AGAZATI POLITIKAK

AGH ATTILA

Az BU kozpolitikai intézményei
€s folyamatai I.

Véget nem €r8 vitdk folynak arrél, hogy az EU mennyiben tekinthetd
egyetlen politikai rendszernek (polity), valamiféle dllamnak, vagy csak
egy korménykdzi nemzetkozi szervezet, avagy (kon)foderacio, esetleg
»embrionalis 4llam”. Ezekt6l az EU jellegérdl folyo — egyébként igen
fontos ~ elméleti vitdkidl fiiggetleniil meg kell allapitani, hogy az EU
6nailo politikai rendszerré valt, és ezen belilf igen kiterjedt kdzpolitikai
dontéshozatali rendszert alakitott ki (Andersen-Fliassen 1993:
Nelsen—Stubb 1994). Ez érdemben kilénbozik és jogilag magasabb ren-
dii az BU-tagdllamok nemzeti kozpolitikai rendszereinél (a nemzeti
rendszerekrdl lasd Agh 1995). Létezik tehdt az Eurépai Kozpolitikai
Rendszer (EKR) mint sajatos ,kormanyzdsi” forma (governance). De
sem az BU intézményrendszerét, sem azon beliil az EKR-t nem lehet
formilis jogi eszkozokkel leirni, mert jelentds része jéval tilmegy a for-
maljs és kotelezd jogi szabdlyozdson, s6t az gynevezett puha jogi szab-
lyozéson is (soft law), egyfajta sokszorosan dsszetett politikai-kézpoliti-
kai logikat kovet. Az curépai integracié olyan tobbarci, tobbszerepl6s és
tobbsebességli folyamat, amelynek tobb parhuzamosan miikodé és csak
lazin Gsszekapcsoldo részrendszere van, Mivel az EU politikai és még
inkabb kozpolitikai rendszere rendkivill fragmentalt és részteriileteiben
tobbszirdsen is dtfedd, ezért az EU elemzésének nincs kozos, egységes
elméleti kerete sem (Cram 1996), vagyis csak elméleti szinkretizmussal,
azaz egyszerre 1Obbféle elméleti megkozelitéssel lehet dtfogdan, tobb ol-
dalrél bemutatni (Kirchner 1992:143-145; Mazey 1996: 25)!.

A tGbbszélamisdg jegyében az EU sajitos politikai rendszerének és
ezen beliil kozpolitikai rendszerének tanulmdanyozésa kiterjedt tudoma-
nyos kutatds targya lett a nyolcvanas években (Archer 1990 és Nugent
1991). Az EU politikai rendszerének abrazolasabol mindig kitiint a nem-
zeti rendszerektl valé kilonbsége, kiilonosen érvényes ez az EU kézpo-
litikai rendszerére, amely nem intézmények szorosabb szabilyozott
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egyiittesén, hanem lazdn Osszekapesolodé, tobbértelmifen funkciondld
intézmények rugalmas (,flexibility”) hdlézatin alapul. A Maastrichti
Szerzidést kdvetben, a kilencvenes években az EKR kutatdsa egyenesen
6n4lld tudomdnyigga valt, amelynek keretében szimos alapmunka je-
lent mér meg (Wouters-Hooghe 1994; Majone 1994 és 1997,
Hayward-Page 1995; Marks et al. 1996). Ezzel teljesen levélt nemcsak a
jogi elemzésekrdl, hanem az EU altalinosabb jellegli politologiai meg-
kizelitésérdl is (Wessel 1991; Keating 1993; Olsen 1995; O'Neill 1996;
Rose 1996: Gowan-Anderson 1997). Az EKR-hez valé alkalmazkodis
alapvetd fontossdgu az Gsszes 4] tagdllam szdmdra is, ezért az EU koz-
politikajinak kérdéskore nem pusztin dnmagdban véve lényeges elmé-
leti kérdés, hanem igen fontos a magyar csatlakozds — avagy tdgabban: a
kelet-kozép-eurpai (KKE) orszagok — szempontjabdl is. Tovibbd az
EKR tanuiményozésa tanulsigos a nemzetkOzi és hazai politikatudo-
mény szémdra is, mert erételjes innovativ - s&t paradigmateremtd - ha-
tdsa van a politikatudomanyra.

AZ BU KOZPOLITIKA HAROM TORTENETI MODELLIE

Az EKR parmerségi modellje

Az EKR fragmentalodisa térténelmileg és strukturilisan egyarant meg-
mutatkozik. Torténelmileg Helen Wallace az EU kdzpolitika harom mo-
delljét vazolja fel, amelyek megtargyaldsa dtvezet a jelenlegi struktdra-
hoz is. A kordbbi két modell attekintése azért is szitkséges, mert ezek
részlegesen még érvényben vannak, vagyis hdrom olyan modellrl van
sz6, amelyek ma is versengenek az érvényesiilésért, jllehet a legutébbi
nyilvinvalé dominancidjaval®.

Az EKR els6 forméja a partnerség modellje. Kevés tagorszig €s kevés
tigy (issue) jellemzi egyfeldl, a politikai és gazdasagi elitek szoros egyitt-
miksdése és szakértdi-politikai konszenzusa masfelsl. Megteremtik az
(Eurdpai) Bizottsigot és vele az eurokrata bitrokrdciat mint transznaci-
onalis szervezetet, de osszhangban és kiegyenstlyozottan a Tandccsal
mint a nemzetek kozétti {pontosabban kormidnykozi - inter-
governmental) szervezettel. E kett6 — az els§ szakaszban még azonos
szinten, azaz , funkciondlis equilibriumként” vagy ,.tandemben” — alkot-
ja az EKR-ben a két legfontosabb dontéshozatali férumot. A partnerség
modellje tehat az elitekre és a Bizottsdg-Tandcs viszonyra egyarant ervé-
nyes. A Bizottsag mint végrehajté hatalom a déntéshozatal el8készitésé-
re, illetve kisebb, mindennapos dontések meghozatalara jott létre, és fel-
adatkére ugyancsak kiterjedt a dontések végrehajtasdnak ellendrzésére.
A Tanécs mint térvényhozd hatalom €s legfelsébb dontéshozatali szerv
az elSterjesztések alapjin meghozta magit a dontést és a végrehajtas
utdn elvégezte az értékelést. A klasszikus négyszakaszos politika-csindlé-
si (policy-making) konstrukcid szerint tehdt az elsé (kezdeményezés) €s
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a harmadik szakasz (alkalmazds) a Bizottsig; a-masodik (dontéshozatal)
€s a negyedik szakasz (¢értékelés) a Tandcs profilja lett, és ez a szerkezet
nagyjaban-egészében mindmdig megdrzédott. Ebben a kezdddd
homogenizaciéban az cls6 idGszakban nagy szerepe volt az Eur6pai Bi-
r6sag jogértelmezéseinek is, amelyek megteremtették az eurdpai transz-
naciondlis jogrendszert, az Eurépa Parlamentnek viszont kezdetben csak
szimbolikus szerepe volt az EKR-ben*.

