Véarnay Ern6

Valasz a Magyar Tudomanyos Akadémia Doktora cim elnyerésére iranyulé palyazat
keretében benyujtott, "A kotelezettségszegési eljarasok jogiasodasa az Eurdpai Unioban"

cimii ktinyvr('il1 irt opponensi véleményekre2

Az opponensi véleményekre adand6 véalaszomat annak kinyilvanitasaval kell kezdenem, mennyire
megtiszteld szdmomra, hogy nagyrabecsiilt opponenseim kézbe vették az értekezést, és érdemi

biralatukkal a munka tudomanyossaganak elismerésében részesitették.

A tény, hogy mindhdrman bizonyos értékeket is tulajdonitanak a leirtaknak, olyan raadas, ami

szakmai palyafutasom kiemelked¢ sikere.

Opponenseim mondhatni magatdl értetdédéen szamos kritikai észrevételt tettek, tobb olyan
felvetéssel is éltek, amelyek a munkaban foglalt egyes megallapitasok korrekciojat, kiegészitését

igénylik, illetve tovabbi kutatdsokra 6sztondznek.

Ezekre a felvetésekre a kovetkezd sorrendben kivanok reflektalni:

- 1.) Elsdnek fogalmi tisztazéassal kapcsolatos kérdéseket vennék,

- 2.) ezutan bizonyos koncepcionalis problémakkal foglalkoznék, majd
- 3.) egyes konkrét jogkérdésekben igyekszem tisztazni allaspontomat.
1. Fogalmi kérdések

Jakab Andrés professzor biralja a jog dolgozatban adott fogalmat’:

A Dbiradlat a meghatarozas leggyengébb pontjara mutat ra: A defininicid a definiens oldalan is

tartalmazza definiendumot ("jog"), ebben az értelemben cirkularis.

! Varnay Erné, A kotelezettségszegési eljarasok jogiasodasa az Eurdpai Unidban. Debreceni Egyetemi Kiado,
Debrecen, 2017. 279 p.

* Az opponensek csaladneviik kezdébetiijének sorrendjében: Professzor Dr. Jakab Andras DSc, Professzor Dr.
Szente Zoltan DSc, Dr. Vorés Imre akadémikus

? "Jog alatt a dolgozatban a politikai kozosség tagjaitol elkiiloniilt, kdzhatalommal biré személyek, illetve szervek altal
jogként rogzitett magatartasi eldirasokat, dontéseket és elveket értiink, amelyeknek vald megfelelés/meg nem felelés
konzekvenciai jogiként nyernek rogzitést, és kozjellegli kikényszeritésiikre is sor keriilhet. A jog képzése ¢és
alkalmazasa (kikényszeritése) intézményesiilt rendszerbe foglaltatnak (jogrendszer)."



Jakab Andrés okfejtése a kifogastalan. Azt hiszem, ha mégis vitaba szallnék vele, vagy
megkisérelném bdvebben kifejteni az elgondoldsomat, csak még nagyobb tamadasi feliiletet adnék,
ezért, ha megengedik ezt most nem teszem. Puszta védelmemhez egyébként maga Jakab professzor
nyujt segitséget, amikor azt irja: "Allaspontom szerint egyébként a dolgozat mondanddjahoz a jog

crer

gondolatvezetéséhez sziiksége van."

Vords Imre akadémikus éppen a munka legalapvetdbb fogalmaval, nevezetesen a jogiasodassal®
kapcsolatban veti fel, hogy vajon a jogiasodas fogalma ala vehetd jelenség-csoport mennyiben tér el

valojaban a jogfejlodés jelenségétol?

Nos, ugy gondolom, hogy a két jelenség kozott elsé megkdzelitésben is szoros dsszefliggés van. A
jogiasodas megkozelitése némileg eltér a jogfejlodésre iranyuld vizsgalodasokétol. A jogasodas
alapkérdése a nem-jogibdl jogiva valas folyamata, e folyamat hajtderdi illetve fékjei. Szélso
esetben az is kutatédsi targy lehet, hogy egy tarsadalmi jelenség miért nem valik a jogi rendezés
targyava (holott ez nem volna elképzelhetetlen, s6t akar kivanatosnak is tlinhet). Ugyanakkor az
altalam adott jogiasodas-fogalomba olyan jelenségek is beletartoznak - igy a jogfogalmak, jogelvek
tisztuldsa, hataraik egyértelmii meghatarozasa, jogelvek konzekvensebb érvényesiilése - amelyek
egyuttal a jogfejlodés vizsgalatanak klasszikus targyai, tehat bizonyos atfedés a két jelenség kozott

nem tagadhato.
2. Koncepcionalis kérdések

2.a  Mindharom opponens is felfigyeltek arra, hogy az alapul fekvd kutatds valdjaban nincs
Osszhangban azzal a kinyilvanitott tematikai és moddszertani korlattal, miszerint a tanulmany

messzemenden jogkdzpontd, a jog hatékonysaga nincs a vizsgalodasok fokuszaban.

Ez a meglatds, marmint hogy a kutatds valojaban nem sziikiil le a jogon beliili fejleményekre

(jogalkotas, jogalkalmazas), helytallo.

Itt azzal a jol ismert helyzettel keriiltiink szembe, hogy a szerz6 utélag, masok észrevételei kapcsan

dobben ré, hogy mit is csinalt, mit is kutatott, mit is irt tulajdonképpen.

