SZOLCSANYI BALINT*

VALTOZATOK EGY TEMARA — HOFFMANN,
MORAVCSIK ES A TOBBSZINTU KORMANYZAS
AZ EUROPAI INTEGRACIOROL

2007 soran a megszokottnal nagyobb figyelmet kapott a hazai sajtéban (is) az Eu-
ropai Unid. A média majd’ minden orgdnuma kiemelten foglalkozott a marciusban,
a Romai Szerz6dés aldirasanak 50. évfordulojat megiinnepl6 (de legalabbis annak
apropdjan megtartott) berlini csacstalalkozoval, illetve az ezen alkalommal kiadott
Lunnepélyes nyilatkozattal” — és a nyilatkozat kapcsan el6térbe keriilt unio6s ,,csaladi
perpatvarral”. Az Gjsagok hasabjain, a tévécsatornak adasaiban, az internetes hir-
portéalok tudositasai kozott egy masik kontextusban is el6térbe kertilt az integracio,
mégpedig az energiaellatassal Osszefiiggésben, a Nabucco és/vagy Kék Aramlat
(Blue Stream) gazvezetékek, illetve Magyarorszag, a hazai politikusok és szakért6k e
témat érinté nyilatkozatai kapesan. E két nagy visszhangot keltett témén kiviil a
kiilpolitika irant érdekl6dGk tovabbi, nem kevésbé fontos (s6t, bizonyos szempont-
bol nagyobb jelent&séggel bird) kérdések vonatkozasaban is taldlkozhattak az Uni6-
val. Gondolok itt elsGsorban — de nem kizarbélagosan — az irdni atomprogramra, a
koszovéi rendezésre vagy az USA rakétavédelmi rendszerével, annak tovabbfejlesz-
tésével kapcsolatos elképzeléseire.

A tudésitasok megnovekedett szamat magyarazhatjuk azzal, hogy Magyarorszag
unids tagallamként kozvetleniil is érdekeltté valt az Uniot érinté kérdések megvala-
szolasaban, ugyanakkor e ,hirdompinget” nagy valoszintiséggel els§sorban nem az
motivalta, hogy tarsadalmunk a csatlakozis 6ta eltelt évek alatt kiemelked6en EU-
tudatossa valt volna és az integraciéval kapcsolatos tudasszomja mar-mar olthatat-
lanna valt. E hiradasok, elemzések arra utalnak, hogy a XXI. szazad elejére az integ-
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racié a nemzetkozi kapcsolatok szamos teriiletén aktivva valt és igyekszik érdekeit
egyrészt kialakitani, megfogalmazni, masrészt képviselni. Ha azt talan egyelére tal-
zas is lenne allitani, hogy a nemzetkozi rendszer egészét tekintve megkeriilhetetlen
és donto6 jelentdségli tényez6vé valt volna az Unio, az a megéllapitas helytallo, hogy
aktivitisa, szerepe és érdekérvényesité képessége egyre inkabb névekszik.

Mar csak emiatt sem érdektelen feltenni azt a kérdést, hogy minek is tekinthet6
tulajdonképpen az eurdpai integraci6? Melyek a legfontosabb, ma is relevanciaval
bir6 elméletek az EU-val, annak dinamikajaval, hajtéerGivel kapcsolatban, illetve
ezek mennyire alkalmasak arra, hogy viszonylag pontos elGrejelzéseket adjanak az
EU jovébeli szerepvallalasarol? Magyarorszag szamara a kérdés abbol a szempont-
b6l sem kézombos, hogy épp folyamatban van ,kiilpolitikai stratégiank” Gjrafogal-
mazasa, megalkotasa, mely munka soran célszerd az integraciéelmélet eddig elért
eredményeinek figyelembe vétele is, tekintettel arra, hogy hazank kiilpolitikajanak
legnagyobb részét az ,EU-politika” képezi. Mind gazdasagi, mind politikai szem-
pontbdl legfontosabb partnereink derékhadat unios tagallamok teszik ki, Ukrajna
kivételével valamennyi szomszédunk unids tagillam vagy (potencialis) tagjeldlt, és
az Uniodn kiviili partnereinkkel folytatott kapcsolatok szempontjabdl is meghatarozo
az a tény, hogy az EU tagallamai vagyunk, amennyiben integracids tagsagunk meg-
hatirozza azt a (hol sziikebb, hol tagabb) keretrendszert, melyen beliil hazank sza-
badon alakithatja kapcsolatait harmadik orszagokkal.

Az integracioval kapcsolatos elméletek attekintése el6tt érdemes megjegyezni,
hogy természetesen az egyes elméleteket a ,maguk helyén” kell kezelni. Egyrészt
egyetlen elmélet sem adhatja vissza teljes mértékben és tokéletesen a komplexitast,
mellyel az integracié miikodik. Az élet — kivaltképp az Unidn beliili élet — joval bo-
nyolultabb annal, mintsem hogy azt egyetlen elmélet — legyen az barmilyen atfogd is
— kifogastalanul le tudné irni, és mikor az egyes teoretikusok felallitjak modelljeiket,
természetesen és érthet6 modon leegyszertsitésekkel élnek, hogy {6 céljukat — az
integraci6 mikodésének, az azt el6rehajtdé vagy éppen visszafogd er6k dinamikaja-
nak megértését — elérjék.

Masrészt ezzel Osszefiiggésben megjegyzendd, hogy — a tarsadalomtudomanyok
egyéb teriileteihez hasonl6an — a nemzetkozi kapesolatok terén sem beszélhetiink
egyetlen helyes elméletr6l. Az egyes elméletek egy-egy gondolkodés-, illetve latas-
modot kindlnak szamunkra, és a teoretikusaik altal alkotott keretrendszeren beliil
igyekeznek értelmezni az integracié egy-egy jelenségét. Ezen elméletek a legtobb
esetben nem zarjak ki egymast, mind0ssze mas-mas magyarazatokkal szolgalnak
ugyanazon eseménnyel kapcsolatban.

Végiil fontos megjegyezniink, hogy bar az egyes elméletek id6nként azzal az
igénnyel is fellépnek, hogy kiilonféle elGrejelzéseket, jovéképeket fogalmazzanak
meg (illetve az egyes elméletek alapjan megfogalmazhatok bizonyos jov6képek),
ezen jovore vonatkozo kijelentések megalapozottsaganak figyelembe vételekor nem
tekinthetiink el attél, hogy a vilagon nagy valdszin{iséggel egyetlen orszagban sem
ugy zajlik a kiilpolitika-alkotés, hogy a diplomatak egy-egy feljegyzés, elemzés, tar-
gyalasi allaspont elkészitése el6tt alaposan attanulmanyoznak ROBERT KEOHANE,
JOSEPH NYE, ANDREW MORAVCSIK vagy épp STANLEY HOFFMANN vonatkoz6 munkait
és ennek alapjan tennének javaslatot az adott megbeszélésen képviselendd allaspont
tartalmara vonatkozoan.
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Tekintettel egyrészt az elmult évtizedek soran sziiletett integracidelméletek nagy
szamara, masrészt jelen iras terjedelmi korlataira, elkeriilhetetleniil sziikséges bizo-
nyos foka szelekci6. E helyiitt hdrom integraci6elméleti iranyzattal foglalkozom [a
foderalizmust és a (neo)funkcionalizmust ismertnek tételezve]: egyrészt a HOFF-
MANN-fémjelezte ,realista intergovernmentalizmussal”, mésrészt a MORAVCSIK ne-
véhez fiz6d6 ,liberalis intergovernmentalizmussal”, harmadrészt a Multi-Level Go-
vernance (MLG) elméletével. Az egyes elméletek ismertetésekor elészor az adott el-
mélet legfontosabb megéllapitasai keriilnek bemutatasra, majd az elmélettel kapcso-
latos legfontosabb kritikai megjegyzések, problémak, végiil pedig azon kérdés koriilja-
résa, hogy e kritikak ellenére mennyiben relevans napjainkban az adott felvetés.

