AGAZATI POLITIKAK

AGH ATTILA

Az BU kozpolitikai intézményei
és folyamatai I.

Véget nem ér§ vitdk folynak arrél, hogy az EU mennyiben tekinthetd
egyetlen politikai rendszernek (polity), valamiféle allamnak, vagy csak
egy kormanykozi nemzetkdzi szervezet, avagy (kon)foderacio, esetleg
~embriondlis dllam”. Ezektdl az EU jellegérdl folyd — egyébként igen
fontos — elméleti vitdktdl fuggetleniil meg kell allapitani, hogy az EU
0nallé politikai rendszerré valt, és ezen beliil igen kiterjedt kozpolitikai
dontéshozatali rendszert alakitott ki (Andersen—Eliassen 1993;
Nelsen—-Stubb 1994). Ez érdemben kiildnbézik és jogilag magasabb ren-
dii az EU-tagdllamok nemzeti kozpolitikai rendszereinél (a nemzeti
rendszerekrdl lasd Agh 1995). Létezik tehdt az Eurdpai Kozpolitikai
Rendszer (EKR) mint sajitos ,.kormanyzasi” forma (governance). De
sem az EU intézményrendszerét, sem azon beliil az EKR-t nem lehet
formalis jogi eszkozokkel leirni, mert jelentds része j6val tilmegy a for-
malis és kotelezd jogi szabdlyozason, s6t az Gigynevezett puha jogi szaba-
lyozéson is (soft law), egyfajta sokszorosan &sszetett politikai-kdzpoliti-
kai logikat kovet. Az eurdpai integracid olyan tobbarci, tobbszereplds és
tobbsebességli folyamat, amelynck tobb parhuzamosan miikods és csak
lazan Osszekapcsolédo részrendszere van. Mivel az EU politikai és még
inkdbb kozpolitikai rendszere rendkiviil fragmentalt €s részteriileteiben
tobbszorosen is atfedd, ezért az EU elemzésének nincs kozos, egységes
elméleti kerete sem (Cram 1996), vagyis csak elméleti szinkretizmussal,
azaz egyszerre tobbféle elméleti megkozelitéssel lehet atfogdan, tobb ol-
dalrél bemutatni (Kirchner 1992:143-145; Mazey 1996: 25)!.

A tébbszélamusag jegyében az EU sajatos politikai rendszerének és
ezen beliil kozpolitikai rendszerének tanulmanyozasa kiterjedt tudoma-
nyos kutatis targya lett a nyolcvanas években (Archer 1990 és Nugent
1991). Az EU politikai rendszerének adbrazoldsab6l mindig kit{int a nem-
zeti rendszerekt6l valo kiillénbsége, kiiléndsen érvényes ez az EU kdzpo-
litikai rendszerére, amely nem intézmények szorosabb szabalyozott
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egyiittesén, hanem lazan &sszekapcsol6do, tdbbértelmiien funkciondld
intézmények rugalmas (,flexibility”) hédl6zatan alapul. A Maastrichti
SzerzGdést kovetden, a kilencvenes években az EKR kutatdsa egyenesen
6nalloé tudomanyagga vélt, amelynek keretében szdmos alapmunka je-
lent mar 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 altalanosabb jelleg(i politolégiai meg-
kozelitésérdl is (Wessel 1991; Keating 1993; Olsen 1995; O'Neill 1996;
Rose 1996; Gowan—-Anderson 1997). Az EKR-hez val6 alkalmazkodas
alapvet( fontossdgi az Osszes uj tagédllam szdmaéra is, ezért az EU koz-
politikdjanak kérdéskére nem pusztin énmagaban véve lényeges elmé-
leti kérdés, hanem igen fontos a magyar csatlakozas — avagy tagabban: a
kelet-kozép-eurdpai (KKE) orszdgok - szempontjabdl is. Tovabbd az
EKR tanulményozisa tanulsigos a nemzetkozi és hazai politikatudo-
mény szamara is, mert erSteljes innovativ — s6t paradigmateremté — ha-
tasa van a politikatudomanyraZ.

AZ EU KOZPOLITIKA HAROM TORTENETI MODELLJE

Az EKR partnerségi modellje

Az EKR fragmentalodasa torténelmileg €s strukturalisan egyarant meg-
mutatkozik. Térténelmileg Helen Wallace az EU kézpolitika hdrom mo-
delljét vazolja fel, amelyek megtargyaldsa dtvezet a jelenlegi struktira-
hoz is. A kordbbi két modell attekintése azért is sziikkséges, mert ezek
részlegesen még érvényben vannak, vagyis harom olyan modellrél van
sz6, amelyek ma is versengenek az érvényesiilésért, j6llehet a legutébbi
nyilvanval6 dominanciajaval’.

Az EKR els6 formija a partnerség modellje. Kevés tagorszag és kevés
tigy (issue) jellemzi egyfeldl, a politikai €s gazdasagi elitek szoros egytitt-
mikodése és szakértSi-politikai konszenzusa misfelsl. Megteremtik az
(Eurépai) Bizottsagot €s vele az eurokrata biirokraciat mint transznaci-
onilis szervezetet, de Osszhangban és kiegyensilyozottan a Tanaccsal
mint a nemzetek koOzotti (pontosabban kormanykézi - inter-
governmental) szervezettel. E kettd — az elsé szakaszban még azonos
szinten, azaz ,funkcionalis equilibriumként” vagy ,tandemben” — alkot-
ja az EKR-ben a két legfontosabb dontéshozatali férumot. A partnerség
modellje tehit az elitekre és a Bizottsdg-Tanacs viszonyra egyarant érvé-
nyes. A Bizottsag mint végrehajté hatalom a dontéshozatal el6készitésé-
re, illetve kisebb, mindennapos dontések meghozatalara jott 1étre, és fel-
adatkére ugyancsak kiterjedt a dontések végrehajtdsanak ellendrzésére.
A Tanécs mint térvényhozo hatalom és legfelstbb dontéshozatali szerv
az elSterjesztések alapjan meghozta magat a dontést és a végrehajtas
utan elvégezte az értékelést. A klasszikus négyszakaszos politika-csindla-
si (policy-making) konstrukci6 szerint tehit az elsd (kezdeményezés) és
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a harmadik szakasz (alkalmazis) a Bizottsig; a-masodik (d6ntéshozatal)
és a negyedik szakasz (értékelés) a Tanacs profilja lett, és ez a szerkezet
nagyjiban-egészében mindmaig megdrzddott. Ebben a kezdSdd
homogenizaciéban az els6 id6szakban nagy szerepe volt az Eurépai Bi-
rosag jogértelmezéseinek is, amelyek megteremtették az eurdpai transz-
nacionilis jogrendszert, az Eurépa Parlamentnek viszont kezdetben csak
szimbolikus szerepe volt az EKR-ben?,

Az eredeti hatok Eurdpéja volt igazén egysebességes Eurdpa, hiszen a
gazdaség stratégiai terileteinek integracidjat illet6 konszenzuson ala-
pult, és alig terjedt ki mas teriiletekre vagy ,,iigyekre”. Ezt azért fontos
megallapitani, mert az EU egész késSbbi torténetét az jellemzi, hogy az
egyes kozpolitikai teriileteknek (policy arcas) kiilonb6zé intézmény-
rendszere €s intézményi dinamikéja volt, vagyis rovidesen ezen a homo-
gén alapon beindult a heterogenizacié ¢€s kialakult a fent emlitett intéz-
ményi és kdzpolitikai fragmenticié. Kezdetben viszont igen nagy sebes-
séggel zajlott az integrécié, amelynek alapjan a funkcionalizmus, majd a
neofunkcionalizmus elmélete a gyors fejl6dés képét vetitette elére az
egyik (gazdasagi) szférdbdl a misikba dtcsapd integricié (spillover) szel-
lemében. A neofunkcionalizmus optimista viligképe az 6tvenes években
az amerikai foderalizmus modelljében latta a kis Eurdpa jov6jét, €s az gj
EKR-ben az amerikai pluralizmus mintéjara az érdekcsoportokat vélte a
foszereplGknek, amelyek tckintetében azonban kezdettdl fogva megje-
lentek az EKR-ben a tipikusan eurépai korporatxzmus elemei is (George
1991:19-34).

