KOROSENYI ANDRAS

Demokraciadeficit, foderalizmus,
szuverenitas
Az Eurdpai Unio politikaelméleti perspektivabol!

Harom, egymassal szorosan oOsszefiiggd fogalom, kérdéskor al-
kotja az alabbi iras témajat: demokraciadeficit, foderalizmus és
szuverenitas az Eurdpai Unié politikaelméleti perspektivabél
talan harom legfontosabb, egymassal is 0sszefligg6 kérdése.

1. DEMOKRACIADEFICIT

Demokratikus képz6dmény-e az Eurépai Uni6? A valasz erre
egyértelmien negativ: az Eurdépai Unié nem demokratikus in-
tézmény. A politikai szakirodalomban ezt a tényt némi eufemiz-
mussal a demokréaciadeficit fogalméaval jelolik (Beetham-Lord
1998; Follesdal 1998; Gustavsson 1998; Katz 2003; Moravcsik
2004; Rittberger 2004; Schmitter 2003). Az alabbiakban el6szor
a demokraciadeficit proceduralis, majd a szubsztantiv dimen-

s s

Demokrdciadeficit a kormdnyzati-intézményi dimenziéban
(procedurdlis dimenzid)

Az Eurépai Uniét jellemz6é demokratikus deficit legtébbet em-
legetett tényezdje, hogy az unids intézményrendszer politikai-
lag leggyengébb lancszeme az Eurépai Parlament (EP), mely-
nek hatalma eltorpiil a legfontosabb két politikai dontéshozo6 in-
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tézmény, a Eurdpai Bizottsag és a Eurépai Tanacs mellett. Az
Eurépai Parlament nemcsak, hogy nem az eurdpai politika el-
sOdleges aréndja, de még az unids torvényhozasi folyamatnak is
csak masodlagos szerepldje.?

A demokratikus deficit méasik eleme, hogy az unié kormanya-
nak tekinthet6 bizottsag igen kevéssé hasonlithaté a parlamen-
taris demokracidkban megszokott kormanyokhoz, inkabb bii-
rokratikus jellegi testiilet. A bizottsag politikai és személyi 6sz-
szetétele nem az Eurépai Parlament partpolitikai 6sszetétel-
ének fliggvénye, miként a parlamentaris kormanyoknal meg-
szoktuk, hanem a tagallamok koézti alku (és jel6lés) eredménye.
A bizottsag tagjai, a biztosok, inkabb orszagok, mint politikai
iranyzatok képvisel6i, noha a bizottsag tevékenyégét egészében
leginkabb az ,,uniés” érdekek képviselete, érvényesitése jel-
lemzi (uniés technokracia). A demokraciadeficit ott jelentkezik,
hogy a bizottsag kormanyzati tevékenysége szinte semmilyen
modon sem vezethet6 vissza az uniés allamok polgarainak az
eurdpai parlamenti valasztasokon kifejezett politikai akaratéara,
de a nemzetallami parlamentek politikai 0sszetételére sem.3 A
bizottsagi tagsag a tagallami kormanyok altal delegdlt pozicio.

Ennek a helyzetnek tulajdonképpen megfelel, hogy jogkore és
politikai stlya alapjdn az unié cstcsszervének a tagallamok
kormany-, illetve allamféit tomorité Eurépai Tanacs (ET) - il-
letve tagabban a megfelel6 szakminisztereket tomorité Minisz-
terek Tanacsa (MT) - tekinthetd. Ez kifejezi azt is, hogy az unio
eredendbéen kormdnykozi, és nem szupranacionalis szervezet-
ként jott 1étre. A tanacs a nemzetallami érdekek kozti alku in-
tézményes szintere. Itt d6lnek el az unié egészét érintd nagy po-
litikai és intézményes kérdések, igy a konvent altal kidolgozott
alkotmanytervezet sorsa is az allam- és kormanyfék illetve a
kormanyokat képviseld kiliigyminiszterek kezébe Kkeriilt. A ta-
nacs talsalya azt jelenti, hogy az uni6 intézményrendszerében a
tagallamok demokratikusan megvalasztott kormanyai jatsszak
a vezetl szerepet.

Csakhogy a kormanyok-kormanyfék nemzetallami szinten az
allampolgarok szamara tobbé-kevésbé nyomon koévethetd tevé-
kenységével szemben az uniés szinten vald tevékenysége szinte
teljességgel kovethetetlen, atlathatatlan. A demokratikus elsza-
moltathatésag hidnya igy nemcsak a bizottsagot, hanem a tana-
csot is jellemzi. A tanacs konszenzusos, vagy mindsitett tobb-
séggel — rdadasul zart ajték mogott — hozott dontéseiben elmo-
s6dik az egyes kormany- és allamfék, kormanyok feleldssége.
Az allampolgarok szamara igy az egész unié valami atlathatat-
lan, nemzetallamuk f6lé tornyosulé szervezetként jelenik meg,
melynek nincsenek felelds, elszamoltathaté vezet6i, ahol nin-
csenek azonosithaté dontések. Az uniét a transzparencia hidnya
jellemzi, ami a demokraciadeficit tovabbi eleme.*
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Megolddsi javaslatok a demokrdciadeficit felszamoldsdra

A demokraciadeficit tézisét elutasité szerz6k a tanacs tulsulyat
agy értelmezik, hogy a demokratikus kontroll nemzetallami
szinten m@kodik. Hiszen a tanacs tagjai a demokratikusan meg-
valasztott nemzetidllami kormanyok miniszterelnokei, illetve
miniszterei. Ez a demokracia megnyilvanulasa, nincsen demok-
raciadeficit — sz6l az érvelés. Ezen értelmezés plauzibilitasat
névelte, hogy az 1990-es években nemcsak az EP, de a nemzet-
allamok is megerdsodtek, egyrészt a COREPER szerepe, mas-
részt a nemzeti parlamenteknek az uniés torvényhozasban be-
toltott novekvd szerepe révén — utébbit a 2002-2004-es alkot-
manytervezet is megerdsiti. Ez az értelmezés azonban csak az
integracioé ,,intergovernmentalis” értelmezési keretén beliil je-
lenti a demokraciadeficit enyhitését.

Egy masik, a deficittézist elvetd, de mar foderalista jellegid
megkozelités szerint, az eurépai demokracia silyponti intézmé-
nyévé az 1991-es maastrichti szerz6dés 6ta fokozatosan a valé-
di (tars-) torvényhozova valé Eurépai Parlament valik. Ma,
2004-ben az EP mar valddi térvényhozoéi és politikai hata-
lommal rendelkezik, még ha az uniés allampolgarok — a 2004-es
eurdpai parlamenti valasztasok alacsony rész demokraciadefi-
cit vételi adatainak a tandsaga szerint — ezt nem is vették még
észre.

A radikalisabb, igazi foderalista megoldas a demokraciadefi-
cit problémajara a parlamentaris rezsim létrehozasa lenne, két-
kamaras torvényhozassal. Egy foderalis rezsim, de nem ameri-
kai, hanem német mintara, az Eurépai Parlament felé politikai
felel6sséggel tartozé kormannya vald bizottsaggal. Lathattuk,
hogy ez a radikalisabb foderalista elképzelés az alkotmany-el6-
készité konvent 2002-2003-as tevékenysége soran lényegében
vereséget szenvedett.

Emlitettem az EP stlynévekedését az unio politikai rendsze-
rében. Ha ezt a valasztépolgarok nem is vették észre, anndl in-
kabb észrevették a ,,paneurodpai” partpolitikusok. A 2004-es va-
lasztasok utan a legtobb szavazatot kapott, illetve legerdsebb
EP-frakcid, az Eurépai Néppart vezetdi most el6szor koveteltek
beleszdblast a bizottsagi elnék személyének kivalasztasaba, ami
eddig az allam- és kormanyféket tomorité Europai Tanacs kiza-
rélagos hataskorébe tartozott. Precedens érték(i kovetelésrol
van sz0, ami a felveti a parlamentarizmus kérdését. Ha ugyan-
is mar nem a tagallamok allam-, illetve kormanyféit tomorité
tanacs alkuviszonyai, hanem a demokratikusan megvalasztott
EP partpolitikai Osszetétele valik meghatarozova a bizottsagi
elndk (és a biztosok) kivalasztasaban, akkor az unié politikai
rendszerének ,elparlamentesedéséril” beszélhetiink. Jelenleg
itt még nem tartunk, legfeljebb arrél lehet sz, hogy a tanacs al-
kura kényszeriil az EP-vel.
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Eddig az unié kormanyzati-intézményi rendszerének korén
beliil vizsgaltuk a demokraciadeficit kérdését. Az alabbiakban
a partrendszerro6l lesz sz6, amely atvezet a kérdés szubsztancia-
lis dimenziéjaba.

