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ABSTRACT

Nowadays, federalism and subsidiarity have become the watchwords of the
political discourse around European integration and its further development.
Both are used to oppose the dreaded centralism of the European Union and
to prevent the undermining of the competences of the member states. On
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1. Foderalizmus versus szubszidiaritas

Manapsag a foderalizmus és szubszidiaritds az eurdpai integracid
korili politikai diskurzus és az integracid tovabbfejlesztésének jelsza-
vaiva lettek. Mindkett6t arra hasznaljak, hogy szembeszalljanak egyrészt
az Eurdpai Unid rettegett ,,centralizmuséaval”és kivédjék a tagéallamok
illetékességének alddsasat. Masrészt visszautasitjadk a foderalizmust és
szuverenitast, mert kaput nyithat az Europai Unid tovabbi erésddésének
a tagéllamok szuverenitasa kéarara. Az eltéré fogalmi értelmezés és az
ebbdl adodo frontallasok ellenére mindkét taborban k6zos az, hogy eltér-
nek attdl az irdnyvonaltol, amelyen az eurdpai integracio jelenleg tovabb
halad — amelyben a kompetencidkat a tagallamokrol az Eurdopai Kozos-
ségre ruhazzak at, még ha az eurdpai egységet altalanosan el is ismerik.
A fogalmi homlokzat mogott els6ként a Kozosség és a tagallamok kozotti
szervezeti felosztas, és kompetencia-megosztas tradicionalis magyardzata
rejtézik. Nyilvanvalova valik ugyanakkor egy uj komponens is, amely
tovabbi dimenzidt kdlesondz a kérdés megvitatdsanak, azaz a tagallamok
bels6 struktirajanak a kérdése, kiilonds tekintettel azok, tartomanyokba,
régiokba és kommunakba torténd tagolodasara az Eurdpai Union belil.
Az eurdpai integracio problematikdjat kezdetektdl a tagallamok gazdasagi
vagy politikai egylittmiikodésének, a nemzetkdzi vagy szupranacionalis
kozosségi struktiura, a nemzetkdzi jogi-konfoderalis vagy allamjogi-fo-
derélis berendezkedés egymassal versengd koncepcidi hataroztadk meg.
A 80-as évekig sikeriilt, a kiilonb6z6 elképzeléseket az ,,Eurdpai Uniod”
célja alatt egyesiteni, amely ugyan altalanossagban a tagallamok szoro-
sabb Osszetartozasara iranyult, részleteiben azonban nyitva hagyta, hogy
ennek egy erdteljesebb koordindcid vagy integracio révén kell megvalo-
sulnia.! A 80-as évek kdzepétdl azonban elkezdett felbomlani a formalis
kompromisszum, amikor mar kirajzolédott az Eurdpai Unid konkretiza-
lasa és mar nem lehetett kitérni a versengd koncepcidk kozti valasztas
eldl. Kiilonosképpen az Eurdpai Tanacs linnepélyes nyilatkozata az Eur6-
pai Uniorol (1983) és az Eurdpai Unid megalakuldsanak az Europai Par-
lament altal kidolgozott tervezete (1984) adtak impulzusokat. Az Egysé-
ges Eurdpai Okmannyal (1986) végiil a kozosségi jogban is lefektették az
Europai Uni6 céljait. Habar az Egységes Europai Okmany egyébként tul-
l1étrehozasanak megerdsitésére korlatozodott, ezzel az eurdpai integracid
megujitdsanak alapkovét helyezték el. A gazdasagi- és valutauni6 meg-
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teremtése valamint a politikai unid kialakitasa soran?, ennek megfeleléen
mar nem csupan az ehhez sziikséges ¢s alkalmas egyes szabalyozasokrol
volt sz, mint a kordbban a K6z0sség szerzddéseinek kiegészitése soran,
hanem egyuttal a megvalositandd Eurdpai Unio kialakitdsdnak altaldnos
elveirdl.

A tagallamok tobbé mar nem zart egységnek bizonyultak, hanem transz-
parensnek mutatkoztak a tartoményok, régiok és kdzosségek szerinti adott
tagozddasukban. A dualista iranyultsag kovetkezésképp utat engedett a tobb-
dimenzios orientacionak az Eurdpai Unio kialakitasakor. A foderalizmus és
szubszidiaritds mint az integracioval kapcsolatos magyarazatok kristalyo-
sodasi pontjaiként hasznalt fogalmak egyértelmiivé teszik, hogy az europai
integraciot 0j alapokra kell helyezni. A tagallamok egyes kompetenciainak
a Kozosségre torténd egydimenziondlis atruhdzasdhoz egy atfogo, egysé-
ges koncepciora van sziikség, az Eurdpai Unidval 1étrejovo kdzosség szeve-
zeti, hataskori rendszeréhez, altalanos rendezdelvek segitségével. Az, hogy
a foderalizmus és szubszidiaritas fogalmai képesek-e és milyen mértékben
képesek teljesiteni az ilyen rendezdelvekkel szemben tamasztott kdvetel-
ményeket, kérdésenek tiinik az integracio eltérd értelmezése miatt. A kéte-
lyeket erdsiti tovabba az is, hogy a szubszidiaritas elve ugyan az Eurdpai
Uniorol szolo szerzddés révén nyomatékosan szerepel a kozdsségi jogban,
a foderalizmus fogalmat azonban tudatosan kihagytdk a szerz6dés széve-
gébol. Hogy milyen kifejezderdvel bir a foderalizmus és a szubszidiaritas
az Eurdpai Unid kozosségi joga és struktiraja szempontjabol, részletesebb
vizsgalddast igényel. Ehhez a tovabbiakban elsdként altalanossagban tisz-
tazni kell a foderalizmus €s szubszidiaritds fogalmat és szerepét, ezt kdve-
tden pedig azt kell megallapitani, hogy ezek a jelenlegi szerz6dés-jogban
milyen formaban jelennek meg és végiil az unids jogban rejld jogi tartalmu-
kat és rogzitésiiket kell vizsgalni.