Az eredeti hatok Eur6paja volt igazin egysebességes Eurdpa, hiszen a
gazdasag stratégiai teriileteinek integriciéjit illetd konszenzuson ala-
pult, és alig terjedt ki mds teriletekre vagy , iigyekre”. Ezt azért fontos
megéllapitani, mert az EU egész késtbbi torténetét az jellemzi, hogy az
egyes kozpolitikai terilleteknek (policy arcas) killonbézé intézmény-
rendszere €s intézményi dinamikija volt, vagyis révidesen ezen a homo-
gén alapon beindult a heterogenizicié és kialakult a fent emlitett intéz-
ményi és kozpolitikai fragmenticio. Kezdetben viszont igen nagy sebes-
séggel zajlott az integrdci6, amelynek alapjin a funkcionalizmus, majd a
neofunkcionalizmus elmélete a gyors fejlédés képét vetitette elére az
egyik (gazdasagi} szférabol a masikba dtcsapd integracié (spillover) szel-
lemében. A neofunkcionalizmus optimista viligképe az 6tvenes években
az amerikai foderalizmus modelli¢ben litta a kis Eurépa jovéiét, és az 3|
EKR-ben az amerikai pluralizmus mintdjéra az érdekcsoportokat vélte a
fGszereplSknek, amelyek tekintetében azonban kezdett§l fogva megje-
lentek az EKR-ben a tipikusan eurdpai korporatizmus elemei is {George
1991:19-34). '

Az EKR kormdnykézi modellje

A partnerségi modell korlatait éppen sikerei teremtették meg a hatvanas
évek kozepén. A gazdasig f6bb (nehézipari) dgazatainak integracidja
nyomdn elkeriithetetlenill megkezd&ddtt a kiterjeszkedés az Gjabb terii-
letekre és Gigyekre, de ezeken a teriileteken mir megsziint a korabbi
konszenzus. Ezzel parhuzamosan a sikerei gyantisan nagyhatalmuva tet-
ték a Bizottsigot, amelynek hasonlé felhatalmazdsit az Gjabb teriilete-
ken egyes érintett tagdllamok médr nem akartak megengedni. Uj modell
formalédott ki tehdt masodikként, a ,kormdnykozi” EKR modellje. Meg
kell azonban jegyezni, hogy a gazdasig mindenkori stratégiai teriileteit
illet§en valtozatlanul {6leg a partnerségi modell van érvényben, a tagor-
szagok kozott, illetve a Tandcs-Bizottsag relicioban egyardnt. A — lénye-
geben homogén — integralt gazdasagi szféra tényleg gyorsan nétt és bi-
viilt 2 gazdasagi élet kiilonbozs alrendszereivel és a velitk szorosan Hsz-
szefiiggl terdletekkel. Ezt a neofunkcionalizmust az egész EU-ra
elbrejelezte a partnerségi szakasz, de csak a gazdasag stratégiailag fon-
tos teriiletein valGsult meg. A kilencvenes évek elején tijabb lendiiletet
kapott, egyenesen latvinyos gyorsasiggal folytatédott az integrélt gazda-
sagi szféranak ez a kiterjeszkedése. A gazdasdg szférajan tili - mind fon-
tosabba valé és mennyiségileg is tiinyomoé részt alkoté — teriiletek és
ligyek tekintetében azonban megindult a heterogenizicid, és ennélfogva
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egészében véve a kormanykdzi modell domindlt a hatvanas évek kozepé-
6! a nyolevanas évek kdzepéig.

A korabbi partnerségi modellel szemben most mar a strukturalis dif-
ferencidlddas nyomén hangsilyosan vetddik fel a kérdés, hogy az egyre
terebélyesedd intézményrendszerben egyrészt egy adott intézménynek
mi a szerepe és mekkora a silya onmagaban véve a politika-csinalasban,
mdsrészt hogyan torténik az egyre szélesed$ és differencidlodéd intéz-
ményrendszer koordindldsa. Az elméletileg igazdn izgalmas kérdés pe-
dig az, hogy milyen specidlis koordindlé ,fidk-intézmények” jonnek 1ét-
re az informalitas szférajaban — éppenséggel a tdvolabbi intézményi kap-
csolatok rovidre 2ardsira” —, vagy milyen ,szuperintézmények” szerve-
zédnek meg — szinte teljes jogi és szokisjogi Osszevisszasagban — az egész
struktira ellen&rzésére a kialakult intézményi dzsungel, a 16bb szinten
egymist részlegesen atfedd, lazin egymdsra rétegez8dd, lidnszerien el-
burjanzé intézmények felett. Egészében véve megallapithatjuk, hogy mi-
nél szélesebb teriiletet dlel fel az EKR, azaz minél tébb kdzpolitikai te-
riiletet fog 4t, az egész intézményrendszer anndl toredezettebbeé,
fragmentéltabba valik, s annil telicscbben megmutatkozik az egyes terii-
letek sajatosan énallosult intézményi és kdzpolitikai-mbdszertani dina-
mikaja, a tobbitdl valé eftérése. Ezért egyrc nagyobb problémat okoz £6-
lialr6l rendszerként vald Gsszefogdsuk és koordindldsuk is (Wallace 1996:
39), és egyre kiterjedtebbé vilik az intézményi dsszefonodas. Ezt bevett
francia kifejezéssel engrenage-nak nevezik, ami eredetileg a nemzeti €s
az EU-biirokrécidk attekinthetetlen dsszefondédasat jelentette, majd ki-
terjesztve hasznaltik az EU-intézmények egymasra rétegezddésére is.

A masodik, a korménykdzi modellre vald dtmenet igazdn latvanyos
fordulat volt. Mint ismeretes, 1965-ben de Gaulle egy konkrét {igy kap-
csan — koltségvetési juttatisok az agrirtermelSnek — az ,lixes sz€k” poli-
tikdjaval élt, azaz a francia képvisel6k honapokon ét nem vettek részt az
EU munkéjdban. De Gaulle szaméra a Bizottsdg novekv8 hatalma —
nemkiilénben a mindsitett t6bbségi szavazas kiterjesztése a Tankcsban ~
veszélyt jelentett a ,,nemzetek Eurdpéjira”, ezért a Bizottsag transznaci-
onalis dontéshozatali jogkdrének sziikitésével a Tanacs hegemonidja ré-
vén kierszakolta a nemzeti érdekek koordindldsdn alapulé dontéshoza-
tal elStérbe kerillését az EKR-ben. Az eredmény az figynevezett luxem-
bourgi kompromisszum volt 1966 clején, amely vétdjogot adott a tagor-
szagoknak vitalis érdekeik védelmében. Ezzel az egész EKR radikilisan
megvaltozott, a transznaciondlis jellegl Bizotisdg leértékelfdott, és a
nemzeti érdekeket kozvetitd Tanacs pedig egyediili tényleges dontésho-
zatali forummd, a korménykozi dontések szinterévé valt (Urwin 1991).

A kormanykézi modellre valé dttéréssel azonban nemcsak a kdzponti
dontéshozatal mikéntje, hanem az egész dontéshozatal szerkezete meg-
viltozott. Mivel az 1 belépdkkel, f6leg az angolokkal, megndtt a vété
gyakorisiga és mindenkori veszélye, a konszenzudlis déntéshozatali gya-
korlat uratkodott el: addig tdrgyalunk a Tandcsban, amig meg nem egye-
ziink, aminck kézenfekvd médszere példiul az eldzetes tdjékozodo sza-
vazéis az Osszes résztvevl megkérdezésével (four de table). A Bizottsag
mar kordbban jelent8s mértékben intézményesiilt, de a Miniszterck Ta-
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nécsa - az akkor még kis 1étszdmi Fotitkdrsag (General Secretariat) ki-
vételével - kezdetben szinte egyiltalan nem, hiszen éppenséggel az Gigy-
intczésre hoztak létre a Bizottsagot a maga dsszeurdpai birokracigjaval.
A Tandcs kézvetlen intézményi infrastruktirdjat pedig az a tagorszag ad-
ta, ahol éppen itlésezett. Kézponti dontéshozatali forumma valasaval —
€s a teriiletek ¢€s {igyek gyors szaporodisaval — azonban a Tandcsnak is
ndvekvl mért€kben intézményesiilnie kellett, {gy a hatvanas évek koze-
pétdl az EKR-ben parhuzamosan két intézményrendszer épiilt ki. Létre-
jott a Coreper két szintje, a nagykdvetek tandcsa politikai Ggyekben és a
helyetteseik technikai-adminisztrativ igyekben valé hetenkénti osszejé-
vetele. Mellette és alatta pedig a szakbizottsdgok egész régi6ja, amit az
EU-kéznyelv ,,comitology”-nak, azaz bizottsagosdi rendszernek nevez.
A hetvenes évek elejétSl azonban a Tanécs és az Eurdpai Bizottsag vald-
sdggal versengve fejlesztette ki a sajit, mind bonyoluitabb intézmény-
rendszerét, €s lassan mdr a bennfenteseknek is kévethetetlenné vilt eb-
ben az intézményi desungelben, hogy egy-egy intézménynek mi a funkci-
Gja, mire van felhatalmazésa, és hol vannak illetékességének hatérai.