A pdrtrendszer és a demokrdciadeficit

Az uniés intézményrendszer demokraciadeficitjének egyik ele-
meként emlitettiik, hogy a Bizottsag kormanyzati tevékenysége
szinte semmilyen médon sem vezethetd vissza az unids allamok
polgarainak az eurépai parlamenti valasztasokon kifejezett po-
litikai akaratara. Ez mutatkozik meg abban, hogy az eurépai
parlamenti valasztasok a nemzeti parlamenti valasztasok min-
tajat kovetik, azaz a valasztok a belpolitikdban megszokott part-
valasztasuk szerint szavaznak a nemzeti partok eurépai parla-
menti jeldltjeire (igen Kkis érdekl6dés, alacsony részvétel mel-
lett). Az eurdpai valasztasokon indulé partok, jeloltek sem euré-
pai, hanem nemzeti, belpolitikai kérdésekben megfogalmazott
programokkal kampanyolnak a szavazatokért. A valasztasok ko-
zéppontjaban nem eurdpai kérdések allnak, amelyekrél pro
vagy kontra allast foglalnanak a jeloltek és a valasztok.> Unios
dimenziéban artikulalédé politikai akarat, eurépai politikai koz-
vélemény, mindeddig legalabbis, nem alakult ki. Nem jott 1étre
europai politikai aréna, eurdpai politikai tér.

Az eurdpai valasztasok fragmentalt, nemzetallami jellegének
gyokere, hogy nem jott 1étre valédi eurdpai partrendszer. Im-
mar negyedszazaddal az elsé kozvetlen EP-valasztas utdn sem
a (pan)eurodpai partok, illetve azok orszagos tagozatai, hanem a
nemzetallami partrendszerek partjai allitanak jelolteket, és
képviseltetik magukat az eurépai parlamenti valasztasokon. Az
Eurdpai Parlament partcsoportjai igy ma is az egymastol fiig-
getlen és elkiiloniilt nemzetallami politikai térben versengé
partok képviseldibdl dsszealld laza politikai csoportosuldsok, és
csak az Eurdpai Parlamenten beliil 1éteznek. S bar ideolégiai, il-
letve partcsaladok szerint 1étrejott nemzetkozi partszovetségek
régota léteznek, a Eurdpai Parlament falain kiviili tényleges, a
politikai folyamatokat strukturalé eurépai partrendszerrdél
mégsem beszélhetiink.

Mindez a tiinete annak, az eurdpai demokraciadeficit dont6
szubsztancidlis gyokerét jelenté ténynek, hogy nem jott 1étre
(pan-)eurodpai politikai k6zosség, eurépai démosz. Eurdpai de-
mokraciarol tehat azért sem beszélhetiink, mert ezen demokra-
cidnak nincsen alanya, nincsen szubjektuma. Nincsen eurdpai
(uniés) nép, amely politikai identitassal, illetve politikai akarat-
tal birna, amely a népszuverenitas letéteményese lehetne. Ez
megmutatkozik abban is, hogy példaul az Gj uniés alkotmanyt
nem az ,,eurépai nép”, hanem az unié tagallamai fogadjak el és
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ratifikaljak, s amelynek életbe 1épéséhez a tagallamok egyhan-
gl egyetértése sziikséges.® (S6t, barmilyen késébbi alkotmany-
modositashoz a tagallamok egyhangu egyetértésére van sziik-
ség. A foderalistdknak nem sikeriilt a 4/5-0s tobbségre vonatko-
z6 javaslatukat elfogadtatniuk.)

Az eurdpai démosz hidnya magyarazatot ad arra is, hogy mi-
ért nincsenek hatarozott és erds, politikai tomegmozgalmak al-
tal is tamogatott torekvések az unié intézményrendszerének de-
mokratizalaséra.

Kovetkeztetések és perspektivdk

Az elitista uniéépitéssel és alkotmanyozassal szemben egy szé-
lesebb demokratizalas csak nagyobb politikai mobilizacié ko-
vetkezményeként mehet végbe; csak az utébbi teremtheti meg
az eurépai démoszt. Hogyan lehetséges ilyen paneurdépai politi-
kai mobilizaci6?

Az ilyen mozgoésitasra az egyik lehetdséget valamely varatla-
nul kialakul6 nagy, eurdpai 1éptékd politikai valsag, konfliktus
jelentheti; példaul kiilpolitikai, vagy belsd, nem allamok kozti,
hanem uniés szinten kialakulé , kozpolitikai” konfliktus. Ilyen
lehet6séget jelentett — elvileg legalabbis — a 2003-2004-es iraki
héabort nyoman kialakult eurépai politikai helyzet, kétféle vo-
natkozasban is.

Az egyik, a habori nyoman Kialakult, illetve felerésédott
Amerika-ellenesség az eurdpai kozvéleményben, amely a kozos
politikai identitas kialakuldsanak a lehet6ségét teremtette meg.
A dolog masik vonatkozéasa az unié tagallamai kézott a kérdés
kapcsan kialakult politikai ellentét, ami potencialisan szintén a
haboruparti, illetve haboridellenes mozg6sitas egyik forrasa le-
hetett volna.

Az iraki haboru kapcsan kialakult disszenzus intenzitdsa
azonban nem érte el azt a fokot, hogy paneurépai politikai moz-
g6sitas alapjava valhatott volna. Sikeres politikai mozg6sitas
nincsen ,ellenségkép” nélkiil. A fenti példaban azonban az el-
lenségkép nem valt karakteressé. Az ,,eur6paisag” atpolitizala-
sa nem lehetséges barat / ellenség meghatarozasa nélkiil.” Az
ilyen atpolitizalas egy korabbi kisérlete volt az Ausztria ellen
hirdetett 2000. évi eurdpai bojkott is. Amig az eurdpaisag csak
értékrend, jogrend és allamok kozotti kozos politikai intéz-
ményrendszer, addig nem jon 1étre démosz és nem lesz politi-
kai mobilizacio. Kiilsé vagy belsé ellenség kell a mozgo-
sitashoz8, lasd az Amerikai Egyesiilt Allamok fiiggetlenségi ha-
borgjat majd a kés6bbi polgarhaborit. De mas foderaciok is
nagy politikai konfliktusokban, kataklizmékban sziilettek: az
Eurépai Uni6 tekintetében ez még varat magara.
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A nagy politikai valsagok mellett masképpen, fokozatosan is
létrejohet egy paneurdpai politikai mobilizacié. Ennek lehet6-
ségét az unids intézmények funkcionalis miik6dése, kiillonosen
az ebben érdekelt EP-ben miik6d6 parlamenti partok parla-
menten kiviili megjelenése, organizacidja jelentheti. Az EP
paneurodpai partcsoportjainak érdeke lehet a valasztok mozgosi-
tasa, hiszen ez az 6 politikai silyukat, és végsé soron az EP si-
lyat is novelheti. Elvileg, és hosszabb tavon kialakulhat egy
ilyen fejlédés, kiilondosen akkor, ha példaul a bizottsag/EP-
viszony a ,parlamentarizmus” iranyaba fejlédik. Ez ugyanis
megnovelheti az eurdpai parlamenti valasztasok tététjét. Ha
ugyanis a paneuroépai partvezet6k példaul a briisszeli bizottsagi
posztok megszerzését ambicionalnak, és azok megszerzésére
lenne esélyiik, azaz ha az EP politikai eréviszonyai dontenének
az ET-n belili nemzetallami vezet6k kozti alkuk helyett, akkor
az erés motivaciot teremthet a paneurépai partvezetéknek az
eurdpai valasztopolgarok mozgositasara.