* "Ebben a dolgozatban jogiasodas alatt azt a folyamatot (tendenciat) értem, amelynek soran az eredetileg nem
jogiként 1étezo6 eljarasok, normak, értékek jogi fogalmakba, jogi rendelkezésekbe, jogelvekbe transzformalodnak.
Idetartozik tovabba az is, amikor a mar meglévo jogi eljarasok, rendelkezések, jogintézmények a jog
jellegzetességeinek megfelelden gazdagodnak részletezés vagy meglévo hianyossagok kitdltése révén. Ideértjiik az
altalanos vagy specialis jogelvek athatobb, konzekvensebb érvényesiilését is. Ez a megkdzelités érzékelhetéen
magaba foglalja, amint az irott jogi szovegek a jogélet részévé valnak, atkeriilve a "law on the book" vilagabol a
"law in action" univerzumaba. A nem jogibdl soft law-va valtozast is a jogiasodas lehetséges megnyilvanulasaként
fogom fel." p. 15



Valdban, a jogkdzpontusag mint a kutatas lehataroldsa a jogiasodas kimeneti oldalara vonatkozik,
azaz a kutatds nem vizsgalta a jogiasodas, illetve annak elmaraddsa-elakaddsa konzekvencidit
mindenekel6tt a tagallamok, a tagallami szervek magatartdsara. Az idetartozé kérdések egyébként a

politikatudomanyi kutatasok kedves témai koz¢ tartoznak.

Azt viszont latnom kell, hogy a jogiasodast eldrevivd, vagy éppen fékezd tényezdk kozott szdmos
jogon kiviili fejleményt, illetve aktort azonositottam, a jog vildgara szoritkozds tehat csak

féloldalasan igaz.

2/b és 2/c A jogagi besorolasra, illetve a konyv szerkezetére, kiilondsen a zaro, 6sszegzd fejezet

elmaradasara vonatkoz6 felvetések

Bér biraloim jelzik, hogy az egyes fejezetek végén mindahanyszor taldlunk kifejezetten 0sszegzo,
értékeld részt, ami legalabb az adott targyban segitheti az olvasét a néha meglehetdsen nehezen
kovethetd fejtegetések utan a lényeglatasban, mégis felmeriil a hasonlé munkakban szinte

elmaradhatatlan Gsszegzd, attekintd fejezet elmaradasa.

Egy ilyen fejezet beillesztése minden bizonnyal segitette volna az attekintést, talan valamilyen
altalanos itélet megalkotasat az eljarasok jogiasodasarol. A kritika tehat tavolrol sem alaptalan.
Sohasem szerettem a terjedelmi korlatokra apellald védekezést, ezért ezt nem teszem, inkabb a

kovetkezOkre utalok:

A konyvben szerepld kérdések, jelenségek nem homogének. Ugyanez elmondhat6 targyaldsuk
modszerérdl és a rajuk vonatkozo vizsgalodasok mélységérdl is. (Legyen elég csak az EUMSZ 259.
cikke szerinti eljards ¢és az EUSZ 7. cikke szerinti eljards "kitérdire" utalnom, amelyek
egyértelmiien  kitliremkednek a valasztott kérdés szoros targyaldsa aldl.) Ez a tematikai ¢és
modszertani heterogenitds egy Osszegzésbol is kitlint volna, ezért ennek elmaradasa talan

mentheto.

Egy masik, inkabb csak esszé-jellegli gondolat: A kotelezettségszegési eljardsok jogiasoddsanak
részletes vizsgalata ramutatott, hogy az egyes elemek, elvek jogiasoddsa nem egyontetli, nem
azonos mérvi, és nem feltétleniil ellentmondds-mentes. Az egységes kép megrajzoldsanak
elmaradasa tehat ezt az unids jog egészére is gyakran illesztett toredezettséget tiikrozi. (Erre a

toredezettségre alabb még roviden visszatérek.)

Voros akadémikus azt is birdlja, hogy elmarad a vizsgalat targyava tett targyak jogdgi besorolasa,

illetve meggy6zden érvel a munka harom szerkezeti egységre tagolasa mellett:



"A jelenlegi tiz fejezet egymasutanisaga kissé¢ "Omlesztett" anyagot mutat fel, pedig a jobb
attekinthetdséget szolgalnd az 1-3. fejezetek elsé részbe, a 4-5. fejezet masodik, végil a 6-10.

fejezetek harmadik részbe valo dsszefoglalasa, rendszerbe szervezése." - irja.

Nos, az unids jog egyes részeinek a nemzeti jogrendszerekben feltalalhatd jogagi besorolasa koriili
vizsgéalodasok Vords Imre tudomanyos érdeklodését régota felkeltették (legaldbb a 2002-ben a

Jogtudomanyi K6z16ny hasabjain megjelentetett tanulmanyaig” kell visszamenniink).

