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ABSZTRAKT

2018-ban rebesgették, 2020-ban elfogadtak, majd 2022-ben bevetették. A jogallamisagi eljaras
elinditasa Magyarorszag ellen hatalmas visszhangot valtott ki az Europai Uni6 egész teriiletén:
kiilonbozé nézetek iitkoztek Ossze az 1) kondicionalitds 1étjogosultsaga és hatékonysaga
kapcsan. A mechanizmus megitélése kozel sem egyértelmii, a dolgozat ezért ehhez a szakmai
vitahoz szeretne hozzajarulni. Az értekezés felvetése, hogy a jogallamisagi kondicionalitds nem
elsdsorban egy ujabb jogtechnikai eszkdz a kohézids politika eszkdztaraban, hanem egy olyan
politikai toltettel rendelkezd mechanizmus, amelynek célja, hogy biztositsa a tagallamok
megfelelését az Europai Unio alapvetd értékeinek. Ezt a hipotézist kiillonbozo
megkozelitésekbdl lehet aldtdmasztani. El6szor is, fontos megismerni a kondicionalitashoz
kapcsolodo egyetlen 1étezd eset kontextusat, vagyis azokat a Magyarorszagot érintd
eseményeket és folyamatokat, amik végiil a jogallamisagi eljarashoz vezettek. Mivel mindeddig
csak Magyarorszag ellen inditottdk el az eljarast — annak ellenére, hogy a szakirodalom tobb
orszaggal kapcsolatban is szamos, az unids tdmogatasokkal kapcsolatos korrupcidégyanus
iigyrél szamol be — felvethetd, hogy a jogallamisagi kondicionalitas atpolitizaltsaga 1ényegében
a magyar kormany és az Eurdpai Unio kozotti ideologiai konfliktus leképezddése. Ezzel
szemben a dolgozat a kohézids politika torténeti keretének, a kozpolitikai atcsordulas
jelenségének, a Bizottsagi dokumentumoknak, valamint a kondicionalitds politikai
gyakorlatorientaltsaganak bemutatasdval amellett érvel, hogy a mechanizmus atpolitizaltsaga
az EU-n beliil régota fennallo politikai tdrésvonalak eredménye. Ebbdl kovetkezik, hogy a
kondicionalitdas nem els6sorban a kohézids politikat hivatott szolgalni — az csak a Kkeretet
biztositotta, amelyen beliill a jogallamisag tényleges védelme valamilyen formaban

megvalodsulhatott.



1. BEVEZETES

A kohézios politika az Europai Unié (EU) azon f6 beruhdzasi politikdja, amelynek célja a
tagallamok 4tfogd harmonikus fejlodésének eldmozditdsa, a régiok kozotti fejlettségi
kiilonbségek csokkentése a gazdasagi, tarsadalmi és teriileti kohézio megerdsitése altal.! Az
ehhez kapcsol6do kondicionalitasok a tobbszintli kormanyzasi rendszerek olyan jellemzoi,
amelyek biztositjak a felek megfeleld teljesitményét és elszdmoltathatosagat. Funkcidjukat
tekintve tobbek kozott szabhatnak meg eldfeltételeket, szabalyozhatjdk az adminisztracios
folyamatokat, vagy kovetelményként eldirhatjak bizonyos kimeneteli eredmények elérését. Az
Eurépai Unidban a kondicionalitasok f6 célja az, hogy 6sztondzze a tagallamokat az EU-S jog
kovetelményeinek betartasara kiilonbozo jutalmakért (anyagi forrasokért) cserébe. A kohézios
feltételrendszer legujabb eszkoze a 2021-t61 hatalyos jogallamisagi mechanizmus, amely 2022-
es érvényesitése Magyarorszag ellen hatalmas visszhangot valtott ki az Uni6 egész teriiletén:
kiilonb6z6 nézetek iitkdztek 0ssze az kondicionalitds 1étjogosultsdga és hatékonysaga kapcsan.
A kohéziés politikaban azonban nem 1j keletliek a szabalyozasokkal kapcsolatos dsszetlizések.
A masodik fejezet részletesen fogja targyalni a kohézids szakpolitika felépitését ¢és
forraselosztasat, az ebbdl fakado torésvonalakat a nettd befizetd és a nettd kedvezményezett
tagallamok kozott, valamint a fesziiltségek kezelésére bevezetett tovabbi reformokat, amelyek
sok esetben tovabbi konfliktusokat eredményeztek. Amig a jogallamisagi kondicionalitas
megitélésehez elengedhetetlen ez a kontextus, kozel sem elég ahhoz, hogy egyértelmii
kovetkeztetéseket vonhassunk le, a dolgozat ezért pedig ehhez a szakmai vitdhoz szeretne
hozzajarulni. Az értekezés felvetése, hogy a jogallamisagi kondicionalitds nem els@sorban csak
egy Ujabb jogtechnikai eszk6z a kohézios politika eszkodztardban, hanem egy olyan politikai
toltettel rendelkez6 mechanizmus, amelynek célja, hogy biztositsa a tagallamok megfelelését
az Europai Uni6 alapvetd értékeinek.

Magyarorszag volt az els6 unids tagallam, amely ellen a jogallamisagi eljarast elinditottak,
ebbdl kifolydlag kézenfekvdé Magyarorszag és az Eurdpai Unid kapcsolatanak alakuldsat
esettanulmanykeént feltarni. Ebbdl 1athato lesz, hogy mik azok az események és folyamatok,
amik végs® soron elvezettek a kondicionalitds bevezetéséhez. Mivel mindeddig csak
Magyarorszag ellen inditottdk el az eljarast — annak ellenére, hogy a szakirodalom tobb
orszaggal kapcsolatban is szdmos, az unidés tdmogatdsokkal kapcsolatos korrupcidgyanus
iigyrdl szamol be — felvethetd, hogy a jogéllamisagi kondicionalitas atpolitizaltsaga 1ényegében

a magyar kormany és az Europai Uni6d kozotti ideoldgiai konfliktus leképezddése. Ezzel
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szemben a dolgozat a kohézids politika torténeti keretének, a kozpolitikai atcsordulas
jelenségének, a Bizottsagi dokumentumoknak, valamint a kondicionalitas politikai
gyakorlatorientaltsdganak bemutatasaval amellett érvel, hogy a mechanizmus atpolitizaltsaga
az EU-n beliil régota fennalld politikai torésvonalak eredménye. Az értekezés természetébol
fakadoan, a hipotézis szakmai, objektiv feltdrasa érdekében elsésorban a szakirodalom
sz€leskorl attekintését fogom alkalmazni, mint mddszertant. Mind az esettanulmany, mind a
dolgozat tovabbi részei az Eurdpai Uniod, az Eurdpai Bizottsag és az Eurdpai Tanécs hivatalos

dokumentumaira és azok elemzésére fognak tamaszkodni.



2. TORTENETI KONTEXTUS
2.1. A KOHEZIOS POLITIKA FELEPITESE

A kohézios politika az Europai Unié (EU) azon f6 beruhdzasi politikdja, amelynek célja a
tagallamok atfogd harmonikus fejlodésének eldmozditasa, a régiok kozotti fejlettségi
kiilonbségek csokkentése a gazdasagi, tarsadalmi és teriileti kohézio megerdsitése altal.? Az
Unid ezen célkitlizései mar a szervezet megalakulasanak korai szakaszaiban elkezdtek testet
oOlteni. A Romai Szerzddés 1957-es alairasa az eurdpai integracio olyan mérfoldkovét jelentette,

mely megteremtette az Europai Unid ma ismert kohézios politikajanak alapjait:

»A Kozosség feladata, hogy kozos piac létrehozdséval, valamint a
tagallamok gazdasagpolitikdinak fokozatos kozelitésével a K6zosség egész
tertiletén elomozditsa a gazdasagi tevékenységek harmonikus fejlodését, a
folyamatos ¢és kiegyenstlyozott gazdasagi ndvekedést, a nagyobb stabilitast
¢s az életszinvonal gyorsabb emelkedését, valamint a tagdllamai kozotti

kapcsolatok szorosabba tételét.”?