Mindezzel szemben a jelenlegi tényleges eurdpai politikai
elitnek nincsen sziiksége demokratikus mozgésitasra, hiszen az
- ajelenlegi ,,delegalt” hatalommal szemben — demokratikus el-
len6rzéshez vezethet. Szaporodnak tovabba a nemzetkozi
NGO-Kk, tarsadalmi-politikai mozgalmak, lobbi- és érdekcsopor-
tok is, amelyeknek szintén nem érdekiik az uniés dontéshozatal
nagyobb demokratizalasa, ,,parlamentesitése”. A bizottsag és az
apparatus is inkabb ezt részesiti elényben, nem a politikai de-
mokratizalast vagy a kormanyzas “parlamentesitését”. A nem-
zetallami politikai vezet6kbodl és a briisszeli bizottsagi vezetok-
bél kialakulé eurépai elit igy konnyebben meg tudja 6rizni a Ki-
alakult politikai autonémijat. Ez a politikai autonémia a nem-
zetallami vezet6k szamara a kiilpolitikAban hagyoméanyosan él-
vezett politikai autonémiahoz foghaté. Jelenleg az EU-ban nin-
csen egy olyan ellenelit, amely paneurépai mozgésitasban, illet-
ve az unié nagyobb demokratizalasaban érdekelt lenne.

Demokrdciadeficit és legitimdcio

Lathattuk, hogy az EU nem demokratikus intézmény, mégis
rendelkezik egy bizonyos — ha nem is tilsagosan erds — legitimi-
tassal. Mi adja az unié legitimitasat? Egyrészt — kozvetett mo-
don - rendelkezik egy bizonyos demokratikus legitimitassal, hi-
szen az uniés déntéshozatal végsd soron a tagallamok demokra-
tikusan megvalasztott vezetdinek kezében van (demokratikus
legitimitas ,intergovernmentalis” értelemben). Masrészt a
szupranaciondlis értelemben vett demokraciadeficit mellett az
unié legitimitasat els6sorban output teljesitménye adja. A
technokraciabiirokracia uralmat a teljesitmény igazolja. A de-
mokratikus jogok nem olyan fontosak az eurépaiaknak mint
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egykor voltak, illetve mint azt az unié6 demokratizalasanak hivei
képzelik. Az eurépai démosz hianyaban lehetséges, hogy az at-
lathatatlan technokraciabiirokricia uralma nagyobb legitimi-
tassal bir, mint egy ilyen paneuroépai politikai partrendszer és
parlamentarizmus birna.

2. FODERALIZMUS

Lattuk, hogy a demokraciadeficit kérdésére adhaté egyik va-
laszt az uni6 foderalizalasa kinalja. A foderalizmus a 19. szazad-
tél elterjedé allamforma vilagszerte, noha korabban sem volt is-
meretlen. Mig azonban az 6kori, majd kora Gjkori varos- illetve
allamszovetségek atmeneti virdgzas utan sorra elbuktak, alul-
maradtak a politikailag-szervezetileg egységesebb birodalmak-
kal, illetve abszoliit monarchidkkal szemben, addig a 19-20. sza-
zadi féderaci6k mar tartés képzédmények. William Riker ennek
okat abban latja, hogy mig a korai foderaciok laza szévetségek,
decentralizalt/periferizalt foderaciok, addig az utébbiak centra-
lizalt foderaciok (Riker 1964, 2-10; Riker 1996). Riker tézise
szerint ugyanis a laza konféderaci6k éppen azt a feladatot nem
tudtak ellatni, amiért alakultak; nem voltak képesek a nagyobb
teriilet és népesség hatékony politikai ellenérzését és katonai
védelmét ellatni. A modern kor laza konféderaciéi is vagy fel-
bomlottak, vagy a centralizacio atjara léptek, amit jol példaz
Svajc vagy az Amerikai Egyesiilt Allamok torténete.

Foderalizmus definicié

Riker a foderalizmust a kévetkez6képpen hatarozza meg: , Egy
alkotmany foderalis, ha (1) a kormanyzati rendszer két szintje
egyarant ugyanazon teriillet és nép kormanyzasara vonatkozik;
(2) a kormanyzat mindegyik szintje rendelkezik legalabb egy
olyan cselekvési teriilettel, amelyben autoném; (3) és garanci-
ak léteznek (még ha az csupan az alkotmany egy kijelentése is)
a kiilonbo6z6 szinti kormanyzatok sajat cselekvési teriiletiikon
meglévé autonémidjara” (Riker 1964, 11). A foderalizmus tehat
egy olyan alkotmaéanyos ,,politikai szervezet, amelyben a kor-
manyzati tevékenység 1igy van megosztva a regionalis és a koz-
ponti kormany koézott, hogy mindegyik szintli kormany rendel-
kezik olyan tevékenységgel, amelyben 6 hozza a végsé dontése-
ket” (Riker 1975, 101 - idézi McKay 2001, 8). A kormanyzat két
aga kozotti hataskorok megosztasa alkotmanyosan meghataro-
zott, azaz nem lehet 6nkényesen megvaltoztatni: ez kiilonbozte-
ti meg a foderalizmust a decentralizaci6tél (Riker 1996, 10).
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Foderdciok létrejotte

Riker szerint a foderaciok 1étrejottében az expanzié és a véde-
lem jelenti az els6dleges, donté motivacios tényezoket. A fodera-
cidk létrejottére Riker — masokkal ellentétben nem ideolégiai (pl.
a szabadsag megvédése) vagy tarsadalmi-gazdasagi (pl. azonos
gazdasagi érdekek), hanem - raciondlis politikai magyarazatot
ad (Riker 1964, 12-16.) A foderaciok létrejottében masodlagos
motivacios tényez6nek tekinti a gazdasagi, kereskedelmi protek-
cionizmust. (Ez utébbi mar az Amerikai Egyesilt Allamok cent-
ralizélt foderaciéva vald atalakitdsaban is szerepet jatszott, az
eurdpai integracios folyamatban azonban meghatarozé tényez6-
vé valt.) A féderacié a ,,védelem és engedelmesség” hobbesianus
politikai torvényének mintajara, egyrészrél a nagyobb teriileti
egységek szamara katonai védelmet vagy expanziét igéré (szup-
ranaciondlis) politikai vezet6k, masrészrél a helyi, (tag)allami
politikai vezet6k kozott 1étrejové alku eredménye. A szuprana-
ciondlis politikai vezetdk ki akarjak terjeszteni uralmukat; kato-
nai és bizonyos politikai kontrollt kivannak gyakorolni a (tag)al-
lamok felett. Ha ennek megvalésitasa katonai eszkozokkel nem
lehetséges, illetve til nagy politikai koltségekkel, aldozatokkal
jarna, vagy ideolégiai okokbd6l nem kivanatos, akkor ehelyett po-
litikai alkut — nevezziik foderdlis alkunak - kindlnak az alkot6
tagallamok vezet6inek, ami az erészak nélkiili politikai expanzio
egyetlen lehetséges eszkoze. Ha az alku sikeres, az alkot6 alla-
mok vezet6i lemondanak a fiiggetlenségiik egy részérdl az unié
javara, cserébe részesiilnek az unié katonai-diploméaciai védel-
mében a kiils6 fenyegetéssel szemben, illetve a potencialis kiilsé
expanzié hasznabdl. A védelem nyujtotta biztonsag, illetve az ex-
panziéban valé részvétel nytjtotta haszon tilszarnyalja a fiigget-
lenség részleges megnyirbalasa folott érzett veszteséget. (Riker
1964, 12). Ez a gondolatmenet némi modositassal az eurépai in-
tegraci6 folyamatéra is magyarazatot kinal.

Riker racionalista gondolatmenetével Osszhangban ugy vé-
lem, hogy az eurdpai integraciés folyamatban 0sszességében a
geopolitikai-stratégiai és biztonsagpolitikai motivaciék leg-
alabb olyan fontosak, mint a piacvédelmi-protekcionista indité-
kok. Az EU létrejotte e két tényez6 egyiittes hatasa. A két vilag-
haboru utani f6 cél a német-francia ellenségeskedés ,,pacifika-
lasa”, a kommunista blokk 6sszeomlisa utan pedig a kelet-ko-
zép-eurdpai csatlakozé 4j tagallamok integraldsa, azoknak az
orosz érdekszférabdl valé kivonasa volt.