REALISTA INTERGOVERNMENTALIZMUS

Az intergovernmentalizmus realista 4ganak f6szereplGje a nemzetallam, melynek
legfontosabb célja biztonsaganak garantalasa, illetve (masodsorban) sajat (gazdasa-
gi) haszndnak maximalizalasa. Az elmélet egyik legfontosabb képviselGje STANLEY
HOFFMANN, aki munkéjaban (HOFFMANN; 1966) tobbek kozott arra kereste a valaszt,
hogy miért nem érvényesiil a neo-funkcionalistdk elképzelése az tn. ,spill-over”
hatésrdl, tehat hogy miért nem feltétleniil igaz az, hogy az élet valamely teriiletén
elindul6 integraci6 mar-mar automatikusan magaval hozza az egyiittm{ikodés Gjabb
és Ujabb teriiletekre vald kiterjedését, az integraci6 elmélyedését. Merthogy mig a
»Spill-over” hatas szamos vonatkozasban beigazolodni latszott az integracié kezdeti
idészakaban, a hatvanas évek kozepétdl az elképzelés egyre kevésbé allta meg a helyét.

E tekintetben fontos Gjitasa a (neo)realizmusnak a ,high policy”, illetve a ,low
policy” kozotti kiilonbségtétel, amennyiben egy allam biztonsigaval, védelmével
Osszefliggd kérdések (példaul a kiil-, biztonsag-, vagy a védelempolitika) a ,high
policy” csoportjaba keriilnek besorolasra, mig az ehhez kevésbé kot6dd politikate-
riilletek (mint példaul a kereskedelem-, agrar-, kozlekedéspolitika stb.) ,low
policyként” jonnek szamitasba. A ,low policy” tartoméanyban van esély arra, hogy az
integracié ,ongerjeszt6 modon”, majdhogynem automatikusan mélyiiljék, illetve
Ujabb és tjabb politikdkra terjedjen ki, ezen automatizmusnak vannak bizonyos
hatérai, melyek egybeesnek a ,Jow” és a ,high policy” k6zott htiz6dd hatarokkal.

A nemzetéillamok tehat korantsem veszitették el jelentGségiiket az integracio elGre-
haladtaval, és bizonyos, a nemzeti szuverenitas szempontjabol kiemelkedd fontossaga
politikateriileteken nem fognak belemenni szuverenitasuk csorbitasaba, vagy — ponto-
sabban kifejezve — annak kozosségiesitésébe. Megjegyzendd ugyanakkor, hogy bar e
megallapitas kétségkiviil frappans és jol érthetd, szamos problémat is felvet.

E megkozelités egyik fontos problémaja annak a feltételezése, hogy az egyes politi-
kateriiletek kozott jol kivehetd, éles hatarok hiazhatok, melyek alapjan a politikak ka-
tegorizalhatok ,nemzeti szempontbdl fontos”, illetve ,kevésbé fontos” kategbridkba.
Ugyanakkor e feltételezés korantsem biztos, hogy minden esetben helytall6. Id6nként
e kategorizalas lehet ugyan egyértelmi,' a legtobb esetben azonban egyrészt sem a

1 Példanak okaért nem jarunk messze a valosagtol, ha kijelentjiik, hogy hazank szdméra a bélna-
vadaszat szabalyozasa nem bir kiemelt szereppel. Am ezen esetekben is sziikséges némi leegy-
szer(isitéssel élnilink: egyrészt az adott teriiletet viszonylag szliken kell értelmezziik és el kell
tekintsiink atto6l, hogy a balnavadaszat kérdése fontos lehet akar a halaszat és a mezGgazdasag
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politikdk egymasto6l vald egyértelmi elhatarolasa nem magatdl értet6d6 (pl. a ver-
senypolitika 6sszefiigg a regionélis politikaval, a KKV-politikaval, a kereskedelempoli-
tikaval, a fogyasztovédelemmel, a foglalkoztataspolitikaval stb.) méasrészt arra sem
lehet mindenki altal elfogadhat6 vélaszt adni, hogy mi szdmit ,nemzeti szempontbol
fontos” politikdnak, melyek iranyitasarol a tagallamok nem hajland6k lemondani.

HOFFMANN arra utal, hogy a ,high policy” teriilete olyan politikakat foglal maga-
ba, melyek a biztonsaggal, kiilpolitikaval, védelempolitikaval fiiggnek Ossze. Csak-
hogy egyfel6l ez a fajta megkozelités az ezredforduld utanra idejétmultnak mond-
hat6, amennyiben a ,biztonsig” fogalmat a globalizacié eldrehaladtanak koraban
joval kiterjeszt6bb értelemben hasznaljuk. Masfel§l pedig nehezen védhets a
hoffmanni alldspont abban az esetben, ha figyelembe vessziik, hogy a kereskede-
lempolitika jelent6s mértékben integralt politikateriilet: a K6z6sség megalakul4satol
kezdve az integraci6é napirendjén szerepel, az egyik legkiforrottabb, legérettebb po-
litikaja az EK-nak. A kereskedelempolitika és a kiilpolitika k6zotti komoly Osszefiig-
gések és kolesonhatisok 1éte ugyanakkor nyilvanval6. Tehat ha el is fogadjuk, hogy a
tagallamok szuverenitasuk kozponti elemének tekintik a kiilpolitikat és ezért nem
hajlandok ennek iranyitasardl lemondani, akkor nehezen tudjuk megmagyarazni,
hogy miért kozosségiesitették szuverenitasukat egy olyan teriileten, melyre az esetek
tobbségében ugy is tekinthetiink, mint a kiilpolitikai er6feszitések hatékonysagat,
sikerességét elGsegitd egyik eszkozre.

A (neo)realista elmélettel szemben felhozhaté méasik érv az, hogy az allamok azért
annal heterogénebbek, mint azt a (neo)realizmus feltételezi, és korantsincs arrol
sz0, hogy minden kiilpolitikai cselekedetiiket kizarolag biztonsagi megfontolasaik-
bol vezetnék le. Problémat jelent tovabba az a megfogalmazas, hogy az allamok az
altaluk fontosnak tartott teriileteken megélljt parancsolnak a szuverenitas kozossé-
giesitésének, hiszen ebbdl az kovetkezne, hogy az integraci6 igazabdl csak azokon a
teriileteken teljesedhetne ki, amelyekre a tagallamok mindegyike ,kevésbé fontos”
politikanak tart. Ha mar csak egyikiik is kiemelt nemzeti érdekként kezeli az adott
kérdést, maris lehetetlenné valik a tovabblépés, marpedig mondhatni ahany orszag,
annyiféle életbevagban fontos politikateriilet. Ezzel szemben az integracio torténetét
vizsgalva azt tapasztalhatjuk, hogy egyrészt bizonyos teriiletek annak ellenére ke-
riiltek az integracié latokorébe, hogy egy-egy tagallamban igencsak érzékeny kér-
désnek szamit(ott) azok kezelése [l. pl. Belgium és a szénipar kérdése (SzUcs;
2005)], masrészt pedig az is el6fordult, hogy egyes allamok éppen azért szorgal-
maztak egy-egy teriileten az eurdpai szintli szerepvallalast, mert szamukra fontos
teriiletrdl volt sz6 (1. pl. az északi orszagok szerepvallalasa a kornyezetvédelmi poli-
tika terén végbemend integracio tekintetében).

Mindent 6sszevetve tehat egyrészt korantsem egyértelmd a ,high policy” és a ,low
policy” kozotti elhatarolas, mint azt a (neo)realizmus feltételezi, masrészt az sem
hatirozhat6 meg pontosan, hogyan is viselkednek az egyes tagallamok, mikor egy
altaluk fontosnak tartott politikarél és e politika kozosségiesitésérdl van sz6. Nem

nagyobb rendszerét figyelembe véve, akar az EU-USA, EU-Japan kapcsolatok szempontjabdl,
melyek alakulasa korantsem mellékes szamunkra. Masrészt figyelmen kiviil kell hagyjuk a
spackage deal”-ek, ,issue linkage”-ek lehetGségét, melyek kovetkeztében igenis el6fordulhat,
hogy Magyarorszag egy balnavadaszattal kapcsolatos kozosségi szintli jogszabaly egyik harcos
sKerékkotjeként” jelenik meg az integracié dontéshozo, dontés-el6készité forumain.
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nyilvanvald tovabba az sem, miért lenne a gazdasag kérdése gy altalaban kevésbé
fontos, mint a biztonsagpolitikaé.

Ami viszont fontos felismerése a (neo)realizmusnak (a neo-funkcionalizmussal, f6-
deralizmussal szemben) az az, hogy az integraci6 mélyiilése korantsem tekinthet6
automatikusnak és egyes teriiletek makacsul ellenallnak a kozosségiesitésnek.! Ugya-
nakkor ha végigtekintiink azokon a politikdkon, melyek terén szerényebb mértéki
elérehaladast sikeriilt elérnie az integracionak, azt latjuk, hogy ezek kozt éppugy tala-
lunk olyanokat, melyek inkabb a gazdasig kérdéseivel foglalkoznak, mint olyanokat,
melyek alapvet&en politikai jelent6séggel birnak.2 Az integracios hajland6sag kapcsan
tehat nagy valészintiséggel nem a biztonsaggal szorosan 0sszefiiggd kérdések, illetve az
ahhoz lazabban kapcsol6do politikateriiletek k6zott htizodik a hatarvonal.

