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A történelem szeszélye, hogy gyakorlatilag párhuza-

mosan – történelmi léptékkel pedig egyszerre – fo-

lyik az uniós alkotmányozás és a magyar alkotmányos

felkészülés az uniós csatlakozásra. Persze míg a ma-

gyar alkotmányos felkészülés a jelenlegi uniós sza-

bályrendszer recepciójának kereteit kísérli úgy-ahogy

megteremteni, addig az uniós folyamatok a jelenlegi-

tôl sok tekintetben eltérô szervezet alapjait alakíta-

nák ki. E tanulmányban az uniós alkotmányozási fo-

lyamat néhány alapvetô intézményi, illetve jogi folya-

matát kívánjuk górcsô alá venni.

A Z  E U R Ó P A I  A L K O T M Á N Y O Z Á S
K O M P R O M I S S Z U M A I

Az európai alkotmányozás az úgynevezett európai

konvent keretei között indult meg az Európai Ta-

nács laekeni döntése1 alapján, 2002 elején. A laeke-

ni nyilatkozat a 2004-es kormányközi konferencia

elôkészítésére hozta létre az európai konventet,

melynek tagjai az Európa jövôjérôl folyó vita fôsze-

replôi. A nyilatkozat alapján a konventnek három

kérdéskörrel kell foglalkoznia: az Európai Unió ha-

táskörének pontosabb körülhatárolásával, az Európai

Unió jogszabályainak egyszerûsítésével és a demok-

ratikusabb, áttekinthetôbb, hatékonyabb Európai

Unió kialakításával.

Az európai integráció eddigi történetében az alapí-

tó szerzôdéseket úgynevezett kormányközi konferen-

ciákon módosították. Ezek tulajdonképpen hagyomá-

nyos, a nemzetközi jog szabályai szerint mûködô

nemzetközi szerzôdéses tárgyalásoknak tekinthetôk

azzal a különbséggel, hogy általában rövidebb ideig

tartanak és sokkal intenzívebbek, mint a hagyomá-

nyos nemzetközi szerzôdéseket elôkészítô konferen-

ciák.2 Az integráció történetében a kormányközi kon-

ferenciák egyre nagyobb rendszerességgel követik

egymást, a maastrichti szerzôdés óta az egyik kor-

mányközi konferencia a másik sarkába ér, illetve a

kormányközi konferenciák már azelôtt elkezdôdtek,

hogy a megelôzôn elfogadott szerzôdés hatályba lé-

pett volna. Ez a szégyen nem jutott ki ugyan a niz-

zai szerzôdésnek, a konvent nyitánya mégis megelôz-

te egy évvel a szerzôdés hatálybalépését. Az, hogy a

kormányközi konferenciák ilyen gyors ütemben kö-

vették egymást, annak volt betudható, hogy a konfe-

renciák nem mindig jó elôkészítés mellett zajlottak,

az Európai Tanács ülésén az idô szorítása miatt gya-

korta még a minimalistákat sem kielégítô kompro-

misszumokkal zárultak, ezért már a konferencia lezá-

rásakor megkezdôdött a következô elôkészítése, ami-

re az elfogadott kompromisszumos szöveg maga is

utalt. Ilyen kompromisszum volt a maastrichti szerzô-

dés is, amelynek alapja az a magát a konferenciát

életre hívó francia–német nagypolitikai kompro-

misszum volt, amely európai politikai és monetáris

uniót hozott a német egyesülés elfogadásáért cseré-

be. A Maastrichtban elfogadott szervezeti kompro-

misszum, amit teátrálisan hárompilléres szervezetnek

neveznek, ugyancsak az akkor elérhetô legnagyobb

közös nevezô leképezése volt. Kérdéses, hogy az Eu-

rópai Tanács ülése elôtt megjelent kompromisszu-

mos politikai elképzelést próbálta-e bárki bármilyen

hatásvizsgálatnak alávetni, illetve volt-e, aki azt mû-

ködôképesnek tekintette. Ilyen kompromisszumnak

tekinthetô intézményi kérdésekben a hosszas elô-

munkálatok után elfogadott amszterdami szerzôdés

szövege, amely a nagyszabású elôkészítést követôen

gyakorlatilag egy jegyzôkönyvbe sûrítette és kvázi

elôszerzôdési formában fogalmazta meg a keleti bôví-

tés esetén majdan szükségesé váló intézményi változ-

tatásokat.3

Persze nemcsak a kormányközi konferenciák a

kompromisszumok letéteményesei; az unió napi mû-

ködése – például az uniós szervek tagállamok közöt-

ti elosztása, a parlament munkája és a tanácsi szava-

zási eljárások – is (gyakorta mûködésképtelen és

rossz) kompromisszumok százaiból építkezik. Az uni-

ós jogszabályok is kompromisszumok eredményei, és

a nyelvi változatok megsokszorozzák a megállapodni

vágyók lehetôségeit.

Az amszterdami szerzôdést elôkészítô kormánykö-

zi konferencia vezette be a széles körû tudományos

elôkészítés, a bölcsek és az állami képviselôkbôl álló

reflexiós csoport fogalmát, és ezen a Nizzát elôkészí-

tô konferencia is csak a koncentráltabb elôkészítés,

a világos bizottsági elôterjesztés tekintetében változ-

tatott. A konvent ehhez képest azt a tartalmi újítást

hozza a kormányközi konferencia elôkészítésébe,

hogy az elnökséggel százöt konventtag – egyaránt

megjelenítve a tagállami törvényhozásokat és az Eu-
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rópai Parlamentet, a tagállamok és a csatlakozásra ké-

szülôk képviselôit, a kormányok és a bizottság képvi-

selôit is – megpróbálja koncentrálni a tudományos

megalapozást, a civil társadalom véleményét, a válasz-

tott és a szakmai szervezetek, illetve a hivatalok vé-

leményét. Ez az összetétel eleve egyfajta kompro-

misszumot vetít elôre. A konventbe azonban ennél

sokkal komolyabb kompromisszumkényszert építet-

tek be. Világossá tették, hogy a konvent véleménye

nem köti a kormányközi konferenciát. Ezen felül a

nagy öregekbôl álló háromtagú elnökség azt határoz-

ta el, hogy ez egyszer „könnyûvé” teszi a kormány-

közi konferenciát, megvalósítva így az olasz elnökség

álmát: Rómában már 2003 végén elfogadják az uniós

alkotmányt. Ezt pedig úgy próbálja elérni az elnök-

ség, hogy eleve csak kompromisszumos javaslatokat

fogad el, illetve hogy a konventben felmerülô alkot-

mányos szövegjavaslatokat a sajátjaként kezelve csak

olyan szövegeket akceptál, amelyekrôl azt gondolja,

hogy a kormányközi konferencia többsége azt magá-

évá teszi. Ugyanakkor a konvent elnöksége és a kon-

vent között, illetve a konvent elnöke és elnöksége

között is komoly ellentétek feszülnek, amelyek jelen

írás készítésének idején éppen a konvent mûködésé-

nek késedelmét, illetve esetleges teljes sikertelensé-

gét vetítik elôre.4

Az alábbi elemzés a konvent tevékenysége körébe

utalt kérdések közül az intézményi reform és a hatás-

körmegosztás problémájának feldolgozására és érté-

kelésére törekszik, és ezek fényében értékeli az eu-

rópai alkotmányozási folyamat eredményeit.