Val6 igaz, hogy monografidk jelentek meg egyebek kozott az Eurdpai Unid alkotmanyjogarol,
kozigazgatasi jogarol, eljarasjogarol, biintetd jogarol, kornyezetvédelmi jogérol, addjogarol,
versenyjogarol®. Ezek a munkak azonban nem szolgaltatnak megcafolhatatlan bizonyitékot a
cimekben megjelolt jogteriiletek jogagi mivoltarol. Gyakorta tapasztalhatjuk ugyanis, hogy - Edrsi
Gyula fordulataval ¢élve - "jogilag heterogén elemeket szerveznek egy koriilhatarolt tarsadalmi-
gazdasagi cél koré"’, illetve 6nallo entitast képezd jogintézmények egymas mellé helyezését
olvashatjuk, nem ritkan atfedéseket mutatva. Az is arulkodo, hogy ugyanazokat a jogi jelenségeket
eltér6 elnevezések alatt targyaljak (példaként hadd utaljak csak Jo€l Rideau, Droit institutionnel de
I'Union européenne®, és Szalayné Sandor Erzsébet az Eurdpai Uni6 kozjogi alapjai’ cimii munkaira,

amelyek targyai kozott nyilvanvalo atfedések vannak).

Az unids jog egyes, allami jogrendszerek keretei kozott konnyen valamely jogagba illeszkedo
jogintézményei, eldirasai gyakran nem alkotnak valddi rendszert (gondolhatunk az uniés jogban
felbukkan¢ biintet6jogi tényallasokra, az unios adojog féloldalassagara [mig a kozvetett adok terén
mély, részletes szabalyok vannak hatadlyban, addig a kozvetlen adoknal csak a tagallami adojog
bizonyos kiilsé unids korlatait talaljuk.], vagy éppen az "europai szerzddési jogi" jogharmonizacid
viszontagsagos torténetére). Sokak szamara az unids jog megjelenése egy-egy teriileten néha

egyenesen esetlegesnek tlinik. Az Unid alkotmanyos strukturajaval kapcsolatban még ma is

> Voros Imre, Zavaros tiinédés az eurdpai jog tagozodasarol avagy. elméleti igényii kézikonyv az Eurépai Unid
jogarol. Jogtudomanyi Ko6zlony 2002. pp. 448-453
% Koen Lenaerts and Piet Van Nuffel, Constitutional Law of The European Union. Sweet and Maxwell, 2005, Jirgen
Schwartze, European Administrative Law. Sweet and Maxwell, 2006., Koen Lenaerts, Ignace Maselis, Kathleen
Gutman, EU Procedural Law. Edited by Tomasz Nowak, Oxford University Press, 2015., André Klip, European
Criminal Law. Intersentia, 2016., Ludwig Krdmer, Az Europai Uni6 kérnyezetjoga. Nordex, 2012., Geert Van
Calster, Leonie Reins, EU Environmental Law. Edward Elgar, 2017., Peter J.Wattel, Otto Marres, Hein Vermeien,
EU Tax Law. Wolters Kluwer, 2018., Alison Jones, Brenda Sufrin, Niamh Dunne, EU Competition Law. OUP,
2019.T6th Tihamér, Az Eurdpai Unio versenyjoga, Wolters Kluwer, 2014.

" Eérsi Gyula, Jog-gazdasag-jogrendszer-tagozodas. Akadémiai Kiado, Budapest, 1977. p. 100

8 Joal Rideau, Droit institutionel de 1'Union européenne. 6e édition L.G.D.J. Paris, 2010.

? Szalayné Sandor Erzsébet, Az Eurépai Uni6 kozjogi alapjai 1., Dialég Campus, 2003.



érvényesnek tlinik Curtin sokat idézett tanulmanyanak cime: The constitutional structure of the

Union: A Europe of bits and pieces. "

A jogagi besorolas kérdéséhez kapcsolhatd Jakab Andréas kritikai megjegyzése is, miszerint "Nem
teljesen vildgos a szovegbdl, hogy biintetéjogi eljarasi alapelveket miért kériink szdmon a

kotelezettségszegési eljarasokon (6. fejezet)."

Ez a kérdésfelvetés 0sszecseng a Colomer fotanacsnok, majd nyomaban a Birosag altal a C-387/97.
sz. Bizottsag kontra Gordgorszag iigyben a pénziigyi szankciok biintetd(jogi) természete kapcsan
kifejtettekkel, miszerint azok nem biinteté szankciok, az eljaras tehat nem tekinthetd biintetd
eljarasnak, kovetkezésképpen nem kérheték szdmon rajta a biintet-eljaras ald vont személyek

jogaira vonatkozd garancialis alapelvek.

A konyv kérdéses 6. fejezetében olyan jogelvek érvényesiilése volt a vizsgalodasok targya, amelyek
a kotelezettségszegési eljarasokban, igy kiilondsen a tagallami védekezésekben, illetve a Birosag

jogi érvelésében helyet kaptak:

- A keresethez kotottség elve

- A bizonyitasi teher kérdése

- A ne bis in idem tilalma

- A res judicata elve

- A védelemhez (a védekezéshez) vald jog

Ezek a jogelvek - bar a keresethez kotottség elve kivételével biintetdjogi eljarasokban is
érvényesiilést kovetelnek - k6zos nevezdjiiket mégis inkabb a kontradiktérius eljarasokkal szembeni
elvarasokban talaljuk. Lévén a kotelezettségszegési eljarasok ilyenek, érvényesiilésiik

vizsgalatanak helye van.

Ugy tiinik, a kotelezettségszegési eljardsok jogi természete a nemzetallami jogrendszerek

tagozodasat kovetd jogagi besorolasa alapjan nem mindig ragadhatd meg.

