Opponensi vélemény

Varnay Ernd: A tagdllamokkal szembeni kotelezettségszegési eljarasok az

Eurdpai Unidban

cimU doktori értekezésérdl

1.A szerz6 témavalasztasa - az Eurdpai Unid mikddésérsl szélo szerz6dés 258. és 260.
cikkeiben rogzitett "rendes" kotelezettségszegési eljardsok vizsgalata — nem meglepd, mivel a
szerz6 tobb mint tiz éve foglalkozik, és publikal a tagallamokkal szembeni kotelezettségszegési
eljarasok témakorében: két monografia és tobb, mint tiz tanulmany jelzi a targy iranti
érdeklédését. Mivel az unids jog egyik sajatos, allamokkal szembeni jogkikényszeritési
eszkdzér6l van szd, nemcsak indokoltan valasztott, hanem ,0rokzold”-nek is nevezheté
témardl van szé. Ennek lényege az, hogy az adminisztrativ és birdsagi szakaszokbdl allé
eljdrasban az Eurdpai Bizottsag a tagallami szervek unids jogsértését dllitja, ideértve a
jogalkotét is. Amennyiben pedig az Eurépai Birdsag elé kerll az gy, és a Birdsag

bizonyitottnak tekinti a kotelezettségszegést, megallapitd itéletet hoz.

Az eljarasok Magyarorszag, mint az Unidé tagallama szamdra fokozott jelent&séggel birnak,
hiszen szamos alkalommal indult ilyen eljaras az orszaggal szemben, jelenleg is tobb Bizottsag

kontra Magyarorszag ligy van folyamatban az Eurdpai Birdsag el6tt.

2.Az értekezésként benyujtott konyv nem az eljaras monografikus feldolgozasat tizte ki célul.
A munka voltaképpen egy meghatdrozott néz6pontbdl készitett pillanatfelvétel, amely
elsGsorban az eljaras jogintézményeinek aktualis jellegzetességeit igyekszik megragadni:

amint azt a cim is jelzi, az eljarasok jogiasoddsanak vizsgdalatara keriil sor.

Jogiasodas alatt a szerz6 azt a folyamatot érti, amelynek soran az eredetileg nem jogiként
l[étezd eljarasok, normak, értékek jogi fogalmakba, jogi rendelkezésekbe, jogelvekbe
transzformalddnak (pp. 12-18.). Idetartozik az is, amikor a mar meglévé jogi eljarasok,

rendelkezések, jogintézmények a jog jellegzetességeinek megfelel6en gazdagodnak



részletezés vagy meglévé hidanyossagok kitoltése révén, altaldnos vagy specidlis jogelvek
athatobb, konzekvensebb érvényesiilést nyernek. A jogiasodas azt is magaba foglalja, amikor
az irott jogi szOvegek a jogélet részévé vdlnak, atkerlilnek a law on the book" vilagabdl a "law
in action" univerzumaba. Az értekezés a nem jogibdl a soft law-va valtozast is a jogiasodas

lehetséges megnyilvanulasaként fogja fel.

Ugy vélem, hogy ez a meglehet8sen széles megkdzelités - bar épit irodalmi el6zményekre - a
kotelezettségszegési eljarasok lényeges aspektusdra irdnyithatja a figyelmet. Kezdetben az
eljdrashoz a tagdllamok kormanyai, az Eurdpai Bizottsag és a Birdsag is alapvetSen politikai
természetlként viszonyult, ekként vették vagy éppen nem vették igénybe. Madra viszont -
hidnyossdgai, ellentmonddsossaga ellenére - er6sen formalizalt, jogias eljarassa alakult, ennek

elényeivel és hatranyaival is.

Ez jol megmutatkozik a lojalitasi klauzula [EUSz 4. cikk (3) bek.] megsértésének o6nalld
kotelezettségszegéssé valasaban (pp. 72-80), az adminisztrativ szakaszban a Bizottsag altal
kibocsatott aktusokkal szemben a birésagi szakasz fel6l adodé kovetelmények rogziilésében
(pp. 105-125), a kotelezettségszegési eljardsokban keletkezett dokumentumokhoz vald
nyilvdnos hozzaférés joganak kibontakozasaval (pp. 140-182), illetve a pénzlgyi szankcidok

alapszerz6désbe keriilésével, és alkalmazdasaval 6sszefliggésben (pp. 21-33).

