KOZGAZDASAGI SZEMLE, LXXI. EVF., 2024. MAJUS (483-494. 0.)

BALAZS PETER
Az eurdpai regiondlis integracio jovije
Kormanyzasi és elosztasi dilemmak

A globalis rendszerhez hasonléan az Eurépai Unio6 is az allamokat emeli a legmaga-
sabb akcids szintre. Ez magaban hordozza, s6t kontinentalis méretekben ujratermeli
a ,vesztfaliai paradoxont”, vagyis mindazokat a politikai és szervezeti ellentmonda-
sokat, amelyek az allamok szuverenitasanak és egyenléségének korlatlan érvényesi-
tésébol szarmaznak. Az EU béviilése nyoman a tagallamok hangsulyos szerepéb6l
szarmazo fesziiltségek egyre élesebbé valtak, és veszélybe sodorhatjak a mintasze-
riinek indult, sokrétii szovetség pozitiv hatasainak érvényesiilését. Az unids egyiitt-
miikodési struktura mindenekel6tt két fontos kormanyzati tevékenység hatékony-
sagat boviti: az egyik a dontéshozatal szintek szerinti tagolasa a szubszidiaritas elvi
alapjain, a masik az elosztasi konfliktusok tompitasa a tagabb politikai cselekvési tér-
ben. Bar a részt vevo allamok mindkettonek haszonélvezdi, kiteljesedésiiknek éppen-
séggel az allami keretekbe zart politikai érdekképzés a legfobb akadalya.
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A tovabb é16 vesztfaliai rendszer

A globalis kozmegegyezés a vesztfiliai béke dta — mintegy négy évszazada - folya-
matosan az allamoknak juttat kivételes szerepet és jogokat, amelyeket mas, nem
kevésbé fontos aktoroktél megtagad. Bar manapsag a nemzetkozi vallalatok, pénz-
intézetek, politikai és civil mozgalmak stb. nagyobb erdvel és befolydssal rendelkez-
nek, mint az allamok tobbsége, mégsem léphetnek be azokba a targyalotermekbe,
ahol a vilag sorsarol fontos dontések sziiletnek, és ahol az dllamok képviseldit, tény-
leges sulyuktol és teljesitményiiktdl fiiggetleniil, parndzott helyek varjak. Mikoz-
ben a vesztfaliai szellem minden mas aktort kizar a fontos nemzetkozi jatszmakbdal,
de legalabbis a kozvetlen részvétel lehetségeibdl, a legkiilonfélébb méretii és ereji
allami alakulatok kozé elvi egyenldségjelet tesz. Ezt az ersen vitathato esélyelosz-
tast nevezziik ,vesztféliai paradoxonnak”.
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A vesztfaliai szemlélet és rendszer mara nyilvanvaléan elavult, mert a valosag tobb
tekintetben meghaladta, de az allamok privilégiumait néhany egyszerti szempont a 21.
szazad globalis vilagaban is fenntartja, sét erdsiti. Mindenekel6tt az dllam mint teriilet-
hez kotott politikai struktira konnyen azonosithato, és a térkép tarka szineire festve az
allami aktorok egyszer( foldrajzi kritériumok szerint egyértelmtien elhatarolhatdk egy-
mastol. Ezeken a territorialis szegmenseken kell a szuverénként tisztelt dllamhatalomnak
rendet, békét és megélhetést biztositania az ott lako (az allampolgarsag intézményével
oda kotott) emberek szamara, st bizonyos feltételek mellett gondoskodnia kell az oda
érkezdkrol is. A bipolaris rendszer 6sszeomlasa utdn az allamok hasaddsa, megsztinése
vagy keletkezése Eurépaban ujbol napirendre keriilt. Ha egy teriiletileg meghatarozott
allam elnyeri a tobbiek elismerését, vagyis befogadjik a mintegy kétszaz f6s tarsasagba,’
az ott keletkez§ politikai hatalmat a kiilvilag altaldban szuverénként elfogadja, fiigget-
leniil annak eredetétdl és mindségétol. A vilag allamainak jelentds része azonban nem
miikoddképes,” de ez sem a létiiket, sem a cselekvésiiket nem akadalyozza. A szuverén
allami struktdra oly erésen zart, hogy a kiils6 beavatkozds még nyilvanvaléan sulyos
esetekben is rendkiviil koriilményes (lasd példaul Bajoria-McMahon [2013]).

A jelenleg érvényes vilagrendet, amely a masodik vilaghaboru végén kialakult erd-
viszonyokra épiilt, az ENSZ szabalyai szentesitik. A vilagszervezet alapokmanyanak
is sarokpontja a vesztfaliai elv, az allamok ,,szuverén egyenlésége”, ami igazsagosnak
¢és demokratikusnak tiinhet, mivel a lehet6 legkiilonfélébb erejti és mindségii aktorok
kozott teremt azonos jogokat, am ezzel fékezi a vilagszervezet mikodését. Ugyanak-
kor ez a rendszer a kisebb allamok szdmara driasi esélyeket kinal: a nemzetkozi tar-
gyaloasztaloknal a legnagyobbakkal egyenlé modon foglalnak helyet és kaphatnak
szot. A képviselet azonban nem pétolja a hianyzd erét, amit a kisebb aktorok szovetsé-
gek létesitésével igyekeznek novelni, elsésorban a nagyokhoz kapcsoloédva. A szovet-
ségek hagyomanyos terepe a katonai er6k egyesitése: ehhez zarkdzott fel a 20. szazad-
ban a gazdasagi egytittmiikodés mint a védelmi-katonai kapacitds materialis alapja.