A Z  I N T É Z M É N Y I  
R E F O R M K O M P R O M I S S Z U M  

I R Á N Y A I

A konventben beterjesztett szövegbôl vagy az alkot-

mánytervezetbôl korai volna következtetéseket le-

vonni a végsô államközi kompromisszum pontos mi-

benlétét illetôen. Ugyanakkor látható, hogy a kon-

vent és még inkább annak elnöksége néhány alapve-

tô célt fogalmazott meg intézményi kérdésekben: a)

a bôvülés után is hatékony intézményrendszer, b) az

intézményrendszernek a keleti bôvítés elôtti átalakí-

tása, c) az intézményrendszer dinamizálása, d) a nagy

és a kis államok közötti szerepeknek és egyensúlynak

a kicsik kárára történô módosítása.5 Azaz a konvent a

keleti kisállamokat intézményi veszélynek és haté-

konysági problémának nyilvánítva most, ötven év

után kísérli meg – az újak és a kicsik kárára, az

egyenlôség látszatát is feladva (és az államok egyen-

lôsége helyett az európai állampolgárok egyenlôségé-

re helyezve a hangsúlyt) – megreformálni az államkö-

zi kompromisszumok által deformált európai intéz-

ményi struktúrát és visszaállítani a szakszerûségi ala-

pon, nem pedig az államhoz tartozás alapján kiválasz-

tott bizottságot.

A konvent a fenti célok ellenére – néhány telje-

sen új elemtôl eltekintve – nem teljesen új alkotmá-

nyos struktúra kialakítását célozza meg, hanem a

szerkezet jelentôs, de az alapokat nem megkérdôje-

lezô módosítását (sôt, mint azt fentebb írtuk, a bi-

zottság vonatkozásában a gyökerekhez való visszaté-

rést, a pillérrendszert illetôen egy kompromisszum

felszámolását) tûzte zászlajára.6 Azaz a fô szervek

ugyanazok maradnak – a feltehetôleg meg nem való-

suló Európai Kongresszuson kívül7 –, új intézmény

nem jön létre, és a már mûködôk is azzal foglalkoz-

nak majd tulajdonképpen, amivel eddig, bár hatás-

körük részben módosul. A legnagyobb strukturális

változást – és ez alapvetôen az intézmények egymás

közötti hatásköreinek átírásában jelenik meg – a pil-

lérstruktúra megszûnése és a látszólag egységes uni-

ós struktúra megvalósulása jelentené. A konvent ál-

tal érintett intézményi strukturális kérdések az aláb-

biak: 1. az unió szerkezete, 2. a tanács szerkezete és

mûködése, ezen belül a tanácsi elnökség szerepe és

mûködése, 3. a tanácsi szavazási eljárások és általá-

ban az uniós döntéshozatali eljárások, 4. a bizottság

összetétele és választása.8

Az unió szerkezete

A legnagyobb szerkezeti változásnak az tûnik, hogy a

hárompilléres felállás helyébe9 egységes intézményi

struktúra lép. Ezzel egy több mint tízéves, a gyakor-

latban sikeresnek tekinthetô, Maastrichtban kialakí-

tott német–francia–brit kompromisszum adja át a he-

lyét egy intézményileg egységesnek tekinthetô

struktúrának. E szerkezetben azonban a CFSP/

ESDP, illetve a korábbi III. pillér, azaz az úgyneve-

zett szabadság, biztonság, igazságosság övezet helye

még nem világos, és bár külön pillérbe nem kerül,10

de iure és de facto kormányközi alapon mûködik to-

vább, közeledve a közösségi modellhez.11

Az Európai Tanács és 
a Miniszterek Tanácsa reformja

Az Európai Tanács és a Miniszterek Tanácsa reform-

ja fontos, de távolról sem látványos eleme a módosí-

tásoknak. Itt sem a tagállamok, sem pedig a konvent

tagjai nem voltak különösen kreatívak, így nem vár-

hatók földrengésszerû szerkezeti változások. Úgy tû-

nik, az úgynevezett tanácsi formációk számát jelentô-

sen csökkentik,12 és alapvetôen jogalkotó és kor-

mányzó tanácsi üléseket különböztetnek meg, mely
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utóbbiak ülésein a hatáskörrel rendelkezô biztos el-

nökölt volna.13 Nem látjuk még pontosan, hogy az

egyes tanácsi formációk mûködési mechanizmusai

miben különböznek majd egymástól, de valószínû,

hogy a megmaradó 4-6 tanácsi formáció részben szin-

te mind más rendszerben és elôkészítési mechaniz-

mussal mûködik majd.14 Ez bizonyosan hatékonyabb

mûködést jelent majd, de aligha eredményezi az in-

tézményi struktúra egyszerûsödését és könnyebb át-

láthatóságát.

A tanácsi rendszerben a legfontosabb módosulások

az elnökségi és a döntéshozatali rendszerben várha-

tók.15 A tanács elnöksége jelenleg hathavonta rotál a

tagállamok között, azaz tizenöt taggal átlag hét és fél,

huszonöt taggal tizenkét és fél évente tölti be egy-

egy tagállam a soros elnöki pozíciót. Ez a szuverén

egyenlôséget tiszteletben tartó megoldás folytonossá-

gi és hatékonysági problémákat vet föl,16 és különö-

sen komoly gondokat okoz, amikor kis államok nagy

nemzetközi válsághelyzetekben „vezetik az uniót”.17

A tanács elnökségi rendszerének módosítására vonat-

kozóan három javaslat került napirendre a konvent-

ben: a) a soros elnök a jelenleginél hosszabb idôszak-

ra töltse be az elnöki tisztet, b) csoportos elnökség

bevezetése több tagállam együttes soros elnöklésé-

vel, c) hosszabb, két és fél, illetve ötéves idôszakra

megválasztott elnök. Érdekes módon nem kapott ko-

moly támogatást az az elképzelés – amely igazán je-

lentôs intézményi szerkezeti változást jelentett volna

–, hogy a tanács és a bizottság elnöke ugyanaz a sze-

mély legyen.18

Az elsô javaslat a tagállamok jogi egyenlôségébôl

kiindulva a rotációs modellt tartaná meg, úgy, hogy

a folyamatosságot, illetve a hatékonyságot a hosszabb

elnökségi periódussal kívánja fokozni. A második ja-

vaslat köztes megoldást fogalmaz meg, amikor a fo-

lyamatosságot, illetve a nagyobb hatékonyságot úgy

kívánja elérni, hogy egy hosszabb idôszak alatt tevé-

kenykedô csoportos elnökség mûködne, amelyben az

éppen a soros elnökséget adó tagállamok egymás kö-

zötti megállapodással osztanák meg a soros elnökség

feladatait. A harmadik javaslat – szakítva az eddigi

rendszerrel – egy konkrét személy, a választott elnök

kezébe adná a tanács munkájának irányítását és a ta-

nács, illetve a tagállamok külsô „megjelenítését”. 

