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I. BEVEZETES
1. A dolgozat célja

Az europai integracid torténetét, fejlddését, sot, eldtorténetét tanulmanyozni
érdekes, ¢és halas feladat. A kontinens egységére, egyesitésére iranyuld
torekvések mind a torténelmi eseményekben, mind az eszmetorténetben igen
messzire — a kdzépkorra nyulnak vissza, €s a torténelem folyaman ha mas-mas
formaban is, de 1d6rdl i1dére felbukkantak az eurdpai egység eszméi. Mint
ismert, mindez végiil az eurdpai integracioban 61ttt modern format, ami
1952-ben az Eurdpai Szén-és Ace€lk6zosségrol szolo Parizsi Szerzddés
¢letbelépésével indult Utjara. Az alapitd atyak egyikének, Robert Schuman
francia kiilligyminiszternek a szavait idézve a Franciaorszadgot ¢s Nyugat-
Németorszagot, valamint a hozzajuk csatlakoz6 orszagokat 0Osszekotd
kezdeményezés ,,egy a béke megdrzésé¢hez nélkiilozhetetlen eurdpai foderacid

els6 kézzelfoghatd alapjait” teremtette meg.

A dolgozat elsédleges célja, hogy az eurdpai integracidé ,,fogantatisa”
pillanatatol jelen 1€vo szervezd elv, a foderalizmus helyét és 1étjogosultsagat,
kiilonb6zd értelmezéseit és az FEuropai Kozosségek/Unio fejloddésére
vonatkoztathatd relevancidjat vizsgalja. Miutan a bevezetOben tisztaztuk a
dolgozat kulcsfogalmanak értelmezését (I. fejezet 4. pont), a II. fejezetben
roviden attekintjiik az eurdpai egységeszmék — beleértve a foderalizmus — 6
motivumait. Ennek segitségével egyrészt ravilagitunk arra, hogy ha
elszigetelten is, de a korabbi szdzadok soran szinte mindig jelen volt az
eurdpai egyseégeszme (amelyen beliil a foderalista értékek is megjelentek),
masrészt, ebbdl az eszmei, gondolati 6rokségbdl talan jobban megértjikk az
integracio alapitoinak szandékat, hosszu tavu elképzeléseit. Ezutan érdemes a
foderalis eszmét, mint az integraci6 kialakuldsakor hatdé egyik domindns
elképzelést bemutatnunk, ¢és megvizsgalnunk annak hatdsdt az alapitd
szerzOdésekre, 1illetve altaldban az eurdpai integracid elinduldsanak

koriilményeire. Mivel nem ez az egyetlen eszme, illetve elméleti modell,



amivel az eurdpai integraciot eddig megkozelitettek, feltétleniil sziikséges azt
elhelyezniink az integraciot modellald tobbi elméleti iskola kozott, hiszen ezek
érdekessége ¢és relevancidja éppen abban all, hogy mindegyik tartalmaz helyes
allitasokat az integraciorol. Az elméleteket tehat nem kell feltétleniil egymast
kioltonak tekinteniink, inkédbb olyan megkdozelitéseknek kell felfognunk dket,
amelyek a maguk megallapitasaival hozzdadnak valamit az Eurdpai
Ko6z06sségek/Unio, mint integracids forma megértéséhez. A II. fejezet tehat a
foderalis eszme rovid torténetérdl, az integracid elindulasakor kifejtett

hatdsardl, valamint az 6sszehasonlitd elméleti megkozelitésekrdl szol.

A TII. fejezetben az integracid alakuldsat a foderalis eszme ,,szemiivegén”
keresztiil  tekintjik  roviden  végig, mérfoldkoveknek  véve a
szerz0désmodositasokat. Az alapitd szerzddésektdél az Egységes Europai
Okmanyig, innen Maastrichtig, majd Amszterdamon at Nizzaig tarjuk fel
roviden a valtozasokat és mutatunk rd arra, hogy ez az elv kimondva-
kimondatlanul mikor, hogyan, mely integracios szereplokon keresztiil hatott az

integracio fejlodésére.

