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Tizéves az eurdpai polgari
kezdeményezés — mivé valt az Unié
részvételi demokracidjanak qj
eszkoze?

Ten Years of the ECI - What Has Become
of the New Tool of EU Participatory
Democracy?

Az eurdpai polgdri kezdeményezés (EPK) 2012. dprilis 1-je éta dll az unids polgd-
rok rendelkezésére a gyakorlatban, igy az idei évben tizéves fenndlldsdt iinnepeli
az Eurdpai Unié részvételi demokrdcidjdnak lisszaboni szerzédéssel bevezetett uj
eszkoze. Az elmiilt tiz év legalapvetébb kérdése, hogy valdjdban mi, illetve mivé vdlt
a gyakorlatban az EPK? Bdr a vonatkozd joganyag és a jogtudomdny is az EU demok-
rdciadeficitjének csokkentésére hivatott eszkizként tekint az EPK-ra, jelen értekezés
feltevése szerint gyakorlati megvaldsuldsdt tekintve sokkal inkdbb érdekérvényesitd
eszkiznek tekinthetd. E megkozelitésben fontos kérdés, hogy mennyire hatékony
az eszkoz ilyen mindségben, illetve melyek azok a tényezdk, amelyek a hatékonysd-
gdt befolydsoljdk. Ennek vizsgdlata sordn hdrom szempontot vesziink figyelembe:
az EPK-val kapcsolatos tudatossdgot, a ,sikeres EPK” fogalmdnak meghatdrozdsdt,
illetve az eszkoz ,,dr-érték” ardnydt. Az értekezés elméleti megkizelitésben tekinti dt
az EPK gyakorlatdnak elmiilt tiz évét, figyelemmel az unids jog rendszerében betol-
tott szerepére, valamint e szerep gyakorlati felhaszndlds mentén val formdléddsdra.
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The European Citizens’ Initiative (ECI) has been available to EU citizens since 1 April
2012, marking the tenth anniversary of the new instrument of the participatory
democracy in the European Union. A profound question to be asked at this milestone
is what is the real nature of the ECI, what has become of it in the past ten years?
Although both the relevant legislation and jurisprudence consider the ECI to be a tool
for reducing the EU’s democratic deficit, given the practice of the past ten years, we
consider it rather an advocacy tool to support specific interests of EU citizens. An
important question in this approach is how effective the tool is in this quality and
what are the factors that affect its effectiveness. In examining this, we consider three
aspects: public awareness about the ECI, the definition of a “successful ECI”, and the
added value of ECI given its costly nature. The article reviews the practice of the ECI
in the past ten years in a theoretical approach, considering its role in the system of EU
law and the formation of this role along its implementation.

Keywords: European Citizens’ Initiative (ECI), participatory democracy,
democracy deficit, advocacy

1. Bevezetés: az EPK mint az unids részvételi demokracia
eszkoze

Az Euré6pai Uniérél szoloé Szerzédés (EUSz) 10. cikke értelmében az Eurépai Unid
f6szabaly szerint a képviseleti demokracia elve alapjan miksdik, ugyanakkor a kézvet-
len demokracia egyes formai szintén elismertek az EU miikddése soran.? A lisszaboni
szerz6dés a képviseleti demokracia rendszerét kiegészitette a részvételi demokracia
eszkozeivel.® Bar kordbban is voltak torekvések az Eurépai Uniéban a kézvetlen demok-
racia megerdsitésére, a lisszaboni szerzédés elfogadédsa elétt a kozvetlen demokricia
énmagéiban nem volt hatdssal az Eurépai Uni6é miikodésére.* A maastrichti szerz6dés
alairdsa utdn bevezetett, polgari részvételnek teret ad6 lehetéségek nagy része ugyanis
informalis volt, amelyeknek nem volt semmilyen jogi kétSereje.®

Minden uniés polgarnak joga van peticiét benytjtani az Eurépai Parlamenthez, ombudsmanhoz for-
dulni, irasban kérést intézni az EU barmely szervéhez, és arra a kérdésre valaszt kapni, illetve élni
az eurdpai polgari kezdeményezés intézményével (EUMSz 24. cikk). Az EU részvételi demokraciajanak
tovabbi fontos eleme az érdekképviseleti szervezetekkel és a civil tirsadalommal folytatott rendszeres
péarbeszéd, illetve a szabalyozdsban érintett felekkel folytatott széles kori el6zetes konzultacié. Lasd
Béka Janos — Gombos Katalin — Szegedi Laszlé: Az Eurdpai Unié intézményrendszere. Budapest, Dial6g
Campus Kiado, 2019. 27.

Roland Bieber: The Citizens’ Initiative — a Source of Additional Legitimacy for the European Union. In
José Maria Beneyto — Ingolf Pernice - Lars S. Otto (szerk.): Europe’s Constitutional Challenges in the Light
of the Recent Case Law of National Constitutional Courts. Baden-Baden, Nomos, 2011. 240.

Michael Dougan: What are we to Make of the Citizens’ Initiative? Common Market Law Review, 48.
(2011), 6. 1808.

Michael Nentwich: Opportunity Structures for Citizens’ Participation: The Case of the European
Union. European Integration online Papers (EIoP), (2002), 1.
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Az eurépai polgari kezdeményezés (EPK) az Uni6 részvételi demokricidjanak inno-
vativ eszkoze,® amelyet a nemzeti alkotmanyfejlédés inspiralt,” és a lisszaboni szerzédés
vezetett be az unids jogba. Az EPK a vildg elsé transznacionalis napirend-kezdeménye-
zése,® amely minden kordbbinél radikalisabb értelmezése a részvételi demokricidnak
az Eur6pai Unidban,’ sokkal kozvetlenebb és transznacionalisabb, mint birmi, amit
eddig unids szinten tapasztalhattunk.'’

