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The Legacy of Leo XIII in European
Union Law - The Origin and Practice of
the Principle of Subsidiarity in the EU
Decision-Making

Az antikvitdsban is megjelent szubszidiaritds (kisegités) elvének gondolatdt a katoli-
kus egyhdz csiszolta és tokéletesitette. A szubszidiaritds elvének lényege alapvetéen
abban dll, hogy a dontéshozatal az egyénekhez alehetd legkizelebbi szinten torténjen,
ezzel elkeriilve a felesleges kizpontositdst, és dsztiniézve a hatékony decentralizdlt
miikddést. Az alapelv mogott annak felismerése dll, hogy a magasabb kormdnyzati
szintek nem mindig rendelkeznek megfeleld szintii rdldtdssal vagy megértéssel a helyi
valésdgot illetéen, ezért a dontéshozatalt a legalacsonyabb hatdskorrel rendelkezd
szinten érdemes meghozni, a legjobb mindségii kormdnyzds elérése érdekében.

A szubszidiaritds elve ma az Eurdpai Unié dontéshozatali rendszerének egyik
alapelveként érvényesiil. A tagdllami alkotmdnybirésdgok és az Eurdpai Unié Bird-
sdga (EUB) kézitt az elmilt években feléledt alkotmdnyossdgi vitdkban a szubszi-
diaritds elvéhez valo visszatérésnek fontos szerep juthat. A tanulmdny bemutatja
a szubszidiaritds elvének fejédési ivét az Eurépai Unié dontéshozataldban, valamint
kitér azokra az intézményekre és eljdrdsokra, amelyek az elv érvényesiilését hivatot-
tak garantdlni. Megvizsgdlva a szubszidiaritds elvének politikai és jogi kikénysze-
rithetdségét, a tanulmdny levonja a konkliziét az elv érvényesiilésének jelenérdl,
és megfogalmaz néhdny javaslatot a jovét illetGen.
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The principle of subsidiarity, which also appeared in antiquity, was refined and
perfected by the Catholic Church. The essence of the principle of subsidiarity is to
ensure that decision-making takes place as close as possible to the individuals, thus
avoiding unnecessary centralisation and encouraging effective decentralisation. The
rationale behind this principle is the recognition that higher levels of government
do not always have an adequate level of insight or understanding of local realities,
and that decision-making should therefore be taken at the lowest possible level of
authority to achieve the best quality of governance.

The principle of subsidiarity is a fundamental principle of the European Union’s
decision-making system. A return to subsidiarity can play an important role in the
constitutional disputes that have been revived in recent years between national cons-
titutional courts and the Court of Justice of the European Union. This paper analyses
the evolution of the subsidiarity principle in EU decision-making and the institutions
and procedures that are supposed to guarantee its application. By examining the
political and legal enforceability of the principle of subsidiarity, the paper draws
conclusions on the present state of the enforcement of the principle and makes some
proposals for the future.

Keywords: subsidiarity, European law, European Union, Common European
Values, decision-making

Bevezetés

A szubszidiaritas kifejezés a latin subsidium sz6bdl ered, amelynek jelentése segitség,
tamogatas, ennek megfeleléen a subsidiarius sz6 kisegitést jelent.? A Magyar katolikus
lexikon alapjan a szubszidiaritas (kisegités) elve ,a kereszténydemokracia egyik alapelve,
mely szerint, amit egy adott szervezeti szint meg tud oldani, abban magasabb szint nem
jogosult dénteni”.® A sz6cikk hozzateszi, hogy ,a magasabb szervezeti szintek feladata
a kisegités, az onszervezédés tdmogatasa, és dontés a helyi szinten bizonyithatéan
nem kezelhet$ kérdésekben”. A szubszidiaritas elve tarsadalomszervezési, politolégiai
értelemben ezért ugy definidlhatd, mint ,az az elv, mely szerint minden déntést és vég-
rehajtast alehetd legalacsonyabb szinten kell meghozni, ahol alegnagyobb hozzaértéssel
rendelkeznek”.*

A szubszidiarit4s elve — gyakran nevesitetlen formdban -, mint egyfajta kormany-
zati munkamegosztasi modell, évezredek 6ta jelen van az emberi tarsadalomszerve-
zésben. Elég csak Arisztotelész meglitasaira emlékeznink, miszerint az 6kori gorog
poliszok joga addig terjedt, amig azok polgaraikat segitették a feladataik ellatisdban.
Aquinéi Szent Tamds a kozépkori olasz varosallamok déntéshozatalanak hatékonysagat
tobbek kozott annak tudta be, hogy azt a polgdrokhoz kézeli szinten valésitottak meg.®

TOTFALUSI 2008.

Lésd: http://lexikon.katolikus.hu/S/szubszidiaritas.html
Lésd: https://idegen-szavak.hu/szubszidiarit%C3%A1s
VARGA 2016.
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A civilizacidk fejlédése és viltozdsai ellenére a tarsadalomszervezés egyes elemei
kialljak az id6k probajat. Igy a szubszidiaritas elve alapvetd szerepet jatszik az eurépai
uni6s déntéshozatal soran is. Jelen tanulmany megkisérli bemutatni a szubszidiaritas
elve érvényesiilésének fejédési ivét az Eurdpai Unié déntéshozatalaban, kitérve azokra
az intézményekre és eljarasokra, amelyek az elv érvényestilését hivatottak garantdlni.

A szubszidiaritas elvének egyhazi vonatkozasai

Ko6z6s eurdpai kultardnk alapjaiként hagyomanyosan harom pillért szokds megjelélni:
a gordg filozéfia, a rémai jog és a keresztény etika pillérjeit.° A szemléletes pilléres
abrazolasméd az 1993-ban hatilyba lépett maastrichti szerzédésben is megjelenik,
amely ugyancsak hiarom pillérbe rendezte az Eurépai Uni6 strukturajat. Kulénés médon
a szubszidiaritas elve mindkét pilléres szerkezetben helyet kap, képletesen szélva e két
pillérrendszer metszéspontjaban helyezkedik el. A lentebb taglalt elemzésbdl kitiinik,
hogy mind a rémai katolikus egyhaz, mind az Eur6pai Uni6 felfedezte, hogy a szubszidi-
aritds egy természetes és hatékony alapelv, amely alkalmas arra, hogy 6kolszabélyként
szolgaljon a kiterjedt és bonyolult dontéshozatali struktirdk miikédtetése soran.

XIII. Le6 papa 1891-ben kiadott Rerum novarum (RN) kezdeti enciklikdja az ipari
forradalmak kovetkeztében kialakuld, munkdsosztalyt érint6 szocialis problémakkal
foglalkozott. Az enciklika egyik kiindulépontja, hogy ,az ember régebbi, mint az allam”,
igy az embernek a magardl valé gondoskodasat sem lehet teljes egészében az allamra
atharitani. Az enciklika 10. és 11. pontjai ennek titkkrében a csaldd mint természetes
kozosség és az dllam mint mesterséges struktira kézotti hatalmi viszonyokat mutatjak
be, kiemelve, hogy az dllami beavatkozas, segitség csak masodlagos szerepi lehet a saja-
tos, atyai hatalmon alapul6 csaladi k6zosség miikodésében. XIII. Leé szerint a csaladi
életbe val6 tulzott dllami beavatkozas a természetjog ellen vald, mivel szitkségképpen
megbontja a csaldd egységét. Az enciklika ugyan nem hasznilja kimondottan a szub-
szidiaritds elvét mint kifejezést, de jelentéstartalmaban kifejezi azt azaltal, hogy a ter-
mészetes kozosségek onallosdgahoz képest az dllami hatalmi beavatkozast kiegészité
jellegivé mindsiti.

XI. Pius papa Quadragesimo anno (QA) kezdeti korlevelében azonban a szubszidia-
ritds elve mar tételes megjelenitést nyer. Az 1931-ben megjelentetett enciklika szintén
szocialis kérdésekkel foglalkozott, amelynek aktualitast adtak a kor sajitos térténelmi
eseményei is: az 1929-es gazdasagi vilagvalsag, illetve a totalitdrius eszmék térhodita-
sanak kezdete. A korlevél a Rerum novarum méltatiasin és tovabbfejlesztésén alapszik,
az abban megfogalmazott tarsadalmi renddel 6sszhangban mondja ki a szubszidiaritas
elvének tételét. Az enciklika 79. pontjaban megfogalmazott gondolat igy szdl:

,A tirsadalomelmélet szilard és érokérvényt elve az a rendkiviilien fontos alapelv, amelyet
sem megcafolni, sem megvaltoztatni nem lehetséges; ez igy szol: amit az egyes egyének
sajat erejikbol és képességeik révén meg tudnak valdsitani, azt a hataskérikbél kivenni

és a kozosségre bizni tilos; éppen igy mindazt, amit egy kisebb és alacsonyabb szinten

6 ZLINSZKY 2009: 127-132.
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szervez6dott kozosség képes végrehajtani és ellatni, egy nagyobb és magasabb szinten szer-
vezddott tarsuldsra atharitani jogszeritlenség és egyuttal sulyos biin, a tdrsadalom helyes
rendjének felforgatisa, mivel minden tdrsadalmi tevékenység lényegénél és bennerejlé
erejénél fogva segiteni — szubszididlni — kételes a tarsadalmi egész egyes részeit, ellenben
soha nem szabad bomlasztania vagy bekebeleznie azokat.”

