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1. A szubszidiaritas fogalma

A fent emlitett kifejezés nem szerepel egyetlen lexikonban sem. Ujabb fogalommal
van tehat dolgunk, amelyet koril kell irnunk ahhoz, hogy megértsiik. Egyesek szerint
kertilnlink kell az idegen kifejezések - szinte azonos formaban valé - atvételét, masok
szerint azonban az allando forditasok ferditésekké valhatnak. Ez méar csak igy van a -
mar minket is érintd - eurdpai integracional: sok a babeli ziirzavar. Sziikségesnek
latszik éppen ezért a szubszidiaritds misztikus burkat attérve magyarazatot adni annak
jelentésére, kialakulasara és céljara, amelyeknek okan létrehoztak.

A fogalmi zavar sajnos nem tiint el a Maastrichti Szerzddés hatalyba Iépésével sem,
amely tulajdonképpen magat a fogalmat papirra vetette. igy tehat nem csoda, hogy a
szakirodalom sem egységes a szubszidiaritds hallatan: “csak abban van egyetértés,
hogy fogalmat illetéen nincs egyetértés”. Ennek oka, hogy a Maastrichti Szerzodés a
politikusok “gyermeke”, melyben a fogalmak jogilag nem kidolgozottak.

A glasgow-i Strathclyde egyetem professzora A. G. Toth szerint a szubszidiaritas
alapvetden idegen az EK jogatdl és ellentétben van az alapitod szerzodések logikajaval,
szerkezetével és szdvegezésével, illetve az Eurdpai Birdsag gyakorlataval. Véleménye
szerint ezen elv bevezetése visszalépés az integracié folyamataban. Nemcsak, hogy
nem segit a megoldandd probléeméknal, de meg a Kkivivott eredményeket is
veszélyezteti.

Hein K6tz az elvvel kapcsolatban a kovetkezdket mondta a “Jogegységesités hasznai,
koltségei, modszerei, céljai” cimil tanulmanyédban. A jogegységesitéssel kapcsolatban
bizonyos szubszidiaritasi, Kisegité elv iranyado. A jogegységesitést azokon a
teriileteken nem kell erdltetni, ahol a nemzetkozi kereskedelmi forgalomban résztvevo
kereskedok és intézetek altal torténd “decentralizalt” szabalyképzés kielégitd
eredményekhez vezet. A jogegységesitésnek nem szabad olyan targykorok jogaszi
megdermedéséhez vezetnie, amelyeket nyitva kell hagyni a politikai megitélés
szamara, léven, hogy azok megolddsanak modozata a valtozé tarsadalom és
gazdasagpolitika értékelésétdl fiigg. Olyan teriileteken, ahol a jogpolitikdnak van
szerepe, a mintatorvényt kell, mint jogegységesitési modszert eldnyben részesiteni. Ott
pedig, ahol a nemzetkozi kozjogi szerzddésekre esik a valasztas, fokozott figyelmet
kell szentelni egy olyan eljaras kialakitasara, amely konnyitett feltételek kozott ad
moddot a kés6bbi mddositasra.

2. Ut a szubszidiaritashoz

2.1. Az elv csirai

Bar - mint azt majd kés6bb latni fogjuk - a szubszidiaritds Maastrichtban kerdlt
megfogalmazasra, mégis torténete sokkal korabbi idékre mutat vissza. Egyesek mar a



kalvinista egyhdzjog alapjaihoz tartozonak tartjak, masok a romai katolikus egyhaz
XX. Szazadi enciklikaival hozzak 6sszefuiggésbe. Megint masok a német alkotmany, a
Grundgesetz szellemiségeben vélik felfedezni e fogalom megjelenését.

1931-ben XI. Piusz papa a “Quadragesimo Anno” cimii enciklikdjaban kozponti
elemként kezelte a szubszidiaritds elvét. Célja az volt, hogy a szubszidiaritas
gondolataval a tarsadalmi rendet ujjaépitse, amellyel a kotelezettségeivel tulterhelt
allamot kivanta leginkabb tehermentesiteni. Meg kell azonban emlitenink, hogy a
fogalom akkori jelentése - sziiken értelmezve - nem sok hasonlosdgot mutat a
mostanival.

