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Az Unió mostani, jövőre irányuló defi níciójában azonban 2020-ra már felvázolták az EU 
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BEVEZETÉS: AZ EU DEFINÍCIÓJA 
ÉS A KÖZPOLITIKAI RENDSZER DINAMIKÁJA

Az EU mindenkori defi níciója egy jövőre irányuló defi níció, mint az uniós 
mozgó célpont meghatározása, mert az Unió egy állandó mozgásban lévő szer-
vezet, amely magát az „egyre növekvő integráció” fogalmával határozza meg. 
Az EU olyan, mint egy sebes sodrású folyam, maga alakítja a medrét és part-
vidékét, ezért is nevezik „sui generis” szervezetnek. Az Unióba belépő orszá-
goknak tudomásul kell venniük az egyre növekvő integráció elvét, tehát azt, 
hogy nem egy „végleges”, hanem egy magát folytonosan átalakító szervezetbe 
lépnek be, vagyis eleve el kell fogadniuk a változások sodrását. Az EU egész 
szabályozási rendszere ennek a feszültségnek megfelelően egyfelől a tényleges 
helyzetre irányul ugyan, de egyben normatív is, vagyis másfelől már jelzi az 
átalakulás irányát és tempóját is.1

Most zajlik a „Koppenhága” téma újragondolása, tehát az a felvetés, hogy 
a koppenhágai kritériumok a belépéshez már nem elegendőek, illetve biztosí-
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tani kellene, hogy a tagállamok a belépés után is betartsák a vállalt játéksza-
bályokat (lásd például Tavares, 2013: 62. §). Ez az igény már jelentkezett Bul-
gária és Románia kapcsán is a némileg megváltozott csatlakozási feltételekben, 
s még inkább Horvátország csatlakozása során. De teljes erővel voltaképpen 
csak a globális válság vetette fel azt a problémát, hogy számos tagállam intéz-
ményrendszere nem eléggé versenyképes, mert nem eléggé európaizált (Kahn-
Nisser, 2010), amit az OECD új keletű elemzései is kimutattak (OECD, 2012). 
Az EU újradefi niálása tehát a tagság újbóli megerősítését is kiváltja, mind a 
vonakodók tekintetében, mint a lebegtetett brit kilépés (Brixit), mind pedig a 
lemaradók vonatkozásában, mint a déli és keleti tagállamok intézményi defi -
citje.

Az EU jövőre irányuló defi níciója következtében az Unióban erőteljesen 
érvényesül és intézményesül a stratégiai gondolkodás. Ezért az Európai Bizott-
ság stratégiai tervező részleget működtet és stratégiai tervezési megbízásokat 
ad ki a nagy brüsszeli közpolitikai intézeteknek. Az Unióban az EB apparátu-
sán kívül is folyik jelentős stratégiai tervező munka, akárcsak a tagállamok-
ban, mert az Uniónak a jövő a jelene. Ez megmutatkozik a hét évre szóló „több-
éves pénzügyi perspektíva” és a tíz évre szóló távlati programok révén (Lisz-
szaboni Stratégia és EU2020 Stratégia), amelyek megszabják a tagállamok 
stratégiai tervezését is (az alapvető dokumentumokat lásd az I. Függelékben). 
Ezek a korszakos stratégiai tervek a közpolitikai rendszer nagy változásait jel-
zik, de az Unió közpolitikailag mindennaposan is újradefi niálja magát. Most 
éppen az uniós közpolitika eddig példátlan mértékű átalakítása zajlik, ami 
rendkívül erőteljesen felveti a politika és a közpolitika viszonyát és jellegzetes 
paradoxonjait az EU-ban.2

