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Az eurdpai integracio
tamogatottsaga és a politikai ciklus

The Support of the European Integration
and the Political Cycle

A politikai cselekvés célszeriiségének és eredményességének egyik fo feltétele a tdr-
sadalommal valo folyamatos pdrbeszéd és tartds tdmogatdsdnak elnyerése, enélkiil
a kormdnyzati dontések diktdtumként jelenhetek meg a kizvélemény szemében, vagy
megvalésitatlanul, illuzicként szdllnak el. A tdmogatottsdg kivetelménye az Eurdpai
Unié kétszintii kormdnyzati rendszerében is fenndll, dm itt a politikai cselekvési cik-
lus megoszlik a tagdllami és a kozds kormdnyzds kozétt, ezért a tdrsadalmi bizalom
inditékait és kifejezédésének csatorndit sem konnyil feltdrni. Az EU legitimdcidjd-
nak két forrdsa kiziil eredendden az dllampolgdrok adhatjdik meg szdmdra a politi-
kai tdmogatdst, de kozvetlen dontési és cselekvési helyzetben a kormdnyok vannak.
Az EU hitelességének megteremtésében az uniés intézményekre is fontos szerep
hdrul: dtldthatésdguk és elszdmoltathatésdguk formdlja az Uniérol kialakuld képet.
Az EU intézményeit és dontési pdlydit azonban a tagdllami kormdnyok alakitjdk
sajdt rovid tdvi érdekeik szerint, és ennek megfelelden hangoljdk a kézvéleményt is.
Ebben a cikkben az EU tdmogatottsdgdt mint a politikai cselekvési ciklus egyik fon-
tos alkotéelemét vizsgdljuk, a kétszintii uniés kormdnyzds Gsszefiiggéseibe helyezve.
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Az EU iranti bizalom helyreallitasa mint stratégiai cél
A ,megengedd konszenzus” vége

Az eurépai integraci6 megujitdsanak kozéppontjaban egyéb stratégiai célok — példaul
a versenyképesség és a foglalkoztatottsag javitdsa vagy az eurdpai kozlekedési és ener-
giahal6zatok kiépitése — mellett ma az Unié irdnti dltalanos bizalom megrendiilésének
problémaja all. Valéban évek 6ta érzékelhet$ volt annak a tdmogatasnak a gyengiilése,
amelyet az elmélet ,megenged6 konszenzus” (,permissive consensus”) néven definidlt
(lasd Stephenson, 2013). Ez a fogalom abban az erés és 4ltalanos helyeslésben gyokere-
zett, amely az eurépai megbékélés és egyesiilés projektjét kezdettdl fogva és hossza idén
at kisérte. Az integricié magas foku tdmogatottsaga egyenesen kovetkezett a korul-
ményekbsl. A sulyos, viligméretd konfliktushelyzeteket természetesen kéveti a béke
és nyugalom iranti vigy, a konfrontal6déds utan rendesen a kooperacié korszaka kovet-
kezik. A méasodik vildghaboru romjain a gazdasagnak 4j lendiiletet adott az Gjjaépités,
azutan pedig az 1960-as évek kedvezé konjunkturdja. Ezeken az alapokon Eurépa fej-
lett magjaban olyan szildrd szervezet johetett létre, amely az importaruk versenyébdl
fakado veszélyek mérséklése vagy egyes iparagak (kohdaszat, textilipar, mitrdgyagyar-
tas stb.) valsdgos helyzetének kezelése teriiletén is sikeresnek bizonyult. Mindezeken
felill a nemzeti piacok 6sszekapcsolasa és egyre tobb gazdasagi dgazat k6zos kormany-
zdsa a bontakozé globalizacié kihivasaira is alkalmas valasznak latszott. Minthogy a ki-
tizott célok és az elérésiikre létrehozott eszkézrendszer széles kori és tartdsnak tiing
tamogatassal taldlkoztak a tagallamokban, az integricids jogi és intézményi mechaniz-
musokba nem épitettek be olyan sziiré- és ellenérz6-funkcidkat, amelyek rendszeresen
mérnék, és — ha kell - igyekeznének pétolni a politikai cselekvéshez sziikséges tamoga-
tast, amint az a tagallami politikai rendszerekben szokasos.

A megrendiilt bizalom helyreéllitisinak erds szandékan tul is lithatd, hogy az EU
megUjitdsira vonatkozé javaslatok és otletek 2017-ben feltlinéen megszaporodtak.
A tovéabblépés altaldnos modjat és irdnyat illetéen az Eurdpai Bizottsdg marciusban 6t
kulonféle forgatékonyvvel jelentkezett, 4m ezek alapgondolata nem ekkor sziiletett.
A nyersanyag, amelyet Jean-Claude Juncker, az Eurdpai Bizottsag elnoke jo érzék-
kel - és a hirek szerint kiilongsebb bels6 egyeztetés nélkil - el6huzott és kozzétett,
mar ott hevert a fibkban. Az eredeti koncepci6 a Bizottsdg tdmogatasaval a briisszeli
European Policy Center févallalkozdsidban, hét eurépai kutatéintézet kézés munksja-
ként készilt, és az Uj egyezség Eurépaért, a bizalom visszaépitése parbeszéddel cimet
viselte.! A tervezetet valamennyi EU-tagdllamban vitara bocsatottak, és a reakcitkat be-
épitették az anyagba. Az egyértelm( cim mar korabban is az EU iranti bizalom kérdését

New Pact for Europe, 2013. Magyarorszagon az Open Society Institute és a Political Capital Institute
rendezésében 2014. februdr 20-an tartottunk vitat két forduléban, egyet zart korben, egyet pedig
nyilvdnosan.
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emelte ki. Ezt kovet6en Emmanuel Macron francia elnok és Theresa May brit miniszter-
elnok egy-egy beszédbe dgyazva felvazolta sajat jovoképét, ki-ki a maga szempontjabol.?