XXIII. Janos papa 1963-ban a “Pacem in Terris” cimii enciklikdjaban azt mondotta: “a
kdzhatdsagok az allampolgarok, a csaladok es a kozbeesd szerzédések kapcsolatait és
a koztiik 1évo egyensulyt a szubszidiaritas elvének kell szabalyozni™.

2.2. Az europai integracio mentén

A 1I. vilaghaboru el6tt mar jelen volt a szubszidiaritas eszméje, de még csak, mint
tarsadalmi-filozofiai jelenség. Jogi kategoriava csak a II. vilaghabort kovet6en
valhatott. Itt kapcsolodik a fejlédésbe az eurdpai integracid, amelynek torténeti
fejlodése dolgozta ki a mai értelemben vett és a dolgozat cimében felidézett
szubszidiaritast.

Tulajdonképpen mar az 1951-es ESZAK és az 1958-as EGK Szerz6désben fellelhet6 e
fogalom csiraja. Leginkdbb az iranyelvekben vélhetjik felfedezni az eszmeiségét,
melynek “csupan” a célhoz kotottsége gyakorlatilag egyfajta szubszidiaritas kifejezdje.
Masok a kozvetlen hataly intézményében is ennek az elvnek az érvényesilését vélik
felfedezni.

Konkrétabban a 70-es évektdl talalkozhatunk a szubszidiaritassal, mely akkor még,
mint vita targya jelentkezett. Az 1975. janius 26-an a Bizottsag altal a Tanacs elé
terjesztett “Report on European Union” - melyben a szervezet jovojét firtatjak -, az
Unidnak harom hat&skort vazoltak fel: kizarolagos, parhuzamos és potenciélis. Ezen
“unios alkotmany” célja az volt, hogy megakadalyozza a szervezet egyfajta szuper-
allamma valasat: “a szubszidiaritas elvével 6sszhangban az Uni6 csak azokért a
szabalyozasi targyakért lesz felelds, amelyekkel a tagéallamok mar nem képesek
hatékonyan foglalkozni”.

Maga a kifejezés - az 1977-es Mcdougall jelentés utan - az 1984-es Europai Parlament
egyezménytervezetében is megjelent. Kezdeményezdje Altiero Spinelli volt, akinek
tevékenysége oda vezetett, hogy az Eurdpai Parlament altal hozott két jelentés és két
hatarozat (1990. jalius 12. és november 21. ) a szubszidiaritas jegyében a Kdzosség
egész hataskori struktdrajat megkérddjelezte. Ezen kiviil azt is elérte, hogy a
szubszidiaritast, mint elvet a még targyaldsban 1évé - ¢és késébb Maastrichti
Szerz6désként megismert - szerzddésbe belevegyék. A “Spinelli-plan” tehdt a



jogalkotasi hataskoroknek a Kozosség és a tagallamok kozotti megosztasanal az
egyensulyt a szubszidiaritassal kivanta biztositani.

A Bizottsag elndkeként Jaques Delors is érvelt a szubszidiaritds mellett: akkoriban a
Thatcheri “neo-nemzeti” politika lecsillapitasa érdekében keriilt az érdeklddés
kdzéppontjaba ( Brigge 1988-89 ). Egyébként csak az utdd John Major értette meg a
doktrinaban rejlé lehetoségek kihaszndlasat. Major politikajaval két jelentds
eredményt ért el. E16szor is elérte, hogy az Egyesiilt Kiralysag a gazdasagi-, pénziigyi-
és szocialis integracio iranyaval ellentétben bizonyos fenntartasokat fogalmazhasson
meg, masodszor azt, hogy a delorsi fogalom bevezetésének elfogadasaval egy olyan Uj
lehetoéség nyiljon meg szamara, mellyel az eddigi kotddések egy részét
megkérddjelezhesse.

Emlitésre méltd Giscard d’Estaing allasfoglalasa, mely az Eurdpai Parlament két
dokumentumaban kertilt rogzitésre ( 1990. janius 22. és julius 4. ). Ezekbdl kideriil,
hogy mar csak kevés olyan kizarolagos hataskore van a Kozossegnek, amelyekbe a
tagallamoknak nincsen beleszolasa, a masik oldalon pedig a tagallamok “kezében”
jelentds feladatok maradnak.