Mar ha htizhat6 egyaltalan barmiféle egyértelmi hatarvonal e tekintetben. Mert-
hogy a ,mérsékeltebben integralt” politikak nem feltétleniil ugyanazon okbdl kifo-
lydlag ,mérsékeltebben integraltak”. Az adépolitika nagyfoka kozosségiesitése mas
miatt ,maradt el”, mint a szocialpolitikaé, oktatasi politikaé vagy a kiilpolitikaé.
Ezen okok bemutatasa tilmutat jelen tanulmany keretein, igy ehelyiitt kénytelenek
vagyunk megelégedni e probléma megemlitésével, megjegyezvén, hogy korantsem
érdektelen a kérdés vizsgalatas.

LIBERALIS INTERGOVERNMENTALIZMUS (LI)

A realista intergovernmentalizmusnal joval kifinomultabb a féként ANDREW
MORAVCSIK nevéhez kothetd ,liberalis intergovernmentalizmus”. A LI annyiban
természetesen hasonlit a realista iskoldhoz, hogy kozponti és kulcsfontossaga sze-
repl6ként az egyes racionalisan viselked$ allamokat nevezi meg, ugyanakkor az in-
tegracio, nemzetkozi egyiittmiikodés tekintetében mar korantsem elsésorban a biz-
tonsag kérdéseire fokuszal, hanem annak okaként szamos egyéb motivalo tényezot
is megnevez. Fontosnak tartom megjegyezni, hogy MORAVCSIK rengeteg szempont-
bol korbejarta az integracié egészét éppugy, mint annak egy-egy részletkérdését,
sajatos vonasat. Ehelyiitt igyekszem altalanos képet nydjtani arrél, hogyan is tekint
a LI az integraciora.

Ha 0sszehasonlitjuk az intergovernmentalizmus realista, illetve liberalis 4gat, leg-
fébb kiilonbségként az tiinik fel, hogy a LI joval nagyobb szerepet szn a gazdasagnak,
az egyiittm{ikodésbdl szarmazo anyagi, kézzel foghat6 hasznoknak, mint a realistak.
MORAVCSIK az integraciéra mint alapvetSen gazdasagi 0sszefogasra tekint, melynek
fejlesztésekor az egyes tagallamok els6dlegesen mérlegelendS szempontjai kozott ki-
tiintetett helyen szerepelnek a megszerezhetd gazdasagi elényok, legyen szd akar egy
nagyobb piachoz val6 hozzaférésrol és ezzel Gsszefliggésben méretgazdasagossagi el6-
nyokrol, akar a kozosségi kasszabdl érkezd, vagy legalabbis varhat6 transzferekrdl.

1 Bar tény, hogy ezen ,ellenéllas” intenzitasinak mértéke politikateriiletenként valtozik.

2 Természetesen a ,gazdasag” és a ,politika” teriiletei kozott sem htizhato éles hatarvonal: ahogy
egy-egy kiilpolitikai fellépésnek is lehetnek gazdasagi kovetkezményei, Ggy egy-egy alapvetGen
gazdasagi kérdésekkel foglalkoz6 dontés is jarhat olyan hatisokkal, melyek befolyasoljak a kiil-
politikat.

3 E kérdés kapcsan emlitést érdemel példaul Scharpf (2000) munkaja, mely (a kés6bbiek soran
bemutatésra keriil§) Multi-Level Governance szempontjabol igyekszik meghatarozni mindazon
feltételeket, melyek az egyes politikak kozosségiesitésének lehetfségeit szabalyozzak.
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A LI altal felallitott keretrendszerben a nemzetek feletti intézmények korantsem
tekinthet6k az ,integracié motorjainak”, az integracié menetével, tovabbi fejlédésé-
vel kapcsolatos kérdések, illetve az igazan fontos ligyek rendezésekor igazabol part-
vonalra szorulnak és sem formalis, sem informalis csatornakon keresztiil nem tud-
jak befolyasolni a dontéshozatalt. (1. pl. MORAVCSIK; 1995; 1999b). E szervek inkabb
egyfajta ,titkarsagként”, illetve ,szabalyozo ligynokségként” funkcionalnak az esetek
tilnyomo6 tobbségében, nevezetesen a mindennapi munkaban, a rutin jellegli tigyek
elrendezésekor. Ez persze fontos szerep, de nem annyira meghatarozo6, mint ahogy
azt mas elméleti iskolak (pl. a foderalistak vagy a neo-funkcionalistak) allitjak.

Igen gyakran hivatkoznak példaul arra, hogy az Egységes Eur6pai Okmény (EEO) a
nemzetekfelettiség jelentés mértékd kiterjesztésével jart, és a folyamat elinditéja a
DELORS-vezette Bizottsag volt, hisz az EEO jelent6s részben a Completing the Internal
Market c. Fehér Konyv megvalositasa. Csakhogy MORAVCSIK (1995) arra hivja fel a
figyelmet, hogy a Bizottsag szerepének, jelent6ségének megitélésekor nem elég an-
nak a megéllapitasa, hogy a Bizottsag tett egy javaslatot, majd ezt koveten valami
hasonl6 meg is valosult, hisz a dolgok ilyeténképpeni alakuldséban szamos egyéb
tényez6 is kozrejatszhatott. Es e tekintetben felveti azt a kérdést, hogy ha a Bizottsag
ily nagyfokua politikaalkotéisi képességekkel bir, akkor mi lehet az oka annak, hogy
szdmos olyan javaslatabol, melyekkel korabban el6allt, gyakorlatilag nem lett sem-
mi. Mindebbdl azt a kévetkeztetést vonja le, hogy igazabdl ,,az integraciét el6re hajto
alapvet6 exogén tényez6 nem a politika-javaslatok [policy ideas] szupranacionalis
kinalata, hanem azok intergovernmentalis kereslete.” (MORAVCSIK, 1995: 618). Ezen
keresletet pedig — mint az fentebb emlitésre keriilt — leginkadbb gazdasagi érdekek
motivaljak.

A gazdaségi érdekeken tilmenden MORAVCSIK (1994)! meglatasa szerint a korméa-
nyokat az is a nemzetkozi 6sszefogas kiszélesitésére 6sztonzi, hogy ezaltal azok hazai
mozgastere béviilhet, amennyiben figyelembe vessziik, hogy a nemzetkozi egyiitt-
miikodésben vald részvétellel kapcsolatos kérdések rendezésének letéteményesei
altaldban az egyes allamok végrehajt6 hatalmai. Tehat a kormanyok inkabb abban
lesznek érdekeltek, hogy minél tobb teriileten elinduljon valamifajta egyiittmiko-
dés, mivel ezaltal Gjabb és Gjabb forumokat nyithatnak a maguk szdmaéra, ahol a
hazai ellendrzés aldl kikeriilve nagyobb szabadsaggal és man&verezési képességgel
probalhatnak meg érvényt szerezni érdekeiknek.

MORAVCSIK egy megbizd (kiilonféle tarsadalmi csoportok) — tigynok (végrehajtd
hatalom, ill. adott esetben végletesen lesziikitve az allam- vagy kormanyf6 személye)
modellben gondolkodvan arra helyezi a hangstlyt, hogy a nemzetkozi egyiittm{iko-
dés tovabb noveli az amigy is fennallé informaciés aszimmetriat a két fél kozott,
csokkenti az el-, illetve beszadmoltathatosag lehetGségét, valamint — ezzel Osszefiig-
gésben — noveli a mar megkotott, letargyalt szerzédésekkel, megallapodasokkal
kapcsolatos ellenallas tranzakcids koltségeit, tovabba a nemzetkozi egylittmiikodés
egyfajta ideologiai alatamasztast is nydjthat a kormanyok szaméra (amennyiben
példaul az ,eurdpai egységre” hivatkozvan is meg lehet probalkozni egyes dontések
elfogadtataséval).