Az els$ id0szakban a Miniszterek Tandcsa egyes szdmban létezett,
mint a tagdllamok illetékes minisztereinek taldlkozoja, amelyen t3bbayi-
re a killigyminiszterek képvisclték orszdgukat. Ez a masodik szakaszban
elfszor is differencialédni kezdett a szakminiszterek rendszeres taldlko-
zGjdra, de a tébb — mara mintegy husz ~ pirhuzamosan |étezi miniszte-
ri Tandcs kozott a kiligyminiszterek Tandcsa mint az Altalanos Ugyek
Tandcsa (General Affairs Council) vezet6 szerephez jutott, és ugyancsak
kiemelked® jelentBségiivé vilt a gazdasdgi és pénziigyminiszterck Tand-
csa (Ecofin). A tobbi Tandcs ettdl jérészt fiiggetlen életet &lt, mint pél-
daul a mez8gazdasigi vagy igazsagiigyi-beliigyi miniszterek Tandcsa, az
adott kozpolitikai teriilet sajat logikaja és médszerei szerint. De itt is na-
gyon megneheziilt a teriiletek kGzotti koordindcid, killonds tekintettel
arra, hogy az egyes teriilletek — példdul a mez8gazdasag — némelykor a
tagallamok dsszeiitkdzésének kdzéppontjaba keriiltek.

A Miniszterek Tandesdnak Elndksége félévenkénti rotcidval telepitlt
orszagrol-orszégra mint egyben a Tandcs atmeneti székhelye, amelyhez
az adott nemzeti kormdny szolgiltatta az infrastruktirat. A tagorszdgok
elsO szam( vezetdi — allam- vagy kormanytsk — talalkozdsa azonban nem
volt rendszeresitve, csak akkor jottek dssze, ha valamilyen nagyobb val-
sag kezelésére volt sziikség. A kormanykézi modellben azonban elkeriil-
hetetleniil megn6tt nemcsak a Tandcsnak, hanem az Elnokségének a
szerepe is, hiszen rd harult a mind nehezebbé val6 koordinaciGs funkcié
a killonboz6 miniszteri Tandcsok kéztt, Az intézményi fragmentéltsag
dthidalasira €s a koordindciés funkcié legmagasabb szinti intézménye-
sitésére Giscard d'Estaing és Helmut Schmidt javaslatdra 1975-ben [ét-
rejott az Eurdpai Tandcs, az els§ szdmi vezetSk félévenkénti taldlkozoja
az escdckes Eindkséget ado orszdgban. Ez cldszér csak ad hoc jellegii in-
tézmény volt, amely dttekintette az EU tevékenységét és fontosabb
ugyeit, de kés6bb fokozatosan maga is elkezdett énalldan, a Tandcs t6b-
bi szervezetétl elvélasztottan intézményesilni és kiépiteni a sajit ella-
to- €s bolygdszervezeteit. A legfelsébb szintli koordinalé funkeiéval te-
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hat Gjabb parhuzamossig is keletkezett, méghozza Gjabb, nem teljesen
tisztazott és sok tekintetben atfedd hatdskorokkel, mind a Miniszterek
Tandcsa, mind pedig az Eurdpai Bizottsig intézményrendszerében, ami
klasszikusan mutatja az EKR egész intézményi fejlesztésének paradox
jellegét.

A kormanykdzi modell két évtizedében mindinkdbb 6nall szereplévé
valt egy harmadik alapintézmény, az Eurépa Parlament is. Am nemcsak
kompetencidjdban, hanem intézményrendszerének kiépitésében Is ala-
posan lemaradt a Tandcs és u Bizottsig mogott. A hetvenes években
azonban megkezdte a folzarkézast €s a kdzvetlen Eurdpa Parlament va-
Iasztiasok bevezeiése, 1979 utin egyre hatdrozottabban helyet kdvetelt
maginak az EKR-ben. Az elemz6k szerint hdrom nagy forduldpont volt
az EP torténetében: 1970-ben az EU-kéltségvetés ellenbrzésével kap-
csolatos jogositvinyok megszerzése; 1979-ben a demokratikus legitimi-
tds ugrdsszerii nivekedése a kdzvetlen vélasztasok révén, és 1987-ben a
dontéshozatali folyamatba vald bekapcsoldsa a kooperdciés — majd

“egyittdontési — procedirak révén (Westiake 1994: 137, Earnshaw-Judge
1996:96). '

A hetvenes €s nyolcvanas éveket az ugynevezett europesszimizmus €s
euroszklerozis jellemezte, nzaz az EKR dinamizmusanak megtorpandsa,
az intézményrendszer megesontosodisa, a dontéshozatali folyamatok le-
lassuldsa, &és egydltaldban a politika-csindlds alacsony hatékonysaga, sta-
tus quo orientdlisdga és az intézményi-kdzpolitikai innovacié cstkkené-
se. Bz persze csak relative igaz, egyfeld! a kordbbi idGszak tilzott elvara-
saihoz képest, masfeldl csak az EKR egészét illetSen, mert egyes részte-
rilleteken komoly dinamika volt érzékelhetd, s a teriiletek €s tigyek ki-
szélesedése maga is jelentGs elSrelépés volt. A modell korménykézi jel-
legét erSsitette az Bijabb hdrom belépd is, mert ezek az orszdgok — kiild-

- ndsen Anglia — a nemzeti kildnallast és sajatossagokat hangsilyoztak,
sokkal inkdbb, mint az eredeti tagok. Anglia a tovibbi kib&vités hive volt
és a fokozott belsé integricid ellenfele, és ez mir dnmagaban véve is fel-
erfisftette az EKR miikédésének intézményi akadélyait {Greenwood,
1997). Végiil is a mennyiség mégis minSségbe csapott at, vagyis a terille-
tek és ligyek gyarapoddsa — akar magén a sziikebb értelemben vett gaz-
dasdgon belill is ~ elérte azt a mértéket, amely az egész EKR radikalis
atalakitdsa: tette szitkségessé. Erre keriilt sor az Egységes Eurdpai Ok-
miny (Single European Act ~ SEA, 1986) és az Eurdpai Unié Okmaénya
(Treaty on European Union — TEU, 1991) megalkotdsaval, amelyek
megnyitottdk az EKR harmadik szakaszat®.

Az EKR ,versengd intézmények” modellje

A harmadik szakaszt a versengd intézmények modellje jellemszi, ahogy ez
a pillérekhez val6 viszonyban a legiobban kit{inik. Ezt mar a hdrom pil-
Iér kézismert metafordja is kifejezi. Jellegzetes ugyanis, hogy a
maastrichti fordulat kezdeményez&i szervesebb hasonlattal akartak élni,
mint példaul a kozds tdrzsbdl kihajté dgak, de a tobbség az épilet ha-
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rom, parhuzamosan fut6 oszlopanuk szervetlen asszocidciéjat részesitet-
te eldnyben a f5bb kozpolitikai teriiletek megjeldléseként. Kétségtelen,
hogy a pillér metafora ezt az elkiilénititséget jobban kifejezi, Valéjaban
art6l van sz6, hogy az EKR a Maastrichti Szerz8déssel nyilvanvaléan
szétvalt hdrom kilonboz6 jellegli kozpolitikai teriiletre, pontosabban
harom ,univerzumra” (policy universe), azaz rokon kdzpolitikai teriile-
tek nagyobb, Gsszefoglald egységeire killoniilt els.