A konvent elnökségének 2003. április 23-i javaslata –

amely valószínûleg a konvent végsô ajánlásának is

alapja lesz – a harmadik koncepciót, azaz az egysze-

mélyi, az Európai Tanács által választott elnök elkép-

zelését tette magáévá19 azzal, hogy a kompro-

misszumkeresés jegyében a háromtagú, rotációs ala-

pon mûködô csoportos elnökség létrehozását is lehe-

tôvé tenné, sôt – bár ez az alkotmánytervezet szöve-

gébôl nem látszik –, a COREPER-ben, illetve a szak-

bizottságokban a soros elnökségi rendszer valamilyen

válfaja is fennmaradna.

A tanács elnöklését érintôen tehát változás várha-

tó. A módosítás mind a három megfogalmazott elkép-

zelést kiszolgálva (de igazából leginkább a nagy tag-

államok változás iránti igényét kielégítve) valósul

meg, de nem világos, hogy a tanács elnökének lesz-

e programja (mint eddig a soros elnökségnek volt),

milyen hatáskörei lesznek az ülések vezetésén kívül,

és az sem, hogy milyen külsô képviseleti hatáskörö-

ket kap a külügyekért felelôs új biztos mellett. 

A kompromisszum tehát nemcsak mindhárom javas-

lat egyszeri megvalósításában nyilvánul meg, hanem

abban is, hogy marad mozgástér, hiszen az új poszt

fontos is lehet, de formálissá is alakíthatja a kormány-

közi konferencia.

A döntéshozatal változásai alapvetôen a tanácson

belüli szavazási eljárásokat és a minôsített többség új-

raértelmezését érintik. A tervezett I-22. (3) cikk sze-

rint a döntések – ha maga az alkotmány másként

nem rendelkezik, mint például a közös kül- és biz-

tonságpolitika vagy az adópolitika körében – minôsí-

tett többséggel születnek majd.20 A minôsített több-

ség számításánál is sutba lehet dobni a blokkoló ki-

sebbség és a súlyozott szavatok fogalmát, mert az I-

24. cikk szerint az Európai Tanácsban és a Miniszte-

rek Tanácsában a döntéseket az uniós lakosság há-

romötödét21 képezô tagállamok többsége hozza, azaz

például Németország, Olaszország és Franciaország

ellenében semmilyen döntés nem hozható.22

Az Európai Bizottság reformja

A bizottság reformjának szükségességét már az amsz-

terdami szerzôdés bôvítési jegyzôkönyvében mint a

bôvítés feltételét fogalmazták meg, a nizzai szerzôdés

pedig huszonhét tagállamig az egy tagállam – egy biz-

tos elvét fogalmazta meg. Noha a konvent a tervek

szerint a nizzai szerzôdés 2003 februári hatálybalépé-

se után alig négy hónappal fejezi be munkáját, és a

konvent idején a Nizzában elfogadott intézményi

rendelkezések tényleges alkalmazása és a huszonöt

tagúra bôvülés elôtt vagyunk, meglepô, hogy a tagál-

lamok a bôvülésre készülve jelentôsen túl kívánnak

lépni a Nizzában elfogadottakon. A konvent elnöksé-

ge hosszas23 elôkészítés után,24 2003 április végén az

egy tagállam – egy biztos elvét feladva egy mind-

összesen tizenöt tagú, nem nemzeti, hanem földrajzi

megoszlás és szakmai hozzáértés alapján létrehozan-

dó bizottság tervét vezette elô, amelyben az elnök és

az úgynevezett fôképviselô mellett csak tizenhárom

biztos lenne.25 A testület tizennegyedik biztosa a kül-

ügyek felelôse volna, aki dupla sombrerót viselve

egyszersmind a külügyi fômegbízotti pozíciót is ellát-
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ná, és így általában felelne a már egységes jogi sze-

mélyiséggel és távlatilag egységes külpolitikával ren-

delkezô unió külügyeiért. A választás rendje is jelen-

tôsen módosulna – hiszen a bizottság elnökét a parla-

ment az Európai Tanács (a parlament összetételét is

figyelembe vevô) jelölése alapján egyszerû többség-

gel választaná meg26 –, és a bizottság elnökének, illet-

ve magának a parlamentnek is lényegesen nagyobb

befolyása volna a bizottság összetételére.27 A tervezet

nyomán kifejezetten egyfajta kancellári rendszer lát-

szik körvonalazódni, amelyben valójában az elnöknek

van bizottsága, sôt, szokatlan módon az elnök norma-

tíve is jogosult irányítani a bizottságot. A tizennégy

biztos mellé legfeljebb tizennégy úgynevezett társ-

biztost vagy biztoshelyettest is felkérhet majd a bi-

zottság, és ez sokak számára fenyegetôen jelzi, hogy

milyen pozíciót szánnak a jelenlegi, illetve a nagyobb

tagállamok a kisebb jövevényeknek.28

A konvent elnökségének bizottsággal kapcsolatos

reformelképzelései sok jelentôs módosítást tartalmaz-

nak, mégis inkább csak egy, a tanács (elnökségének)

vonatkozásában elérhetô kompromisszumot készíte-

nek elô. A kis államok hozzáállása olyannyira eluta-

sító, Németország pedig annyira bizonytalan, és ma-

ga a konvent elnöksége is hezitál29 a bizottság átszer-

vezésével kapcsolatban is, hogy a konvent elnöke en-

gedni látszik, és a tizenöt tagú bizottság bevezetése

mellett kész arra, hogy az elsô ilyen testület csak

2009-tôl kezdje meg munkáját, azaz a kis államoknak

várhatóan csak a következô parlamenti/bizottsági cik-

lusban kell lenyelnie a keserû pirulát.