A jogiasodas korlataira is j6l megalapozott elemzések mutatnak ra. A kotelezettségszegési
eljarasokban a panaszosok poziciéja ma sem éri el az Ggyféli min&séget (p. 132), a Bizottsag -
a Birdsag asszisztencidja révén is - 6rzi abszolut diszkréciojat az eljaras meginditdsa és egyes
aktusai kibocsatdsa id6pontjanak megvalasztdsa soran (10. fejezet), a Birdsag itéletének
konzekvens elmaradasa az EUMSZ 260. cikk (3) bekezdése szerinti eljaras nyitott kérdéseit

hagyja megvalaszolatlanul (p. 49).

Az egyes konkrét vizsgalddasi targyak 6nmagukban nem eredetiek, hiszen tébbségiikkel maga
a szerz6 is régodta foglakozik. Ami mégis Ujnak tekinthet6, az a folyamat aktoraira iranyitott
éles fény (gondoljunk egyfel6l a pénziigyi szankcidk szerz6désbe illesztése kapcsan megjelend
eltérd tagallami érdekekre, a dokumentumokhoz valé hozzaférés kapcsan egyes tagdllamok
szisztematikus, egyértelm( kiadllasara a Birdsag el6tt, vagy masfelSl a Bizottsdg konzekvens

ellendllasara).



Az EUSZ 7. cikke szerinti — politikailag kényes - eljards szintén szamos jogirodalmi, illetve
politikatudomanyi elemzés targy volt mar eddig is. A jogiasodas szempontjabdl torténd
vizsgalat viszont a szerz6 sajatos megkozelitésébdl adddik, s kovetkeztetései meggySz6nek

tlnnek.

3. Az értekezés szerkezetét tekintve tiz fejezetre oszlik. A jogiasodas fogalmat - a vizsgalat
targyat és mddszereit tisztazé bevezetd fejezetet - az alkotmdanyosodasnak nevezett: vagyis az
alapszerz6désekbeli rogzités folyamatanak bemutatdsa koveti (p.17.), majd a jogsértés
mibenlétének, tkp. targyanak vizsgdlata utan az EUSz 7. cikke szerinti eljaras, mint jogiasodas
rovid attekintése kovetkezik. A kovetkezs fejezetben a tagdllamokat az eljardsokban megillet6
jogok-kotelezettségek taglaldsat, ezutan az eljaras sordn keletkezett dokumentumokhoz vald
hozzaférést, végll a pénzigyi szankcidt, zarasként pedig a Bizottsdagot megilletd diszkrécid

jogiasodas szempontjabdl torténd vizsgalatat talaljuk.

A m tehat tiz fejezetben a kit(izott kutatdsi témat sokoldalian jarja koril, annak a jogiasodas
szerzG altal a jogirodalom segitségével megalkotott fogalmi keretei kozott annak szinte
minden lényeges aspektusara ravilagit. A szerkezet ezt a teljességre torekvést tiikrozi, amely
azonban a rendszer-szemlélet szempontjabdl tovabbi tagolast, csomdpontok — megitélésem
szerint harom csomdpont - szerinti csoportositds kérdését-igényét veti fel. Véleményem
szerint kétségtelen, hogy a m( altalanos megkozelitésben el6sz6r — logikusan és szerkezetileg
indokoltan - a jogiasodas fogalmi koriilirasaval, masodszor a kotelezettségszegést megalapozé
jogsértés beazonositasaval, harmadszor a tagallamoknak az eljarasban elfoglalt jogallasaval,
ennek fejlédésével, alakulasaval foglalkozik. E harom csomdpontnak megfelel6en helyesebb
lett volna harom nagyobb részre tagolni a m(ivet, és az egyes részeken beliil tovabb vinni a
fejezetekre torténd tagolast. A jelenlegi tiz fejezet egymasutanisaga kissé ,0mlesztett”
anyagot mutat fel, pedig a jobb attekinthet&séget szolgdlna az 1.-3. fejezetek els6 részbe, a 4.-
5. fejezet masodik, végiil a 6-10. fejezetek harmadik részbe vald 6sszefoglaldsa. rendszerbe
szervezése. igy megalapozottabbnak latszana a nagy téma harom f6 aspektusanak mibenléte,
és indokoltabbd az, hogy miért is ezek a fejezetek-témak és miért ebben a sorrendben koévetik
egymast. Aligha vitathatd, hogy kilondsen a 6-10. fejezetek kifejezetten eljarasi jogi
természetld kérdéseket taglalnak, vagyis a taldld fejezetcimek a tagallamok eljarasi jogi
jogallasat fedik. Ez jelent6s részben a 9. fejezetre, azaz a pénzlgyi szankcid kiszabasara is

vonatkozik, bar itt az anyagi jogi vonzat is jelent6s.