2. Foderalizmus mint rendezé és jogi elv

A foderalizmus egy ragyogoé és problematikus fogalom,® amit eltérd tar-
talommal hasznalunk kiilonbozé Osszefiiggésekben. Altaldban véve egy
tagolt kozosség rendezdelvét értjiik alatta, amelyben az 6nallo egységek egy
atfogo egéssz¢é kapcsolodnak dssze. Ez 1étrejohet akar a kordbban kiilonalld
egységek Osszeolvadasaval, akar az el6zdleg differencialatlan egységek fel-
osztasa révén. A foderalizmus ennek megfeleléen — cimkeként — sokfélesé-
get jelent az egységben. Lényeges ugyanakkor az egyes részek ¢és az egész
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onallosaga, mindamellett, hogy ezek egyidejlileg egymassal dsszekapcso-
16dnak. Onallosdg és dsszekapcsolodds nem abszoliit, hanem — egymasra
vonatkozo — relativ nagysagok.

A foderalizmus tehat ezaltal az unitarizmus/centralizmus ¢és partikula-
rizmus/szeparatizmus kozott all, melyeknek az a céljuk, hogy az egysé-
gek beolvadjanak az egészbe ill. az egész 6ndllo egységekre bomoljon
fel. Ebben az értelmezésben a foderalizmusnak az egész és az egységek
kozotti egyensulyt kell 1étrehoznia és megdriznie. Egyes értelmezések
szerint irdnyulhat a foderalizmus az egység ill. a sokféleség megerdsité-
sére. Ez magyarazza az Eurdpai Unid foderalis struktardjaval szemben
tanusitott eltérd viszonyuldst, amit példaul a német tartomanyok helye-
seltek, az Egyesiilt Kirdlysdg azonban elutasitott, mert vagy tobb sokfé-
leség vagy tobb egység kapcsolddik 0ssze. A 18. szdzadi alkotmanyozas
megitélésétol eltérden a foderalistak és foderalista-ellenesek nem éallnak
szemben egymassal az Eurdpai Uniordl sz6lo jelenlegi vitdban, hanem
egy oldalon vannak. A foderalizmus mint politikai rendez6 elv vonatko-
zasi pontja az allam — egyrészt az egyes részekbdl allo belsé szerkeze-
tét tekintve, masrészt a tobbi allamhoz fiiz6d6 viszonyabol ad6do extern
szerkezete tekintetében. E szerint kiilonbséget kell tenniink allami (nem-
zeti) és allamok kozotti (nemzetkozi) foderalizmus kozott.* Ezt a ketté-
osztast, ami az allamjogi és nemzetkozi jogi nézet kozotti hagyomanyos
dualizmusnak felel meg, egyre inkabb kiegésziti egy allamokat atfogd
(transznaciondlis) foderalizmus, amely a politikai kozosségre vonatko-
zik, amit — mint ahogy féként az Eurdpai Unidt — mar nem értelmez-
hetlink a dualista fogalmi eszkoztar segitségével. A foderalizmus mint
allami (nemzeti) rendezd elv az 4llam belsd tagozodésara iranyul. Ennek
révén ellentmondésban van az egységallammal, amelyet az Okor Ota
allamidedlnak tekintettek és ami az abszolutizmusban érte el jellemzd
formajat.> A szuverenitas és a hatalmi eré csak az egységallamot illeti
meg ¢s oszthatatlan. Kifelé ¢és befelé¢ egyarant zart egységet mutat, amely
kovetkezményeként az dsszes hatalmi erdt egy kézben egyesiti.® Az allam
gyakorlata mindazonaltal nem felel meg ennek az allam-ide4lnak. Mar az
abszolut uralkod6 sem volt képes arra valos okokbol, hogy sajat maga
gyakorolja a teljes uralmat. Az egységallam idealjanak az abszolutista
szuverenitds dogma révén torténd kicsucsosodésa 0j jogi szemléletmoddot
tett lehetové az allam kialakitasanal.” Az allam egységének megdrzése
érdekében elegendd, hogy az allam rendelkezzen a legfobb belsd hata-
lommal, hogy biztositsa az uralom elengedhetetlen ellentmondas-men-
tességét. Nem tlint azonban sziikségszeriinek, hogy a teljes dllamhatalom
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egy kézben egyesiiljon.® A differencialt allamfelépitéshez vezetd Ut ez-
altal tehat ki volt egyengetve. Az 4llam nem csupan monolitikus egy-
ségként, hanem Onmagéaban tagoz6do szervezetként volt értelmezhetd
és megvalosithato. Altalaban fokozatosan alakultak ki a dekoncetracio,
decentralizaci6 és a szovetségi allam jogi kategoriai.