Az EKR kormdnykdzi modellje

A partnerségi modell korlatait éppen sikerei teremtették meg a hatvanas
évek kozepén. A gazdasig f6bb (nehézipari) agazatainak integracidja
nyoman elkeriilhetetleniil megkezd6dott a kiterjeszkedés az Gjabb terii-
letekre és iigyekre, de ezeken a terilleteken mdr megsziint a korabbi
konszenzus. Ezzel parhuzamosan a sikerei gyanusan nagyhatalmuiva tet-
ték a Bizottsagot, amelynek hasonl6 felhatalmazdsit az Gjabb teriilete-
ken egyes érintett tagallamok mar nem akartdk megengedni. Uj modell
formalédott ki tehat masodikként, a ,kormanykdzi” EKR modellje. Meg
kell azonban jegyezni, hogy a gazdasig mindenkori stratégiai teriileteit
illetGen valtozatlanul f6leg a partnerségi modell van érvényben, a tagor-
szagok kozott, illetve a Tanacs-Bizottsag relacioban egyarant. A - lénye-
gében homogén — mtegralt gazdasagi szféra tényleg gyorsan nétt és bé-
villt a gazdasagi élet killonbdzd alrendszereivel és a veliik szorosan Osz-
szefiiggd teriiletekkel. Ezt a neofunkcionalizmust az egész EU-ra
eldrejelezte a partnerségi szakasz, de csak a gazdasag stratégiailag fon-
tos teriiletein valdsult meg. A kilencvenes évek elején tjabb lendiiletet
kapott, egyenesen latvanyos gyorsasaggal folytatédott az integralt gazda-
sagi szféranak ez a kiterjeszkedése. A gazdasag szférdjan tili -~ mind fon-
tosabba valé és mennyiségileg is tilnyomo részt alkoté - teriiletek és
igyek tekintetében azonban megindult a heterogenizacid, és ennélfogva
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egészében véve a kormanykozi modell dominalt a hatvanas évek kozepé-
t6l a nyolcvanas évek kozepéig.

A korabbi partnerségi modellel szemben most mar a strukturalis dif-
ferencialéd4s nyoman hangsilyosan vetddik fel a kérdés, hogy az egyre
terebélyesedd intézményrendszerben egyrészt egy adott intézménynek
mi a szerepe és mekkora a stilya énmagaban véve a politika-csinalasban,
masrészt hogyan torténik az egyre szélesed§ és differencialddd intéz-
ményrendszer koordindlasa. Az elméletileg igazan izgalmas kérdés pe-
dig az, hogy milyen speciélis koordinalé ,,fiok-intézményck” jonnek lét-
re az informalitds szférajaban — éppenséggel a tdvolabbi intézményi kap-
csolatok ,,rovidre zdrdsira” —, vagy milyen ,.szuperintézmények” szerve-
zGdnek meg — szinte teljes jogi és szokdsjogi Osszevisszasdgban — az egész
struktira ellen8rzésére a kialakult intézményi dzsungel, a tobb szinten
egymast részlegesen dtfedd, lazan egymdsra rétegez6dd, lidnszerden el-
burjanz6 intézmények felett. Egészében véve megallapithatjuk, hogy mi-
nél szélesebb teriletet dlel fel az EKR, azaz minél tobb kozpolitikai te-
rilletet fog at, az egész intézményrendszer annil tdredezettebbé,
fragmentaltabba valik, s anndl teljcscbben megmutatkozik az egyes terii-
letek sajatosan 6nallésult intézményi €s kozpolitikai-mddszertani dina-
mikdja, a tobbitdl valé eltérése. Ezért egyrc nagyobb problémit okoz f6-
liilr6l rendszerként vald dsszefogdsuk és koordinalasuk is (Wallace 1996:
39), és egyre kiterjedtebbé vidlik az intézményi 6sszefonddas. Ezt bevett
francia kifejezéssel engrenage-nak nevezik, ami eredetileg a nemzeti és
az EU-biirokracidk attekinthetetlen 6sszefonddasat jelentette, majd ki-
terjesztve hasznaltdk az EU-intézményck egymasra rétegez8désére is.

A misodik, a kormdnykoézi modellre valé dtmenet igazan liatvanyos
fordulat volt. Mint ismeretes, 1965-ben de Gaulle egy konkrét ligy kap-
csan — koltségvetési juttatasok az agrartermelének — az ,,iires szék” poli-
tikdjaval élt, azaz a francia képvisel6k honapokon dt nem vettek részt az
EU munkajaban. De Gaulle szdmira a Bizottsdg ndévekv$ hatalma —
nemkiilénben a minGsitett tobbségi szavazis kiterjesztése a Tandcsban ~
veszélyt jelentett a ,,nemzetek Eurdpdjara”, ezért a Bizottsag transznaci-
onalis dontéshozatali jogkorének sziikitésével a Tanacs hegemonidja ré-
vén kierGszakolta a nemzeti érdekek koordindlasan alapulé dontéshoza-.
tal elGtérbe keriilését az EKR-ben. Az eredmény az tigynevezett luxem-
bourgi kompromisszum volt 1966 clején, amely vétdjogot adott a tagor-
szdgoknak vitalis érdekeik védelmében. Ezzel az egész EKR radikilisan
megviéltozott, a transznaciondlis jellegli Bizottsig leértékelddott, és a
nemzeti érdekeket kdzvetitd Tanacs pedig egyediili tényleges dontésho-
zatali {6rumma, a kormanykoézi dontések szinterévé valt (Urwin 1991).

A kormanykozi modellre valé dttéréssel azonban nemcsak a kézponti
dontéshozatal mikéntje, hanem az egész dontéshozatal szerkezete meg-
véltozott. Mivel az 1j belépdkkel, t6leg az angolokkal, megnétt a véto
gyakorisaga és mindenkori veszélye, a konszenzudlis dontéshozatali gya-
korlat uralkodott el: addig tdrgyalunk a Tanicsban, amig meg nem egye-
ziink, aminek kézenfekvd médszere példiul az elGzetes tijékozddo sza-
vazéas az Osszes résztvevs megkérdezésével (tour de table). A Bizottsig
mir korabban jelentSs mértékben intézményesiilt, de a Miniszterek Ta-
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nicsa -~ az akkor még kis létszami Fé&titkdrsag (General Secretariat) ki-
vételével - kezdetben szinte egydltalin nem, hiszen éppenséggel az tigy-
intézésre hoztak létre a Bizottsagot a maga dsszeurdpai biirokracidjaval.
A Tandcs kozvetlen intézményi infrastruktiirdjat pedig az a tagorszag ad-
ta, ahol €ppen iilésezett. Kdzponti dontéshozatali forumma vélasaval -
és a tertiletek és iigyek gyors szaporodasédval — azonban a Tanacsnak is
ndvekvs mértékben intézményesiilnie kellett, igy a hatvanas évek koze-
pétdl az EKR-ben parhuzamosan két intézményrendszer épiilt ki. Létre-
jott a Coreper két szintje, a nagykovetek tandcsa politikai iigyekben és a
helyetteseik technikai-adminisztrativ tigyekben valé hetenkénti 6sszejo-
vetele. Mellette és alatta pedig a szakbizottsigok egész régidja, amit az
EU-kéznyelv ,,comitology”-nak, azaz bizottsigosdi rendszernek nevez.
A hetvenes évek elejétdl azonban a Tanics és az Eurdpai Bizottsag valo-
sdggal versengve fejlesztette ki a sajit, mind bonyolultabb intézmény-
rendszerét, és lassan mdr a bennfenteseknek is kovethetetlenné valt eb-
ben az intézményi dzsungelben, hogy egy-egy intézménynek mi a funkci-
Oja, mire van felhatalmazésa, és hol vannak illetékességének hatarai.

Az elsG idGszakban a Miniszterek Tanédcsa egyes szdmban létezett,
mint a tagéllamok illetékes minisztereinek taldlkozdja, amelyen tobbnyi-
re a kiiliigyminiszterek képviselték orszdgukat. Ez a médsodik szakaszban
elGszor is differencialodni kezdett a szakminiszterek rendszeres talalko-
z6jara, de a tobb — mara mintegy hisz - parhuzamosan l€tezG miniszte-
ri Tandcs kozott a kiiliigyminiszterek Tandcsa mint az Altaldnos Ugyek
Tanacsa (General Affairs Council) vezet§ szerephez jutott, €s ugyancsak
kiemelkedd jelentSségiivé valt a gazdasagi és pénziigyminiszterek Tana-
csa (Ecofin). A t&bbi Tanécs ettd] jorészt fiiggetlen életet €lt, mint pél-
daul a mezGgazdasdgi vagy igazsagligyi-belligyi miniszterek Tanacsa, az
adott kozpolitikai teriilet sajat logikaja €s médszerei szerint. De itt is na-
gyon megneheziilt a teriiletek k6z6tti koordinacid, kiilonos tekintettel
arra, hogy az egyes teriiletek — példaul a mez8gazdasig — némelykor a
tagallamok Osszeutkozésének kdzéppontjaba keriiltek.