A kezdé 1okést a frissebb gondolkodashoz nyilvanvaléan az Egyesult Kirdlysagnak
az Eurdpai Uniébdl valé kilépési szandéka adta meg, de Ggyszintén érezhet$ az dssze-
fuggés az Gj amerikai elnok, Donald Trump sajitos és nehezen kovethetd viselkedésével
a nemzetkozi porondon. Az étletzuhatagot minden jel szerint 6szténozték a kovetkezd
hosszu tava uniés koltségvetés 2018-ban kezd6dé vitajanak el6késziiletei és fontos eurd-
pai intézmények — az Eurépai Parlament és az Eurépai Bizottsdg — 2019-ben esedékes
Ujravalasztasa. Ezen kivil szerepet jatszottak a vildggazdasag Gjabb jelenségei is, f6ként
az amerikai és akinai szerep viltozasa a vilagkereskedelem szabalyozisat illetSen. Végil
és nem utolsésorban a politikai és katonai konfliktusszint altalanos emelkedése (Sziria,
Eszak-Korea, Ukrajna stb.) is okot szolgaltathatott arra, hogy a kissé megcsontosodott
és ellustult Eur6pai Unié szembenézzen a helyzetével, és 4j lendilettel cselekedni kezd-
jen. A jové tervezése j6 alkalom az integricié allapotanak felmérésére és egyes multbeli
tanulsdgok levonasara.

A politikai cselekvési ciklus fdzisai

A politikai iigyek tdmogatdsa, az irantuk taplalt bizalom vagy bizalmatlansag nem 6n-
magdban létezik, hanem szerves része a politikai cselekvés soklépcsés és bonyolult cik-
lusanak. Ez az 6nmagéba visszatéré folyamat harom f6 pillérre épil, ezek a kovetkezok:
a célok kijelolése, a megvaldsitasukhoz szitkséges eszkozok eldteremtése és a szitkséges
politikai tdmogatas megszerzése (lasd Young, 2015). Mindegyik fazis szdmos 1épésbdl
all, példaul a célok meghatarozasdnak fontos eleme a helyzetelemzés, a prioritasképzés
és a dontéshozatal, tovabba a tarsadalommal folytatott parbeszéd a kés6bbi tdmogatas
felépitése céljabol stb.

Az allami szintd kormdnyzds keretei kozott a politikai célokat elsésorban a par-
lamenti tobbség altal jovahagyott kormédnyprogram tartalmazza, amely funkciéjabol
kovetkezben altalaban egy valasztasi periédusra, vagyis kozéptavra sz6l. A kormanyzas
célja és tartalma ennek a programnak a valéra valtasa. A teenddk részletekre bontésa-
nak els6dleges kritériumat az 4gazatok képezik, ezek szempontjait érvényesitik az egyes
tarcak, illetve az élikon &all6 miniszterek. A kormanyzati munka belsé konfliktusai
az 4gazati érdekek utkoztetésébdl szarmaznak, felolddsuk baritsigos médon, vitdk
utjan torténik, hiszen a miniszterek mindannyian egy kézds politikai cél és program
megvaldsitisan fairadoznak. Mindenekel6tt az dgazati érdekek 6sszebékitése tertiletén
kell tehat kormanyzati megegyezésre jutni ahhoz, hogy az egyéb érdekvonulatok kezel-
heté8k legyenek. Ez az 4llami szint kormanyzas f6 politikai tartalma. A politikai tdmo-
gatast is els6édlegesen a fontos dgazati témadk tekintetében kell a kormanynak megsze-
reznie. A tovabbi érdekstruktarik kézott hangsualyt kapnak az orszdgon beluli regionalis

Theresa May, az Egyesiilt Kiralysag miniszterelnoke a firenzei Eurépai Egyetemi Intézetben (EUI) tar-
tott eldadast a Brexitrél 2017. szeptember 22-én, két nappal a német parlamenti valasztasok elétt.
Emmanuel Macron francia elnék két nappal a német valasztas utdn, 2017. szeptember 26-4n mondott
beszédet a parizsi Sorbonne egyetemen Kezdeményezés Eurdpdért cimmel.
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érdekek, ezeket az allamigazgatds alrendszerei, a kiilonféle szintli énkorméanyzatok
fogalmazzak meg és képviselik egymassal, a kormannyal és mas politikai aktorokkal
szemben.

Az Eurépai Unié dimenzidiban a kormanyzast ugyszintén egy politikai célrendszer
foglalja keretbe, kezdve az alapszerzédéssel és a részletesebb kozos projekteket meg-
val6sité kiilonféle programokkal, azonban az érdekstrukturak hierarchidja megfordul
az allami szerkezethez képest, mivel a legmagasabb szinti és leger6sebb déntéshozé
intézmény, az Eurdpai Tandcs primer érdekként a tagillami szempontokat és torekvése-
ketjelenitimeg. Akormanyfsk (akik kéziil egyeseket elnoknek vagy kancellarnak hivnak)
testiilete ily médon az EU belsé regiondlis tagoldsat emeli a konfliktuskezelés legfébb
kritériuméva (1asd Stein-Turkewitsch, 2014). Ebben a kérben kell politikai egyezsége-
ket kotni ahhoz, hogy a kovetkezé szinteken, mindenekel6tt az dgazati formaciékban
miik6d6 Tanécs testiileteiben végrehajthat6 dontések sziilethessenek. Az EU-ban a regi-
onalis egységek képviseléi (a tagallamok korményai) adhatjik meg a rendszer miikdé-
séhez a belsé tdmogatast, els6sorban nekik van tehat szikségiik a széles kori politikai
bizalomra. Kérdés, miként manévereznek a tagillami kormanyok a kétszintl eurdpai
korméanyzas kilonféle fokozatain, tovabba mi a f6 eurdpai intézmények szerepe a biza-
lom és a politikai tdmogatas fel-, illetve visszaépitésében.

Tekintsiik at ebbél a szempontbél réviden a harom {6 uniés intézmény, az Eurépai
Parlament (EP), az Eurdpai Bizottsag (EB), valamint az Eurdpai Tandacs és a Miniszteri
Tanacs szerepét és esélyeit. Elérebocsatjuk és megprobaljuk bizonyitani azt a feltétele-
zést, hogy az EU tébbszinti és sokszereplds rendszerében, a kezdeti foderalista 4lmok-
kal ellentétben, ma a tagillamok jelent6sebb politikai partjai és legf6képpen a belélik
létrejovo, kiilonféle sszetételd és viszonylag gyorsan valtozé kormanyok az integraci6
legerésebb jatékosai. Az EU tevékenysége irant is az 6 hazai politikai tdmogatottsa-
guk csatornain keresztil érvényesiilhet vagy sem a tényleges bizalom. Pozitiv esetben
ez a politikai tdimogatds erdsitheti meg az EU jogi és intézményi eszkozokkel felépitett
legitimitasat.

