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Az eurdpai unios tagsag hatasa
a magyar kozpolitikara

Europeanisation of Public Policy in Hungary

A Magyarorszdg és az Eurdpai Unié kézotti viszonyrol szolé kizbeszédben és tudo-
mdnyos kutatdsokban egyardnt hdttérbe szorult eddig az unids tagsdg kivetkezmé-
nyeként hozott nemzeti szintii kozpolitikai dontések empirikus vizsgdlata. Hdarom
Uj adatbdzis elemzésével arra tesziink kisérletet, hogy vdlaszokat adjunk arra
a kérdésre, milyen hatdssal volt a magyar kézpolitikdra az unids tagsdg 2004 és
2018 kézétt. Attekintjiik, mekkora hatdssal volt az EU a magyar jogalkotdsra, milyen
mértékben teljesitette a magyar kormdny az Eurdpai Bizottsdgtol érkezd kozpolitikai
ajdnldsokat, és bemutatjuk, milyen hasonldsdgok és kiilonbségek vannak a kiilonbézé
kormdnyok kiozott a kitelezettségszegési eljdrdsok terén. Eredményeink azt mutat-
jdk, hogy a kozpolitikai szintii egyiittmiikodés az aktudlpolitikai viszonyndl joval
gordiilékenyebb a magyar kormdny (és dltaldban a V4-ek), illetve az EU kézétt.

Kulcsszavak: eurdpai integraci6, eurépaizacio, kozpolitika, Eurépai Szemesz-
ter, euroszkepticizmus

Empirical research about the European Union’s impact on domestic public policy has
been largely missing both from public discourse and academic research. By presenting
the results of three new databases, the aim of this study is to investigate the impact
of the EU on the Hungarian public policy between 2004 and 2018. The three aspects
covered in this article are the Europeanisation of law-making in the Hungarian
Parliament, the implementation of country-specific recommendations issued by
the European Commission, and the similarities and differences between different
governments in terms of handling infringement procedures. Our results show that the
interaction between the Hungarian Government (and in general, V4 governments)
and the EU is much less conflictual at the policy level than what some high-profile
political conflicts might suggest.
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1. Bevezetés

E tanulmany célja az eurdpai unids tagsdg magyar kozpolitikara gyakorolt hatdsanak
vizsgélata.! Az eurdpaizacidval® foglalkozé kutatdsok koncentrdlhatnak arra, hogy
az EU milyen médon hat a tagallamok politikai rendszerére, intézményeire, a tagallami
szinten meghozott kozpolitikai déntésekre, és arra is, hogy a politika puha kontex-
tusa (értékek, percepcidk, narrativdk) miként valtozik a nemzeti és az unids politika
kozotti folyamatos kolcsénhatas kovetkezményeként. Irdsunk e harom irdnyzat koziil
az eurdépaizicié folyamatdnak koézpolitikai aspektusat elemzi hazdnk uniés csatlakozasa
ésalegutébbi magyar parlamenti valasztasok kozotti idészakban (2004-2018), a magyar
Orszaggylés torvényei, az Eurdpai Bizottsag (EB) altal a tagallamok szamara évente
kidolgozott orszagspecifikus ajanldsok, illetve az EU és a nemzeti kormanyok kozotti
iitkozés egyik {6 terepe, a kotelezettségszegési eljarasok vizsgalata alapjan.

Az Orszaggyilés altal elfogadott toérvények eurdpaizaciés szempontok szerinti
vizsgélata segit feltarni, hogy mekkora az EU hatdsa a magyar jogalkotasra. Az Eurépai
Bizottsag orszagspecifikus ajanlasainak teljesitése arra mutat ra, hogy a tagallami kor-
manyok mennyire veszik komolyan azt, ha nem kotelezettségek teljesitésérél, hanem
egy puhdbb koézpolitikai koordinéciés eszkéznek valé megfelelésrél van szé. A kote-
lezettségszegési eljardsok pedig értelemszertien a kotelezettségeknek valé meg nem
felelésrél szélnak. Ahhoz, hogy mindharom téren szidmszerisithet6 megallapitasokat
tegyunk, hdrom adatbazist épitettiink, amelyek tartalmat és eredményeit a kovetkezé
fejezetekben bemutatjuk. E hdrom adatbazis altal empirikus alapon vonhatjuk meg
annak meérlegét, hogy milyen hatdssal volt az EU a magyar kézpolitikdra 2004 és
2018 kozott. A torvények eurdpai eredetének vizsgilata a nemzetkézi Comparative
Agendas Project hazai kutatécsoportjanak® eredeti adatain alapul, amely a 2004-ben
vagy azutan csatlakozott tagallamok kozil eddig egyediill Magyarorszagon késziilt el.
A visegradi orszagokkal val6 ¢sszehasonlitas igy a jogalkotas terén nem volt lehetséges,
de az orszagspecifikus ajanlasok teljesitése és a kotelezettségszegési eljarasok terén igen,
igy utébbi két témaban a magyar adatokat régids és uniés 6sszehasonlitasban elemezziik.

A tanulmany kévetkezé részében bemutatjuk az EU és a magyar kozpolitika kozotti
kapcsolat mérésének e harom médjat. Mindharom esetben attekintjitk az EU és a tagal-
lami politika kozotti interakeié logikdjat és a modszert, amellyel adatbazisainkat felépi-
tettitk. A harmadik fejezetben bemutatjuk eredményeinket arrél, hogy miként alakult
az eurdpai eredeti térvények ardnya a kiillonb6z6 kormanyok alatt, milyen mértékben
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hajtotta végre a magyar kormany az Eurdpai Bizottsag orszdgspecifikus kozpolitikai
ajdnlasait, és hogy milyen hasonl6sagok és kiilonbségek vannak az uniés csatlakozas
utani magyar kormanyok kozott a kotelezettségszegési eljarasok terén. Irdsunk végén
levonjuk a konkluziékat az eurdépai unids tagsag hatasardl a magyar kozpolitikara.

2. Az EU és a magyar kozpolitika kozotti kapcsolat
mérésének harom formaja

2.1. Az EU hatdsa a magyar jogalkotdsra

Az eurdpaizicié folyamata soran formalis és informdlis szabalyok, procedurdk, koz-
politikai paradigmék, normék jéonnek létre, terjednek el és intézményesednek.* Ezeket
elészor unids szinten definidljak, majd ezt kévetSen beépiilnek a tagallami politikai
strukturakba, a kozpolitikaba és a kozéleti diskurzusba. Az eurépaizacié komplex meg-
kozelitésébol kovetkezik az is, hogy messze nemcsak a kotelezen atiiltetendd unids
jogszabélyokon keresztiil lehet megfogni a folyamatot, hanem azt is vizsgalni kell, hogy
mely pontokon lehet beazonositani azt, amikor egy korméany proaktiv médon lép meg
kozpolitikai valtozast az uniés trendekre, célokra, ajanlasokra hivatkozva. Az Eurépai
Unié ugyanis akkor is komoly hatdssal lehet a nemzeti politikdra, ha nincs kételezd
érvény( szabalyozisra hataskore. Elemzésiink szempontjibdl tehat kiemelt hangsulyt
fektetiink arra, hogy megkiilonboztessitk azokat a térvényeket, amelyeket kételezd jel-
leggel kellett a magyar viszonyokra adaptdlnia a magyar kormanyoknak (passziv euré-
paizicid), és azokat a jogszabalyokat, amelyeknél a kiilénb6z6 korméanyok egyértelmien
hivatkoznak eurépai elézményre, de mégis, a sajat dontésiikén mult, hogy a témaéaval
foglalkoznak vagy sem (aktiv eurépaizicio). El6fordul azonban, hogy bar a térvény egy
része passziv, de egyben ugyanabban a térvényszovegben proaktiv, a tagallami szan-
dékon mulé elemeket is tartalmazott — ezekben az esetekben alkalmaztuk a ,vegyes”
kategériat.

Az Eurépai Unié kozpolitikai hatdsat vizsgilva arra is érdemes kitérni, hogy
az Eurépai Uniéval kapcsolatos szkeptikusabb hozzaillds befolyasolja-e az eurdpai
eredet(i torvények elfogadasat. Irasunkban mi is valaszt keresiink arra kérdésre, hogy
a 2004-2010-es idészakhoz képest a 2010 utani Orban-kormanyok masként alltak-e
az EU-s eredeti toérvények implementécidjahoz. Borzel és szerz6tarsai (2017) kiemelték,
hogy az Eur6pai Unidnak a csatlakozas el6tt transzformativ ereje van a belépni kivané
tagallamokra.” A tagsdg elérésének igérete, és igy a feltételesség (conditionality) megléte
pozitiv hatdssal van az intézményépitésre, amely aztan a csatlakozds utdni idészakban
tartésan megkoénnyiti az uniés jog és normak atvételét. A csatlakozis el6tti id8szak
egyértelmlien pozitiv hatdssal volt a demokratikus viszonyokra és a kormdnyzati
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hatékonyséagra a tagjelslt orszagokban.® frasunkban ezért megvizsgaljuk, hogy meny-
nyiben valtozott az EU-s eredet(i térvények ardnya és a kormdnyzati proaktivitas egy
olyan idészakban, amikor az unids csatlakozds mar egyre tavolabb kerilt, és a magyar
politikdban a 2010-es kormanyvaltds utan gyakoribbak lettek az EU-kritikus hangok.
Ezzel mar csak azért is érdemes foglalkozni, mert az is kiderilt az elmult években,
hogy ,Briisszel” és a tagallami vezet8k szembendlldsa akar belpolitikai népszeriiséget
is hozhat egyes korményoknak,” ami elviekben szintén vonzébba teheti euroszkeptikus
szerepl6k szdmadra az uniés jogszabalyok és normak implementaciéjanak lassitasat vagy
azok szabotalasat.