Az EUSz. 11. cikk (4) bekezdése értelmében ,legaldbb egymillié unids polgar, akik
egyben a tagillamok egy jelentés szamanak allampolgarai, kezdeményezheti, hogy
az Eurépai Bizottsag — hataskorén belil - terjesszen el megfelel$ javaslatot azokban
az ugyekben, amelyekben a polgirok megitélése szerint a Szerz6dések végrehajtasihoz
unios jogi aktus elfogaddsara van szitkség”. EPK-t tehat olyan tgyben lehet inditani,
amely az Eur6pai Bizottsag hatdskorébe tartozik. Lényege, hogy a polgarok kézvetleniil
fordulhatnak az Eurépai Bizottsaghoz, ha a Szerzédések végrehajtasa céljabol unids jogi
aktusra irdnyulé javaslat beterjesztését latjak sziikségesnek. Az uniés polgarok ezzel
képesek hatédst gyakorolni az uniés szakpolitikai déntéshozatalra az altal, hogy a sza-
mukra fontos tigyekben konkrét jogi intézkedéseket kezdeményeznek azokon a teriilete-
ken, amelyeken az Eurdpai Bizottsag jogszabalyjavaslat el6terjesztésére jogosult.

A polgari kezdeményezéssel kapcsolatos részletszabédlyokat a masodlagos jog
szintjén az eurdpai polgari kezdeményezésrél sz616 rendelet (EPK-rendelet) hatarozza
meg.'! Ahhoz, hogy egy EPK érvényes legyen, kettés konjunktiv feltételnek kell telje-
siilnie: egyrészt legalabb egymillié unids polgar érvényes aldirasa sziikséges, masrészt
az EU tagallamainak legaldbb egynegyedében (hét tagallamban) 6ssze kell gyilnie egy
elézetesen meghatarozott minimum aldirdsszdmnak.'? Az alairasgyjtést egy legalabb
héttagu szervezdi csoport kezdeményezheti, amelynek legalabb hét tagillambol szar-
mazé természetes személybdl kell 4llnia. A kezdeményezést nyilvantartasba kell venni
az Eurépai Bizottsagnal, és ezt kovetben a szervezéknek f8szabaly szerint 12 hénap 4ll
rendelkezésére az aldirasok Gsszegytjtésére. A tdmogatd nyilatkozatokat papir forma-
tumban és online is lehet gyijteni. Az aldirdsgyjtés lezarultat kovetSen az egyes tagal-
lami hat6sagok ellenérzik az 6sszegyjtott alairasokat, majd a szervezsk benyujthatjak
az EPK-t a Bizottsignak. A Bizottsdgnak ezt kovet6en meg kell vizsgilnia a polgari
kezdeményezést, és indokolt dontésben kell hataroznia arrdl, hogy kivan-e jogalkotast
kezdeményezni az tigyben.*®

Irmgard Anglmayer: Implementation of the European Citizens’ Initiative. The Experience of the First Three
Years. European Parliamentary Research Service, Ex-Post Impact Assessment Unit, 2015. 3.

Victor Cuesta-Lépez: A Comparative Approach to the Regulation of the European Citizens’ Initiative.
Perspectives on European Politics and Society, 13. (2012), 3. 258.

Maximilian Conrad: A Small-States Perspective on the European Citizens’ Initiative. Icelandic Review of
Politics and Administration, 9. (2013), 2. 302.

Elizabeth Monaghan: Assessing Participation and Democracy in the EU: The Case of the European
Citizens’ Initiative. Perspectives on European Politics and Society, 13. (2012), 3. 2012. 295.

Bruno Kaufmann: The European Citizens’ Initiative Pocket Guide. Brussels, Green European Founda-
tion, 2012.

Az Eurépai Parlament és a Tanacs (EU) 2019/788 rendelete (2019. aprilis 17.) az eurdpai polgari kezde-
ményezésrdl [EPK-rendelet].

2 EPK-rendelet 1. sz. melléklete.

13 Boka-Gombos-Szegedi (2019): i. m. 27.
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Az EPK lényegében az Eurdpai Bizottsag jogalkotasi eljards meginditasdban betol-
tott monopolszerepét hivatott drnyalni azzal, hogy egymilli6 unids polgar tdmogatd
alairisa esetén a Bizottsdgnak foglalkoznia kell egy kérdéssel. Az Eurépai Uniéban kiza-
rélag a Bizottsag terjeszthet be a jogalkoté elé jogalkotasi aktus elfogadasdra iranyuléd
javaslatot, ekképpen kizaro6lag bizottsigi dontés fuggvénye, hogy egy adott kérdésben
megindul-e a jogalkotasi eljaras. Az EPK révén az Eurépai Parlament és a Tanacs mellett
immar az unids polgérok is kezdeményezhetik, hogy a Bizottsag foglalkozzon egy adott
kérdéssel, és terjesszen el6 jogalkotasi aktusra irdnyuld javaslatot. Akét unids intézmény
felkéréséhez hasonléan az eurdpai polgarok felhivasa sem koti a Bizottsdgot, tehat a jog-
alkotasi eljarasban betoltétt monopolhelyzete a gyakorlati miksédést tekintve tovébbra
is toretlen.’* Amennyiben ugyanis egy kezdeményezés alairasgyijtése eredményesen
zarul, a Bizottsag, bar koteles az adott kérdést napirendjére tiizni, jogalkotasi aktusra
iranyul6 javaslat beterjesztésére nem koteles. Ennek megfelelén a polgari kezdeménye-
zést napirend-meghataroz6 eszkoznek tekintjik.'

2. EPK mint az Unié demokratikus miikodését erosito
eszkoz?

A részvételi demokracia eszkozeinek, igy az EPK-nak a bevezetése az eurdpai unids
dontéshozatali eljirdsba az EU demokraciadeficitjébdl fakad.'® A demokraciadeficit
az eurépai integracié évtizedekre visszanyuld, vitatott problémadja, amelynek fogalma
kapcsan eltérs értelmezéseket és megkozelitéseket talalunk.

Follesdal és Hix szerint a demokraciadeficit kiforratlan, a média altal felkapott,
divatos kifejezés, amely arra vonatkozik, hogy az uniés polgarok nem tekintik az Uniét
elszamoltathat6 és atlathat6 kormanyzasi formanak.” Moravcesik a kormanykoziség
elmélete alapjan kifejezetten szkeptikusan viszonyul a demokréciadeficit 1étezéséhez.*®
A demokraciadeficitet a demokracia vélt és valés megnyilvanuldsa kozti kilonbség

Vogiatzis szerint az eur6pai polgéari kezdeményezés az alkotmanyossagi kottottségek miatt (Bizottsag
jogalkotasi eljairas meginditasaban betslttt monopolszerepének sértetleniil hagyasa) nem befolyésolja
ténylegesen a jogalkotasi eljarast, a polgari részvételt pedig az eljaras polgarok szamara tulsigosan
nagy terhet jelenté formalitdsai miatt nem tudja jelentsen elémozditani. Lasd Nikos Vogiatzis: Is the
European Citizens’ Initiative a Serious Threat for the Community Method? European Journal of Legal
Studies, 6. (2013), 1. 91-107.