Az unios intézmények szerepe a politikai tamogatottsag
alakitasaban

Hogyan képviseli az Eurdpai Parlament az unids polgdrokat?

Az Eurépai Parlament politikai legitimit4sat tagjainak koézvetlen valasztasabol nyeri, de
az eurépai képviselSk valéjidban nem a vilasztéikat, hanem inkdbb a partjaikat képvi-
selik. Egyrészt azért, mert az egy EP-képviselre juté vilasztépolgarok szama 4ltalaban
igen magas, s6t a képviseldi helyeknek a tagallamok kozotti ardnyositasa kovetkezté-
ben anndl magasabb, minél nagyobb tagallamrdl van sz, és forditva.® Magyarorszig

3 Példaul Németorszagban atlagosan mintegy 800 ezer, Magyarorszigon félmillié, viszont Maltan csu-

pan 18 ezer lakos esik egy EP-képviseldre, koziilik természetesen csak a szavazasra jogosult életkorta-
kat kell figyelembe venni.
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esetében példaul egy-egy EP-képvisel6 nehezen tudna kezelni a ré es6, atlagosan mint-
egy félmillié lakost, ami kb. 400 ezer valasztéi kort polgarnak felel meg. Masrészt nem-
csak strasbourgi vagy briisszeli irodaik és tiléseik vannak messze a valasztépolgaroktol,
de az 4ltaluk kezelt tigyek is tébbnyire tavol esnek a hazai mindennapok gondjaitdl, ezért
az EP-képviselSk tevékenysége irdnt viszonylag csekély a hazai érdeklédés. A képviselsk
ténylegesen azokkal a politikai partokkal tartanak szoros kapcsolatot, amelyek listain
az eurdpai poziciét elnyerték. Allasfoglaldsaikra képvisel6i mandatumuk jogositja fel
Sket, vagyis kiillon eseti instrukcidkra nincs szitkségiik, de tébbnyire hallgatnak a hazai
partérdekek szavara. Raadasul képesek kiviilrél tdimogatni a partjukat a hazai politikai
utkozetekben, péld4ul valasztisi kampanyok sordn, és ezt meg is teszik, akar meggy6-
z6désbdl vagy parthiiségbél, akar késébbi poziciok reményében. Az EU miikodése szem-
pontjabdl az Eurdpai Parlament valéjdban tugy éli a maga meglehetésen belterjes életét,
mint a tagallamok politikai er6viszonyaibdl 6tévenként vett eseti mintak 6sszessége,
és ebbdl a poziciébdl képes ténylegesen és jelképesen tdmogatni vagy akadalyozni a leg-
f6bb dontéshoz6 intézmény, az Eurdpai Tandcs tevékenységét.

Az EP fontos vitaférum, mert sokféle politikai és szakmai szempontot vonultat fel
és utkoztet egymassal, és 6ridsi nyilvanossagot kap mindaz, ami ott elhangzik. E tekin-
tetben felilmulja a nemzeti parlamentek nagy tobbségét. Az Eurépai Parlament alta-
lanos és latszatra erds felugyeleti és ellendrzési jogositvanyokkal is rendelkezik mas
EU-intézményeket illetéen. Az integracié céljaival és miikodésével kapcsolatos vitdk
és meghallgatasok mind a szakbizottsdgokban, mind a plendris ulésen gyakoriak, 4m
ez 6nmagiban mégsem elegend6 a demokratikus elszamoltathatésag kovetelményé-
nek érvényesitéséhez. A nemzeti parlamentek mintajara életre hivott uniés intézmény
ugyanis éppenséggel a legfontosabb komponenst, a hatalmi dimenziét nem kontrol-
lalja. A torvényhozas tagillami intézményeivel ellentétben EP-szavazds nyoman hatal-
mat szerezni vagy elvesziteni nem lehet, holott nemzeti szinten ez éppenséggel igy
torténik, és igen gyakran megesik. A hatalmi kovetkezmények nélkiili ellenérzés két-
ségtelen értéke a nagy nyilvanossag, valédi politikai tétje azonban nincs. Az Eurdpai
Parlamentnek a tagallamok esetleges devidns magatartasdrdl folytatott vitdi, meghall-
gatasai, jelentései vagy szavazasainak eredményei ugyszintén leperegnek az illet kor-
manyrdl, mert hatalmanak gyakorlasit semmilyen tekintetben nem befolyasoljik.

Az Eurdpai Bizottsdg kivdlasztdsdnak és hitelességének kérdései

Az Eurépai Uni6 irdnti bizalommal ésszefiiggésben az Eurdpai Bizottsig neve is gyak-
ran elhangzik. A szuverenitisukat félt6 egyes tagallamok olykor meggyanusitjik
az el6készitd és végrehajtd szerepet betoltd Bizottsdgot azzal, hogy jogositvanyain tul-
terjeszkedve hatdskoroket probdl atvenni a tagallamoktdl. Ezt a vitat alapvetSen nem
egyes tagorszagok és a Bizottsag kozott célszert lefolytatni, hanem bizni kell a Tanécs
és a Parlament hatalomféltésében, amely megbizhatéan korddban tartja a triumvira-
tus harmadik tagjat, a Bizottsdgot. Ezen kiviil az Eurépai Bir6sag is hivatalbél ugyel
a kozosségi jog érvényesitésére. Ugyanakkor az Eurépai Bizottsdg emblematikus intéz-
mény, mivel tagjai, az eurdpai biztosok az unids orszagokat jelenitik meg. A Bizottsig
hitelességét és ebbdl kovetkezd tdmogatottsagat elsGsorban tagjainak ratermettsége
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és munkdjuk szinvonala hatdrozza meg, de a kivalasztdsi folyamat is bizalomképzé
lehetne, ha demokratikus atlathatésaga javulna. A tagillamok EU-beli dominéns hatal-
mat egyebek kozott jol illusztralja a Bizottsag tagjainak kinevezési folyamata, amire leg-
kozelebb 2019-ben keriil sor. Az EU-biztosokat korményaik jelslik, 4m jévahagyasuk
egy részben homalyos és a kozvélemény el6l elzart folyamat soran torténik.