POLITIKA ÉS KÖZPOLITIKA AZ EURÓPAI UNIÓBAN

A standard kézikönyvek az Uniót azzal a kettős címmel mutatják be évtizedek 
óta, hogy a „politika és közpolitika az Európai Unióban” (lásd a II. Függelé-
ket). Ennek a kettősségnek a bemutatása, a politika és a policy kontrasztja az 
Unió defi níciójának lényeges mozzanata, bár ennek a kettős arculatnak az 
elemzése a szakirodalomban jobbára már csak a bevezető részekben bukkan 
fel, mivel a politika és a policy tárgyalása egyre inkább önállóvá, sajátosan el-
különült diszciplínává válik az Unióban. Ám a bevezető elemzések magja vál-
tozatlanul az, hogy a tagállami struktúráktól eltérően az Unióban aszimmet-
rikus rendszer van, azaz nagyon sarkosan fogalmazva: az EU-ban nincs poli-
tika, csak policy, míg a tagállamokban nincs policy, csak politika. Magyarán, 
uniós szinten nem „politikai” kérdésekről döntenek, hanem „közpolitikai” 
ügyekről, míg a „politikai” kérdésekről ugyan a tagállamokban történik a dön-
tés, de a legfontosabb „közpolitikai” ügyeket az Unió maga dönti el.
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Ez a megfogalmazás leegyszerűsített ugyan és egyre kevésbé jogos, mert 
az Unió közös politikai értékek alapján jött létre és működik, s mindjobban 
beavatkozik a politikai kérdésekbe is, sőt manapság éppenséggel az átpoliti-
zálódás (politicization) irányába indult el. Ezért paradoxonok sorozatát írhat-
juk le a politika és a közpolitika viszonyrendszerében, bár alapvetően a fenti 
szembeállítás mégis kiemeli a lényeget, vagyis azt, hogy az Unió alapvetően 
még most is közpolitikai rendszerként funkcionál, s ezen elsőbbség mindkét 
rendszer egyszerre erősödése után is, a jövőben is fennmarad. De az is tény, 
hogy minél messzebb megyünk vissza az EU történetében, annál inkább ér-
vényes a közpolitika dominanciája a politika felett, és minél jobban előrete-
kintünk, annál erősebb lesz az EU politikai dimenziója is, ám anélkül, hogy 
ezt a dominanciát megkérdőjelezné. Bár 2014-re már megfogalmazták az EP-
választások átpolitizálását az Európai Bizottság (EB) elnökének, mint „minisz-
terelnöknek” a megválasztásában, de most még nagyon messze vagyunk attól, 
hogy az Uniót valamiféle „állami-kormányzati” szervezetnek tekinthessük a 
politikai rendszer működése tekintetében. Már csak azért is, mert ugyanakkor 
az uniós válságkezelésben a közpolitika rendszerének kiépítése még nagyobb 
rohamléptekkel halad előre, olyannyira, hogy a „gazdasági kormányzás” már 
jelentős mértékben intézményesült (Liddle et al, 2012).

Mindmáig tehát jogosan szerepel az Unióval kapcsolatos elemzések címé-
ben és tartalmában rendszeresen a politika és a közpolitika aszimmetrikus 
kettőssége. Lényegében mindvégig arról van szó, hogy míg az egyes tagor-
szágok rendelkeznek centralizált kormányzati rendszerekkel, így politikai 
rendszereik közelebb állnak a „politika” megszokott fogalmához, addig az Eu-
rópai Unió decentralizált, sokszintű és sokszereplős politikai rendszerének 
működése még bizonyosan sokkal inkább a közpolitika fogalmi struktúrája 
alapján magyarázható. Jóllehet az a kontraszt igen bonyolult és sokszínű, de a 
politika és a közpolitika viszonyát az EU-ban végső soron mégiscsak a gyen-
gébb politikai kormányzat és az erőteles közpolitikai kormányzás szembeál-
lítása fejezi ki a leginkább. Az Európai Unióban ugyanis közismerten a nem-
zeti politikai intézmények, a kormány és a parlament megfelelői (még?) nem 
jöttek létre klasszikus formájukban. Hiszen az EB nem a nemzeti rendszerek 
módján felelős az Európa Parlamentnek (EP), és egyikük sem feleltethető meg 
közvetlenül a hagyományos végrehajtó és törvényhozó hatalomnak, akárcsak 
az EiT, avagy a szélesebb Tanács szervezete sem valamiféle „Felsőháznak”. 
Sőt, a vezető „politikai” döntéshozatali intézmények és azok együttese sem 
értelmezhető közvetlenül az állam vagy a kormányzat megszokott fogalmai-
val. A közpolitika-csinálásnak viszont egy hatalmas, többszintű és dzsungel-
szerű bonyolultan szerteágazó rendszere jött létre, ami semmiképpen sem ír-
ható le a politikai rendszer hagyományos kategóriáival.

Mindent összevetve, a hierarchikus, jogszabályokban rögzített és utasítá-
sokra épített kormányzati modell az Európai Unióban jóval kisebb szerepet 
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játszik, mint a tagállamokban. Még a lazább, „puha” jogi szabályozás (soft law) 
alkalmazási tere is viszonylag csekély, ezért félrevezetőek az Unióról a szok-
ványos, pusztán jogászi megközelítésű leírások, amelyek az intézmények jel-
lemzésében csupán a jogi dokumentumok elemzésén és a kompetenciák szi-
gorú elhatárolásán alapulnak. Az Unióban ugyanis az informális alkufolyama-
tok a legfontosabbak, amelyeket sokszor csak nagyon megkésve vagy egyál talán 
nem formalizálnak. Jellemző, hogy az EU legfontosabb döntéshozatali szerve, 
az EiT ténylegesen már a hetvenes évek elején is működött, de hatáskörének 
első jogi megfogalmazására csak az 1992-es Európai Uniós Szerződésben és 
teljes intézményesítésére a 2009-es Lisszaboni Szerződésben került sor.