4.A csomopontokba vald rendszerezés elmaraddsanak mdas — a mlitél nem feltétlendl
elvarhatd — kovetkezménye is van. A szerz6 altal kitlizott kutatdsi cél vallaltan leird jellegének
kinyilvanitdsaval a mi eleve elhdritja a mélyebb dogmatikai kérdésekben vald elmélyedést,
ugyanakkor nem keriili, nem kertlheti el azt, hogy az Unié alkotmdanyosodasardl (p. 17.), vagy
a dokumentumokhoz valé hozzaférés alapjogardl (p.182.) ne beszéljen. Ez az ,elszolas”
mutatja, hogy a jogiasodas alatt a szerz6 implicite alkotmdanyjogi vonzatokkal vald
gazdagodasrél gondolkodik, bar ennek par excellence alkotmanyjogi mibenléte nem valik

explicitté.

Ugyanigy nem keriilhet6 meg a 6.-10. fejezetekben leirt igen részletes és meggy6zGen
bemutatott folyamat eljardsjogi jellegének minésitése, ami véleményem szerint ugyancsak
kevés dogmatikai hangsulyt kap. Ebben a kontextusban egyértelm(i tovdbb3a, hogy a tagallam
eljarasjogi jogdllasat érinté vonzatok (keresethez kotottség, bizonyitasi teher, ne bis idem
tilalma, res judicata, védelemhez valé jog) alkotmanyjogi alapokon allnak (pp.105-124.). Ez
nem csupan a tételesjogilag az EUSz-ra és az EUMSz-ra, mint alkotmdnyjogi alapra vezethetd
vissza, hanem pl. a bels6 piac milkodésével kapcsolatos tagdllami intézkedés
szlikségességének, és ardnyossdgdnak bizonyitdsa kapcsan (p. 117.), amely tesztek
dogmatikai-jogagi minésitésiiket tekintve kifejezetten alkotmanyjogi természetliek. Végiilis
jogagilag tagoltan létezik és tudomanyosan is mlvelt az eurdpai magdnjog, az eurdpai

alkotmanyjog, eurdpai kdzigazgatasi jog, vagy eurdpai blintetéjog.

Az opponens tehat nem atfogd dogmatikai kovetkeztetést, nem ilyen fejezetet kér szdmon az
értekezésen, hiszen ez messze tulmutatna a kutatas céltételezésén. Az azonban elvinné a
m(ivet a leirdé jellegtél a kissé mélyebb dogmatikai értékelés, 6sszefoglalé mindsités, a
jogiasodas, mint folyamat mélyebb megértése iranyadba, ha a fentiekben emlitett
csomoépontok koré szervezés révén a fejezetek végén gyakran elhelyezett 6sszefoglald
értékelések egymasra is tekintettel a folyamat atfogd értékelésévé allnanak ossze. llyen rész-
értékelések taldlhatdk a 2. fejezet alkotmdanyosodast, annak politikai kontextusat 6sszegez6
2.4. pontjaban (p.32.-33.), a jogsértést taglalo 4. fejezetet 6sszegez6 4.7. alpontban, a 7. cikk
alkalmazasat értékeld 5. fejezet végén (p. 104.), a tagallam jogallasat meghatarozd jogok-
kotelezettségek értékelését Osszegez6 6. fejezet 6.6. alpontjaban (p. 124.), és ugyanigy a
vonatkozofejezetek zaré 7.10., a 8.11.,, a 9.6., és a 10.8. alpontokban megfogalmazott

0sszegezésekben.



Bar a szerkezettel kapcsolatos észrevételek kozott fogalmazom meg, értelemszerlen tartalmi
Osszegezés: zaréfejezet lehetGségét vetem fel azzal, hogy a mlben kétségkiviil ,benne van” a
fejezetvégi és igy véglilis szétszértan maradd Osszegezések atfogd dogmatikai 6sszegezéssé
szintetizalasa is. Ez kétségkiviil ,kéz a kézben” jdrna a mar érintett jogagi mindsitéssel vald
szembe nézéssel. Ebben a formaban és tartalommal ugyanis a jogiasodas jelenségének
alapjogi-alkotmanyjogi, eljardsi jogi, vagyis az eurdpai jogon belili jogagi mindsitése-
besoroldsa marad el, és feloldédik az eurdpai jog, mint jogteriilet Aaltalanos

konglomeratumaban.