A Miniszterek Tanacsanak Elndksége félévenkénti rotacidval telepiilt
orszagrél-orszdgra mint egyben a Tandcs dtmeneti székhelye, amelyhez
az adott nemzeti kormdny szolgiltatta az infrastruktirat. A tagorszdgok
elsd szimd vezetdi - dllam- vagy kormanyfok - taldlkozdsa azonban nem
volt rendszeresitve, csak akkor jottek Ossze, ha valamilyen nagyobb vil-
sag kezelésére volt sziikség. A kormanykozi modellben azonban elkeriil-
hetetleniil megn&tt nemcsak a Tandcsnak, hanem az Elnokségének a
szerepe is, hiszen ra harult a mind nehezebbé val6 koordinacids funkcié
a kiildnboz8 miniszteri Tandcsok kozott. Az intézményi fragmentéltsig
athidaldsara €s a koordinaciés funkcié legmagasabb szintdi intézménye-
sitésére Giscard d'Estaing és Helmut Schmidt javaslatdra 1975-ben 1ét-
rejott az Eurépai Tandcs, az els6 szamu vezetSk télévenkénti taldlkozdja
az esedékes Elnokséget ado orszigban. Ez clszor csak ad hoc jellegii in-
tézmény volt, amely attekintette az EU tevékenységét és fontosabb
iigyeit, de késGbb fokozatosan maga is elkezdett 6nalléan, a Tanics tob-
bi szervezetétdl elvalasztottan intézményesilni és kiépiteni a sajét ella-
t6- és bolygoszervezeteit. A legtelsébb szintd koordinalé funkciéval te-
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hat djabb parhuzamossdg is keletkezett, méghozza wijabb, nem teljesen
tisztazott és sok tekintetben atfed6 hataskorokkel, mind a Miniszterek
Tandcsa, mind pedig az Eur6pai Bizottsag intézményrendszerében, ami
klasszikusan mutatja az EKR egész intézményi fejlesztésének paradox
jellegét.

A kormanykozi modell két évtizedében mindinkabb 6néllé szerepldvé
valt egy harmadik alapintézmény, az Eurdpa Parlament is. Am nemcsak
kompetencidjaban, hanem intézményrendszerének kiépitésében is ala-
posan lemaradt a Tanics és a Bizottsig mogott. A hetvenes években
azonban megkezdte a folzarkdzast €s a kozvetlen Eurdpa Parlament va-
lasztasok bevezetése, 1979 utdn egyre hatdrozottabban helyet kovetelt
maginak az EKR-ben. Az elemz&k szerint i:arom nagy fordulépont volt
az EP térténetében: 1970-ben az EU-koltségvetés ellendrzésével kap-
csolatos jogositvanyok megszerzése; 1979-ben a demokratikus legitimi-
tas ugrasszerii novekedése a kozvetlen véilasztasok révén, és 1987-ben a
dontéshozatali folyamatba valé bekapcsoldsa a kooperaciés — majd

‘egyiittdontési — procedirdk révén (Westlake 1994: 137; Earnshaw-Judge
1996:96). )

A hetvenes €s nyolcvanas éveket az igynevezett europesszimizmus €s
euroszklerdézis jellemezte, azaz az EKR dinamizmusanak megtorpandsa,
az intézményrendszer megcsontosodisa, a dontéshozatali folyamatok le-
lassuldasa, és egyaltalaban-a politika-csinalds alacsony hatékonységa, sta-
tus quo orientdltsaga és az intézményi-kdzpolitikai innovacid csokkené-
se. Ez persze csak relative igaz, egytell a korabbi idSszak tilzott elvara-
saihoz képest, masfeldl csak az EKR egészét illetGen, mert egyes részte-
riileteken komoly dinamika volt érzékelhetd, s a teriiletek és ligyek ki-
szélesedése maga is jelentds el6relépés volt. A modell korménykézi jel-
legét erGsitette az 1ijabb hdrom belépd is, mert ezek az orszagok — kiilo-

- nésen Anglia — a nemzeti kiilonallast és sajatossdgokat hangsulyoztik,
sokkal inkdbb, mint az eredeti tagok. Anglia a tovabbi kib&vités hive volt
és a fokozott belss integracid ellentele, €s ez mar 6nmagaban véve is fel-
erGsitette az EKR miikddésének intézményi akadélyait (Greenwood,
1997). Végiil is a mennyiség mégis minGségbe csapott at, vagyis a teriile-
tek és igyek gyarapoddsa — akdr magan a sziikebb értelemben vett gaz-
dasigon belill is —~ elérte azt a mértéket, amely az egész EKR radikalis
atalakitasat tette sziikkségessé. Erre keriilt sor az Egységes Eurépai Ok-
mény (Single European Act — SEA, 1986) és az Eurdpai Unié Okménya
(Treaty on European Union — TEU, 1991) megalkotasaval, amelyek
megnyitottik az EKR harmadik szakaszat’.

Az EKR ,versengd intézmények” modellje

A harmadik szakaszt a versengd intézmények modellje jellemzi, ahogy ez
a pillérekhez val6 viszonyban a legjobban kitiinik. Ezt mir a hiarom pil-
1ér kozismert metafordja is kifejezi. Jellegzetes ugyanis, hogy a
maastrichti fordulat kezdeményezéi szervesebb hasonlattal akartak éini,
mint példaul a kozos torzsbdl kihajté dgak, de a tobbség az épiilet ha-
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te el6nyben a f&bb kozpolitikai teriiletek megjeloléseként. Kétségtelen,
hogy a pillér metafora ezt az clkiiloniiltséget jobban kifejezi. Valdjaban
arrél van szé, hogy az EKR a Maastrichti Szerz6déssel nyilvanval6an
szétvalt harom kiilonbozd. jellegli kozpolitikai teriiletre, pontosabban
hdrom ,univerzumra” (policy universe), azaz rokon kozpolitikai teriile-
tek nagyobb, Osszefoglald egységeire kiiloniilt efe.

Az els6 pillért a homogenizicid ¢és a végigvitt integracio jellemzi, ez az
Eurodpai Ko6z6sségek (EC) univerzuma, elkiiloniilt vildga, amelyben a Bi-
zottsag maximalisan aktiv. A masodik pillért, a Kozos Kiil- és Biztonsag-
politikat (CFSP) éppen ellenkezbleg, a teljes széttagoltsig és az integra-
ci6 hidnya jellemzi (Sperling—Kirchner 1997; Tunander et al. 1997). A
harmadik pillér, a Bel- és Igazsagiigy (JHA) a kett§ kozé esik a maga
részleges homogenizicidjaval €s integracidjaval (Colomer 1996,
Bainbridge 1996; Budge et al. 1997). Ez a harom pillér egyben megtes-
tesiti az EU harom koézpolitikai médszerét is, a killénb6zd nemzeti sza-
balyozasokon alapuldé koordinaciét (CFSP), a részlegesen egyeztetett
szabdlyozason alapulé harmonizaciét (JHA) és a kozosen létrehozott
szabalyozason alapulé integraciot (EC). A koordindcié a meglévs nem-
zeti intézményekbdl indul ki és kiilonbségiiket adottnak véve megpro-
bélja Osszeegyeztetni Gket (concertation) egy adott teriileten vagy tigy-
ben; a harmonizdcié mar megviltoztatja a kiindulépontként adott nem-
zeti szabélyozasokat, amelyeket alapul véve k6z0s. egyeztetett szabalyo-
zashoz jut el; az integrdcio pedig a kdzos transznacionalis intézmény ba-
zisan eleve a k0zos szabalyozdsbél indul ki, amelyet a tagorszigoknak
kotelezé atvenni és alkalmazni. A versengd alapintézményck melié tehat
felzarkéztak aversengd kozpolitikai univerzumok is, vagyis az EKR je-
lene a novekvé heterogenitdsrol és a tdvlatilag megcélzott homo-
* genizécidrdl sz6l. Voltaképp a homogenizacid teljességgel csak a gazda-
sagpolitikaban érvényesiil, €s itt viltozatlanul a partnerségi modell do-
mindl. A csak részleges homogenizécio torekvése hatja 4t viszont a har-
madik kozpolitikai univerzumot, a kooptélas ¢s a harmonizalds médsze-
rével, mig a masodik univerzum teljességgel a korméanykozi modell érvé-
nyesiilési tertilete, a nemzeti kiil- és biztonsagpolitikak koordinaciéjanak
tobbnyire sikertelen kisérleteivel.

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

Az EU kozpolitikai rendszerét legjobban a kooperativ foderalizmus fo-
galma ragadja meg. A legkiilonb6z&bb alrendszerekben folyé politika-
csinalds egyarant feltételezi az EU-intézmények hélézatinak, a nemzeti
korményoknak és a megfeleld nemzeti intézményeknek az éllandé
egyiittm{ikodését, tigyhogy a dontéshozatal folyamata folyton atvalt a
nemzeti €s transznaciondlis intézményi formak és azok szintjei kozott
(Kirchner 1992: 10-11). Ez a féderalizmus jobban hasonlit az egyiittdén-
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tési struktirdkon alapuld németre — bar nem azonos azzal —, mint a ko-
rdbbiakban sokdig modellként emlegetett amerikai féderalizmusra. Az
egész EKR tulajdonképpen hatalmas targyalasi mechanizmus, ahol vé-
get nem €rd alkuk folynak az egyes allamok, szakért6i csoportok, intéz-
ményi érdekek és kozpolitikai kozosségek kozott.