A 260. cikk alapjan kiszabhato pénziigyi szankciok jogi természetével - éppen az eljarasi alapelvek
érvényesiilésével kapcsolatban - a Birdsag a C-304/02. sz., Bizottsag kontra Franciaorszadg (méreten

aluli halak) tigyben fejtette ki, hogy

1 Deirdre Curtin, The constitutional structure of the Union:A Europe of bits and pieces. Common Market Law
Review 30:17-69, 1993



"91 Az az érvelés sem megalapozott, miszerint a Bizottsag javaslatainak mellozésével vagy az
azokon valo tulterjeszkedéssel a Birosag sértené azon polgari eljarasjogi dltalanos elvet, miszerint
a biro nem terjeszkedhet tul a felek kérelmein. Az EK 228. cikk (2) bekezdése szerinti eljaras
ugyanis kiilonos birosagi eljards, amely a kézdssegi jog sajatja, és amelyet nem lehet a polgari

eljarashoz hasonlitani."
3. Egyes konkrét (jog)kérdések

3.1. A legegyértelmiibb konkrét hianyossagra Vords Imre akadémikus hivta fel a figyelmet

opponensi véleményében.

Az EUMSZ 260. cikk (3) bekezdésével kapcsolatos fejezet nem targyalja a Bizottsag "Unios jog:
jobb eredmények elérése a jobb alkalmazis révén" cimii, 2016. decemberében kiadott

kozleményében foglaltakat.

Itt egy nem menthetd hibardl van sz, hiszen a Bizottsdg ebben a kozleményében addigi

politikajanak a jogiasodas szempontjabol is jelentds valtoztatasat jelenti be:

Mig a konyvben targyalt 2011-es kozleményben még az szerepel, hogy keresetében
foszabalyszerien csak kényszeritd birsag kiszabasat fogja javasolni, a 2016 decemberi
kozleményben mar mind a kényszerité birsag mind az atalanyOsszeg kiszabasanak fdszaballya

tételét rogziti.

A modositas masik rendkiviili eleme, hogy - szakitva addigi gyakorlataval -, a Bizottsag kijelenti,
pusztan az a tény, hogy a birdsagi eljaras alatt a kotelezettségszegés megsziinik, nem fogja a kereset
visszavonasara inditani. Ez viszont lehetOséget fog adnia Birdsagnak, hogy a tagallamot

atalanyosszeg megfizetésére kotelezze.

A Bizottsag 1) megkozelitése egyértelmiin a 260. cikk (3) bekezdés szerinti eljaras

jelentds elérehaladasat eldlegezi meg.
Szeretném jelezni, hogy idékozben (2019. julius 8-an) a C-543/17. sz., Bizottsdg kontra Belga

Kiralysag ligyben a Birdsdg meghozta elsé itéletét az EUMSZ 260. cikk (3) bekezdése alapjan

indult eljarasban.

(Tekintettel arra, hogy a Belga Kiralysag az itélet meghozatalaig nem sziintette meg a neki felrétt

jogsértést, az itélet nem a Bizottsag, hanem a Birosag attitlidjének megvaltozasat jelzi, hiszen az a



korabbi esetekben valahanyszor megvarta, amig a Bizottsag visszavonja keresetét. A jogiasodas

szempontjabol természetesen ez is figyelemre mélto eldrelépés.)

3.2. Mindharom opponensem foglalkozik az EUMSZ 258-260 cikkei szerinti  "rendes"
kotelezettségszegési eljarasok és az EUSZ 7. cikke szerinti kotelezettségszegési eljarasok kozotti

Osszefiiggés kérdéskorével.

Tekintettel arra, hogy opponenseim joggal mutattak rd bizonyos ellentmondasokra, azt hiszem meg
kell kisérelnem az EUSZ 2. cikkében foglalt értékek védelmét szolgalo EUSZ 7. cikke szerinti
eljarasok ¢s az EUMSZ 258., 259. és 260. cikkeiben foglalt a "rendes" eljarasok kézotti viszonnyal

kapcsolatos allaspontom tisztazasat.

Az egyértelmiinek tiinik, hogy a Szerzddések szovegezdi, az "alkotmanyozok" a két eljarast nem
ugyanarra szantak. Mig a 7. cikk szerinti eljarasok az Uni6 tagédllamaiban kozosként tételezett
értékek rendszerszintli megsértésével (annak veszélyével) szembeni politikai-jogi eljarasok, addig a
"rendes" kotelezettségszegési eljarasok a "hétkoznapi" unidés jog tagallami szervek altali

megsértésével szembeni erdsen jogias eljarasokként kertiltek tobb 1épcsdben az Alapszerzddésbe.

Az ¢let ugy hozta, hogy bizonyos esetekben a Bizottsag szadmara célravezetének tlint az
alapértékeket, igy kiilonosen a jogéallamisagot is érintd jogsértésekkel szemben a rendes

kotelezettségszegési eljarasok igénybevétele.