A foderdcios skdla

Riker nem az allam, hanem a politikai rendszer fogalma fel6l
kozeliti meg a féderacié problémajat. Elveti a foderacié-konfo-



POLITIKATUDOMANYI SZEMLE 2004. 3. szdm 151

deracié merev fogalmi dualizmusat, és egy rugalmasabb elem-
zési keretet allit fel a foderalizmus tanulmanyozasara (Riker
1964, 5-7).9 Riker nyoméan - koncepcidjat némileg méodositva —
a kormanyok egy olyan centralizaciés-decentralizaciés, avagy
masképpen ,foderdcidés skdldn” helyezhet6k el, amelyet két, a
foderaci6 fogalmat kiviilr6l hatarolé széls6ség hatarol (lasd az
1. abrat). A fiiggetlen allamok jelentik a decentralizacios, a koz-
pontositott birodalmak pedig a centralizaciés szélsé pontot; de
a két szélsé pont egyike sem tekintheté foderacionak. Riker
megkozelitésének elénye, hogy nem veszik el a foderacié/kon-
foderaci6 intézményesen nehezen megragadhaté allamelméleti
dichotémiajaban, hanem az allamisag és a szuverenitas problé-
maja helyett a politikai rendszer fel6l kozelit. Ezzel egy rugal-
masabb elemzési kerethez jut, ami nem az allamszoévetség / sz6-
vetségi allam kozti ugrépontra fokuszal.

0 0 0 0 0
szuverén al- decentrali- foderaciok centralizalt kozpontosi-
lamok zalt fodera- koztes tipu- foderacio tott biroda-
ci6 sai lom, unitéri-
us allam
ALLAM- SZOVET-
SZOVETSEG SEGI
ALLAM

1. abra. A foderdcios skdla

David McKay szerint a (Maastricht utani) Eurépai Unié - a
Riker altal felallitott rugalmas, a konfdéderacié/foderacid
dichotémiat felold6 elemzési keretben — a féderalis rendszer
egyik fajtajanak tekinthet6 (McKay 2001, 8). A kormanyzat
mindkét szintje 1étezik, és mindegyik egy-egy meghatarozott
policykorben végsé dontési joggal rendelkezik — a tagallamok
altal kotott szerzédések jelentik mindezek ,,alkotmanyos” ga-
ranciait. McKay mégis — a katonai védelem (hadsereg) tagéalla-
mi kompetencigja, valamint az uniés szint(i torvényhozas dén-
téen nemzetallami vagy , konfoderalis” jellege miatt — az EU-t
egy , kvdzifoderdcionak”, a foderacio és konfoderacio kozti hib-
ridtipusnak tekinti (McKay 2001, 9). Hozzatehetjiik ehhez, hogy
az intézményi reformok tobb tekintetben is a ,foderalizalas”
irdnyaba haladnak.

Osszehasonlitds

Az EU kvazifoderalis mivolta mutatkozik meg akkor is, ha atte-
kintjik, hogy a tipikus féderaci6khoz képest (USA, Kanada,
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Ausztralia, NSZK, Svajc) miként alakul az Eurépai Uniéban az
egyes szakpolitikai teriileteken a kompetencidk megosztasa a
,k0zponti” és a tagallami kormanyzati szintek kozott.

1. tablazat. Az EU és a tipikus féderdciok dsszehasonlitdsa

Tipikus Eurépai

foderacio Uni6
I
Makrookonoémiai politikal® F F
Agrarpolitika (ar- és jévedelempolitika) F F
Kereskedelempolitika F F
II.
Versenypolitika (versenyszabalyozas) F/a F/a
Kornyezetvédelmi politika F/a F/a
Munkaer6-piaci politika F/a F/a
Emberi jogok (civil rights)* F/a F/A
Szabadsagjogok (civil liberties)* F/a .
Szallitas (szabalyozas) F/a F/A
III. . .
Egyetem. és kutatas A/f A/f
Egészségligy A/f A
Szallitas A/f A
Rendészet (law enforcment) A/f A
Kozszolgaltatasok (utilities) A A
Altalanos és kozépfoku oktatas A A
IV. .
Nemzetkozi kapcsolatok F A/f
(Hon)védelem F A/f
Allampolgarsag és bevandorlas F F/A
Tarsadalombiztositas** F/4 A
Szocialis tamogatasok F/A A

Forras: McKay 2001, 11. o. alapjan.

Megjegyzés: Az F kizarolagos, vagy csaknem kizéarolagos foderalis kompetenci-
at jelent; az A kizarolagos, vagy csaknem Kkizaro6lagos tagallami kompetenci-
at. Az F/A egyenrang( hataskérmegosztast jelent; mig a kisbet( (f, &) hasznéa-
lata a foderalis vagy a tagallami szint alarendelt szerepét jelzi.

* Emberi jogok (civil rights) a n6ék és kisebbségek jogaira, a szabadsagjogok
(civil liberties) a sz6las-, gyiilekezés-, vallasszabadsag stb. jogokra utal.
** Nyugdij, munkanélkiiliség, egészségiigy.
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Az 1. tablazatbol lathatd, hogy harom nagy policyteriileten az
EU a tipikus foderaciok vonasait mutatja (I-III. részek). Mar-
kans eltérés az EU és a tipikus foderaciok kozott a
policyteriiletek egy negyedik csoportjaban, els6sorban a honvé-
delem és a tarsadalombiztositas terén van. Mig ugyanis a tipi-
kus foderaciékban ezek kozponti, addig az EU-ban tagallami
hataskorok. Szintén jelentds eltérés lathaté a nemzetkézi kap-
csolatok (kilpolitika), az allampolgarsag és bevandorlas, a bel-
biztonsagi (belsé rendvédelem) és a szocialis tAmogatasok terii-
letén. A tipikus foderaciokhoz képest az Eurépai Unidéban ezek
a politikai kompetencidk jelentés vagy teljes mértékben tagal-
lami kompetenciak.

Lathatjuk, hogy az erés tagallami kompetenciak miatt az EU
sajatos vondasai kozé tartozé emlitett policyteriiletekbdl négy —
védelem, belbiztonsag, kiilpolitika, allampolgarsag és bevan-
dorlas — az allami szuverenitas hagyomanyos ismérvei kozé tar-
tozik. Az 6todik és hatodik, azaz a tarsadalombiztositas és a szo-
cialis tAmogatasok pedig a 20. szazad soran valtak elismert al-
lami funkci6kka,!! és jellegzetes mddon a tipikus féderaciokban
ezek részben szovetségi szintli kormanyzati feladatként jelent-
keznek. A szocialis tAmogatas tipikusan egyazon politikai k6zos-
ségen beliil egyrészt mint annak tagjai k6zotti szolidaritas, mas-
részt mint az allam szocidlis értelemben vett, az egyes allam-
polgarokért vald ,,védelmi” felel6ssége jelentkezett. Az Eurédpai
Uniéban ez mindkét értelemben hidnyzik, ami j6l mutatja az
unié ,,allamisaganak” és politikai ,,k0z0sségiségének” a hia-
nyat. Az unié sem vertikélis (adllam), sem pedig horizontélis ér-
telemben (polgarok kozti szolidaritas) nem tekinthetd politikai
egységnek, dllamnak. Nem, vagy csak alarendelten rendelkezik
az allam klasszikus, a szuverenitas ,,velejét” adé funkcidival. Az
ot klasszikus miniszterialis funkciébol - kiiliigy, beliigy, had-
gy, igazsagiigy, pénziigy — néggyel dontéen a tagallamok ren-
delkeznek. Kivételt a pénziigyi funkcié képez. Ez a hat szakpo-
litikai kor jelenti azon policyteriileteket, ahol a tagallami kom-
petencia megérzése az EU foderalizalédasanak a ,,befejezetlen-
ségét”, az unié ,kvazifoderalis” jellegét leginkabb mutatjak.
Dontéen e teriileteken mulik ugyanis a szuverenitds kérdése.
Az EU tehat nem féderalis dllam, de foderalis politikai rend-
szer! Ez megfelel Riker, Dahl (Dahl 1986, 114) és masok arnyal-
tabb — nem a foderalis/konfoderalis dichotémiara épit6 — fode-
ralizmus definici6inak.