Az idézett mondatbdl jol kiolvashaté a parhuzam a 40 évvel korabbi kérlevél gondola-
taival, amely a csalad és az 4llam viszonyat elemezte. XI. Pius ugyanakkor absztrahalja
XIII. Le6 gondolatait, és két viszonyrendszerben allitja fel a szubszidiaritds tételét:
egyrészt az egyének és mas kozosségek, masrészt az alacsonyabb és a magasabb szinten
szervez6d6 kozosségek viszonyrendszerében. Igy tehat a szubszidiaritas e viszonyokban
huizza ala az 6nsegités jogat és kotelességét, valamint a segitségnyjtas elvét azon hely-
zetekben, ahol az énsegités nem volna elegendd.’

A szubszidiaritds elvét ezutan a korlevél 80. pontja részletezi tovabb, immaron
az allami miikoédés hatékonysdga szempontjabdl.

»Akézenfekvs megoldas tehat az, ha az allami vezetés a kisebb jelent6ségii teenddk és prob-
lémdk megoldasat, amelyek 6t amugy is csak szétforgacsolnak, atengedi az alacsonyabb
szervezettségl csoportoknak: ezaltal szabadabban, hatdrozottabban, tehit hatékonyabban
tudja elvégezni azt, ami kizardlag az 6 hataskorébe tartozik, s amit ennélfogva csak 6 képes
megtenni irdnyitd, ellen6rzé, preferalo és korlatozé tevékenysége révén, ahogy a konkrét
helyzet vagy a szitkség koveteli.”

Ugyancsak a szubszidiaritasi tételre reflektal XXIII. Janos is az 1961-es Mater et magistra
kezdet enciklikaja III. fejezetében; de II. Janos Pal Centesimus annus kezdetd, a Rerum
novarum megjelenésének szazéves méltatasira irott enciklikaja is megemlékezik a szub-
szidiaritas elvének jelent8ségérdl, parhuzamba éllitva azt a szolidaritds elvével.

A szubszidiaritds elvének tétele a rémai katolikus egyhazban tehat XIII. Le6hoz,
illetve XI. Piushoz kétheté. Amint azonban az a tanulmdany bevezetésébdl is kittinik,
ez nem jelenti azt, hogy az egyhiz mindenfajta el6zmény nélkil dolgozta volna ki a szub-
szidiaritas elvét. Szerepe ugyanakkor elvitathatatlan abban, hogy az elvet nem csupan
Ujra felfedezte, hanem annak tartalmét kovetkezetesen csiszolta és absztrahélta.

A fentiek fényében tehat a szubszidiaritas elve olyan szervezéelvet jelent, amelyben
a magasabb tarsadalmi szint szerepe az 6nmagat megszervezni képes alacsonyabb tér-
sadalmi szint kisegitése. Az elv a kozj6t szolgédlja, de ehhez mas megkozelitést valaszt,
mint a joléti tarsadalom klasszikus elmélete. Ez utébbi ugyanis az dllam minél aktivabb
szerepvallalasira torekszik, amely szitkségképpen ellentétes az 6ngondoskodas els6bb-
ségének eszméjével ® Ez persze nem jelenti azt, hogy a joléti allam koncepcidja életkép-
telen volna, azonban a szubszidiaritas elve alapjan a hatékony dllam azon tertileteken
véllal szerepet, ahol feltétlenul sziikséges.

7 OCKENFELS 1994: 66.
8 NOVITZKY [é. n.].
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A szubszidiaritas elvének megjelenése az europai
integracioban

A soft law

Az eurdpai integricids folyamat a szubszidiaritds elvét az egyhdztudomdény teriiletérsl
vette at.° Az elv politikai, hatalomtechnikai jelentése azonban értelemszertien nem
az 6nsegités tarsadalmi fogalmadra épit, hanem egyfajta vertikalis hatalommegosztas-
ként jelentkezik a kozosségi és a tagallami dontéshozatali szint kézott.’? Az Eurdpai
Bizottsdg (a tovabbiakban: Bizottsidg) egykori biztosa, Ralf Dahrendorf 1971-ben
a Kozosség tulzottan burokratikus mikodését birdlva fogalmazott ugy, hogy Eurépanak
a harmonizacié dogmdja helyett a szubszidiaritas elve felé kellene elmozdulnia.'* Ezt
kovetSen az 1975-ben publikilt, egykori belga miniszterelngkrél elnevezett Tindemans-
jelentésben is megjelent az emberkézelibb Eurépa igénye, amely azonban nem a klasszi-
kus szubszidiaritastételbdl indult ki, a hatékonyabb miikédés kulcsat inkabb az uniés
intézmények hataskoéreinek bévitésében latta.

Az Egységes Eurdpai Okmdny

A soft law-jellegi el6zmények utdn a szubszidiaritas elve elséként az 1987-ben hatalyba
lépett Egységes Eur6pai Okmany 130r. cikkének (4) bekezdésében jelent meg.'® Ez a ren-
delkezés csupan egy sziikebb szakteriilet, a kérnyezetvédelem kapcsan mondta ki, hogy
a Kozosség csak olyan mértékben cselekszik ezen a téren, amennyiben a célkitizések
kozosségi szinten hatékonyabban elérheték, mint a tagillamok szintjén. Ez a rendelke-
zés viladgosan a szubszidiaritds elvének lényegére épiil, mintegy okolszabalyként felal-
litva a hat4dskorgyakorlas megoszlasanak maodjat a kozosségi és tagallami szint kozott.

A maastrichti szerzddés és az Eurdpai Tandcs edinburghi tilésének
kovetkeztetései

Az Egységes Eurépai Okmany a szubszidiaritasklauzuldt még nem egy altaldnos jog-
elvként kodifikédlta, hanem pusztan a kérnyezetvédelmi szakpolitikara vonatkozé sza-
balyként. A szubszidiaritas elvének 4ltaldnos, az uniés déntéshozatal egészére kiterjeds
deklariciéjaval csupdn az 1992-ben alairt maastrichti szerzédésben taldlkozunk el6-
szor.'* Az Eurépai Uniét létrehozo szerzédés 1. cimének A. cikk (2) bekezdése kimondja,

9 SzOKE-Ki1s 2020: 27.

10 SCHILLING 1995.

1 CAROZzzA 1997: 50.

12 TINDEMANS 1976.

3 Egységes Eurépai Okmany 1987.
1 Maastrichti szerz6dés 1992.
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hogy az ,4j szakaszt jelent az Eurdpa népei kozotti egyre szorosabb egység létrehoza-
sdnak folyamatdban, amelyben a déntéseket az dllampolgérokhoz a lehet6 legkézelebb
es6 szinten hozzak meg”. A szerz6dés B. cikkének (2) bekezdése alapjan az Unié céljait
a ,szubszidiaritds elvének tiszteletben tartdsaval kell megvalésitani”. Ez a rendelkezés
a szerz6dés G. cikkének (5) bekezdése altal az Eurépai Kozosséget 1étrehozo szerzédésbe
beiktatott 3b. cikkében tiikrézédik. A rendelkezés igy szol: ,azokon a teriileteken,
amelyek nem tartoznak kizar6lagos hataskorébe, a szubszidiaritds elvének megfele-
l6en a Kozosség csak akkor és annyiban jir el, amennyiben a tervezett intézkedés cél-
jait a tagdllamok nem tudjak kielégitéen megvaldsitani, és ezért a tervezett intézkedés
terjedelme vagy hatdsa miatt azok k6z9sségi szinten jobban megval6sithaték”. Ehhez
kapcsolodik még a kovetkezd bekezdés restriktiv hatalyd rendelkezése is, amely szerint
a ,Kozosség intézkedései nem léphetik til az e szerzédés célkitiizéseinek eléréséhez
sziikséges mértéket”.

A szerzédéshez kapcsoléds, 1992-ben Edinburghban tartott eurdpai tanacsi
iilés kovetkeztetéseiben az allam- és kormanyfsk kiemelték a szubszidiaritds elvének
jelent8ségét, annak hatékony végrehajtasa érdekében pedig a Tanécs, az Eurdpai Parla-
ment és a Bizottsag kozotti intézménykozi megillapodds megkotését szorgalmaztak.”
A tandcsi kovetkeztetések ,A” részéhez csatolt, a szubszidiaritds elvének gyakorlati
alkalmazasardl szolo 1. melléklet szerint a Kozosségnek két kérdést kell megvéla-
szolni egy-egy — nem kizarélagos hataskorbe tartozé — déntésének tervezésénél: kell-e
a Kozosségnek dontenie, és ha igen, akkor milyen kiterjedésti vagy természetd dontést
kell hoznia. Az emlitett melléklet 4. bekezdése emellett tobb gyakorlati szempontot is
az intézmények figyelmébe ajinl a szubszidiaritds elvének hatékonyabb alkalmazisa
érdekében.