Az eljaras ugy kezdédik, hogy el6szor killon megvalasztjadk a leendé Eurdpai
Bizottsidg elnokét. A megfelel6 személy megtaldlasa kordbban a kormanyfék kozotti
bizalmas és informalis eszmecserék sordn tértént, és az igy kivalasztott egyetlen jelol-
tet terjesztették az Eurépai Tandcs és az Eurdpai Parlament elé jévihagyasra. A 2014-es
véilasztas sordn azonban az Eurépai Parlament egy tigyes hiuzassal magahoz ragadta
a bizottsagi elnok jelolésének jogat. Az EP-ben 1évs partcsalddok csucsjelolteket 4lli-
tottak, ezek nyilvanos vitdkat is folytattak, ami demokratikus alternativik latszatat
keltette, azonban eleve megegyeztek abban, hogy a legtébb mandatummal rendel-
kezé partcsoportosulas jelsltje lesz az Eurdpai Bizottsag elndke. Az illetd személyének
jovahagyasahoz az Eurdépai Tandcs mindsitett és az EP egyszer( tobbsége sziikséges
[EUSZ 17(7) 1. albekezdés], &m ez tires formalitassa valt, minthogy az Eurépai Néppart
nyerte a legtobb parlamenti helyet, és igy automatikusan az 6 jeldltje, Jean-Claude
Juncker lett az EB elnoke.

Ezutédn kovetkezik a Bizottsag tagjainak kivilasztasa. A leend6 biztosokkal szem-
ben tadmasztott kovetelményekre egyetlen révid rendelkezés vonatkozik, amely ki-
mondja, hogy ,A Bizottsag tagjait dltalanos hozzaértésiik és eurdpai elkotelezettsé-
gik alapjan vélasztjak ki olyan személyek kozul, akiknek semlegessége gyanu felett
all” [EUSZ 17(3)]. A konkrét személyek kivalasztasa a tagallamok &ltal tett javaslatok
alapjan torténik [EUSZ 17(7)]. A szerz6dés sziikszavu szévege nem tér ki arra, hogy ki
szelektdl a tagallamok altal javasolt jeloltek kozott. Nos, ez a rejtélyes személy a mar
megvélasztott leendd bizottsagi elnok, 6 tirgyal a tagidllamok kormdanyaival, gyakran
csak a miniszterelnskokkel négyszemkozt, és arra térekszik, hogy minél jobb jelélteket
kapjon télik. Ez nem kénnyd, mert az EU-biztosi hely politikai csemegének szamit: 6t-
éves allas magas fizetéssel, személyes politikai kockdzat nélkil, amelyre egyedul a kor-
manyfé tehet javaslatot. Ezt kévetSen a nyilvanos meghallgatdsok kovetkeznek az EP
illetékes szakbizottsdgai el6tt, végul pedig egy kénnytinek tind, de nem mindig koc-
kazatmentes egyiittes EP-szavazds az egész bizottsagi listardél. Kénnyebbség, hogy nem
kell az egyes tagokat kiilon-kiilon szavazésra bocsatani, a nehézség viszont éppen abban
rejlik, hogy egyetlen problematikus jel6ltén fennakadhat a teljes névsor jévahagyasa,
ahogyan ez a muiltban mar megtértént.

Az egész folyamat soran mindvégig homalyban marad a demokratikus atlathato-
sdg és elszamoltathatésidg szempontjabdl az az alapvetd kérdés, hogy hogyan mertlt
fel a jelolt neve, és miként hagytak jova a személyét az egyes tagillamokban, nem is
beszélve a pluralista demokracia azon kérdésérdl, hogy hany jelolt kozul valasztottak
ki azt az egyet, akit el6terjesztettek. Az EU-biztosi hely az egyik f6 pozicié a tagalla-
mok belpolitikai sakktabldin, mivel itt kénnyen lehet valakit egy szuperélldsba repiteni.
Ehhez képest mas nemzetkozi poziciék esetében szigoribb a szakmai megmérettetés,
a hazai palyan pedig allandéan jelen van a bukdas politikai kockazata. A jelenlegi alap-
szerz6dés elédjét, az alkotmanyos szerz8dés tervezetét felépité Eurépai Konvent vitdin
2002-2003-ban felmeriilt, hogy a biztosok kivilasztasit demokratikusabba lehetne
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tenni, ha mindegyik tagallamtél harom-harom jeloltet kérnének. Ez eleve és sziikség-
képpen nagyobb nyilvanossdgot biztositana a javaslattételnek, mint amikor egyetlen
névrdl folyik a kézvélemény elél elzart alkudozas. Az Stletet azonban hamar leséporték
az asztalrdl azzal az ellenérvvel, hogy ilyen fontos pozici6 esetében nem lehetnek vesz-
tesek, az egyetlen befutét kell biztos kézzel megtaldlni. Ugyanitt hangzott el az a meg-
alapozott gondolat is, hogy tébb jelolt esetében kévetelmény lehetne mindkét nem
képviselete.

A legfontosabb azonban az lenne, hogy az EU szintjén, szerz6déses kotelezettség
forméjaban megjelenjen a tagallami jel6lési folyamat demokratikus tartalmaval kapcso-
latos néhany alapvet6 feltétel. Ilyen lehetne példaul az, hogy az illet$ a tagdllam par-
lamentje dltal meghallgatott és tobbségi szavazdssal megerdsitett jelolt legyen. Tobb jelslt
esetében még atlathat6bb folyamat kérvonalai rajzolédndnak ki, ahol a nemek egyenlé
esélyein tul példaul az is kikothet§ lenne, hogy a javasolt személyek kozott mind a kor-
manypart, mind az ellenzék jeloltjei szerepeljenek. Ez utébbi szempont ma mar meg-
lepden hangzik, mivel a kormanyok a sajit privilégiumukként kezelik az egyetlen
EU-biztos jelolését, holott kordbban (2004-ig), amig a nagyobb tagallamok két-két biz-
tost delegdlhattak, természetesnek szdmitott, hogy az egyik a kormény, a masik az ellen-
zék oldalarol érkezett. Ez a rendszer igazi politikai stabilitast kélcsénzott az Eurdpai
Bizottsagnak, fiiggetlenil a hazai kormanyvaltdsoktdl. Alegjobb megoldas az lett volna,
ha a taglétszam noévekedésekor ezt a rendszert terjesztik ki valamennyi tagorszagra,
méretiktd] fuggetleniil, ami a német Szévetségi Tandcshoz hasonlé struktirat eredmé-
nyezne. Egy ilyen rendszer a tagallamok jelképes képviseletének elvére épuls Bizottsig
politikai és szakmai funkciéit is segitett volna j6 irdnyba terelni. Ehelyett a kisebb tag-
orszagokra érvényes egyetlen biztos kévetelménye valt dltaldnossd, ami a homdlyos
és nem kelléen szabélyozott kivalasztasi folyamattal egyiitt a kormanyok monopoliu-
mava tette a Bizottsag Gsszetételének meghatarozasat. Igy viszont, ha kormanyvaltasra
kertl sor — ami a biztosok 6téves hivatali ideje alatt elkertilhetetlen — szakadék tamad-
hat az EU-biztos és a hazai kormany politikai beéllitottsidga kozott, ami tovabbi nehéz-
ség forrasa az Eurdpai Bizottsag legitimacidja és miikodésének tdmogatottsiga tekinte-
tében. Osszességében a tagallamok kormanyainak dominans, de nem 4tlathaté szerepe
az Burdpai Bizottsig tagjainak kivalasztasiban és az a koriilmény, hogy a tagallamok
képviselete bizottsagi tagként szigortian megel6zi a szakmai szempontokat, gyengiti
ennek az intézménynek a tekintélyét és elfogadottsigat, ami hozzdjarul az EU politikai
tdmogatottsaganak erodalédasihoz.

