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Tézisek

yArticle 226 is probably the most important
contribution that Community law has made to
the construction of a legal model of regional in-
tegration.”

Alberto Gil Ibanez!

»En effet, la procédure en manquement est'une
des clés de voiite du systéme juridique sui gene-
ris qu’est le droit de I'Union”

Koen Lenaerts?

1. Bevezetés - a vizsgalodasok targyarol,
céljarol és modszerérol

Az Eurdpai Unié miikodésérol szolo szerz6dés (EUMSZ) 258-260. cikkei-
ben szereplé tagdllamokkal szembeni kotelezettségszegési eljarasokra
vonatkozé tudomdanyos irodalom jérészt az eljarasok elemz6 leirdsat tar-
talmazza, illetve az eljarasok hatékonysagat vizsgalja.® A jelen munka az
eredetileg erésen politikai jelleginek tekintett eljarasok jogiasoddsanak
folyamatat, a jogiasodds hajtéerdit és fékjeit (gatjait) kisérli meg feltarni.
Jogiasodas alatt azt a folyamatot (tendenciit) értem, amelynek sordn
az eredetileg nem-jogiként létez6 eljarasok, normadk, értékek jogi fogal-
makba, jogi rendelkezésekbe, jogelvekbe transzformalédnak. Idetartozik
tovabba amikor a mar meglév jogi eljarasok, rendelkezések, jogintézmé-
nyek a jog jellegzetességeinek megfeleléen gazdagodnak részletezés, vagy

1 Alberto J. Gil Ibanez, The ,standard” administrative procedure for supervising
and enforcing EC law: EC Treaty Articles 226 and 228. Law and Contemporary
Problems Vol. 68:135-159, 136.

2 Koen Lenaerts, az Eurdpai Birsag jelenlegi elnoke in Préface al'ouvrage de Tristan
Materne, La procédure en manquement d’état. Larcier, Bruxelles, 2012, p. 13.

3 Atargynak szentelt monografikus feldolgozasok: Audretsch, H.A.H., Supervision in
European Community Law. 2" revised edition. North Holland, Amsterdam, 1986.,
Vérnay Ern6-Papp Moénika-Varju Marton-Bartha Ildiké, A tagallamokkal szem-
beni kotelezettségszegési eljardasok. Complex, Budapest, 2006.Materne, Tristan,
La procédure en manquement d’Etat. Guide a la lumiére de la jurisprudence de
la Cour de justice de I'Union européenne. Larcier, Bruxelles, 2012. Fehér Miklds,
Az EUMSZ 258., 259., 260. cikkei. In Osztovits Andras (szerkesztette), Az Eurd-
pai Unidrél és az Eurépai Unié mikddésérol szolé szerz6dések magyarazata. 3.
CompLex, Budapest, 2011, pp. 2926-2952.
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meglévé hidnyossagok kitoltése révén. Ideértjiik az altaldnos vagy specia-
lis jogelvek athatébb, konzekvensebb érvényesiilését is. Ez a megkdzelités
érzékelhetéen azt is magaba foglalja, amint az irott jogi szovegek a jogélet
részévé valnak, dtkeriilve a ,]law on the book” vilagabdl a ,law in action”
univerzuméaba. A nem-jogib6l soft law-va valtozast, illetve a soft law ke-
ményedését is a jogiasodas lehetséges megnyilvanulasaiként fogom fel.*

A jelen munkéban sem a jogiasodés elérehaladdsat, sem korlatokba
itkdzését nem tekintjiik ab ovo kivdnatosnak vagy karhoztatandénak, a
folyamat, illetve a jelenség megragaddsa a f6 célunk. Ilyen értelemben a
munka leir¢ jelleg.

Az Eurépai Uni6 tagéllamaival szembeni ezen kotelezettségszegési elja-
rasok az allamokra vonatkozd jog sajatos, U4j jogi jelenségeként sziilettek
meg 1958-ban.

Az eljarasok jogiasodds szempontjabdl térténé vizsgéalata az unids jog-
rend fejlédésének szamos jellegzetességére vet éles fényt.

A fejlé6dés ebben a tekintetben is felmutatta altaldnos jellemz6it: Voltak
gyorsulo és lassuld szakaszok, voltak attorések és volt stagnalas. A fejlé-
dés nem egyodntetli, nem ellentmondds-mentes, és magatdl értet6déen
nem mondhaté befejezettnek.

A jelen munka szerzéjét és munkatdrsait jo ideje ota foglalkoztatjak
ennek az eljardsnak a kiilonb6z6 aspektusai. Kutatasi projekt keretében
vizsgdltuk az ,uj” tagallamok (Ausztria, Finnorszag és Svédorszag) elja-
rassal kapcsolatos tapasztalatait azzal a céllal, hogy talan sikeriil néhany
életreval6 tanulsaggal szolgdlni az akkoriban tGjonnan jotteknek, kodztiik
Magyarorszagnak is. A kutatds lezarasat kovet6en elvégeztilkk az eljaras
monografikus feldolgozasat.® Ezt kovet6en workshopot szenteltlink a té-
manak,® és tobb 6nallé tanulmanyban is foglalkoztunk az eljaras egyes
kérdéseivel.”

4 A meghatdrozas épit Jirgen Habermas, Scott Veitch, Fabien Terpan, Lars Blischner
és Anders Molander megkozelitéseire.

° Véarnay Ern6-Papp Mdnika-Varju Marton-Bartha Ildikd, EU-jog a targyaloterem-
ben. A tagdllamokkal szembeni kotelezettségszegési eljarasok. CompLex, Buda-
pest, 2006.

¢ ,Les procédures en manquement dans le droit communautaire” Colloque interna-
tional, Université de Debrecen, Faculté de Droit Debrecen, 2008. julius 4.

7 Lasd az irodalomjegyzékben a szerz6 tanulmanyait, tovabba Varju, Marton (Varju
Marton), The Shaping of Infringement Procedures in European Union Law: The
Rights and Safeguards of the Defendant Member State. Maastricht Journal of Euro-
pean and Comparative Law 2012. 3 pp. 400-420.
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Magam azt prébaltam bizonyitani, hogy az eredetileg ritka, er6sen po-
litikai jellegi eljaras erételjesen intézményesiilt-jogiasodott processzussa
valt.®

Maéra ugy latom, hogy ennek az intézményesiilésnek-jogiasoddsnak erds
korlatai is vannak. Az eljardsok jogiasodés szempontjabol torténé vizsgéla-
ta a kdvetkez6 el6nydket igéri:

Mindenekel6tt lehet6séget nyujt arra, hogy alaposan szemiigyre vegyiik
az eljaras jogi dimenzidjaban bekovetkez6 fejleményeket, és azokat a jogon
beliili és jogon kiviili tényezéket, amelyek felelésnek mondhatdk értiik.
Meggy6z6désem tovabbd, hogy a kdtelezettségszegési eljarasok valtozasai
egyuttal az eurdpai épitkezés egészére jellemzé sajatossagokat mutatnak.
Ebben az épitkezésben a jog kezdettdl fogva erés — néha meghatirozé —
szerephez jutott. A jogiasodds akar egy részteriileten térténd aproélékos
vizsgdlata révén jol lathatova valnak az épitémesterek, a felhasznalt anya-
gok, az igénybevett eljardsok, a kész és félig-kész épiiletrészek.

Az eljarasok jogiasoddsat néhany — megitélésiink szerint erre alkalmas
- targyon kiséreltiilk meg nyomon kdvetni: Az eljarasok rogzitése az alkot-
manyos chartdban (az Alapszerzédésekben), a jogsértés mibenléte, a tag-
allamokat megillet6 jogok, az Eurépai Ombudsman fellépése, az eljaras-
ban keletkezett dokumentumokhoz valé hozzaférés, a pénziigyi szankciok
elvei és gyakorlata, valamint a Bizottsag illetve a Birésag altal az eljarasok-
ban élvezett diszkrécidja voltak vizsgalédasaink konkrét targyai.

A tanulmény messzemendéen jogkdzpontu. Ezen azt értem, hogy az
érdeklédés irott jogi szovegek valtozasara, jogi kategoridk, jogelvek tar-
talmanak alakuldsara, a jogon beliili vildg fejleményeire irdnyul. A jogon
kiviili vildg annyiban targyunk, amennyiben a sztiken vett jogra kzvetlen
hatédssal van. Ennek a megkdzelitésnek a masik konzekvenciéja, hogy a jog
hatékonysdga - esetiinkben a tagallamok jogkdvetési hajlandésagéara gya-
korolt hatas - nincs a vizsgalodasok fokuszaban.’

A tanulmany mindenekel6tt hivatalos dokumentumokra épiil. Az elja-
rasban résztvevikkel (kormanytisztviselék, az Eurdpai Bizottsag tisztvi-
selé6i) folytatott interjuk csak kiegészit6 szerepet kaptak.