Pawel Glogowski — Andreas Maurer: The European Citizens’ Initiative: Chances, Constraints and Limits.
IHS Political Science Series, Working Paper, 134. Institute for Advanced Studies 2013. 9.

Léaszl6 Komaromi: Participatory Democracy: International and European Tendencies, Constitutional
Framework in Visegrad Countries, Hungarian Instruments and Experiences. [ustum Aequum Salutare,
11. (2015), 3. 53.; Alex Warleigh: On the Path to Legitimacy? The EU Citizens Initiative Right from
a Critical Deliberativist Perspective. In Carlo Ruzza - Vincent Della Sala (szerk.): Governance and Civil
Society in the European Union. Manchester University Press, 2007. 55.

Andreas Follesdal - Simon Hix: Why there is a Democratic Deficit in the EU: A Response to Majone and
Moravcsik. Journal of Common Market Studies, 44. (2006), 3. 533-562.

Andrew Moravcsik: Is there a 'Democratic Deficit’ in World Politics? A Framework for Analysis.
Government and Oppositions, 39. (2004), 2. 336-363.; Andrew Moravcsik: Reassessing Legitimacy in
the European Union. Journal of Common Market Studies, 40. (2002), 4. 603-624.
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alapulvételével is igyekeztek definidlni. Crombez és Norris értelmezésében a demok-
raciadeficit mértékét az atlag vilasztopolgar elvardsai és a politikai eredmények kozti
kulénbség jelenti, vagyis a demokraciadeficit a demokricidrdl sz6l6 nyilvanos vélekedés
és a demokracia gyakorlati miikodésével kapcsolatos elégedettség kozti killonbségben
all.* Mas megfogalmazasban: a demokréciadeficit a demokratikus élet valésaga és a pol-
garok vagyai kozti kiilonbséget jelenti.?

Az Eurdpai Unié demokraciadeficitjének problémakérével szoros ésszefiiggésben
all az eurdpai nyilvanossag (european public sphere)”* kérdése, ugyanis annak hidnya
az Uni6 demokraciadeficitjének egyik 6sszetevéjeként értelmezhets.?? Az eurdpai kom-
munikéciés politikarol sz6lé6 2006-os fehér konyv értelmében az eurdpai politikai élet
nagyrészt a tagillami nyilvanossag keretei kozt zajlik, és ,ha az eurdpai tigyek mégis
megjelennek a programban, a polgarok tilnyomé része nemzeti szempontbdl szemléli
azokat”.” A fehér konyv hozzateszi: az emberek idegenkedéssel fordulnak Briisszel felé,
aminek az is az oka, hogy nem alakult ki megfelel6 mértékben az eurépai eszmecsere
kibontakozasdhoz teret biztosit6 ugynevezett eurdpai kozszféra.?* Conrad szerint az EPK
lehet8séget ad arra, hogy az unidés politikat ne csak a partpolitikai allispontokon
keresztil szemléljék, hanem egy konkrét téma kapcsan, transznaciondlis diskurzus
keretében.?

Bar a tudomany szerepléinek donté tobbsége ugy latja, hogy az EPK az EU demokra-
tikus legitiméciéjanak novelése érdekében jott 1étre, kérdéses, hogy képes-e csokkenteni
az Unié demokracidjadban észlelheté hidnyossigokat? Mendoza és Cuesta-Lopez ugy
véli, nem az EPK jelenti a megoldast az Unié demokraciadeficitjére, ugyanis a polgari
részvétel soha sem helyettesitheti a politikai képviseletet.?® Greenwood szerint az EPK
az Uni6 demokricidjanak javitdsa érdekében jott létre, de hibdsan alkottik meg ezt

¥ Christophe Crombez: The Democratic Deficit in the European Union: Much Ado about Nothing?
European Union Politics, 4. (2003), 1. 101-120.; Pippa Norris: Democratic Deficit. Critical Citizens Revisi-
ted. Cambridge, Cambridge University Press, 2011. 242.

Patti Tamara Lenard — Richard Simeon: Introduction. In Patti Tamara Lenard — Richard Simeon
(szerk.): Imperfect Democracies. Democratic Deficit in Canada and the United States. Vancouver-Toronto,
UCB Press, 2012. 1-22.

Az eurdpai nyilvanossag ,az eurdpai integracié kutatasanak egyik Gjabb irdnya, amely a politika-
és akommunikéiciétudomény megkozelitéseinek segitségével reflektal az olyan sokat vitatott témakra,
mint péld4dul a demokrécia deficit, a legitiméaciéhiany és az eurépai démosz”. Lasd Szab6 Gabriella:
Az eurdpai nyilvinossdg mibenlétérsl. Paradigmak, definiciok, megkozelitések és dilemmak egy j
kutatasi teriilet kapcsan. Politikatudomdnyi Szemle, 19. (2010), 2. 95. Trenz szerint az eurdpai nyilva-
nossag az Unid, illetve az eurdpai integracié legitimaciéjanak megvitatasara szolgalé kommunikaciés
infrastruktira 6sszessége. Lasd Hans-Jérg Trenz: In Search of The European Public Sphere. Between
Normative Overstretch and Empirical Disenchantment. Arena Working Paper, (2008), 12.

Maximilian Conrad: The Missing Link in EU Democracy? Why a Transnational Public Sphere Matters.
Icelandic Review of Politics & Administration, 6. (2010), 2. 207-228.

Eurépai Kézosségek Bizottsaga: Fehér Konyv az Eurdpai Kommunikdcids Politikdrél. COM(2006)35 végle-
ges (2006. februar 1.).

Eurépai Kézosségek Bizottsaga (2006): i. m.