1 Tekintettel arra, hogy a modell alapfelvetései az elmilt majd’ tizenharom év soran nem val-
toztak, Ggy gondolom, a hivatkozott irasban elmondottak tovabbra is relevansnak tekinthetdk.
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A hivatkozott tanulmany, illetve az abban kifejtettek szamunkra annyiban érde-
kesek, hogy mindez természetesen az EK-ra is igaz, s6t, ahogy MORAVCSIK megjegy-
zi, az EK eredménye, hogy ,rendkiviili mértékben” koncentralédik a hatalom egy-
részt a végrehajtd szerv, masrészt és sokkal inkabb az allam- és kormanyfék kezében
(MORAVCSIK; 1994:15.), akik egyfajta ,kartellbe” (MORAVCSIK; 1994:1.) tomdriilve,
sajat otthoni ellenzékiikkel szemben Osszefogva torekszenek sajat mozgasteriik ki-
bévitésére és a hazai ellen6rzés lehet&sége aloli kibtjasra.

Ezzel a megkozelitéssel azonban az a gond, hogy mig minden modellalkotasnal —
mondhatni meghatarozas szerint — kétségteleniil sziikség van a leegyszer(isitésre,
ugy gondolom, jelen esetben MORAVCSIK tulontil leegyszertisiti a valésagot tébbek
kozott akkor, amikor az allam- és kormanyfék szandékainak és érdekeinek ilyen
fokti homogenitasat feltételezi, illetve amikor az unids iigyek intézése feletti ellenér-
zést mar-mar lehetetlennek tartja. Raadasul a modell azt vetiti elére, hogy az integ-
raci6 altal érintett teriiletek folyamatosan és automatikusan béviilnek, hisz az Eur6-
pai Tanacs (EiT) tagjai egyre inkabb meg kivannak szabadulni otthoni kétottsége-
ikt6l, melyre a leginkabb kézenfekvé megoldést az kinélja, hogy az integraci6 hatas-
korét bovitik és ahany teriiletet csak lehet ,kiilpolitikava” tesznek.

Az integraci6 effajta ,,mélyitésének”, illetve ,szélesitésének” persze elvileg hatart
szab, hogy az alapszerz6dések mddositasai tagallami ratifikaciot igényelnek, mialtal
a belpolitikai szerepl6knek lehet&ségiik nyilik e torekvés megakadalyozasara, am
mint MORAVCSIK megjegyzi az EiT sok esetben el is keriilheti a tagallami ratifikacio-
val jaré nehézségeket, ha a nemzetkozi megallapodasok rémai szerzédésen kiviili,
yshagyomanyos” (és adott esetben ratifikaciot nem igényl6) formait, vagy épp az Eu-
ropai Tanécsi dontés eszkozét valasztja (MORAVCSIK; 1994:20).

Ugy gondolom tovabba, hogy a nemzetkozi egylittmiikodés csak abban az esetben
tagitja az egyes kormanyok / kormanyfék mozgasterét, amennyiben annak keretében
szamukra elfogadhat6, érdekeiknek, meggy6zédésiiknek megfelel6 dontések sziilet-
nek. Ezt elvben persze biztosithatja az EiT-ben tapasztalhaté egyhangt dontéshozatal,
am mig a dontések (kivaltképp a f6ként stratégiai kérdésekkel foglalkozb az EiT eseté-
ben) hosszi tavra szélnak, az allam- és kormanyf6k — nem is beszélve a miniszterekrél
— cserélédnek (nota bene az EiT tagok mandatuma nem ugyanabban az idében jar le,
és ez a tény szintén az ellen sz6l, hogy az allam- és kormanyf6kre érdekeik alapjan
homogén csoportként tekintsiink, arrél nem is beszélve, hogy az EiT tagjainak tobbsé-
ge szamol azzal a lehetGséggel is, hogy a soron kovetkez6 valasztasokat elveszitheti, igy
ha ma az egyik 6 céljanak azt tekinti, hogy a hazai ellenzék ellen6rzése aldl kikeriiljon
és ellenfeleit partvonalra szoritsa, konnyen lehet, hogy holnap azon kapja magat, hogy
tehetetlen az Gj kormany politikijaval szemben), és bar kétségteleniil eléfordul, hogy
az egyes allami vezetGk (idénként) hajlamosak arra, hogy olyan dontéseket hozzanak,
melyek utddaik politikai mozgasterét is befolyasoljak, ezt a fajta magatartast az integ-
raci6 egyik hajtéerejeként feltiintetni igen nagyfoka rosszindulatra vall.

Mindent 6sszevetve a LI iskolaja igen alaposan kidolgozott elmélet, mely az integ-
racié szdmos jelenségére magyarazatul szolgél, és MORAVCSIK maga kiilonésen nagy
hangsulyt fektet tanulmanyaiban a moédszertani megkozelitésre. Legtobb irasaval
kapcsolatban nem is elsGsorban mddszertani kifogasok meriilnek fel, hanem hogy
sok esetben annyira igyekszik allitasait alatamasztani, az egyes szerepl6k motivalo
tényezGit igazolni, hogy azok mar-mar Agnes asszonynal is stlyosabb monomanias
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eseteknek tlinnek.! Ennek megitélésem szerint jelentds részben épp mobdszertani
merevsége lehet az oka, nevezetesen azon torekvése, hogy minden jelenséget tesz-
telhet6 modellekkel probaljon magyarazni.

A tesztelhetGség, ellendrizhetGség természetesen fontos eleme minden tudomaé-
nyos munkanak. Ugyanakkor az sem elhanyagolhaté tényezd, hogy a vilagban (ki-
valtképp a tarsadalomtudomanyok terén) szamos olyan jelenséggel taldlkozunk,
melyek nem sziikségképp engedik magukat kiilonb6z6 modellek keretei kozé beil-
leszteni, és bizonyos fokig tgy vélem a kutatéi munkéban is szerepe lehet a megér-
zéseknek, intuicidknak, illetve a nem szamszertisithetd, nem feltétlen kézzel foghato
és kimutathat6 kolcsonhatasoknak, hisz az élet joval szinesebb annél, semmint hogy
mégoly atfogo ,,torvényekkel” leirhat6 lenne.

Ezzel kapcsolatban megjegyezhets, hogy MORAVCSIK tan ,legfébb ellenségének” a
konstruktivistakat tartja (mely elméleti iskola ismertetése talmutat jelen tanulmény
keretein), tobb helyiitt szdmon kérve rajtuk a tesztelhet6 kiindulépontok, alaptézi-
sek hidnyat (pl. 1999a; ill. 2001.). Ugyanakkor értheté mdédon nehezen adhat6 pon-
tos és preciz valasz arra a kérdésre, hogy normék, eszmék, ideoldgidk mennyiben
befolyasoltak egy adott szerepld adott cselekedetét egy adott helyzetben, am az is
kétségtelen, hogy mindezen tényez8k szerepet jatszanak a politikaalkotasban, don-
téshozatalban. E tényezdk mell6zésével kapunk olyan képet a dontéshozdkrol, me-
lyet MORAVCSIK igyekszik elénk tarni: a dontési helyzetben sajat érdekeit felismerd,
ezen érdeket (mar-mar végletesen) a kozéppontba allito, racionélis dontéshozo
alakjat. Am — legkés6bb HERBERT SPENCER 6ta — észben kell tartanunk, hogy kérdé-
ses, létezik-e egyaltalan ,racionélis cselekedet” ebben az értelemben.2

A ,,MULTI-LEVEL GOVERNANCE” (MLG)

A MLG t6bb fontos ponton is eltér a korabban targyalt elméletektdl: egyrészt nem
kothetd olyan nagy mértékben egyetlen teoretikushoz, mint a realista vagy a libera-
lis intergovernmentalizmus.3 Masrészt — és ami a mi szempontunkbol fontosabb — a
MLG sokkal inkabb deskriptiv, semmint normativ elmélet, azaz kozéppontjaban
nem az all, hogy cselekvési mintakat nyajtson az allamok, dontéshozok szamara,
vagy magyarazza azok magatartasat, hanem a jelenlegi helyzet ismertetése, bemu-
tatdsa. Harmadrészt fontos felhivni arra a figyelmet, hogy a MLG ,G”-je ,gover-
nance”-ra és nem ,government”’-re, ,kormanyzasra” és nem valamifajta ,kormény-
zat”-ra utal. Sokkal inkabb az iranyitas, dontéshozatal rendszere all a szemlélet ko-
zéppontjaban semmint az egyes szereplGk altal e rendszerben betoltott szerep. Ne-
gyedrészt a MLG helyzetértékelése gyokeresen eltér a korabban targyalt kormény-
kozi elméletektSl, amennyiben az irdnyzat megsziiletését az a felismerés, meglatas

! Erre nemcsak a mar hivatkozott 1994-es tanulmany szolgal ékes példaval, melyben az allam- vagy
kormanyf6k mar-mar egyetlen motivald tényezdGjének tlinik a hazai ellen6rzés (6ncélt) elkeriilése,
hanem a de Gaulle tevékenységével foglalkozd irasa is, ahol a francia kormanyf6t gyakorlatilag
egyetlen cél vezette integracioval kapcsolatos munkassiagaban, nevezetesen hogy a kozos agrarpo-
litika minél inkabb a francia érdekeknek megfelelGen alakuljon (Moravcsik, 1998).