Az éllam felosztasat és a szervezeti egységeket, amelyek egymashoz
képest mellé- vagy alarendeltek lehetnek, (horizontalis ill. vertikalis de-
koncentracid) dekoncentracio jellemzi, ugyanakkor ezek az allami egy-
ségek, egységes jogi személyiséggel rendelkezéek maradnak.” Egy masik
értelmezésben foderalizmus alatt a hatalom teljes megosztasat értjiik a
legiszlativ, exekutiv és judikativ szervezetek kozott. A fogalom azonban
tobbnyire szlikebb értelemben a kozigazgatasi rendszer kiilonb6z6 hato-
sagokra torténd szervezeti felosztasara korlatozodik.' Decentralizacid
ezzel szemben az allam szervezeti egységekre torténd felosztasat jelenti,
amelyek ugyan szintén mellé- és aldrendelt viszonyban éallhatnak egy-
massal (horizontalis ill. vertikalis decentralizaci6), ugyanakkor az allam
jogi személyiségével szemben sajat jogi személyiséggel birnak és csu-
pan az allam feliigyelete alatt maradnak meg. Ennek megnyilvanulasi
formai a kozszféra testiiletei, intézményei és az alapitvanyok, foként
a telepiilések és régiok onkormanyzati testiiletei.!' A szovetségi allam
végiil az 4llam olyan szervezeti egységekbe torténd felosztasat jelenti,
amelyek sajat maguk is allami karakterrel rendelkeznek, vagyis egy (tag)
allamokbol Osszetett allammal rendelkeznek.!? Példa erre Németorszag,
az Amerikai Egyesiilt Allamok vagy Svajc. Mig a dekoncentracio az
allam kizarélagos jogi személyiségén beliili felosztasara korlatozodik, a
decentralizacid tovabbi jogalanyokat ad hozzé az allam jogi személyisé-
géhez, amelyek az allami feladatok egy részét onalldan, még ha allami
feliigyelet mellett is gyakoroljak. Ezt az 6nallo feladatgyakorlast az
allam szemszogébdl kozvetett dllamigazgatasként, az 6nallo jogalanyok
szempontjabol pedig kozvetlen onkormanyzasként (jogi értelemben)'
lehet nevezni, amely autonémiava valik, amennyiben a jogalkotés illeté-
kességét is magaban foglalja a feladatgyakorlas.'* A szovetségi allamban
az 6nallo jogalanyok 6nallé allami hatalomma erésddnek. Ezzel mind-
azonaltal még nem oldottuk meg a szdvetségi allam és a — teriiletileg
— decentralizalt egységallam kozotti megkiilonboztetés kérdését, mivel
az allami feladatellatds mindkettdben az (6ssz-)allam és az 6nallo jogala-
nyok kozott van felosztva. A megkiilonboztetés mérvadoé kritériumat nem
a tagallamok allamisagéaban taldlhatjuk meg, mert ezaltal megsziinne a
szOovetségi allam ¢és az allam-szovetség kozotti kiilonbségtétel, amely



68 Foderalizmus és szubszidiaritas az Eurdpai Unidban

szintén allamokbdl 4ll. Az elhatarolds nem torténhet kvantitativan sem
az 0nallo jogalanyok ill. tagallamok allami feladatgyakorlasban torténd
— csekélyebb vagy nagyobb — részvétele alapjan, mivel ez az arany folya-
matosan emelkedhet vagy éppen csokkenhet, anélkiil hogy mindekdzben
atlépné a teriiletileg decentralizalt és tagallamok altal ellatando feladatok
kozott htizodo egyértelmii valasztovonalat.

Végiil csak egy formalis differencialas kindlkozik alkalmasnak, amely
az allam felosztasanak jogi garantdlasat célozza meg. Ahhoz hogy ezeket a
kozos jellemzoket valamint eltéréseket fogalmilag megfeleld modon értel-
mezziik, ugyanakkor ne dnkényesen mellézziik, sziikebb értelemben (sz6-
vetségi allamisag) és tagabb értelemben (decentralizacio, dekoncentracio)
vett foderalizmusrol beszélhetiink mint allami (nemzeti) rendezéelvrél. '
Foderalizmus mint allamok kozotti (nemzetkdzi) rendezdelv az allamok
kozotti kapesolatra irdnyul, amely mint sajat nemzetkozi jogi személyiség
a résztvevd tagallamok viszonyaihoz tarsul. Tagabb értelemben valameny-
nyi nemzetkozi jogi szinten 1évo szervezett allam-kapcsolatot (nemzetkozi
[allamok kozotti] rendezdelvet) értiink ezalatt, sziikebb értelemben az ugy-
nevezett allamszovetséget. Egy altalanosan elismert, élesen koriilhatarol-
hat6 valasztovonal ugyan nem alakult ki a két kategoria kdzott és ez nem
is tlinik szlikségszertinek, hiszen mindketté a nemzetkozi jog szabalyozésai
ala esik. Sokkal fontosabb jelentdségli azonban a szovetségi allamtdl vald
elhatarolas, mivel ebben az allamjogi szabalyozéas a mérvadd. Mint ahogy
a szovetségi allam ¢és a tertiletileg decentralizalt egységéllam differencia-
lasa esetében is a szovetségi allam és az allamszdvetség kozotti kiillonbség
mérvadod kritériumat nem lehet sem az allami feladatgyakorlds kvantita-
tiv ardnya, sem materidlis jegyek alapjan meghatarozni, mint példaul a cél
meghatdrozasa, iddtartam, vagy a szervezet struktiraja jellemz6i szerint,
mivel ezek az ismérvek mindkét viszony esetében azonos modon fennall-
hatnak. Az allami (nemzeti) és allamok kozotti (nemzetkozi) foderalizmus
hagyoményos megjelenési formai az allamjog ¢és nemzetkdzi jog kozotti
szigoru kettdsségre iranyulnak. A kettds felfogas elfedi ugyan a foderaliz-
mus altalanos jelentését mint atfogd (transznacionalis) rendezdelv. Ennek
megfelelden a foderalizmus hagyomanyos sajatossagai mint dekoncentra-
cid, decentralizacio, szovetségi allam vagy allamszovetség megjelennek az
egységallam ¢és az 6nallo egyes allamok kozotti kontinuumban, amelyek
nem kizarjak, hanem kiegészitik egymast kolcsondsen és egymas mellett
képesek megmaradni. A vonatkozasi pont nem a (szuverén) allam, hanem a
tagoz6do kozosség, amely az dllam- és nemzetkozi jog kozotti dualizmust
hidalja at €s és egyidejiileg mindkét jogteriiletben gyokerezik.'® ,,Sokféle-
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ség az egységben” politikai rendezdelveként a foderalizmus a egyfeldl a
partikularis és szeparatista tendencidk, masrészt az unitarista és centralista
tendencidk kereszttiizében all.