Igy tobbek kézott az Eurdpai Tandacs elvi éllel mutat r4 arra, hogy a szubszidiaritas
elvének érvényre juttatisa az intézmények mindegyikének feladata ugy, hogy ez nem
borithatja fel az intézmények koézotti egyensulyt. Leszogezi tovabba, hogy a szubszidia-
ritds elve nem kérdéjelezheti meg a Szerzédésekben, illetve az Eurépai Unié Birésaganak
(EUB) joggyakorlata altal a K6zosségre ruhazott hatdskoéroket, hanem dtmutatéként
szolgél azok helyes, kozosségi szintli gyakorlasara. Kijelenti végil azt is, hogy a szub-
szidiaritasklauzula alkalmazasa nem ronthatja le az uniés jog primatusat. Ugyanakkor
az BEurdpai Tanécs kijelentette azt is, hogy a szubszidiaritas elve egy ,,dinamikus koncep-
ci6”, amely nem csupan a kozosségi fellépés sziikitését és abbahagyasit, hanem annak
kiszélesitését is lehet6vé teszi, ha a kérilmények megkivanjik.

Az Eurépai Tandacs kovetkeztetései emellett arra is felhivjak a figyelmet, hogy ahol
a szubszidiaritds elve kizdrja a kozosségi jogalkotast, a tagallamoknak kotelességiik
megtenni a szitkséges intézkedéseket a Szerz6désekbdl fakadé kotelezettségeik teljesi-
tése érdekében. A kovetkeztetések szerint annak ellenére, hogy a szubszidiaritds elvét
kimondé 3b. cikk nem rendelkezik kézvetlen hatallyal, az EUB-nak hataskére van az elv
érvényesiilésének ellendrzésére a Szerz6dés keretei kozott. A kovetkeztetések kimond-
jak végul azt is, hogy minél specifikusabbak a szerz6dések rendelkezései, annal kevésbé
alkalmazhat6 rajuk az dltalanos szabilyként miikodé szubszidiaritas elve.

15 Az Eurépai Tandcs 1992. december 11-12-i ulésének kévetkeztetései, SN 456/1/92 REV 1.
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Erdemes ugyanakkor kiemelni, hogy a maastrichti szerzédés szovegezése alapjan
az Uni6 kizardlagos és osztott hatdskorei nem voltak olyan vildgosan elhatdrolhaték
egymadstol, mint a lisszaboni szerzédésben. A maastrichti szerzédés 3. cikke ugyanis
anélkil sorolja fel a ,K6z9sség tevékenységeit”, hogy azokat hatdskoértipusokba rendezte
volna. Az elhatarolds nehézségére j6 példa a belsé piac, amellyel kapcsolatban a Bizott-
sag értékelése szerint az alapmiikédés biztositdsa és a kiegészits szabdlyok megkiilon-
boztetésének nehézségei miatt, illetve a belsé piac 4dllandé fejlédése okan dinamikus
megkozelitésre van szitkség a szubszidiaritas elvének alkalmazasaban is.’® A Bizottsig
ramutatott tovabba, hogy a szubszidiaritds elvének alkalmazadsa nem eredményezheti
a kozosség fejlédésének megrekedését sem, ezért szintén egy intézménykozi megéllapo-
das sziikségességét hangsulyozta.'”

Az amszterdami szerzédéshez csatolt jegyzbkinyv

A szubszidiaritas elvével kapcsolatos kovetkez6 1épeséfokot az 1997-ben alairt amszter-
dami szerz6déshez csatolt, ,a szubszidiaritas és az aranyossag elveinek alkalmazasarél”
sz0l6 jegyz6konyv jelentette. A jegyz6koényv preambulumdaban visszautal az Eurdpai
Tandacs edinburghi iilésének kovetkeztéseiben foglaltakra, és annak megerdsitése célja-
b6l 13 pontban foglalja 6ssze a vonatkoz6 rendelkezéseket. A jegyz8konyv rendelkezései
részben fedik a tanacsi kovetkeztetésekben foglalt megallapitdsokat, de szdmos 4j ele-
met is felvonultatnak.
Igy a jegyzokonyv 4. pontja alapjan

,valamennyi kézosségijogalkotdsra iranyulé javaslat esetén meg kell jel6lni az alapjaul szol-
gal6 indokokat azzal a céllal, hogy igazoljak 6sszhangjat a szubszidiaritds és az ardnyossag
elveivel; az annak megéllapitdsahoz vezet$ okokat, hogy egy k6zosségi cél kozosségi szinten
jobban megvaldsithatd, mindségi vagy — ahol csak lehetséges — mennyiségi mutatokkal kell
alatamasztani”.

Ez a megallapitds a mai napig tetten érhetd az uniés jogalkotds folyamatdban, és vala-
melyest ellenstlyozza az Eurépai Tandcs kovetkeztetéseinek azon megallapitasat,
miszerint a specidlis jogalapok alkalmazisa esetén sziikil a szubszidiaritds elvének
alkalmazhatésédga. Ez a fordulat iidvozlendd, hiszen a szubszidiaritds elve mar a kordbbi
3b. cikkben valé megjelenésével is altalanos érvényesiilést kivano elvként, nem pedig
egy mellézhetd, szikithets rendelkezésként jelentkezett. A jegyz6konyv tehat leszogezi,
hogy a szubszidiaritas elve nem csupan kisegité jellegii az uniés jogalkotasban.
Ajegyz8konyv 5. pontja praktikus mércét hatdroz meg az uniés jogalkot6 szamara:
akozosségiintézkedés eszerint akkor igazolt, ha megfelel két szempontnak: ,a tervezett
intézkedés céljait a tagallamok nem tudjak kielégit6en megvaldsitani nemzeti alkotma-
nyos rendszeriik keretén belil; ezért azok kozosségi szinten jobban megvalésithatok”.
Ezek megillapitasihoz egyrészt vizsgalni kell, hogy az adott kérdés tébb tagillamot

16 SN 456/1/92 REV 1: 121.
v Commission of the European Communities 1992: 117-119.
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érint-e; a lehetséges tagallami intézkedések (illetve a kozosségi intézkedések hidnya)
ellentétbe keriilhetnek-e a szerz6désekkel; végiil, hogy a kozosségi intézkedések hatasa
elényskhoz vezetne-e.

A jegyz6konyv tovabba felhivja a figyelmet az egyszertiség, a szitkségesség, illetve
az aranyossag elvének figyelembevételére a kozosségi jogalkotas sordn, amelybél az is
kovetkezik, hogy a kozosségi szabilyozasnak a leheté legnagyobb teret kell hagynia
a nemzeti jogalkotds szdmdra. A Bizottsag szdmara feltételiil szabja a jogalkotasi javas-
latok benytjtasa el6tti konzultaci6, valamint a 3b. cikk alkalmazasardl sz6l6 évenkénti
jelentéstétel kotelezettségét is.

Az Alkotmdnyszerzddés

Az Eurépai Alkotmdény létrehozdsardl szélé szerzédést 2004 oktéberében irtdk ala
Réméban, de a Franciaorszagban és Hollandidban tartott népszavazasok eredményének
kovetkeztében végiil nem léphetett hatdlyba.'® Az Alkotményszerzédés szdmos reform-
intézkedés mellett a szubszidiaritas elvérdl is tobb rendelkezést tartalmazott volna.
A szerzddés I-11. cikk (1) bekezdése a szubszidiaritas elvét kézvetleniil a hataskor-atru-
hézas elve mellett emlitette, e két alapelvet szimbolikusan is azonos stulytunak tekintve.
Ez rendszertani szempontbdl is helyeselhetd, ugyanis megergsiti a szubszidiaritas elvé-
nek azon jellemzd&jét, hogy az az Uni6 egész miikodésére iranyadé altaldnos alapelvként
kivan érvényesiilést. Az Alkotmanyszerz6dés a szubszidiaritds elvének - tartalmilag
a maastrichti szerz6désben megfogalmazottakkal egyenls — definici6ja utan kikétotte
aztis, hogy az Unié intézményei azt ,a szubszidiaritds és az ardnyossag elvének alkalma-
z4sarol szo6l6 jegyzokonyvben meghatarozottak szerint alkalmazzak”. Ez a jegyz6konyv
tehat az Alkotmanyszerz6dés I-18. cikk (2) bekezdése értelmében a szubszidiaritas elve
érvényesiilésének garanciarendszerét allitotta volna fel, a nemzeti parlamentek széles
kord bevondsaval. Az Alkotmanyszerzédés kudarca okan azonban e jegyzékonyv ren-
delkezéseit a tanulmény koévetkezé alcimében, a lisszaboni szerz6dés hozta valtozasok
keretében targyalja, tekintettel arra, hogy az ahhoz csatolt jegyzékonyv szévege tartal-
milag szinte teljesen megegyezik az Alkotmanyszerzédéshez csatolt jegyz6konyvével.