2 A ,korlatozott racionalitas” és a probléméaval Gsszefliggé egyéb kérdések kapesan 1. Zoltayné
(szerk.) (2005)

3 Ehelyiitt az MLG kapcsan Scharpf (2000), illetve Marks és Hooghe (2003) munkéira taimasz-
kodom.
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motivalta, hogy az allam hatalma bizonyos fokig erodalédik, és napjainkban mar
korantsem igaz az a kijelentés, mely szerint a ,szuverén (nemzet)allam” lenne a
nemzetkozi rendszer egyetlen kiemelkedd fontossaga szerepléje, hisz mind a nem-
zetkozi szervezetek, mind a szubnacionalis entitdsok, mind pedig a globalizici6 el6-
rehaladtaval egyre novekvd mértékd kolcsonos fliggések a tagallami mozgastér be-
sziikiilésével jartak, illetve jarnak. Az allamok hovatovabb a sajat teriiletiikon zajlo
folyamatokat sem tudjak teljes mértékben ellenérzés alatt tartani, legyen sz6 akar a
kormanyokroél, akar a nemzeti parlamentekrdl, akar a bir6sagokrol.

A legegyszeriibben tan a nemzeti birésagok és a parlamentek mozgasterének szii-
kiilésére mutathatunk ra, igy érdemes az elemzést ezen intézményekkel kezdeni.t A
nemzeti birésagok kapcsan megemlithetd a kozosségi jog néhany sajatossaga, me-
lyek — bizonyos értelemben — korlatozzak a tagallami igazsigszolgaltatast, jogal-
kalmazast. Ide tartozik mindenek el6tt a kozosségi jog (bizonyos elemeinek) koz-
vetlen hatéalya, illetve nemzeti jog felett élvezett els6bbsége, melyek kovetkeztében a
nemzeti birésagok arra kényszeriilnek, hogy mindazon jogszabélyokat, melyeket a
sajat torvényhozisuk alkotott meg, figyelmen kiviil hagyjanak, amennyiben az a
kozosségi jog valamely elemével ellentétes rendelkezéseket tartalmaz. A nemzeti
bir6sagoknak figyelemmel kell kisérniiik az Eur6pai Bir6ésag munkéajat, és adott
esetben itéletiik meghozatala el6tt az el6zetes dontéshozatali eljaras keretében ko-
telesek kikérni a luxemburgi talaros testiilet véleményét. (BLUTMAN; 2003)

A nemzeti parlamentek szerepének ,leértékel§désrdl”, relativizalodasarol tan még
tobbet olvasni, hallani a szakirodalomban, sajtéban, mint a birésagokkal 6sszefiigg6
kérdésekrél. A vonatkozo megéllapitasok 1ényege, hogy mig kordbban (értsd az in-
tegracio kezdete el6tt) a ,,nép akaratat” kifejez6 nemzeti parlamentek rendelkeztek
egyediil torvényhozoi funkcidkkal, mara e szerepiik jelentGs része elveszett, de leg-
alabbis szamos esetben arra korlatozodott, hogy az unids irdnyelveket — melyek
kimunkalasaban nem vehetnek részt — atiiltessék nemzeti jogrendjiikbe, vagy més
modon igazitsak a hazai jogi kornyezetet az integraci6 ,elvarasaihoz”.34

1 Tekintettel arra, hogy a téménak méra hatalmas szakirodalma van, ehelyiitt csak a témank
szempontjabol legfontosabb sajatossagok emlités szintii ismertetésére keritiink sort. A nemzeti
bir6sagok, ill. a kozosségi jog sajatossagai kapcsan 1. pl. Blutman (2003), Varnay, Papp (2005),

Sre2

7 e

2 A f8szoveg idézGjeleit az a tény indokolja, hogy mind ez id4ig nem sikeriilt olyan médszert
kitalalni, mely az egyéni preferenciakat torzulasok nélkiil k6zosségi preferenciakka aggregalna,
s6t: az mar bebizonyosodott, hogy a jelenleg alkalmazott valasztasi, szavazasi modszerek képte-
lenek erre. Masként fogalmazva: a valasztasok eredményei nem tiikrozik a valasztok akaratat. A
kérdésrdl részletesebben 1. Zoltayné (szerk.) [2005], vagy Goodin-Klingeman (szerk.) [2003].

3 Réadasul idénként kiilondsen aggalyosnak talaltatik, hogy mikozben e ,hagyomanyos” tor-
vényhozo testiiletek kezébdl e hatalom jelentds része kicstszott, azt részben egy olyan intézmény
(nevezetesen a TanAcs) vette at, melynek tagjai a tagallamok miniszterei (pontosan fogalmazva
sminiszteri szint képvisel6i” — e megfogalmazasbeli kiillonbségnek a késébbiek soran fontos
szerepe lesz!), ergo nemzeti szinten a végrehajt és nem a térvényhozo6 hatalom képviseldi.

4 E probléma részletes targyalasa tilmutat mind e tanulméany terjedelmi korlatain, mind annak
tulajdonképpeni téméajan. Fontosnak tartom ugyanakkor megjegyezni, hogy a parlamentek
estleges nagyfoku szerepvesztése, leértékel6dése nem feltétleniil torvényszerid kovetkezménye az
integracios tagsadgnak, amennyiben minden tagallam maga donti el, miként vonja be nemzeti
parlamentjét az eurdpai iigyek intézésébe, a k6zosségi dontéshozatallal kapcsolatos feladatok
ellatasaba. Bizonyos foku szerepvesztés (a mindsitett tobbségi dontéshozatal 1étébdl fakadban)
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A tagéallami szerepvesztés legneuralgikusabb pontja a kormanyokkal fiigg 6ssze.
Vajon az integracios tagsag megnoveli-e a kormanyok szerepét és mozgasterét
tigyeik intézésében — amint azt a fentebb targyalt iskoldk esetében lattuk — avagy
épp ellenkezdleg, a kormanyok kénytelenek szuverenitasuk csokkenésével szembe-
nézni? Masként megfogalmazvan a kérdést: szupranacionélis szervezetnek tekint-
het6-e az integracid, de legalabbis tartalmaz-e szupranacionalis elemeket? Meglata-
som szerint ez az a pont, ahol a MLG megkozelitése igazan értékes és hasznos va-
laszt ad. Merthogy a MLG nem azt mondja — mint amit id6nként a foderalistak,
nevezetesen —, hogy az EU en bloc nemzetek feletti szerv, vagy ha még nem is az,
el6bb-utobb kétségteleniil azza valik, ugyanakkor az intergovernmentalista néz6pon-
tot sem teszi magaéva, mondvan hogy a nemzetekfelettiség igazabdl elhanyagolhat6
tényez6 lenne, hanem ehelyett Ggy valaszol a fenti kérdésre, hogy bizonyos teriileteken
igenis jelent6s befolyassal rendelkeznek a nemzetek feletti szerepl6k, mig mas kér-
dések kapcsan az iranyitas tovabbra is a kormanyok kezében van — adott esetben
akkor is, ha e politikateriiletek a szerz6dések szerint az elsé pillér ala tartoznak is.
Hiszen éppen az a MLG lényege, hogy mas-mas kérdések adott esetben mas-mas
szinteken délnek el.

Itt tartom fontosnak azon meglatas koriiljarasat, mely szerint az integraci6é koz-
ponti szerepldi a tagallamok, legfontosabb intézménye a Tanacs, kovetkezésképpen
az EU is alapvetden kormanykozi intézmény, a szupranacionalizmus mint olyan egy
(rém)alom, ilyesmir6l szd sincs Eur6paban. Ugy gondolom, hogy ez a felvetés ko-
rantsem feltétleniil helytalld sem az elméletben, sem a gyakorlatban. Elméleti oldal-
rol kozelitve a kérdést agy gondolom, hogy az integracié szupranacionalis jellege
nem zarja ki azt, hogy a dontéshozatalban kozponti szereppel birjanak a tagallamok.
A ,nemzetek felettiség” nem jelent valamiféle ,nemzetek nélkiiliséget”. Még a legel-
kotelezettebb foderalistak sem gondolkodnak a nemzetillamok eltorlésében és nem
gondoljak azt, hogy egyes politikateriiletek tekintetében tovabbra is az egyes alla-
mok kompetenciajanak megérzése lenne a legmegfelel6bb. Ahogy akar Svajcra, akar
Németorszagra, akar az USA-ra tekintiink, azt latjuk, hogy egyes kérdésekben a
kantonok, bundeslandok, allamok meghatarozo6 szerepl6kként 1épnek fel.