Maximilian Conrad: The European Citizens’ Initiative: Transnational Democracy in the EU at last?
Icelandic Review of Politics and Administration, 7. (2011), 1. 18.

Mary Anne Mendoza: A Case for the European Citizens’ Initiative amidst the Perceived Democratic
Deficit of the EU. Review of European & Transatlantic Affairs, 1. (2015), 2. 137.; Victor Cuesta-Lopez: The
Lisbon Treaty’s Provisions on Democratic Principles: A Legal Framework for Participatory Democracy.
European Public Law, 16. (2010), 1. 138.
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ajogintézményt.”” Az uniés polgarok nem igazan tudtak kozvetleniil beleszélni az uniés
doéntéshozatalba az EPK 4ltal, igy az nem jarult hozzd az eurdpai kéznyilvanossig
demokréciadeficitjének csokkentéséhez.?®

Ahogy korabban utaltunk ra, az eurépai polgarok felhivasa nem koéti a Bizottsdgot,
tehat a jogalkotasi eljarasban betéltétt monopolhelyzete tovabbra is toretlen. A Bizott-
sdg e diszkrecionalis jogkore az Unié demokriciadeficitje szempontjabdl aggalyosnak
tekinthetd, hiszen a sikeres kezdeményezéseket kovetd, hasonléd ,csalédasok” miatt
az EPK éppen deklaralt céljaval ellentétest hatdst valthat ki (ahelyett, hogy kozelebb
hozna, eltdvolitja egymastdl a polgart és az Unidt). Bouza Garcia szerint ha a Bizottsig
az alairasgyjtést sikerrel teljesité kezdeményezésben megfogalmazott javaslatot teljes
egészében lesopri az asztalrdl, anélkil, hogy barmilyen intézkedést eléirdnyozna, az a
polgarok csal6dottsagat vonhatja maga utdn, és azt az érzetet keltheti, hogy a Bizottsag
figyelmen kiviil hagyja a polgarok akaratit.?® Mi sem bizonyitja ezt jobban, mint hogy
az aldirdsgytjtést eddig sikerrel teljesité hat EPK-bél a Bizottsag csupan kett6 EPK
esetében, az 4llatvédelmi End the Cage Age és a vizvédelmi Right2Water EPK esetében
irdnyzott el jogalkotast (rdaddsul utébbi esetében is évekkel a korabbi, részben elutasité
hatarozatat kovetSen). A maradék négy kezdeményezés esetében a Bizottsdg azonban
kifejezetten elutasitotta a jogalkotasi aktusra irdnyuld javaslat benyujtasat.*

3. Az EPK mint politikai érdekérvényesito eszkoz

Bar az Uni6 demokratikus jellegének értékelése leginkabb politikai szempontok szerint
torténik, hiszen nem 4ll rendelkezésre objektiv alapt értékelést lehet6vé tévs szempont-
rendszer, az megallapithato, hogy ez az j eszkéz nem tudta teljesiteni ,életre hivéinak”
elvirdsait az Unié demokracidjanak fejlesztése tekintetében. Mindezek alapjan az EPK-ra
sokkal inkabb eurdpai unids politikai érdekérvényesits eszkozként (political opportunity
structure)® tekintiink.??

Az EPK ilyen értelmezése esetén sziikségszerli annak vizsgélata, hogy mennyire
tekinthet6 hatékony eszkdznek. Ennek vizsgilata sordn harom szempontot vesziink

Justin Greenwood: The European Citizens’ Initiative: Bringing the EU Closer to Its Citizens? Compara-
tive European Politics, 17. (2019), 6. 940-956.

Carmen Gerstenmeyer et al.: Study on the European Added Value of the European Citizens’ Initiative.
In Christian Salm: The Added Value of the European Citizens’ Initiative (ECI), and its Revision. Study. Bruss-
les, European Parliamentary Research Service, 2018.

2 Luis Bouza Garcia: How Could Article 11 TEU Contribute to Reduce the EU’s Democratic Malaise? In
Michael Dougan - Niamh Nic Shuibhne - Eleanor Spaventa (szerk.): Empowerment and Disempowerment
of the European Citizen. Portland, OR, Hart Publishing, 2012.

Az Egy koziliink magzatvédelmi, Stop Vivisection allatvédelmi, Minority SafePack nemzeti kisebbségvé-
delmi és a glifozdt betiltdsdrél sz0l6 kornyezetvédelmi EPK-javaslatokat a Bizottsag egyetlen javaslat
elSterjesztése nélkiil soporte le az asztalrol.

Chris Rootes: Political Opportunity Structures. Promise, Problems and Prospects. La Lettre de la maison
Frangaise d’Oxford, (1999), 10. 71-93.; Herbert P. Kitschelt: Political Opportunity Structures and Politi-
cal Protest: Anti-nuclear Movements in Four Democracies. British Journal of Political Science, 16. (1986),
1.57-85.

Maneés Weisskircher: The European Citizens’ Initiative: Mobilization Strategies and Consequences.
Political Studies, 68. (2019), 3. 797-815.
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figyelembe: a) az EPK-val kapcsolatos tudatossagot és ismereteket; b) a ,,sikeres” EPK
meghatdrozasat; illetve c) az eszkoz ,ar-érték” aranyat.

3.1. Az EPK-val kapcsolatos polgdri ismeretek

Ahhoz, hogy az EPK hatékonysagit — és az Uni6é demokricidjanak novelésére gyakorolt
tényleges hatdsat — értékelni tudjuk, meg kell vizsgdlnunk az eszkézzel kapcsolatos
polgari tudatossagot, vagyis, hogy az eszkéz mennyire ismert a polgdrok kérében.
A tudatossag ugyanis sziikséges ahhoz, hogy az adott eszkéz be tudja tolteni azt a célt,
amelynek érdekében létrehoztak.®

Az Eurépai Parlament 2015-6s allasfoglaldsaban részletesen foglalkozik az eszkoz
kozismertségével. A Parlament ebben az allasfoglalasban felszélitja az Uniét, hogy e
cél érdekében szervezzen reklam- és proméciés kampanyokat, és kéri, hogy minden
nyilvinos kommunikéciés csatornat hasznaljon fel az EPK ismertségének novelésére,
megjegyezve, hogy az EPK-val foglalkoz6 kilén hivatal is hozzajarulhatna a nyilvianos-
sig és a média figyelmének az eszkozre valé felhivdsahoz.?* Masok konkrétan a polgari
kezdeményezések kapcsan téjékoztatast nyujto figgetlen kézpontot (Polgari Kezdemé-
nyezés Kozpont) és a tagillami informéciés pontokat bizndk meg a kezdeményezéssel
kapcsolatos ismeretek novelésével.?