A Z  E U R Ó P A I  U N I Ó  
É S  A  T A G Á L L A M O K  

K Ö Z Ö T T I  H A T Á S K Ö R Ö K  
M E G O S Z T Á S A

A tagállamok az Európai Közösség és késôbb az Euró-

pai Unió létrehozásakor nem általános felhatalmazás

keretében adtak át hatásköröket az újonnan megalakí-

tott szervezeteknek, hanem az általuk ellátni tervezett

feladatokhoz funkcionális módon meghatározott jogo-

sítványokat rendeltek – lásd a korlátozott felhatalma-

zások elvét.30 Mindez fordítva is igaz: az Európai Unió

és az Európai Közösség egyes hatásköreinek megisme-

résén keresztül lehet megtudni, hogy ezek az integrá-

ciós szervezetek milyen feladatokat látnak el. 

Mivel a föderalista jellegû európai integrációs

szervezet soha nem tartozott a politikai realitás

spektrumába, nyilvánvaló volt, hogy az alapszerzôdé-

sek az uniós/közösségi és a tagállami hatáskörmeg-

osztás kérdését nem a szövetségi alkotmányokban ál-

talában alkalmazott eszközök segítségével oldják

meg. Az alapszerzôdések semmilyen típusú hatáskö-

ri katalógust nem tartalmaznak, nem teszik egyértel-

mûvé, mely feladatok végérvényesen uniósak/közös-

ségiek és melyek tartoznak továbbra is a tagállamok

kompetenciájába. Az alapító szerzôdések nem ren-

delkeznek arról sem, hogy mely feladatokat látja el

párhuzamosan az unió/közösség és a tagállamok. Az

alapszerzôdések csupán kijelölik, hogy az unió/kö-

zösség milyen célok érdekében milyen feladatokat

végez és ezeket milyen eszközökkel tudja a tagálla-

mokra rákényszeríteni, a tagállami hatáskörök pedig

ehhez képest alakulnak.

A tagállami és közösségi hatáskör összeütközésébôl

eredô konfliktusok mentén a hatásköri rend elméleti

rendezése az Európai Bíróságra maradt, és általában vé-

ve elmondható, hogy a hatáskörmegosztás relatív tisz-

tázatlansága, vagy legalábbis nagyvonalú rendezése

egészen az 1985-ben meghirdetett belpiaci programig

nem okozott jelentôs problémát. A hatásköri konfliktu-

sok nem túl nagy száma leginkább annak köszönhetô,

hogy a közös piac létrehozása céljából elôírt átmeneti

idôszak sikeres teljesítése után, a hatvanas és hetvenes

években igen kevés közösségi jogszabály született. 

Az egyhangú szavazás és a luxembourgi kompro-

misszum pedig a közösségek tevékenysége, azaz hatás-

körgyakorlása feletti tagállami kontrollt szavatolta. 

Az európai egységes okmány és a belpiaci program

azonban a közösségi hatáskörök tényleges igénybevé-

telét és a bizottság fokozott szerepvállalását is jelentet-

te. A hirtelen kiszélesedett közösségi feladatkörök és

a megszaporodott közösségi hatáskörök, valamint a ma-

astrichti uniós szerzôdés (a továbbiakban: EUSZ) által

létrehozott pillérstruktúra és a gazdasági és monetáris

unió célként kitûzése a tagállamoknál megmaradó ha-

táskörök tekintetében komoly aggodalmat váltott ki.

Az így kialakult helyzetet csak tovább nehezítet-

te a közösségi jog közvetlen hatályával és elsôdleges-

ségével kapcsolatos alkotmányos doktrínák közössé-

gi hatáskörökre gyakorolt együttes hatása, amely

rendkívüli hatáskör-átruházást eredményezett, hiszen

míg három-négy évtizeddel ezelôtt a legtöbb kérdés-

ben a közösség és a tagállamok is eljárhattak, addig

a közösségi jog elsôbbségének következtében szinte

minden egyes kibocsátott közösségi jogszabály31 egy-

szersmind kizárólagos közösségi hatáskört hívott élet-

re a nemzeti szintû jogalkotás megakadályozásával.32

Mindez olyan dinamikus alkotmányozási folyamatot

indukált, amely egy kvázi föderális hatalommegosz-

tási struktúra kialakulásához és egy kvázi föderális

jogrend létrejöttéhez vezetett.33

Az EUSZ nyomán módosított EK szerzôdésben

megfogalmazott szubszidiaritás elv gyakorlatilag a kö-

zösség dinamikus hatáskörbôvülése elé gördített aka-

dálynak is felfogható. A szubszidiaritás elve a tagálla-
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moknál maradt hatáskörök rögzítését és a közösség

részére történô hatáskör-átruházás lezárt jellegét

hangsúlyozza, a közösségi és tagállami hatáskörmeg-

osztás kérdését a közösségi önkorlátozás és a tagál-

lami szinten megvalósított feladatok hangsúlyozásá-

val próbálja megoldani. Az EUSZ fogadtatása a hatás-

köri rendszer rögzülését eredményezte. A korábbi in-

novatív jellegû hatáskörgyakorlás a továbbiakban

nyilvánvalóan tarthatatlan volt. A közösségi szervek a

szubszidiaritás elve értelmezésének és alkalmazásá-

nak egyes aspektusaival tartózkodtak minden olyan

kezdeményezéstôl, amely e törékeny egyensúlyt fel-

boríthatta volna. A közösségi jogalkotás hirtelen lelas-

sult, a bizottság új feladatot talált saját maga számára:

a közösségi jog kodifikációját és konszolidációját,

amely teljesen biztonságos tevékenység, hiszen ko-

rábban már igénybe vett hatáskörök alapján történik.

A status quo és az eseti politikai kompromisszumok

alapján mûködô hatáskörgyakorlás számos bírálatra ad

okot. Legfôbb fogyatékossága, hogy maga a rendszer

bizonytalan, és a tagállamok szempontjából a közös-

ségi/uniós hatáskörgyakorlás a szubszidiaritás elvének

bevezetése ellenére sincs kellôképpen korlátok közé

szorítva.34 A „közösségi modell” hívei ezt azzal ma-

gyarázzák, hogy a rendszerbe szándékosan beépített

rugalmasság teszi egyáltalán lehetôvé az uniós/közös-

ségi jogszabályok születését.35 A jelenlegi rendszer to-

vábbi hiányossága, hogy a kizárólagos közösségi/uni-

ós hatáskörök megjelölésének elmulasztásán túl a kö-

zösség/unió és a tagállamok által közösen gyakorolt

hatáskörök jellege sem pontosan meghatározott.

