Koszonto

Készontém az Olvasét az Gjjasziletd Eurdpai Titkor hasdbjain. A masfél évtizedes multra
visszatekinté tudomdinyos folyéirat legutébb 2014-ben jelent meg, akkor még az én
szakmai feliigyeletem alatt. Az azéta eltelt hidrom évben szamos jelentds valtozis kovet-
kezett be az Eurdpai Unié életében, politikdjaban, és tobb valsagra is megoldést kellett
keresnie. Az uni6 dontéshozoit a legnagyobb kihivasok elé allité harom téma kétségkiviil
az eur6 valsaga, a migraciés valsdg és a Brexit.

A 2008-ban kirobbant nagy gazdasagi vilagvalsag folyomanyaként 2010-ben beko-
vetkezett gorog addssagvalsag — amely egyben az eur6 valsagat is magaval hozta — Gjabb
fordulatot vett 2015-ben, amikor az el6rehozott parlamentivilasztasokat a radikalis bal-
oldali SZIRIZA nyerte. Az j gérog kormény a kezdetben igéretesnek tiiné targyalasokat
junius 26-an hirtelen, egyoldalian megszakitotta és népszavazast irt ki az Eurécsoport,
az IMF és az EKB 4ltal ajanlott ment6csomagrdl, amely jelentds megszoritdsokat vart el
a gorog féltsl. A gorog valasztépolgarok a ment6csomagot nagy tobbséggel elutasitottik
és féls volt, hogy ez akar Gordgorszagnak az eur6ovezetbdl valo kilépéséhez vagy kiza-
rasdhoz vezethet. Végiil a felek megallapodasra jutottak, igy az euré6vezet szétesésének
veszélye — legaldbbis ideiglenesen — elharult.

A gorog helyzet — id6leges — rendezése utan nem sokkal djabb kihivas tartotta laz-
ban az Euré6pai Uniét, a menekiilt vagy migriciés valsag, ami a fenti eseményekkel egy
idében zavarba ejté médon ismételten nagyrészt Gorogorszagbdl indult.

Azunié tagallamai az itt tapasztalhat6 1ét és anyagi biztonsag okan mindig is vonz6
célpontnak szdmitottak a vilag kevésbé fejlett orszdgaibol bevandorlk szamara. Az unié
felé iranyul6é migricié azonban 2015-ben addig nem latott méretiivé duzzadt és roévid
id¢ alatt tulterhelte a migraciés hullamnak leginkabb kitett tagallamok menekultiigyi
rendszerét. Azonositatlan nemzetkozi védelmet kérdk tizezreinek ellenérizetlen moz-
gisa az uni6 teriiletén lényegében rendszerszinten arra kényszeritette a tagallamokat,
hogy visszaéllitsdk a schengeni belsé hatarokon az ellendrzést. A balkani utvonal le-
zarasa — amiben Magyarorszag kiemelt szerepet jatszott — enyhitette ugyan a migracids
nyomdst, azonban a nemzetkozi védelem irdnti nagyszdmu kérelem elbiralasa, az ezzel
kapcsolatban felmerilt jogi kérdések, a negativan elbiralt kérelmet beadék kiutasitésa,
illetve kitoloncolasa, tovabba a menekiiltként elismertek beilleszkedése a szarmazasi
orszaguk kulturgjatél jellemzden gyokeresen eltérd tarsadalomba djabb kihivasokat
jelentettek és jelentenek tovéabbra is.

Abevandorlokkal szemben - érkezzenek akar az unién belulrél, akar kiviilrél - tap-
lalt ellenérzések nagymértékben hozzajarultak az uniét megrazo, kovetkezs valsag
kirobbandsahoz.
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Az egész uniét megddbbentette a 2016. junius 23-4n tartott Brexit népszavazis
nem vart eredménye. J6llehet csupan néhdny szazalékos kiilonbséggel, a brit szavazo-
polgarok az EU-bdl valé kilépés mellett tették le a voksukat, ami, agy tlint, még a kilé-
pési kampany vezetdit is késziiletleniil érte. Az EU térténetében ez iddig nem volt példa
valamely tagéllam kilépésére az uniébol, ennek jogi lehetéségét is csupdn a lisszaboni
szerz6dés hatalybalépése teremtette meg 2009-ben. 2017. marcius 29-én az Egyestlt
Kiralysag hivatalosan is bejelentette kilépési szandékat az Eurépai Uniérdl szélé
Szerz6dés 50. cikkével ésszhangban, igy hivatalosan meginditotta a kilépési eljarast;
mindazonaltal a kilépés pontos menete és technikai lebonyolitasa tovabbra is szdmos
kérdést vet fel.

A fenti valsagokra reagilva a bizottsag fehér konyvet adott ki Eurdépa jovéjérdl,
amelyben 6t forgatokényvet vazolt fel, a kevesebb integraciétél kezdve, a tobbsebességes
union keresztil, az integracié elmélyitéséig.

Az els6 forgatokonyv szerint az EU a jelenlegi reformprogramjinak megvaldsita-
sara és tovabbfejlesztésére koncentral a Bizottsag altal kiadott Uj kezdet Eurdpa szdmdra
cimi 2014-es program és a 27 tagallam 2016-o0s pozsonyi nyilatkozata alapjan. A maso-
dik forgatokonyv szerint az EU az egységes piac fejlesztésére koncentrdl, a tobbi szak-
politika hattérbe szoruldsa mellet. A harmadik forgatékényv a tébbsebességes EU képét
vetiti elére, amelyben azok a tagallamok, amelyek k6zosen tobbet szeretnének tenni, egy
vagy tobb céliranyos koaliciéba tomoérilve egytittmiikodésbe foghatnak bizonyos teri-
leteken. A negyedik forgatékényv néhany kivalasztott tertileten gyorsabb, hatékonyabb
integraciét ajanl, mig mas tertleteken kevesebb egyiittmiikédést vizol fel. Az utolsé
forgatokonyv lényegében a foderalizacié felé elmozdul6 EU képét irja le, amelyben a tag-
allamok minden tertileten t6bb hataskort és er6forrast osztanak meg vagy ruhdznak 4t
az uniora, és kiterjesztik a kozos dontéshozatalt.

Fuggetlenil attél, hogy melyik forgatékényv valésul majd meg a fentebb felvizol-
tak koziil, vagy — a Bizottsag prognoézisa szerint is — esetleg azok valamilyen keverékét
véilasztjak majd a déntéshozdk, minden jel arra mutat, hogy a szocidlis jogok el6térbe
fognak keriilni a kévetkezé id6szakban, és a szocialis pillér vagy az unié védelmi politi-
kajanak kérdése jelentds figyelmet fognak kapni.

A 2017-es franciaorszagi valasztdsok gyéztese, Emmanuel Macron allamfé 2017.
szeptember 26-an, a Sorbonne-on tartott maratoni beszéde is ezt tdmasztja ald, amikor
akoztudottan Franciaorszag dltal ambicionalt kikildetési iranyelv médositdsat alapvetd
unio6s érdeknek tinteti fel a szocidlis démpinggel szemben. A beszéd az EU reformja-
hoz pénzugyi téren szitkségesnek tartja az eur6ovezet koltségvetésének megteremtését,
illetve k6z6s pénziigyminiszteri poszt létesitését, védelmi téren pedig a NATO-t kiegé-
szit6 autoném eurdpai katonai miveleti egység létrehozasat. Szokatlanul bator 1épés-
ként egy tobb évtizedes francia tabut dontoget: meglatdsa szerint a kézos agrarpolitika
mikodése nem megfelels, tul burokratikus, az érintettek elégedetlenek vele, igy annak
reformja t6bb mint idészerd. Nem mellékesen megérti, hogy miért fordultak el a pol-
garok az Eur6pai Uni6tél. Elismeri, hogy az Eurépai Unié épitésébdl egész egyszertien
kihagytak az embereket, ezért fontosnak tartja, hogy a jévében az uniés polgirokkal
érdemben konzultaljanak Eurépa jovéjérsl.

2017-ben, a rémai szerzédés aldirdsanak 60. évforduldjan visszatekinthetiink arra,
amikor is a tagillamoknak ko6zos reflexidba kellett kezdeniitk az uniérél, ami a béke
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és prosperitas korabban soha nem latott fokat hozta el az Oreg Kontinensre, azonban
most mégis meguijuldsra van szitksége. A 2017. marcius 25-én kiadott rémai nyilatko-
zatban az EU vezetéi elkotelezték magukat a biztonsagos és védett Eurdpa, a virdgzo
és fenntarthat6 Eurdpa, a szocidlis Eurépa és a nemzetkozi porondon erételjesebben fel-
1éps Eurdpa eszméi mellett.

Az utébbi idészakban megnovekedett a jogdllamisag kérdése iranti érdeklédés is,
és a 2017. december végén Lengyelorszaggal szemben inditott 7. cikk szerinti eljaras is
Uj fejezetet nyit meg az unio térténetében. Remélhetéleg a kovetkezé szamban a jogal-
lamisdgot érinté irasok is megjelennek majd a vélemény rovatban, amihez jémagam is
szivesen hozzajarulok.

A tapasztalatok azt mutatjik, hogy az elmult hat évtizedben az uni6 rendre meg-
erésodve keriilt ki kriziseibdl, igy megalapozott a remény, hogy a mostani valsdg hossza
tavon szintén a tagallamok kozotti egyenldség elmélyitéséhez vezet, és ez altal az EU
és az eurdpai polgdrok elényére fog valni.

Az Eurdpai Tiikér ehhez a folyamathoz szeretne régi nevén, de 4j kiilsével, koncep-
ciéval és tartalommal, sajat szerény eszkozeivel hozzajarulni, és az (j szerkesztéségnek
ehhez kivinok eredményekben gazdag munkit.

Remélem, hogy az Eurépai Unié irdnt érdekl6dé Olvasé érdeklédéssel fogja for-
gatni a megjult Eurdpai Tiikrot, és igy az betoltheti a méltan neves, igényes szakfolyoirat
szerepét.

Trécsdnyi Ldszlo
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Navracsics Tibor

Intézményi jovoképek a Brexit
utani idészakban

European Institutions’ Future Scenarios
for the Post-Brexit Era

A 2016 nyardn megrendezett brit népszavazds eredménye Uj helyzetet teremtett
az Eurdpai Unidban. Az eurdpai integrdcié torténelme sordn eldszor dontétt gy
egy tagdllam, hogy a tovdbbiakban nem vesz részt az egyiittmiikodésben, és inkdbb
kiilon utat vdlaszt. A népszavazds eredményeként elddllt vj helyzetre adott reakcio-
kat, és az Eurdpa jovdjérdl folyo vita uj fejleményeit vizsgdlja a tanulmdny. A szerzd
hipotézise szerint az unids intézmények sajdt logikdjuk szerint adnak vdlaszt a jov
kérdéseire. Igy az Eurépai Bizottsdg elssorban a mind szorosabb integrdcié tdmoga-
tdsdban, az Eurdpai Tandcs pedig a tagdllami érdekek fokozottabb megjelenitésében
ldtja a kiutat. Az ebben az idészakban megjelent dokumentumok azonban a hipotézis
aldtdmasztdsa mellett figyelemremélto konvergencidt is mutatnak az intézmények
jovbképei kozott. Mindez azt érzékelteti, hogy a hangos vitdk ellenére erds konszen-
zus van a tagdllamok és az unids intézmények kozott az Eurdpai Unié jovdjét illetGen.

Kulcsszavak: Brexit, Eurépai Bizottsdg, Eurdpai Tanics, eurdpai integricio,
jovékép

The results of the 2016 referendum on European Union created a new political situa-
tion not only in the United Kingdom, but also in the EU. This was the very first time
in the history of the European integration when a Member State decided to leave
the European cooperation. This article describes various responses to this challeng-
ing situation and gives an overview of the recent development in the debate about
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Europe’s future. It is supposed in the hypothesis that European institutions’ positions
have been determined by their own logic. Hence, the European Commission upholds
the idea of an ever closer union, while Member States and the Council favour a more
intergovernmental approach to future cooperation. However, documents from the
period show significant convergence among various scenarios represented by Member
States and European institutions. Despite the harsh debates on the future of the
European project, this convergence indicates a growing consensus among actors of
European politics.

Keywords: Brexit, European Commission, Council, European integration,
future scenarios of the EU

Az integracios valsagok aj tipusa

Sokszor és sokféleképpen irtak mar le az eurdpai integracié térténelme soran az elemzék,
hogy a folyamat olyan keresztuthoz érkezett, ami utdn egy j fejezet nyilik az egyiittmi-
koédésben. Valéban, tébb ilyen jellegl fordulépontot regisztralhatunk. A hatvanas évek
kozepén az iires székek politikdja és az azt megoldé luxemburgi kompromisszum jelezte,
hogy a radikalis neofunkcionalista megkozelitést felvaltja egy a val6saghoz kozelebb
allo, a tagallamok nemzeti érdekeit jobban figyelembe vev§ politikai idészak. A nyolcva-
nas évek integraciés lendiilete utdn a maastrichti szerz6dés ratifikdlasanak nehézségei
Nagy-Britannidban és Franciaorszagban, valamint a ddniai népszavazas ratifikiciét el-
utasité tobbsége ugyancsak kijézanitélag hatott. Hasonléképpen a nizzai, majd a lisz-
szaboni szerz6dés hatédlyba 1épését jelentGsen késleltets ir népszavazasok, vagy éppen
a lisszaboni szerzédéssel szemben politikai kifogasokat emelé cseh és lengyel elnok,
valamint a német alkotmanybirdsag tart6zkodé 4llasfoglaldsai nemcsak idébeli kése-
delmet jelentettek, de egyben az integracié irdnyaval és mélységével kapcsolatos politi-
kai kifogasokat is.

Masrészrél magat a bévitési folyamatot kezdettdl fogva kisérték olyan figyelmez-
tetd jelek, amelyek mindig emlékeztették az eurdpai integracié menetének legy6zhe-
tetlenségében hivéket, hogy egy sokkal komplexebb folyamatrél van sz6, amely nem
minden eurépai nemzet szimara egyforman kivdnatos. J6l mutatja ezt mar az els6 b6vi-
tésnél a norvég és a svéd népszavazasi nem. Ezt a dontést ugyan hisz évvel késébb a své-
dek felilvizsgaltak, és végiil az eurdépai unids tagsigra szavaztak, a norvégok azonban
ekkor is, immaron masodszor elutasitottak a tagsdg lehetGségét.

Egyes megfigyel6ék mindezeket az eseményeket is valsiagként jellemezhetik.
Val6ban, annyiban igazuk van, hogy politikai folyamat alapkérdéseivel kapcsolatban
adtak killonboz6 valaszt az egyes orszagok, illetve azok allampolgarai. A kérdések job-
bara a folyamat mélységére, sebességére, vagy akar irdnyara vonatkoztak. A valaszok
pedig valéban megoszlottak, azonban egyik sem kérdéjelezte meg — még negativ valasz
esetén sem - maganak a folyamatnak az értelmét, vagy az egyes tagillamok esetében
az abban véllalt részvételt.

Ebbdl a szempontbdl jelenti az integracids folyamat térténelmének valsigjelenségei
kozott egy Gj tipusu valsag kialakuldsat a 2016. junius 23-4n megrendezett népszavazas
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Nagy-Britannia eurépai unids tagsagarol. Azzal ugyanis, hogy az aktiv valasztépolgarok
51,89%-a — szemben a 48,11%-nyi maradni akar6val - az orszdg Eurépai Uniébdl tavo-
z4sat tdmogatta, el6szor kellett szembestilnie az uniénak azzal a ténnyel, hogy nem-
csak olyan dllamok léteznek a kornyezetében, amelyek ebben az egytittmiikédésben nem
akarnak részt venni, de olyanok is, akik ugyan egyszer mar csatlakoztak és beléptek,
am most el akarjdk hagyni a k6zosséget (Hobolt, 2016:1260). Azaz, ugy gondoljak, hogy
kival jobb, mint beliil.

Tual az intézményi, gazdasagi, politikai és identitdsbeli kérdéseken, ez a vilsag
nem utolsésorban az integraci6 alapkiildetésével kapcsolatos hitet bizonytalanithatja
el. Az eddigi valsagok sordn ugyan megrendiilhetett az eurdpai integracié automatiz-
musaba vetett kezdeti remény, bebizonyosodott, hogy a nemzetallamok nem megkeril-
het6 tényezdk, a fokoz6d6 nehézségek sokakban a folyamat sebességével kapcsolatban is
egyre komolyabb kételyeket vetettek fel, &m az alapokat senki sem vitatta.

A brit népszavazasig sohasem kérddjelez6dott meg a masodik vildghdbora utdni
Eurépédban az az alaptézis, hogy a kontinens a sajat jovéje érdekében egyiittmiikodésre
itéltetett, és ennek az egyuttmiikddésnek — minden baja ellenére — a legjobb kerete
az Eurdpai Unié. Ez a kezdeti hit er6s6détt meg 1957-ben, amikor az 6t évvel kordbban
megindult szén- és acélipari egyiittmikodést dltaldnos gazdasagi kozosséget létrehozo
kooperaciéva bévitették. Majd ez a meger6sodott hit valt megkérddjelezhetetlen alapté-
tellé az elkovetkezd évtizedek tematikai és teriileti béviilései — népszertibb nevén mélyi-
tései és bovitései - folyaman.

A referendum eredménye nem csak annak veszélyét vetette fel, hogy az eddig
a béviilés — azaz az expanzié - gondjaival kizd6 kozosségnek a jovében ,sziikilés”,
azaz a hanyatlds problémaival kell szamolnia. Onmagéban mar ez is stlyos kihivast
jelentene, hiszen az Eurépai Unié intézményeit és politikusait az elmult évtizedekben
elkényeztette az Gjabb bovitések irant kifejtett politikai nyomas. Ugy érezték, az a tény,
hogy egyre tobb orszdg akar csatlakozni a kézésséghez, 6nmagaban igazolja a folya-
mat céljat és sikerét. Nincs tehat sziikség a kildetés alapitdskori megfogalmazasianak
moédositasara, még akkor sem, ha az elmult t6bb mint étven évben Eurépaban minden
megvaltozott.

Tovébbi veszélyt jelentett azonban, hogy a népszavazasi kampdny soran a tavozas
mellett érvel6k — mint kés6bb kideriilt, sikerrel — éppen az eurdpai integricié egyik alap-
vivmanya, a személyek szabad mozgésa ellen érveltek a leghatdsosabban. Az uniés tag-
sdgot ellenzék legerésebb érve ugyanis éppen a migracié — a magyar széhasznalattol
eltéréen itt nem az Eurépai Unién kiviilrsl befelé tartd, hanem az unién beliili, a kézép-
és kelet-eur6pai orszagok munkavallaléinak a brit munkaerépiac felé tarté mozgasat
értik a migraci6 fogalmin — megsziintetése, és igy a brit munkahelyek védelme volt, a ki-
lépés altal (Inglehart-Norris, 2016:7).

Az uni6 elhagyésat tdmogaté tobbség megsziiletése Eurépa hagyomanyosan egyik
leginkabb a szabadkereskedelmet tdmogaté orszdgidban egyértelmi jelzés volt arra
vonatkozéan, hogy fordul a széljaras a kontinensen. Azok a politikai toposzok, amelyek
az elmult hat évtizedben meghataroztik az integracié menetét, s6t az abban részt vevd
orszagok jovire vonatkozo politikai percepcidjat, legalabbis frissitésre szorulnak.

Mindennek kovetkeztében a brit népszavazas eredménye, valamint az eredmény-
bél kovetkezd helyzet Gj feladatot is adott az eurdpai politikusoknak. Az eddigiektol
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eltéréen ugyanis nem a sikerek valés vagy vélt léte — ahogyan a maastrichti szerz6dést
megel6zden a politikai unié vagya, vagy az eurdpai alkotmanytervezetnél az dllamépi-
tési szandékok - jelentette a misszié Gjrafogalmazasanak sziikségességét, hanem egy
kudarc, mégpedig térténelmi vereség: az Eurdpai Unié egyik meghatarozé orszdga ugy
dontott, hogy nem kivan a tovabbiakban részt venni az egyuttmiikodésben.

A népszavazds utdn olyan jovéképet kell tehat megfogalmazni, amely szokatlan
moédon nem gyézelmi mamorbdl, hanem vereség utani dacbdl sziiletik. Ez adja - persze,
sok egyéb, mar emlitett probléma mellett — a Brexit okozta valsag Gjszertiségét. Noha
sokszor elhéritottak a kritikusok erre irdnyul6 felszolitasait, most az események sulya
alatt nem keriilhetik meg a szembenézést az eurdpai integracié nehézségeivel is. Talan
még ennél is fontosabb azonban, hogy a bennmaradé tagallamoknak Gj érveket kell
adniuk a maradashoz. Azaz, meg kell el6zni, hogy az altalanos elbizonytalanodas egy
széthullasi folyamat kezdetévé valjon. Ehhez pedig olyan jov6képre van szitkség, amely
maraddasra birja a bizonytalanokat és a kételkedéket, illetve megerdsiti a hitét az integ-
raciéban bizéknak, hogy j6 uton jirnak.

Az aldbbiakban azt vizsgalom, hogy a brit népszavazas okozta sokk milyen reak-
ciékat valtott ki az eurdpai intézményekbdl és vezetd politikusokbdl. Ezen talmenden
pedig megvizsgalom, hogy a kezdeti reakcidk utdn ki milyen jovékép mentén képzeli el
az Burépai Unié jovéjét.

Fordulépont vagy szokasos iizletmenet?

A 2016. junius 23-it megel6z6 napokban nem tiint valészintinek az eurépai kozvéle-
mény szamara, hogy a britek végiil a kilépés mellett déntenek. Igy volt ez a népszava-
zas napjan is. Nemcsak az elsé felmérések mutattdk a bennmaradas mellett szavazdk
tobbségét, de maga Nigel Farage, a kilépéspartiak egyik vezére, az Egyesult Kiralysag
Fuggetlenségi Partja — UK Independence Party (UKIP) — vezetdje is elismerte elsé nyi-
latkozatdban az Eurdpai Uniét elhagyni szandékozdk vereségét (Cooper—Foster, 2016).

A tényleges eredmények beérkezése azonban alaposan atrajzolta nemcsak a brit, de
az eurdpai belpolitika térképét is. Kévetkezd nap reggelére nyilvanval6va valt a kényel-
metlen igazsag: Nagy-Britannia, a népszavazis eredménye értelmében ki kell lépjen
az Eurépai Uniébol. Az eredmény sokkszer(i hatdsarél éppen az elsé reakcidk a legarul-
kodébb bizonyitékok.

Az eurédpai politikusoknak a brit népszavazasi eredménnyel kapcsolatos elsé meg-
nyilatkozasaik két csoportba sorolhaték. Az egyik szerint csupdn egy kellemetlen inci-
dens tortént, ami nem befolydsolja alapvet6en az eurdpai integracié menetét és sikereit.
Demokracidban ilyesmi néha megtérténik, alegfontosabb az, hogy az eredménybél szar-
maz6 kovetkezményeket minél hamarabb érvényesitsék, és minél kevesebb fennakadast
okozzon a folyamat az egyébként jél teljesits eurdpai egytittmiikodésben (BBC 2016).

Ebben a szellemben fogalmazédott meg els6 reakcioként a harom eurépai intéz-
mény elnékének kozos nyilatkozata. Jean-Claude Juncker, az Eurépai Bizottsag, Donald
Tusk, az Eurépai Tandcs, valamint Martin Schulz, az Eurépai Parlament elnoke, tovdbba
Mark Rutte, a soros elnokséget betolté Hollandia miniszterelnéke kozos nyilatkozatuk-
ban mintegy szenvteleniil jelentik ki, hogy barmilyen fijdalmas folyamat elé néznek
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is most a targyalé felek, a brit valasztopolgarok déntésének minél hamarabb érvényt
kell szerezni. A jévére vonatkozdan pedig kijelentik, hogy reményeik szerint az Eurépai
Uni6 és az Egyesult Kiralysdg a jov6ben is szoros partnerként fognak egyiittmiikodni
(BBC, 2016). Az eurdpai intézmények vezetSinek kozos kozleményéhez hasonlo stilus-
ban tette meg elsé nyilatkozatat Angela Merkel német kancellar és Francois Hollande
francia elnok is.

Veliik szemben maér az els6 reakcidk sordn nyilvdnvaléva valt a helyzet gyokere-
sen eltéré értékelése egy sor tagallami vezeténél. Tébbek kozott Manuel Valls francia,
Mariano Rajoy spanyol, Stefan Léfven svéd, Alekszisz Ciprasz gérég, Bohuslav Sobotka
cseh, Robert Fico szlovédk, valamint Orban Viktor magyar miniszterelnék mind arra hiv-
tak fel a figyelmet, hogy a brit népszavazasi eredmény az eddig elkévetett hibdk, a rossz
politikai dontések kovetkezménye. Szamukra Nagy-Britannia kilépése az Eurépai
Uni6bdl nem csupédn egy kellemetlen epizéd, hanem fordulépont az eurdpai integricié
torténetében. Ha nem toérténik gyokeres valtozas, akkor nem zarhaté ki annak veszélye
sem, hogy a brit példat tébben is kovetni fogjak, ahogyan azt Sebastian Kurz, akkori
osztrak killugyminiszter nyilatkozta.

A brit népszavazas eredményét kovets napokban a bizottsag tovabbra is az elébbi
allaspontot képviselte. Ezzel szemben a tandcsban fokozatosan tébbségbe keril az az
allaspont, miszerint a Brexit nem csupan az amugy is az eurdpai integraciéval eddig is
fenntartasokat hangoztaté britek elszigetelt, a tobbiekre jelentds hatast nem gyakorlé
lépése volt, hanem egy olyan, az eurdpai integraciét alapjaiban fenyeget$ valsdg mani-
fesztacidja, amelyet az elmult id6szak rossz uniés dontései viltottak ki (Tusk, 2016:1).

A 2016. junius 28-29-ére 6sszehivott Eurdpai Tandcs ulésének masodik napjan,
immaron csak huszonhét tagallam allam- és kormanyféi 4ltal elfogadott egy politikai
nyilatkozatot a Brexit utani helyzetr6l (Eurépai Tanécs, 2016a). A dokumentum megal-
lapitja, hogy Nagy-Britannia kivalasival 4j helyzet jott létre Eurépaban. Az erre adandé
vélasz és a jovékép kialakitasahoz egy politikai gondolkodasi folyamat elinditasat tartja
sziikségesnek, amelynek eredményeit a szeptember kézepén megtartandd pozsonyi
Eurépai Tanacs 6sszegzi majd.

Az allaspontok eltérése megfigyelheté mar az elsé nyilatkozatokban, de abban
is, hogy az Eurdpai Tanics junius 26-an, azaz par nappal a népszavazds utdn mar
be is jelenti, hogy a brit kilépési targyalasok kezelésére fétargyalét nevez ki Didier
Seeuws - Herman van Rompuy, az Eurdpai Tanics kordbbi elndkének kabinetfs-
noke — személyében. A tanicsnak ez a lépése egyértelmi igénybejelentés. Jelzi, hogy
az intézmény a Brexit kezelését a sajat hatdskorében, és igy a tagallamok kompetencidja-
ban kivanja tartani, amiben a bizottsag csak masodlagos szerepet jatszhat.

A tanics a fétargyalo kijelolésének bejelentésével lépéselénybe kertilt az intézmé-
nyek kozotti hatdskori csatdrozdsokban. Eddig ugyanis az eurdpai integracié torténete
sordn éppen a bizottsag alkalmazta rendkiviil sikeresen az tgynevezett lopakodé hatés-
korbévitést. Azaz ugy szerez ijabb hataskoroket az uniés déntéshozatal befolyasoldsara,
hogy illetékesnek nyilvanitja magit egyes kérdésekben, és aztdn appardtusira és haté-
konysédgira tdmaszkodva fokozatosan atveszi a politikailag is 1ényegi, fontos, 4m a tag-
allamok szdmara néha kényelmetlen szerepeket a tanacstol.

Igy tortént ez a bévitések teriiletén is, ahol a tagallamok egyre inkabb mér csak a tar-
gyaldsok eredményének szentesitésével foglalkoztak, mig a mindennapi targyaldsok,
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a preferencidk, és igy az eurdpai belpolitika alakitasa is egyre inkabb a bizottsag és a fel-
vételre var6 orszag kapcsolatrendszerében tortént. Ez az informalis terjeszkedés néha
valésagos és hivatalos hataskor-gyarapodassal is jart, amikor aztan a bizottsag Gj szere-
pét egy-egy szerz6désmaodositas sordn jogilag is elismerik. De még azokban az esetek-
ben is komoly fajsilynévekedést eredményezett, ahol egyébként mindezt nem kévette
kodifikacids elismerés. A bizottsidg a megszerzett szerepeivel okosan bidnva az eurépai
belpolitika egyre jelent8sebb intézményi szerepl6jévé valt, killonésen a mult szazad
nyolcvanas éveitél kezdve.

Az el6zményekbél adddik, hogy nem volt tét nélkiili, hogy melyik intézmény lesz
a Brexit-tdrgyalasok lefolytatéja. A tanécs, gyors lépésével meglepte a bizottsagot, amely
magatdl érteté6ddének vette, hogy ahogyan a bévités targyalasok sordn is, az ellenté-
tes irdnyu, am hasonlé logikju kilépési folyamatban is 6 fogja jatszani a fészerepet.
A tandcs altal kijelolt f6targyalé nemcsak annak veszélyét vetette fel a bizottsdg sza-
mara, hogy a tandacs atveszi a kezdeményezést téle, és igy a bizottsag egy Gjabb meg-
szerezhetd hataskor nélkil maradna, hanem azt is, hogy a tanacsnak a folyamatban valé
er6sodésével ismét egy kormdnykozi Eurdpa felé mozdul el az eurdpai egytuttmiikodés.
Egy olyan tipust integraci6 felé, ahol a bizottsig egy ,eurépai kormanyként” valé fellé-
pés helyett meg kell hogy elégedjenek a tagallamok mellett egyfajta titkarsigi szereppel.

Igy aztan a bizottsag, poziciéinak megérzése érdekében, lépéskényszerbe keriilt.
Jol kalkulaltak, hogy az inkabb hittérember karakterd Seeuwsszal szemben tugy lehet
visszavenni a kezdeményezést a tandcstol, ha nehézsulyud, a média ltal jél ismert politi-
kust neveznek meg. Igy lett Michel Barnier, a volt francia biztos a bizottsag altal kijelslt
Brexit-fétargyal6. Dacdra annak, hogy Barnier-t a bizottsag csak egy hénappal Seeuws
utdn nevezte ki fétargyalénak, a francia politikus politikai hatterének elényeit, tapasz-
talatit és kapcsolatrendszerét kamatoztatva hamarosan &t is vette a f8szerepet a brit
kivalasi targyalasok el6készitésében.

Kiizdelem az intézmények kozott a jovokép
meghatarozasaért

Az intézményi kérdések alakuldsa is mar azt jelezte, hogy mikézben egyes eurépai poli-
tikusok nem akartak felértékelni a brit vilasztépolgarok 4ltal okozott Gj helyzetet azzal,
hogy valsagként definidljék, a folyamatok mds iranyt is vehetnek. Az Eurépai Bizottsig
hivatalos allaspontja kezdettsl fogva ezen az értékelésen alapult. A német és a francia
poziciéval 6sszhangban inkabb kellemetlen epizédként, mintsem krizisként hatdroztak
meg a kialakult helyzetet.

Elfogadték a brit népszavazas eredményét, és annak kovetkezményeit, azonban ugy
gondoltdk, hogy ezen a ponton minél hamarabb tul kell lendilnie az eurdpai integracié-
nak, és mostantél a bent maradé huszonhét tagallam egyuttmiikodésének kell szentelni
minden figyelmet. A britek nem ejthetik tiszul az Eurépai Uniét, vagyis mikézben minél
gyorsabban meg kell kezdeni és le kell zarni a kilépési targyalasokat, val6jaban a folyta-
t6do egyiittmiikodés egyes tertileteire kell koncentralni.
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Mindebbdl kévetkezik, hogy a bizottsag, és az 6 allaspontjat timogatd nagy tagalla-
mok szdmara nem is meriil fel 4j jovokép felvazolasanak sziikségessége. A Brexit ugyan
valéban sulyos probléma, de semmiben sem jelenti az eddig folytatott ut tarthatatlan-
sdgit. Az integraci6 titemében és eltokéltségében ugyan okozhat valtozast, az alapvetd
irdnyban vagy a politika jellegében azonban nem. Az eurépai integracié jé uton halad,
és semmi sziikség a killdetés felulvizsgalatara.

Ezzel szemben 4ll — mint lathattuk — a tanacs és szamos mas tagillam helyzet-
meghatédrozasa. Az 6 értelmezésiikben a Brexit egyértelm jelzés. Az eurdpai integricié
eltért az eredeti irdnytdl, a brit valasztépolgarok ezért dontottek a kivalas mellett (Tusk,
2016:1). Eppen ezért — mikozben a kilépési targyaldsokat minél gyorsabban és fajdalom-
mentesebben be kell fejezni — nem lehet tgy tenni, mintha semmi sem tértént volna.
Az eurépai integraciénak j kiildetésre és Gj meghatarozasra van szitksége. A Brexitbél
okulva kell Gjra meghatédrozni az eredeti missziét.

Két és fél honappal a brit népszavazas utdn, 2016 szeptemberének kézepén, az 6szi
politikaiidény megnyiltaval adédott az els6 komoly lehet6ség, hogy a meghataroz unids
intézmények a nyilvinossdg el6tt is reagaljanak a Brexit kovetkeztében bedllé 4j hely-
zetre. A 2010 6ta érvényben 1évé hagyoméanyoknak megfeleléen Jean-Claude Juncker,
az Euré6pai Bizottsag elncke az Eurépai Parlament 6szi iilésszakat megnyito plenaris ulé-
sén mondta el az Eur6pai Uni6 allapotardl szolé beszédét szeptember 14-én.

Az el6z6 évektdl eltéréen azonban két tényezé is valtozast jelentett a beszéd el-
hangzdsat koriilvevo politikai kérnyezetben. Egyrészt maga a Brexit, hiszen nyilvanva-
l6an mindenki azt varta, hogy a beszéd valamilyen médon reagal a nyari eseményekre.
Az unié allapotardl sz6l6 beszédek hagyomanyosan a bizottsag elkévetkezé évre vonat-
kozé jogalkotasi terveirdl széltak. A mostani varakozis egyértelmiien amellett sz6lt,
hogy a szakpolitikai kérdések mellett stratégiai, az eurdpai egytittmiikodés jovéjével
kapcsolatos kérdéseket is megemlit a bizottsag elnoke.

Igazan 4j koérilményt azonban nem is ez a varakozas jelentett, hanem Donald Tusk
levele, amelyet Juncker beszédének elhangzasit megel6z6 napon hozott nyilvanos-
sdgra (Tusk, 2016). A levél mifajit tekintve az Eurdpai Tanécs uléseit megel6z6 szoka-
sos elnoki meghivé levél volt, amelyben a napirendi pontok jelzése mellett az Eurdpai
Tandacs elnoke a véleményét is kifejtheti bizonyos, a napirenddel ¢sszefiiggé kérdések-
ben. Tekintettel arra, hogy 2016. szeptember 16-an Pozsonyban tartottak az eurdpai
allam- és kormdnyfék testiiletének kovetkezé wlését, igy a meghivélevél 6nmagaban
nem okozott meglepetést.

Az Ujdonsag az id6zités és a tartalom volt. Amint mar emlitettem, a tandcs
és a bizottsig kozotti hatdskéri-politikai rivalizalds nem tjkeleti dolog az eurédpai bel-
politikdban. Ennek fényében legalabbis kilénos egybeesésnek tiinik, hogy az Eurdpai
Tandcs elngke pontosan egy nappal a bizottsag elnokének beszéde el6tt hozta nyilvanos-
sagra azt a levelét, amelyben minden eddiginél hatarozottabb véleményt fogalmaz meg
a Brexit kovetkeztében elsallt 4j helyzettel kapcsolatban.

Alevél mar kiindul6pontjaban is erés hangot iit meg, amikor a kiiszébén all6 pozso-
nyi csucsot olyan taldlkozénak nevezi, amelyet egy ,kulénlegesen torténelmi pillanat-
ban” tartanak meg. Ennek az eseménynek a , kiilonlegességét és torténelmi jellegét” egy-
értelmien a Brexitben jel6li meg az Eurdpai Tandcs elnoke, hiszen ez az elsé alkalom
az eurdpai integracié torténelmében, hogy egy tagallam ugy dont, elhagyja az Eurépai
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Uniét. Mindebbdl egy rovid és egy hosszu tavu feladat kovetkezik a huszonhét tagallam
vezetdi szdmara.

Egyrészt egy olyan targyalasi folyamatot kell lebonyolitani, amely lehet6vé teszi,
hogy a jovében az Egyesult Kiralysdggal a legjobb és legszorosabb kapcsolatrendszer
maradjon fenn gy, hogy kézben az unié érdekei és jogai is érvényesiiljenek. Masrészt
adddik egy hosszu tavu feladat is: mig a britekkel folytatandé targyalasok megkezdésére
varnak, a tagillamoknak fel kell 4llitaniuk egy diagnézist a Brexit utani Eurépai Unié
allapotardl és jovobeli lehetdségeirdl.

Ez az a pont, ahol Donald Tusk értékelése markansan eltér a bizottsag és a német-
francia kett6s helyzetértékelésétdl, és egy 4j jovékép megfogalmazasa mellett tor lan-
dzsat. Elfogadja azt a kritikus allaspontot, miszerint a Brexit megel6zhet§ lett volna,
ha az eurdpai intézmények az elmult id6ben néhany szakpolitikai teriileten jobban oda-
figyelnek polgaraik véleményére és nem hoznak hibas, vagy éppen a polgarok érdekeivel
ellentétes dontéseket.

Alegfontosabb ebben a folyamatban a migracids valsag volt, amelyet levelében Tusk
egyenesen ,utols6 cseppnek” nevez a poharban. A 2015-6s kdosz sokakban jogos félel-
met keltett afelsl, hogy az eurdpai vezeték egyaltalan tudjik-e még uralni a politikai
folyamatokat, vagy éppenséggel mar a polgarok legalapvetébb biztonsdga forog kockan.
Abiztonsag hidnyaval kapcsolatos érzés eluralkodasa alddsta az eurdpai integracié kom-
petencidjiba vetett hitet, s6t szamos polgar szamara ugy jelent meg a probléma, hogy
éppen az Eurdpai Uni6 inkompetencidja okozta a helyzet stlyossa és fenyeget6vé valasat.

Eppen ezért a jovo legfontosabb feladatat az Eurépai Tanacs elnoke ugy fogal-
mazta meg, hogy helyre kell allitani a szabadsag és a biztonsag, a nyitottsag és a védett-
ség megbomlott egyensulyat. Hirom tertiletet emel ki, ahol kiiléngsen fontos stirgésen
cselekedni.

A migraciés politika 4ltal érintett teriileteken helyre kell allitani a polgarok eurépai
politikai elitbe vetett bizalmat, meg kell erdsiteni az unié kilsé hatirainak védelmét.
Masodszor, eurdpai szinten hatékonyan kell szembeszallni a terrorizmussal. Noha a
eszk6zok nemzeti szinten maradnak ebben a kiizdelemben, de szorosabb egyuittmiiks-
déssel kell megerésiteni az eurépai szint(i védekezést is. Harmadszor pedig az uniénak
a jovében tobbet kell tennie sajat polgarai gazdasagi és szocialis érdekeinek védelméért.

Mindezek jegyében a pozsonyi csicsra egy olyan dokumentum elfogadasit java-
solja, amelyben a tagdllamok egyetértenek a fenti célok elérésében, és iitemezik annak
megval6sitdsat. Tusk fontosnak tartja felhivni a figyelmet arra, hogy el6zetes konzulta-
ci6 alapjan azt a tanulsdgot sztri le, hogy nem tiinik kivinatosnak Gjabb hataskéroket
adni az eurépai intézményeknek. Ez viszont azt kéveteli meg, hogy a tagillamok szoro-
sabban miikédjenek egyitt a jov6ben ezeken a teriileteken.

A Brexit utan két és fél honappal megsziiletett tehat az els6 komoly igénybejelentés
egy Uj jovokép készitésére. Latszolag a javaslatok tulnyomoé része szakpolitikai jellegd,
ilyen értelemben akar nem is kellene stratégiai jelentéséget tulajdonitani a dolognak.
Két tényez6 azonban figyelmet érdemel. Egyrészt az id6zités: nehéz elképzelni, hogy
a levél véletlentl jelent volna meg a Jean-Claude Juncker beszédének elhangzasa el6tti
napon. Mivel mindenki egydntettien azt virta Junckernek az unié allapotit értékels
beszédétdl, hogy a Brexitrél és a Brexit utdni Eurépai Uniérél is részletesen fog beszélni,
igy a Tusk-levél publikildsa joggal tekintheté kommunikicids elévagasnak. Masrészt
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a levél megkozelitési alapja egyértelmien kormanykozi jellegli. Azok a kitételek, misze-
rint nyilvdnvaléan nem fogjik az Eurépai Uniét a jovében sem egyetlen dllamma 4tala-
kitani, vagy hogy egyértelmiien nem kivinatos 4j hataskoroket adni az eurdpai intéz-
ményeknek, és a j6vé a tagallamok kozotti szorosabb egyuittmiikodésé, egyértelmiien
a korménykozi integracié logikajat képviselik. Persze mondhatnénk, hogy a tanacstdl
mas nem is nagyon varhatd, mindenesetre az id6zités azt mutatta, hogy a jovéképek ver-
senyében a kormdnykoézi dlldspont képviseldi mar letették tétjeiket.

Az Eurépai Bizottsdg elndkének masnap elhangz6, az Eurdpai Unié 4llapotardl
sz0l6 beszéde racafolt azokra az elképzelésekre, amelyek Junckertsl Donald Tusknak
adott valaszt vartak Brexit-tigyben. Valéjaban az unié allapotardl sz6l6 beszéd miifaja
nem is nagyon alkalmas erre a feladatra. A 2010 6ta a mindenkori bizottsag elnoke altal
az Burépai Parlamentben elmondott beszéd hagyoményosan inkabb az unids intézmé-
nyek el6tt 4116 f6bb jogalkotdsi és szakpolitikai kérdésekrél szokott szélni. Igaz azon-
ban az is, hogy az unié allapotardl sz6l6 beszédek toérténelmében még nem fordult elg,
hogy ilyen rendkiviil helyzetben kelljen a bizottsag elnékének megszélalnia és a jovérsl
beszélnie.

Mindenesetre, akik jov6képet, vagy akar csak az Eurépai Tanécs elngkének adandé
véalaszt vartak a beszédtél, csalédtak. Jean-Claude Juncker 2016. szeptember 14-én
elmondott beszéde — némileg valéban viratlan médon — azzal reagalt a Brexitre, hogy
szoba sem hozta. Mindgssze egyszer utalt az 1) helyzetre, amikor bejelentette, hogy
a bizottsag a romai szerz6dés hatvanadik évforduldjara megjelentet egy fehér konyvet,
amely a huszonhetek Eurépajanak jovéjével fog foglalkozni (Juncker, 2016).

Mindekézben Juncker elismeri mar beszéde elején, hogy az Eurépai Unidt egzisz-
tencialis vilsag sujtja, amelyet négy tényezének tulajdonit. Eszerint egyrészt kevés
az egyuttmikodéshez szikséges kozos alap a tagallamok koézott, masrészt a tagélla-
mok vezetdi tulsdgosan magukba forduldk lettek. Csak sajat problémdikrél beszélnek
és Eurépat tal kevésszer emlitik. Harmadik okként az Eurépai Unié intézményei kzotti
6sszhang hidnyat emliti, amikor arrél beszél, hogy soha nem latott mértékben kévetnek
kulonbozé prioritdsokat. Végiil, az egzisztencidlis valsag negyedik oka, hogy a tagalla-
mok és az uniés intézmények kozott is megbomlott az 6sszhang, sét jéforman mar nem
is lehet k6zos halmazt azonositani.

Ezt kovetben az altala megjelolt kihivasok kozott sem emliti a brit népszavazas
kovetkezményeit. S6t latvanyos ellentéteként az Eurdpai Tanacs elndke 4llaspontjanak,
aproblémaék felsoroldsanal is csak utolsé helyet kapnak a biztonsaggal kapcsolatos aggo-
dalmak, mig a munkanélkiiliség, a szocidlis egyenl6tlenségek, az dllamaddssag magas
szintje, de még a menekiiltek integracidja is megelézi.

Abeszéd sszességében csalddédst okozott azok korében, akik vildgos és egyértelmi
jovéképet vartak a bizottsagtdl a Brexit utdni idészakra. Pedig, ugy is fogalmazhatunk,
hogy a bizottsig elncke csupian hi maradt korabbi allaspontjdhoz, amikor a brit nép-
szavazas eredményét csupdn olyan kellemetlen, &m mulé incidensnek tartotta, amelyen
minél hamarabb tul kell lendiilnie az eurdpai integraciénak, és semmiképpen sem kell
annak menetén valtoztatni.

Nemcsak az idébeli kozelség jelentette kontraszt, de a két nyilatkozat meg-
kozelitésének ellentétes volta is érzékeltette, hogy a két politikus mind az Eurépai
Unié6 allapotat, mind pedig annak jovéjét illetéen gyokeresen mads allasponton van

Eurépai Tukér 2017/1.

ANVINTAONVL

-



-

TANULMANY

18 NAVRAcsics TIBOR

(Gostynska-Jakubowska, 2016). Tusk egyértelmien a tagallamoktdl varta el a jelen val-
sdganak megoldédsat, és ennek részeként alapvetd fontossdgunak tartotta, hogy az euré-
pai intézmények hataskoreinek novekedése helyett a tagillami egyiittmikodés valjék
erGsebbé. Ezzel szemben a Juncker-beszéd egyértelmiien a probléma részeként azono-
sitotta a tagillamok nem elégséges eurépai ambicidjat. S6t a Brexittel latvanyosan nem
foglalkoz6 beszédében meghirdetett szakpolitikai reformok — a digitalis egységes piac,
a t6kepiaci unié, az Eurépai Szolidaritdsi Testiilet — mind az eurdpai intézmények, azon
beliil is kiilénosen a bizottsag erejét és sulyat voltak hivatottak demonstralni.

Azt mondhatjuk tehat, hogy a Brexitre adott elsé reakciok megfeleltek a hagyoma-
nyosnak tekinthetd intézményi stratégidknak. A bizottsag, a kozosségi érdek 6rzdéje-
ként érezte ugyan, hogy a brit népszavazas veszélyt jelenthet szerepére, elismertségére
és az altala képviselt unids jovéképre, azonban hasznosabbnak latta, ha 4ltaldnosabban
reagil. Ebben a jov6képben a Brexit csak egy kellemetlen epizéd, amire a vilasz a bent
maradé huszonhét tagillam eurdpai egytuttmiikédésének szorosabbra vondasa a bizott-
sag vezetésével. Ez a vezetd szerep nemcsak szakpolitikai szinten jelenik meg, hanem
a stratégiai jovokép formdldsaban is. Ezt a vezetd igényt jelentette be Juncker, amikor
elérevetitette az Eurdpai Unié jovéjével foglalkozé fehér konyv megjelentetését.

Vele szemben a tagillamokat képvisels, az Eurépai Unié Tanacsa és az Eurdpai
Tandcs elnoke a hagyomanyos kormanykézi integracié megkozelitésének megjelenitését
vallalta fel. Szerinte nem a tul kevés Eurépa okozta a problémat, hanem éppenséggel
az eurépai intézmények tulterjeszkedése és hibas dontései. Ebbsl ad6ddan a Brexit nem
csupan apro kellemetlenség, hanem olyan fordulépont, amely az egész eurdpai integra-
ci6 szdmara Uj fejezet nyitasat teszi sziikségessé.

Mindgssze két nappal a Juncker-beszéd elhangzasa utdn, 2016. szeptember 16-4n
gyiltek 6ssze a tagdllamok és az uniés intézmények képviseléi Pozsonyban, hogy
a szlovék elnokség legjelentésebb eseményeként a két dokumentum - a Tusk-levél
és a Juncker-beszéd - alapjan megvitassdk Eurdpa jovéjét. Az itt elfogadott dokumen-
tum — az igynevezett pozsonyi nyilatkozat és itemterv — alapvetéen a Tusk-levél gondo-
latait vette at annyi engedménnyel, hogy a dokumentum kiilén iidvézolte Jean-Claude
Juncker bejelentését, miszerint a bizottsdg Eurépa jovéjével kapcsolatban fehér kony-
vet készit. Mindazonaltal mind a Brexit jelentéségének megitélése, mind a biztonsag
els6dlegessége, mind pedig az alapvetéen a tagallami egytittmiikodésen alapulé jovo-
kép tekintetében itt is az Eurépai Tanacs elnokének par nappal ezel6tt nyilvanossagra
hozott gondolataival lehet taldlkozni (Eurépai Tanacs, 2016b).

Europa jovéje az uniés dokumentumokban

2017. mércius 25-én unnepelte az Eurépai Uni6 a rémai szerz6dés alairdsdnak hatvana-
dik évfordulé6jat. Az évfordulé megiunneplésében ugyanakkor komoly zavaré tényezé-
ként jelent meg ezuttal is Nagy-Britannia, hiszen idében nagyjabdl ugyanekkor — azaz
marcius végén — kellett a tdvozni kiviné orszagnak hivatalosan is értesiteni az uniét
a szandékardl, ezzel hivatalosan is elinditva a kilépési folyamatot.

Ez az id8beli egybeesés magatdl értet6dsvé tette, hogy az Eurdpai Tandcs rémai
unnepi tlésén azon tul, hogy megtinnepli a tébb mint fél évszazados sikeres folyamatot,
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egy, a foldrész jovéjével kapcsolatos dokumentumot is elfogad. Elgre lithaté tény volt
ez, mint ahogyan az is, hogy — ahogyan Jean-Claude Juncker az Eurépai Unié allapo-
tarol szo6l6 beszédében bejelentette — a bizottsdg mintegy a dokumentum elfogadasat
megel6z6 vita elGsegitésére egy fehér konyvet — azaz egy vitairatot — hoz nyilvanossagra
Eurépa jovojérol.

A 2017. marcius 1-jén megjelent Fehér kényv Eurdpa jovdjérdl cimet visel6 dokumen-
tum a 2025-ig tarté idésavra vonatkoz6an hatdroz meg jovébeli forgatokonyveket (Fehér
konyv Eurépa jovjérsl, 2017). Némileg szokatlan médon azonban a bizottsag nem egy el-
képzelésre fiizi fel j6véképét, hanem 6t forgatékonyvet vazol fel a tagallamokra, illetve
a tandcsra bizva azt, hogy az Eurépai Uni6 melyik mellett kételezi el magit.

Az Gjszerii mddszertani megoldds mogott valdszintileg tobb megfontolas is huzé-
dott. Taldn a legfontosabb ezek koziil, hogy abban az idészakban, amikor szdmos tag-
allam részérdl tamadds érte a bizottsidgot annak tulsidgosan erés, domindns szerepe
miatt, amivel a tagidllamoknak nem tetsz6 dontéseket kényszerit rajuk, illetve az integ-
racié menetét rossz irdnyba viszi, megmutassa, hogy valéjdban a tagillamok és a tanécs
a folyamat irdnyanak meghatdroz6i. Masik szintén fontosnak tiiné mogottes indok,
hogy azzal, hogy a bizottsag 6t forgatokonyvet kindl fel a tanacsnak, a tagallamoknak
szint kell vallaniuk az Eurépa jovéjérél foly6 vitdban, azaz vildgosan deriiljon ki, hogy
melyik tagillam teszi le a garast a szorosabb integracio, és melyik a lazabb egytuttmiiks-
dés mellett.