Lathatd a folyamat: a szubszidiaritdas a 70-es évekt6l egyre konkrétabba valik. A
jelentéseken, dontéseken keresztil - azokban egyre jelent6sebb szerepet jatszva - eljut
a Maastrichti Szerzédésben valo kodifikalasig.

3. Maastricht utan

3.1. Kiserletek a fogalom tisztazasara

Ahogy azt mar emlitettem a hatalyba Iépés utdn sem csendesedtek el az (j fogalom
koriili vitak. Igy a Bizottsag - latva azt, hogy tulajdonképpen 6 maga hozta keringésbe
ezt az elvét, és igy az ezzel kapcsolatos veszélyt - tobb tanulmannyal és projekttel
probalta a szubszidiaritas fogalmanak korulirasat, illetve hatarainak meghatarozasat.
Ennek kapcsan szlletett 1992. oktober 27-én a Tanacsnak és Parlamentnek a
szubszidiaritassal kapcsolatos tajékoztatas. Ebben a munkatol elgyotort hivatalnokok
fejezik ki nem értésiiket azzal kapcsolatban, hogy 6k és munkajuk all a kritikak
kozéppontjaban. Ugyanitt bukkant fel el0szor az a gondolat, miszerint az iranyelvet -
mint tipikusan a szubszidiaritasra jellemzd intézményt - az érdeklddés kozéppontjaba
allitsak, és egyben az is, hogy a rendelet intézményéhez csak kivételesen forduljon a
Kozosség jogalkotdsa. Pescatore szerint ez a KozOsség végrehajtdé hatalmanak
szortirozd, hanem mint hataskorok gyakorlasat segitd alapelv a konkurald hataskorok
tekinteteben.

1993. oktober 25-én kerilt elfogadasra az intézménykozi megallapodas az Eurdpai
Parlament, a Tanadcs és a Bizottsag kozott a szubszidiaritds elvének alkalmazasat



szolgalo eljaréas tekintetében. Ebben mindharom szerv kotelezi magét arra, hogy a sajat
keretei k6zott ellendrzi: mind a jogi eszkd6z0k megvalasztasa, mind az ajanlott modszer
tartalma megfelel-e a szubszidiaritas elvének.

A kovetkez6 esemény 1993. december 11-12-én tortént Edinburghban, ahol az Europai
Tanacs az Ulésén egy 0Osszefoglald tervezetet fogadott el a szubszidiaritas elvének
felhasznalasaval kapcsolatban. Ez konkrétabban egy formatlan irattdémeg, melyben
nem igazan deril ki az egyes kormanyok és a Bizottsag allasfoglalasa. Tartalmilag ez a
dokumentum nem tesz mast, mint az eddig is vitatott fogalmakat, kifejezéseket idézi
fel. Ehhez kapcsolddik eljarasoknak 0j halmaza, ami arra szolgél, hogy ha a
torvényhozas el6terében nem-szubszididrius megoldasra kerdl sor, azt mér csirajaban
fojtsak el. Erre Pescatore azt mondja: a K6z6sség igy - a mar Egységes Okmany altal
megkezdett - olyan irdnyban tett Gjabb Iépést, amely a targyalasok elodazasahoz vezet.
E dokumentum tehéat a szubszidiaritési elvet konkrét tartalommal akarta megtolteni (
itt tulajdonképpen egymassal 0sszefliggésben nem all6 dolgok és teriletek
felsorolasardl van szd). Ez azonban azt bizonyitja, hogy a szubszidiaritas élharcosai
kdzil egy sem volt képes arra, hogy egyetlen egy olyan lényeges problémakort
emlitsen, melyet a szubszidiaritds kovetkeztében eldnydsebb lenne a nemzetallami
szintre utalni - legalabbis Pescatore szerint. A szubszidiaritas gyengéje mégis az lehet,
hogy az elv bar megmutatja, hogy a K6zbsség mit ne tegyen, de semmi fajta garanciat
nem ad arra vonatkozélag, hogy azt a tagallamok jobban oldjak meg a sajat szintikon,
vagy egyaltalan tesznek-e valamit.