Természetesen hatalmas kiilonbségek vannak ezen emlitett foderaciok és az Eu-
ropai Unio kozott, és kétségtelen, hogy az Unid tagallamai tobb teriileten és nagyobb
mozgastérrel birnak, mint az egyes tartomanyok. De nem is célja senkinek, hogy az
integraciobol valamiféle szuperallamot kovacsoljon: a fenti példaval mindossze azt
kivantam érzékeltetni, hogy még egy kiforrott foderaciéban is rendelkeznek az alla-
mok mozgastérrel és részt vesznek a dontéshozatalban. Ahogy egy foderacié 1éte
nem jelenti az azt alkot6é részek feleslegessé valasat, tigy az integracié szupra-
naciondlis jellegének elismerése sem zarja ki, hogy a tagallamok fontos szerepet
jatsszanak az EU életében.

Amikor azt vizsgaljuk, vannak-e az eurépai integraciénak szupranacionélis ele-
mei, akkor a helyes kérdésfeltevés meglatasom szerint nem az, hogy kézponti szere-
pet jatszanak-e a kormanyok az integraci6 dontéshozatalaban, el6revitelében (hisz,
mint azt jeleztem, a szupranacionalizmus és a kormanyok kozponti szerepe megité-

természetesen akkor is bekovetkezhet, ha egy adott tagillam (kvazi) vétdjogot biztosit sajat
parlamentjének a kormany altal a Tan4csban képviselend6 allaspont kapcsan. A szerepvesztés
mértékét, fokat azonban nem determinalja az integracios tagsag.
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lésem szerint nem zarjak ki egymast), sokkal inkabb azt érdemes e tekintetben vizs-
gélnunk, hogy mennyire korlatozzék az egyes kormanyok mozgasterét a kozosségi
intézmények. Es e tekintetben fontosnak tartom arra felhivni a figyelmet, hogy a
Tanacs is kozosségi intézmény, és annak ellenére, hogy itt a tagallamok képvisel6i
iilnek, a Tanacs szerepének novekedésébsl még nem feltétleniil kovetkezik, hogy
ezzel az integraci6 szupranacionalis jellege csokkenne.

Merthogy a tagillami mozgéstér korlatai nem pusztan a Bizottsag, az Euro6pai
Parlament vagy az Eur6pai Birosag képében jelenhetnek meg: a Tanacson beliil is
el6fordulhat, hogy egy-egy tagallam, illetve tagallamok egy csoportja kénytelen ala-
vetni magat a K6zosség akaratanak. Erre persze mondhatjuk azt, hogy mas nemzet-
kozi szervezetek esetében is elGfordul, hogy egyes tagallamoknak nem sikeriil érde-
keiket érvényesitenilik és bele kell menniiik olyan kompromisszumokba, melyek
nem feltétleniil szolgaljak nemzeti érdekeiket. Csakhogy mig maés, ,hagyomanyos”
korménykozi egylittmiikodési formak esetében az ilyen jellegli dontések meghoza-
talakor jogi szempontbol nézve a tagallam sajat dontésének eredményeképp fogadja
el a kompromisszumot, addig az integraci6 keretein beliil olyan dontések végrehaj-
tasara is kotelezhetd, melyek meghozatala, jogerére emelkedése ellen mindvégig
sz6t emelt. Ez pedig tavolrol sem elhanyagolhat6 kiilonbség!

A Kozosség kormanykozi jellegét hangsilyozok, a szupranacionalizmus 1étét két-
ségbe vonok tovabbi fontos érve, hogy még a kozosségi érdekeket képviselni hivatott
Bizottsag is gyakran tagallami szempontokat figyelembe véve alakitja ki allaspont-
jat, késziti el javaslatait egy-egy kérdésben és sz6 sincs arrol, hogy akar a biztosok,
akar a Bizottsagnal dolgoz6 hivatalnokok sajat nemzeti hovatartozidsukat hattérbe
szoritva igazi ,eur6paiak” lennének.! Ez kétségteleniil valamivel ergsebb érv, am
megitélésem szerint ez is tAmadhat6, amennyiben olyan fajta szupranacionalizmust
feltételez, mely valoban csak fikcioként képzelhet6 el.

A Bizottsag nem mindentdl hermetikusan elzarva létezik és miikodik, hanem a
mindenkori politikai, gazdasagi, tarsadalmi kornyezetbe agyazottan. ,Vegytiszta”
szupranacionalizmus a szoénak abban az értelmében, hogy a tagallami érdekeknek
semmiféle teret nem engediink és t6liik a végletekig fiiggetleniil m{ikodd intézmé-
nyeket képzeliink el, természetesen nem létezik és nem is létezhet. Ennek szamon
kérése tehat gy gondolom, nem jogos. A Bizottsag kapcsan a tagallamokt6l vald
fliggetlenség kovetelménye érthet6, és méltan helyez nagy hangsulyt erre a szerzé-
dés2 (1. pl. 213. cikk, 2. bek.), am e kovetelmény nem értelmezheté akként, hogy a
Bizottsagnak a tagallamoktdl elszigetelten kellene miikddnie.

S6t: a szerz6dés a Tandccsal valo egyiittmiikodést is elSirdsként fogalmazza meg
(1. pl. 218. cikk, 1. bek.). Es bar tény, hogy a Bizottsag érdeke és feladata a kozosségi
érdekek képviselete, illetve védelme, nyilvanvaldéan az sem elhanyagolhat6 szem-

1 A Bizottsag és az EP valamint a szupranacionalizmus kérdésének kapcsolatainak targyalasara
ehelyiitt kevesebb teret szentelek, am ennek nem az az oka, hogy ezen Osszefliggések kevésbé
lennének fontosak, s6t. Egyrészt azonban mara komoly mértékben all rendelkezésre a témaval
foglalkoz6 szakirodalom, mésrészt pedig bizom benne, hogy azon 4llitds meggy6z6 alatamaszta-
séra, mely szerint a K6z0sség rendelkezik szupranacionéalis elemekkel, kevésbé részletes, a 1é-
nyegre szoritkozo6 ismertetés is elegendd.

2 Kiilon jelolés hianyaban ,,szerz6dés” alatt mindvégig az Eurdpai Kozosség Alapitd Szerz6dése
értendd. A hivatkozott cikkek a Nizzai Szerz6déssel modositott valtozatra vonatkoznak.
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pont a bizottsagi elGterjesztés elkészitésekor, hogy végiil a javaslat elfogadasra ke-
riiljon a Tanicsban. Emiatt aztan korantsem htzédik egyértelmi hatarvonal a ,tag-
allami érdekekhez valo igazodas” és a ,politikai realitasok figyelembe vétele” kozott,
igy egy-egy olyan eset megitélése, melynek soran a Bizottsag egy-egy tagallam, vagy
tagallamok egy adott csoportjanak érdekeire valé tekintettel médositotta allaspont-
jat korantsem egyértelmd, és részben a szemlél§ értékrendjétsl, adott esetben pre-
koncepci6itdl fiigg.

Az Europai Parlament tekintetében nyilvanvald, hogy a tagallamoknak sok befo-
lyasolasi lehetGségiik nincs a testiilet személyi Osszetételére, miutan az intézményt
kozvetleniil valasztjak. Az EU alapvetGen korméanykozi jellege mellett érvel8k altala-
ban nem is ezt szoktdk az intézmény, pontosabban fogalmazva a nemzetek feletti
elemekkel rendelkezd, és ezen elemek fontossagat hangstlyoz6 integracié hiveinek
szemére vetni, hanem hogy az EP nem tekinthetd ,igazi” parlamentnek, hisz joval
kisebb hataskorrel rendelkezik, mint egy tagallami torvényhozas, illetve hogy — ezzel
Osszefiiggésben — az EP szerepe kisebb, mint a Tanacsé, valamint hogy e testiiletben
is el6fordul, hogy nemzeti érdekek mentén folyik a politizalas.