A bizottsagi fehér konyv elsé jovére vonatkozé forgatékényve a Megy minden tovdbb
cimet viseli. Eszerint az eurépai integracié menetén nem kell véltoztatni 2025-ig sem,
a huszonhét tagd unié a bizottsdg 2014-es programja, valamint a 2016. szeptemberi
pozsonyi nyilatkozat alapjan a fokozatosan megvaldsulé szakpolitikai lépésekre koncent-
ral. Mindez nem jelent véltozast a jelenlegi irdnyhoz képest, ahogyan a cim is mutatja.

A masodik, Csakis az egységes piac cimet viselé véilasztasi lehetéség olyan jovét
jelent, ahol az egységes piachoz szorosan fiz6d6 szakpolitikdkon kiviil més szakpoliti-
kai egyuttmiikodés fokozatosan bilateralis alapokra 4l vissza. Ez az ugynevezett kiza-
rélagosan gazdasagi integraci6 forgatékonyve, ahol a tagillamok lemondanak minden
olyan, az id6k soran kialakult egyuttmiikédésrél, mint példaul a védelmi, a migracids
és ajogi-igazsagigyi.

A harmadik forgatékonyvnek az Aki tébbet akar, tobbet tesz cimet adtak, és gyakor-
latilag a rugalmasan tobbrétegt Eurdpa koncepcidjat irja le a bizottsdg. Eszerint azok
az orszagok, amelyek egyes szakpolitikai teriileteken szorosabban akarnak egyiittmii-
kodni, ezt megtehetik anélkiil, hogy a kevésbé aktiv tagallamok altal akadalyoztatva
lennének. Tulajdonképpen az Eurépai Unié ebben az esetben a megerésitett egyiittmi-
kodések hilézatava valna.

Kevesebbet hatékonyabban — ezt a nevet adtdk a negyedik forgatékényvnek, amely
tulajdonképpen a mésodik lehet4ség egyik véaltozatat adja azzal, hogy itt nem csupan
a gazdasagi integraci6 tertileteit jelli meg a dokumentum az erésebb egyuittmiikodés
tertileteként, hanem barmely szakpolitikat kijelélhetik a tagallamok, ahol megitélésik
szerint a magasabb szint{ integracié nagyobb hatékonységi tobbletet hoz. Ezzel egytitt
azonban visszalépnek azokon a tertileteken a multilateralis egyiittmiikédéstdl, ahol ugy
érzik, hogy az egyuittmiikddés nem tud hozzaadott értéket biztositani.
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Végil az 6todik Sokkal tibbet egyiitt elnevezésl valasztasi lehet6ség az ambiciézus
integraci6é forgatékonyve. Eszerint konszenzus alakul ki a tagallamok kézoétt abban,
hogy sem az Eurépai Unié mai 4llapotaban, sem pedig a huszonhét tagdllam énmagaban
nem elégséges ahhoz, hogy kezelje korunk kihivasait. Ezért a tagallamok ugy déntenek,
hogy minden teriileten tébb hataskoért és eréforrast osztanak meg — azaz ruhdznak at
az eurdpai szintre -, és kiterjesztik az uniés déntéshozatalt.

A bizottsag altal kiadott fehér kényvet marcius végén — még a brit kivalasi folya-
mat hivatalos meginduldsat megel6z6en — kovette a huszonhét tagallam allam- és kor-
manyféi, valamint az Eur6pai Tandcs, az Eurépai Parlament és az Eurépai Bizottsdg dltal
kozosen elfogadott romai nyilatkozat (Rémai nyilatkozat, 2017). A 2017. marcius 25-én,
a rémai szerz6dés aldirdsanak hatvanadik évforduléjan elfogadott dokumentum koéz-
vetleniil nem reagél a b6 harom héttel kordbban megjelent bizottsigi fehér konyvre, nem
is foglal allast az abban foglalt jovéképeket illetéen.

A rémai nyilatkozat inkabb a pozsonyi cstcson elfogadott deklaracié vonalat foly-
tatja néhany aprébb, dm figyelemre mélt6 hangsulymddosulassal. A szévegben minden
eddigi tandcsi dokumentumnil erésebben szerepel nemcsak az integricié folytatasanak,
hanem szorosabbra fizésének torekvése. ,Még nagyobb egységet, még ersebb szolida-
ritast fogunk felmutatni és tiszteletben tartjuk a koézos szabdlyokat, ezzel pedig er6-
sebbé és ellenallobba tessziik az Eurdpai Uniét. Szitkségiink van az egységre, ugyanak-
kor szabad akaratunkbél dontiink az egység mellett.” — szél a nyilatkozat, amelyr6l akar
azt is mondhatjuk, hogy kézvetve a bizottsagi fehér konyv 6todik, Sokkal tobbet egyiitt
forgatokonyvét vetiti elére.

A dokumentum a jov6 Eurdpéja szamara négy £6 célt azonosit. A prioritdsi sorrend-
ben a biztonsagos és védett Eurdpa az elsé, mintegy jelezve, hogy a tagillamok tovébbra
is a biztonsagi problémak megolddsat tartjak a legfontosabbnak. Ezen beliil azonban itt
is er6sebb eurdpai egyuttmiikodést képzelnek, legyen szé akar a hatdrvédelemrdl, akar
a bevandorlasi politikardl, vagy éppen a terrorizmus elleni kiizdelemrél. Masodik cél-
ként a viragzoé és fenntarthaté Eurdpa elérését jelslik meg, amely els6sorban a gazdasagi
integracio folytatasat tizi ki az egységes piac és pénz megerdsitése, a versenyképesség
novelése, a kis- és kozépvallalkozdsok tamogatasa, a Gazdasdgi és Monetéris Uni6 teljes
kiépitése, egy tiszta és biztonsagos kérnyezeti és energiapolitika kialakitasa révén.

A harmadik és a negyedik célkitlizés mar egyértelmi tovabblépést jelent az integ-
racié jelenlegi szintjérél. A szocidlis Eurépa — mikézben kitér arra, hogy figyelembe kell
venni a nemzeti rendszerek kiillonb6z6ségét — harcot hirdet a munkanélkiiliség, a szocia-
lis kirekesztés, a szegénység és a diszkriminicié ellen. A negyedik, A nemzetkozi porondon
erdsebben fellépd Eurdpa cimet viseld célkitlizés pedig egységes eurdpai fellépést siirget
a nemzetkozi politikdban a szomszédsagpolitikai, védelmi ipari, védelmi és biztonsag-
politikai egytttmiikodés révén, amely egyuittal magaban foglalja a NATO-val fenntar-
tott stratégiai egyuttmiikodést, valamint aktivabb szerepvallalast az ENSZ-ben.

A rémainyilatkozat mind hangvételében, mind pedig konkrét célkit(izéseit illet6en
kozelebb lépett a bizottsag elképzeléseihez. Ugyanakkor tovabbra sem kérdéses az eltér6
kiindulépontbél adédé koncepcionalis eltérés. Mégis, a két intézmény altal kialakitott
jovékép kozos halmaza lassan megrajzolhat6va vélt. A bizottsag szamara egyre inkabb
elfogadhaté, hogy a Brexit utdni idészak valéban 6j korszakot jelent, azonban ebben
a szakaszban is a tagallamok fogjék jatszani az alapvetd szerepet. A tagallamok pedig
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lassan elkotelez6dnilatszanak amellett, hogy a Brexit jelképezte vdlsagbdél nem az integ-
raci6 lazitasa, hanem a szorosabb egyiittmiikédés jelentheti a kiutat.

A jovoképek konvergenciaja

Ahogy azt a fentiekben lathattuk, a brit népszavazas okozta sokk nemcsak a tagilla-
mokban, de az eurdpai uniés intézményekben is kiilénbéz6 reakcidkat valtott ki az elsé
idészakban. Ugy is fogalmazhatunk, hogy az elsé megnyilatkozasok és lépések még
a hagyomanyos szereposztisbol kovetkeztek.

Az Eurdpai Bizottsdg mint a kézdsségi érdek letéteményese és az integracié intéz-
ményi motorja nyilvinvaléan attél tartott, hogy a Brexitet a bizottsidg integraciéban
jatszott szerepének kudarcaként értékelik. Igy aztan igyekezett bagatellnek feltintetni
a britek tavozdasat, és mindent megtett annak érdekében, hogy a tagallamok figyelmét
a folyamat eredeti kiildetésének beteljesitésén tartsa, és a bizottsdg vezetd szerepét
tovéabbra is biztositsa. Ebben a térekvésében alapvetéen Németorszag és Franciaorszag
tdmogatta.

A tandacs és egyes tagillamok viszont pontosan ugy gondoltdk, hogy a britek dontése
nem csupan egyszeri kisiklas, hanem éppen a kozelmault rossz dontéseinek, és az integ-
raci6 — legaldbbis egyes kérdésekben mutatkozé - tévutjira vet6désének kovetkezmé-
nye. Egy 4j, alapvetSen a tagallamok egyiittmtikodésére épiil6 jovékép meghatdrozasa
ezen alldspont szerint éppen ezért vilt szitkségessé, szemben a bizottsig ,szokdsos
iizletmenet” allaspontjaval (Fabbrini, 2016:2).

Az els8, meglehetésen ellentétes reakcidkat kovetSen azonban megkezdsdott
az intézményi dllaspontok fokozatos kozeledése. A bizottsdg 2016 mdasodik félévében
egyre inkabb elfogadta egy 0] jovékép kialakitasanak szitkségességét, s6t mi tobb, a fehér
konyv megjelentetésével meg is prébalta dtvenni a kezdeményez6 szerepet a tanacstol
ennek tartalmi meghatdrozasiaban. Ekézben a tandcs is hajlandénak bizonyult - a pozso-
nyi itemtervben még kevésbé, a rémai nyilatkozatban mar sokkal inkabb — a bizottsig
szamara kedves elképzeléseket megjeleniteni a jovére vonatkozé forgatékényveiben.
Ennek legékesebb példija a rémai nyilatkozatban szerepl§ prioritas-sorrend, ahol az elsé
cél a biztonsigos Eur6pa — egyértelmiien erds tanacsi cél a Brexitet kovetéen —, masodik
pedig a szocialis Eurépa — hagyomanyosan erds bizottsagi cél — elérése.

Ez a jovére vonatkozé elképzelések konvergenciaja folytatodik, és valik teljessé
2017 6szén. Ennek két jelentds dllomasa Jean-Claude Juncker 2017. szeptember 13-an
az Eurdpai Parlamentben az Eurépai Unié dllapotardl elmondott beszéde, valamint
Emmanuel Macron altal a parizsi Sorbonne-on két héttel késébb, szeptember 26-an tar-
tott el6adasa.

Az elmult masfél év eseményeit figyelembe véve mar énmagaban az is figyelemre
méltd, hogy milyen nagymértékben cseng egybe a két politikus — Jean-Claude Juncker
és Emmanuel Macron — beszéde Eurdpa jovéjérdl. A bizottsidg elnoke, aki egy évvel
korabbi hasonl6 beszédében még utalni is alig volt hajlandé a Brexitre és egy 4j jovokép
sziikségességére, most nemcsak szakpolitikai javaslatok egész soraval, de egy 1j, a veze-
tésével kiadott bizottsagi fehér konyvben szerepld dttel szemben, egy hatodik, jovére
vonatkozé forgatokényvvel lepte meg a nyilvanossagot.
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A javaslatok kozott voltak meglepdk - mint példaul Bulgiria, Roménia
és Horvatorszag meghivasa a schengeni évezetbe, vagy a bévités lehet6ségének ismételt
felvetése —, voltak meghokkent6k — mint a bizottsag és az Eurdépai Tanacs elnéki pozici-
6inak 9sszevondsa —, és gesztusértékiiek — mint példaul a kézép-eurdpaiaknak az élel-
miszerek mingségével kapcsolatos sérelmeinek a kezelése. A konkrét javaslatok mellett
azonban a beszédben egy ambiciézus, az eddigi egyittmiikodést sokkal szorosabbd,
ugyanakkor rugalmasabba tevé jovékép is kibontakozik (Juncker, 2017).

Juncker beszédéhez hasonléan Macron is egy uj, az eddigieknél sokkal erésebb
Eurépai Uniéban gondolkodik (Macron, 2017). Beszédében elmondott javaslatainak
tulnyomo tobbsége azonos irdnyba mutat a bizottsdg elndkének tervével, vagy éppen
nagyon hasonlé ahhoz. Intézményi reformjavaslatai koéziil tobb is hatdrozott lépést
tesz egy sok szempontbdl a nemzeti szuverenitasokon alapulé integraciéhoz képest uj,
szupranacionalis egyiittmiikodés felé. Igy példaul Macron — Juncker éltal is tamoga-
tott — azon javaslata, miszerint a brit eurépai parlamenti képvisel6k tavozasaval szaba-
don maradt mandatumokat a kévetkez vilasztasokon ne osszak szét nemzeti kvétak
szerint, hanem azokra a helyekre paneurépai listakrdl valasszanak képviselSket. Illetve
az a javaslata, amely az eur6zéna szamara egy kozos, a parlamentnek felelds gazdasag
miniszteri poziciét tart szitkségesnek.

Ugyanakkor természetesen hangsulyeltolédasok is megfigyelhet6k a két beszédben.
A bizottsdg elnokének jovéképe sokkal inkabb a jelen szakpolitikai reformjaibél indul
ki. Intézményi reformjai is 6vatosabbak - fogalmazhatunk ugy is: realistabbak -, hiszen
azok szinte kivétel nélkill megvaldsithatdk a jelenlegi jogi keretekben, azaz nem lenne
szitkséges a miikodés alapjait szabalyoz6 szerz6dés moédositdsa. Intézményi reform-
javaslatainak kedvezményezettje egyértelmtien a bizottsag: jol lathat6 ez az Eurdpai
Tanacs és az Eurdpai Bizottsag elngke pozicidk §sszevondsara iranyulé inditvanyaban,
vagy éppen az eurdzona gazdasagi-koltségvetési miniszteri poziciéjanal, ahol 6 ezt a fel-
adatot automatikusan a bizottsig egyik alelnékének szanna.

Vele szemben a Macron-beszéd jobban elszakad a jelentdl, és inkdbb a jové felé
fordul. Nem véletlen a helyszin kivalasztisa: a Sorbonne egyrészt az egyetem mint
az eurépai kultara egyik figyelemremélté vivmanya, masrészt az innovicié fellegvara
szimbolikus értelemben is alkalmas keretet adott inditvanyai tartalmanak. Ugyanakkor
az egyetem jol jelezte beszéde célkézonségét is. Ennek megfelelen javaslatainak jelen-
tés része a fiatalok esélyeivel foglalkozik, illetve azzal a reménnyel, hogy a fiatalok lesz-
nek azok, akik az 4j, er6s Eur6pat létrehozzak.

Milyen jovot Eurépanak?

A brit népszavazas 6ta eltelt masfél év egy jelentds sokk utani ujjaéledés fazisait vonul-
tatja fel az eurépai belpolitikdban. Az eredmények nyilvanossagra hozatalat kovets elsé
idészakban minden szerepl6 masként, 4m prognosztizdlhatéan a sajit intézményének
érdekei altal meghatarozottan reagilt. Az integracié menetéért felel6s bizottsig kiseb-
bitette a jelentségét az eseménynek, a tanécs, illetve tagjai pedig kimondva-kimondat-
lanul a bizottsdgot tette, illetve tették felel6ssé (Tusk, 2016:1).
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Az els6 vélemények a Brexit utdni Eurdpa jovojérsl ekkor meglehetésen szé-
les savban szé6rédtak. Egyesek szerint mindent ugyanugy kell tovabb folytatni, ahogy
eddig is tették, masok egy 4j kildetés megfogalmazasanak szitkségességérol beszéltek.
Ugyancsak mésok szdmdra a brit népszavazds arra szolgalt bizonyitékul, hogy az euré-
pai integracié zsdkutcaba jutott, és vissza kell fordulni a nemzetdllamok Eurépajanak
iranyaba.

Az id6 folyaman azonban a tagallamok tobbségének, a tandcsnak és a bizottsdgnak
az allaspontja kozeledni kezdett, amely konvergencia tetten érheté a kozosségi doku-
mentumokban is. A bizottsag is fokozatosan elfogadta egy 4j jov6kép sziikségességét,
a tanacs pedig tdmogatta a bizottsag részvételét az Gj tervek kidolgozasaban. Ennek
kereteit nagyjabél az aldbbiakban hatarozhatjuk meg.

Egyértelmid az eurdpai belpolitika szerepléinek azon szandéka, hogy reformok
elssorban a jelenlegi szerz8dési kereteken beliil hajthaték végre. Barmely oldalrdl is
fogalmazoddjanak meg az elképzelések, mindenki egyetért abban, hogy lehet8ség sze-
rint el kell kertilni a szerzédések megnyitdsit. Nem valamiféle merevség 6sztonzi erre
a szerepl6ket, hanem az a félelem, hogy az alapvet6 konszenzus hidnya miatt az egy-
szer megnyitott médositasi folyamatot soha nem lehetne tobbé lezarni. Ez a korilmény
természetesen 6nmagaban is komoly korlatozast jelent a jovére vonatkozé ambicidk
megfogalmazisaban.

Ugyancsak egyértelmiinek tiinik az a szandék, hogy az eur6z6nan beluli egyuttmd-
kodést szorosabbra vonjak a tagéllamok. Mig a bizottsag ellenzi azokat a terveket, ame-
lyek teljesen kiilén intézményrendszert — példaul eurézéna-parlamentet - tartandnak
sziikségesnek, a Gazdasagi és Monetaris Unié foderalis jellegének erGsitésében egyetér-
tés korvonalazddik. Ennek fényében jelentds az a térekvése uniés politikusoknak, hogy
az eur6 ne csak egy dvezet, hanem az egész Eurdpai Unié kozos fizetSeszkoze legyen.

Mindezek alapjan azt mondhatjuk, hogy a Brexit olyan fontos terhelési prébdja volt
az Eur6pai Uniénak, amelynek nyomadsa alatt, agy tiinik, az eurdpai integracié6 a szo-
rosabb egyiittmiikodés felé mozdul el. Uj kézos szakpolitikak és intézmények jelennek
meg legaldbbis egyelére a retorikai horizonton, és a tagdllamok mindegyike altal elfoga-
dott dokumentumokbdl ugy tiinik, hogy ez a térekvés nemzeti konszenzusokkal talal-
kozik. Azokkal szemben tehat, akik az Eurdpai Unié szétesését vagy gyengiilését josol-
tak, a mostani kezdeményezések ink4bb az er6sodésrél sz6lnak. Mindezek tesztje persze
a valésag. A tény, hogy a tervekbél az elkovetkezé idészakban hanyat valdsitanak meg.
Az Eurépai Uni6 ugyanis valéban léte legnehezebb idészakat éli, amit csak ugy tud tul-
élni, ha minden résztvevdje és szerepldje érdekelt a fenntartasiaban.
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Az integrdcié strukturdlt, tobbszintil, tébbfunkcids és tébbdimenzids folyamat.
A nemzetkézi integrdcio a globdlis és az dllamkézi regiondlis integrdciokbol tevddik
dssze. A globalizdcio és a globdlis integrdcio megkiilonboztetése. A nemzeti integrd-
ciék a folyamatnak fontos dsszetevéi maradnak. Tovdbbi dimenzidk: transznaciond-
lis vdllalati és globdlis vdrosi hdlézatok. Az integrdcidk folyamata és teljesitménye
valamennyi dsszetevdjétdl fiigg. Valamennyi fontos és szoros kélcsonhatdsban van.
A nemzetkézi integrdcio koriilményei kozott a nemzetek alkalmazkoddssal integrd-
l6dnak. A jelenlegi nemzetkozi integrdcio a nyitott, befogadd, kooperdls és versenyzd
nemzetek egyiittmiikédésén alapul. A globdlis virosoknak fontos szerepiik van mind
a globdlis és a regiondlis integrdcid, mind a sokszintii kormdnyzds folyamataiban.
Avdrosok a kereskedelem, a bankok, a pénzpiacok, a feldolgozds, az innovdcid, a pia-
cok és az infrastruktirdk kozpontjai. A nemzetkozi integrdcio még torzd, silyos szer-
kezeti vdlsdggal terhes. A komplex, elméleti megkozelités kiterjeszti a vdlsdgelemzés
dimenzidit, s tilmegy a politika- és intézménykozpontu reformjavaslatokon.
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Integration is a highly structured, multi-layered, multi-levelled, multi-functional
and multi-dimensional process. International integration is composed of global and
interstate regional integrations. Distinction between global integration and globali-
sation is made. National-level integrations remain an important component. Further
dimensions: transnational company and global city networks. The process, perfor-
mance or success of integration is dependent on all of its components. All are impor-
tant and are interconnected. Under international integration, nations integrate by
adjusting. Open, cooperative, inclusive and competitive nations form an integral
part of contemporary integration systems. Global cities play important role in both
global and regional integration processes and multi-level governance, and they can
be considered as prominent centres of trade, banking, finance, manufacturing, inno-
vation, markets and infrastructure. The international integration is still a torso and
burdened with structural crisis. Comprehensive theoretical approaches extend the
analysis of crisis, and go beyond the policy and institution centred proposals.

Keywords: integration theories, crisis and reforms, international (global and
interstate regional) integration, national integration, future of EU, multina-
tional federalist alternatives, multi-speed Europe

Bevezetés

A tanulmany a nemzetko6zi integraciét mint 4j jelenséget kezeli. Elméleti kozelitést
alkalmaz, ami lehet6vé teszi a vdlsagkérdések szélesebb, stratégiai 6sszefiiggéseire vald
koncentraciét. Alapul az integracié6 kiterjesztett, atfogd és organikus meghatarozasat
javasolom, ami tullép a hagyomanyos definiciékon.

A nemzetkoézi integracié még torz6, mély valsdgban van. Sulyos hidnyossagok
és deficitek terhelik, ezek kezelése és megolddsa rendkivili fontossidggal birna. Az elem-
zések kapcsan az EU jovéjére és reformjara koncentralok.

Az elméleti alapu, komplex kozelités az elemzés tavlatainak kiterjesztésével, azono-
sitani torekszik az integracids folyamatok fejl6dését, tendencidit, jellemzéit, 6sszetevoit
és avalsag f6 okait. A reformoknak uj teriileteit és aspektusait veti fel, s azokat igyekszik
szélesebb 6sszefiiggésekbe helyezni, és azok vonatkozasdban vitat generdlni. Keresem
a reformgondolkodasnak azokat a vaganyait, amelyek eddig kimaradtak a figyelem
kozéppontjabdl. A valaszokat és a megoldasokat jelzem, 4m az atfogé és részletes poli-
tikai javaslatok kidolgozédsa tilmegy a tanulmény keretein. A cikk terjedelmi korlatai
miatt az EU jov6jérdl és a reformokrél sz616 hatalmas irodalom bemutatasatol, értékelé-
sétdl és vitatasatdl eltekintek.

Javaslat az integracio szélesebb elméleti definicidojara
Az integracié fogalmanak az altaldnos szemantikai értelmezésével nincsen kiilons-

sebb nehézség. Az integracio a legaltalanosabb megfogalmazasban egyesiilési folyamat,
részeknek egésszé vald osszeolvadasa, egységesiilés, beilleszkedés, beolvasztas vagy
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hozzacsatolas. Felfoghat6 mint a részek egyuttmiikodése, mikodésik 6sszehangolasa,
egymdsra hatdsa és §sszekapcsolédasa. Perroux szerint ,,az integricié két vagy tobb gaz-
daségi egység egyesiilése egy bizonyos egészbe” (Perroux, 1954:419). Az integracié ,alta-
lanos értelemben a részek alkalmazkodasa és dsszefondddsa egy magasabb egészben”
(Predohl-Jirgensen, 1961:371). Kézgazdasdgi szempontbdl Jovanovic szerint az integ-
racié ,folyamat, amin keresztiil a kiillénb6z6 allamok gazdasagai nagy egységekbe egye-
siilnek” (Jovanovic, 1992:8). Molle szerint az integricié azt jelenti, hogy ,a kordbban
elkuloniilt nemzeti egységek fokozatosan egy nagyobb egységbe olvadnak 6ssze” (Molle,
1994:8).

Ugy gondolom, hogy az integraciénak egyesiilésként vagy 6sszefonédasként térténs
felfogdsa mennyiségi kozelités. Az dltalam preferélt definicid, sokkal inkabb komplex
és minGségi: Az integrdcié kozosségek képzddésének, fejlédésének, tjratermelddésének és dt-
alakuldsdnak folyamata, aminek eredményeként kiilonféle tdrsadalmi-gazdasdgi, politikai,
kulturdlis, szellemi vagy bdrmilyen mds természetii tarsadalmi szervezédések, képzédmények
jonnek létre. Az integrdcié mint dllapot, mindségileg folyamatosan fejlédé tdrsadalmi-gazda-
sdgi organizmusokat képvisel, amelyek az idék folyamdn szerkezetileg és funkciondlisan egyre
komplexebbé vilnak, és amelyek szervezédésének elsédleges dltaldnos célja, hogy biztonsdgot,
hatékonysdgot és jolétet szolgdltassanak. Az integrdciénak akkor van értelme, ha az elényok
meghaladjdk a hdtrdnyokat, a hasznok a kéltségeket.

Az integraciét torténelmi folyamatként fogom fel. Ez azt jelenti, hogy nem a jelenlegi
nemzetkozi integraciéval kezdddik. Torténelmi ive sok ezer évet fog at, kezdve a korai
torténelmi idék csaladjatdl, a torzsek, falvak, varosok kialakuldsidn keresztiil egészen
az utébbi évszazadok nemzeti, valamint az ut6bbi évtizedek nemzetkézi integracidjiig.
A globdlis tdrsadalom mint integrdlt kozdsség kialakuldsa mindinkabb kérvonalazédik.
A szulési fijdalmak jelent8sek, de a vetélés kovetkezményei sokkal sulyosabbak lenné-
nek. A térténelemnek mint k6zosségek fejlédésének elemzése a térténelem- vagy a szo-
ciolégiatudomdnyokban, vagy éppen a szocidlantropolégidban szélesen jellemzé.

Az integricié valamiféle egységek vagy organizmusok keletkezéseként valé fel-
fogasa, az integraci6 elméletekben kezdettdl tetten érhetd. ,Altaldban mondhatjuk
azt, hogy a politikai integracié folyamat, amely eredményeként az emberek csoportjai
kezdetben két vagy tobb fiiggetlen nemzeti dllamba szervezdédtek, valamilyen politi-
kai 6sszességgé dllnak 9ssze, amelyek bizonyos értelemben, mint kézosség irhatdk le.”
(Pentland, 1973:21) Molle olyan egyesiilésrél beszél, amely ,egyetlen egységként funk-
cional” (Molle, 1994:8).

Magam részérdl, mar az 1970-es években, az integricié hasonlé meghatdrozasat
adtam. (Palankai, 1976) Mélyebb kiterjesztésre és értelmezésre azonban akkor nem
véllalkoztam.

Kezdetben a f6 figyelmet a politikai és gazdasagi integraci6 bizonyos aspektusai
kapték. A politikai integracié {6 célja a béke és a biztonsdg voltak, a jo, hatékony és demok-
ratikus kormdnyzas mint prioritadsok csak késébb kiovetkeztek. Haas szerint az idedlis
ypolitikai kozosség” az, amelyben ,a csoportkonfliktusok erészakos megolddsat korla-
tozzak” (Haas, 1958: 6). De utalhatunk Karl Deutsch , pluralis biztonséagi k6zosség” kon-
cepcidjara is (Deutsch, 1957: 5).

Gazdasagi vonatkozasban mindvégig a hatékonysdg és jolét prioritasit hangsu-
lyozték. Viner vimunié-elmélete a munkamegosztas és a kereskedelem optimalizalasat
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elemezte, a globdlis és regionalis optimalis forrds allokacid, az integracié dinami-
kus hatasai késébb kertiltek napirendre. Az integracié tarsadalmi, kulturalis és egyéb
aspektusai csak ezutin kovetkeztek. A korai vitdk alapvetéen megmaradtak
Eurépa-centrikusnak.

A £6 kérdés, amire elészor valaszolni kell, hogy a kozosségi formalodasi folyama-
tok és az integraltsag 4llapota, hogyan viszonyulnak egymashoz? Milyen kértiilmények
kozott és feltételek mellett beszélhetiink olyan organizmus keletkezésérdl, amelyet
integralt k6zosségnek tekinthetiink? Erre az integracids folyamatok f6bb 6sszetevéinek
szerkezeti elemzése alapjan vallalkozhatunk. A kérdés rendkiviil komplex, de tgy gondo-
lom, hogy a tarsadalmi formacidk vagy szerkezetek elemzése talan kézelebb vihet a meg-
oldashoz. Ezek koziil az 6sszetevsk kozil killondsen az aldbbiakat javasolom kiemelni:

1. a kapcsolatok és a kommunikacié intenzitdsa, a munkamegosztas, az 6sszekap-

csoltsag és kolcsonos fiiggés allapota;

. techno-strukturék, technoldgiai bazisok és integricids infrastrukturak;

3. tarsadalmi és gazdasagi rétegzédés, tulajdonviszonyok és a hatalmi viszony
jellege;

. intézményi és szabalyozasi keretek, a kormanyzas rendszere;

. kohézi6 és szolidaritds (tdrsadalmi-gazdasagi, kulturélis, érzelmi stb.);

6. azonossag (identitds) és azonosulds, elkotelezettség és lojalitds a kozosség

iranyaban;
7. a kozosség kulturaja (értékek, normak, szabalyok és szimbolumok).

N

|20

Sziikséges alahtzni, hogy az integracids folyamatok jelenlegi valsiga ,szerkezeti” vagy
yatalakulasi” (transzformdacios) valsag, amely valamennyi fenti tényez6, 6sszetevé tekin-
tetében megjelend hidnyossidgok elemzése alapjan tarhat6 fel és érthets meg. Az ezzel
kapcsolatos béséges irodalom idézésétdl eltekintek.

Az integracié magasan strukturdlt folyamat. Altalanos kozelitésben, a kézosség for-
malédas, a kulénbozé organizmusok mikodése tobbszintil, tobbfunkcids és tobbdimenzids.
Ez azt is jelenti, hogy a k6zosségképzidési folyamat nagyszamu integralédé kozosség
egymdsba fon6dasabdl dllhat 6ssze. Ezek a sziintelen ujraintegridlédas folyamataban
vannak, s mikézben parhuzamosan elkiiloniilnek, egymassal atfednek, kolcsonhatés-
ban és kolcsonos fiiggésben vannak. A kiilénb6z6 tarsadalmakban ezek nagy szdmban
léteznek, s a szamuk és komplexitasuk a tirsadalmi-gazdasagi fejlédéssel novekszik.
Egymastdl nem kulonithetdk el, az adott integraci6 folyamata, teljesitménye és sikere
Osszes Osszetevije altal meghatarozott.

A tanulmany a jelenlegi nemzetkézi integracié folyamatait és dllapotat elemzi.
Ennek két alapvet6 dsszetevéje van: az dllamkizi regiondlis és a globdlis integrdcié. Ehhez
szervesen kapcsolédnak a nemzeti, a vdllalati vagy a vdrosi integrdcios folyamatok, de
a valsdgproblémdk szempontjabdl figyelmet érdemel a csalddi viszonyok atalakulasa,
a vallasok vagy példaul a civil szféra szerepe. Részletesebben ezek kozil csak a jelenlegi
integracié nemzeti és varosi dimenzidira tériink ki.

Azintegracié lehet kikényszeritett vagy szerves folyamat. Toérténelemileg a ketté keve-
réke. A kényszerintegricié az elnyomé tarsadalmakat jellemzi, mig a szerves integracié
inkabb demokratikus folyamat. Az integracié fizikai vagy szubjektiv kényszerei szdr-
mazhatnak személyektél, csoportoktdl, allamoktdl vagy éppen tradicidkbél. A kozosség
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formal6édéasban dltaldban nagy szerepiik lehet a kiils6 tényezéknek. Ilyen lehet a védeke-
zés a kiils6 fenyegetésektdl (agresszio) vagy akar természeti katasztr6faktdl (vadallatok,
foldrengés, dradasok stb.).

A torténelem hibortkkal, a népek és teriiletek, valamint az er6forrdsok birtokba
vételével jellemezhetd leginkabb. Az emberiség torténelmében ezt a nagy birodalmak
szazai példazzak, amelyek a virdgzas, a hanyatlas és az 6sszeomlds ciklusain mentek
keresztul.

Az integracié organikus felfogdsa az jelenti, hogy a folyamat belsé hajtéerskén
alapul, olyan strukturalt folyamat, amelyet a kiilonb6z6 6sszetev6k szoros egymadsra
hatasa és koherencigja, valamint teljesitményorientaltsag jellemez. Az organikus integ-
racié demokratikus dontéseket, valamint a piac normalis mtikodését feltételezi. A kény-
szer és az organikus elemek kozotti viszonyok, ardnyok a térténelem sordn alapvetd
véaltozdsokon mentek keresztiil. Talan megkockaztathatjuk, hogy a jelenlegi integracios
folyamatokat névekvé mértékben az organikus tényezék hatdrozzdik meg.

Altalaban az integrécios folyamatok sokszereplések. Az integracio elsédleges szerepls-
jének az egyént tekintem. Ugy gondolom, hogy az emberiség torténelme nem mads, mint
egyének kiilonbozé kozosségekbe valo szervezddése. Ez alapulhat kulénféle kényszereken,
mikézben a szerves megkozelitésnek megfelel6en az egyének tarsuldsa szabad és 6nkén-
tes, demokratikusan az érdekeiknek és akaratuknak megfeleléen torténik. A tarsadalmi
integraci6 az emberré vilds meghatdrozo tényezdje.

Akulonbozé kozosségek dsszetételétol és természetétdl figgden az egyének szerepe
vagy részvétele lehet kozvetlen vagy kozvetett. A szélesebb integracids folyamatokba, kiils-
nosen jogi vagy politikai vonatkozasban, formalisan az elsédleges szerepldk a kiilénféle
kozosségek lehetnek, amelyeket felfoghatjuk ugy, hogy végsé soron a mogottik 1évé
egyének képviseletében lépnek fel. Az EU szerzédéses integracidjaban az dllamok (kor-
manyok) az elsédleges szerepldk, s az intézményeket vagy a déntéshozasi mechanizmu-
sokat ennek megfelel6en alakitottdk ki. Késébb az acquis communautaire kiterjesztésével
az egyének jogi statuszt és elismerést kaptak (eurdpai adllampolgarsig vagy a kozvetlen
szavazati jog az eurdépai parlamenti valasztasokon).

Az integracié tobbszintii folyamat. A megkulonboztetés alapja lehet a kapcsolatok,
a tevékenységcserék jellege, ami lehet kizvetlen vagy kizvetett. A kozvetlen tevékenységcse-
rék a csaladokat (haztartasokat) vagy a véallalatokat jellemzik. Kozvetett cserérdl akkor
beszéliink, amikor azokat piaci mechanizmusok, a pénz kézvetiti. Némi egyszerisités-
sel az els6 esetet nevezhetjik mikro-, mig a masodikat makrointegraciénak. A mikro-
és a makrogazdasdgi integrdcio fogalmdnak megkiilonbéztetését az irodalomba az 1970-es
években vezettem be. (Palankai, 1976:254)

A kozvetlen termelési vagy tevékenységi integricidk a korai tarsadalmakban ere-
detileg a csalddokhoz, vagy kisebb-nagyobb kézosségekhez kapcsolédtak. A modern
termelési szervezeteket — mint példdul a manufaktardk vagy gyariizemek - az ipari
forradalom hozta létre. A nemzetkozi integraci6 alapvetd termelési kereteit a transz-
nacionalis vallalati hilézatok képviselik. A korai, 6kori vagy kézépkori agrargazdasagi
alapu birodalmak térténelmi attekintése tilmegy a dolgozat keretein.

A liberalizalas, a ,mesterséges akadalyok” eltavolitdsa, valamint a gazdasagpoli-
tikdk integracidjanak killonbségét Jan Tinbergen a negativ és a pozitiv integrdcié fogal-
manak bevezetésével fejezi ki. , A negativ integraci6 els6sorban a nemzeti gazdasidgok
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kozotti kereskedelmi korlatozasok leépitésébél 4ll, azaz az importvamok csékkentésé-
bél és a kvétak eltorlésébol.” Ezzel szemben a ,pozitiv integracié mind Gj intézmények
és mechanizmusok kialakitdsan, mind a meglév6 mechanizmusok médositdsan keresz-
til elvben azokra az intézményekre és mechanizmusokra vonatkozik, amelyek cent-
ralizalt irdnyitast igényelnek.” (Tinbergen, 1965:76) A ,negativ” integraci6 tehit nem
mads, mint liberalizalds, mig a ,pozitiv” integraci6 intézményépités, vagyis részben gj
intézmények és mechanizmusok kialakitasa, részben pedig a meglévé mechanizmusok
modositdsa.

A kozosségek tobbfunkciosak. Az egyének kezdetben a sikeres vadaszatra szovetkez-
tek, arra hogy megvédjek magukat vagy hébort folytassanak. A munkamegosztas kezdet-
t6l a nagyobb hatékonysédgot és a jolétet igérte. A torténelem soran a gazdagsagot és a jolé-
tet két alapvets modon lehetett névelni: vagy tobb termeléssel, vagy haboruaval, a javaknak
masoktdl valo elvételével. Mig a termelékenység alacsony és annak névelése korlatozott
volt, a rablas tébb javat hozott, és gyorsabban, mint barmilyen mas tevékenység. Ahogy
a modern, komplex termelési rendszerek kialakultak, s a termelékenység gyors noveke-
dése valt jellemz6vé, a haboruk tradiciondlis formai egyre koltségesebbé, észszertitlenné
és kontraproduktivva valtak. Az integraciés folyamatok térténelmi evolicidja és a habo-
ruk jellege kozotti 6sszefiiggések elemzése talmutat a tanulmény keretein.

A tébbfunkcids jelleg valamennyi integracios kozosséget jellemzi. A csalad kezdettdl
fogva nemcsak a gyerekek nemzésére és felnevelésére szolgilé biolégiai k6zosség volt,
hanem széles biztonsagi, joléti és kulturalis (anyanyelv vagy egyiittélésre és munkara
nevelés) funkciéi is voltak. A nemzetek funkciéi még inkabb komplexek, azok gyakorla-
tilag lefedik mindinkabb a tdrsadalmi élet valamennyi teriletét. Ezek a funkcidk a torté-
nelem soran alapvetd valtozasokon mentek keresztil. A modern j6léti 4llam a kordbban
a csaladok altal gyakorolt funkcidk tomegét vette 4t és tarsadalmasitotta, ami a csaladok
jellegét is 4talakitotta. A nemzetkozi integracié 4j funkcidk vagy azok szélesebb dimen-
zidkba val¢ kiterjesztését (biztonsag vagy jolét) teszilehet6vé.

Vannak tartés, dllandé, megdllapodott kizosségek. Annak ellenére, hogy alapvet6 val-
tozasokon mennek keresztil, ilyenek a csaladok, a falvak, a viarosok vagy éppen a val-
lasok. Vannak kozosségi formak, amelyek meghatdrozott tdrsadalmi formdciokhoz kétéd-
nek (lovagrendek, céhek, szakszervezetek stb.), amelyek vagy elttinnek, vagy alapvetéen
megvaltozott formdkban vagy funkcidkkal élnek tovabb. Kulén kérdés a korai vagy
kozépkori nemzeti formacidk vagy az integralt, modern nemzeti dllamok kialakuldsa.
A nemzetkozi integricié 4j formakat igényel, ezek sziiletése kezdeti stddiumban van.

Az integralt kozosségek nagy részben jogi és intézményi vagy szerzédéses keretekbe
szervezddnek. Ilyenek a véallalatok, a hazassag, a nemzeti 4dllamok vagy a legkiilénb6z6bb
formalis szervezddések. Mas kozosségek informalisak, s a tagsdguk rugalmasan val-
tozhat (példaul egy sportklub szurkol6i). Tébbnyire az informalis vagy spontan kézos-
ségi szervezGdések sem esnek kiviil bizonyos jogi szabalyozdson és eléirdsokon. Szamos
példa hozhaté arra, hogy a létszamkorlatok vagy a biztonséagi el6irdsok (példaul tiz-
védelmi) megszegése milyen sulyos katasztréfadknak lehet az oka egy hajékirdndulason,
sportrendezvényen vagy diszkéban.

Az integracid szélesebb felfogasa a tirsadalomtudomanyokon tuli kiterjesztést sem
zar ki. Az integrdcio szélesebb természeti torvényként is értelmezhetd. Bizonyos értelem-
ben az él6 organizmusokat is felfoghatjuk mint sejtek integraciéjat, amelyek létrejottét
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és miikodését komplex anyagcsere-folyamatok biztositjdk. Az integracié koncepcidja
elemezhetd a termodinamika és a kvantumfizika vonatkozésaiban is. Hasonlé biolégiai
vagy fizikai pArhuzamokkal a kézgazdasdgtudomanyi elemzésekben is taldlkozhatunk.

A nemzetkozi integracio keletkezése és helyzete

A nemzetkozi integrdcié, mint az dllamkozi regiondlis és a globdlis integrdcids folyamat 4j fej-
lemény, és a masodik vilaghdborut kévets évtizedek terméke.

Az EU mellett tobb tucat mds integracids céla szervezet miikodik (NAFTA, ASEAN,
Mercosur stb.), amelyek tébbnyire a szabadkereskedelmi évezetek vagy gazdasagi unidk
kiilonboz6 formait 6ltik. Néhany kivétellel (mint Kuba vagy Eszak-Korea) a vildg majd-
nem kétszdz orszaga részt vesz egy vagy tobb, valamilyen lazabb vagy szorosabb regio-
nalis integraciés témoriilésben.

Kozottitk az EU magas integraltsidgaval tobb szempontbdl is kiemelkedik:

1. Az egytuttmiikodés egyedildlléan magas intenzitdsa, dsszekapcsoltsdga és viszony-

lag kiegyenlitett kolcsonds fiiggése jellemzi.

2. Az egyetlen integraciés szervezet, amely eljutott a kozel atfogd egységes piac
és egységes valuta kialakitasaig (az eur6zona 19 tagillama az EU GDP mintegy
77%-4t adja).

3. A kohézié és a szolidaritds elvét kiterjeszti az unié szintjére, s azt politikai és pénz-
iigyi mechanizmusokkal tdmasztja al4.

4. Apolitikai identitds bizonyos szintjét érte el (polity), amely mar a szupranacionaliz-
mus elemeivel keveredik.

5. Rendelkezik a globdlis politikai szerephez szitkséges kapacitasokkal.

6. Az EU-t szamos mds integracids szervezet modellnek tekinti.

Ezek a jellemzg8k egyetlen mas 4llamkozi regiondlis integricids szervezetrdl sem mond-
hatok el.

Ajelenlegi nemzetkéziintegracié masik 4j 6sszetevéje a globdlis integrdcié. Nem kiva-
nok a globalizdcio tirténetével kapcsolatos vitdban hatdrozottan 4llast foglalni. El tudom
fogadni azokat az érveket, amelyek a nagy torténelmi birodalmak (Mongol vagy a Rémai
Birodalom) globdlis kiterjeszkedésére vonatkoznak. Sok meggy6z6 érv sorakoztathatd
fel azok mellett, akik a globalizaciét Amerika felfedezésétdl vagy az ipari forradalomtol
dataljak.

Held és munkatérsai a globalizdciénak négy nagyobb szakaszat, fejlédési fokozatat
kulonboztetik meg: premodern globalizdcio (9-11 ezer évvel ezel6tti id6szak); korai modern
globalizdcié (1500 és 1850 kozotti idészak); modern globalizdcio (az 1850 és 1945 kozotti
idészak); valamint korunk globalizdcidja (az 1945 utani évtizedek). (Held et al., 2005)
Azokkal a nézetekkel hatdrozottan egyetértek, amelyek a globalizacié a masodik vilag-
héborua utdni idészakat a globalis integraciéval azonositjak. Ami uj, az a globdlis integrd-
cid, és nem a globalizacié altalaban.

A globalizdcié és a globdlis integrdcié értelmezésével széles nemzetkozi iroda-
lom foglalkozik. Altalanosan jellemzé, hogy a masodik vilaghibora uténi globaliza-
ci6 és a globalis integraci6 keveredik, az elméleti irodalom igazabdl nem kulénbozteti
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meg hatdrozottan egymastol. ,,A globalizaci6 gazdasagi felfogdsa a folyamatot lényeges
aspektusnak tekinti. A fogalom ésszekapcsolddik az integraci6 és az dtalakulas folyama-
taval. A gazdasagi értelmezések szerint a globalizicié mint folyamat az egykor széttagolt
piacokat a kapcsolatok szélesebb rendszerébe vonja 6ssze, ahol a foldrajzi és politikai
korlatok csokkend jelentéségiiek az allokacids folyamat szempontjabdl. A globalizaci6
mellett, a forrdsokat a javak és a szolgaltatdsok cseréje mellett osztjak el, a t6kék moz-
gasa a megtérilést, az emberek attelepiilése a foglalkoztatast és az anyagi elérejutast
keresi, s mindezt a tudas és az informdcidk gyors dramldsa konnyiti.” (Bisley, 2007:19)

J. N. Bhagwati a globaliziciét mint integriciét definidlja: A globalizaci6 nem
mas, mint ,a nemzeti gazdasidgok integracidéja a nemzetkozi gazdasigba a kereskedel-
men, a kozvetlen kulfoldi tékebefektetéseken, a rovid tava tékedramlasokon, altala-
ban a munkasok és az emberek nemzetkszi mozgasan és a technikak dramlasin keresz-
til.” (Bhagwati, 2004:3) A globalis integracié ugyan alapvetéen piaci integracio, a hatasai
és osszefiiggései érintik a tarsadalmi élet 6sszes mds teriiletét is. ,Globalizaciét mint
a gazdasagi tevékenység piacon keresztiili integraciéjat fogjak fel. A mozgatéerét a tech-
nikai és politikaivaltozdsok jelentik — a szallitas és a kommunikaci6 csokkend koltségein,
valamint a piaci er6kre val6 nagyobb tdmaszkodason keresztiil. Az itt vitatott gazdasagi
globalizaciénak kulturalis, tarsadalmi és politikai kévetkezményei (és el6feltételei) van-
nak.” (Wolf, 2005:19) , A gazdaséagi integracié sok szempontbdl a globalizaci6 fémjelévé
valt, amit a kormanyok, tarsasdgok és nemzetkozi szervezetek egyarant tudatosan moz-
ditanak els.” (Lechner, 2005:158)

A globalizicié globalis integraciéként val6 értelmezését tobben kritiziljak és meg-
kérdégjelezik. Mint D. Held és munkatarsai H. Bull és B. Buzan tanulményaira hivat-
kozva kifejtik: ,Az integraciénak is nagyon sajatos értelmezése van, miutdn a gazdasagi
és a politikai egyesulés folyamatéara vonatkozik, ami el6feltételezi a kozosségi érzést,
a sorskozosséget, valamint a kormanyzas kozos intézményeit. Mint az el6z6ekbél ki-
dertl, a globalizicié fogalma, mint az egyetlen vildgtarsadalom vagy k6zosség eléfutara
mélyen hidnyos” (Held et al., 2005:28).

A globalizéciét az irodalom tulnyomé tébbsége is mint folyamatot, és nem mint
befejezett tényt vagy dllapotot fogja fel. Mint folyamatot aligha lehet tagadni, mikézben
az integracionak kiillénosen globalis szinten szamos terileten csak a csiréi fejlédtek ki,
sulyos aszimmetridkkal terhelt, s nem teljestilnek az integriciés folyamatokkal kapcso-
latos elvardsok. A globdlis integraci6é még szilési fajdalmakkal kiizd, térténelmi kimene-
telérdl nehéz lenne barmit is mondani.

Az integracios folyamatok varosi dimenziéi - globalis
varosok

A globalis integracié alapvetd teriileti (lokdcids) megvalésuldsi keretével, a globdlis vdrosok-
kal és hdlozataikkal killon elemzésben foglalkozunk.

Az 6si gytjtogets és vadaszo tarsadalmak folyamatosan vandoroltak egyik hely-
r6l a masikra, nomad életet folytattak. Az elsé 4llandé letelepiilések (falvak és varosok)
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az agrartarsadalmak kialakuldsaval kapcsolatosak, és az utobbi mintegy 10 ezer év
termékei.

A foldmitvelésre attérd tarsadalmak kezdetben falusi csaladi és torzsi kozosségekbe
szervezédtek. A vdrosok mint integrdlédé kizdsségek belslik fejlédtek ki, és a technikai
és tarsadalmi forradalmak sordn alapvetd valtozasokon mentek keresztil. A varosi fej-
16dés szorosan kapcsolédott a korai birodalmak kialakuldsdhoz, amelyek jelents politi-
kai, katonai és gazdasagi hatalmat koncentraltak. A varosok lakossaga a kérnyezé terii-
letek foldmiivel6ibél, kézmiivesekbdl és kereskedékbol, valamint a hatalmat képvisels
hivatalnokokbdl és katondkbdl tevédott 6ssze. Torténelmi 4ttekintésben kiillénbséget
tehetink az dkori és a kozépkori agrdrvdrosok, a modern ipari vdrosok, valamint az utébbi
évtizedek vdrosai (posztindusztridlis és globdlis vdrosok) kozott.

A varosok altalaban nagyobb telepiilések, mind a lakossag, mind a teriilet, vala-
mint a fizikai és szellemi infrastruktira koncentraldsa szempontjabdl. Az ENSZ szerint
a varosok 20 ezer lakos felett kezdédnek, mig ez a hatar a magyar térvényhozas sze-
rint 10 ezer £6. 2017-ben Magyarorsziagon 346 varos volt, s kéziilik 8 rendelkezett 100
ezer £ feletti lakossal. A magyarok 71%-a él varosokban. Az ENSZ World’s City Report
2016-os adatai szerint, a vilagon 512 1 millié lakos feletti varos volt, az 500 ezer 6t
pedig 1965 véros lakossaga haladta meg. Az Ggynevezett megavarosok (10 milli6 feletti)
szama 31 volt (a legnagyobb Tokié 38 milli6 lakossal), kéziilitk 10 millié koriili lakossal
Eurépaban London, Moszkva és Parizs rendelkezett. Jelenleg a vilag lakossaganak tébb
mint 50%-a él virosokban.

A vdrosok mint integrdlt kizdsségek a funkciok szertedgazo rendszerének a gyakorldsdt
feltételezik. Ezek a funkcidk lehetnek adminisztrativak, védelmiek, gazdasagiak, szocia-
lisak, politikaiak, valldsiak, oktatasiak vagy kulturélisak. Valéjdban ezeknek a funkcidk-
nak a gyakorlasat tébbnyire jogi kotelezettségek formdjaban el§ is irjik, hozzatartoznak
a varosi statusz elismeréséhez (koztisztasdg, tlizoltdsag vagy tomegkozlekedés).