8 Prete és Smulders hasonloan rogzitik a kitelezettségszegési eljaras valtozdsat at-
tekint6 tanulmanyuk tézisét: ,This corpus of judicial and legislative developments
has made the infringement proceedings coming of age: from a rarely used, opaque
and policy driven procedure, it has now become a common, fairly transparent and
highly techical procedure.”

° Ehhez az aspektushoz lasd Wennaréas Pal, Sanctions against Member States under
Article 260 TFEU: Alive but not kicking? Common Market Law Review 49:145-
176,2012.
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A munka mindvégig jelentés teret szentel az eredeti forrasoknak, igy
mindenekel6tt az Eurdpai Birésagok (az Eurdpai Unio Birdsaga és a Tor-
vényszék) itélkezési gyakorlatanak. Ezen kivil az Eurépai Bizottsag koz-
leményei és az Eurépai Ombudsman hatdrozatai is az elemzések termé-
szetes anyagdul szolgaltak. A munkéval a szerz6 részt kivan venni a téma
magyar, angol és francia nyelvii jogirodalmi diskurzusaiban. Ezek a dis-
kurzusok a kritikai elemzés szamara is fontos timpontokat nytjtanak, to-
vabb4 a sziikséges tédvolsagtartast is segitik.

A dolgozat alapvetéen torténeti megkozelitést érvényesit. Ez a mun-
ka eredeti célkitizésébdl adodik, hiszen egy idében lejatszodd folyamat
(jogiasodas) megragadasara irdanyul. Lévén sz6 ugyanakkor jogintézmé-
nyek sziiletésérdl, valtozasarodl, jogelvek érvényesiilésérél, jogi katego-
ridk tartalménak alakuldsardl, a munka valdjaban jogdogmatikai kérdések
tisztdsdhoz is hozz4jarulhat.

Mivel ugyanazon ,alapanyag” adott esetben tobb jelenség kapcsan is fel-
hasznalast nyer, adédhatnak ugynevezett atfedések, illetve sok esetben ke-
reszthivatkozdsok utalnak a munkaban masutt részletesebben kifejtettekre.

2. Az eljarasok alkotmanyosodasa

A tagallamokkal szembeni kotelezettségszegési eljarasok eredeti, az Eu-
répai Gazdasagi K6zosségrol szolo szerzédés 169-171. cikkeiben foglalt
konstrukcioja centralizalt, szupranaciondlis (a szupranaciondlis Bizottsag
yaltaldnos torvényességi feliigyeleti” jogkort, a szupranaciondlis Birésag
pedig klasszikus biréi hataskort kapott a jogsértés megallapitdsara) el-
szamoltathatdsagi rendszert hozott létre. (Ian Harden'®) A rendelkezések
nem csupdan az alapité atydknak az eurdpai integraci6 jogias megkdzeli-
tését tiikrozték, hanem a nemzetkozi jog hagyomanyos megkozelitésétél
valo elszakadds egyértelmi szandékat is.

Alkotményosodés alatt a dolgozat céljara azt a folyamatot értem, amely-
nek soran a koézhatalom gyakorldsanak szervezeti és miikodési rendje
egyértelmien manifesztdlddik, az alkotmdanyos elvek (igy kiilondsen a
hatalmi agak elvalasztasa, a demokracia, a jogallamisidg érvényesiilése),
az alapveté jogok kore és hatékony érvényesiilésitk médja kibontakozik,
megszilardul. Az alkotmdnyosodés jél megragadhaté momentumai az
irott alkotmanyok (,alkotmanyos chartak”) sziiletése és ezek mddositasai.

10 Harden, Ian, What Future for the Centralized Enforcement of Community law?
Current Legal Problems, 2002, No. 1. pp. 495-516.
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Az eljarasok ,,alkotmanyba” (az Alapszerz6désekbe) irdsa terén az igazi
attorést a Maastrichti Szerz6dés hozta, amely a kezdeti soft law jellegid
megoldast (a jogsértés birosagi megallapitdsdhoz nem tarsult szankcio ki-
szabdsanak lehetésége) kemény jogi konstrukcidval, a pénziigyi szankcio
kiszabasanak lehetéségével valtotta fel. A jogiasodast a kozosségi jog (és
a tagallamok szdmdnak) gyarapoddsa igényelte, de nem valhatott volna
valéra egyes tagallamok kormanyai, valamint egyes unio6s szervek (a Bi-
zottsag, az Eurépai Parlament, az Eurdpai Birésag) fellépése nélkiil.

A Lisszaboni Szerz6dés moédositdsai — az EUMSZ 260. cikk (2) bekez-
dése szerinti eljarasbol kimarad az indoklédssal ellatott vélemény kibocséa-
tasdnak kotelezettsége, a jogalkotdsi aktusként kibocsatott irdnyelvek ha-
taridére torténd atiilltetésnek elmaraddsa esetén mar az EUMSZ 258. cikk
szerinti eljardsban lehet6ség van pénziigyi szankci6 kiszabdsara - az elja-
rasok gyorsitasat, hatékonyabb4d tételét szolgaljak, tehat a gyakorlat koz-
vetlen igényeit elégitik ki, egyben hozzdjarulva a tovébbi jogiasodashoz.
A moédositasok sziikségessége melletti érvek kimunkéldsdra és a széveg
megforméldsara az Eurépai Konventben kertilt sor.

Az alkotményosodds az uniés intézmények és szervek birtokdban 1évé
dokumentumokhoz valé nyilvanos hozzaférés terén is jelentsen eléreha-
ladt. Ezzel a 8. fejezetben részletesen foglalkozunk.

3. Az EUMSZ 259. cikke szerinti eljaras jogiasodasanak
elmaradasa - a jogiasodas szolgalataban?

Az EUMSZ 259. cikk (kordabbi EGK 170. cikk, illetve EK 227. cikk) szerin-
ti eljaras lehetéséget nyujt arra, hogy egy tagdllam egy masik tagallammal
szemben - annak unids jogsértése kapcsan - fellépjen, végs6 soron a Biré-
sag el6tt perelve.

A mostandig a Birdsagig jutott 6sszesen négy iigybdl kettében (Spa-
nyolorszag kontra Egyesiilt Kiralysag, Magyarorszag kontra Szlovakia) - a
felperesek altal produkalt, konzisztens, az unids jog szévegén alapuld jogi
érvelést elvetve — megitélésiink szerint a Birdsag azért is utasitotta el a
keresetet, mert jelezni akarta; a tagallamok kozotti toérténelmi-politikai
indittatasu (jog)vitdk szdmara nem kivan teret engedni.

A cimben jelzett paradoxon az aldbbi tételiinket kivanja sommadsan ki-
fejezni: Azzal, hogy a tagillamok nem veszik igénybe ezt a politikailag er6-
sen szinezett, nemzetkozi kozjogias eljarast, a kikényszerités az EUMSZ
258. és 260. cikkei szerinti eljarasok felé tolédott el, hozzajarulva azok
intenzivebb igénybevételéhez, tovabbi jogiasoddsukhoz.
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Kochenov javaslatat,!' hogy a tagallamok inditsanak kotelezettségsze-
gési eljarast az Unidnak az Eurépai Unioroél szo616 szerzédés (EUSZ) 2. cik-
kében foglalt értékei védelmében az azokat sérté tagiallamokkal szemben,
nem tartjuk elfogadhatdnak, illetve életképesnek.

Ha a Szerzédések urai az EUMSZ 259. cikk szerinti eljarast alkalmasnak
taldltdk volna az Unié értékeit rendszerszinten veszélyezteté vagy sértd
tagillammal szembeni uniés fellépésre, akkor nem iktattdk volna be az
Eurépai Uniérél sz6l6 Szerzédésbe az EUSZ 7. cikk szerinti eljardsokat.
Eppen ezért ugy gondoljuk, hogy amennyiben egy tagdllam mégis benyuj-
tana az EUSZ 2. cikk megsértésének megallapitdsdra irdnyulé keresetet, a
Birésag azt a rendszertani értelmezés alapjan, hatdskor hidnydban eluta-
sitand. A javaslatot azért tartjuk tovabbé életképtelennek, mert mar a ke-
reset benyujtasa egy tagallamnak egy masikra vonatkoz6 sulyos politikai
megitélését tartalmazza,amelyet a tagillami kormdnyok az immaér tébb,
mint hat évtizedes alkotmédnyos-politikai szokés alapjan nem birdésagi el-
jaras keretében juttatnak kifejezésre.

4. A jogsértés mibenléte a tagallamokkal szembeni
kotelezettségszegési eljarasban

A kotelezettségszegési eljarasok szempontjabodl a jogsértés mibenléte
nem magatol értet6d6. Az Eurdpai Birdsag elé keriil6 tigyekben a jogsér-
tést tulnyomorészt a tagallami jogalkotdsok mulasztasa (mindenekel6tt az
iranyelvek attltetésével kapcsolatban), illetve unios joggal ellentétes jog-
alkotésa testesitik meg.