Az EU tehát rendkívül bonyolult képződmény, amelyben az ügyek sokasá-
ga kíván egyeztetés alapú döntéshozatali folyamatot, de a döntéshozatalhoz 
nem a nemzeti politikai rendszerekben megszokott formális, „kormányzati” 
intézmények jöttek létre, hanem egy rendkívül komplex közpolitikai rendszer, 
egy sajátos politikai „sapkával” a tetején. Ezt az uniós közpolitikai rendszert 
(European Governance) az jellemzi, hogy még a leginkább formalizált uniós 
kormányzati intézmények is hosszú alkufolyamatokra épülnek, és végső soron 
konszenzuális alapon működnek, vagyis addig tárgyalnak, amíg a minden 
tagország számára többé-kevésbé elfogadható kompromisszum meg nem szü-
letik. Ezért valójában az Unió központi intézményei mellett több száz infor-
mális, laza szervezettségű, hosszas alkufolyamatoknak keretet adó ügynök-
ségek és bizottságok szerteágazó hálózata végzi a kormányzás nehéz és fá-
radságos feladatát. Az EU politikai rendszerét az elemzők hagyományosan 
„kor mányzat nélküli kormányzásnak” nevezik. Igaz, hogy a kormányzat és a 
kormányzás kontrasztjában kifejezve, az Unió átpolitizálását javasló tervezetek 
már azt is emlegetik, hogy az EU-nak az eddigi pusztán kormányzás helyett 
át kellene térni a kormányzatra is, vagyis a további integrációval (Politikai Unió) 
erőteljes politikai döntéshozatali centrumot is ki kellene építenie (Chopin, 2013, 
Chopin et al. 2013), éppenséggel a kormányzás hatékonysága végett.3

Végül, egyetértés van abban is, hogy a globális válság következtében az 
Unió sajátos közpolitika-centrikussága is még markánsabban jelentkezik a 
tagállamok fejlődésében, vagyis felerősíti azokban a közpolitikai intézmény-
rendszer fontosságát és alakítja annak jellegét. Az uniós közpolitikában való 
részvétel elkerülhetetlenül visszahat a tagországok politikai rendszerének mű-
ködésére is, ezért azokban is létrejönnek a szerteágazó informális alkuszerve-
zetek. Így az Unió közpolitikai rendszerének döntő szerepe volt abban, hogy 
a közpolitikai megközelítés a hetvenes évektől kezdődően mindjobban Nyu-
gat-Európa intézményrendszereiben is megjelent és egyre hangsúlyosabbá 
vált. A kilencvenes évektől pedig egyenesen közpolitikai fordulatot hozott, 
amit az „új kormányzás” összefoglaló fogalmával jelölnek, s ez mindinkább 
átfogja a jó kormányzás és a többszintű kormányzás (MLG) szabályrendszerét 
(Schendelen, 2012). Az új kormányzást a szereplők többé-kevésbé koordinált 
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sokasága és a döntéshozatali rendszer többszintűsége jellemzi. Ebben nagyobb 
szerepe van az informalitásnak, s az ezen alapuló „puha” szabályozásnak - az 
információk révén való befolyásolásnak és a „legjobb gyakorlatból” való tanu-
lásnak - ami az együttműködés nyitott módszere néven híresült el -, mint a 
jogilag kötelezően előírt állami-kormányzati utasításos rendszernek.

A GLOBÁLIS VÁLSÁG ÉS A TRANSZFORMÁCIÓS VÁLSÁG

Az Unió történetében az átpolitizálódás kényszerét a globális válság hozta meg. 
Az Unió válságkezelésre, az új, globalizált világrendszerhez való alkalmazko-
dásra kényszerült, de a globális válság kezelése szükségképpen átvezetett az 
EU teljes strukturális átalakításának folyamatához, a jelenlegi transzformáci-
ós válsághoz, amelynek végét az Unió stratégiai tervezői 2020-re teszik. A glo-
bális világrendszer nyomása azonban már korábban is jelentkezett, hiszen a 
jóléti állam a maga közpolitikai rendszerével a hatvanas években még a nem-
zeti keretek között jött létre, így viszonylag legitim volt az újraelosztás a köz-
politikai területek és a társadalmi csoportok között. A gyors gazdasági fejlődés, 
az „arany harminc év” (1960–1990) alatt kialakult a tömegtársadalom és a tö-
megfogyasztás, azaz a közszolgáltatások kiépítése és kiszélesedése, s vele a 
jóléti társadalom közpolitikai rendszere. Ezzel párhuzamosan lezajlott politi-
kai szinten az átmenet a képviseleti makrodemokráciáról a részvételi, mezo- 
és mikrodemokráciára. A fokozódó globalizációval ez a kapcsolat az újraelosz-
tó közpolitika és a részvételi politika között a fejlett országokban – leginkább 
az Unió tagállamaiban – egyre inkább diszfunkcionálissá vált. A tagállamok 
– legalábbis részlegesen – elvesztették a rendelkezést számos közpolitikai fo-
lyamat felett, amit az intenzívebb uniós integrációval próbáltak kompenzálni, 
de ez egyre inkább transznacionális redisztribúcióhoz vezetett, ami viszont 
legitimációs válságot generált egy részvételi demokráciában.