A felvetéseket sorra véve a kovetkezGket tudjuk megallapitani. Tagadhatatlan,
hogy az EP nem rendelkezik a ,klasszikus” parlamentekhez mérhet6 hataskorokkel.
Ugyanakkor az EP és a ,hagyoméanyos” parlamentek kozotti 6sszehasonlitasnak csak
annyiban van értelme, amennyiben az integraci6 hasonlit egy dllamra. Kétségtelen,
hogy bizonyos teriileteken az EP mozgastere igencsak korlatozott, ahogy ugyanak-
kor az is tény, hogy egyéb kérdésekben az EP mara megkeriilhetetlen szereplévé
né6tte ki magat, és szamos esetben nem lehet oka panaszra, mikor arrél van szo,
mennyire sikeresen tudja keresztiilvinni akaratat, elképzeléseit — adott esetben a
tagallamokkal szemben. Raadasul azon teriiletek kozott, melyeken az EP komoly
befolyassal rendelkezik, szép szammal taldlunk olyanokat, melyek az élet fontos
részét képezik.! Az is kétségtelen tény, hogy idénként az Eurépai Parlamentben
nemzeti érdekek mentén folyik a politizalas. Am kérdés, hogy attol, hogy ez (hellyel-
kozzel) el6fordul, kijelenthet6-e, hogy az EP valéjaban nem tekinthet6 szupranacio-
nélis intézménynek, hanem tulajdonképpen erre az intézményre is célszerti a nem-
zeti érdekérvényesités egy tjabb forumaként tekinteni, mar ha egyaltalan barmiféle
forumként tekintiink ra és nem irjuk le mint marginalis szereplét.

A szupranacionalitas témakorében mondottakat Osszefoglalva tehat megallapit-
hat6 egyrészt: az, hogy szupranacionalis elemekkel rendelkez6 integracionak te-
kintjlik-e az EU-t, mely adott esetben komoly mértékben korlatozza az allami szuve-
renitas gyakorlasat és sziikiti a tagallamok mozgasterét, részben attol fiigg, hogyan
definialjuk a szupranacionalitast, méasrészt pedig hangsilyozandd, hogy az integra-
ci6 annal szinesebb, semmint hogy egyértelmiien kijelenthetd legyen, hogy en bloc
szupranacionalis avagy kormanykozi lenne. Az egyes politikateriileteken eltérd
mértékben érvényesiil a nemzetek felettiség, &m ebbdl nem helyes azt az altalanosi-
tast levonni, hogy a nemzetek felettiség emlitésének semmiféle 1étjogosultsaga ne
lenne az integraciéval kapcsolatban.

Az allam mozgastere, befolyasa azonban nemecsak ,feliilr6]” behatarolt, hanem
salulrél” is. Mas megfogalmazasban: nemcsak szupranacionalis intézmények szo-

1 Az EP politikaformald, érdekérvényesité képességeirdl, novekvs szerepérdl 1d. pl. Horvath
(2004).
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ritjdk keretek kozé az allami szintet, hanem az egyes szubnacionalis szerepl6k no-
vekv6 mozgastere is. A régiok, illetve egyéb allami szint alatti szerepl6k autonémia-
janak novekedése természetesen valtozd képet mutat, mas-mas mértékben és eltérd
motivaciok hatasara ment végbe az egyes orszagokban, igy ehelyiitt a kérdés részle-
tekbe mené elemzésétdl el kell tekintsiink, megemlitend6 azonban MARKS és
HOOGHE 2001-es kutatisa, melynek egyik fontos eredménye, hogy 1980 és 2001
kozott az Unid egyetlen allamiban sem kovetkezett be kompetencia-atruhazas a
kozponti hatalom iranyaba, ugyanakkor a tagallamok felében végbement valamilyen
szinti decentralizaci6 (idézi: MARKS és HOOGHE; 2003).

A régidok meger6sodésének legnyilvanvalobb jelei unids szinten Maastrichtban
mutatkoztak meg, amikoris egyrészt 1étrejott a Régiok Bizottsaga, mialtal a regiona-
lis érdekek kozvetleniil is megjelenhettek az integracié dontéshozatali mechanizmu-
saban (igaz, egyeldre igencsak visszafogott, konzultacids formaban), méasrészt pedig
atfogalmaztak a szerz6dés azon rendelkezését, mely a Tanacs Gsszetételére vonatko-
zik. Mig Maastricht el6tt csak a tagallamok kormanyainak tagjai lehettek a Tanacs
tagjai, Maastricht 6ta az intézmény kapui a tagallamok ,miniszteri szintd képvise-
16i” el6tt allnak nyitva. A megfogalmazés atalakitasara kimondottan azért volt sziik-
ség, hogy a foderalis orszagokbol az egyes tartomanyi kormanyok is megjelenhesse-
nek, ha az adott tagallam Ggy dont, hogy a napirenden szerepl$ kérdés nem elsGsor-
ban szovetségi szintli probléma és az adott kérdésben a tagallami képviseletet rabiz-
hatja valamely tartomanyanak korményara.

Réadasul az eddig emlitett, allami szempontbol korlatozé tényezkhoz még hoz-
zavehetjiik a civil szervezeteket, melyek kozt szép szammal taldlhatok hatirokon
atnyulok is, illetve a transnational companies-eket (TNC), valamint az Unidén kiviili
egyéb nemzetkozi szervezeteket, melyek adott esetben szintén komoly mértékben
korlatozhatjak az egyes allamok mozgasterét. Sz6 sincs tehat arrél, hogy az allami
szuverenitas tovabbra is ugyanolyan lenne, mint a XX. szazad els6 felében vagy még
korabban. Mind tartalmaban, mind terjedelmében jelent6s atalakulasok mentek
végbe, a vilag iigyeinek intézése (ha ugy tetszik korményzasa) tébbkozpontava és
tobbszintiivé valt.

Az eurdpai integracioval kapcsolatban ennek megfeleléen a MLG annak sui
generis jellegét hangstlyozza, melynek része az is, hogy a kiilonb6z8 szereplék az
élet kiilonboz6 teriiletein eltér6 mozgastérrel rendelkeznek. Emiatt aztdn nem is
adhat6 egy atfogd modell, mely leirna akar a korméanyok, akar a kozosségi intézmé-
nyek, akar a szubnacionalis szerepl6k integraci6s dontéshozatalban, érdekérvénye-
sitésben elfoglalt helyét, szerepét ,,agy altalaban”.

Az 5. oldal harmadik labjegyzetében mar emlitett SCHARPF példaul négyféle fel-
allast kiilonboztet meg az integracids dontéshozatallal kapcsolatban, melyek koziil
az egyik (az altala ,kolesonds igazodasnak” nevezett) az integracié keretein kiviil
valosul meg, mig a mésik harom soran a kormanyok (pontosabban fogalmazva a
nemzeti intézmények, amennyiben SCHARPF Kkitér pl. a birésagok altal jatszott sze-
repre is) a Kozosség intézményein keresztiil gyakoroljak korméanyzati funkcioikat,
hol kisebb, hol nagyobb mozgastérrel.:

1 A Scharpf-i kategoériakat alkalmazva, a kormanyok mozgasterét egyre sziikebbre szabd egyiitt-
miikodési médok a kovetkez6k: ,kormanykozi targyalas”; ,k6zos dontés”; ,hierarchikus iranyi-
tas”. [Scharpf (2003: 11-22)]
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A jelen tanulméanyban érintett integraci6elméletek koziil annyiban mindenképpen
a MLG a leghelytallobb, amennyiben ez nem is torekszik valamilyen atfogd modell
megalkotasara az egyes szerepl6k kapcsan, hanem belatja, hogy az integracié komple-
xitasabol kifolyolag az ilyesfajta igénnyel fellépé modellek alkalmazhatésaga eleve
behatarolt. Ugyanakkor tan ez az egyik legnagyobb hidnyossaga is, hisz a MLG szaméa-
ra az integracié hétkoznapi nyelven kifejezve egy ,bonyolult valami”, kissé tudoma-
nyosabban megfogalmazvan pedig egy sui generis entitas. Csakhogy ezzel sokkal ko-
zelebb nem jutottunk az integracié egészének, az azt vezérl$ és el6rehajté — illetve
id6nként visszafogd — er6k dinamikajanak megértéséhez.