A TV. fejezetben eljutva a jelenig, a dolgozat az EU jov6jét, varhato fejlodési
iranyat tekinti at az Eurdpai Konvent munkajanak értékelésével. A Konvent
nem kimondottan a nemzeti allaspontok iitkoztetésére jott 1étre, hanem sokkal
inkabb a tagallamok, a tagjeloltek, az Europai Bizottsdg ¢s az Eurdpai
Parlament képviseldinek részvételével egy 0ssz-europai
egyiittgondolkodasnak adott teret az Unid jovojét illetden. A Konvent tehat
egyrészt, mint dontés-elokészitd modszer, vagyis mint forma is fontos az unios
fejlodés szempontjabol (és egybevag a foderalistdk egyik fontos
kovetelményével, a demokratikus alulrdl épitkezés elvével), masrészt a
Konvent munkdjanak tartalma is kulcsfontossagli a foderalizmus kérdéskorét
vizsgald dolgozat szempontjabodl, hiszen a testiilet egy olyan jovObeli europai
alkotméanyra tett javaslatot a tagédllamokat tomoritdé kormanykozi

konferencidnak, amely a kordbbiaknal is tobb foderativ elemet tartalmaz. A



IV. fejezet célja tehat a Konvent Alkotmanytervezetének elsOsorban a

foderalizmus szemszogébdl torténd vizsgalata, értékelése.

Végiil az V. fejezetben a foderalizmus gyakorlati megvalosulasarél: a foderalis
allamokrdl lesz szd. Sor keriil a harom legjellemzdbb tipus, az amerikai, a
német €s a svajci modell Osszevetésére, és annak elemzésére, milyen
kovetkeztetések vonhatok le mindebbdl az EU fejlddése szempontjabol.
Egyaltalan lehet-e a mai, vagy akdr a jovObeni EU-t a létezd foderativ
allamstruktarak segitségével modellalni? E fejezetben az 0Osszehasonlitas
alapja szintén az Eurdpai Konvent altal elfogadott Alkotménytervezet, hiszen
a dolgozat lezardsakor (2004. marcius 15.) még nem fejez6dott be a

dokumentum véglegesitésével foglalkoz6 kormanykozi konferencia.

Az Unid folyamatosan valtozd természetébdl addddan a zaro, VI. fejezetben
nem vonhatok le végsd és megingathatatlan kovetkeztetések — jelen esetben
éppen az alkotményozdsi folyamat emlitett lezaratlansdga miatt sem. A
konkluziok ezért természetesen csak a dolgozatban vizsgaltak osszefoglaldsara
alapulhatnak ¢és az abbdl levonhatd, a kozeljovore is vonatkoztathatd

tendenciakra vonatkozhatnak.

A dolgozat kiindul6 feltevése az, hogy az eurdpai integracidban folyamatosan
jelen volt a foderalis eszme. A Maastrichti Szerzddéssel 1étrejétt Eurdpai Unid
jelenlegi felépitésében €s céljaiban (vagyis részben formajaban, de kiilondsen
tartalmaban) pedig mar szadmtalan foderalis elemet tartalmaz, ami az
elemzOket — igy e dolgozat szerzdjét is — feljogosithatja arra, hogy az

crer

tegye meg az Unio tovabbfejlddésének lehetséges iranytiijéiil.

A dolgozat masik kiindulopontja, hogy az integracioban a kezdetektdl mindig
jelen 1évé foderalizmus kormanykozi fékekkel tudott csak hatni. Ennek
eredménye olyan — John Pinder taldlo szavaival ¢€lve — ,jinkrementalis