A szerz6 azonban indokoltan vetheti ellent e kritikai észrevételekkel az opponens altal is
felhivott tényt, hogy rész-osszegezések igenis megtalalhatdk az értekezésben. A kérdés igy az
marad, hogy egy ilyen atfogd minGsit6 Osszegezés pusztdn a rész-értékelések mennyiségi
halmaza, vagy dogmatikailag-min&ségileg is Ujat hozhat-e, a folyamat tovabbi megértését
segit6 kovetkeztetések levondsdra alkalmas kutatasi eredményhez vezethetne-e. Az
opponens az igenl6 valaszra hajlik elismerve, hogy az opponens sajat céltételezésével nem
helyettesitheti az értekezés és szerzGje altal megalkotott céltételezést, ennek megfelel6en a
fenti észrevételek nem hidnyossagra kivantak ramutatni, hanem éppen az értekezés azon
erényét, rész-eredményeit kivantak kiemelni, amelyek a mdiben addiciondlisan ,benne

vannak”.

Osszegezve: elismerést érdemel, hogy a munka amellett, hogy alapvetéen a jogiasodas
dokumentumokon alapulé alakuldsat igyekszik megragadni, részben az egyes fogalmak

elméleti alapjaira is figyelmet fordit (alkotmdanyosodas, jogiasodas, diszkrécid, atlathatdsag).

5.Az értekezés stilusa igényes, a szerz6 megfogalmazasai pontosak, megallapitasai,
kovetkeztetései korrektil hivatkozott dokumentumok alapjan szilettek, és az is vilagosan
elkiilonil, ha alldaspontja mas szerz6k megallapitdsai nyoman kerlilt a szovegbe, vagy éppen

kérdésfelvetésekrdl, netan hipotézisekrdl van szé.

A kotet szerkesztése - tartalomjegyzék, esetjegyzék (201 esetet tartalmaz), forrasjegyzék,
irodalomjegyzék - a jogtudomanyi mlivekkel szemben itthon és kilfoldon tamasztott

kovetelményeknek megfelel.

6. Az értekezés az altala targyalt téma sokszinliségébdl addddan bizonyos kérdéseket is felvet.



Vajon nem tul széles-e a jogiasodas fogalma? Vajon a jogiasodas fogalma ald vehetd jelenség-

csoport mennyiben tér el valéjaban a jogfejl6dés jelenségétél?

A kutatds eredményei némileg ellentmondani latszanak a szerz6 eredeti szandékdanak.
Eszerint meg kivdn maradni a széles értelemben vett jog vildgaban, az eljadrasok hatékonysaga
nem érdekli.  Ugyanakkor az alkotmanyosoddssal, illetve a pénziigyi szankciokkal
kapcsolatban azt |atjuk, hogy a jogiasodds el6rehaladasat segité tényez6k kozott éppen a
jogkikényszerités hatékonysaga jatszotta a f6szerepet. A Bizottsdg abszolut diszkrécidjanak
magyarazatai kozott a blrokratikus miikodési mod szintén szorosan Osszefligg a széles

értelemben vett kotelezettségszegési eljaras hatékonysagaval.

Ugyanezt mondhatjuk el az Eurépai Ombudsman eréfeszitéseivel 06sszefliggésben, hiszen a
Bizottsag dltal kibocsatott kdzlemény "keményedését" a gyakorlatban torténd alkalmazas,

illetve a soft law aktus magatartas-befolyasold hatdsa révén tudja igazolni a szerz6 (p.133.).

Bar az egyes résztémak kozotti osszefliggésekre szamos esetben torténik érdemi utalas, ugy
tlnik, ezen a téren maradtak kiakndzatlan lehet6ségek. A tagallami kotelezettség
mibenlétének taglalasakor pl. jelentds sulyt kapott a kozigazgatasi szervek ugynevezett
strukturdlis kotelezettségszegése. A "rendes" (EUMSZ 258-260. cikkek szerinti) strukturdlis
kotelezettségszegés és az uniods értékek szisztematikus, ha ugy tetszik strukturalis
megsértésének az EUSZ 7. cikke szerinti eljarasban torténé megitélése kozotti osszefliggés
tlzetesebb vizsgdlata - éppen az utdbbi jelent6s aktualitdsa, és ebben a vonatkozasban a
jogiasodas fokozott nehézségei miatt - minden bizonnyal érdekes fejtegetéseket

eredményezett volna.

Vajon minek tudhaté be az Eurdpai Birdsag elé keriilt kotelezettségszegési eljarasok szamanak
drdmainak mondhaté csokkenése az utébbi években? Van-e 6sszefliggés a csdkkenés, a
jogiasodas és a birdsagi szakaszt megel6z6 eljarasok depolitizalédasa, illetve biirokracidk

kozotti lefolydsa kozott?