Kimeriil6 integracios inditékok

Az Eurdpai Unié elddszervezete a kozvélekedés szerint gazdasagi integracioként
sziiletett, valjaban azonban t&bb fontos hadigazdasagi funkcié egyesitésére épiilt.’
Ennek ellenére eredendden hianyzik bel6le a katonai dimenzid, mivel a védelmi

' Az ENSZ-nek jelenleg 193 allam a tagja, de a viligszervezet statisztikai ennél tobb allamot tar-
tanak nyilvan.

? Az ENSZ a Millenniumi Fejlesztési Célok meghirdetése idején, az ezredfordulén 35-50 allamot
sorolt a ,sériilékeny” (fragile) kategoridba. A Vildgbank az ezredfordulé utdni években a LICUS (Low
Income Countries Under Stress) programja keretében foglalkozott az ilyen orszagok politikai és intéz-
meényi helyzetével; ma ez az intézmény is a ,sériilékeny” kategériat hasznalja.

? A nyugat-eurdpai integracié alapjat a vilighabort mésnapjn a hadigazdasigra emlékeztetd szovet-
ség képezte: az Eurdpai Szén- és Acélkozosség az el6z6 konfliktusok hadiiparat vonta kozos ellenérzés
ald, az Eurdpai Atomenergia Kozosség (Euratom) a kovetkezé haboru legfébb fegyverét kezelte regio-
nalis szinten, az Eurdpai Gazdasagi Kozosség pedig az onellatasra épiilé kozos mezdgazdasagi politika
és a kozos szallitasi politika révén a honvédelem szempontjabol kulcsfontossagu két dgazatat integralta.
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teend6ket ugyanezek az allamok a szélesebb és er6sebb NATO korében és biztonsagi
garancidi alatt intézték. Marpedig katonai eré nélkiil kiilpolitikat is nehéz érvénye-
siteni, hiszen annak els6 és legfontosabb célja az adott kozosség élet- és vagyonbiz-
tonsaganak 6rzése, eszkoze pedig a bevethetd katonai erd. Enélkiil az Eurdpai Unid
kilkapcsolatainak gerincét a mai napig viszonylag ,,puha” eszkozok, f6leg gazda-
sagi tartalmu jutalmak és szankciok képezik. Ami a belsé konfliktuskezelést illeti,
az europai egyiittmiikodés szellemét és politikai tartalmat meghatarozta az a koril-
meény, hogy tegnapi ellenfelek iiltek le a megbékélés asztalahoz. Szovetségiiket az az
6szinte szandék vezette, hogy az egymas kozotti vitdk megoldasanak eszkoze ezen-
tul a konstruktiv kompromisszumkeresés lesz. A kozos szabalyoktol vald eltérést
fel sem tételezték, ezért korrekcios vagy biintetd intézkedéseket csak igen lagy for-
maban irdnyoztak elé. Az egyiittmiikodés szabalyait hosszu tavra fektették le, egyes
kitételek szinte a végtelenbe vezetnek (példaul az ,egyre mélyebb uniot” ttzték ki
célul, a tagsagot ,,minden eurdpai dllam” szamara kinaltak). Az alapitok tartos kote-
lezettségeket vallaltak, és nem szamoltak azzal, hogy a tagallamok demokratikus
valasztasai és a bekovetkezd kormanycserék kés6bb megingathatjak ezek betarta-
sat. Minthogy kevesen voltak, az intézmények altalaban a tagallamok kozvetlen
képviseletére épiiltek, és minden Gjabb belépé ehhez a rendszerhez csatlakozott. Az
europai integracids szervezet egy joléti 6vezet magjaban létesiilt, amely a periféria,
majd a tagabb szomszédsag szamara rendkiviil vonzoénak bizonyult, ezért a taglét-
szama folyamatosan nétt, és még most is, az alapok lerakdsa utan tobb mint hét
évtizeddel, sorban 4llnak a csatlakozni szandékozok.

A regiondlis integraciok, éliikon a modellként is szolgalé Eurdpai Unidval, ismere-
tesen két {6 inditék eredményeként sziilettek. Egyrészt az allamok felismerték, hogy az
onkéntes dsszefogas segitségével képessé valhatnak olyan feladatok megoldasara, ame-
lyekkel kiilon-kiilon nem tudnak megbirkdzni. A kozos cselekvés igénye funkcionalis
szervezetek sokasagat hozta létre. A nemzetkozi kormanyzati externdliak mozgosita-
sanak elsédleges terepét azok a funkcidk képezik, amelyek teriilethez kotott kihiva-
sok formdjaban manifesztalodnak (kozlekedési és tavkozlési halozatok, energiahalo-
zatok, kornyezetszennyezés, vizgazdalkodas stb.). A mésik inditék a két vilaghdboru
stlyos tanulsagaibol adodott. A nemzetkozi konfliktusok f6 okozéinak az allamokat
tekintették, amelyek kisebb-nagyobb teriiletekhez kotott érdekcsoportokat jelenite-
nek meg, ezeket mesterségesen felflitott (,nemzeti”) identitasokba oltoztetik, majd az
er6forrasok elosztasaért vivott kiizdelemben egyenruhakba bujtatva egymas értékeit
pusztitjak, katonait és polgarait halomra 6lik. Az integracié hivei ugy vélték, hogy ha
az allami struktarakat sikeriil tagabb politikai keretekben feloldani, akkor a konflik-
tusok forrasai is megsziinnek, de legalabbis kezelhet6vé valnak.