Az olyan jéléti szolgdltatasok, mint a kozoktatds, a kozegészségiigy vagy a kozbiz-
tonsag a nemzeti dllamok funkciéi. Valéjdban az orszagok tobbségében a nemzeti 4lla-
mok ehhez csak a jogi és finanszirozisi kereteket adjak. Ezeknek a szolgdltatasoknak
a megszervezése és nyujtasa azonban helyi szinten térténik (virosok vagy azok keriile-
tei). Az Ggynevezett ,allami” egyetemek vagy kérhazak statuszat tobbnyire a varosok
adjak (példdul a Budapesti Corvinus Egyetemnek Budapest), a szolgdltatdsaik mindsége,
versenyképességik vagy attraktivitisuk nagyrészt a varosi koérillmények fuggvénye.

A viérosi integracids folyamatokat az ut6bbi mintegy félévszazadban két alapvetd
fejlemény befolyasolta: a posztindusztrialis tdrsadalom és a nemzetkozi integracié ki-
alakuldsa. Megjelent a ,posztindusztrialis” és a ,globélis varos” fogalma (“post-indust-
rial city” és “global city”), mindkett6t Saskia Sassen vezette be, s a kérdéssel nagy iroda-
lom foglalkozik.

A globdlis vdrosok vagy vdrosi hdlézatok a nemzetkozi integrdcié alapvetd teriileti, lokd-
cids kereteit adjdk. ,,A gazdasigi tevékenységek globaliziciéja ujfajta szervezeti struktu-
rat feltételez. Ennek elméleti vagy empirikus meghatarozasa ujfajta koncepcionalis épit-
kezést igényel. Ennek az 4j koncepcionilis épitkezésnek az olyan konstrukciék, mint
a globalis varos vagy globalis varosi régidk, véleményem szerint fontos elemét képvise-
lik.” (Sassen, 2005:28) A javaslat rendkiviil fontos, ezért kar, hogy nem vélt az altalanos
elméleti gondolkodas részévé.
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A globdlis virosok kezdettél vezetd szerepet jatszanak a nemzetkozi integraci6 folya-
mataban. Nem méretiik (megavirosok), hanem a kereskedelem, a pénziigyek, az inno-
vacié vagy a piacok szempontjabdl jatszott szerepiik alapjan definidljuk 6ket. Meg
kell kiilénboztetni 6ket a ,vildgvarosoktdl” (world cities), amelyek megjelenését mar
a19. szdzad végétdl datiljak, s nemzetkozi kapcsolataik és szerepiik alapjan olyan varo-
sokat soroltak kozéjitk, mint London, Liverpool, vagy a kontinensen modern varosi szer-
kezeteket kiépits Barcelona, Bécs, Budapest vagy Parizs.

Vitak folynak arrél, melyek azok a paraméterek, amelyek alapjan egy varost a globa-
lis varos statuszaba sorolhatunk. Ezek kézott olyanok vannak, hogy székhelye transz-
nacionalis vallalatoknak vagy pénziigyi intézményeknek, szinhelye globalis szintd
dontéseknek, de ide sorolhaték az innovaciés, kulturalis és médiakapacitdsok, magas
minéségl kutatasi és oktatasi bazisok, vagy éppen magas szinvonalu jogi, egészségiigyi
szolgéltatasok és szérakozasilehetdségek. (Pashley, 2000:164). Egyesek szerint a ,szem-
betliné varoskép” (prominent skyline) is szamit.

A vilag £6bb kozlekedési és szallitasi infrastrukturai (repuléterek vagy tengeri ki-
kotsk) valdjaban globalis varosokhoz kétédnek (New York, Frankfurt, Amsterdam,
Hamburg, Mumbay vagy Sao Paulo). Mint az ENSZ jelentése a varosok fontossagarol
megiéllapitja: , A megavarosok, s nem a nemzetek jelentik a vildg uralkodé és tartds tér-
sadalmi szerkezetét.” A vilag 600 legnagyobb varosa adja a globélis GDP 60%-at. (World
Cities Report 2015)

A globdlis vdrosok szambavételére és rangsoroldsdra szamos kisérlet tortént. Az ugy-
nevezett Globalization and World Cities Research Network (GaWC) 1999 6ta a varoso-
kat 3 f6 és tobb alkategéridba sorolja. Az ugynevezett globalis hatokoérd, alfa-vildgvdro-
sokbol 14 szarmazik az EU-bél (London, Parizs, Milané stb.), Kézép-Eurépat két varos
(Bécs és Varso) képviseli. A nagyobb régids, béta-vildgvdrosokbol 20 talalhaté az EU-ban
(Antwerpen, Koppenhaga vagy Kéln), Kelet-Kézép-Eur6pabdl idesoroljak Budapestet,
Bukarestet, Pragat, Sz6fiat és Tallinnt. Ugyancsak 20 EU varos jut a sziikebb regiona-
lis hatékoért gamma-vildgvdrosokra, amelyek koézott Ljubjana, Riga vagy Wroclaw mellett
olyan neves varosokat is talalunk, mint Birmingham, Bologna, Glasgow vagy Marseille.

A. T. Kearney ugynevezett Global City Reportjat 2008 6ta teszi kozzé. ,Meghata-
rozasunk szerint, az igazdn globalis virost a téke, személyek és eszmék globalis vonzasi
és megtartasi képessége alapjan mérjiik, s a szerint, hogy ezt a teljesitményét hossza
tavon is képes fenntartani.” (Global Cities 2016) A Globalis Varos Index 27 paraméter
alapjanavilag 125 varosat rangsorolja ebbe a kateg6riaba, 48-at az dzsiai, csendes-6ceani
korzetbél, 24-et Eurépabdl (19-et az EU-bdl), 15-6t az USA-bél, 14-et Latin-Amerikabdl,
13-at Afrikdbol és 11-et a Kozel-Keletr6l.

A 2016-0s Globalis Varos Index szerint az els6 10 London, New York, Parizs,
Toki6é, Hong Kong, Los Angeles, Chicago, Singapore, Peking és Washington voltak.
(London 2016-ban vette at az elsé helyet New Yorktdl, a Brexit eredményeként kony-
nyen alaposan visszacsiszhat.) Az EU-b6l 4 jutott Németorszagra (Berlin, Disseldorf,
Frankfurt és Miunchen), 2 Olaszorszagra (Milan6 és Réma) és 2 Spanyolorszagra
(Barcelona és Madrid). Anégy kozép-eurdpai varos kézil Bécsa 19., Praga a 46., Budapest
az 54. és Varsé az 55. helyen 4llt.

A globélis varosok formalis jogi helyezte a globélis vagy akar az dllamkézi regiona-
lis integracidkban is meglehetésen ellentmondésos. Az EU-nak szemben a kereskedelmi,
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kozlekedési vagy akar a vidékfejlesztési politikaval, nincsen 6nallé varospolitikéja.
A varosok fejlesztése a regiondlis politikdnak része, a 2001-es Urban Agenda pedig
ink4bb iranyelveknek tekinthetd.

Az EU-politikdknak ugyanakkor kivétel nélkil fontos varosi 6sszefiiggései vannak.
A lisszaboni, majd az Eurépa 2020 programnak is szamos pontja foglalkozott a varo-
sokkal. A 2014 és 2020 kozotti id6szakban a strukturélis alapoknak tobb mint 50%-4t
irdnyoztdk el6 varosok fejlesztésére. Mintegy 10 millidrd eurét forditanak 750 varos
modernizaldséira, s koztik mindenképpen emlitést érdemel Budapest és szamos magyar
véaros, amelyek élhet6bbé és turisztikailag vonzébba valtak. Hozza kell tenni, hogy
az EU lakossaganak kétharmada él varosokban, s a GDP-jének 85%-a szarmazik onnan.

A masik oldalrél a varosok szerves részei a kilonb6z6 nemzeti politikdknak, s jo
érdekérvényesits képességeik alapjan aligha keriilnek hatranyos helyzetbe. Erdekeiket
az EU vagy mas nemzetkozi forumok felé a nemzeti csatorndkon keresztiil is megfe-
lelGen, s6t esetenként nagyobb sullyal tudjak kozvetiteni. Kétségtelen, hogy a nemzeti
korméanyok az EU-n beliili sajat primatusukat nem kivanjak csokkenteni, de ebbdl sulyos
konfliktusok nem keletkeztek.

A szerkezeti valtozasok és a nemzetkozi integricié a varosokat dtfogo dtalakuldsi
kényszerek elé allitotta. Szamos példa van arra, milyen sikerrel jartak azok az eréfeszi-
tések, amelyek az egykori rozsdadvezeti varosokat informacios és szolgaltat6 varosokka
(Pittsburgh vagy San Diego) varazsoltik. Eurépaban, részben civil kezdeményezésbdl,
részben EU-s tdmogatédssal (Eurépa 2020) szamos ilyen atalakitdsi program indult. Ezek
kozott emlithetdk a ,,z61d”, a ,nyitott”, az ,innovativ”, az ,élhets” vagy a , kreativ” varos
programok, amelyek meglehetésen valtozé érdeklédés és sikeresség mellett alakultak.
Kulonosen jelentds intellektudlis kapacitast vonultatott fel az igynevezett ,,0kos varos”
modellje (Smart City-modell), amely a k6zepes nagysagui varosokat célozta meg. Magyar
kezdeményezésii az egyre nagyobb érdeklédést kivalt6 Kraft-modell a K6szegi Felséfoku
Tanulméanyok Intézete gondozasaban. Készeg az osztrak hatar kozelében fekvé 12 ezer
f6s kisvaros, amely hasonl6 kategéridju varosok szdmara ajanl atfogé atalakitdsi prog-
ramot. (KRAFT)

Az alulrol jové kezdeményezések kozott kell megemliteni a varosok kozotti egyuitt-
miikodést megcélzé Eurocities programot. A programot 1986-ban alapitottak 6 nagy
eurdpai varos (Barcelona, Frankfurt, Birmingham, Lyon, Mildné és Rotterdam) kez-
deményezésére. A projektben jelenleg Eurépa 130 nagyvérosa vesz részt 40 partner-
véarossal, 35 orszagbdl mintegy 130 milli6 lakost érintéen. A Kraft égisze alatt indult
a ,Pannon varosok” halézatanak kialakitasa, amia 21. szazadi kihivasokra keres valaszt
az egyuttmikodésen keresztil.

Kilon szitkséges kiemelni tobbszintii kormdnyzdsi struktirdkban a vdrosi dimenzick
kulonleges helyzetét. Ha a nemzeti kormanyzasi szintet az EU-ssal vagy kilénésen a glo-
balissal hasonlitjuk 6ssze, akkor tébbnyire a nemzeti szint erételjesebb demokratikus
és legitimacids felhatalmazasat, valamint a politikai végrehajtds er6sebb és hatéko-
nyabb intézményi és szervezési strukturait szoktak kiemelni.

Demokratikus felhatalmazasban és legitimaciéban a vidrosok semmiben sem gyen-
gébbek a nemzeti szintnél. A varosok részei a nemzeti politikai strukturdknak (t6bb-
nyire ugyanazok a partok vagy vezet$ politikai személyiségek), és valdjaban masoljdk

Eurépai Tukér 2017/1.

ANVINTAONVL

-



-

TANULMANY

36 PALANKAI TIBOR

a nemzeti politikai intézményeket (parlament, végrehajt6é hatalom és adminisztricio).
A varosi vezetések kozvetlen vilasztdsa garancia a demokratikus legitimaciéra.

A varosok kozvetleniil felel8sek, s szervezik meg a polgarok mindennapi életét, ami
a nemzeti szintekhez képest nagyobb mértéki professzionalizmust és pragmatizmust
feltételez. A nemzeti politikdk sokkal inkabb kertlhetnek a vilasztdsi megfontoldasok
hal6jaba és eshetnek aldozatul felel6tlen populista politikaknak, mint ami vérosi szin-
ten el6fordulhat. Tudjuk, hogy a vallalatok irdnyitdsa az elmult évtizedekben az 6szt6-
nos vallalkozéval szemben mindinkabb tudomanyos alapokra helyezédott, s azt ma mar
olyan tudoménydgak tamogatjik, mint a menedzsment vagy szervezési tudomanyok,
a marketing vagy a véllalati pénzigyek. Mikézben a nemzeti politikdkban a professzio-
nalizélds (,szakért6i kormdnyzasra” jobbara kulonleges valsdghelyzetekben keriil sor)
még varat magdra, varosi szinten nem ez a helyzet. Nagy irodalom foglalkozik a varosi
kormanyzas professzionalizmusival és a vallalati médszerek alkalmazasi lehetésé-
geivel (“entrepreneurialisation” of city governance — David Harvey, 1989). Mandelbaum
Philadelphia elemzése alapjan jut arra a kovetkeztetésre, hogy bizonyos fajta “corporate
polity” kialakulasardl beszélhetiink, vagyis a varosok olyan 6nall6 politikai entitdsokka
valnak, amelyek vallalatként viselkednek (Mandelbaum, 2012). Paradox médon tehét
a tobbszintl kormanyzasi struktardkban a vdrosi kormdnyzdsok magas legitimitds mellett
magas professziondlis szintet képviselnek, mikézben jogi stdtuszuk alapvetéen aldrendelt
helyi szintre korldtozédik.

A vérosi integraci6 kérdései nagyrészt kiviil esnek a reformvitdkon, a f6bb reform-
kérdések koriili érdeklddésen, s nem utolsé sorban az EU-s intézmények politikai és jogi
kompetencidjan. Pedig a varosoknak a nemzetkoézi integracié (globalis vagy eurdpai)
megval6sitisaban kiemelt szerepiik van. A vdrosok dtalakuldsdnak sikere jelentds részben
az integrdcios folyamat megvalésuldsdnak is a sikere, legyen sz6 versenyképességrél, jolétrél,
globalis szerepvallalasrél vagy a tarsadalom kiegyensulyozott fejlédésérdl és megelége-
dettségérdl. A varosi kormanyzas specidlis helye a tobbszintl kormanyzas rendszerében
az integracids reformok és az EU jovéje a vitatémak kozé kivankozik. Ez mindenkép-
pen feltételezné az EU regionalis politikdk Gjragondolasat, az integracids terek komplex
és strukturdlt fejlesztését.

A nemzeti integraciokrol

Toérténelmileg a nemzeti integracié, modern nemzeti allamok kialakuldsa az utébbi
2-300 év terméke. Szerkezetileg az ipari forradalombdl, tdrsadalmi-politikai vonatkozdsban
a tékés tdrsadalmi dtalakuldsbil kovetkezett.

A nemzeti integraciénak egyarant vannak gazdasagi, etnikai-kulturalis, politikai
vagy jogi-allami dimenzi6i. Gazdasagilag az ipari forradalom &ltal generalt intenziv gaz-
daségi kooperacion, a nemzeti piacok és nem utolsésorban a nemzeti pénzek kialakitasan
alapult. A kulturalis és politikai integraciéban a kommunikaciés forradalom, a kényv-
nyomtatds vagy a kozoktatds jatszott kiemelkedd szerepet. A folyamatot gyorsitotta
a nemzeti média, el8szoér a nemzeti Gjsagirds, majd a radio, a televizié és napjainkban
az internetes kommunikacié fejlédése. Az ,irodalmi” vagy ,hivatalos” nyelvek fontos
részei voltak a folyamatnak.
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A t6kés tarsadalommal a nemzeti integracio jelentds részben szerves jelleget 6ltott.
Szemben a korabbi kényszerstrukturakkal, mint az 6kori rabszolgasag, vagy a kézépkori
jobbagysag, a téke és a munka viszonya piaci alapokra helyez4détt, s a tdrsadalmi-gaz-
daségi viszonyokat piaci és demokratikus politikai elvek alapjan szervezik.

A nemzeti integracidkban a kényszerités elemei tavolrdl sem tiintek el. Ez nagyrészt
abbol kovetkezett, hogy a nemzeti integracié domindns tendencidja a kulturdlisan, etnikai-
lag és politikailag homogén nemzeti dllamok létrehozdsa volt, mikézben a homogén nemzeti
allam kezdettdl teljes mértékben irredlis torekvés volt.

Az ENSZ Egyetem adatai szerint: ,a féldgolyénkon mintegy 5000 etnikai csoport
létezik, akik az ENSZ Alapokmadnya szerint igényt tarthatnak a nemzeti 6nrendelke-
zésre. Ebb6l 400 az, amelyik képes lehet 6nallé allamot létrehozni és 80 aktivan harcol
ezért a célért.” (Simai, 2007:59)

1914-ben a viladgon csak 65 figgetlen allamot tartottak szaimon (Eurépaban 26-ot,
22-t Amerikiban, 8-at Azsidban, 3-3-at Afrikaban és Oceaniaban). (Simai, 2007:59)
A jelenlegi nemzeti 4llamok jelentds része a masodik vilaghdboru utdni dekolonializa-
ciés folyamat eredményeként jott 1étre. 1990 utan a késébb jovek kozé tartoznak a balti,
a posztszovjet és posztjugoszlav allamok.

Jelenleg a vilagon mintegy 200 fuggetlen allam van. (2017-ben az ENSZ tagillamok
szama 193 volt.) Kozottik aligha taldlndank még a legkisebbek kozott is egyet, amely
homogén nemzet lenne. Valéjdban az 6sszes ,tradicionalis” nemzeti 4llam rendelkezik
kisebb vagy nagyobb szamu etnikai kisebbséggel.

Mint a fenti adatok jelzik, a nemzetidllam-épités folyamata még napjainkra sem
ért véget. Még mindig vannak jelentds etnikai csoportok, akik nemzeti fuggetlenségre
torekednek, s ezért esetenként véres haborut folytatnak. A Kézel-Keleten tipikus példa
a ,kurdkérdés”, akik tobb tucat orszagban élnek, de érdemi politikai autonémiira eddig
kicsi volt az esélyitk. A nemzeti 4llam létrehozasara valé térekvés tehat a nemzetkozi
integraci6 idészakaban sem vesztette el aktualitasat.

Természetesen kulonbséget kell tenni a nemzeti integracié és az 6néllé allamisig
jogi elnyerése kozott. A horvat vagy az észt nemzet nem 1990-t6l datalédik, hanem sok-
kal korabbrdl, fiiggetlenil attdl, hogy a térténelem soran, mikor és meddig rendelkeztek
6nall6 nemzet 4llammal. Magyarorszag régi, torténelmi nemzeti allam, a 15. szdzad-
ban Eurdpa egyik vezeté hatalma volt, majd 500 évre elvesztette dllami fiiggetlensé-
gét. Ezt csak a 20. szadzadban nyerte teljes mértékben vissza. De hasonlé volt a helyzet
a csehekkel vagy a lengyelekkel is. Sokkal bonyolultabb a kurd nemzet kérdése. A kurdok
soha nem rendelkeztek fuggetlen dllammal, s a Térokorszagban vagy Irakban é16 kur-
dok jelentds részben integralédtak a szdmukra hazat jelents orszdggal. Egy 6nall6 kurd
allamban valé egyesilésiik feltehetéen komoly integraciés konfliktusokkal jarna.

Az etnikaiautonémiak és a kisebbségijogok kezelése a nemzeti integraciés folyama-
tok stabilitdsdnak mindig kézponti kérdése volt. Ebben a vonatkozasban a nemzeti alla-
mok meglehet8sen eltérd teljesitményt nyujtottak. Tobbségiik esetében, mivel inkabb
a kényszerintegraciot és asszimilalast valasztotta, ez a teljesitmény meglehetésen nega-
tivnak és lehangolénak bizonyult.

A nemzeti integrdcié a mai vildgban még mindig kiillénb6z6 szinteken van, s nagy
kiilonbségeket mutat. Az ut6bbi évtizedek nemzetkézi integracidja a folyamatot nem
helyezi hatédlyon kivil, de szdmos vonatkozasban befolyasolja.
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Az etnikai homogenitdshoz és a formalis nemzeti ,,egységhez” valé merev ragaszko-
das nem egyeztethet6 6ssze a nemzetkozi integraci6 21. szazadi kihivasaival. Az ut6bbi
évtizedek nagy fejleménye a demokratizal6dasi folyamatok meggyorsuldsa volt, ami
a lefojtott fesziiltségeket a felszinre hozta. Az etnikai és kisebbségi jogok kezelése a mai
nemzeti dllamok egyik nagy deficitje, s tovibbra is a legnagyobb stabilitdsi és biztonsdgi fenye-
getés, mind nemzeti, mind nemzetk$zi vonatkozasokban.

Sulyos konfliktusok forrdsa, hogy a masodik vildghdbora utdn szamos ,mestersé-
ges” nemzeti dllam jott létre, leginkabb annak kévetkeztében, hogy a korabbi gyarma-
tosité hatalmak a fiiggetlenséget mesterségesen meghuzott hatarok kozott adtdk meg.
Ezek a hatarok etnikai csoportokat valasztottak el, mikézben hagyomanyos konfliktu-
sokat egy allam keretébe szoritottak. Ez nem véletleniil stlyos torzsi és etnikai §sszetit-
kozéseket eredményezett. Az organikus nemzeti integriciés folyamatokban ezek a helyi
vagy torzsi kiillonbségek egymasba simultak, és folklorisztikus turista latvanyossagokka
szelidilltek. A kényszeritett nemzeti integraciékban viszont véres térzsi hdborukhoz
vezettek, ahogy ezt Afrika vagy a Kozel-Kelet szamos orszaga bizonyitja (Libia, Irak
vagy Szomadlia).

Koézép-Eurépaban a 20. szdzad folyamdan az 6sszes nagyobb etnikum 6néllé nem-
zeti dllamisaghoz jutott. (Kivéve a romékat, de 6k erre nem tartanak igényt.) Ennek
utols6 allomasa 1990 utdn a Szovjetunid, Jugoszlavia és Csehszlovikia felbomlasa volt.
Ez utébbi folyamat tobbnyire békés volt, bar néhany esetben véres hidboruk kisérték
(posztszovjet és posztjugoszlav dezintegricid). A kisebbségi problémak nem tiintek el,
még az Uj kis nemzeti dllamoknak is vannak ilyen gondjai. A nyilt és éles konfliktusok
megritkultak, de a kisebbségi jogok korldtozasa, az esetenként jogos autonémiak elutasi-
tasa még akut vitakérdések. A 19. és 20. szdzadi nacionalista beidegz6désektdl és menta-
litastdl tobbnyire nem sikeriilt megszabadulni, s még messze vagyunk az eurdpai érték-
konform, 21. szdzadi megolddsoktél.

Eurépaban szdmos régi, térténelmi nemzet van. Ilyenek a britek, a francidk vagy
a spanyolok, s ugyan kicsit késébb jottek, de a németek vagy az olaszok is. Mint a leg-
ut6bbi idészak fejleményei bizonyitjak (Brexit vagy a katalanok), megallapodott jellegiik
korantsem végérvényes, belsé integracidjuk, stabilitdsuk és kohéziéjuk idérél idére val-
tozik, ahogy a kériilmények is valtoznak.

Az elmult évtizedek soran Nyugat-Eurdpa orszdgaiban a kisebbségi és nemzetiségi
jogok latvanyos kiterjesztésére kertilt sor, ha fenn is maradtak megoldatlan fesziiltsé-
gek, az autonémidk és a helyi 6nrendelkezés esetében modellértéki valtozasok tortén-
tek. Ez vonatkozik Spanyolorszagra is, ahol éppen stlyos integracids valsagnak vagyunk
tanui.

Ez a vdlsdg nem elsésorban etnikai vagy kisebbségi, hanem alapvetben tjraelosztdsi
és szolidaritdsi. Kisérteties a hasonldésag a katalan, a flamand vagy lombard vita kézott,
miszerint az elszakaddsi koveteléseket elsésorban azzal indokoljak, hogy a kézponti
koltségvetésbe sokkal tobbet fizetnek be, mint amit onnan visszakapnak. S tébbnyire
rakeriil a populista-nacionalista hab, miszerint azoknak a lusta, potyautas ,pirézek-
nek” (Magyarorszigon az idegenellenesség kutatasa kapcsan kitalalt, fiktiv népcsoport)
(Tarki, 2006) a jolétét nekink kell finanszirozni.

Természetesen nem arrdl van szd, hogy a kataldnokat vagy a flamandokat maga-
sabb adératdkkal sgjtjak, hanem hogy a régiék magasabb ardnyu addkotelezettsége
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az elmaradottakkal szemben az dltaldnosan magasabb képzettségiik és teljesitményik
alapjan keletkezik. Nem is beszélve arrdl, hogy az el6ény és hatranymérlegnek a kolt-
ségvetési transzferek csak egyik, val6jaban sziikebb dimenzidjat jelentik. A koltség-
és haszonmérlegek 6sszessége ettdl tobbnyire jelentésen eltér (mindegy, hogy Brexitrél
vagy Kataléniarél van sz06), s egyaltalan nem indokoljak a kivalast. Ez persze 6nmagaban
a szecessziés torekvéseket nem igazolna. Kellenek hozza adott esetben a populista poli-
tikusok ambiciéi, a térténelmi sérelmek és még sok minden maés.

A bels6 nemzeti és nemzetek kozti konfliktusok destabilizdljik a globdlis kozisség biz-
tonsdgdt, s bizonyos dimenzidkban az Eurdpai Unié kohézidjdt is fenyegetik. Tipikusan arrol
az esetr6l van sz, hogy az integricié valsagat nem a kozosségi integraciés intézmények
vagy politikak hidnyossigai okozzak, hanem azoknak okat szélesebb dimenziékban kell
kezelni. A szocialis és gazdasagszabalyozasi modell reformja nélkul az EU megujitasa
sem képzelhet§ el. Az uniéban az Gjraelosztasi és szolidaritasi valsag a fentieknél sokkal
szélesebb, s kezelése és megoldasa nélkiil a konszolidacié sem lehetséges.

A nemzeti és nemzetkozi integracio

A nemzeti integrdcio tehdt folytatéds folyamat, s tavolrdl sem fejez6détt be. A nemzetek
mint tarsadalmi kozosségek a folyamatos dtalakulas, Gjratermel6dés és Gjraintegral6-
das folyamatdban vannak, s folyamatosan alkalmazkodni kényszeriilnek a valtozé belsé
és kils6 tényezékhoz. A nemzetek nem dezintegralédnak és nem tiinnek el a térténelem
siillyesztéjében.

A nemzetek helyzetét illetSen a jelenlegi globalizaci6é mellett a szkeptikusok érve
hirom alapvet6 feltételezésen alapul: ,1. Az 4llami autonémiét alddssa a tény, hogy
a globalis ergk biintetéen nagy koltségeket ronak azokra az dllamokra, amelyek eltérnek
az alapvetd neoliberalis modelltél. 2. Az dllamnak a kulcsfontossigu szektorokban nincs
ereje és tekintélye a kimenetek befolydsolasira. 3. Az allamok nélkilézik azokat a for-
rasokat és strukturakat, amelyekkel a multban a biztonsagi és szocidlis problémakat
kezelni tudték.” (Bisley, 2007:63). Egyesek egyenesen a nemzeti dllam végérdl, fokozatos
eltlinésérél beszélnek, egy olyan vildgrél, amelyben a nemzeti intézmények és szuvere-
nitas elveszti értelmét. ,Kisértet jarja be a vilag kormanyait. A globalizaci6 kisértete.”
(Wolf, 2005:247)

A nemzetek véltozatlanul a jelenlegi integracids folyamatok és szerkezetek fon-
tos Osszetevéi. ,A 21. szdzad elején, az dllamok a nemzetkozi rend alapvetd épitSko-
vei maradtak, a kormdnyok a vildgrend alapvetd szerepléi és alakitéi.” (Simai, 2007:55)
Bizonyos értelemben szerepiiknek akar a felértékel6désérél is beszélhetiink, s ez vonat-
kozik az EU-integraciéra is. ,[B]ar a gazdasagi globalizicié és a transznacionalis gazda-
sdgi er6k sok tekintetben alddssak a nemzetek gazdasagi szuverenitdsat, azonban a glo-
balizaci6 terjedelmét és a gazdasagi globalizdcié nemzetgazdasagra gyakorolt hatasat
hajlamosak vagyunk eltalozni. Végil is a vildgot tovébbra is az dllamok dominaljak.”
(Gilpin, 2004:363) A nemzeti és a nemzetkozi integracié kézotti szerves dichotémia sza-
mos teriileten megmutatkozik, és nem hagyhat¢ figyelmen kivil.

A globalizicié a legnagyobb kihivist a nemzeti 4llam szabalyozisi és kormanyzasi
funkcidjaval szemben intézi. A nemzeti dllam szempontjabdl a folyamat két tendencia

Eurépai Tukér 2017/1.

ANVINTAONVL

-



-

TANULMANY

40 PALANKAI TIBOR

keretébe helyez6dik. Egyrészt, a nemzeti szuverenitdsok leadasa a regiondlis és helyi
szinteknek, masrészt a kompetencidk és a szabalyozis felfelé csiszasa az orszdagok
kozotti regiondlis integraciéblokkok és a globélis szintek irdnyaba. A ,sokszinti kor-
manyzas” ezek kozott keresi az optimalis megolddsok lehet8ségét. ,,A nemzeti allam
ennek az dsszekapcsoldsi folyamatnak kézponti szerepléje: az dllamok politikéja és gya-
korlata a hatalom megosztasiban felfelé a nemzetkozi szintekre és lefelé a szubnacio-
nalis igynokségekhez az a kételék, amely a kormanyzas rendszerét 6sszetartja.” (Hirst,
1999:270)

A nemzetkozi integracié kortilményei kozott a nemzetek alkalmazkoddssal integrd-
lodnak. A nyitott, egyiittmiikodd, befogadé és versenyzé nemzetek szerves részei a jelenlegi
nemzetkozi integrdciés rendszernek. A nemzeti gazdasagok miikodése és teljesitménye,
a nemzetek joléte ,egyre inkabb a globalis versenyerdk”, a globalis versenyképesség
fuggvényévé vilt. (Held et al., 2005:151)

A nemzeti integracidk stabilitasa feltétele a nemzetkozi rendszer normalis fejlédé-
sének. A sikeres és er8s nemzetkozi integracié erés demokratikus nemzeteket igényel,
amelyek elfogadjak a kultirak sokszintiségét. Az EU ilyen szempontbdl, katalizalé sze-
repet jatszhat, mind az unién beliil, mind a kiilsé kérnyezetében. Az integraciés folya-
matok organikus jellegének és koherencidjanak a megértése létfontossdgi mindenfajta
reformkisérlet és program szempontjabol.

Az EU jovoéjérdl és a reformokrol

Az integraciét mint komplex, tébbszintd, tébbfunkcids és tobbdimenziés folyamatot
definidltuk. A globalisan integralédé vildg nagyszamu kozosség (csalddok, véllalatok
milliéi, varosok vagy nemzetek szdzai) egyiittfejlédésébol, atfedésébdl, egymasra hata-
sabol tevidik 6ssze. Tudjuk, hogy egy fogféjas, egy rossz 1épéstél kibicsaklott boka vagy
egy gyomorrontds meghatirozhatja mindennapi allapotunkat, kézérzetiinket és telje-
sit6 képességiinket. Adott esetben kisebb fejleménynek is lehet hosszu tava és meghata-
roz6 hatdsa. A lavindk nagy tébbsége egy kavicsbdl, egy holabd4bol indul.

Nagyon fontos, hogy az egyes tényez8knek, kilonbozéségiik ellenére mindegyike
szdmit, s egymdssal bonyolult kélcsonhatdsban vannak. A reformokra valé utalasokat ebben
a szellemben igyekeztem megfogalmazni.

Szamunkra sajat egyéni ,versenyképességiinknek” van meghatarozé jelentdsége.
Ez fugg képzésinktdl, egészségi allapotunktdl, s szamos belsé és kilsé tényez6tol.
Az egyének vagy vallalatok versenyképességébdl adodik 6ssze egy orszag versenyké-
pessége, s az EU versenyképességét valamennyi tagorszaganak teljesitménye meghata-
rozza. Azt is tudjuk, hogy nem szdmtani 6sszead6dasrél van sz6, hanem integralédas-
r6l, meghatvanyozédasrél. Az egyes szintek mar kilénbézé szerkezetet és mindséget
képviselnek.

Magyarorszag versenyképessége az elmult negyed szazadban jelentés mértékben
nétt, még ha a vildgrangsorokban a helye kiilonb6z6 iranyokban valtozott is. Ez a ver-
senyképesség-javulds nagymértékben a kulféldi transznacionalis véllalatok betelepe-
désének tulajdonithat6. Nemzetkozi integraciénk nagy deficitje, hogy hianyzik egy sza-
mottevd, a globalis piacokon helytallni képes hazai vallalati szektor. A politika elismerte
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a kis- és kozépvallalatok fejlesztésének fontossigat, a globalisan versenyképes nemzeti
vallalkozasok, legyen sz6 6nélléan exportdlokrdl vagy a globélis értéklincba sikeresen
integral6dé beszallitokrél, mégsem alakultak ki kell6 mértékben. De hasonléan az egész
integracidés rendszer deficitje az adott orszag kereskedelmibank-szektordnak, oktatasi
rendszerének vagy szellemi és fizikai infrastrukturajinak a gyengesége.

Adédik a potyautazds lehetésége. Az egységes bels6 piacon az dfacsaldsokkal jelentés
jovedelmekre lehet szert tenni. Ez azonban nemcsak a tobbi résztvevének kiros, hanem
az elkévetdnek sem jelent biztos és fenntarthat6 jolétet. Hasonl6 a helyzet a potyautas
nemzeti gazdasagpolitikdkkal. Az eurd- és az addssidgvalsag ezt kuléndsen dramaian
demonstralta.

Kulénosen messze haté kovetkezményei vannak a nemzeti alkalmazkoddsi kudar-
coknak. Erre dramai példakat produkalnak az ,America First”, a Brexit vagy a kata-
lan ,fuggetlenség” fejleményei. Nehéz lenne meghatdrozni, az Egyesiilt Kirdlysig
mit nyer a Brexittel. A jaték negativ végdsszegl, s az egész unié is vesztes. A Brexit
nemcsak marginalizilhatja, hanem dezintegralhatja is azt a nemzetet, amelyet ma
Egyesult Kirdlysignak neveziink, és amely Eurépa egyik legrégibb térténelmi nemzete.
Természetesen hiba lenne a fejleményt egyszerien felel6tlen, félmtvelt és gatlastalan
politikusok demagégidjanak tulajdonitani. Abban, hogy témegek szavaznak ilyen politi-
kusokra, a globdlis vagy éppen az EU-integraci6 negativ hatdsai (a tirsadalmi egyenl6t-
lenségek durva névekedése, a tényleges és az 6nvélelmezett vesztesek nagy szama) egy-
arant szerepet jitszanak. Mikézben nem vilagos, Katalénia mit nyer a fuggetlenséggel,
az majdnem biztos, hogy az EU szdmadra ez egy ujabb vesztes jatszma.

Gyakran elhangzik, hogy az euré reformokra szorul, de az egységes piaccal minden
rendben. Egyrészt az egységes piac és valuta nem vilaszhatdk el egymastol, masrészt
az egységes piaccal sincsen minden rendben. A munkaerépiac liberalizalasébdl, ha a ki-
alakitasa korili korilmények nem véltoznak (1990-es évek — 12-15 kozel hasonléan
fejlett tagorszag), talin nem lett volna kiilénésebb probléma. A 2000-es évektdl a keleti
kibéviilésekkel gyokeresen megvéltozott a helyzet. Ha a kapcsol6dé (foglalkoztatds vagy
szocialpolitika) megfelels intézményeit és politikdit (uniés szinten és a nemzeti politi-
kak koordiniciéja vonatkozasiban) megfelelden kialakitjak, akkor a Brexit is kénnyen
elkeriilhetd lett volna.

A nemzetkoéziintegraciéval a hagyomanyos értelemben vett fiiggetlenségiinket kell
feladnunk. A kélcsonos fiiggés és kiszolgaltatottsag koriilményei kozott ez a , fiiggetlen-
ség” tobbnyire nem létezik, vagy csak latszélagos. Mdsrészt az integracids szervezeteken
beliili koordinéciéval szuverenitast 6rziink meg vagy nyerunk. Most nem is beszélunk
az integraciébol szarmazo egyéb nyereségekrol.

Az integraciéproblémak és a szitkséges reformok vitatasit elsésorban az EU szint-
jén igértilkk. Az EU-reformvitdk kapcsan gyakran elhangzik, hogy ,tobb Eurépara” van
sziikség. Ezt aligha lehet vitatni, de taldn pontosabban fogalmazzuk meg a jovével
kapcsolatos elvarasainkat, ha ,,jobb Eurépardl” beszéliink. A kettét nem lehet elvalasz-
tani, de pontositds mindenképpen sziikséges. Ha ,,to6bb Eurépardl” beszélink, nyilvan
az EU-intézmények és -politikak javitdsara gondolunk, de taldn az elemzésiinkben sike-
riillt bizonyitani, hogy ennél sokkal tébbre van sziikség.

A ,tobb Eurépara” valé szitkség leginkdbb a monetaris integracié kapcsan meril fel.
Az eur6 reformja kétségtelen felveti a foderalis elemek kialakitdsat, mind intézményi,
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mind politikai vonatkozasban. A monetaris szabalyozis azonban két ldbon &ll: részben
az uniés politikdk (k6zds monetaris politika), részben a nemzeti politikdk szintjén. A nem-
zeti intézmények és szabdlyozdsi keretek tehdt szerves részei az integrdciés struktirdknak.
A monetéaris integracié normalis fejlédése és mikodése mindkettének a fiiggvénye.
Fontos, hogy a két 1ab nem keresztezheti egymast, hanem harmonizaciéjukra és koordi-
naciéjukra van szitkség. Ezt az eur6-valsag, kilonosen Gorogorszag péld4jan jol mutatta.
Akormanyzas reformja ezért nemcsak az eurdarchitektira kijavitasit, hanem a nemzeti
politikak alkalmazkod4sat is feltételezi. Nemcsak a potyautazastél valé tartézkodasrol
van sz6, hanem olyan politikaszerkezetek (policy mixes) kellenek, amelyekben az egyes
nemzeti érdekek keresnek kompromisszumot az integracié altalanos kévetelményeivel.

Kérdés, hogy a kovetkez6 50 vagy 100 évben kialakul-e valamilyen eurépai fode-
racio, és az hogy fog kinézni, nyitott kérdés. Nehéz és értelmetlen lenne most megvala-
szolni. Ami fontos, hogy egy ilyen féderacié nem szabad, hogy a nemzetek megsziinését
jelentse. Ugy ttinik, mikozben a centralizalt foderacié nem kivanatos, tavlatilag a multi-
naciondlis foderdlis szerkezetek elfogadhatéak lehetnek. A multinacionalis féderaci6 ,fel-
tételezi az elkiiloniilt dllam alatti nemzetek védelmét, megbrzését és elésegitését, ame-
lyek képesek lehetnek magukat mint nemzetet definidlni egy szélesebb féderalis dllam
keretében”. (Burgess, 2012:24) (A fogalom az 1970-es években Kanada jévéjével kapcso-
latban kerilt forgalomba.) Egy ilyen foderaci6 képes lehet a kontinens kulturalis és nem-
zeti sokszinliségét nemcsak megdrizni, hanem még a tovibbfejlodésével az egész integ-
racids szervezet fejlédésének alapvetd forrasa is lehet. Csak a demokratikus foderacidk
kivanatosak, a nemzeti identitasok és érdekek feladasidnak a kényszere elfogadhatatlan.
Ugy érzem ezért, hogy a fundamentalista foderalista és az uigynevezett kormdnykozi (inter-
governmental) diskurzus és narrativa nagyrészt félrevezetd és kontraproduktiv. Véleményem
szerint a kérdés a szubszidiaritds és a funkcionalizmus elvei alapjan kozelithet meg.
Az eurézéna hatékony és fenntarthaté miikédéséhez bizonyos teriileteken féderalis
megolddsokra van sziikség (példaul kozos koltségvetés), mas teriileteken viszont nincs
szitkség tobbre, mint a k6z4s szabalyok nemzeti betartasa és a koordinacio.

A szildrd foderdcick organikus fejlédés termékei. Az amerikai foderacié kiépilése
a Fuggetlenségi Nyilatkozattal vagy az Alkotmannyal csak kezdetét vette. Fokozatosan
alakult ki, s olyan fejlemények konszolidaltdk, mint a belsé piac, a kontinenst atszel
vasutépités, az egységes id6szamitds (id6z6nak), a bankok és a pénziigyi piacok harmo-
nizaldsa vagy éppen az autépalydk nemzeti hil6zatanak a kiépitése. Az eurépai fodera-
cié is varhatdan ezt az evolicids utat jarja.

A jelenlegi reformok soran a féderélis tipust megoldasok a kozos koltségvetés kap-
csan mertlnek fel. Nem kétséges, hogy az eurézéna stabilizalasa és fenntarthat6saga-
nak biztositasa igazi foderalis koltségvetést igényelne. Ilyen vonatkozdsban az elére-
lépés a foderalis strukturdk irdnyaba, nem kertulhet meg. Mas kérdés, hogy az igény
megfogalmazdsan tul mar alig van egyetértés.

Ajelenlegi, a GDP 1%-at sem eléré koltségvetés vonatkozasban inkdbb a visszafogas
és befagyasztds kovetelése domindl, mikézben vitan felul éppen érdemi bévitésére lenne
szitkség. Az EU kezdettdl formalisan a sajit forrasok elve mellett tette le a voksot, de
az évtizedek soran ettdl inkabb eltdvolodott. Béven sziilettek javaslatok 4j forrasokra
(CO2 vagy Tobin-ado), de egyben sem sikeriilt egyetértésre jutni. A kéznapi kozgazda-
sagi logika, de az automatikus stabilizdtor hatasok is a hagyoményos addk (jovedelem,
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forgalmi és tarsasagi ad6k dominanciaja) alkalmazasat igényelnék, de politikailag ennek
minimalis az esélye. A kozos koltségvetésnek is be kellene tolteni a makrogazdasagi kolt-
ségvetések hagyomanyos funkcioit (fejlesztés, szolgaltatasnyjtas, szabalyozas és kohé-
zi6), de eddig ezek marginélisak maradtak. Egyetlen sovidny remény, ha a tarsadalom
szamara bizonyithat6 lenne, hogy a fizetett addja létfontossdgu kézosségi funkciok tel-
jesitését szolgdlja, talan ezek elfogadhatdk lennének.

Hasonl6 a helyzet az adéssagvalsag kezelésével. Az eurévilsag egyik akut problé-
maéja az unié orszagai adéssaganak erdteljes névekedése. Az EU altaldnos eladdésodott-
sagi szintje 2004 el6tt még a GDP 60%-a alatt volt. 2009-re 70%-ra, 2011-re 81, majd
2016-ra 83%-ra emelkedett. A z6na déli orszagai ugyanakkor a szuverén adéssagvilsag
olyan szintjét érték el, aminek felszdmol4dsa reménytelennek tiinik. 2009 és 2015 kozott
a gorog addéssag 130-r6l 177%-ra, az olasz 116-rél 132%-ra és a portugél 84-r6l 130%-ra
nétt. Kilénosen reménytelen Gordgorszag helyzete. A visszatéréen tébb 10 millidrd
eurds tdmogatasok csak az addssdg kumulaci6janak kezelésére alkalmasak, de a fijdal-
mas megszoritasokkal egytitt a hosszu tavu érdemi csokkentésére nem. Ezeket az adés-
sdgokat soha nem fogjak visszafizetni, mikdzben a sulyos szocialis kévetkezményein tul
megbénitjik az orszag gazdasagi névekedését. Ez teher az egész zéna szempontjabél.

Eddig az ad6ssagcsokkent6 (leird és dtiitemezd 1épések) nem hoztak érdemi valto-
zast. Nyilvan radikalisabb lépésekre (elengedés vagy eurdkotvényekre valo konvertédlas)
lenne sziikség. Nem kétséges, hogy ez komoly egyszeri terhek vallaldsat jelentené (keres-
kedelmi bankok és koltségvetések szamara), de a gérgetés hosszabb tavua koltségei ennél
sokkal tetemesebbek. A rovid tava valaszt tébbnyire valasztasi érdekek irjal felil, annak
ellenére, hogy nyilvanvald, hogy az 4tharitas (jovére vagy mas partnerekre) lehetéségei
korlatozottak. Ugy gondolom, hogy a kéltségvetés reformjanak vagy az adéssag keze-
lésének a kérdései stratégiai jelentéségliek. Hogy a gazdaségi racionalitas és a j6zanész
felillkerekedik-e a rovid tava és partikuldris érdekeken, az evickélés politikajan, s a fele-
l6tlen demagdgidn, megmarad megvalaszolatlannak?

Az integraci6 valsdganak néhdny tovdbbi stratégiai kérdése feltétlenil emlitést érde-
mel még. Ilyen az energiavalsig, a menekiilt valsag, valamint az 4j tagorszagok szerepe
a reformokban.

A korai ipari forradalmak szorosan kétédtek meghatarozott energiaforrdsokhoz.
A gbzgépek a szénhez, a robbanémotorok az olajhoz és a f6ldgdzhoz. Az elektromossag,
mint masodlagos energiaforrds ugyan nagy hordereji technikai és szerkezeti viltozaso-
kat hozott, de megmaradt a szénhidrogének mint alapvet6 fiitéanyagforrasok mellett.
A jelenlegi informaciés és kommunikaciés forradalom szorosan az elektromossaghoz
kotédik, s nem tett szitkségessé forradalmat az alapvetd energiaforrasok tekintetében.
A szénhidrogének domindans szerepét gyakorlatilag valtozatlanul hagyta.

Az energiaforrasokkal szemben altaldban négy fontosabb kévetelményt tamaszta-
nak: legyenek olcsék és tisztak, s alljanak bdségesen és biztonsagosan rendelkezésre.
A szénhidrogének ezeknek a kovetelményeknek sohasem feleltek meg teljes mértékben,
de kiilonféle kompromisszumokkal hosszu idén keresztill sikerilt elfogadhaté helyze-
tet teremteni. A nukledris energidval szemben kezdetben nagy varakozasok voltak, de
a négy kévetelménynek soha nem tudott megfelelni.

Az 1970-es évektdl ebben gyokeres véltozasok torténtek, s a kompromisszu-
mok lehetdségei szikiiltek. A viszonylagosan olcsé olaj és foldgaz korszaka véget ért
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(az olajarak némi hullamzasa ellenére), s az energiaellitas biztonsigianak problémai
fennmaradtak a két rendszer szembenilldsanak megsziinte ellenére. Kiilléngsen drama-
ian romlottak a szénhidrogén-gazdasig kornyezeti hatdsai, és megnéttek egy globélis
kornyezeti katasztréfa (vagy katasztréfak) esélyei (globalis felmelegedés kovetkezmé-
nyei stb.). A szénhidrogén alapt gazdaséigi strukturak egyre inkdbb fenntarthatatlanna
valnak, s az emberiség és a globalis civilizacié tulélése szempontjabdl a szénhidrogének
levaltasa egyre suirget6bbé valik.

A koérnyezeti katasztréfik elharitdsa szempontjabdl, az Gjabb energiaforradalom
tehat siirgds és halaszthatatlan feladatta valt. Ennek lehetéségei mar latszanak, mivel
az ugynevezett alternativ energiaforrisok hasznélata dinamikusan terjed. A nap-
és a hidrogénenergia a négy kovetelmény teljesitésével kecsegtet, kiillonosen, ha kilén-
b6z6 innovécidk eredményeként a koltségek drasztikus csokkenése lehet6vé valik.

Az akadélyok egyre kevésbé technikai jellegiiek. Leginkabb az a politikai és uizleti
akarat és érdekeltség hidnyzik, amivel attorést lehetne elérni. Az EU a folyamatban ki-
emelt szerepet jatszhatna, de eddig az uni6 energiapolitikdja leginkabb ajanldsokban
és a nemzeti dllamoknak ajanlott programokban meriilt ki (Eurépa 2020 és a 20-20%-os
célok). A 2017-es fehér konyv ugyan az unié elkotelezettségérl beszél a gazdasag ,,ambi-
ciézus dekarbonizédldsa” iranyaban, de konkrét lépésként mindossze ,,a kdros kibocsa-
tas csokkentését” emliti. (White Paper, 2017:10) Stratégidkrol, fejlesztési programokrol
és killonosen beruhézasi elkotelezettségekrdl nem esik szé.

Az 4j alternativ energiaforrasok fejlesztése radikalis szerkezeti valtassal (egyuttal
a novekedési valsag felolddsaval), a jelenlegi technolégidk és infrastrukturak teljes le-
cserélésével és atépitésével, életkorillményeink radikalis megvaltozasaval jarna egyutt.
Ennek megvalésitdsdhoz Eurdpa rendelkezik az 6sszes technolégiai, innovaciés, intel-
lektualis és gazdasagi potenciallal. Rajta kiviil jelenleg ez csak az Egyesiilt Allamokrél
mondhaté el, de az amerikai uzleti és politikai elit szertedgazé érdekekkel és szalak-
kal kotédik a szénhidrogén energiaforrasokhoz, s ez killonésen vonatkozik a jelenlegi
adminisztraciéra. Ez ilyen szempontbdl is kilénleges lehetdséget biztosithatna az EU
szamara a vezetd globdlis hatalmi poziciéra. A kérdés nyilvan elsésorban az tizleti szek-
toron mulik, de az EU képes lehetne olyan katalizatori szerepre, amely széles multina-
ciondlis vallalati érdekeltséget és részvételt teremthetne. Ehhez a politikai és kooperdciés
potencidlok hidnyoznak, mikézben egyre inkabb ugy tlinik, hogy Kina készen 4ll, hogy
minél hamarabb betéltse az trt.

Az EU-politikdk egyik sulyos deficitje a menekiilt- és a migrdcids vdlsdg kezelése.
A menekultvalsdg 2015-2016-ban kulminalt, s a vildg kilénb6zé pontjain, féként
a Kozel-Keleten foly6 fegyveres konfliktusokkal fiiggott 6ssze. A migraciés vagy bevan-
dorldsi valsdg ezzel szemben nem dtmeneti probléma, s gyokerei mélyebbre nyulnak.
»A 2015-ben tapasztalt migraciés nyomas Eurdpa szamadara ugyanis egy hossza (akar
2050 utani id6szakig nyalo) és a kovetkezs évtizedekben varhatéan jelentésen sulyos-
bodé és intenzivebbé valé folyamat kezdete.” (Talas, 2015:1) F6 forrasat a politikai
menekiiltek, a gazdasagi és szocidlis migransok (akik Eurépdban jobb életet remélnek),
a demografiai menekiiltek (f6ként a magas sziiletési aranyu Afrikabdl), valamint az ugy-
nevezett klimamenekiltek képezik. Szamukat a kévetkezé évtizedben mintegy 30-50
milliéra becsulik.
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Az érem masik oldala, hogy Eurépa, sét gyakorlatilag az egész északi félteke
demografiailag egyre inkdbb deficites régiéva vélik. Az alacsony természetes szaporodas
és a lakossag eloregedése névekvé szocidlis probléma, s elsésorban a nyugdijrendszerek
finanszirozasa vélik tavlatilag kérdésessé. Egyik lehetséges megoldasaként a migracids
forrasok igénybevétele adédik. Egyes orszagok esetében ennek nagysiga és mértéke
az adott nemzeti érdekek és igények demokratikus déntéseken alapulé mérlegelésén
mulik. Az egyes becslések az ilyen ,keresletet” maximélisan mintegy 20-30 milliéra
becsiilik, vagyis ugy tiinik, hogy a délrél varhat6 migraciés nyomdas mind volumenében,
mind szerkezetében messze meghaladhatja észak felveviképességét és -készségét.

Eurépanak alapvetd érdeke, hogy mind a menekiilt-, mind a migraciés valsag elha-
ritdsdra és kezelésére er6forrasait és eréfeszitéseit mozgositsa, s lehetéleg uniés szintd
egyetértésre jusson. Ez eddig csak nagyon korlatozott sikerrel jart.

