott másodfokú ítélet, ­57.

				

				
					735	Izsák ésDabis ügyben hozott másodfokú ítélet, ­58–59.

				

				
					736	Izsák ésDabis ügyben hozott másodfokú ítélet, ­62.

				

				
					737	Lásd a­Minority SafePack-­ ésazEfler-­ügyet.

				

				
					738	Izsák ésDabis ügyben hozott másodfokú ítélet, ­69.

				

				
					739	Izsák ésDabis ügyben hozott másodfokú ítélet, ­70.

				

				
					740	Európai Bizottság: ABizottság (EU) ­2019/721határozata (2019.április ­30.) a„Kohéziós politika arégiók egyenlőségéért ésregionális kultúrák fenntarthatóságáért” elnevezésű javasolt polgári kezdeményezésről. COM (2019) ­3304végleges (2019.április ­30.).

				

				
					741	Európai Törvényszék: T-­495/19.sz., Románia kontra Bizottság ügyben ­2019.július ­8-­án­ benyújtott kereset.

				

				
					742	Azonline aláírások száma azaláírásgyűjtési rendszer lezárultakor: ­1008966(apapíralapú aláírások száma bizonytalan volt, sajtóhírek alapján több mint ­200ezer papíralapon gyűjtött támogató nyilatkozat állhatott rendelkezésre). Azaláírásgyűjtés lezárultakor csupán Magyarországon, Romániában ésSzlovákiában teljesült arégi EPK-­rendelet I.számú mellékletében rögzített, tagállamokra vonatkozó minimális aláírásszám.

				

				
					743	AzEurópai Parlament ésaTanács (EU) ­2020/1042rendelete (2020.július ­15.) aCovid–19-­világjárványra tekintettel azeurópai polgári kezdeményezésről szóló (EU) ­2019/788rendeletben előírt gyűjtési, ellen­őrzési ésvizsgálati szakaszokra vonatkozó határidőkkel kapcsolatos ideiglenes intézkedések megállapításáról. 

				

				
					744	Jelen értekezés kéziratának lezártakor (2021.augusztus ­10.) zajlik azaláírások érvényességének vizsgálata.

				

				
					745	MTI: Gulyás: Akohéziós források elosztásánál vegyék figyelembe anemzeti régiókat. Híradó.hu, ­2019.július ­21.

				

				
					746	Máért: Magyar Állandó Értekezlet. XVIII. ülés. Zárónyilatkozat (2019. november 15.).

				

				
					747	Tárnok Balázs: Rosszul áll anemzeti régiók védelmében indított európai aláírásgyűjtés. ­Mandiner Precedens, ­2020k. február ­18.; MTI: Nagyon rosszul áll aszékely aláírásgyűjtés szénája. Infostart.hu, ­2020.február ­7.

				

				
					748	Magyar Nemzet: Eddig százezer aláírás gyűlt össze, ajava csak most következik. Magyar Nemzet, ­2020.február ­19.

				

				
					749	­3/2020.(II.­25.) OGY határozat a„Kohéziós politika arégiók egyenlőségéért ésaregionális kultúrák fenntarthatóságáért” elnevezésű európai polgári kezdeményezésről.

				

				
					750	MTI: Abudapesti agrárkamara ésamagyar gazdakörök is felkarolják azSZNT polgári kezdeményezését. Krónika Online, ­2020.március ­4.Az agrárkamara ésamagyar gazdakörök aktivistái akoronavírus-­járvány miatt csupán alig két hétig tudták papíralapon gyűjteni azaláírásokat, azonban ezen időszak alatt is mintegy ­67ezer támogató nyilatkozatot gyűjtöttek össze.

				

				
					751	MTI: AzRMDSZ ­200ezer aláírást gyűjt anemzeti régiókról szóló polgári kezdeményezés támogatására. Híradó.hu, ­2020.január ­18.

				

				
					752	Székely Nemzeti Tanács: Százötvenezer aláírást adott át az RMDSZ (2020. április 16.).

				

				
					753	Lásd www.irdala.hu, www.signiteurope.com. Azonline felület mellett aközösségimédia-­platformokra helyzeték ahangsúlyt.

				

				
					754	Veczán Zoltán: Tízezernyi aláírás veszhetett oda azEurópai Bizottság miatt. Magyar Hírlap, ­2020.május ­6.

				

				
					755	Az­1­008­966online aláírás azalábbiak szerint oszlott meg: Magyarország–­786­528, Románia–­169­047, Szlovákia–­26­996, valamint azEU további ­24tagállama–­26­381(ezekből is kiemelkedik Németország–­10­178, Svédország–­3516, Ausztria–­2280). 