Am napjainkban azt tapasztaljuk, hogy a két eredeti inditék mér alig mikédik,
hatarokhoz érkezett, s6t regressziv folyamatok forrasava valhat, ugyanis minden
erdfeszités ellenére a nemzetkozi viszonyok elsddleges szerepldi a 21. szazadban is az
egymassal verseng6 és 1itkozo allamok. A teriilethez kot6d6 kormanyzati funkciok
integraldsa megkoveteli, hogy az illet6 allamok nagysaguktol és erejiiktdl fiiggetlentil
miukodjenek egyiitt, kiilonben a kozlekedési, kornyezetvédelmi stb. rendszerekben
és hdl6zatokban hidnyok, szakadasok keletkeznének. Egyre tobb azonban az olyan
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globalis kihivas (nagyobb népmozgasok, jarvanyok, természeti artalmak és kataszt-
rofak stb.), amelyek kezeléséhez elsésorban a legnagyobb allamok sszefogasara van
szitkség. Ezt jelzi az amugy informalis, de egyre céltudatosabban szervez6d6 G20
szerepének novekedése. Ami a tompitott konfliktuskezelést illeti, az elmult haborak
emléke harom-négy emberéltével kés6bb megfakul, az tjabb érdekiitkozések pedig
kemény valaszokat igényelnének, minthogy ezek tullépnek a megbékélés és egyiitt-
miikodés szervezeteinek normain. Az EU éltal sugarzott hires ,,szelid er6” (soft power)
nem altalanos csodaszer — hatasa térben és id6ben korlatozott médon érvényesiil (lasd
Baldzs [2023]). Az ENSZ alapokmanyat éppenséggel az egyik alapité orszag utoda,
a vilag békéjére feliigyeld Biztonsagi Tanacs allandé tagja, Oroszorszag szegte meg
a szuverén Ukrajna megtamadasaval.

Sokasodo allamok

Az EU (a NATO-val parhuzamosan) az egyik leggyorsabban névekvé nemzetkozi
szervezetnek bizonyult, taglétszama az eredeti hat orszagrdl tobb mint 6tszordsére
novekedett, mikozben a szervezeti felépités 1ényegében valtozatlan maradt. Az ere-
deti konstrukcié kevés szamu, hasonld fejlettségi szintt allam részvételével még
megfelel6en miikodott, azonban a bévithetdség egy ponton tul korlatokba titkozik
olyan felépités esetén, ahol lényegében minden fontos kérdés plendris férumokon
(a Tanacsban) dél el. A kozvetlen részvételre épiilé testiiletek altalaban 12-18 tagig
mukodnek, a f616tt a tevékenységiik lelassul, akadozni kezd, az érdekek szegmen-
talodnak. Az EU-ban a végrehajté intézménybe, az Eurdpai Bizottsagba is tagal-
lami képviselGket iiltetnek: a biztosokat a kormanyok jelolik, és a megbizatasukat
csak ordité alkalmatlansag esetén lehet visszautasitani. Midén az EU tagallamai-
nak szama atlépte a huszat (a 2004-es ,,nagy” boviiléskor), meg kellett volna erdsi-
teni a Bizottsag végrehajto szerepét, és csokkenteni kellett volna a Tanacs hatalmat;
ennek azonban éppen az ellenkezdje tortént. Az Eurdpai Tandcs csondben a sz6-
nyeg ala soporte az Eurdpai Uniérdl sz016 Szerzédésnek (EUSZ) azt a rendelkezé-
sét, amely mar 2014-t6]l kezdve a tagallamok szdimanak kétharmadara csokkentette
volna a Bizottsag létszamat [EUSZ 17. cikk (5) bekezdés].

A taglétszammal kapcsolatos problémak egyik forrdsa az volt, hogy az 1990-es évti-
zedben az allamok osztddassal hirtelen szaporodni kezdtek Eurépaban. Tudomasul
kellett venni, hogy harom volt szévetségi allam (a Szovjetunio, Jugoszlavia és Csehszlo-
vakia) elttint a térképrol, és a helytikon 24 4j dllam keletkezett (koziilik 19 eurdpai).
Ennek kévetkeztében egy sor nemzetkozi szervezet (ENSZ, EBESZ, EBRD stb.) taglét-
szdma ugrasszerien megnétt, mikozben az adott teriiletekre vonatkozoé népességszam
Osszességében semmit nem valtozott. A geopolitikai foldrengést a transzatlanti kozos-
ség is megérezte, el6szor ugy, hogy megsokasodott a csatlakozni szandékozdk szama.
Ezt még mind a NATO, mind az EU elégedetten nyugtazta, a sajat alkalmassaguk és
népszertiségiik bizonyitékat latvan benne. Nem foglalkoztak azonban kell6 alapossag-
gal azokkal a mindségi kihivasokkal, amelyeket a merében mas gazdasagi-politikai
rendszerekbdl érkezé tarsadalmak tamasztottak velitk szemben. Abban az illiziéban
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ringattak magukat, hogy ha az 4j jovevények alairjak a csatlakozasi okmanyokat, és
formailag megfelelnek a nyugati alapokra épiilé jogi és intézményi kovetelményeknek,
akkor hamar hasonulnak az illet6 szervezetek normaihoz. Azért is taplalhattak ilyen
naiv hitet, mert a belép6 orszagok - a biztonsag és a jolét centruma felé igyekezve -
maguk is bizonygattak a megfelelés szandékat és képességét.