Az Europai Gazdasagi K6zosség az elso évtizedeiben példatlan fejlodést jelentett az allamok
kozotti egylittmiikodés tekintetében, azonban ez még nem eredményezett szamottevo 1épéseket
a regionalis egyenldtlenségek enyhitéséért. Ez csak az 1970-es években kertilt el6térbe,
kiilonosképpen az 1973-ban csatlakozo Egyesiilt Kiralysag és rorszag szorgalmazasara.* 1975-
ben létrehoztak a maig miikddé Eurdpai Regionélis Fejlesztési Alapot (ERFA)®, amely (habar
akkoriban joval kisebb koltségvetéssel®) a regionalis iranyelvek finanszirozasanak legfontosabb
eszk0zévé, az ugynevezett Strukturalis Alapok alappillérévé valt.

A kovetkezd forduldpontot Jacques Delors Eurdpai Bizottsagi elndksége jelentette 1985 és
1995 kozott. Az altala bemutatott Delors-csomagok (1987, 1992) tébbek kozott hozzajarultak
a Strukturalis Alapok reformjahoz, az Eurdpai (Gazdasagi) Kozosség kozos koltségvetésének
és annak keretrendszerének megszilarditdsdhoz, valamint az Eurdpai Uniot létrehozé
Maastrichti Szerzédés feltételeinek kialakitasahoz.” Ezen csomagok és kovetkezményeik
megtestesitették a kohézid iranti elkotelezettséget, igy emelve a kohézios politikat az EU egyik

vezetd iranyelvévé. Ennek egyik legfontosabb hozadéka a Kohézios Alap 1994-es felallitasa

2 Gazdasagi, tarsadalmi és teriileti kohézié | Ismerteték az Eurépai Uniordl | Eurépai Parlament, 2023
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volt, amibdl azon tagallamok részesedhetnek, amelyek egy fore jutd bruttd nemzeti terméke

(GNI) az EU-s atlag 90%-a alatt marad:

,»A Kohézioés Alap olyan programokat finansziroz, amelyekért az Eurdpai
Bizottsag és a tagallamok nemzeti és regionalis hatosagai kozosen felelsek.
A tagallamok kivalasztjak, hogy mely projekteket finanszirozzak, ¢és
felelosséget vallalnak azok napi irdnyitasaért. A forrasok felhasznélasara
vonatkoz6 szabalyokat a kozos rendelkezésekrdl szo6ld rendelet hatirozza

meg.”®

Az egyre mélyiilo gazdasagi integracio masik, torténelmi jelentdségii eredménye a gazdasagi
¢s monetaris uni6 (GMU) kiépitése, amelynek csucsat az eurd, mint kdzos valuta 1999-es
bevezetése jelentette.® Innentdl kezdve a gazdasagi és szocialis kohézidé még jobban
Osszefonodva, egymast fejlesztve valt az Eurdpai Unid legbensdbb értékeive.

A mai értelemben vett kohézios politika a fent ismertetett torténelmi események eredménye,
jogi alapjat pedig az EU miikodésérdl szo616 szerzédés XVIIIL. cimében foglalt rendelkezések
biztositjak.l® A gazdasagi, tarsadalmi és teriileti kohézié tovabbfejlesztését az Eurdpai
Strukturalis és Beruhazasi Alapok (ESB-alapok) koziil harom fedezi: az Eurdpai Regionalis
Fejlesztési Alap (ERFA), az Eurdpai Szocialis Alap (ESZA), és a Kohézios Alap (KA). Ezek
elosztasa mindig hét éves ciklusokban torténik és az adott programiddszak célkitlizései szerint
lehet Oket felhasznalni. A forrasok elosztasanak kdzigazgatasi alapjaul a statisztikai célu teriileti
egységek kozos nomenklataraja (NUTS) szolgal, ami az Unid régiodit harom kiilonb6z0 szintre
tagolja fel és osztalyozza fejlettségiik szerint. A tagallamokat az Unids koltségvetéshez valod
hozzajarulasuk alapjan (amit egy adott allam gazdasagi prosperitdsa hatdroz meg) keét
kategoriaba sorolhatunk: nettd befizetékre és nettdo kedvezményezettekre.!! A kovetkezd
pontban azonban majd lathatjuk, hogy ez a felosztas nem egyszeriien csak egy csoportositas,

hanem egy igen széles torésvonal az Eurdpai Unid tagéllamai kdzott.

8 Kohézios Alap | IsmertetSk az Eurépai Uniérdl | Eurépai Parlament, 2024

® Gazdasagi és monetdris unié | Eurépai Kézponti Bank, 2024

10 Az Eurépai Unid miitkddésérél szolo szerz8dés egységes szerkezetbe foglalt valtozata, XVIII. cim
11 EU budget for everyone, 2012



2.2. IRODALMI ATTEKINTES: KOHEZIO — OSSZEKOT VAGY SZETVALASZT?

Az alabbi fejezet a szakirodalom azon feltevéseit fogja ismertetni, amelyek kontextusba
helyezik szamunkra a tanulmany kdzponti téméjat. llyen formaban harom 6, egymasba fonddo
tertiletet érdemes megvizsgalni: a kohézios politika alapvetd célkitlizéseit és eredményeit, a
netté befizetok és nettd kedvezményezettek kozotti szembenallast, valamint az ebbdl a
fesziiltségbdl fakado tovabbi 1épéseket, folyamatokat.

A kohézios politika az EU aktiv, beavatkozo jellegli, piackorrigdlod szakpolitikdja, mivel a
tisztdn piaci mechanizmusok nem nytjtananak elégséges alapot a programiddszakok
célkitiizéseinek eléréséhez. Igy ebben a keretben érvényesiil a legjobban az tjraclosztas elve'?
is, amelybdl kifolyolag a kohézids politika dinamikaja (beleértve a kondicionalitdsokat) harom
féle megkozelitésbol értékelhetd: a forrasok altal kitlizott célok és elért eredmények alapjan, a
forrasok elosztasanak alapvetd gyakorlatdbol — amelybdl a befizetok és kedvezményezettek
kozotti térésvonal is ered —, valamint az alapkonfliktus kezelésére megtett 1épésekbdl. Ha a
tamogatasok eredeti célja szerint kozelitjiik meg a kérdést, akkor a kohézios politika az Unid
tagallamai kozotti szolidaritasat hivatott reprezentalni.®® Ez az tjraelosztison keresztiil
teremthetd meg eurdpai szinten, ennek fedezésére pedig természetesen hatalmas anyagi keretre
van sziikség. Elgondolkodtatd, hogy amig egy részrél a kohézidos forrasok az Unid
koltségvetésének megkozelitdleg 1/3—at teszik ki, addig a masik oldalrdl ez az 6sszeg a teljes
EU GDP-jének csupan 0,3%-a.1* Tovabba (a forrasok aranyainak nagysagatol fiiggetleniil) a
szakirodalmat a tdmogatasok hatékonysaganak mértéke és irdnya szintén megosztja, amelyet
Lorand Balazs (2009) mutat be atfogéan értékezésében: bizonyos szerzék szerint a

1516 mig masok szerint inkabb alacsonyabb,!’ és vannak olyan

konvergencia jelentds mértékii,
vélemények is, amelyek bizonyos esetekben kifejezetten a divergenciat bizonyitjak.*® Lérand
az elemzések alapjan arra a kovetkeztetésre jut, hogy ,ha jelen is van a konvergencia az EU-
ban, mértéke akkor sem lehet 1-2%-nal nagyobb” (Lorand, 2009, p.61). Okonometriai

megkozelitésbdl Pienkowski és Berkowitz (2016) is hasonl6 eredményre jutott.