A lisszaboni szerzddés

A tagallamok az Alkotmanyszerz&désben elSiranyzott reformokat a 2007-ben alairt lisz-
szaboni szerzédéssel™ potoltdk, amely az Alkotmanyszerzédés rendelkezéseinek mint-
egy nyolcvan szazalékat dtmentette.?’ A lisszaboni szerzédés 4ltal médositott Eurdpai
Uniérél szélé szerz6dés?* (EUSZ) 5. cikke a maastrichti szerzédéssel beiktatott 3b. cikk
rendelkezésein alapulva foglalkozik a szubszidiaritds elvével. A lisszaboni szerzédés

Az Eurépai Alkotmanyt létrehozé szerzédés.
19 Lisszaboni szerzédés HL C 306.,2007.12.17.
2 DIENES-OEHM et al. 2014: 123.

n EUSZ.
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a szubszidiaritds kordbban mar ismertetett definiciéjan nem véltoztatott, igy az a jelen-
leg hatalyos alapit6szerzédésben a kovetkez8képpen szdl:

,azokon a teriileteken, amelyek nem tartoznak kizarélagos hatdskoérébe, az Unié csak akkor
és annyiban jir el, amikor és amennyiben a tervezett intézkedés céljait a tagallamok sem
kozponti, sem regionalis vagy helyi szinten nem tudjik kielégit6en megvalésitani, igy azok
a tervezett intézkedés terjedelme vagy hatdsa miatt az Unié szintjén jobban megvalésitha-
tok.”

A szubszidiaritas elvét logikailag az EUSZ 5. cikk (4) bekezdésében foglalt ardnyossig
elve egésziti ki, amely szerint ,az Unié intézkedése sem tartalmilag, sem formailag nem
terjedhet til azon, ami a Szerzédések célkitiizéseinek eléréséhez sziikséges”.

Az EUSZ 5. cikk (3) bekezdésének masodik mondata szolgaltatja a jogalapot a szub-
szidiaritdskontroll-eljarashoz. Eszerint

»az Uni6 intézményei a szubszidiaritds elvét a szubszidiaritds és az aridnyossig elvének
alkalmazdsarol szélé jegyzékonyvben meghatarozottak szerint alkalmazzdk. A nemzeti
parlamentek az emlitett jegyzékonyvben megallapitott eljarasnak megfelel6en gondoskod-
nak a szubszidiaritas elvének tiszteletben tartdsirol”.

Emellett az EUSZ 12. cikk b) pontja is kiemeli, hogy a nemzeti parlamentek hozzdjarul-
nak az Unié miksédéséhez azzal, hogy a jegyz6konyvben foglalt eljarasban figyelemmel
kisérik a szubszidiaritas elvének tiszteletben tartdsit.

Az a tény, hogy a szerz6d6 tagallamok a jegyz6konyvi formét valasztottdk a szub-
szidiaritdskontroll-mechanizmus létrehozataldra, nem teszi a jegyz6kényvben foglalta-
kat masodlagossd az EUSZ rendelkezéseihez képest, ugyanis a szerzédésekhez csatolt
jegyz6konyvek az EUSZ 51. cikke alapjan osztoznak a Szerzédések rangjan, tehat kote-
lezé erejl, elsédleges unids jogforrdsnak szamitanak.?? A tanulmény kévetkez6 alcime
bemutatja a jegyz6konyvben foglalt eljarasokat, amelyek lehetévé teszik a szubszidiari-
tas érvényesiilésének ellendrzését.

A (2) szdmui jegyzbkionyv rendelkezései
A sirga lapos és a narancssarga lapos eljaras

Amint fentebb emlitettem, a szubszidiaritds és az ardnyossag elvének alkalmazasirdl
sz0l6 jegyz6konyv eredetileg az Alkotmanyszerzédéshez kapcsolédott volna, ugyanak-
kor azt gyakorlatilag valtozatlan lényegi tartalommal csatoltak a lisszaboni szerz6dés-
hez. Ajegyz8konyv rendelkezései nem csupan megerdsitik az amszterdami szerzédéshez
csatolt hasonlé cimi jegyz6konyvben foglaltakat, de — sszhangban az EUSZ fent idézett
rendelkezéseivel — meglehetésen széles kori jogositvanyokat adnak a nemzeti parla-
mentek szdmdra. A jegyz6konyv 2. cikke alapjdn a Bizottsigot a jogalkotési javaslatok

2 KENDE-SzUcs-JENEY 2018: 459.
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el6terjesztése eldtt konzultacios kotelezettség terheli, amelytél csak kulénosen siirgds
esetben, indokolads mellett térhet el. A Bizottsdgnak ezutan a jogalkotési javaslatot nem
csupan az unids jogalkots, hanem egyidejileg a nemzeti parlamentek részére is meg
kell kildenie. A 4. cikk hozzateszi, hogy ,a tagillamok egy csoportjatdl, a Birésagtol,
az Eurépai Kézponti Banktdl, illetéleg az Eurépai Beruhdzasi Banktél szarmazd, jogal-
kotasi aktusokra vonatkozo tervezeteket és médositott tervezeteket a Tanacs tovabbitja
a tagdllamok nemzeti parlamentjeinek”.

A jegyz6konyv 5. cikke alapjan ,a jogalkotdsi aktusok tervezeteit a szubszidiaritds
és az ardnyossag elve tekintetében kiilon indokolni kell”. Ezzel a rendelkezéssel a szub-
szidiaritas elve valoban egy horizontalis jelleg(, 4ltaldnos érvényesiilést kivané szabaly-
lya fejlédott. Az indokolast hatasvizsgalatokkal kell kiegésziteni, valamint mindségi
és — ahol csak lehetséges — mennyiségi mutatdkkal kell igazolni azt is, hogy a javasolt
intézkedés célja uniés szinten jobban megvaldsithaté, mint alacsonyabb jogalkotasi
szinteken.

A jegyzbkonyv 6. cikke értelmében a jogalkotdsi aktus tervezetének tovabbitdsa-
tél szamitott nyolc héten belul birmely nemzeti parlament, illetve barmely nemzeti
parlamenti kamara indokolt véleményt kiildhet az Eurépai Parlament, a Tanécs, illetve
a Bizottsag elngke szamara. Ezekben a parlament (kamara) ismerteti, hogy miért nem
tartja Osszeegyeztethetének a tervezetet a szubszidiaritds elvével. A Tandcs elnoke
gondoskodik arrél, hogy amennyiben az aktustervezet kezdeményezdje nem a Bizottsig
volt, az indokolt vélemény eljusson a kezdeményezé intézményhez vagy a tagillamok
egy csoportjdhoz. A parlamentek (kamarak) altal megkildétt indokolt véleményeket
a tarsjogalkotoknak és a Bizottsagnak (vagy a tervezetet benyujté intézménynek) figye-
lembe kell venniiik, a jegyzékonyv 7. cikke értelmében. A vélemények elemzésére egy
pontrendszer szolgdl. Minden nemzeti parlamentnek két szavazata van, amely a két-
kamaras parlamentek esetén kamaranként oszlik meg. A jegyz6konyv két eljarastipust
intézményesit, amelyeket a szakirodalom sarga lapos és narancssarga lapos eljarasnak
nevez.”

A sédrga lapos eljaras a kovetkezképpen zajlik. Amennyiben a nemzeti parlamen-
teknek (kamardknak) biztositott szavazatszam legalabb egyharmadnyi része alapjan
a jogalkotasi tervezet nincs ésszhangban a szubszidiaritas elvével, a tervezetet felil
kell vizsgalni. Amennyiben a tervezet az Eurépai Unié miikodésérdl szolo szerzédés
(EUMSZ)* 76. cikke alapjan el6terjesztett, a szabadsag, a biztonsig és a jog érvényestilé-
sén alapulé térségre vonatkozik, igy a fenti szavazati kiisz6b a szavazatok egynegyedére
csokken. A felulvizsgalatot kovetSen a Bizottsig (illetve az érintett aktuskezdemé-
nyez0) — indokoldsi kételezettség mellett — haromféle dontést hozhat: a tervezetet visz-
szavonja, médositja vagy fenntartja.