Az Eurépai Uni6 allamok szovetségeként sziiletett, és kizarélag konszolidalt alla-
mokat képes felvenni. Ezt az elvet er6sen probara tették a posztjugoszlav habortk és
a posztszovjet régioban Oroszorszag agressziv expanzidja. Az EU bels6 fejlédése és
kiils6 terjeszkedése az dllamok expanzidjat utanozza: szovetségi allamok mintdjara
szervezddik (bar a foderalis szintt6l még igen messze van), és kovetkezetesen a kon-
tinentalis szomszédokat fogadja be tagként.! Ezzel szemben szubnacionélis szerep-
l6kkel nem képes érdemi viszonyt létesiteni, eltekintve a hatdr menti lokalis egyiitt-
mukddést6l.” A szubnacionalis szint a szervezeten beliil is igen hatranyos helyzetben
van. A Régiok Bizottsagat eredetileg az egyébként erds legitimitassal rendelkezd tar-
tomanyok, varosok kollektiv intézményének szantak, amely segit mérsékelni a koz-
ponti kormanyok dominans szerepét. Ehelyett csupan vitaférum és tanacsado testiilet
valt beldle, az unids dontéseket érdemben befolyasol6 hatalmat nem sikeriilt maga-
hoz ragadnia. Az EU tovabbi bévitését az ukrajnai haboru ismét napirendre ttizte,
tovabbi allami szerepldk felvétele azonban az adott szervezeti rendben immar a vég-
letekig kiélezné az aktorok mennyiségével és mindségével kapcsolatos problémakat.

Szuverenitas, identitas, egyenldség

Az EU miikodési torzulasainak kialakulasaban a hataskorok felhiguldsa is szerepet
jatszott. Nem igaz az a szuverenista gyanu, hogy az Uni6 legyengiti a ,nemzetalla-
mok” cselekvési lehetéségét azaltal, hogy mind tobb hataskort ragad magahoz. A tisz-

w_o_r

tan unids hataskorok bévitése ugyanis egy korai stadiumban megrekedt, és az ugyne-
vezett vegyes hatdskorok terjedtek el,” ahol a tagallami és az uniés kompetencia kozotti
hatarok homalyban maradnak, ezért csak egytittesen gyakorolhatok. Tovabbi lazulast
hozott a tagallami akcidk unids koordinaldsa’ és az ugynevezett nyilt koordinécids
mddszer bevezetése.® Ez utobbi méar megelégszik kozos célok kitlizésével és teljesitésiik
nyilvanos értékelésével, s mintegy a jo és rossz példak erejével mindsiti a tagallamok

* Gorogorszag az egyetlen EU-tagallam, amelyet hagyomanyosan a tengeri kapcsolat két szorosab-
ban Eurdpa szarazfoldi tombjéhez.

® Felmeriilt példaul kordbban elméletben Karpatalja szamara egyfajta kiilonleges tarsult status 1é-
tesitése addig is, amig Ukrajna egészével tovabbfejleszthetd a jelenlegi viszony, vagy az Oroszorszag
részét képezd Kalinyingrad killonleges beruhdzasi 6vezetté alakitasa a kinai Senzsenhez hasonléan.

® Az alapszerzédés 6t kizardlagos unids és 11 vegyes hataskort sorol fel (EUMSZ 3. és 4. cikke).

7 A tagéllamok az EU keretében koordindljik a gazdasigpolitikét, a foglalkoztatasi és a szocidlis po-
litikat (EUMSZ 5. cikke), tovabba az Uni ,,tamogat, koordinal és kiegészit” hét tagallami hataskorben
1év6 politikat (EUMSZ 6. cikke).

® A nyitott koordiniciés modszer a kormanykozi egyiittmiikodés szervezett formaja, amelyet az
EU versenyképességi programjaval (az tgynevezett lisszaboni stratégiaval) kapcsolatban 2000-ben
vezettek be.
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»hazi feladatainak” megoldasat. A kiilpolitikdban csupan kormanykozi egytittmiiko-
désre van mod. Ilyen vegyes képletekben fennall a veszély, hogy a sokféle hataskor koziil
aleggyengébb megoldas valik vonzéva. Ez torténik az EU férumain is, ahol a kormany-
kozi alkukban az egyhangusag igénye terjedt el, aminek természetes tartozéka a kozos
cselekvést akadalyozo egyéni vagy kiscsoportos véto.

Kozkeleti tévhit az is, hogy az integracids szervezet a tagdllamoktdl elvont szuve-
renitasszeletekbdl nemzetek folotti hatalmat épit. Ezt a nézetet a korai integracidel-
méletek is alatamasztottdk, abbol kiindulva, hogy az allamok 6sszefogasan alapuld
szervezet mashonnan nem nyerhet legitim hataskoroket, csupan az 6t létrehozo
tagorszagaitdl. Ez eredendden igy van, de az is bebizonyosodott, hogy az egyesitett
hataskor 4j mindségként kezd funkcionalni, ,.felporog”, és ez a tovaterjedd (spill-over)
hatas ujabb és ujabb hataskoroket vonz magahoz. A kézosen gyakorolt kormanyzati
tevékenység azonban nem {iresiti ki a tagdllamokat, minthogy a nemzeti hatésagok
szakértelmére és allasfoglalasaira az integralt, fels6bb szintt politikai dontésekhez is
szitkség van. Az egyik legelsé kozos eurdpai szakpolitika példaul a mezdgazdasag-
ban valdsult meg, de ettdl a tagallamok agrarminisztériumait még nem zartak be,
csupan megvaltozott a tevékenységiik: egyes iigyekben odahaza dontenek, masok-
ban viszont a kozos tandcskozasokra és dontéshozatalra késziilnek fel, azutan gon-
doskodnak a dontések végrehajtasardl a sajat teriiletiikon. Az EU-ban megvalosuld
kétszintii kormanyzas a valésagban nem csokkenti, hanem ellenkezéképpen: kitagitja
a tagallami szuverenitast. Az tigyek el6készitése, intézése, végrehajtasa a szik tagal-
lami keretekbdl kontinentalis szintre emelkedik. Az unids intézmények latosz6gébol
minden tagallam t6bb informaciohoz jut, a dontésekben 0sszegzdédik az egyes orsza-
gok tapasztalata és bolcsessége, a politikai cselekvés kovetkezményei eurdpai dimen-
ziokban bontakoznak ki, igy az EU képes hatni mas globalis aktorokra, példaul akar
az Egyesiilt Allamokra vagy Kindra is.