A jogsértés mibenlétével kapcsolatos el6kérdés, hogy a Bizottsag sza-
maéra e tekintetben mi a jog? Vajon a Lisszaboni szerz6déssel elsédleges
jogga mindsitett Eurdpai Unié Alapjogi Chartdjaba titk6z6 tagallami jog-
sértések (hiszen a Charta a tagallamokat is kdtelezi, amennyiben unids
jogot hajtanak végre, illetve az unids jog ala tartozé teriileten 1épnek fel) is
targyai lesznek a klasszikus kotelezettségszegési eljarasoknak? Az elvi le-
het4ség fenndll, de ez nem elég ahhoz, hogy a Bizottsag meginditsa az elja-
rast. A dolog természetébdl adéddan a Charta tagallamok altali megsérté-
sével kapcsolatos ligyek a nemzeti birésagoktél érkezé elé6zetes dontésre
el6terjesztett kérdések kapcsan keriilnek az Eurépai Birésag elé. Ebben a
tekintetben a jogiasodds kérdése teljesen nyitott.

11 Kochenov, Dimitry, Biting Intergovernmentalism: The Case for the Reinvention of
Article 259 TFEU to Make It Viable Rule of Law Enforcement Tool. Hague Journal
on the Rule of Law, 2015, No.2. pp. 153-174.

10
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Nem egyértelmi, hogy milyen viszony van az EUSZ 2. cikkében foglal-
takkal szembeni fellépés tekintetében az EUSZ 7. cikkében foglalt eljara-
sok és az EUMSZ 258-260. cikkei szerinti eljardsok kézott. Szamunkra ugy
tinik, hogy amennyiben az Uni6 értékeinek megsértése egyben valamely
unids jogi rendelkezést is sért, a Bizottsag készen 4ll a klasszikus kotele-
zettségszegési eljarasok igénybevételére. Ez a - korlatozott — lehetéség a
2. cikkben foglaltak uniés jog szempontjabdl vett jogiasodasa felé mutat.

Mivel a Birésag még nem hozott itéletet (a Bizottsag valamennyi kere-
setét visszavonta) az EUMSZ 258.cikk és a 260. cikk (3) bekezdése egyiit-
tes alkalmazdsa alapjan inditott eljardsban, egyel6re tisztdzatlan, hogy a
Birosag elfogadja-e a Bizottsdgnak a rendes jogalkotasi eljarasban elfo-
gadott irdnyelvek 4tiiltetésére vonatkozé bejelentési kotelezettség elmu-
lasztdsara elfogadott és kereseteiben is érvényesitett széles értelmezését
(Nem csak a notifikdcié elmaradasa adhat alapot a pénziigyi szankciéra
tett kereseti kérelemnek, hanem a hidnyos vagy részleges atiiltetés is). Az
sem tudhat6, hogy a Birésag milyen ,biintetés-kiszabési” politikat alakit
ki. Egyelére annyit feltételezhetiink, hogy a pénziigyi szankcio els6 eljaras-
ban térténd kiszabdsénak puszta lehetésége pozitiv hatdssal van a tagélla-
mok jogkdveté magatartasanak kikényszeritésére.

A tagdllami birésagok nyilvanvaléan rendszeresen hoznak uniés jogot
sért6 hatdrozatokat. Elvileg ezek is tagallami jogsértéseknek mindsiilnek,
hiszen a birésdgok tagallami szervek, amelyek kotelesek az uniés jog be-
tartasara. A Bizottsag azonban ezt a szférat alig tdmadja, tehat a tagallami
jogsértés mibenléte tekintetében a birésagok itélkezési gyakorlata egyfaj-
ta immunitdst élvez. Az Eurépai Birésag itéleteib6l ugyanakkor kiolvasha-
t6, hogy amennyiben fels6birdsag a tagallamban széles kérben érvénye-
siilé, konzekvensen uniés jogot sérté itélkezési gyakorlatot erdsit meg, a
tagallami jogsértés megéllapithatd. A contrario ez azt jelenti, hogy egyes
tagallami birésagi hatdrozatok alapjén a Birésag nem 4llapit meg tagélla-
mi jogsértést.

Kornezov javaslatat!?, miszerint a fels6birésagok Eurdpai Birésaghoz
torténé eléterjesztési kotelezettségének szisztematikus megsértését a Bi-
zottsag tekintse olyan jogsértésnek, ami megalapozhatja az EUMSZ 258.
cikk szerinti eljaras targyat, nem tdmogatjuk. Nem tdmogatjuk Taborowski
felvetését sem, miszerint a Bizottsdgnak az unids jogot sérté tagallami bi-
résagi itéletekkel szemben kotelezettségszegési eljaras keretében kellene
fellépni.

12 Korzenov, Alexander, Res judicata of national judgements incompatible with EU law:
time for a major rethink? Common Market Law Review, 2014, No. 3. pp. 809-842.
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Legf6bb érviink, hogy az Eurdpai Birdsag és a tagallami birésagok ko-
z0Ott az uniods jog végrehajtasa-kikényszeritése kapcsan kialakult érzékeny
egyensuly bomlana meg, ha ezek az - egyébként meggy6zben aldtdmaszt-
hat6 - eljarasok polgarjogot nyernének. Ugy gondoljuk, hogy a Bizottsag
szamdra rendelkezésére 4ll6 egyéb eszkdzok eredményesebben szolgal-
hatjdk az unids jog tagallamok 4ltali tiszteletben tartasat.

A tagallami kozigazgatdsi szervek unios jogot sérté egyedi aktusai vagy
mulasztédsai szintén nem targyai a kotelezettségszegési eljardsoknak. A tag-
allami k6zigazgatasi szervek altaldnos és tartds unios jogot sérté gyakor-
latdt azonban ma mér allandénak tekinthet eurépai birésagi esetjog nyil-
vénitja tagdllami kotelezettségszegésnek. A bizonyitds kapcsan a Birésag
specidlis kovetelményként rogzitette, hogy az ilyen tipusu kotelezettség-
szegést iratokkal megfelel6en ala kell tAmasztani. A Bizottsag és fé6tandcs-
noki inditvany (Geelhoed) 4ltal proponalt és definialt, igynevezett struk-
turalis (a tagallami koézigazgatasok miikodési modjanak elégtelenségébdl
adodo) kotelezettségszegés megallapitdsara azonban mostandig nem ke-
riilt sor. Mik6zben ez a javaslat az EUMSZ 258. cikke szerinti eljaras felépi-
tését és gyakorlatat tekintve nem tlinik alaptalannak, jelezniink kell, hogy
az EUMSZ 260. cikk (2) bekezdése szerinti eljarasban van redlis lehet6ség
az ilyen tipusu jogsértések kezelésére is.

Az Eurdpai Birdsag itélkezési gyakorlata tisztdzta, hogy az EUSZ 4. cikk
(3) bekezdésben rogzitett, ugynevezett lojalitasi klauzula (a tagillamok
kotelesek az unids jogbdl fakado kotelezettségeik teljesitésének biztosita-
sa érdekében meghozni a megfelel6 intézkedést, illetve tartézkodni a célok
megvaldsitasat veszélyezteto intézkedést6l) megsértése kotelezettségsze-
gési eljarasban 6ndlléan, konkrét unids eldirds megsértésétol eltekintve is
a tagdllam terhére irhaté. Ennek a kovetkez6 valfajait vehetjiik szamba:
= A Bir6sag konkrét kotelezettségszegés (fakadjon alapszerzdési ren-

delkezésb6l, masodlagos unids jogi aktusbol) mellett, a tagallamnak a

kotelezettségszegési eljarasban tanusitott magatartdsa miatt dllapitja

meg a lojalitdsi klauzula megsértését.

= A Birésag egyazon magatartast mindésit egyszerre két jogalapon jogsér-
tének, amelyekbdl az egyik a lojalitasi klauzula megsértése.

= A Birdsag a kotelezettségszegést kizarélag a lojalitdsi klauzula megsér-
tése miatt dllapitja meg.

A lojalitasi klauzula azt is megkdveteli a tagallamoktdl, hogy az Unid
és tagéllamai altal harmadik allamokkal kotott, ugynevezett vegyes szer-
z6dések kapcsdn szorosan mikddjenek egyiitt az uniés szervekkel. Adott
esetben a tagallamok olyan aktusai (mulasztdsai) is jogsértésnek mingsit-
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heték a lojalitasi klauzula ,segitségével”, amelyek az uniés jog jévébeni ér-
vényesiilését gatolhatjak. A lojalitasi klauzula ilyen értelmezései nyilvan-
valdan a kotelezettségszegési eljarasok hatékdrének béviiléséhez, ezzel az
integraci6 jogiasoddsdhoz jarulnak hozzd. Mostandig a tagallamoknak a
lojalitasi klauzula Bizottsag altali megsértésére alapozott elfogadhatésagi
kifogasait sem a f6tanacsnok, sem a birdk nem fogadtdk el.