A narancssarga lapos eljards a rendes jogalkotasi eljaras keretében elfogadandé
tervezetekre vonatkozik. Amennyiben a nemzeti parlamentek (kamardk) egyszeri
tobbsége indokolassal ellatott véleményt fogalmaz meg, a tervezetet feliil kell vizsgalni.
A felilvizsgalatot kovetSen a Bizottsdgnak — a sarga lapos eljarashoz hasonléan - lehe-
t6sége van a tervezet visszavondsdra, médositdsdra vagy fenntartdsira. Amennyiben

3 BOKA-GOMBOS—-SZEGEDI 2019: 244.
2 Az Eurépai Uni6é miikdésérsl szolé szerzédés (EUMSZ).
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azonban a fenntartds mellett dont, az err6l sz616 indokolést (a nemzeti parlamenti indo-
kolt véleményekkel egyiitt) az uniés jogalkoté (az Eurépai Parlament és a Tanécs) elé
kell terjeszteni. A jogalkoté a jogalkotasi eljards elsé olvasatdnak lezarasa el6tt koteles
megvizsgalni a tervezetet a Bizottsig és a nemzeti parlamentek (kamarak) véleményé-
nek figyelembevételével. Amennyiben a jogalkoté intézményekben a tébbségi allaspont
(az Eurdpai Parlamentben a leadott szavazatok tobbsége, illetve a Tandcs tagjainak
55 szazalékat képezo tobbsége) alapjan a javaslat nem egyeztethets 6ssze a szubszidiari-
tas elvével, az a tovabbiakban nem tirgyalhaté tovabb. A magyar Orszaggytilés Hazsza-
balya alapjan az Orszaggytlésben a szubszidiaritadskontroll nemzeti parlamentekre es6
részét az BEurépai Ugyek Bizottsaga végzi.?

Sérga lapos eljarasra 2021 juniusdig mindéssze hiarom alkalommal kerilt sor.
A Bizottsdg 2012-ben benyujtott, ,a kollektiv fellépéshez val6 jognak a letelepedés sza-
badsagaval és a szolgdltatasnyujtas szabadsagaval ¢sszefiiggésben vald gyakorldsarol”
sz6l6 (ugynevezett ,Monti IL.”) rendeletjavaslata ellen 19 pontnyi szavazat gy(lt ssze.?®
Bar a Bizottsag a felulvizsgalatot kovetGen sem talalta aggalyosnak a tervezetet, késébb
mégis visszavonta azt?’ arra szamitva, hogy a javaslat elfogad4dsdhoz hidnyozna a sziik-
séges politikai tdmogatas.”® 2013-ban ezutdn 18 nemzeti parlament (és kamara) vélte
ugy, hogy a Bizottsag Eurdpai Ugyészség felallitasardl szélé rendeletjavaslata sérti
a szubszidiaritas elvét.?® A Bizottsig ebben az esetben sem ismerte el az elv sériilését,
ezért a javaslatot fenntartotta.’® A harmadik sarga lapot 2016-ban adta 14 parlamenti
kamara a munkavallaldk kikiildetésérdl szo6l6 (ugynevezett ,posting”) irdnyelv médosi-
tasi tervezetével kapcsolatban.®! A Bizottsdg azonban itt sem talalta a szubszidiaritas
elvébe titkézdnek a javaslatot, igy azt a feliilvizsgdlat utan valtozatlanul fenntartotta.®?
Narancssarga lapos eljarasra azonban ez idaig egyetlen alkalommal sem keriilt sor.

A fentiek alapjan lathato, hogy a nemzeti parlamentek (és kamarak) sem a sirga
lapos, sem a narancssarga lapos eljardsban nem tudjak kozvetlenil elérni egy altaluk
a szubszidiaritds elvébe iitkozének talalt javaslat kotelez6 visszavondsat. Ennek
kovetkeztében az Egyesult Kiralysag kilépésérdl szolé népszavazast megel6z6 szerzé-
désmédositasi csomagjanak részét képezte az ugynevezett piros lapos eljaras tervezete
is, amelynek értelmében a nemzeti parlamenteket (kamarakat) megilleté szavazatok
55 szazalékaval megegyez6 szavazatszdm esetén az unids jogalkoténak kotelezben el
kellett volna utasitania a tervezetet, vagy orvosolni annak hidnyossagait.*® A 2016-ban
bekovetkezett brexit-népszavazds okdn ugyanakkor abbamaradtak a szerzédésmédosi-
tasi csomag elemeirdl sz6l6 targyalasok.

A jegyz6konyv rendelkezéseinek értékelésével kapcsolatban érdemes kiemelni két
tovabbi aspektust is. Egyrészt, a jegyz6konyv alapjan létrejott szubszidiaritaskontroll

2 10/2014. (II. 24.) OGY hatérozat 142-143. §.

% COM(2012) 130 final.

2 HL C109.,2013.04. 16., 7.

2 Barroso elnék ur levele Martin Schulz urnak, az Eurépai Parlament elnékének, Briisszel, 2012. szep-
tember 12.

2 COM(2013) 534 final.

30 COM(2013) 851 final.

s COM(2016) 128 final.

32 COM(2016) 505 final.

38 BOKA-GOMBOS—-SZEGEDI 2019: 244.
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nem jelenti azt, hogy valamennyi, a masodlagos unids jog teriiletén tervezett intézke-
déssel kapcsolatosan ala kell tdmasztani a szubszidiaritds elvének valé megfelelését.
A jegyz6konyv rendelkezései ugyanis kovetkezetesen a jogalkotasi aktusokra sziikitik
ezt a kotelezettséget, igy az a végrehajtasi és a felhatalmazdson alapulé jogi aktusokat
nem érinti. A Bizottsidg ennek ellenére jelezte, hogy nyitott szigorubban ellenérizni
a nem jogalkotasi aktusokat is a szubszidiaritds és az ardnyossig érvényesiilésének
szempontjabdl.?

Masrészt, megnevezése ellenére a jegyzékonyv alapjan csak a szubszidiaritds
érvényesiilésének vizsgalatara van lehet8ség, az aranyossagérdl viszont nem esik sz6.
Ezt a két elvet ugyanakkor mind az elsédleges unids jog, mind a jegyz6kényv szorosan
Osszetartozonak tekinti, ezért nehezen érthetd, hogy az ardnyossig érvényesulése vizs-
galatanak kifejezett lehet6sége miért hidnyzik a nemzeti parlamentek eszkoztirabdl,
ahogyan arra egyes szerz6k ramutatnak.*

A biroi feliilvizsgalat lehetésége

A szubszidiaritas politikai kontrolljdnak bemutatdsa utidn felmeriilhet a kérdés, hogy
egy tagallam kérheti-e valamely uniés jogi aktus megsemmisitését arra hivatkozva,
hogy az sérti a szubszidiaritas elvét. Ennek megvélaszoldsdhoz azt a kérdést kell meg-
vizsgélni, hogy a szubszidiaritas elvének megsértése besorolhat6-e valamely, az EUMSZ
263. cikkében felsorolt semmisségi ok ala (hataskor hidnya, lényeges eljarasi szabélyok
megsértése, a Szerz6dések vagy az alkalmazasukra vonatkozé barmely jogi rendelkezés
megsértése vagy hataskorrel vald visszaélés).

Ezzel a kérdéssel kapcsolatban a jegyz6konyv 8. cikke kimondja, hogy ,,az Eurépai
Uni6 Birésaga hataskorrel rendelkezik a szubszidiaritds elvét megsértd jogalkotasi aktus
megtamaddsdra irdnyuld, valamely tagallam &ltal az Eurépai Uni6é miikodésérdl szold
szerz6dés 263. cikkében megallapitott eljaras szerint benyujtott” keresetek elbirdlasara.
Az EUB emellett hataskorrel rendelkezik ,egy tagillam altal a sajat jogrendje szerint
nemzeti parlamentje, illetve a nemzeti parlamenti kamaraja nevében hozz4 tovabbitott”
keresetek elbirdlasédra is. Végezetiill megemlitendd, hogy a jegyz6konyv 8. cikke a Régiok
Bizottsagat is keresetinditasi joggal ruhazza fel ,az olyan jogalkotdsi aktusok tekinteté-
ben, amelyek elfogaddsahoz az Eurépai Unié miik6désérdl sz6l6 szerz6dés rendelkezései
szerint vele konzultalni kell”.

Az Orszaggyilésrél sz6l6 torvény alapjan Magyarorszagon

,az Orszaggytlés — az Eurdépai Uni6 jogalkotasi aktusdnak az Eurdpai Unié Hivatalos
Lapjaban valé kihirdetését kévets egy honapon belil — kezdeményezheti, hogy a Kormany
az EUMSz 263. cikke szerint nyudjtson be keresetet az Eur6pai Unié6 Birdsagahoz arra hivat-

kozassal, hogy az Eurépai Unié jogalkotasi aktusa a szubszidiaritds elvét sérti”.?®

34 COM(2019) 333 final.
% WEATHERILL 2005: 23-41.
% Az Orszdggyilésrél szol6 2012. évi XXXVI. torvény 71. § (3) bekezdése
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E kezdeményezés alapjan a keresetet a kormany nyujtja be, amelyr6l értesiti az Orszag-
gytlést.