Noha William Riker allami kézponti helyett képviselt politi-
kairendszer-szemlélete, a foderaci6o-konfoderacié dualizmusa
helyett egy arnyaltabb, fokozati poziciékat megengedd — linea-
ris fokozati skalaval dolgozé — elemzési kerete egy arnyaltabb
elemzési eszkozt kinal a foderalizmuskutatas szamara, a szuve-
renitds kérdése mégis, felfogadsom szerint, megkeriilhetetlen.
Ki a szuverén? Mely intézmények tekinthetéek a szuverenitas
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hordozoinak? Ez a kérdés azonban visszavezet a foderacio/kon-
foderaci6 klasszikus kérdéskoréhez. Irasom alabbi, harmadik
része az Eurdpai Unié és a szuverenitas kérdéskorével foglalko-
zik.

3. SZUVERENITAS

Az eurdpai integracié szamara mar a gazdasagi korszakaban (a
Koz06s Piac, illetve az EGK id6szakaban) is fel-felmerilt az a
kérdés, ami Maastricht, azaz az Eurépai Unid l1étrehozasa 6ta
megkeriilhetetlen; ki a szuverén? A tagallamok vagy az EU te-
kinthet6-e a végsé dontés, a szuverenitas hordozdjanak? De az
is felvethetd, hogy értelmes-e még egyaltalan a szuverenitas fo-
galma? Vannak, akik szerint mar régen nem az.12 A maastrichti
szerz6dés utani szakirodalom nem ad erre a kérdésre egységes
valaszt, és a vita még az ezredfordulé utani uniés alkotmanyo-
zas idészakaban is tart. A vitdban a szuverenitas problémajara
harom valasztipus korvonalazodott (Plattner 2003).

A tagdllami szuverenitds fennmaraddsdnak felfogdsa

Az els6 felfogas megfelel az EGK/EU szerkezetét hagyomanyo-
san ,kormanykozinek”, (intergovernmentalisnak) tekintd allas-
pontnak. Ezek szerint a szuverenitast tovabbra is az Uni6 tagal-
lamai, azaz a nemzetallamok birtokoljak. Vagyis az uni6 nem
valt a szuverenitast birtoklé szévetségi dllammd, foderaciova,
hanem szuverén nemzetillamok kozossége, azaz dllamszévet-
ség (konféderacid) maradt. Végsé soron ugyanis mindig a tag-
allamoknak van donté szavuk, s6t minden 1ényeges kérdésben
vétojoggal rendelkeznek: az 6véké az alkotmanyozo6 hatalom, il-
letve a ,,hataskorok megallapitasara vonatkozé hataskor”, ami a
szuverenitids egyik donté eleme (Blanke 2003; Valki 1996).
Emellett az unié szervezeti reformjai nemhogy csokkentették,
de kulcsteriileteken megerdsitették a tagallamok szerepét, a
nemzeti érdekképviseletet a dontéshozatalban.

Megjegyzésre érdemes, hogy a fent bemutatott tagallami-
szuverenitas-felfogas talan a leginkabb elterjedt a politikai re-
torikdban, ugyanis formalisan a tagallamok nem mondtak le
szuverenitasukrol, sét, Gjra és jra annak szimbolikus megero6-
sitése torténik, Németorszagban példaul a szovetségi alkot-
manybirdsag részérdl. Magyarorszagon ezt a felfogast képvisel-
te a Fidesz—-MPP az uniés csatlakozassal kapcsolatos alkot-
manymodositasi vitdban 2002-2003-ban.13
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A szuverenitds fokozatos dtruhdzdsdnak felfogdsa

A masodik, talan a legtobb szerzé altal osztott felfogas szerint,
legkés6bb az uniét 1étrehoz6 maastrichti szerz6dés megkotése
utan mar kétségbe vonhatdé, hogy a szuverenitids még maradék-
talanul a tagallamoknal lenne. A kézoésségek, majd az unié Eu-
répajanak térténete ugyanis azt mutatja, hogy a szuverenitas
fokozatosan atkeriil a tagallamoktél az uniéhoz. Az allaspontok
egyik része szerint ez egy olyan fokozatosan zajlé folyamat,
amelyben nincsen megallas. Az elemzdk tobbsége szerint az
unié mar tébb, mint nemzetallamok konféderacidja, de még ke-
vesebb, mint egy féderalis allam (Mény 2003, 57). A fejlédés
azonban a foderalis Eurépa - egyesek szerint allam — megte-
remtése felé tart.l4 Hidba érvelnek egyesek azzal, hogy csak
,2hemzetkozi szerz6édésrdl van sz6”, az atruhazéssal az allam
,»...feladja igényét a teriiletén valé sajat f6hatalom kizarélagos-
sagara”.l> A kozosségi hataskorben kiadott normak ugyanis
kozvetleniil — a nemzetallamok térvényhozasainak ratifikacigja
nélkiil is — kotelezik az EU allampolgarait, és vitas esetben, vég-
s6 soron, az Eurépai Birésag dont. A konszenzus elvnek a (mi-
nésitett) tobbségi elvvel vald felvaltasa - ami a kozosségi don-
téshozatal egyre szélesebb korében érvényesiil - szintén a tag-
allamok szuverenitasat nyirbalja meg. Ezen értelmezés szerint
tehat a nemzetallamok lemondtak szuverenitasuk egy részérél,
amelyet igy az EGK-ra illetve az Eurdpai Uniéra ruhaztak. Ki-
alakult a ,,megosztott szuverenitds” koncepcidja (Doehring
2003, 899). De hova vezet ez a folyamat? Ha a szuverenitas fo-
kozatosan az uniéhoz keriil, allamszovetségbdl — fokozatosan, il-
letve egy szimbolikus alkotmanyozas ,nagy ugrasa” révén -
szovetségi allam valik.

A szuverenitas fokozatos atruhazasanak koncepcidja megje-
lent egy harmadik, jog- és politikaelméletileg az el6z6eknél iz-
galmasabb kérdéseket felvet6 felfogas formajaban, amely kilép
a kormanykoziség versus szupranacionalitas, illetve az allam-
szovetség versus szovetségi allam dualizmusabol.

A szuverenitdson til: az Eurdpai Unié,
mint 1j politikai szerkezet

A szuverenitas hagyomanyos felfogasa szerint, ha a tagallamok
szuverenitasukat fokozatosan atruhazzak az uniéra, akkor foko-
zatosan az EU valik a szuverenitas hordozéjava, szuverén al-
lamma. E harmadik, Gj megkoézelités szerint ez nincsen igy. Az
Eurépai Unié létrejottének a politikaelméleti Gjdonsagat
ugyanis éppen az adja, hogy maganak a szuverén allamisagnak
a hagyomanyos fogalma bomlik fel. A szuverenitas eltlinik, el-
porlad. Az eurdpai integracié elérehaladtaval, e felfogas sze-
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rint, nem a szuverenitas atadasa torténik, hanem a szuverenitas
eredeti értelmében, mint végsd és teljes hatdskor értelmében
vett megszlinésérol, ,elporladasardol” van sz6 (Blanke 2003,
884-5; Doehring 2003, 900; Gombar et al. 1996). Az EGK, majd
az EU sem nem szovetségi allam, de nem is allamszévetség
(Doehring 2003, 901), hiszen mar senki sem visel végsé felelbs-
séget, illetve mindenre kiterjedo felel6sséget: sem a tagallam-
ok, sem pedig az unié. Ez is mutatja, hogy 1j politikai szerkezet
jon létre (Plattner 2003, S3).

Mik ezen 14j politikai szerkezet f6 jellemz6i?