				

				
					756	Ateljesség igénye nélkül ahorvátországi kisebbségek, abulgáriai török kisebbség, abaltikumi orosz kisebbség vagy alengyelországi kisebbségek.

				

				
					757	Jelen alfejezet jelentős mértékben támaszkodik aszerző alábbi, korábban megjelent közleményeire: Tárnok Balázs–Nagy Dénes András: Akoronavírus hatása azeurópai polgári kezdeményezéskre–ahatáridő-­hosszabbítás jogi éspolitikai kérdései. In Koltay András–Török Bernát (szerk.): Járvány sújtotta társadalom–Akoronavírus atársadalomtudományok szemüvegén keresztül. Budapest, Ludovika Egyetemi Kiadó, ­2021a; Tárnok Balázs: Akoronavírus hatása akisebbségvédelmi tárgyú európai polgári kezdeményezésekre. Rendszerváltó Archívum, ­5.(2020b), ­2.88–94; Tárnok (2020h): i.m. ­299–313.

				

				
					758	Elhangzott azM1Dabis Attilával készített, Európai mozgalom anemzeti régiókért című riportjában ­2020.március ­18-­án.

				

				
					759	Aszervezők azt javasolták, hogy ahat hónapos hosszabbítást attól azidőponttól számítsák, amikor azEU tagállamainak többségében megszűnnek akoronavírus-­járvány visszaszorítása érdekében hozott, aszemélyek szabad mozgását, illetve agyülekezési jog gyakorlását korlátozó intézkedések, vagy amikortól apolgári kezdeményezést elindító polgári bizottság arról tájékoztatja azEurópai Bizottságot, hogy készen áll azaláírásgyűjtés folytatására. Lásd MTI: Aláírásgyűjtés anemzeti régiók védelmében: azSZNT ahatáridő meghosszabbítását kérte. Maszol, ­2020.április ­8.

				

				
					760	The ECI Campaign: Call for Extension of Deadline for Ongoing ECIs due to Corona Virus. (é.n.).

				

				
					761	Példa lehet erre azEgy közülünk EPK, amelynek esetében azaláírások mintegy ­70százaléka papíralapon gyűlt össze, vagy a­Minority SafePack, ahol szintén atámogató nyilatkozatok közel fele papíralapon érkezett be.

				

				
					762	ABíróság szerint avis maior fogalma rendkívüli éselőreláthatatlan, azarra hivatkozón kívül álló körülményekre vonatkozik, amelyek következményeit alegnagyobb gondosság mellett sem lehet elkerülni, jelentését pedig mindig arra ajogi háttérre tekintettel kell meghatározni, amelyben azjoghatással jár. Lásd C-­99/12.sz., Eurofit SA kontra Bureau d’intervention et de restitution belge (BIRB) ügyben ­2013.július ­18-­án­ hozott ítélet (ECLI:EU:C:2013:487), ­31–32,ésazott hivatkozott bírósági gyakorlat.

				

				
					763	Európai Bizottság: Commission offers own servers to help get first European Citizens’ Initiatives off the ground (2012.július ­18.).

				

				
					764	ABizottság hasonlóan járt el aTiltsák be azállatkísérleteket!; Minőségi európai oktatást mindenkinek! (High Quality European Education for All); AzEU klíma- és energiacsomagjának felfüggesztése (Suspension of the EU Climate & Energy Package); valamint aKözponti online gyűjtési rendszer létrehozásáról szóló (Central public online collection platform for the European Citizen Initiative) európai polgári kezdeményezések esetében, amelyek vonatkozásában–szintén azonline gyűjtési rendszer problémái miatt–négy, három, illetve két hónapos határidő-­hosszabbításról határozott.

				

				
					765	­2020/1042rendelet, ­2.cikk.

				

				
					766	Ezt támasztja alá azatény is, hogy azEurópai Parlament plenáris ülése ­2020.július ­9-­én­ ­684igen, ­7nem és­3tartózkodó szavazat mellett fogadta el arendeletjavaslat-­trilóguson–azEurópai Parlament, aTanács ésaBizottság háromoldalú tárgyalásán–elfogadott kompromisszumos szöveget.