12 Az ujraelosztas egyik célja és egyben elve, hogy csokkentse, de legalabb ne novelje a mar meglévd —
jovedelmi és mas tipusu — egyenldtlenségeket.” (Ferge, 2017)

13 Atfog6d harmonikus fejlédésének elémozditasa érdekében az Unid ugy folytatja tevékenységét, hogy az a
gazdasagi, tarsadalmi és teriileti kohézio erdsitését eredményezze. Az Unio kiilondsen a kiilonbozé régiok
fejlettségi szintjei kozotti egyenl6tlenségek és a legkedvezbtlenebb helyzetii régidk lemaradasanak
csokkentésére torekszik.” (EUMSz 174.cikk)

14 Nyikos, 2017

15 Barro & Sala-i-Martin, 1995 idézi Bradley et al., 2005

16 Mankiw, Romer & Weil, 1992 idézi Bradley et al., 2005

17 Baccheta, 1994 idézi Bradley et al., 2005

18 Rodriguez — Pose, 2003 idézi Bradley et al., 2005



A masodik megkozelitést, a forrasok elosztdsanak gyakorlatat tekintve az ujraclosztés
kérdése tobb generacionyi konfliktusos politikat eredményezett a pénziigyi alapok nagysagérol
¢s fair elosztasardl — innen ered a nettd befizetok és nettd kedvezményezettek kozotti torténelmi
torésvonal. Netto befizetOknek nevezziik azokat az orszagokat, akik tobbet fizetnek az EU
koltségvetésébe, mint amennyit kapnak beldle (pl. Németorszag, Franciaorszag, Olaszorszag,
Hollandia), a nett6 kedvezményezettek pedig azon tagallamok, akik tobbek kapnak, mint

fizetnek (pl. Lengyelorszag, Magyarorszag, Spanyolorszag, Belgium).®

Habér a két csoport
kozotti érdekellentét nem minden esetben mutatkozik meg egyértelmiien, a térésvonal
alapprobléméja az, hogy a nettd befizetok tobbsége szeretné jobban szabdlyozni, hogyan
torténik az altaluk biztositott pénz felhaszndldsa, mig a haszonélvezOk nagy hanyada
(els6sorban a kozép- ¢és kelet-europai tagallamok) szeretne nagyobb szabadsagot a
forrasfelhasznalasban, hiszen Ok tudjak, mely teriiletek szorulnak rda a legjobban a
tamogatasra.?’

A nett6 befizetok és netté kedvezményezettek kozotti fesziiltségek enyhitésére, valamint a
kohézios politika hatékonysaganak fokozasara olyan 1épéseket kezdeményeztek, mint példaul
a tematikus prioritdsok bevezetése, a transznacionalis kormanyzas intenzitasanak novelése, €s
az eldzetes feltételrendszer kialakitdsa.?! Ezek eredményességének szempontjabol azonban
fontos tényezd, hogy elsdsorban a nettd befizetd orszagok kezdeményezték dket, igy a beldliik
kovetkezd folyamatok jogossdga ¢és eredményei tobb megkozelitésbdl is igen negativ
megitéléseket valtottak ki. Az elsd ilyen kritikat Avdikos és Chardas (2014) fogalmazta meg,
akik szerint a 2014-2020-as periodusra elhalvanyodott az Unid teriileti kohézid iranti
elkotelezddése, amely kovetkeztében a kohézios célkitlizések az EU atfogd gazdasagpolitikai
céljainak lettek alarendelve. Ezt a Lisszaboni Stratégia €s az Eurdpa 2020 program két reformja
alapjan Aallapitottdk meg, névlegesen a helyi alapti dontéshozatal, valamint a tematikus
prioritdsok, a kondicionalitasok Kkiterjesztése alapjan. Ezek ugyanis el6térbe helyezték a
hatékonysagot €s a versenyképességet — a tarsadalmi €s teriileti kohézio hattérbe szoritasaval.
Igaz, mar a két stratégia elott is elvaras volt a tagdllamoktél a hossz tavl célok
megfogalmazéasa, azonban a 2014-2020-as periddusban kellett elészor megfeleltetniiik
programjaikat az EU befektetési iranyainak. Ez azért probléma, mert a szigoriibb tematika nem

segiti a régidk sokszinli dilemmainak effektiv és széleskorli megoldasat. Mivel nem a

keretrendszert igazitottdk a lokalis problémakhoz, sok esetben lokalisan kerestek olyan

19 Buchholz, 2023
20 Bachtler & Mendez, 2020
21 Bachtler & Mendez, 2020



projekteket, amelyek illeszthetéek a meglévd unids keretrendszerbe. Mas szoval a kohézios
politika nem onmagukban a régiokat segitette, hanem a régidk azon sziikségleteik alapjan
kaptak tamogatéast, amiket az Eurépa 2020 stratégia tematikus prioritasnak tekintett. fgy nem
feltétlenlil azokat az tligyeket és projekteket finansziroztak, amelyeknek a legnagyobb
sziikségiik lett volna ra, ezen feliil pedig a tényleges hozzaadott értékiik is sokszor vitatott.?? A
Wallerstein (1983) viladgrendszer elméletére alapozd szakirodalom a fentiekben a centrum-
periféria aszimmetrikus hatalmi kapcsolatanak megerdsitését latja, amely szerint Kelet-K6zép-
Eurdpa orszagai perifériaként integralodtak az Eurdpai Unidba, igy vezetve dket egy maig tartd
kettos kiilso fliggdségbe. Ez azt jelenti, hogy egy részrdl ezen tagallamok dudlis piacgazdasaga
a nyugati multinacionalis cégektdl (FDI) ¢és hitelektdl fiigg, mas részrél pedig a
gazdasagfejlesztés, a regionalis fejlesztés és a kdzszféra beruhazasai is ki vannak téve az ESB-
alapok valtozasanak.?3

A masodik problémat a megosztott iranyitas (shared management) gyengiilése jelenti a
kdzponti iranyitassal szemben. A tdbbszintli kormanyzési rendszer elmélete szerint az Eurdpai
Unié egy komplex intézményi és politikai strukturdnak tekinthetd, amelyet a kiilonboz6
szereplOk folyamatos interakcioja jellemez. Az altalanos megkdzelités szerint ebben a
rendszerben a korményzési hatosag egyszerre oszlik meg a helyi, regiondlis, nemzeti és
szupranacionalis szintek kozott, valamint a kiillonb6zd szférdkon és szektorokon keresztiil,
beleértve az allamokat, a piacokat és a civil tarsadalmat.?* A rendszer problémaja abbol adodik,
hogy az eurdpai kormanyzéas egyre tobb transznacionalis teret nyit meg és tolt ki, igy a
tagallamok belsd szakpolitikai terei sziikiilnek, az EU-s kdzponti dontéshozatal megerésodése
pedig a korabbiakhoz képest jobban szankcionalja a tagallami eltérést a kozos politikatol.?®
Feltételezhetd, hogy tobbek kozott ez az irdny engedett teret azon populista kormanyoknak,

amelyek a mar amiigy is sériilt csoportidentitasokat?®

felhasznalva legitimizaltak hatalmukat az
EU, mint kozos ellenfél meghatarozasa 4ltal, igy eredményezve olyan politikai
fordulopontokat, mint a BREXIT.?’

Crescenzi, Fratesi és Monastiriotis (2019) az Unidt érint6, populizmusbol fakadod

legitimacios kérdések és a BREXIT utani kevesebb nettdé eréforras fényében arra a

22 Avdikos & Chardas, 2014

2 Farago, 2016

24 Daniell & Kay, 2017

%5 Medve-Balint & Szabd, 2024

% A csoporttal vald azonosulas igénye az emberi evolucié egyik fontos adaptiv jellemzdje. A csoport altal
elszenvedett negativ élmények, torténelmi traumak és csaldodasok egy sériilt, veszélyeztetett nemzeti
identitashoz vezetnek. Ebbdl kovetkezik, hogy az adott csoportnak érzelmi igénye van a pozitiv
csoportidentitasra, és ezt hasznalja ki a populista propaganda. (Forgas & Lantos, 2020)