5. Egy kitérd: az EUSZ 7. cikke szerinti
eljaras jogiasodasanak kérdése

A kozelmultban konkrétan felmeriilt az Unid alapértékeinek tagallamok
altali veszélyeztetése, ennek kapcsan az EUSZ 7. cikkében foglalt specia-
lis kotelezettségszegési eljaras ,aktivdlasanak” lehet6sége. Megitélésiink
szerint a politikai feldl a jogias felé mutat a Bizottsdgnak a jogallamisag
megerdsitését célzd ugynevezett jogillamisag keretének megjelenése.
A Bizottsag ebben egy ,pre-7. cikk szerinti eljarast” vazolt fel, amelynek
soran a tagillamok kormdnyai és a Bizottsag kozott a feltételezett veszé-
lyeztetés kapcsdn intézményesitett tdrgyaldsokra keriilne sor, adott eset-
litana fel. Ugy gondoltuk, hogy amennyiben az uniés politikai intézmények
(az Eurdpai Parlament és a Tandcs) tdmogatjak ezt az Uj eljarast, maga
az EUSZ 7. cikk szerinti eljaras ,deszakralizdlédik”, s hasonl6an a rendes
kotelezettségszegési eljarasokhoz, elmozdul egy erdsen politikai fel6l egy
jogias eljaras felé. Erre az inditott, hogy a jogdllamisag keret — amely soft
law aktusban a Bizottsag jelzi a tagallam felé .hogyan kivéan élni az eljaras
meginditdsdra vonatkozé jogaval -, nagyrészt megfeleltethet6 a rendes
kotelezettségszegési eljaras birdsagi szakaszt megel6z6, ugynevezett ad-
minisztrativ szakaszdnak. Voltaképpen az is ebbe az irdnyba mutat, hogy
maga a Bizottsag is ugy itéli meg, hogy az EUMSZ 258-260. cikkei szerinti
eljarasok egyes esetekben alternativat jelenthetnek a jogallamisag védel-
mére az EUSZ 7. cikk szerinti eljaras mellett.

Ugy tiinik, az Eurdpai Parlament tdmogatasardl biztositotta a Bizott-
sagot. Nem igy a tagallami kormanyok képvisel6ib6l all6 Tandcs, amely a
jogallamisdggal kapcsolatos problémadkat sajat, kormanykdzi keretei ko-
z0tt kivanja tartani. Bar a Bizottsag ennek ellenére is ,hatdlyban 1évének”
tartja a jogallamisag keretet (gondoljunk a Lengyelorszaggal szemben in-
ditott eljarasra), mégis ugy gondoljuk, hogy a 7. cikk szerinti eljaras még jo
ideig megmarad a politikai szféra ultima ratio-janak, beldthaté idén beliili
erdteljes jogiasoddsa tdbb, mint kétséges.
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6. A tagallamot megillet6 jogok és biztositékok
a kotelezettségszegési eljarasban

A kotelezettségszegési eljarasok jogiasoddsa szempontjabdl dénté az el-
jarasban a tagallamokat megillet6 jogok és biztositékok alakulédsa. Az elja-
ras pert megel6z6 (adminisztrativ) szakaszdaban a Bizottsag és a tagallami
szervek kozott informalis kapcsolatfelvételre, informaloddsra, egyezte-
tésekre keriil sor. A Bizottsag formaélis aktusokat bocsat ki, amelyeknek
o6nmagukban nincs jogi kdtelezé ereje, mikdzben jogi relevancidjuk lehet.
A birdsagi szakaszban a tagallam alperesként, a Bizottsag felperesként
szerepel.

A tagéllamokat a kotelezettségszegési eljarasban megilleté jogok tar-
talmédnak rogzitésében az Eurdpai Birdsag itélkezési gyakorlata a megha-
tarozd. A tagillamokat megilleté jogok tilnyomérészt a Bizottsag kotele-
zettségeiként jelennek meg.

A Birésag mindenekel6tt a tagallamok védelemhez valé jogat igyekszik
megragadni. A védelemhez vald jog kapcsan a Birdsag kiemelt fontossagot
tulajdonit annak, hogy a tagillamnak az eljards valamennyi szakaszdban
legyen lehetésége alldspontjanak — a Bizottsag allaspontjaval szembeni -
kinyilvanitasdra.

Ide is kapcsolédik, hogy a Bizottsag koteles lesz mar az eljards admi-
nisztrativ szakaszdban kibocsatott formaélis aktusait (formalis felszélito
levél, indokolassal ellatott vélemény) gondosan megfogalmazni, a jog-
sértés mibenlétét pontosan, megfelelé indoklassal kozolni, mivel ezek az
aktusok — amellett, hogy tAmpontot adnak a tagallam szdméra az uniés
jogbdl fakadé kotelezettségei teljesitéséhez — a késébbi esetleges birosag
el6tti jogvita targyanak koriilhataroldsat, a védekezésre vald felkészii-
lést is szolgaljak. Ezzel a Birésag a birésagi eljaras szigorat vetiti vissza
jogiasodast feltétleniil erdsit6 mozzanat tovabb erdsodott a pénziigyi
szankci6 kiszabdsdnak lehet6ségét kovetSen. A kotelezettségszegés meg-
szilintetésére adott hatdridé kapcsén az ésszerd idétartam megkdvetelése

gyaljuk, a Birésag az eljards adminisztrativ szakaszdban az eljards meg-
inditdsa, az egyes formadlis aktusok kibocsatdsa idépontja megvalasztasa
kapcsan nincs tekintettel az ésszerid id6tartam betartdsanak kovetelmé-
nyére, mondhatni teljesen szabad kezet ad a Bizottsdgnak. Ez adott eset-
ben a tagédllamoknak a jogbiztonsag, a jogos varakozdsok elveinek tiszte-
letben tartasahoz fliz6d6 jogai (és érdekei) sérelmét idézheti eld.
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A Birésag alkalmat kapott a res judicata és a ne bis in idem elveinek
érvényesiilése feltételeinek tisztazasara is. Az utébbi tekintetében &llds-
pontja nem teljesen kiforrott.

Az eljaras sui generis jellege a birésagi eljarasban a bizonyitasi teher
kapcsan is megmutatkozik. A jogsértés bizonyitdsa elsé megkdzelitésben
magatol értetédGen a felperes Bizottsag kotelezettsége. A tagallam ellen-
bizonyitdssal élhet, amelyet a Bizottsagnak kell megcédfolnia. A Birésag a
lojalitasi klauzuldra hivatkozva arra kotelezi a tagallamokat, hogy a jog-
sértés bizonyitisdhoz sziikséges informdaciok beszerzése kapcsdn mi-
kodjenek egytitt a Bizottsaggal, igy adott esetben a jogsértés fenndlldsat
megalapoz6 tényeket a tagdllamnak kell rendelkezésre bocsatania. (Ennek
elmulasztasa 6nmagaban is kotelezettségszegés.) Ez a kotelezettség mar-
mar a bizonyitasi teher atszalldsahoz, de legalabb megoszldsahoz vezet
(Geelhoed f6tanacsnok). Ennek a jogiasodas szempontjabdl vett ,rendet-
lenségnek” - gy tlinik, mintha a bizonyitdshoz kapcsolddoé jogelvek (ar-
tatlansdg védelme, 6nvad tilalma) tiszta érvényestilése csorbat szenved-
ne - az okat abban latjuk, hogy az Eurépai Bizottsdgnak nincs elegendé
kapacitésa a jogsértéssel kapcsolatos konkrétumok beszerzésére, illetve
szamos esetben kizarélag a tagallami szervek rendelkeznek azokkal a do-
kumentumokkal, amelyek aztan bizonyitékul szolgidlhatnak (gondoljunk a
tartos és allando kozigazgatasi gyakorlat esetére); a Birdsag pedig az elja-
ras hatékonységa érdekében teret enged szamadra.

A jogsérté dllami tdmogatasok visszafizettetésével kapcsolatos, az
EUMSZ 260. (2) szerinti eljarasban a bizonyitdasi teher tagallamra telepité-
se két tényezének tudhato be. Az egyik, hogy Birdsag a kotelezettségsze-
gést egy korabbi, EUMSZ 258. cikk szerinti eljardsban mar megdllapitotta.
A masik, hogy a tagallamnak tortént visszafizetést valéban csak a tagallam
képes megbizhaté dokumentumokkal aldtdmasztani.