Altalanossagban elmondhaté, hogy a polgari kezdeményezéssel mint transznacio-
nalis eszkoézzel kapcsolatos polgariismeretek jelentds hidnyossagokat mutatnak Magyar-
orszagon és Eurépdban egyarant. A jogintézmény ismertsége hazai szinten elenyészé.
Ezt a Minority SafePack magyarorszagi alairasgyijtése soran szerzett tapasztalatok is
alatdmasztjak.® A terepmunka tapasztalatai alapjan a polgarok zéme nem hallott errél
az intézményr6l, rdadasul a sajtd és a szervezdk is tobbszor ,peticidként” hivatkoztak
az eszkozre, ami azonban félrevezetd, ugyanis a peticié intézménye az Eurépai Uniéban
mast jelent. Masfeldl, figyelemmel a magyar alkotmanyos hagyomanyokra és kézgon-
dolkodasra, a kezdeményezésre peticiéként valé hivatkozas érthet6bbé tette az aldirds-
gyUjtés eljarasi rendjét a polgarok szamdra, amit az utcai aldirasgyjtés tapasztalatai is
alatdmasztottak. Az EPK-val kapcsolatos polgéri ismeretek hidnyat tovabbi empirikus
kutatdsok is alatdmasztjak.®’

33 Mendoza (2015): i. m. 119.

3 Eurépai Parlament: Az Eurdpai Parlament 2015. oktéber 28-i dlldsfoglaldsa az eurdpai polgdri kezdeménye-
zésrél. P8_TA(2015)0382. 3., 7. és 10.

Marta Ballesteros — Emanuela Canetta — Alexandru Zaciu: European Citizens’ Initiative — First Lessons of
Implementation. Study. Brussels, Directorate-general for International Policies, European Parliament,
2014. 26.; Marta Ballesteros — Sara Fiorentini: Towards a Revision of the European Citizens’ Initiative?
Study for the PETI Committee. Brussels, Directorate-general for International Policies, European
Parliament, 2015. 24.

Tarnok Baldzs: A Minority SafePack eurdpai polgari kezdeményezés és a magyarorszagi alairasgyjtés
tapasztalatai. Létiink, 49. (2019), 2. 131-148.

Szenoradszki Néra: Az uniés polgarok részvétele az eurdpai polgari kezdeményezésekben. In Tamas
Csaba Gergely (szerk.): Magyarorszdg és a kozép-eurdpai térség az Eurépai Unidban. Dijnyertes pdlydzatok
2015. Budapest, Orszaggytilés Hivatala, 2017.
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Eurépai szinten ugyan vannak pozitiv példdk,*® altaldnossidgban mégis komoly
gondot okoz az eszkoz ismeretlensége a polgarok korében. A polgéari kezdeményezéssel
kapcsolatos ismeretek hidnyanak egyik oka lehet, hogy semmilyen platform nem szol-
géalja az unids polgarsiagbol fakadé jogok, igy a polgari kezdeményezéshez valé joggal
kapcsolatos, célzott ismeretterjesztést.’® Glogowski és Maurer szerint az EPK nem fog
automatikusan hozzajirulni ahhoz, hogy a polgarok jobban értesiiltek legyenek az uniés
doéntéshozatalt illet6en, de ha kiilonb6z6 csoportok kiillénbéz6 szakpolitikai tertileteken
gyakrabban hasznalnak az eszkozt, az el6segithetné a polgarok bevonasat a déntésho-
zatalba.®®

3.2. A ,sikeres EPK” fogalma

A hatékonysdg vizsgalatanak kulcskérdése, hogy mikor tekintink ,sikeresnek” egy
EPK-t. E tekintetben egyrészt irdnyadé lehet az EPK , életciklusanak” teljessége, vagyis,
hogy az adott EPK eredményez-e jogalkotasi aktus benyujtdsara irdanyuld bizottsagi
javaslatot (illetve az adott javaslat mennyiben egyezik meg a szervezdk édltal megfo-
galmazott és t6bb mint egymillié uniés polgar altal tdmogatott javaslattal). Masrészt
viszont a sikertelen kezdeményezések is hozzdjarulhatnak az altaluk megfogalmazott
célok eléréséhez.

Sikertelen lehet egy kezdeményezés, ha: a) a Bizottsdg elutasitja annak nyilvantar-
tasba vételét, illetve, ha az ezzel kapcsolatos hatdrozatot a kezdeményez6k az Eurdpai
Uni6 Bir6saga elétt sikerteleniil tdimadjak meg;* b) ha a kezdeményezésben a szervezsk
nem tudjak 6sszegyijteni a szitkséges szamu aldirast; ¢) a kezdeményezdk visszavonjik
a kezdeményezést; vagy d) a sikeres aldirdsgytjtés utdn a Bizottsig elutasitja a jogal-
kotasi eljards meginditasit. Mindegyik esetben a szervezdk sikeresen tudjak eurdpai
és/vagy nemzeti szinten tematizdlni az adott kérdést, emelve az ezzel kapcsolatos
allampolgari tudatossigot, és altalanossidgban politikai szintre emelni egy kordbban
hattérbe szoritott problémakort. Ezekben az esetekben a ,sikertelen” kezdeményezés
is képes politikai nyomdst gyakorolni a déntéshozoékra, és kozvetetten eredményeket
elérni mind eurépai, mind tagallami szinten. Elfogadottnak tekinthet6 az a vélekedés,
miszerint az EPK sikerének valédi mércéje nem a jogalkotdsra gyakorolt hatdsaban,