3.2. A K0zosség hatarozathozatali eljarasanak megkérdaojelezése

Ahol a szerzddések a hatdrozathozatal kapcsan a valasztas lehetdségét nyitvatartjak, az
ajanlas az irdnyelvvel szemben, az irdnyelv pedig a rendelettel szemben ¢lvez eldnyt.
Mas szoval az EGK Szerz6dés 189. §-ban létrehozott torvénykezési formakat - a
hatasukat tekintve - forditott sorrendben hierarchizélja. Az irdnyelv, mint a
szubszidiaritas idedlis intézménye éervényesil a kdzvetlen hatéllyal bird rendelettel
szemben. A probléma az, hogy az iranyelvek érvényesulése - tagallami szinten -
jelentds akadalyokba {itk6zik:

e vagy egyaltalan nem, vagy csak késéssel helyezik at a nemzeti jogokba,

o csak részben alkalmazzak, vagy nem mindegyiket veszik figyelembe,

e alkalmatlan eszkozokkel akarjak érvényesiteni oOket ( torvény helyett
kdzigazgatasi utasitassal),

e az atvétel soran a tartalmat megmasitjak,

e az eredete és célja az atvétel soran eltitkolva marad,

e az atvételkor alkalmazott jogi aktus késdébb megvaltoztatdsra vagy
megsemmisitésre kerdl.

Ezek alapjan mondja Pescatore, hogy a szubszidiaritas tamadasa nyiltan az europai
integracié szive ellen iranyul.



4. A szubszidiaritas az europai jogban

4.1. A szubszidiaritas tételesjogi megfogalmazasa

A kormanykdzi konferencidn, ahol a politikai uni6 létrehozasaval kapcsolatban folytak
vitak, a vélt demokréacia- és legitimacio-hianyt - masok mellett - a szubszidiaritasi elv
bevezetésével prébaltak athidalni. A cél nem a decentralizacio, ami a hataskorok
Ujraelosztasaval jarna, hanem az uUn. ‘“nem-centralizaci6”, ami a kozosségi jogi
szempontbdl az eddiginél mindenképpen szervezettebb jogképzédést hoz majd. Ennek
kovetkezményeképpen torolték el az EU Szerzddésével az EGK Szerzédés 130. §
vonatkoz6 rendelkezését. Emellett sor keriilt az altalanos szubszidiaritasi elv kettds
iranyl bevezetésére: az Uniod joganak és a Kozosség joganak szintjén.

1. Uni6 jogaként az EU Szerzdédés B. Cikkelyének masodik mondata a
kovetkezd szabalyozast adta: az unid céljait - ahogy azt az EGK Szerzddés
3b. Cikkelye meghatarozta - a szubszidiaritas figyelembe vételével kell
megvalositani. Mivel az Unionak céljai vannak és nem feladatai a hozza
kapcsolodd jogokkal, ezért a szubszidiaritasi elv a masodik és harmadik
pillér szempontjabdl jelentds, ahol a kormanykozi egylittmiikodés eleve
garantalt. Az EU Szerzddés K.3. cikkely (2) bekezdés b) pontjaban a “k6z6s
eszk6zok” megfogalmazasaban taldljuk unidjogi szempontbdl az egyetlen
olyan szabalyozast, amely a szubszidiaritasi elvet papirra veti.

2. A szubszidiaritdas kozosségjogi szabalyozasa az EK 3b. Cikkelye mar a
probléma felvetédésekor két tovabbi - egyébként a szubszidiaritassal
szorosan 0sszefiiggd - elvet tartalmaz (1. sz. melléklet):

- az egyik az EK Szerzddés 3b. Cikkelyének elsé mondata a mar
kordbban a k6z6sségi jogban érvényes elv, a szdvetségi hataskorok
korlatozottsaganak alapelve, mar kifejezetten és elsddleges jelleggel
rogzittetett. Ez azt jelenti, hogy a K6z6sség mar csak az EK Szerz6dés
altal rogzitett célok és az ahhoz kapcsolt jogok tekintetében
tevékenykedhet. Mivel ez az alapelv a hatdskori korlatozasok
szabalyaként a tagallami hataskorok védelmének feladatat latja el,
mint az altalanos szubszidiaritas kifejezddéseként értelmezendd. Ez az
elv az EK Szerzodés 4. § 2. Bekezdése a szervi hataskorokre is
Kiterjed. Egészében szllva a korlatozott felhatalmazas elveként is
szoktak nevezni.