Az Unióban kezdettől fogva éles konfl iktust okozott az a kérdés, hogy 
mennyire legitim az újraelosztás, és – ezzel szoros összefüggésben – miről dönt 
az EU vagy az adott (tag)állam. De a globális válság kitörése után már kettős 
válság alakult ki az EU-ban és a tagállamokban ebben a kérdésben, mivel a 
gazdasági-pénzügyi válság egyfelől politikai-intézményi, másfelől közpoliti-
kai-válságkezelési válságként jelentkezett, s végül legitimációs válságként kul-
minált. Ezzel felborult a korábbi társadalmi béke, és a politika–közpolitika új 
törésvonalai mentén felerősödött a populizmus és euroszkepticizmus. A glo-
bális válság kitöréséig a régi és új tagállamokban egyaránt optimizmus ural-
kodott a déli és a keleti periféria felzárkózását illetően, ám ez mindkét oldalon 
mély pesszimizmusba fordult át. Ennek megfelelően sajátos „déli” és „keleti” 
populizmus és euroszkepticizmus lépett színre, amelyek akadályozták mind 
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a közpolitikai, mind pedig a politikai válságkezelést, de egyben felgyorsították 
az Unió átpolitizálódását.4

A globális válság a felszínre hozta és kiélezte az Unió belső ellentmondá-
sait, amelyek nemzetállami szinten az egyes tagállamok fejlettsége közötti el-
lentmondásként jelentkeztek (Stiglitz, 2013). Ezért a közvetlen reagálás, a glo-
bális válságkezelés néhány év után átfordult transzformációs válságba, azaz 
az EU hosszú távú és mély átalakítását célzó válságszakaszba. A nemzeti rend-
szerektől eltérően a válság az állandó „sodrásban” lévő Unió természetes ál-
lapota, hiszen ez az integráció, mint az egyre magasabb szinten való megszer-
veződés normális feszültsége és konfl iktusmezeje. Jól dokumentálható, hogy 
az Unió színrelépése óta folyik a válságdiskurzus a politikusok, a közvélemény 
és a szakértők szintjén egyaránt. Évtizedek óta évről-évre ezerszámra jelen-
nek meg nyilatkozatok és értékelések arról, hogy az EU mély válságban van, 
sőt arról is, hogy sohasem volt még ilyen mély válságban, mint éppen most. 
Arról is, hogy az EU most éppen „haldoklik” és bármikor felbomolhat (lásd 
ennek részletes dokumentációját Thies, 2012). Az EU most olyannyira „hal-
doklik”, hogy egyszerre gyorsan „mélyül” is és „szélesedik” is, azaz igen nagy 
sebességgel halad előre az integrációban. Kétségtelen azonban, hogy vannak 
időszakok az Unió történetében, amikor a „válság” – mint a fejlődés formája 
és hajtóereje – mélyebb a szokásosnál. Ilyen a mostani évtized is, amelynek 
kettős – közpolitikai és politikai – strukturális válságát a globalizáció provo-
kálta, ezért a globális válság kreatív, transzformációs válságként folytatódott 
tovább. Az EU ennek megfelelően megy előre a magasabb szintű integráció 
felé, ami a közpolitikai rendszer stabilizálását és fejlesztését jelenti, éppenség-
gel az „átpolitizálás” eszközeivel, amelynek során a gazdasági kormányzás 
keményedik és intézményesül valamiféle gazdasági „kormányzattá”, s ennek 
nyomán az EU erőteljesen mozdul előre a Politikai Unió felé (Janning, 2012).5

A politika–közpolitika kettőségének történelmi titkát az Unióban a „high 
politics” (magas vagy kemény politika), illetve a „low politics” (alacsony vagy 
puha politika) Stanley Hoffman által a hatvanas években bevezetett kettőssé-
ge oldja fel. A nemzeti rendszerek a „kemény” politika mentén jöttek létre, s 
ezeknek a „kemény” politikai rendszereknek a feladása nélkül a „puha” poli-
tikák mentén - vagyis éppen az ellenkező oldalról – kezdődött meg az Unió 
szervezése. Az EU „kemény magja” még mindig a nemzeti rendszerek politi-
kai jellegű egyezkedése, de ezt a „nemzetközi megállapodást” egyre inkább 
felülírja a közös közpolitikai szabályozás kényszere, és az EU nemzetközi szer-
vezetből egyre inkább konfederális jellegű szervezetté válik. Az európai in-
tegráció a „puha” területeken kezdődött és gazdasági óriássá tette az integrált 
Európát, de paradox módon a közpolitika–politika kettőssége jegyében az EU 
sokáig – civil szuperhatalomként – politikai törpe maradt.