				

				
					767	Ennek során kénytelenek vagyunk eltekinteni attól apolitikai szempontból releváns, de jogi szempontból lényegtelen ténytől, hogy apolgári kezdeményezések kezdeti szakaszában aBizottság informatikai hibái miatt meghosszabbított határidők ügyét messze nem kísérte olyan közfigyelem, mint amelyet jelenleg tapasztalunk aCovid–19esetében. Ráadásul aNémet Szövetségi Alkotmánybíróság legutóbbi döntése után azuniós intézmények igyekeznek elkerülni azultra vires jellegű döntéseket, bár ezszintén politikai ésnem jogi szempont. Lásd Petri Bernadett: Münchhausen báró amocsárban. AzEurópai Parlament áprilisi távolsági plenáris ülése akoronavírus elleni küzdelemről. EUstrat – Szakpolitikai Figyelő, ­2020.április ­16.

				

				
					768	­2020/1042rendelet, ­7.cikk.

				

				
					769	Két európai polgári kezdeményezés (Gyors, méltányos éshatékony megoldás azéghajlatváltozás problémájára ésArepülőgép-­üzemanyag adómentességének megszüntetése Európában) aláírásgyűjtési határnapja szintén május elejére esett, míg két másik kezdeményezés (Ajogállamiság tiszteletben tartása azEurópai Unióban és#NewRightsNow–Az„uberizált” munkavállalók jogainak megerősítése) április elején ért véget.

				

				
					770	ABizottság által üzemeltetett ésfenntartott aláírásgyűjtő szoftvert is aszervezők kezelik, ők rendelkeznek arendszer elérhetősége felett, vagyis aszervezők állítják be, hogy mikor lehet leadni támogató nyilatkozatokat, ésmikor nem.

				

				
					771	Pataky Lehel Zsolt: Nemzeti régiók: azSZNT szerint még nem folytatódhat azaláírásgyűjtés. Maszol, ­2020.június ­18.

				

				
					772	Pataky (2020): i.m.

				

				
					773	Ráadásul azEP Alkotmányügyi Bizottsága (AFCO) Vincze Lorántot, a­Minority SafePack mögött álló FUEN elnökét nevezte ki azeurópai polgári kezdeményezések határidő-­módosításaival kapcsolatos jelentéstevőnek. Lásd Vincze Loránt: Később dönt azEB a­Minority SafePackről, újraindul anemzeti régiós aláírásgyűjtés. Vinczelorant.eu, ­2020.május ­20.

				

				
					774	Anemzeti régiókról szóló EPK aláírásgyűjtése ­2020.május ­7-­én­ ért véget, míg aBizottság csak május ­20-­án­ terjesztette elő azátmeneti intézkedések bevezetéséről szóló rendeletjavaslatát.

				

				
					775	Ennél szélesebb időintervallummal történő kalkulálás esetén is–amely során február vége ajárvány kezdete, amikor Olaszországban összefüggő területeket zártak le annak terjedése miatt–csupán mintegy két ésfél hónapos időveszteséggel számolhatunk.

				

				
					776	Tárnok Balázs: AzEurópai Unió ­2020-­ban­ IV.– Kisebbségpolitika éseurópai polgári kezdeményezések. EUstrat Európa Rovat, ­2020g. december ­28.

				

				
					777	Európai Bizottság: ABizottság (EU) ­2020/2200Végrehajtási Határozata azeurópai polgári kezdeményezést támogató nyilatkozatok gyűjtésére az(EU) ­2020/1042európai parlamenti éstanácsi rendelet szerint rendelkezésre álló időszak meghosszabbításáról. COM (2020) ­9226végleges (2020.december ­17.).

				

				
					778	Európai Bizottság: ABizottság (EU) ­2021/360Végrehajtási Határozata azeurópai polgári kezdeményezést támogató nyilatkozatok gyűjtésére az(EU) ­2020/1042európai parlamenti éstanácsi rendelet szerint rendelkezésre álló időszak meghosszabbításáról. COM (2021) ­1121végleges (2021.február ­19.).

				

				
					779	Tárnok Balázs–Nagy Dénes András: Folytatódik? Anemzeti régiókról szóló európai polgári kezdeményezés jövője. EUStrat Szakpolitikai Figyelő, ­2021b. február ­16.

