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OSSZEFOGLALO

Tanulmanyunkban az eurépaizacié folyamatanak kozpolitikai aspektusat elemezziik a
magyar Orszaggytilés torvényei alapjan. A 2006 és 2014 kozotti két teljes parlamenti ciklus
valamennyi torvényét az eurépaizacié szempontjabdl feldolgozva, a deskriptiv statisztika
eszkozeivel azt mutatjuk be, hogy az eurépai szint kozpolitikai dontések és ajanldsok mi-
lyen mértékben és mely teriileteken voltak hatassal a magyar kozpolitikara. A 2006-2010-
es és a 2010-2014-es ciklusokat 6sszehasonlitva megallapithat6, hogy az Eurépai Uniéval
kapcsolatos kormanyzati attitlid valtozasa szinte egyaltalan nem jelenik meg a parlamen-
ti torvényalkotasban. Az euroszkeptikus retorika és a tényleges parlamenti cselekvés el-
valhatnak egymadstél. Az Eurépai Unidhoz pozitivan viszonyuld szocialista kormédnyok és
az euroszkeptikus 2. Orban-kormany kézott elhanyagolhaté a kiilénbség az eurdpai ere-
detd torvények tekintetében (36, illetve 34 szazalék). Fontos tovabbd, hogy a térvényalko-
tds eurépaizacidja az Orban-kormany alatt sem korlatozodott a kételezé érvényti unios jogi
aktusok atvételére: 20102014 kozott nem esett vissza a kormanyzati proaktivitas eredmé-
nyeként elfogadott eurdpai eredetti térvények aranya. Ugyanehhez a trendhez illeszkedik,
hogy az Eurdpai Uni6 hatasa azokon a kozpolitikai teriileteken is végig kimutathato (és
nem csokken) a vizsgalt nyolc év folyaman, amelyeken az EU-nak csak tamogaté hatasko-
re van. Az eurdpai eredet(i jogszabdalyok parlamenti atfutdsdnak id6tartama 2006-2014
kozott végig hosszabb volt, mint a tobbi torvény atlagos elfogaddsi ideje, ez a tavolsag vi-
szont a 2. Orban-kormany idején nétt (mikozben a térvényalkotas tempdja joval gyorsabb
volt 2010 utan). Osszességében kijelenthets, hogy a magyar kozpolitika eurépaizacisja az
Orban-kormany 2010-2014-es ciklusaban sem akadt el, és a kormanyzat uniés attitidjétél
fliggetleniil az eurdpai uniés kontextushoz valé alkalmazkodds azokon a kozpolitikai te-
riileteken is jelen van, amelyeken ez nem lenne kotelezd.

Kulcsszavak: eurdpai integracié m eurépaizécio m kozpolitika m torvényalkotds m torvény-
hozas-kutatds m euroszkepticizmus

BEVEZETES!

Az eurbpaizacioval kapcsolatos kutatasok az Eurépai Unié nemzeti politikara
gyakorolt hatasat tarjak fel. Ezek a vizsgalatok koncentralhatnak arra, hogy az
EU hogyan hat a tagallamok politikai rendszerére, intézményeire, az unios
tagként nemzeti szinten meghozott kdzpolitikai dontésekre és arra is, hogy a
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politika puha kontextusa, a normak, értékek, percepciok és narrativak miként
véltoznak annak eredményeként, hogy a nemzeti politika egyben az uniés po-
litikaval is folyamatos interakciéban van. Jelen tanulmany — mely az els6 em-
pirikus kutatds a témaban — az eurépaizacié folyamatanak kozpolitikai aspek-
tusat elemzi a magyar Orszaggyilés torvényei alapjan. A 2006 és 2014 kozot-
ti két teljes parlamenti ciklus valamennyi térvényét az eurdpaizacioé
szempontjabdl feldolgozva, a deskriptiv statisztika eszkozeivel azt mutatjuk
be, hogy az eurdpai szintii kdzpolitikai dontések és ajanlasok milyen mérték-
ben és mely teriileteken voltak hatassal a magyar kozpolitikara.>

A két ciklusra kiterjedd id6keret lehet&vé teszi nemesak kiilonb6z6 politikai
szinezet(, hanem az Eurdpai Unidval kapcsolatos attittidok terén is markansan
eltéré kormanyok 0sszehasonlitasat. Az Eurépai Uniét altalanossagban pozitiv
referenciapontnak tekinté Gyurcsdny- és Bajnai-kormanyok, illetve a 2010 utani
kormanyzasa soran euroszkeptikus hiirokat pengetd, az Eurépai Uniét (,, Briisz-
szelt”) {6 ellenségképei kozé emel6 Orban-kormany altal elfogadott torvények
elemzésével valaszt kaphatunk arra, hogy a magyar kormanyok EU-hoz kap-
csolodo attitlidje az unids jogszabalyoknak és ajanlasoknak torténd megtelelés-
ben is megjelenik, vagy sem. Nem egyszeriien arra vagyunk kivancsiak, hogy
az euroszkeptikus Orban-kormany szamszeriien és aranyaban is kevesebb eu-
répai eredet(i/hatasu torvényt fogadott-e el, mint Eurépa-barat el6dei, hanem
arra is, hogy melyik kormany mennyire volt proaktiv az uniés kozpolitikai ke-
rethez val6 alkalmazkoddsban. Elemzéstink szempontjabdl tehat kiemelt hang-
sulyt fektetiink arra, hogy megkiilonboztessiik azokat a torvényeket, amelyeket
kotelezd jelleggel kellett a magyar viszonyokra adaptdlnia a magyar kormanyok-
nak (passziv eurdpaizacio), és azokat a jogszabalyokat, amelyeknél a kiilonboz6
kormanyok egyértelmiien hivatkoznak eurdpai elé6zményre, de mégis, a sajat
dontésiikon malt, hogy a témaval foglalkoznak, vagy sem (aktiv eurépaizacio).

Az Eurdpai Uni6 kozpolitikai hatasat vizsgald tanulmanyok rendre azt a
szempontot is beemelik, hogy az Eurdépai Uni6val kapcsolatos szkeptikusabb
hozzaallas lelassitja-e az eurdpai eredett torvények elfogadasat. frasunkban
mi is valaszt keresiink arra kérdésre, hogy a 2006—2010-es id6szakhoz képest
a 2. Orban-kormany lelassitotta-e az EU-s eredet(i torvények implementacio-
jat. A magyar Comparative Agendas Project (CAP) — a kutatasrol részleteseb-
ben lasd Boda—Seb&k (2015)* — torvényhozasi adatbazisanak eurdpaizacios
aspektusokkal torténd djrakoédolasa altal tovabba azt is feltarhatjuk, hogy a
kiillénbozo kozpolitikai tertileteken sziiletett magyar torvények mekkora része
eurdpai eredetd. Fontos hangstlyozni, hogy a CAP-adatbdzis a formalis imp-
lementdci6 kutatdsat teszi lehet6vé, azt nem, hogy a kivitelezés hogyan sike-
rilt, és a megvaldsitas az unids vagy nemzeti szinteken megcélzott szakpoli-
tikai eredményekkel is jart-e. A magyar torvényalkotds vizsgalata azt teszi ki-
mutathat6éva, hogy melyek azok a torvények, amelyeknél a torvény eredete
vagy inspiracidja eurdpai szintd volt.
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A tanulmany elsd részében bemutatjuk a kutatas elméleti keretét, mely a
kozpolitika eurépaizdacidjanak szakirodalmara épit. Ezt kdvetSen megfogal-
mazzuk vizsgdlatunk f6 kutatasi kérdéseit és hipotéziseit, majd ismertetjitk
adataink forrasat és az alkalmazott médszertant. Az eredményeket a kovet-
kez6 négy 6 szempont szerint csoportositjuk: az eurdpai eredetl torvények
megoszlasa a Gyurcsany- és a Bajnai-kormanyok évei, illetve a 2. Orban-kor-
many id6szaka alatt, az aktiv és a passziv eur6paizacié mértéke, az egyes koz-
politikai tertiletek eurdpaizaltsdga, valamint az eurépai és nem eurdpai ere-
detti torvények elfogadasi ideje az Orszaggytilésben. [rasunk végén levonjuk
a konklaziokat a magyar torvényalkotas 2006 és 2014 kdzotti eurdpaizacioja-
rol: Briisszel hatdsardl a magyar torvényekre.

EUROPAIZACIO ES TORVENYALKOTAS — ELMELETI ATTEKINTES

Az eurdpai unids tagsagbodl fakadé valtozasok, a nemzeti politika alkalmaz-
kodasa az eurdpai folyamatokhoz és intézményi keretekhez az 1990-es évek-
t6l kezdve a politikatudomany kurrens tertiletévé valt. Az eurdpaizacioval kap-
csolatos kutatasok az Eurépai Unié hatdsat vizsgaljak a nemzeti politikara, az
eurdpai kozpolitikai dontések beépiilését a nemzeti politika és kdzpolitika vi-
lagaba (Borzel, 1999). A szakteriilet klasszikus irasai (tobbek kozott Ladrech,
1994; Cowles et al., 2001; Radaelli, 2003; Sedelmeier, 2008; Brouard et al., 2012)
egyetértenek abban, hogy egy folyamatrdl van sz6, amelynek empirikus vizs-
galata segit megérteni a kormanyzas és a kozpolitika valtozasait az Eurépai
Unidban.