Nem tudjuk, hogy adott esetben a közösség/unió a

tagállamokkal párhuzamosan vagy éppenséggel azok-

kal versengve él-e a hatáskörökkel.36 Mára teljes mér-

tékben bizonytalanná vált, hogy az elôfoglalás elve lé-

tezik-e még a közösségi jogban.37 Nincs a hatásköri

viták feloldására szolgáló külön mechanizmus, az Eu-

rópai Bíróság mindmáig nem értelmezte szisztemati-

kus jelleggel a szubszidiaritás elvét,38 és ha lehetett,

elkerülte, hogy megállapítsa annak tartalmát a hatás-

köri kérdések vonatkozásában.39

A hatáskörmegosztás rendezése azért fogós kérdés,40

mert a „tiszta” helyzet megteremtésére irányuló min-

den törekvés azonnal visszavezet az Európai Unió leg-

alapvetôbb problémájához, ahhoz, hogy egységes poli-

tikai entitássá alakul-e az európai integrációs szervezet

vagy sem. Amennyiben igen, akkor a hatáskörmegosz-

tás tekintetében ez a korlátozott felhatalmazások elvé-

nek feladását, a szektorspecifikus hatáskörök elhagyá-

sát és egy merôben más – a szövetségi államokéhoz ha-

sonló – megközelítés elfogadását jelentené. Politikai

szempontból ez a nehezebb út, és nem kell nagy bá-

torság annak megelôlegezéséhez, hogy ilyen léptékû

változás még az európai konvent keretében sem fog

bekövetkezni. A helyzet paradoxona ugyanakkor az,

hogy a közjogi berendezkedés megtervezése szem-

pontjából kényelmesebb volna egyfajta föderális rend-

szer kialakítása, hiszen végre ismerôs fogalmakhoz és

intézményekhez folyamodhatnánk.41

Amennyiben az Európai Unió hibrid jellegû szer-

vezet marad, úgy a hatásköri kérdés rendezése a je-

lenlegi viszonylagos struktúra keretében történik

meg, és így ki van téve mind a belsô közjogi intézmé-

nyek, mind az unió saját megoldásai exportjának. 

A kisebb politikai kockázattal járó opció végeredmé-

nyét tekintve pedig vagy a jelenlegi állapotot inkor-

porálja szerzôdéses/alkotmányos szinten, vagy pedig

a hatásköri kérdés újranyitásával a közösség/unió ha-

táskörvesztéséhez vezethet, amely veszteség ezúttal

már nemcsak a kilencvenes évek elején megfigyelhe-

tô önmegtartóztató közösségi hatáskörgyakorlásként

lesz majd leírható, hanem a szerzôdés/alkotmány szö-

vegébe zárt, szûk körû uniós hatáskörökként.

Az európai konvent a hatáskör kérdése tekinteté-

ben úgy tudja elérni a maximumot, hogy a lehetô leg-

hûségesebb módon próbálja meg leképezni alkotmá-

nyos szöveg formájában a fennálló hatásköri rend-

szert. Így tudja a jelenlegi politikai kompromisszumot

jogi keretbe önteni anélkül, hogy a hatásköri rendszer

tisztázása ne jelentse az Európai Unió által végzett

tevékenységek szisztematikus újragondolását. A kon-

vent által elfogadott alkotmányos szerzôdés terve-

zetének (a továbbiakban: tervezet42) az unió és a tag-

államok közötti hatáskörmegosztásról szóló 9–17. cik-

ke alátámasztja a fenti hipotézist, miszerint a legtöbb,

amit a konvent megtehet, az a jelenlegi hatásköri

„szokásjog” rögzítése.

A tervezet 9. cikke kimondja, hogy az uniónak a

felruházottság, a szubszidiaritás és az arányosság alap-

elveinek figyelembevételével kell gyakorolnia hatás-

köreit. A cikk (2) bekezdése meghatározza a korláto-

zott felhatalmazások elvét és kimondja, hogy „a tag-

államoknál maradnak mindazok a hatáskörök, ame-

lyeket az alkotmány nem ruház az unióra”. A terve-

zet e rendelkezése a jelenlegi alapszerzôdések hatás-

köri szabályainak egyik legfontosabb hiányosságát or-

vosolja, mégpedig azt, hogy mindazok a hatáskörök,

amelyeket a tagállamok kifejezett módon nem ruház-

nak az unióra, a tagállamoknál maradnak. A tervezet-

nek a korlátozott felhatalmazások elvét kibontó ren-

delkezése tehát meghaladja az alapító szerzôdések ál-

tal rendezett jelenlegi helyzetet. Míg jelenleg az EK-

szerzôdés 7. cikkének (2) bekezdése mindössze

annyit mond, hogy „az egyes intézmények az e szer-

zôdésben rájuk ruházott hatáskörök keretén belül jár-

nak el”, a tervezet által javasolt szöveg ezen túllép-

ve egyértelmûen lezárja a hatáskörtranszfer folyama-

tát. Ennek értelmében a közösség/unió és a tagálla-
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mok közös szuverenitásgyakorlása – amelyet „sovere-

ignty pooling”-ként is emlegettek – fogalmilag kizárt.

Az unió által gyakorolt hatáskörök száma így végessé,

jellegük pedig rögzítetté válik. A tervezet e megfo-

galmazása egyébként teljes mértékben követi az eu-

rópai konvent kiegészítô hatáskörök munkacsoportjá-

nak véleményét, amely úgy fogalmazott, hogy a tag-

állami hatáskörök ilyen tartalmú rögzítése „már ön-

magában is a tagállami hatáskörök elônyben részesí-

tésének vélelmét állítja fel”.43

A tervezet 9. cikkének (3) bekezdése a maastrichti

szerzôdés által bevezetett szubszidiaritás elvét és

annak fogalmi körét követi, azzal a különbséggel,

hogy a tervezet az EK-szerzôdéssel ellentétben nem

a közösségre utal, hanem az unióra. Ez azt jelenti,

hogy a szubszidiaritás elve és annak alkalmazása a

tervezet értelmében nem korlátozódik a közösségre

és a közösségi pilléren belül gyakorolt hatáskörök-

re, hanem általában véve az egész unióra vonatkozik.

A szubszidiaritás elvének e kiterjesztése egyrészrôl

tovább erodálja a közösségi és uniós pillérek közötti

különbséget, másrészrôl a hatáskör-korlátozás a har-

madik pilléren belül történô együttmûködés kereté-

ben is egyértelmû. A tervezet a jelenlegi szerzôdés

szövegével párhuzamosan a szubszidiaritás elvének

alkalmazását akkor hívja életre, amikor az unió nem

a kizárólagos hatáskörébe tartozó területre merészke-

dik. A jelenlegi szerzôdéssel ellentétben a tervezet

12. cikke felsorolja az unió kizárólagos hatásköreit, így

sokkalta egyértelmûbb helyzetet teremt.44

A tervezet 9. cikkének (4) bekezdése a jelenlegi

szerzôdések szövegéhez hasonlóan az arányosság el-

véhez köti az uniós hatáskör gyakorlását. A tervezet

annyiban tér el az arányosság elvének jelenlegi meg-

fogalmazásától, hogy kimondja: az unió intézkedése

sem formáját, sem pedig hatályát tekintve nem lép-

heti túl a szükséges mértéket. A jelenlegi EK-szerzô-

dés szövege ehhez képest csak annyit mond, hogy a

„közösség intézkedései nem léphetik túl az e szerzô-

dés célkitûzéseinek eléréséhez szükséges mértéket”.