7. Az Eurépai Ombudsman fellép a panaszosok

s 22

A tagéllami kotelezettségszegésekrdl szolé tudomads-szerzés egyik leg-
fontosabb forrdsa a maganszemélyekt6l a Bizottsaghoz érkezé panaszok.
A panaszosok szdmadra az unids irott (,kemény”) jogban nincs hely. Az Eu-
répai Ombudsman a hozzafordulé panaszosok iigyei (Newbury Bypass,
Thessaloniki Metro) kapcsadn, illetve hivatalbél inditott eljaras soran fel-
tarta, hogy a Bizottsag a panaszosokkal gyakran az unids szerveket kotele-
z6 helyes hivatali magatartds szabdalyait megsértve jar el, hivatali visszds-
sagot kovet el. Az Ombudsman nyomdésara az Eurépai Bizottsag 2002-ben
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koézleményt bocsatott ki a panaszosokkal valé kapcsolattartasrél. Ez a
soft law aktus nagyon komoly el6relépést jelentett a panaszosoknak a
kotelezettségszegési eljarasban elfoglalt helyét illetéen. A kdzleményben
a Bizottsag vallalta a panaszok nyilvantartdsba-vételét, a panaszosok ér-
tesitését az egyes dontésekrol és azok indokairél, s ami kiiléndsen érde-
mi fejlemény, a dosszié lezarasa (nem indul kotelezettségszegési eljaras)
el6tt a panaszosnak lehet6sége van észrevételei megtételére.

Nem értlink egészen egyet Hardennel, aki arrol ir, hogy a kédexben fog-
lalt eljaras lényegében féllé nyilvanitja a panaszost,'® hiszen nincs sz6 ar-
rél, hogy a panaszos és a Bizottsag kozott az eljards meginditdsara irdnyu-
16 eljarassal dllnank szemben. A jogi értelemben vett kotelezettségszegési
eljarasban tovabbra is a Bizottsag (egy masik tagillam) és egy tagallam
szerepelnek félként, s ebben az eljarasban a panaszosnak semmilyen rész-
vételi lehetésége nincs.

Az Ombudsman tovabbi hozzdjaruldsa a panaszosokkal valé kapcsolat
jogiasodasahoz, hogy panaszok kapcsan ellenérzi, hogy a Bizottsag betart-
ja-e a kozleményében foglaltakat. Amennyiben ennek ellenkezgjét tapasz-
talja, hivatali visszassagot allapit meg, rdszoritva ezzel a Bizottsédgot a sza-
bélyok betartdsdra. Az Ombudsman oddig is elment, hogy a Bizottsag jogi
érvelésének érdemi vizsgdlatat is elvégezte. Azt is latnunk kell, hogy azzal,
hogy az Ombudsman a panaszosok érdekében hataridék véllalasat érte
Bizottsag diszkrécigjat.

Ennek a fejlédésnek azonban vildgosan megmutatkoztak a hatarai. A pa-
naszosokat ebben az eljarasban tovabbra sem illetik meg az tigyfél jogai.
Jogaikat — az Eurdpai Parlament tobbszori felszolitasa ellenére — tovabbra
sem rogzitik kemény jogi rendelkezések. A Bizottsag adott esetben szem-
beszallt az Ombudsman hatdrozataval, s az Eurépai Parlament Ombuds-
mant tdmogato allasfoglalasa sem volt elég meghatralasahoz.

13 Harden, Ian, What Future for the Centralized Enforcement of Community law?
Current Legal Problems, 2002, No. 1. pp. 495-516.
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8. Hozzaférés a kotelezettségszegési eljarasban
keletkezett dokumentumokhoz

A kotelezettségszegési eljarasokban keletkezett dokumentumokhoz valé
nyilvanos hozzaférés jogiasoddsa valtozatos képet mutat.

Kétségtelen, hogy a kozhatalmi szervek atlathatésdganak ujabb-kori
demokracia-elvarasa — ezen a téren elkdtelezett tagallamok nem kis eré-
feszitései nyomdan - utat tort maganak az Eurdpai Uniéban. A dokumen-
tumokhoz valé nyilvanos hozzaférés joga immar az Alapszerzédésben és
az Alapjogi Chartaban kinyilvanitott alapjog, a masodlagos jog (tandcsi
rendelet) pedig szabalyokat rogzit a jog korlatozasanak jogszert lehet6-
ségeir6l. Ezzel azt is mondjuk, hogy a jog alkotményosoddsa ezen a téren
sikeres volt.

Ezek a rendelkezések azonban jécskdn hagynak teret a birésagi jogér-
telmezés szamaéra. Ezért aztdn ennek a jognak a tartalma a kotelezettség-
szegési eljarasokkal Osszeftiggésben is az Eurdpai Birésagok esetjogdban
konkretizalédik.

Az eljarasokban mindhdrom szerepl6 - a Bizottsag, a tagallam és a Biro-
sag - kapcsan vetddtek fel kérdések.

A Bizottsag a birtokéban 1évé dokumentumokhoz valé nyilvanos hoz-
zaférés engedése tekintetében messzemenden elzarkézo attitidot jelenit
meg. Hivatkozasi alapjdul a tagallamokkal folytatott, az unids jog betarta-
sarol folytatott egyeztetései, targyaldsai bizalmas jellegéhez fiz6d6 érde-
ket hozza fel. Allitasa szerint ez a bizalmas (a kézvélemény nyomasanak
ki nem tett) 1égkor teszi lehetévé, hogy az egyeztetések soran a tagdlla-
mok kell6 rugalmassagot tanusithassanak. Az Eurdpai Birosag elfogadta
ezt az érvelést, és az 1049/2001-es rendelet ,ellendrzések, vizsgdlatok és
konyvvizsgdlatok célja” kivételének oltalma ald helyezte a nyilvdnos hoz-
zaférés megtagadhatdsagat. Ezt az oltalmat immar - Sharpston fétanacs-
nok érvelését elutasitva, korabbi itéletét lényegében feliilbirdlva — a Pilot
eljarast is magaba foglalé adminisztrativ szakaszra kimondott 4ltaldnos
vélelem erdsiti. A dokumentumokhoz hozzaférést kérék, egyes tagallamok
és az Ombudsman eré6feszitései is hozzajarultak ahhoz, hogy ez a kivétel
a Birdsag itéletének meghozatalat kdvet6en mar nem szolgédlhat a doku-
mentumok titkossadganak fenntartdsahoz. Erre az allaspontra a Birdsag a
Torvényszék allaspontjanak feliilbiralataval, fétanacsnoka érvelését is fi-
gyelembe véve jutott.

Ami a tagallamoktoél szarmazé dokumentumokhoz valé hozzaférést
illeti, a mésodlagos jogi szabdlyozas jelentés vivmanya, hogy kiiktatja a
korabbi ,szerzéségi szabdlyt”, ami a tagallamoknak korlatlan lehet6séget
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adott a télik szarmazé dokumentumokhoz valé hozzaférés megtiltasara.
A szabalyozas meglehet6sen kétértelmi szévegezése azonban teret enge-
dett egyes tagallamok és a Bizottsag erételjes utévédharcainak. Az 4tlat-
hatésag hiveinek 6romére a Birésag ezeket az ellenélldsokat — amelyek-
nek a Torvényszék még helyet adott — letorte, és ma mar a tagallamoktdl
szarmazo6 dokumentumokhoz valé hozzaférés is csak a rendeletben meg-
hatdrozott kivételekre térténd alapos hivatkozds nyomén tagadhaté meg,
mikdzben a dontés joga a Bizottsdgnal marad.

Az Eurdpai Birésag - elhdritva més birésagok, igy az Emberi Jogok Eu-
répai Birésiaga — példdjanak kovetését, Maduro fé6tanacsnok javaslatat —
egyértelmien kinyilvanitotta, hogy a kotelezettségszegési eljardasok kap-
csan birtokaba keriilt dokumentumokhoz nem enged hozzaférést.

Munoz felvetését, miszerint a nyilvinossagot a tagallamok felé is erdsi-
teni kellene,'* nem tudjuk teljes szivvel timogatni, mivel az a tagallamok
kozotti fesziiltség novekedését hoznd magaval, aminek csokkentése az el-
jaras jelenlegi mikddési médjanak az egyik elénye.

A dokumentumokhoz vald nyilvanos hozzaférés koriili harcok nem za-
rultak le. A Bizottsag mdig nem vonta vissza a hozzaférés szigoritasat cél-
z6 modosito javaslatat. A dokumentumokhoz valé hozzaférés jogiasodasa
tehat jelentésen elére haladt. Ez mindenekel6tt a hozzaférés joganak egy-
re hatdrozottabb kérvonalazédésat jelenti. Ezen alapjog tartalmanak ala-
kuldsa kapcsan egyarant megfigyelhet6 egyes érintett személyek, szerve-
zetek, tagallamok (Svédorszag, Dania, Finnorszag), az Eurdpai Parlament,
az Eurépai Ombudsman bévités iranti elkdtelezettsége és az ezzel szem-
beni ellendllas egyes tagallamok (Egyesiilt Kiralyag) és Bizottsag részérdl.
A Birésagot hol a nyilvanos hozzaférés elémozditéjaként, hol annak korla-
tozasat elfogadé poziciéban talaljuk.