Frdemes hangstilyozni, hogy az EU nem egy 6néll6 aktor, nem egy nem-
zeti szint felett lebeg6 technokrata, szupranaciondlis szerepl6, hanem helytdl-
16bb tgy tekinteni ra, mint egy politikai aréndara, amelynek szamos alakitéja
van, és alapvet6 eleme a nemzeti és uniods szint{ politikai szerepldk, illetve az
egyes unios intézmények kozotti interakeid. Az unios szintl jogszabalyok,
ajanlasok nem készen érkeznek valamely tavoli szerepl6tdl, hanem politikai
versenyen és konfliktusokon keresztiil nyerik el végs6 formajukat, melynek
tehat ugyanagy részesei a tagallami kormdnyok, az altaluk delegalt biztosok
altal vezetett Eurdpai Bizottsag és az EU egyetlen kozvetleniil véalasztott in-
tézménye, az Eur6pai Parlament. Mint Goetz (2002: 4.) hangsulyozza, az eu-
répaizacié fogalma alatt nem egyirdnyd, az unids szint fel6l a nemzeti szint
felé lezajl6 folyamatot értlink, hanem alapvetSen egy korkoros miikodést, és
az egyes kozpolitikdkra vonatkozoéan is inkabb ciklikus valtozdsokrél van sz6,
mintsem az uniés fejlemények hatasara térténd egyszeri nemzeti szint@ 1épé-
sekrol. Az eurépaizdcios tapasztalatok ugyanis visszahathatnak az uniés koz-
politikak késgbbi formalasara is azzal, hogy a nemzeti szereplSk értékelik az
eurdpai eredetd torvény végrehajtasanak tanulsagait, és a tagallami korma-
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nyok (akiket 6szténdzhet erre parlamentjiik, a civil tarsadalom, a média vagy
a kozvélemény nyomasa is) szorgalmazhatjdk az uniés szabalyok megvaltoz-
tatasat (Bulmer—Burch, 2001).

Az eurbpaizacié tehat kétiranyt folyamat: a top-down eurépaizacios ku-
tatasi irdny az Eur6pai Unid hatasat vizsgalja a tagallami intézményekre, koz-
politikakra, tarsadalmi folyamatokra, mig a bottom-up eurdpaizacié a tagal-
lamok hatésat méri fel az eurdpai dontéshozatalra vonatkozéan (Radaelli, 2003).
A Comparative Agendas Projectben részt vevs nemzetkozi kutatok (Brouard
et al, 2012) a kérdés top-down aspektusat vizsgaljak, jellemz&en a nemzeti
parlamentek altal elfogadott torvényeken keresztiil, és jelen kutatds is ehhez
az iranyzathoz kapcsolodik. Azzal tehdt nem foglalkozunk ebben a tanulmany-
ban, hogy az uniés szintl kozpolitikai dontések miként sziilettek meg, vagy a
végrehajtds utani tapasztalatok fényében esetleg hogyan médosultak. Az elem-
zés fokuszaban az eurdpai eredet azonositasa all a magyar térvényalkotasban.

A CAP-os kutatasok altal a leggyakrabban hasznalt definici6 az eurdpai-
zaci6 fogalmara Robert Ladrech (1994: 69.) nevéhez kotddik: , Az eurdpaizicio
olyan inkrementdlis folyamat, amely 1j irdnyt szab a politikdnak oly médon, hogy az
Eurdpai Unid politikai és gazdasdgi dinamikdi a nemzeti politika- és kozpolitika-al-
kotds (politics and policy-making) szervezeti logikdjdanak részeivé vilnak.” E klasz-
szikus meghatarozasra épitett Radaelli (2003: 34-36.) is, aki elfogadva azt, hogy
az eurdpaizdci6 a politika logikdjanak megvdltozdsaval is egytitt jar, azt is
igyekezett pontositani, hogy ezek a valtozasok milyen teriiletekre terjedhet-
nek ki. Az eurdpaizacié hdrom £6 teriilete 1) a politikai strukturak, intézmé-
nyek (kozigazgatas, jogi struktirdk, kormanykozi kapcsolatok, partok), 2) a
kozpolitika-alkotds (problémak, eszkozok, stilus, er6forrasok) és 3) a kognitiv-
normativ struktarak (diskurzus, normak, értékek, legitimacié, identitas) atala-
kuldsa. Az egyes tertiletek kozotti kapcsolat is hangsulyozandé: a kemény
struktarakon kiviil természetesen a kulturalis kdrnyezet valtozasa is hatassal
lehet a kozpolitikai valtozasok tartalmara. A valtozo értékek és normak, és az
ezeket tiikroz6 kozéleti diskurzus médosithatja egy-egy kozpolitikai dilemma
interpretacidjat a partok szamara, formalhatja a politikai érdekeket és prefe-
renciakat. A kozpolitikai diskurzus donté lehet abban is, hogy miként tud egy
politikai szerepl6 legitimaciot szerezni az eurdpai eredetl hazai térvények el-
fogadtatasahoz vagy éppen elutasitasahoz.

Osszességében az eurdpaizacio folyamata sordn formalis és informélis sza-
balyok, procedurak, kdzpolitikai paradigmak, normak jénnek létre, terjednek
el ésintézményesednek. Ezeket el6szor unids szinten definidljak, majd ezt ko-
vetSen beépiilnek a tagallami politikai struktirakba, a kozpolitikaba és a koz-
életi diskurzusba. Az eurépaizacié komplex megkozelitésébdl kovetkezik az
is, hogy messze nemcsak a kotelez6en atiiltetendd unios jogszabalyokon ke-
resztll lehet megfogni a folyamatot, hanem azt is vizsgalni kell, hogy mely
pontokon lehet beazonositani azt, amikor egy kormany proaktiv médon 1ép
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meg kozpolitikai valtozast az uniés trendekre, célokra, ajanlasokra hivatkoz-
va. Az Eurépai Uni6 ugyanis akkor is komoly hatdssal lehet a nemzeti politi-
kéra, ha nincs kotelez6 érvényti szabélyozdsra hataskore (kotelezd erejli jogi
aktusok: rendeletek, iranyelvek, hatarozatok, nem kotelezd erejd jogi aktusok:
vélemények, ajanlasok). Az Eurdpai Bizottsagban (2018) régota 1étezd torek-
vés, hogy a tagallami kozpolitikdk rendszeres monitorozasaval és értékelésé-
vel, valamint a legjobb gyakorlatok terjesztésével segitse a nemzeti szint{i koz-
politikak fejlesztését (az Eurépai Szemeszter keretében adott orszagspecifikus
ajanlasok 2011-es elinditasa ennek intézményesitésének tekinthetd). Az EU-ra
tehdt lehet egyfajta kozpolitikai transzfer (policy transfer) platformként is te-
kinteni, amely 6sztonzi az egyes tagallamok aktiv eur6paizacidjat. Ezen a pon-
ton érdemes hangstlyozni, hogy az eurdpaizacié folyamata nem egyenld a
harmonizaciéval (Radaelli, 2003: 33.). Az eurdpaizacié 6sztonzi a nemzeti szin-
tl kozpolitikai valtozast, de nyitva hagyja a sokszini implementaci6 lehet6-
ségét. Ezzel szemben a harmonizaci6 célja csdkkenteni a szabalyozasi sokszi-
nliséget (regulatory diversity). Az eurdpai hatas kutatasa tehat nem bizonyos
tipust kozpolitikai megoldasok elterjedését vizsgdlja, hanem azt, hogy az unids
jogszabalyok és normak milyen mddon és milyen teriileteken jelennek meg a
nemzeti szinten — ez a megjelenés azonban a tagallami implementaciotol fiig-
gben sokféle lehet, mivel nem feltétlentiil fog minden tagallam azonos kozpo-
litikai megoldéssal élni.