Az Eurépai Tandcs és a Miniszteri Tandcs politikai
szdmonkérhetdsége

Az unids egytuttmiikodés f6 aktorai a meghatdrozé doéntési jogositvanyokat birtokls
tagallami kormanyok, az integracids 1épéseket illetéen is els6sorban 6k tartoznak fele-
16sséggel a valasztdik felé. Ez a szdmadds része a kormanyzat dltaldnos ellenérzésének,
és orszagonként erdsen eltér6 médon, a politikai hagyomdnyoknak és a kialakult gya-
korlatnak megfeleléen folyik. Mikézben az EU egy sajatos preféderativ szinten, eurd-
pai méretekben megprébalta leképezni az dllami hatalom gyakorldsanak intézményeit,
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élukon a kozvetlentl vélasztott Eurépai Parlamenttel, soha nem foglalkozott érdem-
ben azzal, hogy az egyes orszagok kormanyainak képvisel6i odahaza miként nyerik el
a Tanacsban képviselt allaspontjaikhoz sziikséges politikai felhatalmazast. A kuloén-
féle integriciés kérdésekben kialakitott pozicik az egyes kormanyok 6n4llé felelésségi
korébe tartoznak, és részét képezik a kormanyzashoz szitkséges hazai tobbségi tdmoga-
tas elnyeréséért, majd megtartasaért folytatott politikai mandverezésnek, vagyis a hazai
politikai ciklusnak. Ez az 6nallésig része az EU-legitimaci6 egyik forrdsanak, a tagalla-
mok szuverenitdsanak. gy azonban a legitimitds masik forrasa rejtve marad a valaszté-
polgarok elél: az, hogy kormanyuk mennyiben érte el a kittiz6tt politikai célokat a sajat
erejébdl, és milyen mértékben tdmaszkodott kiilsé eréforrasokra, hilézatokra vagy poli-
tikai segitségre, EU-tagallamok esetében elsésorban az Unié keretében.

A hagyomanyos nemzetkoézi targyaldsok kezdetén fel kell mutatni azt a meghatal-
mazast, amely az illet§ orszag alkotményos rendjének megfelel6en megadta a targyalasi
mandatumotaz ott megjelend targyalasvezetének. Az EU-ban ezt ameghatalmazdstabe-
toltott kormanyzati pozicié jelenti. A miniszteri szinti iiléseken kormanytag vehet részt,
aki az illet6 kormany nevében kotelezettséget vallalhat és szavazhat [EUSZ 16(2) cikk].
A Tanics eljarasi rendje megszabja, hogy ha ilyen nem jelenik meg, akkor helyettest 4llit-
hat: ,Minden egyes tagallam maga dénti el, hogy az EUSZ 16. cikkének (2) bekezdé-
sével 6sszhangban miként képviselteti magit a Tandcsban”* A gyakorlatban az egyes
iilések résztveviinek névsorat ésszedllitd titkarsigi munkatdrsak az Gsszesereglett,
kalénféle rangi és cimd tagillami képvisel6ktsl, amennyiben nem miniszterek, azt
szoktdk tudakolni, hogy részt vesznek-e rendszeresen a kormany tlésein, és ott szavaz-
nak-e. Ha ezeknek a kritériumoknak nem felelnek meg, akkor csak az allandé képvisels
(EU-nagykovet) foglalhatja el az illet6 orszagnak fenntartott helyet.

A legtobb tagallam kormanya a vélasztéktdl nyert hazai felhatalmazasa természe-
tes részének tekinti a Tandcsban valé allasfoglalasainak kialakitdsit és sajat szuverén
ugyének azt, hogy ezekrdl hogyan és miként ad szamot a nemzeti parlamentnek vagy
a valasztépolgaroknak. A kilonleges kivételek kozott tartjak szamon a daniai gyakor-
latot, ahol az illetékes korménytagok az egyes Tanacsiilések elétt odahaza tajékozatjak
a térvényhozas, a Folketing EU-bizottsagat, és felmérik a partok reakciéit. Ez a gyakor-
lat a dan vélasztasi rendszerbdl kovetkezik, ahol a parlamentbe jutas kiiszébe kiilon-
legesen alacsony: 2%. Ilyen feltétellel 4ltaldaban 9-10 politikai part képviseléi alkotjak
a térvényhozast, a politikai mez6nybdl pedig altalaban kisebbségi koaliciés kormany
alakithatd, amely az ugyancsak viszonylag sok partbdl 4ll6 és politikailag megosztott
ellenzékkel vivja parlamenti csatait. A sokszind partpaletta és a kisebbségi kormanyzas
indokolja a partok poziciéinak elézetes dvatos felmérését az EU Miniszteri Tandcsanak
ulései és témai szerint. Hangsulyozni kell, hogy ez a dan gyakorlat — amelyre mas tagal-
lamok parlamenti képviseldi is szivesen hivatkoznak példaként — egyedi, és a vilasztasi
szabalyok sajatossagaival magyarazhato.