A komparatív közpolitika nézőpontjából tehát az EU sajátossága az, hogy 
a két végpontként a „Politikai Európa” fejletlensége és a Gazdasági Európa 
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fejlettsége jelentkezik, amit összeköt a Szociális Európa köztes fejlettsége. 
A kül- és biztonságpolitika gyengesége – a „biztonságpolitika bizonytalan-
sága” és az uniós külpolitika zavaró sokarcúsága – is az EU aszimmetri-
kus jelle gé ből adódik. A Politikai Európa, mint az EU politikai rendszerének 
alulfejlettsé ge egyfelől születési adottság, másfelől az Unió közpolitikai rend-
szerének elő térbe kerüléséből következik, hogy „óriássá” vált a világgazda-
ságban, de sokáig politikai – s még inkább katonai – „törpe” maradt. Az Unió 
„megaregió vá” nö vekedett és globális, világkereskedelmi-gazdasági óriás lett, 
ám leg fel jebb az egyes tagállamai léptek fel katonai nagyhatalomként. Így ez 
a túlfeszített szólásmondás egy tényleges feszültséget takar, hiszen az EU ellent-
mon dá sos globális szerepe valóban a politikai–közpolitikai kettősség aszim-
metriájá ból adódik. Az EU ugyan gazdasági szuperhatalom, de a globális po-
litikai befolyása még most is jóval szerényebb ennél, s még kevésbé jelentős a 
katonai-biztonságpolitikai súlya a globális világban. Markánsan különbözik 
tehát a hagyományos angolszász nagyhatalmi modelltől, s nem is törekszik a 
fenti területek közötti egyeztetésre, azaz a nagy katonai potenciállal rendel-
kező politikai szuperhatalom státusának elnyerésére. A belső feszültséget fo-
kozza a hagyományos angol és francia szerepfelfogás szembenállása is a né-
mettel. A diszharmónia az EU egésze és az egyes tagállamok magatartása kö-
zött itt a legnagyobb, Anglia és Franciaország még klasszikus nagyhatalomként 
próbálnak viselkedni, Németország viszont gazdasági nagyhatalomként sze-
repel a világban, és centrális tagországként az EU-ban. Az északi országok 
pedig évtizedek óta globális orientációjú „kis ország politikát” folytatnak, ám 
valójában ők diktálják a trendet az Unióban, hiszen az EU globális politikája 
a fentiek eredőjeként az északi pozícióhoz van a legközelebb. A legfontosabb 
feszültségmező a civil külpolitika és katonai biztonságpolitika ütközése, ami 
állandóan újrafogalmazódik az EU és NATO közötti feszültségben is.6

AZ UNIÓS KÖZPOLITIKA ÉS „EURÓPA ÚJRAEGYESÍTÉSE”

Európában a II. világháború után erőteljes integrációs folyamat zajlott le, ami 
a nyolcvanas évek végétől a bipoláris világrendszer összeomlásával felerősö-
dött. Az Európa újraegyesítésének nevezett folyamatban – amelyet az érintett 
„keleti” országok rendszerint Európába való visszatérésként emlegettek – az 
integrációs folyamat fokozatosan kiterjedt és minőségileg is magasabb szintre 
lépett. A szakirodalomban használatos kifejezéssel a nyolcvanas évek végétől 
a „Régi Európát” felváltotta az „Új Európa”, s ez új lendületet adott a Nyuga-
ton már korábban megindult integrációs folyamatoknak is. Bár az európai kon-
tinens határai azóta is vitatottak, hiszen a kifejezés nem földrajzi, hanem po-
litikai-ideológiai vonatkozásban használatos, de annyi világos, hogy a kibővült 
Új Európa a tulajdonképpeni „Kelet-Európa” kivételével már az egész konti-
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nenst átfogja. A két új integrálandó térséget Kelet-Közép-Európának (KKE, 
ECE) és Balkánnak vagy Dél-Kelet-Európának (SEE) nevezik, bár gyakran fel-
bukkan a teljesen kontúrtalan Közép- és Kelet-Európa (CEE) terminus is, ami 
azért használhatatlan, mert az elaggott „posztkommunista” jelzőn túl alig van 
közös vonás az idesorolt országok között. Ráadásul Bulgária és Románia uniós 
felvételi folyamatának kontrasztjában a 2003-as Thesszaloniki Szerződésben 
a felvételre váró országokra az uniós terminológiában megjelent a korábban 
nem használt Nyugat-Balkán kifejezés is.7

A közvélekedéssel illetőleg a globális válság után elszaporodott elemzések-
kel ellentétben a kibővítés jelentősen elősegítette és felgyorsította az elmélyí-
tést, vagyis az uniós közpolitika megszervezését, akkor is, ha ez a kettős fo-
lyamat – mint minden más uniós folyamat – maga is az ellentmondásos fejlő-
dés jegyében játszódott le. Az uniós közpolitika kiterjesztésének gyakorlatias 
lehetőségét és hajtóerejét Európa újraegyesítése adta meg, ezért az uniós köz-
politika rendszerszerű kiépüléséről igazán csak a nyolcvanas évek végének 
fordulata alapján beszélhetünk, amit a sokat emlegetett Maastrichti Szerző-
dés jelenít meg. Az alapvető uniós integrációs folyamatok az Új Európában az 
alábbiak:

Biztonságpolitikai: A NATO és a Varsói Szerződés szembenállásának meg-
szűnésével az európai biztonságpolitikában egy transzatlanti integráció ját-
szódott le, amelynek továbbfutó következménye a NATO-tagság révén a biz-
tonságpolitika technikai, gazdasági, politikai és kulturális aspektusainak ki-
terjesztése. A biztonságpolitikai integráció kezdetben komoly szerepet játszott, 
de utána háttérbe szorult, illetve csak fenti, áttételes formáiban játszott fonto-
sabb szerepet.