Egyetértek azokkal a felvetésekkel és javaslatokkal, miszerint a menekiltvalsig
mind révidebb, mind hosszabb tavon az EU részérdl olyan stratégidkat, valamint poli-
tikai, diplomdciai, pénziigyi és katonai kapacitasokat igényelne, amivel a kérdés kezel-
het6vé valna. A hatarok és a mozgasok hatékony ellenérzésén tul ez hatékony és sike-
res konfliktus-megel6zést és béketeremtést feltételezne, ami tilmenne a hagyoményos
békefenntarté funkciékon.

Maésrészt olyan 4tfogo és hosszu tavu fejlesztési stratégidkra és programokra lenne
sziikség, amelyek biztosithatndk a kérnyez6 régiok prosperitasat és a jelentds elvando-
rolni akaré tomegek megélhetését, otthontartdsat. Az ehhez szitkséges tizleti és pénz-
igyi forrdsok vonatkozasaban Eurépa szintén rendelkezik a megfelel$ szellemi, val-
lalkoz6i és anyagi kapacitdsokkal. Nyilvanvald, hogy ehhez egyetértésre és egyiittes
cselekvésre lenne sziitkség, ami messze tilmenne azokon az eréfeszitéseken, ami a kozos
kul- és biztonsagi politika, vagy a szomszédsagi politikdk jelenlegi szerény keretei kozott
lehetségesek. Az EU ebben a vonatkozasban sem rendelkezik azzal a politikai és koope-
racids potencidllal, amely alapjan val6s globalis hatalmi szerepre képes lehetne.

Az EU-integraci6 jelenlegi modellje és strukttrdja a 2000-es évek, a keleti kib6-
viilések el6tt alakult ki. Els6sorban a magorszagok érdekeit titkrozte, feltételeiknek
és korilményeiknek igyekezett megfelelni. A keleti kibéviiléssel nemcsak hogy kozel
megduplazédott a tagorszagok szama, hanem belsé heterogenitasa is jelents mérték-
ben novekedett. Nem csupédn az eltér6 gazdasagi fejlettségi szinvonalakrdl (az egy fére
es6 GDP) van szd, ennél a kiillonbségek messze sokrétiibbek. Kulturalis, oktatasi vagy
civilizaciés vonatkozasban ezek a kiilonbségek nem jelentések (f6ként Kozép-Eurdpa
ugyanahhoz a katolikus, protestdns és zsid6, valamint felvildgosodds utdni kulturkor-
hoz tartozik, mint a kontinens nagy része), s tébbnyire szervesen benne volt az euré-
pai kulturalis fejlédés 6 dramédban. Ugyanakkor jelentés kiillonbségeket és lemaradast
tapasztalhatunk a tarsadalmi fejlédésben, a polgarosodas el6rehaladottsidgéban, a tor-
ténelmi és demokratikus hagyomanyokban, a feudalis maradvéanyok talélésében vagy
éppen a tarsadalmi beidegz6désekben és magatartdsokban. A kib6viilés utdni Eurdpai
Uni6é mindezek kovetkeztében megvéltozott mindség, ami csak korlatozottan tikro-
z6dott a politikak és az integraciés konstrukcidk atalakitisaban. A konvergencia érde-
kében a strukturélis alapokbdl jelent8s forrasokat mozgésitottak, de ezek tavolrdl sem
feleltek meg az igényeknek, sem nagysagrendileg, sem a kilénbségek jellegét illetSen.
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Akovetkezékben a reformokkal szembeni egyik f6 kovetelmény ennek a helyzetnek
a megvaltoztatdsa. A kereskedelem- és a tényezGaramldsokon tul szitkség van a régié
igényeinek és feltételeinek integralasara, kilonleges érdekeinek és korulményeinek
fokozottabb figyelembe vételére. Az eurdval kapcsolatosan szinte hallgatélagos meg-
egyezés volt a régi tagorszagok részérdl, hogy a csatlakozas feltételeit az 4j tagorszagok-
tol szigorubban kell szdmon kérni. Biztaték azok a jelzések, hogy az euréra vonatkozé
jovébeni programokban az 4j tagorszagok belépését igyekeznének segiteni. Az 4j tagor-
szagok részérdl az EU atalakitdsdban az aktivabb részvételre vald térekvés megvalésu-
lasa, mindkét részrdl prébakove lehet az elkotelezettségek komolysaganak.

Az utébbiidében vita folyik a , tobbsebességes integrdcié” problematik4jarol. A modell
a klasszikus fodericidkat is jellemzi (példaul intézményi kiillénbségek az olajtermeld
Alberta vagy az ipari-, szolgaltat6 gazdasidgu Ontario kézétt Kanaddban), és az eurézé-
naban vagy a schengeni rendszerben val6 részvétel alapjan valésidg az EU-ban is. A 2017.
marciusi fehér konyv erre a lehet6ségre mint 3. szcendriéra utal (Aki tébbet akar, tobbet
tesz), ,ahol bizonyos tagorszagok” ,egy vagy tobb céliranyos koaliciéba témériilve a kér-
déses teriileteken egyuttmiikodésbe fognak”.

A tagorszagok kozotti jelentds kilonbségek alapjan, a ,tobbsebességes Eurépa” még
hosszabb tavon is redlis alternativa. Ugyanakkor a modell csak meghatarozott feltételek
mellett tdimogathato:

« Fenntartja alehet§séget a csatlakozdsra valamennyi orszag szamara (kizarja egy

Uj ,vasfiggony” lehetéségét).

« Megérzi a jogrendszer (acquis communautaire) integritasat, kiilonésen az alap-

vetd jogok és a dontéshozas vonatkozasaban.

« Fenntartja kiilonb6z6 politikak normativitasat.

A ,tobbsebességes EU” azt jelenti, hogy ugyanarra az dllomésra igyeksziink, csak éppen
egy késébbi vonattal, vagy esetleg egy masik irdnybdl. Ha kiilonb6z6 célokat kovetink,
fennallhat a veszélye, hogy vakviginyra tévediink, amely nem vezet sehova.
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Szemlér Tamds

Uton a fiskalis foderalizmus felé?

On the Way towards Fiscal Federalism?

Az Eurdpai Unié kozds koltségvetése koriili vitdk az utébbi hdrom évtizedben jelen-
tdsen eltolodtak a koltségvetés eredeti alapkérdései feldl a tagorszdgok netto poziciéi
kapcsdn folytatott kiizdelem felé. A netté pozicidk terén jelentkezd egyensiilytalan-
sdgok kikiiszobolésére kialakitott megolddsok nehezen dtldthatovd tették a kizds
koltségvetést, egytittal még inkdbb a netté pozicidkra dsszpontosité megkozelitést
helyezték elétérbe. E megkdizelités ellentettje az ugynevezett fiskdlis foderalizmus,
amelytél azonban az Eurdpai Unié jelenlegi gyakorlata igen messze van. A cikkben
e két ellenpdlus vizsgdlata utdn azt nézziitk meg, hogy milyen fejlédési utak vdzolha-
tok fel a kozos koltségvetés szdmdra az Eurdpai Bizottsdg 2017-es, Eurdpa jovijével
foglalkozé fehér kinyvének kiilonbézé forgatokonyvei alapjdn.

Kulcsszavak: eurépai integraci6, EU-koltségvetés, fiskdlis foderalizmus

Debates around the common budget of the European Union have shifted considerably
from the original fundamental objectives of the budget towards the fight related to
the imbalances in net positions of the Member States over the past three decades.
The solutions to the imbalance in net positions found until now have made the under-
standing of the common budget much more difficult than before and led to tendency of
focusing even more on net positions. The opposite of this approach is the so-called “fis-
cal federalism”, but the current practice of the European Union is far from it. In the
article, following the examination of these two counterpoles, we explore the potential
development paths for the common budget on the basis of the different scenarios of
the European Commission’s 2017 White Paper on the Future of Europe.

Keywords: European Integration, EU budget, fiscal federalism
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Bevezetés

Az Eurépai Unié (EU)' egyediilallé integricids alakulat: sokkal 6sszetettebb, mint egy
nemzetkozi szervezet, ugyanakkor tobb mint hatvanéves fejlédés utdn is messze van
egy foderativ dllamszovetségi struktira mélységétsl. Az EU ilyetén egyedildllésiga
miikodésének minden teriiletén érezteti hatdsat: j6 példa erre a politikai déntéshozatal
komplexitasa, az intézményrendszer, a k6zos politikak létrehozdsanak és mitkodteté-
sének médja, valamint ezen tevékenységek kozos finanszirozasi forrasa, az EU kozos
koltségvetése is.

Akozos koltségvetés az integricids folyamat sajatos terméke, a korulotte zajlo vitak
jol tikrozik a korméanykoziségre és a nemzetek felettiségére alapozé integriciés meg-
kozelitések killonbségeit. Noha a kozos koltségvetést eredetileg a tagorszagok kézosen
eldontott és végzett tevékenységeinek — a kozos politikdknak — a finanszirozdsara hoz-
tak létre, a tagorszdgok mar a kezdetektSl nagy figyelmet szenteltek a “juste retour”-nak,
azaz a kozos koltségvetésbe torténd befizetéseik és az abbol valo részesedésiik kiilonbsé-
gének. Ez az ellentmondés az 1980-as évektdl kezdve folyamatosan er6sodott, és olyan
athidalé megoldasokban 6ltott testet, mint az Egyesiilt Kirdlysag 4ltal kialkudott be-
fizetési konnyités (brit kedvezmény), illetve egyéb, a brit kedvezményhez is kapcsol6dé
specidlis megallapodasok.

Egészen 2013-ig a tobbéves pénziigyi keretek (Multiannual Financial
Frameworks — MFF) mind nomindlisan, mind redlértékben folyamatos névekedést
mutattak. A 2014-2020-as idészakra vonatkozéan azonban az MFF keretdsszege csok-
kenésének lehetiink tanti. Ez az els6 olyan eset, amikor az EU-koltségvetés forrasainak
Osszege (redlértékben) kisebb az el6z6 id6szakban rendelkezésre allt forrasok dsszegé-
nél. Mindez akkor térténik, amikor a tagorszagok szdma és fejlettségbeli sokszintsége
minden korabbit meghalad.

Mindekozben — részben, de korantsem kizarélag a Brexit kapcsan - felerésodtek
az eurdpai integracid jovojérdl szolo vitdk. E vitdkban a két széls6ség a jelenleg kozo-
sen vagy koordinaltan végzett tevékenységek nemzeti szintre térténd visszahelyezé-
sének, illetve a minden korabbinal szorosabb integricié (an “ever closer Union”) felé
torténd gyors elérehaladasnak a szorgalmazasa. A két opci6é kénnyen konkretizalhaté
a kozos koltségvetésre vonatkoztatva: ez esetben a kérdés az — egyébként mar évtizedek
6ta —, hogy lehetséges-e az elmozdulas a “juste retour” szemlélettdl egy konstruktivabb
irdnyba, oly médon, hogy a tagorszagok megéllapoddsan alapulé (szitkség esetén meg-
Ujitott) kozos politikdk hatarozzak meg a koltségvetés méretét, az abba térténd befize-
téseket és az abbdl torténd részesedéseket. Ezen elképzelés tényleges megvaldsitdsanak
egyik specidlis mddja az ugynevezett fiskdlis féderalizmus lehet.

Jelen irdsban els6ként a kozos koltségvetésben jelentkezd egyensulytalansagokkal
és azok eddigi kezelésével foglalkozunk. Ezt kévetSen 6sszevetjiik a jelenlegi 4llapotban
kulcsszerepet jatszé “juste retour” megkozelitést a fiskalis foderalizmussal. Végezetiil

A szovegben az egységesség kedvéért végig az Eurépai Unié megnevezést, illetve az EU roviditést hasz-
naljuk. Amennyiben az 1993 novembere (a maastrichti szerzédés ratifikalasa) el6tti idészakrdl van
sz0, természetesen az Eurdpai Kézosségekre (EK) utalunk.
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bemutatjuk és értékeljik az Eurdpai Bizottsig 2017-ben bemutatott fehér konyvét
és a kozos koltségvetéshez kapcesolddd vitaanyagat, mérlegelve az ezekben szerepld
forgatokonyvek realitdsit, feltételeit és kovetkezményeit.

Egyensilytalansagok - vitak, megoldasok
és megoldatlan kérdések

Mivel az uniés koltségvetés finanszirozasat a tagorszagok biztositjak, és 6k (pontosab-
ban vallalkozisaik és polgaraik) élvezik az unids koltségvetési kiaddsok eredményeit,
logikus, hogy a hozzajarulasok és bevételek egyenlege minden tagorszag képvisel6i sza-
mara fontos. El kell ismerniink, hogy ez annak ellenére is logikus, hogy az EU koltség-
vetésének célja nem az, hogy hozzajarulasokat ,generaljon”, és késébb azokat vissza-
fizesse azoknak, akik befizették ket (az érvelést a szélsGségig kitolva ez akar ,idedlis
megoldas” lehet a tagorszagok nettd pozicidira vonatkoz6 §sszes problémara és vitara),
hanem olyan kézosen elfogadott politikdk finanszirozisa, amelyek célja az egész EU-ra
kiterjedd pozitiv hatds.

A hattagu, gazdaségi fejlettségi szempontbdl nagymértékben homogén integraci-
6ban a kozos koltségvetés koril nem alakultak ki alapvets problémék, azonban az EU
1973-as elsé bévitésével a koltségvetési konfliktusok mélyilni kezdtek. A konfliktusok
legfontosabb forrasa az Egyestlt Kiralysag kiegyensulyozatlan netté pozicidja volt: befi-
zetései messze meghaladtak a kozos koltségvetésbdl szarmazo bevételeit. Ezen — abban
az id6ben egyediilallé — helyzet legfontosabb oka az volt, hogy az Egyesiilt Kiralysag
akozos koltségvetés kiadasainak csak kis részéhez jutott hozza. A messze legnagyobb ki-
adasi tétel a mezégazdasag volt (az 6sszes kiadas tobb mint 70%-aval). A mezégazdasag
stlya azonban az Egyesiilt Kiralysag gazdasidgaban nagyon alacsony volt, igy az Egyestilt
Kiralysdgnak nem volt esélye arra, hogy jelent8s 6sszegeket kapjon a kozos koltségve-
tésbél. A probléma megoldasat siirgets tovabbi érv volt az, hogy az Egyestilt Kiralysag
(akkoriban) az egyik legkevésbé fejlett tagallam volt (az egy fére es6 GDP alapjan), igy
netto6 hozzajiruldsa kiilénésen tulzottnak tint.

Hosszu vitdk és erdfeszitések utdn 1984-ben az Eurépai Tandcs fontainebleau-i
ilésén dontott az ugynevezett brit kedvezményrél. A déntés lényege, hogy elismerte
az Egyesiilt Kirdlysag talzott nett6 hozzdjaruldsat, és egy specialis mechanizmust hozott
létre annak érdekében, hogy orvosolja ezt az egyensulytalansagot. Ennek a mechaniz-
musnak koszénhetéen az Egyesiilt Kiralysdg netté hozzajarulasa a (normal szabélyok
szerint szdmitott) értékének kétharmadaval csokken; amelyet visszakap. A visszatéri-
tést a tobbi tagallam kézésen finanszirozza.?

A mechanizmus megoldotta az Egyesiilt Kirdlysidg problémajit — évente tobb mil-
lidrd ECU/eur6 visszaaddsaval -, azonban tovéabbi problémak forrasa lett. Az 1990-es
évekre vilagossa valt, hogy mas orszagok is olyan nett6 befizetdi poziciéba keriltek,
amelyet szintén tulzottnak lehet nevezni. Nem csoda, hogy a vitdk sokszor kiélesedtek,

2 A brit kedvezmeény részleteirdl — beleértve a finanszirozas szabalyait és a tobbi tagallam részérdl tor-

ténd finanszirozas megoszlasat — lasd D’Alfonso, 2016.
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mig végil 1999-ben az Eurdpai Tandcs berlini iilésén a tagorszagok megallapodtak
a ,kedvezmény kedvezményérdl”: eszerint négy, GDP-aranyosan magas netté befizetés-
sel rendelkez6 tagallam (Ausztria, Németorszag, Hollandia és Svédorszdg) a brit ked-
vezmény normadl szabalyok szerint rdesé finanszirozdsibdl 75%-os kedvezményt élvez.
A probléma azonban tovabbra is aktudlis (ennek megfeleléen a befizetések korrekcidi-
nak rendszere is tovabb bonyol6dott az elmult csaknem két évtized sordn); a problémat
tovéabb élezi, hogy a 28 tagu EU-ban az Egyesilt Kiralysdg mar végképp nem nevezhetd
a legkevésbé fejlett tagorszagok egyikének.®

Az el6z6 bekezdésekben leirtak bemutatasa azért fontos, mert a toérténtek a konk-
rét probléman - elébb az Egyesiilt Kirdlysag, késébb mas orszagok nettd pozicidjanak
srendezésén” — messze tulmutatd, a jelen helyzet szempontjabodl is meghatarozé kovet-
kezményekhez vezettek. A fenti problémak eredményeként méra egy, a kivételektol
lassan attekinthetetlenné valé rendszer alakult ki, s a vitadk soran a kozos koltségvetés
eredeti feladata gyakran hattérbe szorul a netté pozicié koriili harcok moégott. Az unids
koltségvetés atfogd reformja immar évtizedek 6ta az eurdpai integracids folyamat ,,6rok-
z6ld” témai kozé tartozik.

Egy, a kozos koltségvetés feladataibdl kiindulé megkézelités optimalisan az EU
koltségvetésével kapcsolatos vitdk sulypontjanak megvaltoztatdsabdl dllna. A netté
pozicidk helyett a korszerd kézos politikdk keriilhetnek a vitak kézéppontjiba. Az ilyen
politikak kozésen meghatdrozott egyiittese alapjan (adott esetben a kiillénb6z6 integra-
cidés korok vagy sebességek figyelembe vételével) megfeleld méretti koltségvetést (vagy
koltségvetéseket) kell elfogadni. Ezek finanszirozasanak a kézos politikdkhoz szorosan
kapcsolédé kozos és autoném forrasokra kell tamaszkodnia.

Természetesen egy ilyen eredményt nagyon nehéz elérni — a Delors I. csomag
(a kozos koltségvetés eddigi legnagyobb reformja) 6ta eltelt harminc év nehézségei
e téren ezt vildgosan megmutattak. A reformnak sajatos médon az eddigieknél nagyobb
esélye lehet, ha a Brexitre sor keril. Ebben az esetben az elkertulhetetlen (és 6nmaguk-
ban is 9sszetett kérdéseket felvets) viltozasokon tal az EU-nak lehetésége nyilik arra,
hogy atalakitsa a kézos koltségvetésrdl valé gondolkodast. A Brexit természetesen nem
oka, hanem sokkal inkabb apropéja lehet egy radikalis valtozasnak. Ugyanakkor, mivel
a “juste retour” megkozelités problémaja mara sokkal dsszetettebb, mint az Egyestlt
Kiralysig kedvezményének kérdése, a Brexit 6nmagiban nem is nyujthat garanciat
az unios koltségvetés atfogo 4talakitasira.

Az EU keleti bévitésével kapcsolatban az Egyesiilt Kiralysdg kedvezményét lefelé korrigaltak (az els-
csatlakozasi alapokhoz valé hozzajarulast és az Gj tagallamok kiadésait az Egyesiilt Kiralysig ked-
vezményének kiszamitadsakor eltér6en kezelik a ,régi” kiadasoktol. Az Egyesilt Kiralysag részese-
dése a bévités finanszirozasiban ,igazsdgosabbnak” tekinthetd, mint e korrekciék nélkiil (European
Commission, 2014:135). Ugyanakkor tovabbra is fennéll az a probléma, hogy jelent6sen szegényebb
tagallamok is hozzajarulnak az Egyesiilt Kirdlysag kedvezményének és az ahhoz kapcsol6dé kedvezmé-
nyeknek a finanszirozasahoz.
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“Juste retour” versus fiskalis foderalizmus: realitasok,
almok és rémalmok

A “juste retour” megkdozelités dltaldnositdsa és jelentdsége

Abrit kedvezményrél sz616 fontainebleau-i déntésnek hosszu tava hatdsai voltak és van-
nak — nem ,csupan” a visszatérités problémaja, hanem még ennél is fontosabb a ,tisz-
tességtelentl” nagy nettébefizetd pozicidk korrigdlandé voltanak elismerése. Ez olyan
helyzethez vezetett, amelyben a tagorszagok — még inkabb, mint kordbban - netté pozi-
ciéikra koncentraltak, és 6sszehasonlitottak azokat mas tagorszdgok poziciéival, és tébb
esetben koveteltek és kaptak is ,kezelést”, ha helyzetiik problémasnak bizonyult.

Ismét fontos jelezni, hogy a nett6 befizetések kérdésének logikaja a tagorszdgok
szempontjabdl érthetd: polgaraik altal megvalasztott politikusok vezetik éket, és ezek
a politikusok meg szeretnék mutatni (mert meg kell mutatniuk), hogy kelléen batrak
és felkésziiltek ahhoz, hogy megvédjék orszagaik pénziigyi érdekeit.

Ennek a megkozelitésnek a formalis (belpolitikai) logikéja ellenére komoly prob-
lémak meriilnek fel, ha az integriciés és az EU-koltségvetéssel kapcsolatos kérdése-
ket valds tartalmukat szem el6tt tartva vizsgaljak. El8szor is, az integraciés folyamat
koltségei és elényei messze meghaladjik a kozos koltségvetésbe torténd befizetéseket
és az onnét szarmazd bevételeket. Természetesen sokkal bonyolultabb (ha nem lehetet-
len) kiszdmitani az egységes eurdpai piacbdl szirmazé elényok legalabb szinte pontos
Osszegét, mint kimutatni a k6zos koltségvetésbe torténd ,tulzott mértékd” nettd befize-
téseket, és kérni azok ,kezelését”.

Masodszor, az EU koltségvetését nem a tagorszagok kozotti pénzigyi transzferek
Jfair” 6sszegének kezelésére tervezték. Bevételeit a tagorszagok altal kézosen elfogadott
szabalyok hatarozzak meg, raforditdsai a kozos politikdk (egy részének) figgvényében
alakulnak. A “juste retour” kérdésének egy ilyen rendszerben elvileg nincs helye. A prob-
lémat azonban ennek ellenére elétérbe helyezi az a tény, hogy az EU koltségvetésének
(tulajdonképpen az §sszes sajat forras) bevételeinek tulnyomé tébbsége mindmaig a tag-
orszagoktdl szarmazik, és jol lathatéan kapcsolédik hozzajuk.

Természetesen a kozos koltségvetés alapvetd reformjat hozé Delors I. csomag 6ta
is szdmos kisérlet tortént az elmozduldsra. Szamos dokumentum* (kéztik néhany
az Eurépai Bizottsagtol) tartalmazott elképzeléseket lehetséges 4j sajat forrasokra, eze-
ket az otleteket azonban mindeddig legkéssbb a targyaléasztalrdl lesoporték.

Mindezen tendencidk eredményeképpen az EU koltségvetésérol folyé vitdk a nettd
poziciék koré koncentralédnak. A netté pozicidk kérdése minden mas kérdésre hatassal
van a kozos koltségvetés nagysdgatol a kiaddsi tételek osszes kiadason belili sulyaig.
Emlékezhetiink a hat legnagyobb nett6 befizet$ tagorszag képviseléi dltal az Eurédpai
Bizottsagnak 2004 elején irott elhirestlt levélre, amely hirom héttel késleltette

4 Az EU koltségvetésének lehetséges Gj sajat forrdsairél az egyik legrészletesebb elemzést Cattoir, 2004

adta. Richter, 2008 néhany mérsékeltebb forgatékényv mellett dtfogd radikalis reformot javasolt az EU
koltségvetésének jelenlegi rendszerében annak érdekében, hogy megszabadulhasson a “juste retour”-
tol. Nemrégiben (Monti et al., 2016) targyaltak a kézos koltségvetés bevételi és kiadasi oldalanak £6
jellemz6it, kitérve a potencialis 4j forrasokra.

Eurépai Tukér 2017/1.

ANVINTAONVL

-



-

TANULMANY

54 SZEMLER TAMAS

az Eurdpai Bizottsdgnak a kévetkezé tobbéves pénziigyi keretre vonatkoz6 javaslatanak
kozzétételét, és a kezdetektdl fogva nagymértékben befolyasolta a keretr6l sz6l6 vitat.”

A netté pozicidkra valé ésszpontositas a kozos koltségvetéssel kapcsolatos kivéte-
lek szdménak gyors novekedéséhez vezetett. A bevételi oldalon ezek a kivételek viszony-
lag (de csak viszonylag!) rendszerszeriek: a nettébefizetd tagorszagok kiilénbézé cso-
portjai kedvezményt kaptak valamilyen tipusu befizetéseikbél; egy adott id8szak alatt
a kedvezmények mechanizmusa hasonlé volt az érintett tagorszagok esetében. A kiadasi
oldalon azonban az utébbi évtizedekben szdmos ad hoc déntés, elosztas tanuilehettiink,
s ezek a dontések aldastik az uniés koltségvetés kiaddsainak kezdeti, a kozos politi-
kakon alapulé logikgjat. Az ilyen (rendszerint kivételnek tekintendd) déntések lassan
szinte a kovetkez6 pénziigyi kerettervrgl folytatott targyaldsok utolsé éraiban elért
kompromisszumok ,kételezé” elemévé viltak, sok esetben rendszerszerd (vagy akar
barmilyen) indoklas nélkul.

Fiskdlis foderalizmus és az EU-koltségvetés

AzEU - amint azt mar abevezetésben is elmondtuk - egy egyediil4llé integracié; és ennek
kovetkezményei vannak miikédése minden tertiletén. Politikai szinten az eurdpai integ-
racidés folyamat torténete a nemzetek feletti és a kormanykozi megkozelités kozotti
hatalommegosztas fejlédésének tekinthets. Mig egyes idészakokban az egyik, maskor
a masik irdnyzat er6s6dott, 6sszességében azonban vildgosan lathatd, hogy az eurépai
integraci6 a nemzetek feletti és a kormanykozi erdk, strukturdk és intézmények egyiitt-
élésének eredménye.

Az egyik irdnyzat dominancidja szélséséges esetben egy erésen szupranacionalis
konstrukciéhoz, egyfajta eurépai foderacidhoz vezethetne,® ami az integracids folyamat
egyes alapit6 atyainak dlmait és szamos késébbi vezetdjének rémalmait valtana valéra.
A misik széls6ség az EU mitkodésének minden vonatkozisaban a kormanykoézi struk-
turakhoz valé visszatérést jelentené, eldobva mindazokat az eredményeket, amelyeket
a tagorszagok az elmult t6bb mint hat évtizedben kozosen elértek; természetesen errél
a lehet8ségrol is megoszlanak a vélemények.

Amikor megprébaljuk leképezni ezeket a széls6ségeket az unids koltségvetés prob-
lematikajara, érdekes eredményre jutunk. A foderalizmus leforditdsa a kozos koltség-
vetés ,nyelvére” az ugynevezett fiskdlis foderalizmus, egy olyan megkézelités, amely-
ben minden (nemzeti szint alatti, nemzeti és nemzetek feletti) szintnek megvannak
a maga feladatai és funkciéi mind a forrasok, mind a kiadasok tekintetében. Egy ilyen

A 2007-2013-as tobbéves pénziigyi keretrél folytatott targyaldsok soran a helyzet mar évekkel korab-
ban is romlott amiatt, hogy Gerhard Schréder és Jacques Chirac (az akkori német szévetségi kancelldr,
illetve francia kéztarsasagi elnék) még 2002-ben megallapodast kotott a Kozos Agrarpolitika kereté-
ben 2013-ig térténé kifizetésekrsl. Noha a megallapodast sokan (nem alaptalanul) német-francia dik-
tatumként értékelték, azt a tobbi tagorszag elfogadta. Ez ahhoz a korabban soha nem latott helyzethez
vezetett, hogy 2004-2005-ben a targyaldsok gyakorlatilag csak az EU koltségvetési kiadasainak alig
tobb mint felérsl szoltak.

Természetesen az igazan extrém jovékép ez irdnyban egy egységes eurépai dllam lenne - ez azonban
még egy foderacional is kevésbé tlinik realis lehetéségnek.
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rendszer gyakorlati miikodésében kulcsfontossigu a szubszidiaritas elvének kovetkeze-
tes alkalmazasa.’

A fentieket 6sszevetve a kozos koltségvetés jelenlegi gyakorlataval, nem nehéz
megéllapitani, hogy ez utébbi még messzebb van a fiskdlis foderalizmustél, mint az EU
egésze a foderaciotol. Mindez annak ellenére van igy, hogy a négy évtizeddel ezelstt
megjelent MacDougall jelentés (European Commission, 1977) egyértelmiien meghata-
rozta a koltségvetés azon méretét és mechanizmusait, amelyek — a jelentés szerz6i sze-
rint — megfelelnek az integraci6 igényeinek. Az akkor kilenc tagorsziggal biré integra-
ciés alakulatra (amely tavol 41l a mai integracio létszamatdl és mélységétdl) a jelentés egy
ynagy kozszektorbeli féderacié” esetében javasolt kozos koltségvetés f66sszege (a vilag-
ban létezé fejlett dllamszovetségek kozponti koltségvetéseihez hasonléan) 20-25%-4t
teszi ki a tagorszdgok teljes GNP-jének. A  kis kozszektorbeli foderdcié” esetében
a javaslat a tagorszagok teljes GNP-jének 5-7%-at kitevs koltségvetés volt (European
Commission, 1977:20).

Ez a megallapitds meglepdnek tiinhet, de csak elsé pillantadsra: a legtébb ugy akkor
fordul igazan komolyra, amikor donteni kell finanszirozésardl. Ez korlitozza a kozos
koltségvetés forrasait, méretét, valamint a kiaddasi oldalon elérheté valtozasok sebes-
ségét és nagysagit is. Az uniés koltségvetés ,foderalizaciéjanak” korlatozott volta
egyértelmien jelen van a bevételi oldalon is: a valéban ,k6z6s”, a kézos politikdkhoz
kapcsol6dé forrasok szerepe a finanszirozdsban igen kicsi, és — legalabbis eddig — a tag-
orszagok képvisel6i minden, e helyzet megvaltoztatasira iranyul6 kisérletet lesoportek
a targyaldasztalrdl. A fiskalis szuverenitds a szuverenitds egyik legérzékenyebb teriile-
tének tekinthetd (érdekes médon még inkabb, mint a monetdris szuverenitds — ennek
legszembetinébb példaja Németorszag, amely hagyoményosan az EU vezetd gazdasagi
ereje és immar két évtizede az eurdzona motorja, ugyanakkor hagyomanyosan nem
tamogatja az EU ado6kivetési joggal térténd felruhizasat). &

A mai “juste retour” megkozelités ugy tekinthets, mint a kormanykézi strukta-
rak ,leforditdsa” az uniés koltségvetés ,nyelvére”. A vitdkban a tagorszagok kormanyai-
nak érdekei dominalnak, igy annak érdekében, hogy megoldast taldljanak a tébbéves
pénzigyi keretrdl sz6l6 targyaldsokon, a status quo alapi kompromisszumoknak a priori
nagyobb esélyei vannak, mint a bator reformelképzeléseknek. A rendszer tehetetlensége
tehat nagyon magas; ahhoz hogy meglegyen a szitkséges politikai akarat annak megval-
toztatdsara, komoly kihivdsokra és a kihivasok kezelésének megfelel6 médja tekinteté-
ben széles koérd konszenzusra van szitkség.

Az utébbi években az EU és tagorszagai szamos gazdasagi, tdrsadalmi és politi-
kai természetl kihivassal kellett hogy szembenézzenek — ebbél a szempontbdl ugy
tinik, hogy a pillanat megfelelé lehet jelentés véltoztatdsok végrehajtasira az EU

A fiskalis féderalizmus elméletérél és annak az EU-ra val6 alkalmazhat6sidganak korlatairél lasd Alves-
Afonso, 2008 és Begg, 2009.

Az Eriksson-Szemlér, 2008 altal bemutatott és elemzett felmérés eredményei egyértelmiien azt mutat-
jak, hogy szdmos tagorszag elutasitotta azt a felvetést, hogy az EU kapjon addkivetési jogot. A kézel-
multban Becker, 2016 megerdsitette egy ilyen hozzaallas jelenlétét a ,tagorszigok tobbségében”
(Becker 2016:6). Mrak-Richter—Szemlér, 2015 megvizsgéltak az Eurépai Unié adéterhelését az OECD
13 fokos skéldja szerint, és nem meglepd, hogy azt irjak, hogy ,az EU adéztatasi hatalma szempontjabél
a kozponti korményzati szint szinte nem is létezik” (Mrak-Richter-Szemlér, 2015:6).
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miikodésében, beleértve akdr a koézos koltségvetés jelentds reformjat is. Azonban, bar
a kihivasok jelen vannak, jelentdsek a kiilonbségek a tagorszdgok képvisel6i kozott arra
vonatkozdan, hogy hogyan képzelik el a szitkséges 1épéseket. Az Eurépai Bizottsag ebben
a helyzetben jelentette meg az EU jovéjével foglalkozo fehér konyvet (Eurdépai Bizottsag,
2017a), majd pedig az integracié egyes kulcsteriileteivel foglalkozé vitaanyagait (ezek
kozil jelen témankhoz kozvetlentl kapcsolédik Eurdpai Bizottsdg, 2017b és Eurdpai
Bizottsag, 2017c).

Uton hova? - Lehetséges forgatokonyvek

Az Eurépai Bizottsdg 2017. marcius 1-jén jelentette meg fehér konyvét Eurdpa jovojé-
r6l (Eurdpai Bizottsdg 2017a), amelyben 6t forgatékényvet mutat be az Eurépai Unid
jovébeli fejlédésérsl. A dokumentum a bevandorlasi valsaggal és a Brexit perspektiva-
javal szembenézni kénytelen EU lehetséges reakciéit listazza, az alabbi 6t forgatékényv
szerint:

- ,1. forgatékényv: Megy minden tovabb;
2. forgatékonyv: Csakis az Egységes Piac;
3. forgatékonyv: Aki tobbet akar, tobbet tesz;
4. forgatékonyv: Kevesebbet hatékonyabban;
5. forgatokonyv: Sokkal tobbet egyiitt” (Eurépai Bizottsdg, 2017a:5).

Az Eurdpai Bizottsag 2017. junius 28-4n publikilta az EU finanszirozdsdnak j6vé-
jér6l — azaz a kozos koltségvetés jovéjérdl — szolo vitaanyagot (Eurdpai Bizottsag,
2017c). Ez a dokumentum is 6t forgatékonyvet vazolt fel, 6sszhangban a 2017. marci-
usi fehér konyv forgatokonyveivel. A juniusi vitaanyagban bemutatott forgatékényvek
a kovetkezgk:
- ,Megy minden tovabb: a 27 tagi Eurépai Unié folytatja reformprogramjanak
végrehajtasat.
- Kevesebbet egyiitt: a 27 tagt Eurdpai Unié valamennyi szakpolitikai tertileten
kevesebbet tesz egyiitt.
- Néhanyan tobbet tesznek: a 27 tagi Eurdpai Uni6 lehetévé teszi tagallamok cso-
portjainak, hogy bizonyos teriileteken tébbet tegyenek.
- Gyokeres 4talakulas: a 27 tagt Eurépai Unié bizonyos teriileteken tobbet tesz,
mas teriileteken viszont kevesebbet.
- Sokkal tobbet egytitt: a 27 taga Eurdpai Unié ugy dont, hogy valamennyi szak-
politikai teriileten tobbet tesz egyiitt.” (Eurépai Bizottsig, 2017¢:30)°

Nem szabad megfeledkezniink arrdl, hogy e dokumentum kozzététele el6tt (de mar a marciusi fehér
konyv kézzététele utdn) az Eurdpai Bizottsag kiadott egy vitaanyagot a Gazdasagi és Monetaris Unié
elmélyitésérsl (Eurépai Bizottsag, 2017b). Mivel ez utébbi anyagban is sz6 esik a kozos koltségvetésrol
(nevezetesen az eur6zona koltségvetésének lehet6ségérol), igy ez a dokumentum is fontos jelen témank
szempontjabol; ezen aspektussal, ahogy a késébbiekben latni fogjuk, a juniusi vitaanyag 3. és 5. forga-
tokoényve is foglalkozik.
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A vitaanyag a fenti 6t forgatékényvet az aldbbi hirom szempontra ésszpontositva
mutatja be (Eurépai Bizottsag, 2017¢:30-35):
- a kozos koltségvetés 4ltaldnos trendjei és volumene (méret, tartalom,
az EU-koltségvetés felhasznalasa, kiegészits forrasok);
- akiadasi oldal fejleményei (a f6bb kiadasi fejezetek véiltozasai, esetleges 4j prio-
ritdsok megjelenése);
- a bevételi oldal alakulasa (a sajat forrasok rendszerének folytonossaga és/vagy
véaltozdsa, beleértve a kedvezményekkel kapcsolatos fejleményeket is).

Az 1. forgatékoényv (Megy minden tovdbb) olyan fejl6dési palyat mutat be, amelyet jol
ismerhettink az EU koltségvetésének utolsé két-harom évtizedébsl. A Delors-csomagok
6ta nem valésult meg atfogé reform, de a koltségvetés mindig (legaldbbis részben) iga-
zodott az EU el6tt 4116 kihivasokhoz. Ezen forgatékényv szerint az alkalmazkodas a biz-
tonsaggal, a védelemmel, a migriciéval és az EU kiils6 akcidival kapcsolatos szakpo-
litikai prioritdsok, valamint korlatozott mértékben a versenyképesség tekintetében is
megval6sulna. Tekintettel arra, hogy egy ilyen forgatékényv kézéppontjaban a status
quo all, az EU koltségvetésének mérete tovibbra is olyan korlitozott mértékd marad,
mint amilyen jelenleg (hacsak nem vilna még korlitozottabb4 a Brexit kovetkeztében),
a fenti tertiletek sulyanak névekedése a kozos koltségvetésben mas, hagyomanyos teri-
letek — a gazdasagi, tdrsadalmi és teriileti kohézi6 és a mezégazdasag — karara torténne.
Megjegyzendd, hogy ez a tendencia mar t6bb mint egy évtizede jél1athatéan elkezd8dott.

A bevételeket illetden a tervezett valtoztatdsok a kedvezmények eltinését'® és uj
bevételi forrdsok bevezetését is magukban foglaljak. Mig az elsé elem a Brexit logikai
kovetkezményének tekintheté (amennyiben az Egyesiilt Kiralysag kilépésére valéban
sor keriil), a masodik elem megvalésuldsanak feltételezése meglehetésen optimista-
nak ttinik egy ,Minden megy tovabb” elnevezésti forgatékényv részeként, mivel tudjuk,
hogy hasonlé kisérletek az utébbi évtizedekben a sajat forrasok rendszerének reformja-
r6l folytatott targyaldsok sordn mar tébbszor is meghitsultak.

A 2. forgatokoényv (Kevesebbet egyiitt) egyértelmiien pesszimista az integraci6
mélytlését illetéen: az EU ebben a forgat6kényvben toérténd finanszirozasa gyakorla-
tilag az Egységes Bels6 Piac mitkodésének korlatozott mértékil pénziigyi tdmogatdsat
jelentené. A versenyképességgel kapcsolatos kiaddsok névekedhetnek, de kevésbé, mint
az 1. forgat6kényv megvaldsuldsa esetén; az §sszes tobbi mar 1étez6 tétel kisebb finan-
szirozast kapna, mig a biztonséig, a védelem és a migricié (a jelenlegi reformétletek fon-
tos lehetséges részei) egyaltalan nem kapnanak tdmogatast. Egyértelmiien egy olyan
kép rajzolédik ki, hogy a jelenleginél tébb intézkedés (és azok finanszirozasa) lehet a tag-
orszagok kezében, még akkor is, ha siirgés megoldast igényl6 eurdpai szint kérdések

10 Fontos megjegyezni, hogy a kedvezmények eltiinése nem jelenti a sajit forrdsokhoz valé hozzajaru-

lassal kapcsolatos valamennyi kivétel eltinését. Mint lattuk, az Egyestilt Kirdlysagon kiviil is vannak
olyan tagorszigok, amelyek kiilonb6z6 tipusi kedvezményeket élveznek a kozos koltségvetésbe tor-
ténd befizetéseik soran. A Brexit egyszerisitheti a kedvezményekkel kapcsolatos jelenlegi helyzetet,
de 6nmagaban nem oldja meg a “juste retour” megkézelitéssel kapcsolatos problémakat — e problémak
tovabbélése is természetesen része a ,Minden megy tovabb” forgatékényvnek.
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merilnek fel. A bevételi oldalon az egyetlen, e forgatékényv esetén varhaté valtozas
a kedvezmeények eltiinése.

A 3. forgatékonyv (Néhdnyan tobbet tesznek) egy tobbsebességes integracio képét
és az ahhoz igazodé kozos koltségvetést mutatja be. Az e megkozelités altal biztositott
rugalmassagnak koszonhetéen lehet6ség van kiegészits koltségvetések kialakitasara,
amelyek az integraci6 olyan teriileteire vonatkoznak, ahol a tagallamok egy része ugy
dontott, hogy ,tébbet tesz” (lehet6vé téve természetesen a késébbi csatlakozis lehets-
ségét masok szdmadra, akik majdan hajlandéak és képesek is lesznek a csatlakozasra).
Ez azt is jelenti, hogy a koltségvetés(ek) (6ssz)mérete valamivel nagyobb lehet, mint ma.
A versenyképesség, a gazdasagi, tarsadalmi és terileti kohézi6, valamint a mezégazda-
sag tekintetében a fejl6dés hasonlé az 1. forgatékonyvnél leirtakhoz (a versenyképesség
bizonyos foku kivételével), viszont a biztonsigra, a védelemre, a migracié kezelésére,
valamint a kiils6 akcidkra szant 6sszegek magasabbak lehetnek, készénhetéen a tagor-
szagok (vagy egy résziik) nagyobb szerepvillaldsdnak e tertleteken.

E forgat6konyv nagy djdonsiga az eurdévezet tagorszagai makrogazdasagi stabili-
zacidjanak finanszirozasa, mas szavakkal az euréovezet koltségvetésének létrehozasa.
Ez nagyon fontos eredmény lenne, mivel (hosszi-hosszu késéssel) végre kévetné az el-
mult két évtized gazdasédgi integraciéjadban bekovetkezett eseményeket. Ez a fejlemény
mas poétlolagos koltségvetések kialakitdsahoz is segitséget nyujthat, olyan tertleteken,
ahol a mélyebb vagy gyorsabb integricié korét a jovében alakitjak majd ki.

Ami a bevételeket illeti, a kedvezmények eltinése és a kiegészit6 koltségvetéseknek
a részt vevl tagorszagok altali (kozelebbrdl nem tisztizott) finanszirozasa jelentik az e
forgatékonyvben elSiranyzott legfontosabb valtozdsokat.

A 4. forgatékényv (Gyskeres dtalakulds) azon az altaldnos feltevésen alapul, hogy
az uniés finanszirozds a magas unids hozzaadott értékkel rendelkezé teruletekre kon-
centrilédik. Ez — a jelentés dltal megfogalmazott kildtasok szerint — egy, a jelenleginél
kisebb kozos koltségvetést eredményezne. Ebben a forgatékényvben a gazdaségi, tar-
sadalmi és teriileti kohézi6, valamint a mezégazdasag is ,vesztesek”, ugyanakkor a ver-
senyképességnek sulya nagyobb lehet, mint ma (ez nem feltétlenil jelenti azt, hogy az e
célra forditando sszeg abszolut mértékben is emelkedne). A biztonsag, a védelem, a mig-
raci6 és a kiils6 akciok a jelenleginél ,jelent6sen nagyobb ardnyban” részesiilnének az EU
koltségvetési kiadasaibdl e forgatékonyv szerint; a kérdés itt is az, hogy 6sszességében
milyen véltozast eredményez a koltségvetés méretének varhaté csokkenése és e tételek
dsszes kiadason beliili sulyanak varhat6 novekedése.

A bevételek tekintetében ez a forgat6kényv nagyban hasonlit az elsére, megtoldva
azt a rendszer tovabbi egyszerisitésének lehet6ségével. Mint ebben a helyzetben radi-
kalis Gjratervezésrdl beszélink, 1j sajat forrasok bevezetésének lehetGsége is felmeriil.

Az 5. forgatokoényv (Sokkal tobbet egyiitt) a jelentésnek az integraci6é elmélyitése
szempontjabdl legoptimistabb forgatékényve. Ez az a terv, amely az Eurépai Uniét egy
sokkal mélyebb integraci6 felé vinné — egy olyan utra, amely hossza tavon folytatédva
egy foderalis szerkezethez is elvezethet.

Egy ilyen forgatékényv finanszirozasa sokkal tébb forrast igényelne, mint a jelen-
legi uniés koltségvetés, mivel a cél egyértelmiien meg van hatarozva: ,a 27 taga Eurépai
Unié ugy dont, hogy valamennyi szakpolitikai teriileten tobbet tesz egyutt”. Ez azt
jelenti, hogy abszolut értelemben nincs ,vesztes” tétel a kiadasi oldalon. A gazdasagi,
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tarsadalmi és teriileti kohézié nagyobb 6sszegeket kaphat, mint ma, mig a versenyképes-
ség esetében a megnovekedett koltségvetésen belili ardny is névekedhet. A biztonsag,
avédelem, a migricié kezelése, mint 4j prioritasok, a kilsé akcidkkal egyiitt ,jelentsen
nagyobb ardnyban” részestilhetnek a megnovekedett kozos koltségvetési kiaddsokbol.

Az 5. forgatékonyv természetesen tartalmazza a 3-nal mar megismert makrogaz-
dasagi stabilizaciés funkciét is; ezen tulmenden ennek az esetében egy tgynevezett
Eurépai Monetaris Alap létrehozasat is el6rejelzi a vitaanyag.

A bevételekkel kapcsolatban nem meglepd, hogy ez a forgatékonyv az, amely a leg-
nagyobb valtozasokat tartalmazza: nemcsak Gj sajat forrasok létrehozasat és az unids
koltségvetés finanszirozasaban valé részvételiiket, hanem annak a kilatasat is, hogy
ezek képesek lesznek a kozos koltségvetés jelentds részét finanszirozni.

A forgatékonyvek nagyon kilénbozé lehetséges fejlédési médokat vazolnak fel
mind az eurdpai integraciés folyamat alakuldsira, mind pedig annak finanszirozasira
vonatkozéan. Ahogy azt lattuk, ma, amikor a tébbéves pénziigyi keretrdl szolé tar-
gyalasok eredményei nagymértékben fiiggenek azon kompromisszumoktél, amelyek
az Osszes (vagy a legtobb) tagorszag rovid tavu térekvéseinek kielégitése érdekében
a netto pozicidkra 6sszpontosité megkozelitésbél szarmaznak, nagyon messze vagyunk
egy, a kozos politikdkon alapulé koherens rendszertél, a kiilonb6zé szintd déntések
és felel6sségi szintek szubszidiaritdson alapulé kombindaciéjatél, valamint egy koherens
és egyértelmi finanszirozdsi rendszert6l. Az Eurdpai Bizottsdg altal ésszeallitott for-
gatokonyvek kozott vannak olyanok, amelyek e tekintetben tébbet igérnek; a tagorsza-
gokon mulik, hogy készen allnak-e arra, hogy elérelépjenek, vagy legalabbis elegend6
rugalmassagot nyujtsanak annak érdekében, hogy biztositsdk a tovabbi egyuttmiiks-
dést azok szamara, akik hajlandék és képesek el6relépni, sikeres egyiittmiikodésiik ese-
tén pedig akar vonzo6va is tehetik az adott teriileten az integraci6 elmélyitését tovabbi
tagorszagok szamara is.

Mindez azoktdl a politikai dontésektdl fiigg, amelyeket a nemzeti és az unids veze-
t6k a bels6 és kiils6 gazdasagi, tirsadalmi és biztonsagi fesziiltségekkel és nyomdssal
terhes kérnyezetben kell, hogy meghozzanak. Ez bizonyos esetekben nehezitheti a fel-
adatokat, azonban pontosan ilyen helyzetekben lehetnek a komoly reformoknak az atla-
gosndl nagyobb esélyei (,normalis” id6kben ezeket j6 eséllyel felvizeznék, vagy egy-
szertien lesopornék Sket az asztalrél). A 2017 mérciusidban megjelent fehér konyvvel
és a késébbi tematikus vitaanyagokkal az Eurépai Bizottsdg nagyon fontos lépéseket
tett: mostantdl senki nem tagadhatja, hogy a kezdeményezést kommunikaltak, forgato-
konyveket fogalmaztak meg, amelyeket folyamatosan finomitanak és vitdra bocsatanak.
Most a nemzeti és az unids vezet6kon a sor: a kovetkezé 1épések megtétele az 6 feladatuk
és felelésségiik.

Zaro megjegyzések

Az eurépai integraciés folyamat — térténete sordn nem elészoér — valaszuthoz érke-
zett. Hasonléan az integraci6 korabbi valsagaihoz, a kihivdsokra adott rendszerszert
reakciok jelentSs késéssel jelentkeznek, de ahogy azt a 2017-ben kiadott fehér konyv
és a vitaanyagok is mutatjak, immar jelen vannak.
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Természetesen egyelére még nem beszélhetiink sem a problémak egyértelmi meg-
oldaséardl, sem az unids koltségvetés jovojére vonatkozé vildgos irdnymutatasokrol.
Amit azonban mér lathatunk, az az eurépai integraciés folyamat altalaban és kiillonb6z6
teriileteken (az egyik a k6zos koltségvetés) strukturalt dtgondolasa, az integracids folya-
mat lehetséges fejlédési utjainak és az egyes részteriiletekre/részfeladatokra — kozottik
akozoskoltségvetésre — vonatkozo opcidknak a koherens bemutatasa. Abemutatds méd-
jabol adédéan a forgatokonyvek kozotti killonbségek jol lathaték, ami megadja az esélyt
arra is, hogy a dontéshozdék mellett a polgérok is megalapozottan fogalmazhassdk meg
véleményiiket velitk kapcsolatban.

Mindez sziikséges — és idvozlends — fejlemény, amely azonban énmagiban nem
elegendé az EU koltségvetése koriil zajlé vitdk természetének megvaltoztatidsahoz. Meg
kell latnunk, hogy a forgatékényvek kozil melyik — vagy akar killénb6z6 forgatékényvek
elemeinek valamilyen kombinaciéja — lesz a tagorszagok véilasztasa, és mi lesz ennek
avalasztasnak a kovetkezménye az uniés koltségvetés szamara.

Amint lattuk, vannak olyan forgatékényvek, amelyek megvaldsitdsa potenciali-
san nagyobb kozos koltségvetést és/vagy az EU politikaival val6 szorosabb kapcsolatot
igényel. Mas szavakkal: vannak olyan lehetéségek, amelyek az EU-t kozelebb hozndk
a fiskélis foderalizmushoz. Nem szabad azonban elttlozni az ilyen lehet6ségek esélyeit,
kilénoésen nem az egész EU-ra vonatkozoéan; a foderalizdldddshoz szitkséges lépések
konnyen felkelthetik a tagorszagok szuverenitassal kapcsolatos aggélyait.