%" Forgas & Lantos, 2020
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kovetkeztetésre jutott, hogy nagyobb hangsulyt kellene kapnia a centrum (Briisszel) és a
periféria (régiok) kozotti ,,atmeneti” szintnek, az allamoknak. Szerintiik a hatékony és
politikailag fenntarthatd kohézids politika érdekében sziikséges lenne, hogy a tagallamok
megkaphassak a kohézios politika feletti teljes feliigyeletet, vallalhassdk az ezzel jaro
felelosséget, valamint érdemileg betolthessék a kozvetitd szerepét Briisszel és a régiok kozott.
Azonban a 2024 marciusaban publikalt 9. kohézids jelentés bizonyos pontjai inkabb Crescenzi
¢s szerzOtarsai elképzelésének ellentétét sugalljak. Az adatok szerint 2023-ban az Unio
lakossaganak csupan 32%-a bizott a nemzeti kormanyaban, az Eurobarometer felmérése
alapjan pedig az emberek 70%-a Uigy gondolja, hogy a korrupcié széleskorlien van jelen az
orszagukban. 45% szerint a korrupcié mértéke nétt a megel6z6 harom évben, 60% szerint pedig
a nemzeti korméanyuk erdfeszitése a korrupcié csokkentésére nem hatékony. Ehhez
kapcsolédoan érdemes kitekinteni a kdzos piac kozbeszerzésekkel kapcsolatos adataira is,
amelyek kimutattak, hogy 2011 és 2021 kozott az egyetlen ajanlattevdjii tenderek (single-
bidder contracts) szama 23,5%-r6l 41,8%-ra emelkedett, amig a koézvetleniil odaitélt
szerzOdések (contract awarded directly) szama (tehat nem tették nyilvanossa az ajanlattételt)
az Unid teljes kozbeszerzési eljarasainak 15.8%-4t tette ki. Fazekas és Kocsis (2017) korrupcio-
mérésre kifejlesztett modellje szerint pedig pozitiv korrelacio figyelheté meg a korrupcio és az
egyetlen ajanlattevdjli, valamint a kozvetlen tenderek kozott. Az egyetlen ajanlattevojii
szerzOdések Kelet-Eurdpaban, Olaszorszagban és Spanyolorszagban voltak a legelterjedtebbek,
de kiugré aranyban jelen voltak egyes Finn, Gorog és Szlovén régidkban is. A kozvetlen
tenderek nem kovettek foldrajzi mintat. Ebbdl kifolyolag kijelenthetd, hogy az uniods forrasok
felhasznalasdban eurdpai szinten megtalalhatd a korrupcid, ez pedig a politikai manipulacio
jelenlétére is egyértelmiien utal.

A fenti kitekintés a kozbeszerzésekre azt hivatott megmutatni, a kohézids forrasokkal
kapcsolatos politikai befolydsoltsdig nem csupan bizonyos orszdgokat érint, hanem az EU
kiilonbozd régioiban is megfigyelhetd. Az ilyen tipusu tagédllami kihagésok szabalyozéasa
celjabol pedig nem meglepd, hogy egyre nagyobb mértékben van jelen a kondicionalitasok
haszndlata az Unioban. A jogallamisagi kondicionalitas bevezetését is tobb tagallam tamogatta,
elsd sorban az olyan nett6 befizetdk koziil, mint Németorszag, Franciaorszag vagy Hollandia.
Veliik ellentétben, példaul Lengyelorszag ¢és Magyarorszag (nettd kedvezményezett
tagallamok), azért ellenezték a mechanizmust, mert az til szubjektiv, nem eléggé atlathato,

politizalja az EU-s koltségvetést, valamint nem tamogatja a kohézios politika célkitiizéseit.?

28 Bachtler és mtsai., 2019
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Azonban fontos megemliteni, hogy Magyarorszag és Lengyelorszag kordbban az Europai
Uniodrol szolo szerzddés 7. cikkével kapcsolatban is kijelentették, hogy megvétézzak annak
aktivalasat,?® amely alapjan nem meglepé, hogy a jogéllamisdgi kondicionalitas bevezetését is
ellenezték. Ezen feliil a kondicionalitasi eljaras elinditasahoz a Tanacs mindsitett tobbségére
van sziikség, amelyhez elengedhetetlenek a nettd kedvezményezett tagallamok szavazatai. Igy
annak ellenére, hogy a jogallamisagi kondicionalitas a hattérben htzd6do, tagallamok kozti
torésvonalak egyik eredménye, tisztan latszik, hogy az nem politikai ideoldgiai konfliktusok
mentén lett 1étrehozva, hanem gazdasagi és belpolitikai megfontolasok alapjan, ebbdl

kifolydlag pedig a jogallamisagi kondicionalitas atpolitizaltsaga is ilyen mindségben értendd.

2 Gulacsi & Kerényi, 2023
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3. ,L,URAIM, ITT NEM HARCOLHATNAK, EZ A HABORUS SZOBA!” -
MAGYARORSZAG ES AZ EUROPAI UNIO KAPCSOLATANAK ALAKULASA 2010
UTAN

»A tagsaghoz sziikséges, hogy a tagjelolt orszag biztositsa a demokraciat, a
jogallamisagot, az emberi jogokat, a kisebbségek tiszteletben tartasat, és
védelmét garantald szilard intézményeket éppligy, mint a mikddo
piacgazdasagot, tovabba a versenyképességet az Unidn belill. A tagsag
feltétele, hogy a jelolt magara vallalja a tagsaggal valo kotelezettségeket,
beleértve a politikai, gazdasagi ¢és monetaris unid céljathoz vald

ragaszkodast.”%

Ezek voltak az Eurdpai Unio atfogo feltételei a csatlakozni szandékozo allamok szdmara az
1993-as koppenhagai cstcstalalkoz6 utian. Minden majdani tagédllamnak egy szigor
szempontrendszer szerint kellett felfejlesztenie magat egy olyan szintre, hogy belépést
nyerhessen a szervezetbe: sziikségiik volt tobbek kozott tarsadalmi, gazdasagi, kozigazgatasi és
politikai fejlesztésekre is. Ezen 1épéseket igyekezett Magyarorszag is teljesiteni (tobbek kozott
a Phare-program segitségével)®!, hogy aztan 2004-ben az Eurépai Uni6 tagjava valhasson.
Ennek idén, 2024-ben, kereken 20 éve. Azonban 20 év alatt az egykori keleti blokk talan
legigéretesebb orszagabol®? valt az elsd olyan uniés tagillam, amely ellen a jogallamisagi
eljarast elrendelték. Pontosan ezen okbdl kifolydlag Magyarorszag viszonylatdban a
legkézenfekvdbb megvizsgalni a jogallamisagi kondicionalitas atpolitizaltsaganak kérdését.

Mint a kohéziot érintd szabdlyozd eszkdz, a jogéallamisdgi mechanizmus érdemi
vizsgalatdhoz fontosnak tartom roviden attekinteni a kohézids politika magyarorszagi helyzetét.
A 2014-2020-as programperiodusban nem csak hogy Magyarorszag volt az unids kohézids
forrasok egyik legnagyobb nettd kedvezményezettje, de itt is volt az egyik legmagasabb a
rendelkezésre 4llo forrasok abszorpcidja (Isd. 1. sz. melléklet).®® Osszesen 10 kiilonbozé
Operativ Program (OP) keretén beliil tobb, mint 270 ezer palyazatot timogattak,3* amibdl a
legtobb a Gazdasagfejlesztés és Innovacio OP (GINOP) keretén beliil valosult meg.®® A

szakirodalom viszont egyetért abban, hogy a magas abszorpci6 és a kifizetett projektek magas

30 Agh és mtsai., 2004; European Council in Copenhagen - Conclusions of the Presidency, 1993

31 The PHARE Programme and the enlargement of the European Union (index), 1998

%2 Forgas & Lantos, 2020

33 Open Data Portal for the European Structural Investment Funds - European Commission | Data | European
Structural and Investment Funds, é. n.

3 Hutkai, 2022

% EFOP, é.n.
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szama ellenére Magyarorszag nem ért el kiemelkedd gazdasagi novekedést, és nem sikeriilt
szamottevoen javitania a versenyképességet. Ez a konkluzié tobbféle megkozelitésbdl is
levonhat6: az orszadg adminisztracios és jogi keretrendszerének valtoztatdsaibol,®® szocio-
politikai megkozelitésbol,*” illetve az EU-forrasok felhasznalasanak nemzeti és a kohézids
politikai szabalyainak kiilonbségébodl.3 Az allamon beliili teriileti felzarkozas mértéke szintén
alatamasztja azt, hogy a kohéziot szolgald projektek bizonyos szempontbol célellentétes
kovetkezményeket értek el. Az egy fore jutd bruttod hazai termék (GDP) nagysaga a legazdagabb
régidban (Budapesten) a legszegényebb régidhoz (Nograd varmegyéhez) képest 2001-ben
megkdzelitdleg 3,6-szor volt magasabb, mig 20 évvel késdbb, 2021-ben ez az érték 4,5-sz0rds
volt.®® Ez azt jelenti, hogy a periodus egészét tekintve nem konvergencia, hanem kifejezetten
divergencia kovetkezett be az orszag régidiban. Ezen jelenség kozvetlen okainak feltarasa
ugyan nem képezi a tanulmany részét, de a téma természetébdl fakadoan mégiscsak kapcsolatba
hozhaté Magyarorszag és az Eurdpai Unio viszonyanak alakulaséaval.