A magyar térvényalkotas eurdpaizacidjat a csatlakozas utdni négy kormanyzati cik-
lus 6sszevetésével vizsgaljuk. A két idészak dsszehasonlitdsa lehet6vé teszi a kiillonboz6
unios attitiddel rendelkez6 magyar kormdnyok tevékenységei kozotti hasonlésigok
és kiillonbségek megismerését az unids szintl jogszabalyok és ajanlasok hazai megva-
l6sitdsa terén. Els6ként azt vizsgaljuk, hogy a magyar Orszdggytlésben elfogadott
torvények mekkora ardnyban tekinthet8k eurdpai eredetiinek. Azt feltételezziik, hogy
a mas unids tagillamokban késziilt kutatdsokhoz hasonléan a magyar esetben is jelen-
tés kisebbségben vannak az eurépai eredet( térvények.® Arra szamitunk ugyanakkor,
hogy a térvényalkotas eurdpaizacidjara hatdssal lesz az adott kormény uniés attitidje,
tehat az EU-val szemben kritikusabb Orbdn-kormany esetében kisebb lesz az eurdpai
eredetl térvények ardnya. Mivel kézponti jelentéségilinek tekintjitk a politikai szandék
hatasit az eurdpaiziciés folyamat proaktiv részére, azzal az eléfeltevéssel vizsgdljuk
meg a 2004-2010 és 2010-2018 kozotti id6szakok térvényeit, hogy az Orban-korma-
nyok alatt az aktiv eurépaizacié kevésbé volt jellemz8, mint a szocialista tdmogatasa
kormanyok idején.

A kutatds alapjat a Tarsadalomtudomdanyi Kutatékézpont Politikatudoményi
Intézetében (TK PTI), a magyar Comparative Agendas Project® keretein beliil felépitett
torvényhozasi adatbazis szolgaltatta, melynek 2004 és 2018 kozotti elemeit (6sszesen
2511 torvény) az Gjrakdédolds sordn négy uj valtozoval egészitettitk ki (eurdpai eredet
azonositdsa automatizalt kulcsszavas kereséssel, eurdpai eredetid térvények manudlis
kédolasa, aktiv és passziv eurdpaizacid vizsgalata, uniés hataskor szerinti besorolas).
Akutatds a 2004-2006, 2006-2010, 2010-2014, 2014-2018-as parlamenti ciklusokban
sziiletett térvények szovegét vizsgalta. Az eurdpai eredeti térvények meghatarozasahoz
Brouard és tarsai (2012) szelekciés médszerét vettiitk alapul. Eurdpaizilt, tehat eurdpai
eredetiinek tekinthetd minden olyan térvény, amelynek szévegezésében vagy indokola-
sdban explicit médon megjelenik az eurdpai uniés kapcsolat, és konkrétan hivatkoznak vala-
milyen médon az eurdpai integraciéra (magara az EU-ra, valamelyik EU-s intézményre,
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ajanlasra, eljardsmodra stb.). Els6 lépésben minden egyes térvényrdl megallapitottuk,
hogy utal-e barmilyen formaban az Eurépai Uniéra, ehhez 21 - Brouard és szerkeszté-
tarsai (2012) esettanulményainal egységesen alkalmazott — unids kulcssz6t™ futtattunk
le. Amennyiben legaldbb egy kulcsszét tartalmazott az dltalunk vizsgélt szoéveg, 1-es
jelolést kapott, és 0-val jelsltitk azokat, amelyekben nem talaltunk ilyen kapcsolatot.
Valamely kulcssz6 emlitése azonban énmagaban nem feltétlenul jelenti azt, hogy a tor-
vény valéban eurdpai eredetil is. Ebbél eredéen a kovetkezé 1épésben minden olyan tor-
vényt megvizsgaltunk, amely tartalmazott legalabb egy kulcssz6t, és megallapitottuk,
hogy a térvény valéban eurdpai eredeti (1), vagy a széveg egyszertien csak valamilyen
formaban emlitést tesz az Eurépai Uniérdl (0). Az eurdpai eredetti térvényként beazono-
sitott jogszabalyok elfogadasidnak tagillami motivaciéjat harom kategéridba soroltuk:
megkiilonboztettink a) aktiv, b) passziv, illetve c) vegyes torvényeket. A kédolas utolsé
fazisdban megnéztik, hogy az egyes térvényekre vonatkozéan milyen hataskorrel ren-
delkezik az Eurépai Unié. Ezen a ponton vettitk alapul a CAP adatbézis szakpolitikai
besoroldsat, és az ott szerepld 23 kozpolitikai tertilet alapjan az 6sszes torvényt a kovet-
kezé besorolassal lattuk el: 1. kizarélagos hataskor, 2. megosztott hataskér, illetve
3. tdmogato hataskor.™

2.2. Ajdnldsok az EU-t6l: az Eurdpai Szemeszter mitkodése

A 2010-ben bevezetett Eurdpai Szemeszter egy gazdasagpolitikai koordinéciét célzé
mechanizmus, az Eurépai Unié gazdasigirdnyitasi keretrendszerének része. Az Eurépai
Szemeszter egy olyan évente ismétl6dé ciklust jelent, amely sordn az EU tagallamai
unios szinten elfogadott célok és szabdlyok mentén hangoljdk 6ssze koltségvetési, mak-
rogazdasagi és strukturdlis politikajukat az EU elétt all6 gazdasagi kihivasok lekiizdése
érdekében.’> A mechanizmus lehet8séget biztosit a tagallamok szdmara, hogy az EU
szempontjait is figyelembe vegyék nemzeti koltségvetési eljardsuk, valamint gazda-
sagpolitikdjuk kialakitdsa sordn, ugyanis a folyamat sordn az Eurdpai Bizottsag (EB,
Bizottsag) ajanldsokat tesz a tagallamok szdmara, valamint ex ante véleményezi a nem-
zeti koltségvetéseket. Mas tekintetben viszont egy ex post monitorozasi tevékenységet is
ellat a bizottsag, ugyanis utdlag értékeli, hogy milyen mértékben teljesitették a nemzeti
korméanyok az EB ajanlasait. Fontos hangstlyozni, hogy habar az Eurépai Szemeszter
bevezetése semmilyen szuverenitasfeladdssal nem jart a tagallamok részérél az EU felé,
mégis a mechanizmus bevezetése utdn az unids intézmények meghatarozébb poziciéba
keruiltek a tagillami gazdasagi, fiskalis és szocidlis szakpolitikdk monitorozdsaban,

10

A 21 kulcsszé: Eurépai Unio, EU, Eurépai K6zosség, EK, Eurépai Gazdasagi K6zosség, EGK, Kozos Piac,
Egységes Piac, Eurépai Piac, Eurépai Szén- és Acélkozosség, ESZAK, Eurépai Atomenergia K6zosség,
EAK, Euratom, Eurépai monetdris unié, EMU, Eurépai monetaris rendszer, EMS, iranyelv, k6zosségi
jog, eurdpaijog.

Akédolast anemzetkézi kutatécsoportok dltal alkalmazott eljarashoz hasonléan kettés vak kédolassal
végeztiik el, amelyek kilénb6z6sége esetén egy harmadik elemzé dontétt a végsé kdd hasznalatardl.
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vizsgélataban és irdnyanak befolydsolasaban (kiilonosen az eur6zénaban), mint korab-
ban barmikor.*®

Az Eurdpai Szemeszter elsédleges outputjdval, az orszdgspecifikus ajanldsokkal
(country-specific recommendations, CSR) kapcsolatban fontos hangstlyozni, hogy az Euré-
pai Bizottsag nem kotelez6 jelleggel ir el6 intézkedéseket a tagillamok szdmdra, hanem
széles korl egyeztetéseket kovetSen 6sztonzi 6ket a kozosen elfogadott célok elérésére.
A mechanizmus 6szténzi az Eurdpai Bizottsagot és a nemzeti korményokat a minél szé-
lesebb kori egyeztetésekre, aminek egyben az is a célja, hogy a névekvé tagillami rész-
vételen keresztiil névekedjen az Eurdpai Szemeszter legitimacidja is.'* Ezenfelil fontos
hangstlyozni, hogy nem azt irja el6 az Eurépai Bizottsdg, hogy pontosan milyen szak-
politikai valtoztatasokat kellene végrehajtaniuk a tagillamoknak, hanem az ajanlasok
azt hangsulyozzik, hogy a nemzeti szakpolitikdknak milyen célokat kellene kittiznitk
maguk elé.’ A Bizottsig minden tagillam szamara megfogalmaz egyedi ajanlasokat,
kivéve azokat az orszdgokat, amelyek makrogazdasagi kiigazitdsi program hatélya
ald tartoznak — Gorogorszag szamadra példaul 2019-ben készitett elGszoér a Bizottsag
orszagspecifikus ajanlasokat. Hozz4 kell azonban tenni, hogy a masodik Barroso-bi-
zottsaggal (2010-2014) szemben a Jean-Claude Juncker vezette EB (2014-2019) t6bb
teriiletet lefedd, integralt, jobban célzott ajanlasokat fogalmazott meg t6bb részajanlas-
sal.’® A CSR-ok egyébként a szakpolitikai kérdések széles skalajat érintik, tébbek kozott
olyan teriileteket is (példaul oktatds vagy egészségiigy), ahol az Eurépai Unié csak igen
korlatozott, ugynevezett taimogat6 hatdskorrel rendelkezik.