Azt mar a csatlakozas utani els6 éveket vizsgal6é komparativ tanulmanyok
(Sedelmeier, 2008; Toshkov, 2008; Steunenberg-Toshkov, 2009; Bachtler et al.,
2014) igazoltak, hogy az Eurépai Uni6 addigi talan legnagyobb kihivésa, a ke-
leti bévités viszonylag zokkendmentesen tortént meg az uniés dontéshozatal-
ba és a végrehajtasba torténd beilleszkedés terén. Voltak ugyan jocskan kéte-
lyek az Gj tagallamok felkésziiltségével kapcsolatban (Falkner—Treib, 2008), de
az uniés dontések hazai adaptaldsa (compliance) terén az elsé években az 4j
tagallamok még jobban, megbizhatébban is teljesitettek, mint az EU-15-0k.
Kevesebb késés jellemezte az unioés dontések tj tagallamok altali belpolitikai
alkalmazasat, a kotelezettségszegési eljarasokat pedig jellemz&en gyorsabban
és koraibb szakaszban zartak a nyugati tagallamoknal (Sedelmeier, 2008: 807.).
Az, hogy a bévitéssel nem futott bele az EU egy ,keleti probléméba”, egyér-
telmden a csatlakozas elétti felkésziilési id6szak feltételrendszerének volt ko-
szonhetd. Az unios tagsag elérése érdekében a leend6 tagallamok kialakitottak
torvényalkotdsi metédusaikat (legislative capacity), politikai elitjeik pedig egy
fontos szocializacios folyamaton estek at, amelynek soran elsajatitottdk az EU
dontéshozatalaval kapcsolatos szitkséges tudast, igy azt is, hogy miként lehet
ebben a rendszerben j6l man&verezni. Borzel és szerzdtarsai (2017) is kiemel-
ték, hogy az Eurépai Unidnak a csatlakozas el6tt transzformativ ereje van a
belépni kivané tagallamokra. A tagsag elérésének igérete és igy a feltételesség
(conditionality) megléte pozitiv hatassal van az intézményépitésre, amely aztan
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a csatlakozas utani idészakban tartésan megkonnyiti az unids jog és normak
atvételét. A csatlakozas el6tti id6szak egyértelmiien pozitiv hatdssal volt a de-
mokratikus viszonyokra és a kormanyzati hatékonysagra a tagjeldlt orszagok-
ban (Cirtautas—Schimmelfennig, 2010; Borzel-Schimmelfennig, 2017). Ezek-
ben az években a tagjeldlt orszagok kozpolitikaja jelentds részben az acquis
communitaire adaptalasa koriil forgott (a korszak {6 feladatait és dilemmait jol
mutatja be Agh, 1999).

A nemzeti torvényalkotas felkésziiltsége, bejaratottsaga és az unios jog at-
vételének képességéhez kapcsolodo elsé pozitiv tapasztalatok azért fontosak,
mert jelzik, hogy az Uj tagallamok eltérése az uniés szabalyoktdl és normaktol,
vagy az esetleges késlekedés a tagallami végrehajtas terén elssorban politikai
szandékokon és dontéseken mulik, és nem az adminisztrativ kapacitas miné-
ségén. A nemzeti politika mozgasterét egyértelmiien novelte tovabbd, hogy az
EU nyomasgyakorl6 ereje az implementacioé kikényszeritésére joval kisebb
akkor, amikor egy orszag mar bent van. Az is kideriilt az elmult években, hogy
,Briisszel” és a tagallami vezet6k szembenallasa akar belpolitikai népszerG-
séget is hozhat egyes kormanyoknak (Schlipphak-Treib, 2016), ami elviekben
szintén vonzébba teheti euroszkeptikus szerepl6k szamara az unids jogszaba-
lyok és normak implementacidjanak lassitasat vagy az azok szabotalasat. Mind-
ezekbdl jol latszik, hogy a torvényalkotas eurdpaizaciojara potencidlisan igen
nagy hatassal lehet az, hogy egy kormany milyen attitiddel all az Eurépai
Uniéhoz.

Az eurdpaizaci6 vizsgalata egyben szorosan kapcsolddik az Eurépai Unién
beliili demokratikus deficitrl sz6l6 tudomanyos vitakhoz is (Majone, 1998;
Moravcsik, 2004; Hix, 2005). Az utobbi évtizedekben az er6s6dé unios kom-
petencidk kapcsan ugyanis az eurdpai intézményrendszerben meglévé demok-
ratikus deficit vizsgalata mellett egyre nagyobb szerepet kapnak az eurépai
integracio és a nemzeti torvényalkotas kapcsolataval foglalkozé kutatasok. Az
utobbihoz illeszked6 empirikus elemzések gyakran az Eurdpai Bizottsag volt
elndke, Jacques Delors 1988-as elhiresiilt kijelentésébdl indulnak ki, és probal-
jak azt tesztelni (Brouard et al., 2012 nyolc unids tagallami esettanulményt is
tartalmaz). Delors az Eurépai Parlamentben mondott beszédében azt joven-
dolte, hogy ,10 év mulva a gazdasdagi, az adoiigyi és szocidlis targyu torvények
80 szézaléka eurdpai eredet( lesz” (Toller, 2010). A 80 szazalékos Delors-mi-
tosz a politikai vitdk visszatér6 hivatkozasi pontja lett, az akadémiai vilagban
pedig beinditotta a vitakat azzal kapcsolatban, hogy miként lehetne empiri-
kusan mérni a torvényalkotas eurépaizdcidjat. Az eurdpai integracié hivei az
eurdpaizdcié magas fokat Eurdpa relevanciajanak bizonyitasara hasznaljék, az
Eurdpai Parlament kampanyhelyzetben az eurépai eredetd torvények magas
aranyat az EP-valasztasok jelentdségének emelésére haszndlja. Az euroszkep-
tikus kritikusok viszont egy rémdalom megtestesiilését, a mar a gyakorlatban
is mikodd eurdpai szuperallamot latjak maguk el6tt, amely veszélyezteti a
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nemzetallamok demokratikus integraciéjat (,,a torvényeket mar Briisszelben
irjak”). Brouard és szerzétarsai (2012) kotetének empirikus tanulmdnyai azt a
célt tlzték ki maguk elé, hogy racionalizaljak ezt a vitat, amihez természete-
sen elengedhetetlenek a pontos adatok. A nyolc unids tagallamban* végzett
kutatasok rendre azt az eredményt mutattak ki, hogy az eurdpai eredetii tor-
vények tulsulyarol szol6 hipotézisek cafolhaték — aranyuk az 1986-2008-as
id6szakban 12 és 35 szazalék kozott mozgott.

Az eurbpaizacid ereje természetesen az unios és tagallami hataskorok meg-
oszlasatol és a nemzeti parlamentek nyitottsdgatol fiiggden eltérd lehet. Ebbdl
kovetkez6en nem meglepetés, hogy a szakirodalom egységesen fontosnak te-
kinti a torvények szaktertiletek szerinti bontdsat és annak elemzését, hogy
mely teriiletek eurdpaizalodtak inkabb, és melyek kevésbé (Raunio-Wiberg,
2010). A kozpolitikai tertileteken ativeld megkozelités mellett elengedhetetlen
a longitudinalis vizsgalat is, ami lehet6vé teszi, hogy a nemzeti politikai val-
tozasok, kormdnyvaltasok hatasat is ki lehessen mutatni az Eurépai Uni6 és a
nemzeti politika, a nemzeti parlamenti torvényalkotds kapcsolataban.

KERDESEK ES HIPOTEZISEK

A magyar torvényalkotds eurdpaizaciojat a csatlakozas utani két elsé, teljes
korméanyzati ciklus Osszevetésével vizsgaljuk. A 2006-2010 és a 2010-2014 ko-
zotti ciklusok két olyan id6szakot fednek le, amikor az egyiket az eurépai in-
tegracio mélyitése irdnti szimpatia jellemezte (Gyurcsany-/Bajnai-kormanyok),”
a masikat pedig az dlland6sulé euroszkepticizmus és a nemzeti szuverenitas
retorikaja (2. Orban-kormany).® A két id6szak 0sszehasonlitdsa lehet&vé teszi
a kiilénboz8 uniés attitliddel rendelkezé magyar kormanyok tevékenységei
kozotti hasonlésagok és kiilonbségek megismerését az unids szinti jogszaba-
lyok és ajanlasok hazai megvalositasa terén. Az alabbi kutatasi kérdésekre adott
valaszokkal be lehet mutatni, hogy milyen mértékd és mely teriileteken a leg-
nagyobb az eurdpai eredetl torvények elterjedtsége a magyar torvényalkotas-
ban, és élveztek-e elényt vagy hatranyt az eurdpai eredetl torvények az elfo-
gadas gyorsasagat illetéen a kiilonbozé kormanyok alatt. Ily médon lathato
lesz, hogy a kormanyok kozotti retorika valtozasa a valos kormanyzati kozpo-
litikai tevékenységben is tetten érhet6-e, vagy éppenséggel a nagyon eltéré
politikusi szénoklatok mogott ,business as usual” médon ment tovabb a hazai
torvényalkotés és az unios politikai kornyezet viszonya.