Az Unidhoz valo csatlakozas elvarhat6 folyamata lenne az 0j tagallam mind gazdasagi, mind
politikai felzarkézasa a tobbi tagallamhoz. Azonban erre egy igen ellentétes példat mutat
Magyarorszag (és Lengyelorszag) esete, ahol a fejlddé gazdasdghoz a demokracia visszaesése
(democratic backsliding) tarsult (Isd. 2. sz. melléklet).> Az eurépai kozosség szamara ezt
erdsitette meg Orban Viktor, Magyarorszag miniszterelnokének 2014-es beszéde is:

... az az 1j allam, amelyet ma Magyarorszagon épitiink, az illiberalis allam,

nem liberalis allam.”*!

Annak ellenére, hogy a jogéllamisagi eljarast csak 2022-ben inditottdk el Magyarorszag
ellen, a magyar kormany mar 2010 6ta rendszeresen szembesiil az Europai Uni6 tagallamainak
oldalarol  megfogalmazott  kritikdkkal. Elsdsorban  ezekbdl kiindulva, az EU
demokraciaértelmezésében fogom az EU-magyar kapcsolat alakuldsat ismertetni. Ennek oka,
hogy Magyarorszag nyujtotta be jelentkezését az Unionak, nem az Unid kérte fel a belépésre,
ebbdl kifolydlag pedig Magyarorszag elfogadta az EU szerzddéseiben foglalt alapértékek

betartasat.*?

3 Nyikos & So06s, 2020

37 Cantat, 2017

38 Nyikos & Szabo, 2019

3 Egy fbre juté brutté hazai termék varmegye és régio szerint, é. n.
40 Holesch & Kyriazi, 2022

41 Orbén, 2014

42 Gulécsi & Kerényi, 2023
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Mar az Alaptorvény 2011-es elfogadasa is valtott ki birdlatot az Unio részérdl, hiszen az a
Velencei Bizottsag®® véleményezésében felveti tobbek kozott az atlathatdsag problémajat, a
nemzetiségi kisebbségi jogok védelmének hidnyat, valamint az egész szovegre jellemzd
talsagosan altalanos megfogalmazas problémajat.** Az Eurépai Parlament Allampolgari Jogi,
Bel- és Igazsagiigyi Bizottsaga (LIBE Bizottsag) két meghatarozé dokumentumban targyalja
az alapvetd jogok magyarorszagi érvényesiilésének kérdését: a Tavares-jelentésben (2013) és a
Sargentini-jelentésben (2018). Mindkét dokumentum kritikus kérdésként kezeli tobbek kozott
az Alaptorvényt, a fékek és ellensulyok demokratikus rendszerét, a valasztasi reformot, az
igazsagszolgaltatas fliggetlenségét, a médiapluralizmust, az egyhazak elismerését, a vallés- és

lelkiismeret szabadsagot, valamint a kisebbségi személyi jogokat.*®

Ezen aggalyok alapjat
szolgaltatta tobbek kozott a médiaszabalyozasra vonatkoz6 torvény, a jegybankra vonatkozo
torvény, a birdk nyugdijkorhatardra vonatkozo térvény, valamint az Adatvédelmi Feliigyeleti
Hatdsag jogalapjat megalkoto torvény.*°

Ugyanezen iigyek miatt kotelezettségszegési eljarasok is indultak,*’ amely esetben az
Eurdpai Bizottsag jogi 1épéseket tesz azon tagallamokkal szemben, amelyek nem tettek eleget
az unids jog alapjan rajuk haruld kotelezettségeiknek. Ilyen forméaban a kotelezettségszegési
eljaras az EU legrégebbi és leghatékonyabb eszkoze a tagallami megfelelés kikényszeritésére
az unios jog felé.*8

Egy masik jelentds iitk6z6zonat jelentett a 2015-0s migracids valsag is, amely mind
Magyarorszagot, mind az unids vezetést felkésziiletleniil érte. A valsag kezelésére két nagyon
kiilonboz6 allaspont alakult ki: amig Magyarorszag kormanya kozbiztonsagi szempontbol
kezelte a migracid kérdeését, addig az Eurdpai Bizottsdg inkdbb humanitarius tigynek.
Magyarorszagon végiil a migraciobol kiinduld identitaspolitika identitasharcca lett fokozva,
amely a mai napig meghatarozo ellentéte a magyar-EU kapcsolatnak. %%

A fentiek kovetkezményeként 2018-ban az Europai Parlament (EP) igy hatarozott, hogy
Magyarorszag megsértette az Unio alapértékeit, majd aktivalta az Eurdpai Unidrol szolod
szerzodes 7. cikkét. A cikk értelmében végsd szankcioként a tagallam bizonyos jogai (pl.

szavazati jogok) felfliggesztésre keriilhetnek, az eljards azonban nem jutott tovabb az elsé

43 Velencei Bizottsag az Eurdpa Tandcs fliggetlen alkotmanyjogaszokbol 4116 szerve.
44 Opinion on the new consitution of Hungary, 2011

4 Gulécsi & Kerényi, 2023

4 Magyarorszag Alaptdrvénye, 2011

47 Anders & Priebus, 2021

4 Gulacsi & Kerényi, 2023

4% Gul4csi & Kerényi, 2023

% Bir6-Nagy, 2022
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fazisnal, igy pedig nem eredményezett kiilondsebb szankciot. Ennek okara Sedelmeier (2014)
egy tagabb perspektivabol adott valaszt, mely szerint az unios partpolitika és a gyenge normativ
konszenzus kombinacidja komolyan korlatozza a 7. cikk ,nuklearis opciojat”. Ez olyan
alternativ eszkdzoket eredményezett a demokratikus visszaesés enyhitésére, mint a tarsadalmi
nyomas, a kotelezettségszegési eljarasok, a kiilonb6zo jutalmak (pl. forrasok) visszatartasa,
valamint késébb maga a jogallamisdgi mechanizmus.®! Ebbe az elméletbe helyezkedik bele
Gulacsi-Kerényi (2023) érvelése is, ami a magyar-lengyel kapcsolatra sziikiti le az unios
partpolitika vizsgalatat: mindkét orszag egyértelmiivé tette, hogy meg fogjak vétdézni a masik
allam elleni hatdrozat elfogadasat, az Eurdpai Tandcsnak (a tovabbiakban: Tanacs) pedig
egyhangu dontésre lenne sziiksége a tovabbi 1épések megtételéért. Mindaddig amig ez fennall,
vagyis amig egy allam annyira el nem szigetelddik, hogy olyan szdvetséges nélkiil maradjon,
aki megvétozna a 7. cikkely élesitését, a 7. cikkely nem jelenthet valodi fegyvert az unios
alapértékek védelmére. Ilyen forman az Unidnak nem maradt olyan jogi eszkdze, amely
érdemileg tudné szabalyozni a tagallami kihagasokat. Az ismertetett problémak fényében végiil
2020-ra elkésziilt az tigynevezett jogallamisag-védelmi mechanizmus, amely hivatalosan a
2021-2027-es ciklus koltségvetésének védelmét szolgalja. Arra hivatkozva, hogy a
mechanizmus Onmagaban egy kondicionalitds (a tamogatasi kotelezettségvallalasok
befogadasanak és a kifizetéseknek felfliggesztését tartalmazza), valamint pénzgazdalkodasi
szabalyzat, az elfogadasahoz az EP és a Tanics mindsitett tobbségére van sziikség.%? Ebbol

kifolyolag két tagallam 6sszefogdsa nem tudja megakadalyozni az eljaras elinditasat.

51 Sedelmeier, 2014
52 Gulacsi & Kerényi, 2023
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4. A KONDICIONALITAS KETTOS TERMESZETE
4.1. DE MI IS A KONDICIONALITAS?

Ahogy a magyar-EU kapcsolat vizsgalataval eljutottunk a jogallamisagi kondicionalitas
bevezetéséig, sziikséges hatra Iépniink egyet, hogy egy masik, tagabb perspektivabodl is
megkozelithesslik a kondicionalitas atfogd jelenségét. Ez fogja szolgaltatni a jogallamisagi
mechanizmus értelmezésének keretét, hiszen, mint a kondicionalitds egy fajtija, erre is
vonatkoztathatbak a kondicionalitasokat 4altalanossagban jellemzd Osszefiiggések ¢€s
értekelések.