A tervezet által megfogalmazottak az arányosság elvé-

nek tiszteletben tartását tehát nemcsak az uniós in-

tézkedés „mértékéhez”, hanem annak tényleges tar-

talmához kötik.

A szövegtervezet korábbi változata45 a hatáskörgya-

korlás elvei közé sorolta a lojális együttmûködés el-

vét is, amelyet a jelenlegi alapító szerzôdések egyéb-

ként a tagállamok együttmûködési kötelezettsége-

ként említenek.46 Az elôzô javaslat rögzítette azt az

eddig csak a bírói gyakorlatban megfogalmazott elvet,

amelynek értelmében az Európai Unió intézményei

és a tagállamok a kölcsönös tisztelet jegyében segítik

egymást az alkotmányból eredô feladatok véghezvi-

telében.47 A jelenlegi tervezet azonban ezt elvetette,

és a lojalitás elvét az unió és a tagállamok kapcsolatá-

val foglalkozó 5. cikk tartalmazza. A 9. cikk (4) bekez-

dése a szubszidiaritás alkalmazásával kapcsolatban

döntô újítást ígér, a nemzeti parlamentek bevonását

és azok ellenôrzô szerepének kialakítását. Az ezzel a

rendelkezéssel összefüggésben kiadott, a nemzeti

parlamentek szerepével kapcsolatos jegyzôkönyvter-

vezet48 azonban javarészt az amszterdami szerzôdés-

hez fûzött jegyzôkönyvet veszi alapul. A hatályos do-

kumentumhoz képest annyi a különbség, hogy az

Európai Bizottságnak a nemzeti parlamentek tájékoz-

tatására vonatkozó kötelezettsége immár nemcsak a

bizottsági jogszabálytervezetek, hanem az éves jogal-

kotási program megküldésére is kiterjed. A nemzeti

parlamentek pedig nemcsak az együttdöntési eljárás

keretében benyújtott bizottsági javaslatokat kapják

meg a tanácstól, hanem jogalkotásra irányuló összes

javaslatot, valamint a tanácsnak a jogalkotási javasla-

tok tárgyalásáról szóló jegyzôkönyveit is.

Az egyetlen valóban új momentum a nemzeti par-

lamentek Európai Unión belüli szerepvállalásában az,

hogy véleményezhetik a jogalkotásra irányuló javas-

latokat a szubszidiaritás elvének fényében, és errôl

indokolt állásfoglalás formájában értesíthetik az uni-

ós intézményeket. Ez a jogosítvány azért fontos újí-

tás, mivel eddig csupán általános jelleggel volt meg-

fogalmazva a szubszidiaritás elvének figyelembevéte-

le, a gyakorlatban pedig a bizottság „öncenzúrájára”

van bízva, hogy a jogszabály-elôkészítés folyamata so-

rán vizsgálja-e az elv érvényesülését.49 A szubszidia-

ritás elvét már csak az elfogadott és kihirdetett közös-

ségi jogszabály Európai Bíróság elôtti megtámadása

útján lehet számon kérni, ha alkalmazása elmaradt a

közösségi döntéshozatal valamelyik fázisában. Ebben

a keretben egyrészrôl a közösségi/uniós hatáskörgya-

korlás legnagyobb veszteseinek, a nemzeti parlamen-

teknek semmilyen szerep nem jut. Másrészrôl pedig,

a jogalkotás során a szubszidiaritásnak való megfele-

lést a jogalkotásban egyébként is részt vevô intézmé-

nyeken kívül más nem vizsgálta, így csak a bírói fe-

lülvizsgálat garanciális lehetôsége maradt. A nemzeti

parlamentek beiktatása a közösségi/uniós jogalkotás-

ba egyfajta fékként is felfogható a közösségi/uniós in-

tézmények összjátékában. A nemzeti parlamentek-

nek a szubszidiaritás elve megsértésére vonatkozó ál-

láspontjai azzal a következménnyel járnak, hogy a bi-

zottságnak felül kell vizsgálnia jogalkotási javaslatát,

és ennek alapján fenntartani, módosítani vagy elvet-

ni azt. A konvent korábbi anyagai a tagállamok nem-

zeti parlamentjei egyharmadának negatív véleményé-

hez kötötték a jogszabályjavaslat felülvizsgálatát.50

A jelenlegi szövegjavaslat értelmében minden nemze-

ti parlamentnek két szavazata van, így azokban az álla-

mokban, ahol a törvényhozás kétkamarás, lehetôség
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van arra, hogy az alsó- és a felsôház eltérô álláspont-

ra jusson.51 A nemzeti parlament természetesen akkor

tud fajsúlyos szerepet betölteni ebben a keretben, ha

van arra reális esély, hogy – a kormánypárti többség-

gel mûködô – tagállami parlament a saját kormányá-

val ellenkezô álláspontot alakítson ki. A nemzeti par-

lamentek hatásköre és befolyása növekedésének ter-

mészetesen belsô jogi vonatkozása is lesz, hiszen a

tagállamoknak be kell illeszteniük hazai közjogi be-

rendezkedésükbe nemzeti parlamentjeiknek ezt az

új jogosítványát.

A szövegjavaslat ezen túlmenôen a közösségi/uni-

ós jogszabályok bírósági felülvizsgálatának kifejezett

alapjává emeli a szubszidiaritás elvének megsérté-

sét. Ez az Európai Közösséget létrehozó hatályos

szerzôdés 230. cikkébôl – amely hatáskör hiányában

engedi megtámadni a közösségi jogszabályokat – is

implicit módon levezethetô, így a bírói út megnyitá-

sa ebben a formában szintén nem jelent döntô újí-

tást. Amiben a konvent tervezete újat próbál alkot-

ni, az a nemzeti parlamentek „kvázi perképessége”

az Európai Bíróság elôtti eljárásban. A tervezet úgy

fogalmaz, hogy a semmisségi eljárás keretében

(EKSZ 230. cikk) a tagállamok hivatkozhatnak a

szubszidiaritás elvére, illetve saját nemzeti parla-

mentjük nevében „értesíthetik” az Európai Bírósá-

got. Nyilvánvaló, hogy ez a megoldás ellentétes az

unitárius állami képviselettel, vagyis azzal, hogy a

tagállam csak tagállamként, azaz nem egyes közjo-

gi intézményei vagy igazgatási egységei által jár el

az Európai Bíróság elôtt. Továbbá az is problemati-

kus, hogy a bíróság értesítését vajon milyen perjogi

hatások követik, például az Európai Bíróságnak ex
officio kell-e eljárnia, vagy az értesítést követôen a

tagállam kormánya jár el.