9. A pénziigyi szankci6 a kdtelezettségszegési eljarasokban

A kotelezettségszegési eljarasok alkotmanyosodédsa kapcsan mar rogzitet-
tilk, hogy a jogiasodds terén a legjelenté6sebb attérést a jogsértést meg-
allapité itélet végrehajtasat elmulaszté tagallammal szembeni pénziigyi
szankcidk kiszabdsdnak lehet6sége hozta, a kemény kotelezettségek mellé
kemény kikényszeritést tarsitva.

4 Munoz, R., The Monitoring of the Application of Community Law: The Need to
Improve the Current Tools and an Obligation to Innovate. Jean Monnet Working
Papers, 2006. pp. 33-34.
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A jogiasodés valésaga szempontjabdl nem mellékes azonban, hogy va-
jon az 4j szankciérendszert hogyan (mennyiben) veszik igénybe, hogyan
alkalmazzk.

Az EUMSZ 260. cikk (2) bekezdése szerinti ,manquement sur manque-
ment” eljards meginditdsédra és pénziigyi szankciéra vonatkozé javaslatté-
telre jogositott Bizottsdg — mas teriileten bevalt gyakorlatdnak megfelel-
en — kozleményekbe foglalta a szankciok alkalmazdsdra vonatkozo elveit,
és a gyakorlati alkalmazds médszereit.

Ezek a kézlemények, amint azt a Birésag legaldbb a kényszerité birsag
tekintetében megallapitotta, ,hozzajarulnak a Bizottsag fellépése atlatha-
tosaganak, elérelathatésaganak és a jogbiztonsag elve [érvényesiilésének]
biztositasahoz.”!®

Néhany évvel azutan, hogy e soft law aktusoknak megfeleléen a szankci-
6s rendszer miikodésbe 1épett, Goelhoed fétanacsnok inditvdnya nyomdan
a Birésag ,ujrairta” a bizottsdgi megkozelitést. Mig a Bizottsag eredeti fel-
fogasdban a szankciok célja a tagillam miel6bbi jogkdvetésre serkentése
(ezért gyakorlatilag kizardlag a kényszerit6 birsag kiszabasat tartotta célra-
vezet6nek), addig a Birésag a C-304/02. sz., Bizottsag kontra Franciaorszag
iigyben a két szankcié egyiittes kiszabdsdnak lehet6ségét mondta ki. Mig
a kényszerit6 birsag az itélet meghozatalakor még fenndallé jogsértés mi-
el6bbi megsziintetését hivatott el6segiteni, addig az atalanydsszeg kiszaba-
sa a kozérdekek és maganérdekek sérelmét szankcionélja, egyben specidlis
prevencidt célozva. Bar ezen aktivista itélet érvelése birdlhatd (a Birdsag a
Szerz6dés szovegében irt ,vagy” szot ,és/vagy”-ként értelmezte), ugy tlinik
az unios jog tényleges érvényesiilése szempontjabol helyes dontés sziile-
tett. Az itéletet kdvetSen a Bizottsag kénytelen volt Gjrairni ,biinteté-politi-
kajat” (a 2005-6s kozlemény), amelyben mar egyenesen az szerepel, hogy
a Bizottsdg minden esetben fog javaslatot tenni atalany6sszeg kiszabasara.

A szankcidk kiszabdsanak Eurépai Birdsag altali gyakorlatat dttekintve
elmondhatjuk:

A Birésag a kényszerit6 birsag kiszabasa kapcsan azzal, hogy — bar nem
konzekvensen - maga is a kozleményben foglaltak mentén jart el, valame-
lyest megkeményitette a Bizottsag kozleményében (soft law) foglalt elve-
ket és modszert.

A Birdsag tobb esetben kifejezetten haszndlta a Bizottsag kozleményé-
ben foglalt, a birsag 6sszege kalkuladlasara szolgalo képletet, de tobbnyire
eltéro sulyokat (egyiitthatokat) allapitott meg a sulyossagra és az idGtar-
tamra.

15 C-177/04. sz., Bizottsag kontra Franciaorszag (EBHT 2006, 1-2461. 0.) 70. pont.
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Tobb esetben a Bir6sag nem hasznadlta a képletet, és az egyes tényez6k
sajat értékelésén nyugvo megéllapitasait kévetéen — ex aequo, tébbnyire
Jkerek” 0sszegben hatarozta meg a fizetend6 6sszeget.

Néhany esetben ,koztes megoldédssal” taldlkozhatunk. A Birésidg nem
utal a képletre, de a megitélt 6sszeg nem esik messze a Bizottsag képlet
alapjan javasolt nagysagatol.

A szerz6 korrigalja korébbi kategorikus alldspontjat, miszerint a Biré-
sag a kényszerit6 birsag tekintetében elfogadta és alkalmazta a Bizottsag
kozleményeiben foglalt elveket és modszert, bar altaldban a Bizottsagétol
eltér6 eredményre jut. A tények (a Birésag itéletei) azt mutatjik, hogy a
Birésag ebben a tekintetben nem konzekvens, a Bizottsag javaslatatél valé
eltérés adott esetben a médszert6l valé eltérést is jelenti. Ezekben az ese-
tekben — hasonldan az dtaldny6sszeg kapcsan megfigyelhet6 gyakorlathoz
- a birsag 6sszegének megdllapitdsa mintegy méltdnyossagi alapon torté-
nik, az egyes tényezdéknek adott suly ismeretlen marad.

A Birésidg - amennyiben ez lehetséges - figyelembe veszi a részleges
teljesitést, illetve ugy allapitja meg a kényszerit6 birsag megfizetésére vo-
natkozo kotelezettséget, hogy az honoralja a teljesités érdekében tett er6-
feszitéseket.

Az atalanydsszeg tekintetében a Birdsag kovetkezetesen elutasitja a
kozleményben foglalt, és a Bizottsag 4ltal szisztematikusan alkalmazott
szamitasi médot, és ,ex aequo” jar el, adott esetben a Bizottsag 4ltal figye-
lembe nem vett tényezGékre is alapozva (igy a gazdasagi valsag hatdsat is fi-
gyelembe vette a tagallam fizet6képessége kapcsan). A birdk nem hajlanak
Colomer f6tanacsnok felvetésének kovetésére, miszerint a Bizottsag kozle-
ményében foglaltak, illetve a Bizottsag javaslatainak szorosabb figyelembe
vétele hozzédjarulhatna a jogbiztonsag elvének jobb érvényesiiléséhez.

Ez szdmunkra azt is jelenti, hogy ezen a téren a jogiasoddsnak még van-
nak ,lehetéségei”.

A Birésagok esetjoga nagyrészt vilaszt adott a pénziigyi szankciét
(kényszerit6 birsagot) kiszabd itéletben foglalt fizetési kotelezettség tel-
jesitésének kovetelésével kapcsolatban a gyakorlat altal felvetett kérdé-
sekre (a Bizottsag jogosult megitélni a végrehajtast, a tagallam a Térvény-
székhez fordulhat a Bizottsag fizetést el6ird hatarozatdval szemben, a
tagallam koteles bizonyitani a jogsértés megsziintét). A Birdsag azt is tisz-
tazta, hogy amennyiben az itélet rendelkez6 részében foglalt jogsértéshez
szorosan nem kapcsolédéan nézeteltérés adddik a Bizottsag és a tagdllam
kozott, ugy annak eldontéséért uj EUMSZ 258. cikk szerinti eljarast kell
inditani. Ezzel a szankcié-rendszer utols6 elemei is a helyiikre keriiltek,
tovabbi hozzéjdruldst nydjtva annak jogiasoddsahoz.
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10. Diszkréci6 a tagallamokkal szembeni
kotelezettségszegési eljarasokban

A Szerzédésnek a kotelezettségszegési eljarasokra vonatkoz6 rendelke-
zései — amint azt az eddigiek talan meggy6z6en megmutattak —, az unioés
jog része, a benniik foglalt eljarasok jogi eljardsok. A széveg azonban egy-
uttal mind a Bizottsdgnak, mind a Birésagnak jelentés diszkréciét enged.
(,Amennyiben a Bizottsag ugy itéli meg”, a Bizottsag a Birésaghoz fordul-
hat, de nem koteles, a Birésag a tagillamot pénziigyi szankcié megfize-
tésére kotelezheti, de nem kotelezi). Diszkrécié alatt a jelen munkaban a
végrehajto kozjellegl entitasok (itt a Bizottsag) és birésagok (itt az Eu-
répai Birésadgok) azon jogban adott lehetéségét értjiikk, miszerint dont-
hetnek arrél, hogy intézkednek-e vagy sem, ha igen, megvalaszthatjak a
fellépés id6pontjat, illetve tobb alternativajuk van az intézkedés tartalmat
tekintve.

A diszkrécié mértéke nem allandé. Azt jogszabdalyok és a biréi gyakorlat
is alakitjak.