Az els6 pillért a homogenizicid és a végigvitt integracio jellemzi, ez az
Eurépai K6zosségek (EC) univerzuma, elkiiloniilt viliga, amelyben a Bi-
zottsdg maximélisan aktiv. A masodik pillért, a Kozos Kiil- és Biztonsag-
politikat (CFSP) éppen ellenkezdleg, a teljes széttagoltsag és az integra-
cié hidnya jellemzi (Sperling-Kirchner 1997; Tunander et al. 1997). A
harmadik pillér, a Bel- és Igazsigitgy (JTHA) a kett§ kizé esik a miaga
1észleges homogenizicidjaval és integraciGjaval (Colomer 1996;
Bainbridge 1996; Budge et al. 1997). Ez a harom pillér egyben megtes-
tesiti az EU hdrom kézpolitikai médszerét is, a kilénbdzs nemzeti sza-
balyozdsokon alapulé koordinici6t (CFSP), a részlegesen egyeztetett
szabalyozéson alapulé harmoniziciét (JHA) és a kozdsen Iétrehozott
szabélyozdson alapulé integrécidt (EC). A koordindcié a meglévs nem-
zeti intézményekbdl indul ki és kitloénbségiiket adottnak véve megpré-
balja dsszeegyeztetni Sket (concertation) egy adott teriileten vagy ligy-
ben; a harmonizdcié mar megviltoziatja a kiinduldpontként adott nem-
zeti szabilyozdsokat, amelyeket alapul véve kizos. egyeztetett szabélyo-
zéshoz jut el; az integrdcic pedig a k6z0s transznaciondlis intézmény b4-
zisan eleve a k6z0s szabilyozdsbél indul ki, amelyet a tagorszigoknak
kotelezG atvenni és alkalmazni. A verseng8 alapintézmények mellé tehat
felzarkéztak a verseng® kozpolitikai univerzumok is, vagyis az EKR je-
lene a novekvd heterogenitdsrdl €s a tdvlatilag megcélzott homo-
© genizaciordl sz6l. Voltaképp a homogenizdcis teljességgel csak a gazda-
sagpolitikdban érvényesiil, és itt viltozatlanul a partnerségi modell do-
minél. A csak részleges homogenizacid torekvése hatja 4t viszont a har-
madik kdzpolitikai univerzumot, a kooptélds és a harmonizalas médsze-
revel, mig a misodik univerzum teljésséggel a kormanykézi modell érvé-
nyesiilési teritlete, a nemzeti kiil- €s biztonsagpolitikdk koordin4cidjanak
tobbnyire sikertelen kisérleteivel.

A versengd alapintézmények
a) MINISZTEREK TANACSA — EUROPA TANACS - ELNOKSEG

Az EU kozpolitikai rendszerét legjobban a kooperativ féderalizmus fo-
galma ragadja meg. A legkiilénbdzsbb alrendszerekben folyé politika-
csindlds egyarant feltételezi az EU-intézmények halézatdnak, a nemzeti
korményoknak és a megfelel§ nemzeti intézményeknek az allandd
egytttmiikodését, dgyhogy a dontéshozatal folyamata folyton Atvalt a
nemzeti €s transznaciondlis intézményi formak és azok szintjei kozott
(Kirchner 1992 10-11). Ez a fdderalizmus jobban hasonlit az egylttdon-
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tési struktdrikon alapuldé németre — bar nem azonos azzal -, mint a ko-
rabbiakban sokdig modellként emlegetett amerikai féderalizmusra. Az
egész EKR tulajdonképpen hatalmas tdrgyaldsi mechanizmus, ahol vé-
get nem ér§ alkuk folynak az egyes allamok, szakértSi csoportok, intéz-
ményi érdekek és kdzpolitikai kozosségek kdzott.

Ez a kooperativ mechanizmus nem irhaté le csak az intézmények fe-
161 vagy jogi szabalyozdsként, sokkal inkdbb az ezekre rarakédott politi-
kai egyezményeken, tirgyaldsos gyakorlaton és szokésjogon alapul. Sok-
szor 2 kimondott intézményi-jogi szabdlyozis csak évekkel-évtizedekkel
késGhb jelentkezik, mint ahogy a SEA ¢és TEU csak utélag szentesitette
és foglalta rendszerbe a mdr egy-két évtizedes tényleges kizpolitikai gya-.
korlatot. Az EU-intézmények tehdt nem a szokdsos, a nemzeti politikai
rendszerekbd] megismert logika, a kezdettdl fogva adott, jogilag ponto-
san megformalt szabdlyok szerint miikddnek, hanem sokkal inkébb a ki-
sebb-nagyobb politikai megallapodisok alapjin, ami igen tarka gyakor-
latot szentesit, és ezt id6rél idGre jogilag is rendszerbe foglaljdk. Ez ad-
ja az intézményrendszer csontvazat, de ekorill a nem kitelezd, inkdbb
ajanlds jellegi, ldgyabb vagy puhdbb szabilyozasok témege (soft law) al-
kotjd a kooperativ féderalizmus kozpolitikai rendszerének val6sdgos
korpuszat. Az alabbiakban ltni fogjuk, hogy az EU kilondsen innovativ
a konszenzualis chirdsok, targyaldsos dontéshozatali technikdk és
egyiittdéntési mechanizmusok sokasdga kialakitisaban. De ebben a po-
litika-csinaldsi dzsungelben a végs szdt valakinek ki kell mondania. Ez
pedig a Tandcs, mint a Miniszterek Tandcsa, avagy az Eurdpai Tandcs,
amelyek szorosan kétGdnek az Elnokséghez (Hayes-Renshaw—Wallace
1997y,

A dontéshozatali folyamat gy kezdGdik az EKR-ben, hogy valamely
iigyben az BurGpai Bizottsag clkészit egy javaslatot és elkiildi a Minisz-
terek Tandcsdnak (valamint az Eurdpa Parlamentnek) megtirgyaldsra.
Az atlagos miniszteri Tanacs kb. nyoleszor-tizszer talalkozik évente, azaz
a Tandcs kiilénb6zd formaiban kb. szdzszor iilésezik, de a foniosabbak
igen gyakran, a kevésbé fontosak meglehetdsen ritkan. A megfelels mi-
niszteri Tandcs a javaslatot Aatadja kozelebbi megtérgyaldsra a
Corepernek — amely két formdjdban, Coreper 1 és II szervezetként mint-
egy kétszdzszor iilésezik évenként és kétszer is hetenként —, az pedig az
egyes szakbizottsdgainak, s azok nemzeti képviselSin keresztiil a javaslat
eljut a nemzeti korminyokhoz. A szakértSi vita utdn az Ut elkezd8dik
visszafelé, s az ligyek 90 szdzalékiban mdr a Coreper szintjén dintés szii-
letik. Csak az igen vitatott ligyek keriilnek vissza a megfelel miniszteri
Tandcs elé, amely az illetékes szavazasi procediratdl fliiggetleniil mindig
és mindendron konszenzusra torekszik. A széles kord konzultilis,
egyeztetés €s a konszenzus kdvetelménye adja egylittesen azt, amit Fritz
Scharpf 1988-ban a kozos dontés csapdajinak nevezett (joint decision
trap), és ami az egyik alapvet§ oka volt az euroszklerézisnak (Scharpf
1995). A széles ko egyltimitkddésen alapuld dontéshozatal természe-
tesen igen idGigényes, de ugyanakkor konszenzusteremtd is,

A Coreper a luxemburgi kompromisszum idején, 1965-ben jott 1étre, s
bér sokan ellenezték mint a politikai dontések ,technizalisat”, hamaro- '
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san dltalanos elfogadasra keriilt, mert a Tandcs oldaldrdl megkannyitet-
te €s meggyorsitoita a déntéshozatalt, de egyben persze parhuzamossé-
got Is teremtett a Bizottsdg megfeleld szerveivel. A Coreper a vertikalis-
politikai €s a horizontlis-szakpolitikai koordindcié metszéspontjan van,
ezért szerepe igen fontos, hiszen mintegy kétszdz szakbizottsag munka-
jat koordinalja. Ugyanakkor, egyfelsl, a fenti szempontok kozotti iitks-
zés szintere is, ugyanis a nemzeti képvisclGket odahaza néha valésiggal
~arulGknak” tekintik, mert elfogadjik a mdsok szakpolitikai érveit
(Edwards 1996: 137). Misfel6l mindazokon a terilleteken, amelyeket a
kilencvenes években masodik és harmadik pillérnek neveznek, régéta
megprobéljak a Corepert parhuzamos intézmények létrehozdséval meg-
keriilni. Az 1970-ben megszervezett Eurdpai Politikai Egyiittmiikodés
(European Political Cooperation — EPC) igy eleve kikeriilt a nem sokkal
kordbban létrehozott Coreper hatiskorébdl, és ezt tette az Elnckség és
az Burdpai Tandcs is a maga sajitos intézményeivel. Az Eurépai Tandcs
megszervezésével kiilonosen fontossd valt a korabban mér emlitett F§-
titkdrsdg, amely egyre aktivabb és kezdeményez6bb szerepet jatszott az
Eurdpai Tandcs bézisaként és ugyancsak eleve kiiktatta a maga mifkodé-
si hatokorébdl a Corepert, amely {gy csak az egyes miniszteri Tandcsok
héttérintézményeként szolgil.