Az integracidellenes érvek lényeges eleme, hogy az eurdpai egység épitésének ttjan
haladva az egyes nemzetek elveszitik az identitasukat, feloldédnak valamilyen szin-
telen, dsszeurdpai, s6t globalis elegyben. Ezzel szemben mindennapos unids tapasz-
talat, hogy éppenséggel az EU a nemzeti 6nazonossagok egyik legfébb megtartoja.
A Tandcs munkaja és tilésrendje naponta hangsulyozza a tagallami identitasokat,
amelyek éppen a tobbi unids orszaggal egyiitt vagy szemben kapnak kemény fog-
lalatot. A kisebb eurdpai nyelvek joszerével csak az EU-ban hasznélatosak hivata-
los nyelvként szoban és irasban. Raadasul az EU nyelvi rezsimje éppen abban a tor-
ténelmi pillanatban sietett a segitségiikre, amikor szlikebb, szuverén nemzeti kere-
tek sokasaga sziiletett meg a korabbi foderalis allamok felbomldsa nyoman. Az észt,
a szlovak vagy a szlovén identitas az EU erds nyelvi tamogatasa nélkiil hamar elkopna
a globalis angol vilagban vagy a nagyobb szomszédok nyomasa alatt, igy azonban az
unios jog kozvetitdjeként is er6sodott.

Elsésorban a kisebb tagallamok érdekeit szolgalja, hogy az EU étvette és tovabb erd-
sitette az ENSZ-nek az allamok szuverén egyenléségére vonatkozo alapelvét. Egyen-
16k a tagallamok a nemzeti nyelvek, zaszIok és jelképek hasznalataban; egyenlen
sorakoznak fel a fontos eseményeket kovetd ,,csaladi fotdkon”, és legféképpen egyenld
esélyekkel foglalnak helyet és kapnak szot a tandcskozasokon a legkisebb szakért6i
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munkacsoporttol egészen a kormanyf6i testiiletig. A tanacsi szavazasoknal alkalmazott
ugynevezett kettés tobbség egyediil a lakossag szamat veszi figyelembe differenciald
tényez6ként, de ezt is lényegesen tompitja a kisebb orszagok javara. A formai egyenl-
ség azonban olykor feledteti a valodi kiilonbségeket, példaul a teherviselésben, amikor
az atlagnal szegényebb orszagok természetes jaranddsagként elvarjak, hogy a tehetd-
sebb tagok timogassak ket az unids koltségvetés ujraelosztasi csatorndin keresztiil.

Az egység felbomlasa

A nagymérték teriileti terjeszkedés fokozta az Unid belsé széttagoltsagat, ezaltal
lépésrol 1épésre csokkentette az EU eredeti egységét, mivel a tagulo geopolitikai tér-
ben tobbféle adottsag és érdek talalkozik egymassal. A szoros integraciot épitd ala-
pitékhoz el8szor a lazabb, szabadkereskedelmi tipusi EFTA-bdl atlépd tagok csat-
lakoztak, élitkon az Egyesiilt Kiralysaggal; ett6l kezdve rendszeressé valtak a belsé
vitdk az integracio természetérdl és végcéljarol. Egy kovetkezé hullamban a kozponti
maghoz kevésbé fejlett dél-eurdpai agrarorszagok zarkdztak fel, amelyek nem vitattak
az integracios elveket, viszont Uj elosztasi igényekkel jelentkeztek: rendszeres tamo-
gatasra tartottak igényt, ami a tehetGsebb tagok befizetéseibdl szarmazik. A szovjet-
orosz birodalom dsszeomlasa utan mar nemcsak NATO-tagok, hanem semleges nyu-
gat-eurdpai allamok is csatlakozhattak az EU-hoz, emiatt viszont hasadasok mutat-
koztak a kozos kiilpolitikai akciok egységét illetden. Végiil a kdzép- és kelet-eurdpai
félperiféria orszagai egy masfajta fejlédési palyarol fordultak ra a Nyugat-Eurdpaba
vezet( utra, és a homogén szervezet mar emlitett illuzidival szemben egyrészt hatal-
mas korrupcioés kockazatot hoztak magukkal, masrészt egyesek a belépésiik utan nem
sokkal regressziv iranyba kanyarodtak, szembeszalltak az Uni6 értékeivel és norma-
ival. A rendszervaltast kovetd bels6 hatalmi harcaik még nem értek véget, és ennek
a helyzetnek az Unio egysége is aldozataul esik.