Ez azért torténhetett, mert az alapértékek (jogallamisadg, demokracia..) megsértése egyuttal konkrét
alapszerzOdési rendelkezések, illetve masodlagos unids jogi aktusok megsértésével jart. Amint azt

a Bizottsag fogalmazza a Jogallamisag-keretrdl sz616 kdzleményében:

"A Bizottsag azon intézkedései, amelyek az EUMSZ 258. cikkére épiilo kotelezettsegszegési
eljarasok meginditasara iranyultak, fontos eszkoznek bizonyultak egyes jogallamisagot érinto
aggodalmak kezeléséhez[13]. A Bizottsag azonban csak akkor indithat kételezettségszegési
eljarasokat, ha a szoban forgo aggodalmak egyidejiileg az unios jog valamelyik konkrét eloirasara

vonatkoznak.[13]"

""" Lasd példaul a C-286/12. sz., Bizottsag kontra Magyarorszag iigyben hozott itéletet, még nem tették kozzé
(egyenl6é banasmod, a birdk és ligyészek szolgalati viszonyanak kotelezd megsziintetése tekintetében); a C-518/07.
sz., Bizottsag kontra Németorszag [EBHT 2010., I-01885. 0.], valamint a C-614/10. sz., Bizottsag kontra Ausztria
igyben hozott itéletet, g nem tették kozzé (az adatvédelmi hatosigok fiiggetlensége)." A BIZOTTSAG
KOZLEMENYE AZ EUROPAI PARLAMENTNEK ES A TANACSNAK A jogallamisag megerésitésére iranyuld
0j unids keret /* COM/2014/0158 final */



gy adédhatott a megallapitas, miszerint a két eljaras kozott van bizonyos atfedés. Nem gondolom
ugyanakkor, hogy ez az atfedés elmehetne oddig, hogy az alapértékek valoban rendszerszinti,

sulyos sérelme a rendes kotelezettségszegési eljarasokkal megragadhatd, illetve orvosolhato lenne.

A Bizottsag idokozben tovabbi kotelezettségszegési eljardsokat inditott "az unids jog megsértéséhez
kapcsolddo sulyos jogallamisagi problémékra reagalva, és az Eurdpai Unio Birosadganak itéletei

nyoman egyre jobban kihasznalta az unios fellépés ezen lehetéségét."'?

A rendes kotelezettségszegési eljarasokban felbukkant "strukturalis kotelezettségszegés" és a 7.
cikkben foglalt, az alapértékek sulyos, illetve stlyos és tartdos (rendszerszintll) megsértése mint
strukturdlis jellegli  probléma kozott a "strukturdlis" jelleg nem teremt kozds nevezdt. A
kozigazgatasi szervek gyenge miikddését egy-egy iranyelv végrehajtasa kapcsan nem feleltethetjiik
meg egy tagallamban az alkotményos berendezkedés sokoldalu torzuldsanak. Ellentétben tehat Kim
Lane Scheppelével, - ¢és talan Voros Imrével is - 10gy gondolom, hogy a "rendes"
kotelezettségszegési eljarasok nem alkalmasak az alapértékek valoban rendszerszintii, stlyos
sérelmének kezelésére. A rendes kotelezettségszegési eljarasokban egyes konkrét jogsértéseket
lehet megitélés ala vonni. Amennyiben az adott tagallamban tobb ilyen probléma all eld, a koztiik
1évo Osszefliggések, szinergiak nem ragadhatok meg. Ezzel nem akarom azt mondani, hogy a 7.

cikk szerinti eljaras erre feltétleniil alkalmas.
Idekapcsolodik Voros Imre nagyon érdekes €s fontos kérdése:

Vajon a Bizottsag Jogallamisag-kerete a jogiasodas eldszobdja, vagy a jogiasodast csapdaba ejtd

fejlemény?

Nos, magam két évvel ezelétt, a konyv irdsakor egyértelmiien a politikai fel6l a jogiasodas
iranyaba mutato fejleményként tekintettem a Bizottsag és a tagallam kozott formalizalt parbeszédet

eldiranyzo, tobblépcsds "pre-7. cikk szerinti eljarasra".

Ennek talan legegyértelmiibb oka a "rendes" kotelezettségszegési eljarasokban  hasznalatos
ugynevezett adminisztrativ szakasz analogidja allt. Ez a pre-judicidlis eljaras egyrészt a politikai
feldl a biirokratikus felé viszi el az unids jog €s a tagallami magatartas kozotti litkozést, masrészt

egyre er6sodo formalizalodasaval egyuttal a jogiasodéssal legalabb rokon jellegzetességeket mutat.

12 A Bizottsag kdzleménye az Eurépai Parlamentnek, az Eurdpai Tanacsnak és a Tanacsnak Az Unién beliili
jogallamisag tovabbi erdsitése. Az aktualis helyzet és a lehetséges tovabbi 1épések. COM (2019) final, p. 4



(Réaadasul a Birdsag itélkezési gyakorlata egyértelmiien joghatasokkal ruhédzta fel az eljaras egyes

aktusait- Lasd a konyv 6. fejezetében irtakat!)

Az ilyen pre-judicialis tipust eljarasnak azonban - amint arra Vords Imre ravilagitott - valoban lehet
a jogiasodast csapdaba ejtd szerepe is. Amint azt az utolsd fejezetben, a diszkrécid kapcsan
bemutatom, ebben a fazisban a résztvevok - az Unio és a tagdllami kormanyszervek - az
elsddlegesen jogiként felmeriilt problémakat gyakorta jogon kiviili tényezok figyelembe vételével
oldjak meg. Ezek lehetnek politikai, gazdasagi (pénziigyi) tényezok, de akar a biirokraciak
kozonséges onérdekei is. Ezekben az esetekben az adminisztrativ, pert megel6zd eljaras éppen a
jogiasodas ellen hathat. (Eszre kell venniink ugyanakkor, hogy itt nem az eljaras tarsadalmi

hatékonysagardl mondunk véleményt.)