A legtobb tagallami kormdny a meglévé parlamenti tébbség birtokdban mané-
verezik a kormdnyzas két szintje, a nemzeti és az eurdpai kozott, és a végeredményre
koncentral. Minthogy az unids keretek kozott sziileté kozos dontésekhez nem szitksé-
ges kulon hazai felhatalmazast kérni, arrél sem kell szdmot adni, hogy a kormanyzat

Az Eurépai Tanacs és a Tandcs eljarasi szabalyzata 11. cikke és I. melléklete szerint.
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teljesitményének mely része milyen forrdsbdl szarmazik. Akad kormény, amely becsii-
letesen elszamol a hazai parlament elétt, példaul a német kancellar altalaban felszolal
a Bundestagban az Eurépai Tandcs lései el6tt és utdn, és a szovetségi kormany szak-
miniszterei is beszadmolnak egy-egy kényesebb téma briisszeli megvitatdsaval kapcso-
latban. Mas kormanyok éppen ellenkezéleg, igyekeznek a zavarosban haldszni, és mint-
hogy az uniés iigyek folyamatos intézése soran egyedi tematikus mandatumok nem kotik
meg a keziiket, 9sszemossak az uniés kormanyzas két szintjének felel6sségét. A politi-
kai kommunikaciéban ez ugy jelenik meg, hogy a sajat teljesitményiiket az EU rovaséra,
s6t olykor annak ellenében felnagyitjak, mikzben az EU révén, illetve az egytuttmiiks-
dés segitségével elért eredményeket lekicsinylik, vagy éppenséggel eltagadjak. A kettds
viselkedés ugy is format 6lthet, hogy az EU testiileteiben még egyiittmiikodnek a téb-
biekkel, és megszavaznak valamit, amit azutan otthon eltitkolnak, vagy a gyakorlatban
megmadsitanak. Ezeket a tritkkéket nem a mostani magyar kormany talalta fel, de min-
taszertien alkalmazza.

A bizalom alkotoelemei a kétszintii kormanyzasban
A kormdnyzati szintek dsszhangjdnak kérdései

Az Eurépai Unibéban a kormanyzas feladatai megoszlanak a két szint — a nemzeti és az
uni6s -kozott (1asd Stephenson, 2013). Elsé latasraugyan nagy az 6sszhang, mivel anem-
zeti és a k6zos dontéshozatal egyarant dgazatok szerint tagolddik, igy a feliletes szem-
1616 akar azt is hihetné, hogy a két szint idedlisan kapcsolédik egymashoz. A tagallami
korméanyok reszortjai ugyanis a hagyoményos dgazatok szerint épuilnek fel, és ugyanigy
alakultak ki és fejlédtek a Tanacs kiloénféle formaciéi. Ebbél az kévetkeznék, hogy pél-
daul a mezégazdasagi miniszter, aki a hazai kormanyban képviseli az agraragazat cél-
jait és érdekeit, idénként atiil a mez6gazdasagi miniszterek tandcsdba az EU-ban, és ott
folytatja ugyanezt. A szakmai aspektus azonos, csupan a szint killénbézik, de a kettd
szerves egészet alkot. A kormanyzas szokasos dgazati strukturainak tébbségében, kivalt
a gazdasagi teriileteken a Tandcsban is sziiletnek fontos elhatdrozasok, s6t szabalyo-
zasok is, 4m ezeket nem kénny( 6sszeilleszteni a hagyomdnyosan kialakult tagallami
kormanyzas szervezeteivel és eljardsaival, minthogy az érdekstrukturak a két szinten
lényegesen kiilonb6znek egymastol.

Mindenekel6tt a tagallami kormdnyok agazati felépitése egymastdl is rendkiviil
eltérd. A tagoltsag legjobban a tarcak szdmaval jellemezhetd, e tekintetben az Eurdpai
Uniéban mintegy hdromszoros a kiillénbség a szélsé értékek kozott.” A tartalmat ille-
t6en pedig még a névleg azonos profila tarcik (kiilugy, belugy, honvédelem, pénzigy
stb.) tevékenységét tekintve is vannak kiillonbségek az egyes tagorszdgokban, nem
beszélve olyan dgazatok sokféle igazgatasi hovatartozasardl, mint példaul az energia,
a kozlekedés, a teriiletfejlesztés, az idegenforgalom, az épitésiigy stb. A Miniszterek
Tanécsa jelenlegi tiz formacidjanak felépitésén 6nmagéban véve is akad kritizalnivald,

° Magyarorszag és Mélta kormanydban 2018 elején nyolc minisztérium van, az északi tagdllamokéban

huasznal tébb.
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az pedig semmiképpen nem allithat6, hogy az uniés dontéshozatali szint szerkezete
szervesen illeszkednék a tagallami strukturakhoz. Tény, hogy fél évszdzados fennallasa
sordn az EU semmilyen kisérletet nem tett arra, hogy a kézos kormanyzas érdekében
valamelyest kozelitse egymashoz a tagillami kormanyzati szervezetek profiljait, holott
ez az egyuttmiikodés szempontjabdl igen hasznos lenne. Egyes hagyomanyosabb kor-
manyzati szektorokban (ilyen a fentieken kivil az igazsagiigy, a mezGgazdasag stb.)
ez tobbé-kevésbé adott, de itt is nagy az Gsszevisszasag az illet6 dgazatok pontosabb
tartalmi kortlhatdrolasat illetGen.

