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Ki az ar a hazban? — A német
kiilpolitikai dontéshozatal
strukturaja

Who'’s the Boss around the House? — The Decision-
making Structure of German Foreign Policy

Jelen tanulmdny célja feltorni a német kiilpolitikai dontéshozatal fekete dobozdt,
és bemutatni azokat a szerepléket, akiknek donté befolydsuk van a kiilpolitika irdnyi-
tdsdban. Hipotézisiink szerint a német dontéshozatal kordntsem sziikiil a kormdnyra.
Noha egyértelmiien a végrehajté hatalom a legfontosabb szerepld, a torvényhozds-
nak szintén jelentds szerepe van, akdrcsak mds dllami és nem-dllami aktoroknak.
A dontéshozatal elemzésénél Robert Putnam kétszintii politikaelméletére tamaszko-
dunk, hogy azonositsuk azokat a szerepléket, akik a formadlis és informalis ratifikd-
cié mechanizmusdn keresztiil Berlin mozgdsterét sziikitik (vagy tdgitjdk). Az utobbi
években a német kiilpolitikai dontéshozatal fragmentdcidja és parlamentarizdléddsa
figyelhetdé meg, ami kiilsé szereplék — igy Magyarorszdg szdmdra is — azt jelenti, hogy
sokszerepldssé és dsszetettebbé vdlt a német kiilpolitika.
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Our paper aims at opening the black box of German foreign policy decision-making in
order to identify the key players in the decision-making process. Our assumption is
that the decision-making is in no way confined to the executive. Although the govern-
ment is clearly the most important player, the legislative and other state and non-
state actors have significant roles as well. Building upon Robert Putnam’s two-level
game-approach, we analyze the actors who, through formal and informal ratification,
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influence the maneuvering space of German foreign policy. Our conclusion is that
in recent years we see a fragmentation and parlamentarization of German foreign
policy decision-making, which make for an increasingly complex process.

Keywords: Germany, foreign policy, decision-making, European Union, polity

Bevezetés és problémafelvetés

Robert Putnam kétszinti politikaelmélete a legismertebb felold4dsa annak a dilemma-
nak, hogy milyen médon lehet ésszekotni a lathatélag két kulén dimenziéban mozgd
kul- és belpolitikat (Putnam, 1988:427-430). A kil- és belpolitika kozott fennalls
hagyomanyos szakadékot Putnam klasszikus 1988-as tanulmanya oly médon hidalja
at, hogy a kiilpolitika esetében a kormanyok kétszinti jatékardl beszél. A kiilpolitika
mint kétszintd jaték esetében a kormanynak egyszerre két ,,asztalon”, két ,palyan” kell
jatszania és nem engedheti meg maganak, hogy csak az egyik szintérre koncentraljon.
Az egyik a nemzetkozi szint, a masik a hazai, belpolitikai tertilet. , A belpolitika szintjén
a hatalmukat erésiteni kivané politikusok arra térekszenek, hogy a belpolitikai csopor-
tok kozott tdmogatoi koalicidkat épitsenek fel. Nemzetkozi szinten ugyanezek a szerep-
16k ugy igyekeznek targyalni, hogy eleget tegyenek valasztéik igényeinek és ezzel bel-
politikai pozici6éjukat is erésiteni tudjik.” (Kiss, 2009:69)

A kiil- és a belpolitika asztala kozott a kapocs a ratifikacié intézménye: a nemzet-
kozi szintéren megkotott szerz6dést ugyanis otthon is el kell fogadtatni a parlamenttel
(formalis ratifikicié) vagy a kozvéleménnyel (informalis ratifikdcid). ,A targyal6 felek,
figyelembe véve a belpolitikai viszonyokat és az esetleges kulféldi nyomast, kialakitjdk
a szerz6déssel szembeni elvarasaikat. Putnam ennek modellezésére vezette be a nyerési
halmaz (win-set) fogalmat: ez lényegében azoknak a feltételeknek, érdekeknek az 6sszes-
sége, amelyeket a kormany/delegicié a targyaldsok sordan képvisel, és el tud fogadtatni
a torvényhozassal.” (Szab6, 2014:80) A két szint Putnam elmélete szerint hatassal lesz
egymdsra: ha kicsi a kormany belpolitikai mozgastere, a nemzetkézi szinten merev
és kompromisszumokra kevésbé hajlandé targyalasi stratégiat fog kovetni. Ugyanakkor
éppen a kis belpolitikai mozgastérre valé hiteles hivatkozas az, ami a nemzetkoézi szin-
ten a partnereket engedményekre kényszeritheti, hiszen latjak (vagy latni vélik), hogy
a masik kormanynak otthon mennyire meg van kétve a keze (Putnam, 1988:440).

Jelen tanulmény azt a kérdést vizsgélja, hogy mely aktorok vesznek részt a német
kalpolitika kialakitdsdban vagy Putnam szavaival élve: mely szerepl6k azok, akik a for-
malis és informdlis ratifikdcién keresztiil a német nyerési halmazt behatéroljak. A vizs-
galéddsunk targya tehit a politikatudomédnyban bevett polity (forma) — policy (tarta-
lom) - politics (folyamat) harmasbél az els6 szint, vagyis a polity. A polity alatt a politikai
strukturat, az alkotmanyos rendet és a politikai dontések végrehajtasat értjik.’