Nagyobb esély lehet arra, hogy a fiskilis féderalizmushoz kézelebb keriiljenek
a tagorszagok egy kisebb koérében, amennyiben a tobbsebességes integracié (Aki tobbet
akar, tobbet tesz) valik a megvaldsitandé forgatékonyvévé. Ebben az esetben azonban
nem beszélhetiink majd az EU-kéltségvetésrsl abban az értelemben, ahogy ma tessziik,
hanem inkadbb a tagorszigok kiilonb6zé koreinek kilonbozé teriileteken kiilonb6zé
mélységli egyiittmiikodésére vonatkozéd koltségvetéseinek egyiittesét lathatjuk majd.
Tekintettel a tagorszdgok kozotti, szamos teriileten igen nagy kilonbségekre, egy ilyen,
rugalmas megoldds redlis kitorési pontot jelenthet az immar tébb évtizede stratégiai
valaszok hijan foly6 vitakbdl. A valédi attoréshez a rugalmassig lehet6vé tétele mellett
azonban sziikséges lenne a kozos koltségvetés méretének (vagy a kozos koltségvetések
Osszesitett méretének) érezheté novekedése is; a Brexit perspektivdja e szempontbdl
egyszerre jelent lehet8séget (ajelen irds 2. pontjaban bemutatott problémakér alapprob-
lémajanak kihullasa, a ,tiszta lappal” torténé Gjratervezés lehet8sége révén) és kihivast
(az egyik nagy nettd befizetd orszag kiesése miatt). Kiemelten fontos az is, hogy a rugal-
massag gyakorlati megvaldsulasaként potencidlisan létrejové korok (és a hozzajuk
tartozé koltségvetések) nyitva dlljanak az azokhoz késébb csatlakozni kivané (és arra
képes) tagorszagok elétt.

Akivéilasztasra kertlé fejlédési ut meghatarozé lesz az eurdpai integriciés folyamat
jévéje szempontjabol — a jelen helyzetben kiemelten fontos, hogy ne a stratégiai donté-
seket tovabbra is elod4z6, hanem azokat felvillalé megoldas sziilessen. Mindegyik lehe-
t6ségnek van bizonyos tizenete az integraciés folyamat egészére nézve — némelyikik
optimistdbb, méasok kevésbé. Nagyon fontos, hogy az opcidkat a tagorszdgok stratégiai
szempontbdl mérlegeljék; minden tagallamnak mélyebb érdeke ftiz6dik ahhoz a fejls-
dési uthoz, amely a legjobb poziciét biztositja (vagy legaldbbis igéri) szdméra az integra-
ci6 minden aspektusdban §sszesen jelentkezé nyereségek és terhek alapjan.
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Mindenképpen tekintettel kell lenni a tagorszdgok poziciéinak és érdekeinek
kulénbségeire, s ez a rugalmas megolddsok rendszerszintivé vildsa felé mutathat.
Az ezen megfontoldsok mentén kirakandé puzzle-nak a kozos koltségvetés jol lathato,
kézzelfoghatd, de a teljes téthez képest nem kiemelten fontos eleme. E tény felismerése,
valamint az eurdpai értékek és az eurdpai hozzdadott érték fontossidganak elismerése
lehetnek azok a tényez8k, amelyek valéban elérevihetik az eurdpai integracié és annak
koltségvetése koruli vitdkat.
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Hettyey Andrds

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

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

Jelen tanulmdny célja feltorni a német kiilpolitikai dontéshozatal fekete dobozdt,
és bemutatni azokat a szerepléket, akiknek donté befolydsuk van a kiilpolitika irdnyi-
tdsdban. Hipotézisiink szerint a német dontéshozatal kordntsem sziikiil a kormdnyra.
Noha egyértelmiien a végrehajté hatalom a legfontosabb szerepld, a torvényhozds-
nak szintén jelentds szerepe van, akdrcsak mds dllami és nem-dllami aktoroknak.
A dontéshozatal elemzésénél Robert Putnam kétszintii politikaelméletére tamaszko-
dunk, hogy azonositsuk azokat a szerepléket, akik a formadlis és informalis ratifikd-
cié mechanizmusdn keresztiil Berlin mozgdsterét sziikitik (vagy tdgitjdk). Az utobbi
években a német kiilpolitikai dontéshozatal fragmentdcidja és parlamentarizdléddsa
figyelhetdé meg, ami kiilsé szereplék — igy Magyarorszdg szdmdra is — azt jelenti, hogy
sokszerepldssé és dsszetettebbé vdlt a német kiilpolitika.

Kulcsszavak: Németorszag, kilpolitika, déntéshozatal, Eurépai Unid, polity

Our paper aims at opening the black box of German foreign policy decision-making in
order to identify the key players in the decision-making process. Our assumption is
that the decision-making is in no way confined to the executive. Although the govern-
ment is clearly the most important player, the legislative and other state and non-
state actors have significant roles as well. Building upon Robert Putnam’s two-level
game-approach, we analyze the actors who, through formal and informal ratification,
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influence the maneuvering space of German foreign policy. Our conclusion is that
in recent years we see a fragmentation and parlamentarization of German foreign
policy decision-making, which make for an increasingly complex process.

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

Bevezetés és problémafelvetés

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

A kiil- és a belpolitika asztala kozott a kapocs a ratifikacié intézménye: a nemzet-
kozi szintéren megkotott szerz6dést ugyanis otthon is el kell fogadtatni a parlamenttel
(formalis ratifikicié) vagy a kozvéleménnyel (informalis ratifikdcid). ,A targyalé felek,
figyelembe véve a belpolitikai viszonyokat és az esetleges kulf6ldi nyomast, kialakitjak
a szerz6déssel szembeni elvardsaikat. Putnam ennek modellezésére vezette be a nyerési
halmaz (win-set) fogalmat: ez lényegében azoknak a feltételeknek, érdekeknek az 6sszes-
sége, amelyeket a kormany/delegicié a targyaldsok sordan képvisel, és el tud fogadtatni
a torvényhozassal.” (Szab6, 2014:80) A két szint Putnam elmélete szerint hatassal lesz
egymdsra: ha kicsi a kormany belpolitikai mozgastere, a nemzetkézi szinten merev
és kompromisszumokra kevésbé hajlandé targyalasi stratégiat fog kovetni. Ugyanakkor
éppen a kis belpolitikai mozgastérre valé hiteles hivatkozas az, ami a nemzetkoézi szin-
ten a partnereket engedményekre kényszeritheti, hiszen latjak (vagy latni vélik), hogy
a masik kormanynak otthon mennyire meg van kétve a keze (Putnam, 1988:440).

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

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

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

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

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

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

A német kilpolitikai déntéshozatal legmagasabb szint( testiilete egy sziikebb
Osszetételdl informalis kor, mint a BSR. Ez az informalis kér, amelyet szoktak ,bizton-
sagi kabinet”-nek is nevezni, a kancelldrbdl, a kaliigyminiszterbél, a védelmi minisz-
terbdl, a kancelldriaminiszterbél és a beliigyminiszterbél all. Ebben a gyakran valsagok
esetén Osszeuld testiletben a beliigyminiszter jelenlétét a transznaciondlis terroriz-
mus er8sodése indokolja. A 2009-2013 kozotti kormany egy Afganisztinnal foglalkozé
kabinetbizottsagot is létrehozott, amelyben a fentiek mellett a nemzetkozi fejlesztési
miniszter is helyet foglal. Ez a roévid felsorolas is mutatja, hogy a kulpolitikaval foglal-
koz6 ,klasszikus” minisztériumok (kilugy, védelmi, kancellaria) mellett egyre né a kiil-
politikai déntéshozatalban érintett minisztériumok szdma. Ennek az oka - a globali-
z4cids és transznacionalizacids folyamatok mellett — az unids integracié mélyiilése is.
Egyesek szerint ez a fragmentacié a kiligyminisztérium befolydscsékkenéséhez veze-
tett, hiszen ma mar gyakorlatilag minden szakminisztérium a sajat maga altal iranyitott
dgazat killigyminisztériuma (Oppermann-Hése, 2011:52). Ebben a helyzetben a kiliigy
egyre inkabb egy koordindcids tarca lett, amely a kiilpolitika vezetése helyett/mellett
mara mar egyre gyakrabban hattérbe szorul. Ezt mutatja, hogy a német kilképvisele-
tek személyzetének negyedét mar nem a kiilugy munkatarsai, hanem mads szaktarcak
dolgozéi adjak. A kiilugy ma mar elsésorban a biztonsagpolitika, az ENSZ, a leszerelés,
a fegyverzetkorlatozas, a nemzetkozi jog és az emberi jogi politika kérdéseiben tolt be
vezetd szerepet, de ezekbe a kérdésekbe is beleszélhat a védelmi minisztérium vagy
a nemzetkozi fejlesztési minisztérium. Ezzel a folyamattal parhuzamosan az 1990-es
évek 6ta megnétt a kancellariaminisztérium szerepe, kiillénésen az Eurépa-politikaban
(Oppermann-Hése, 2011:54).

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

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

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

A torvényhozé hatalom

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

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

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

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

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

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

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

8 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (2017), 59. cikkely.
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uniés kérdésekben a kormanynak minden esetben ki kell kérnie a két kamara allas-
foglalasat, miel6tt dontene (Mrdz, 2015:47-48). A Bundesratnak beleszolasi lehet6-
sége van azokban a kérdésekben is, amelyek Németorszigon beliil tartomanyi kom-
petencidk (ilyen az iskolai képzés, a kultira és a média.) Ezen talmenden a lisszaboni
szerz6dés dtvezetését szitkségessé tevé 2008-as alkotmanymodositas lehetvé teszi,
hogy a Bundestag tagjainak egynegyede, a szubszidiaritis megsértésének vélelmével,
az Burépai Birésaghoz forduljon. Ezeken a lehetéségeken tulmenden a Bundestagnak
és a Bundesratnak kétharmados t6bbséggel kell minden olyan uniés szerzédésmaodosi-
tast tdmogatnia, amely alkotmanymddositast tesz sziikségessé. Ezekkel a parlament-
nek adott lehet6ségekkel a térvényhozo ésszességében azt akarta kikiiszébolni, tovabb
csokkenjen a német parlament silya az unids intézményekkel szemben. Ebbe a trendbe
illeszkedett az alkotmanybirésag 2008-as dontése, ,amely a lisszaboni szerz6dés felul-
vizsgédlatakor kimondta, hogy a Bundestag — szemben a szerz6dést kihirdets kisérd-
térvény (Begleitgesetz) els6 megfogalmazasaval - nem mondhat le azon jogardl, hogy
jovahagyasatol fuggjenek az egyhangt dontéshozatal tobbségivel valé helyettesitésé-
nek jovébeli, 4j targykorei az Eurépai Tandcsban” (Mraz, 2015: 17-18).

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

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

A német kilpolitika természetesen nem légiires térben, hanem a német tarsadalomba
agyazva mikodik. A német kiilpolitikat alakitja a német tarsadalom sajatos elvaras-
rendszere, percepcidja és vildgképe. Ezek a tényezsk alakitjak ki az elfogadhaté és nem
elfogadhat¢ kiilpolitika magatartas kereteit, amelyen belul kilénboz6 tarsadalmi cso-
portok igyekeznek hatast gyakorolni a kilpolitika déntéshozoéira. Ezeket a tarsadalmi
aktorokat Oppermann és Hose alapvetéen két csoportra osztja. Az egyik a kozvélemény
és média, a masik pedig a tarsadalmi érdekcsoportok (Oppermann-Hése, 2011:60).
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A kozvélemény és a média

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

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

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

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

Magyarorszagon ilyen kiilpolitikai kérdésre iranyul6 referendum volt péld4ul az 1997-es népszavazas
a NATO-csatlakozasrol.
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berendezkedésétdl ugyanakkor szovetségi szinten idegen a kozvetlen demokricia, igy
a népszavazas intézménye is. Mraz emlékeztet arra, hogy ,mind a bonni, mind a ber-
lini kéztarsasadgban az 6sszes dontés eddig parlamentdris Gton sziiletett meg, legyen sz6
az Gjraegyesitésrdl, a joléti dllam reformjardl vagy éppen az Eurdpai Unib bévitésérsl
és alkotményos berendezkedésérdl. Kozismert, hogy az 1949-es alkotmdnyozas sordn
a bonni koztarsasag alapit6 atyai a weimari koztarsasdg bukasaval érveltek a kozvetlen
demokratikus eljarasok felvétele ellen” (Mrdz, 2015:159). Szévetségi szinten — marpe-
dig a kilpolitikdban Berlinben délnek el a kérdések — gyakorlatilag nincs lehet§ség arra,
hogy népszavazasokat tartsanak Németorszagban, igy a kézvéleménynek referendumo-
kon keresztiili befolyasol6 képessége nincsen.

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

Tdrsadalmi érdekcsoportok

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

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

Az eszmei, nem-anyagi érdekcsoportok koziil kiemelkednek az egyhdzi csopor-
tok és a kiilénb6z6 NGO-k (Erdmann, 2007:304-305). Az elébbiek koziil a katolikus
és a Németorszagban erds evangélikus egyhdz és kulonbozé szakositott szervezeteik
emelkednek ki, amelyek a kiilpolitika teriletén kiilonosen a segélyezésbél és a fejlesz-
téspolitikabol veszik ki a résziiket. Attételesebb, de nem elhanyagolhaté az egyhazak
normativ, moralis elvirdsokat megfogalmazé tevékenysége sem. Az egyhdzak példaul
szkeptikusan, elutasitéan 4llnak a katonai erészak alkalmazasihoz és a német fegy-
verexportokhoz is. Az NGO-k koziil elsésorban a régi, komoly forrasokra és kapcso-
lati haléra tdmaszkodé szervezetek emelkednek ki, mint az Amnesty International
és Human Rights Watch (emberi jogok), vagy a Greenpeace és a WWF (kdrnyezetvé-
delem). Mutatja példaul a Greenpeace jelentdségét, hogy a 2000-es években t6bb mint
félmillié német tagja volt, akik legaldbb évi 25 eurdval tdmogattdk a szervezet céljait
(Erdmann, 2007:307-309).

Okolszabalyként megéllapithaté, hogy minél inkdbb érinti egy kiilpolitikai dén-
tés egy csoport érdekeit, annal magasabb lesz annak a csoportnak a mobilizaciéja.
Megforditva: 4ltalanos jellegt diplomaciai vagy biztonsagpolitikai (rutin)déntések alta-
laban nem fogjak motivilni ezeket a csoportokat, mivel érdekeik ezekben az esetekben
nem sérilnek. Egy energiapolitikai vagy kereskedelempolitikai (szak)déntés ugyan-
akkor virhatéan nagyobb lobbitevékenységet, nagyobb mobilizaciét fog generalni.
Az érdekcsoportok hatékonysagat szervezettségiik is nagyban meghatarozza: a Mancur
Olson 4ltal kidolgozott ,kollektiv cselekvéslogika’ elmélet szerint minél nagyobb egy
csoport, anndl kisebb a valésziniisége, hogy magat megszervezve egységesen lépjen fel
valamilyen kézos érdek megvaldsitisaban és forditva: minél kisebb egy csoport, annal
koénnyebben szervezddik, illetve anndl nagyobb annak valdszintisége, hogy a csoportta-
gok kooperdlni fognak a kézos érdek megvaldsitasaért (Olson, 1997). Ennek megfelel6en
a német ipar egyes szektorszervezeteinek befolyasolasi lehet8ségei varhatéan nagyob-
bak lesznek, mint a diffazabb és heterogén fogyaszté6i érdekek.

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

Szakértok

Anemzetkozipolitika névekvé komplexitdsa és az ebbél fakado kiil- és biztonsagpolitikai
igények vezettek ahhoz a tendencidhoz, hogy egyre nagyobb mértékd a kiilsé szakértsk
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bevonésa a német kiilpolitikai déntéshozatalba (Thunert, 2007:336). A legismertebb
kuls6 kutatdintézet a szovetségi koltségvetésbdl fenntartott berlini székhelyd Stiftung
Wissenschaft und Politik (SWP), ahol az egyes térségek vagy témak szakértéi a politikai
szféra utasitasaitol figgetlenil tudnak tevékenykedni: ,csak fuggetlen kutaték tudnak
hitelesen tanacsot adni” hirdeti az intézet honlapja a kezdgoldalon.'® Csak részben dllami
finanszirozasa a Deutsche Gesellschaft fiir Auswidrtige Politik (DGAP), amely az SWP mel-
lett a német kiilpolitika-kutatds masik zdszl6shajéjanak tekinthets. Az Eurépa-politika
terén az Institut fiir Europdische Politik (IEP) és a Centrum fiir Angewandte Politikforschung
(CAP) szamit mértékaddnak. Fontos szerepet tolt be a Bundestag tudomanyos szolgalata
(Wissenschaftlicher Dienst) is, ahol a munkatarsak a parlamenti képvisel6k vagy bizottsa-
gok kérésére egyes szakteriileteken elemzéseket, hattéranyagokat készitenek, amelyek
azonban nem részei a dontéshozatalnak, és konkrét cselekvési javaslatokat sem tartal-
maznak (Thunert, 2007:340).

Osszegzés

A német kormény kilpolitikai mozgasterét a kétszinti jaték értelmében belpolitikai
téren szamos tényezd alakitja. Ezek egy része kormanyzati, masik része nem kormany-
zati szerepld. Oppermann és Hose arra hivja fel a figyelmet, hogy azoknak a kormanyzati
és nem kormaényzati szerepl6knek a szima, akik befolyast tudnak gyakorolni a déntés-
hozatalra (vagyis részt vesznek a formalis vagy informalis ratifikdciéban), az utébbi év-
tizedekben folyamatosan nétt a szdma (Oppermann-Hése, 2011:71-72). Mig az ’50-es
években alapvetden a kancelldr kezében 6sszpontosult a dontés joga, addig a ’60-as évek
6ta ez kib6vult a nemzetkozi funkcidkat ellaté minisztériumokkal, a partokkal, a sz6-
vetségi elnokkel, a médidval, a kozvéleménnyel és a kiilénboz6 tarsadalmi érdekcsopor-
tokkal. Ez a fragmentacié vezetett oda, hogy mara a kancellar és a kormany a kiilpolitika
terén kevésbé hierarchikus déntési poziciéban van, inkdbb koordinalé funkciét lat el
a sok szerepld kozott. A fragmentaci6 tovabbi eleme Oppermann és Hése szerint a kiil-
politika utébbi években megfigyelhets parlamentarizal6dasa, els6sorban az Eurépa-
politikardl és a kiilfsldi katonai missziékrél hozott déntésekbe valé beleszélasi lehe-
t6ségeken keresztil (Oppermann-Hése, 2011:71-72). Mint lattuk, ez egy aranylag 4j
fejlemény: a parlament ezen két jogkorét az 1990-es években kapta, és rajtuk keresztiil
komoly befolydsa van a német kiilpolitika iranyitasidban.

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

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

Stop TTIP iigy: a jogi aktus

fogalmanak kategorizalasa

a fogalom maultjan, jelenén
és jovojén keresztiil

Affaire Stop TTIP: Categorization of the
Notion of Legal Act through the Past, Present
and Future of the Notion

A szerzé abbdl az alapfeltevésbil indul ki, hogy az Eurdpai Unié Birdsdgdnak jog-
értelmezési felfogdsa és funkcidja az Eurdpai Unié bévitésével pdrhuzamosan jelen-
tds mértékben dtalakult az utébbi évtizedekben: a kordbbi, gyakran a jogalkotdst
helyettesitden kiterjesztd jogértelmezési gyakorlatot mdra tébbnyire felvdltotta egy
visszafogottabb, sok esetben kifejezetten sziikitd interpretdcios megkozelités. E ten-
dencidval ldtszolag szemben dll a tanulmdnyban gorcsé ald vett itélet, amely az uniés
jogi aktus tobb évtizede alkalmazott fogalmdt helyezi uj megvildgitdsba, szélesebb
mozgdsteret biztositva ezzel az eurdpai polgdri kezdeményezés intézményének.
Az Eurépai Unié Torvényszékének T-754/14. szdmii Efler és tdrsai kontra bizott-
sdg tigyben hozott itéletében megsemmisitette a tobbek kozott az Amerikai Egyestilt
Allamokkal kitends szabadkereskedelmi megdllapodds (TTIP) tdrgyaldsdnak meg-
kezdésére adott felhatalmazds ellen irdnyulé eurdpai polgdri kezdeményezés be-
jegyzését megtagadd bizottsdgi hatdrozatot. A tanulmdny az Eurdpai Unié Birdsdga
a jogi aktus fogalom értelmezésével kapcsolatban kialakult itélkezési gyakorlatdnak
kontextusdba helyezve elemzi részleteiben az itéletet, amelynek jelentdségét és érde-
kességét adja, hogy tdgabb és kategorizdlt értelmezésének megalapozdsdhoz a tor-
vényszék vjszerti médon a demokrdcia elvét vdlasztotta.

Kecsmar Krisztidn az Igazsagiigyi Minisztérium Eurépai Unids és Nemzetkozi Igazsagiigyi Egyutt-
muikodésért felelss allamtitkdra. E-mail: krisztian.kecsmar@im.gov.hu
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Kulcsszavak: jogi aktus, 6nallé joghatas kivaltasara alkalmassag, demokracia
elve, eurépai polgari kezdeményezés, felhatalmazas nemzetkozi megédllapodds
targyalasanak megkezdésére

The author follows the presumption that the perception and function of the legal
interpretation of the ECJ has changed significantly over the last decades: the extend-
ing, quasi-legislative interpreation model has mostly been replaced by a more restric-
tive approach. The analysed judgement which has shed new light on the concept of
legal act ensuring a greater space to European citizens’ initiatives, seems to resist this
trend. The General Court in its judgment in case T-754/14 annulled the Commission
Decision rejecting the request for registration of a European citizens’ initiative aim-
ing, inter alia, at the withdrawal of the mandate to negotiate a trade and investment
agreement with the US (TTIP). The study provides an in-depth analysis of the judge-
ment in the context of the case-law of the ECJ concerning the interpretation of the
‘legal act’ concept. The importance and interest of the judgment lies in the innovative
choice of the General Court to base its wider and categorised interpretation on the
principle of democracy.

Keywords: Legal act, capacity of producing independent legal effects, principle
of democracy, European citizen’s initiative, authorisation of opening of negoti-
ations with a view to concluding an international agreement

A Birésag jogértelmezési felfogasanak atalakulasa,
tendenciai

Hol vannak mar a’60-as’70-es évek, amikor még a j6 értelemben vett, a kialakul6félben
1év6 1j jogrendet! megszilardité jogalkotdi szempontbdl konstruktiv kiterjeszts jogér-
telmezés uralkodott® Luxembourgban? Semmi kétség afeldl, hogy egy hat tagallamot
szamlal6 bir6sag mitkodése nem hasonlithat6 §ssze a jelenleg - jogalkotdi tevékenységet
nem igénylé korban - 28 tagallammal buiszkélkedé Eurdpai Unié Birésagaval (a tovab-
biakban: birésidg vagy EUB) sem tigyszamban (Picod, 2015), sem pedig az tigyek kozotti
koordinécié mindségében. (Kecsmar, 2016:319-321) Nem meglepé tehat, hogy az euré-
pai polgarokat (Jacqué, 2013:129) érinté tugyektdl eltekintve (Lenaerts, 2017) a Birdsag
aktudlis mtikédési modellje elényben részesiti a mértéktartd, sziikkebb értelemben vett

! Az EUB 26/62 sz. van Gend & Loos tigyben 1963. februdr 5-én hozott itélete [ECLI:EU:C:1963:1] vagy
az EUB 6/64 sz. Costa kontra E.N.E.L iigyben 1964. julius 15-én hozott itélete [ECLI:EU:C:1964:66].

2 Az EUB 11/70. sz. Internationale Handelsgesellschaft tigyben 1970. december 17-én hozott ité-
lete [ECLI:EU:C:1970:114]; az EUB 8/74 sz. Dassonville tigyben 1984. jalius 11-én hozott ité-
lete [ECLI:EU:C:1974:82]; az EUB 41/74. sz. van Duyn tugyben 1974. december 4-én hozott itélete
[ECLI:EU:C:1974:133]; az EUB 106/77. sz. Simmenthal iigyben 1978. marcius 9-én hozott itélete
[ECLI:EU:C:1978:49]; vagy az EUB 120/78. sz. ,Cassis de Dijon” iigyben 1979. februar 20-4n hozott
itélete [ECLI:EU:C:1979:42].
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jogértelmezést és az attdl eltér6 gondolatokat, tendencidkat szisztematikusan vissza-
nyesi vagy eredeti medrébe tereli.®

Ennek egyik eklatans példdja a — tegyitk hozz4d — nem kevés kritikaval (Rigaux-
Simon, 2016:5-11) illetett Front Polisario iigy volt. A T-512/12. sz. tigyben hozott ité-
letben a térvényszék tobbek kozott kimondta, hogy (kiilonleges) jogalkotasi eljarasnak
mindsil, amennyiben a tandcs a bizottsdg javaslatdra a parlament egyetértését kove-
t6en hatarozatot fogad el, amelybél egyben az is kovetkezik, hogy az ilyen hatarozat jog-
alkotasi aktusnak mindsul.* A térvényszék itélete ellen benyujtott fellebbezés keretében
megsziiletett fétanacsnoki inditvanyaban Melchior Wathelet fétandcsnok is osztotta
a torvényszék dllaspontjat, és lényegében ramutatott, hogy az nem zarja ki szitkség-
szerlen a jogalkotdsi aktus mindséget, ha az Eurépai Unié mikédésérdl szolé szerzo-
dés (a tovabbiakban: EUMSZ) jogalapul szolgdlé rendelkezése nem utal kifejezetten
(kulonleges) jogalkotasi eljardsra, elegendd, ha ez utébbi tiszteletben tartja a kilénle-
ges jogalkotasi eljarasnak az EUMSZ 289. cikk (2) bekezdésében szereplé meghatiroza-
sat.” Az itélkezési gyakorlatot mégis felulirta a Birdsidg a C-647/15. szamu Magyarorszdg
kontra Tandcs, az ugynevezett kvotaiigyben 2017. szeptember 6-dn hozott itéletében,
amikor is az EUMSZ 289. cikk (2) bekezdésének ,[a] Szerz6dések &ltal kilon meghata-
rozott esetekben” fordulatabodl azt a kovetkeztetést vezette le, hogy valamely jogi aktus
csak akkor minésitheté uniés jogalkotasi aktusnak, ha azt a szerzédések olyan rendel-
kezése alapjan fogadtédk el, amely kifejezetten hivatkozik vagy a rendes jogalkotasi el-
jardsra vagy a kiillénleges jogalkotasi eljarasra.® De természetesen felmertilhetnek olyan
esetek is — mint példaul a belga vizumiigy — amikor a talsdgosan kiterjeszté értelmezés-
sel bir6 fétanacsnoki inditvanytol” idvézlendd médon tér el a birésdg.® Azonban néha
még messzebbre is megy a bir6sag. Ki ne figyelt volna fel arra, hogy olyan tébb évtizedes
alapelveket is kitiresithet (vagy tolthet meg konkrétan sziikits tartalommal) a birésag,
mint a kélesénés bizalom elve® vagy az elévigyazatossag elve?'?

3 AzEUBC-104/16.P. sz. Front Polisario igyben 2016. december 21-én hozottitélete [ECLI:EU:C:2016:973]

4 Az EUB T-512/12. sz. Front Polisario tigyben 2015. december 10-én hozott itélet [ECLI:EU:T:2015:953]
71-72. pontja.

5 Melchior Wathelet fé6tandcsnok C-104/16. P. sz. Front Polisario tigyben 2016. szeptember 13-an ismer-
tetett inditvanyanak [ECLI:EU:C:2016:677] 154-161. pontja.

6 Az EUB C-647/15. sz. Magyarorszdg kontra Tandcs tigyben 2017. szeptember 6-an hozott itélet
[ECLI:EU:C:2017:631] 61-62. pontja.

? Paolo Mengozzi fétandcsnok 2017. februdr 7-én ismertetett inditvanya a C-638/16 PPU sz. X és X kontra
Etat belge igyben [ECLL:EU:C:2017:93].

8 Az EUB (C-638/16 PPU sz. X és X kontra Etat belge tigyben 2017. marcius 7-én hozott itélet
[ECLI:EU:C:2017:173].

o Az EUB C-411/10. és C-493/10. sz. N. S. és M. E. egyesitett tigyekben 2011. december 21-én hozott ité-
lete [ECLI:EU:C:2011:865]; ugyanakkor a Birésag késébb kimondta, hogy nem szisztematikusan, min-
den egyes esetben kell vizsgélni, hogy a masik tagallam betartja-e az uniés jogot, hanem csak akkor,
ha arra utalé jeleket észlel, hogy a masik tagallam nem tartja be az uniés rendelkezéseket: 1asd EUB
C-404/15. és C-659/15. PPU. sz. Aranyosi és Calddraru egyesitett tigyekben 2016. aprilis 5-én hozott
itélete [ECLI:EU:C:2016:198] 88-89. és 91-93. pontja.

10 Az EUB C-111/16. sz. Fidenato iigyben 2017. szeptember 13-4n hozott itélete [ECLI:EU:C:2017:676]
46-48. és 53-54. pontja.
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Az elemzett iigy jelentdsége

A fentiek fényében ezért is meglepben el6remutato, amikor a Birdsidg mégis a progresz-
sziv utat valasztja, és kvazi jogot alkot az eurdpai polgarok érdeke, védelme &ltal vezé-
relve. A 2017. méjus 10-én hozott T-754/14. szamu Efler és tdrsai kontra bizottsdg tigyben
hozott térvényszéki itélet” (a tovabbiakban: télet) is elsé latasra az e felfogas jegyében
sziiletett itéletek kozé sorolhato, amely szerfelett elgondolkodtaté szinfoltot alkot, ami-
kor is a térvényszék az unios jogi aktus tébb évtizede alkalmazott fogalmat 4j megvila-
gitasba helyezi és e jogértelmezését a demokracia pajzsara emeli.

Kiindulépontként itt szitkséges tisztazni, hogy a jogi aktus altaldnossigban a jog-
alkotasi és a nem jogalkotasi aktusok Gsszességét jelenti. Az EUMSZ 289. cikk (3) be-
kezdése értelmében a jogalkotasi eljaras keretében elfogadott jogi aktusok jogalkotasi
aktusoknak minésiilnek, kévetkezésképpen a nem jogalkotasi aktusok azok a jogi aktu-
sok, amelyeket a jogalkotdsi eljarastol eltérd eljarasban fogadnak el.'?

Az ugy el6zményei kozott érdemes felidézni, hogy a birdsig a ’70-es évek elején ki-
mondta, hogy megsemmisitési kereset — amely alapjan a birésag a jogi aktusok jogszer-
ségét vizsgalja — nyujthaté be az uniés intézmények barmely olyan aktusa ellen - tekin-
tet nélkul azok természetére vagy formajira —, amelyet abbdl a célbdl hoztak, hogy jogi
hatdsokat fejtsen ki.!® Tehat a birésig adta a rémai szerz6dés (173. cikke) eredeti rendel-
kezésének a ,fuggetleniil azok jellegétél vagy forma4jatdl” értelmezést. E megfogalmazas
az6ta nem kerult kodifikéldsra, ellentétben az ,amelyek joghatasok kivaltasara iranyul-
nak” fordulattal, amely a Birésag kovetkezetes joggyakorlatat kovetve valt az EUMSZ
részévé a lisszaboni szerzédés altal a ,harmadik személyekre joghatassal jaré jogi aktu-
sok” mondatrésszel. (Priollaud-Siritzky, 2008:349)

n AzEUBT-754/14.sz. Michael Efler éstdrsaitigyben 2017. méajus 10-én hozottitélete [ECLI:EU:T:2017:323].

2 Az EUB C-647/15. sz. Magyarorszdg kontra Tandcs iigyben 2017. szeptember 6-an hozott itélet
[ECLI:EU:C:2017:631] 58. pontja.

1 AzEUB22/70.sz.BizottsagkontraTanacs tigyben 1971. marcius 31-énhozottitélet [ECLI:EU:C:1971:32]
42. pontja: “[a]n action for annulment must therefore be available in the case of all measures adopted
by the institutions, whatever their nature or form, which are intended to have legal effects.”; e jog-
gyakorlatot megerdsitik tobbek az alabbi, a Birdsag 4ltal a kézelmultban hozott itéletek: az EUB
T-538/11. sz. Belgium kontra Bizottsdg tigyben 2015. marcius 25-én hozott itélete [ECLI:EU:T:2015:188]
47. pontja; az EUB T-496/11. sz. Nagy-Britannia kontra EKB tigyben 2015. marcius 4-én hozott ité-
lete [ECLI:EU:T:2015:133] 30. pontja; az EUB T-517/12. sz. Alro tigyben 2014. oktéber 16-én hozott
itélete [ECLI:EU:T:2014:890] 22. pontja; az EUB C-114/12. sz. Bizottsdg kontra Tandcs tigyben 2014.
szeptember 4-én hozott itélete [ECLI:EU:C:2014:2151] 39. pontja; toviabbd a 2000-es évek joggya-
korlatabodl: az EUB T-185/05. sz. Olaszorszdg kontra Bizottsdg tigyben 2008. november 20-an hozott
itélete [ECLI:EU:T:2008:519] 39. pontja; az EUB C-354/04. sz. Gestoras Pro Amnistia iigyben 2007
februar 27-én hozott itélete [ECLI:EU:C:2007:115] 53. pontja; tovabba az 1990-es évek joggyakorla-
tabol: az EUB C-57/95. sz. Franciaorszdg kontra Bizottsdg iigyben 1997. mércius 20-4n hozott itélete
[ECLI:EU:C:1997:164] 7. pontja; és az EUB T-177/94. és T-377/94. sz. Altmann és Casson kontra Bizottsdg
egyesitett tigyekben 1996. december 12-én hozott itélete [ECLI:EU:T:1996:193] 127. pontja.
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Tényallas

20009. aprilis 27-i hatarozataval az Eurépai Unié Tanécsa felhatalmazta a bizottsagot,
hogy targyaldsokat kezdjen Kanadaval egy szabadkereskedelmi megéllapodas — a kés6b-
biekben Atfogé gazdasagi és kereskedelmi megallapodasnak nevezett (CETA) megallapo-
das — megkotése érdekében.'* A tobbéves targyaldsi folyamat 2014. augusztusi lezarasat
kovet6en Kanada miniszterelnéke és az uniés intézmények vezet6i 2016. oktéber 30-an
irtak ald az egyezményt, amely rendelkezéseinek jelentés része 2017. szeptember 21-t6l
ideiglenesen alkalmazandéva is valt. 2013. junius 14-i hatdrozatéval a tanacs Gjabb fel-
hatalmazast adott a bizottsagnak, hogy targyaldsokat kezdjen az Amerikai Egyestilt
Allamokkal egy szabadkereskedelmi megallapodds - a késSbbiekben Transzatlanti
kereskedelmi és befektetési egyiittmiikodésnek nevezett (TTIP) megallapodas — meg-
kotése érdekében.'®

Michael Efler és tarsai 2014. julius 15-én kérték a bizottsagtol a ,Stop TTIP” elne-
vezési, eurdpai polgari kezdeményezésre (a tovabbiakban: EPK) vonatkozé javaslatuk
(a tovabbiakban: Javaslat) nyilvintartasba vételét.'®

Abizottsag a Javaslatot arra hivatkozva utasitotta el 2014. szeptember 10-én, hogy
valamely megéllapoddsnak harmadik orszaggal valé megkotése érdekében targyalasok
megkezdésére felhatalmazé tanacsi hatdrozat nem mindsil ,eurdpai uniés jogi aktus-
nak (...), mivel az ehhez hasonlé el6készit6 hatarozat kizarélag az érintett intézmények
viszonyédban valt ki joghatdsokat”, az unids jog médositidsa nélkiil; ellentétben a tanacs
azon késébbi hatdrozataval, amellyel felhatalmazast ad a mar megtargyalt megallapodas
alairdsara és megkotésére, amely eurdpai polgari kezdeményezés targyat képezheti.l”

Michael Efler és tarsai az elutasitds kapcsdn egy megsemmisités irdnti kereset
keretében jogorvoslatért fordultak a térvényszékhez (a tovabbiakban: a megtidmadott
hatarozat). A térvényszék megallapitdsa értelmében a kérdéses kereset nem az uniénak
a TTIP és a CETA megéllapodas megtargyalasira vonatkozé hataskérére vonatkozik,
hanem a felperesek azzal a megtdmadott hatdrozatban szerepl§, a Javaslat nyilvantar-
tasba vételének megtagaddsanak indokait vitatjdk, mivel az a TTIP megkotése céljabol
adott targyalasi felhatalmazas visszavonasara, valamint a CETA és a TTIP aldirdsianak
és megkotésének megakadélyozasira irdnyult.’®

A jogi aktus fogalmanak kiterjeszto értelmezése
a torvényszék itéletében (elemzés)

A torvényszék, mint mar emlitésre keriilt, az Itéletben a bizottsag altal javasolt jogi
aktus fogalmat kiszélesitve helyt adott a keresetnek.

% Agftélet 1. pontja.
5 Agftélet 1. pontja.
% Agftélet 2. pontja.
7 Agzftélet 4. pontja.
18 Azitélet 29. pontja.
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A torvényszék érvelését azzal vezeti fel, hogy az Eurépai Uniérol szolé szerzédés
(a tovabbiakban: EUSZ) 11. cikke értelmében legaldbb egymillié uniés polgar, akik egy-
ben a tagillamok egy jelentds szdmanak allampolgarai,'® kezdeményezheti, hogy a bizott-
sag — hataskorén belil - terjesszen el6 megfelels javaslatot azokban az tigyekben, ame-
lyekben a polgarok megitélése szerint a Szerzédések végrehajtasihoz unids jogi aktus
elfogadasara van sziikség (EPK). E mechanizmus ezéltal fokozza az unié mikodésének
demokratikussagat és lehet6vé teszi az unids polgarok szdmara, hogy kozvetlenil for-
duljanak a bizottsdghoz. A bizottsdg megtagadja az eurépai polgari kezdeményezés nyil-
vantartasba vételét, ha az nyilvanvaléan a bizottsdg azon hataskorén kivil esik, hogy
»a Szerzddések végrehajtdsdhoz uniés jogi aktusra irdnyuld javaslatot nyujtson be”.

Ebben a kontextusban a térvényszék megallapitotta, hogy a jogi aktusnak az EUSZ
11. cikk (4) bekezdése, a polgari kezdeményezésr6l sz6l6 211/2011 rendelet 2. cikké-
nek (1) bekezdése és ugyanezen rendelet 4. cikke (2) bekezdésének b) pontja értelmé-
ben vett fogalma, erre vonatkoz¢ ellentétes utalds hidnyaban, nem értelmezheté ugy,
mint amely csak a végleges és harmadik személyek tekintetében joghatasokat kivalto
unios jogi aktusokra vonatkozna.”! Ez kétségkiviil az Itélet legfigyelemreméltobb meg-
allapitasa, ugyanis a torvényszék eziltal levalasztja az EPK &ltal érintett jogi aktusok
fogalmat az EUMSZ 263. cikkében foglalt uniés jogi aktus fogalmarél, azaz a harmadik
személy tekintetében joghatést kivalté unios jogi aktus fogalmardl.

Tehit a torvényszék vizsgidlatdban nem az jitszik donts szerepet (ellenben
a bizottsag érvelésével), hogy az érintett unids jogi aktus harmadik személyre valt-e
ki joghatést, ugyanis a térvényszék nem az EUMSZ 263. cikkére, hanem annak 288.
cikkére hivatkozik, ??> amelyik habar nem hatarozza meg a kételez6 joghatds kivaltasa-
nak kovetelményét, mégiscsak el6irja, hogy egy hatarozat ,teljes egészében kotelezs”.
Kozvetleniil az {télet elfogadja ennél a pontnal, hogy a joghatas vizsgalata lényeges az-
altal, hogy olyan itéleteket hivatkozik be — szdm szerint kett6t —, amelyeknél az érin-
tett hatdrozatok elfogadhatésdgit vizsgalta az unié 4ltal kétott nemzetkozi szerzédé-
sek tekintetében. Mindkett6 kapcsdn azt mondta ki ugyanis a bir6sag, hogy az érintett
hatarozat ,joghatassal rendelkezik az Unié és a tagillamok, valamint az unids intéz-
mények egymads kozotti viszonydban”,” tehat alapvetéen egy EUMSZ 263. cikk sze-
rinti vizsgalatot végez®* anélkil azonban, hogy a joghatast harmadik személy tekinte-
tében vizsgalna. Masrészrél viszont ezt egyértelmiien nem ismeri el, hanem az allami

9 Az ltélet 23. pontja.

20 Azltélet 26. pontja.

2 Azitélet 35. pontja.

2 Az ltélet 36. pontja: ,amely nyilvinvaléan az EUMSZ 288. cikk negyedik bekezdése értelmében vett
hatérozatot képez”.

2 Az EUB C-114/12 sz. Bizottsdg kontra Tandcs tgyben 2014. szeptember 4-én hozott itélet
[EU:C:2014:2151], 40. pontja és az EUB C-425/13 sz. Bizottsdg kontra Tandcs 2015. julius 16-4an hozott
itélet [EU:C:2015:483], 28. pontja.

2 Az EUB C-114/12 sz. Bizottsdg kontra Tandcs tgyben 2014. szeptember 4-én hozott itélet
[EU:C:2014:2151], 38. pontja.
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tamogatasok terén hasznalatos® 6ndllé joghatasok kivaltasara alkalmas® ,jogi aktus”
fogalmat helyezi — elgondolkodtaté médon — érvelése eléterébe,?” elképzelhetden a cél-
bol vezérelve, hogy egy esetleges kereset kapcsdn az EUMSZ 288. cikk 4ltal tdmasztott
steljes egészében kotelezs” kovetelménynek meg tudjon felelni, illetve azt maradéktala-
nul meg tudja indokolni.

A demokrdcia elvének segitségiil hivdsa a kiszélesité
jogértelmezéshez

Ujszert jogértelmezéséhez a torvényszék egészen figyelemremélté médon nem a jog-
szabalyok hatékony érvényesiilésének elvét (“effet utile”),”® hanem a demokrécia elvét
emeli ki, amely — amint azt tébbek kézott az EUSZ preambuluma, az EUSZ 2. cikk, vala-
mint az Eurdpai Unié Alapjogi Chartdjanak preambuluma hangsulyozza - azon alap-
vet6 értékek kozott szerepel, amelyeken az uni6 alapul. Az Itélet elvi éllel mondja ki,
hogy a demokracia elve, valamint az EPK mechanizmusa altal kifejezetten elérni kivant
cél, amely az unié demokratikus miikédésének javitdsat szolgalja azzal, hogy ,minden

% Az EUB C-400/99 sz. Olaszorszdg kontra Bizottsdg iigyben 2005. méjus 10-én hozott itélet
[ECLI:EU:C:2005:275] 9. pontja: ,[a] Birésag ebben az itéletében lényegében azon indok alapjin nyilva-
nitotta elfogadhaténak a keresetet, hogy a Bizottsag az eljaras targyat képezé intézkedéseket jogelle-
nesen alkalmazott 4j allami tdmogatasoknak mindésitette, noha az olasz kormany fenntartotta, hogy
ezek koziil egyesek esetében jogszeriien nyujtott létezé tamogatasokrdl van sz6, mig masok tekinte-
tében azt, hogy azok nem tartalmaznak tdmogatasi elemet, amibdl az kovetkezik, hogy ellentétben
azzal, ami a megtamadott hatdrozatbol kévetkezik, ezeket az intézkedéseket nem kell felfiiggeszteni.
Figyelemmel erre az 6sszefliggésre, a Bir6sag ugy vélte, hogy az emlitett hatarozat 6ndllé joghatdsokkal
bir, és kovetkezésképpen megtamadhaté jogi aktusnak mindsiil. Az e birésagi kovetkeztetésre vezetd
elemzés részleteit a kozbensé itélet tartalmazza”.

Az EUB T-251/13 sz. Gemeente Nijmegen kontra Bizottsdg iigyben 2015. marcius 3-an hozott végzés
[ECLI:EU:T:2015:142] 29 - 31. pontja ,[a] valamely allami tdmogatas vonatkozasaban hivatalos vizs-
galati eljards meginditasat elrendel6 olyan bizottsigi hatarozattal kapcsolatban, mint a megtama-
dott hatarozat, az itélkezési gyakorlatbdl kitiinik, hogy ilyen hatdrozat megtamadhat6 jogi aktusnak
mindstilhet, ha képes 6nallé joghatasok kivaltasara (...), vagyis amennyiben az ilyen hatarozat kell6en

26

kozvetlen és hatarozott, jogilag kételezé hatéllyal jar azon tagallamra nézve, amely annak cimzettje,
illetve a széban forgd tamogatasi intézkedés kedvezményezettjére vagy kedvezményezettjeire nézve.
(...) Ilyen tébbek kozott az olyan tamogatési intézkedés felfiggesztése tagillamot terhelé kotelezett-
ségének az esete, amelynek végrehajtasat bejelentés nélkil kezdték meg, és amelynek végrehajtasa
a hivatalos vizsgalati eljaras meginditasat elrendeld hatdrozat elfogadasanak az idépontjdban még
folyamatban van. (...) ugyanis az olyan intézkedés vonatkozasaban hivatalos vizsgalati eljaras meg-
inditasat elrendeld hatdrozat, amelynek végrehajtasa folyamatban van, és amelyet a Bizottsdg 4j tdmo-
gatdsnak mindésit, sziikségképpen médositja az érintett intézkedés joghatalyat, csakigy mint azon
vallalkozasok jogi helyzetét, amelyek az intézkedés kedvezményezettjei, kiillondsen, ami ezen intéz-
kedés végrehajtasanak folytatasat illeti. Amint az itélkezési gyakorlatbol kitiinik, és amint a Bizottsig
végeredményben elismeri, ez a kovetkeztetés nemcsak arra az esetre igaz, amikor az érintett tagallam
hatésdgai azt az intézkedést, amelynek végrehajtasa éppen folyamatban van, létez6 tdmogatasnak
tekintik, hanem arra az esetre is, amikor e hatésagok gy itélik meg, hogy az emlitett intézkedés nem
mindsil allami tAmogatdsnak”.

77 Azltélet 43. pontja.

® Tébbek kozott az EUB C-131/12 sz. Google Spain és Google iigyben 2014. méjus 13-an hozott itélet
[ECLI:EU:C:2014:317] 58. pontja.
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polgarnak altaldnos jogot biztosit a demokratikus életben valé részvételre, a jogi aktus
fogalmanak olyan értelmezését koveteli meg, amely magiban foglalja az olyan jogi
aktusokat is, mint a vitathatatlanul az uniés jogrend médosulasaval jaré nemzetkozi
megéllapoddsok megkotése céljabol targyaldsok megkezdésére felhatalmazo hatéroza-
tok”.?° A térvényszék szerint a Javaslat, amely tavol 41l attél, hogy beavatkozist képezne
afolyamatban lévé jogalkotasi eljaras folyamatéba, az uniés polgaroknak az uni6é demok-
ratikus életében valé hatékony részvételének kifejez6dése, anélkiil hogy veszélyeztetné
a szerzbédések 4ltal megvaldsitani kivant intézményi egyenstlyt.*

Az ftélet tehat a demokracia elvére hivatkozva a korabbinal markansabb, elsé ra-
nézésre tagabb, illetve kategorizalt értelmezést biztosit az uniés jogi aktus fogalmanak
és folytatja a szélesebb terep biztositdsat az EPK intézményének.®! Habar némiképp ide-
gennek tiinik a demokréacia elvének hangsilyozésa a jelen tigy kapcsan, az uni6é demokra-
tikus miikodésének erésitése minden kétséget kizdréan eléremutatd, idvézlends folya-
mat, amelyet a térvényszéknek a Minority SafePack igyben hozott itélete is alditamaszt.
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Az EKB mennyiségi lazitasi
programjanak tapasztalatai

Experiences of the ECB’s Quantitative
Easing Program

A krizist kovetd iddszakban az euréovezetben a pénziigyi stabilitds helyredllitdsdt
célz6 intézkedések eredményesnek bizonyultak. Az Eurépai Kozponti Bank (EKB)
kizdrélagos manddtuma, vagyis az infldcids célok biztositdsa azonban éveken dt nem
valésult meg. Komoly kihivdsokat jelentett a defldcio veszélye és a tovdbbra is fenn-
dllé gazdasdgi problémdk kezelése. Ennek megolddsdt célozva inditotta el az EKB
2015 elején — abban az idészakban, amikor USA-ban mdr a monetdris szigoritds
elsd lépései keriiltek napirendre — a mennyiségi lazitdst. Figyelembe véve az euro-
pai bankrendszer és az eurézona sajdtossdgait, felmeriil a kérdés, hogy a klasszikus
értelemben vett QE valéban hatékony eszkoz lehet-e a jelenlegi helyzet orvosldsdra
Eurdpdban. A tanulmdny célja, hogy feltdrja azokat a tényezéket, amelyek kulcsfon-
tossdgtiak az EKB tevékenységében, illetve meghatdrozzdk, hogy miért tekinthetd
eltérének az eurdpai jegybank monetdris oldali vdlsdgkezelése a tobbi vezetd koz-
ponti bankhoz viszonyitva. A kutatds kiemelt figyelmet fordit az intézkedés sziik-
ségességét megalapozé infldcié kérdéskorére, valamint azon tényezdkre, amelyek
korldtozzdk a mennyiségi lazitds eredményességét. Az utolsé egységben regresszics
elemzéssel vizsgdlom a pénzkindlat és az infldcids indikdtorok kozotti kapcsolatot.

Kulcsszavak: Eurépai Kézponti Bank, mennyiségi lazitas, inflacié

After the crisis in the Eurozone the financial stability has been properly restored.
However, the price stability mandate of the European Central Bank (ECB) is not
met for several years. The threat of deflation and the continuing economic problems
are serious challenges. These problems served as reasons for the ECB to launch its
quantitative easing (QE) program in 2015. It should be noted, that over this period
the US has already started to tighten its monetary policy. Considering the features
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of the European banking system and the Eurozone, one can ask, whether the classical
QE can be an efficient tool for the Eurozone to recover the economy. The aim of this
paper is to reveal the facts that were crucial in the ECB’s actions, and determine,
why the European Central Bank compared to other central banks pursued different
crisis management. The paper pays particular attention on the experiences of the
quantitative easing so far in the Eurozone. It discusses in detail the issue of the infla-
tion, as well as the factors which can restrain the effectiveness of the QE. In the last
part of the paper I conduct a regression analysis in order to examine the relationship
between the money supply and inflationary indicators.

Keywords: European Central Bank, quantitative easing, inflation

Bevezetd

Koézel tiz év telt el azota, hogy a vildggazdasag silyos recesszidba siillyedt. A valsagkeze-
lés az Amerikai Egyesiilt Allamokban (USA) és Eurépaban egyarant lezartnak tekinthet,
azonban a gazdasidg mikodése kordntsem problémamentes. Kiilénésen igaz ez az allitas
az eurdovezetre, ahol a sajatos felépitésbsl adédé gyengeségek a kildbalas elhuzédasan
tulmutatdan az egységes valutara épiil6 rendszer zavartalan miikodését is nehezitették.
Alejatsz6do folyamatok a monetaris politika egyre nagyobb térnyerését eredményezték.
Ezt a gondolatmenetet igazolja az euré6vezetben a 2015-ben elinditott és jelenleg is foly-
tatott mennyiségilazitas (quantitative easing — QE) is. A monetaris politika nem konven-
ciondlis intézkedései k6zé sorolhaté mennyiségilazitds mara mar a jegybanki eszkoztar
altaldnos elemévé vilt, a japan deflicié elleni harc, és az USA vilsagkezelését kovetSen
a monetaris politika egyik legmeghatarozébb eleme lett.