Az BEurGpai Tandcs 1974-ben j6it 18tre, az 1969-es és 1972-es csiicsta-
Yalkozdk pozitiv tapasztalatai alapjdn, 1975-t6l mitkadik a tagéllamok
koz6tti rotacics elv alapjdn. Nagyon j6 lehetdséget biztosit a nagyobb,
stratégiai Ugyek megvitatdsira, voltaképpen tilszabalyozott intézményes
procedarak nélkil. Jogilag eldszor a SEA-ban keriilt emlitésre, de jogi-
intézményi helyzetét csak a TEU véglegesitette. Hasonléképpen az El-
nékség szerepe is kezdetben igen csekély volt, j6részt csak az intézményi
infrastruktirat biztositotta a Miniszterek Tanacsa — illetve kés@bb az Eu-
r6pai Tanacs - iléseihez €s a Bizottsaggal vald kapesolatihoz. Elldtta az
elndki szerepkort a Tandcshoz tartozd intézményekben és az Eurdpa
Parlamenthez vai6 viszonyban, valamint feladata volt a napirend megha-
tarozésa. 1970 &s 1986 kozott csak egy kis Titkarsag mitkodott az Elnok-
ség szinhelyen, amely az ugyancsak 1970-ben, meglehetSsen laza keretek
kozott létesitett Eurdpai Politikai Egyiittmiikodés - 2 nemzetkozi iigyek
kiltigyminiszterek altali egyeztetése — fenntartasaért is felelSs volt. Az
EPC-t késGbb kiilon Politikai Titkdrsdg koordinalta, amelynek EPC Tit-
kérsagként jelenleg mir 25 szakbizottsdga van. A kormanykdzi modell-
ben, azaz a Bizottsdg koordinals szerepének radikilis korlitozasaval, az
elst idGkben a legfelsgbb koordindcits szerepet - az Elnokséghez kotéd-
ve — a kiiligyminiszterek Tandcsa (GAC) téltotte be tobb-kevesebb si-
kerrel, s ezért ebben nagy fordulat kovetkezett be az Eurépai Tanics
" megteremtésével. Bz i fejezetet nyitott az Elnékség munkdjiban is, titb-
bek kozétt az EPC irdnyitisa is az Elnokség, illetve az Eurpai Tandcs
kezébe kerilt,

A nyolcvanas években azonban még ink4bb megnéttek az elvarasok az
Elnbkség koordinals és tervelGkészits szerepkorével szemben is. A fél-
éves periddus ekkortol mér tervkészitéssel kezdddik és az Eurdpa Parla-
ment elé bocsitott beszamoldval végzadik. Ezek a feladatok az Elnckség
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és az BEur6pai Tandcs szamdra egyiittesen megndttek és rendszerezésre
keriiltek a SEA és még inkdbb a TEU utidn. Tehat csak a kilencvenes
évek elejére alakult ki az EKR legmagasabb szintli déntéshozatali me-
chanizmusa, a maga koordindcids szerepkérében is, a Miniszterek Tana-
¢sa 6s a Bizottsag — és egyéb fragmentdlt ,verseng8” intézmények — £6-
[ott. Megndtt a kiilsS szerepe is az Eurdpai Tandesnak mint az EU kép-
visel8jénck més orszigok vonatkozasiban. Az EPC mint kiil- és bizton-
sagpolitika és annak az Eurdpai Tandcs altali ellendrzése a SEA-ban ke-
riilt elészor jogilag rendezésre, de intézményi szabdlyozdsa csak a TEU-
ban teljesedett ki, A TEU egyben intézményesitette az \igynevezett troj-
ka elvet is, azaz a korabbi, a jelenlegi és a soron kévetkezd Elnbkség
egyiittm{ikddését — a Bizottsag allandd részvétele mellett —, és ez tette
valodi intézménnyé ezt a félévenként orszdgrol-orszagra vindorld sze-
repkart. A Miniszterek Tandcsa, az Eurépai Tandcs €s az Elnbkség no-
vekvs jogkorével, szakpolitikai teriiletével és intézményrendszerével fo-
kozatosan nétt a Tandcs Fotitkarsdgdnak kompetencidja is — amibe ra-
adasul a TEU szabilyozdsa szerint a SEA altal az EPC koordinaldsara
1étrehozott Politikai Titkdrsig is bekeriilt mint 6ndlls egység — és a ki-
lencvenes évekre a Bizottsdg mellett az EUJ mdsodik végrehajtd hatal- |
mavé 1épett el6 (Edwards 1996: 142).

A Tandcs kilénbozé formai tehat a legfGbb déntéshozatali szervként
funkciondlnak, de a korménykozi forma, azaz a nemzeti érdekek egyez-
tetésénck kiszdmithatatlansidga miatt meglehetGsen diszkontinuusak. A
kontinuitds nem annyira a konkrét intézményekben vagy dontésekben
van, hanem a mindendron konszenzusra térekvé dontéshozatali modsze-
rekben. A diszkontinuitis meglatszik az Elnokség tevékenységén is,
nemcsak a féléves valtas, hanem a vilighan t6rténé meglepetésszerd for-
dulatok miait is, amelyek majdnem mindig alapvetSen megvattoztatjak
az Eurdpai Tandcs kordbban kit{izétt napirendjét. A megszakitottsagot
és a fordulatokat jelzik a Kormdnykodzi Konferenciak (Inter-
governmental Conference — IGC) is. A Tandcsnak ezt a kibgvitett vélto-
zatat mint ,alkotmanyoz0 nemzetgyfilést” eddig 6tszér hivtak Gssze a
Ro6mai Szerz8dés érdemi modositdsahoz, legutdbb 1996-ban a TEU in-
tézményrendszerének tovibbfejlesztéséhez. A tulajdonképpeni intézmé-
nyi folytonossdgot az EKR-ben tehit az Eurdpai Bizottsdg képviseli,
mint az EU ,korménya”.

) EUROFPAI BIZOTTSAG - A BRUSSZELI DZSUNGEL

A Tanéccsal mint kormanykozi szervezettel ellentétben a Bizottsdg mar-
kdnsan transznaciondlis jellegl, ezért akkor fejlédik és gyarapodik, ami-
kor az eurdpal integricid igye jol all. Feladata a legszorosabb értelem-
ben vett politika-csinalis, voltaképp minden teriifeten és annak minden
fizissban, de kiilonbdz6 mértékben. Nem pusztin kezdeményezd, dbn-
téselBkészitd és végrehajtd szerepe van, hanem nagymértékben dontés-
hozatali is, bar inkdbb csak ,kormdnyzati”, adminisztrativ Ggyekben,
Voltaképpen kapcsolatban van valamennyi kozpolitikal teriilettel, azaz
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mindharom pillérrel, jollehet valédi terepe az elsd kozpolitikai univer-
zum (EC), ahol az integrécid elve uralkodik. Az eredeti cél szerint a vég-
rehajto hatalom, 2 korményzat szerepét kellett volna betéltenie, de az
litkdz$ érdekek miatt ennél kevesebb is és tobb is lett. Kevesebb, mert
alarendeltsége a Tanicsnak erSteljesebb, mint eredetileg terveziék, és a
mindjobban kibontakozd parhuzamos végrehajté hatalmi struktdrak
korldtozzak a tevekenységét. De tébb is, mert a Bizottsignak sokkal na-
gyobb a mozgéstere az Eurépa Parlamenttel szemben, mint a2 nemzeti
korméanyoknak a sajat parlamentjiikkel szemben, és végil a Bizottsig
meghatdrozott térvényhoz6i hatalommal is rendelkezik (Peters 1994; Ci-
ni 1996},

Az adminiszirativ jellegli Bizottsdg paradox médon akkor t6itétte be
a leginkabb a funkcidjdt, amikor egy-egy erdteljes bizottsdgi elnok
(Commission President) alatt valéjaban politikai feladatot vallalt az in-
tegrcié motorjaként &s az dtalakulds kezdeményezGjeként. Ilyen egy-
egy évtizedes szakasz eddig kétszer volt, kezdetben 1958 utin Walter
Halistein, majd 1985 utdn Jacques Delors elnéksége alatt. Ez nemcsak a
kiemelked§ személyiségek rendkiviili szerepét mutatja az EKR megle-
het8sen attekinthetetlen és gyakran onlefékezd intézményrendszerében,
hanem a radikdlis valtast kikdveteld id8szakokat is, amelyek a sziirkébb
adminisztratorok soraban megtalltak a maguk markéns politikusi veze-
t8 személyiségét.