foderalizmus”, amelynek eredményeként az EU-ban a dolgozat V. fejezetében



targyalt ot kritériumbdl négy esetében (alkotmanyozo6 politikai kozosség,
alkotmanyos alapvetd jogok, intézményrendszer €és a hatdskdrmegosztas
gyakorlata) fedezheték fel a miikodé foderaciokkal is rokonithatd elemek,
anélkiil ugyanakkor, hogy egy jol mikodd foderacidhoz hasonldéan a kdzos
koltségvetés bevételi és kiadasi oldala (fiskalis foderalizmus) megkozelitené a
1étez6 modelleket. Varhatoan az EU foderativ jellegii fejlddése a tovabbiakban
is fokozatos lesz, amely folyamatban az Eurdpai Alkotmanyt Iétrehozd
Szerzddeés tervezete, illetve az elfogadandd Eurdpai Alkotmanyt létrehozo
Szerzddés egy mindségileg 1) mérfoldkd, de semmiképpen sem a végallomas
lesz. A dolgozat végkovetkeztetése ezért nem az, hogy az EU foderaciova
valdsanak vagyunk tanti, hanem az, hogy a dolgozatban is kimutatott
»inkrementalis foderalizmus” az EU-t egyre tobb foderativ elemmel ruhazza
fel. Ez a tendencia feltehetéen — ha kormanykozi fékekkel is, de — tovabb
folytatodhat, ami az emlitett négy kiemelt szempontot illeti, de mindezt nem
kiséri az a fiskalis foderalizmus, ami a miikodé foderaciok mindegyikének
jellemzéje. Mindaddig, amig ez igy van, az Unid ,befejezetlen”, vagy

,,aszimmetrikus” foderacio lesz.

A tudomanyos célkitlizés mellett a dolgozat gyakorlati célja, hogy kozérthetd
attekintést adjon az integracio ¢és a foderalizmus, mint szervezé elv
kapcsolatarol — €s mindezt magyar nyelven hozzaférhetové tegye a téma irant
érdekl6dok szdmara. A dolgozat még altalanosabb célja, hogy a maga mddjan
hozzéajaruljon annak az integracios alakulatnak ¢és folyamatnak a
megértéséhez, amelyhez Magyarorszag 2004. majus 1-jén csatlakozik, és
amelyet teljes jogu tagként mi magyarok is aktivan alakitunk majd — akar

foderativ, akar mas iranyba.

2. Az alkalmazott modszer

E helyen el0szor is a témavalasztasrol és az idObeli lehatarolasrol kell szolni.
Régota foglalkozom az eurdpai integracid intézményi reformjaval, és ugy

gondolom, a tudomdnyos vizsgalédast konnyebb ugy végezni, ha a



folyamatokat egy vezérfonalhoz igazitjuk. Szdmomra ez egy konkrét
lehetséges struktarat, a foderdciot, illetve az erre iranyuld torekvéseket,
valamint ennek értékrendszerét — a foderalizmust jelenti. Az idészakot nem
hataroltam le szigoruan, mivel inkdbb a folyamatot akartam érzékeltetni.
Ennek ellenére egyértelmii, hogy a foderalizmus-vitat lényegében a
Maastrichti Szerzddés €letbelépésétol maig kell kiilonds gonddal goresd ala
venni, mert az Eurdpai Unid létrejottétdl kezdddik el az az idészak, amikor az
integracioban valoban megjelennek a foderativ elemek — elsdsorban a célok,
¢s részben az intézmények tekintetében. Tovabba ez az az iddszak, amely
éppen Maastricht problematikus ratifikacioja, késébb pedig a keleti kiboviilés
miatt elinditotta az elmult évtizedre jellemzd intézményi €s dontéshozatali
reformfolyamatot, amely az 1996-97-es korméanykozi konferencidval
kezdodott, és az Amszterdami Szerzodéstol a Nizzai Szerzodésen keresztiil a
Konventig, majd a 2003-2004-es kormanykozi konferencidig ivel. Ezzel
egyiitt természetesen tagitani kellett az id6horizontot, és sziikséges volt
visszautalni a kezdetekre, és az el6zményekre, annak érdekében, hogy lassuk a
foderalizmus megjelenési formait, és azt, hogy ezek az elképzelések
mennyiben jarultak hozzd mar a kezdetektdl az integracié evolutiv
fejlddéséhez. Az Eurdpai Konvent Alkotmanytervezetét pedig nem csupan
annak aktualitasa, hanem szamos Uj foderativ vondsa miatt érdemes

hosszabban elemezni.