2015-ben, amikor az USA-ban mar a monetdris szigoritds elsé lépései keriiltek napi-
rendre, az eur6dvezetben még mindig magas volt a munkanélkiiliségi rata. A real GDP
novekedése 2017 masodik negyedévében az el6z6 idészakhoz viszonyitva 0,6% volt, ami
avalsdgot megel6z6 idészak értékeitdl tovabbra is elmarad. A monetaris oldali megkoze-
litést figyelembe véve a leginkabb figyelemre mélté probléma a tul alacsony (nulla kézeli)
inflacié. Ez és a deflaci6 ismételten a redlgazdasag lassuldsét, valamint recessziét ered-
ményezhetnek. Ezek a feltételek alapoztak meg 2015 elején az Eurépai Kézponti Bank
(EKB) kotvényvasarlasi programja, vagyis a QE elinditasat.

Az eurdpai mennyiségi lazitds abban az idészakban keriilt bevezetésre, amikor
apénziigyi stabilitds mar helyreallt. Elsédleges célja az inflaci6 megfeleld szintre térténd
terelése. Ez a problémakor adja jelen tanulmény keretrendszerét is.

A krizist kovetd elsé reakciok a monetdris politika oldaldrdl

Az Eurépai Kézponti Bank valsagot kévetd intézkedéseinek legtébbet hangoztatott kri-
tikdja az id6ben tul késén és a kis mértékben torténd fellépés (too late, too little). Egyes
megkozelitések szerint az eur6ovezetben jelenlévs, elhtuzédé redlgazdasagi problémak
visszavezethet6ek az EKB visszafogottnak tekinthetd fellépésére és intézkedéseire.
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A fennall6 problémak sokkal agresszivebb monetaris oldali beavatkozas szitkségességét
indokolték volna. A too late, too little megkozelitést tdmasztja ald a kamatlab-politika-
nal is megfigyelhetd idébeli eltérés. 2008 oktéberében, amikor a FED mar 1%-ra csok-
kentette a kamatlabat, az eurézénédban ez az érték még mindig 4,25% volt. Az erételjes
kamatlabcsokkentések sorozata igy idében némiképp késébb valésult meg.

Emellett fontos aldhtzni, hogy - a nem konvencionalis eszkozokre féku-
szalva — az USA-ban mar 2008 végén az egyik legjelent8sebb valsagkezelési intézkedés
volt a mennyiségi lazitds. A kotvényvasirlasok segitségével megvalésitott gazdasag-
élénkits intézkedés jelentsen bévitette a likviditast a gazdasagban, melynek segitsé-
gével sikeresen haritotta el a pénzpiaci zavarokat. Az intézkedés hatadsara a kotvények
iranti megnovekedett kereslet hozzdjarul a hosszu lejarata kamatok csékkenéséhez, ami
a hitelezés 9sztonzését eredményezi. Ez kedvezden hat a véllalati, fogyasztdi keresletre,
igy anovekedésre. A QE tovabba hasznos eszkdzként szolgil annak az idészaknak a meg-
el6zésére, amikor az inflacié tartésan az inflaciés célok alatt van, vagy épp negativva
valik, azaz deflacids veszélyekrdl beszélhetiink.

Mindazonaéltal az Eurépai Koézponti Bank vilsagot kovetd idészakban megnyilva-
nuld, némiképp eltérs hozzdillasa nem értelmezhetd pusztan a kézponti bank gyenge-
ségeként. Nem hagyhatéak figyelmen kiviil az eur66vezetre jellemz6 egyedi adottsagok,
illetve az a sajatos szabélyrendszer, melyek kombinicidja eltérs intézkedéseket kovetelt
meg. Akovetkezs egységben ezek a tényezdk kertilnek dttekintésre, magyarazataul szol-
galva a monetdris politika megnyilvanuldsainak.

Az Europai Kozponti Bank és az euroovezet sajatossagai

Az Eurépai Kézponti Bank tébb szembettiné kiilénbséggel is rendelkezik mas, globalis
jelent6séggel biré kézponti bankokhoz viszonyitva. Az EKB 19 kiilonb6z6 orszag koz-
ponti bankjaként funkcional, amelyek mindegyike eltéré gazdasagi feltételekkel rendel-
kezik. Az eurdovezet a csatlakozasi feltételeket magiban foglalé konvergenciakritériu-
mok ellenére sem tekinthetd teljesen homogén térségnek. Az egyes tagorszagok kozotti
kulonbozéségek a valsag soran egyre sulyosbod6 problémak, majd a szuverén adéssag-
valsag kibontakozasat kévetéen folyamatosan erésodtek. Az 6vezeten belili egyensuly-
talansagok a mai napig az egyik legéget6bb problémaként értelmezhetéek gazdasag-
politikai és integracids szempontbdl egyarant. Az orszdgok kozotti kulonbozsségeket
tamasztja ald egyebek mellett a hosszu lejarata kétvényhozamok alakuldsa. A kezdeti
bankvalsidgot kévetSen, a szuverén addssagvalsag idején a kockazati prémiumok emel-
kedése a kormanyzati kotvények hozamaban is erételjesen megnyilvanult. Ezt szemlél-
teti az 1. dbra, amelyen j6l kiveheté a perifériadllamok hosszu lejaratu kétvényhozamai-
nak értékeiben megfigyelhet6 kiugras a 2010 vége és 2013 eleje kozotti idészakban.
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Hosszii lejarati kotvényhozamok a magorszdgokban (%)
Forrds: Eurostat

A magorszagok hosszu lejarati hozamait vizsgilva 6sszességében elmondhatd, hogy
ugyanazon idészakot figyelembe véve jéval alacsonyabb értékeket figyelhetiink meg.
2011 utdn egyik orszag esetében sem haladja meg a hosszu lejarata kétvényhozamok
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értéke az 5%-ot, szemben a periférids orszagokéval, ahol Portugilia, Irorszag
és Gorogorszag esetében is tartésan 10% feletti kamatok voltak jelen (2. dbra).

Hasonlé eltérések figyelhetéek meg az inflicié viselkedésében. Utdbbi esetében el-
mondhatd, hogy a perifériadllamokban jéval alacsonyabb inflacié van jelen, mint a mag-
orszagokban, igy ez utobbinal a deflacié veszélye is kisebb.

A deflaci6 kapcsin érdemes megemliteni, hogy az euréovezeten belil egészen
a kozelmultig a foly6 fizetési mérlegek alakuldsa nagyjabodl egyensulyban volt, id6vel
azonban egy hitelez6/adés kép alakult ki, ahol az egyik oldalt Németorszag és Hollandia
képviseli, mig a masik oldalon az euréévezet déli orszdgai vannak jelen. Ez magyara-
zatdul szolgal a németek részérdl felléps, QE iranti ellenséges hozzailldsra; valamint
a tulzottan eladésodott periféria orszagok részérél az EKB tevékenyebb fellépését szor-
galmazé javaslatokra (Gros, 2014). Ennek jelent6sége abban all, hogy emiatt az eddigi,
deflici6 elleni harc sziikségességérél szol6 vitdk kiszamithaté mintat kovettek: a hite-
lez6 orszagok nem kifogasoltak a deflaciét, mivel ez noveli a befektetéseik redlértékét.
A deflaciét nem tekintették problémanak a hitelez8kkel dominalt orszagokban, viszont
azonnali megoldast igénylé feladatként értelmezik az adés orszagokban (Gros, 2014).

Ugyancsak megemlithetd a one size fits all monetaris politika problémakére, mely
kitinéen 6sszefoglalja a fenti problémék val6di jelentségét. Ennek fontossagat igazolja,
hogy a valutagvezetbe torténd belépést kovetben az egyes orszagok szamara tébbé nem
adott az 6nall6 kamat- és arfolyam-politika alkalmazisdnak lehet6sége. Az arfolyam
normadl kérilmények kozott fontos monetaris politikai eszkézként funkciondl. Az eurd
adaptalasat koveten azonban a valuta egységes arfolyama nyoman az egyes tagallamok
szaméara nem biztositott, hogy az arfolyam segitségével probaljak semlegesiteni az eset-
leges sokkokat. Komoly kihivast jelent olyan monetaris politikai irdnyvonal megvalé-
sitdsa, amely valamennyi tagallam szdmadra a legkedvezébb kimenetelt eredményezné.
Ez szdmos esetben nehézségekbe uitkozik, és kompromisszumokat igényel a térségbe tar-
toz6 orszagok részérdl. Tovabbi nehézségeket generdl, hogy a fiskélis politika tovabbra
is tagallami szinten valésul meg. A monetaris és fiskalis politika kozotti 6sszhang sok
esetben hidnyzik.

A mennyiségi lazitds kérdéskorét az intézményi keretrendszer is nagymértékben
befolyasolta. Az EUMSZ 123. cikke a monetdris finanszirozds tilalmdt foglalja magaban.
Ennek értelmében az EKB szdmdra tilos a kormanyzati kétvények elsédleges piaco-
kon torténé vasarlasa, valamint korlatozott a koézbelépés a masodlagos piacokon is.
A masodlagos piacok nem hasznéalhatéak az elsédleges piacokon torténé kozbelépések
megkeriilésére. Ez lényeges kiilonbség a FED-del szemben, ahol a monetéaris finansziro-
zas altaldnosan alkalmazott kézponti banki tevékenység (Bagus, 2011). Nem véletlen
tehit, hogy a QE-t miért értelmezték kezdetben masként az euréévezetben és az USA-
ban. A mennyiségi lazitas kérdéskore eleinte komoly jogi kérdéseket vetett fel.

Mindemellett elmondhat6, hogy az addssidg monetdris finanszirozdsa a torté-
nelem sordn szamos esetben erételjes inflaciés hatdsokat okozott. Ilyen volt példaul
Németorszag esete az I. vilaghdborut kévetden, vagy Magyarorszag a II. vilaghaboru
utan, amikor a peng6 soha nem latott mértékd hiperinflaciét tapasztalt. Németorszag
az EKB ilyen jellegli intézkedései irdnti ellenszenvének tehdt magyarazataként
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szolgdlnak a térténelmi tapasztalatok is.! Szorosan kapcsolddik a fent leirtakhoz az ugy-
nevezett no bail-out klauzuldt magaban foglalé 125. cikk, mely szintén az egyes tagorsza-
gok fiskalis fegyelmét igyekszik erésiteni. Ha ugyanis lehet8ség lenne az uniés és tag-
allami kozszféraba tartoz6 intézmények kézponti bankok altali finanszirozaséra, ugy
az a fiskalis fegyelem gyengiiléséhez vezetne. Ennek megfelelen a legfigyelmesebben
kell alkalmazni, és csakis az uniés jogban megfogalmazott kivételek esetén lehet téle el-
tekinteni (Meizer—Palotai, 2016). Ennek jelentéségét jelen esetben az adja, hogy az esz-
kozvasarlasok nem irdnyulhatnak az egyes bajba jutott orszagok megsegitésére, azok
addssdganak finanszirozdsara.

A mennyiségi lazitas elinditasa az euréovezetben

A krizist kovetéen az EKB altal megval6sitott nem konvencionalis intézkedések hozza-
jarultak a pénzpiacok megfelel6 miikodéséhez és a gazdasagi stabilitas helyreallitasihoz.
Akildbalas id6szaka mindezek ellenére meglehetésen elhuzédott. 2015 elején az eurdove-
zet orszdgainak tovabbra is komoly problémakkal kellett szembenézniiik. Problémaként
emlithetd a gyenge aggregalt kereslet, ezzel ¢sszefiiggésben az alacsony — valsag elstti
szintet el nem éré GDP novekedési iitem (3. dbra), illetve a valsag 6ta viszonylag csekély
mértékben csokkend munkanélkiliségi rata magas aranya is (4. dbra).
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A redl GDP névekedési rdtdja az euréivezetben (%)
Forrds: Eurostat

Az allamadéssdg monetarizdldsa a varakozasokba beépiilve noveli a felelstlen gazdalkodas erkolesi
kockazatat, igy tovabbi tulksltekezést, elad6sodast vonhat maga utan. Kertész (2014) szerint azonban
a kockazati tényez6 mérsékelhetd lenne azzal, ha az EKB altal nydjtott segitséget valamennyi esetben
feltételhez kotnék. Ennek egy mddja, hogy a monetarizalt adéssagallomany meghatérozott aranyit a
tagallam novekedésésztonzé beruhazasokra, munkahelyteremtésre vagy a fizetési mérleg javitdsira
lenne kotelezett forditani. Mindez az erkélesi kockazat teriiletén tulmutatéan a gazdasagdsztonzés
szempontjabol is kedvez lenne.
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4. 4bra

A munkanélkiiliségi rdata alakuldsa az euréivezetben (%)
Forrds: Eurostat

Az Eurépai Kézponti Bank célkitiizéseit figyelembe véve, monetaris politikai szem-
pontbdl kiemelendéek voltak a tartésan gyenge, 2%-os célértéktdl elmaradéd infla-
ciés adatok, valamint az egyre mélyuls deflacios veszélyek, killénosképpen a perifé-
riadllamok vonzatiaban. Hangsulyozni kell, hogy az eurdovezet egészére vonatkozé
pozitiv infliciés adatok nem garantdljak a térség valamennyi teriiletére kiterjedd
kedvez6 tendenciat. Ezek a tények kelléen megalapoztak az Eurépai Kézponti Bank
szdmadra a klasszikus értelemben vett mennyiségi lazitds elinditdsat. Az EKB a tobbi
fébb fejlett orszag kozponti bankjaihoz viszonyitva jelentss késéssel, utolséként
inditotta el az intézkedést. Ezt Mario Draghi, az Eurdpai Kozponti Bank elnoke
2015. januar 22-én jelentette be, majd ténylegesen csak 2015. mércius 9-én indult
el a program. Az EKB kibévitett eszkézvasarlasi programja (Expanded Asset Purchase
Programme — EAPP) — vagyis a QE - az dllami értékpapirokra irdnyulé vasarlasokkal
egésziti kia marlétezé maganszektori eszkdzvasarlasi programot. Célja, hogy legy6zze
a tal hosszan tarté alacsony inflaciés idészakot. Magaban foglalja a harmadik fedezett
kotvényvasarlasi programot (CBPP3), eszkozfedezeti értékpapirok vasarlasi program-
jat (ABSPP) és az allampapir vasarldsi programot (PSPP).

A strukturgjat illetéen a QE mértékét kezdetben 60 millidrd €/hé értékben hat4-
roztdk meg, nyilt végi miiveletként. 2016 marciusadban az EKB a havi vasarlasok mér-
tékét 80 millidrd eur6/hé Gsszegre novelte. Az eszkozvasirlasok a tagillamok kor-
manyai 4ltal kibocsétott befektetési besorolasu kétvényeire, nemzeti szervek és EU-s
intézmények kotvényeire koncentralédnak. A vasarlasok az egyes nemzeti kézponti
bankok EKB-nal meghatirozott részesedése alapjan torténnek. E tékerészesedések
az egyes orszagok GDP és népességaranyain alapulnak. Ez alditdmasztja azt a gondo-
latot, hogy a kétvényvasarlasok monetdris politikai céloknak vannak aldrendelve, és nem
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pedig bizonyos orszidgok finanszirozasi sziikségleteinek enyhitésének érdekében hajt-
jak végre azokat (Annunziata, 2015). Ellenkezé esetben a korabban felvazolt jogi
és intézményi keretrendszer sulyosan sériilne.

A QE hatdsmechanizmusa az euréovezet perspektivdjdabol

A mennyiségi lazitas tobb csatorndn keresztiil, kalénbézé médokon fejti ki hatdsat.
Valamennyi, mennyiségilazitast alkalmazo kézponti bank esetében a két legjelentésebb
csatornaként emelhet6 ki a portfolié egyensiilyi, illetve a signaling (jelzd-) csatorna. Gern et
al. (2015) alahuzza, hogy két £6 tényezd van, ami befolyasolja a hosszu lejaratu kamat-
labakat: egyrészt a jov6beni révid lejaratt kamatokra irdnyul6 varakozasok, masrészt
pedig a hosszabb id6tavval asszocialhaté lejarati prémium. ElSbbi a signaling (jelz6-)
csatorndhoz, mig az utébbi a portfolié csatorndhoz kotheté.

Tovabbi atviteli kézegként emlithet6ek meg a bejelentési hatds, illetve az drfolyam
csatorna is, melyeknek szintén fontos szerep tulajdonithaté az eurézéniban. Nem sza-
bad megfeledkezni arrél sem, hogy a mennyiségi lazitas fontos bizalmi tényezéként érvé-
nyesiil, befolyasolva ezaltal a piaci szereplék dontéseit. A QE likviditds bovité hatdsai®
sem elhanyagolhatdak, azonban az eur6zéna intézkedése kapcsan ennek kisebb a jelen-
t6sége. Eur6paban ugyanis a QE elinditdsakor a pénzpiacok miikédése tobbnyire mar
helyreallt, a pénzigyi valsig kezelését célzo intézkedések elsésorban a refinanszirozasi
intézkedésekben testesiltek meg. A 2015-ben elinditott eszkozvasarlasi program elséd-
leges célja az infldcié megfeleld szintre terelése volt. A kovetkezs részben az egyes csatorndk
kertlnek részletesebb kifejtésre.

Portfolié egyensiilyi csatorna: A QE hatdsmechanizmusdbdl kiindulva elmondhato,
hogy a kétvények irdnt megnévekedett kereslet nyomast helyez azok 4rara, mig az ezzel
ellentétesen mozg6 hozamok csokkennek. Az intézkedés egyik legfontosabb csatornaja,
a portfoli6é egyensulyi hatas kovetkeztében a hatds begytrizik a véllalati kétvények
hozamaba is, olcsébba téve a vallalatok szaméara a finanszirozast.

Kritikaként emlithetd, hogy az egyes tagorszagok dllampapirhozamai — kiilénésen
azok, amelyekbél az EKB a legnagyobb ardnyban vasarol - a program elinditdsakor mar
meglehetésen alacsony szinten alltak. Jogosan vetddik fel tehat a kérdés, hogy megfe-
lel6 hatast tudnak-e elérni az EKB intézkedései. A kritikdkat er6siti az a korlatozé felté-
tel, hogy Eurépédban a kétvények altali finanszirozads mértéke a banki forrasszerzéshez
képest elhanyagolhaté. Kirman (2015) szerint ez szintén e csatorna kisebb jelentésé-
gére enged kovetkeztetni. Figyelembe kell azonban venni, hogy a banki befektetésekre
sem semleges a hatds. Ha ugyanis a tébbletlikviditdst banki betétek formajaban probal-
jak elhelyezni a gazdasagi szerepl8k, akkor a banki hitelkamatokra is mérsékléen hat
a folyamat. Minél kevesebb alternativija van a bankoknak a finanszirozas terén, annal
erésebb lehet ez a hatas.

Fontos tényezdéként érvényesilhet tehat a banki hitelezések csatorndja is. Ennek kap-
csan Lerven (2016) megfogalmazza, hogy a bankrendszerbe pumpalt nagy mennyiségt

2

Likviditasi csatorna, lasd példaul: Krishnamurthy-Vissing-Jorgensen (2011), Gagnon et al. (2011).
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koltségeket. Ez lehet6vé teszi szamukra, hogy bévitsék a hitelezésiiket a gazdasagnak.
A gondolat a pénzmultiplikator tankényvi elméleten nyugszik, miszerint a bankok az Gj
hitelek nyujtasa elstt Gjabb tartalékokat igényelnek. Igy, a mennyiségi lazitassal par-
huzamosan automatikusan elindulhat a banki hitelezés béviilése. Lerven (2016) mind-
azondltal azt az 4lldspontot képviseli, miszerint a hitelezés nem kizarélag a kézponti
bankok tartalékanak kindlata 4ltal meghatdrozott, hanem endogén médon a magin-
szektor kereslete altal. Tehit, ha gyenge a hitelek irdnti kereslet, akkor a bankok vona-
kodnak problémékkal kiiszkodé gazdasagban hitelezni, és nem fog béviilni a hitelezés,
fuggetleniil attol, hogy mennyi jegybankpénzt pumpéltak a gazdasdgba.

Signaling (jelzé-) csatorna: Ez a csatorna a jovobeni rovid lejaratd kamatokra ira-
nyul6 varakozasokat irdnyitja. Jelzérendszerként miikodik, ami arra hivja fel a befek-
teték figyelmét, hogy a kézponti bank a jévében hosszabb tavon is fenn fogja tartani
a jelenlegi monetaris politikai irdnyvonalat. A signaling hatdsnak fontos szerepe van
az inflaciés varakozasokra. Draghi (2015) felhivja a figyelmet arra, hogy — mivel a nomi-
nalis kamatlabak nulla kézeli értéken vannak - az infliciés viarakozdsok csokkenése
hozzajarul a redlkamatlabak emelkedéséhez, illetve alapvetSen semlegesitik a nomina-
lis kamatldbakban véghezvitt csokkentéseket. Tehat emiatt is nagyon fontos ez a hatas.

Bejelentési hatds: A bejelentési hatds alapjat, mint az nevébdl egyértelmiien kivehet6
a QE intézkedésekhez kapcsol6dé legfontosabb monetéris politikai bejelentések képezik.
Lényege a bejelentéseket kovetd piaci reakcidkban, valtozasokban rejlik, amint a piaci
szereplSk felkésziilnek az Gj gazdasigi kérnyezetre, és cselekvéseiket ezekhez igazitjak.

Egyes megkozelitések szerint Eurépaban a QE kapcsan kevésbé jelentés a bejelentési
hatas, ugyanis a piacokat nem érte varatlanul a bejelentés. Azt mar kordbban bearaztak,
tehat nem érvényesilt meglepetésként. Masok szerint viszont a csatorna hatdsa szam-
szerlen is behatdrolhaté. Ez utébbit erdsiti tobbek kozott Middeldorp—-Wood (2016)
és Valiante (2015) elemzései.

Arfolyam hatdsok

Az drfolyam csatorna lényege, hogy az alacsonyabb eszkézhozamok a QE-t alkalmazé
orszaghol tékekidramlast eredményeznek, igy a hazai valuta leértékelédését kény-
szeritik ki (Hughes Hallett, 2016). Ennek magyarazata, hogy a hazai valutdban deno-
minalt kétvények alacsonyabb hozama arra 6szténzi a befektetéket, hogy mas valu-
taban kibocsatott eszkozok felé forduljak. Ennek hatdsara megné a kulfsldi valuta
iranti kereslet és a hazai fizet6eszkoz kindlata. A hazai valuta leértékelédése igy noveli
az exportot, és csokkenti a kereskedelmi partnerektdl szdrmazé importot. Ez ismét azt
eredményezi, hogy a kulfoldi orszag felértékel6ds valutajaval taldljak szembe magukat
az exportpiacokon. Ugyanez figyelhet6 meg az euréovezetben is, ahol a QE elinditasa-
tol - illetve 2014 végétdl — az eurd jelentSsen leértékelédott (1asd 5. abra).
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A folyamatokra kedvezdéen hatott az USA monetaris politikai szigoritdsa is, ami szintén
tamogatta az euré USD-vel szembeni leértékel6dését. Ez fontos tényezd lehet az euré-
z6na novekedési kilatasai tekintetében. Figyelembe kell venni ugyanakkor a kiviilalls-
kat érinté veszélyeket is — akiket negativan érinthet sajit fizetSeszkoziik felértékel6dése.
Ezek hatdsat azonban mérsékelheti, hogy amennyiben a QE sikeresen menti ki a hazai
gazdasdgot a recessziébdl, ugy tovibbra is fennmarad az import irdnti valtozatlan szintd
kereslet, ami kedvezden hat a kiviilallok exportpozicidjara is (Hughes Hallett, 2016).

Feldstein (2016) szintén az arfolyamok alakuldsanak fontossidgit hangsulyozza.
Kiemeli, hogy az EKB kétvényvasarlasi programjanak els6dlegesen az eurd arfolyamanak
gyengitésére kell irdnyulnia, igy 6szténdzve az export bévilését. Ez a stratégia kedvez6
az eur6z6na szamadra, azonban megjegyzendd, hogy az egyes tagorszagoknal az el6nysk
ennél mérsékeltebbeknek mutatkozhatnak. Ennek okaként megemliti, hogy a kiilkeres-
kedelem jelentds hdnyada az eurdovezet tagorszdgai kozitt bonyolddik le, akik azonos valu-
tat haszndlnak, az amerikai export arat pedig dollarban rogzitik. Az eddig tapasztalt
leértékel6dés az eurd arfolyamaban ugyanakkor kedvezéen érinti a GDP névekedést is.
Tovéabba, a leértékel6ds valuta az importarak emelkedésén keresztiil is elsegiti az infla-
ci6 emelkedését, elmozditva ezzel az eur6zénat a deflaciés allapotbdl.

Gros (2014) szerint az USA-hoz viszonyitva az arfolyam az egyetlen csatorna, amin
keresztiil er6sebb hatés érhet6 el a QE altal az eur6évezetben. Ennek oka, hogy az export
ardnya a GDP-hez viszonyitva majdnem kétszer olyan magas az eurézéndban mint az USA-
ban. Megkérdéjelezi azonban, hogy az EKB mennyiségi lazitasi programja kiemelked6
hatast tudna kifejteni az drfolyamra, mivel annak alakuldsiban a f6 szerepet a rovidtava
kamatlab véltoztatasok jatsszdk. Mivel a rovidtava kamatok a legtébb OECD-orszagban
mar nulla kézelében vannak, az EKB hataskoére meglehetésen korldtozott a tovabbi
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leértékelést illetéen. Fontos tovabb4, hogy barmilyen az EKB altal véghezvitt implicit
arfolyam-politika zér6 6sszegi jaték lenne globalis szinten. Eurépaban megoldést nyuj-
tana néhdny problémdra, viszont ennek az arat a vilag tébbi része fizetné meg, akik fel-
épulése emiatt gyengébb lehet.

Infldcids hatdsok

Az inflaci6 emelkedésében kiemelt szerepe van az aggregilt kereslet vagy az aggregalt
kinalat alakuldsanak. A kinélat oldali inflaci6 az alacsony aggregalt kindlat velejardja,
mig a kereslet oldali inflacié elengedhetetlen feltétele az aggregilt kereslet megfelel
mértéki béviilése, vagyis a koltekezés szintjének emelkedése. A mennyiségilazitds els6-
sorban az ut6bbi médon segitheti el6 az inflaci6 novelését.

A 6. dbran lathato, hogy az eur6zénaban a végsé fogyasztasi kiaddsok bar névekvé
palyéra 4lltak, mégsem tekinthetd jelentdsnek a béviilés. Az eurézéna esetében a 2008-
as valsagot megel6z6en a maganszektor altal felvett kolcsonok, illetve a koltekezés
volumenében végbemend jelentds novekedés tulméretezett maganaddssigot, és gyenge
novekedési kilatdsokat vont maga utdn. A valsag mélyiilésekor ez a folyamat a hite-
lek visszafizetésének magasabb prioritasat, illetve a megtakaritisok magasabb szint-
jét — igy alacsonyabb fogyasztdst — vonta maga utdn. Ebben a megvaltozott kérnyezet-
ben a bankok is vonakodtak béviteni hitelezéstiiket. A kormanyzatok szocialis kiadasai
néttek. A helyzetet tovabb sulyosbitotta, hogy a maganszektor jévedelmében torténd
visszaesés egyuttal az adébevételek csokkenését is jelentette. Az Gjabb megszorito intéz-
kedések, illetve a maganszektorbeli deleveraging (mérlegkiigazitas, adéssagok visszafi-
zetése) csokkentette a haztartasok rendelkezésére 4ll6 jovedelmét. Ez értelemszertien
a termékek és szolgaltatdsok irdnti kereslet visszaesését jelentette. A folyamat valéjaban
egy 6rdogi kor kialakuladsat vetitette el6re, amint a termel6k alacsonyabb aron prébal-
nak megszabadulni termékeiktél, alacsonyabb profitot generalva. Alkalmazottaiknak
alacsonyabb jovedelmet biztositottak, akik igy visszafogtdk kiadasaikat. Az aggregilt
kereslet drasztikus visszaesése tehat veszélybe sodorta az EKB kizdrélagos mandétu-
mat, az arstabilitast (Lerven, 2016).
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Az el6z6ekben leirt tendenciét jol szemlélteti a 7. dbra, amelyen lathatd, hogy az inflacids cél
az EKB részérdl az utébbi években nem valésult meg. Az euréévezet harmonizalt fogyaszto6i
arindexe 2012 elején csokkend palyara lépett, és ezt a tendenciat folytatta egészen 2015-ig.
Ezutdn kisebb eltérésekkel, de nulla kozeli értékek koriil stagnal. A folyamat megéllitisa egy-
értelmien a minél el6bbi és minél hatékonyabb intézkedések szitkségességét hivta életre.
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Az euréévezet harmonizdlt fogyasztéi drindexe (%) (2008-2017)
Forrds: Eurostat
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Az inflicié alakuldsdra magyardzatot adhat az az elmélet is, mely szerint az infliciét
a kibocsdtdsi rés (output gap), azaz a tényleges és a potencidlis kibocsatés kozti kilonbség
hatarozza meg.

A potenciélis kibocsétas kifejezi a gazdasag fenntarthatd, infliciét nem gerjeszté
novekedési kapacitasat. E mutatészam az aktuilis novekedés titemétdl eltéréen nem
tartalmaz ciklikus tényezgéket. A kibocsatasi rés az aktudlis és a potencidlis kibocsatas
kulonbségét fejezi ki, és a konjunktura alapvetd indikatoraként értelmezhetd, amely
agazdasagpolitika 4ltal alkalmazott eszkozoket is befolyasolja. A pozitiv elgjelid kibocsa-
tasirés ajovobeliinflacidra, mig a negativ a deflaci6 lehet8ségére utalhat (Halmai, 2014).

Az output gap, azaz a kibocsatasi rés alakuldsat vizsgilva elmondhaté, hogy
az eurdovezetben jelenleg negativ kibocsatasi résr6l beszélhetiink, amelynek értéke
az elbrejelzések alapjan abszolut értékben folyamatosan csokkenni fog. Becslések sze-
rint, a 2014-es — 2,7%-os szintrél 2018-ra -0,5%-o0s szintre fog névekedni. A monetéris
lazit4s és az ezzel parosulé megfelel§ fiskélis intézkedések varhatéan azt fogjik eredmé-
nyezni, hogy ez a rés gyorsabban fog bezarédni (IMF, 2015).
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8. 4dbra
A kibocsdtadsi rés és a HICP infldcié kapcsolata az eurézéndban
Forrds: Knoema és Eurostat

A 8. 4bra szemlélteti, hogy az eur66vezet harmonizalt fogyasztdi drindexe erésen egytitt-
mozog a kibocsatédsirés alakuldsival. Ez arra enged kovetkeztetni, hogy az inflaci6 emel-
kedéséhez (és a deflacié elkeruléséhez) a kibocsatdsi rés bezarasara, és ezzel egy id6ben
a kibocsétés (vagyis a GDP) novekedésére van szitkség (lasd bévebben: Marson, 2015).
Whelan (2015) arra hivja fel a figyelmet, hogy a pénzmultiplikdtor, és a pénz meny-
nyiségi elméletének tankonyvi példdja a QE intézkedések kapcsdn a gyakorlatban nem valo-
sul meg. A pénzmultiplikator elmélete azon az el6feltételezésen nyugszik, hogy miutin
meghatédrozott pénzosszeget a bankban betét formajaban elhelyeznek, a bank az §sszeg
jelent6s hanyadat automatikusan kihelyezi hitel forméjaban. Meghatarozott szazalékot
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a kotelezé tartalék teljesitésére forditanak. A kihelyezett hitel ismét bekertl a bank-
rendszerbe betét formajiban, és Gjabb hiteleket generdl. A monetéris bazist néveld Gj-
onnan létrehozott pénz tehat multiplikalé hatdssal bir, ahol a multiplikdtor mértékét
a kotelez6 tartalékrita nagysaga hatarozza meg. A valésdgban azonban a bankok nem
a fent leirt médon miksédnek. Nem hitelezik ki automatikusan fix szdzalékat az 4j beté-
teknek. Hitelezési dontésiiket szdmos tényezé hatdrozza meg, mint példaul az tgyfe-
lek hitelképessége, vagy a forrasok alternativ felhasznaldsanak attraktivitisa. A Basel
keretszabalyozas alatt kiemelt figyelmet kap a hitelkockazat elemzés is. Szamos esetben
az Gjonnan elhelyezett betéteket tartalékként teszik félre, vagy alacsony kockazatu esz-
kozok vasarlasara forditjak. Jellemz6ek tehat a kockazat csokkentésére iranyulé miive-
letek az eurépai unids tagallamok kérében.

A pénz mennyiségi elméletére vonatkozéan hangsilyozza, hogy a gyakorlatban
a pénz forgési sebessége valdjaban nem konstans. Lényeges, hogy manapsag a pénzal-
lomany névekedési iiteme és a nomindlis GDP kozotti kapcsolat meglehetésen gyenge.
A kapcsolat a pénzmennyiség névekedése és az inflacié kozott még gyengébb. Habir
az elemzése alapjiul szolgdlé adatok az USA-ra vonatkoznak, kiemeli, hogy a kévet-
keztetések helytalléak lehetnek mas orszdgokra és mas monetaris aggregatumokra is
(Whelan, 2015).
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9. abra

A HICP infldcié (éves névekedési iitem alapjdn) és az M3 pénzdllomdny kézti
kapcsolat alakuldsa az eurézéndban
Forrds: ECB alapjan sajat szerkesztés
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Az EKB az M3?® pénzéillomanyt helyezi kozéppontba, de e mutatészam értékei
és az arinflaci6 kozott sem magyarazott az eurdézénéra vonatkozoan a kapcsolat, ahogy
az a 9. abran is lathato.

Hasonl6 gondolatokat képvisel Rutter (2013), aki a likviditdsi preferencia szerepét
emeli ki. Kiindulépontja Keynes megkézelitése, miszerint a pénz megtakaritasi esz-
kozként torténé felhasznaldsat a kamatlab hatdrozza meg. A készpénztartas elénye,
hogy azonnal felhasznéilhaté, mig az eszkoézok készpénzzé valé konvertalasa valami-
vel bonyolultabb folyamat. Amikor a kamatldbak magasak, az eszkézok is magasabb
hozamokat igérnek, tehat ez valik a kedveltebb vagyontartési formava. A jelenlegi hely-
zetben, amikor a kamatok nulla kézeliek, nincs megfelel6 alternativaja az egyéneknek
a készpénz tartdsara. Az emberek annak érdekében, hogy keziikben tarthassak a pén-
ziket, lemondanak arrél a csekély profitrdl, amit az eszkozeiken realizdlhatninak.
A mennyiségi lazitas kapcsan a likviditasi preferencia fontossaga, hogy amikor a pénz
a megtakaritasi funkcié szerepét tolti be, a bankok QE-bél szdrmazé Gjonnan kapott
pénzallomanya els6dlegesen a készpénz tartalékokat néveli. A pénz valéjadban nem keriil
ki a gazdasagba. Visszatérve pénz mennyiségi egyenletére, elkiilonitve a QE altal kredlt
Uj pénzt és az eddig is létez6 pénzt a kovetkezs egyenletet kapjuk: MV + M1V1 = PQ. Ha
az Gjonnan létrehozott pénz csupédn a bankok tartalékait néveli, ezzel egyidejiileg a for-
gési sebessége nulla, akkor nem fogja megvaltoztatni a PQ értékét.

A fent emlitett kritikdk ellenére az EKB mennyiségi lazitdsanak inflaciés hatasait
vizsgal6 eddigi elemzések a nemzetkozi szakirodalomban tébbnyire egyetértenek abban,
hogy a QE kismértékben, de hozzajirult az inflacié és az inflaciés varakozasok novelésé-
hez. Ahogy a 10. dbran is megfigyelhet a haztartasoknak nyujtott hiteldllomany 2015
elejétsl novekvé palyara allt. Bar a valsag el6tti szintet mindeziddig nem érte el, a jelen-
legi tendencia névekvé adatokra enged kovetkeztetni a kéltekezés béviilésében is.

M3, azaz széles értelemben vett monetdris aggregitum, amely tartalmazza az M2 pénzallomanyt
és a monetdris pénzigyi intézmények likvid kételezettségeit. Bizonyos pénzpiaci eszkoézok, mint pél-
déaul pénzpiaci alapok befektetési jegyei, visszavasarldsi megallapodasok is ide értend6ek. A magas
foku likviditas és az arbiztonsig miatt ezek az eszkézok kozeli helyettesit6i a bankbetéteknek.
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10. abra
Fogyasztdi hitelek alakuldsa az euréovezetben (Mrd EUR értékben)
Forrds: ECB

Bernoth et al. (2016) megfogalmazza, hogy a maginflacié az eurézénaban fokozatosan
emelkedik, és megkozelitSleg két év utdn éri el a tetépontjat. Az inflicié alakuldsaban
bekovetkezd valtozasok kvalitativ médon jol tiukrozik a fejleményeket. Kiemelend6
azonban, hogy kvantitativ médon a hatds kisebb, sok esetben statisztikailag nem szig-
nifikdns, vagy a hatdsok egy évet meghaladéan le vannak maradva. Ennek okaként
a fogyasztoi arak ragadéssdganak magasabb fokat hangsulyozzak.

Altavilla et al. (2015) esettanulmany megkozelitésében vizsgaljak az inflaciés vara-
kozasok alakulasat. Elemzésiik soran az 1 és 10 év kozotti lejarata inflaciés swap ratakat
elemezték. Arra a kovetkeztetésre jutottak, hogy az inflaciés varakozasok szinte vala-
mennyi lejaratot illetéen novekedtek, az egynapos és a két napos valtozasokat figye-
lembe véve is. Kiemelik tovabba, hogy a hatas sokkal hangsulyosabb a rovid és kozép
lejaratok esetében. Az inflaci6s swap ratdban bekovetkez6 egy napos valtozas megkoze-
lit6leg 15 bazispont az 1 és az 5 éves lejaratok esetében, mig a 10 éves lejaratot illetGen
ez az érték korulbelil 6 bazispont.

Breuss (2016) elemzése alapjan a QE hatasa az infliciéra hosszantarté. A HICP infl4-
ci6 kumulativan varhatéan 0,4 szazalékponttal emelkedik 2020-ig. A program végéig azon-
ban a hatds jéval mérsékeltebb: az inflici6 csak 0,1 szdzalékponttal fog emelkedni. Ezek
az értékek az USA és az Egyesult Kiralysag értékeihez képest meglehetdsen alacsonyabbak.

Osszességében az eredmények alapjan elmondhaté, hogy az EKB nem konvenciona-
lis intézkedései novelték az inflaciés varakozasokat az eurd6vezetben. Kis mértékben els-
segitették az inflacié megfelels irdnyba torténé terelését, a mennyiségi hatdsok azonban
tovabbra is mérsékeltek. Az aggregalt kereslet 6sztonzését célz6 intézkedések tovabbra
is elengedhetetlenek, és a gazdasag tovabbi élénkulése szitkséges ahhoz, hogy kozelebb
keruljon az inflacié aktudlis szintje a monetaris politika altal meghatarozott célhoz.
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Kritikdk és kockdzatok

A visszafogott, 4&m pozitivnak érzékelhet$ hatasok ellenére szamos kritika éri az EKB
mennyiségi lazitasit abban a tekintetben, hogy valéban ez lenne-e a megfelel§ stratégia
a jelenlegi helyzetben fenndllé problémak kezelésére. Ismételten kiemelhet6ek az euro-
z6na sajatossagai miatt felmeriil6 negativ kovetkezmények, de megemlithet6ek az intéz-
kedés jellegébél fakadé egyéb kockizatok is.

A csokkené kétvényhozamok a befektetSket a részvénypiacok felé terelik, igy a meg-
novekedett kereslet hatdsara a részvénypiaci drfolyamok emelkednek. Ennek hatasara
a lakossag pénziigyi vagyona novekedik. Jéval tobb pénziik lesz, ami a koltekezés bovii-
lését is maga utdn vonja (Karman, 2015). Ez 1ényegében a vagyonhatds. Eurépdban azon-
ban hidnyzik az a széles részvénytulajdonosi réteg, ami jelen van példaul az Amerikai
Egyesiilt Allamokban. Ennek kovetkezménye, hogy a mennyiségi lazitas hatadsara
Eurépdban a vagyonhatds kevésbé érvényesil. Csekély mértékben tudja kozvetle-
nil novelni a fogyasztok jolétét/gazdagsagat a részvénypiaci arfolyamokon keresztil.
A fogyasztéi koltekezések elvart mértéki bévilése tehat korlatozott (Feldstein, 2016).

Lerven (2016) szerint azaltal, hogy mesterségesen novelik a pénziigyi eszkozok
arat, a QE annak a kockdzatat vonja maga utdn, hogy buborékok alakulnak ki a pénz-
piacokon. Ezek tovabbi instabilitishoz vezethetnek. A QE emellett noveli a tdrsadalmi
egyenldtlenségeket is. Els6sorban azért, mert 4ltaldban a leggazdagabb haztartasok azok,
akik azokat a pénzigyi eszkozoket birtokoljak, amelyeknek az ara novekedik. Ezéltal
a mennyiségi lazitas noveli a legmagasabb jovedelemmel rendelkez6k gazdagsigit, mig
az alacsonyabb jovedelemmel rendelkez8k szdmara ennél joval visszafogottabb el6nyok-
kel bir. Raaddsul - korl4tozva a biztonsagos eszkozok szamat a pénzpiacokon — a meny-
nyiségilazitas a befektetéseket az ingatlanok felé iranyitja. Ennek hatdsara azok dragab-
bak, és egyuttal kevésbé elérhetbek lesznek az alacsonyabb jovedelmtiek szamara.

Hasonlé gondolatokat képviselnek Claeys és Leandro (2016), akik egyetértenek
azzal, hogy a pénziigyi eszk6zok dranak emelkedésével, a kozponti bank eszkozvasarlasa
egyenlétlenségekhez vezethet a kiillonb6zé tarsadalmi csoportok, illetve az eltéré pénz-
uigyi rendszerrel rendelkez6 régidk kozott is. A részvények, a kormanyzati vagy vallalati
kotvények értékének novekedése f6ként az eszk6zok dénté hanyadat birtoklé gazdagok-
nak kedvez. Ez tovabb néveli a szakadékot a gazdagok és a szegények kozott. A genera-
ci6k kozott is megnyilvanulhatnak a kévetkezmények. Az idésebb emberek magasabb
megtakaritdssal rendelkeznek, ami lehetéséget biztosit szamukra, hogy a késébbiek-
ben fenntartsdk a fogyasztiasuk korabbi szintjét. A fiatalabbak viszont ettdl eltéren
altaldban azért vasiroljak ezeket az eszkozoket, hogy megtakaritsanak a nyugdijukra.
Csokkenti viszont az egyenlétlenségeket a QE az ingatlanarakon keresztil. Ez azzal
magyarazhat6, hogy a kozéposztily £f6 vagyoneszkoze az ingatlan, igy az ingatlanarak
emelkedése kedvezéen hat vagyoni helyzetiikre. A jelzadlogkamatok esése szintén az ala-
csonyabb jévedelemmel rendelkezéket részesiti elényben, illetve azokat, akik a jovedel-
mik nagyobb hdnyadat forditjak adéssagszolgdlatra. Fontos azonban kiemelni, hogy
ha a talzott kockazatvallalas a tdrsadalmilag kivdnatos szintje folé emelkedik, akkor
az kénnyedén pénziigyi instabilitishoz vezethet a jovében.

Ezt az allaspontot képviseli Hughes Hallett (2016) is, aki kiegésziti, hogy az alacso-
nyabb hosszu lejaratt kamatok elényben részesitik a hitelfelvevéket a megtakaritékkal
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szemben, a portfélié kiegyenlitése pedig a részvényeseknek kedvez a kotvénybirtoko-
sokkal szemben. Ugyancsak né a szakadék az alacsonyabb kamatldbak miatt a lakis-
tulajdonosok és bérlsk; a fogyasztok és a nyugdijasok, illetve az exportérok és az impor-
t6rok helyzete kozott.

A jovedelmeknek a szegényebb haztartasoktdl a gazdagabbak felé terelése azért is
kedvezétlen, mivel a szegényebbek fogyasztdi hatdrhajlandésdga rendszerint magasabb, igy
a szamukra biztositott tobbletjévedelem feltehetéen a fogyasztds magasabb mértéki
novekedését eredményezné. A pénzigyi rendszerek kilonboz8sége szintén meghata-
roz6 jelent8ségli a deflacié elhdritdsit célzé intézkedések sikerességében. A mennyi-
ségi lazitas sokkal sikeresebbnek igérkezik adésok &ltal domindlt, rugalmas pénziigyi
rendszerrel rendelkez6 gazdasidgban (példaul USA), mint hitelezé gazdasidgban, melyhez
konzervativ pénziigyi rendszer parosul (Gros, 2014).

Gern et al. (2015) hangsulyozza, hogy bar az elényik elsésorban rovid tdvon jelent-
keznek, a kéltségek valdsziniileg hosszi tdvon mutatkoznak meg. Megfogalmazza, hogy
az expanziv monetdris politika hozzajarulhat a ttlzott kockazatvallalasi szandékhoz,
ami eszk6zar-buborékot hozhat létre. Stlyosabb esetben rendszerszeri pénziigyi kocka-
zat kialakulasdhoz vezethet, a legrosszabb esetben pedig bankvalsidgokat is elgidézhet
(ahogy az 2008-ban is tortént). Kicsi az esélye, hogy a makroprudencialis intézkedések
megbvjak a gazdasigot ezektdl a veszélyektol, mivel ezek altalaban a piaci fejlemények-
t6l lemaradva lépnek miikédésbe. Az exit kapcsdn felmeriilhet a megfelels id6zités kér-
déskore, vagy a pénziigyi stabilitds és az drstabilitas kozti célok konfliktusa. A nagyon
laza monetaris politika a t8ke helytelen elosztasdhoz is vezethet. A kamatlabvaltozasok
nemcsak a befektetések szintjét, hanem szerkezetét is befolyasoljak. Ennek kovetkezté-
ben hatdssal birnak a tékeallomany szintjére, ami befolyasolja a termelési lehet&sége-
ket. Emellett az ad6s szamadra a magas ad6ssagok viselésének fenntartdsat is lehet6vé
teszi. A bankok pedig az alapjiban véve fizet6képtelen vallalatokat is finanszirozzak,
ami meghosszabbitja az életképtelen vallalatok és bankok fennmaradisit, az eréforra-
sok pedig a fizet8képtelen és terméketlen szervezetek irdnyaba tolédnak.

Gros (2016) a vasarolhaté kétvények kinalatat illetGen leirja, hogy bar a GDP-
aranyos allamadéssag az eurdovezet egészében magas, ez nem minden esetben kotvé-
nyek formdjaban testesiil meg. Példaként emliti Németorszigot, ahol az dllamadéssig
jelent8s része banki hitelek, vagy révidebb, 2 évig terjedd lejarata kotvény formdjaban
all fenn. Leirja tovabba, hogy azaltal, hogy a nemzeti kézponti bankok jelentés mozgas-
teret kapnak az 4ltaluk vasarolt nemzeti dllampapirok lejarati idejét illetéen, a folyamat
a monetaris politika egységességének biztositdsat dssa ald. A vasarldsok 80%-4t a nem-
zeti kézponti bankok bonyolitjak le, 6k viselik az ehhez kapcsol6dé kockazatot is. A QE
fiskalis kévetkezményei igy nemzeti szintre keriiltek az eur6zéndban. Jelenleg elsésor-
ban az elényok érzédnek, azonban a monetaris politika irdnyvonal viltdsa és az exit ide-
jén ez meg fog valtozni. Ugyanakkor fontos lesz a vasarolt kétvények lejarata is. Minél
hosszabb, annél nagyobb lesz a kitettség a valtozé piaci feltételekre. Ez azokra az orsza-
gokra jellemzé, illetve jelent nagyobb veszélyt, ahol a GDP-aranyos dllamadéssag maga-
sabb. Ezekben az orszdgokban a kockazati prémium esetleges gyors visszatérése szintén
problémakat vet fel a jovSben.
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A pénzmennyiség és az inflaciés adatok kozotti
kapcsolat elemzése

Az Infldcids hatdsok cim( alfejezetben részletezésre keriilt az inflicié kérdéskorét érinté
elméleti hattér. A kézponti bank kétvényvasarlasi miveletei jelentésen novelik a gaz-
dasagban jelenlévé pénzallomanyt. Osszekapcsolva ezt a folyamatot az arszinvonallal,
kiemelt fontossagu a pénz mennyiségi elmélete — mas néven Fisher-egyenlet’ —, amely
az alabbi 6sszefuggés alapjan irhaté fel:

MV = PY (1)

A modell alapjdn a pénzkinalat (M) és a pénz forgdsi sebességének (V) szorzata megegye-
zik az 4rszinvonal (P) és a redlkibocsatds (Y) szorzataval, vagyis a nomindlis GDP-vel.
A pénz forgasi sebessége a modell alapjan konstansnak tekinthet6.”> A fentiek alapjan
tehat, ha a kézponti bank jelentés mértékben noveli a pénzkinalatot, akkor az az drszin-
vonal emelkedésében is megnyilvanul.

Az elméleti 6sszefoglalé utdn most mennyiségi elemzés keretében vizsgidlom meg,
hogy mennyiben nyilvinul meg az eur6z6na gyakorlatdban a klasszikus Fisher-féle ssze-
fuggés. A szakirodalmi 4ttekintés utdn megallapitdsra kerilt, hogy a mennyiségi lazitas
sikerességének Eurépdban az egyik korlatozé tényezéje lehet az, hogy a kézponti bank kot-
vényvasarlasai valéjadban nem jarulnak hozza az inflicié megfelel6 szintre térténd terelé-
séhez. A dolgozat kvetkez6 egységében tehat azt vizsgalom, hogy a pénzmennyiség néve-
kedésével elérte-e céljat az eur6zéna mennyiségilazitasa az inflaciét illetéen?

Az elemzéseket SPSS (Statistical Package for the Social Sciences) program segitségé-
vel futtattam le. Az analizis alapjaul szolgalé adatok forrasa az Eurépai Kézponti Bank
Statisztikai Adattdrhéza, illetve az Eur6pai Bizottsdg Eurostat adatbazisa. Az elemzés
19996 Q2-t6l 2016 Q2-ig veszi figyelembe az adatokat. Figyelembe véve, hogy a pénz for-
gasi sebességét dllandoénak tekintjik, az alapegyenlet az drszinvonalra rendezve a kévet-
kezo6féleképpen néz ki:

P=— @)

Mindezek alapjan a regresszié magyarazott (figgs) véltozdjaként az inflacidt,
magyarazé (fiiggetlen) valtozoként a pénzallomany és a redl GDP kozotti hanyadost

Az elmélet megalkotasa Irving Fisher kozgazdasz nevéhez kéthets a 20. szazad elején. Legjelent6sebb
miive erre vonatkozéan a The Purchasing Power of Money (1911).
Az egyenlet alapja, hogy a gazdasag termelési képessége meghatarozza a redl GDP-t, a pénz mennyisége
meghatarozza a nominalis GDP-t, a GDP deflator pedig a nominalis és a real GDP aranya. Mivel a pénz
forgési sebessége adott, a pénzkinalat barmekkora véltozdsa a nominalis GDP ardnyos médosulasat
eredményezi. Ezek alapjan a nominalis GDP valtozasa kizarélag az drszinvonal valtozasat tikrozheti.
Az elmélet alapjan egyértelmiivé valik, hogy az arszinvonal ardnyos a pénzkinalattal (1asd bévebben:
Mankiw, 2005).
1999. januar 1-jén valtotta fel az eur6 az ECU-t (European Currency Unit) 1:1 aranyban, és 2002-ig elsza-
molasi funkciot toltott be, majd ezt kévetden keriiltek forgalomba az euréérmék és -bankjegyek.
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definidltam. Mivel a redl GDP-re vonatkoz6an negyedéves adatok érhetéek el, els6 1épés-
ként az adatok 6sszehasonlithatésdganak érdekében valamennyi adatsor értékeit ehhez
kellett igazitani. Ezt kovetSen kerilt sor a regresszios szamitasok elvégzésére.