Az EUMSZ 258. cikk szerinti eljardsban a Bir6sag itélkezési gyakorlata
a Bizottsdgnak szdmos vonatkozéasban abszoludt diszkréciét juttatott. A Bi-
zottsag — birdi kontroll nélkiil - szabadon donthet arrdl, hogy indit-e elja-
rast. Ha meginditja a formadlis eljarast, szabadon valaszthatja meg az egyes
formaélis aktusok kibocsatasa idejét, azaz az egyes aktusok kozotti idétar-
tam hosszat. Ugyancsak szabadon dont a kereset benyujtasarol (visszavo-
nasarol). A Birésag egyetlen — nem valodi - korlatot jelolt meg: A Bizottsag
lépései (azok késlekedése) nem korlatozhatjdk a tagallamot a birésagi el-
jarassal osszefligg6en megilleté védekezéshez valo jogot. A Birdsag a Bi-
zottsdg motivumat sem vizsgalja feliil, azaz nem vizsgdlja, hogy a Bizottsag
valéjaban milyen célt akart az eljarassal elérni ('objektiv eljaras’). Ha tobb
tagallam ugyanolyan kotelezettségszegésér6l van tudomadsa, elddntheti,
hogy mely tagdllammal szemben indit eljarast. A Birédsdg a magédnszemé-
lyek feliillvizsgalatra iranyuld prébalkozasait is konzekvensen elutasitotta.

A kotelezettségszegési eljards irodalméban els6ként teljességre torek-
v6 attekintést kivaintunk nyujtani ez abszolut diszkrécié melletti érvekrél,
illetve az abszolut diszkréciot illetd kritikdkrol. Ezek az érvek és kritikak a
jogirodalomban, a Bizottsag, a tagallamok, a f6tandcsnokok érveléseiben
és az itéletek indokldsdban meriiltek fel.

21



dc_1480_17

Ervek a Bizottsdg diszkrécidja mellett
A szelekcio sziikségessége

Az uniés jog olyan kiterjedt, végrehajtdsa olyan sokrétd tevékenységet
igényel az immar 28 tagillamtdél, hogy az uniés jog alkalmazésénak nyo-
mon kovetése, de a megismert jogsértésekkel szembeni fellépés is messze
meghaladja a Bizottsdg human er6forrasait. Innét viszont az kovetkezik,
hogy a Bizottsagnak rendelkeznie kell mozgéstérrel annak elddntése te-
kintetében, hogy mely jogsértésekkel szemben, és hogyan 1ép fel. A diszk-
récié ad teret a Bizottsdgnak a jogsértésekkel kapcsolatos szelektéldsra.

Az eljdras politikai jellege

A torténetileg elsé, de maig jelen 1évé megkdzelités értelmében az elja-
ras sajatos jellegéhez tartozik, hogy a Bizottsdgnak dllamokkal szemben
kell fellépnie. A (tag)dllamok a veliik szembeni fellépést mintegy megszé-
gyenitésként, presztizsiiket érint6ként élik meg, amelynek nem szivesen
teszik ki magukat, kdvetkezésképpen a Bizottsdgnak ,6vatosan” kell eljar-
nia, s a bizalmas, informaélis megbeszéléseket kell elényben részesitenie
a jogsértések kikiiszobolése érdekében. Egy masik érvelés maginak az
Unidnak a politikai helyzetét is figyelembe-veenddnek tartja, amely szin-
tén a bizottsagi dontéshozatal szabadsagat igényli.

A megfelelés menedzsment természetes velejdardja

A menedzsment megkozelités — szemben a kikényszeritési (enforce-
ment) megkozelitéssel — azt tartja, hogy a tagallamok a hatékonysag és
a normdk érvényesiilése érdekében alapvetéen megfelelési szandékkal
viszonyulnak az EU-joghoz. A nem-megfelelés a kapacitas-korlatoknak, il-
letve a jogértelmezés bizonytalansdgainak tudhato be. El6fordulhat, hogy
az uniods politikdval szemben a tagéallami és més aktorok olyan ellenélldst
tanusitanak, amelyet csak a megfelelés-menedzsment révén lehet orvo-
solni. A megfelelés menedzsment sordan meghatdrozé szerephez jut a Bi-
zottsdg és a tagillam (adminisztracidja) kozotti egyiittmikodés, amelynek
elsédleges formajat a Bizottsag és a tagdllam kozotti targyaldsok adjdk.
Ezeknek a targyaldsoknak a célja a baratsagos megallapodds (amiable
settlement), adott esetben kompromisszum révén onkéntes jogkovetés
elérése. A kompromisszumok megkotéséhez a Bizottsagnak diszkréciéra
van sziiksége.
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Ervek a Bizottsdg abszoliit diszkrécidjdval szemben
A kételezettség (obligation) érv

Az EUSZ 17. cikk (1) bekezdése értelmében a Bizottsdag, mint a Szerz6-
dések 6re koteles biztositani az uniés jog betartdsat. Erre a rendelkezésre
hivatkozva a korai irodalomban tébben az indokoléssal ellatott vélemény
kibocsatasnak, illetve a kereset benyujtasanak kotelezettsége mellett fog-
laltak 4lldst. Mdra mar ezt az érvet hangoztatdk is utalnak a gyakorlati kor-
latokra.

Az ésszerti idétartam érv

A Bizottsag diszkrécidja gyakorldsaval kapcsolatban taldn leggyakrab-
ban és legnagyobb erdvel felmeriilt kifogas, hogy a birdsagi eljarast meg-
el6z6 szakaszban a Bizottsag nem tiszteli az ésszerd id6tartam betartdsa-
nak kotelezettségét.

A tagallamok ezt szamos esetben mint elfogadhatésagi kifogast hoztak
fel. Tobb esetben az eljards elhuizéddsa miatt a jogbiztonsig elve meg-
sértését allitottak, hivatkoztak a jogos elvarasok elvének megsértésére, a
megfelel6 tigyintézéshez vald jog, tovdbbd jogos gazdasagi érdekek sérel-
mét. A Birosag ezeket a kifogasokat — tobbnyire érdemi indoklas nélkiil,
illetve az eljaras objektiv jellegére hivatkozva - rendre elutasitotta.

A Bizottsag diszkrécidjan éppen ezen a ponton talalt fogdst az Eurdpai
Ombudsman. Eréfeszitései nyoman a Bizottsag soft kotelezettséget val-
lalt a panaszosokkal szemben az eljaras informadlis szakaszdnak egy éven
beliil tartdsdra. Az Ombudsman ezt a kotelezettségvallalast ellenérzi, és
megsértése esetén hivatali visszassagot allapit meg.

Ugyancsak figyelemre mélt6 Mengozzi f6tandcsnoknak az ésszerd idé-
tartam betartdsanak kotelezettsége melletti érvelése. Alldspontja szerint
amennyiben a Bizottsag eljardsa sordn nem tartja tiszteletben az ésszerud
idétartam kovetelményét, elveszitheti a keresetinditdshoz val6 jogat. Ezt a
nagyon hatarozott, radikdlisan 4j felfogdst a Bir6sag mdig nem tette magaéva.

Mikozben alapvetéen egyetértiink a fétandcsnokkal, a targyilagossag
jegyében jegyezziik meg, hogy az unids jog kikényszeritése kapcsan egy
olyan specidlis helyzettel allunk szemben (az Unié szupranacionélis, tébb-
funkcidju szerve és egy allami szervezet-rendszer kozotti viszonyrol van
sz0), amelyen a klasszikus kozigazgatasi szerv — maganszemély (iigyfél)
reldciéban érvényesiil elveket nem biztos, hogy konzekvensen szdmon
lehet kérni.
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A hatdskorrel valé visszaélés

A tagdllamok a kereset elfogadhatdsagaval kapcsolatba tobbszdr hivat-
koztak arra, hogy a Bizottsag voltaképpen egy masik eljaras helyett, visz-
szaélésszerien (misuse of procedure) vette igénybe a kikényszeritési elja-
rast. A Birésag az eljaras objektiv jellegére hivatkozva elutasitotta ezeket a
védekezéseket (tamaddasokat).

A diszkrimindci6 tilalmdnak megsértése

A tagallamok t6bb alkalommal hivatkoztak arra, hogy mikézben elleniik
a Bizottsag inditott kotelezettségszegési eljarast, addig mas, ugyanilyen
jogsértésben 1évé tagallammal szemben erre nem keriilt sor, sériil tehat a
diszkrimindciémentes elbédnds kovetelménye. A Bir6sag ezt a védekezést
azzal utasitja el, hogy egyrészt a tagdllamok jogsértését nem menti més
tagillam jogsértése (az uniés jogban nem érvényesiilhet a viszonossag
elve), masrészt a Bizottsag diszkrécidjanak felillvizsgalata nem terjed ki
az eljaras-inditasanak ,helyénval6sdgara.” A Birésag tovabbi érve, misze-
rint a tagallamoknak rendelkezésére 4all az EUMSZ 259. cikk arra az eset-
re, ha ugy itélik meg, hogy mads tagallam jogsértésben van, meglehet6sen
formadlis jogi érvelés, hiszen ezt az eljarast a tagillamok féként politikai
megfontolasbol nem veszik igénybe.