Elséként azt vizsgaljuk, hogy a magyar Orszaggytilésben elfogadott torvé-
nyek mekkora aranyban tekinthet6k eurépai eredetlinek. Azt feltételezziik,
hogy a mas unios tagallamokban késziilt kutatasokhoz hasonléan a magyar
esetben is jelentds kisebbségben vannak az eurdpai eredet(i torvények. Arra
szamitunk ugyanakkor, hogy a torvényalkotas eurdpaizacidjara hatdssal lesz
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az adott kormdny unids attittidje, tehat az euroszkeptikus Orban-kormany
esetében kisebb lesz az eurdpai eredet(i térvények ardnya.

Q1: Milyen aranyban fogadtak el eurépai eredet( térvényeket az Orszagy-
gytlésben a szocialista tdimogatast kormanyok és a 2. Orban-kormany ide-
jén?

H1: A 2. Orban-kormany alatt aranyaiban kevesebb eurdpai eredet( tor-
vényt fogadott el az Orszaggytlés, mint a Gyurcsany- és Bajnai-kormanyok
ciklusaban.

Mint az eurdpaizacidval kapcsolatos elméleti attekintésben mar jeleztiik, az
eurdpai eredetet nemcsak a kételezGen atiiltetend6 unids jogszabdlyokon ke-
resztiil lehet kimutatni, hanem azon torvények esetében is, amelyeknél a kor-
many proaktiv médon, az unids kényszer hidnya ellenére cselekszik.

Az aktiv eurdpaizaciés kategéridba azok a jogszabdlyok tartoznak, melyek
a tagallamra nézve nem voltak kételezg érvénytiek, mégis proaktivan cseleke-
dett a kormany. J6 példa erre a 2009. évi 37. tv. (az erd6rdl, az erd6 védelmérdl
és az erd6gazdalkodasrdl), mely nemzetkozi — koztiik unids — egyeztetési fo-
lyamatok eredményeként létrejott kovetelmény-rendszereket tltetett at on-
kéntesen a magyar viszonyok kozé: ,Valamennyi mértékadd, nagy nemzetkozi
szervezet (az ENSZ, az OECD, az EBESZ és az Eurdpai Unio) is mélyrehatoan fog-
lalkozott az erddk, az erdészet iigyével, gondjaival és ebben az dtfogo nemzetkozi fo-
lyamatban — amelyben Magyarorszdg is tevékeny részt vdllalt — alakultak ki azok az
onkéntes kotelezettség-vdllaldsok és kovetelmény-rendszerek, amelyekkel a torvény
osszhangban van.”

Passzivnak értelemszertien azokat a torvényeket jeloltitk, melyek kotelez§-
en atemelenddek voltak a tagallamijogrendszerbe. Ilyen térvénynek szamitott
az informacioés onrendelkezési jogrol és az informaciészabadsagrol szol6 2011.
évi 112. tv.,, mely vilagossa teszi a magyar jogszabaly pontos eurépai forrasat:
A 2003/98/EK eurdpai parlamenti és tandcsi irdnyelvben foglaltak dtiiltethetdsége-
nek biztositdsdra tekintettel azonban a torvény sziikiti a tdrgyi hatdlydt...”

El6fordult azonban, hogy bar a térvény egy része passziv, de egyben ugyan-
abban a torvényszovegben proaktiv, a tagallami szandékon mulé elemeket is
tartalmazott — ezekben az esetekben alkalmaztuk a ,vegyes” kategoriat. Az
Orban-kormany munka-torvénykonyve (2012. évi 1. tv)) ilyen torvény volt,
irdnyelvek atiiltetése mellett nem kdtelezd erejii dokumentumokbdl (pl. Zold
Koényv) is meritett: , A torvény a Zold Konyv megjelenése nyomdn a tagdllamokban
kibontakozott tudomdnyos vitdkra és az ezek eredményeként megjelent jogalkotdsi
megolddsokra is figyelemmel volt.”

Mivel a szakirodalomhoz hasonléan kézponti jelentéségtinek tekintjiik a po-
litikai szandék hatasat az eurdpaizacios folyamat proaktiv részére, azzal az el6-
feltevéssel vizsgaljuk meg a 2006—2014-es id6szak torvényeit, hogy a 2. Orban-
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kormény alatt az aktiv eurépaizacié kevésbé volt jellemz6, mint a szocialista
tdmogatasu kormanyok idején.

Q2: Milyen aranyban volt aktiv és passziv az eurépaizacios folyamat a 2006—
2010 és a 2010-2014-es ciklusokban?

H2: Az eurdpai eredetli magyar jogszabalyok kézott nagyobb aranyban
voltak az aktiv eurdpaizacios torvények a 2006-2010 kozdtti szocialista kor-
manyok alatt, mint a 2. Orban-kormany idején.

Mivel a két ciklus alatt elfogadott Osszes torvényt vizsgaljuk, ezzel természe-
tesen lefedjiik az Osszes kozpolitikai teriiletet, amelyek kozott igy egyardnt
lesznek jogszabalyok, melyek kizarélagos uniés hataskor, megosztott hataskor
és tamogato6 hataskor ala tartoznak. A kizardlagos hataskor azt jelenti, hogy
az adott teriileten csak az Eurépai Uni6 jarhat el. A tdmogat6 hataskor értel-
mében az EU nem fogadhat el olyan kotelez6 ereji jogi aktusokat, amelyek
megkdvetelnék a tagallamok torvényi, rendeleti vagy kozigazgatasi rendelke-
zéseinek harmonizacidjat — ezeken a tertileteken tehat a dontés nemzeti szin-
ten marad. A megosztott hataskor azt jelenti, hogy mind az Eurépai Unié, mind
pedig a tagallamok elfogadhatnak kotelez6 erejli jogi aktusokat. A tagallamok
szamara azonban csak akkor nyilik erre lehet6ség, ha az EU a hataskorét nem
gyakorolta, vagy kifejezetten eltekint annak gyakorlasatol. Elemzéstinkben
aztvizsgaljuk, hogy a kiilonb6z6 kozpolitikai teriileteken a torvények eurdpai
eredetében tiikrozédik-e az, hogy mennyire er6s az EU hataskore az adott té-
maban. A két ciklus 6sszehasonlitasaban pedig kidertil, hogy az egyes kozpo-
litikai teriileteken vannak-e kiilonbségek attol fliggéen, hogy EU-barat vagy
euroszkeptikus kormanya van az orszagnak: csak ott vessziik 4t az unids tren-
deket, ahol ezt musz4j?

Q3: Mekkora az eurdpai eredetti torvények aranya az egyes kozpolitikai
terlileteken, kiilonos tekintettel azokra a tertiletekre, ahol az EU-nak csak ta-
mogaté hataskore van?

H3: Azon kozpolitikai tertileteken, ahol az EU-nak csak tamogaté hatasko-
re van, az Orban-kormany alatt visszaesik az eurdpai eredet torvények aranya.

A szakirodalombdl nemcsak az a feltevés kovetkezik, hogy az euroszkeptiku-
sabb kormdnyok kevesebb eurépai eredetl térvényt fogadnak el, hanem az is,
hogy azokat lassabban is teszik. Ebbd&l kévetkezben teszteljiik azt a gyakori
hipotézist, miszerint ha mar nincs meg a csatlakozas el6tti idészak kiils6 kény-
szerit6 ereje, akkor a politikai szandéktol fliggden lelassulhat a tagéllami imp-
lementacié (Falkner-Treib, 2008: 298.). Ennek megfelel6en dsszehasonlitjuk a
két vizsgalt ciklusban sziiletett eurdpai eredeti térvények elfogadési idejét,
illetve azt mindkét esetben a nem eurépai eredetdi torvények elfogadasanak
hosszahoz is mérjiik. Ebbél kidertil, hogy a tobbi torvényhez képest lassult-e
az elfogadas tempdja a 2. Orban-kormany alatt.
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QQ4: Hogyan alakul az eurdpai eredetii torvények elfogadasanak idétarta-
ma a két ciklus folyaman a nem eurdpai eredeti torvényekhez képest?

H4: A 2. Orban-kormany alatt lassabban fogadtak el az eurépai eredetd
torvényeket a tobbi torvényhez képest, mint a szocialista kormanyok alatt.

ADATOK ES MODSZERTAN

A mas eurdpai orszagokban elvégzett kutatasokhoz hasonléan mi is abbdl in-
dulunk ki, hogy a magyar Orszaggytilés altal elfogadott torvények vizsgalata
alkalmas médszer arra, hogy kimutassuk az eurdpai kontextus hatdsat a ma-
gyar kozpolitikara. A kvantitativ kutatds alapjat az MTA TK Politikatudomanyi
Intézetében, a magyar Comparative Agendas Project keretein beliil felépitett
adatbdzis szolgaltatta, melynek 2006 és 2014 kozotti elemeit az Gjrakédolas
soran négy Uj valtozoval egészitettiik ki (eurdpai eredet azonositdsa automa-
tizalt kulcsszavas kereséssel, eurdpai eredetli torvények manualis kodolasa,
aktiv és passziv eurdpaizacié vizsgalata, uniés hataskor szerinti besorolas).
A kutatas a 2006-2010, illetve 2010-2014-es parlamenti ciklusokban sziiletett
torvények szoveggét, illetve azok indokolasat vizsgalta. Az adatbazis témako-
ronkénti szlirési lehetdsége lehet6vé tette, hogy kozpolitikai teriiletek szerin-
ti megallapitasokat is tegyiink.