A kondicionalitdsok a tobbszintli kormanyzasi rendszerek olyan eszkdzei, amelyek
biztositjak a felek megfeleld teljesitményét €s elszamoltathatdosagat. Funkcidjukat tekintve
tobbek kozott szabhatnak meg elofeltételeket, szabalyozhatjdk az adminisztracios
folyamatokat, vagy kdvetelményként eldirhatjak bizonyos kimeneteli eredmények elérését. Az
Eurépai Unidban a kondicionalitasok f6 célja az, hogy 6sztondzze a tagallamokat az EU-S jog
kovetelményeinek betartasara kiilonbozo jutalmakért (anyagi forrasokért) cserébe. Noha
eredetileg ilyen feltételrendszert az Unid kiilsé kapcsolataiban alkalmaztak (humanitarius
segitségnyujtds harmadik orszagoknak az emberi jogok tiszteletben tartisa alapjan), a
kondicionalitas szép lassan atszivargott az EU bels6 kapcsolataira, igy nagyban befolyasolva a
szervezet forraselosztasat, kiilonds tekintettel a kohézios politikat finanszirozo alapokra.>

Az aldbbiakban Bachtler és Mendez (2020) osszefoglaldé munkaja® alapjan, egyéb
forrasokkal kiegészitve ismertetem a kohézids politikdhoz kapcsolodd harom legfébb
mechanizmust. Az els6 (és eldszor bevezetett) kondicionalitds a makrogazdasagi
kondicionalitas volt 1994-ben. Ez a mechanizmus lehetdvé tette a Kohézios Alapbdl szarmazo
kifizetések felfliggesztését, amennyiben egy tagallam nem teljesitette az EU altal eldirt
makrogazdasagi feltételeket a tulzottdeficit-eljaras® soran. Ezt médositva a kohézids politika
2013-as reformja kiterjesztette a kondicionalitast az 0sszes kozos-kezelésti alapra, vagyis most
mar nem csak a Kohézios Alap, de az ERFA és az ESZA megvondsaval is jarhat a mechanizmus

érvényesitése. Ezen feliil nem rég, 2024. februarjaban atalakitottak a Stabilitasi ¢s Novekedési

%3 Facny, 2021

% Bachtler & Mendez, 2020

55 Tulzottdeficit-eljaras indithato kiilondsen, amennyiben valamely unids orszag: megsérti a GDP 3%-anak
megfeleld deficithatart, vagy fennall ennek a veszélye; vagy megsérti az adossagszabalyt azaltal, hogy az
allamadossag szintje meghaladja a GDP 60%-4t, és nem csdkken kielégito litemben, ami azt jelenti, hogy az
orszag adossagszintje és a 60%-os referenciaszint kozotti kiilonbséget évente egy huszaddal kell csokkenteni
(atlagosan 3 év alatt)” — forras
https://eur-lex.europa.eu/HU/legal-content/glossary/excessive-deficit-procedure-edp.html
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Paktumot,®® amely wjabb talzottdeficit-eljarasok sorat eredményezheti,®’ igy novelve a
makrogazdasagi kondicionalitds érvényesitésének lehetdségeét.

A masik nagy jelentdségli mechanizmus az ex-ante kondicionalitas, amelyet a 2014-2020-
as periodusra vezettek be. F6 célja a kohézids politika hatékonysdganak biztositasa az altal,
hogy stratégiai, intézményi és adminisztrativ feltételeket kovetel meg az egyes beruhazasok
esetében még a forrasok kifizetése elott. A kondicionalitdson beliil két f6 irany kiilonithetd el:
a tematikus és az altalanos feltételek. A tematikus kondicionalitdsok specifikusan, egy adott
célkitlizés végrehajtasahoz sziikséges koriilmények megteremtését hivatottak biztositani, mint
pl.: a nemzeti stratégia meglétét, az unids direktivak atiiltetését és végrehajtasat a projektek
soran, illetve kiillonbozé kapacitasndveld tevékenységeket a projekt kivitelezhetOsége
érdekében. Az altalanos kondicionalitasok a jogi és adminisztrativ hattérre vonatkoznak.
Minden projekt esetében fontos, hogy az megfeleljen az unids jogszabalyoknak, valamint
lehetévé kell tenni a projekt folyamatos ellendrzését (monitoring) és értékelését.

A harmadik mechanizmust, a jogallamisadgi kondicionalitdst az el6z6 fejezetben mar
érintettiik. De mi is maga a jogallamisag? Az Eurdpai Tanacs megfogalmazasaban:

,»A jogéllamisag értelmében valamennyi kozhatalmi szervnek minden esetben
a torvényes korlatok kozott kell eljarnia. A jogéallamisadg fogalma magéban
foglalja az atlathatd, elszamoltathatdo, demokratikus ¢és pluralista
torvényhozasi eljardas meglétét, a fiiggetlen és partatlan birdésagok altal
biztositott hatékony birdi jogvédelmet, az igazsagszolgaltatashoz vald jogot
is ideértve, valamint a hatalmi agak szétvalasztasat. A jogallamisag
megkdoveteli, hogy a torvény szerint mindenkit egyenld védelem illessen meg,
¢s megakadalyozza a kormanyok 6nkényes hatalomgyakorlasat. Biztositja az
alapvetd politikai és polgari jogok, valamint a polgari szabadsagjogok
védelmét és tiszteletben tartasat.”®

Mivel a jogallamisadgi mechanizmus a jog uralmat és az unids koltségvetést hivatott
megvédeni,®® az eljaras akkor indithato el egy tagallam ellen, ha a jogallamisag megsértése
»kellden kozvetleniil érinti az unids koltségvetéssel valdo hatékony és eredményes

pénzgazdalkodast vagy az Unid pénziigyi érdekeinek védelmét, vagy ennek a kockdzata

% A Stabilitasi és Novekedési Paktumot (SNP) annak érdekében jott létre, hogy az unids tagéllamok allami
pénziigyei és egységes pénzneme szilard talajon allhasson. forras https://eur-lex.europa.eu/HU/legal-
content/glossary/stability-and-growth-pact.html

57 Szabo, 2024

%8 Jogdllamisdg, é. n.

% Facny, 2021
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komolyan fennall.”®® Ennek értelmében a tagallamok akkor részesiilhetnek a kohézids

forrasokbdl, ha a jogallamisagot kelldképpen tiszteletben tartjak.
4.2. MIERT FOGADJAK EL A TAGALLAMOK A KONDICIONALITASOKAT?

Az el6z0 alfejezet mar ravilagitott arra, hogy a kondicionalitasok 6 célja az, hogy 6sztondzze
a tagallamokat az EU-s jog kovetelményeinek betartasara — cserébe kiilonbozo ,,jutalmakért”,
koztiik a kohézids forrasok eléréséért. Ez alapjan a kondicionalitasok betartdsa (mint ahogy az
unids tagsag) alapvetden nem kotelezo természetli, hanem a tagallamok sajat érdekét szolgalja,
hiszen igy juthatnak hozza bizonyos juttatasokhoz és forrasokhoz. Ebbdl kiindulva azonban
felmeriilhet a kérdés, hogy akkor mégis miért kap ez a tipusu feltételrendszer erds kritikdkat
(amelyekre rovidesen attériink)? Vagy miért van az, hogy a koppenhdgai kritériumoknak
szamos orszag igyekezett megfelelni a csatlakozas érdekében, de a kohézids forrdsokhoz
kapcsolodo feltételek nem mindig valésulnak meg, illetve hatdrozott ellenvélemények
fogalmazodnak meg veliik szemben?