Unitarizmus €s centralizmus a nagyobb egységre, a partikularizmus ¢és
szeparatizmus pedig inkabb a sokféleségre irdnyul, mely soran a centraliz-
musnak és szeparatizmusnak'’ végiil meg kell szlintetnie és egy egységal-
lammal ill. teljesen 6nalld egyes allamokkal kell potolnia a kdzosség szer-
kezetét, az unitarizmusnak és partikularizmusnak ezzel szemben csak egyik
vagy masik irdnyba kell valtoztatnia azt. A sokféleségre irdnyuld tendencidk
okai foként valodi adottsagok lehetnek, mint példaul regionalis, lokalis,
etnikai, nyelvi, vallasi vagy torténelmi sajatossagok. Ezek normativ jelle-
gliek lehetnek, példaul a pluralizmus, participacio, polgar-kozelség, hata-
lommegosztas, transzparencia vagy a versengég utani vagy altal vezéreltek.
A sokféleség mindazonaltal hatranyokat is rejt magaban, mint a nehézkes
intézkedés és a dontéshozatal eljarasainak lassusaga, haszonlesés és obst-
rukci6 az egésszel szemben vagy kizdras és gyllolkodés a kiviilallokkal
szemben. Az egységgé valas tendenciai visszavezethetok ugyszintén valos
adottsagokra, mint példaul a kozlekedési- és kommunikacids viszonyok,
gazdasagi tényezOk vagy kozos értékrendek. Tovabba normativ okokra is
visszavezethetk, példaként emlitsiik az egyenld jogok és életfeltételek
itanti igényt, a mobilitas vagy az egymassal valo talalkozés és informécio-
csere irdnti igényt a gazdasagi, kulturalis és altalanos emberi kapcsolatok-
ban. Végiil is az egységnek is lehetnek tgyszintén negativ hatdsai, mint
példaul a kiilonlegességek kiegyenlitése, beilleszkedési kényszer, a kisebb-
ségek majorizdlasa a tobbség altal a belpolitikdban vagy a kozds erdvel
valo visszaélés a kiviilallokkal szemben. A politikai kdzosség tartds forma-
jaként a foderalizmus csak akkor mitkddhet, ha az egységhez és sokféleség-
hez vezetd tendencidk kiegyenlitése a mindenkori kovetelményekhez valo
alkalmazkodas révén megtorténik. Ehhez valamennyi kézremtikodé erd
alapkonszenzusara van sziikség vagy legalabb a kiilonbozd, tobb egységre
vagy tobb sokféleségre torekvo erd kozotti egyensulyra. Optikai rendezd-
elvként a foderalizmus egy kozosség szerkezetéhez csupédn az irdnyvonalak
elé-jogi alapfeltételeit nyujtja. Jogi hatékonysagahoz sziikség van egy jogi-
lag kotelezd érvényli keretben torténd rogzitésre (foderalizmus mint jogal-
koto elv). Ez a keret — a nemzeti és nemzetkdzi foderalizmus hagyomanyos
dualizmusanak megfelelden — alkotmany vagy megallapodas formajaban,
de — a transznaciondlis foderalizmussa torténd ujabb fejlddésnek megfele-
16en — alkotmanyjogi és szerzdédés-jogi elemeket 6tvoz egymassal.



70 Foderalizmus és szubszidiaritas az Eurdpai Unidban

2.1. Szubszidiaritas mint hatalommegoszto és jogi elv

A foderalizmus kifejezéséhez hasonldan a szubszidiaritds elvének a
fogalma is sokrétli és kiilonbozé alakban oOlt testet.'® Teljes altalanossag-
ban és tovabbmutatd ismeretértéke nélkiil a fogalom alatt egy politikai és
tarsadalmi rendezdelvet értiink, az allam és a tarsadalom felépitésének tor-
vényét.'” Sokkal kifejez6bb az az Europai Unio koriil folytatott vitdban a
kristalyosodasi pontként szolgald kortiliras, amely a szubszidiaritas elvét
a papai enciklopédia ,,Quadragesimo anno” (1931)* katolikus tarsadalom-
elméletén keresztiil mutatta meg:

., ... amit az egyes egyének sajat erejiikbol és képességeik révén meg
tudnak valositani, azt a hataskoriikbol kivenni és a kézosségre bizni tilos,
éppen 1gy mindazt, amit egy kisebb és alacsonyabb szinten szervezodott
kozosség képes végrehajtani és ellatni, egy nagyobb és magasabb szinten
szervezodott tarsuldsra atharitani jogszeriitlenség, ... mivel minden tarsa-
dalmi tevékenyseg lényegénél és benne rejlo erejénél fogva segiteni — szub-
szididlni — koteles a tarsadalmi egész egyes részeit, ellenben soha nem sza-
bad bomlasztani vagy bekebeleznie azokat.” (79.) (Dér Katalin forditasa)

A szubszidiaritas elve az egyén és a kozosség, a privat és felsébb hata-
lom, a kisebb és nagyobb szervezetek kozotti hatalommegoszto elvként egy
tagolt kozosség kozfeladatainak hozzarendelését célozza meg. Igy tehat
felvetddik a kérdés, hogy a szubszidiaritds elvnek vajon a mar meglévd
tagolodasbol kell-e kiindulnia és csupan fel kell osztania a részek ¢€s az
egész kozott az elvégzendd feladatokat (kompetencialis dimenzid) vagy
meg is kell hatdroznia a kdz0sség szerkezeti tagolasat (szervezési dimen-
zi0). Amennyiben a szubszidiaritas elvnek alapvetden egy rendezd szerepet
kell betdltenie, nem lehet-e ennek targya egytttal a kozosség tagoldsa és a
feladatok megosztasa mint varialhaté mérték. A kettd koziil az egyik mér-
ték sokkal inkabb rogzitett kell legyen és vezérfonalként kell szolgalnia a
masik szamdara. Egyéb esetben a szubszidiaritas elve csupan egy homlok-
zat, amely mogott a mérvadd mércék rejtve maradnak. A kozosség tagolasa
rdadasul a foderalizmus rendelkezésére all mint szervezdelv, amely a rész
¢és egész kozti kiegyenlitésre torekszik. A szubszidiaritas elve ezért a fode-
ralisan tagolt kozosségen belill a végrehajtando feladatok hozzarendelésére
koncentralhat és korlatozodhat.

Ezaltal egytttal az is felismerhetd és biztositott, hogy a foderalizmus és a
szubszidiaritas elve nem azonosak és nem is zarjak ki, hanem kdlcsondsen
kiegészitik egymast: foderalizmus mint szervezd-elv a kozdsség kiilon-
b6z6 egységekre torténd tagoldsara, a szubszidiaritas elv mint eloszto elv
kiilonb6z6 egységek feladatai és hatdskorei szamaéra. A kozfeladatok és
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hataskorok eloszto elveként a szubszidiaritas elve feltételezi a hatdskorok
birtokosai versengését. Egy ilyen versengésbdl hidanyzik, ha a hatasko-
rok birtokosai onalloan és kotetleniil, foként mint szuverén allamok 1étez-
nek egymas mellett, és mindenkor a kizardlagos teriiletiikért cseleked-
nek. A szubszidiarits csak akkor 1ép szinre, ha a kiilonb6z6 hatdskorok
birtokosai ugyanarra a teriiletre vonatkoztatva (teriileti fennhatdsag) és
ugyanarra a személyi korre vonatkoztatva (személyi fenhhatosag) része-
sei a kozfeladatok és hataskorok gyakorlasanak. Ez a szitudcio all fenn a
tagolt kozosségben a részegység és egész kozott, méghozza fiiggetleniil
attol, hogy egy decentralizalt egységallamrol, szovetségi allamrol vagy
egy allamszovetségrdl van-e sz6. Csupan arra van sziikség, hogy a jogo-
sultsagok birtokosai egy kozos feladatkorre és kozos célra valo tekintettel
hierarchikus viszonyban alljanak egymassal.?' A kozfeladatok és hatasko-
rok megosztasa a kompetencidk szétvalasztasan vagy a dsszekapcsolasan
keresztiil torténhet. A hataskorok szétvalasztasa a tagokra és az egészre
kizarélagos jogot ruhaz bizonyos feladatok és hataskorok esetén. Altala-
nos koriilirasa szerint elséként a kozdsség részegységeire van bizva, hogy
azok mit képesek sajat erejiikbol elvégezni.?? Az 6nallé (szuverén) allamok
kotetlen egymasmellettiségétdl eltéréen egy hierarchikusan tagolt kozos-
ségben a rendelkezésre all6 forrasokat (gazdasagi- és pénziigyi kapacitas,
emberi tényezdk és egyéb) mindazonaltal szintén nem egy meglévd mérce
szerint osztjak fel a versengd kompetencia birtokosok kdzott, mint ahogy
magukat a kozfeladatokat és jogosultsagokat sem. A tagoknak ¢és a kozos-
ségnek sokkal inkdbb meg kell osztozniuk ezeken a forrdsokon, amelyek
meghatarozzak a mindenkori erejiiket és lehetdségeiket, és csak ezutan
kell egy ennek megfelelé mércét kialakitani.® Az altalanos koriiliras sze-
rint a szubszidiaritds elvének végiil az egységet kell koteleznie a tagok
tdmogatasara, ha ezek masképp nem képesek, sajat erejiikbol feladataikat
gyakorolni és hataskoriikkel élni.** Végiil a szubszidiaritas elvének annak
altaldnos leirasa szerint az egyes részeknek az alarendelt, az egész sza-
mara fontosabb, foként iranyito és feliigyeld hataskoroket kell kijeldlni.?
Erdsitenie kell a kdzdsség tagjait az egésszel szemben és a feladatok és
hataskorok kijelolése soran alapvetden, azaz az egész kompetencidinak
figyelembevételével, eldnyben részesiteni azokat.