Politikai: A KKE-i és a balkáni országok elfogadták a demokrácia alapelve-
it, amelyeket az Európa Tanács (ET) alapokmányai rögzítettek. Az ET-tagság 
volt az uniós tagság előszobája, amit szélesebb és részletesebb feltételrendszer 
elfogadása és megvalósítása után az uniós tagság követett. A politikai integ-
ráció fő bázisa az EiT, ami különösen fontos szerepet játszott a globális válság-
kezelésben. A Lisszaboni Szerződés módosítása felmerült 2013 elején, és ez 
újra a középpontba állította a politikai integráció továbbvitelének kérdését.

Gazdasági: Az EU és a KGST szembenállásának megszűnésével és a keleti 
kibővítéssel végbement a gazdasági integráció, mégpedig három szinten. Egy-
részt elemi szinten a tagságon (még) kívül maradt nyugat-balkáni és kelet-eu-
rópai országokra irányuló uniós támogatási politikában, másrészt az eurózóna 
tagjai intenzívebb integrációjában, harmadrészt a nem „eurós” tagországok 
kevésbé intenzív együttműködésében. A jelenlegi transzformációs válságban 
a „gazdasági kormányzás” intézményesítésének kényszere az egész további 
integráció legfőbb hajtóerejévé (driver) vált.

Társadalmi: A bipoláris világrend felbomlása után az Új Európában monu-
mentális népmozgások játszódtak le. Tízmilliós nagyságrendben mozdultak 
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„Keleten” és vonultak „Nyugatra”, ami etnikailag és szociálisan is az európai 
lakosság egységes szocializációja irányában hatott. Valójában az uniós társa-
dalmi integrációval járó közpolitikai szabályozás fél milliárd ember minden-
napi életét fogja át, ami sokkal szélesebb, de többnyire sokkal közvetettebb és 
észrevehetetlenebb is, mint a szoros gazdaságpolitikai szabályozás.

Kulturális: A fenti integrációs folyamatok összegeződéseként megindult az 
európai identitás új formájának kialakulása és elterjedése, valamint ezen túl-
menően a szűkebb értelemben vett összeurópai kulturális folyamatok felgyor-
sulása és eseményeinek megsokasodása, illetve az oktatási szintek euró pai-
zálódása. Az Új Európában látszólag ez az integráció által a legkevésbé átfogott 
terület, mert itt maradt meg leginkább a tagállami kompetencia. Voltaképpen 
az áttételek sokaságán keresztül az integráció egyéb folyamatai nagyon radi-
kálisan felgyorsították és minőségileg is átalakították a kulturális integrációt, 
amely egyben az uniós ellentmondások kifejeződésének és felszínre kerülé-
sének a terepévé is vált, például a rendszeres Eurobarometer felméréseken ke-
resztül.8

A bipoláris világrend összeomlásával megindult a legkülönbözőbb szinte-
ken és csoportokban az új „önazonosság-építés” (identity-building). Nem vé-
letlenül ez a szociális konstruktivizmus kedvenc terepe és példatára, hiszen 
Európában tömegesen ment végbe az önazonosság újradefi niálása. Felszabadul-
tak „Keleten” nemzeti és kisebbségi vonatkozásban a régi tiltások, de Nyuga-
ton is hasonló folyamatok érlelődtek az önazonosság átértékelésében (például 
a kelta ébredés, mint a bretonok Franciaországban), és őket is megszólította az 
új európai egység vonzása. A konstruktívizmus feléledése tehát természetes 
volt, hiszen Európában százmilliók defi niáltak újra magukat, méghozzá egy-
szerre több vonatkozásban is, úgy hogy megerősödött a többszintű identitás-
keresés és azok harmonizálásának törekvése is.9

Valójában tehát nemcsak az EU defi niálja újra meg újra önmagát, hanem 
az uniós polgárok is, ami válasz az európai integráció kihívására, de egyben 
az állandóan mélyülő integráció bázisa is. Hiszen a továbbiakban éppen ezen 
az új alapon folytatódhatott az integráció és működhetett az uniós közpoliti-
ka, mégpedig a mikro-, meso- és makroszinteken egyaránt (helyi, csoport vagy 
kisebbségi és nemzeti identitások rétegei). A „kik vagyunk” és „hogyan visel-
kedünk” politikai és közpolitikai dimenziói formálták az Unió társadalmi terét. 
Az „európaiak vagyunk és európai módon viselkedünk” elve vált a széles po-
litikai és közpolitikai uniós bázissá a nyolcvanas évek vége óta az Új Európá-
ban. Míg a demokratizálás az általános kereteket alakította, az európaizálás 
sokkal inkább a részletes és konkrét szabályokat, s ezért jobban behatolt az 
emberek mindennapi életébe, anélkül, hogy azt tudatosították, megélték volna. 
Az (új) európai identitásnak tehát két oldala vagy dimenziója van. Az egyik 
szimbolikus és politikai, a másik gyakorlatias és közpolitikai. A különböző 
tagállami nemzetek állampolgárai egyrészt a szimbolikus mezőben európai 
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polgárnak (is) meghatározzák magukat az általános európai értékek szellemé-
ben (demokrácia és az emberi, politikai, szociális jogok), másrészt a gyakorla-
tias mezőben európai szereplőként járnak el az üzleti-gazdasági, politikai-tár-
sadalmi és kulturális-művészeti világban. Más megközelítésben tekinthető ez 
a „magas” és „alacsony” politika síkjai felöl is, hiszen a kemény politikai dön-
tések a szimbolikus mezőben történtek, a mindennapos puha közpolitikai 
döntések pedig a fenti területek gyakorlatias világában.10