Az eurépai eredet( torvények meghatarozasahoz Brouard et al. (2012) sze-
lekcids modszerét vettiik alapul. Eurdpaizalt, tehdt eurdpai eredetiinek tekint-
heté minden olyan térvény, melynek szévegezésében vagy indokoldsdban exp-
licit modon megjelenik az eurdpai unios kapcsolat, és konkrétan hivatkoznak va-
lamilyen médon az eurdpai integraciéra (magara az EU-ra, valamelyik EU-s
intézményre, ajanlasra, eljarasmodra stb.). A mas tagallamokban elvégzett ku-
tatasok tanulsdga, hogy a pusztan kvantitativ médszer (automatizalt, szami-
togépes kulcsszavas keresés) alkalmazasa félrevezetd lehet. Az osztrak példa
(Jenny-Miiller, 2012) szerint a pusztan keres&szavakra lesz{ikitett szamitogé-
pes modszer hasznalata az eurdpai hatast torvények ttulbecslésével jart volna,
mivel ott rendszerint azt is feltiintetik, ha nincs egy térvénynek eurdpai ere-
dete. Mindezt figyelembe véve — az osztrak esettanulmanyhoz hasonléan —
kutatasunk az automatizalt modszeren til manudlis kddolast is alkalmazott,
ami egyben a szimpla kulcsszavakon tilmutato, kvalitativ moédszer beemelését
is jelentette.

Els6 1épésben minden egyes torvényrdl megallapitottuk, hogy utal-e bar-
milyen forméban az Eurépai Unidra, ehhez 21 — Brouard és szerkeszt6tarsai
(2012) esettanulmanyainal egységesen alkalmazott — unids kulesszot” futtat-
tunk le. Amennyiben legalabb egy kulcsszét tartalmazott az altalunk vizsgalt
szoveg, 1-es jelolést kapott, és 0-val jeloltitk azokat, melyekben nem talaltunk
ilyen kapcsolatot.
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Mint emlitettiik, valamely kulcssz6 emlitése azonban 6nmagéaban nem fel-
tétleniil jelenti azt, hogy a torvény valoban eurdpai eredeti is. Ebbdl kévetke-
z8en a kovetkezd lépésben minden olyan torvényt megvizsgaltunk, amely
tartalmazott legalabb egy kulcsszot, és megallapitottuk, hogy a torvény valo-
ban eurépai eredetd (1), vagy a széveg egyszertien csak valamilyen forméaban
emlitést tesz az Eurépai Uniérél (0).

Az eurdpai eredet( torvényként beazonositott jogszabalyok elfogadasanak
tagallami motivaciéjat harom kategoridba soroltuk: megkiilonboztettiink
(1) aktiv, (2) passziy, illetve (3) vegyes torvényeket. A kédolds utolsé fazisaban
megnéztilk, hogy az egyes torvényekre vonatkozéan milyen hataskorrel ren-
delkezik az Eurépai Unié. Ezen a ponton vettiik alapul a CAP-adatbdzis szak-
politikai besorolasat, és az ott szerepld 23 kozpolitikai tertilet alapjan az Osszes
torvényt a kovetkezs besorolassal lattuk el: (1) kizarélagos hataskor, (2) meg-
osztott hataskor, illetve (3) tamogat6 hataskor. A kodolast a nemzetkozi kuta-
tocsoportok dltal alkalmazott eljarashoz hasonléan kettds vak kodolassal vé-
geztiik el, melyek kiilonboz6sége esetén egy harmadik elemz6 dontott a végsd
kod hasznalatardl.®

EREDMENYEK

A 2006-2014 kozotti idészak torvényei azt mutatjdk, hogy az eurdpai kdzpo-
litikai kornyezet a magyar jogszabalyok egy jelentds szeletére hatassal van, de
nem a tobbségiikre. Ahogy valamennyi eddig sziiletett tagdllami esettanul-
maényban, igy a magyar esetben is azt latjuk, hogy a nemzeti eredet(i torvé-
nyek dominalnak. Az eurépai eredet torvények aranya a nyolc év egészében
35 széazalék volt (1. bra). A kutatas kddolasanak tanulsaga, hogy az osztrak
példahoz hasonléan a magyar esetben is kideriilt, az automatikus kulcsszavas
kédolas elinflalja az eurdpaizacio fogalmat. A kézi kddolassal valo kiegészités,
az EU-s kulcsszavas talalatokat kvalitativ szempont szerint is attekinté maod-
szer pontosabb eredményre vezet. Mig az automatizalt modszerrel a torvények
57 szazaléka kertilt a talalatok kozé, addig a ténylegesen eurdpai kapcsolatot
mutaté torvények ardnya ennél joval alacsonyabb volt: az elfogadott jogszaba-
lyok valamivel tobb mint harmada. A Delors-mitosz tehat a magyar kontex-
tusban is olyan utépikus legendanak bizonyult, amelytél a valosag igen tavol
van. A magyar torvényalkotds eurépaizacidjanak mértéke ugyanakkor az ed-
digi tagallami tapasztalatok fényében magasnak szamit. Finnorszdgban és
Hollandiaban 12, Olaszorszagban 15, Franciaorszdgban 18, Ausztridban 25,
Németorszagban 26, Luxemburgban 29, Spanyolorszdgban 35 szazalék volt az
eurdpai eredetd torvények ardnya a tagallami esettanulméanyokban (Brouard
etal, 2012).
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Eurdpai eredetii torvények a magyar Orszaggytilésben

1. dbra. Az eurdpai eredetli térvények ardnya a magyar Orszaggyfilésben (szazalék, 2006-2010
N=585; 20102014 N= 852)
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sajdt szamitds
El6zetes feltevésiink, miszerint a kormanyzat unids attitidje hatdssal van az
eurépai eredet torvények aranydra, nem igazolédott. Az altalunk vizsgalt elsé
ciklusban (2006-2010) a térvények 36 szazaléka volt eurdpaizaltnak tekinthetd,
mig a 2. Orban-kormany ciklusaban (2010-2014) ez az arany 34 szazalék volt.
Ezekhez az adatokhoz hozza kell tenni tovabba, hogy 2010-2014 kozott joval
tobb torvényt fogadott el az Orszaggyfilés (852), mint a szocialista korméanyok
idején (585). Ebbdl az is latszik, hogy az Orban-kormany idején szdmszertien
még tobb eurdpai eredetl torvényt is fogadtak el (288), mint a megeléz8 négy
évben (213). MeglehetGsen stabil tovabba az uniés eredetii torvények aranya
akkor is, ha éves bontasban nézziik az adatokat — és ez is igaz mindkét kor-
manyra. A 2014-es vélasztasi kampany el6tti rovid tilésszakot leszamitva egyet-
len évben sem esett az eurdpaizalt torvények ardnya 30 szazalék ald, és egyszer
sem ment 44 szazalék folé. A gazdasagi valsdg berobbanasanak éve, 2008 volt
a cstcs ebbdl a szempontbdl, azonban az eurdpai eredet(i térvények nagy ara-
nyat arnyalja az a tény, hogy az MSZP-SZDSZ-koalici6 szétesése miatt ebben
az évben fogadta el az Orszaggytilés a legkevesebb torvényt — igy aranyaiban
felértékel6dhettek az eurdpai szintrél érkezd kozpolitikai dontések. 2008-hoz
képest 2009-re az eurdpaizalt torvények szamaranya tobb mint 10 pontos csok-
kenést mutat, azonban az adatok elemzésekor az is kidertil, hogy az eurdpai-
zalt torvények szama viszont nem csokkent (mindkét évben 51 darab). A Bajnai
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Gordon vezette valsagkezel$ kormdny tehat semmivel sem fogadott el kevesebb
eurdpai eredetd torvényt, mint el6dje, de a stabilabb belpolitikai hattér Gjra
megnovelte a belpolitikai eredet(l torvények szamat. Az Orban-kormany elsé
két és fél évében (2010-2012) stabilan 30-31 szazalék volt az eurdpai eredetl
torvények aranya, a kiugré évnek itt 2013 szamitott (42 szézalék), amihez vél-
het6en hozzajarulhatott, hogy ez volt a 2014-2020-as unids koltségvetési id6-
szakhoz val6 felkésziilés éve is tagdllami szinten.

Osszességében megallapithatjuk, hogy nincs érdemi eltérés (minddssze két
szazalékpont) az eurépai eredet(i térvények aranyaban a Gyurcsany- és Baj-
nai-, illetve az Orban-kormanyok kozott, igy az els6 hipotézisiinket cafolhat-
juk. Az Eurépai Uniéval kapcsolatos attittid nem jelenik meg a kiilonb&z8 kor-
manyok altal elfogadott eurdpai eredetii térvények ardnyaban.