Az orszagspecifikus ajanlasok végrehajtasat a rakovetkez év els6 félévében érté-
keli az Eurépai Bizottsag, amikor az orszdgjelentésekben beszdmol az el6z6 évi CSR-ok-
ban megfogalmazott problémak kezelésérél, vagy annak elmaraddsardl. E skédla elemei
a kovetkezgk:

1. nincs haladés (no progress) — az érintett tagdllam az ajinlas egyetlen intézkedését

sem hajtotta végre;

2. korlatozott haladés (limited progress) — a tagallam bejelentette néhany intézkedés
végrehajtasat, de azok vagy nem elégségesek az ajanlas eléréséhez, vagy az elfo-
gadasuk/végrehajtasuk kétséges;

3. némi haladas (some progress) — a tagillam bejelentette vagy mar el is fogadta
az ajanlott intézkedéseket vagy azok egy részét, de a megvaldsitasuk eredménye
még kérdéses;

4. jelentds haladas (substantial progress) — a tagallam elfogadta az ajanlott intézke-
déseket, a legtobbet meg is valdsitotta mar;

5. teljesen végrehajtva (fully addressed) — az 6sszes ajanlott intézkedés eredménye-
sen megvaldsult.

Amy Verdun - Jonathan Zeitlin: Introduction: the European Semester as a new architecture of EU
socioeconomic governance in theory and practice. Journal of European Public Policy, 25. (2018), 2. 138.
1 Cincia Alcidi — Daniel Gros: How to strengthen the European Semester? CEPS Research Report, (2017),
15.1-29.

Tim Costello: Six Years On: Assessing the Impact of Country Specific Recommendations. Dublin, Institute of
International and European Affairs, 2017. 1.

16 Alcidi-Gros (2017):i. m. 6.
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Ezt a rendszert felhaszndlva, az Eurdpai Bizottsdg éves orszagjelentéseiben publikalt
ajanlasteljesiilési értékelésekbdl épitett 4j adatbazis alapjan azt tarjuk fel, hogy Magyar-
orszigon milyen mértékben teljestltek az orszagspecifikus ajanldsok, és ezek miként
viszonyulnak a tobbi uniés tagillam mutatéihoz, kiillénés tekintettel a V4-ekre. Elem-
zésiinkben az orszagspecifikus ajanlasok hosszu tavu teljestilését is bemutatjuk a viseg-
radi orszagokban, tehat azt, hogy 2011-t6l a 2018-as orszagjelentésekig 6sszességében
milyen mértékben valésultak meg az unids ajanlasok.

2.3. Utkozés Briisszellel: a kitelezettségszegési eljdrds folyamata

Az Eurépai Bizottsag egyik legfébb feladata az uniés szerzédések Sreként tevékeny-
kedni, valamint felelni az uniés szakpolitikdk kidolgozasaért és végrehajtasdért.”
Ennek keretében az Eurépai Unié Birésagaval (EUB) kozosen érkédnek az unids jog-
szabalyok betartasa felett. Amennyiben a Bizottsidg az unids jog esetleges megsértését
észleli vagy panaszt kap ilyen esetrél (példaul dllampolgaroktdl, vallalatoktol vagy mas
stakeholderektél), el6szér megprobalja strukturdlt pirbeszéd formdjaban rendezni
a kérdést az érintett tagallammal. Ez az igynevezett EU Pilot program, ami megteremti
az informalis parbeszéd lehetéségét az EB és a tagidllami kormanyok kozott. A gya-
korlatban ez azt jelenti, hogy a Bizottsag az esetleges jogsértés esetén kérdéseket kuld
a tagdllami kormanynak, amelynek 10 hete van, hogy tényszeri vagy jogi tajékoztatast
adjon az EB-nek az esetr6l. A Bizottsag szdmara szintén tiz hét all rendelkezésére, hogy
értékelje a kormany véalaszat. Ennek a parbeszédnek a célja, hogy mihamarabb megol-
das sziilessen a problémara, 4m amennyiben a Bizottsig elégtelennek érzi a tagallami
reakcidt, ugy hivatalosan is kotelezettségszegési eljardst indithat az adott tagallammal
szemben. A hivatalos kotelezettségszegési eljaras inditadsanak tehat az a feltétele, hogy
a tagallam vitassa a Bizottsag allaspontjat, vagy ne hozzon megfelel$ intézkedéseket
az unids jogot sértd helyzet rendezésére.

A hivatalos kételezettségszegési eljaras ot szakaszbdl dllhat, és mind az 6t szakasz
végén a Bizottsdgnak lehetésége van a procedura lezardsara. Az eljaras els6 szakasza-
ban a Bizottsag egy a) felszdlitdlevelet kiild a tagallami kormanynak, amelyben arra
kéri a kabinetet, hogy két hénapon belul részletezzék a meg nem feleléssel kapcsolatos
észrevételeiket. Ha nem érkezik a tagillam részérdl valasz, vagy a valaszt az EB nem
tartja megfelel6nek, akkor a Bizottsag b) indoklassal ellatott véleményben fejti ki, hogy
miért tartja unios jogot sértének a helyzetet. Ezek utdn ismét két hénap all a tagallami
korméany rendelkezésére, hogy 6sszehangolja jogrendszerét a kozosségi elvarasokkal.
Amennyiben ismét nem érkezik vilasz, vagy a tagallami reakciét elégtelennek értékeli
a Bizottsag, ugy az c) EB az Eurdpai Unié Birdsaga elé terjeszti az tigyet és peres eljaras
inditasat kéri. Amennyiben egy tagillam egy adott irdnyelv kapcsan elmulasztja érte-
siteni a Bizottsdgot a végrehajtasi intézkedésekrdl, az EB ebben a szakaszban kérheti
a Birdsagot, hogy kotelezze a tagillami kormanyt atalanyosszeg vagy kényszerité birsag

17

Eurépai Bizottsag: Kitelezettségszegési eljdrds (é. n.).
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fizetésére. Ezutan az Eurdpai Birdsag — 4tlagosan 2 év utan — d) déntést hoz arrdl, hogy
a tagallam valéban megsértette-e a kozosségi jogot. A tagillami kormény szamara
az itélet kotelezd érvény, azaz koteles jogszabalyait és gyakorlatat az itéletben foglal-
tak szerint kiigazitani, és a vitas helyzetet a lehet6 leghamarabb rendezni. Amennyiben
a tagallam tovibbra sem hoz megfelels intézkedéseket a vitds tigy rendezésére, a Bizott-
sag ujbdl felszolitdlevelet kiild a tagallamnak, és amennyiben nem érkezik vilasz, vagy
a valasz nem megfelel, a e) Bizottsdg ismét a Bir6saghoz fordulhat és 4taldnydsszeg
vagy kényszerits birsdg kiszabasat javasolhatja. Ezen biintetések 6sszegének a megha-
tarozdsakor a jogsértés fontossagat és hatasat, a jogsérté allapot id6tartamat, valamint
az orszag pénzugyi helyzetét figyelembe véve hatarozza meg az EB, am ettél a javasolt
Osszegtol a Birdsag eltérhet dontésekor.