A tervezet 10. cikkének (1) bekezdése megállapít-

ja, hogy az alkotmány és az unió intézményei által az

érvényes alkotmány szerint rájuk ruházott hatáskö-

rök gyakorlása során elfogadott jogszabályok elsôbb-

séget élveznek a tagállamok jogával szemben. 

A szupremácia elvének szövegszerû megjelenítése

szintén a bírói gyakorlat által már kidolgozott közös-

ségi jogi elvet fogalmaz meg. Úgy tûnik, az elsôbb-

ség elve nemcsak a korábbi közösségi pillér kereté-

ben, hanem az unió valamennyi tevékenysége köré-

ben elfogadott jogszabály tekintetében alkalmazan-

dó. A tervezet a szupremácia elvét illetôen úgy tesz,

mintha annak tagállami elfogadottsága egyöntetû

volna,52 és nyugodtan kijelenti, hogy az unió jogsza-

bályai megelôzik a tagállamok jogát. A tervezet a

szupremácia elvének legkényesebb kérdését nem

érinti, vagyis azt, hogy az Európai Unió jogszabályai

a tagállamok alkotmányait is megelôzik-e. Külön

problematizálható az is, hogy a közös kül- és védel-

mi politika keretében milyen értelmet képes nyer-

ni az uniós jog elsôbbségét kimondó tétel.

A hatásköri kérdés rendezésének leglátványosabb

eleme az egyes hatáskörtípusok nevesítése és az

egyes szabályozási területek hatáskörtípusokhoz va-

ló rendelése. A konventet, mondhatni, ezért hozták

létre, és munkájának ez az egyik legfontosabb le-

nyomata. A szövegtervezet 11. cikke nevesíti az

unió kizárólagos, valamint a tagállamokkal közösen

gyakorolt, más néven megosztott hatásköreit. A ki-

zárólagos hatáskörök gyakorlására az alkotmány ki-

fejezett felhatalmazása esetében kerülhet sor, ebben

a körben az unió kötelezô jogszabályokat fogadhat

el, míg a tagállami jogalkotás csak az unió felhatal-

mazásával vagy az uniós jogszabály végrehajtása cél-

jából lehetséges. A tervezet 12. cikke értelmében az

unió kizárólagos hatáskörébe tartozik a belsô piac

versenyszabályainak kialakítása, valamint a monetá-

ris politika azokban a tagállamokban, amelyekben

bevezették az eurót, a közös kereskedelempolitikát,

a vámuniót, a közös halászati politika keretében pe-

dig a tengeri állat- és növényvilág védelmét. Emel-

lett az unió kizárólagos hatáskörrel rendelkezik

olyan nemzetközi szerzôdések megkötésére, ame-

lyekrôl az unió jogalkotási aktusa rendelkezik, az az

unión belüli hatáskörgyakorláshoz szükséges vagy az

unió belsô jogi aktusát érinti.

Az unió kizárólagos hatásköreinek felsorolása

nemcsak a jelenlegi szerzôdéses rendelkezéseket

haladja meg az ebbe a körbe tartozó területek pusz-

ta megnevezésével, hanem a vonatkozó bírói joggya-

korlatot, valamint a közösség/unió és a tagállamok

közötti konszenzust is az alkotmánytervezet szöve-

gének szintjére emeli. A közös külkereskedelem-

politikával kapcsolatban az Európai Bíróság már

igen hamar megállapította, hogy annak alakítása a

közösség kizárólagos hatáskörébe tartozik.53 A nem-

zetközi megállapodásoknak a szabályozási terület-

tôl54 független, önálló nevesítése azonban igen érde-

kes újítás, amely a mára kialakult szerzôdéskötési

gyakorlatot tükrözi. Ismét az Európai Bíróság egy

évtizedekkel ezelôtt kimondott és azóta bevetté vált

tételét erôsíti meg, miszerint minden olyan esetben,

amelyben a közösségi jog saját rendszerén belül ha-

táskört hozott létre a közösségi intézmények számá-

ra egy meghatározott cél elérésére, a közösség kife-

jezett felhatalmazó rendelkezések hiányában is jo-

gosult olyan nemzetközi megállapodásokat kötni,

amelyek szükségesek e cél eléréséhez.55 Továbbá az

uniónak a tengeri élôlények megôrzésével kapcsola-

tos kizárólagos hatásköre sem új keltû fejlemény,

hanem a meglévô helyzet megerôsítése.56

A megosztott hatáskörök esetében mind az unió,

mind a tagállamok rendelkeznek jogalkotási jogosít-
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vánnyal, jóllehet a tagállamok csak annyiban gyako-

rolhatják e hatáskörüket, amennyiben az unió nem

élt hatáskörével, vagy az adott szabályozási területen

beszüntette hatáskörgyakorlását. A tervezet e megfo-

galmazása inkább az unió és a tagállamok versengô

hatáskörgyakorlására enged következtetni, és úgy tû-

nik, a szerzôdéses rendelkezés szintjére emeli az

évek óta elfeledett elôfoglalás elvét. A tervezet jelen-

legi megfogalmazásából az következik, hogy a meg-

osztott hatáskörgyakorlás esetében az unió „jár el el-

sô helyen”, és amennyiben ezt nem teszi meg, akkor

a tagállamoké a pálya. Meg kell azonban jegyezni,

hogy az Európai Bíróságnak az elôfoglalással kapcso-

latos korábbi gyakorlata értelmében az unió csak

meghatározott esetekben szerzett hatáskört a tagálla-

mok rovására,57 kérdés tehát, hogy az unió ennek ana-

lógiájára veszíti-e majd el a tagállamok javára a szabá-

lyozási hatáskört.

A tervezet 13. cikke az unió és a tagállamok által

közösen gyakorolt hatáskörök közé sorolja a belsô pi-

ac, a szabadság, a biztonság és a

jog érvényesülésének területét, a

mezôgazdaság, a halászat, a szállí-

tás, a transzeurópai hálózatok, az

energia, a szociális politika,58 a

gazdasági és társadalmi kohézió, a

környezetvédelem, a fogyasztóvé-

delem és a közegészségügy, a kö-

zös biztonság kérdéseit. Az unió a

kutatás, a technológiai fejlesztés

és az ûrkutatás területén hatáskör-

rel rendelkezik ahhoz, hogy intéz-

kedéseket fogadjon el, különösen

programok kidolgozása és végre-

hajtása céljából, azonban ez nem akadályozza meg a

tagállamok hatáskörgyakorlását. A fejlesztési együtt-

mûködés és a humanitárius segítségnyújtás területén

az unió hatásköre intézkedések meghozatalára és kö-

zös politika megvalósítására terjed ki, anélkül, hogy e

hatáskörének gyakorlása meggátolná a tagállamokat

saját hatáskörük gyakorlásában.