Aktiv és passziv eurépaizacié a magyar torvényalkotasban

A kozosségi jog — az Eurépai Unié jogrendje — kiilonb6z6 mindségii jogi ak-
tusokat foglal magaban. Ugyan az uniés jog legfébb alapelve az EU-s torvé-
nyek els6dlegessége a tagallaméval szemben, nemcsak kételezéen atiiltetendd
(iranyelv, rendelet, hatarozat), hanem nem kotelez6 érvényf (ajanlas, vélemény)
jogi aktusok is sziiletnek. Ezenfeliil a tagallamok olykor az eurdpai trendeket
kovetve sajat indittatasbdl alkotnak az Eurépai Unidhoz kothetd térvényeket.
Aktivnak tekinthet6, amennyiben a tagallam 6nszorgalombdl alkot eurépai
eredet(i torvényeket, és passzivnak, amennyiben ez kotelez6 érvényti jogi ak-
tusbol kovetkezik. Egy tagdllam jogalkotdsaban tehat rendszerint egyszerre
van jelen az aktiv és a passziv eurépaizacio.

A tagallami jogalkotdsi motivaciot elemezve az lathat6, hogy az eurdpai
hatés kotelezd oldala, tehat a passziv kategéridba sorolt torvények ardanya ma-
gasan meghaladja az aktiv, illetve vegyes kategoriaba tartozo6 jogszabalyok
aranyat (2. dbra). A nyolc év alatt minden tizedik eurépai eredet torvény volt
proaktiv kormanyzati magatartds eredménye.

Az aktiy, illetve vegyes torvények inkabb arulkodnak egy tagallam vagy
kormanyzat magatartasarodl, hiszen ezek nem (vagy csak részben) kotelezGen
atemelendd torvények, a tagdllam 6nszantabol, az eurdpai kerethez valo al-
kalmazkodasabdl fakadnak. Kapcsolédd hipotézisiinkben azt feltételeztiik,
hogy az eurépai eredetli magyar jogszabalyok kozott nagyobb aranyban vol-
tak az aktiv eurdpaizacids torvények a 2006-2010 kozotti szocialista korma-
nyok alatt, mint a 2. Orban-kormany idején. Ennek hattere természetesen az,
hogy elviekben egy euroszkeptikus kormany, amely nemcsak szavakban, hanem
a gyakorlatban is komolyan veszi az unids befolyas elutasitasat, az EU-t6]l ma-
ximum csak a kotelez6en atveendd torvényeket hajlandé itthon végrehajtani,
mig 6nszantabdl nem szivesen alkalmazkodik az eurdpai keretekhez.
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2. dbra. Aktiv és passziv eurdpai eredetli torvények az Orszaggytilésben (szazalék, 20062010
N=213; 2010-2014 N=288)
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Forrds: A magyar Comparative Agendas Project torvényhozdsi adatbdzisdnak tijrakédoldsa alapjin

sajdt szamitds
Az euroszkeptikus kormdnyzati attitlid ebben az esetben sem nyert alatdmasz-
tast az elfogadott torvények jellegében. A 2. Orban-kormany idején az aktiv,
illetve a vegyes kategériakba tartozé térvények aranya meghaladta a szocia-
lista kormanyok idészakdban tapasztaltakat. Mig a Gyurcsany-/Bajnai-érdban
az eurodpai eredet(i torvények 8 szazaléka volt aktiv eurdpaizaciés folyamat
eredménye (tovabbi 6 szazalék volt vegyes, azaz tartalmazott aktiv és passziv
elemeket is), addig a 2. Orban-kormany idején 11 szazalék volt a proaktiv tor-
vények aranya (és még 9% vegyeset fogadtak el). Itt is hozza kell tenni, hogy
az Orban-kormany raadasul — a kétharmados tobbség segitségével egyfajta
torvénygyarként — szamszerden joval tobb torvényt fogadott el el6deinél, igy
a proaktivan elfogadott unids eredett torvények kozott nomindlisan még joval
nagyobb is a kiilonbség, a retorikaban erésen euroszkeptikus kormany javara.

Az Orban-korményndl néhany esetben megjelennek ugyanakkor olyan ér-
velések, amelyek elfogadjak ugyan, hogy cselekedjenek nemzeti szinten, de
ahhoz megjegyzést fliznek. J6 példa erre a 2013/92. tv,, mely annak ellenére
dont koltségvetési kiigazitasrol, hogy azzal nem ért egyet: , Mindazondltal Ma-
gyarorszag polgdrai komoly és kemény munkdt végeztek azért, hogy az orszdg kike-
riilhessen a tiilzott deficit eljards aldl... Ezért annak ellenére, hogy nem méltdnyos,
igazsdgos és sziikséges az Eurdpai Bizottsdg leguijabb igénye a koltségvetés kiigazitd-
sdra, a Kormdny mind a 2013. év, mind a 2014. év dllamhdztartdsi egyenlegét javito
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intézkedések meghozatalardl dontott.” De sziiletett olyan torvény is (2014/5. tv.),
amelyben jelezte a magyar kormany, hogy tudatdban van a szokasos unios el-
jarasrendnek, azzal szemben viszont a sajat prioritasai miatt mas utat kivan
kovetni: ,A tagdllamok ratifikdcios okmdnyaikat csak a ratifikdciora felhatalmazo
EU tandcsi hatdrozat elfogaddsdt kovetden helyezhetik letétbe — de Magyarorszdg szd-
mdra prioritds a miel6bbi ratifikdcid elinditdsa.”

Az aktiv és passziv eurdpaizdcio aranyai tekintetében nincs érdemi kiilonb-
ség a szocialista kormanyok és az Orban-kormany kozott, a passziv eurdpai-
zaci6 keretében atvett kotelezd érvény torvények erds tilsilya mellett mind-
két ciklusban nagyjabdl az eurdpai eredet torvények tizede (a vegyes torvé-
nyeket is beszamitva 15-20 szdzaléka) mogott allt kormanyzati proaktivitas.
Nem apadt el az eurépai kozpolitikai keretekhez, trendekhez valé alkalmaz-
kodas akkor sem, amikor a retorika szintjén egyértelmien euroszkeptikus
irdnyba fordult a korményzati attittd.

Az eurdpai eredetl torvények kozpolitikai tertiletek szerint

Avarakozasoknak megfelel6en azokon a tertileteken a legnagyobb az Eurdpai
Uni6 hatasa a magyar torvényalkotasra, amelyeken az EU erés hataskorokkel
rendelkezik (1. tdblazat). A kizardlagos hataskort kozpolitikai teriileteken ez
a hatds evidens, de a megosztott hatdskor ala tartozo teriileteken is potencia-
lisan nagy ez a befolyds, mivel els6sorban az EU adott kozpolitikai teriileten
beliili aktivitasan mulik, hogy mennyi kérdést érinthetnek az uniés szabalyo-
zasi torekvések. A tagallami proaktivitas legjobb mérészama igy az, hogy azo-
kon a kozpolitikai teriileteken mi torténik, amelyeken az EU-nak minddssze
tdmogato hatdskore van. Az EU ezeken a teriileteken nem fogadhat el olyan
kotelez6 erejli jogi aktusokat, amelyek megkovetelnék a tagallamok torvényi,
rendeleti vagy kozigazgatasi rendelkezéseinek harmonizacidjat.

Ugyan a nyolc év egészében hajszal hijan nem a kozlekedéspolitika szere-
pel az élen (a kizarélagos hatéskorbe tartozo kiilpolitika kertlt az elsé helyre,
melyen beliil nétt a EU hatdsa az Orban-kormany idején), mégis amennyiben
a ciklusokat kiilon-kiilon vizsgaljuk, ezen a szakteriileten taldljuk a legmaga-
sabb szinten stabilizdl6dé aranyt (59 és 57 szazalék az eurépai eredet torvé-
nyek aranya a két ciklusban). Az ok érthetd: a kozlekedés ugyan a megosztott
hataskori kategoridba tartozik, az Eurépai Unié szamara a bels6 piac négy
alapszabadsaga (a személyek, az aruk, a szolgaltatdsok és a t6ke szabad aram-
lasa miatt) kiemelten fontos szakteriiletnek mindsil. A kiilpolitikai teriileten
megndvekedett unids hatas hattere a szorosabb egytittm{ikodés alapjat meg-
teremtd, 2009-ben hatalyba 1épett Lisszaboni Szerz&dés volt, amely létrehozta
az EU kiiliigyi és biztonsagpolitikai f6képviselGjének posztjat és az Eurépai
Kiiliigyi Szolgalatot (EKSZ), az EU diplomaciai testiiletét is.
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1. tabldzat. Az eurdpai eredet torvények szakpolitikai bontasban (2006-2014)