1. A felel6s kormanyzat eltinése. ,,Az allampolgar nem tehe-
ti felel6ssé sajat kormanyat annyiban, amennyiben annak
mar nincs hataskore, de nem teheti felel6ssé az eurédpai
kormanyt sem, mert nem mozdithatja el; csak a sajatjat
mozdithatja el, amelyik dgysem Eurépat kormanyozza.”
(Doehring 2003, 901-02) Amilyen mértékben a hataskorok
uniés szintre keriilnek, olyan mértékben tilinik el a felelGs
kormanyzas.

2. Foderalis politikai rendszer jon 1étre. Joseph Weiler szerint
az Eurépai Uni6 egy foderalis (alkotmanyos) jogi struktira
és egy ,konfoderalis” vagy intergovernmentalis politikai
struktara kombinacidja (Plattner 2003, S3). Mas szavakkal,
Eurépa - az uniés jogrend révén - elfogadott egy a fodera-
lis allamokra jellemzd ,,alkotmanyos fegyelmet”, anélkiil,
hogy foderalis allam lenne, az allamokra jellemzé hierar-
chikus kényszerit6 apparatus nélkiil. Valéjaban egy fodera-
lis nem dllamnak tekintheté (Plattner 2003, S3). A dolog
kulcsa az 4j jogrend létrejotte (Wind 2001).

3. Egy teljesen (j jogrend jon 1étre, mely fiiggetlen az allami-
politikai déntéshozataltél. Ennek megteremtdje az Eurdpai
Birésdg (European Court of Justice). Az igy kialakult auto-
ritasviszonyok és jogrend teljesen ellentétes a szuverén al-
lam tradiciondlis felfogasaval, ahol az allam a jogrend vég-
s6 forrasa. Itt ugyanis egy az allamoktél (és az uniés tor-
vényhozastél is) fiiggetleniil teremt jogot a biréi jogalkotas
(Wind 2001). Az Eurépai Birésag a kozosségi jogot nem ha-
gyomanyos nemzetkozi jognak tekintette, hanem esetjogi
(case law) dontéseivel egy sajatos, a tagallamok jogrend-
szereitol figgetlen jogrenddé fejlesztette.

Fokozatosan és észrevétleniil, egy ,,csendes forradalom” ré-
vén az Eurdpai Bir6sag gyokeresen atalakitotta az EGK-n belii-
li autoritasstruktirat, hatalmi és kompetenciaviszonyokat. A
kozosségeket 1étrehoz6 nemzetkozi szerzédések (rémai szerzo-
dés stb.) a nemzetkozi jog ala es6 rendszerének esetjogi értel-
mezései révén észrevétleniil ,alkotmdnyositotta” az uniét és
egy foderalis rendszerhez hasonlé politikai rendszert teremtett.
Moébdszere ebben egy aktivista, ,teleolégiai modszer” volt, ami
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gyOKkeresen szemben all a nemzetkozi bir6sagok eljarasi, itélke-
zési modszerével. Mindezt természetesen nem tehette volna
meg anélkil, hogy a tagallamok és azok birésagai utélag nem
fogadjak el, nem tekintik legitimnek dontéseit.

Az Eurépai Birésag altal az 1960-as évek derekan felallitott
két legfontosabb jogi-alkotmanyos alapelv, amelyek ezen csen-
des ,,alkotmanyozashoz” vezettek, a kovetkezok:
felett; (2) a kozoOsségi jog kozvetlen érvényesiilése a tagallamok-
ban. Ezek, a szerz6dések altal semmilyen formaban nem tartal-
mazott jogelvek a birdi jogalkotas eredményei. Ezen elvek al-
kalmazasa a szerzdédések kozosségét jogi értelemben szuverén
nemzetallamok kormanykozi szervezetébdl — ha nem is allam-
ma, de — egy kvdzi alkotmdnyos és foderdlis politikai rendszer-
ré alakitottak (Wind 125, 132).

Szuverenitds és dllamisdgl6

Miként foglalhatjuk 6ssze az eddigieket a szuverenitas szem-
pontjabol? A nemzetallamok szuverenitiasa — értelmezéstdl fiig-
gbéen — részben az unidhoz keriil, azaz foderalisan megosztotta
valik (pl. Riker, McKay), vagy — egy masik értelmezés szerint —
elporlad (pl. Gombéar). Hiszen az allamhatalom jogi korlatok ko-
z€ szoritott és megosztott. A legf6bb, vagyis a szuverén hatalom
sehol sem talalhato, és a jog uralma érvényesiil. A hatalmi agak
megosztasa, mely a tagallamokon belil és uniés szinten egy-
arant érvényesiil, az alkotmanyossag és a jogallam elveinek in-
tézményesitése egyarant értelmetlenné teszi a szuverenitas fo-
galmanak hasznalatat. A politikai hatalom a kialakulé kvazi f6-
deralis politikai rendszerben az uni6 és a tagallamok k6zott ver-
tikalisan és horizontalisan egyarant megosztott. Az allamon be-
lili Gn. belsé szuverenitas eltiint, feloldédott a hatalommegosz-
tas rendszerében. Szuverenitas volt, nincs...

De kidobhatjuk-e a szuverenitas fogalmat? A szuverenités, ha
lathatatlanna is valt, felfogdsom szerint nem szlint meg 1étezni.
Legalabbis annak egy szilikebb, specifikusabb értelmében. Az
alabbiakban ezért megkiilonboztetem a szuverenitas egy ta-
gabb és egy szilikebb fogalmat.

A szuverenitds kétféle felfogdsa

A szuverenitas egy tagabb, extenziv vagy mennyiségi értelem-
ben valéban elporlad. A korlatlan, abszolt és oszthatatlan féha-
talmat sehol sem talaljuk. Egyre tobb kompetencia keriil ki a
nemzetallamok hataskoérébdl az Eurdpai Unié kompetenciako-
rébe vagy egyszertien a globalizal6dé piacgazdasag kompeten-
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cigjaba. A nemzetallami kormanyok politikai, gazdasagpolitikai
mozgastere egyre jobban beszlkiil. (Ha a szuverenitast ilyen
mennyiségi értelemben fogjuk fel, valéban a szuverenitas meg-
osztasardl vagy elporladasardl beszélhetiink.)

Csakhogy, egy masik értelemben, a szuverenitas nem az alla-
mi feladat- és hataskorok, funkciék szinoniméja, nem is azok
O0sszessége. A szuverenitas nem az allam kiterjedtségére, a civil
tarsadalommal szembeni gazdasagi-tarsadalmi ,hatalmara”
vagy az allami Gjraelosztas nagysagara vonatkozik. Az allam
szuverenitasa nem azonos az allam gazdasagi, tarsadalmi hatal-
maval.l”

A szuverenitas szlikebb, egy tisztan politikai fogalmahoz, mi-
néségi definicigjahoz Carl Schmitt meghatarozasa nyoman jut-
hatunk el. Schmitt szerint ,,szuverén, az aki a kivételes allapot-
rol dont” (Schmitt 1992, 1), azaz, aki a végsé politikai déntés
birtokosa. A végsé dontés mindig politikai (Bockenforde 1998,
42), sohasem jogi dontés. A szuverenitas a végsd autoritast je-
lenti, a jogrend érvényességérol vagy felfiiggesztésérol, békérol
és haboruroél, baratrél és ellenségrél valé dontést. A szuverén
hatalom ebben az értelemben nem szilint meg, nem tlint el, még
ha nem is lathato, vagy nem is azonosithaté6 kénnyen. A szuve-
renitds nem mutatkozik meg mindig, ,nincsen szem el6tt”.

A szuverenitds megértéséhez, megragadiasidhoz ezért meg
kell kiillonbo6ztetniink egyrészt a normal, alkotmanyos allapotot,
masrészt a rendkiviili allapotot. A normal allapotban a szuvere-
nitas ,eltlinik”, pontosabban lathatatlanna valik; a hatalom
megosztott, a jog uralma valésul meg, a nemzetek kozoétti viszo-
nyokat a béke jellemzi.18

Mivel a szuverenitas csak a rendkiviili helyzetekben mutatko-
zik meg!?, a liberalis alkotmanyossag normal allapotaban hajla-
mosak vagyunk megfeledkezni annak jogon Kkiviili, politikai
alapjarol. Nevezetesen arrél, hogy az alkotmanyos jogallam
nem természett6l fogva adott, hanem egyrészt politikai dontés,
illetve politikai dontést jelent6 alkotmanyozas eredménye, mas-
részt fennmaraddsa nem automatikus; potencialisan politi-
kai(katonai) védelemre szorul belsé és Kkiils6 fenyegetésekkel
szemben egyarant. Azaz, hajlamosak vagyunk megfeledkezni
arrol, hogy egyrészt a normal allapot rendkiviili helyzetben fo-
gant (a szuverén ex ante dontése altal), masrészt hogy 6nnon
normalitasa, jogallamisaga nem védi meg rendkiviili helyzetek-
t6l (azaz a szuverenitas ex post megjelenésétol).