! Egy lehetséges definiciéja a polity-fogalomnak: ,Polity bezeichnet das Normengefiige, welches die

politischen Strukturen und die sich hieraus ergebende Ordnung bestimmt. Konkret miisste man in
Deutschland dazu zahlen: das Grundgesetz und die in ihm verankerten Institutionen (z.B. Bundestag,
Bundesregierung, Bundesverfassungsgericht) und Verfahren (z. B. die Vorschriften, die bei der
Gesetzgebung zu beachten sind).” (Hofmann-Dose-Wolf 2015:18).
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A végrehajto hatalom: a kormanyzati munka négy elve

A német alkotmany értelmében a kulfsldi allamokkal térténd kapcsolatok apoldsa elsé-
sorban a szévetségi szint feladata.? Arrél ugyanakkor sokaig megoszlott az alkotmanyjo-
gaszok véleménye, hogy a kiilpolitika terén a térvényhozo, vagy a végrehajt6 hatalomé-e
a donté sz6: az egyik alldspont ugy tartotta, hogy a végrehajt6 hatalomé a primatus, mig
a masik megkozelités szerint az alkotmdanyt ugy kell értelmezni, hogy a kormanynak
és a torvényhozasnak egyttt kell irdnyitani a kilpolitikat (Wolfrum, 2007:159). Mara
Osszességében az a gyakorlat kristalyosodott ki, hogy a német kilpolitika irdnyitasa
alapvetben a szovetségi kormany (Bundesregierung) kezében van (Oppermann-Hose,
2007:159). Mar a szovetségi alkotmanybirésig (Bundesverfassungsgericht) 1984-es
itélete is kimondta, hogy tartésan csak a kormidnynak vannak olyan személyi, tar-
gyi és szervezeti lehetGségei, amelyek képessé teszik arra, hogy a valtozé kiilsé hely-
zetre gyorsan és szakszeriien reagiljon. A kormanyon belil a szvetségi kancellarnak
(Bundeskanzler) vannak kiemelt el6jogai (kancelldr-elv). Személyi téren a kancellar allitja
Ossze a kormanyat és javasolja a szévetségi minisztereket (Bundesminister) a szévetségi
elnoknek (Bundesprisident) kinevezésre.® Az alaptérvény 65. cikkelye értelmében a kan-
cellar szabja meg a (kiil- és egyéb) politika alapvetd irdnyait is. Ez az tgynevezett irany-
adé kompetencia (Richtlinienkompetenz) az egész kormany szamara mértékado, de csak
a tag kereteket és az elérendd célokat jeloli ki. Ezeken belil a miniszterek sajat felelés-
ségiikre formaljak a konkrét (kul-)politikit és dontenek személyi kérdésekben (reszort-
elv). A reszort-elv mellett a kabinet-elv is korlatozza a kancellar irdnyad6 kompetencigjat.
A kabinet a kancellarbél és a miniszterekbdl all és formailag komoly jogositvanyokkal
rendelkezik, hiszen minden bel- és kulpolitikai déntésnél szitkséges a hozzajarulasa.
De facto azonban a kabinet nem lett a német kiilpolitika alakitdsanak jelentds szerepléje:
altalaban csak szentesiti azokat a dontéseket, amelyeket mas testiiletek mar meghoztak.

Ezek a testiiletek lehetnek tarcik kozotti formalis vagy informadlis munkacso-
portok, bizottsadgok, amelyeket rendszerint a kuliigyminisztérium (Auswdrtiges Amt)
koordinél (Hellmann et al., 2014:51). Ezekben a bizottsadgokban azok a miniszterek
és tanacsaddik foglalnak helyet, akik érintettek és érdekeltek a napirenden 1évé kér-
désben. A legrégebbi létezé formalis kabinetbizottsdg a szoévetségi biztonsagi tandcs
(Bundessicherheitsrat — BSR). Mint a t6bbi kabinetbizottsdgnak, a szévetségi biztonsagi
tandcsnak sincs de iure dontési jogosultsiga, de dontései a gyakorlatban mégis kotele-
z6ek. A BSR-ben a kancellar mellett a kiliigyminiszter, a védelmi miniszter, a belugy-
miniszter, az igazsaglgyi miniszter, a pénziigyminiszter, a gazdasigi miniszter, a nem-
zetkozi fejlesztési miniszter és a kancellariaminiszter foglal helyet. Elviekben a tanécs
a kul- és biztonsagpolitika minden olyan kérdésével foglalkozhat, amelyekre a kan-
cellar utasitast ad, de mara az a szokdsjog alakult ki, hogy a BSR kizarélag fegyverex-
port-engedélyezéssel foglalkozik (Deutscher Bundestag — Wissenschaftlicher Dienst,

2 Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland (2017), 32. cikkely.
3 Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland (2017), 64. cikkely.
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2008:2).* A tandcs jelentéségvesztése dsszességében tiikrozi a kabinetbizottsidgok, sét
a teljes kabinet korlatozott befolyasat a kiilpolitikai déntéshozatalra. Ennek kovetkezté-
ben megallapithaté, hogy a kabinetelv a német kormanyzati munkat irdnyité alapelvek
kozil a leggyengébb.