A hosszu szovjet rabsagbol kiszabadult nemzeteknek az eurdpai integracio a tobb-
szOrosen megakasztott modernizaci6 folytatasat és — a torténelemben el3szor — valodi
beteljesitését igérte. Ehhez az EU a megfelel§ jogallami keret modelljét kinalta, és koz-
vetlen anyagi segitséget is ajanlott. Egyes belépdk (példaul a baltiak vagy idénként
Szlovékia) éltek a lehetdséggel, aminek megvan a lathaté eredménye. Masok azonban
populistak csapdajaba estek, akik regressziv nacionalista-vallasi ideologiakkal, iden-
titaspolitikai tritkkokkel és retorikaval probaljak letériteni orszagukat a felemelkedés
amugy meredek és faradsagos ttjardl. A sokszoros béviiléssel az Unio a lezaratlan
eurdpai konfliktusokat is internalizalta. Ma az EU-n beliili diplomacia prébalja meg-
oldani azokat a vitakat és iitkozéseket, amelyek hajdan a kiilonféle szervezetek (pél-
déul az EK-EFTA kapcsolatok), sét a rendszerek kozotti parbeszéd férumainak napi-
rendjén szerepeltek az akkori idéknek megfelel6 talalasban (példaul az ENSZ Eurd-
pai Gazdasagi Bizottsaganak vagy az EBESZ-nek az iilésein). A keleti iranyu béviilés
és annak nyoman a ,nem egyiittmtikodo tagallamok” kategoridgjanak megjelenése
importalta a korabbi rendszerszint{i konfliktusokat, nevezetesen a piacgazdasag és
ajogallam mtikodésére vonatkozo éles felfogasbeli titkozéseket. Egyes EP-képvisel6k,
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illetve tagallami kormanyok kozvetitésével az integraciot bomlaszté orosz érdekek is
atbujtak a kiiszob alatt, és megjelentek az EU bels6 vitaiban.

A politikai vagy ideolégiai ellentétek leple alatt rendszerint kitapinthatok az eréfor-
rasokkal kapcsolatos érdekiitkozések. A legélesebb belsé konfliktusok az Unid hét-
éves koltségvetési kerettervének targyalasakor jelentkeznek, amikor a nettd befizetd
és a nett6 kedvezményezett tagallamok két poluson csoportosulnak, és az érdekeik
diametralisan {itkoznek egymassal. Az EU sokréti tevékenységébdl az is kovetkezik,
hogy a legkiilonfélébb elosztési problémak léteznek egymas mellett.” Kényes helyzet,
ha viszonylag kevesen viselik a koltségeket, mikozben sokan profitalnak az eredmény-
bdl - ilyenkor a tehervisel6k megbénithatjak a dontéshozatalt. Hasonldan érzékeny
téma, ha a terhek széles korben eloszlanak, viszont a haszon keveseknél jelentkezik,
akik megprobaljak az eldnyeiket a tobbség rovasira megérizni. A terhek és az el6-
nyok eloszlasa tekintetében mindkettd széles teritésének idedlis esete sem ritka, pél-
daul a transzeuro6pai hélozatok kiépitésébdl az EU-koltségvetés tamogatasa mellett
mindenki kiveszi a részét, és mindenki élvezheti az elényeit. Az ilyen tipusu elosztasi
dontések demokratikus tobbségi szavazassal meghozhatok.

Az érdekek és a politikai szandékok divergencidjanak viszonylag ujabb kelett
komplex példaja a déli iranybdl érkezd, Eurdpan kiviili migracié kezelése. Ebben
az tigyben az EU tagdllamai négy érdekcsoportra valnak szét. Az els6t a migransok
belépésének orszagai alkotjak (Gorogorszag, Olaszorszag, Spanyolorszag), amelyek
kozvetlen feleldsséget viselnek a teriiletiikre a tengeren at érkezé emberek ellatasa-
val, azonositasaval, tovabbi sorsdanak intézésével kapcsolatban. A masodik csoportba
a tranzitorszagok tartoznak (koztiikk Magyarorszag). Ezek is nyomasnak vannak
kitéve, jollehet a belépési orszagokhoz képest joval kisebb mértékben, és a vandorld
tomegek talnyomorészt nem is akarnak naluk megtelepedni, hanem jobb kortilmé-
nyek felé sietnek tovabb. A harmadik kategdridba a célorszagok sorolédnak, ame-
lyek a belépési helyekhez hasonl6 kihivasokkal szembesiilnek - azzal a kiilonbség-
gel, hogy a befogadasrdl is donteniiik kell, viselve annak minden tartos kovetkezmé-
nyét. Végiil az EU-tagok negyedik csoportjat a migracié semmilyen tekintetben nem
érinti. Mindezek a kiilonbségek megjelennek a tagallami targyalasi mandatumokban:
az unios orszagok megprobalnak egymassal szolidaris, kozos megoldasokat talalni
a sajat lakossaguk érdekeit érintd és a migransok helyzetét is méltanylandé prob-
lémdkra - vagy ellenkezéképpen: nem vallalnak szolidaritast a tobbiekkel, hanem
a sajat belpolitikai hasznukra prébaljak forditani az egyiittmikodés elutasitasat.

A megoldas esélyei

Az Eurdpai Unio a vesztfaliai elvekre épiil6 és az ENSZ altal keretezett jelenlegi vilag-
rend szerves része, amely kivételesen magas szinti és széles terjedelmi egyiittmu-
kodést valosit meg. Az eurdpai integracio tigyét a tagallamokban kezdettdl fogva és
hosszt id6n at széles korii tamogatas dvezte, az igynevezett megengedé konszenzus,

? Az elosztasi konfliktusok kategorizalasat 1asd Wilson [1980], idézi Young—Roederer-Rynning [2010].
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amely altalaban felhatalmazta a kormanyokat (és rajtuk keresztiil az EU intézmé-
nyeit), hogy gyakori visszakérdezés nélkiil haladjanak elére a mind szorosabb egyiitt-
miukodés felé. Az EU azonban a sajat sikerének dldozata lett: a novekvo taglétszam
véltozé politikai dinamikét eredményezett, és a hatékony mikodés gatjava valt."
Nemcsak a részt vevo allamok szama nétt, hanem a kdzosen kormanyzott agaza-
toké is, amelyek raadasul 6tféle hataskori szintet képviselnek. 27 orszag 20 agazat-
ban, 6t kompetenciakorben valé egyiittmtikodése olyan driasi Rubik-kockat ad ki,
amely mindinkabb szétfeszitette az eredeti szervezeti kereteket. Bar az alapszerzddést
folyamatosan mddositottak, az elsdsorban tjabb jogi szabélyokkal és intézmények-
kel boviilt," de a szervezeti felépités lényege, kivalt a tagdllamok tultengd kozvetlen
képviselete az unids intézményekben nem valtozott.