- az EK Szerzddés 3b. Cikkelyének harmadik mondata a masik elvet,
az Aranyossag alapelvét fogalmazza meg, amely kozdsségjogilag
értelmezési alapként, illetve a jogszeriiség kritériumaként funkcional,



és a masodlagos jogforrasokhoz kapcsolddik. Azt a kdvetelményt
tdmasztja, hogy az utobbiaknak a kérdeses szabalyozassal kovetett
célok eléréséhez elegenddk és alkalmasak legyenek. Ennek soran, ha
tobb modszer képezi a valasztas lehetdségét, akkor a kevésbé
megterhel6t kell alkalmazni, tehat a fennalld terheléseknek
aranyosnak kell lenniiik az elérni kivant céllal. igy ezen elv harom
elembdl all ossze: alkalmas, sziikséges és megfeleld. Ezzel a harom
tulajdonsaggal kell birnia az aranyos kézdsségi eszkdznek. Ennyiben
ez az elv - a szubszidiaritas mellett - a jogszeriiség kovetelményének
szolgalatdban 4all. Az ardnyossagi alapelv alapvetéen csak a
Kozosséget koti, mégis kdzvetve a tagallamokra is hatassal van.

- Csupan az EK Szerzdédés 3b. Cikkelyének masodik mondatdban
keriil el6 - a szlikebb értelemben vett - szubszidiaritas elve. Ennek
értelmében a Kozosség azokon a teriileteken, amely nem az 6
Kizardlagos hataskoréhez tartozik, csak akkor lehet tevékeny, ha a
célok és azok megvaldsitasat szolgal6 mddszerek a tagallamok
szintjén kielégit6 médon nem megoldhatd, és ezért a kdz0sségi szinten
- e célok tekintetében - nagyobb hatas érhet6 el. A Maastrichti
Szerz6dés kompromisszumot kotott a sziikségesség €s a hatékonysag
kozott: egy kozosségi eszkoz csak akkor lehet “jobb”, ha a tagallami
szinten torténd szabalyozas nem kielégitd. Meg kell azonban emlitent,
hogy ennek eldontése, vagy az ehhez szolgalo feltételek ezen
torvényhelyen nem talalhatok meg. Kérdéses marad, hogy ki itéli meg,
hogy a Koz0sség valdban jobb helyzetben van-e valamely jogalkotas
elokészitéséhez, mint a tagallamok. A szubszidiaritds elve alapjan
kialakulo joggyakorlatnak ezért is bdven lehetnek igazsdgtalansagi
elemei.

4.2. Az elv megsértésének jogktdvetkezményei

A szubszidiaritds torvenyhelye nem telepit egyben cselekvési kotelezettséget a
K0z0sség szamara, arra az esetre, ha a tagallam nem képes megfelelden szabalyozni,
hiszen az csak egy kifejezett hataskori normébol fakadhat. Hasonldé modon
egylittmiikddési- €s segitségadasi kotelezettségrol sem beszélhetliink a Kozdsség €s a
tagallamok viszonydban. Nem ide sorolanddk azonban azok a kooperacios-,
konzultacios- és tdmogatasi kotelezettségek, amelyek egyes politikai tertleteken
jelentkeznek. Eljarasbeli kotelezettség sem olvashatd ki az emlitett Cikkelyekbdl:
egyes szervek nem kényszerithet6k bizonyos — a szubszidiaritds érvényesilését
ellenérzé — eljarésokra.



Az ellen6rzd szerepet az Eurdpai Birdsag latja el: az EK Szerz6dés 173. Cikkelye
alapjan semmisségi panasszal a Birdsaghoz lehet fordulni, ha a szubszidiarités elve
jogi aktus kibocsatasaval megsériilt, illetve mulasztasi panasszal is, amikor is egy
eszk0z a szubszidiaritas alkalmazhatosaga ellenére jogtalanul nem kerdilt alkalmazasra
(2. Sz. melléklet). A gyakorlat szerint ilyen esetek leginkabb kdrnyezetvédelmi és
egészsegugyi terlleteken fordulnak el6.

5. A szubszidiaritas jovoje

A hataskorok gyakorlasaval Maastricht utan mar hangsulyosan tekintettel kell lenni
arra, hogy a szubszidiaritds elvébdl az kovetkezik, hogy a nemzeti hatdskordk jelentik
a fészabalyt, a K6zosség jogkorei pedig a kivételt.