Ez a kooperativ mechanizmus nem irhatd le csak az intézmények fe-
161 vagy jogi szabalyozasként, sokkal inkabb az ezekre rarakddott politi-
kai egyezményeken, targyalasos gyakorlaton és szokasjogon alapul. Sok-
szor a kimondott intézményi-jogi szabalyozas csak évekkel-évtizedekkel
késObb jelentkezik, mint ahogy a SEA és TEU csak utOlag szentesitette
és foglalta rendszerbe a mar egy-két évtizedes tényleges kdzpolitikai gya-,
korlatot. Az EU-intézmények tehdt nem a szokdsos, a nemzeti politikai
rendszerekbdl megismert logika, a kezdett6l fogva adott, jogilag ponto-
san megformalt szabalyok szerint miikddnek, hanem sokkal inkabb a ki-
sebb-nagyobb politikai megallapodasok alapjdn, ami igen tarka gyakor-
latot szentesit, és ezt idordl idSre jogilag is rendszerbe foglaljak. Ez ad-
ja az intézményrendszer csontvdzat, de ekoriil a nem kotelezd, inkdbb
ajanlds jellegti, 1dgyabb vagy puhdbb szabalyozasok tomege (soft law) al-
kotja a kooperativ foderalizmus kozpolitikai rendszerének val6sigos
korpuszat. Az alabbiakban latni fogjuk, hogy az EU kiilénosen innovativ
a konszenzualis eljardsok, tirgyaldsos dontéshozatali technikdk és
egyiittdéntési mechanizmusok sokasdga kialakitasaban. De ebben a po-
litika-csindlasi dzsungelben a végso sz6t valakinek ki kell mondania. Ez
pedig a Tanacs, mint a Miniszterek Tandcsa, avagy az Eurépai Tanécs,
amelyek szorosan kdtddnek az Elnckséghez (Hayes-Renshaw—Wallace
1997).

A dontéshozatali folyamat gy kezdddik az EKR-ben, hogy valamely
ligyben az Eurdpai Bizottsdg clkészit egy javaslatot és elkiildi a Minisz-
terek Tandcsdnak (valamint az Eurdpa Parlamentnek) megtargyaldsra.
Az tlagos miniszteri Tandcs kb. nyolcszor-tizszer taldlkozik évente, azaz
a Tandcs kiilonbozG formaiban kb. szdzszor tlésezik, de a fontosabbak
igen gyakran, a kevésbé fontosak meglehetdsen ritkdn. A megfelel6 mi-
niszteri Tanacs a javaslatot atadja kozelebbi megtargyaldsra a
Corepernek — amely két formdjiban, Coreper I és II szervezetként mint-
egy kétszazszor iilésezik évenként és kétszer is hetenként —, az pedig az
egyes szakbizottsdgainak, s azok nemzeti képviselSin keresztiil a javaslat
eljut a nemzeti kormanyokhoz. A szakért6i vita utan az ut elkezd6dik
visszafel€, s az ligyek 90 szazalékdban mar a Coreper szintjén dontés szii-
letik. Csak az igen vitatott {igyek keriilnek vissza a megtelelé miniszteri
Tandcs elé, amely az illetékes szavazasi proceduratdl fliggetleniil mindig
és mindendron konszenzusra tdrekszik. A széles korii konzultalds,
egyeztetés és a konszenzus kovetelménye adja egylittesen azt, amit Fritz
Scharpf 1988-ban a ko6z0s dontés csapdijanak nevezett (joint decision
trap), és ami az egyik alapvetd oka volt az euroszklerdzisnak (Scharpf
1995). A széles korii egyiittmiikodésen alapulé dontéshozatal természe-
tesen igen idGigényes, de ugyanakkor konszenzusteremt® is.

A Coreper a luxemburgi kompromisszum idején, 1965-ben jott iétre, s
bar sokan ellenezték mint a politikai dontések ,,technizalasat”, hamaro-
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san altalanos elfogadasra keriilt, mert a Tanécs oldalarél megkdnnyitet-
te és meggyorsitotta a dontéshozatalt, de egyben persze parhuzamossa-
got is teremtett a Bizottsdg megfeleld szerveivel. A Coreper a vertikalis-
politikai és a horizontalis-szakpolitikai koordindcié metszéspontjin van,
ezért szerepe igen fontos, hiszen mintegy kétszdz szakbizottsag munka-
jat koordinélja. Ugyanakkor, egyfeldl, a fenti szempontok koz6tti iitko-
zés szintere is, ugyanis a nemzeti képviselSket odahaza néha valdésdggal
~aruléknak” tekintik, mert elfogadjik a mdsok szakpolitikai érveit
(Edwards 1996: 137). MasfelSl mindazokon a teriileteken, amelyeket a
kilencvenes években masodik és harmadik pillérnek neveznek, régéta
megprobéljdk a Corepert parhuzamos intézmények létrehozdsaval meg-
keriilni. Az 1970-ben megszervezett Eurdpai Politikai Egylittmiikodés
(European Political Cooperation — EPC) igy eleve kikeriilt a nem sokkal
kordbban létrehozott Coreper hatdskorébdl, és czt tette az Elnkség és
az Eurdpai Tandcs is a maga sajatos intézményeivel. Az Eurépai Tanacs
megszervezésével killonosen fontossa vélt a kordbban mar emlitett F&-
titkarsag, amely egyre aktivabb és kezdeményezdbb szerepet jatszott az
Eurdpai Tanacs bazisaként és ugyancsak eleve kiiktatta a maga mikodé-
si hatokorébdl a Corepert, amely igy csak az egyes miniszteri Tandcsok
hattérintézményeként szolgal.

Az Eurépai Tanacs 1974-ben jott 1étre, az 1969-es és 1972-es csticsta-
lalkozGk pozitiv tapasztalatai alapjan, 1975-t5l miikodik a tagallamok
kozotti roticids elv alapjan. Nagyon jé lehet8séget biztosit a nagyobb,
stratégiai ligyek megvitatisara, voltaképpen tiilszabdlyozott intézményes
procediirdk nélkiil. Jogilag elgszor a SEA-ban keriilt emlitésre, de jogi-
intézményi helyzetét csak a TEU véglegesitette. Hasonléképpen az El-
nokség szerepe is kezdetben igen csekély volt, jorészt csak az intézményi
infrastruktiirdt biztositotta a Miniszterek Tanécsa - illetve késébb az Eu-
ropai Tandcs - tiléseihez és a Bizottsdggal vald kapcsolatdhoz. Ellatta az
elnoki szerepkért a Tanacshoz tartozd intézményekben és az Eurdpa
Parlamenthez vald viszonyban, valamint feladata volt a napirend megha-
tirozasa. 1970 és 1986 kozott csak egy kis Titkdrsag miikodott az Eln6k-
ség szinhelyén, amely az ugyancsak 1970-ben, meglehetSsen laza keretek
kozott 1étesitett Eurdpai Politikai Egyiittmiikodés — a nemzetkozi iigyek
kiiliigyminiszterek altali egyeztetése — fenntartdsaért is felelGs volt. Az
EPC-t késdbb kiilon Politikai Titkarsag koordinilta, amelynek: EPC Tit-
karsagként jelenleg mar 25 szakbizottsiga van. A kormanykozi modell-
ben, azaz a Bizottsig koordinalé szerepének radikalis korldtozasaval, az
els@ idkben a legtels6bb koordinacids szerepet — az Elndkséghez kotéd-
ve — a kiilligyminiszterek Tanacsa (GAC) toltétte be tobb-kevesebb si-
~ kerrel, s ezért ebben nagy fordulat kovetkezett be az Eurépai Tanacs

megteremtésével. Ez \j fejezetet nyitott az Eln6kség munkajiban is, tob-
bek kozott az EPC irdnyitdsa is az Elnokség, illetve az Eurépai Tandcs
kezébe keriilt.