Az Eurépai Bizottsag mindig a tilbiirokratizaltsag és a tillpolitizaltsig
végletei kdzotti sziik mezsgyén kényszeriilt lavirozni. A tilbiirokratizalt-
ség €s a politikai cllenGrzés hidnya miatt sokan Briisszeli Szérnyként
(Brussels Monster) jellemezték, de ugyanannyian biraltak tdlpolitizalt-
sagat, mint példéul az alldsok nemzeti kvétak szerinti szétosztasat (a na-
gyobb orszagok példaul két, a kisebbek egy ,, minisztert” — EU-biztost -,
azaz Commissionert adnak) és egyes fShivatalnokai tdltengs politikai
ambicidit is. Valéban nyilvanvalé ellentmondisok mutatkoznak a kor-
médnykdzi alkadozis, az adminisztrativ-funkcionslis szakszerliség és a
demokrécia (4tlathatdsig és beszaémoltatds) elvei kozétt, Bz a fesziiltség
végsS soron a szakmai hatékonysdg és a demokratikus legitimécié ellen-
téteként fogalmazhaté meg, hiszen a hatékonysig jegyében és érdeké-
ben a Bizottsdg munkija a publikumtol elzartta, belterjessé és titkoldzé-
vi vélik, ami elszakitja mind az Eur6pa Parlament, mind pedig a nemze-
ti parlamentek tevékenységétl és megneheziti az ellendrzését {Saward
19943. :

Bar a Bizottsdg a Tandcsndl joval egységesebb szervezet, mégis a Bi-
Zottsdg is alapvetGen belsGleg fragmentalt, vagyis csak lazan koordinalt
€s csekely vertikdlis hierarchidval rendelkezs intézményrendszer. Leg-
{6bb szervezési elve, hogy ,minisztériumokra” — azaz Féigazgatosagok-
ra — tagozodik (Directorate-General, DG), amelyekbdl jelenleg Ssszesen
23 van. Ezek nagy része szektoralisan szervezett, azaz egy-egy kdzpoliti-
kai teriilettel foglalkozik, némelyek azonban horizontalis jellegiiek, ame-
lyek minden tircit érintenck, mint a koltségvetdsi és a személyzeti
ligyek. Végiil igen kiterjedt , szolgdltaté szektor” tartozik az Eurdpai Bi-
zottsighoz, mint a dokumentéciéval, informacidval, forditassal foglatko-
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z0, illetve sok mas egyéb funkcidt eliité osztilyok egész sora. A Bizott-
sag Britsszelben kb. 20 000 embert foglalkoztat — ezen feliil mintegy 10
000-re tehetd az egyéb dsszeurépai intézményekben alkalmazottak sza-
ma —, a minisztériumokban és azok rengeteg szakbizottsdgdban s albi-
zottsagaiban. Ok a sokat biralt eurobiirokratik (Figueiredo 1990).

Az Burépal Bizottsdg felépitése kordntsem felel meg a vertikalis hie-
rarchia weberi alapelveinek. A minisztériumok munk4jit természetesen
dsszefogia a Bizotisdg Fotitkarsiga (Secretariat-General — SG), illetve
maga a Bizottsig Elnoke, de a szervezet cgészét a vertikalis hierarchia
helyett inkébb a horizontalis halozatok és parhuzamos miikodes jellem-
zi. Minden egyes minisztérium egy-egy kiilon vilag. A Bizottsigot azon-
ban nemcsak azért jelleinzi rendkiviili tarkasag a szakpolitikai €s admi-
nisztrativ-iigyintézési stflusok tekintetében, mert minden egyes tagéllam
behozza a maga tradicidit és eljarasait, hanem azért is, mert minden
egyes kozpolitikai teriileten mds a szabdlyozds jellege, integraltsagi foka
és az EU tradiciGja avagy szokdsjoga. Mivel az EU tevékenységének
silypontja mégiscsak a kdzos piac szabdlyozdsa. vagyis a ,,négy szabad-
sag” (a t6ke, az druk, a szolgdltatdsok és a személyek szabad mozgésa)
biztositasa, ezért a versenypolitikdval foglalkozé ,,minisztérium” (DG
1V) kézmondasosan a Bizottsag egyik legbefolyasosabb intézménye. Az
egyes minisztériumok intézményi felépitése is killénboz0 a feladat és a
szabdlyozds jellegébdl adédéan, példaul a fent emlitett versenyhivatal
szigori szabdlyozdsi politikat folytat, 2 mez8gazdasigi minisztérium
(DG VI) klientélista politikdt, az ipari minisztérium pedig inter-
vencionista politikit. S mindebbél a kdzpolitika széttoredezése adodik a
Bizottsdgban (segmentation of policy-making - H. Wallace 1996: 48), va-
gyis legfeljebb olyan EU-kormdnyrdl lehet beszélni, amelyben az egysé-
ges kozpolitikai stratégidval szemben az 6nallé tircaérdekek €s szakpo-
litikai stilusok dominainak a maguk versengd kozpolitikai kézdsségeivel.

Ez a tarkasdg vagy heterogenitds egyre csak ndvekszik, hiszen a Bi-
zottsag szabalyozé tevékenysége a TEU utdn mindjobban behatolt olyan
1ij teriiletekre is, mint a kdrnyezetvédelem és a szocidlpolitika ("gazda-
sagi és szocialis kohézid”). Itt még erSteljecsebben bukkan fel az a vissza-
tér6 EKR-ellentmondds, amelyet mar a Tandcs intézményrendszerében
is elemeztiink, hogy az j teritletek belépésc a szabalyozdsba noveli az
intézményi fragmentiltsigot ¢s pirhuzamossigot. Pedig az olyan transz-
naciondlis intézményrendszertsl, mint a Bizotisag, a homogenitas €s a
rendezettség jobban elvdrhatd lenne, mint a korménykézi elvre épiilé
Tandcstol. Mégis a kozpolitikal teriiletek és ligyek kibSvillése a Bizott-
ségban is egyre heterogénebb intézményrendszert hoz létre, mivel az in-
tegriltsag méridke és a szabdlyozis természete minden kdzpolitikai te-
riileten rendkiviil eltérs. A fragmentdciot csak néveli a horizontilis ko-
ordinicié, tehat az, hogy minden egyes minisztérivmnak szoros kapeso-
lata van & Tandces neki megfeleld szakbizottsdgaival és az Eurdpa Parla-
ment illetékes szerveivel is, mivel ez a kapcesolat gyakran er8sebb, mint a
Bizottsag intézményrendszerén belili kohézid (Christiansen 1996: 84).

A kilencvenes években radikélisan megvéltozott a Bizottsig és az Eu-
répa Parlament viszonya is. A ,miniszterek” (EU-biztosok) megbizdsa-
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nak id6tartama 6t évre nétt, amennyi az Eurépa Parlament ciklusénak
ideje, s igy adottd vait a lehetSsége annak, hogy az EP nagyobb szerep-
hez jusson a ,. kormdny” megbizdsdban és ellendrzésében. Az EP-nek to-
vabbra sincs felhatalmazdsa arra, hogy megakadalyozza az egyes minisz-
terek kinevezését, de médja van - az Egyesiilt Allamok szenédtusanak
pelddjara ~ a jelolt nyilvanos meghaligatdsara és programjanak megvita-
tasara, vagyis konzultacios szerepre. 1995 clejétél, az dj, Jacques Santer-
téle adminisztracié hivatalba lépésével elSszor keritlt sor erre a nyilva-
nos meghallgatdsra. Az egyik jeldlt meghallgatdsa olyan kritikusnak bi-
zonyult, hogy vissza is vontak a jeldlését, czek szerint az EP konzultici-
0s joga nagyon is erGteljes eszkbznek bizonyult. Az EP nem is bocsathat
el mar hivatalban [év8 minisztereket, de minésitett, kétharmados t65hb-
séggel lemondathatja az egész Bizottsdgot mint kormanyt, bar erre a
drasztikus 1épésre eddig még nem keriilt sor.