A német kulpolitikai déntéshozatal legmagasabb szint( testiilete egy sziikebb
Osszetételd informalis kor, mint a BSR. Ez az informalis kér, amelyet szoktak ,bizton-
sagi kabinet”-nek is nevezni, a kancelldrbdl, a kaliigyminiszterbél, a védelmi minisz-
terbdl, a kancelldriaminiszterbél és a beliigyminiszterbél all. Ebben a gyakran valsagok
esetén Osszeuld testiletben a beligyminiszter jelenlétét a transznaciondlis terroriz-
mus er8sddése indokolja. A 2009-2013 kozotti kormany egy Afganisztinnal foglalkozé
kabinetbizottsagot is létrehozott, amelyben a fentiek mellett a nemzetkozi fejlesztési
miniszter is helyet foglal. Ez a roévid felsorolas is mutatja, hogy a kilpolitikaval foglal-
koz6 ,klasszikus” minisztériumok (kiiligy, védelmi, kancellaria) mellett egyre né a kiil-
politikai déntéshozatalban érintett minisztériumok szdma. Ennek az oka - a globali-
z4cids és transznacionalizacids folyamatok mellett — az unids integracié mélyiilése is.
Egyesek szerint ez a fragmentacié a kiligyminisztérium befolyascsékkenéséhez veze-
tett, hiszen ma mar gyakorlatilag minden szakminisztérium a sajat maga altal iranyitott
dgazat killigyminisztériuma (Oppermann-Hése, 2011:52). Ebben a helyzetben a kiliigy
egyre inkabb egy koordindcids tarca lett, amely a kiilpolitika vezetése helyett/mellett
mara mar egyre gyakrabban hattérbe szorul. Ezt mutatja, hogy a német kilképvisele-
tek személyzetének negyedét mar nem a kiilugy munkatarsai, hanem mads szaktarcak
dolgozéi adjak. A kiiligy ma mar elsdsorban a biztonsagpolitika, az ENSZ, a leszerelés,
a fegyverzetkorlatozas, a nemzetkozi jog és az emberi jogi politika kérdéseiben télt be
vezetd szerepet, de ezekbe a kérdésekbe is beleszélhat a védelmi minisztérium vagy
a nemzetkozi fejlesztési minisztérium. Ezzel a folyamattal parhuzamosan az 1990-es
évek 6ta megnétt a kancellariaminisztérium szerepe, kiillénésen az Eurépa-politikaban
(Oppermann-Hése, 2011:54).

Akormanyzati munka negyedik meghatérozé elve a koalicié-elv. Németorszig eddigi
9sszes kormanya két, vagy tobb part koalici6ja volt, ami szitkségessé tette a szovetségi
kalpolitika kormanypérti visszacsatolasat. A kisebb koaliciés partnak — ez rendszerint
a liberalis FDP volt — altaldban komoly befolydsa van a német kiilpolitikara, mivel egy-
részt a nagy kormanypartok rd voltak utalva az FDP képvisel6inek szavazataira, akiknek
komoly zsarolasi potencidljuk volt. A liberalisok mind a két nagy parttal képesek vol-
tak koaliciét kotni, ezért rendszerint hihet6en tudtak azzal fenyegetni, hogy elhagyjak
az éppen kormanyzé koaliciét a masik nagy part kedvéért. Masrészt koaliciés megfonto-
lasok miatt a kuligyminiszteri posztot rendszerint a kisebb koaliciés part szokta kapni,
aminek igy komoly - de a tébbi kormanyzati elv miatt nem korlatlan - befolydsa van
a német kulpolitikara.

1992-ben éppen a BSR-en akadt fent az egykori NDK-hadsereg eszkézeinek Magyarorszagra szal-
litdsdnak az tigye. A tandcs akkor nem engedélyezte, hogy Bonn tamadé fegyvereket is szallitson
Magyarorszagra. Igy a korabban kildtasba helyezetett harckocsik, tabori agytk, pancéltors és légvé-
delmi eszkozok ataddsara nem kerilhetett sor, csupan tartalék alkatrészek, radidlokatorok, hiradé
berendezések és L-39 , Albatros” kiképzé repiil6gépek érkeztek.
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A szovetségi elnok

Formai szempontbdl a szoévetségi elnék a legfontosabb szerepléje a német kiilpoliti-
kanak. O képviseli az orszagot nemzetkézi jogi értelemben, 6 kot szerzédéseket mas
orszagokkal és 6 nevezi ki és fogadja a nagykoveteket.” Mindez azonban csak szigorian
formai, ceremonialis kompetencia, a szévetségi elnokok nem szoktak a kormany kilpo-
litikai primatusat megkérddjelezni (Hellmann et al., 2014:53-54). Szintén csak formai
joga az elnsknek, hogy a létrejott térvényeket ald kell irnia.® Erésen vitatott az alkot-
manyjogdszok kozott is, hogy levezethetd-e vétéhatalom ebbél az alkotméanyos rendel-
kezésbol: mindenestre alig akad példa arra, hogy az elnék megtagadta volna térvények
alairdsat (Mraz, 2015:179). Ugyanakkor mint a Német Szovetségi Koztdrsasig hivatalos
kulsé képviselGje és megszemélyesitdje, az elnéknek dllamfék, miniszterelnoksk foga-
dasakor vagy sajat kulfoldi latogatdsain lehet6sége nyilik beszédeken, innepségeken
keresztiil a (kiil-)politikai kozbeszéd tematizalasara (agenda-settingre). Egy sokat idézett
megfogalmazds szerint az elnoknek ,kevés a hatalma, de lehet6sége van arra, hogy auto-
ritdsdval kiegyenlitse azt, ami a hatalom terén hidnyzik” (Jochum, 2007:169).” Johannes
Rau elnok példaul izraeli litogatdsdn német nyelven kért bocsdnatot a knesszetben
a holokausztért. Ez a gesztus a német-izraeli kapcsolatok egészére is kedvezé hatas-
sal volt (Hellmann et al., 2014:54). Jochum szerint ¢sszességében a kialakult szokasjog
alapjan az elnokok szerepe nem az, hogy hozzajaruljanak konkrét kiilpolitikai déntések
meghozataldhoz, hanem hogy Németorszag kilpolitikai alapértékeit képviseljék a nem-
zetkozi rendszerben (Jochum, 2007:173).