A szuverenitas szilikebb, specifikusan politikai értelmében, a
végsd dontést jelenti.?0 Mire iranyul ez a végsé déntés? Nem tej-
kvétara, vagy munkaeré-piaci szabalyozasra, vagy ehhez ha-
sonlé6 targyi teriiletekre, szakpolitikdkra. A végsé dontés olyan
tisztan politikai kérdésekre iranyul, mint: barat/ellenség meg-
hatarozasara; béke/haborn eldontésére; a politikai egység meg-
hatarozasara; alkotmanyozasra. Azaz mindenfajta allamisagot
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és alkotmanyossagot, normal allapotot megalapozé és megel6zé
dontésekre. Olyan dontésekre, amelyek barmilyen konkrét jog-
rend eléfeltételét jelentik.

A szuverenitds az Eurépai Uniéban

Nincs ez masképpen az Eurdépai Uni6 és tagallamai esetében
sem. Egyre tobb kompetencia keriil at a tagallamoktdl az uni6-
hoz, de a végsd politikai dontési jogkor a nemzetallamoknal ma-
radt. Bar a hatalmi szerkezet ,,(kon)foderalizalédik”, plurali-
sabba valik, de a szuverenitas, ebben szilikebb, specifikusan po-
litikai értelemben - eddig legalabbis — még nem Kkeriilt at a
szupranacionalis szintre.2! Ezt mutatja az (ij unids ,,alkotma-
nyos szerz6dés” 1étrehozasanak és elfogadasanak folyamata. Az
alkotmany - a korabbi uniés szerzédésekhez hasonléan — nem-
zetallamok kozti alku eredménye és nemzetallamok ratifikaljak,
mint egy nemzetkozi szerzédést.

Ki indit haborut? Ki fliggeszti fel a jogrendet? Kié a barat/el-
lenség meghatarozasanak joga? Mindezen kérdésekre a valasz
azonos: mindeddig a nemzetallamok, s nem az unié joga habo-
rat inditani, vagy rendkiviili allapotot hirdetni. Nem az uni6,
hanem tovabbra is a tagadllamok a nemzetkozi politika elsédle-
ges szerepldi (pl. az ENSZ-ben is), bar az Gj alkotmanytervezet
ebben a tekintetben igen ambiciézus az allandé uniés kiiliigymi-
niszteri poszt és az alland6é ET-elnoki poszt felallitasaval. Jel-
lemz6 azonban, hogy az alkotmany szerint csak a kozos, minden
egyes nemzetallam altal jovahagyott kiilpolitika valhat a az unié
kilpolitikajava, azaz teljes politikai konszenzus sziikséges. Az-
az a tagallami szuverenitas — annak szlikebb értelmében - fenn-
marad. (I.) A tagallamok szuverének a haborudinditas kérdésé-
ben, miként a 2003-2004-es iraki haboruban is lathattuk. Az
unién belilli helyzetet jol jellemzi az iraki habort péld4ja,
amely mély politikai torést idézett el6 a tagorszagok kozott. A
tagallami szuverenitias kovetkezménye volt a délszlav valsagra
adott egységes unids valasz hianya, a biztonsagpolitikai-katonai
cselekvésképtelenség is. Az (j alkotmany igen ambiciézus a
kiil-, biztonsagpolitikai és katonai egyittm(ikoédés tekintetében
(lasd a szolidaritasi, illetve k6lcsonos katonai és segitségnyujta-
si klauzat), de csak a résztvevé allamok konszenzusos egyiitt-
miuikédése, azaz kiils6 szuverenitasa alapjan. (I1.) A tagallamok
szuverének a belbiztonsdg kérdéseiben is (McKay 2001,
11-13.). Az uniénak nincsen kompetencidja abban, hogy az
egyes tagallamok miként kezelik a belsé szuverenitasukat, alla-
misagukat veszélyezteté belsé politikai erdket; a spanyolok a
baszk, a francidk a korzikai, az britek az északir szeparatiz-
must. (ITL.) A kiils6 — példaul az iraki — valsagra adott eltéré re-
agalas és a belsé ellenség meghatarozasanak és kezelésének a
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joga azt mutatja, hogy a tagallamok rendelkeznek a bels6 és
kiils6 barat/ellenség meghatarozasanak jogaval, ami a nemzet-
allami szuverenitds alapvet6 kritériuma. Az utébbi években ezt
az elvet csak az Ausztria ellen inditott 2000. évi uniés bojkott
idején kérddjelezték meg, de a bojkottot (a politikai ellenség
meghatarozasat) végiil is nem az Unié, hanem a nemzetallamok
inditottak. (IV.) A kivételes allapot bevezetése, a jogrend fel-
fliiggesztése/helyreallitasa is a nemzetallamok kompetencigja.
Ebben a tekintetben teljesen szuverének a tagallamok, unids
szinten nincsen erre vonatkozé szabalyozas. Azaz az unié nem
vindikalja maganak a szuverenitas olyan fokat, hogy ilyen alap-
vetd politikai dontéseket hozzon (McKay 2001, 10-11).
Osszefoglalva: a szuverenitast tdgan értelmezve azt lattuk,
hogy a foderalis fejl6désnek megfelel6en az allami feladatkérok
egyre nagyobb részét a tagallamok (részben vagy teljesen) az
unidés, azaz a foderalis dontéshozatali szintre ruhaztak, azaz a
szuverenitas tagallamok és az unié kozti (foderalis) megosztasa
ment végbe. Ezzel szemben a szuverenitas sztikebb értelmében
- mint a végsé illetve a mindent megalapoz6 politikai déntése-
ket - tekintve, azzal tovabbra is a tagallamok rendelkeznek.

Szuverenitds és demokrdcia

Befejezésiil kanyarodjunk vissza a demokraciadeficit problé-
makoréhez. Eszrevehet6, hogy demokracia és szuverenitas
problémaja - jelen kontextusban — 6sszefiigg egymassal. Az eu-
répai demokracidk ugyanis a népszuverenitas eszméjére épiil-
nek. A demokraciadeficit donté szubsztancidlis magyarazatat
az eurodpai démosz hidnyaban taldltuk meg. Ha ez a tétel érvé-
nyes, akkor magyarazatot ad arra, hogy a szlikebb értelemben
vett szuverenitas 6sszetevd elemei miért maradtak déntéen a
nemzetallami kompetencia korében. Ameddig a népszuvereni-
tas eszméje él, addig — eurépai nép hidnyaban - a szuverenitas
ezen 0sszeteviinek uniéra valé atruhazasa nem valik elfogadot-
ta, legitimmé.

A gazdasagi feladatkorok uniés atruhazasat, mint lattuk, a na-
gyobb gazdasagi teljesitmény tette elfogadhatéva a nemzetalla-
mok allampolgarai szamara: vagyis a materidlis legitimaci6. A
nép azonban politikai kategéria. A technokratikus-
biirokratikus, valamint a gazdasagi hatékonysag Onmagéaban
nem hoz létre — a kedvezményezett lakossagbdl vagy polgarsag-
boél - politikai értelembe vett népet. Ez csak politikai kihivasok,
valsagok és azokra adott politikai valaszok, azaz politikai cse-
lekvés kovetkezménye lehet.