				

				
					780	Tárnok–Nagy (2021b): i.m.

				

				
					781	Tárnok Balázs: Véget ért anemzeti régiókról szóló európai polgári kezdeményezés aláírásgyűjtése–mi következik most? EUstrat – Szakpolitikai Figyelő, ­2021d. május ­10.

				

				
					782	AKohéziós politika arégiók egyenlőségéért ésaregionális kultúrák fenntarthatóságáért című EPK online aláírásgyűjtő felülete.

				

				
					783	Székely Nemzeti Tanács: Október végén zárulhat azaláírások hitelesítése (­2021.július ­21.).

				

				
					784	Európai Bizottság (2015): i.m.

				

				
					785	Sylvia-­Yvonne Kaufmann–Julian Plottka: Die Europäische Bürgerinitiative: Start in ein neues Zeitalter partizipativer Demokratie auf EU-­Ebene. EUD Konkret, (2012), ­1.

				

				
					786	Głogowski–Maurer (2013): i.m. ­18.

				

				
					787	­2020.április ­23-­án­ csupán ­294ezer körüli nyilatkozatnál járt azonline aláírásgyűjtés. A­400ezer online nyilatkozatot május ­2-­án­ lépte át akezdeményezés. Május ­4-­én­ ­530ezer elektronikusan leadott aláírásnál állt amutató, amely május ­6-­án­ lépte át a­800ezer online aláírást. Mire azonline rendszer május ­7-­én, éjfélkor lezárult, ­1008966polgár támogatta elektronikus formában anemzeti régiókról szóló EPK-­t. 

				

				
					788	Cseke Péter Tamás–Pataky Lehel Zsolt: Nemzeti régiók: feszült aviszony azSZNT ésaz­
írdalá.hu kampánycsapata között. Maszol, ­2021.március ­2.

				

				
					789	Bakó Bea: Nem kérünk pénzosztást, ezhatalmas félreértés! Aszékely EU-­s aláírásgyűjtés kezdeményezője azAzonnalinak. Azonnali, ­2021.február ­12.

				

				
					790	Holott anemzeti régiókról szóló EPK polgári bizottságában két szlovák állampolgár (Őry Péter ésBoldoghy Olivér) is helyet foglalt.

				

				
					791	Székely Nemzeti TanácsSzékely Nemzeti Tanács (2021b): i. m.

				

				
					792	Európai Bizottság: Európai polgári kezdeményezés–Atámogató nyilatkozatok ellen­őrzésére ésigazolására jogosult hatóságok (é.n.).

				

				
					793	EPK-­rendelet ­27.cikk.

				

				
					794	MTI: Székelyföldért megmozgatjuk Európát! Híradó.hu, ­2021.május ­7.

				

				
					795	Pataky Lehel Zsolt: Nemzeti régiók: európai mozgalommá bővítené akezdeményezést aSzékely Nemzeti Tanács. Maszol, ­2021.május ­5.
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2017 &s 2021 kdz5tt két olyan eurépai polgéri kezde-
ményezés alairasgy(jtése zajlott, amelyek célja
az Eurépai Unién beliil a nemzeti kisebbségek haté-
konyabb védelme, illetve a nemzeti régick kiemelt
figyelemben valé részesitése volt. A Minority SafePack
és a nemzeti régiékrél sz616 kezdeményezést egyitt
t8bb mint kétmillié magyar timogatta alairasaval szerte
a Karpat-medencében, ezzel az Eurépai Unié részvételi
demokréciajanak j eszkdze is ismertté valt hazankban
és a régiéban.

Ekdtet arra a kérdésre keresi a valaszt, hogy az eur6-
pai polgari kezdeményezés alkalmas eszkéz lehet-e
a nemzeti kisebbségek jogainak eurépai uniés szinti
védelmére, a nemzeti kisebbségek védelmével kapcso-
latos uniés jogi keret fejlesztésére, valamint e kdzéssé-
gek érdekeinek elémozditasara.

Az eurépai polgéri kezdeményezés altaldnos bemu-
tatasan til részletesen elemezziik a Minority SafePack
&és a nemzeti régickrol sz616 kezdeményezések célkitiizé-
seit és megvalésulasat. A szerzé e kezdeményezések
sikerre viteléb&l gyakorl6 jogaszként is kivette a részét.
Réaadasul eddig sem hazai, sem nemzetkézi szinten nem
sziiletett atfogé munka az eurépai polgari kezdemé-
nyezés kisebbségvédelmi céli felnasznalasarél. A kényv
célja e hiany pétlasa.
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