Ahogy mér 6bbszOr emlitettiik, a Bizottsdg intézményrendszerének
legalsé szintjén a szakbizottsigok és albizottsigaik sokasdga foglal he-
lyet, illetve veliik egyiitt a nem kormanyzati jellegl szervezetek (NGO)
és fBhatosdgok egész sora, beleértve egyébként ezek dridsait, a Gazdasa-
gi és Szocidlis Bizottsdgot (Ecosoc) és a Regiondlis Bizottsagot, valamint
a kiilonboz0 Alapokat. Ezek miikdésével az alibbiakban némileg rész-
letesebben foglalkozunk. Itt csak azt az ellentétes tendenciat szeretnénk
kiemelni, hogy a Bizottsdg cgyrészt szenved a tilterheltségtdl (over-
load), de masrészt kompetencidja sziikitését mégis frusztriciéként, ha-
talma korlatozdsaként éli meg. A szubszidiaritas elvének bevezetése a
TEU-ban és boviils alkalmazdsa oldott valamit a tdlterheltségen, akar-
csak az ,,ligyek repatridldsa”, azaz az egyes tagorszdgokba telepitése. Egy
hivatalszervezet azonban paradox médon egyszerre szenved is a til sok
feladattdl, meg kéveteli is hatdskorének kiterjesztését Gjabb Ggyekre és
teriiletekre. Marpedig a Bizottsdg miikddését az utdbbi években is val-
tozatlanul egyszerre jellemzi a kiterjesztés és a korlatozés, de a tevé-
kenysége megitélésében mindenképpen fokozott mértékben vetédik fel
a demokratikus deficit kérdése mint az EP dltali ellendrzés hidnya.

.¢) EUROPA PARLAMENT - A DEMOKRATIKUS DEFICIT

Kézhely, hogy a modern demokricidk képviseleti jellegtick, demokrati-
kus legitimitdsukat féleg a parlamenten avagy a szabad vélasztason ala-
pul6 népképviseleti szerveken keresztl! kapjik. Valéjaban ennek a koz-
helynek nagyon nagy politikai és ¢Jméleti jelent6sége van az EU eseté-
ben, hiszen elemi kérdés, hogyan mitkédik az EU kooperativ féderalista
rendszerében a népképviseleti demokricia. Ehhez el6szor az Eurdpa
Parlament tevékenységét kell kozelebbrs! megvizsgilnurnk, mégpedig
nem is annyira belsé intézményi felépitésében, hanem sokkal inkabb a
misik két alapintézményhez vald viszonyaban, azaz kizpolitikai relevan-
cidjaban. Amint mér tudjuk, az FP kezdeti, ceremonialis-szimbolikus
szerepén [ényegében két vonatkozdsban lépett til a SEATEU intézmé-
nyi reformja elStt. nevezetesen a koltségvetési tigyek fokozatos ellenti-
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zésében és a kozvetlen eurGpai valasztasok révén. Ennek ellenére a
nyolcvanas évek végéig az EP-nek nem is volt a nemzeti parlamentekhez
hasonlithaté a silya és funkcidja, vagyis alig volt érdemi kdzpolitikai sze-
repe 2 Tandcs és a Bizottsig mellett, Ebben kétségteleniil komoly fordu-
lat 4llt be a SEATEU intézményi reformjéval, bér az EP még most sem
tekinthetd a Tan4cshoz és a Bizottsaghoz mérhetd jelentSségii alapintéz-
ménynek. ‘

Az EP korabbi milkidésének alapvetS procedirajat, az egyilttmiikd-
dést (cooperation) célszeril a jelenleg mar érvényben 1évS 1j procedira-
val, az egyiittdontéssel (co-decision) Osszckapesolva attekinteni. A SEA
elétt az Burépa Parlament hataskore igen csekély volt a trvényhozasi
folyamatban, Az Eurdpai Bizottsag elkiildte javaslatit a Tandcsnak, és a
Tanacs dontitt, az EP csak ,,véleményt” (opinion) nyilvanitott. J6llehet
ez a vélemény szinte formalis részvételt sem jelentett érdemileg €s tar-
talmilag a térvényhozasi folyamatban, 1980-ban az Eurdpai Birésag ki-
nyilvénitotta, hogy a Tanéics csak az EP véleményének megérkezése utan
donthet, igy az EP véleménye legaldbbis halaszt6 hatdlyiva valt. 1987
utdn viszont az EP ,véleménye” részévé vilt a dontéshozatali folyamat-
nak az egyiittdéntési mechanizmusban. A Tandcs dontése ugyanis ezen-
til az EP véleményének kézhezvétele utin még nem volt végleges, ha-
nem ezeket a médositd inditvanyokat figyelembe véve ,;kézos allaspon-
tot” (common position) kell kialakitania, amit visszakiild az EP-nek, s az
masodik olvasatban is megtirgyalja az tigyet, de az a Tandcs dontése
utén lezarul. A TEU szabdlyozdsa szerint viszont 2 kooperécios folyamat
ezutdn egylittddntési folyamattd bovill, nevezetesen az EP vétSjogot
Xap, viszont a Bizottsagot teljesen kizdrjak a tovdbbi térvényhozési folya-
matbél. Az EP ugyanis a masodik targyalaskor — de csak abszolit tobb-
séggel — elvethet: vagy modosithatja a Tandcs hatdrozatét, s azutan
egyeztetd bizottsag Uil dssze, amely kialakitja majd a végss dllaspontot.

Ez a tébbmenetes kooperacids folyamat — illetve Maastricht utdn mér
egylittdéntési folyamat ~ ténylegesen az EP jogkorének és hataiménak
lényeges kiterjesztését jelenti. Az EP hasonlo jogokkal mér rendelkezett
a koltségvetési tigyekben, 4m jogkdre most kiterjedt egyéb torvényhoza-
si iigyekre is, de még mindig nem az dsszes kdzpolitikai teriiletre, hiszen
nem terjed ki mindenekeldtt a masodik és a harmadik pillérhez tartozd
iigyekre. Az eddigi tapasztalatok azt mutatjdk, hogy a Tandcs az EP mo-
dositdsainak felét elfogadja, ami mdris jelentékeny befolyast biztosit a
tdrvényhozasra, a javaslatok mdsik felét illetGen viszont bonyolult egyez-
tetési folyamat veszi kezdetét. Egészében véve az EP ugyanazt az Gigyet
akar négyszer is targyaldsra tiizheti a végs6 ddntés eltt, €s ez igen nagy
kompromisszumkényszer a Tanécs szamdara. A Tandcsnak a kooperacids
kényszer miatt az egész munkarendjét it kell alakitania, hogy figyelem-
be vehesse az EP hatdrozatait. De az EP Maastricht eldtt ennél sokkal
lényegesebb eldretorésre szamitott a térvényhozdsi jogkérdkben, s vald-
ban, az EP kompetencidjanak kibSvitése korintsem tekinthetd lezért fo-
lyamatnak (Earnshaw-Judge 1996: 109-110).