Eurépai eredetii térvények

Az Eurépai Uni6
Kozpolitikai teriilet 2006-2010 2010-2014 2006-2014 kompetencidja az
adott szakteriileten
db % db % %
Kiilpolitika 36 51 38 68 59 Kizérélagos
Kozlekedés 19 59 23 55 57 Megosztott
Kiilkereskedelem 10 63 2 33 55 Kizaroélagos
Koérnyezetvédelem 12 57 12 50 53 Megosztott
Pénziigy 31 61 28 44 52 Megosztott
Energia 8 53 14 50 51 Megosztott
Mezbgazdasag 12 50 17 47 48 Megosztott
Bevandorlds 4 36 4 50 42 Megosztott
Egészségiigy 8 35 12 46 41 Tamogato
Igazsagiigy 15 24 36 36 32 Megosztott
Makrogazdasag 16 27 29 34 31 Megosztott*
Emberijogok 9 43 7 18 27 Megosztott
Munkaiigy 7 27 8 28 27 Megosztott
Oktatastigy 7 27 6 23 25 Tamogato
Honvédelem 2 17 6 27 24 Megosztott**
Technolégia 2 13 9 29 23 Megosztott
Lakasiigy 1 13 6 21 19 Megosztott
Szocidlpolitika 2 17 4 18 18 Megosztott
Kultarpolitika 1 100 3 14 18 Tamogato
Korményzati miikodés 10 15 22 17 16 Tamogato
Allami fsldtulajdon 1 8 2 7 8 Megosztott
Osszesen 213 36 288 34 35 -

Forrds: A magyar Comparative Agendas Project torvényhozdsi adatbdzisanak tijrakodoldsa alapjin
sajdt szamitds

Megjegyzés: * A vamunidval és a versenyszabdlyokkal kapcsolatos dontésekben az EU-nak kizdrolagos
hatdskore van. ** A kategoridaba egyszerre tartoznak olyan, nemzetkdzi kapcsolatokat lefedd torvények,
melyek a kizdrolagos hatdskorbe tartoznak, valamint a nemzetbiztonsdagot érintd jogszabdlyok, melyek-
ben az EU-nak csak tdmogato hatdskore van.

Alapvet&en erésen eurdpaizalt kozpolitikai teriiletnek tekinthetjitk a kornye-
zetvédelmet, illetve az energiapolitikat, melyeken legalabb 50 szazalékos arany-
ban talalunk mindkét ciklus soran eurdpai eredetti térvényeket. Mutat kilen-
géseket, de Osszességében szintén jelentds az eurdpai eredetti torvények ara-
nya a kiilkereskedelem tertiletén (a nyolc év atlagdban 55 szazalék). Ett6l csak
kevéssé marad el az egyik leghagyomanyosabb kozos politika, az agrarpoliti-
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ka (48 szazalék 2006-2014 kozott). JelentSs tovabba az EU hatasa a pénziigy-
politikara, még ugy is, hogy Magyarorszag nem tagja az eur6zénanak.
A pénziigyi-gazdasagi valsag legsulyosabb éveit lefed 2006—-2010-es ciklus-
ban a megosztott hataskorii pénziigyi teriileten az eurdpai eredetd torvények
aranya 61 szazalék volt, ami a ciklus egészében a masodik leginkabb eurépa-
izalt kozpolitikai teriiletté tette a pénziigyet. Az Orban-kormany alatt az EU
hatasa ardnyaiban ennél kisebb volt a pénziligyi tertileten (44 szazalék), de tar-
tésan jelentés unios befolyast mutat a nyolc év atlagaban 52 szazalékos euro-
paizacios arany.

Természetesen a tdmogatd hataskor kategoridjdba tartozoé kozpolitikakat
talalunk a rangsor vége felé (kultdra, kormanyzati miikodés), de a varakoza-
sainkhoz képest érdemes kiemelni az egészségiigy és az oktatds témait, me-
lyek tobb megosztott hatdskori szakpolitikdt is megel6ztek (honvédelem, tech-
noldgia, lakastigy, szocidlpolitika). Az egészségpolitikaban a nyolc év alatt a
torvények 41 szazaléka volt eurépai eredet(i, amiigen magasnak szamit ahhoz
képest, hogy az EU nem fogadhat el kotelezd ereji jogi aktusokat. Ezzel az
egészségligy a tiz leginkabb eurdpaizalt tertilet kozé is befért.

Kutatasi kérdésiink szempontjabol a legfontosabb szempont, hogy a tamo-
gatd hataskord kozpolitikai teriileteken visszaesett, esetleg teljesen meg is
szlint az europai eredetl torvények elfogadasa az Orban-kormany alatt, vagy
sem. Adataink vilagosan jelzik, hogy nem kévetkezett be ilyen valtozas 2010-
2014 kozott a kordbbi négy évhez képest. Meglehet6sen stabil volt az eurdpai
eredet(i torvények ardnya az oktatas (27 és 23 szdzalék a két ciklusban), a kor-
manyzati miikodés (15 és 17) teriiletein, az egészségligyben pedig még érdem-
ben nétt is az eurdpai hatds (35 és 46 szdzalék).

Az eurdpai eredet( torvények elfogadasanak hossza

Atorvények elfogadasi idejének vizsgalata jo indikatora annak, hogy az egyes
parlamenti ciklusokban az éppen regndlé kormanypartok mennyire tartjak
fontosnak az eurdpai jogszabalyok és normak atiiltetését a magyar jogrendbe.
Az adatok azt mutatjak, hogy mindkét altalunk vizsgalt parlamenti ciklusban
hosszabb id&t vett igénybe az eurdpai eredeti torvények elfogaddsa a nem eu-
répai torvényekhez képest (3. abra). Az a szocialista kormanyokrol és a 2. Or-
ban-kormanyrdl is kijelenthet6, hogy az eurdpai eredet( térvények elfogada-
sa nem élvezett prioritast, mindkét idészakban azokat a jogszabalyokat fogad-
tdk el gyorsabban, amelyek a nemzeti politikabdl eredtek, nem az eurdpai
kozpolitikai kontextusbol.

Akilonbség azonban ott jelentkezik, hogy az Orban-kormany idészakaban
nétt a kiilonbség a nem eurdpai eredetli és az eurdpai eredetli torvények elfo-
gadasi idejében. A 2006—2010-es ciklusban atlagosan 6t nappal vett tobb id6t
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igénybe (a tobbi torvény atlagos 47 napjahoz képest 52-t) egy eurdpai eredet
torvény elfogadasa, mig 2010-2014 kdzott ez a lemaradas 12 napra nétt (42 nap
alatt mentek at atlagosan a tébbi torvényhez sziikséges 30 nappal szemben).

3. dbra. Az eurdpai és nem eurdpai eredetd torvények atlagos elfogadasiideje az Orszaggytlésben
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Forrds: A magyar Comparative Agendas Project torvényhozdsi adatbdzisdnak vijrakddoldsa alapjdn
sajdt szdmitds

A 2006-2010-es ciklus folyaman minél nehezebb politikai helyzetbe keriiltek
a kormanyok (2008-ban fel is bomlott a koalici6), tgy vett atlagosan egyre
hosszabb id6t igénybe a torvények elfogadtatasa. Ez a folyamat lassitotta az
EU-s normék atiiltetésének folyamatat is. A kétharmados Fidesz—KDNP-kor-
many altalaban véve gyorsabban, olajozottabban vitte at akaratat az Orszagy-
gytlésen: atlagosan két héttel rovidebb volt egy torvény atfutasa (34 nap), mint
négy évvel kordbban (48 nap). Ebbdl kovetkez6en nem meglepd, hogy ha pusz-
tan az elfogadas atlagos hosszat nézziik, akkor rovidebb id6 alatt mentek at az
eurdpai eredet(i torvények is, mint a Gyurcsany- és Bajnai-kormanyok idején,
de a tavolsag nétt az eurdpaizdlt és nem eurdpaizalt torvények kozott. A par-
lamenti elfogadas hosszara vonatkozé hipotézisiink tehat igazolédott — azzal
a megjegyzéssel, hogy 2010 utan a torvényalkotas tempdja dltalaban véve je-
lentGsen felgyorsult. A tobbi torvényhez képest az eurdpai eredetii térvények
hatrébb keriiltek a prioritasok soraban, nétt a tavolsag az eurépai és nem eu-
ropai eredet( térvények elfogadasanak hossza kozott, az eurdpaizalt torvények
hatranyara.