A Vizhez valé jog EPK olyan médiafigyelmet kapott Németorszagban, hogy a megkérdezett polgarok fele
azt nyilatkozta, hogy hallott a kezdeményezésrél. Lasd Katrin Bottger — Julian Plottka: The ECI - An
Overview of Opportunities and Constraints. In Maximilian Conrad — Annette Knaut — Karrin Béttger
(szerk.): Bridging the Gap? Opportunities and Constraints of the European Citizens’ Initiative. Baden-Baden,
Nomos, 2016. 16-46.
39 Szenoradszki (2017):i. m. 76.
40 Glogowski-Maurer (2013): i. m. 21.
4 Amennyiben semmissé nyilvanitasi keresetiiknek a Torvényszék (vagy ha az tigy masodfokra keriil,
a Birésag) helyt ad, a testiilet a Bizottsig jellemz&en Gjabb hatarozat hozatalara kételezi. Az eddigi-
ekben nem volt arra példa, hogy a kezdeményezsk szamara kedvez6 birésagi itélet utdn a Bizottsig
elutasitsa a kezdeményezés nyilvintartasba vételét.
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hanem sokkal inkabb mds hatasokban rejlik*?> — Gerstenmeyer és szerzdtarsai ezt neve-
zik az EPK ,hozzaadott értékének”.*®

A ,jogon tuli hatasok” tekintetében kiemelked$ példa a Stop TTIP kezdeményezés,
amelynek nyilvantartdsba vételét ugyan elutasitotta a Bizottsag, a szervez6k informa-
lisan mégis elkezdték az alairasgytjtést, és ennek eredményeként 3,2 milli6 tdmogaté
nyilatkozatot gyujtéttek 6ssze a kezdeményezés mellett.** A Stop Vivisection sikeres
EPK esetében a Bizottsdg ugyan elutasitotta a jogalkotdsi aktusra irdnyuld javaslat
benyujtasit (beleértve a szervezdk altal a Bizottsag részére benyujtott tizpontos szo-
vegszert javaslatot), a kezdeményezés eurépai parlamenti kézmeghallgatdsa élénk vitat
és tudomanyos diskurzust, valamint széles mediélis lefedettséget eredményezett.*

Bar a Minority SafePack kisebbségvédelmi kezdeményezés sikerrel teljesitette
az alairasgyujtést, az Eurdpai Bizottsdg 2021 januarjiban teljes egészében elutasitotta
a javaslatcsomagot, annak kilenc eleme koziil egyik vonatkozdsaban sem inditotta meg
az unids jogalkotési eljarast.*® A Minority SafePack torténelmi jelent6sége a kisebbségi
érdekérvényesités tekintetében ennek ellenére is nehezen vitathaté. A sikeres ala-
irdsgyijtéssel ugyanis az unids polgarok rakényszeritették a Bizottsigot arra, hogy
foglalkozzon az 6shonos nemzeti kozosségek védelmével, holott az uniés jogalkotds meg-
inditasara kizarélagosan jogosult Eurdpai Bizottsdg kordbban ezt rendre elutasitotta.
Ahogy Navracsics Tibor fogalmazott, a Minority SafePack 4j fejezetet nyitott az eurdpai
integracio térténetében, hiszen sikerével végre megjelent az eurépai belpolitika radarjan
az 6shonos nemzeti kisebbségek témaja.*” A szervezdk sikeresen tematizaltak a kérdést
Eurépa tobb tagillamédban és az EU intézményeiben is, és széles kord politikai tdmo-
gatast tudtak felmutatni a javaslatcsomag mellett (a német Bundestag egyhangulag
elfogadott hatarozatban allt ki a Minority SafePack mellett, illetve az Eurépai Parlament
is haromnegyedes tobbséggel elfogadott dlldsfoglalasban allt a kezdeményezés mellé).
A Minority SafePack tehat a Bizottsag elutasitdsa ellenére is erds legitimaciét és hivat-
kozasi alapot biztosit a nemzeti kisebbségek uniés szintd védelmére. Nem kizart, hogy
ez a munka csak évek multan hozza meg a vart eredményeket, ahogy az a vizvédelmi
Right2Water EPK esetében is tértént, hiszen az Eurdpai Bizottsag a hat év elteltével nyj-
tott be jogalkotdsi javaslatot a kezdeményezés targykérében, és hivatkozott az unids
polgarok EPK keretén belul kifejezett akaratara.

42 Greenwood (2019): i. m.; Luis Bouza Garcia: Participatory Democracy and Civil Society in the EU. Agen-

da-Setting and Institutionalisation. Palgrave Macmillan, 2015; Maximilian Conrad: The ECI’s Contribu-
tion to the Emergence of a European Public Sphere. In Maximilian Conrad — Annette Knaut — Karrin
Bottger (szerk.): Bridging the Gap? Opportunities and Constraints of the European Citizens’ Initiative.
Baden-Baden, Nomos, 2016. 64-80.

Gerstenmeyer et al. (2018):i. m.

a4 Gerstenmeyer et al. (2018): i. m. 70.; Eszter Zalan: ‘Stop TTIP’ Activists Hand EU 3mn Signatures.
EUobserver, 2015. oktéber 7.

Andre Menache: The European Citizens’ Stop Vivisection Initiative and the Revision of Directive
2010/63/EU. Alternatives to Laboratory Animals, 44. (2016), 4. 386.

Tarnok Balazs: Az Eurdpai Bizottsag leséporte az asztalrél a Minority SafePack kisebbségvédelmi
kezdeményezést. EUstrat Szakpolitikai Figyels, 2021a. januar 15.

MTI: Navracsics: a Minority SafePack 4j fejezetet nyitott az eurépai integracié térténetében. Maszol,
2020. november 13.
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Az EPK az adott kérdéskor tematizalasat, az azzal kapcsolatos tudatossagot els-
mozdité hatdsa azoknal a kezdeményezéseknél is megfigyelhets, amelyek szandéka nem
tekinthet6 komolynak a sziikséges mennyiségii alairasok 6sszegyujtése titkkrében, hiszen
viszonylag alacsony réaforditott koltség mellett tudnak érzékelhets figyelmet forditani
a kezdeményezésitk témajara.*® Ezenfelil egy elutasitott kezdeményezés is tekinthetd
hosszu tavon sikeresnek, ha a politikai szerepl6k felismerik a kezdeményezés mogott
rejlé tarsadalmi értéket, és azt a klasszikus képviseleti demokrécia utjan igyekeznek
elémozditani.*®

3.3. Az EPK , dr-érték” ardnya

Az EPK hatékonysagi vizsgalatinak harmadik szempontja az eszkéz ,ar-érték” ardnya.
Ennek vizsgalata azért is killonésen fontos, mert az EPK alapvetSen koltséges eszkoz
(gondoljunk csak az alairdsgytjtés koltségeire). Ezért, ha az ar-érték ardny tekintetében
torzulds figyelheté meg, az hozzdjarulhat ahhoz, hogy az uniés polgarok mas eszkozoket
keressenek az érdekeik érvényesitésére és az altaluk képviselt kérdés megjelenitésére.