A feltett kérdések ellenére a kondicionalitasok legitim eszk6zoknek tekinthetdk, hiszen az
Europai Unio tagallamai elfogadtak oket. Azt, hogy egy allam miért fogad el feltételeket egy
kiils6 erdtdl, a szakirodalom két féle iranybdl kozeliti meg. Az elsd a racionalis alkudozas
elmélete (rational bargaining theory), amely szerint a kondicionalitas csak akkor miikodik, ha
az 4ltala felkinalt haszon nagyobb, mint a hozza kapcsol6dé allami koltségek.5! Ezzel szemben
a szocidlkonstruktivizmus szerint egy olyan nemzetk6ézi erd, mint az EU, modositja a
nemzetkozi szinteret az altala képviselt értékek és intézmények altal. Igy a kondicionalitas is
egészen addig (és csak addig) meghatirozd, amig az adott szervezet értékei €és normadi is
elfogadottak.523
A két elmélet mindenképpen bizonyossagot szolgaltat arrol, hogy vagy materialis 6sztonzok,
vagy normativ meggy6zddés miatt a tagallamok altalanossdgban hajlandoak alavetni magukat
egy kiilsé, szupranacionalis feltételrendszernek. Ez viszont nem jelenti azt, hogy a
kondicionalitas intézménye ne kapna erds kritikdkat akar a tagallamok, akér kiilsé aktorok
részérél. A 2009-es Barca-jelentés (amely egy fliggetlen, atfogd elemzés volt a kohézids
politika reformjanak sziikségességérs1®*) szerint a kondicionalitas, mint rendszer, a jelentés

megirasakor nem volt eléggé eredmény-orientalt vagy effektiv. Ebbdl kifolydlag Barca azt

60 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs (EU, Euratom) 2020/2092 rendelete az unids koltségvetés védelmét szolgald
altalanos feltételrendszerrdl, 2020

61 Scimmelfennig & Sedelmeier, 2004

62, Lugosi & Thorlakson, 2014

63 Checkel, 2005

8 Tiz pillérre épitene az Eurdpai Unié - Elsé a kohézié, 2009
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javasolta, hogy az Unid hozzon Iétre egy olyan kormanyzasi keretrendszert a kondicionalitasok
szamara, amely szerzodések altal is szigortian szabalyozott, valamint a stratégiai és intézményi
eléfeltételeket is megjeleniti a tagdllamok szamara.®® A jelentés azonban hiaba befolydsolta
jelentés mértékben a kondicionalitdsok alakuldsat, a hatékony forrasfelhasznalas ¢és a
kondicionalitdsok kapcsolata erésen vitatott maradt arra alapozva, hogy a teljesitményben
bekovetkezd valtozasoknak ritkan van koze a kondicionalitasokhoz.®® Igy a kondicionalitasok
valddi hatékonysaga d6nmagéban is megkérddjelezhetd. Baraggia és Bonelli (2022) kiemelkedd
miive®’ tobbek kozott azt fejti ki, hogy milyen problémék adodhatnak abbél, ha az EU nem elég
megfontolt a kondicionalitdsok kiterjedt hasznalatdnak tekintetében. Eldszor is, a
kondicionalitasok Kkiterjesztése esetleg hatassal lehet a vertikalis (EU-tagallamok) ¢s
horizontélis (EU intézmények kozotti) hatalmi egyensulyra. Masodszor, az Europai Unid
tagallamainak kolcsondsen biznia kéne egymasban, igy a ,,jutalmat a jo viselkedésért” logika
konnyen befolyasolhatja az tagallamok kozti hiiség és szolidaritas fontossagat.

A fentiek ravilagitottak a kondicionalitas alapvetd természetére és néhany fundamentalis
problémajara. Kovetkeztetésképpen levonhato, hogy noha a kondicionalitas egy kézenfekvo
modszer a szupranacionalis célok elérésére, tobb szempontbdl is jogosak lehetnek az intézmény

hatékonysagat megkérddjelezd kritikak.
4.3. A JOGALLAMISAGI MECHANIZMUS ESETE

A szankciok alkalmazasa a tagallamok ellen onmagaban még nem kirivo: a fentiekben kifejtésre
kertilt, hogy a tagdllamok valamilyen oknal fogva elfogadjdk a kondicionalitasokat
(szankciokkal egyiitt), valamint Sedelmeier (2014) részletes analizisébdl kideriil, hogy
bizonyos tagallamok kiilonb6z0 indittatasokbol adoddan kifejezetten tamogatjak a
szankciokat.%® A jogallamisagi mechanizmust azonban meglehetésen sok kritika dvezi, tobbek
kozott azért is, mert a bevezetése boritékolhatdan eredményezte a biintetést Magyarorszag
szamara.®® Becker (2024) tanulmanyaban kiilonbozd indikatorok alapjan felallitott egy
altalanos csoportositast a kondicionalitasok szdmara, amely megerdsiti a jogallamisagi
kondicionalitas tisztan biintetd jellegét. Szerinte ez a mechanizmus egy olyan negativ ex-post
kondicionalitas, amelynek politikai funkcioja Iényegében azt szolgalja, hogy kapcsolat lehessen

felallithato a forrasok kifizetése és az EU alapértékei iranti elkotelez0dés kozott. A szabalyozas

% Barca, 2009

66 Bachtler & Mendez, 2020
57 Baraggia & Bonelli, 2022
6 Sedelmeier, 2014

9 Halmai, 2019
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politikai valtozasra iranyuld érték-racionalis célkitiizése €s normativ koherencidja 1ényegében
teszi ezt a kondicionalitast politikai eszkozzé. Az alapvetd jellemvonasokat alatamasztjak €s
felerdsitik a mechanizmus kialakulasat befolyéasolo kiilsé tényezdk is, mint példaul a kiilonb6zo
politikak atcsordulasai, a Bizottsagi dokumentumok, valamint a politikai gyakorlatorientaltsag.

A kondicionalitasok hasznalatat a kohézids politikaban mindig is befolyasoltak mas
teriiletek, mivel a kiilonbozé politikdk 4atcsordulasai (spillover)’® szinte automatikusan
valtozasokat hoztak a kohézids dontéshozatalban. Erre az egyik legmeghatarozobb példa a
2008-as gazdasagi és pénziigyi valsag, valamint az ezt kovetd eurdvalsag volt’t, amelyek
kovetkeztében tobbek kozott kiterjesztették a makrogazdasagi kondicionalitdst az Gsszes
kohézios alapra.’ 2015-ben a migracios valsag kérdése szintén ataramlott a kohézios politikara,
heves vitdkat eredményezve az tgynevezett migraciés kondicionalitas bevezetésérdl, amely
szerint a kohézios forrasokat az elfogadott migracios kvota alapjan tették volna elérhetévé.”
Ugyan a kelet-kozép-eurdpai tagallamok erds ellenzésére ez utdbbi kondicionalitas végiil nem
kertilt bevezetésre, ez az eset is alatimasztja azt, hogy a kohézids politika nem egy vakuumban
kezelt teriilet, hanem folyamatosan kiilsé politikai behatdsok alakitjak. Ilyen alapon pedig nem
megcafolhato az a feltételezés, hogy politikai indittatasbol is lehet 1étrehozni kondicionalitést.

Ezt szintén alatdmasztja az, hogy az Eurdpai Bizottsag (a tovabbiakban: Bizottsag) eredeti,
2018-as jogallamisagi feltételrendszerrdl szol6 javaslatdban’ a jogallamisag megszegése és a
forrasok kozotti kapesolat megalapozottsaga sokkal gyengébb és kozvetettebb volt, mint az EU
egyéb kondicionalitasainak esetében.” A Tandcs Jogi Szolgalata erre alapvetden két okot emlit:
az els6 az, hogy a Bizottsadg altal javasolt rendelet nem mutatta be, hogy a jogallamisag
tiszteletben tartdsa hogyan kapcsolddik a megbizhat6 pénziigykezeléshez vagy az EU pénziigyi
érdekeinek védelméhez. A masodik ok pedig az a tény, hogy a kihagas esetén kovetendd
intézkedések (tehat a forrasok felfiiggesztése) a jogallamisagi hianyossag mértékével tették

ardnyossd, nem pedig a kihagas koltségvetésre gyakorolt hatasaval.’

Ebbdl pedig tisztan
latszik, hogy a javaslat eredeti célja egy szankcionalasi mechanizmus létrehozasa volt a

jogallamisag megsértése ellen.