Elsljaréban megallapithat6, hogy az uniés jogalkotds politikai ellendrzéséhez
hasonléan a jogi szimonkérhetéség sordn is el6tiinik az a jelenség, hogy a jegyzékonyv
8. cikkének szévege csupdn a szubszidiaritds elvének valé megfelelés tekintetében
teremt keresetinditdsi lehetGséget, az ardnyossidg megsértése miatt azonban nem.
Ez ugyanakkor nem korlatozza a keresetinditdst az ardnyossag elvének megsértésére
hivatkozassal: szamos olyan eljards indult mar az EUB el6tt, amelyben a felek egy uniés
jogi aktus ardnyossigat vitattdk.®

Az EUB irdnyad¢ gyakorlatarél ugyanakkor elmondhaté, hogy az meglehetésen szé-
les kort mérlegelési jogkort biztosit az intézmények szamara a szubszidiaritas (és az ara-
nyossag) elvének valé megfelelés értékelésének tekintetében.?® A C-84/94. szdmu iigyben
a felperesek példaul sikerteleniil hivatkoztak arra, hogy az uniés jogalkot6 megsértette
volna az ardnyossag (igy a szubszidiaritds) elvét egy minimumharmoniziciét el6iré
irdnyelv elfogadasa esetén.®® Ugyancsak egy irdnyelv szubszidiarits elvének val6 megfe-
lelése volt az egyik kérdés a C-233/94. szdmui iigyben is, amelyben az EUB megallapitotta,
hogy amennyiben egy irdnyelv preambulumbekezdéseibs]l megéllapithatd, hogy az uniés
jogalkoté eljardsa sordn figyelembe vette a szubszidiaritds elvét, ugy ez a koérilmény
elegendd az elv érvényestilésének igazoldsara.*

Az Gjabb joggyakorlathoz tartozé C-547/14. szdmii tigyben a felperesek ujfent
sikerteleniil hivatkoztak a szubszidiaritds elvének megsértésére abban a kérdésben,
hogy az emberi egészség védelme hatékonyabban valdsithaté meg tagallami szinten.
Az EUB korabbi 4llispontjat megerdsitve kimondta, hogy a szubszidiaritds elvének
érvényesiilése soran ,a Birdsadgnak azt kell megvizsgalnia, hogy az unids jogalkoté ugy
itélhette-e meg részletes adatok alapjin, hogy a tervezett cselekvés altal kovetett cél
jobban valésithaté meg unids szinten”.*’Az EUB ezen itéletében tisztizta azt is, hogy
a jegyz6konyvben foglalt szubszidiaritasvizsgilatok koziil a nemzeti parlamentek &ltali
ellenérzés az elsédleges, politikai természet(i; mig az EUB altali vizsgalat a masodlagos,
jogi természetd eljaras.*?

Az EUB a C-128/17. szdmu iigyben hozott itéletében megerGsitette az unids jogalkoté
széles mérlegelési korét a szubszidiaritas és ardnyossag vizsgalatanal, hozzatéve, hogy
az ardnyossag elve megsértésének vizsgalata sordn csupan az a korillmény vizsgilando,
hogy az uniés jogalkot6 ejtett-e barmilyen nyilvanval6 hibat.** Az intézmények mérlege-
lési korét az EUB a C-482/17. szdmui tigyben tovabb tagitva kimondta, hogy

3 Ld. C-128/17. sz. ugy, Lengyelorszag kontra Parlament és Tanacs, EU:C:2019:194, 94. pont és az ott
hivatkozott itélkezési gyakorlat.

38 BOkA-GOMBOS-SZEGEDI (2019): 245.

39 C-84/94. sz. ugy, Nagy-Britannia és Eszak-Irorszag Egyesiilt Kirdlysiga v. az Eurépai Uni6 Tanécsa,

ECLI:EU:C:1996:431

C-233/94. sz. iigy, Németorszagi Szévetségi Koztarsasag v. Eurépai Parlament és az Eurdpai Unid

Tanécsa, ECLI:EU:C:1997:231, 22-29. pont.

a C-547/14. sz. ugy, Philip Morris Brands SARL és tarsai kontra Secretary of State for Health,
ECLI:EU:C:2016:325, 218. pont.

42 (C-547/14. sz. gy, 216-217. pontok.

4 (C-128/17. sz ugy, Bizottsdg kontra Eurépai Parlament és Tanacs, EU:C:2019:194, 96. pont.
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»a hatasvizsgalat elmulasztasit nem lehet az ardnyossag elve megsértésének mingsiteni, ha
az unidsjogalkoto olyan sajitos helyzetben van, amely szitkségessé teszi szamara, hogy attol
eltekintsen, és elegendé informaciéval rendelkezik ahhoz, hogy a meghozott intézkedés
aranyossaganak értékelését elvégezhesse”.**

Ezekbdl az itéletekbdl lathatd, hogy az EUB joggyakorlata kovetkezetesen az intézmé-
nyek meérlegelési szabadsiginak védelmét helyezi el6térbe szubszidiaritds-ellenérzés
kérdésében, és tartalmi vizsgalat helyett formai ellenérzésre korlatozza sajat eljarasat.

Két tovabbi megjegyzés is ide kivinkozik. Egyrészrdl, a jegyzékonyv rendelkezései
alapjan maganszemélyek nem nyujthatnak be keresetet a szubszidiaritas elvének meg-
sértése alapjan, holott az EUMSZ 263. cikke alapjan bizonyos kérben maginszemélyek
is fordulhatnanak az EUB-hoz. Ebben a vonatkozasban az EUB a T-429/05. sz. tigyben
hozott itéletében kimondta, hogy az unié hataskoreire vonatkozé szabélyok (és azok
esetleges megsértése) nem keletkeztetnek jogokat maganszemélyek szamdira,” igy
kizart a keresetinditasi lehet6ségiik is e targykorben.

Masrészrdl, egyes szerzék szerint az ardnyossdg mérlegelése a szubszidiaritds
vizsgalatanal igéretesebb megoldast nyujthatna a hataskérgyakorlasi kérdések eldon-
tésében, tekintettel arra, hogy az bevett gyakorlat az uniés jogvitdk sordn.*® Az EUB
ugyanakkor a szubszidiaritas elve érvényesiilésének vizsgalatahoz hasonléan hatasks-
rét ezen ugyekben is lesztikiti: nyilvinvalé eljarasi hibdk, hatdskorrel val6 visszaélés,
illetve a mérlegelési jogkor tullépésének vizsgalatara.’” Az unids jogalkotd széles
mérlegelési jogkorét ezen itéletek is kovetkezetesen megerésitik, killéndsen a politikai
értékvalasztasbol eredd kérdések tekintetében.*® Megallapithat6 tehét, hogy az EUB
mind a szubszidiaritds, mind az ardnyossag vizsgalata soran hasonléan sztiken allapitja
meg sajat hatdskorét, az unids jogalkotd széles kori mérlegelési jogkorét tiszteletben
tartva inkabb eljarasi jellegt kérdések vizsgilatdra ésszpontosit.

A szubszidiaritas érvényesiilése a gyakorlatban: az unios
intézmények intézkedései és elemzésiik

Az el6z6 alcimekben bemutattam a szubszidiaritds elvének megjelenését és annak
kikényszerithet6ségét az unids jogalkotasban. Jelen tanulmany a kévetkezékben azt
vizsgélja, hogy milyen intézkedések, mechanizmusok szolgalnak az intézmények, kiils-
nosen a Bizottsag szintjén a szubszidiaritds elvének érvényesitésére.

a4 C-482/17. sz. iigy, Cseh Kéztarsasag kontra Eurépai Parlament és Tanacs, EU:C:2019:1035, 85. pont.

4 T-429/05. sz. iigy, Artegodan kontra Bizottsdg, EU:T:2010:60, 75. pont.

4 DAVIES 2006: 66.

47 T-429/05. sz. iigy, Artegodan kontra Bizottsag, EU:T:2010:60, 95. pont.

8 C-643/15. és C-647/15. sz. egyesitett iigyek, Szlovikia és Magyarorszag kontra Tanécs, EU:C:2017:631,
206. pont.
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A ,kevesebbet hatékonyabban” médszerrel foglalkozé munkacsoport

Fentebb mar emlitettem, hogy a maastrichti szerzédés elfogadasdhoz kapcsolédd
tanécsi kovetkeztetések el6irdnyoztak, hogy az unids intézmények intézménykozi meg-
allapodasban rogzitsék a szubszidiaritas elvét érvényre juttatd, mindségi jogalkotasi
kritériumokat. Ezen az alapon sziiletett megaz 1993. évi intézményké6zi megallapodas,*
valamint a 2003-as megallapodast™ felvilto, jelenleg is hatalyos, 2016-ban kiadott
intézménykozi megallapodas.™

A Bizottsag a rémai szerz6dések aldirasanak hatvanadik évforduléjara, 2017-ben
fehér konyvet jelentetett meg, amelyben 6t lehetséges forgatokonyvet vazolt fel Eurépa
jov6jérdl. Anegyedik, , kevesebbet hatékonyabban” cimi forgatékényv egy olyan Eur6pat
mutat be, amelyben a korlatozott er6forrasok hatékonyabb 6sszpontositidsa érdekében
jobban elvalik egymastdl, hogy ,mit kezelnek a 27 tagu EU szintjén, valamint tagillami
és regionalis szinten”.>?