A torvényhozé hatalom

A tartomdanyokat tomorité szévetségi tanacsbdl (Bundesrat) és a szévetségi gytilésbol
(Bundestag) allé német térvényhozasnak alapvetden aldrendelt szerepe van a kiilpoliti-
kai dontéshozatalban. A koltségvetés megszavazasan keresztiil a parlamentnek kézvetett
befolydsa van a kiilpolitikara, hiszen hatalma van tdmogatéast adni vagy forrdsokat el-
vonni, példaul a kiligyminisztériumtél. Fontos kontrollfunkciéja van a Bundestag kép-
visel6inek, hiszen - hasonléan a magyar ,szébeli kérdések” eszkzéhez — a honatyak
kérdéseket intézhetnek a kormanyhoz, amely igy meg kényszeriil magyarazni a kiilpoli-
tikajat. Formajuktdl fiiggben a kérdések feltételéhez elegendé egy képviseld is (,kis kér-
dés”), vagy a képvisel6k egyotode (,nagy kérdés”). A képvisel6k egynegyede szitkséges
ahhoz, hogy parlamenti vizsgal6bizottsagot hozzanak létre.

Ezeknél a kozvetett lehet6ségeknél jelentsebb az a harom terilet, ahol a parla-
mentnek a formadlis hozzdjaruldsa szitkséges, amin keresztil kozvetlen befolydsa van
a német kilpolitikdra. Az elsé ilyen bizonyos nemzetkoézi szerzédések ratifikacidja. Ide
azok a kiemelt jelent8ségi szerzédések tartoznak, amelyek Németorszdg magas szinti

° Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland (2017), 59. cikkely.

6 Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland (2017), 82. cikkely.

,...nur iiber wenig potestas verfugt, der aber immerhin die Aussicht hat, durch persénliche auctoritas
in etwa auszugleichen, was ihm an potestas fehlt.”
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politikai kapcsolatait érintik, vagy amelyeknek teljesitése egy Gj térvény elfogadasihoz
van kétve.® Erre példa a NATO-szerz6dés vagy az 1970-es években a keleti szomszédok-
kal kotott alapszerzédések. Mivel nem vezethetd le belglitk nemzetkozi jogi kotelezett-
ség, olyan fontos dokumentumok, mint a helsinki zdr6okmany, vagy a NATO stratégiai
koncepcidja nem tartoznak azok kozé, amelyeket a parlamentnek ratifikdlnia kellett
volna (Oppermann-Hése, 2011:57). A szerzédéseket a parlament csak elfogadhatja vagy
elutasithatja, de nem mdédosithatja.

A masodik teriilet a Bundeswehr kulfsldi katonai szerepvéllalasinak a kérdése.
A hideghéborua végével felmeriilt a kérdés, hogy a kormany doénthet-e a német kato-
nak kulfoldi bevetésérdl, vagy a szévetségi parlament als6hdza, a Bundestag. Nyugat-
Németorszagban 1990-ig politikai konszenzus volt, hogy az orszag nem kild kalféldre
katonakat. Az alkotmany ezekben a kérdésekben nem foglalt egyértelmten allast,
ezért a bizonytalansig — és az 1990 utdn gyorsan valtozé biztonsagpolitikai kor-
nyezet — szitkségessé tette, hogy Németorszag egyszer s mindenkorra valaszt adjon
rajuk. Az alkotmanybirésag 1994. jalius 12-én azt a déntést hozta, ,hogy az alkot-
many nem tiltja a német fegyveres erdk kiilfsldi bevetését multilateralis kontextusban
(de a Bundeswehr tdmadé céla hasznilata tilos). Mivel Németorszag tagja kollektiv biz-
tonsagi szervezeteknek — ENSZ, NATO -, ezért a tagsagbdl fakado kotelezettségeket is
vallalnia lehet és kell — dontéttek a birdk. A kulféldi bevetéseket ugyanakkor minden
esetben és egyenként, egyszerid tobbséggel a Bundestagnak kell jévahagynia. A biré-
sdg tehat dontésében azt az elvet juttatja kifejezésre, hogy a Bundeswehr a »parlament
hadserege« (Parlamentsarmee). Az alkotmanybirésig dontését kovetéen az akkori
parlamenti partok koézott konszenzus alakult ki arrél, hogy Németorszag katona-
kat kiildhet ENSZ-, tovabb4 az ENSZ Biztonsagi Tandcsa altal felhatalmazott NATO-,
NYEU- és EU-miiveletekbe. A dontés értelmében a parlamentnek térvényt kellett alkot-
nia, s abban a jovdhagyas részleteit tisztdznia” (Hettyey, 2014:72-73). Ezt a térvényt
(Parlamentsbeteiligungsgesetz) végiil 2005 marciusaban fogadta el a Bundestag. Ez alap-
jan a kormanynak minden tervezett kalfsldi akci6 el6tt részletes javaslatot kellett beter-
jesztenie a parlament elé a bevetéshez sziikséges katonak szamarél, azok képességeirdl,
a bevetés hosszardl és a varhaté koltségekrdl — de csak abban az esetben, ha a miivelet
sordn a német katonak ,fegyveres vallalkozasokban” fognak részt venni. A parlament-
nek ugyanakkor nincsen sajat kezdeményezési joga: csak elfogadhatja vagy elutasithatja
a kormdny javaslatat. Eurépai 6sszehasonlitdsban a német Bundestag az egyik legbefo-
lyasosabb parlament biztonsigpolitikai kérdésekben (Oppermann-Hose, 2011:58).