52



BRUSSZEL HATASA

KONKLUZIO

Tanulmanyunkban az Eurépai Unié hatasat vizsgaltuk a magyar torvényal-
kotasra azon torvények alapjan, amelyekben kimutathaté a kozvetlen kapcso-
lat az unids jogi aktusok és normadk, illetve a magyar kozpolitikai dontések
kozott. Az Orszaggytilésben 2006-2014 kozott elfogadott torvények 35 szaza-
léka volt eurdpai eredet(i, ami az eddigi nyugat-eurépai esettanulmanyokhoz
képest magas aranynak szamit, &m mégis jelzi, hogy a Magyarorszagon szii-
let6 torvények jelentds tobbségéhez az Eurdpai Unidnak nincs kdze. Nagy ki-
lengések sem jellemzik az egyes éveket eurépaizaciés szempontbol: a nyolc év
folyaman jellemz&en a 30—44 szézalékos sdvban mozgott az eurépai eredeti
torvények aranya. A 2006-2010-es és a 2010-2014-es ciklusokat dsszehason-
litva kijelenthetjiik, hogy az Eurépai Uni6val kapcsolatos kormanyzati attit(id
valtozasa szinte egyaltaldn nem jelenik meg a parlamenti térvényalkotasban.
Ez a kovetkeztetés azt mutatja, hogy az euroszkeptikus retorika és a tényleges
cselekvés elvalhatnak egymastél, hasonldéan ahhoz, ahogy ez korabban az Eu-
répai Parlamentben az Eurdpai Néppart soraiban ttlnyomo tobbségében lo-
jalisan szavazo fideszes képviselGk esetében is kideriilt (Bir6-Nagy, 2018).

Az Eurdpai Unidhoz pozitivan viszonyuld szocialista korméanyok és az eu-
roszkeptikus 2. Orban-kormany kozott elhanyagolhat6 a kiilonbség az euro-
pai eredet( torvények tekintetében (36, illetve 34 szazalék), és ezt még tovabb
arnyalja, hogy az Orban-kormany jéval tobb torvényt fogadott el 2010-2014
kozott, mint elédei a megelézd négy évben, igy szamszertien még tobb eurd-
pai eredeti torvény is sziiletett ebben az id6szakban. Fontos tovabb4, hogy a
torvényalkotas eurépaizacidja az Orban-kormdny alatt sem korlatozédott a
kotelez6 érvény( unios jogi aktusok atvételére. 2010-2014 kozott sem esett
vissza a kormanyzati proaktivitas eredményeként elfogadott eurépai eredetti
torvények aranya, st valamelyest még emelkedett is az aktiv és vegyes ka-
tegdridba tartozo jogszabalyok aranya az eurdpai eredetd térvények kozott
(14 szazalékrdl 20 szazalékra). A passziv eurépaizacio torvényszerd tulsulya
mellett tehat a magyar torvényalkotds allando része az aktiv eurdpaizacios
folyamat is.

Ugyanehhez a trendhez illeszkedik, hogy az Eurdpai Uni6 hatasa azokon
a kozpolitikai teriileteken is végig kimutathat6 (és nem csdkken) a nyolc év
folyaman, amelyeken az EU-nak csak tamogat6 hataskore van, tehat nem tud
kotelezd érvényd jogi aktust hozni. Az EU hatdsa természetesen azokban a
szakpolitikdkban a leger&sebb, amelyeken kizarélagos vagy megosztott ha-
taskore van. A kozlekedés, a kiilpolitika, a kiilkereskedelem, a kérnyezetvé-
delem, az energiapolitika, a pénziigy és a mez6gazdasag kifejezetten eurépa-
izalt kozpolitikai tertileteknek szdmitanak: az eurdpai eredet(i torvények ara-
nya e témakban a nyolc év atlagdban kozel 50 szazalékos vagy még magasabb.
A tamogato hataskor ala tartozo tertileteken ennél természetesen alacsonyabb,
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de ugyanakkor fontos, hogy a szocialista kormanyokhoz képest ezeken a koz-
politikai teriileteken is a korabbi szinten maradt az EU hatdsa az Orban-kor-
many alatt — az egészségligy terén pedig még nétt is. Nem csak annyi jogsza-
balyt vesziink at, amennyit muszdj, és nem csak azokon a tertileteken, ahol ez
kotelez6 — ez igaz a Gyurcsany-, a Bajnai- és az Orban-kormany esetében
egyarant.

Az egyes kormanyok politikai beallitottsagatol és unios attitlidjétdl fligget-
len az is, hogy az eurdpai eredet(i torvények hatrébb vannak a toérvényalkota-
si prioritasok k6zott, mint a nem eurdpai eredett torvények. Az eurdpai ere-
detiijogszabalyok parlamenti atfutasanak idétartama mindkét vizsgalt ciklus-
ban hosszabb volt, mint a tobbi térvény atlagos elfogadasi ideje, de fontos
hozzatenni, hogy ez a tavolsag a 2. Orban-kormany idején nétt (a 2006-2010-
es 5 naprol a 2010-2014-es ciklusban 12 napra). Az Orban-kormany alatt al-
talaban véve igaz, hogy a teljes torvényalkotasi gépezet jelentSsen felgyorsult
— a szocialista timogatasu kormanyok ciklusahoz képest atlagosan két héttel
kevesebb id6 alatt futott at egy torvény az Orszdggytlésen —, de az eurdpai
eredet(i torvényeket ez kevésbé érintette.

Tovabbi ciklusokra kiterjed6 kutatdsokra lesz sziikség annak megallapita-
sahoz, hogy a magyar térvényalkotds eurépaizacitja a kés6bbiekben, az Eu-
répai Unid és az Orban-kormany szembenallasanak élez6désével valtozott,
vagy folytatédtak azok a stabilitast tiikr6z6 trendek, amelyeket a 2006—2010-
es és a 2010-2014-es id6szakrol empirikusan kimutattunk. Szintén érdekes 4j
aspektusokat hozhat be az Eur6pai Unié magyar kozpolitikara gyakorolt ha-
tasdnak vizsgalatdba az Eurdpai Bizottsag orszagspecifikus ajanlasai hazai
implementaciéjanak tételes feltarasa, vagy a magyar kormanyok és az Eurépai
Bizottsag kozott lezajlott kotelezettségszegési eljarasok elemzése is. Utobbi te-
heti a leginkdbb kézzelfoghat6va a politikatudomany szamara az igazan konf-
liktusos kozpolitikai zénakat. Az viszont biztosan mar most allithato, hogy a
magyar kozpolitika eurdpaizacioja az Orban-kormany 2010-2014-es ciklusa-
ban sem akadt el, az eurdpai eredetii torvények aranya hasonlé volt a korabbi
id6szakhoz, és a kiilonb6z6 kormanyok unios attitlidjétdl fliggetlentil az eu-
répai unios kontextushoz valé alkalmazkodas azokon a kozpolitikai teriilete-
ken is jelen van, amelyeken ez nem lenne kéotelezé.
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JEGYZETEK

! E publikaci6 a Bolyai Janos Kutatési Oszténdij timogatéaséaval késziilt. Bir6-Nagy Andrés ta-
mogatott kutatdsanak cime: Az eurépai uniés tagsag hatasa a magyar kozpolitikara.

2 Azadatbazis épitésében és az adatok feldolgozasaban nyujtott segitségéért koszonettel tarto-
zunk Szedlacsek Eszternek és Vermes Addmnak.

* A magyar CAP-projektrél tovabbi informacidk, adatbazisok és tanulmanyok elérheték a cap.
tk.mta.hu honlapon.

* Atorvényalkotds eurdpaizacidjat a kovetkez6 nyolc orszdgban végezték el azonos médszertan
mellett: Ausztria, Finnorszdg, Franciaorszdg, Hollandia, Luxemburg, Németorszag, Olaszor-
sz4g, Spanyolorszag.

> AzidGszak EU-barat hozzdéllasara talan a legjobb példa a Lisszaboni Szerz6dés parlamenti
ratifikdlasa, melyet a Gyurcsany-kormdanyt tdmogat6 koalicié az Eurépai Unidban els6ként
tett meg 2007. december 17-én, a dokumentum alairdsa utdn minddssze négy nappal.

¢ Ennekaziddszaknak volt emblematikus eseménye Orban Viktor 2012. marcius 15-i beszéde, mely
a ,nem lesziink gyarmat” szlogenrdl hirestilt el. Ugyanebben a beszédében a magyar miniszter-
elndk Briisszelt az egykori Szovjetunié birodalmi kézpontjahoz, Moszkvahoz hasonlitotta.

7 A21kulcsszé: Eurépai Unié, EU, Eurépai Kézosség, EK, Eurdpai Gazdasagi Kézosség, EGK,
Ko6z06s Piac, Egységes Piac, Eurdpai Piac, Eurdpai Szén- és Acélkozosség, ESZAK, Eurdpai
Atomenergia Kézosség, EAK, Euratom, Eurépai monetaris uni6, EMU, Eur6pai monetaris
rendszer, EMS, irdnyelv, koz0sségi jog, eurdpai jog.

8 Akét ciklusban (2006-2014) &sszesen 1437 torvényt dolgoztunk fel a kett&s vak kodolds mod-
szerével. A kédolds sordn az egyezési arany 97% volt, az esetek 3%-aban volt sziikség harma-

dik kutatoi dontésre.
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