Az EUSZ 7. cikk szerinti eljarasok depolitizalasa illetve jogiasodasa - ha megtorténik - nem torténik
mardl holnapra. Sajnos abban az egy esetben ("Bizottsdg kontra Lengyelorszag"), amelyben a
Bizottsag Jogallamisag keretét igénybe vették, a hozzaflizott remények nem véltak valéra.” A

Bizottsag érzékelhetden csalodott emiatt, és alig palastoltan a Tancs nem kielégitd eljarasara utal.'*

(Zérgjelben jegyzem meg, hogy azzal, hogy Magyarorszag az Eurdpai Birésagon megtamadta az
Eurdpai Parlament allasfoglalasat [C-650/18. sz., Magyarorszag kontra Eurdpai Parlament. A
keresetet a magyar kormany 2019. majus 14-én nyujtotta be, az {igy folyamatban van.], amellyel
vele szemben meginditotta a 7. cikk szerinti eljarast, az eljards jogiasodasa nyer, hiszen a
Birosadgnak tobb kérdésben allast kell foglalnia amelyek egyértelmiien jogi allasfoglalasok

lesznek.)

Summa summarum: Azt hiszem, hogy az Eurdpai Uni6 torténetének jelenlegi fazisaban, amikor a
kormanykoziség jelentds teret nyert a szupranacionalis megkozelités rovasara, amikor az Unio

alkotmanyosodasa megfenekleni latszik, a tagallamok ko6zOsségi szintrdl torténd "helyreigazitasa"

13 A parbeszédre 2016. januar és 2017. decembere kozott keriilt sor. A Bizottsag egy véleményt és négy ajanlast
fogadott el, majd 2017. decemberében elinditotta az EUSZ 7. cikkének (1) bekezdése szerinti eljarast. A Tanacs a
mai napig nem foglalt allast.

1 " Az elmult évek tapasztalatai, valamint a kérdésrél folytatott szélesebb korti parbeszéd egyértelmiien jelezte, hogy
javitani kell az Unio reagalasi képességét a jogallamisagot éré komoly kihivasok esetén. Példaul az USZ 7. cikkén
alapulo, folyamatban 1év0 eljarasok soran szerzett tapasztalatok azt mutatjak, hogy alaposabban at kell gondolni.
hogyan lehet a leghatékonyabban lefolytatni ezt az eljarast...

Az unios fellépés tekintélye is novekszik akkor, ha sajatos szerepének megfeleléen minden intézmény feleldsséget
vallal a folyamatban. A valsag idején torténd unids beavatkozas politikailag érzékeny 1épés, és mindig erdteljesebb
hatast gyakorol, ha azt kozos megkozelités tdmasztja ald. Az Europai Parlament és a Tandacs részérdl a Bizottsag
fellépéséhez nyujtott tamogatas, valamint a tagallamokon beliili jogallamisagi aggalyokkal foglalkoz6 intézmények
belso eljarasainak megerdsitése hatasos modja lehet annak, hogy réiranyitsak a figyelmet a tagallami reagalas
sziikségességére, és megfelelobben 0sztondzzEék a megoldaskeresést." A Bizottsag kozleménye az Eurdpai
Parlamentnek, az Eurépai Tanacsnak és a Tanacsnak Az Union beliili jogallamisag tovabbi erdsitése. Az aktualis
helyzet és a lehetséges tovabbi 1épések. COM (2019) final, p. 10
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szinte athatolhatatlan terepen mozog, a 7. cikk szerinti eljardsok jogiasodasa-biirokratizalédasa

el6étt komoly akadalyok allnak.

3.3. Az Alapjogi Charta kikényszeritése a kotelezettségszegési eljarasok révén

Szente Zoltan véleménye nyoman az Europai Uni6d Alapjogi Chartajaban foglalt jogok illetve elvek
tagallamok altali megsértése és a kotelezettségszegési eljarasok viszonya tekintetében is

korrigalnom kell a konyvben irtakat.

Az Eurdpai Unié Alapjogi Chartdja a tagallamokra annyiban kotelezd, amennyiben unids jogot
hajtanak végre, illetve aktusuk vagy mulasztasuk az unids jog alkalmazasi korébe ala tartozik.'’
Innét elsé megkozelitésben az kovetkezik, hogy az Alapjogi Chartaban foglaltak megsértése az
uniés jog megsértésének mindsiil, joggal meriil fel tehat a kotelezettségszegési eljaras

igénybevétele.

A konyvben ugy foglaltam allast, hogy mivel a tagdllamok intézkedéseivel szembeni
alapjogvédelem természetes forumai a tagallami birésagok, az Eurdpai Birosagot az ilyen
jogsértések a tagallami birdsagoktol érkezd eldzetes dontésre irdnyuld eldterjesztések formajaban

fogjak elérni.

Id6kozben az élet - az unids jogélet - ezen a téren is olyan fejleményeket produkalt, amelyek ennek

a nem teljesen alaptalan megallapitdsnak a korrekcigjat teszik sziikségessé.