Az elszdmoltathatdsdg érv

A modern demokracia-felfogasok egyik alapvet6 tétele a kozhatalom-
mal rendelkezék elszamoltathatésaga (accountability). Ha ebbdl a nézé-
pontbdl tekintiink a kotelezettségszegési eljarasra, egyet kell érteniink a
Harlow és Rawlings szerzépdrossal, akik a kotelezettségszegési eljarast
mint elit elszamoltatdsi modellt 4brazoljak.'® Az uniés jog betartasaért
az elszdmoltathatésag ugy adodik, hogy a tagillamok megbizzdk a Bi-
zottsdgot (és a Birdsdgot) az unids jog betartatdsanak feladataval. Az el-
szamoltathatdsag elit jellege onnét adodik, hogy ellentétben a részvételi
elszamoltathatésaggal, ahol azok, akikre az adott aktus vonatkozik, elsza-
moltathatjak a kézhatalommal biré személyt, illetve szervet, itt a tagal-
lamok a Bizottsdg, illetve a Birdsag felé elszamoltathaték. A Birdsag ezt
a modellt tAmogatja, s a maganfelek probdlkozdasat az elszamoltatasra (a

16 Harlow, Carol. and Rawlings, Richard, Accountability and Law Enforcement: The
Centralized EU Infringement Procedure. European Law Review, 2006, pp. 447-475.
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panaszosok jogainak kiterjesztése, a megsemmisitési kereset, a mulaszta-
si kereset, a kartéritési kereset) szisztematikusan elutasitja. Az eredmény
a Bizottsag elszamoltathatésdganak hidnya.

Az egyetlen ,soft” kivétel az Eurépai Ombudsman fellépése, aki a pa-
naszosok védelmében egyedi iigyekben, és a ,rendszer-birdlat” szintjén is
fellép a Bizottsaggal szemben a kotelezettségszegési eljaras soran tanusi-
tott magatartdsat ellenérizve.

Ezt a helyzetet az Eurépai Parlament kifejezetten biralja, s a minden
(politikai) kontroll nélkiili diszkréciot karosnak tekinti. A kotelezettség-
szegési eljaras politikai jellegére alapozott érvelést nem tudjuk mara-
déktalanul elfogadni. Azt sem tartjuk ugyanakkor helyénvalénak, hogy
a Bizottsdg az Eurdpai Parlament rendszeresen megismételt éhajanak,
miszerint az eljaras erre megérett szakaszainak (igy kiilénésen a pana-
szosokkal valé kapcsolattartasi eljaras) kemény jogba valo atiiltetésére
tegyen jogalkotdsi javaslatot, nem tesz eleget.

A biirokratikus miikédési méd dominancidja

A jelen munka els6ként hivja fel a figyelmet arra, hogy a Bizottsag sza-
mara a Birésag altal is megerdsitetten rendelkezésre allé széles, mond-
hatni abszolut diszkrécio, és a diszkrécié gyakorldsanak bizalmas jellege
(gondoljunk a dokumentumokhoz valé hozzaférés korldtozhatésigara)
legf6bb haszonélvez6i a Bizottsag és a tagallamok biirokracidi, illetve a
megfelelés-menedzsment alapvetéen biirokratikus miikodési médja.

Az Eurépai Uniéban tébb vonatkozasban integralt igazgatas (integrated
administration) alakult ki. A politikai ciklus valamennyi szakaszaban, de
kiilénosen az végrehajtas szakaszaban az Uni6 igazgatasa és a tagallamok
igazgatasai szorosan egyiittmtikodnek. Az unids politikdk (és az unids
jog!) végrehajtdsa messzemenden a tagillami adminisztraciok feladata.
A Bizottsagnak tehdat alapveté érdeke, hogy a tagallami adminisztracidk-
kal jo kapcsolata legyen. A Bizottsag hezitdlhat kotelezettségszegési el-
jarast inditani egy tagallammal szemben, amelynek egyittmikodésére a
jogalkotasi eljarasban sziiksége van. A kotelezettségszegési eljaras soran
a Bizottsag és a tagallami kozponti kozigazgatasi szervek kozott kozvet-
len kapcsolatok vannak, adott esetben targyaldsokra, egyeztetésekre ke-
riill sor, ideértve a kompromisszumok keresését is. Bar az eljarasra (és a
targyaldsokra) egyre sotétebb arnyat vet a birésagi eljaras lehet6sége, a
Bizottsag egyre inkdbb, mint az unids jog kikényszeritéje l1ép fel, a felek ko-
z0Otti viszonyt alapvetéen a ,baratsagos megoldas” (amiable solution) ke-
resése, a megfelelés elérésének szandéka hatarozza meg. Kozismert, hogy
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az esetek tilnyomo része mar a Pilot eljards sordn megoldddik, s hogy a
formadlis adminisztrativ szakasz sordn is tovabb csdkken a rendezetlen
tigyek szama, s nagyon kevés iigy jut el birésagi szakaszba.

Ezen a pozitiv képen ejt foltot, hogy a Bizottsag biirokraciaja és a tagalla-
mi biirokracidk k6zotti bizalmas targyaldsok adott esetben a biirokracidk
lassusagat, tehetetlenségét, netdn hanyagsagat is leplezhetik. A targyala-
sok soran kotott kompromisszumok esetenként az uniés jog késedelmes
és/vagy nem teljes végrehajtasanak elfogadasarol szolnak. Végs6 soron
azt mondhatjuk, hogy nem kizart, hogy a kotelezettségszegési eljarasok-
ban az unids jog betartatdsa mellett a biirokratikus 6nérdekek is szerepet
kaphatnak.

Diszkrécié az EUMSZ 260. cikk (2) bekezdés
szerinti eljardsban

Az irodalom ugy tartja, hogy a Bizottsagot az eljards meginditdsaval
kapcsolatban nem illetheti meg ugyanaz az abszolut diszkréci6, mint ami-
vel az EUMSZ 258. cikke szerinti eljardsban él. Valéban, itt mar a Birésag
altal megallapitott jogsértésrél van szo, amelynek kikényszeritése a Bi-
zottsag szerzédés 6re funkcidjdhoz egyértelmien kothetd, hiszen itt mar
korlatozott szamu esetrdl van szo, a végrehajtds nyomon kovetése t6bb-
nyire sem jogi, sem lekiizdhetetlen adminisztrativ nehézségeket nem t4-
maszt. A Bizottsag a val6sdgban igy jar el, a birésagi itéletek végrehajtasat
meglehetdsen szorosan ellendrzi.

Az EUMSZ 260. cikk (2) bekezdésének szovege szerint a Bizottsag
~meghatarozza” a megitélése szerint sziikséges pénziigyi szankcidt (amit
aztdn a Birdsag szabhat ki). A Bizottsag ezen a ponton élvezett diszkrécio-
janak gyakorldsara vonatkozo elveket és gyakorlatot — mint fentebb lat-
tuk - k6zleményekben rogzitette, s gyakorlatdban is ezekhez tartja magat.
A Birdsdg (a birak) ebben az eljarasban tobb vonatkozasban is problema-
tikus dllaspontot foglalt(ak) el. Els6ként emlitjiik, hogy a Bizottsag kozle-
ményeiben és kereseteiben foglalt elveket és modszert elfogadja ugyan, de
a modszert a sajat meggondoldsai szerint alkalmazza, vagy éppen figyel-
men kiviil hagyja. Ez utébbi attitid kiilondsen az dtaldnyodsszeg kiszabdsa-
nak gyakorlatdra igaz. A Birésag kizarolag ,kerek 6sszegeket” szab ki, és
az egyes tényez6knek — a jogsértés sulyossaga, idgtartama, a tagallam fize-
t6képessége — juttatott silyrél mondhatni semmit sem tudhatunk meg. Ez
azt is jelenti, hogy a Bizottsag diszkrécidja helyébe a sajatjat helyezi, ami
az intézményi egyenstly szempontjabdl — amint ezt Colomer f6tandcsnok
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is kifejti — feltétleniil karhoztathaté. Tovabbi konzekvencia, hogy - amint
azt Jaaskinen f6tandcsnok is véli — a birdsagi ,blintetés-kiszabasi” gya-
korlat nem jarul hozz4 a jogbiztonsag és az eléreladthatdosag jogelveinek
konzekvens érvényesiiléséhez. Ugyanezt magunk ugy fogalmazzuk, hogy a
Birésag ezen a ponton mar-mar az 6nkényességhez keriilt kdzel.

A pénziigyi szankcidok alkalmazdsa tehat — a Birésag gyakorlatat is te-
kintve - a jogiasodds szempontjabdl kissé féloldalas, hiszen mikzben két-
ségkiviil a (jog)gyakorlat részévé valt, egyes jogelvek konzekvens érvénye-
siilése szdmdra még van tér.
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