Az EP miik6dése mér eleve feltételez szimos parhuzamos tevékeny-
séget a Bizottsdggal és a Tandcesal, de belsd dontéshozatali folyamatai is
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igen bonyolultak, illetve tébb ponton is kapcsolédnak a fenti két alapin-
tézményhez. Az EP szerkezetébGl adéddan a parlamenti bizottsagok és
a partfrakciok — killdndsen a két legnagyobb, a szocidldemokrata és a ke-
reszténydemokrata — jatszanak fontos szerepet az EP dontéseinek meg-
hozataliban. A parlamenti bizottsigok havonta legaldbb két napra tal4l-
koznak, gyakran az Eurdpai Bizottsig illetékes képviselinek, illetve fél-
évenként egyszer a megfeleld Tandcs soros elndkének jelenlétében. Az
EP altaldban az év 11 hénapjdban (augusztus kivételével) hénapos cik-
lusokban dolgozik. Az elsS két hét a bizottsagok, a harmadik a partfrak-
cidk taldlkozdsinak ideje, és a negyedik hét a fenti elkésziiletek utan a
plenéris Gléseké. A plendris iiléseken gyakran részt vesznek a , miniszte-
rek” és a Miniszterek Tandcsa tagjai, és a tisztségviselSket az EP kiilonos
tekintettel a parlamenti kérdések id8szakdra, de altalaban is beidézheti
meghaligatdsra. Az egyliittdéniési proceduriba foglalt tigyeken il az EP
sajat kezdeményezésére is hozhat jogilag nem kotelezd érvényii, csak az
EP konszenzusit kifejezd hatdrozatokat (resolutions), illetve a masodik
€s a harmadik pillért érint$ ajinldsokat (recommendations). Az EP-nek
jelenleg a 15 tagallambol dsszesen 626 képviselSje van, nagyjibél a la-
kossdg szdmaval ardnyosan. Miikodik 20 parfamenti bizottsaga is, ame-
Iyek tobbé-kevésbé megfelelnek a nemzeti parlamentek bizottsdgainak
¢s az EurGpai Bizottsdg ,,minisztériumainak”, de nincs olyan ellenérzési
joguk, mint a nemzeti politikai rendszerekben. Fzenkiviil az Eurépa Par-
lamentnek szdmos szakbizottsiga, illetve kétoldald vagy ad hoc bizottss-
ga is van (Westlake 1994: 191, 226). Koz6ttiik szamunkra igen fontosak
a tarsult orszigokkal valé Kozos Bizottsigok (Joint Parliamentary
Committees), amelyek a tarsult orszdgok részér6] azok EU-parlamenti
bizottsdgaibdl dlinak, és félévenként az illetd orszdgban vagy az EP szék-
helyén iiléseznek.

Egészében véve az EP-nek kiterjed a jogkére 1. a kéltségvetés megsza-
vazdsira (az EP kétszer mér elutasftotta az évi kdliségvetést); 2. a tor-
vényhozési folyamatban val6 egylittdéntésre (ahogy korabban targyal-
tuk); 3. a kinevezésekre (szdmos EU-intézményben és a fent ismertetett
moédon a Bizottsdgban is) és az ellenSrzésre vagy meghallgatasra (két-
szer is megintették mar a Bizottsigot és a Tandcsot mulasztds miatt —
failure to act); és 4. a nemzetkozi szerz8dések megkdtésében.vals rész-
vételre, illetve az ezzel kapcsolatos meghallgatdsokra a mdsodik pillért
illetSen is. Itt 1ép be az a jogkdr, amely benniinket a legjobban érint, ne-
vezetesen az, hogy a TEU ,,0” cikkelye széles korii felhatalmazdst ad az
EP-nek a térsuldsi és csatlakozdsi folyamattal kapcsolatos dontéshoza-
talban (assent procedure). Az Eurépa Parlamentnek egyébként is 1énye-
ges szerepe van az eurdpaizdlasban mint a nyugati intézmények integra-
lasaban. Az egyik szembe6tls t6rekvés az Eurdpa Parlamentben az Eu-
16pai Parlamentek (European States General) mint a tagillamok parla-
menti képvisel8i egy kivilasztott csoportja taldtkozéinak intézményesi-
tése (Assises), amely 1989-ben kezdGdétt és fontos szerepet jatszott a
maastrichti folyamat elSkészitésében. A masik intézményesiilési folya-
mat pedig a tagorszigok EU parlamenti bizottsagait illeti, els6 tallko-
zGjukra Périzsban 1989 novemberében keriilt sor. A negyedik konferen-
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cidn (1991 majus, Luxemburg) ez az (jj intézmény a Cosac nevet vette fel,
az EU-bizottsagok konferencidja francia réviditése alapjan. A Cosac
rendszeresen tartja iiléseit a tagorszdgokban, és kialakitotta informacios
rendszerét is az eurdpaizédcié koordinaldsdban, vagyis sikeresen lép fel
az ,Allampolgdrok Eurépdja” képviseletében a demokratikus deficit le-
kiizdésében (Westlake 1994: 54-01).

Osszefoglalasul elmondhatd, hogy az Eurépa Parlament hatdskore
ugyan rendkivilli mértékben béviilt a kezdetekt8l fogva, killéndsen a
TEU utén, de még most sem éri el a nemzeti parlamentek szokasos jog-
korét vagy szerepét, ami a demokratikus deficit egyik fG forrdsa. Erede-
tileg az Eurdpai Bizottsigot szemelték ki korménynak, és ezért az EP
jogkdrét perspektivikusan chhez viszonyitva, mintegy a Bizottsdg ellen-
Srzéseként hatdroztdk meg, de a korménykdzi modell ersédésével
mindjobban az EP és a Tandcs pérharca kerilt elStérbe, és fgy az EP az
utdbbi években a Miniszterek Tandcsdval szemben szerzett Gj jogkoro-
ket, Ha az EP a parlament alsOhdza, a Tandcs pedig a szendtusa, akkor
az EU olyan sajitos dllam, amelyben a teriileti elv alapjin felépils sze-
natus sokkal erdsebb, mint a népképviseleti elv alapjin megvalasztott al-
sohéz (Vibert 1994). Ezért a parlamenti reformtervek szerint végsd so-
ron ezt kellene megforditani, vagyis az EP-nek adni nagyobb hatalmat,
és a Tandcsnak csak kisebb, ellendrzd és kiegyensilyozd jogkoroket,
mert az EU szintjén egyediil az EP képes biztositani a demokratikus el-
lendrzést més hatalmi dgak felett (Westlake 1994: 222),

JEGYZETEK

1 A leggyakrabban emlegetett hasznos elméleti megkozelitések kizott szerepeinek a
neofunkcionalizinus, a nemzetkdzi viszonyok elméletébd! a reatizmus és plobalizmus,
valamint a neoinstitucionalizinus és a foderatizmus egymdsnak ellentmondd tedriai.

2 A kézpolitika 4ltaldnos fogalmanak taglalisaba itt nes bocsdtkozom (ldsd Agh 1994;
1995). Nem foglalkozom az EU intézményrendszere részletesebb farmalis-jogi bemuta-
tasaval sem, ez magyarul is elérhetd Kende (1995} kitiind munkdjdban. Az EU kbzpoli-
tikai aspektusaira koncentrilok és az EU kozpolitikdjaval foglalkozd fontosabb miive-
ket az irodalomjegyzékben felsorofom. Tt jegyzem mey, hogy az EU kifejezést az egysé-
ges megkdzelités végett az egész térténetére alkalmuzom 1957-61 napjainkig.

3 Az EU torténeti dimenziGidnak bemutatdsa utin az EKR strukturdlis dimenzidjara kelt
ratérniink, a ‘Fandcs, a Bizottsig és az Eurdpa Parlament (EP) részietesebb kozpolitikai
vizsghlataval, s azt kivvetSen pedig feltdrjuk a Quango-k. a nem alapintézmény rangi
kézponti f6hatSshgok (agency) viligat, s az elemzdst a demokracia-deficit és az EU-kép-
viseleti demokracia kizpotitikal aspektusaival zirjuk,

* Az egyes intézmények itt mar emlitésre kerillnek az altaldnos képben és tdriéneti perio-
dizaciGban, bar a részleiesebh bemutatasukra csak késdbb kertl sor, mint példaul az Eu-
r6pa Parlament esetében. Az intézményekre angol roviditéseik alapjan hivatkozom.

§ Az intézményi-jogi megkdzelitések az EU szerkezetét ¢s fobb intézményeit a jelentegi Al-
lapotbs visszatekintve mutatjdk be az intézmények kompetenciajonak formalis jogi le-
irasdval, amelyben a kézottik [évd konliikiusok és a mifkddés kézpolitikai aspekiusai
csak marginalisak. A jelen tanulminyban viszont éppen az utdbbiakon van a hangsily,
azaz az intézményrendszer belsd konfliktusain és a kizpolitikai midkddés gyakorlatias
aspektusain,
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¢ A kibGvités és az elinélyitds kblesonhatdsa ite. a harmadik szakaszban is jelentkezik.
Elem26k €s politikusok gyakran emlitik, bogy intézményi innovécidra éppensépgel a ki-
bvités nyomadsa miatt Keriil sor.
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