Az unió és a tagállamok közösen gyakorolt hatás-

köreinek tervezetbeli felsorolása sem okoz megle-

petést, hiszen gyakorlatilag az EK-szerzôdés fôbb

szabályozási területeit ismétli meg. Az is majdhogy-

nem egyértelmû, hogy a kutatás-fejlesztés, valamint

a fejlesztési együttmûködés és a humanitárius se-

géllyel kapcsolatos uniós cselekvés nem érinti a

tagállamok hatásköreit. Felmerül persze a kérdés,

miért nem sorolták az unió és a tagállamok párhu-

zamosan gyakorolt hatásköreik közé e területeket,

mivel a tervezet megfogalmazásából nyilvánvaló,

hogy sem az unió, sem a tagállamok hatáskörgya-

korlása nem érinti a másikét.

Az európai konvent alkotmánytervezetének egyik

legnagyobb vívmánya az unió pilléres szerkezetének

megszüntetése, ami szintén egy már az amszterdami

szerzôdéssel megkezdôdött eróziós folyamot visz vé-

gig. Mindezek mellett a közös kül- és biztonságpoli-

tika természetesen nem fér bele az unió és a tagálla-

mok hatáskörmegosztásának fent vázolt keretébe.

Ezért az alkotmánytervezet külön szakaszt és külön

keretet biztosít a tagállamok külpolitikai tárgyú

együttmûködésének.

A szövegjavaslat, jóllehet számos eredményt ér el

a hatáskörök rendezése szempontjából, a korábban

ismert uniós megoldásokhoz képest fellazítja a „ren-

det”, különösen 16. és 17. cikkében. A 16. cikk ér-

telmében az unió a kizárólagos és osztott hatáskörök

mellett a tagállami hatáskörök átvétele nélkül a tag-

államok intézkedéseit kisegítô, támogató és koordi-

náló intézkedéseket fogadhat el, az ipar, az emberi

egészség javítása és védelme, az oktatás, a szakmai

továbbképzés, az ifjúság, a kultúra és a polgári véde-

lem területén. A tervezet annyi-

ban egyértelmû, hogy a 11. cikk

világosan meghatározza, hogy az

unió kiegészítô tevékenysége

nem eredményezheti tagállami

hatáskörök elvonását, és maga a

16. cikk is megállapítja, hogy a

fenti területeken nem lehet el-

fogadni a tagállamok számára

jogharmonizációval járó intézke-

dést. A hatásköri rend kialakítá-

sa tekintetében azonban ezek a

területek egyfajta szürkezónába

tartoznak, amelyek esetében a

tagállami és uniós hatáskörök viszonya nincs kellô

pontossággal meghatározva.

A 17. cikkben megfogalmazott flexibilitási klauzu-

la az EK-szerzôdés 235. cikkének alapgondolatát és

az abban foglalt kisegítô hatáskört jeleníti meg.

Amellett, hogy ez a rendelkezés lehetôvé teszi, hogy

a hatásköri rend keretein kívül is megvalósulhasson

uniós cselekvés, gyakorlatilag újabb szelepet nyit az

uniós hatáskörgyakorlás számára, azt pedig csak záró-

jelben jegyezzük meg, hogy az amszterdami szerzô-

dés a flexibilitás vagy rugalmas együttmûködés elvét

egy teljesen más megoldás – az egyes tagállamok kü-

lön együttmûködése – nevesítésére alkalmazta.59

A  K O M P R O M I S S Z U M  
K Ö R V O N A L A I

A konvent és a kormányközi konferencia sikere

csak a laekeni szempontok fényében mérhetô. La-
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ekenben dinamikusan, hatékonyan és átláthatóan

mûködô, egységes intézményrendszert céloztak

meg. A négy szerzôdés és a három pillér helyett lét-

rehozott egyetlen alkotmány és egységes szerveze-

ti struktúra, valamint az egyszerûsödô tanácsi dön-

téshozatal nagy áttörésnek tekinthetô, de már most

látható, hogy a huszonöt tagállam erôterében a cé-

lok mindegyikének elérése illúziónak tûnik. A kon-

vent kompromisszumokkal teli, konszenzusos szö-

veget tett le a thesszaloniki csúcs asztalára. 

A kompromisszum pedig szükségszerûen a hatékony-

ság és az egyszerûség rovására megy, és az eredmé-

nye egy nem elvi tisztaságú, elvekkel le sem írha-

tó60 intézményi kulimász.61 A kompromisszumok

részben abban nyilvánulnak meg, hogy egyszerre
több vagy az összes álláspont megvalósul (mint a ta-

nácsban, ahol láthatólag lesz elnök és alsóbb szin-

ten elnökség is, sôt felsôbb szinten is lesz háromta-

gú rotációs elnökség, bár még nem tudjuk, mit fog

csinálni), vagy abban, hogy az egyik intézményi re-

formelemet nem valósítják meg, annak fejében, hogy a
másik megvalósul (mint a bizottság reformja a tanácsi

elnökség reformjának fényében), illetve abban,

hogy azt az intézményi struktúrát, amelyet nem si-

került keresztülvinni, majd egy ciklussal késôbb veze-
tik be (mint feltehetôleg a tizenöt tagú bizottságot).

Azaz ha a tagállamoknak jelentôsen eltérôk az érde-

keik és rendelkeznek némi döntési szabadsággal,

akkor az elvileg tiszta struktúra szinte létre sem

jöhet.

A hatásköri rendszer pontosítása a meglévô poli-

tikai kompromisszumoknak a szerzôdésszövegbe in-

korporálásaként valósul meg. Tiszta megoldások itt

sem születtek, hiszen a jelenlegi hibrid rendszer

fenntartása az egyetlen végigvihetô és konszenzus-

képes lehetôség. A konvent eredményeképpen si-

került egymástól elválasztani a kizárólagos és a kö-

zösen gyakorolt hatásköröket; és az egyes szabályo-

zási területeket e hatáskörök alá rendelni. A közös

kül- és biztonságpolitika továbbra is kategorizálha-

tatlan területként szerepel, míg ismét megjelennek

olyan megoldások a szövegben, amelyek gyakorlati-

lag megnyitják annak a lehetôségét, hogy az unió

olyan kérdésekben is intézkedéseket fogadhasson

el, amelyeket eredetileg nem neki szántak. Tovább-

ra is kérdés marad azonban, milyen fokú ellenôrzés

mellett folyik majd az uniós hatáskörgyakorlás, hogy

az alsóbb szabályozási szintek, azaz a nemzeti parla-

mentek mennyiben tudnak majd az uniós jogalko-

tás szelepévé válni, milyen bírói értelmezés fogja ki-

tölteni az alkotmányszöveg bizonytalanságait, és

hogy végeredményében mindez az uniós hatáskör-

gyakorlás megerôsítéséhez vagy meggyengüléséhez

vezet-e majd.
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