Masodszor, abban a mintegy husz dgazatban, amelyekben koz6s korményzas folyik
az Eur6pai Unidban, kiilénféle fokozatt a hataskoérok megoszlasa az EU és a tagallamok
kozott. A korai integraciés elképzelések mindgssze két — tagallami és kzos — hatas-
kori kategéridban gondolkodtak. Az integraciét épits, énmagat gerjeszts és erdsitd
»spill-over’-hatas nem a hatdskorokre, hanem az egyes dgazatokra vonatkozott. A neo-
funkcionalista elmélet kozismert hipotézise feltételezte, hogy az egyik dgazat sikeres
integralasa vonzza magaval a masikat és a harmadikat, igy egyre tébb teriilet kor-
manyzasa kertl nemzetib6l kézoés hataskorbe. Csakhogy a kozos hataskor alkalmazasi
tertilete erésen beszikilt, illetve nem béviilt, mert az EU dgazati profiljanak szélesi-
tésével parhuzamosan a tagillamok egyre Gjabb korlatokkal bastydztidk koril nemzeti
kompetenciaikat (lasd Benz-Zimmer, 2010). Ha sziikségesnek tlint is a kozos cselekvés
Ujabb szektorokban, azt dtmeneti, legyongitett vagy korlatozott érvényd hataskorskben
engedélyezték. Igy sziiletett el6bb a megosztott vagy vegyes (EUMSZ 4. cikke), azutan
a tobbfokozatt koordinélt hataskér (EUMSZ 5. és 6. cikke). Végiil minden kordbbi integ-
racids elképzeléstdl eltéréen polgarjogot nyert a tisztdn kormanykoézi egyuttmiikodés
a kalpolitikdban, aminek kettés zaloga a kozds jogalkotds kizarasa errdl a teriiletrdl
és az egyhangu dontés kovetelménye, azaz a véto lehetésége [EUSZ 20. és 24(1) cikke].
A tobbféle hataskor parhuzamos létezése szitkségszeriien hiz aleggyengébb — kormany-
kozi - egyittmikodési szint felé, ahol a kormanyok kézos szabédlyok kidolgozasa helyett
meg6rzik alkupoziciéikat, és politikai jatszmakat folytatnak egymassal. Ennek a terjedd
szemléletnek és gyakorlatnak leleplez bizonyitéka az uniés konfliktusok hazai politikai
prezentaldsa, amely sordn a Briisszelben targyal6 kormanyzati képviselSk elGszeretettel
hangsulyozzak a tébbi tagallam — esetleg az unids intézmények - f6lott aratott ,,gy6zel-
meiket” ahelyett, hogy sikerként a megegyezést és a kozos érdek érvényesitését mutat-
nak fel.

A harmadik feszultségforras a f6 kormanyzati funkcidk — elosztas, szabalyozas,
Ujraelosztds — egyenetlen elhelyezkedése a két szinten, illetve koézottik. A tagallami
korméanyzas keretében a hiarom funkcié egymassal §sszefuggésben és kolcsonhatés-
ban mikédik, igy szerves részét alkotjak a politikai cselekvési ciklusnak. Emiatt egye-
bek kozott egymas hatdsainak korrekcidjara is felhasznalhatok, példaul az eredeti el-
osztas eredménye addszabdlyokkal, illetve Gjraelosztasi csatorndk révén modosithato.
Az EU-szintd kormanyzas ezzel szemben a hirom alapfunkcié kozul kiemeli a szaba-
lyozast, és azt teszi meg a kézos kormanyzas £6 eszkozévé, a végrehajtashoz kapcso-
16d6 intézményekkel egyiitt. Ily médon a kézés unids kormanyzasnak féleg a sza-
baly- és intézményalkoté szerepe nétt nagyra (lasd Zahariadis, 2013). Megjelenik
az Ujraelosztési funkci6 is, de marginalis anyagi hatédssal (az 6sszesitett GNI mintegy
1%-anak megfelel6 unios koltségvetési f66sszegben), tovabba a vele kapcsolatos politikai
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vitdkra és a dontésre csak rendkivil ritkdn, hétévente, a hosszu tava kozos koltségvetés
elfogadasa alkalmaval keriil sor, azutdn az elfogadott keretésszeget a jévahagyott kri-
tériumok szerint haszndljak fel. Az Gjraelosztds alanyai a tagillamok, illetve az azokon
belili régidk, de az utébbiak esetében is a kormanynak van dénté szava, amivel nem-
csak a felhasznéldsi célokat vagy az orszdgon belili elosztasi aranyokat, de olykor még
akozbeszerzések nyerteseinek személyét is képes befolyasolni. Az unids koltségvetéshez
kapcsolddé ujraelosztési szabdlyozas vitdja soran korméanykoézi alkuk mikédnek, ahol
az er$s tagallami koalicidk rendelkeznek befolyédssal, azutan a hétéves keretszabélyok
altal meghatarozott mozgastéren beliil a kormanyok odahaza gyakorlatilag teljhatalom-
mal cselekedhetnek.

Politikai cselekvési ciklus és tdmogatottsdg

Nézzitk ezek utan, hogy miként tagol6dik a politikai cselekvés ciklusa az EU-kormanyzas
kett8s szintjén a f6 aktorok szemszogébdl. A célok kijelolését illetéen megéllapithatd,
hogy a két szint hasznosan egésziti ki egymast. A kormédnyprogramok jellegiitknél fogva
kozéptavuak, az EU-szint ugyanakkor igen alkalmas hossza tavu célkittizések és prog-
ramok megfogalmazasira. Az uniés méret nemcsak a térséget tigitja hatalmasra, hanem
az id6horizontot is segit kiterjeszteni, habar ez utébbiban a kormanyzati felelgsséggel
valé mandéverezés is szerepet jatszik. A tagallami kormanyok képvisel6i ugyanis az uniés
tandcskozasokon altaldban kénnyebben tamogatjik azokat a lépéseket, amelyek a sajat
hivatali idejiikén talnytlnak. gy sziilethetett meg tobb eléretekinté kornyezetvédelmi,
energiatigyi vagy kozlekedésfejlesztési unids keretprojekt. A sajat kormanyzati felelss-
ség hatarain at az utédok cselekvési mezejére vald atlépés persze irredlis célkitizések-
nek és tulzdsoknak is teret nyithat (amire az eurdpai versenyképesség felzarkoztata-
sara készult, utébb alaposan feliilvizsgalt 2000. évi lisszaboni program az egyik ismert
példa). Mindezt figyelembe véve azonban kijelenthetd, hogy a politikai cselekvési ciklus
elsé fazisdban, a célok kijelolését illetéen a két kormanyzati szint harmonikusan illesz-
kedik egymashoz.