A (szlik értelembe vett) szuverenitas atruhizasat ugyanazon
politikai folyamatok tehetik sziikségessé és legitimmé, amelyek
az eurépai démosz megteremtéséhez, életre hivasahoz vezet-
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hetnek. Az elsé rész végén lattuk, hogy ezek egyarant lehetnek
kiils6 vagy belsé kihivasok. Kiviilrél; egész Eurdpa biztonsagat
fenyegeté globalis politikai kihivasok, politikai konfliktusok,
amelyek életre hivjak Eurdpa politikai egységét. Beliilrél; olyan
kihivasok, amelyek paneurédpai (szupranaciondlis) politikai
konfliktust, térésvonalat (cleavage) generalhatnak az unién be-
lil. Ha a kihivasra adott eltér6 politikai valaszok mentén pan-
europai politikai mobilizacié megy végbe?2, akkor az el6segithe-
ti az eurépai démosz 1étrejottét.

JEGZYETEK

1 Az aladbbi irds a Magyar Politikatudoméanyi Tarsasag Si6fokon rendezett
vandorgytilésén 2004. janius 25-én tartott el6adas alapjan késziilt.

2 Meg Kkell jegyezni, hogy az EP jogkére az elmilt tiz évben fokozatosan
novekedett, és a 2004-es alkotmanytervezet tovabbi jogkorbdviilést iranyoz
el6.

3 Az elmult évtizedben tértént néhany olyan szabalymaédositas, amely hosszabb
tdvon némi valtozast hozhat. Az amszterdami szerz6dés bevezette a
bizalmi/bizalmatlansagi szavazas intézményét. A bizottsag kinevezése az EP
tobbségének jovahagyasatél fiigg, tovabba kétharmados tobbséggel a
bizottsag megbuktathat6. A 2004-es j alkotméanytervezet pedig az Eurépai
Tanacs (ET) feladatava tette, hogy a bizottsag tagjainak jelolésekor vegye
figyelembe az EP partpolitikai osszetételét. Ez utébbi elsé6 kévetkezménye
José Manuel Durao Barroso, Portugéalia jobbkdézép kormanyfdjének bizottsagi
elnoki jelolése 2004-ben a jobboldal eurépai parlamenti valasztasi sikere
utén.

4 Az Gj alkotmanyterv eléirja, hogy az MT, ha jogalkotassal kapcsolatos
tevékenységet végez, nyilvanosan iilésezzen.

5 A 2004-es juniusi francia EP-valasztas jelenti talan az elsé kivételt, amikor
Franciaorszagban két unids téma, Torokoszag uniés csatlakozéasa, illetve az
uniés alkotmanyrol tartandé referendum keriilt a kampany kozéppontjaba. A
torok kérdés Németorszagban is kampanytémava valt. Ezek a témak azonban
kivételt jelentettek az eurdpai parlamenti valasztasokon.

6 Ez is mutatja, hogy valdjdban nem egy nép/allam alkotmanyarél, hanem
allamok kozotti — nemzetkodzi jogi értelemben vett - alkotméanyos
szerz6désérdl van szo.

7 A barat/ellenség fogalomparroél €s az intenzitaskritériumrol lasd Carl Schmitt
munké§jat (2002).

8 Eurépa népeit 6sszekoti egy bizonyos értelemben vett kulturdlis identités,
kozos torténelmi orokség (bar legaldabb ennyi el is valasztja 6ket). Kozos
politikai identitas azonban csak valamely politikai konfliktusban johet 1étre.

9 A konfoderacié/foderaciéo dualizmusa a szuverén dllam fogalmara épit. Vagy
szuverén allamok nemzetkozi szdovetségér6l van szd, vagy egy olyan
szovetségi allamrdl, amely végsé soron szuverén, de amelynek tagjai
alkotmanyosan biztositott belsé Onallésdggal birnak. Az elébbi esetben
nemzetkozi jogi érvényid allamok kozti szerz6désrél van szd, az utdébbi
esetben a kiils6 szuverenitassal mar a szovetségi allam bir, a féderacion beliil
a szOvetségi és tagallami korméanyzatok kozti viszonyokat a foderaci6 egészén
belil érvényes belsé jog (alkotmany) szabalyozza. Vagy a tagallamok
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szuverének, vagy a foderalis dllam. Az elsé esetben a szovetségi szerzédések
csak a tagallami torvényhozasi ratifikacién keresztiil valhatnak belsé jogga,
az utébbi esetben ezzel szemben a szovetségi szintd jogalkotas kozvetleniil
bels6 jogga valik a tagallamok allampolgarai szamara is.

10 Tde tartoznak péld4ul az Gn. konvergenciakritériumok.

11 Ez az allampolgaraitél engedelmességet megkovetelé szuverén allam
,védelmi” funkcidjanak a hagyomanyos katonai, rendészeti feladatkore
mellett egy harmadik, szocialis-joléti feladata.

12 A Korridor Politikai Kutatdsok Kozpontja példaul mar egy évtizeddel ezel6tt
»A szuverenitds kaprazata” cimmel adott ki a témardl egy tanulmanykotetet
(Gombaér et al., 1996).

13 Az uniés tagsag szuverenitast érinté kovetkezményei a kovetkezé modon
megformulazva Kkeriiltek bele a hazai alkotmanymddositasba: mivel az
unidban valé részvételre nemzetkozi szerzédés alapjan keriil sor, igy
Magyarorszag az abban meghatarozottak alapjan egyes hataskoreit a
,2hemzetkozi szervezet tobbi tagjaval kozdsen gyakorolhatja. Ez megfelel a
,,pooled sovereignty” fogalmanak.

14 Miért és miként megy végbe ez a folyamat? Karl Doehring, e felfogas egyik
képviselGje a szuverenitas kérdését elemezve a védelem és engedelmesség
o0sszhangjanak klasszikus torvényébdl indul ki. ,,A polgdr hiiséggel tartozik az
dllamnak, az dllam pedig védelemmel a polgdrnak” - irja Doehring. Ez
alapjan a szuverenitdsnak két oldala van, és az mindkét értelemben
fokozatosan atkeriilt az uniéhoz (Doehring 2003, 898).

15 Jorn Ipsen 1972-ben publikalt , Europdisches Gemeinschaftsrecht” c.
munk4jabdl idézi Doehring (2003, 896).

16 A szuverenitas és allamisag oOsszetartoz6 fogalmak; a szuverenitds az
allamisag egy nélkiilozhetetlen kelléke.

17 Nem is taxativ felsorolt allami feladatkorok, funkcidk dsszessége. Ezek a
torténelemben folyamatosan valtoznak, hol béviilnek, hol csokkennek, illetve
szerkezetiik atalakul, &m mindez nem érinti a szuverenitas kérdését.

18 Az ,alkotméanyvédelmet” (NSZK) a renddérségi-rendészeti technicitas, a
neutralis szakszertiiség jellemzi — mintha nem is politikai rend6rségrél lenne
sz6. Az alkotmany védelme azonban egy politikai dontés, egy poltikai rend
védelmét jelenti, azaz politikai jellegi.

19 Mit tekinthetiink ilyen rendkiviili helyzetnek? A kiils6 habora allapotat, a
polgarhaborit, forradalmakat, azaz az ex ante alkotményos rend/normél
allapot megdontését. Rendkiviili helyzetnek tekinthet6 az alkotmanyozas
allapota, valamint a kivételes allapotrol valé dontés (alkotmanyos allapoton
beliil).

20 Mindig politikai (és nem jogi, vagy bir6i) dontésrél van sz6. A szuverenitas
kikiiszobolhetetlenségében mutatkozik meg a politikai Kkikiiszobodlhe-
tetlensége.

21 Az ui. egy hatdrfogalom, amelynek van egy végsé magva, értelme, s amely,
definici6jabdl adédéan nem oszthatd. Szuverenitas vagy itt van, vagy ott, vagy
pedig nincsen sehol, azaz nem létezik (pl. polgarhdbori vagy anarchia
allapotaban).

22 Ne feledjiik, hogy a modern Eurépa torténelme mar produkalt ilyen
mozgalmakat; tobb két vilaghabort kozotti politikai mozgalom, kiilondsen a
kommunistiké ilyennek tekintheté. A szélsGjobboldali valaszt is hozzatéve —
Ernst Nolte koncepciéja alapjan — eurdpai polgarhaboruirél beszélhetiink. A
kortars politikai mozgalmak koziil ilyennek tekintheté példaul a Greenpeace,

de az antiglobalista mozgalmak is.
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