Bar a szerz6 célkitlizései kozott nem szerepelt, mégis a magyar olvasd bizonyara szivesen
olvasott volna tobb magyar vonatkozasu fejtegetést. A szerz6 tobb helyiitt érinti az eljaras
birdsagi szakaszt megel6z6, ugynevezett adminisztrativ szakaszat. Az EUSZ 7. cikk szerinti

eljaras kapcsan részletesen elemzi a Bizottsag jogallamisagi keretét, ami szintén



megfeleltethet6 egy ilyen eljdrasnak. Ez a szakasz mostanra messzemenden formalizaltta valt.
Vajon ez a nem jogias formalizaltsag a jogiasodas szempontjabdl hogyan mindsithetd? A
jogiasodas el6szobajaként kell ra tekintenlnk, vagy ellenkezéleg, a jogiasodast csapddba ejté
fejleményként? Ez magyar viszonyokra tekintettel ugyancsak jelentGs teriilet — nemcsak a

jelenben, hanem a kozeli jov6ben is.

A szerz6 az EUMSZ 260. cikk (3) bekezdése szerinti eljards kapcsan nem targyalja a Bizottsag
2016. december 13-i kozleményét. A Bizottsag ebben a kdzleményben jelzi, hogy a jov6ben
valtoztatni fog a pénzligyi szankcidkra vonatkozd kereseti kérelmeivel kapcsolatban, illetve a
kereset visszavonasaval kapcsolatos eddigi gyakorlatdan. Amennyiben a tagallam a birdsagi
eljaras meginduldsa utdan megszinteti a jogsértést, a Bizottsag - eltéréen eddigi gyakorlatatol
nem fogja visszavonni a keresetét, alkalmat adva a Birdsagnak, hogy - mikézben a kényszerit6

birsag kiszabasa okafogyotta valt - dtalanydsszeget szabjon ki a jogsért6 tagdllamra.

7.Végil utalnék a szerz6 dltal felhaszndlt impondlé mennyiségli és minGségl jogirodalmi
forrasra. A felhaszndlt szakirodalom a magyar mellett a francia és angol nyelv( folyéiratokat,
monografidkat, és dokumentumokat dleli fel azzal, hogy ezeken a nyelveken publikdlé német,

olasz és mas tagallambeli szerz6k munkait is nagy szamban hasznalja fel.
Osszegezés

Varnay Ernd értekezése a fentiekbdl is kitinéen a tagdllamokkal szembeni
kotelezettségszegési eljarasok jogiasodasanak vizsgalataval szamos Uj tudomadnyos
eredménnyel gazdagitotta az eurdpai jog hazai tudomanyat: felfedte a jogiasodas mibenlétét,

szigorlan vett jogi és tagabb politikai 6sszefliggésrendszerét.

Az értekezés beavat a problémakor szamos fontosabb rész-kérdésébe és azokbdl extrapolalva
fontos jelen- és részben jov6képet alkot. A szerz6 ramutat a lehetGségekre, egyben bemutatja
azokat a korlatokat is, amelyek a kormanykoézi alapu gazdasagi, de kényszerlen politikai
uniova atnovd, igy Ujra meg Ujra szupranaciondlis elemekkel gazdagodd integracids kozjogi
intézményrendszer eme allanddéan mozgasban, fejlédésben 1évé Janus-arcusaga folytan az

elméleti és a tényleges jogi lehet6ségek kozott huzédnak.

A szerz6nek a jogiasodas lehet8ségeit és korlatait is bemutatd kovetkeztetései olyan

tudomanyos eredmények, amelyek lehetévé teszik, hogy a szerzé az alapveten leird jelleg



mellett a jogfejlédés irdnyaira nézve is perspektivikusan irdnyadd, tudomanyosan
megalapozott rész-megallapitasokat tegyen: ezek meggy6z6en igazoljdk vissza azt, hogy az
értekezés elérte kitlizott céljat. Az értekezés eredményei tudomdanyos szempontbdl
Ujdonsagnak szdmitanak, hiteles adatokat tartalmaznak; az opponensi vélemény
megallapitasai erre is tekintettel inkdbb kiegészitik, mint alapvet6en vitatjak megdllapitasai
helyességét. Az a tény azonban, hogy az értekezés megallapitdsai a fentiek szerinti szamos
megjegyzést generaltak, mutatja, hogy megvitatasra érdemes doktori értekezéssel kivanja a
jelolt elnyerni a MTA doktora cimet, mely torekvését az opponens messzemenden tamogatja:

egyetért azzal, hogy a doktori mU{ nyilvanos vitara alkalmas.

2019. szeptember 17. Dr.Voros Imre

a MTA rendes tagja