A megval6sitds kormanyzati eszkozei és funkcidi ezzel szemben megoszlanak a két
szint kozott, amint arra a fentiekben részben mar ramutattunk. Tény, hogy a sokaig
sikeres EU minden terjeszkedési lehetséget maximalisan kihasznélt. Az expanzié
hirom irdnyban kinalkozott, ezek a kovetkezgk: djabb tagallamok felvétele (bévités),
Ujabb dgazatok integrilt kormanyzisa (szélesités) és a kozos hataskorok kiterjesztése
(mélyités) (kissé b6vebben lasd Balazs, 2017:69-73). Mind a harmat sokaig élénk helyes-
lés és viszonylag kevés kritikus hang kisérte, ezek pozitiv mérlegét vonta meg a fentebb
emlitett megengedd konszenzus koncepciéja. Am id6 kézben az Eurépai Uni6 eredetileg
6 orszagra, 3 dgazatra kiterjed6 és 2 hataskori szinttel operdld rendszere 28 dllammal, 20
agazatban és 5 hataskori véltozattal miikédé, igen bonyolult rendszerré fejlédott. Ebben
arendszerben szamtalan politikai mandéverre nyilik lehetéség: kiilonféle tagallami koa-
lici6k képzésére, dgazatkozijunktimok felépitésére, hataskori manipuldcidkra, tagallami
elényok vagy hatranyok vigaszdgon valé kompenzaldsara stb. Az EU belsé rendszere elég
bonyolult, valéjaban csak a beavatottak képesek 4tlatni, ezért tényleges transzparenci-
4ja ellenére is tavolinak és titokzatosnak tiinhet az 4llampolgarok szamara. Igy a dént6
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befolyassal rendelkez6 tagallami kormanyok kénnyi szerrel manévereznek a szintek,
agazatok és hataskorok kozott, forditjak a kozhangulatot a maguk javara, s6t — ha érde-
kik ugy kivanja — az EU ellen. A tagallamok t6bbnyire ambivalens és a révid tavu érde-
kek altal motivalt viszonya az EU-hoz visszatikréz6dik a kézvélemény beallitéddséban,
és befolyésolja az Uni6 4ltaldnos tdmogatottsaganak alakulasat.

A tagdllamok és az dllampolgdrok szerepe

Az EU legitimaci6janak forrasai a tagallamok és az dllampolgarok. E kettds legitimacié
elegye, 6sszefonddésa és ellentmondésai formaljak az EU mikodésének politikai kereteit,
és alakitjak belsé és kiils6 népszertiségét. Az allampolgarok egyenléségét az alapszerzé-
dés deklaralja (EUSZ 9. cikke). A tagallamokat illetSen a szerz6désbél és a gyakorlatbél
az egyenlGség és az aranyossig keveréke olvashato ki. EgyenlSk a tagorszagok példaul
a Tanécsban elfoglalt helyiik és megszdlalasi lehetéségeik tekintetében, az EU-biztosok
jelolésénél, a nyelvhasznalat tertiletén stb.; az ardnyossag érvényesiil a koltségvetéshez
valé viszonyukban vagy az EP-helyek elosztdsanal stb. A kormanykézi metédusok ter-
jedése, a Tandcs szerepének altalanos erdsodése, kulonosen az Eurdpai Tandcs unios
intézménnyé emelése korabbi informalis statuszabdl mind a tagallamok befolyasdnak
novekedését mutatjak. Az EU-ban ma a tagallami politikai aktorok a legerésebbek:
a nemzeti kormanyok és a parlamenti partok, kivalt azok, amelyek EP-képvisel6t is 4lli-
tanak. Ok hatarozzak meg killénféle csatornakon az uniés intézmények személyi ossze-
tételét és ezen keresztiil cselekvési irdnyait. Ha az allami szuverenitds tulhangsulyo-
zadsa miatt egyenl6sdi érvényesiil, akkor ez az ardnyosség ellen hat, példiul a méltinyos
teherviselés tekintetében, aminek a vesztesei nyilvanvaléan a gyengébb tagorszagok.
A tagallamok egyenléségének er6sddése ugyanakkor az dllampolgérok egyenldségének
elvét szoritja hattérbe. Ha az allamok egyenl8k, akkor az 4llampolgéarok szitkségképpen
nem azok, marpedig a valédi politikai bizalom az Unié polgaraitél szarmazik. A poli-
tikai cselekvéshez sziikséges allampolgari tdmogatas kifejez6désének két legfontosabb
csatorndja egyrészt a tagallamok képviselete a hazai szabalyok szerint legitim médon
hivatalba keriilt kormanyuk 4ltal, masrészt a kozvetlen médon megvélasztott EP révén.
Ramutattunk azonban, hogy a kormanyok az Eurépai Unié Tandcsanak dontési folya-
mataiban is elsésorban a maguk sztik horizontu érdekeit érvényesitik, az EP pedig igen
attételesen képes csak megjeleniteni az uniés polgarok helyeslését vagy ellenkezését
a kozos kétszintl kormanyzas irdnyat és iigyeit illetéen.

Macron francia elnék ezen a bonyolult helyzeten prébal segiteni gy, hogy koz-
vetleniil az dllampolgarokhoz fordul. Vilasztdsi programjiban ,polgirok konventjei-
nek” megalakitasat javasolta. Ezt a gondolatot tovabbfejlesztve a tobbi EU-tagallamban
kommunikiciés kampanyt kezdeményezett a civil tirsadalom szervezésében. Hat
témakor megvitatdsat tlzték napirendre: az elsé a biztonsag, a masodik az EU el6tt
all6 6 megoldandé kérdések (migracid, bévités, kereskedelem stb.), a harmadik a gaz-
dasédgi dgazatok aktualis kérdései, a negyedik az innovacié és a digitdlis tarsadalom,
az 6todik az eurdovezet jovéje, a hatodik a belsé piac tovabbfejlesztése. A javasolt
témak listdja tiszteletreméltéan ambiciézus, talan tul sok is az alulrél szervez6dé tar-
sadalmi keretekhez mérten. A francia elgondolas az EU két legitimacids forrasa koziil
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az allampolgarokat szeretné kozvetleniil elérni és megszolaltatni, ez azonban nehe-
zen képzelhet6 el a kormanyok tdmogat6 kézremikodése nélkiil. Az sem zarhaté ki,
hogy egyes tagillami kormanyok, amelyeknek nincs inyére ez a fajta bazisdemokricia,
akadalyokat gorditenek a tarsadalmi vita elé. A francia kormdany azt szeretné elérni,
hogy 2018 szeptemberéig legalabb tiz tagdllamban kertljén sor érdemi eszmecserékre,
és azok eredményét terjesszék az Eurdpai Tanacs 2018. decemberi iilése elé. Ott azon-
ban ismét a tagillami kormanyfék fognak dénteni, akik semmilyen uniés kérdésben
nem kertlhet8k meg.
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