A ratifikéci6 és a kiilfoldi katonai bevetések mellett az Eurépa-politika a harmadik
olyan teriilet, ahol a parlamentnek kozvetlen befolydsa van a német kiilpolitikara. Mig
akilfoldi katonaibevetések esetében kizdrélag a Bundestag déonthet, az Eurépa-politika
terén a Bundesrat, vagyis a tartomanyokat témorité fels6haz is rendelkezik jogosit-
vanyokkal. Az Eurépa-politikdban a maastrichti szerz6dés 6ta van a parlamentnek
komoly befolyasa. A maastrichti szerz6dés altal szitkségessé tett 1992-es alkotmany-
modositds ugyan lehet6vé teszi, hogy a szévetségi szint — a Bundestag és a Bundesrat
jovahagyasaval - felségjogokat ruhdzzon at az unidra, feltéve hogy ha az nem érinti
a német alkotmany megvaltoztathatatlan részeit, de egyszersmind azt is régziti, hogy

8 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (2017), 59. cikkely.

Eurépai Tiukoér 2017/1.



Ki az ur a hdzban? 69

uniés kérdésekben a kormanynak minden esetben ki kell kérnie a két kamara allas-
foglalasat, miel6tt dontene (Mrdz, 2015:47-48). A Bundesratnak beleszolasi lehet6-
sége van azokban a kérdésekben is, amelyek Németorszigon beliil tartomanyi kom-
petencidk (ilyen az iskolai képzés, a kultira és a média.) Ezen talmenden a lisszaboni
szerz6dés dtvezetését szitkségessé tevé 2008-as alkotmanymodositas lehetvé teszi,
hogy a Bundestag tagjainak egynegyede, a szubszidiaritis megsértésének vélelmével,
az Burépai Birésaghoz forduljon. Ezeken a lehetéségeken tulmenden a Bundestagnak
és a Bundesratnak kétharmados t6bbséggel kell minden olyan uniés szerzédésmaodosi-
tast tdmogatnia, amely alkotmanymddositast tesz sziikségessé. Ezekkel a parlament-
nek adott lehet6ségekkel a torvényhozo ésszességében azt akarta kikiiszébolni, tovabb
csokkenjen a német parlament silya az unids intézményekkel szemben. Ebbe a trendbe
illeszkedett az alkotmanybirésag 2008-as dontése, ,amely a lisszaboni szerz6dés felul-
vizsgédlatakor kimondta, hogy a Bundestag — szemben a szerz6dést kihirdets kisérd-
torvény (Begleitgesetz) els6 megfogalmazasaval - nem mondhat le azon jogardl, hogy
jovahagyasatol fuggjenek az egyhangt dontéshozatal tobbségivel valé helyettesitésé-
nek jovébeli, 4 targykorei az Eurépai Tandcsban” (Mraz, 2015: 17-18).

Osszességében a német parlamentnek az ismertetett jogositvanyokkal egyiitt is
csupan korlatozott, igaz, az ut6bbi 25 évben egyre b6viils szerepe van a killpolitikai dén-
téshozatalban. Az alkotmanybirdsdg mar ismertetett itéletére utalunk vissza, amely sze-
rint tartésan csak a kormdnynak vannak olyan személyi, targyi és szervezeti lehet6sé-
gei, hogy a valtozé kils6 helyzetre gyorsan és szakszertien reagéljon. Ebbél kovetkezsen
a német kiilpolitikai déntéshozatali struktira alapja az a felismerés, hogy a nemzetkozi
politikdnak masok a térvényszeriiségei, mint a nemzeti politikdnak. Mivel a parlament-
nek ez utdbbi irdnyitdsa az elsédleges feladata, ezért nehezére esik a kilpolitikai gon-
dolkodas: ¢sszességében a parlament csak méasodhegediis szerepet jatszhat a sajatos
és bonyolult szabalyrendszer szerint mikéd6 nemzetkozi politikaban (Hellmann et al.,
2014:56).

A német kiilpolitika tarsadalmi kontextusa - nem
kormanyzati szerepl6k befolyasa a német kiilpolitikara

A német kilpolitika természetesen nem légiires térben, hanem a német tarsadalomba
agyazva mikodik. A német kiilpolitikat alakitja a német tarsadalom sajatos elvaras-
rendszere, percepcidja és viligképe. Ezek a tényezsk alakitjak ki az elfogadhaté és nem
elfogadhat¢ kiilpolitika magatartas kereteit, amelyen belil kilénb6z6 tarsadalmi cso-
portok igyekeznek hatast gyakorolni a kilpolitika déntéshozoéira. Ezeket a tarsadalmi
aktorokat Oppermann és Hose alapvetéen két csoportra osztja. Az egyik a kozvélemény
és média, a masik pedig a tarsadalmi érdekcsoportok (Oppermann-Hése, 2011:60).
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A kozvélemény és a média

A kézvélemény és a média szerepét nehéz kilonvilasztani, hiszen a kiilpolitika bonyo-
lult 6sszefiiggéseirdl az dllampolgarok nagyon nehezen tudnak kézvetlenil, ,elsé kéz-
bol” értestilni, igy az 4tlag allampolgar a kilpolitika terén kiilénésen rd van utalva
a média kozvetits és értelmezé funkcitjara. Altalanos megkézelitésben harom tényezd
szabja meg, hogy a kézvélemény mekkora befolydst tud gyakorolni egy adott kiilpoliti-
kai kérdésre. Az els az ugy szaliencidja (vagy szembeotld jellege), vagyis hogy mennyire
tinik jelentésnek, fontosnak a kozvélemény szamara. A felmérések és a szakirodalom
ellentmondasos képet rajzolnak arrél, hogy a kilpolitika kérdései mennyire tlinnek
lényegesnek a német kézvélemény szamara. Kozvélemény-kutatasokbdl egyrészt rendre
az dertl ki, hogy a kiil- és biztonsagpolitikai kérdések altalaban a belpolitikai, gazdasagi
és szocialis iigyek mogé szorulnak. A 2017-es valasztas hajrajaban példaul egy felmérés
azt mutatta, hogy a németeket leginkabb foglalkoztaté kérdés a gyerekek oktatési esély-
egyenlGsége volt (ez a megkérdezettek 75%-at érdekelte), megel6zve az idéskori szegény-
séget (70%), a gyermekes csalddok tdmogatasat (62%) és az egészségligy javitasat (65%)
(Hettyey, 2017:1). Klasszikus kiil- és biztonsagpolitikai kérdésként csak a terrorizmus
szerepelt elékels helyen, 69%-kal. Ugyanakkor tébb szovetségi véilasztast nagyban
befolyasoltak kilpolitikai kérdések: Brandt 1972-es gy6zelme az Ostpolitiknak is volt
koszonhetd, ahogy Schroder 2002-es sikerében is nagy szerepet jatszott a kozelgé iraki
habort hatarozott elutasitasa.