Kutatasunksordnmegvizsgaljuk,hogymilyen trendeketolvashatunkkia2004-2018
kozotti kotelezettségszegési eljarasokbdl az EU egészét tekintve, majd a visegradi orsza-
gokon belill, végil pedig az egyes magyar korményok tevékenysége terén. Megvizsgal-
juk, hogy a kotelezettségszegési eljarasok szamaban, valamint a procedira lezardsanak
a szakaszit tekintve felfedezhetiink-e barmilyen mintazatot. A visegradi orszigok, azaz
Magyarorszag, Lengyelorszag, Csehorszdg és Szlovakia ellen inditott eljardsok szaman,
valamint a procedira alatt mutatott tagillami magatartdson keresztul vizsgaljuk meg
azt a kérdést, hogy a sajtéban sokszor renitensnek elkényvelt V4 orszagok valéban job-
ban hatraltatjak-e a kozosségi jog tagillami érvényesiilését, mint a tobbi uniés tagallam.
Arra is valaszt adunk, hogy 2004 és 2018 kozoétt a killonb6z6 magyar kormanyokkal
szemben inditott kotelezettségszegési eljarasok szamaban és a lezarasok fazisa terén
felfedezhetiink-e barmilyen 6sszefiiggést az adott kormanyok vilagnézetével, valamint
Eurépa-politikdjaval. A kotelezettségszegési eljarasok esetén is tesztelni kivanjuk tehat
azt a hipotézist, miszerint a 2010 elétti baloldali-liberdlis kormanyok konstruktivabb
és egyuttmikodébb magatartast mutattak az Eurdpai Bizottsidggal szemben, mint
a retorikdjaban EU-kritikus masodik és harmadik Orban-kormanyok. A kutatas alapjat
egy altalunk létrehozott adatbazis biztositja, amelyben az Eurépai Bizottsag honlapjardl
szabadon hozzaférhet$ adatok alapjan ésszesitettitk a 2004. méajus 1. és 2018. aprilis
8. kozott az dsszes unids tagdllammal szemben inditott kotelezettségszegési eljarast.
Az adatbizisunkban az egyes eljarasokkal kapcsolatban megtalalhaté, hogy pontosan
milyen szakpolitikai teriileten tértént az esetleges jogsértés, és hogy az eljards melyik
szakaszaban sikeriilt rendezni a problémat.

3. Eredmények
3.1. Eurdpai eredetii torvények a magyar Orszdggytilésben
A Magyarorszag unids csatlakozédsa és a 2018-as orszaggytilési valasztas kozott elfoga-

dott térvények azt mutatjak, hogy az eurdpai kézpolitikai kérnyezet a magyar jogsza-
balyok egy jelent8s részére hatdssal van, de nem a tobbségére. Ahogy valamennyi eddig
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sziiletett tagallami esettanulmanyban, Ggy a magyar esetben is azt latjuk, hogy a nem-
zeti eredetd torvények a meghatarozok. Az eurdpai eredeti térvények ardnya a 14 év
egészét tekintve 38% volt Magyarorszdgon (1. 4bra). A magyar térvényalkotas eurépai-
szamit. Finnorszagban és Hollandidban 12%, Olaszorszagban 15%, Franciaorszidgban
18%, Ausztridban 25%, Németorszigban 26%, Luxemburgban 29%, Spanyolorszagban
35% volt az eurdpai eredeti térvények aranya a tagallami esettanulményokban.'®
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Az eurdpai eredetii torvények ardnya a magyar Orszdggyiilésben, 2004-2018

Forrds: a szerz6k szamitdsa a magyar Comparative Agendas Project torvényhozasi adatbazisanak
ujrakédolasa alapjan

Elbzetes feltevéstunk, miszerint a kormanyzat unids attit(idje hatdssal van az eurépai
eredetil térvények ardnyara, nem igazolédott. A két baloldali korményzati ciklusban
42% (2004-2006), valamint 36% (2006-2010) volt az eurdépaizdltnak tekinthetd tor-
vények ardnya, mig a masodik és harmadik Orban-kormanyok esetében ez a két arany
34 és 41% volt. Jelent6sebb eltéréseket a bal- és jobboldali kormanyok kozott tehat nem
figyelhetiink meg. Ezekhez az adatokhoz hozza kell tenni tovabb4, hogy a Fidesz-KD-
NP-kormanyok idején jéval tébb térvényt fogadott el az Orszaggyilés, mint 2010 el8tt:
mig 2004 és 2006 kozott 352, 2006 és 2010 kozott 585 torvényt fogadott el a magyar
Parlament, addig a masodik Orbdn-kormdany idészakaban 846, 2014 és 2018 kozott
pedig 729 jogszabalyt. Ebbél az kovetkezik, hogy szdmszeriien t6bb eurdpai eredet tor-
vényt fogadtak el 2010 utan (2010-2014: 286; 2014-2018: 302 térvény), mint kordbban,

18 Brouard-Costa-Koénig (szerk.) (2012): i. m.
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habar azt hozza kell tenni, hogy a szocialista tAmogatasu kormanyok esetében két évvel
révidebb idészakot vizsgaltunk (2004-2006: 149; 2006-2010: 213). Meglehetésen
stabil tovidbba az unids eredeti térvények ardnya akkor is, ha éves bontasban nézziik
az adatokat. Ha a 2018-as vilasztast megel6z6 rovid iddszakot nem vesszik figyelembe
(amikor mindéssze négy darab térvényt fogadott az Orszdggytilés), akkor a 14 év atlaga-
hoz képest maximum 8 szdzalékpontos eltéréseket latunk az egyes évek soran: az euréd-
paizalt torvények ardnya egyetlen évben sem esett 31% al4, és egyszer sem ment 46%
folé. A 2017-es év volt a cstcs ebbél a szempontbél, amikor majdnem minden masodik
torvénynél volt kimutathaté valamilyen eurépai eredet, &m ha szamszerien nézzik,
akkor a 2013-as évben fogadta el a legtobb eurdpaizalt térvényt a magyar Orszaggyilés
(103 torvény).

Osszehasonlitva a két kurzus szamait azt latjuk, hogy nincs érdemi hatassal
az eurdpaizalt torvények ardnydra a killonbozé kormdanyok unids attitidje. 2010-ig
a baloldali kormanyok alatt elfogadott 937 térvény 39%-anak (362) volt valamilyen
eurdpai eredete, mig a 2010 utani Orban-kormanyok alatt 37% ez az arany (az 1575 tor-
vény koziil 588 esetében volt kimutathat6 eurdpai hatés).

Akozosségijog kiillonboz6 mindségi jogi aktusokat foglal magaban. Ugyan az unids
jog legfébb alapelve az EU-s torvények elsédlegessége a tagallaméval szemben, nemcsak
kotelezben atultetendd (iranyelv, rendelet, hatdrozat), hanem nem koételezé érvényt
(ajanlas, vélemény) jogi aktusok is sziiletnek. Ezenfelil a tagallamok olykor az eurépai
trendeket kovetve sajat indittatasbdl is alkotnak az Eurépai Unibhoz kéthetd torvé-
nyeket. Az eurdpaizacié szempontjibdl ,aktivnak” tekinthetd, amennyiben a tagillam
onszorgalombdl alkot eurdpai eredetl torvényeket, és ,passzivnak”, amennyiben
ez kotelezé érvény jogi aktusbdl kovetkezik. Egy tagallam jogalkotdsaban tehat rend-
szerint egyszerre van jelen az aktiv és a passziv eurdpaizacié. A tagallami jogalkotasi
motivaciot elemezve az lathato, hogy az eurdpai hatas kotelezd oldala, tehat a passziv
kategériaba sorolt torvények ardnya magasan meghaladja az aktiv, illetve vegyes kategé-
ridba tartozo jogszabélyok ardnyat (2. dbra). Az unids csatlakozasunk 6ta eltelt 14 évben
a torvények 9%-a volt proaktiv eurdpaiziciés kormdanyzati magatartds eredménye
(a vegyes torvényeket is beszamitva 19%).

Az aktiv, illetve vegyes torvények inkabb arulkodnak egy tagillam vagy kor-
manyzat magatartdsardl, hiszen ezek nem (vagy csak részben) kotelez6en dtemelendd
torvények, a tagillam 6nszantabdl, az eurdpai kozpolitikai kontextushoz valé alkal-
mazkoddsabdl fakadnak. Kapcsolédé hipotézisinkben azt feltételeztiik, hogy az euré-
pai eredetd magyar jogszabalyok kézott nagyobb aranyban voltak aktiv eurépaizaciés
torvények a 2004-2010 kozotti szocialista kormdnyok alatt, mint a masodik és har-
madik Orban-kormény idején. Ennek hattere természetesen az, hogy elviekben egy
euroszkeptikus kormany, amely nemcsak szavakban, hanem a gyakorlatban is komolyan
veszi az unios befolyas elutasitasat, az EU-t6l maximum csak a kételezéen atveendd tor-
vényeket hajlandé itthon végrehajtani, mig 6nszantdbol nem szivesen alkalmazkodik
az eurépai keretekhez.
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Ez a feltételezés sem igazolédott be teljesen, bar vannak killonbségek az egyes kor-
manyzati ciklusok kozott. Egyfeldl az aktiv és a vegyes torvények ardnya is a 2004 és
2006 kozotti idészakban a legmagasabb (14 és 16%). A masodik Gyurcsiny-, majd a Baj-
nai-kormany idejére viszont annyira lecsékken a proaktivitds szintje, hogy a masodik
Orban-korményhoz képest 3-3 szdzalékponttal alacsonyabb az aktiv és vegyes térvények
aranya (amihez rdadasul ismét hozz4 kell tenni, hogy 2010-2014 kozott szdmszerien
joval tobb torvényt fogadtak el, mint 2006 és 2010 kozott). 2014-t6l kezdve viszont mar
ajogalkotasra is jobban hatassal lehetett a kormany Eurépai Unidhoz val6 negativ viszo-
nya, ugyanis jelentdsen lecsokkent az aktiv eurépaizaciés térvények aranya (de csak arra
a szintre, mint ahol a 2006-2010-es ciklusban 4llt).