0 Benczes, 2019

"1 Berkowitz és mtsai., 2017

2 Mendez, 2013

3 Bachtler & Mendez, 2020

" Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL on the
Protection of the Union’s Budget in Case of Generalised Deficiencies as Regards the Rule of Law in the
Member States, 2018

75> Baraggia & Bonelli, 2022

6 Opinion of the Legal Service 13593/18, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the
Council on the Protection of the Union’s Budget in Case of Generalised Deficiencies as Regards the Rule of
Law in the Member States, 2018
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Miklossy (2023) megfogalmazasaban a végleges rendelet a demokracia mikodésének csak
azt a szeletét ellendrzi, ami igy vagy ugy kothetd a forrasok nem megfeleld kezeléséhez. Tehat
ez a kondicionalitas kifejezetten a tagallamok politikai gyakorlatat célozza meg és nem csupan
az intézményi struktirakat, mint ahogy az el6z6 mechanizmusok. Ezzel kapcsolatban a szerzo
ravilagitott arra a problémara, hogy a politikai akarat folyamatosan valtozhat az EU
dontéshozatali rendszerében, igy az 0j kondicionalitds mindig is fiiggeni fog az EU aktualis
politikai berendezkedésétdl. Ez abbdl a szempontbol bizonyos, hogy a jogallamisagi eljarashoz
az Eurépai Tanacs mindsitett tobbségére van sziikséges,’” a Tandcs Osszetétele pedig
¢s kormanyfok politikai irdnyzatait6l). Viszont nem szabad elfelejteniink, hogy a jogéallamisag
egy olyan politikai érdekek felett allo érték, amelynek a védelmét az Eurdpai Unidrol szolo
szerzédés (EUSZ) 2.cikke™ alapjan a csatlakozaskor minden tagillam elfogadta. Ebbél
kifolydlag a jogallamisag védelme aktudlpolitikatol fiiggetleniil mindig kiemelkedd fontossagu
kell, hogy legyen.

Mikléssy gondolataihoz kapcsoldddan azt is érdemes megvizsgalni, hogy hogyan illeszkedik
a jogallamisagi kondicionalitds (és az altala hangstlyozott politikai gyakorlat) a kohézios
keretrendszerbe. A tdmogatasok eredeti célja szerint a kohézios politika a tagallamok kozotti
szolidaritast hivatott reprezentalni, a teriileti, tarsadalmi és gazdasagi felzarkozas mértékérdl és
iranyar6l azonban megosztott a szakirodalom. A jogallamisagi kondicionalitas lényegi
kbézéppontjaban evidens, hogy nem az emlitett teriiletek felzarkoztatasa all, &m amellett, hogy
els6sorban a tagallamok jogéallamisagat hivatott biztositani, a kohézids keretrendszerbe valod
bedgyazottsaga miatt a kohézios politika eszkozeit (a forrdsokat) is védeni fogja. A forrasok
védelme pedig magatol értetddden sziikséges faktor az emlitett célok eléréséhez. Ugyanakkor,
ahogy végiil a tematikus prioritasok bevezetése sem a kohézio eredeti elképzeléseit szolgalta,
ugy a jogallamisagi kondicionalitasnak is lehetnek olyan mellékhatasai, amik kozvetve vagy
kozvetleniil negativan érintik egy adott dllam népességét, a szolidaritast teljes figyelmen kiviil
hagyva. Erre egy példa az Erasmus + program finanszirozasanak megsziintetése az alapitvanyi
fenntartast egyetemek szamara, amely tal nyomo részben olyan fiataloktol veszi el a kiilfoldon
tanulds lehetdségét, akik semmilyen formaban nem jarulnak hozzd az alapitvanyokkal
kapcsolatos korrupciés vadak megalapozottsagahoz. Ez az eset is azt mutatja, hogy a

kondicionalitas inkabb a jogallami értékekre fokuszal, nem magara a forrasokra.

" Mudge & Verseck, 2022
8 Az Eurdpai Uniorol szol6 szerz8dés egységes szerkezetbe foglalt valtozata, 2012
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A fentiekben kifejtésre keriilt, hogy a jogallamisadgi kondicionalitds miért tekinthetd
atpolitizalt jogeszkdznek. Az Eurdpai Unid egy normativ kdzdsség,’® ami nem késziilt fel arra,
hogy az alapvetd értékeit aladso tagallamokat szankciondlja. Ez azért is kijelenthetd, mert a
szervezet elsOsorban egy gazdasagi integracid (aminek az alapja a liberalis demokraciak
kozoOssége), igy a gazdasagi jellegii szabalyrendszere sokkal jobban kidolgozott mint a politikai.
Korabban Ausztria, majd Magyarorszag és Lengyelorszag példai inditottak be azt a folyamatot,
amely a politikai szankciok bevezetését eredményezte az alapértékeket be nem tartd
tagallamokkal szemben. Mivel az ilyen fajta kihdgasok ellen nem volt korabban egy kidolgozott
mechanizmus, adta magédt a szankciok Osszekotése a materidlis biintetésekkel (tehat a
forraselvonassal). Emiatt pedig ténylegesen atpolitizalt lett egy olyan szabalyrendszer, amely

latszolag technokrata jellegii.

9 Manners, 2020
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5. KONKLUZIO
A tanulmény célja az volt, hogy bemutassa a kohézios politika meghatarozd eszkozeit, a
kondicionalitasokat, és ravilagitson a jogéallamisagi mechanizmus politikai természetére. A
masodik fejezet ismertette az alapkontextust, amelybdl lathattuk, hogy kondicionalitasrol még
sz0 sem esett, de mar alapvetd torésvonalakrdl beszélhettiink a tagallamok k6zott. Ugyan nem
vonhato kizarolagos parhuzam ezen torésvonalak és a jogallamisag helyzete kozott, de nem is
lehet az eldzetes fesziiltségeket teljesen figyelmen kiviil hagyni a jogallamisagi kondicionalitas
vizsgalata soran. Ez teljesedett ki a magyar-EU kapcsolatok alakulasanak torténetében is, amely
lényegében a jogallamisagi kondicionalitds megalkotasarol szol. Ebben a kontextusban
érzékelhetd, hogy az Eurdpai Unidban tobb, mint egy évtizedes igény halmozodott fel a
jogallamisagi eltérések szabalyozasara. Ezen tanulmanynak nem feladata az emlitett igény
jogossaganak megitélése, am a kdzponti téma aldtdmasztasa igen: marpedig a leirtakbol ésszerii
az a kovetkeztetés, hogy Magyarorszdg hatalmas szerepet jatszott a jogallamisagi
kondicionalitas létrehozdsdban — ami ironikus moddon az eurdpai integracidé egy Uj
lIépcsofokaként is értékelhetd —, igy pedig a mechanizmus mogott rejld politikai indittatas is
megfogalmazhat6. A negyedik fejezet pedig ezt a feltevést erdsitette tovabb.

A jogallamisag értékei kétségteleniil olyan intézmények, amelyek védelme elengedhetetlen
a liberalis demokracidk egészséges, fejlodd tarsadalmaban. Az Eurdpai Unid is ennek
szellemében hozta 1étre a jogallamisagi kondicionalitast, remélve, hogy a csatlakozaskor tett
eskii a jogallamisag védelmére tovabbra is betartasra keriil a tagallamokban. A tanulméanyban
ismertetettek azonban ravilagitanak arra, hogy a legnagyobb hangsuly kdzel sem a kohézion
van — az csak a keretet szolgaltatta, amelyen beliil a jogallamisag tényleges védelme valamilyen

formaban megvalosulhatott.
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MELLEKLETEK
1. Szamu melléklet

Forras: https://cohesiondata.ec.europa.eu/cohesion_overview/14-20

2014-2020: Cohesion Policy financial implementation (total cost) by Country
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2. Szamu melléklet

Forrés: az Eurostat (2023) és a Freedom House (2023a) kompozit indexe alapjan Gulacsi-

Kerényi (2023) szerkesztése

Magyarorszag gazdasdgi felzarkézasa és kormanyzata demokratikus jellemzéinek romlasa
(GDP/f6, PPS és NIT-index)
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[ Magyarorszag gazdasagi felzarkdzéasa [az EU27 szdzalékdaban, vasarlder6-egységben (PPS])]
Nemzeti demokratikus kormanyzas (NIT™ - jobb tengely)

" A Freedom House Nemzetek atalakuléban (Nations in Transit, NIT) cimi jelentéseiben
a skdldn az értékek 1 és 7 kozotti mozognak: minél magasabb az érték, annal demokrati-
kusabbak a viszonyok. 5,01 és 7,00 kozott a status ugynevezett konszolidalt demokricia,
4,01 és 5,00 kozott télig konszolidalt demokracia, 3,01 és 4,00 kozott atmeneti/hibrid re-
zsim, 2,01 és 3,00 kozott félig konszolidalt autokratikus rezsim, 1,00 és 2,00 kozott pedig
konszolidélt autokratikus rezsim.
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