Valasztasoktol fiiggetlentl altaldnossigban az is elmondhatd, hogy elvi sikon
anémetek — sajat bevallds szerint — igenis érdeklédnek kiilpolitikai kérdések irant: mint-
egy 60-70%-uk példaul ,erésen” vagy ,nagyon erésen” érdeklédik a kiilpolitika irdnt
(Korber-Stiftung, 2015). A gyakorlatban ugyanakkor gy tiinik, hogy komoly diszkre-
pancia all fenn a deklaralt elvi érdekl6dés és a kiilpolitikai kérdések tényleges mobiliza-
ci6s képessége kozott (Oppermann-Hose, 2011:62). A kiilpolitikai kérdések szalienciaja
igencsak ingadozé: néhany kérdés — Ostpolitik, iraki habord, tjabban migracié illetve
ezzel sszefiiggésben a terrorizmus — igen nagy jelentéséggel bir egy bizonyos ideig, de
ez egy rendszertelen és nehezen kiszamithaté jelenség.

A szaliencia természetesen attdl is fiigg, hogy a média mint agenda-setter, hogyan
mutatja be az adott kérdést: ha sokat foglalkozik egy kiilpolitikai problémaéval, amely
raadasul hirtelen, dramai valtozast hoz, erészakos jellegl, megszemélyesithets és/vagy
egy gazdasagilag dominans orszag érintett benne, a média, és igy kozvélemény figyelme
természetesen nagyobb mértékben fog erreiranyulni, igy a kérdés szaliencidja is nagyobb
lesz. Masrészt a szaliencia akkor is magas lesz, ha a kérdés kapcséan ellentét van a kor-
many és az ellenzék kozott vagy a kormanyon belil. Az eliten beliili véleménykiilonbség
noveli a média érdeklédését a vitat kivalté kiilpolitikai kérdés irant, amihez a tagabb
nyilvanossag is kénnyebben tud kapcsolédni.

A kozvélemény befolydsianak mértékét meghatdroz6 mdésodik tényezé az ugy-
nevezett intézményesitett befolydsoldsi lehetdségek. A legfontosabb ilyen lehetéség nyu-
gati demokracidkban a népszavazisok intézménye.® Németorszag sajatos alkotmanyos

Magyarorszagon ilyen kiilpolitikai kérdésre iranyul6 referendum volt péld4ul az 1997-es népszavazas
a NATO-csatlakozasrol.
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berendezkedésétdl ugyanakkor szovetségi szinten idegen a kozvetlen demokricia, igy
a népszavazas intézménye is. Mraz emlékeztet arra, hogy ,mind a bonni, mind a ber-
lini kéztarsasadgban az dsszes dontés eddig parlamentdris aton sziiletett meg, legyen sz6
az Gjraegyesitésrdl, a joléti dllam reformjardl vagy éppen az Eurdpai Unib bévitésérsl
és alkotményos berendezkedésérsl. Kozismert, hogy az 1949-es alkotmdnyozas sordn
a bonni koztarsasag alapit6 atyai a weimari koztarsasdg bukasaval érveltek a kozvetlen
demokratikus eljarasok felvétele ellen” (Mrdz, 2015:159). Szovetségi szinten — marpe-
dig a kilpolitikdban Berlinben délnek el a kérdések — gyakorlatilag nincs lehet§ség arra,
hogy népszavazasokat tartsanak Németorszagban, igy a kézvéleménynek referendumo-
kon keresztiili befolyasol6 képessége nincsen.

A harmadik tényez6 a kézvélemény allaspontjanak elfogadottsdga. Minél egyonte-
tibb a kézvélemény megitélése, minél inkabb azt érzékelik a dontéshozdk, hogy egy egy-
séges tarsadalmi konszenzussal dllnak szemben, annal nagyobb hatast fog gyakorolni
rajuk. Egy empirikus kutatds szerint a hatvan szazalékos tirsadalmi egyetértés az az
arany, amit6l kezdve a kozvélemény komoly befolyast tud gyakorolni a déntéshozdkra
(Oppermann-Hése, 2011:60).