Ha a teljes id6szakot éves bontasban tekintjitk at, azt lathatjuk, hogy az aktiv tor-
vények terén jelentds visszaesés volt kimutathaté 2015-t6l kezdve. Az aktiv és passziv
eurdpaizdci6é ardnyai tekintetében észrevehetink tehat kiilonbségeket a kulénbézé
kormanyzati ciklusok kozoétt, am elsédlegesen nem az adott korméanyok vildgnézete
hatdrozza meg az eurdpaizacié mindségét. A csatlakozas utani csonka ciklusban vélhe-
téen a friss tagsdgunkbol fakadé lelkesedés miatt magas az aktiv és vegyes térvények
aranya, mig a harmadik Orban-kormany esetében vélhetGen a ciklus elejétsl kezdve még
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jobban feler6s6dé euroszkepticizmus lehetett hatdssal az aktiv eurépaizacié lecsokke-
nésére. Osszességében, a teljes ciklusokat vizsgalva nincs kiugré kiilonbség a szocialista
és a jobboldali korményok kozott, a passziv eurdpaizacié keretében atvett kotelezd
érvény( toérvények erds tilsilya mellett az 6sszes ciklusban az eurépai eredetd torvé-
nyek 5-14%-a (a vegyes torvényeket is beszamitva 14-30%-a) mogott allt kormédnyzati
proaktivitas.

3.2. Az orszdgspecifikus ajdnldsok teljestilése

A kovetkezgkben azt tekintjik at, hogy milyennek tekintheté az orszagspecifikus
ajanlasok magyarorszagi végrehajtisa eurdépai dsszehasonlitasban, kiilénés tekintettel
a visegradi orszdgokra. Az orszagspecifikus ajanlasok teljesitését egy 0-t6l 100-ig tartd
skalan értékeltik az Eurdpai Bizottsag hivatalos értékeléseibdl épitett adatbazis alapjan.
0 pontra értékeltuk azokat az ajanldsokat, amely teriileteken nem tértént semmilyen
haladas, 25 pontra azokat, ahol korlitozott haladést figyelt meg az Eurdpai Bizottség,
50 pontra azokat, amelyeknél némi halad4st konyveltek el, 75 pontra azokat, ahol jelen-
t6s haladast tortént, végil 100 pontot kaptak azok az ajanlasok, amelyeket az egyes
tagallamok teljeskoriien végrehajtottak.

A kutatds moédszertandval kapcsolatban fontos megjegyezni, hogy a 2014-ben
létrejott Uj osszetétell Eurdpai Bizottsag valtoztatott a kordbban bevett gyakorlaton.
Mig a José Manuel Barroso altal vezetett EB minden évben orszagonként 6-7 ajanlast
fogalmazott meg, addig a Jean-Claude Juncker-féle testiilet kevesebb, de 6sszetettebb
szakpolitikai javaslatot tett a nemzeti kormanyoknak: 2015-ben 4-5 darab, 2016 és
2017-ben viszont mar csak 2-3 orszagspecifikus ajanlassal élt a tagorszagok felé azok
terveinek értékelése utdn. Az esetek donté tobbségében az egyes ajanldsok azonban tébb
kulénbézé részajanlasbodl alltak, amelyeket killon-kilon is értékelt az Eurdpai Bizott-
sdg, ezért itt nem az ajanlasok Gsszesitett értékelését, hanem minden esetben az egyes
részajanlasok értékelését vettiik figyelembe. Mivel az Eurépai Bizottsag az egyes atfogd
ajanldsok részajanlasokra bontott értékelését csak 2013 6ta késziti el, igy az 4ltalunk
vizsgalt id6szak is ennek megfeleléen alakult: a 2013 és a 2017 kozotti ajanlasok nem-
zeti szintd teljesitése képezte vizsgdlatunk targyait.

A négy visegradi orszdg esetében nem figyelhetiink meg jelentds eltéréseket
egymashoz képest az Eurdépai Bizottsdg orszagspecifikus ajanldsainak teljesitésével
kapcsolatban: ha az évenkénti teljesitések értékelését figyeljik, akkor dtlagosan mind
a négy visegradi orszag esetében a 100 pontos skdlan 30-35 pontot figyelhetiink meg
a2013-2017 kozotti 6téves idbszak alatt (3. abra). Ez azt jelenti, hogy egy atlagos ajan-
lassal kapcsolatban egy év alatt egy visegrddi orszidg kormanya a kézepesnél némileg
visszafogottabb el6relépést tett meg, adataik a ,korlatozott haladas” és a ,némi haladas”
kategoériaja kozé sorolhatok. Ez az EU egészére vonatkozodan is kivétel nélkil a mezény
masodik felébe sorolja a visegradi orszagokat, a vizsgalt idészak éllovasaitdl jelentésen
elmaradva. Finnorszag (53 pont), az Egyestilt Kiralysag (51 pont) és Szlovénia (48 pont)
teljesitette a legnagyobb mértékben az unids ajinlasokat. Csehorszag a 17., Lengyel-
orszag a 18., Magyarorszag és Szlovakia pedig holtversenyben a 25-26. az orszagspecifi-
kus ajanlasok teljesitése terén, ha azt az évenkénti teljesités szerint nézzik.
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Az otéves atlagok mellett érdemes egy pillantédst vetni az 6t év alatti tendencidkra
is. Ebbél vildgosan kideril, hogy mig Csehorsziagban javulé tendencia érvényestlt
az unids ajanlasok végrehajtasidban, addig Lengyelorszagban egyértelmiien visszaesett
ez a mutatd. A torés 2015-re tehetd, amikor a Jog és Igazsagossag keriilt korményra
Lengyelorszagban, és az EU-val szembeni konfliktusok a lengyel kormanyzati politika
alapelemévé valtak. A 2015 utdni években még a ,korlatozott haladas” atlagos minésité-
sét sem éri el az orszdgspecifikus ajanldsok lengyelorszagi végrehajtisa. Ellentétes ten-
denciat lathatunk Csehorszdgban, ahol a 2013-as 25 ponthoz képest 6t évvel kés6bb mar
46 pontra emelkedett az uniés ajanlasok teljesitési mutatdja. Magyarorszagon és Szlo-
véakidban érdemi valtozdst nem hozott ez az 6t év azon a téren, hogy milyen mértékben
épiiltek be az unids ajanlasok a hazai kézpolitikai dontésekbe, mindvégig a 30 pont
kérnyékén mozgott a teljesitési mutaté mindkét orszagban. Osszességében tehat meg-
allapithat6, hogy Csehorszidgban egyre inkabb megfogadta a briisszeli javaslatokat,
Lengyelorszag egyre kevésbé figyelt az Eurdpai Bizottsag utmutatdsiara, Magyarorszag
és Szlovakia pedig az 6t év végére a kettd kozott foglalt helyet. Az ajanldsok végrehajtasa
terén igy lett tehat Lengyelorszagbdl 6t év alatt éllovasbdl sereghajt6, Csehorszagbol
pedig sereghajt6bol éllovas a régién beliil.
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3. abra
Az orszdgspecifikus ajdnldsok teljesitése a visegrddi orszdgokban, éves bontdsban (2013-2017),
0-100-as skdldn

Forrds: a szerz6k szamitdsa az Eurdépai Bizottsag orszagjelentései alapjan

A visegradi orszagok kozill Magyarorszag kapta a legtobb ajanlast: 91 ajanlassal élt
az Eurdpai Bizottsag a vizsgalt id6szakban. Ezek koziil 20-at teljes mértékben figyelmen
kival hagyott a méisodik és a harmadik Orbin-kormany, 36 esetben csak korlatozott
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elérelépést tett meg, 25 esetben kozepes mértékben hajtotta végre az ajanlasokat, 4 eset-
ben volt megfigyelhet6 jelent6s mértéki elérelépés, és egy részajanlast hajtottak végre
teljes mértékben. A vizsgalt idészakban 6sszesen 5 olyan ajanlast taldlunk, amelyeket
nem értékelt a Bizottsag. Osszességében a magyar kormanyok 30 pontos értékelést
kaptak a vizsgalt id6szakban az Eurdpai Bizottsag ajanldsainak végrehajtasat tekintve.
Magyarorszag esetében nincsenek jelentds eltérések az egyes évek ajanlasai teljesitésé-
nek mértékében: 2013-ban 33-as értékelést figyelhetiink meg, a legkevésbé 2014-ben
és 2015-ben hajtottak végre az EB ajanldsait (27-27 pont), 2016-ban némileg magasabb
apontszam (29 pont), mig az utolsé vizsgalt évben taldljuk a legjobb értékelést (34 pont).
Az Eurépai Bizottsdg nemcsak évenként értékeli az egyes ajanlasok teljesitését,
hanem azt is vizsgalja, hogy az egyes ajanlasokat tobb éves tavlatban mennyire teljesitik
az adott tagallamok. Ennek célja, hogy az évenkénti szamvetésen tul hosszu tavon is
értékelje a tagallamoknak cimzett ajanladsok teljestilését. Az alabbi 6sszesitésben azt
mutatjuk be, hogy az Eurdépai Szemeszter elinditdsatdl kezdve a 2018-as orszagjelen-
tésekig az Eurdpai Bizottsdg milyen aranyu teljestilést allapitott meg az akar sok évvel
korabban kiadott ajanldsok terén (4. dbra). Az Eurdpai Bizottsag az éves jelentéseiben
kilén hangsulyt fektet arra, hogy a tagallamok az egyes ajanldasokat hosszu tavua per-
spektivdban milyen ardnyban teljesitették legalabb kozepes szinten. Azon ajanlasokat
tartjadk olyannak hosszu tavon, ahol mar érdemes érdemben el6relépésrsl beszélni,
amelyek legaldbb az 6tfoku skdla kozépsé fokat, a ,némi haladas” szintjét elérik.
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4. abra