A politika tulajdonképpen az „ünnepekről” szól, a közpolitika pedig a „hét-
köznapokról”. Az uniós közpolitika szabályrendszere már teljesen átfogja az 
emberek mindennapi életét, akkor is, ha ez nem tudatosul bennük, azaz az 
uniós szabályozási térben mozgó állampolgárok ezt általában nem is veszik 
észre, mivel csak a nagyobb méretű konfl iktusok esetén döbbennek rá az uniós 
szabályokra. Az EB pedig a szabályzórendszereivel és a jelentéseivel közvetle-
nül is egyre nagyobb szerepet játszik a tagállamok és az uniós állampolgárok 
életében. Ugyanakkor a globális válságkezelés nyomán még dúl a gazdasági 
nacionalizmus, amelynek folyományaként a transzformációs válságból fakadó 
„differenciált tagság – differenciált integráció” elve azt jelzi, hogy az Unióban 
átmenetileg megbomlott az egység európaizációs paradigmája. Egyre elter-
jedtebbé válnak a különböző, ütköző nemzeti szabályozások, ami már rövid 
távon is erodálhatja az EU hatékonyságát. Vidám káosz kavarog, ezért most 
már mindinkább közpolitikai válságkezelésre van szükség.11

KONKLÚZIÓ: A VIDÁM KÁOSZ VESZÉLYEI

Az EU a transzformációs válság súlyos konfl iktusokkal terhelt időszakában 
van, ami megroppantotta a közpolitikai rendszerét is. Általában a jól ismert 
J-görbét használják ennek az ellentmondásos szakasznak a jellemzésére is: 
amikor egy korábbi, viszonylag stabil kormányzati rendszer felbomlik, akkor 
egy kaotikus kormányzási szakasz következik és a rendszer hatékonysága 
csökken, majd az új kormányzási rendszer újjászerveződésével először lassan, 
majd mind meredekebben emelkedik. A J-görbe működik az autoriter rend-
szerekből a demokráciába való átmenetnél, de ezt fi gyelhetjük meg jelenleg az 
uniós közpolitikai rendszernek a globális válságkezelést követő átalakulása 
során is. Görögországtól Lettországig tombol a vidám káosz, és korábban kép-
telennek, netán nevetségesnek vélt szabályozások és gyakorlatok terjednek el. 
A maga módján minden tagország „szabadságharcot” vív, például a legna-
gyobb pénzügyi válság idején is a köztisztviselők 14. havi fi zetésért, vagy akár-
mi más hasonlóért. Esetleg éppen kereken kimondja, mint Anglia, hogy visz-
szakéri, repatriálni akarja az uniós kompetenciákat.12

A vidám káosz kavarog még egy ideig, aztán a kép majd letisztul, és 2020 
környékén a politika és a közpolitika újabb aszimmetrikus egysége alakul ki. 
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Az uniós politika, az egész uniós intézményrendszer minél erőteljesebb átpo-
litizálása éppenséggel a közpolitikai szabályozás eminens érdeke, mert csak 
az uniós kormányzat jelentős fejlődése teljesítheti ki és működtetheti sokkal 
hatékonyabban az uniós közpolitikát, mint kormányzási-partnerségi rendszert. 
Ez az uniós politika és az uniós közpolitika jelenlegi paradoxonjának végső 
lényege és összefoglalása.

JEGYZETEK

Ez a tanulmány az EU „defi níciójából” kiindulva, tovább folytatja a korábbi, a Politikatudomá-1 

nyi Szemlében megjelent közpolitikai elemzéseket (lásd Ágh, 2011/a, 2011/b és 2012). A témá-

ban a legutóbbi tanulmányom az Unió jelenlegi közpolitikai reformjaira koncentrált (Ágh, 2013c), 

a bevezetésben kapcsolódom ehhez a tanulmányhoz is.

Az Unió közpolitikai tervezésének főbb dokumentumait egy különálló, első Függelékben mu-2 

tatom be, míg a történelmi áttekintés végett az uniós politika és közpolitika szakirodalmának 

alakulását egy második Függelékben foglalom össze. A Progress Reportban nagy adatbázison 

áttekintettem nyolc új tagállam helyzetét a globális válság után (Ágh, 2013a), és másutt feldol-

goztam az Unió stratégiai forgatókönyveit is (Ágh, 2013b). A legutóbbi két szerkesztett kötet 

nemzetközi szélességben mutatja be a globális válságról a transzformációs válságra való átme-

netet (Ágh, 2011 és Ágh–Vass, 2013).