Végiil az 0Osszehasonlito foderalizmust targyal6 fejezetben a harom
kivéalasztott foderacio ¢€s az EU vonatkozdsiban az adott foderacié/EU
1étrejottének kortilményei (oka, célja) mellett 6t tényezdre koncentraltam: az
alkotmanyoz6 nemzet meglétére, az alkotmanyos alapelvekre és alapjogokra, a
foderalis intézményrendszerre, a hataskdrmegosztds moddjara és a fiskalis

foderalizmus néhany alapvetd kérdésére.

A kutataskor elsédleges és masodlagos forrasokra tdmaszkodtam. Elsddleges

forrasnak tekinthetd minden hivatalos k6zosségi, vagy tagallami dokumentum
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— beleértve a Konvent anyagait —, az elmé¢leti iskoldk esetében pedig az adott
iranyzat képviseldje altal megalkotott modell, vagy tanulmany, az
allamformék Gsszevetésénél pedig természetesen az Egyesiilt Allamok,
Németorszag ¢és Svijc alkotmanya. Masodlagos forrdsnak tekintenddk a
foderalizmus targyaban megjelent kiilonféle torténeti munkdk, -cikkek,
tanulmanyok, elemzések, konferencia-anyagok. Természetesen nem csak a
hagyoméanyos konyvtari kutatds, hanem az internet, valamint elektronikus
adathordozok is a segitségemre voltak, amelyeken mind els6dleges, mind

masodlagos forrdsokat tudtam elérni.

Ezen feliil szakmai konferencidkon is részt vehettem munkahelyem, az MTA
Vilaggazdasagi Kutatointézet keretei kozott, s6t az FEuropai Bizottsag
tamogatasaval 2003 folyaman egy hazai és egy nemzetkozi konferenciat is
szervezhettem az Eurdpai Konvent €s a kormanykozi konferencia munkéjarol,
annak legfontosabb szempontjairdl — a magyar Konvent-tagok részvételével.
Fontos momentum volt szdmomra az is, hogy a Kiiliigyminisztérium
jovoltabol 2002 tavaszan személyesen is betekintést nyerhettem a Konvent
tanacskozasaba. 1999 6szén a bonni Zentrum fiir Europdische Integration
meghivasara egyhonapos kutatasi Osztondijat kaptam, ami szintén segitette
munkdmat. Meg kell emlitenem a Szombathelyi Fdiskola mellett miikodo
Institute of Social and European Studies nevii intézményt is, amely egy
doktoranduszokat tamogaté Phare-programon keresztiil nagyvonaltian
finanszirozott szamomra kutatasi koltségeket — elsOsorban szakkonyv-

vasarlast.

3. A szakirodalom attekintése

Az eurdpai integracid intézményi felépitésével €s dontéshozatali rendszerével,
illetve ezek reformjaval kapcsolatos szakirodalom zavarba ejtden bdséges
mindharom altalam értett és hasznalt idegen nyelven: angolul, francidul és
németiil. Ezen beliil azonban a kifejezetten az eurdpai foderalizmusra

vonatkozé forrdsok mennyisége mar valamivel attekinthetobb és kezelhetdbb.
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Az aldbbiakban a dolgozat struktardjanak megfeleléen elevenitsiik fel a

legfontosabb nemzetkozi, illetve hazai forrasokat.