Alegaldbb ,némi haladdst” teljesité orszdgspecifikus ajdnldsok ardnya tébb éves tdvlatban, az Eurdpai
Bizottsdg hosszu tdvii értékelése szerint (2011-2017)

Forrds: a szerz6k szamitdsa az Eurdpai Bizottsag orszagjelentései alapjan
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A hosszu tavua 6sszesitésbdl jol latszik, hogy néhéany éves tavlatban sokkal tébb unids
ajanlds gyakorol érdemi hatdst a nemzeti politikara és val6sul meg a nemzeti korma-
nyoknak készonhetéen. Nincs ez masként a visegradi orszagokban sem: a lengyeleken
kiviil mindhdrom madsik régids orszagban legaldbb az unids kozpolitikai ajanlasok
felében ,,némi haladas” volt kimutathat6. Ebben a hosszabb tavu kitekintésben példaul
az Orban-kormany is az uniés ajanlasok kézel kétharmadaban (64%) tett olyan intézke-
déseket, amelyeket az Eurépai Bizottsag is elérelépésként értékelt. Ez a visegradi orsza-
gok kozott a masodik legjobb mutatd, csak a cseheknél valésult meg tébb uniés ajanlas
legalabb részben. Szembet(iné ugyanakkor, hogy a V4 orszagai koziil még a legmagasabb
értékkel rendelkezé csehek (70%) is egy hajszéllal az EU28 4tlaga alatt teljesitettek
(71%). A visegradi orszagok atlaga (58%) 13 szazalékponttal marad el a teljes EU atla-
gatdl. Ez alapjan kijelenthetd, hogy habar hosszabb id6tavon a visegradi orszagokban
is jelentésebb kozpolitikai hatdst gyakorolnak az unids ajanlasok, ezeket néhany éves
tavlatban is nagyobb val6szintséggel hagyjak figyelmen kiviil, mint az uniés tagillamok
tobbségében. A lengyelek azzal, hogy az ajanldsokat a hosszu tavua értékelés szerint is
csak 44%-ban hajtottak végre, az egész EU harmadik legrosszabb mutatéjat mondhatjik
magukénak. Csehorszag a 14., Magyarorszag a 20., Szlovakia a 22. az unids ajanlasok
hosszu tavua végrehajtdsaban.

3.3. A Magyarorszdg ellen inditott kitelezettségszegési eljdrdsok
eurdpai kontextusban

A 2004-es unids bévités és a 2018-as magyar orszaggytlési valasztasok kozott dsszesen
16 633 kotelezettségszegési eljarast inditott az Eurdpai Bizottsdg a kozosség 28 tagidl-
laméaval szemben. Osszesen 11 558 alkalom volt, ami az esetek tébb mint kétharmadat
teszi ki (69%), amikor a tagillamoknak és az EB-nek sikertilt mar az eljaras legels6
szakaszdban rendezniiik a vitas helyzetet, tehit a nemzeti kormanyok kielégit6 valaszt
kuldtek az EB felszolitélevelére. 3601 esetben, tehat az ésszes kotelezettségszegési
eljards 22%-4ban viszont csak a Bizottsag részletes indoklassal ellatott véleményének
kézhezvétele utan sikertilt a tagidllamoknak orvosolniuk a jogsértést. Ezekben az esetek-
ben az EB nem fogadta el a tagallamok valaszat az altaluk kiildétt felszoélit6levélre (mar
amennyiben egyaltalan érkezett valasz), igy Gjabb hivatalos dokumentum forméjaban
részletezte az unids intézmény, hogy miért véli agy, hogy az adott tagallam megsérti
az unids jogot. Tovabbi 1474 alkalommal viszont, ami majdnem minden tizedik (9%)
kotelezettségszegési eljarast jelenti, a tagidllamok ezek utdn sem szintették meg a Bizott-
sdg 4ltal jogsértének itélt 4llapotot, és az Eurdpai Unié Bir6sagahoz utalta a Bizottsag
az ugyet, igy a luxemburgi székhely szervnek kellett dontést hozni a kérdésben.

Ebben a kozel mésfél évtizedben egy tagillam ellen atlagosan 594 esetben indi-
totta el a Bizottsdg a kotelezettségszegési procedurat (5. dbra). A képzeletbeli rangsor
legvégén harom dél-eurdpai tagallamot latunk: Olaszorszagot, Gérdgorszagot és Por-
tugaliat. A leggyakrabban az Eurépai Unié egyik alapité tagja, Olaszorszdg esetében
merilt fel a kozosségi jog megsértésének gyanuja, a kulénbozé olasz korményok
ellen ugyanis majdnem ezer (983) esetben kellett az EB-nek meginditania az eljarast,
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Gorogorszag esetében 900, Portugaliat tekintve 801 darab elinditott procedurat latunk
2004 majusa és 2018 aprilisa kozott. A kontinens déli felén taldlhaté tagallamok ellen
tehat jellemz&en gyakrabban inditotta el a procedurat az EB, mint az északi orszdgok
ellen, 4m a Kelet-Nyugat-megosztottsag az eljarasok szamat tekintve nem rajzolédik
ki a szamokbdl. Ha a 2013-ban csatlakozott Horvatorszdgot nem vessziik figyelembe,
akkor egy Ujonnan csatlakozott tagallam, Litvania tekinthet6 a leginkabb jogkovetd
orszagnak: a balti dllam ellen mindéssze 348 darab eljarast inditott a Bizottsag a kozos-
séghez valé csatlakozdsa 6ta. Rajtuk kiviill még Dania (401 db) és Hollandia (417 db) ellen
zajlott le a legkevesebb eljaras az elmult kézel méstél évtizedben. Magyarorszag a kozel
masfél évtized alatt inditott 644 kotelezettségszegési eljarassal a kozépmezoény elején,
a 11. helyen all (a visegradi orszagok kozott pedig Csehorszag és Lengyelorszag ellen is
tobb eljaras indult).
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Kitelezettségszegési eljdrdsok szama az EU tagdllamaiban (2004-2018)

Forrds: a szerz6k szamitdsa az Eurdpai Bizottsag adatai alapjan

Dania kifejezetten példamutaté magatartasa a kilénbozé szintekig eljutott eljarasok
aranyaban is j6l megmutatkozik. Amellett, hogy az egyik legkevesebb eljarast a skan-
dindv orszag ellen inditotta az EB, az esetek 82%-aban egy felszdlitdlevél elég volt
a procediira lezarasara, ez a legmagasabb arany az egész EU-ban (6. abra). Erdekesség,
hogy Lengyelorszagot leszamitva az 6sszes 2004 utan csatlakozott dllamban magasabb
az unios atlaghoz (69%) képest azon esetek ardnya, amelyeknél elég volt egy felszdli-
télevél a vitds helyzet rendezésére. Ezzel szemben a hat alapité tagillam, valamint
a dél-eurdpai orszagok (Spanyolorszag, Portugalia, Gérogorszag) korében az atlagnal
kisebb aranyban fogadta el az EB a felszdlit6levélre érkezett valaszt (mar amennyiben
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érkezett egyaltalan vélasz), és sokkal nagyobb ardnyban volt sziitkség tovabbi lépésekre
a Bizottsag részérsl. Hirom tagallamban megegyez6 mértékben volt a legalacsonyabb
a csak felszolitolevélig juté esetek ardnya: Luxemburg, Portugédlia és Gordgorszag
esetében csak az eljardsok 59%-aban volt elégséges a Bizottsag formalis jelzése a vitas
problémas szituacié kezelésére. Utébbi két orszag azért érdekes, mert ebben a két tag-
allamban inditotta az EB az egyik legtobb kotelezettségszegési eljarast, és ezek kozil is
minddssze az esetek 59%-aban tudtdk viszonylag gyorsan rendezni a vitas helyzetet,
a tobbi esetben mind elhuzédé eljarasokrol beszélhetiink. Ez egyben azt jelenti, hogy
Portugalia és Gorogorszdg, amellett, hogy élen jartak az uniés tagsagbdl fakadé jogi
kotelezettségek be nem tartidsiban, nem is viselkedtek egyuttmikodben az Eurépai
Bizottsaggal ezekben az esetekben.
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6. abra
Felszdlitolevélig juté esetek ardnya az dsszes eljdrdson beliil

Forrds: a szerz6k szamitasa az Eurdpai Bizottsag adatai alapjan

Az indoklassal ellitott véleményig jutd esetek aranyat tekintve a dél-eurdpai dllamokat
latjuk az élen: a portugal (27%), az olasz (27%) és gorog (26%) kormanyok azok, ame-
lyek a legnagyobb ardnyban igazitottak belsé jogrendjiiket az uniés szabalyokhoz azok
utan, hogy az Eurdpai Bizottsig részletesen megindokolta véleményében, miért véli ugy,
hogy az adott tagillam megsérti a kozosségi jogforrasokat. A legkisebb aranyban (14%)
a Milta ellen inditott eljarasok esetében sikeriilt rendezni az tigyet a procedira masodik
fazisaban, de hasonldéan alacsony az ardny Dania (16%), valamint a két 2007-ben csat-
lakozott tagallam (Romania és Bulgaria), illetve Magyarorszag (17-17-17%) esetében is.
Ez az arany Szlovakiaban 18%, Csehorszagban 21%, Lengyelorszagban pedig 25%.