Ebben a (relativ) preferencia variacidban a szubszidiaritas elve parhu-
zamossagot mutat a foderalizmussal mint tendencia-elv, azonban abban
kiilonbozik attol, amennyiben ez a tagokat csupan erdsiteni akarja, az egé-
szet ugyanakkor meg akarja tartani. A foderalizmushoz hasonloképpen a
szubszidiaritas elvnél is sziikséges, jogi hatékonysaga érdekében, az elv
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jogilag kotelezd érvényll keretbe torténd beiktatdsa (szubszidiaritds mint
jogalkoto elv). Csak az altalanos vezérelvei szerint megalkotott jogi kere-
ten beliil tolti be a jogiranyitd mérce szerepét.® A valtozo adottsagokhoz
sziikséges alkalmazkodasi folyamatok, ugyantigy mint a foderalis beren-
dezkedésnél, a politikai erdk altal, a kozosség szabalyozott eljarasai szerint
mennek végbe. Emiatt is sziikséges egy kiegészitd kontroll egy semleges
dontd hatdsag révén, foként egy fliggetlen birosagon keresztiil.

2.1.1. Foderalizmus és szubszidiaritas elve az unios jogban

Lényegében az eurdpai integracid soran kezdetektdl fogva nem csak a
foderalizmusrol, hanem a szubszidiaritas elvérdl is szo volt, mivel a koz-
remiikddé allamok kozosséggé szervezddése megkovetelte az 0j kozos-
ség alkotd egységeinek és az egész szervezOdés szervezeti feltételeirdl és
a hataskorok megosztasardl vald dontést. Az 1986-os Egységes Europai
Okmannyal rogzitették eloszor az Eurdpai Unid céljat kdtelezo érvénnyel a
szerzOdési jogban ¢és ezen kiviil lefektették, hogy az Eurdpai Kozosségnek
¢s az Eurdpai Politikai Egytittmiikodésnek egyiittesen hozza kell jarulniuk
ahhoz, hogy az Eur6pai Unio felé vezetd uton konkrét eldrelépéseket tegye-
nek (1. cikk). Ezaltal mar nem lehetett kitérni azon kérdések eldl, hogy
milyen formaban miikddik majd az Eurdpai Unio és milyen alapelvek men-
tén, mely témakkal eddig ugyan részletesen foglalkoztak, de végiil mégis
nyitott kérdések maradtak. Az Eurdpai Parlament az 1984-es az Eurdpai
Unidé megalakulasardl szol6 szerzédéstervezetbe beemelte a szubszidiaritas
fogalmat (Preambulum, 12. cikk). A német Szovetségi Tanacs az errél 1986-
ban készitett allasfoglalasdban megfogalmazta az Eurdpai Uni6 foderalis
szerkezetére vonatkozd kovetélményét. A Kozosség Eurdpai Unidva tor-
ténd tovabbfejesztése kidolgozasakor altalanosan atvették a foderalizmus
¢és a szubszidiaritas fogalmait és ezek képezik azdta ,,az egyesiilt Eurdpa
épitészeti elveinek” vezérvonalat.”’

A Német Szovetségi Tanacs kovetelését az Eurdpai Unid foderativ struk-
tarajat illetéen”® a K6zosség organumai alapvetden tamogattak. Delors az
Europai Bizottsag elnoke tehat a foderativ Eurdpahoz tartozonak vallotta
magat, mig az Eurdpai Parlament egyre siirgetdbbnek tartotta, hogy az Euro-
pai Kozosséget foderativ alapokon nyugvé ill. foderativ struktiraji Euro-
pai Uniova alakitsdk at. Az eurdpai foderalizmus célirdnyat ¢és kdzelebbi
kialakitasat illetden ugyanakkor eltértek az egyes elképzelések. A német
tartomanyok ,,a centralizmus helyett foderalizmust” kovetelve altalanosan
az ,,Europai Kozosség feladatainak tovabbi centralizalasa” ellen fordultak,
amely révén a sziikséges beavatkozasi potencialjaik egyre csekélyebbek
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lennének.” Az eurdpai foderalizmus ezt kdvetéen tendencia-elvnek bizo-
nyult az eddigi, a K6z0sség novekvo integracid iranyadba torténd fejlesz-
tésével szemben. Jelentdsége, mint a részek és egész kozti kiegyenlitd elv
ezzel szemben a ,,németorszagi foderalizmusra” vonatkozott. A K6zdsség
szervezetel az eurdpai foderalizmust ugyan szintén egy centralizacié elle-
nes elvnek tekintették, ugyanakkor ramutattak a K6zosség tovabbfejlodése
szlikségességére és kiemelték az eurdpai és nemzeti szint kozott betdltott
kiegyenlité funkcigjat. A foderativ Eurépanak sem kellene 6nmagét — tehat
nem egymaga — alulrdl felépitenie és az Eurdpai Unidval egy alkotmanyt
kapnia, amely szavatolja az egyensulyt a tagallamok unidhoz fiz6d6 viszo-
nyaban. A német tartomanyoknal azonban a K6zosség ¢s tagallamok viszo-
nyaban megdérzendd foderalizmuson til elsésorban a foderalizmus meg-
Orzésérdl ill. 1étrehozasasrol volt sz6 a Kozosségen beliili sajat, harmadik
szintjiik viszonylatdban. Err6l a szintrdl az eddigi integracios fejlédés soran
alapvetéen nem vettek tudomast és csupan a kozosségi regiondlis politika
keretein belil* vették figyelembe, mivel a tradicionalis dualizmus értel-
mében az egyes tagallamok bels6 tligyeirdl volt sz6. Kovetkezésképpen az
Eurépai Parlament 1984-ben visszafogottan beszélt annak sziikségessé-
gérol, hogy a ,,a helyhatosagi és regiondlis testiiletek kdzremiikodését az
eurdpai felépitményben erre alkalmas formakban lehetéveé tegyék™ (pream-
belum), anélkiil hogy ezt részletesen kifejtésre keriilne. Az Eurdpai Unio-
6l sz016 szerzédéssel kapcsolatos diskurzusban a német tartomanyok egy
a foderativ Eurdpdban létrehozandé harmadik szint mellett szalltak sikra.
A Kozdsségen beliili szingularis ,,allammindség” visszaallitdsa érdekében
a tobbi tagallam ,,régidinal” kerestek tamogatast és veliik egyiitt dolgoztak
ki egy kozos stratégiat szamos konferencian — tobbek kézott Miinchenben
(1989), Briisszelben és Trientben (1990).%!