Az Eurdpai Unid helyzetérdl szol6 beszédében Ursula von der Leyen, az Euré-
pai Bizottsag elnoke 2023. szeptember 13-an az Eurdpai Parlamentben jelezte, hogy
a kovetkez6 bovitéshez, amely 30 feletti taglétszamot tervez, sziikség lesz intézmé-
nyi és mikodésbeli reformokra.'” Utalt a legutébbi nagy reformhulldmra, amikor
osszeiilt egy Eurépai Konvent, és javaslatai nyoman modosult az alapszerzédés,' de
hozzatette, hogy nem kell feltétlentil szerz6désmodositasra varni, hanem anélkiil is
lehet és kell cselekedni. Néhény nappal késdbb az Altaldnos Ugyek Tandcsénak iilésén
rendhagyd javaslat keriilt az asztalra: egy neves szakértok altal jegyzett munkaanyag
(Szabo [2023]), amelyet nem egy tagallam kormdnya vagy egy uniés intézmény ter-
jesztett el6, hanem bevallottan Németorszag és Franciaorszag allt mogotte. A tanul-
many az unios szervezetek miikodésének javitasarol szolt, azon beliil felelevenitette
két fontos intézmény, az Eurdpai Parlament és az Eurdpai Bizottsag karcsusitasat,
vagyis létszamuk csokkentését, szorgalmazta a tobbségi dontések kiterjesztését, a jog-
allami normak szamonkérését, kezdeményezte az unids koltségvetés reviziojat és az
EU biztonsagpolitikai szerepének erdsitését.

A koncepci6 fontos eleme, amit a kommentarok is kiemeltek, hogy egész Eurdpat
négy koncentrikus korbe rendezné, amelyek az integracio kiilonféle fokozatait kép-
viselik (Vela-Sorgi [2023]). A struktira nem Uj, ezt mar Jacques Delors, az Eurdpai
Bizottsag 1985-1995 kozotti elnoke is felvetette a szovjet 0sszeomlds utani Eurépa
szamara, mintegy az EU-bévités alternativdjaként. A négy fokozat koziil harom mar
létez6 viszonyokat épitene be a rendszerbe. A két kiils6 kapcsolodas jogi-intézményi
keretei eleve adottak. A tarsulas kezdettdl fogva létez6 intézmény, amelynek tobb

1" Szervezetszociol4giai szempontbdl masként miikddik egy 6, 12 vagy 27 tagt testiilet. A lét-
szam novekedésével csokken a résztvevok kozotti interakeid gyakorisaga, és redukalodik a tartalma.
Példdul 6 tagallam még 15-féle kétoldalti kapcsolatot 1étesithetett egymassal, 27 orszdg esetében ez
a szam mar 351. Egy ponton tul elkiiloniil a plendris tandcskozas, és sziikség mutatkozik végrehajto
intézmény létrehozasara.

"' A koz6s biztonsig- és védelempolitika keretében megjelent példaul az ,alland6 strukturalt
egylittm(ikodés”, amely az eredeti szandékkal ellentétben nem egy tettre kész ,kemény mag” szoro-
sabb akcidja, hanem Dénia és Mdlta kivételével minden tagdllam részt vesz benne. Az unids hatdskor
felvizezését képviseli a korabban emlitett ,,nyilt koordinaciés médszer” is.

2 State of the Union, 2023 (https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/ov/speech_23_4426).

" Az Eurépai Konvent 2002-2003-ban {ilésezett, az Eurépai Uni6rol sz616 4j (lisszaboni) szerzédés
2009. december 1-jén lépett életbe.


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/ov/speech_23_4426
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valtozata alakult ki. Az eurdpai szomszédok szamara a tarsulas egyben az EU-tagsag
el6szobajaként is értelmezhet6, minthogy az EUSZ 49. cikke értelmében a csatlakozas
lehetésége elvben ,,minden eurépai dllam” szdmara nyitva 4ll." A mésodik kiilsé kort
az Eurdpai Politikai K6z6sség (European Political Community, EPC) alkotja. A kon-
tinens egészét feloleld forumot Emmanuel Macron francia elnok kezdeményezte az
ukrajnai orosz tdimadas utdn, 2022. majus 9-én. Eddig hirom iilést tartottak,' ame-
lyekre 45 eurépai allam volt hivatalos, beleértve a nyugat-eurdpai miniallamokat,
a Balkan egészét, Torokorszagot és az europai posztszovjet dllamokat (Oroszorszag
és Belarusz nem kapott meghivét). A kormanykozi tanacskozas meghirdetett célja
az Europa jovéjével kapcsolatos politikai és stratégiai kérdések megbeszélése. A nem
hivatalos német-francia javaslat elsésorban az EU-n beliil teremtene 4j viszonyokat
azaltal, hogy a jelenlegi EU-tagsagi status megtartdsa mellett a szorosabb és gyorsabb
integraciora hajlandé allamok egy ,kiegészité reformszerzédéssel” szlikebb belsé
kort hoznanak létre, amelyben kiterjesztenék a mindsitett tobbségi szavazast, ezaltal
csokkentenék a vétok lehetdségét.