Az elv jovojét tekintve az Eurdpai Birdsadg aggodalmat fejezte ki: a szubszidiaritas
elve az Eurdpai Birdsagnak ad hataskort arra, hogy a centrum és a periféria kdzotti
hataskoroket Gjra kijeldlje. Ez kimondottan politikai kérdés, és mint ilyen messze all a
Birdsagtol. A Birdsag ezen kivul annak a veszélynek is ki van téve, hogy esetenként
tagallamok kozotti politikai vitakba avatkozzon bele. Ez pedig — azon kivil, hogy
szintén nem a Birdsag igazi feladatai koze tartozik — azért veszélyes, mert ami ma
nemzeti szinten szabalyozandd, lehet, hogy holnapra mar a k6zosségi szinten volna “jo
kezekben”.

A veszélyek tehat jelen vannak, ami egy ilyen nagy szervezet életbetartasanal
tulajdonképpen nem furcsa jelenség. Az 0j elvhez fiz6tt remények beteljesiiléséert
azonban mar nekiink is “drukkolnunk” kell, hiszen mi is az Eur6pai Unioba tartunk.



1. szamu melléklet

Romai Szerzodés

3b. cikkely

A Ko6zosség a Szerzddés altal raruhazott hataskdrben és az abban
meghatarozott céloknak megfelelden jar el.

Azokon a terlleteken, amelyek nem tartoznak kizarélagos hataskorebe, a
Ko6zosség a szubszidiaritds alapelvének megfeleléen csak akkor és abban a
mértékben avatkozik be, ha a tervezett intézkedés célkitlizéseit a tagallamok
nem tudjak kellden megvalositani, és ezek a célkitlizések a tervezett intézkedés
nagysagrendje vagy hatasa miatt kozdsségi szinten jobban megvalosithatdak.

A Kozosség tevékenysége nem léphet tal azon, ami a Szerzodeés
célkitlizéseinek megvalositasdhoz sziikséges.

4. cikkely

(1) A Kozosségre bizott feladatokat a kovetkezo szervek valositjak meg:

- az Eurdpai Parlament,
- a Tanacs,
- a Bizottsag,
- a Biroség,
- a SzamvevoszEk.

Az egyes szervek a Szerzddésben rajuk ruhazott hataskorben jarnak el.

(2) A Tanacs és a Bizottsag a tanacsadoi feladattal megbizott Gazdasagi és

Szocidlis Bizottsag, valamint a Regiondlis Bizottsag segiti munkéajaban.



2. szamu melléklet

Romai Szerzodés

173. cikkely

A Birosdg feligyeli az Eurdpai Parlament és a Tanacs éaltal egylttesen
elfogadott aktusok jogszeriiségét, a Tanacs, a Bizottsag és az EKB aktusainak
jogszeriiségét, ha nem javaslatokrol vagy allasfoglalasokrol van szé, valamint az
Eurdpai Parlament aktusainak jogszerliségét, ha ezek harmadik személyre jogi
kdvetkezménnyel jarnak.

Ennek megfeleléen a Bir0sdg hataskorébe tartozik valamely tagallam, a Tanacs
vagy a Bizottsag altal inditott olyan kereseteknek az tgyében valo itélkezés,
amelyek alapja a hataskor hianya, a lényeges eljarasi szabalyok megsértése, a
jelen Szerz6dés vagy az alkalmazasara vonatkozO jogszabalyok megsértese,
vagy a hatalommal val6 visszagélés.

A Birdsag hataskorébe tartozik az itélkezés ugyanezen feltételek mellett azokrol
az Eurdpai Parlament ¢és az EKB altal inditott keresetekrdl, amelyek hataskoriik
védelmére iranyulnak.

Ugyanezen feltételek mellett minden természetes vagy jogi személy keresetet
indithat az olyan dontések ellen, amelynek cimzettje vagy amely kdzvetlendil és
egyedileg érinti akkor is, ha azok rendeletként vagy mas személynek cimzett
dontéskent keriltek kibocsatasra.

Az e cikkelyre alapitott kereseteket — az esett6l fliggben — az intézkedes
nyilvanossagra hozatalatol, a kereset inditojaval torténd kozlésétol, ennek
hidnyaban az intézkedés tudomasara jutasatol szamitva két honapon belul kell
benyujtani.
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