Az Eurépai Birésagig a legnagyobb ardnyban Luxemburg esetében (16%) jutottak
el a kotelezettségszegési eljarasok, de a masik két Benelux-allamot is az élbolyban
taldljuk a portugdl, gordég és spanyol tri6 mellett (7. dbra). Szembetiiné az is, hogy
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Lengyelorszagban a masodik legmagasabb a Birdsdgig jutott esetek ardnya, az ésszes
tobbi, 2004 utan csatlakozott tagallam esetében viszont az atlagnél kisebb ardnyban
volt szitkség a Birdsag kozbenjarasara. Ez vélhetSen azzal magyardzhatd, hogy az Gjon-
nan csatlakozott orszagok tagga valasuk utdn tébbségiikben konfliktuskerilé médon
meg akartak felelni a kozosség elvarasainak, igy vitds esetekben is inkabb elfogadtdk
a Bizottsdg allaspontjat, mintsem hogy megprébaljanak birésagi uton érvényt szerezni
igazuknak.
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Az Eurdpai Birésdgig eljut kitelezettségszegési eljdrdsok ardnya az EU tagdllamaiban (2004-2018)

Forrds: a szerz6k szamitdsa az Eurdpai Bizottsag adatai alapjan

A visegradi orszagokat 6sszehasonlitva, dsszességében megéllapithatjuk, hogy a V4-ek
kozul egyediil Szlovakia ellen inditottak az EU 28 tagillamédnak 4tlagianél kevesebb elja-
rast (510), a killéonb6z6 magyar (644), lengyel (691) és cseh (746) kormanyokat az atla-
gosnal gyakrabban vetette ald kotelezettségszegési eljarasnak az Eurdpai Bizottsag.
Szinte megegyez6 magatartast figyelhetiink meg Magyarorszag és Szlovakia kormanyai
kozott, ugyanis 1-1 szdzalékpont eltéréssel pontosan ugyanolyan ardnyban oszlanak
meg az eljardsok lezardsidnak kiillénb6z6 szintjei a két orszag kozott. Magyarorszag
esetében 79%, Szlovakianal 78% a felszolitolevélig jutd esetek ardnya, elébbinél 17%
ut6bbinal 18% az indoklassal elldtott véleményeknél lezart eljardsok ardnya, mig mind-
két orszag esetében az eljarasok 4-4%-4ban volt szitkség a Bir6sag kozbenjarasara. Cseh-
orszag esetében némileg alacsonyabb azon esetek aranya, amelyeknél a formalis jelzés
utdn azonnal sikeriilt lezdrni egy adott eljarast (74%), ezzel pairhuzamosan a részletes
vélemények és a birdsagi tigyek aranya is némileg magasabb (21% és 6%), mint Magyar-
orszag és Szlovidkia esetében. Figyelemre mélt6 viszont Lengyelorszdg magatartasa,
nala ugyanis mindéssze az eljarasok 60%-aban volt elég a Bizottsag felszolitdlevele egy
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vitatott helyzet rendezésére, az esetek negyedében a Bizottsig indoklassal ellatott véle-
ményére volt szitkség ahhoz, hogy a tagallam alkalmazkodjon az uniés elvarasokhoz,
tovabbi 15%-nyi eljards sordn viszont az Eurdpai Birésagnak kellett dontenie a vitas
iigyben. Ezzel egyébként nem csak a visegradi orszagok kozil, de az egész EU-bol kittinik
Lengyelorszagnak az eljardsok sordn mutatott problémas magatartasa.

Ha a 2004-2018 kozotti egyes magyar korméanyok magatartdsara fokuszalunk,
taldn a legvaratlanabb eredmény, hogy az alapvetéen EU-parti baloldali korményok
ellen tobb kotelezettségszegési eljarast inditott az Eurdpai Bizottsag 6 év alatt, mint
az amugy retorikdjaban harcosan EU-kritikus mésodik és harmadik Orban-kormany
ellen két teljes ciklus alatt (8. 4bra). Mig a kiilénb6z6 szocialista kormanyok ellen ¢ssze-
sen 329 eljaras indult 2004 és 2010 kozott, addig 2010 és 2018 kozott 315 alkalommal
kezdeményezte a procedura elinditasit az Eurdpai Bizottsag. A legtébb eljarast 2006 és
2010 kozott inditottdk Magyarorszag ellen (223 alkalommal), a 2004-es csatlakozas-
tol a 2006-0s orszaggyilési valasztasig tartdé — szinte napra pontosan fél ciklusnak
megfelel$ — id6szakban pedig 106 esetben, ami azt jelenti, hogy ardnyaiban nagyjabdl
megegyezik a két iddszakban inditott eljarasok gyakorisidga. Ezzel szemben a masodik
Orban-kormany idészakdban némileg kevesebb eljardst taldlunk (199), mig 2014 és
2018 kozott minddssze 116 esetben érkezett felszélitélevél Briisszelbél Budapestre.
Eves bontasban viszont kiemelkedik a 2011-es év, amikor is 80 alkalommal inditottak
eljardst hazank ellen: ez vélhetéen 6sszefiiggésben van a Fidesz-KDNP els¢ kétharmados
gy6zelmét kovetd felgyorsult torvényhozasi gyakorlataval, amit aldtdmaszt az is, hogy
2010-ben inditottak a masodik legtobb eljarast.
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A kiilonbizo szintekig eljuto kotelezettségszegési eljdardsok szama Magyarorszdgon (2004-2018)

Forrds: a szerz6k szamitasa az Eurdpai Bizottsag adatai alapjan
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Minimalis eltéréstlatunk csak akilénb6z6 kormanyok viselkedését tekintve: alignéhany
szazalékpontos eltéréseket figyelhetiink meg a kilénb6zé szintekig juté eljarasok ara-
nyaban (9. dbra). A bal- és jobboldali kormanyoknak lényegében megegyez6 ardnyban,
78-80%-ban mar a felszolitolevél elég volt a kotelezettségszegési eljarasok lezardsahoz.
A legnagyobb aranyban a masodik Orban-kormany idején, 2010 és 2014 kozott inditott
eljarasokat sikertlt lezarni egy felszdlit6levél utdn, mig az indokldssal ellatott vélemé-
nyig jutd esetek aranya a 2004 és 2006 kozotti idészakban a legmagasabb. Az Eurépai
Birésag elé a leggyakrabban a legutolsé ciklusban, a 2014 és 2018 kozotti id6északban
jutottak el az eljarasok (6%), 4m az alacsony elemszam miatt szimszeriien ez megegyezik
a2010-2014 kozottiidészak eseteinek szamaval, sé6t kevesebb mint a 2006-2010 kézotti
biréségig eljut6 procedurdk szama. Mindez azt jelzi, hogy altalaban véve a magyar kor-
manyok kotelezettségszegési eljarasok soran mutatott magatartasara nincs szignifikdns
hatassal sem az adott kormanyok vilagnézete, sem az Eurépa-politikaja.