Hasonl6an ahhoz, amit a jogéllamisadggal kapcsolatban lattunk, a Bizottsag tobb esetben a
konkrét, elsddleges és/vagy masodlagos unids jog megsértése mellett az Alapjogi Charta adott

rendelkezése megsértésének megallapitasat is kérte a Birdsagtol.
Sajnos ilyen tartalmu keresetek benytjtasara Magyarorszaggal szemben is sor kertilt. Utalhatunk

a C-235/17. sz., Bizottsag kontra Magyarorszag (foldforgalommal kapcsolatos torvények) tigyben
hozott itéletre, amelyben a Bizottsag keresete nyoman a Birdsag az EUMSZ 63. cikknek ¢és az
Eurdpai Unio Alapjogi Chartdja 17. cikkének egyiittesen értelmezett rendelkezéseibdl eredd

kotelezettségek megsértését allapitotta meg.'®

15 Az Eurépai Unid Alapjogi Chartaja 51. cikk (1) bekezdés, illetve C-617/10.sz., Akerberg Fransson
(ECLI:IEU:C:2013:105) 21. pont

1 C-235/17. sz., Bizottsag kontra Magyarorszag (ECLI:EU:C:2019:432) tigyben 2019. majus 21-én nagytanacsban
hozott itélet.



11

A Bizottsag a kdzbeszédbe "civil torvény torvényként" bekeriilt kiilfoldrél tAmogatott szervezetek
atlathatdsagarol szolo 2017. évi LXXVI. torvénnyel szemben benyujtott keresetében az EUMSZ 63.
cikkének, valamint az Eurépai Unidé Alapjogi Chartja 7., 8. és 12. cikkének alapjan fennallod

kotelezettségeinek megsértését rotta fel Magyarorszagnak.'”

A Bizottsagnak a kozbeszédbe "CEU torvényként" bekertilt, a nemzeti fels6oktatasrol sz6l6 2011.
¢vi CCIV. torvénnyel szemben benyujtott keresetében az Alapszerzdédés vonatkozo rendelkezései
(49. és 56. cikkek) és egyes iranyelvi rendelkezések (2006/123/EK iranyelv 16. cikke) megsértése
mellett az Alapjogi Charta 13. cikkébdl, 14. cikkének (3) bekezdésébdl és 16. cikkébdl eredd

kotelezettségek megsértése is szerepel.'® (A két utobbi tigy folyamatban van.)

Az Alapjogi Chartara, annak megsértésére torténd hivatkozas tehat a rendes kotelezettségszegési
eljarasokban is polgarjogot nyert, Szente Zoltannak tehat igazat kell adnom. (Hogy az én igazambol
is maradjon valami: Az Alapjogi Chartaval valo Osszegegyeztethetoség kérdése az eldzetes
dontéshozatali eljarasokban nagysagrendekkel nagyon szdmban érkezik az Eurdpai Birdsagra, mint
a kotelezettségszegési eljarasok kapcsan.[A Birdsag keresdje 362 itéletet és végzést ad meg. Csak

Magyarorszagrol 18 elSterjesztésben szerepelt.'’]

A Bizottsdg ¢és a Birosag tovabbmentek; a kozelmultban olyan {ligyek is elbiralast nyertek,
amelyekben az EUSZ 2. cikkében irt alapértékek, az Alapjogi Chartdban foglalt jog és a

"kozonséges" unios jogi rendelkezések megsértése egymast atfedve, egyszerre keriilt teritékre.

Amint azt a Bizottsag kontra Lengyelorszag iigyek (a birak nyugdijkorhataranak leszallitasa),? jol
mutatjak, a 7. cikk altal védelmezendd, az EUSZ 2. cikkében foglalt alapértékek kozott szerepld
jogallamisag tiszteletben tartdsdnak kotelezettsége magaba foglalja az Alapjogi Charta 47.
cikkében foglalt hatékony jogorvoslathoz ¢és tisztességes eljarashoz vald jog biztositasdnak
kotelezettségét. A '"rendes" kotelezettségszegési eljarasok szamara ugy valt megragadhatova a
konkrét tényallas, hogy egyuttal az EUSZ 19. cikk (1) bekezdésében foglalt hatékony jogvédelem

biztositasanak kotelezettsége ala is vonhato volt.

Ennek megfelelden a Bizottsag keresetében a 19. cikk (1) bekezdésének az Alapjog Charta 47.

cikkével Osszefiiggésben értelmezett megsértése megallapitasat kérte. A Birdsag - mikozben a

17.C-78/18., sz., Bizottsag kontra Magyarorszag 2018. februar 6-4n benyujtott kereset (folyamatban 1év6 tigy)

'8 C.66/18. sz., Bizottsag kontra Magyarorszag 2018. februdr 1-én benyujtott kereset (folyamatban 1év6 iigy)

' Somssich Réka, Magyar elézetes dontéshozatali tigyek - 15-év. Az ELTE konferencidjan 2019. junius 7-én
elhangzott el6adas.

2 C-619/18. sz., Bizottsag kontra Lengyel Koztarsasadg (2019. junius 24-én hozott itélet), C-192/18. sz., Bizottsag
kontra Lengyel Koztarsasag (2019. november 5-én hozott itélet)
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vonatkoz6 "unios jog" cim alatt a 2. cikkben foglalt értékeket, az Alapjogi Charta 47. cikkét és az
EUSZ 19. cikk (1) bekezdését rogziti, érvelésében Osszefiiggésiikre utal -, itéletének rendelkezd

részében csak ez utobbi megsértését allapitja meg.