A vizsgalatokat a pénz aggregatumok, és inflaciés mutatészamok tobb valtozataval
is elvégeztem. Az inflaci6 esetében els6ként az eurézéna harmonizalt fogyasztdi rin-
dexének éves novekedési ratat figyelembe vevé valtozéjit, majd a maginflaciét’ vettem
be a modellbe. A magyarazo valtozok esetében az M3 pénzallomany, majd a moneta-
ris bazis figyelembe vételével is lefuttattam a modellt. Ezutdn késleltetést is elvégeztem
az inflaciés mérészamokban. Erre azért van szitkség, hogy megnézzilk, mi torténik, ha
amagyarazé valtozok esetleg késGbbi idépontban fejtik ki hatasukat. Az inflaciés adato-
kat egy periédussal toltam el (HICP_lagl; maginflacié_lagl). Az elemzések eredményét
az 1. és 2. tablazat foglalja ¢ssze.

Osszességében megallapithaté, hogy a kiilénbozé infliciés mutatdk, illetve pénz-
mennyiségre vonatkoz6 indik4torok alkalmazasa nem eredményez jelentds viltozaso-
kat a regresszié eredményében. Az egyes valtozokra, valamint a modell egészére vonat-
koz6 szignifikancia-szint valamennyi esetben megfelels, ugyanis az erre vonatkozé
értékek egyetlen esetben sem haladjik meg a 0,05 szintet.

A kapcsolat erésségét kifejezé korrelacids egytutthato (R) a jelenlegi szdmitasok
sordn valamennyi esetben 0,4 és 0,5 kozotti. Ez azt jelenti, hogy az egyes pénzmennyi-
séget jellemz6 indikatorok és a redl GDP hanyadosai, valamint a harmonizalt fogyasztéi
arindex és a maginflacié kozott laza kapesolat 4ll fenn. Az R? értéke azt mutatja meg,
hogy a fuggetlen valtozé hiny szdzalékban magyardzza a fuggé valtozét. Az elemzés
sordn ez minden esetben 25% alatti, tehit megéllapithatd, hogy a pénz aggregdtumok
csak csekély mértékben befolydsoljik az drszinvonal alakuldsdt.

1. tablazat
A regresszids modellek f6bb adatai I.

Modell .. , A becslés
, | Kiigazitott

Ssz. | Magyariz6 | Magyarazott R R R? sztenderd
valtozé valtozé hibéja
1. M3/re4l GDP HICP 0,428 | 0,183 0,171 0,91387
2. M3/real GDP maginflacié 0,435 | 0,189 0,177 0,43042
3. MO/real GDP HICP 0,405 | 0,164 0,152 0,92437
4. MO/real GDP maginflacié 0,483 | 0,233 0,222 0,41861
5. MO/real GDP HICP_lagl 0,401 | 0,161 0,149 0,92604
6. MO/real GDP | maginflacié_lagl | 0,499 | 0,249 0,238 0,41408

Forrds: SPSS output alapjin sajat szerkesztés

Az Eurostat “HICP All items excluding energy, food, alcohol and tobacco” nevi valtozéjat felhasznalva

Eurépai Tiukoér 2017/1.



Az EKB mennyiségi lazitdsi programjdnak tapasztalatai 123

A 2. t4blazatot szemiigyre véve érdekes dolgot tapasztalhatunk. A pénz mennyiségi
elmélete alapvetSen pozitiv kapcsolatot feltételez a pénzmennyiség és az inflaci6 kozott.
Ezzel szemben az 4ltalam elvégzett regresszids elemzések minden esetben negativ Béta
értékeket jelenitenek meg. Ez azt jelenti, hogy a pénzkindlat novekedése ezuttal nem
jart egyiitt az inflacié szintjének az emelkedésével.

2. tablazat
A regressziés modellek f6bb adatai II.

Sztenderdizilatlan | Sztenderdizalt
koefficiensek koefficiensek Sig.
Ssz. Modell t . 2,
Beta AT Beta (p érték)

hiba

Konstans 4,878 0,800 6,095 0,000
1 M3/real GDP | -0,875 0,226 -0,428 -3,874 0,000
Konstans 2,935 0,377 7,787 0,000
2 M3/real GDP | -0,420 0,106 -0,435 -3,952 0,000
Konstans 2,954 0,335 8,814 0,000
> MO/redl GDP | -2,853 0,787 -0,435 3,626 0,001
Konstans 2,105 0,152 13,872 0,000
* MO/real GDP | -1,607 0,356 -0,483 -4,511 0,000
Konstans 2,968 0,342 8,669 0,000
> MO/redl GDP | -2,941 0,820 -0,401 -3,586 0,001
Konstans 2,143 0,153 13,999 0,000
6 MO/redl GDP | -1,730 0,367 -0,499 -4,719 0,000

Forrds: SPSS output alapjin sajat szerkesztés

Mivel az egyes regresszids szamitasok kozott csekély mértéki eltérés tapasztalhato,
ezért az 1. regresszids egyenletet emelném ki, melynek magyarazé valtozéja az M3/redl
GDP, magyarazott viltozéja pedig a HICP inflacié. Az adatokra vonatkozé 6sszefiiggés
az alabbi képlettel irhat6 fel:

y = 4,878 —0,428x, (3)
aholy a HICP inflacié, x, pedig az M3/redl GDP.

A fenti egyenlet ismételten egyértelmiien leirja a negativ kapcsolatot. Ennek jelent§sége
abban all, hogy a pénzkinalat névekedése ezuttal nem volt elegend$ az inflacié kivant
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szintre emeléséhez.® Az dsszefiiggés alapjan az Eurdpai Kozponti Bank altal gazdasagba
juttatott pénzmennyiség a jelenlegi helyzetben nem elegendd §szténzé arra vonatko-
zban, hogy novelje az inflaciét.

Nem szabad megfeledkezni arrél, hogy a pénz mennyiségi elmélete valdjadban egy
azonossag, aminek sziitkségszertien mindig érvényesiilnie kellene. Magyarazatként szol-
galhat azonban, hogy az egyenletben szereplé kiilénb6z6 indikatorok kapcsdn mérési
bizonytalansagok meriilhetnek fel. Az infliciés mutaték nem tartalmazzak az ingatla-
nok, vagy a killénboz6 eszkézarak valtozasat. A GDP-t egyre tobb kritika éri, hogy vajon
megfeleléen tiirkozi-e a gazdasag teljesitményét. Jelen esetben példaul nagy szerepe van
a hataron ativeld folyamatoknak is, illetve a pénz forgési sebessége sem bizonyitottan
allandoé. Fontos tovabba a pénzmultiplikator mtikodése is, amely egyes megkozelitések
alapjan szintén nem a megszokott médon miikoédik, igy kevesebb pénz jut ki a redlgazda-
sdgba, valamint a koltekezés szintje is alacsonyabb marad.

Zaro gondolatok

Vitathatatlan, hogy az eur6zéndban fennallé problémak tovabbi lépéseket kényszeritet-
tek ki a jegybank részérél is. Komoly dilemmékat vet azonban fel, hogy valéban a QE len-
ne-e a megfelel intézkedés. Ezt tdmasztja ala az a tény, hogy Eurépédban hianyzik a szé-
les részvény- és kotvénytulajdonosi réteg, ami miatt a vagyonhatas kevésbé érvényesiil.
Az emelkedé kotvény és részvényarak csekély mértékben novelik azok tulajdonosainak
gazdagsagat. Tovabbi problémaként meriil fel, hogy a hosszu lejarata dllampapirhozamok
a program elinditdsit megel6z6en is mar meglehetésen alacsony szinten voltak; azok
tovabbi csokkentése csak mérsékelt hatdsokat tud elérni. Az eurd arfolyamanak leérté-
kel6dése kedvezs hatdsokat generédl(hat), azonban kiemelendd, hogy az export jelentés
hinyada az EU-n belilre irdnyul, ahol az ¢vezeten beliili egységes fizetSeszkoz alkal-
mazasa visszafogja a hatdsokat. Fontos mindemellett, hogy a QE hozzéjarulhat az egyes
tarsadalmi rétegek és csoportok kozotti egyenlStlenségek noveléséhez is. A szegények
és gazdagok anyagi helyzete kozotti rés szélesedése azért is problematikus, mivel az ala-
csonyabb jovedelemmel rendelkezék fogyasztoi hatdrhajlandésiga rendszerint magasabb.
A koltekezés, vagyis a fogyasztoi kiadasok béviilése pedig a jelenlegi helyzet orvoslasdban
elengedhetetlen tényez6. A révid téva kedvez6 hatdsok mellett nem szabad megfeledkezni
azokrdl a kovetkezményekrdl sem, amelyek elsésorban hosszu tavon nyilvanulhatnak
meg. Ezek kzott emlithets meg az exit, vagyis a jovébeni monetéris szigoritas kérdéskore.
Az exit megfeleld id6zitése, és 1éptéke kulcsfontossagu lehet a stabilitds megérzésében is.
Hangsutlyoznam azonban, hogy az EKB részérél toérténé aktivabb fellépés elenged-
hetetlen volt, és a fenti 4llitdsok nem értelmezetSek a QE sziikségességének elutasita-
saként. A problémak forrasa lehet viszont a tal késén és kis mértékben torténé fellé-
pés, amit tovabb nehezit a valutaévezet heterogén jellege. Kiemelendé tovabba, hogy

Hosszabb idétavot figyelembe véve, de hasonld elemzést végzett Cline (2015), aki az USA-ra vonat-
kozoéan szintén negativ kapcsolatot 4llapitott meg a fenti valtozokra. Az eurézéna esetében gyenge
kapcsolatot feltételez, azonban a véalsig utani alacsony inflaciés idészakot is figyelembe véve a koeffi-
ciensek értéke nulla kozelébe siillyed.
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6nmagaban a monetdris politika nehezen tud valamennyi problémara megoldast kinal-
ni, ahhoz a strukturalis reformok és a megfelel§ fiskalis politika elengedhetetlenek.

A pénz mennyiségi elméletébdl kiindulva, kvantitativ vizsgalatok segitségével meg-
allapitdsra keriilt, hogy az utébbi mésfél évtizedben nem igazolhaté kozvetlen 6sszefiig-
gés a pénzaggregitumok és az inflacié kozott. Megéllapithatd, hogy a monetaris bazis
noévekedése ezuttal nem volt elegendé az inflaci6 kivant szintre emeléséhez.

A mennyiségi lazitas jelenleg is folytatédik az eurézénaban és toébb tekintetben
is érzékelhetéek pozitiv hatdsok. A hiztartdsoknak és vallalatoknak nyujtott hitel-
allomany folyamatosan bévil, ami kedvezden érinti a beruhadzasokat, illetve a végsé
fogyasztéi kiaddsokat is. A kibocsatasi rés szintén csokken, ami a névekedés és az infla-
ciés adatok pozitiv irdnyu valtozasat mutatja. Az eredmények pontos értelmezését azon-
ban szdmos tényezé neheziti, hiszen egyszerre tébb folyamat fejti ki hatasit. Az USA
monetaris szigoritdsa ugyancsak hozzajirul az eur6 arfolyaméanak gyenguléséhez, ami
a kiilkereskedelem révén jarul hozza a gazdasag allapoténak javitasdhoz.

A gazdasagi folyamatok kedvez6 irdnyba toérténé haladasat igazolja az EKB 2017.
oktoberi déntése, miszerint 2018 januarjatél 30 millidrd euréra csokkenti a havi esz-
kozvasarlasok mértékét. A bejelentés a monetdaris politikai iranyvaltas elsé elgszeleként
értelmezhetd, mindazonaltal a laza, expanziv irdnyvonal fennalldsira még néhéany évig
szamitani kell.
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Kruzslicz Péter Pdl

A hatartalansag hatarai?

Hattér és elemzés az Eurdpai Unid Birésaganak
a C-643/15. és C-647/15. sz. egyesitett iigyekben
hozott itéletéhez

The Boundaries of Borderlessness?

Background and Analysis to the Judgments of the CJEU in
Unified Cases C-643/15 and C-647/15.

A tanulmdny az Eurdpai Unio Birésdgdnak a C-643/15. és C-647/15. sz. egyesitett
ugyekben hozott itéletének elemzésén keresztiil igyekszik felvdzolni az unids dontés-
hozatal, illetve az annak eredményeként megsziiletett unids jogi aktus érvényessége
kapcsdn megfogalmazhaté alkotmdnyos jellegii kockdzatokat, veszélyeket, visszds-
sdgokat és kérdéseket.

Moédszertandban nem a dontés tartalmi, politikai elemzésére dsszpontosit
megemlitve az ezzel kapcsolatos egymdssal ellentétes dlldspontokat, hanem a be-
vdndorlds, mint egy a tdrsadalmi egytittéléshez és az alkotmdnyjogi értelemben vett
szuverenitdshoz szorosan kapcsolodo témdjdn keresztiil jogi pdrbeszédet, vitdt kez-
deményez az unids jogalkotds kereteirdl, az unids jogi normativitds hatdrairdl.

A ténybeli és jogi hdttér a kérdésfelvetés, azaz az unids jogi norma érvényessé-
gének és alkalmazhatdsdgdnak alkotmdnyos jellegti keretei kapcsdn hasznos elemei-
nek tisztdzdsdt kovetden az itélet elemzése sordn a tanulmdny kiemeli a jogalkotdsi
és nem jogalkotdsi aktusok kozotti szigorian formdlis megkiilonboztetésbdl eredd
veszélyeket, az intézményi egyensiily és a demokratikus rdldtds és ellendrzés kapcsdn
jelentkezd visszdssdgokat, rdmutat az unids itélkezési gyakorlatban dltaldnosan
jelentkezd, bizonyos esetekben, példdul sziikségesség vizsgdlata, tulzott célszerii-
ségi, mds kérdésekben, igy kiilondsen jogi aktus és kapcsolodo eljdrds meghatdrozdsa,

Kruzslicz Péter Pal egyetemi tanarsegéd, Szegedi Tudoméanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar,
Nemzetkozi és Regionalis tanulményok Intézet. E-mail: kruzsliczeirsi.u-szeged.hu



-

TANULMANY

86

KruzsLicz PETER PAL

éppen ellenkezéleg tilzottan formdlis szempontok kockdzatdra, valamint a politikai
mérlegelés és igy a politikai feleldsség kapcsdn az igazgatdsi rendszerekbe fektetett
tulzott bizalom dltal is jelentkezd kérdésekre.

Végkovetkeztetéseiben a tanulmdny a hatékony, de ugyanakkor alkotmdnyos
értelemben is jobban koriilhatdrolt unids dontéshozatal érdekében tigy az unids legi-
timitds mint a tagdllami onazonossdg kapcsdn jelentkezd szempontokra is figye-
lemmel érvel egy jogilag szigorubban kériilbdstydzott unids ,autoritds” kialakitdsa
mellett.

Kulcsszavak: uniés jogi aktus érvényessége, az eurdpai integraci6 alkotmanyos
korlatai, megsemmisités iranti kereset, bevandorlasi kvéta, jogalkotdsi és nem
jogalkotasi uniés aktus elhataroldsa, intézményi egyensuly és demokratikus
ralatas

Through the analysis of CJEU judgement C-643/15 and C-647/15, the paper intends
to outline the risks, dangers, deficiencies and questions of constitutional nature that
arise in terms of EU decision-making and the resulting EU legal acts. As to its meth-
odology, it will not focus on the analysis of the content or the political implications of
the contested decision, however, it mentions relevant contradicting positions. Rather,
through the topic of immigration, which is closely connected to social coexistence, in
general, and to sovereignty in a constitutional legal sense, the paper aims to initiate
legal dialogue and debate on the framework of EU lawmaking and by that, on the
boundaries of the legal normativity of EU law.

In analyzing the judgment, as for clarification of the legal and factual backg-
round, i.e. the important elements of the constitutional frames of the applicability
and validity of the EU legal norm, the paper shall outline the dangers that arise
out of the strictly formal distinction between legislative and non-legislative acts,
the deficiencies regarding institutional balance and democratic oversight and cont-
rol. Furthermore, in certain specific cases typical to CJEU jurisprudence, e.g. the
examination of necessity, it shall point out the risk of applying overly substantial
standards, while also to that of overly formal standards in other cases, such as the
determination of the legal acts and relevant procedures. The paper shall also analyze
questions about political discretion and responsibility, e.g. by exaggerated trust in
administrative systems.

In conclusion, in the interest of an efficient but at the same time — in a consti-
tutional sense — more delineated EU decision-making, the paper will argue for the
creation of a Union “authority” safeguarded by more legally sound guarantees, with
due attention to standpoints of EU legitimacy as well as Member State identity.

Keywords: validity of EU legal act, constitutional limits of the EU integration,
action for annulment, migration quotas, distinction between legislative and
non-legislative acts, institutional balance and democratic oversight
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Az Eurépai Unié Birésaga 2017. szeptember 6-4n meghozta az itéletét az igynevezett
kvotaperben.! Abirdsidg a megtdmadott tanacsi hatdrozat® érvényessége mellett tort pal-
cét. Res iudicata pro vertitate accipitur. (Ulpianus, Digesta 50, 17, 207.) A tandcsi hatarozat
alkalmazasanak hatalya 2017. szeptember 26-4n lejart.> Az tigyben azonban a politikai
vita nem csillapodott (Passauer Neue Presse, 2017). Az eurépai és a magyarorszagi poli-
tikai er6tér szerepléi sajat politikai meggy6z6désiik szerint foglalnak allast a bevandor-
las iigyében. De gustibus et coloris non est disputandum.

Szakmai vitdnak meggy6z6désiink szerint helye van az tigy kapcsan. Ezt a jogi dis-
putét, annak szabalyai szerint, lefolytatni sziikséges és érdemes. Az tigy ugyanis jelképe
annak a folyamatnak, amelyet az uniés normativitas kereteinek szétfesziilése jellemez
egy megfeleld, ahogyan azt bizonyitani kivinjuk, alkotmanyos jellegti kereteket nélkii-
16z6 rendszerben, ahol egyébként a normativitds szerepe kifejezetten hangsilyos, de
ezen fesziiltség miatt éppen annak hosszan kidolgozott hatékonysédga keril veszélybe.
Allaspontunk szerint a bevandorlas politikailag érzékeny témaja mégott a jog és a poli-
tika viszonydnak &ltaldnos kérdése hizédik meg az unids jog- és intézményrendszer
altal kialakitott tobbszinti jogi és politikai val6sagban.

Altalanos kiindulépontok

Kiindulépontként régzitjikk, hogy parbeszédet tartunk sziikségesnek és érdemesnek
a kérdésben. Azaz a vitdnak egyrészt a jog kimunkalt szakmai keretei k6z6tt masrészt
a tarsadalmi és politikai kérnyezetre figyelemmel kell folynia. A bevandorlds kérdése
ugyan valéban kozvetlentl érinti, ezaltal lesz jol értelmezhetd jelkép, a tarsadalmi
egyiuttélés kereteit, igy a felmeruls jogi — els6sorban alkotmanyos — kérdések még ers-
sebb megvilagitdsba helyez6dnek, azonban azok megvalaszoldsahoz tiszta, torzulastol
mentes képet kell nyerniink. Nem magarél a hatarozatrél, hanem annak ,életérsl” meg-
hozatalardl, végrehajtasarol, és az ezekhez kapcsol6do szabalyokrol is szot kell ejteniink.

Erdemes az elemzést tavolrdl inditani, még akkor is, ha az elemzésiink alapjaul
szolgalé tgyben, ahogyan latni fogjuk, egyébként jogosan ilyen latétér nélkiil zajlott
ajogvita. Tarsadalmi tény, hogy az emberi egyiittélés elképzelhetetlen szabalyok nélkul.
A személyek cselekedeteiket szabalyok keretei kozott végzik. A normak egyszerre korla-
tozzak a személyek cselekvési lehet6ségeit, ugyanakkor biztositjak az azok végzéséhez
sziikséges biztonsadgot, a tarsadalmi békét és a rendet az egyiittéléshez.

Immar tobb mint két évszdzada annak, hogy kialakultak azok az alkotmanyos
keretek, amelyek kozott a tdrsadalmi egytittélés soran alkotott és alkalmazott kotelez6
magatartasszabalyok a jog teriiletére helyezddottek. A jogi normativitas kerete az dllam
lett, amely sajit magat szintén a normativitds keretei kozé helyezte; alkotmdényos

Az Eurépai Unié Birésdganak a C-643/15. és C-647/15. sz. Szlovékia és Magyarorszag kontra Tanacs
egyesitett tigyekben 2017. szeptember 6-4n hozott itélete [ECLI:EU:C:2017:631].
A nemzetkozi védelem teriiletén Olaszorszag és Gorogorszag érdekében elfogadott atmeneti intézke-
dések megallapitasarol szélo, 2015. szeptember 22-i (EU) 2015/1601 tandcsi hatarozat, HL 2015. L
248., 80.
Lasd amegtamadott hatarozat 13. cikkének (2) bekezdését, ugyanakkor, tudomasunk szerint, a bizott-
sag a hatdrozatban eredetileg el6irt hataridén tuli alkalmazast javasolja.
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szabalyaink szerint a hatalom alapja a jog, és az sajat magat is alaveti a jog uralménak.
Altaldnos elemzésiink alatdmasztisara csupan az alapokat idéznénk: Ipse imperator
per legem imperium accipit. (Gaius, Institutiones, 1, 2, 5.) Toute société dans laquelle la
garantie des droits n’est pas assurée (...) n'a point de Constitution.*

Az Eurépai Unio, illetve az annak létrehozatalat megel6z6 Kozosségek éppen a jog
~csodafegyverét” vették hasznélatba integraciés killdetésiik megvalésitdsdhoz. A hat-
van éve aldirt rémai szerz6dés értelmezése soran dontott gy a kozosségi birdsag — mara
mar el sem képzelhet6 vitdkat kovetden —, hogy tagallamok 4j jogrendszert hoztak létre.
Megint csak az alapokhoz: Il faut conclure de cet état des choses que la Communauté
constitue un nouvel ordre juridique du droit international, au profit duquel, les Etats ont
limité (...) leurs droits souverains.®

A normativitdsnak, az Eurépai Unié éppen sajit jogrendszerén keresztiil lehet
normativ hatalom, azonban az Eurépai Unio, illetve az azt megel6z6 Kozosségek ese-
tében is vannak normativ korlatai. A korlatok pedig, amelyek elsésorban a szerzédé-
sek alapjan hatdrozhaték meg, nem csupan szerzédéses de alkotmanyos korlatokként
is értelmezheték. Ahogy az alapokrdl az itélkezési gyakorlat fogalmazott ezuttal is:
La Communauté est une communauté de droit en ce que ni ses Etats membres ni ses
institutions n’échappent au contréle de la conformité de leurs actes a la charte constitu-
tionnelle de base qu'est le traité.

A fenti, kiindulépontként szolgalé megallapoddsokbdl is kideriil, az uniés jogrend-
szer erds bastyainak alapjainal szdmos, alkotmanyossagi probléma arka huzédik. Az at-
ruhézott hataskorsk alapjan korlatozott tagillami szuverén jogok vagy a tagillamok
és intézmények szerz6désbdl fakadd ,alkotmanyos” ellenérzése ugyan a tagillamok
altal kotott szerzédések alapjan jol korilirhatok, mégis értelmezésiik és igy alkalmaza-
suk elméleti kihivast tdmaszt. E kérdések felvetése 6nmagiban sziikséges a fent javasolt
parbeszéd lefolytatdsahoz.

A tagallami nemzeti szuverenitds mint a tagallam ,szabadsaga”, valamint a tagal-
lami nemzeti énazonossdg mint a tagallam ,méltésdga” nem akadilyai az unids nor-
mativitdsnak. Ugyanakkor a rendezetlen alkotmanyos keretek miatt valéjaban hianyzik
az unids ,autoritds” jogon tulmutaté de jogilag meghatdrozandé alapja. A létrehozott
normativ hatalom alkotményos értelemben a tagillami szdndékon alapszik. A tagallami
politikai szandéktol a gyakorlatban legalabbis egyre inkdbb gy tlinik, hogy még a tobb-
ségi szinten is fiiggetlen vagy legalabbis valodi akaratképz6dést nem biztosité norma-
alkotas és -alkalmazis pedig ilyen alapon nem lehet hatarok nélkiili.

»Az olyan tarsadalomnak, amelybél e jogok biztositékai hidnyoznak, s ahol a térvényhozé és a végre-
hajté hatalom szétvélasztasat nem hajtottak végre, semmiféle alkotmanya nincs.” (Emberi és polgari
jogok nyilatkozata, 1789, 16. cikkely).

,Ebbél azt a kovetkeztetést kell levonni, hogy a Koézosség a nemzetkozi jog Gj jogrendjét képezi,
melynek javara az allamok, bar sziik teriileteken, de korlatoztak szuverén jogaikat” az Eurdpai
Kozosségek Birdsaganak a 26-62. sz. NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend
en Loos kontra Nederlandse Administratie der Belastingen tigyben 1963. februar 5-én hozott itélete
[ECLI:EU:C:1963:1].

»Az Eurépai Gazdasagi Kozosség jogk6zosség, amennyiben sem a tagallamok, sem pedig az intézmé-
nyek nem mentesek annak vizsgalata alél, hogy jogi aktusaik megfelelnek-e az alkotményos alapchar-
tanak, azaz a Szerzédésnek” az Eurdpai Ko6zosségek Birdsaganak a 294/83. sz. Parti écologiste ,Les
Verts” kontra Eurépai Parlament tigyben 1986. aprilis 23-4n hozott itélete [ECLI:EU:1986:166].
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Abevandorlds és jogi szempontok szerint a jelen itélet elemzése tehat azért is érde-
kes, mert egy politikailag érzékeny tigy kapcsan hozza felszinre — nagyon is litvanyos
moédon — ezeket az alapvetd alkotmanyos jellegti kérdéseket is, amelyek tehat az itélet
elemzésénél sem elhanyagolhaté szempontok. Az igy valéban szorosan kétédik a nem-
zeti szuverenitdshoz, és ramutat az unids hataskorsk alapjainak ugyan szerzédésesen
szilard de alkotmanyosan mégis problémakat mutaté jellegére. Ertelemszertien nem
a tagédllam kulturalis értékeinek megérzése, hanem az uniés jog alkotmanyossaganak
megitélése az a kérdés, amellyel jogi elemzésiinkben foglalkozni szeretnénk.

A toémeges bevandorlas jogi értelemben is komoly kihivas elé allitotta az ennek leg-
inkabb kitett tagillamokat. A Gorog Koztarsasag, Magyarorszag és az Olasz Koztarsasag
nehezen tudtak 2015 nyaran megbirkézni a rajuk nehezedé nyomassal. Még egyértelmi
politikai déntés esetén is ugy a jogi hataskorok, mint a jogi mozgastér hidnya nem kény-
nyitette meg helyzetiik rendezését. A bevandorlds ugyanis de facto uniés hatdskor’
a tagallamok mozgéastere pedig nem csupan alkotmdényos, de alkotmanyos jellegi nem-
zetkozi kotelezettségvallalasaik miatt is szik.

Ugyan elemzésiink targydhoz csak kozvetetten kapcsolodik, mégis ki kivanjuk
emelni, hogy a kialakulé tényhelyzetben tagillami szinten is megmutatkozott a nor-
mativitds jogi és persze kiilonosen ténybeli hatdra. Elsésorban Gordégorszag esetében
ugynevezett jog nélkiili 6vezetek alakultak ki, ahol az allam cselekvéképessége valéja-
ban megsziint, igy legalapvetsbb kiildetését — a kézrend és a nemzetbiztonsag megérzé-
sét — sem tudta elvégezni. Vitathatatlan, hogy egy ilyen helyzetben megfelels intézkedé-
sek megtétele szitkséges.

Hattér

Az Eurépai Unié napirendjére a 2015. juniusi eurdpai tanacsi aggodalmakat és irany-
mutatdsokat kovetSen a szeptember elejére elkészitett bizottsagi javaslatban két jogi
aktus kertilt - a megtdmadott hatarozathoz vezetd athelyezési valsigmechanizmusrol
és a 604/2013/EU (Dublin III) rendelet médositasardl -, amelyek koziil az elgbbi eseté-
ben a Parlament véleményez, és a Tanacs jogosult dénteni, mig ut6bbi javaslat elfoga-
dasihoz egyértelmiien jogalkotasi eljaras lefolytatdsa sziikséges. A megtamadott tana-
csi hatarozat esetében viszont tulajdonképpen a bizottsag irdnyitotta a déntéshozatal
folyamatat, a Parlament csupan altaldnos, a késébbi médositasokra mar nem vonat-
koz6 allasfoglalast adott, a Tandcs pedig felfoghatatlan gyorsasidggal dontétt. Az unids
dontés lényege, hogy a kialakul6 bevandorlasi sziikséghelyzetre a megoldas, a tagélla-
mok kozotti szolidaritdson alapulé felel6sség olyanképpen torténé megosztdsa, hogy

Az Eurépai Unié mikodésérdl szolo szerzédés a szabadsagon, biztonsigon és jog érvényesiilésén ala-
pulé térség kapcsdn osztott hataskort hatdroz meg a 4. cikk (2) bekezdés j) pontja alapjin. E teri-
let, a nevezett szerz6dés V. cime, része a menekiiltiigy, a bevandorlas és a kiils6 hatarok ellenérzése.
Ahivatkozott cim II. fejezete — a hatarok ellenérzésével, menekiiltiiggyel és bevandorlassal kapcsolatos
politikdk — pontositja az uniés hataskéroket. Mig a bevandorlés teriiletén altalanos hataskére tehat
nincs az uniénak, addig a menekiiltiigy, igy kiilonésen a nemzetkézi védelem kapcsan hivatkozott szer-
z6déses fejezet szerint az unio jelentds hatdskorokkel rendelkezik. E hatdskorokon keresztil pedig de
facto a bevandorlas teriiletére is kihatassal vannak az uniés intézkedések.
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magukat a bevandorlékat, legalabbis azok bizonyos kérét® osztja fel meghatarozott fel-
tételek szerint a tagéllamok kozott.

Magyarorsziag ekoézben fizikai hatdrzarat épitett ki a magyar-szerb hataron.
Szeptemberben pedig a tanacsi dontéshozatal sordn — Csehorszdghoz, Szlovakidhoz
és Roménidhoz hasonléan - a megtamadott hatdrozat ellen szavazott — Finnorszag tar-
tozkodott. Egyértelmd politikai 4llasfoglaldst tett az iigyben, és bar kedvezményezettje
lett volna a tanécsi hatarozatnak, hiszen az eredeti bizottsagi javaslat szerint 54 000 6
Magyarorszagrél keriilt volna athelyezésére, az allasfoglaldsaval egyértelmiien ellent-
mondasban &ll6 uniés megoldas ellen szavazott. Politikai déntése, amelyet késébb
a rendelkezésére 4116 valamennyi jogi eszkozzel meger@siteni és legitimélni igyekezett,
hogy a kialakul6 bevandorlasi sziikséghelyzetre a megoldas a hatarvédelem szigori-
tasa, ezzel pirhuzamosan a menekiltek fogadasira hatékony igazgatasi rendszerek ki-
alakitdsa. A hatarozatot — Szlovdkidhoz hasonléan — megtidmadta a bir6sag el6tt 2015
decemberében.

A fentebb tett megéllapitasainkra is tekintettel, de immar a konkrét iigy kapcsin
fontosnak tartjuk tisztdzni az unié - ezalatt értjik a javaslatot el6terjesztd bizottsag,
az azt viharos gyorsasaggal, de mégis tobbséggel elfogad6 Tanacs, valamint a déntés-
hozatalt igaz a médositasokkal kapcsolatos formalis eljaras hidnydban esetenként csak
hallgatélagosan tdmogaté Parlament intézményeit — és Magyarorszag eltéré 4llaspont-
jat, amely ugy gondoljuk, szintén eleme az tigy megértésének, igy része a késébbi elem-
zéseinknek is. Az eltérd allaspontok eltéré kovetkeztetésekhez és eltéré dontésekhez
vezetettek az iigyben.

Az Eurépai Unié alapvetései kozé tartozik — a vonatkozé szerzédéses rendelke-
zésekkel 6sszhangban® — a szolidaritas és a tagallamok kozotti igazsigos feleldsség-
megosztas elvei. Az athelyezési valsigmechanizmus tehit azon az alapvetd feltevésen
nyugszik, hogy a tagillamokat szolidaritds koti dssze, ennek jegyében pedig az egyes
tagallamokra nehezedd bevandorldsi nyomas kezelésében a tobbi a segitségiikre kell
siessen. E felel6sségmegosztas vitathatéan legkézenfekvébb médjanak az unié6 a bevan-
dorlék meghatarozott korének elosztasat tartja a tagallamok kozott.

Az Eurépai Unié azonban nem feledkezik meg a tagédllamok bizonyos nemzeti érde-
keinek védelmérdl sem. A megtidmadott hatarozat kifejezetten rendelkezik arrdl, hogy
atagallamok megtagadhatjik , a kérelmez8k athelyezését, ha alapos okkal feltételezhetd,
hogy az illets veszélyt jelent a nemzetbiztonsigra vagy a kozrendre nézve”** Az Eurépai
Uni6 tehat ugy tekinti, hogy egyéni esetekben egyediil a nemzetbiztonsag és a kézrend
védelme lehet indoka a hatdrozat végrehajtasa megtagadasianak.

Ezzel szemben Magyarorszag allaspontja azon alapszik, hogy egy a nemzeti szu-
verenitdsdhoz szorosan kapcsolédé kérdésrdl van szé. Az, hogy az allam teriiletén mely
személyek tartézkodhatnak — a magyar 4lldspont szerint — az 4llam szuverén joga el-
donteni, ellenkezé esetben sériil, nem csupdn a nemzeti szuverenitds, de azon keresztiil

Az egyszerliség és egyértelmiiség kedvéért a bevandorls, migrans kifejezést hasznéljuk elemzé-
siink soran, ugyanakkor pontositani szeretnénk, hogy olyan bevandorlékrél van valéjaban szo, akik
a megtamadott hatdrozatban leirtak szerint nemzetkézi védelem irdnti kérelmet nyujtottak be
Gorogorszagban vagy Olaszorszagban.

Léasd az Eurdpai Uni6 miikédésérél szo16 szerzédés 80. cikke.

10 Lasd megtamadott hatarozat 5. cikkének (7) bekezdése.
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maga az allamisag, az orszdg allami léte is. Jéllehet az unids egyiittmiikodés keretében
Magyarorszag szuverenitdsabol eredd egyes hataskoreit atruhdzta, de az ilyen médon
nem gyakorolhatd.

Tovabba Magyarorszag azt hangsulyozza, hogy olyan déntésrél van szd, amely
stlyos politikai felel6sséggel jar. Igy azt csak jogi értelemben megfeleléen felhatalma-
zott, de politikai értelemben is erés legitimitassal rendelkezé politikai szereplk hoz-
hatjak meg. Ahogy egyébként az tigy soran kifejtett érvek sorabdl is kitlinik, a szitkség-
helyzetet okozé bevandorlasi folyamatokat Magyarorszdg torténelminek értékeli, igy
azokra a fentieknél 4tfogdbb, valamennyi tagallami véleményt figyelembe vevd dontést
szeretne kapni.

Végil Magyarorszag a szolidaritds elvének alkalmazasat abban latja, hogy a hatar-
védelem megerGsitése, és ezzel pAirhuzamosan a menekiiltek fogadasahoz hatékony igaz-
gatasi feltételek biztositdsa kapcsdn komoly eréfeszitéseket tesz. Ezzel ugyanis nem
csupan politikai kovetkeztetéseivel és dontésével — és egyébként a Schengen-ovezet
védelme kapcsan vallalt kotelezettségeivel — 6sszhangban sajat, hanem az Eurépai Unié
mas tagallamainak tertletét is védi.

Az egymassal szemben 4116 kovetkeztetésekbdl tehat vildgosan kitiinik, hogy aho-
gyan erre fentebb mar hivatkoztunk két egészen eltéré logika, vagy ugy is fogalmaz-
hatnank, két egymadssal nehezen §sszebékithetd latasmod itkozik az eltérd politikai
dontések kapcsan. Anélkil, hogy allast kivannank foglalni ezen kévetkeztetések vagy
még inkdbb az ezekbdl szarmazé dontések helyessége kapcsan, kiemeljiik, hogy éppen
ez a szembenallds, amely val6s - meglatasunk szerint ugyan nem kézvetleniil a szuvere-
nitashoz kapcsolé6dd, hanem inkéabb kozvetett — alkotményos jellegli kérdéseket vet fel.

Az unids hatdskorok léte ugyanis a szerzédések, illetve azok alkalmazasa alapjan
vitathatatlan, mint ahogyan egyébként az sem kérdéses, hogy a bevandorlasi helyzet
kezelésére valés megoldds csak uniés szinten képzelhets el. Ugyanakkor a kordbban
emlitett probléméakbdl az kévetkezik, hogy az unids jog- és intézményrendszer és igy
az unios jogalkotas alapjaindl, tgy a legitimitds mint a meghozott déntéssel kapcsola-
tos politikai felel6sség megallapitdsa, illetve a problémakkal részben 6sszefiiggésben
az uni6s dontések végrehajtdsanal komoly nehézségek jelentkezhetnek.

A kérdés tehat meglatdsunk szerint csak részben a norma érvényessége,
amely — ugyan elemzésiinket nem szeretnénk megel6legezni, de a birésig itéletének
ismeretében nyilvinvaléan - ilyen formin immdar nem vitathaté megalapozottan,
hanem az azt megalkot6 és megvédé valéjdban politikai mérlegelések jogi jellegének
tulhangsulyozottsiga, amely ugyan a tagallami tobbségi szandékot és a demokratikus
ralatast is biztosité kényes intézményi egyensilyban latja indokoltnak énmagit, jolle-
het — megint csak nem megel6legezve elemzésiinket — mar ennek kapcsan is mutatkoz-
nak olyan rugalmas vagy éppen tulfeszitett érvek, amelyek hosszutavon akar a teljes
rendszerre is kockazatosak lehetnek, ha azokat kovetkezetesen alkalmazza a birésag;
azonban e dontéshozatali rendszer valds elfogadottsiga, legitimitdsa kérdéses, ezt kove-
t6en pedig hatékony végrehajtasa problémas marad.

Tual azon, hogy a megfelels alkotmanyos jellegli alapok hidnya mar énmagéban is
silyos vad a déntéshozatal bizonyos uniés rendszereivel, és kiilénésen azok gyakorlati
mikodésével szemben, véleménytnk szerint éppen ez a hidny okozza késébb egyrészt
a megalkotott uniés aktusok végrehajtisinak eredménytelen voltat, masrészt azon
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tulmutatva olyan politikai mozzanatok folyamat- és rendszerszerd megjelenését, ame-
lyek kialakuldsaval kapcsolatban igy tehat nem csak a hidnyossdgra ramutaté politikai
szerepl6k vadolhatdk. De ilyen irdnyu kévetkeztetéseink levondsa elétt mar magabdl
az itélet elemzése is alkalmat szolgél arra, hogy bizonyos tulzott rugalmassagokra, szét-
feszitett érvekre éppen a fentiekkel kapcsolatban ramutassunk.

Elemzés

Mielétt tehat altalanos kovetkeztetéseket vonnank le az iigyben a jogi értelemben vett
eurdpai hatartalansig, azaz az uniés normativitds hatdrai kapcsan, érdemes részlete-
sen is foglalkozni az elemzésiink targyat képezé itéletben megfogalmazott indokok-
kal, amelyek végiil — ismét hangstlyozzuk jogosan, de mégis mar az uniés jog formalis
kovetelményei kapcsan is vitathatéan — a megtamadott hatdrozattal szemben felhozott
jogalapok megalapozatlansaginak megallapitisihoz vezettek. Ezen indokok kozott
ugyanis ugy maga az unios jog altal felallitott keretek részben szétfesziilésének, részben
tulzottan rugalmas alkalmazasanak jelei fellelhet6k mint a fentebbi dltaldnos tétel bizo-
nyitdsahoz sziikséges elemek.

Szlovakia és Magyarorszig a megtamadott tandcsi hatdrozattal szemben - utébbi
esetében egyértelmiien részeként a kialakult helyzet politikai elutasitdsanak — megsem-
misités iranti keresettel élt. A kereset jogalapjdul a szerz6désben meghatarozottak sze-
rint hataskor hidnyéra, lényeges eljarasi szabaly megsértésére, a szerzédések vagy alkal-
mazdisukra vonatkozé jogi rendelkezések megsértésére és hataskorrel valé visszaélésre
hivatkozhattak a felperesek az Eurépai Uni6 Bir6saga elétt.!

Igy a szlovak kereset hat jogalapjdban hivatkozik a hataskér hianyara és ezzel
Osszefliggésben az intézményi egyensuly megsértésére; a hataskor gyakorlasdhoz kap-
csol6do feltételek megsértésére és ehhez kapcsolédéan a szubszidiaritds és aranyossag
elveinek, valamint a jogbiztonsag, a képviseleti demokricia és az intézményi egyensuly
elveinek a megsértésére; lényeges eljarasi szabalyok megsértése kapcsan két jogalapban
tdmadja a hatdrozatot; tovdbba az alkalmazasi feltételek, val6jaban hataskorgyakorlasra
vonatkozé szabalyok megsértésére, és végiil az ardnyossag elvének altalanos megsérté-
sére hivatkozik.

A magyar kereset két jogalapja vonatkozik hatédskér hidnyara, az egyik a jogalko-
tasi aktus jellegének feltételezésén alapul a masik az atmeneti jellegét tdmadja a hataro-
zatnak; hdrom jogalapja vonatkozik lényeges eljarasi szabalyok megsértésére, ezekben
egyrészt az egyhangusag esetleges sziikségességét, masrészt a szubszidiaritdsi és ara-
nyossigi ellenérzési mechanizmusok akadédlyozasit, harmadrészt a nyelvi viltozatok
hidnyat emeli ki; hivatkozik tovabba a szerz6dés megsértésére tobb ponton; a jogbizton-
sdg és normaviladgossag; a sziikségesség és aranyossag elveinek megsértésére, valamint
az ardnyossag altalanos megsértésére.’

H Léasd az Eurdpai Uni6 miikédésérél szol6 szerzédés 263. cikkét.

Az egyes jogalapok részletes bemutatédsat lasd az elemzésiink targyat képezd, mar hivatkozott, egyesi-
tett iigyekben hozott itélet 37-45. pontjaiban.
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A felhozott jogalapok sora tekintettel a semmisség iranti keresetre vonatkozé, fent
hivatkozott szerz6déses rendelkezésekre is jol lathaté médon a lehetséges jogi érvek
teljes korét kimeriti. Mindazonaéltal ugyan kétségteleniil a felkindlt mozgésteret teljes
egészében kihaszndljak a felperes tagallamok, az egyébként jogiasan megfogalmazott
jogalapok immar igazolt médon nehezen vezethetnek a megtidmadott hatirozat meg-
semmisitéséhez, hiszen a normativitdshoz kapcsol6dé normativ feltételek — ugyan kel-
16en célszempontt érveléssel — adottak, ehhez persze szitkség volt arra, hogy a birésag
meérlegelése soran helyenként nagy rugalmassaggal, helyenként a keretek szétfeszitésé-
vel indokoljon.

Nem csupéan a jogalapok szertedgazd, gyakran eléfeltételeiben cifolhaté érvelése
okozza a keresetek el6re feltételezhets eredménytelenségét. Azok valéjaban - jogosan,
hiszen egy ilyen érvelés nem allhat meg a semmisség iranti perben — nem képesek kel-
l6en hangsilyozni, illetve ahogy az egyes jogalapok cafolata kapcsan azt latjuk majd,
hogy csak kozvetve érintik azt a kordbban emlitett alapvetd kérdést, amely az uniés don-
téshozatal alapjaiban megmutatkozé hidnyossagokban jelentkezik.

Az elvijellegli megfontolasoktdl egyébként maga a bir6sag is tart6zkodik, amennyi-
ben itélete indokoldsdban nem veszi 4t a fétanacsnoki inditvdnyban a szolidaritas kap-
csan megfogalmazott tételeket. Ugyan gyakori, hogy a fé6tanacsnoki inditvany a késébb
meghozott itélethez képest alaposabban kitér felfogasbeli, logikai szempontokra, mégis
ebben az esetben a fentebb vazoltak titkrében és a fétandcsnok 4llasfoglaldsara tekintet-
tel érdemes hangsulyozni, hogy az itéletben mar nem jelennek meg ezek a szempontok.*

Az Eurépai Unié Birdsiga a nagy szdmban hivatkozott jogalapokat is, tekintettel
a beavatkoz6 tagallamok altal felhozott érvekre, egyenként és alaposan vizsgélja. A jog-
alapok egyikét sem talalja ugyanakkor tehat kellsen megalapozottnak ahhoz, hogy
magit a hatdrozatot megsemmisitse. Indokolasa soran az egyes formai és érdemi érvek
cafolatakor gyakran hivatkozik azonban éppen az alapkérdésiink kapcsan is érdekes
szempontokra, ezért tartjuk sziikségesnek, hogy indokait, amelyek egybecsengenek
a fétandcsnoki inditvannyal, részletesen is megvizsgaljuk.

Mindenekel6tt a birdsag a hataskor hidnyéra alapitott érveket vizsgalja. Megalla-
pitja, hogy a meghozott hatdrozat nem jogalkotasi aktus. A felperesek 4ltal felhozott
tartalmi érvekkel szemben, ragaszkodik egy az itélkezési gyakorlatdban is vitatott™ tul-
zottan formalis megkozelitéshez: jogalkotasinak mingsul kizardlag az az aktus, amelyet
a szerzédések ilyenként neveznek meg. Mindekdzben a birdsig erésen vitathaté médon
azt is kiemeli, hogy egy a hatarozathoz hasonlé nem jogalkotdsi aktus tartalmaban eltér-
het egy jogalkotasi aktustdl. Ennek aldtdmasztdsara pedig — hogy az egyébként jelentds
jovébeni kockazatokat rejté megoldasat indokolja — cél szerinti megkozelitést alkalmaz:
az ideiglenes intézkedés csak igy tudja elérni céljat.

3 Léasd Yves Bot fétandcsnoknak az elemzésiink targyat képezd, mar hivatkozott, egyesitett iigyekben

2017. julius 26-4n ismertetett inditvanyat.

V6. a térvényszék T-512/12. sz. Front Polisario kontra Tanacs iigyben 2015. december 10-én hozott
itéletének [ECLL:EU:T:2015:953] 71. pontjaval, tovibba Melchior Wathelet f6tanacsnoknak a C-104/16.
P. sz. Front Polisario kontra Tanacs tigyben 2016. szeptember 13-4n ismertetett inditvinyanak
[ECLI:EU:C:2016:677] 154-161. pontjaival. A Bir6sag végiil nem fogadta el a torvényszéki itélet féta-
nacsnoki inditvany éltal is timogatott érvelését, ugyanakkor a talzottan formalis megkozelités ilyen-
formén vitathat6 jellege tehat megjelent a szakirodalmon tul az itélkezési gyakorlatban is.
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A hatédrozat ideiglenes jellege ugyanakkor szintén aldtidmasztandé. A hatarozatban
megjelslt huszonnégy hénapos idészak, amely sordn az intézkedés alkalmazhaté - itt
jegyezziik meg, hiszen az ideiglenes jelleg hangsulyos figyelembe vétele kapcsan kiilons-
sen érdekes, hogy a bizottsdg a hataridén tuli tovabbi alkalmazast tdimogatja® —, meg-
felel az ideiglenes jelleg altal tdmasztott kévetelménynek, a hatdridé meghatarozasa
a tandcsi mérlegelés korébe tartozik. Az ideiglenes jelleg kapcsan a birdsag azt is kiemeli,
hogy az intézkedések tényleges hatdsa nem vizsgilandd, tovabba ezzel kapcsolatban
nem koti a tandcsi mérlegelést egy esetleges jogalkotasi aktus elfogadasanak, egyébként
nehezen megbecsiilhetd, varhaté idétartama. Igy tehat bar az ideiglenes jelleg fontos
a hatarozat érvényességének megallapitasihoz, az arra vonatkozoé feltételek dltaldnos
megéllapitdsa elegend6 annak elfogaddsara.

Végiil szintén hatdskori kérdésként vizsgilja a birdsag, hogy mennyiben hidanyoz-
nak a szerzédésben el6irt ideiglenes intézkedések tényleges alkalmazasidnak feltételei,
azaz fennall-e az a szitkséghelyzet, amely indokolja ilyen intézkedések meghozatalat.
Ezzel kapcsolatban a birésag ugy véli, hogy a hirtelen bevandorlds okozta szitkséghely-
zet fennall, egyuttal kiemeli, hogy ennek megitélése is a tandcsi mérlegelés korébe tarto-
zik. Azaz a déntéshozatal, hataskori szabalyokat is érint6 alapjainak, valamint a déntés,
illet6leg a hatdrozat mint jogi aktus érvényességére vonatkozo feltételeknek csak altala-
nos megitélésére tartja fenn hataskorét, az egyes részleteket a rendkiviili gyorsasaggal
hatarozatot alkoté tanacs alapos mérlegelésének korébe utalja.

Azon immdr a lényeges eljarasi szabalytalansagra vonatkozo elsé felperesi érv kap-
csan, amely szerint az eurdpai tanécsi kovetkeztetéseket nem vették figyelembe a dén-
téshozatal sordn, amennyiben nem konszenzusos déntés sziletetett, tovabb4d a hata-
rozat elmulasztja figyelembe venni egyes tagillamok sajatos helyzetét, a birdsig
hangsilyozza, hogy az eurdpai tanacsi kovetkeztetések, jollehet azokat maga is indo-
koldsédnak alapjdul hasznalja mashol'® az itéletben, jogi értelemben nem kéti a bizott-
sdg a javaslattétel, sem a tandcsot a dontéshozatal soran. A szerzédéses rendelkezések
ugyanis nem csupdn a rendes és a rendkiviili jogalkotasi eljarasok vonatkozasiban, de
amegtidmadott hatdrozat meghozataldra alkalmazott kiilénleges dontéshozatali mecha-
nizmusok kapcsan is egyértelmiien meghatarozzak az egyes intézmények hatdskoreit:
ajavaslattétel jogat a bizottsagnak, a déntéshozatal jogat pedig, a Parlament véleményé-
nek kikérése mellett, a Tanacsnak tartjak fenn. Déntéséért a politikai felel6sséget tehat
a Tandacs a fentebb emlitett feltételekkel tulajdonképpen énalléan viseli.