A nyolcvanas években azonban még inkdbb megndttek az elvirasok az
Elnokség koordindld és tervel6készits szerepkorével szemben'is. A fél-
éves periddus ekkortol mar tervkészitéssel kezdddik és az Eurépa Parla-
ment elé bocsatott beszémoloval végzadik. Ezek a feladatok az Elnékség
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és az Eurdpai Tanécs szdmara egyiittesen megndttek és rendszerezésre
keriiltek a SEA és még inkabb a TEU utin. Tehat csak a kilencvenes
évek elejére alakult ki az EKR legmagasabb szintii déntéshozatali me-
chanizmusa, a maga koordindcids szerepkorében is, a Miniszterek Tana-
csa és a Bizottsag — és egyéb fragmentilt ,versengG” intézmények — {6-
l6tt. Megndtt a kiilsS szerepe is az Eurdpai Tandcsnak mint az EU kép-
visel§jének mas orszagok vonatkozdsiban. Az EPC mint kiil- és bizton-
sagpolitika és annak az Eurdpai Tandcs 4ltali ellen6rzése a SEA-ban ke-
riilt el6szo6r jogilag rendezésre, de intézményi szabélyozdsa csak a TEU-
ban teljesedett ki. A TEU egyben intézményesitette az vigynevezett troj-
ka elvet is, azaz a korabbi, a jelenlegi és a soron kovetkezd Elnokség
egyiittmiikodését — a Bizottsag dllandd részvétele mellett —, és ez tette
valédi intézménnyé ezt a félévenként orszagrol-orszagra vandorlé sze-
repkort. A Miniszterek Tandcsa, az Eurépai Tandcs és az Elnokség né-
vekvd jogkorével, szakpolitikai teriiletével és intézményrendszerével fo-
kozatosan nétt a Tanidcs Fétitkdarsaganak kompetencidja is — amibe ra-
adasul a TEU szabdlyozasa szerint a SEA altal az EPC koordinalaséra
1étrehozott Politikai Titkarsag is bekerilt mint 6nallé egység —, és a ki-
lencvenes évekre a Bizottsdg mellett az EU maésodik végrehajt6 hatal- |
mava lépett el§ (Edwards 1996: 142).

A Tanics killonb6zd formai tehat a legfébb dontéshozatali szervként
funkcionilnak, de a kormanykozi forma, azaz a nemzeti érdekek egyez-
tetésének kiszdmithatatlansidga miatt meglehetGsen diszkontinuusak. A
kontinuitds nem annyira a konkrét intézményekben vagy dontésekben
van, hanem a mindenéron konszenzusra torekvs dontéshozatali modsze-
rekben. A diszkontinuitds meglatszik az Elnokség tevékenységén is,
nemcsak a féléves viltas, hanem a vildgban torténd meglepetésszerii for-
dulatok miatt is, amelyek majdnem mindig alapvetSen megvaltoztatjdk
az Eurodpai Tandcs kordbban kitiizott napirendjét. A megszakitottsagot
és a fordulatokat jelzik a Kormanykozi Konferencidk (Inter-
governmental Conference — IGC) is. A Tanacsnak ezt a kib&vitett vilto-
zatat mint ,alkotmédnyozé nemzetgy(lést” eddig 6tszor hivtak Gssze a
Romai Szerz6dés érdemi médositasahoz, legutébb 1996-ban a TEU in-
tézményrendszerének tovabbfejlesztéséhez. A tulajdonképpeni intézmé-
nyi folytonossidgot az EKR-ben tehat az Eurdpai Bizottsdg képviseli,
mint az EU , korménya”.

b) EUROPAI BIZOTTSAG - A BRUSSZELI DZSUNGEL

A Taniccsal mint kormanykozi szervezettel ellentétben a Bizottsig mar-
kédnsan transznaciondlis jellegi, ezért akkor fejlGdik és gyarapodik, ami-
kor az eurdpai integracié iigye j6l all. Feladata a legszorosabb értelem-
ben vett politika-csinalds, voltaképp minden teriileten és annak minden
fazisaban, de kiilonb6z6 mértékben. Nem pusztin kezdeményezd, don-
tésel6készitd és végrehajtd szerepe van, hanem nagymértékben dontés-
hozatali is, bar inkdbb csak ,kormanyzati”, adminisztrativ iigyekben.
Voltaképpen kapcsolatban van valamennyi kézpolitikai teriilettel, azaz
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mindharom pillérrel, jollechet valddi terepe az els6 kdzpolitikai univer-
zum (EC), ahol az integracio elve uralkodik. Az eredeti cél szerint a vég-
rehajté hatalom, a korményzat szerepét kellett volna betdltenie, de az
iitkdzs érdekek miatt ennél kevesebb is és tébb Is lett. Kevesebb, mert
alarendeltsége a Tanacsnak erGteljesebb, mint eredetileg tervezték, és a
mindjobban kibontakozé parhuzamos végrehajté hatalmi struktdrak
korlatozzak a tevékenységét. De tobb is, mert a Bizottsdgnak sokkal na-
gyobb a mozgastere az Eurépa Parlamentte] szemben, mint a nemzeti
kormanyoknak a sajat parlamentjiikkel szemben, és végiil a Bizottsag
meghatédrozott torvényhoz6i hatalommal is rendelkezik (Peters 1994; Ci-
ni 1996).

Az adminisztrativ jellegii Bizottsig paradox médon akkor t6ltétte be
a leginkdbb a funkcidjat, amikor egy-egy erGteljes bizottsagi elnok
(Commission President) alatt valéjaban politikai feladatot véllalt az in-
tegracié motorjaként és az dtalakulds kezdeményezGjeként. Ilyen egy-
egy évtizedes szakasz eddig kétszer volt, kezdetben 1958 utin Walter
Hallstein, majd 1985 utan Jacques Delors elnoksége alatt, Ez nemcsak a
kiemelkedd személyiségek rendkiviili szerepét mutatja az EKR megle-
het&sen attekinthetetlen és gyakran 6nlefékezd intézményrendszerében,
hanem a radikalis valtast kikoveteld idGszakokat is, amelyek a sziirkébb
adminisztratorok sordban megtalaltak a maguk markans politikusi veze-
tG személyiségét.

Az Eurdpai Bizottsdg mindig a tilbiirokratizaltsig és a tulpolitizaltsig
végletei kozotti sziik mezsgyén kényszeriilt lavirozni. A tilbiirokratizalt-
sag és a politikai ellenérzés hidnya miatt sokan Briisszeli Sz6rnyként
(Brussels Monster) jellemezték, de ugyanannyian biraltak tdlpolitizalt-
sdgat, mint példéul az allasok nemzeti kvotdk szerinti szétosztasat (a na-
gyobb orszagok példaul két, a kisebbek egy ,,minisztert” — EU-biztost —,
azaz Commissionert adnak) és egyes f&hivatalnokai tiltengs politikai
ambici6it is. Valdban nyilvanvalé ellentmondiasok mutatkoznak a kor-
ménykozi alkudozas, az adminisztrativ-funkciondlis szakszeriiség és a
demokréacia (atlathatosag és beszamoltatas) elvei kozott. Ez a fesziiltség
végsd soron a szakmai hatékonysag és a demokratikus legitimaci6 ellen-
téteként fogalmazhaté meg, hiszen a hatékonysig jegyében és érdeké-
ben a Bizottsdg munkéja a publikumtol elzartta, belterjessé és titkoldzo-
va valik, ami elszakitja mind az Eurdpa Parlament, mind pedig a nemze-
ti parlamentek tevékenységétSl és megneheziti az ellen6rzését (Saward
1994).

Biér a Bizottsag a Tandcsnal joval egységesebb szervezet, mégis a Bi-
zottsdg is alapvetGen belsbleg fragmentilt, vagyis csak lazdn koordinalt
és csekély vertikalis hierarchiaval rendelkez$ intézményrendszer. Leg-
f6bb szervezési elve, hogy ,,minisztériumokra” — azaz F&igazgat6sigok-
ra — tagozddik (Directorate-General, DG), amelyekbdl jelenleg Gsszesen
23 van. Ezek nagy része szektorilisan szervezett, azaz egy-egy kozpoliti-
kai teriilettel foglalkozik, némelyek azonban horizontélis jellegiick, ame-
lyek minden tdrcét érintenek, mint a koltségvetési és a személyzeti
ligyek. Végiil igen kiterjedt ,,szolgaltaté szektor” tartozik az Eurdpai Bi-
zottsdghoz, mint a dokumentacidval, informacidval, forditéssal foglalko-
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z6, illetve sok mas egyéb funkcidt ellité osztilyok egész sora. A Bizott-
sag Briisszelben kb. 20 000 embert foglalkoztat - ezen feliil mintegy 10
000-re tehets az egyéb Gsszeurdpai intézményekben alkalmazottak sza-
ma -, a minisztériumokban és azok rengeteg szakbizottsagiban és albi-
zottsagaiban. Ok a sokat biralt eurobiirokraték (Figueiredo 1990).