Az eurodpai egységeszmék torténetérdl tobbek kozott De Rougemont [1965],
illetve Boka [2001] ad részletes attekintést, felvonultatva a torténelem jeles
iréinak, gondolkodoinak, tudésainak, allamférfiainak az eurdpai integraciora
vonatkoz6  elképzeléseit. Ezen belil konkrétan a  foderalizmus
eszmetorténetérdl szol Bosco [1991; 1992] kétkotetes konyve, amely a témat a
Felvilagosodastol 1945-ig, illetve 1945-t01 Maastrichtig tekinti at, valamint
Woodard [1995] tanulmanya az eurdpai, illetve angol-szdsz foderalis
elképzelések torténetérdl. Az eurdpai foderalista mozgalom kialakuldséardl, a
foderalistak eszméirol, a szervezodésiik koriili konfliktusokrol részletesen ir

tobbek kozott Burgess [1991] és May [1997].

Erdekesség, hogy bar a foderalis elképzelések mindig jelen voltak az eurdpai
integracioban, atfogd elméleti modell az eurofoderalizmusrdl nem sziiletett. A
nagy elméleti iskolak, illetve tanulmanyok koziil feltétlenil meg kell
emliteniink a funkcionalizmus atyjat, David Mitranyt, és az 1960-as évekbdl a
neofunkcionalizmus kidolgozoéit, Haast és Lindberget, vagy Deutschot, a
tranzakcionalizmus képviseldjét. Az integracid belsé mozgat6 erdivel szemben
a tagdllamok Onds érdekeit hangsulyozd realista irdnyzathoz tartozo
Hoffmann, vagy késdbb Moravcsik [1993] alkotjak tobbek kozott a masik
tabort, amely az integraci6 kormanykozi jellegét (Moravcesik értelmezésében
mar ,liberdlis kormanykozi” jellegét) és benne a ,,csokonyds” (Hoffmann)
tagallamok vezetd szerepét hangsulyozzak. Ezzel az iranyzattal szemben
alakult ki az institucionalizmus (pl. Pierson [1998]), vagy a tdbbszinti
korményzas elmélete (Marks-Hooghe-Blank [1996]). Az 1990-es években mar
egyre tobb szerzé elemezte az integraciot a foderalizmus szemszogébol,
kozéjik tartozik von Bogdandy [1999], Pinder [1993; 1998], vagy Hrbek
[2003] de foderalista modellt egyikiik sem alkotott.
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Az integracios elméletekkel foglalkozok szdmdara egyébként igen hasznos
Osszefoglalot adott ki Nelsen-Stubb [1998] és Rosamond [2000], amelyek
lényegében az elméletek szdveggyljteményeként, illetve kézikonyveként
segitik a kutatok és elemzok munkajat. Az elméletek frappans osszefoglalojat
adjak tovabbad EU-jogi kézikonyveikben Craig-de Burca [1999], illetve a
magyar szerzok koziil Kende-Sziics [2002].

A foderdlis eszme integraciora tett hatdsat vizsgéalja Burgess [2000] és
Sidjanski [2001]. EI6bbi az integracid elmult 6tven évében tetten eérhetd
foderalis elképzeléseket ¢és stratégidkat tekinti at rendkiviili alapossaggal,
szines €s olvasmanyos stilusban, utobbi a mai és a jovébeni Uni6 ,,precedens
nélkiili” foderaciova alakuldsanak mar ma is meglévo elemeit, illetve az oda
vezetd utat tarja fel meggy6z0 kovetkezetességgel és logikaval. Hasonlod
elemzések talalhatok Bosco [1992] emlitett tanulméanykdtetében is, ahol a
foderalista mozgalmakrol, illetve nagyhatasu politikusokrol taldlunk irasokat.
Eurdpa ,,foderalizdlodasat”, ennek koltségeit, hasznat, illetve eldfeltételeit
tanulmanyozhatjuk Hesse-Wright [1996] kitlin6 munkédkat 0Osszefogo
kotetében, ahol az egyes szerzok jovoltabdl politikaelméleti, alkotméanyozasi,
gazdasagi, sot kulturalis szempontil betekintést nyerhetiink a témaba, és a
né¢hany foderalis eurdpai orszagrol szolo  fejezet  Osszehasonlitd
esettanulmanykeént is szolgdl — ami az el6z6 fejezetnél hasznosithato.
Kifejezetten témankba vag tovabbd Andréani [2002] ,,What future for

federalism?”” cimmel megjelent tanulmanya is.