Egyesek szerint az EPK érvényességi kritériumai tulsidgosan szigoruak ahhoz
képest, hogy a gyakorlatban milyen hatést érhet el ez a jogintézmény. A sikeres EPK
ugyanis nem kotelezi a Bizottsagot jogalkotasi aktusra irdnyulé javaslat el6terjesztésére,
csupan a Bizottsag napirendjét képes befolyasolni azzal, hogy a testiiletnek foglalkoznia
kell a kérdéssel, de nem koteles abban semmilyen 1épést sem tenni. Kalonosen igaznak
tekinthetd ez az EPK mds eszkozokkel, igy példaul a peticiéval vagy a napirend befo-
lyasolasira szolgdlé informalis eszkozokkel valé 6sszehasonlitdsa tikrében. Conrad
és Knaut ugy véli, az EPK szervezési kévetelményei egy valédi polgari kezdeményezésre
hasonlitanak, migajogalkotdsra gyakorolt hatasa sokkalinkabb a peticidra emlékeztet.*
Hasonlé allasponton van Berg és Glogowski is, akik szerint amig az EPK érvényességi
kovetelményei a népszavazasi kezdeményezések elbirdsaira hasonlitanak, addig a jogi
természetét tekintve ,gyenge népi kezdeményezésnek” (napirend-meghatarozé kez-
deményezésnek) tekinthetd, amely leginkabb az informalisabb természet(i e-peticiéra
emlékeztets jegyeket hordoz.>!

Az EPK érvényességi kritériumainak és lehetséges elért hatdsainak patikamérlegre
helyezésével arra a kovetkeztetésre is juthatunk, hogy az eszkéz formai kovetelményei
nem allnak ardnyban a lehetséges jogi hatdsaival (vagy az érvényességi kritériumai tul

8 Luis Bouza Garcia — Justin Greenwood: Introduction. Perspectives on European Politics and Society, 13.

(2012), 3. 251-256.; Luis Bouza Garcia — Justin Greenwood: What is a successful ECI? In Maximilian
Conrad - Annette Knaut — Karrin Béttger (szerk.): Bridging the Gap? Opportunities and Constraints of the
European Citizens’ Initiative. Baden-Baden, Nomos, 2016. 164.

Lészl6 Koméromi: Improving Representation by Direct Democracy? In Laszlé Koméaromi - Zoltan Tibor
Pallinger (szerk.): Good Governance — Enhancing Representation. Budapest, PAzmany Press, 2016. 31.
Maximilian Conrad - Annette Knaut: Introduction: The ECI at Three — More Constraints than Opportu-
nities? In Conrad Maximilian — Annette Knaut — Karrin Bottger (szerk.): Bridging the Gap? Opportunities
and Constraints of the European Citizens’ Initiative. Baden-Baden, Nomos, 2016. 12.

Carsten Berg — Pawet Glogowski: An Overview of the First Two Years of the European Citizens’ Initia-
tive. In Carsten Berg — Janice Thomson (szerk.): An ECI That Works! Learning from the First Two Years of
the European Citizens’ Initiative. Alfter, The ECI Campaign, 2014. 11-18.
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szigoruak, vagy az elérhetd lehetséges hatasa tul gyenge).”? Az eszkéz ,ar-érték” ardnya
tehit alacsonyabb, mint a részvételi demokracia nemzeti jogrendszerekben ismert esz-
kozeié. Ez a ,fogyaszto6i” attitlidre is hatdssal lehet, vagyis, ha a polgari kezdeményezés
a szigoru érvényességi kovetelmények teljesitése esetén nem éri el a polgarok - és kiils-
nosen a szervezdk — altal elvart és remélt jogi hatast, az eltantorithatja ket attél, hogy
igénybe vegyék ezt az eszkozt.

Ezt az ar-érték ardnyt tovabb rontjak az EPK eddigi ,sikerességi” mutatdi is.
Az EPK mikédésének elmult tiz évében — 2012. 4prilis 1. és 2022. mércius 31. kozott -
111 EPK regisztraciés kérelmet nytjtottak be az Eurdpai Bizottsdghoz. Ebbél 88-at nyil-
véantartasba vett a Bizottsdg, 23 kérelem elutasitdsa mellett.*® A 88 EPK-bél hat sikerrel
teljesitette az alairasgyjtést, és ezeket a Bizottsdg mar meg is valaszolta. Tovabbi harom
EPK sikerrel teljesitette az alairdsgytjtést, de ezek esetében még zajlik a tagallami érvé-
nyességi vizsgilat, illetve még nem nyujtottak be a szervezgsk sikeres kezdeményezésii-
ket a Bizottsdghoz. 2022. aprilis 1-jén 21 EPK volt folyamatban kalénb6zé fazisokban
(donté tobbségiik az alairasgyujtés szakaszaban), 61 EPK pedig sikerteleniil ért véget
az elmult tiz évben (elégtelen szamu tdmogato nyilatkozat vagy EPK visszavonva).>* 111
benyujtott kezdeményezésbél tiz év alatt tehat mindossze hat tudta teljesiteni azokat
a kovetelményeket, amelyeknek koszonhetéen az Eurépai Bizottsig és az Eurépai Par-
lament elé keriiltek az egyes kezdeményezések. Még lestjt6bb, ha azt vizsgaljuk, hogy e
hat kezdeményezésb6l mennyi érte el a céljat, vagyis hany EPK esetében inditott vagy
irdnyzott el a szervezdk kérésének megfelels jogalkotast az Eurépai Bizottsag. Ahogy
korabban mar utaltunk r4, mindéssze két EPK esetében tortént ilyen: a Right2Water
vizvédelmi kezdeményezés™ és az End the Cage Age EPK esetében.>®