Az Eurdpai Bizottsag felépitése kordntsem felel meg a vertikalis hie-
rarchia weberi alapelveinek. A minisztériumok munkdjat természetesen
Osszefogja a Bizottsag Fotitkarsidga (Secretariat-General — SG), illetve
maga a Bizottsdg Elncke, de a szervezet cgészét a vertikalis hierarchia
helyett inkdbb a horizontilis hilézatok és parhuzamos miikddés jellem-
zi. Minden egyes minisztérium egy-egy kiilon vildg. A Bizottsagot azon-
ban nemcsak azért jelleinzi rendkiviili tarkasig a szakpolitikai és admi-
nisztrativ-ligyintézési stilusok tekintetében, mert minden egyes tagallam
behozza a maga tradicidit és eljarisait, hanem azért is, mert minden
egyes kozpolitikai teriileten més a szabalyozds jellege, integraltsagi foka
és az EU tradicidja avagy szokdsjoga. Mivel az EU tevékenységének
stlypontja mégiscsak a kozos piac szabélyozasa. vagyis a ,,négy szabad-
sdg” (a téke, az aruk, a szolgaltatasok és a személyek szabad mozgasa)
biztositasa, ezért a versenypolitikdval foglalkozé ,,minisztérium” (DG
1V) kézmondasosan a Bizottsag egyik legbefolyasosabb intézménye. Az
egyes minisztériumok intézményi felépitésc is killénb6zs a feladat és a
szabalyozis jellegébdl adodoan, példaul a fent emlitett versenyhivatal
szigori szabilyozasi politikat folytat, a mezOgazdasdgi minisztérium
(DG VI) klientélista politikat, az ipari minisztérium pedig inter-
vencionista politikat. S mindebbdl a kdzpolitika széttoredezése adodik a
Bizottsidgban (segmentation of policy-making — H. Wallace 1996: 48), va-
gyis legfeljebb olyan EU-kormanyrdl lehet beszélni, amelyben az egysé-
ges kozpolitikai stratégidval szemben az 6néll6 tarcaérdekek és szakpo-
litikai stilusok dominalnak a maguk versengd kozpolitikai kozosségeivel.

Ez a tarkasig vagy heterogenitas egyre csak novekszik, hiszen a Bi-
zottsag szabalyozd tevékenysége a TEU utidn mindjobban behatolt olyan
Uj tertiletekre is, mint a kérnyezetvédelem és a szocidlpolitika ("gazda-
sagi és szocidlis kohézid”). Itt még erteljcsebben bukkan fel az a vissza-
tér§ EKR-ellentmondds, amelyet mar a Tandcs intézményrendszerében
is elemeztiink, hogy az uj teritletek belépése a szabélyozasba néveli az
intézményi fragmentaltsagot és parhuzamossagot. Pedig az olyan transz-
naciondlis intézményrendszertSl, mint a Bizottsdg, a homogenitds és a
rendezettség jobban elvdrhaté lenne, mint a kormanykozi elvre épils
Tanacstol. Mégis a kozpolitikai teriletek és ligyek kibGviilése a Bizott-
sagban is egyre heterogénebb intézményrendszert hoz létre, mivel az in-
tegraltsag mértéke és a szabdlyozas természete minden kozpolitikai te-
rilleten rendkiviil eltérd. A fragmentdciot csak noveli a horizontalis ko-
ordinicid, tehat az, hogy minden egyes minisztériumnak szoros kapcso-
lata van a Tanacs neki megfeleld szakbizottsagaival és az Eurdpa Parla-
ment illetékes szerveivel is, mivel ez a kapcsolat gyakran erGsebb, mint a
Bizottsag intézményrendszerén beliili kohézié (Christiansen 1996: 84).

A kilencvenes években radikdlisan megviltozott a Bizottsag és az Eu-
ropa Parlament viszonya is. A ,miniszterek” (EU-biztosok) megbizasa-
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nak id6tartama 6t évre nétt, amennyi az Eurépa Parlament ciklusdnak
ideje, s {gy adotta valt a lehetGsége annak, hogy az EP nagyobb szerep-
hez jusson a ,.kormany” megbizdsaban €s ellen6rzésében. Az EP-nek to-
vébbra sincs felhatalmazdsa arra, hogy megakadilyozza az egyes minisz-
terek kinevezését, de médja van — az Egyesiilt Allamok szenatusidnak
példdjara - a jelolt nyilvanos meghallgatdsara €s programjédnak megyita-
tisira, vagyis konzulticiés szerepre. 1995 elejétdl, az ij, Jacques Santer-
féle adminisztracio hivatalba lépésével el§szor keriilt sor erre a nyilva-
nos meghallgatasra. Az egyik jeldlt meghallgatdsa olyan kritikusnak bi-
zonyult, hogy vissza is vontak a jel6lését, ezek szerint az EP konzultéci-
0s joga nagyon is erGteljes eszk6znek bizonyult. Az EP nem is bocsathat
el mir hivatalban 1év6 minisztereket, de mindsitett, kétharmados tobb-
séggel lemondathatja az egész Bizottsdgot mint kormanyt, bar erre a
drasztikus lépésre eddig még nem keriilt sor.

Ahogy mar tobbszor emlitettiik, a Bizottsdg intézményrendszerének
legalsé szintjén a szakbizottsdgok és albizottsigaik sokasiga foglal he-
lyet, illetve velitk egyiitt a nem korményzati jellegii szervezetek (NGO)
és fGhatosdgok egész sora, beleértve egyébként ezek dridsait, a Gazdasa-
gi és Szocialis Bizottsagot (Ecosoc) és a Regionalis Bizottsagot, valamint
a kiilonboz8 Alapokat. Ezek miikddésével az alabbiakban némileg rész-
letesebben foglalkozunk. Itt csak azt az ellentétes tendenciat szeretnénk
kiemelni, hogy a Bizottsig egyrészt szenved a tilterheltségtdl (over-
load), de masrészt kompetencidja sziikitését mégis frusztracidként, ha-
talma korlatozasaként éli meg. A szubszidiaritds elvének bevezetése a
TEU-ban és boviils alkalmazdsa oldott valamit a tdlterheltségen, akar-
csak az ,,ligyek repatridlisa”, azaz az egyes tagorszigokba telepitése. Egy
hivatalszervezet azonban paradox mddon egyszerre szenved is a tal sok
feladattél, meg koveteli is hatdskorének kiterjesztését ujabb iigyekre és
teriiletekre. Marpedig a Bizottsig mikodését az utébbi években is val-
tozatlanul egyszerre jellemzi a kiterjesztés és a korlatozas, de a tevé-
kenysége megitélésében mindenképpen fokozott mértékben vetddik fel
a demokratikus deficit kérdése mint az EP iltali ellenSrzés hidnya.

¢) EUROPA PARLAMENT - A DEMOKRATIKUS DEFICIT

Kozhely, hogy a modern demokracidk képviseleti jellegliek, demokrati-
kus legitimitasukat f6leg a parlamenten avagy a szabad valasztason ala-
pulé népképviseleti szerveken keresztiil kapjak. Valéjdban ennek a koz-
helynek nagyon nagy politikai és elméleti jelentSsége van az EU eseté-
ben, hiszen elemi kérdés, hogyan miikddik az EU kooperativ féderalista
rendszerében a népképviseleti demokrécia. Ehhez el&szor az Eurépa
Parlament tevékenységét kell kozelebbrSl megvizsgalnunk, mégpedig
nem is annyira belsé intézményi felépitésében. hanem sokkal inkabb a
masik két alapintézményhez vald viszonyaban, azaz kézpolitikai relevan-
‘cidjdban. Amint mér tudjuk, az EP kezdeti, ceremonialis-szimbolikus
szerepén lényegében két vonatkozisban Iépett til a SEA-TEU intézmé-
nyi reformja el6tt, nevezetesen a koltségvetési tigyek fokozatos ellendr-
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zésében és a kozvetlen eurdpai vilasztisok révén. Ennek ellenére a
nyolcvanas évek végéig az EP-nek nem is volt a nemzeti parlamentekhez
hasonlithatoé a silya és funkcidja, vagyis alig volt érdemi kozpolitikai sze-
repe a Tanacs és a Bizottsag mellett. Ebben kétségteleniil komoly fordu-
lat allt be a SEA-TEU intézményi reformjaval, bar az EP még most sem
tekinthet a Tandcshoz és a Bizottsaghoz mérhetd Jelentosegu alapintéz-
ménynek.

Az EP korabbi miikédésének alapvet§ procedirajat, az eg)uttmuko-
dést (cooperation) célszeri a jelenleg mar érvényben 1évS (ij procedira-
val, az egyiittdontéssel (co-decision) Gsszckapcsolva édttekinteni. A SEA
el6tt az Eurdpa Parlament hataskore igen csekély volt a térvényhozasi
folyamatban. Az Eurdpai Bizottsag elkiildte javaslatat a Tanacsnak, és a
Tandcs dontott, az EP csak ,,véleményt” (opinion) nyilvanitott. J6llehet
ez a vélemény szinte formalis részvételt sem jelentett érdemileg és tar-
talmilag a térvényhozasi folyamatban, 1980-ban az Eurdpai Birdsag ki-
nyllvamtotta hogy a Tanécs csak az EP véleményének megérkezése utan
donthet, igy az EP véleménye legalabbis halaszté hatalyiiva valt. 1987
utan viszont az EP ,véleménye” részévé vilt a dontéshozatali folyamat-
nak az egyiittdontési mechanizmusban. A Tanics dontése ugyanis ezen-
tul az EP véleményének kézhezvétele utin még nem volt végleges, ha-
nem ezeket a médosit6 inditvanyokat figyelembe véve ,;k6z6s allaspon-
tot” (common position) kell kialakitania, amit visszakiild az EP-nek, s az
masodik olvasatban is megtargyalja az ugyet, de az a Tandcs dontése
utan lezarul. A TEU szabélyozésa szerint viszont a koopericids folyamat
ezutdn egyittdontési folyamattd boviil, nevezetesen az EP vétdjogot
kap, viszont a Bizottségot teljesen kizédrjdk a tovabbi térvényhozasi folya-
matbdl. Az EP ugyanis a médsodik targyalaskor — de csak abszolut tobb-
séggel — elvetheti vagy mddosithatja a Tanics hatarozatat, s azutén
egyeztetS bizottsag iil 6ssze, amely kialakitja majd a végss 4llaspontot.