Az „európai kormányzás” (European Governance) témaköre a kilencvenes években vetődött 3 

fel és a 2010-es évtizedben kiterjedt kutatási témává vált, ami külön tárgyalást igényel. Ebben 

a témakörben Tanja Börzel (2010) tanulmánya tekinthető a legtöbbet hivatkozott alapműnek.

Lásd az euroszkepticizmusról szóló széles nemzetközi kapcsolódású, magyar szakirodalmat, 4 

például Krekó, Juhász és Molnár (2011), illetve Boros és Vasali (2013). Az összeurópai áttekin-

tésről lásd Torreblanca and Leonard (2013), az uniós identitás jelenlegi válságáról Zalc (2013). 

Az elemzők szerint a „politika átrendeződése” (relocation of politics) a tagállami rendszerekben 

többször is végbement, mivel az EU, majd azon belül az MLG belépett (Hupe and Edwards, 

2012: 179.).

Immanuel Wallerstein rámutatott arra, hogy a Kondratyev-ciklusok felfelé ívelő szakaszában 5 

nincsenek érdemi reformok, csak gyors mennyiségi növekedés, míg a recessziós periódusban 

viszont minőségi átalakulás játszódik le. Most éppen ebben a reformszakaszban vagyunk.

A komparatív közpolitika azt jelzi, hogy minden „megarégió” (vagy ilyen méretű nagy ország) 6 

közpolitikai rendszere az egyes területek más és más kombinációját alakítja ki (lásd Pacheco Pardo, 

2012). Itt csak jelezni lehet, hogy a közpolitikai felmérések sokasága elérhető minden kérdéskör-

ben, lásd például EBRD (2013), Eurobarometer (2013), EUI (2013), European Commission (2013a, 

b, c) és idehaza főleg TÁRKI (legutóbb 2013). Az egyes intézmények versengenek is egymással a 

felmérésben, az uniós közpolitika tekintetében 2012-ben a Bruegel kapta a díjat (Prospect, 2012).

Az EU voltaképpen a 2004 után kialakult helyzetben a szomszédságpolitikájában (ENP) „defi -7 

niálta” Európát, mint kontinenst. Megjelölte azt a hat országot (Belorusz, Ukrajna, Moldova, 

Grúzia, Örményország és Azerbajdzsán), amelyiket bevette a Keleti Partnerség (EaP) program-
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ba. Ezen túlmenően Oroszországgal folytat az Unió „európai” politikai és közpolitikai egyez-

tetési tárgyalásokat. A Thesszaloniki Szerződés tízedik évfordulójáról lásd Fouéré (2013).

Az uniós közpolitikában a legpontosabban szabályozott és ellenőrzött terület a gazdaságpolitika, 8 

amelynek a területe és átalakulása a szakirodalomban pontosan feldolgozott (Liddle, et al., 2012; 

Rácz, 2012; Sobják, 2013 és Stiglitz, 2013). Az eurozóna ellentmondásos hatásáról lásd Fernández-

Villaverde et al., 2013. Sokkal kevésbé szabályozott, ellenőrzött és egyben feltárt terület a társa-

dalmi és a kulturális integráció, ezért különösen fontos ennek a jellegét megvilágítani.

Ahogy a cseh szerzők könyve is mutatja (Guasti, Hronesová and Mansfeldová, főleg 2011: 12.), 9 

a KKE-i országokban felerősödött az identitáskeresés és közösségszervezés. Ez erőteljes kuta-

tási irányzattá vált nálunk is, lásd Koller (2012). A magyar csatlakozás krónikájáról lásd Hargi-

ta (2012).

A politika és a policy összefüggése más oldalról a demokrácia és a jó kormányzás viszonyaként 10 

vetődik fel, vagyis a demokrácia és a versenyképesség kapcsolataként is vizsgálandó, ahogy 

Pippa Norris (2012: 3.) teszi globális szinten a legutóbbi könyvében. Európát illetően a beveze-

tőben megjegyzi, hogy az északi országok szakirodalmában a demokrácia és a jó kormányzás 

szoros kapcsolatát állítják előtérbe, míg másutt – így a „posztkommunista” országokban is – ál-

talában még elhanyagolják a demokrácia és a versenyképesség kapcsolatának feltárását.

Egyre több szakértő úgy érvel, hogy a jelenlegi többsebességes integráció mindenkinek jó. Az 11 

élen haladóknak azért, mert nem akadályozzák őket, a lemaradóknak pedig azért, mert nem 

késztetik őket kellemetlen kötelezettségek felvállalására (Jensen and Slapin, 2012: 779.). Igaz, 

de így éppen az Unió egysége a vesztes.

Jellegzetes értékelés nemcsak a szakirodalomban, hanem a világsajtóban is, hogy a globális vál-12 

ságra a KKE-i országok a közpolitikai rendszerük megroppanásával (transition backlash) rea-

gáltak, lásd Buckley (2013).
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