Unios prioritasok 2024-ben

Az eléremutaté német—francia kezdeményezés, amelynek a két kulcsallam szakér-
t6i hattere ad politikai sulyt, nem kapott a tartalmahoz és idGszertiségéhez méltd
figyelmet, aminek két f6 oka van. Egyrészt megjelenése utan az orosz agresszid
ellen védekez6 Ukrajna tamogatasa kertilt az EU kozos cselekvésének kozéppont-
jaba, masrészt kiiszobon all az 6tévenként ismétlédé unios tisztujitds. Az Eurdpai
Parlament 2024. juniusi tjravalasztdsa a kovetkezo 6t évre meghatarozza a testiilet
politikai osszetételét. A mandatumbecslések a széls6jobb partok er6sodését jelzik,
ugyanakkor Németorszagban az év elején nagy tomegek tiintettek a szélsdséges jobb-
oldali nézetek és partok ellen. Juniusig még sok minden torténhet, ami akar erre,
akar arra billentheti az aranyokat, nem valdszint azonban, hogy az elsé két helyen
allo partcsalad, az Eurépai Néppart, illetve a Szocialistak és Demokratak vezetd
pozicidja valtozna. Az sem tételezhet6 fel, hogy az ujjaalakuld szélsGjobb partcsala-
dok egyiittesen tobb szavazattal rendelkeznének, mint a polgéari centrumot alkoto
népparti, szocialista, liberalis és zoldtabor informalis koalicidja. Elesedhet viszont
a vita az integracié tovabbi fejlédésének iranydrdl. A szuverenista szélsGjobb vissza-
bontana az Eurdpai Uniot, csokkentené a kozos intézmények sulyat és befolyasat, az
Eurdpai Parlamentet is lefokoznd a kormanykozi szervezetek parlamenti kozgytilé-
seinek szintjére, ahova a tagdllami térvényhozas képviseldi jarnak hazai parlamenti
munkajuk mellett, mintegy kiegészitésként.

" Kozkeleti tévedés ezt a viszonyt ,tarsult tagsagnak” nevezni, mivel az EU jogrendjében ilyen
belsd tarsulds (korldtozott tagsag) nem létezik, csupan szoros kiils6 kapcsolddas szamos elénnyel, de
az EU belsd intézményeiben és dontéseiben valo részvétel nélkiil. Tarsult tagsag az Eurdpai Szabadke-
reskedelmi Tarsulasban (EFTA) létezett, példdul Finnorszag esetében.

" Az EPK elsd iilését 2022. oktober 6-4n Pragdban tartottak, a masodikat 2023. junius 1-jén
Chisinauban, a harmadikat 2023. oktdber 5-én a spanyolorszagi Granadéban.
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Az Gj Eurdpai Bizottsag Osszetétele a 2024 nyaranak elején hivatalban 1év6 tagal-
lami kormanyok kezében van: 6k jel6lhetnek biztosokat, akik azutan 6t évig a helyii-
koén maradnak, mikozben a kiild6 kormanyok bizonyosan véltoznak, de legalabbis
szembenéznek egy vélasztéssal. Az EU cstcspozici6irdl' is a tagdllamok déntenek, de
ebben a kevéssé atlathatd folyamatban igazabdl csak a legnagyobbak jutnak széhoz.
Ily médon az EU két fontos intézményi pillére, a Parlament és a Bizottsag partpoliti-
kai szinezete és szerkezete a 2024. nyari tagallami politikai hangulat lenyomata lesz,
mikozben a harmadik - és egyben a legfontosabb — intézmény, a Tandcs 6sszetétele
a kormanyvaltasok karusszelének megfelel6en allanddan valtozik. Az Gj Bizottsag
egyik legelsé feladata a kovetkezo6 hétéves koltségvetési keret (2028-2034) tervezeté-
nek kidolgozasa lesz, amelyet 2026 végéig jova kellene hagyni mind a Parlamentben,
mind a Tandcsban, ehhez pedig a vitajat 2025-ben meg kell kezdeni.

Az EU jovébeli teljesitménye azon mulik, hogy a {6 intézményeinek egytittmiko-
dése mennyire hatékony. A kétszintli kormanyzas komplex mechanizmusai akkor
adnak jo eredményt, ha a tagallami és az unids cselekvés fogaskerekekként kap-
csolédnak egymashoz, és olajozottan mtikodnek, senki nem szér homokot a gépe-
zetbe. A két szintnek egytittesen kell kiadnia a kontinentalis mérett politikai ciklust:
érzékelni a kiilvilag torténéseit, dontéseket hozni és azokat végre is hajtani, mind-
ehhez megnyerni az unids polgarok tobbségének tamogatasat. Az EU hosszu idén
at viszonylag zavartalan kiils6 koriilmények kozott és erds belsé tamogatas mellett
fejlesztette onmagat. Napjainkban nemcsak 4j haborus gécok kovetelnek figyel-
met, hanem az integraciot ellenzd belsé szélsGségek hangja is foler6sodott. Mindkét
kihivas gyors reagalast és kemény, hatarozott valaszokat igényel. A bizonytalansag
akar a belsd, akar a kiilsé fronton a masik dimenzi6 konfliktuskezeld kapacitasat
is gyengiti. A tagallamok sikere azon is mulik, hogy mennyiben képesek az unios
externalidkat beépiteni és hasznositani a kétszintli kormanyzas donté fontossagu,
hazai kereteiben. Az Eurdpai Unionak a vezetd intézmények idei megujuldsa friss
lendiiletet adhat, de kérdés: a tagallamai milyen feladatokat téiznek a szervezet elé,
és milyen feltételeket biztositanak a végrehajtasukhoz.
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