Ez a tobbmenctes kooperacids folyamat ~ illetve Maastricht utan mar
egylttdontési folyamat — ténylegesen az EP jogkdrének és hatalménak.
lényeges kiterjesztését Jelentx Az EP hasonl6 jogokkal mar rendelkezett
a koltsegvetesx ugyekben am jogkore most kiterjedt egyéb torvényhoza-
si igyekre is, de még mindig nem az &sszes kozpolitikai teriiletre, hiszen
nem terjed ki mindenekel6tt a masodik és a harmadik pillérhez tartozé
ugyekre. Az eddigi tapasztalatok azt mutatjik, hogy a Tanacs az EP mé-
dositasainak felét elfogadja, ami maris jelentékeny befolyast biztosit a
torvényhozasra, a javaslatok masik felét illetGen viszont bonyolult egyez-
tetési folyamat veszi kezdetét. Egészében véve az EP ugyanazt az iigyet
akar négyszer is targyaldsra t{izheti a végs6 déntés elGtt, és ez igen nagy
kompromisszumkényszer a Tandcs szdmdra. A Tandcsnak a kooperaciés
kényszer miatt az egész munkarendjét at kell alakitania, hogy figyelem-
be vehesse az EP hatdrozatait. De az EP Maastricht el6tt ennél sokkal
lényegesebb eléretdrésre szamitott a térvényhozasi jogkarokben, s val6-
ban, az EP kompetenciajinak kibovitése korantsem tekinthetd lezért fo-
lyamatnak (Earnshaw-Judge 1996: 109-110).

Az EP miikddése mir eleve feltételez szimos parhuzamos tevékeny-
séget a Bizottsaggal és a Tandccsal, de belsé dontéshozatali folyamatai is
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igen bonyolultak, illetve tobb ponton is kapcsolédnak a fenti két alapin-
tézményhez. Az EP szerkezetébdl addéddan a parlamenti bizottsdgok és
a partfrakcidk - killdnosen a két legnagyobb, a szocidldemokrata és a ke-
reszténydemokrata — jatszanak fontos szerepet az EP dontéseinek meg-
hozataldban. A parlamenti bizottsagok havonta legalabb két napra talal-
koznak, gyakran az Eurépai Bizottsig illetékes képviselSinek, illetve fél-
évenként egyszer a megfelel Tandcs soros elnokének jelenlétében. Az
EP altaldban az év 11 hénapjaban (augusztus kivételével) hénapos cik-
lusokban dolgozik. Az els6 két hét a bizottsigok, a harmadik a partfrak-
cidk talalkozasanak ideje, és a negyedik hét « fenti el6késziiletek utdn a
plendris iiléseké. A plenaris iiléseken gyakran részt vesznek a ,,miniszte-
rek” és a Miniszterek Tanacsa tagjai, €s a tisztségviselSket az EP kilonos
tekintettel a parlamenti kérdések id6szakara, de altalaban is beidézheti
meghallgatasra. Az egyiittdontési procedurédba toglalt Gigyeken tal az EP
sajat kezdeményezésére is hozhat jogilag nem kotelezd érvényi, csak az
EP konszenzusit kifejezd hatarozatokat (resolutions), illetve a masodik
és a harmadik pillért érintd ajaniasokat (recommendations). Az EP-nek
jelenleg a 15 tagédllambdl osszesen 626 képviselGje van, nagyjabdl a la-
kossag szamaval ardnyosan. M{ikddik 20 parlamenti bizottsdga is, ame-
lyek t6bbé-kevésbé megfelelnek a nemzeti parlamentek bizottsagainak
és az Eurdpai Bizottsig , minisztériumainak”, de nincs olyan ellen&rzési
joguk, mint a nemzeti politikai rendszerekben. Ezenkiviil az Eurépa Par-
lamentnek szamos szakbizottsaga, illetve kétoldalt vagy ad hoc bizottsa-
ga is van (Westlake 1994: 191, 226). Koz6ttitk szamunkra igen fontosak
a tarsult orszdgokkal valé Koéz6s Bizottsigok (Joint Parliamentary
Committees), amelyek a tarsult orszigok részérél azok EU-parlamenti
bizottsdgaibdl allnak, és télévenként az illets orszagban vagy az EP szék-
helyén tiléseznek.

Egészében véve az EP-nek kiterjed a jogkdre 1. a kdltségvetés megsza-
vazasira (az EP kétszer mdr elutasitotta az évi koltségvetést); 2. a tor-
vényhozisi folyamatban valé egyiittdontésre (ahogy korabban térgyal-
tuk); 3. a kinevezésekre (szdmos EU-intézményben és a fent ismertetett
mddon a Bizottsdgban is) ¢és az ellenGrzésre vagy meghallgatasra (két-
szer is megintették mar a Bizottsdgot és a Tandcsot mulasztds miatt —
failure to act); és 4. a nemzetkozi szerz6dések megkotésében.valé rész-
vételre, illetve az ezzel kapcsolatos meghallgatisokra a mésodik pillért
illet6en is. Itt Iép be az a jogkor, amely benniinket a legjobban érint, ne-
vezetesen az, hogy a TEU ,,0” cikkelye széles korii felhatalmazast ad az
EP-nek a tdrsulasi és csatlakozési folyamattal kapcsolatos dontéshoza-
talban (assent procedure). Az Eurépa Parlamentnek egyébként is lénye-
ges szerepe van az eurépaizaldsban mint a nyugati intézmények integra-
lasaban. Az egyik szembeo6tls torekvés az Eurdpa Parlamentben az Eu-
répai Parlamentek (European States General) mint a tagillamok parla-
menti képviselSi egy kivélasztott csoportja taldlkozdinak intézményesi-
tése (Assises), amely 1989-ben kezdddott és fontos szerepet jatszott a
maastrichti folyamat el8készitésében. A masik intézményesiilési folya-
mat pedig a tagorszagok EU parlamenti bizottsagait illeti, elsg talilko-
z6jukra Périzsban 1989 novemberében kerllt sor. A negyedik konferen-
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cidn (1991 majus, Luxemburg) ez az tjj intézmény a Cosac nevet vette fel,
az EU-bizottsigok konferencidja francia roviditése alapjin. A Cosac
rendszeresen tartja Uléseit a tagorszagokban, és kialakitotta informécids
rendszerét js az eurdpaizdcié koordiniladsiban, vagyis sikeresen 1ép fel
az ,,allampolgarok Eurépdja” képviseletében a demokratikus deficit le-
kiizdésében (Westlake 1994: 54-61).

Osszefoglaldsul elmondhatd, hogy az Eurépa Parlament hataskore
ugyan rendkiviili mértékben béviilt a kezdetektdl fogva, kiiléndsen a
TEU utan, de még most sem ¢éri el a nemzeti parlamentek szokasos jog-
korét vagy szerepét, ami a demokratikus deficit egyik {6 forrasa. Erede-
tileg az Eurdpai Bizottsagot szemelték ki kormdnynak, és ezért az EP
jogkorét perspektivikusan ehhez viszonyitva, mintegy a Bizottsag ellen-
Orzéseként hatdroztdk meg, de a kormanykozi modell er8sodésével
mindjobban az EP és a Tandcs pdrharca keriilt clStérbe, és igy az EP az
utébbi években a Miniszterck Tandcsdval szemben szerzett 1 jogkoro-
két. Ha az EP a parlament alséhdza, a Tanacs pedig a szenatusa, akkor
az EU olyan sajatos dllam, amelyben a teriileti elv alapjan felépiil6 sze-
natus sokkal ergsebb, mint a népképviseleti elv alapjan megvélasztott al-
s6hdz (Vibert 1994). Ezért a parlamenti reformtervek szerint végs6 so-
ron ezt kellene megforditani, vagyis az EP-nek adni nagyobb hatalmat,
és a Tanicsnak csak kisebb, ellendrzd és kiegyensilyozé jogkdroket,
mert az EU szintjén egyediil az EP képes biztositani a demokratikus el-
lendrzést mas hatalmi dgak felett (Westlake 1994: 222).