A Politikai Uniorol sz616 kormanykonferencian a tartoméanyok torekveé-
seiket négy {6 kovetelésben Osszegezték: a szubszidiaritds elve rogzitése
mint az EK jovObeni aktivitadsanak fo irdnyvonala; egy regiondlis szer-
vezet megalakitdsa a tartomanyok és régiok képviseletére az EK-ban; a
tartomanyok ¢és régiok kozvetlen részvételi lehetdsége az EK Miniszter-
tandcsban azon kérdésekben, amelyek az allamon beliili jog szerint érintik
az Oket kizarolag megilleté kompetenciaikat és 1ényegi érdekeiket; a tarto-
manyok és régiok kereset benyujtasi joga az EK intézkedéseivel szemben.
Hogy koveteléseiket még inkabb nyomatékossa tegyék, konkrétan megfo-
galmaztak ezeket mint jovObeni szerz6dési hatarozatokat.’? A luxemburgi
¢s holland elndkség szerzddés-tervezetei ellenére, amelyek egy foderativ
unidt ill. egy foderalis berendezkedésli uniot tiiztek ki célul, nem sikeriilt,
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a foderalizmus elvét az Eurdpai Uniordl szo16 végleges szerzédésben egy-
értelmiien és altalanosan rogziteni. A brit kormany szdmara a Kozosség
ilyen orientacidja nem volt elfogadhaté az Egyesiilt Kirdlysagban ural-
kod¢ foderalizmus-fogalom alapjan, mely szerint egy foderalis Eurdpa
fokozatosan egy a tagallamok folé rendelt eurdpai kormany- és parala-
menti hatalomhoz vezetne.”> Az Europai Uniorol szolo szerzédés ezért
szOvegezése szerint csupan ,,egy Uj 1épcsdfokot jelent az eurdpai népek
egyre szorosabba valo unidjanak megvaldsitdsaban, amin beliil a donté-
seket lehet6leg a polgarok szamara legkozelebbi szinten kell meghozni”
(A cikk 2. bek.). Mégis a szerz0dés tartalmazza a foderalizmus megerdsi-
tését, mint kiegyenlitéelvet az EU ill. az ,,EU, Europai K6zosségekké” at-
nevezett Eurdpai Gazdasagi Kozosség kozott, a tagallamok és a ,,régiok”
mint a jovébeni eurdpai kdzosség részegységei kozott.* Az unio és az
EK — az elért kozosségi tulajdoni viszonyok teljes megdérzése mellett — 1)
vagy kibdvitett célokat és feladatokat kap (az Eurdpai Uniérol szolo szer-
z0dés B cikk; az Eurdpai Torvénykonyv 2-3a cikk); a tagallamok nemzeti
identitasat, amely eddig implicit a szerzddéses jog részét képezte, immar
nyomatékosan garantaljak. (Az EU-r6l sz6l6 szerzddés F cikk); a régiok
kapnak egy tandcsadoi képviseld szervezetet (EK-szerzédés 198a-c cikk)
¢s egy képviseldn keresztiil tudnak targyalni miniszteri szinten a tandcs-
ban a tagallamuk érdekében (EK-szerzédés 146. cikk).