Jean-Claude Juncker bizottsagi elnék ebben a szellemben hozta létre 2017 novem-
berében a , kevesebbet hatékonyabban” médszerrel foglalkozé munkacsoportot. A mun-
kacsoport feladata az volt, hogy ajanlast tegyen

»a szubszidiaritds és az ardnyossag elve jobb alkalmazasianak modjardl, olyan szakpoliti-
kai teriiletek azonositasardl, amelyek esetében a munka atruhazhaté vagy végérvényesen
visszaadhat6 a tagdllamok hataskorébe, valamint annak médjarol, miként lehetne eredmé-
nyesebben bevonni a regionalis és helyi hatésagokat az uniés szakpolitikai déntéshozatalba

és a célok megvaldsitasdba”.®

Elnoke a Bizottsdg mindségi jogalkotasért, az intézménykézi kapcsolatokért, a jogalla-
misagért és az Alapjogi Chartéért felelds elsé alelndke volt, tovabbi tagjai pedig a nem-
zeti parlamentekbdl és a Régiok Bizottsagabol kertiltek ki. A munkacsoportba eredetileg
az Eur6pai Parlament is delegalhatott volna hdrom f6t, azonban az intézmény végil nem
csatlakozott a kezdeményezéshez, igy az az elnokkel egytitt 6sszesen hat taggal 4llt fel.>*
A munkacsoport 2018 janudrja és juliusa kézott rendszerességgel tilésezett, mun-
kaja pedig a jaliusban kozzétett zardjelentésben csicsosodott ki.>> A jelentésbél kitiinik,
hogy a munkacsoport harom £8 kérdéskorre koncentralt:
- a szubszidiaritas és az ardnyossig elve alkalmazasanak javitdsa az unids intéz-
mények munkdja sordn;
- azon szakpolitikai teriiletek azonositasa, ahol a déntéshozatal, illetve a végre-
hajtas id6vel részben vagy egészben visszaadhat6 a tagallamoknak;

9 HL C329:135.

0 HL C321.

51 HLL123.

52 Fehér kényv Eurépa jovéjérsl. COM(2017)2025 final.

53 IP/17/4621 sz. sajtékozlemény.

%% 1P/18/341 sz. sajtokézlemény.

5 Jelentés a szubszidiaritassal, az aranyossaggal és a ,kevesebbet hatékonyabban” megkézelitéssel
foglalkozé munkacsoportrél. Lasd: https://commission.europa.eu/document/8530a17b-e2b8-4cd4-
a68d-597767cfbad7_hu
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- azon szakpolitikdk feltérképezése, amelyeket részben vagy egészben vissza
lehetne utalni a tagallamok hatdskoérébe.

A munkacsoport kilenc ajanlast fogalmazott meg, a szubszidiaritds elve érvényesiilé-
sének hatékonyabba tételére. A munkacsoport ramutatott arra a problémdara, amely
mar az EUB esetjogdban is kérvonalazédott: a szubszidiaritisnak valé megfelelés
ellenérzésére az intézmények killon munkamaédszert alkalmaztak. A zaréjelentés ennek
érdekében egy részletes ellendrzést lehetévé tevd egységes mintatablazatot ajanlott
valamennyi intézmény figyelmébe. A jelentés felvetette a szubszidiaritidsvizsgalatra
a nemzeti parlamentek szdmadra nyitva allé nyolchetes id6tartam tizenkét hetesre eme-
lésének kérdését, amely megalapozottabb vizsgilathoz és kiterjedtebb konzultacidhoz
vezethetne. Felhivta a figyelmet tovabbad a regionalis és nemzeti parlamentek, valamint
a helyi 6nkormanyzatok szorosabb egyiittmikédésének fontossdgara is, amelyet ,akti-
vabb szubszidiaritdsnak” nevezett.

A munkacsoport jelentésének gyakorlati eredményei

A munkacsoport zirdjelentésére a Bizottsdg 2018 oktéberében a szubszidiaritas
és az aranyossag elve szerepének megerdsitésérdl szolé kozleményében reflektalt.™
Ebben hangsulyozza a szubszidiaritds és az ardnyossig elvének jelent6ségét a mind-
ségi unids jogi aktusok megalkotdsidban. A kézleményben a Bizottsag el6revetiti, hogy
alkalmazni szandékozik a munkacsoport altal kidolgozott mintatablazatot, és annak
megfelel6en moédositja majd a mindségi jogalkotdsra vonatkozé irdnymutatasat.®’

A Bizottsdg szubszidiaritdsi eszkoéztardhoz tartozik a mindségi jogalkotasi
programja®® keretében 2015 és 2019 kozott mikodtetett REFIT-rendszer is. A REFIT
a Bizottsdg altal felallitott platformként az unids jogalkotds hatékonyabba és célsze-
riibbé tételét volt hivatott szolgalni.®® A REFIT keretében a Bizottsag feltérképezte
azokat a teriileteket, ahol az Uni6 indokolatlanul bonyolult és a jogalanyok szamara
tulzottan terhes szabdalyozasi rendszereket hasznalt. Az 4tlathaté miikodés érdekében
a Bizottsig évenként eredménytablat is kozzétett a REFIT-en keresztil elért eredmé-
nyekrél, szabalyozasi teriiletekre bontva. A Bizottsag a 2019. évrél sz616 jelentésében®
kifejtette, a REFIT-platform ut6djanak megalkotasa soran nagyobb hangsulyt fektetnek
a szubszidiaritas és az aranyossag érvényesiilésének ellenérizhetsségére.

A Bizottsag emellett a szubszidiaritas elvének ellenérizhet6ségét a munkacsoport
javaslatait kovetve frissitette a 2017-ben bevezetett Better regulation Guidelines® cim(
munkadokumentumhoz kapcsol6dé - 540 oldal hosszusagu - Better regulation

5 COM(2018) 703 final. Briisszel, 2018.10.23.

7 Ezt megerdsitia COM(2019) 333 final bizottsagi kozlemény is.
58 COM(2015) 215 final.

59 COM(2012) 746 final.

80 COM(2020) 272 final.

61 SWD(2017) 350 final.
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Toolbox® rendszert, amely igen nehezen volt attekinthetd. A korabbi rendszert a Bizott-
sdga 2021 novemberében elfogadott Gj mindségijogalkotasiiranymutatasa® és az ahhoz
kapcsolodé mindségi jogalkotasi eszkoztara valtotta.®

A lisszaboni szerz6déshez csatolt, a fentiekben részletesen ismertetett (2.) jegyz6-
konyv 9. cikke alapjan a Bizottsignak minden évben jelentést kell benytjtania az EUSZ
5. cikkében foglalt szubszidiaritasi klauzula alkalmazasarél, amelyet az Eurépai Tanacs-
nak, az Eur6pai Parlamentnek, a Tandcsnak és a nemzeti parlamenteknek, valamint
a Gazdasagi és Szocidlis Bizottsdgnak és a Régidk Bizottsdganak is meg kell kiildeni.

A Bizottsag 2021. évrol sz6l6 jelentésének bevezetésében kiemeli, hogy hatékonyan
alkalmazza a ,kevesebbet hatékonyabban” munkacsoport altal kidolgozott szubszidia-
ritasértékeld tablazatot.®® A REFIT-platformot a ,J6v64llésagi platform” szolgdltatas
valtotta,’¢ amelynek keretében bevezették a ,,Have your say” elnevezési konzultaciés
portalt is.%” Ezen keresztiil a Bizottsag javaslatait egyetlen platformon keresztiil vélemé-
nyezhetik az érdekelt jogi és természetesen személyek, sét, akar a nemzeti parlamentek
is. A Jov6allosagi platform a REFIT-hez képest interaktivabb viszonyt alakit ki az uniés
polgarok és az intézmények kozott.

A jelentés kiemeli azt is, hogy a Bizottsdg 4ltal benyujtott javaslatok szdménak
novekedésével a nemzeti parlamentek részérdl is tobb (360) vélemény érkezett, amelyek
kozul 16 indokolt vélemény sérelmezte a szubszidiaritas elvének sériilését. Bar ez a szam
tobb mint a duplaja a 2019-es adatnak, jocskan elmarad az eddigi rekorder, 2012-es évi-
t6l, amikor a nemzeti parlamentektdl 663 érkezett véleményt regisztralt. Ezek jelent8s
része az ,Irdny az 55%!” elnevezésti klimapolitikai intézkedéscsomaghoz kapcsolddott.
Erdekesség, hogy 2021-ben a magyar Orszaggyiilés nem nyujtott be indokolt véleményt,
sem az Uj migraciés és menekiiltiigyi paktummal, sem az egységes uniés minimalbérre
vonatkozé irdnyelvtervezettel kapcsolatban.