Eppen a parlamenti véleménynyilvanitisra vonatkozé kévetkezd érvet, amely sze-
rint éppen azzal a lényeges moddositassal kapcsolatban, amely alapjan végil Magyar-
orszag kimaradt a hatdrozat 4ltal tdmogatott tagallamok koérébdl, a parlament nem
tudott Gjabb véleményt megfogalmazni, azzal a jogilag, azaz formalis értelemben nehe-
zen védhet6 indokkal utasitja el a birsag, hogy a parlament folyamatos tajékoztatasarol
gondoskodott a tanacs és a bizottsag, igy ez utébbi intézmény, amennyiben sziikséges-
nek tartotta volna, tudott volna ezzel kapcsolatban véleményt alkotni, igy tehit nem

Léasd az eziranyu torekvést az Eurdpai Bizottsdg a megtamadott hatarozat végrehajtasaval kapcsolat-
ban készitett jelentéseiben. Az altalunk felhasznalt legutolsé, novemberi jelentést lasd Relocation...
(2017).

Lasd az elemzésiink targyat képez6, mar hivatkozott, egyesitett igyekben hozott itélet 143. és 144.
pontjait.
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sériilt a szerz8dések altal meghatarozott, kényes intézményi egyensuly. A parlament
informalis t4jékoztatdsa mellett az intézmény hallgatdsa elegend6 ahhoz, hogy a felté-
tel teljesiiljon.

Szintén elutasitja a birdsig az azzal kapcsolatos felperesi jogalapot, hogy azért is
sérilt 1ényegesen az eljaras, mert bar a bizottsdg a médositasok kapcsan formalisan nem
foglalt allast, mégsem alkalmaztak az ilyen esetre kotelezben eldirt egyhangiséagi sza-
balyt. A birésag allaspontja megint csak a formailis jogi gondolkodastdl eltéréen kovet-
kezetes: a bizottsag tudott a médositasokrdl, ha azokkal nem értetett volna egyet, ugy
alkalma lett volna ennek hangot adni. Az utébbi az intézmények kozotti egyensulyt
biztosité szabalyok kapcsdn tehat a birdsag nem szigoru formai, hanem tartalmi meg-
kozelitést alkalmaz ezuttal is, és azt vizsgalta, hogy valéjaban tartalmilag sériltek-e
a hataskori szabalyok, ilyenformdan ezen intézmény hallgatasa is elegend6 a tdmogatasa
megallapitasihoz.

Negyedik, az eljarasra vonatkozo, 4llit6lagos szabalytalansagként a nemzeti parla-
mentek véleményezésijoganak és az atlathatésag elvének megsértését hoztak fel a felpe-
resek. Ezen érvek cafolatdul elegendd volt a birésidgot emlékeztetni arra, hogy ahogyan
ezt fentebb mar bizonyitotta, ugyan jogalkotasi aktustdl ideiglenesen eltérd, de formali-
san nem jogalkotasi aktus a hatarozat. Igy tehat a nyilvanossag elve, valamint a nemzeti
parlamentek véleményezési joga nem sériilhetett, hiszen az erre vonatkozé szabalyok
kizarolag a jogalkotasi aktusok meghozatalara vonatkoznak. Ugyan a hatarozat jogal-
kotasi aktustdl eltérést tartalmaz, de ha ez ideiglenes, akkor indokolt, nem sziikséges
biztositani a nemzeti parlamentek jogait, szitkséghelyzetre vdlaszként megfogalmazott
ideiglenes intézkedéseknél, az intézkedések célja ugyanis igy valdsithaté meg.

Utolsé lényeges eljarasi szabdly megsértésére alapitott érvéként a felperes tagil-
lamok a nyelvhasznalati szabalyok be nem tartdsara hivatkoznak. Ezzel kapcsolatban
a birésig elegendének tartja felhivni a figyelmet arra, hogy kiillénosen egy sziikség-
helyzetet kezelendé ideiglenes intézkedés meghozatalanal, ahol egyébként ismét meg-
jegyezziik, kétségtelenil rohamiitemben sziiletett hatarozat, kell6 rugalmassaggal kell
vizsgdlni a nyelvhasznélati szabalyok betartasat. Miutdn a tandcsi dontéshozatalra
vonatkozé belsé szabalyok lehet6vé teszik, hogy a végsé, szavazdsra bocsdtandé javaslat,
ha emiatt egy tagdllam sem emel kifogast, ne 4lljon rendelkezésre valamennyi nyelven,
igy nem tortént lényeges szabdlyszegés.

A formai kifogasok kapcsan a bir6sag indokolasat vizsgalva az alabbi hdrom meg-
allapitast tartjuk szitkségesnek levonni: el8szor a hataskori szabdlyok vizsgalata soran
érdemes kiemelni, hogy a meghozott déntés mint formalis jogi aktus minésitése soran
a birésidg kovetkezetesen formalis megkozelitést alkalmaz; ezzel szemben viszont,
ez a misodik megjegyzésink, a déntéshozatalra vonatkozé feltételek, valamint a meg-
hozandé déntés jellegének megitélésekor kifejezetten célszeriiségi szempontokat érvé-
nyesit, illetve ezen kérdések megitélését nem jogi, hanem politikai mérlegelés targyava
teszi, azaz a gyorsan donté Tandcs felel6sségébe utalja; harmadszor, az eljarasi szabélyok
kapcsan, a bir6sag szintén nem formalis, hanem inkabb tartalmi vizsgélatot alkalmaz,
azaz nem a szabdlyok formailis, hanem azok értelem szerinti betartasat koveteli meg.
Ezaltal tehit szétfeszil a formalis keretrendszer, ez pedig szamos, a jelenleg hatalyos
unios jog szempontjabdl is értékelhets kockazatot jelent.
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Meglatasunk szerint egy ilyen, jogi szempontok szerint mindenképpen tulzot-
tan — mésik kifejezésiinkkel élve — rugalmasnak minésulé vizsgalati szempontrendszer
alkalmazasa bar formalisan lehet6vé teszi, hogy a jelen esetben megtdmadott hatarozat
érvényességét indokolja, azaz a felhozott, felperesi érveket alaptalannak minésitse, tul
azon, hogy erésen vitathatd, tovabba a jovére nézve szamos kockazatot rejt magaban,
az elemzéstiinkbdl levonhaté kovetkeztetések kapcsan is kritikara érdemes. A birdsag
ugyanis ahelyett, hogy valds alkotmanyos jellegli keretek biztositasanak hidnydban leg-
alabb a szerz6dés mint alkotmanyos alapcharta dltal biztositott szabéalyok szigoru alkal-
mazisaval 6rkodne az uniés dontéshozatal megfelelé hataskori és eljarasi alapjainak
tiszteletben tartdsa felett, rugalmas jogalkalmazdsa soran tovabb erésiti azt a tapaszta-
last, hogy nincs megfeleld, alkotmanyos kerete az uniés politikai er6térnek.

A felperes tagallamok azonban, ahogyan ezt kordbban lattuk, nem csupan formai,
hanem érdemi érveket is felsorakoztattak a tandcsi hatarozat érvényességét kifogaso-
landé. Utébbiak kapcsan fontos megismételni, hogy azok elsGsorban a szerz6déses vagy
azok alkalmazasara vonatkozé jogi rendelkezések megsértésére, illetve hataskorrel valé
visszaélésre lehet alapitani. Miutdn a hatdrozat ellen immar elsésorban annak politikai
megalapozottsidga kapcsan intéznek tdmadast, a tagdllamok viszonylag sziik mezsgyén
tudnak érveket felhozni, hiszen a birésig jogi mérlegelésre hivatott. Ugyanakkor a szer-
z6désekben meghatdrozott alapelvek vonatkozdsaban lehet olyan 4ltaldnos kifogasokat
emelni, amelyek a birésagot ugyan formailag jogi, mégis tartalmi, érdemi szempontok
meérlegelésére hivja fel, ez pedig tételiink bizonyitdsa kapcsan is elemzésre érdemes.

Igy a hivatkozott jogalapok egész sora vonatkozik az aranyossag altaldnos elvének
megsértésére. Ezzel kapcsolatban a birdsidg azonban mar elemzésének legelején leszo-
gezi, hogy széles az intézményi mérlegelési jogkor, hiszen ahogy az imént is emlitettiik,
politikai jellegli valasztasok sordn keriil megfogalmazasra a dontés, amely meghozatala
soran §sszetett értékelést kell végezniiik az intézményeknek. Ugyanakkor a szerz6dések
alapjan ugy a célszertiség, mint a sziikségesség, illetve utébbi és az ardnyossig konkrét
esetre val6 alkalmazasa kapcsan valéban tdmadhat6 egy unids dontés.

Igy sériil az aranyossag altaldnos elve, ha a meghozott déntés nyilvanvaléan alkal-
matlan a meghozatala kapcsdn a szerzédésben megfogalmazott, illetéleg az altala ki-
tlzott cél elérésére. A két tagallam ezzel kapcsolatos érvei vonatkozasdban a birdsag
ugyanakkor kiemeli, hogy ezek ideiglenes intézkedések, amelyeket nem lehet 6nalldan,
hanem csak egy a helyzet kezelésére folyamatosan alakulé atfogé intézkedésrendszer
részeként értékelni. Tovabba kozel két évvel a dontéshozatal utdn a konkrét szamok
ismeretében azt is hangsulyozza a birésig, hogy nem lehet visszamendleg értékelni
a hatékonysagot a kozben megismert gyakorlat oldalardl.

Az alkalmassig kapcsan tehat egyedil azt vizsgélja, hogy voltak-e, és ha igen, meny-
nyiben voltak helytallék a déntéshozatalt megalapoz6 elemzések. Azaz ahhoz képest,
amit szakmailag a dontéshozatalban részt vevd intézmények tudhattak, alkalmasnak
latszott-e a dontés a kialakult sziitkséghelyzet kezelésére, amely a dontés alapvetd célja
volt. Ugyan a déntések szakmaisiga kiilongsen fontos szempont az uniés déntéshozatal
szempontjabél, sokszor mas, ,politikaibb” érvekkel szemben, mégis ezzel kapcsolatban
tehat a jogi mérlegelése soran itélkezési gyakorlataban kévetkezetes médon viszonylag
elnézé a bir6sag. Egyébként azt is megjegyezi, hogy a dontés végrehajtasa éppen a tag-
allami egyuttmiikédés hidnya miatt nem volt a késébbiek soran kellgen hatékony.
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Az altalanos ardnyossdg kapcsdn nemcsak alkalmassagot, de szitkségességet is
vizsgalnia kell a birésdgnak, hiszen a felperesek erre is hivatkoztak. Ezen vizsgélat kap-
csan azonban szintén cafolja a birésdg azt az érvet, hogy a hatdrozat nem volt szitkséges
a cél eléréséhez. Allaspontja szerint miutan mas rendelkezésre all6 jogi eszkozok nem
miikodtek megfelelGen, egy kényszerité jellegi, tények altal egyébként indokoltan meg-
hozott hatarozat sziiletetett, amely minden szempont alapjan a leghatékonyabbnak tiin-
hetett az adott cél elérésére.

Szintén a sziikségességre vonatkozé érv, hogy miutdn Magyarorszdg kiesett
a bizottsdgi javaslat médositdsat kovetéen a tdmogatott tagallamok koérébol, meny-
nyire szitkséges a sziikséghelyzet kezelésére a teljes dthelyezendd 1étszam fenntartdsa.
Tul azon, hogy a birésag tények altal indokoltnak tartja a létszamot, azaz szitkségesnek
azilyen aranyu 4thelyezést a helyzet kezelésére, kiemelve, hogy kézben er6s6d6 nyomas
miatt is jénak lattdk a fennmaradé létszamot kihasznélni, azt is indokként hozza fel
a szitkségesség kapcsan, hogy az igy fennmaradé kvéta felhasznalasa kell6 részletesség-
gel szabalyozott.

Végil az ardnyossag kapcsdn utols6 jogalap Magyarorszag esetének vizsgalata,
hiszen a kedvezményezett helyzetbdl célorszag lett, ezaltal pedig szintén sériilhet
immar a konkrét értelemben vett ardnyossidg. Ennek kapcsan a birésag leszogezi, hogy
a Magyarorszagra meghatarozott kvétat tények indokoljak. Tovabba szerinte a hatéro-
zat alapjan is rendelkezésre dllnak azok az eszkozok, amelyekkel a végrehajtds soran
a konkrét értelemben vett aranytalansiagok orvosolhatok, ahogy egyébként ez Ausztria
és Svédorszag esetében meg is tortént.'’

Az ardnyossag elve mellett a mar emlitett médon térténé érdemi vizsgalatot a fel-
peresek kozill Magyarorszag 4ltal hivatkozott jogbiztonsag és normaviladgossag elvének
sériilése is indokolhatja. Ezzel kapcsolatban ugyanis tartalmi érvek mertlnek fel a hata-
rozat megsemmisitésére annak jogi bedgyazottsaga tekintetében: a hatdrozat hogyan
illeszthet6 egyrészt az uniés, dublini, masrészt a nemzetkoézi, genfi rendszerekbe. Ezzel
kapcsolatban sem taldl a birésag valés kifogast, a hatdrozat uniés rendszerbe torténd
illesztését megvaldsithaténak tartja, ahogyan egyébként a masodlagos, belsé moz-
gés kikiiszobolését is. Erdemes kiemelni, hogy ezeket a valés nehézségeket, killons-
sen az imént emlitett masodlagos, belsé mozgdsok kikiiszébolése kapcsédn, érthetetlen
modon, hiszen a tagallami kozigazgatési szervek szdmara megoldhatatlan fejtérést okoz
a kialakult helyzet, a bir6sag igazgatasi eszkozokkel lekiizdhetének tartja.

Az érdemi kifogasok vonatkozasaban a birésdgi indokolds szintén tartalmaz kieme-
lendé elemeket. Az ugyan igaz, hogy az altalanos uniés jogelvekre alapitott jogalapok
csak nagyon korlatozott médon alkalmasak egy unids jogi aktus megsemmisitésének
megalapozdsara. Mégis elgondolkodtaté, kiillénésen a fentebb ismertetett birésagi indo-
kok tikrében, hogy mennyire valés az intézmények az unids doéntéshozatal kapcsian
szakmailag erésen indokoltnak el6irt alapokon alkalmazandé de mégis széles a mér-
legelési jogkoére, amikor egyrészt anélkil, hogy kétségbe vonnank a hatarozat indo-
kaiul szolgalé szamadatokat, az abbdl levont megoldasra vonatkozé kévetkeztetésrol
mégis tudott volt — ez egyébként az itélet indokolasabdl is kiolvashat6 —, hogy nem lesz

v Léasd az elemzésiink targyat képezd, mar hivatkozott, egyesitett tigyekben hozott itélet 295. és 296.

pontjait.
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alkalmas a sziikséghelyzet valés kezelésére, ez pedig nem tudhaté be csupan a tagallami
egyuttmiikodés hidnydnak, masrészt valédi politikai vita és igy felel6s mérlegelés az id6
révidsége miatt nem torténhetett.

Hasonléképpen az aranytalansidgok esetleges jovébeni kezelésének, kilénosen
egy ilyen mar a kezdetektdl kockazatos megoldas kapcsan, az intézkedések végrehaj-
tdsa sordn érvényesithets igazgatasi eszkézokre val6 hivatkozassal térténé megoldasa,
nagyvonald, vagy fogalmazhatnank ugy, hogy az igazgatasi rendszerekben tulzottan
megbiz6 allaspontot feltételez. Ezek az érvek ismét ravildgitanak a politikai déntésho-
zatal szdmadra szitkséges jogi, alkotmdnyos jellegti keretek hidnyéra, amelyek célja éppen
az lenne, hogy a megfelelé politikai mozgéstér biztositasa mellett, ne csupan a sziiksé-
gesség és aranyossag szakmai kontosbe bujtatott vizsgédlata, hanem a hataskorok gya-
korlasdnak altalanos keretrendszerének tiszteletben tartasival adjon megfelel6 médot
az egyébként sziitkséges és ardnyos dontések felel6s meghozatalara.

A birésag tehat a kereseteket elutasitja. A tandcsi hatarozat érvényes és hatalyos.
Hatélyossdga kapcsan persze érdekes kérdés, hogy a birésidg — a hatarozat altal eldirt
intézkedések ideiglenes jellegét mint a hatdrozat érvényességének fontos feltételét tobb-
szor is kiemel6 — itélete néhany héttel a hatarozat alkalmazasara megjellt idétartam
lejartat megel6zden sziiletetett. Mindez azonban nem akadalya annak, hogy tugy a fel-
peres, mint a hatdrozatot nem megfelel6en alkalmazé mas tagillamokkal szemben
a bizottsig, akar kotelezettségszegési eljarast folytasson.®

Kovetkeztetések

Ahhoz, hogy a fentiekbdl a bevezetében el6készitett médon levonhassunk néhény 4lta-
lanos kovetkeztetést, mindenekel6tt szitkséges ismét emlékeztetni arra, hogy jelen
elemzésnek nem célja, hogy allast foglaljon azon politikai vita kapcsan, amely a meg-
tamadott hatarozat, illetve annak témédja korében bontakozott ki, mindazonaltal szik-
séges és érdemes bizonyos szempontok kiemelésével ismét feleleveniteni azt a politikai
hatteret és folyamatot, amelynek sordn a megtdmadott hatdrozat megsziletett, hiszen
a fenti jogi értékelés mellett ez a tényanyag adja kovetkeztetéseink alapjat.

A bevandorlas egy politikailag rendkivil érzékeny téma, amelyre gy jogi, mint
egyébként logikai érvek alapjan egyértelmiien eurdpai vilaszt kell adni. Nem kizarélag
az egyes tagallamok kozott egyre vildgosabban mutatkozé térésvonal jelzi ezt az érzé-
kenységet, hanem az a tagallami allampolgarokban, uniés polgarokban megfogalma-
z6d6 értetlenség is, amely egyre inkdbb megnyilvanul, és amely egyébként a kézrend
és a kozbiztonsag kérdését helyezi el6térbe, illetve ezzel parhuzamosan, a politikai fele-
16sség kapcsan, a tagillamok ellenérzése éppen a megtidmadott hatarozat végrehajtasa
sordn, akik azutdn alkotményos rendszereikben a demokrécia elve alapjan a felelsséget
viselik a bevandorlaspolitika valaszt6i megitélésekor is.

8 Az Eurdpai Bizottsag junius 13-dn déntétt ugy, hogy meginditja a kételezettségszegési eljarast
Csehorszag, Lengyelorszag és Magyarorszag ellen a megtamadott hatarozatban foglalt kotelezettségek

be nem tartasa miatt, a kotelezettségszegési eljarasok 2018. év elején bir6sagi szakaszba léptek.
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A 2015-ben kialakul6 bevindorlasi sziikséghelyzet, amely egyébként tényszerd,
ahogyan erre az elemzett birésdgi itélet is tobbszor utal, ezen politikailag érzékeny kér-
désben kényszeritett dontéshozatalra. Ezt alapozta meg az elsésorban aggodalmakat
megfogalmazo eurdpai tanacsi kovetkeztetés, amely egyébként éppen a téma érzékeny-
ségére tekintettel konszenzusos és a tagallamok sajatos helyzetére tekintettel [év6 intéz-
kedések meghozatala mellett foglalt 4l14st.

Az érzékenység iranti figyelmet kétségtelent]l megtorte az a bizottsagi javaslat,
amely jogilag megfelel a szerz6déses rendelkezéseknek, és — ebben ahogyan fentebb
jeleztitk nem kivinunk allast foglalni - talan szakmailag is indokolhaté, de éppen a poli-
tikai valasztdsok, széles mérlegelésilehetéségek kapcsan jogilag is értékelhetd, alkotma-
nyos jellegti kérdéseket vet fel, til az adott déntésen, az annak meghozatalat biztosité
hataskorsk gyakorldsanak alapjai és igy feltételei kapesan.

Abizottsagijavaslat alapjan azutdn viszonylag gyorsan, ez természetesen egy szik-
séghelyzetet megoldandé ideiglenes intézkedés kapcsan egyébként tidvozlends tény, de
az indokoldsban olyan igen hangsulyozott valds, politikai mérlegelési jog gyakorlasat
jelentésen korlatozza, megsziiletik a tanacsi dontés. A hatarozat vonatkozasiban a poli-
tikai felel6sség pedig, ahogyan erre az itélet szintén tobbszor is ramutat, a politikai érté-
kelés és mérlegelés széles jogkorével felruhazott Tanacsot terheli. Mindazonaltal nem
csupan a szlikos idgkeret, de a tanacsi dontéshozatal gyakorlati rendszerének ismerete
is, kétségeket ébreszt a valds, és igy a politikai felelsséget ténylegesen megalapozé vita
lefolytatasa kapcsan.

A kétségeinket egyébként tovabb erdsiti az a tény, hogy az immaron a tagalla-
mok 4ltal meghozott, azaz altaluk tobbségében megszavazott — ahogyan emlitettiik
Magyarorszag és Szlovakia mellett csupan Csehorszag és Romania szavazott nemmel,
illetve Finnorszag tartézkodott — hatarozat végrehajtdsa mar korantsem volt sikeres.
A bizottsag ugyan idvozli a tagallami eréfeszitéseket, de a tagallami egytttmiikodés
hidnyét a birésag is kiemeli. A rendelkezésre 4116 bizottsdgi statisztika alapjan pedig
tudjuk, hogy 6sszesen 2017. szeptember elejéig 27 695 személy kerilt ténylegesen
athelyezésre.”

Tul az ezzel kapcsolatos igazgatasi nehézségeken, illetve a bizottsag szerint az Euré-
pai Unié és Torokorszag,? a torvényszék szerint a tagillamok és Térokorszag? kozott
kotott megallapodas jotékony hatasan, amely alapjan jelentésen novelhet6k a statiszti-
kaban szerepld adatok,?? nyilvanvaléan latszik, hogy a tagdllamok nem térekedtek fel-
tétlenil az ideiglenes intézkedések minél hatékonyabb végrehajtésara, feltételezhetSen
ezt politikai szempontok is indokoltak. Azaz ugyan politikailag - és jogilag — felel8sek
a hatdrozatért, annak végrehajtasat mar igyekeztek elkeriilni.

19 Lasd a bizottsdg honlapjin elérhets, 20170904 _factsheet_relocation_and_resettlement_en cimi

anyag adatait.
2 Uo.
2 Lasd a térvényszék T-192/16. sz., T-193/16. sz., és T-257/16. sz. NF, NG és NM kontra Eurépai
Tanécs tigyekben 2017. februdr 28-an hozott végzéseit [ECLI:EU:T:2017:108, ECLI:EU:T:2017:129
és ECLI:EU:T:2017:130].
Léasd a bizottsdg honlapjan elérhets, 20170927_factsheet_relocation_sharing_responsibility_en cimi
anyag adatait.
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A jog, amely, ahogyan erre a bevezetében is utaltunk, az eurdpai integraciénak is
kitiin6en hatékony eszkoze lehetetett, alkalmas arra, hogy biztositsa, hogy az érvé-
nyes aktusok végrehajtisa zavartalan lehessen. Az érvényesség kapcsan pedig, ahogyan
ez a bir6ségi itélet fentiek szerinti elemzésébdl is kittinik, ha ugyan tébbszor célszerinti
vagy tartalmi szempontok figyelembevételével is, de minden felhozhaté érv céfolatot
nyert, azaz kifogis megalapozottan nem tdmaszthaté.

Ajog, és itt mar kifejezetten az alkotmanyjogi kérdések felvetésérél van sz6, nem-
csak az aktusok kikényszerithetésége, hanem az aktusok ,élete”, léte kapcsan is szaba-
lyokat ir el6. E szabalyok rendkivil fontosak ugy a déntések meghozataldndl, mint azok
végrehajtasanal. Hiszen e szabdlyok alkotjak azt a keretrendszert, amelyben a doéntés
megsziilethet, és amelyben aztan kifejtheti hatdsait. Ahhoz, hogy mindez megvaldsul-
jon, nem indokolatlanul és nem céltalanul, ahogyan erre szintén utaltunk a bevezetd-
ben, tehit ezekre a szabélyokra is tekintettel kell lenntnk.

Nem csupdn a legitimitas kérdése meril fel, amelyre — kilénésen a demokracia elvé-
nek fokozott védelme kapcsan - a szakirodalom rendszeresen utal. Ennél jéval tébb-
r6l, az dtruhdzott hataskorok gyakorlasanak alkotmanyossagardl van sz6. Egyértelmd,
hogy maganak az tigynek a politikai sulya is indokolta, mégis éppen az érdemi kérdések
nyitva hagyasa mellett, err6l dontétt a magyar Alkotmanybirdséag is, amikor fenntar-
totta magdnak éppen e tandcsi hatdrozat végrehajtasa kapcsian hozott hatdrozataban
a hataskort arra, hogy az 4dtruhazott hataskérok uniés keretek kozott torténd gyakor-
lasanak alkotményossigit vizsgalja az alapjogok, a nemzeti szuverenitds és a nemzeti
alkotmaényos identitas tiszteletben tartdsa vonatkozasaban.?

Jelen elemzés kereteit meghaladja annak vizsgélata, hogy mely szempontok alapjan
indokolhat6, és nem utols6sorban valésithaté meg tényleges alkotményossagi ellenér-
zés az unids hataskorgyakorldssal szemben, mint ahogyan annak elemzése is, hogy egy
ilyen vizsgalat milyen kovetkeményekkel jarna, illetve elmarasztalé eredmény esetén
hogyan lehetne valés joghatast kapcsolni az alkotmanybirsagi hatdrozathoz, ez meny-
nyiben alakitana at, terhelné vagy akar rugna fel a jelenleg a bir6i parbeszédre alapitott
két jogrendszer kozott kialakult modus vivendit.

A magunk részérdl zarégondolatként hangstlyozni szeretnénk el6szér is a par-
beszéd fontossagat. Részben ez a parbeszéd egy jogilag zart rendszerben lefolytatandé
politikai vitdban kell, hogy megnyilvanuljon. Egy adott déntésnek ugyanis, és ez nem
csupan a politikai felel6sség megallapitdsa miatt, de a jog oldalardl, tébbek kozott éppen
a legitimacio6 kapcsdn, valés mérlegelésen kell alapulnia, amely soran az eltéré allaspon-
tot képviseld szereplék érvei kells egyértelmiséggel titkozhetnek.

A parbeszéd tovabba az alkotmanyos szempontokra is jogi vitat nyitott, ez utébbi,
amelynek kérvonalait jelen elemzés kovetkeztetései is felvazolni igyekeztek, is felté-
telez. Ez a parbeszéd nem helyettesiti, de kiterjeszti a mar emlitett, ugynevezett bir6i
parbeszédet. Hangsulyozzuk, hogy nem séporhetdk le egyszeri szerzédéses hivatkoza-
sokkal, valamint a déntéshozatalt szétfeszit6 rugalmas érvrendszerekkel azok az alkot-
manyos jellegl érvek, amelyek célja egyébként nem feltétlentl az uniés épitkezés rom-
bolasa, hanem éppen egy megfelels struktura kialakitdsa lehet.

2 22/2016. (XII. 5.) Alkotmanybirésagi hatarozat.
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Egyértelmd tény, hogy vannak olyan tigyek, amelyeket csak uniés szinten lehet
érdemben kezelni, nem csupdn azért, mert a szerzédések ezt irjak els, vagy mert azok
alkalmazasiban egy ilyen gyakorlat mar kialakult, hanem azért is mert igy logikus,
hatékony egy adott helyzetre megoldast taldlni. A fent javasolt épité parbeszéd tehat
nem vonja ilyen szempontbdl sem kétségbe az uniés hataskoroket, s6t erésitheti is azo-
kat azaltal, hogy gyakorlasukat megfelels keretek kozé helyezi.

Ahhoz ugyanis, hogy adott helyzetre megfelel6 uniés megoldas sziilessen, alkot-
ményosan kellsen koriilbastyazott uniés ,autoritas” kell. Igy valik lehet6vé, hogy valodi
legitimitasa legyen a déntéshozatalnak, és ezen tilmenden a politikai felel§sség tény-
legesen megallapithat6 legyen. Ezéltal pedig mind a jogalkotds mind a jogalkalmazas
megfelel6en miikodhet, ugy a déntéshozatal alapjai, mint a meghozott déntés hatékony
végrehajtasa biztositott lehet. Egy ilyen ,autoritas” léte azonban feltételezné a fenti kri-
tikdban érintett, hatalyos, unids szabalyok szigorubb alkalmazasat is.

Amikor pedig alkotmanyos jellegii kovetelményeket érvényesitiink — természete-
sen azért a politikai helyzetre is figyelemmel, de mindenekel6tt tisztdn - a jog szigort
eszkozével és targyilagossagaval azt kell biztositani, hogy egy ilyen uniés ,autoritas” ne
csupan az egyéni méltosigot, és az ebbdl fakadé alkotményos kereteket, vagy a jogalla-
misagot, és az ez alapjan meghatarozott fékeket, de a tagallamok , méltésigat” is tiszte-
letben tartsa.

Felhasznalt irodalom
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Sulyok Tamds

Izelité Gombos Katalin Az Eurépai
Unio jogrendszere és kozjogdnak
alapjai cimii konyvéhez

Review of Katalin Gombos: The Legal System of the EU
and the Foundations of Its Public Law

Az olvasék minden bizonnyal tudjak, hogy mikor valdsul meg a tokéletes eurdpai egytuitt-
mikodés. Akozismert vice szerint az optimalis eurépai egység akkor jon el, ha az innepi
vacsordra, amire hivatalosak vagyunk, egy angol kildi a meghivét, az ételeket egy fran-
cia késziti, a hangulatrél egy olasz gondoskodik, és az egészet egy német szervezi. Ezzel
szemben az eurdpai pokol akkor készént rank, ha a vacsordra érkezvén egy francia
koszont benniinket, egy angol késziti az ételeket, egy német gondoskodik a hangulatrél
és az egészet egy olasz szervezi.

Ma, az események alakuldsa kovetkeztében az Eurépai Uniéban kozelebb allunk
ehhez az utébbi, kevésbé kivanatos dllapothoz. A kézos eurdpai vacsorardl az angolok
mar tavozéban vannak, a francidk elséztak az ételeket, a németek diktdljak a ténc-
rendet, az olaszokat pedig nem nagyon érdekli az egész. Ebben a nehéz helyzetben ad
igazi segitséget Gombos Katalin kival6 kényve, amely az Eurépai Unié nagy vacsordja-
nak tokéletes menijét vazolja fel. Ez az étrend tiz nagy fogdsbdl, azaz tiz fejezetbdl 4ll,
az el6ételektsl kezdve egészen a desszertig. Csak a szerzé olvasmanyos és kozérthetd
stilusdnak koszonhetd, hogy a mi végigolvasasa sem iili meg a gyomrunkat.

Dr. Sulyok Tamas az Alkotmanybir6sag elnéke. E-mail: sulyok@mkab.hu

Az ismertet6 a 2017. méajus 31-én, a Karidn megrendezett kényvbemutatén elhangzott eladas szer-
kesztett véltozata. Az el6adas szovege elérhets: http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/sajto/
sulyok_tamas.pdf.
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El6ételnek Gombos Katalin az Eurépai Unié torténetének attekinté bemutatdsara
vallalkozik. Szét ejt az integricids térekvések kezdetérdl, a jol ismert Eurépai Szén-
és Acélkozosségrol, az északi, déli majd keleti bovitésrdl, a kilénbozé (maastrichti,
amszterdami, nizzai és lisszaboni) szerzédésekrdl. A szerz6 az elmaradt Alkotményos
Szerz6dést meg nem valésult dlomként fogja fel, hiszen a francidk és a hollandok nem
vették 4t a nagy kozos vacsordra sz6l6 tinnepi meghivot és elutasitottak az alkotmanyt.

Az Eurépai Unié jovéjét taglalva megallapitja, hogy az egységesiilés folyamata még
nem 4llt le, legaldbbis elméletileg. A konyv megjelenését kovets honapok szomort fej-
leményeként azonban az egyik legfontosabb, a lakomara kintrél dcsingdézé Torokorszdg
megunta a vdrakozdst, és az EU-hoz tirténd csatlakozdsa, legaldbbis egy iddre, gy tiinik, le-
keriilt a napirendrdl. E témakaérben killénésen fontos az a rész, amelyben Gombos Katalin
az eurdpai integraci6 és Magyarorszag viszonyat targyalja. Sokat sejtetéen megjegyzi,
hogy az uniés tagsdgunk éta eltelt tobb mint tiz év sok tapasztalatot, elényt, de kétség-
kival hatranyokat is jelentett.

Ugy tiinik, hogy ma mintha kissé erésebb lenne azoknak a hangja, akik a kézos
eurdpai asztalndl a felszolgélt ételek mingségének feljavitasat kovetelik. Nem tagadhat-
juk, hogy az Eurépai Unié vilsdgban van. Rdadasul nem ez az egyetlen aggaszto vilag-
politikai fejlemény. A haborus fesziiltség élez6dése a Tavol-Keleten, Sziridban, illetve
szomszédsdgunkban, Ukrajnaban igencsak elveheti az étvagyunkat. Mégsem mondhat-
juk Kissingerrel egyutt, hogy ,nem lehet valsag a j6v6 héten, a naptdram mar tele van”.
Nekiink, magyaroknakis igencsak tele van a naptarunk, és nem igazin jottjol ez az eur6-
pai krizis, amivel szemben, valljuk be, sokdig kissé vakok voltunk. Ennek az ,intézmé-
nyesitett vaksdgnak” els6dleges mozgatérugdja a haszonszerzést célzé opportunizmus
volt, ugyanakkor az ut6bbi évtizedek viszonylagos nyugalma és prosperitasa is megté-
vesztett benniinket.

A 2008-as véilsagra és az azt kovetd idészakra minden bizonnyal gazdasagi-politi-
kai korszakvaltasként fogunk visszaemlékezni: a pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag nem-
csak a vildggazdasagot valtoztatta meg, de jelentsen atformalta az Eurdpai Uniét is,
mikozben prébéra tette valsagkezelési képességeit.

A kinai nyelvben a vélsag fogalmat két irasjel egyiittes hasznalataval fejezik ki:
az elsé a ,veszély”, a masodik pedig a ,lehet6ség” fogalmat jelsli. Gombos Katalin kény-
vébdl is jol érzékelhetjik, hogy az Eurépai Unio jelenlegi dllapota veszélyeket és lehetd-
ségeket egyarant hordoz magaban. Hogy merre megytnk tovabb, az a mi k6zs felel6ssé-
gunk is. Nagyban hasonlit az EU jévéje a kotet cimlapjan taldlhaté pergamentekercshez:
Nem tudhatjuk, hogyha kibontjuk, vajon j6 vagy rossz hireket tartalmaz-e szamunkra.

A kovetkezé fogas vagy fejezet az Eurdpai Unié jogi alapjaival foglalkozik. Az itt
szerepld intézmények kozil a Brexittel kilonos aktualitédsra tett szert az unids tagsig
létszakaszai kozil a kilépés végsé fazisa. De ebben a fejezetben olvashatunk a jelenleg
hatalyos alapit6 szerzédésekrél, az Alapjogi Chartérdl, illetve az Eurdpai Birdsag éltal
kialakitott doktrinakrdl. Ezek koziil véleményem szerint az uniés jog abszolat szupre-
macidja a legproblematikusabb.

Az autonémia ezen abszolut felfogisa egyardnt védi az unids jogot a nemzetkozi
joggal és a tagallami jogokkal szemben, azaz az uniés jog létét, sui generis mivoltat biz-
tositja. Kérdés azonban, hogy az unids jog ezen jellegét kizardlag a jog els6bbsége elvé-
nek abszolat értelmezése révén lehet-e megvédeni, masként fogalmazva: az autonémia

Eurépai Tiukor 2017/1.



Izelit6 Gombos Katalin Az Eurépai Unié jogrendszere... cimii kinyvéhez 129

biztosithaté-e az uniés jog relativ els6bbsége esetén is, vagy sem. Azaz az elsé6bbség dokt-
rindja sziikségképpen abszolut vagy lehet relativ is? Bogdandy és Schill szerint ez a kér-
dés az eurdpai jogi térség elméletileg és dogmatikailag egyik legnehezebben megoldhaté
probléméja (Bogdandy-Schill, 2010:702). Az autonémia feladdsa annak kévetkeztében
is killéngsen veszélyes lehet, hogy az unids jog végrehajtéi a tagallamok, igy az unids
jog els6bbsége doktrinajanak gyengiilése esetén kétségessé valhatna az unids szabalyok
végrehajtasa.

Mindazonaéltal az EUSZ 4. cikk (2) bekezdése szerint az uni6 tiszteletben tartja
a tagédllamok nemzeti (Sulyok 2014:44-62) és alkotmdanyos identitasat, tehit a tag-
allami alkotmanyjognak létezik egy tartomanya, amely kikeriilni litszik az unids jog
els6bbségének doktrinaja aldl. Ez a rendelkezés vilagossa tette, hogy az egymds melletti
jogrendszerek tradiciondlisan hierarchikus modellezése helyett a jogrendszerek kozotti
tobbszintiség és halézatisag fennallasira helyezendd a hangsuly.

A harmadik, mar levesnek is felfoghaté fogas vagy fejezet az Eurépai Unié intéz-
ményrendszerét targyalja. Ez a leves pedig egy igazi ,mindentbele-leves”, hiszen ma mar
szinte lehetetlen eligazodni az unié sokféle intézménye, kézponti és decentralizilt szer-
vei, és a munkacsoportok kozétt. Gombos Katalin érté kézzel vezet benniinket végig
ebben a labirintusban is, olyan kevésbé ismert intézménykozi testiileteket is taglalva,
mint az Eurépai Uni6 Kiaddéhivatala vagy az Eurépai Kozigazgatasi Iskola.

A negyedik fejezettel elérkeziink az elsé komolyabb féfogashoz, az unié hataskoérei-
hez. Ez taldn manapsag a legfontosabb és legaktualisabb kérdés az Eurépai Unié tekinte-
tében. Gombos Katalin helyesen szogezi le, hogy minden olyan hataskor, amelyet a szer-
z6dések nem ruhaztak 4t az unidra, a tagallamokndal marad. Ez egyrészt azt jelenti, hogy
az unié tiszteletben tartja a tagdllamok nemzeti identitasit, masrészt kijelenthetd, hogy
az uni6 hatdskoéreinek elhatdroldsira a hatdskor-atruhdzas elve az irdnyadé. (Gombos
2017:181) Mint Onok is jél tudjik, az Alkotmanybirésig egy jelentés, 2016. novem-
beri hatarozatidban értelmezte az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdése alapjan megvalé-
sul6, a tobbi uniés tagallammal kozos hataskorgyakorlas egyes kordbban nyitott kérdé-
seit. Ebben a déntésében a magyar AB a kényv szerz6jével nagyon hasonlé eredményre
jutott, ugyanis megéllapitotta, hogy a kézos hataskorgyakorlds egyrészt nem sértheti
Magyarorszag szuverenitasit, masrészt nem jarhat az alkotmanyos énazonossag sérel-
mével. Az Alkotmanybirésig az alkotmanyos identitds védelmét egyfajta, az egyenjo-
gusag és kollegialitas alapelvein nyugvd, egymas kolcsonds tisztelete mellett folytatott
alkotmanyos parbeszéd keretében, az Eurdépai Unié Birésdgaval szorosan egytittmi-
kodve latta indokoltnak biztositani. Az Alkotmdanybirésdg tovabba megallapitotta
hataskorét annak vizsgdlatdra, hogy az Eurépai Unié intézményei dtjan térténd kozos
hataskorgyakorlds sérti-e az emberi méltésagot, mas alapvetd jogot, vagy Magyarorszag
szuverenitdsat, illetve alkotmanyos énazonossagit.

Gombos Katalin kényvében az 6tédik fejezet az eurdpai unids jogalkotds és don-
téshozatal egyes kérdéseit taglalja. Erté6 modon elemzi a Passerelle-, vészfék- és gyor-
sité klauzuldk jelenségét. A passerelle egyébként francia szd, keskeny atjarét jelent,
és a maastrichti szerzédés athidalé cikkelyére utal, amelyet azért iktattak be, hogy
a tagallamok szamara lehet6vé tegye a dontések kormanykozi pillérbél a szupranacio-
nalis pillérbe valé athelyezését, illetve hogy az egyhangu déntések helyett mingsitett
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tobbségi dontéseket hozhassanak. Egyfajta ,emésztést” gyorsitd csodaszerrdl van tehat
sz0, amelyre fontos szerep hirul az igencsak eltéré étvagyu tagallamok esetében.

A szerz6 a kovetkezékben az EU jogforrdsainak elemzésére tér ra, az elsédleges
és masodlagos jogforrdsok mellett alaposan taglalja az unids szabdalyozasi technika-
kat, valamint az unié és a nemzetkozi jog szabalyainak kapcsolatat is. Ez véleményem
szerint egy igen szenzitiv teriilet. Az EU egyik alapkérdése ugyanis jelenleg éppen az,
hogy szervezetében és miikédésében hol huzédik a nemzetkozi jog és az eurdpai unids
jog hatarvonala. Példaul, hogy az Eurdpai Tanécs szervezete illetve miikédése mennyi-
ben kétédik a kormanykézi egyittmiikodéshez, azaz a nemzetkozi jogi szabdlyokhoz,
és mennyiben az eurdpai unids jog szabdlyaihoz. E kérben érdekes kérdés az Eurdpa
Tanacs és az Eurdpai Unié kozotti viszonyrendszer is, mivel az Eurdpa Tandcsot
és annak intézményeit a nemzetkozi jog alapjan hoztak létre és ez alapjan is miikodte-
tik. Az Eurépa Tanacs intézményei, az EJEB és a Velencei Bizottsig tevékenysége azon-
ban igen szorosan ésszekapcsolddik az Eurdpai Unié intézményrendszerével és jogaval.
Az EJEB joggyakorlataval szemben az Eurépai Unié Birésiaga (EUB) ,megvédte” az euréd-
pai uniés jogot a ,kiilsé ellenérzés ald keruléstél”,! ugyanakkor a Velencei Bizottsig
jelentéseit az Eurdpai Bizottsig rendszeresen atveszi és felhasznalja sajat eljarasaiban
kilénosen, ha a tagallamok alkotmanyos berendezkedésével kapcsolatos elégedetlensé-
gének kivan hangot adni.

Az EuB allaspontja tehat azt tdmasztja ala, hogy az EJEB tevékenysége az unids
jogot kiilsé ellendrzés ala vonnd, ugyanolyan médon, ahogy ezt jogszerien teszi a tag-
allamok esetében. Ezzel a tagillamok kettds kiils6 ellendrzés — EUB és EJEB — ala kerul-
nek, szemben az unids joggal és az unids intézményrendszerrel. A tagallamok autonémi-
ja tehat — az EUB felfogédsa szerint — nem séril a két eurdpai biréi f6rum parhuzamos
hataskore esetén, ellenben az uniés jog autonémiaja igen. Az EUB ebbél azon allaspontja
vezethet6 le, hogy az uniés jog autonémigjat olyan, a tagallamok szuverenitasdnal lénye-
gesen erésebben védendd, szinte abszolut jellegt értékként fogja fel, amelynek ilyen
széls6séges érvényesitésére éppen az uniénak a tagallamokkal szembeni szuverenitas
hidnyara tekintettel van sziksége.

Az egyik oldalon tehat latjuk az EUB igyekezetét arra, hogy az unids jogot auto-
ném modon, a nemzetkozi jogtol fuggetlenil tudja értelmezni, s e kérben az utolsé szé
jogat feltétleniil fenn tudja tartani, masrészt viszont az Eurdpai Bizottsag és a Velencei
Bizottsdg kozotti viszonylatban éppen ennek ellenkezéje figyelheté meg: az, hogy
az eurdpai jog itt éppen a nemzetkoézi jogot hivna segitségiil sajat tagillamai rendszaba-
lyozasahoz, ha az eurdépaijog szabalyai nem biztositanak szdmaéra elegend8 mozgésteret.

Gombos Katalin is éles szemmel veszi észre, hogy az EUB déntései nem precedens
jellegiiek ugyan, mégis gyakran felmeriil biréi gyakorlatanak jogforrasi rangra emelésé-
nek kérdése.

A napokban sajnédlatos aktualitdsra tett szert hazankban a hetedik fejezet tar-
gya, az unios birdskodds és a bir6sagi eljarasok. A szerz6 a kézirat lezardsakor még nem
tudhatta, hogy az Eur6pai Parlament kibiztositja az uniés atomot Magyarorszag ellen,
és kilatasba helyezi az EUSz 7. cikke szerinti eljards meginditdsat. E 7. cikk célja nagyon
egyszerlien osszefoglalhat6: lehet8séget teremt az EU szamara, hogy alkotmdnyos

t Léasd az EUB teljes iilésének 2014. december 18-i, 2/13. szadmu véleményének 181-es pontjat.
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eszkozokkel megvédje az identitasa alapjat alkot6 értékeket. Gombos Katalin a kiilénle-
ges eljarasok kozott targyalja ezt a most varatlanul fenyeget6vé valt lehet6séget.

A nyolcadik fejezetben a tagallami felelsségrél olvashatunk. A szerzé itt az irdny-
elvekkel kapcsolatos dogmatikai problémakon keresztiil j6 keresztmetszetet ad a tag-
allami szervek el6tti jogvédelem kiillonb6zé aspektusairdl.

A kilencedik fejezettel végiil elérkeziink a szivemnek egyik legkedvesebb teriilet-
hez, az alapjogok védelméhez. A szerz6 véleménye szerint e kérdés, valamint az alap-
jogvédelem soran betoltott szerepek, hataskorok tagallami, unids és emberi jogi birésa-
gok kozotti elosztasa a jové egyik izgalmas kérdése lesz. Az alapjogok védelme ugyanis
mind tagallami, mind unids, mind pedig eurdpai jogi szintéren érvényesiil. A birésdgok
kozotti egyuttmiikodés egyfajta matrixba rendezhetd, amelyen belil egyre tobb lehetsé-
ges atjarasilehet6ség korvonalazédik. Csak legmélyebb egyetértésemet tudom kifejezni
a szerz6 ezen megallapitdsaval kapcsolatban. A bir6i parbeszéd szerintem is még hosz-
szu ideig a XXI. szdzad megkeriilhetetlen eurdpai forgatékényve marad, annak tényle-
ges tartalmarol azonban érdemi vitat kell folytatni, és ennek sordn minden lehetséges
nézetet utkoztetni szitkséges. Szamomra az egyik legfontosabb kommunikacids feladat
a nemzeti identitas bir6sagkozi értelmezése.

Az unios jog elsébbségének az EUB altali abszolut értelmi felfogisa ugyanis a tagal-
lami alkotmanybiréi férumok szamara nem teszi lehetévé az EUSZ 4. cikk (2) bekezdése
szerinti nemzeti identitds értelmezését, s ez a bir6i parbeszéd helyett az EUB mono-
l6gjdhoz, s ekként alkotmanyos patthelyzethez vezethet. A megoldas egyediil az érdemi
biréi parbeszéd (Gerichtsverbund, illetve Verfassungsgerichtsverbund?) megteremtésé-
ben és fenntartasidban lehetséges, kolcsénds kompromisszumok révén. Amint a tagal-
lami alkotmanybirésidgok az unids jogi kontextusban a tagallami szuverenitds helyett
a nemzeti identitasra fékuszalnak, az EuB szdmara is megfontolandé lehetne az EUSZ
4. cikk (2) bekezdésének alkalmazasa és értelmezése soran az unios jog szupremacisja-
nak abszolut értelmezése helyett annak relativ értelmezésére koncentralni a tagallami
alkotmanynak az uniés joggal torténé kollizidja esetén. Ebben az értelmezési keretben
a tagallami alkotmanybiréi férumok szamara is megnyilna a lehetéség a nemzeti identi-
tas pontos tartamanak unids jogi kontextusban térténd kifejtésére.

A kotetet az unids polgarsagot taglalé fejezet zarja, majd béséges irodalomjegyzék,
jogesetmutato, és a kutatast igencsak megkoénnyité targymutato egésziti ki.

Mivel e kétet nemcsak szakkényv, hanem tankoényvnek is kivaléan felhasznalhatd,
6 ersségeire vildgitsunk ra ez ut6bbi perspektivabol!

A szerz6 legfontosabb erényei koziil els6ként a rendszeralkoté képességét kell ki-
emelniink: a térténeti részben példdul az eurdpai integracié kezdeti 1épéseitdl a legfris-
sebb fejleményekig (a lisszaboni szerzédésig) minden egyes momentum, intézkedés,
nemzetkozi megallapodds egységes rendszerbe all 6ssze nala. Az integraciéval foglalko-
z0k, akik bizony gyakran iitkéznek az EU tevékenységének bonyolult, alig attekinthet6
voltabol fakad6 nehézségekbe, igencsak értékelhetik a szerzének ezt a képességét.

Gombos Katalin szadmara (és segitségével az olvasék szamara is) minden kis
kocka a helyére kerill az EU jogrendszerében. Ez a szinte végtelen targyismeret

2 Bogdandy-Schill (2010) a 704-705. oldalon idézi Vofskuhle-t, a német Szévetségi Alkotmanybirdsag
elnokét.
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(és -szeretet) — batran allithatjuk — kilénleges kompoziciés készséggel tarsul: a szerz6
képes a koradbban réviden ismertetett tiz fejezetbe érthetSen és élvezetesen targyalni
a mara szinte mar attekinthetetlenné valt anyagot. Aki ennyire képes tigyelni az ara-
nyokra, az valéban mestere targyanak! Az olvasét gyakori és részletes magyarazatokkal
segiti a szerzd az eligazodasban: visszatéré motivumokként bitran ismétel meg korab-
ban méir bemutatott tényeket, 6sszefiiggéseket, ha a gondolatmenete ezt kivanja, vagy
Uj szempontbdl kivanja megvildgitani a mar targyalt jellemzdket. Az olvasé tisztelete
tukr6zddik abban is, hogy sohasem tuddlékosan, hanem a tudas dtaddsidnak igényével
1ép fel, igy attekinthet8ségre és kozérthetSségre torekszik, sikeresen.

Gombos Katalin minuciézusan pontos hivatkozasait, a kényvének targyat alkotd
tertletek fegyelmezett, teljes kord leirdsat akkor tudjuk igazan értékelni, ha a mivet
elolvasva radébbentnk: 6 nemcsak az apro6lékos leirdsok, a részletek mestere, hanem
a nagy rendszerek tomor bemutatdsanak ritka képességével is rendelkezik.

Hadd ajanljak most egy rovid tesztet a tisztelt olvaséknak! Ha tugy érzi, pontosan
tudja, mit jelent az fiskus-elmélet vagy a lesszabdly, vagy mi az a Hiagai Program az unids
kontextusban, akkor csak javasolom, hogy olvassa el Gombos Katalin kittiné kényvét.
Ha azonban a fenti kérdések koziil akdr csak egyre is nemmel vilaszolt, feltétlentl kézbe
kell vennie e kotetet, amelybdl nemcsak az EU jogrendszerét és fejlédését ismerheti meg,
hanem mtikodésének legfontosabb sajatossagait is.

Ahhoz, hogy Magyarorszdg uniés torténete ne egy lassan elhizédé EU-tanizia
legyen, és hogy a nagy kozos eurdpai vacsoran ne csak a csontok keriiljenek az aszta-
lunkra, e kétetet ajanlatos volna mindannyiunknak stirtin forgatnia.

Végezetiil, hadd plagiziljak magatdl a szerz6tél! Kotete nekem dedikalt példa-
nyaba a kovetkez6 kedves sorokat irta: ,A j6 oldalon, a jog oldaldn 4llni a legfontosabb
feladatunk.”

E szavakkal szeretettel ajanlom Gombos Katalin kényvét minden jogszeret6 olvasénak.
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