Tdrsadalmi érdekcsoportok

Tarsadalmi érdekcsoportok alatt olyan intézményesitett és tartds Osszefogasokat
értiink, amelyek elsédleges célja az altalanosan érvényes politikai déntések befolyaso-
lasa sajat érdekeiknek megfelel6en (Oppermann-Hdése, 2011:68). Ezeket az intézmé-
nyeket durvan két csoportra lehet osztani: azokra, amelyek tagjainak gazdasdgi-anyagi
érdekeiért lépnek fel (példaul szakszervezetek, kereskedelmi kamarak), vagy amelyek
eszmei, nem-anyagi célok eléréséért jottek létre (példdul kérnyezetvédelmi, emberi jogi
csoportok). Ezen csoportok lobbi tevékenységének két dimenzidja van: az inside lobbying,
amelyben a kormany és a torvényhozas relevins személyiségeit igyekeznek megszdlitani
a tarsadalmi érdekcsoportok. Az outside lobbying tevékenységének a keretében a térsa-
dalom a célcsoport: a cél a kozvélemény meggybzése arrdl, hogy az adott érdeknek 6ssz-
tarsadalmi jelent8sége van, ezért fontos annak az elérése.

A gazdasagi-anyagi érdekekért fellép6 érdekesoportok koziil az 1949-51 kozott ala-
pitott szektorilis erny8szervezetek emelkednek ki. Ezek koziil a BDI (Bundesverband der
Deutschen Industrie - Német Ipari Szovetség) all az els6 helyen, amely 30 kilénb6z6 ipari
agazat érdekvédelmi szervezeteit egyesiti (Bithrer, 2007:290). A BDI a kezdetek 6ta elko-
telezett volt az eurdpai integracié és a keleti blokkhoz valé kézeledés mellett, és mindkét
kérdésben fontos szerepet jatszott a politikai elit meggy6zésében. Az unié keleti bévi-
tésének szintén fontos motorja volt a BDI, amely a kelet-eurépai orszagok csatlakozasa
kapcsan rendre a bévités elényeit emelte ki. A BDI véleményét és jelentéseit a berlini
dontéshozok mind a mai napig nagy figyelemmel kisérik, ami a diplomacia kiilgazda-
sdgi dimenzidjara komoly hangsulyt fektet6 Németorszigban nem meglepd. Az agra-
rium terén a DBV (Deutscher Bauernverband — Német Parasztszévetség) a legnagyobb
szerepld, amelyik elsésorban az unids koézos agrarpolitika dontéseit igyekszik befolya-
solni. A szakszervezetek ernyGszervezete a DGB (Deutscher Gewerkschaftsbund — Német
Szakszervezetek Szovetsége), amelynek még 2016-ban is hatmilli6 tagja volt. A DGB-t
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a lobbitevékenysége soran természetesen a munkavéllalék érdekei vezérlik, ami nem
akadélyozta meg abban, hogy alapvet6en tdmogassak az unié keleti b6vitését (Schroeder,
2007:295-297).

Az eszmei, nem-anyagi érdekcsoportok koziil kiemelkednek az egyhdzi csopor-
tok és a kiilénb6z6 NGO-k (Erdmann, 2007:304-305). Az elébbiek koziil a katolikus
és a Németorszagban erds evangélikus egyhdz és kulonbozé szakositott szervezeteik
emelkednek ki, amelyek a kiilpolitika teriletén kiilonosen a segélyezésbél és a fejlesz-
téspolitikabol veszik ki a résziiket. Attételesebb, de nem elhanyagolhaté az egyhazak
normativ, moralis elvirdsokat megfogalmazé tevékenysége sem. Az egyhdzak példaul
szkeptikusan, elutasitéan 4llnak a katonai erészak alkalmazasihoz és a német fegy-
verexportokhoz is. Az NGO-k koziil elsésorban a régi, komoly forrasokra és kapcso-
lati haléra tdmaszkodé szervezetek emelkednek ki, mint az Amnesty International
és Human Rights Watch (emberi jogok), vagy a Greenpeace és a WWF (kdrnyezetvé-
delem). Mutatja példaul a Greenpeace jelentdségét, hogy a 2000-es években tébb mint
félmillié német tagja volt, akik legaldbb évi 25 eurdval tdmogattdk a szervezet céljait
(Erdmann, 2007:307-309).

Okolszabalyként megallapithaté, hogy minél inkdbb érinti egy kiilpolitikai dén-
tés egy csoport érdekeit, annal magasabb lesz annak a csoportnak a mobiliziciéja.
Megforditva: 4ltalanos jellegt diplomaciai vagy biztonsagpolitikai (rutin)déntések alta-
laban nem fogjak motivilni ezeket a csoportokat, mivel érdekeik ezekben az esetekben
nem sérilnek. Egy energiapolitikai vagy kereskedelempolitikai (szak)déntés ugyan-
akkor virhatéan nagyobb lobbitevékenységet, nagyobb mobilizaciét fog generalni.
Az érdekcsoportok hatékonysagat szervezettségiik is nagyban meghatarozza: a Mancur
Olson 4ltal kidolgozott ,kollektiv cselekvéslogika’ elmélet szerint minél nagyobb egy
csoport, anndl kisebb a valésziniisége, hogy magat megszervezve egységesen lépjen fel
valamilyen koézos érdek megvaldsitisaban és forditva: minél kisebb egy csoport, annal
koénnyebben szervezddik, illetve anndl nagyobb annak valdszintisége, hogy a csoportta-
gok kooperdlni fognak a kézos érdek megvaldsitasaért (Olson, 1997). Ennek megfelel6en
a német ipar egyes szektorszervezeteinek befolyasolasi lehet8ségei varhatéan nagyob-
bak lesznek, mint a diffazabb és heterogén fogyaszto6i érdekek.