2014-2018 78% 6%

2010-2014 80% 4%

2006-2010 78% 4%
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A kiilonbizé szintekig eljuto kotelezettségszegési eljdrdsok ardnya Magyarorszdgon (2004-2018)

Forrds: a szerz6k szamitdsa az Eurdpai Bizottsag adatai alapjan

4. Konkluziok

Tanulményunkban arra tettiink kisérletet, hogy empirikus valaszokat adjunk arra
a kérdésre, hogy mekkora az uniés tagsag hatdsa a magyar kozpolitikdra. Eredménye-
ink azt mutatjak, hogy a magyar Orszdggytlésben elfogadott térvények kisebbsége
sziiletik meg az eurdpai kozpolitikai kérnyezet befolydsa miatt, de ezzel egyiitt az EU
hatéasa jelent6snek mondhaté. A 2004 és 2018 kozotti idészakban a magyar térvények
38%-aban mutattunk ki valamilyen eurdpai eredetet, és az eurépai integricidhoz
a politikai kommunikécié szintjén killonb6z8képpen 4116 kormanyok kézott sem latunk
jelent6s kilonbségeket e téren. A 2004-2010 és a 2010-2018 kozotti idészakokat
dsszehasonlitva megallapithatjuk, hogy az Eurépai Uniéval kapcsolatos korményzati
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attitiid valtozdsa szinte egyaltalin nem jelenik meg a parlamenti térvényalkotasban.
A 2010 elétti baloldali kormanyok idején 39, a 2010 utdni Orban-korményok alatt
37% volt az eurdpai eredeti térvények ardnya, de mivel 2010 utdn ésszességében joval
tobb torvényt fogadott el az Orszaggyilés, szdmszerien az Orban-kormanyok idején
még tobb eurdpai eredeti torvényt is fogadtak el, mint a Gyurcsany- és Bajnai-korma-
nyok alatt. Az latszik tehat, hogy az euroszkeptikus retorika és a tényleges cselekvés
elvilhatnak egymastdl, hasonléan ahhoz, ahogy ez kordbban az Eurépai Parlamentben
az Eurdpai Néppart soraiban tulnyomé tébbségében lojilisan szavazé fideszes képvi-
sel6k esetében is kidertlt.” Ezt tdmasztjak ald azon adataink is, amelyek a kormanyzati
torvényalkotdsi proaktivitdst vizsgaltak e csaknem 15 éves periédusban. A passziv eur6-
paizaci6 térvényszeri tulsilya mellett a magyar térvényalkotas allandé része az aktiv
eurdpaizacios folyamat is (az 9sszes eurdpai eredeti térvény 6tdde sorolhaté ide). Nem
csak annyi jogszabalyt vesziink 4t, amennyit musz4j, és nem csak azokon a terileteken,
ahol ez kotelez6 — ez az allitds igaz a 2004-2018-as id6szak egészére, még akkor is, ha
2015-t6l kezdve tapasztalhato visszaesés (bar csak arra a szintre, amely a 2006-2010-es
ciklust jellemezte).

Ami az Eurépai Szemeszter keretén belil a tagillamokba érkez6 orszagspecifikus
ajanldsokat illeti, az uniés kozpolitikai ajanldsok hazai teljesitése a visegradi atlagnak
felel meg. A visegradi orszagok azonban altaldnossidgban az uniés mezény masodik
felébe tartoznak: a 2018-as vélasztasokig az Eurdpai Bizottsag altal évente kiértékelt
ajdnlasok teljesitése terén Magyarorszag és Szlovakia holtversenyben csak a 25-26.,
Csehorszag és Lengyelorszag pedig a 17-18. Mig a magyar implementéciés hajlandésag
a vizsgalt id6szakban stabilnak volt tekinthetd, addig a csehek és a lengyelek ellentétes
utat jartak be: Csehorszag javulo, Lengyelorszag romlé tendenciat mutat az unios ajan-
lasok nemzeti szint( végrehajtasdban. Hosszu tavon azonban a visegradi orszagokban is
sokkal t6bb uniés ajanlas épiil be a nemzeti politikaba, mint egy év alatt. Erre a legjobb
példa az Orban-korméany, amely az Eurdpai Bizottsag tobb éves teljesitést attekinté ada-
tai alapjan az ajanldsok 64%-aban ér el legaldbb ,némi haladist”. Ez elmarad az unids
atlagtol (71%) és osszességében az EU-ban a 20. helyre helyezi az orszagot, de a visegradi
orszagokon beliill a masodik legjobb adat (Csehorszdg mogott). Hosszu tavon, fokozato-
san tehat egyre tobb unids ajanlas épil be a tagillami kézpolitikaba a visegradi orsza-
gokban is, de néhdny éves tavlatban is elmondhatd, hogy a V4-ek altalaban véve nagyobb
aranyban hagyjak figyelmen kiviil az unids ajanldsokat, mint az EU atlaga.

A visegradi orszdgok amellett, hogy az atlagnal kevésbé fogadjik meg a Briisszel-
b6l érkez6 tanacsokat, az unids atlagnal némileg gyakrabban keriilnek 6sszetiizésbe
az Eurépai Bizottsdggal, a kotelezettségszegési eljarasok keretében. Szlovakia ellen
ugyan az unids atlagnal kevesebb eljaras indult 2004 és 2018 kozott, de a masik harom
visegradi orszag a mezdny elsé felében szerepel. Magyarorszdg unids sszevetésben
a 11. legtobb eljarast kapta, ami a kézépmezénybe helyezi hazankat 15 éves tavlatban.
Az egyes tagallamok ellen inditott kotelezettségszegési eljdrasok szamat tekintve
megallapithatjuk, hogy a leger6sebben az észak-dél térésvonal a meghatdrozé: a hat
legtobb procedira ala esé orszag kozil 6t tagallam is a kontinens déli felén helyezkedik

19 Bir6-Nagy Andras: Integrdcié Eurépdba. Kézép-eurdpai képviselék az Eurépai Parlamentben. Budapest,
gy 4 P P P P P p

Gondolat - MTA TK PTI. 2018.

Eurépai Tukér 2021/2.

ANVINTAONVL

-



-

TANULMANY

88 BiRO-NAGY ANDRAS — LAKI GERGELY

el: Olaszorszag, Gorogorszag, Portugélia, Ciprus és Spanyolorszag. Nemcsak a viseg-
radi orszagokon, hanem a teljes EU-n beliil is kilég Lengyelorszag az eljardsok soran
mutatott problémas magatartasaval: a lengyel korményok ellen ugyan csak a 9. legtébb
eljarast inditotta az Eurdpai Bizottsag, de azoknak mindgssze a 60%-at sikeriilt lezarni
a felszolitolevél kikiildését kovetSen (Magyarorszag esetében ez az ardny 79%, ami
a visegradi orszagokon belill a legegytttmiikodébb hozzaallast jelenti). Lengyelorszag
esetében jutottak el a kotelezettségszegési eljardsok a masodik legnagyobb ardnyban
(15%) az EU-n beltl a birésagi szakaszig (Magyarorszag esetében csak az eljarasok 4%-a
jutott addig).

A kilénb6z6 magyar kormanyok unids jogsértéseit tekintve megallapithato, hogy
egyfeldl az eurdpai integracié irant elkotelezett killonb6zé baloldali és liberalis korma-
nyokkal szemben a 2004 és 2010 kozotti idészakban tobb kotelezettségszegési eljarast
inditottak, mint amennyi ilyenre 2010 utdn sor keriilt. Az eljardsok alatt tanusitott
magatartast figyelve pedig szinte pontosan ugyanolyan értékeket taldlunk a szocia-
lista-liberalis kormanyokat vizsgilva, mint az Orban-korményok alatt. A 2010 utdn
egymast kovetd két parlamenti ciklusban a kormény Briisszel-ellenes harca tébbnyire
a kommunikéciés térben jelent meg, a Birdsagig juté ugyek tekintetében érdemi médo-
suldst (néhany kirivé esetet leszamitva, lasd: kvotaper) mindez nem eredményezett.
A Birésagig juté eljarasok ardnya 2014-2018 kozott, a 3. Orban-kormany idészakiban
volt a legnagyobb (6%), szamszer(en viszont 2006 és 2010 kozott mentek végig a leg-
tobb alkalommal a kételezettségszegési eljarasok. A £6 kiillonbség az eljarasok téméajaban
érhet6 tetten: mig a baloldali korményok esetében inkabb a gazdaségi, addig a jobboldali
korméanyok esetében inkéabb az igazsagiigyhoz és az alapveté jogokhoz kapcsolédé uigyek
dominaltak.

Osszességében elmondhaté, hogy nem tért meg a magyar térvényalkotds eurépaiza-
ciéja 2010 utén, illetve a kotelezettségszegési eljarasok terén sem latunk szambeli ugrast
és az eljaras soran romlédst az egyuttmiikodési hajlanddsiagban. A kotelezettségszegési
eljardsok terén altaldnossigban a lengyel korméanyokhoz képest a bal- és jobboldali
magyar kormédnyok hozziilldsa is jéval konstruktivabbnak mondhaté (néhiny szimbo-
likus tigyet leszamitva). A visegradi régi6 az unids atlagnal kevésbé hajtja végre az unids
kozpolitikai ajanldsokat és gyakrabban keril 6sszettizésbe az Eurépai Bizottsaggal, de
az egyértelmten latszik, hogy a koézpolitikai szintd egytttmiikédés az aktualpolitikai
viszonynal sokszor joval gordiilékenyebb a V4-ek és az EU kozott. A magyar politika
unios csatlakozas utani masfél évtizedét attekintve az pedig vildgosan latszik, hogy
a kilénbozé kormanyok uniés attitidjétdl fiiggetlenil az eurdpai uniés kontextushoz
valé alkalmazkodés azokon a teriileteken is jelen van, amelyeken ez nem lenne kételezé.
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