4. Osszegzés

Bar az EPK-t deklardltan az uniés polgarok és intézmények kozti demokratikus szakadék
athidalasara hoztdk létre, e feladatit nem tudja beteljesiteni. Egyrészt a jogtudomany
szerepl6i korében uralkodé allaspont szerint az EPK nem képes a demokraciadeficit fel-
szamoldsara, mésrészt a polgari kezdeményezések elmult tizéves gyakorlati miikodése
sem jarult hozza ahhoz, hogy a polgarokat kozelebb hozza az Unidhoz. Azzal ugyanis,

52 Gerstenmeyer et al. (2018):i. m. 58.

53 Tarnok Balazs: Tiz éves az eurdpai polgari kezdeményezés. EUstrat Szakpolitikai Figyels, 2022. marcius 31.
Az EPK-r6l sz0616 részletes statisztika, illetve az egyes kezdeményezések révid ismertetése elérhetd
a Nemzeti Ko6zszolgdlati Egyetem Eotvos Jozsef Kutatékozpont Eurdpa Stratégia Kutatéintézet
honlapjan, az Eurépai Polgari Kezdeményezés Figyel6 mentpont alatt: https://eustrat.uni-nke.hu/
europai-polgari-kezdemenyezes-figyelo

A Bizottsdg 2014-ben el8szor elutasitotta a jogalkotasi javaslat elSterjesztését, majd 2018-ban Gjra
elévette a javaslatcsomagot, és a szervezdék kérésének részben megfelel javaslatot terjesztett eld,
aminek eredményeként az uniés jogalkoto végiil elfogadta az Gj ivéviz iranyelvet [az Eurépai Parla-
ment és a Tandcs (EU) 2020/2184 iranyelve (2020. december 16.) az emberi fogyasztasra szant viz
mindségérsl].

Az End the Cage Age EPK-ra a Bizottsdg mar az intézményi felillvizsgédlat soran is pozitivan reagilt,
és 2021. junius 30-i kézleményében arrdl dontétt, hogy 2023-ig meginditja a jogalkotasi eljarast.
Lasd Tarnok Baldzs: Az ,End the Cage Age” eurépai polgari kezdeményezés nyilvinos meghallgatasa
az Eurépai Parlamentben. EUstrat Szakpolitikai Figyels, 2021b. aprilis 16.
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hogy szamos, Eurépaban széles kérben tematizalt polgiri kezdeményezés esetében
a sikeres aldirdsgytjtést nem kovette jogalkotdsi javaslat, a Bizottsag az EPK kitlizott
céljaval éppen ellentétes hatast ért el az uniés polgarok koérében.

Ennek okan az EPK-ra elsésorban politikai érdekérvényesité eszkozként tekin-
tettiink. E megkézelitésben sem lehetiink ugyankkor elégedettek az EPK gyakorlati
miikodésével, ami az eszkéz hatékonysdgit hatraltaté tényezdkre vezethetd vissza.
Egyrészt, az eszkozzel kapcsolatos polgari ismeretek jelent6s hidnyossidgokat mutat-
nak, szamottev$ problémat jelentve a jogintézmény céljainak elérése szempontjabol.
A tudatossag novelése nemcsak az Unié demokratikus jellegének erésitése érdekében
szitkséges, hanem érdekérvényesité eszkozként valé hasznilata miatt is. E tekintetben
mindenképpen indokolt lenne az elérelépés, a tudatossag fejlesztése. Az Eurdpai Uni-
6nak - a tagallamokkal kézosen — lépéseket kellene tenni az uniés polgarsaghoz kap-
csol6do jogok,*” igy a valasztéjog, az eurdpai polgari kezdeményezés inditdsdhoz vald
jog és a peticiés jog gyakorlasdnak népszertsitése érdekében, hiszen az alapvetd isme-
retek hidnyaban e jogintézmények céljai sem tudnak érvényestilni. Mdsrészt, az eszkoz
érvényességi kritériumainak és lehetséges elért hatdsainak egymashoz viszonyitasaval
kapcsolatban arra a kovetkeztetésre juthatunk, hogy az EPK formai kévetelményei nem
allnak aranyban a lehetséges jogi hatdsaival. Ez jelentésen cs6kkentheti a polgari kezde-
ményezésben rejlé érdekérvényesits képességet, ezért szitkséges lenne az érvényességi
kovetelmények enyhitése vagy a lehetséges jogi hatdsok novelése. Fontos megjegyezni
azt is, hogy az EPK nem kizarélag akkor képes elérni a zaszlajara tlizott szabélyozasi
kérdés elémozditasa szempontjibol pozitiv eredményeket, ha a szervezék altal javasolt
jogalkotési javaslatot benyujtjak. Az EPK az adott kérdés eurdpai tematizaldsa utjan
és szamos mds moédon képes pozitivan elémozditani az egyes tarsadalmi csoportokat
és valamennyi uniés polgart érint6, eddig nem megfelel6en szabalyozott témakoroket.

Az EPK ,ha nem is ajtét, de legalabb rést nyitott a helyi érdekvédé szervezetek
tagjai el6tt is, hogy térekvéseiket bizonyos megkotések mellett becsatornazzak az unids
dontéshozatali strukturdba”.®® Ennek ellenére szdmos okunk van azt feltételezni, hogy
az EPK csupan a részvételi demokracia ,kirakat” intézménye, az Eurdpai Bizottsig
valéjdban nem kivancsi a polgarok alulrdl jové kezdeményezéseire. Hidba konzultal
a Bizottsig rendszeresen a ,briisszeli buborék” civil szervezeteivel, ha az alulrdl j6vé
kezdeményezéseknek esélyiik sincs ténylegesen befolydsolni az uniés doéntéshozatali
folyamatokat. A professziondlis lobbira szakosodott szervezetek dontéshozatali folya-
matokba bevondasa bar kétségkiviil hasznos, ez nem helyettesitheti a valédi népi részvé-
telt, amelynek egyetlen eszkéze az Eurdpai Uniéban az EPK. Ezzel a valédi polgari-népi
részvétellel tudna az Uni6 kozelebb keriilni a polgaraihoz, azonban ettél a Bizottsag
immar rendszerszinten és tendenciézusan elzarkoézik.
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