Az érdekcsoportok befolyasa akkor is nagyobb lesz, ha eréforrasaik jelentések:
a sikeres lobbimunkahoz szitkséges anyagi hittér mellett itt els6sorban a csoportok
szakismereteire kell gondolni: olyan bonyolult kérdésekben, mint a klimapolitika vagy
a kornyezetvédelem, az érdekcsoportok értékes informdcidkat és know-how-t biztosit-
hatnak a déntéshozéknak. Mivel ugyanakkor az érdekcsoportok altal biztositott infor-
maci6 sosem ,semleges”, a tanacsaddson keresztiil az adott szervezet komoly befolyast
tud gyakorolnia korméanyra. Masrészt az érdekcsoportok a befolydsukért cserébe névelni
is tudjak a kormény tdmogatottsagat, amennyiben politikai lojalitdsukrél biztositjak azt
és a nyilvanossdgban elismeréssel szélnak a (kal-)politikdjarol.

Szakértok

Anemzetkozipolitika névekvé komplexitdsa és az ebbél fakado kiil- és biztonsagpolitikai
igények vezettek ahhoz a tendencidhoz, hogy egyre nagyobb mértékd a kiilsé szakértsk
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bevonésa a német kiilpolitikai déntéshozatalba (Thunert, 2007:336). A legismertebb
kuls6 kutatdintézet a szovetségi koltségvetésbdl fenntartott berlini székhelyd Stiftung
Wissenschaft und Politik (SWP), ahol az egyes térségek vagy témak szakértéi a politikai
szféra utasitasaitol figgetlenil tudnak tevékenykedni: ,csak fuggetlen kutaték tudnak
hitelesen tanacsot adni” hirdeti az intézet honlapja a kezdgoldalon.'® Csak részben dllami
finanszirozasa a Deutsche Gesellschaft fiir Auswirtige Politik (DGAP), amely az SWP mel-
lett a német kiilpolitika-kutatds masik zaszl6shajéjanak tekinthets. Az Eurépa-politika
terén az Institut fiir Europdische Politik (IEP) és a Centrum fiir Angewandte Politikforschung
(CAP) szamit mértékaddnak. Fontos szerepet tolt be a Bundestag tudomanyos szolgalata
(Wissenschaftlicher Dienst) is, ahol a munkatarsak a parlamenti képvisel6k vagy bizottsa-
gok kérésére egyes szakteriileteken elemzéseket, hattéranyagokat készitenek, amelyek
azonban nem részei a dontéshozatalnak, és konkrét cselekvési javaslatokat sem tartal-
maznak (Thunert, 2007:340).

Osszegzés

A német kormény kilpolitikai mozgasterét a kétszintd jaték értelmében belpolitikai
téren szamos tényezd alakitja. Ezek egy része kormanyzati, masik része nem kormany-
zati szerepld. Oppermann és Hose arra hivja fel a figyelmet, hogy azoknak a kormanyzati
és nem kormadnyzati szerepl6knek a szima, akik befolyast tudnak gyakorolni a déntés-
hozatalra (vagyis részt vesznek a formalis vagy informalis ratifikaciéban), az utébbi év-
tizedekben folyamatosan nétt a szdma (Oppermann-Hése, 2011:71-72). Mig az ’50-es
években alapvetden a kancelldr kezében 6sszpontosult a dontés joga, addig a ’60-as évek
6ta ez kib6vult a nemzetkozi funkcidkat ellaté minisztériumokkal, a partokkal, a sz6-
vetségi elnokkel, a médidval, a kézvéleménnyel és a kiilénb6z6 tadrsadalmi érdekcsopor-
tokkal. Ez a fragmentacié vezetett oda, hogy mara a kancellar és a kormany a kiilpolitika
terén kevésbé hierarchikus déntési poziciéban van, inkdbb koordinalé funkciét lat el
a sok szerepld kozott. A fragmentaci6 tovabbi eleme Oppermann és Hése szerint a kiil-
politika utébbi években megfigyelhet6 parlamentarizal6dasa, els6sorban az Eurépa-
politikardl és a kiilfsldi katonai missziékrél hozott déntésekbe valé beleszélasi lehe-
t6ségeken keresztil (Oppermann-Hése, 2011:71-72). Mint lattuk, ez egy aranylag 4j
fejlemény: a parlament ezen két jogkorét az 1990-es években kapta, és rajtuk keresztiil
komoly befolydsa van a német kiilpolitika iranyitasidban.

Putnam kétszinti politikaelméletére visszatérve ugy véljiikk, hogy a mindenkori
német kancelldrok nemzetkozi mozgastere — tobbek kozott a Bundestag jogainak bévii-
lése miatt — jelent8sen csékkent az utébbi években. Errél egyrészt a formalis és infor-
malis ratifikdciéban részt vevs aktorok szamanak a novekedése és fragmenticidja
tehet, masrészt az a tény, hogy a kancelldrokat adé két nagy néppart, a CDU és az SPD
tamogatottsidga az 1970-es évek 6ta folyamatosan csokken. Mig a ’70-es és '80-as évek-
ben a német lakossag 90%-a szavazott egyik vagy masik néppértra, mara ez az ardny
55-65%-ra csokkent. Az eddigi ,kényelmes” kétparti koaliciékat a jovében kénnyen
hirom partos koaliciék valthatjik fel, tovibb nehezitve a német kiilpolitika egységes

10 »-..nur unabhangige Forscherinnen und Forscher kénnen seriés beraten.” www.swp-berlin.org
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vezetését. Ezen tilmenden a globalizacid, a transznacionalizaci6 és az unids integracié6
mélytlése mind olyan tovébbi jelenségek, amelyek egyre hatdrozottabb érvényesiilése
miatt a kilpolitikai dontések egyre érezhetébben hatnak az dllampolgarok hétksznapi
életére. Mindez azt a tendenciat vetiti elére, hogy a német kiilpolitika déntéshozatala
komplexebb, a tdmogatottsiga térékenyebb, a kiilpolitika irdnyvonala pedig kiszdmit-
hatatlanabb lesz, mint korabban.
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