A multi-level governance-szel kapcsolatos kritikai megallapitasok koziil még ket-
t6vel kell foglalkozzunk. Az egyik a kozosségi jog elsébbségének problematikaja.
Annak ellenére, hogy a gyakorlatban tulajdonképpen elfogadottnak lehet tekinteni a
kozosségi jog elsGbbségét, illetve egyes elemeinek kozvetlen hatalyat — értem ez alatt
azt, hogy e két sajatossagot viszonylag ritkan vitatjak — , egyes vélemények szerint
igazabol sem az els6bbség, sem a kozvetlen hataly nem magatol értet6dd. Ez a fajta
gondolkodas tiikroz6dik a német alkotmanybir6sdg azon dontésében is, melyben
kimondta, hogy a koz6sségi jog az NSZK teriiletén csakis a német alkotmanyon ke-
resztiil hatalyosulhat. (Tehat elvileg a németeknek — és hozz4juk hasonl6an termé-
szetesen mas orszagoknak is — lehetGségiik van arra, hogy alkotmanyuk — vagy a
kérdést szabalyozo egyéb torvényiik — megvaltoztatasaval zardjelbe tegyék a k6zos-
ségi jog elsGbbségének és kozvetlen hatilyanak elvét. Midltal természetesen az
acquis, illetve az Eurdpai Bir6sag nemzetek feletti jellege is megkérddjelezédik.)

Merthogy a kdzosségi jog szoban forgo sajatossagai nem keriiltek rogzitésre sem a
Kozosséget, sem az Unibt 1étrehozé szerz6désekben. E tekintetben (is) el6relépést
hozott volna az Alkotmanyszerz6dés, mely kimondta volna, hogy a kozosségi jog a
tagallami jogokkal szemben elsGbbséget élvez (1. az alkotmanyszerz6dés I-6 cikkét).

Hasonloképpen az alapokig visszamend és a kozOsség szupranaciondlis jellegét
kétségbe vono az az érvelés, mely arra hivja fel a figyelmet, hogy a K6z6sség szuve-
renitisa szarmaztatott: addig terjed (mind id6ben, mind térben, mind tartalmaban),
ameddig azt a tagallamok jonak latjak, és hogy ezt a szuverenitast barmikor vissza-
vonhatjik, illetve csokkenthetik. Masként megfogalmazva a problémat: amennyiben
a Bizottsag vagy a Tanécs egy olyan dontést hozna, mely els6 ranézésre sérti egy-egy
tagallam érdekeit, igazabol — ha jobban belegondolunk — ekkor sem sérti a tagallam
érdekeit, mert az adott allam a K6zosségrdl, illetve az Uniérol szolo szerz6dés ala-
irasaval hozzajarult ahhoz (tehat érdekeivel megegyez&ének talalta), hogy a kozosségi
intézményeket ilyen hatalommal ruhazzak fel.

OSSZEGZES

Mint azt j6l tudjuk, egyetlen modell vagy elmélet sem képes teljes korten leirni a
vizsgalat targyat, legyen sz6 akar az integraciordl, akar a vildgrend alakulasarol,
akar a vilaggazdasagrol, akar valamilyen egyéb kérdésrél. Ez még a természettudo-
manyok szdmos agaval is igy van (gondoljunk csak BOLYAI matematikai munkéssa-
gara vagy a fény természetével kapcsolatos elképzelésekre), a tarsadalomtudoma-
nyok kapcsan pedig kiilonésen ingovanyos talajra tévediink, amennyiben modell-,
illetve szabélyalkotasra, torvényszer(iségek feltarasara adjuk a fejiinket. Ez azonban
nem teszi feltétleniil sziikségtelenné a tarsadalomtudomanyi kutatasokat, mindosz-
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sze korlatokat allit azok alkalmazhatésagaval kapcesolatban. Ha ezen korlatokat nem
vessziik figyelembe és olyan elvarasokat fogalmazunk meg ezen elméletekkel szem-
ben, melyek teljesitésére azok nem képesek, akkor értelemszertien magunk is hibas
kovetkeztetésekre juthatunk és azzal kell szembesiiljiink, hogy az élet racafol elGze-
tes varakozasainkra.

A jovGbeli események nagy pontossiggal valo el6rejelzése meggy6z6désem szerint
kimondottan olyan feladat, melynek ellatasat hiaba is varjuk barmelyik elmélettél.
Az alkotméanyszerz6dés elutasitasa egyik fent kifejtett elmélet keretei kozott sem
volt elérelathatd.! Az intergovernmentalista iskoldknak arra a kérdésre kellene va-
laszt adniuk, hogy végiil miért is bukott el egy olyan dokumentum, melyet a tagal-
lamok korméanyai egyhangtian fogadtak el, és mely tobb teriileten is a Tanacsot erd-
sitette volna az integracion beliil (1. 2,5 évre valasztott EiT elnok, vagy hogy a méso-
dik pillér tekintetében a kezdeményezési jog a Bizottsagrol az unids kiiliigyminisz-
terre szallt volna). A multi-level governance kapcsan az vethet6 fel, hogy az alkot-
many el6készitésében az Eurépai Konvent keretei k6zott az ,eurdpai kormanyzas-
ban” részt vevl 0sszes intézmény képviseltette magat (a kozosségi intézményeken és
a tagallamokon kiviil az allampolgarokat ,eurdpai szinten” képviselték az EP kiil-
dottei, ,nemzeti szinten” pedig a nemzeti parlamentek kiildottei). Es bar az alkot-
manyszerz6dés Konvent &ltal megfogalmazott szovege és a kormanykozi konferen-
ciat koveté megallapodason elfogadott széveg rendelkezései kozt talalhatok fontos
modositasok, megitélésem szerint er6sen kérdéses, hogy e moédositasoknak tudhato
be a szerzédés elutasitasa. Leginkabb talan a tudattartalmakra, hiedelmekre, nor-
makra nagyobb hangsilyt helyez6 konstruktivista iskola szolgalhat magyarazattal e
kudarcra, 4&m ezzel kapcsolatban az a gond, hogy ezen iskola a sikert is gyakorlatilag
ugyanigy meg tudta volna magyarazni, és az el6rejelzések kozott is mind a pozitiv,
mind a negativ végeredmény szerepeltethet6 lett volna.

ElGrejelzésre, joslasra tehat nemigen alkalmazhatok a kiillonb6z8 elméletek. E te-
oridk haszna meglatdsom szerint abban mutatkozik meg, hogy az integraciéval
szemben realis elvarasokat fogalmazzunk meg. Ezen elképzelések alapjan azt nem
tudjuk megmondani, hogy mit fog tenni egyik vagy masik allam, illetve nem tudjuk
elére jelezni, milyen iranyba is teszi meg az integraci6 a kovetkezd 1épést. Azt a
csapdat azonban segitenek elkeriilni, hogy az integracié automatikus mélyiilését
feltételezziik, hogy talzott reményeket taplaljunk a Kozosség szupranacionalis in-
tézményeinek ,agenda-setter” funkcidjaval kapcsolatban, vagy hogy ttlzott és indo-
kolatlan leegyszertisitésekkel éljiink az integraci6 egyes szerepldi és az altaluk ella-
tott feladatok kapcsan.

Az integracioelméletek fontos és hasznos segitséget nyajthatnak abban, hogy fel-
mérjiik azt a politikai, gazdasagi, tarsadalmi kornyezetet, melynek keretei kozott
EU-tagként politikankat alakitjuk, azonositsuk az egyes teriiletek legfontosabb sze-
replGit, az ket mozgat6 érdekeket, illetve az egyes aktorok mozgasterét. De barmily
fontos, illetve hasznos is az integraciéelméletek altal nyujtott iranytli, hiba lenne
csak és kizardlag ezek alapjan alakitani dontéseinket: egyéb tudomanyteriiletek
eredményeit is figyelembe kell vegyiik, de még ezek teljes kord figyelembe vétele
sem garantalja az érdekérvényesités sikerét. Hisz, mint emlitettiik a tarsadalomtu-
doményok a legtobb esetben nem képesek minden koriilmények kozott mitikods

1 Az més kérdés, hogy utolag megmagyarazhatok-e a torténtek.
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torvényszertiségeket felallitani. Mindig szamolnunk kell valamilyen fok bizonyta-
lansaggal, mely az ,emberi tényez8” képében, annak Osszetettségében jelenik meg,
és mi sem nélkiilozhetjiik a megérzéseket, intuiciot.

Az el6bb emlitett hasonlatnal maradva: ahhoz, hogy egy haj6 sikeresen révbe ér-
jen, nemcsak iranytiire van sziikség, hanem szextansra, vizmélység-mérére, térképre
és szamos egyéb eszkozre. Ugyanakkor a mégoly jol felszerelt hajo is zatonyra futhat
kapitany nélkiil.
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