JEGYZETEK

I A leggyakrabban emlegetett hasznos elméleti megkazelitések kozott szerepelnek a
neofunkcionalizmus, a nemzetkdzi viszonyok elméletébd) a realizmus és globalizmus,
valamint a neoinstitucionalizmus és a f6deralizmus egymasnak ellentmondo tedridi.

2 A kézpolitika altalinos fogalmanak taglalisba itt nem bocsdtkozom (lisd Agh 1994;
1995). Nem foglalkozom az EU intézményrendszere részletesebb formalis-jogi bemuta-
tasdval sem, ez magyarul is elérhetd Kende (1995) kit{ind munkdjaban. Az EU kozpoli-
tikai aspektusaira koncentralok és az EU kozpolitikijaval foglalkozé fontosabb miive-
ket az irodalomjegyzékben felsorolom. Itt jegyzem meg, hogy az EU kifejezést az egysé-
ges megkozelités végett az egész torténetére alkalmazom 1957-t8! napjainkig.

3 Az EU torténeti dimenzidjdnak bemutatdsa utin uz EKR strukturatis dimenziéjira kell
ratérniink. a Tandcs, a Bizottsdg és az Eurdpa Parlament (EP) részletesebb kozpolitikai
vizsgalatdval, s azt kovetGen pedig feftirjuk a Quango-k. a nem alapintézmény rangi
kozponti fShatosigok (agency) viligat, s az elemzést a demokricia-deficit és az EU-kép-

" viseleti demokricia kozpolitikai aspektusaival zirjuk.

4 Az egyes intézmények itt mdr emlitésre keriilnek az dltaldnos képben és torténeti perio-
dizdcigban, bér a részletesebb bemutatisukra csak késdbb kertil sor, mint példaul az Eu-
ropa Parlament esetében. Az intézményekre angol roviditéseik alapjan hivatkozom.

§ Az intézményi-jogi megkozelitések az EU szerkezetét és fobb intézményeit a jelenlegi 4l-
lapotbdl visszatekintve mutatjik be az intézmények kompetencidjanak formalis jogi le-
irasival, amelyben a kozottiik Iévi konfiiktusok és a miikadés kdzpolitikai aspektusai
csak marginalisak. A jelen tanulmanyban viszont éppen az utdbbiakon van a hangsily,
azaz az intézményrendszer belsd konfliktusain és a kozpolitikai miikodés gyakorlatias
aspektusain.
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6 A kibvités és az elmélyités kolcsdnhatdsa itt. a harmadik szakaszban is jelentkezik.
Elemzdk és politikusok gyakran emlitik, hogy intézményi innovicidra éppenséggel a ki-
bdvités nyomasa miatt keriil sor.

IRODALOMIEGYZEK

Andersen, Svein-Kjell Eliassen (eds.) {993. Making Policy in Europe: The Europeification
of National Policy-rnaking. London: Sage

Archer, Clive 1990. Organizing Westem Europe. London: Edward Arnold

Agh Attila 1994, Az amerikai kdzpolitika. Politikatudomdnyi Szenile 1.

Agh Attila 1995. Az eurdpai kézpolitika. Politikatudomdnyi Szemle 2.

Bainbridge, Timothy 1996. The Penguin Companion to Evropean Union. London: Penguin
Books }

Budge. Ian et al. (eds.) 1997. The Politics of the New Europe. London and New York:
Longman

Cini, Michelee 1996. The Etropean Comission, Manchester and New York: Manchester
University Press.

Cram, Laura 1996. Integration Theory and The Study of the European Policy Process. In:
Richardson (ed.) 1996.

Colomer, Josep (ed.). 1996. Political Institutions in Europe. London and New York:
Routiedge.

Dehousee, Renaud 1997. Regulation by networks in the European Community: the role of
European agencies. Journal of European Public Policy, (vol. 4.) 2.

Earnshaw, David-David Judge 1996. From Co-opcration to Co-decision: The European

“Partiament's Path to Legislative Power: In: Richardson (ed.) 1996.

Edwards, Geoffrey 1996. National Sovercignty vs Interogation? The Council of Ministers. In:
Richardson (ed.). 1996.

Figueiredo Lopez, Antonio 1996. La speciticité de la fonction publique comnunautaire:
I’ example de la Commnission. Revie Francaise d’ Administration Publique. Les Fonctions
publique de I’ Europe des Douze. No. 55, juillet-septembre.

Gaffney. John (ed.) 1996. Political parties and the European Union. London and New
York: Routledge.

George, Stephen 1991, Politics — Policy in the Ewopean Community. Oxford: Oxford
University Press

Greenwood, Justin 1997. Representing Interests in the European Union. London: Macmillan

Hayes-Renshaw, Fiona-Helen Wallace (eds.) 1997. The Councils of Ministers. London,
MacMillan.

Hayward, Jack-Edward Page 1995. Governing the New Ewope. Durham: Duke University
Press

Keating, Michael 1993. The Politics of Modem Ewrope. Aldershot: Edward Elgar

Kende Tamas 1995. Eurdpai kozjoy és politika. Budapest: Osiris—Szizadvég

Kirchner, Emil 1992. Decision-making in the European Community. Manchester and New
York: Manchester University Press

Majone, Giandomenico 1994. Independence versus Accountability? Non-Majoritarian
Institutions and Democratic Government in Europe. In: J. J. Hesse and Theo Toonen
The European Yearbook of Comparative Government and Public Administration. Vol. 1.
Baden-Baden - Boulder Col.: Nomos Verlaggescllschaft and Westview Press.

- 1997. The New European Agencies: Regulation by Information. Joumal of European
Public Policy, (vol. 4.) 2. .

Marks, Gary et al. (eds.) 1996. Governance in the European Union. London: Sage

Mazey, Sonia 1996. The Development of the European Idea: From Sectoral Integration to

Political Union. In: Richardson (ed.) 1996.



AGH ATTILA ‘ 166

Nelsen, Brent-Alexander Stubb (ed.) 1994. The European Union: Readings on the Theory
and Practice of Ewropean Integration. Boulder. Col. and London: Lynne Rienner
Publishers

Nugent, Neill 1991. The Government and Politics of the European Conununity. Durham:
Duke University Press

Olsen, Johan 1995. The Changing Political Organization of Europe. In: J. J. Hesse-Theo
Toonen The European Yearbook of Comparative Government and Public Administration.
Vol. 11. Baden-Baden and Boulder Col.: Nomos Verlaggesellschaft and Westview Press

O'Neill, Michael 1996. The Politics of Euw/wan Imegration. London and New York:
Routledge

Peters, Guy 1994. Equilibria and Diseculibria in Agenda Setting in the European Union.
In: J. J. Hesse-The Toonen The European Yewrbook of Comparative Government and
Public Administration, vol. 1. Baden-Baden and Boulder Col.: Nomos Verlaggeselischaft
and Westview Press.

Richardson, Jeremy (ed.) 1996. European Union: Power and Policy-Making. London and
New York: Routledge

Rose, Richard 1996. What &5 Europe? New York: Harper Collins

Saward, Michael 1994. Legitimacy and State in Europe: Theories, Crises and Complexity.
In: I. J. Hesse and Theo Toonen The Ewropean Yearbook of Comparative Government
and Public Administration, (vol 1.) Baden-Baden and Boulder Col.: Nomos Vertag-
gesellschaft and Westview Press.

Sperling, James-Emil Kirchner 1997. The Security Architectures and Institutional Futures
of post-1989 Europe. Jowmnal of Evropean Public Policy (vol. 4) 2.

Tunander, Ola et al. (eds.} 1997, Geopolitics in Post-Waull Europe. London: Sage

Ulman, Lloyd et al. 1993. Labor in an Integrated Evrope. Washington D. C.: The Brookings

. Institution.

Urwin, Derek 1991. The Community of Europe: The History of European Integration since
1945. London and New York: Longman.

Vibert, Frank 1994. A Proposal for a European Constitution. In: J. J. Hesse and Theo
Toonen The European Yearbook of Comparative Government and Public Administration.
Vol. 1. Baden-Baden and Boulder Col.: Nomos Verlaggesellschaft and Westview Press.

Wallace Helen-William Wallace (eds.) 1996. Policy-Making in the European Union.
Oxford: Oxford University Press.

Wallace, Helen 199G. The Institutions of the EU: Experience and Experiments. In:
Wallace~Wallace (eds.) 1996.

Westlake, Martin 1994. A Modem Guide to the European Parliament. London and New
York: Pinter Publisher.

Wessel, Nils (ed.) 1991. The New Europe: Revolution in East-West Relutions. New Yoik: The
Academy of Political Science.

Wouters, Linda-Lisbet Hooghe 1994. Politics and Policies of the European Union in 1993.
In: J. J. Hesse~Theo Toonen The European Yearbook of Comparative Government and
Public Administration. Vol. 1. Baden-Baden and Boulder Col.: Nomos Verlaggesellschaft
and Westview Press.