Az uni6 és az Eurdpai Kozosség céljai és feladatai az integracio elve
értelmében tovabbra is alakithatéak, azok megvaldsitasa soran ugyanakkor
a szubszidiaritas elvét kell figyelembe venni (EK-szerzddés B. cikk 2. bek.;
EK-szerz6dés 3b cikk). Az uni6 tehat egy foderalis Eurdpa elemeit mutaja
fel, amely tobblépcsdsen tagolt: a kozdsség eurdpai szintje és a régiok nem-
zeti szintje, részben az dnkormanyzatoké is,*> ami abbol adodik, hogy az
ugynevezett ,,Régiok Gylilése” regiondlis és lokalis Onkormanyzati testii-
letekbdl tevddik Ossze (EK-szerzddés 198a cikk) és hogy a dontéseket az
unio keretén beliil lehetdség szerint a polgarokhoz legkdzelebb hozzak meg
(EU-16l 52016 szerzddés A cikk 2. bek.). Ezaltal a foderalis Europa szamara
felvetddik a harom vagy négy szintli tagozodasnak megfeleld hataskor-meg-
osztas problémaja, amelyet a szubszidiaritas elvének figyelembevétele mel-
lett kell megoldani. Az Eurdpai Uni6 egy tagolt kdzosséget képez, amely
a Kozosség mellett a tagallamokat valamit azok régioit is hataskorok gya-
korléinak tekinti, amelyek feladataik ¢€s illetékességeik teriileti és személyi
targyat illetden egymassal versengd és hierarchikus viszonyban allnak. igy
tehat teljesiti a szubszidiaritas elve szerinti kompetencia-megosztas felté-
teleit. A kompetencidk szubszidiaritas elv szerint torténd megosztasanak
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sziikségességét mar az Eurdpai Parlament az Eurdpai Unid 1984-es alapi-
tasarol szold szerzddéstervezetében elismerték. A kozos intézményekre a
szubszidiaritas alapelve altalanosan koriilirt preambulumaban csak azok a
hataskorok ruhdzhatok at, amelyekre azoknak sziikségiik van ahhoz, hogy
feladataiknak eleget tegyenek, amelyeket hatékonyabban tudnénak ellatni,
mint a tagallamok sajat maguk. Az Unio kizarélagos jogkorei teriiletén az
Unidnak egyediil kell cselekvéképesnek lennie, a tagallamokat azonban egy
torvényen keresztiil hatalmazzak fel beavatkozasra (12. cikk 1. bek. 1. mon-
dat). A konkural6 hataskorok teriiletén az Unio6 csak akkor tevékenykedhet,
hogy megoldja a feladatokat, amelyek kozdsen hatékonyabban megoldha-
toak, mint az egyes tagallamok egyediil, foként azokat a feladatokat, ame-
lyek megoldasa az uni6 cselekvését igényli, mert azok mértéke vagy hatésai
a nemzeti hatarokon tulra terjednek ki (12. cikk 2. bek. 2. mondat).

A preambulumban altalanosan koriilirt szubszidiaritas elvének tartalmi
ismétlése a konkural6 hataskorokkel dsszfliggésben alkalmat adott a kétel-
kedésnek, vajon csak ebben a tekintetben vagy éltaldnosan van-e sz6 a
hataskorok megosztasa jogerds alapelvérdl.*® A Kozosség Europai Uniova
torténd alakulasa kérdésében az 1986-ban elfogadott Egységes Eurdpai
Okmanyt kovetden a résztvevd erék megegyeztek abban — masként mint a
foderalizmus esetében — hogy a szubszidiaritas elvét mieldbb nyomatékosan
rogzitik az 0 szerzédésben. Az Eurdpai Parlament viszont az 1984-es szer-
z6déstervezetére hivatkozott, Delors Bizottsagi elndk magat a szubszidia-
ritas elve védelmezdjének nevezte, és az Eurdpai Tandcs a szubszidiaritas
elvet egy olyan alapelvnek tartotta, amelynek az uni6 alapjaul kell szolgal-
nia. A tagallamok a szerzddésekrdl szo616 targyalasokhoz kiadott memoran-
dumaikban kovetelték, hogy a szubszidiaritas elvét egyértelmiien foglaljak
be a szerz6dés szovegébe.’” A nyilatkozatok mindenestre altalanossagban
tobbnyire elfogadtdk a szubszidiaritas elvét, anélkiil hogy ezt kozelebbrdl
meghatdroznak, vagy az Eurdpai Parlament 1984-es szerzddéstervezetére
tamaszkodtak. A szubszidiaritas elvével ugyanakkor részletesebben a német
tartomanyok foglalkoztak allasfoglaldsaikban, amelyek kritikus ellenpozi-
ciot képviseltek az Eurdpai Parlament szdndékaival és a korméanyok szerzo-
dés-tervezeteiben szerepld célokkal szemben alapvetden arrdl, hogy a szub-
szidiaritas elvének mint a kompetencidk elosztasa elvének, az Unid szdmara
torténd feladat-megosztasaban mint — jogalkotd — fontos szerepet kellene
betdltenie.’® Jelentds kiilonbségek adodnak a szubszidiaritas elve, mint a
hataskor-megosztas hozzarendelésének mércéje, kozelebbi meghatarozasa-
bol. A Kozosség intézményei, beleértve az Eurdpai Tanacsot, abbdl indultak
ki, hogy a szubszidiaritds elvének nem szabad korlatoznia a kozdsség fej-
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16désének tovabbi dinamikajat, mig a német tartomanyok a szubszidiaritas
elvét Iényegében az eddigi integracids folyamat korlatozasanak tekintették.
Az Eurdpai Uniorol szolo szerzddés végleges szovege lefekteti, hogy az
Uni6 megvaldsitja a céljait a szubszidiaritas elve figyelembevétele mellett
( B. cikk 2. bek.) és az Europai K6zosség csak akkor jar el a nem kizardlag
szamdra tulajdonitott teriileteken a szubszidiaritds elve szerint, amennyi-
ben ¢s ameddig a tekintetbe vett intézkedések céljai nem valdsithatok meg
kielégité modon a tagallamok szintjén és ezért terjedelmiik vagy hatdsaik
miatt jobban megvalodsithatdoak a Kozosség szintjén (az EK szerzédés 3b
cikk 2. bek.).
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