3.4. Az egyedi fels6birosagi itéletek mint tagallami kotelezettségszegés

Szente Zoltan biralatdban kevéssé meggydzonek itéli érvelésemet azzal szemben, hogy a Bizottsag
terjessze ki a tagadllami kotelezettségszegések korét a tagallami fels6birosagok unids jogot sértd
egyedi hatarozataira. Felhozott érveim egy részét tovabbra is fenntartom. A tagallami felsébirosagi
hatarozatokkal szembeni szisztematikus bizottsagi fellépés (kotelezettségszegési eljaras inditasa),
illetve a felsObirdsagi hatarozatok Eurdpai Birosag altali kontrollja felboritand az Eurdpai Birosag
és a tagallami birosagok kozott kialakult modus vivendit,”' a Bizottsag és a tagallami birdsagok
kozotti kapcesolatot is kiszdmithatatlan modon alakitand. Ezaltal az Europai Birdsag egy nem
szandékolt, illetve nem kivanatos pozicioba keriilne, hiszen a fels6birosagi hatarozatok unios joggal
vald Osszeegyeztethetdsége feldl kellene dontenie, azaz kvazi fellebbviteli birésagga véalna. Ezért
ilyen tartalmu kotelezettségszegési eljaras inditasat csak igen-igen kivételes esetben (a felsdbirosag
hatarozata megerdsiti vagy eldsegiti az unids joggal egyértelmiien szemben 4allo itélkezési
gyakorlatot, a felsébirésag nyiltan szembeszegiil az Europai Birdésag hatdrozataval) tartom
megfontolandonak. (A Bizottsdg szdmara sem adodna konnyli helyzet, ha 28 [27] tagallam
felsdbirosagai hatdrozataival szemben érkeznének panaszok, amelyeket érdemi vizsgélatnak kellene

alavetnie.)

Ennek a kérdésnek a targyaldsanal kitértem arra a lehetséges tagéllami kotelezettségszegésre,
amikor a végsO fokon hatarozatot hozd birdsag megszegi az EUMSZ 267. cikk (3) bekezdésébdl

adodo , az Eurdpai Birosaghoz elozetes dontés eldterjesztésére vonatkozo kotelezettségét.

A kézirat lezarasaig ilyen kotelezettségszegést megallapitd itélet nem sziiletett. Alexander
Kornezov ezt birdlva amellett érvelt, hogy az elbterjesztési kotelezettség szisztematikus
megsértésével szemben a Bizottsagnak fel kell 1épnie. Bar Kornezov érvelését hibatlannak, sot
tamogatandonak itéltem, mégis amellett érveltem, hogy a kotelezettségszegési eljarasok targyat
ebbe az iranyba bviteni nem volna szerencsés. (Evelésem rejtett alatimasztisa volt a Bizottsag

tobb évtizedes tartozkodasa ilyen eljaras végigvitelétol.)

2'Ebben az értelemben lasd Judicial Infringements at the Court of Justice - A brief comment on the phenomenal
Commission/France (C-416/17https://despiteourdifferencesblog.wordpress.com/2018/10/09/judicial-infringements-
at-the-court-of-justice-a-brief-comment-on-the-phenomenal-commission-france-c-416-17/
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Nos, az ¢élet ezen a téren is dramaian 0j fordulatot produkalt, s ez a fordulat valamelyest Szente

Zoltannak kedvez:

Az Europai Birdsag 2018. oktober 4-én a C-416/17. sz., Bizottsdg kontra Francia Koztarsasag
iigyben azon az alapon is megallapitotta Franciaorszag kotelezettségszegését, hogy a Conseil d'Etat
(a legfelsObb kozigazgatasi birdsag) nem tett eldterjesztést két olyan iigyben, amelyben a felmeriilt
unios jogi kérdés megvalaszoldsa nem volt annyira egyértelmi, hogy szabadult volna eldterjesztési

kotelezettsége alol.

(Hozza kell tenniink, hogy a Conseil d'Ftat itéleteiben bizonyos addvisszatéritésre vonatkozo
feltételeket rogzitett, amelyek alkalmasak voltak arra, hogy meghatarozo befolyéssal legyenek az
adohatosagok, illetve a kozigazgatasi birdsagok gyakorlatara, tehat olyan egyedi birosagi

hatarozatokrdl van sz6, amelyek rendszerszintli hatas kivaltasara is alkalmasak.)

Az Eurdpai Birdésag - mikozben itélkezési gyakorlataban eldszor kimondta az eldterjesztési
kotelezettség elmulasztisat mint tagallami jogsértést - tartozkodott attol, hogy a Conseil d'Etat altal

hozott itéletek az unios jogba iitkdzése alapjan allapitsa meg Franciaorszag jogsértését.”

Megtort tehat a jég, amelyen C-154/08. sz., Bizottsag kontra Spanyolorszag, majd a C-160/14. sz.,
Ferreira da Silva tigyben hozott itéletek mar komoly repedéseket idéztek eld; a tagallami
felsObirdsagok ezentul nem bizhatnak kvazi teljes immunitasukban. Annyi bizonyosra vehetd, hogy

az eloterjesztéstol valod tartozkodas indoklasat még az eddigieknél is komolyabban kell vennitik.

Annak megvalaszolasara, hogy a Bizottsag "biintetd politikajara" ez az eset milyen hatast fog
gyakorolni, hogy a jovében milyen gyakorisaggal adddnak majd ilyen iigyek, nem merek

vallalkozni.

22Vincent Delhomme and Lucie Larripa, C-416/17 Commission v France: failure of a Member State to fulfil its
obligations under  Article 267 (3) TFEU. European Law Blog 22 November 2018.
https://europeanlawblog.eu/2018/11/22/c-416-17-commission-v-france-failure-of-a-member-state-to-fulfil-its-

obligations-under-article-2673-tfeu/