A Régick Bizottsdga

A Bizottsag mellett érdemes megemliteni a Régidk Bizottsagat is, amely mar csak szere-
pébél adédoan is alkalmas arra, hogy a szubszidiaritas elvének érvényesiilését elbbre
mozdithassa. A Régidk Bizottsdga 2012-ben megalkotott stratégidja 6ta képességeihez
mérten aktivan vesz részt a szubszidiaritdskontrollban a szubszidiaritds-ellenérzési
halézat (SMN) rendszerén keresztiil.®® A jogalkotdsi fazist megelézéen, a Bizottsig
munkaprogramjanak tanulmdanyozisaval a Régiok Bizottsiga el6zetesen azonositja

62 Eurépai Bizottsag: Better Regulation Toolbox. Lasd: https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/
P g g P P

better-regulation-toolbox_2.pdf
83 SWD(2021) 305 final.
64 Better Regulation Toolbox. Lasd: https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/br_toolbox-nov_2021_
en_0.pdf
85 COM(2022) 366 final.
8  Lisd: https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/evaluating-and-improving-existing-laws/re
fit-making-eu-law-simpler-less-costly-and-future-proof/fit-future-platform-f4f_hu
Lésd: https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say_hu
Léasd: https://portal.cor.europa.eu/subsidiarity/Documents/A8782_summary_subsi_strategy EN_m
odifl_final.pdf
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a szubszidiaritdsi szempontbdl felmerulé esetleges problémakat, amelyekre a jogal-
kotasi fazisban vélemények formajaban reagal. Ennek egyik lényeges eszkéze az SMN
keretében mikédtetett REGPEX-rendszer, amelyen keresztiil a tagallami regionilis
parlamentek, helyhatésdgok sajat szempontjaik alapjan véleményezhetik a jogalkotasi
tervezeteket.®

A Régidk Bizottsaga Szubszidiaritasi Konferencidkat is szervez, munkdjanak ered-
ményét pedig éves jelentések formajiban foglalja 6ssze. A Régiok Bizottsdga mikodteti
még az unios szakpolitikdk végrehajtasanak felilvizsgalatat célzo regionalis kézpontok
hélézatat (RegHub) is, amely a részt vev helyhatésagok véleményét hivatott becsator-
nazni az unids szakpolitikai déntések meghozataldba. A 2025-ig terjed$ idészakban
a Régidk Bizottsaganak egyik célkitiizése, hogy az @j uniés aktuskezdeményezések
rendelkezzenek teriileti dimenzidval, és jobban megfeleljenek a ,kevesebbet hatéko-
nyabban” munkacsoport ajinlisainak is.”

Az Eurdpa jovijérdl szolo konferencia

Az Eurépa jovéjérdl szol6 konferencia elinditdsat a Schuman-nyilatkozat 70. évfordulé-
jan, 2020. méjus 9-én tervezte a Bizottsag, a Tanacs és az Eurdpai Parlament. A korona-
virus-jarvéany kitérése okan azonban egy évvel késébb indulhatott el a kezdeményezés,
amelynek célja az volt, hogy 3j teret nyisson az unids polgarok szamara, hogy kifejthes-
sék véleményiiket az Unié el6tt 4116 kihivasokkal kapcsolatosan. A konferenciardl sz6l6
egyluttes nyilatkozat alapjan a harom tarsszervezé intézmény vallalta, hogy a konferen-
cialezarultaval, hataskoreikhez mérten a szubszidiaritds és az aranyossag elvének meg-
felels lépéseket tesznek az eredmények alapjan.”! Igy a konferencia végeredményérsl
sz6l6 jelentés szerint 49 javaslat kerilt az unids intézmények elé, ebbél - a tébbnyelvi
digitalis platformon keresztil — a legtobb javaslat az ,Eurépai demokracia” témakérben
érkezett.”” A 40. javaslatcsomag a szubszidiaritds cimet viselte, amelyben tébbek kozott
a szubszidiaritdskontroll-eljarasok felulvizsgilatit és regiondlis parlamentekre vald
kiterjesztését is javasoltak az uniés polgarok.

Osszegzés

A tanulmany arra térekedett, hogy lehet6ség szerint atfogéd képet adjon arrél, honnan
ered és miként keriilt be az unids déntéshozatalba a szubszidiaritds elve, milyen elja-
rasokban lehetséges annak ellenérzése, és milyen gyakorlati eszkoézokkel igyekszik
az Uni6 érvényre juttatni azt. Osszességében elmondhaté, hogy a lisszaboni szerzédés

Lasd: https://portal.cor.europa.eu/subsidiarity/regpex/Pages/default.aspx

Régiok Eurdpai Bizottsaga, 2021.

Egyittes nyilatkozat az Eurépa jovéjérél szolé konferenciardl, lasd: https://data.consilium.europa.eu/
doc/document/ST-6796-2021-INIT/hu/pdf

Konferencia Eurépa jov6jérdl — Jelentés a végeredményrél, 10. Lasd: https://op.europa.eu/en/publica-
tion-detail/-/publication/06619e05-eaee-11ed-a05¢c-01aa75ed71al/language-en?_publicationDeta-
ils_PublicationDetailsPortlet_source=287012074
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hatalybalépése 6ta az unids intézmények jelentds eréfeszitéseket tesznek a szubszidi-
aritas elvének érvényesitése érdekében. Az elv érvényesitésére kidolgozott intézményi
keretek és rendszerek azonban a koézelmultig intézményenként széttagolt médon
mikodtek, ami visszavetette a hatékonysagot. Pozitivum, hogy a 2014-2019 kozott
hivatalban levé Juncker-bizottsdg alatt munkalkodé ,kevesebbet hatékonyabban”
modszerrel foglalkozé munkacsoport megallapitdsai és ajanldsai fokozatosan érvénye-
siilni kezdtek az intézmények gyakorlatdban. Eziltal egységesedett a szubszidiaritas
és az aranyossig elveinek valé megfelelés elbirdlasa, ami mindenképpen biztaté 1épés
a min@ségibb jogalkotas iranyaba.

A nemzeti parlamentek altal kezdeményezhet$ sirga lapos és narancssarga lapos
eljarasok mindeddig nem eredményezték azt, hogy a Bizottsdg a szubszidiaritasi
hidnyosségot elismerve visszavonja a tagallamok altal sérelmezett aktustervezetet.
Kiemelend§ az is, hogy kevés alkalommal gytlik 6ssze az eljarasok meginduldsdhoz
szitkséges mennyiségli indokolt vélemény. Ennek fényében atgondoldsra szorulhat
a sarga és narancssarga lapos rendszerek mitk6désének hatékonysaga. Az Eurépai Unié
Birésidganak joggyakorlata sem sarkallja részletesebb hatasvizsgalatok elvégzésre
az intézményeket, az eddigiekben inkabb azok meérlegelési szabadsagat hangsulyozza
ajogalkotds folyamatdban, széles mozgasteret biztositva szamukra.

Az intézmények 4ltal megtett lépések ellenére a szubszidiaritds érvényesilésének
mind politikai, mind jogi ellenérzése tovibbfejleszthetd volna. Egyrészrél a nemzeti par-
lamentek kifejezett jogositvanyokat kaphatndnak nemcsak a szubszidiarités, de az ara-
nyossig ellenérzése tekintetében is. Masrészrdl az Eurépai Unié Birésiga donthetne
felillvizsgalati hataskorének szélesitésérdl, killondsen az ardnyossag vizsgalata soran.
Ez mér csak abbdl a szempontbdl is el6remutatéd volna, hogy a tagillamok és az uniés
intézmények kozotti hatdskormegosztast érinté, szitkségszertien politikai toltetd vitdk
igy a jogi megoldas lehet6ségével zarédhatnanak.

A koronavirus, valamint az orosz-ukran haboru altal kialakitott helyzetek keze-
lése hevében taldn kevéssé tlinik lényegesnek a szubszidiaritds elvével foglalkozni.
Ez azonban félrevezetd, ugyanis a szubszidiaritas elvének uniés déntéshozatalban valé
érvényesiilése a nehézségek idején is hatékonyabb és célravezetSbb intézkedéseket
eredményezhet. A szubszidiaritds elve az intézmények és a tagillamok kozotti hataskori
vitdk sordn olyan alapvetd zsinérmérték, amelynek érvényre juttatdsa mind az Unid,
mind a tagallamok érdekeit egyszerre szolgilja.
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