A Konvent keretei kozott rengeteg javaslat, vitaanyag latott napvilagot a
testiilet honlapjan (http://european-convention.eu.int), amelyen természetesen
a plenaris iilések, illetve a munkacsoportok jegyzOkonyvei is megtalalhatok
(illetve minden elsédleges dokumentum ¢€s egy sor kommentar taldlhatd a
Centrum fiir Angewandte Politikforschung és a Verlag Bertelsmann Stiftung
altal kozosen kiadott értékes CD ROM-on is). Annak érdekében, hogy a

kutatas ne valjon parttalannd, a dolgozatban csak a foderalista ihletést

13



eldterjesztésekre, valamint a testiilet 4ltal elfogadott Alkotmanytervezetre
koncentralunk, mert a kovetkeztetések, valamint az EU jovdje szempontjabol
is ennek van a legnagyobb jelentdsége. De az alapvetd dokumentumok mellett
természetesen kialakult a Konvent munkéjat figyelemmel kisérd és azt elemzd
szakirodalom is (pl. Hughes [2003], Wessels [2002; 2003], Hrbek [2003],
vagy az olasz EuropEos kiadidsaban megjelent cikkgytijtemény [2002],
tovabba az Integration cimili német szakfolyodirat 2003 novemberi kiilonszama,

illetve az emlitett CD-ROM-on publikalt cikkek is segitették az elemzést.

Az Egyesiilt Allamok, Svajc és Németorszag struktirdjanak Osszevetésében
segitségiinkre vannak természetesen ezen orszdgok alkotményai (amelyek az
internetrdl letdlthetdk). Ezen feliil szdmos elemzés all rendelkezésre, amelyek
koziil kiemelendd harom tanulmanykotet. Burgess-Gagnon [1993], akik
,Comparative Federalism and Federation” cimmel adtak ki rendkiviil alapos
munkajukat (amelyben az USA-rél, Svajcrol és Németorszagrol is talalunk
fejezeteket). Az Europa Tanacs egyik szakbizottsaga (European Commission
for Democracy through Law) két kiadvanya is segiti az Osszehasonlitd
elemzést. Az egyik egy konferencia anyagainak Osszefoglalojat adja ,,The
modern concept of confederation” cimmel [1995]. A madsik koétet cime
onmagaban is magyarazza, miért relevans a dolgozat szempontjabol: ,,Federal
and regional states in the perspective of European integration” [1999]. E
forrasok segitenek lehetséges parhuzamok felallitasaban, sét akar egy eurdpai
foderacio kritériumrendszerének kialakitasaban (1d. Burgess [2000]), valamint
abban, hogy megfogalmazhassuk, milyen kovetkeztetések vonhatok Ie
mindebbdl az EU szaméra. A hirom kivalasztott foderacidban a fiskalis
foderalizmus alapvetd mechanizmusait részletesen irja le a ,,Fiscal federalizm
in Russia: problems, theory and practice” cimii tanulmény 7. és 8. fejezete
Németorszagrol és az USA-rol, valamint Dafflon [2002] Svajcrol. Emellett az
EU koltségvetési rendszerérdl és a fiskalis foderalizmus hidnyarol ir tobbek

kozott Laffan [2001] és Szemlér [2003].
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Mivel a foderalis berendezkedés egyik ,,prototipusa” Németorszag, amelynek
rendszerét a kooperativ foderalizmus modelljeként szokds emliteni, nem
meglepd, hogy a téménak igen terjedelmes a német szerzok tollabodl sziiletett
irodalma. Ezek koziil meg kell emliteniink tobbek kozott Rudolf Hrbek
munkassagat, Hergenhant [2000], vagy Biebert [2002].

4. Fogalmi operacionalizalas

A dolgozatban hasznalt, €s a cimben is emlitett kulcsfogalmat, a foderalizmus
fogalmat tisztadzni sziikséges még az értekezés elején. A tilsadgosan magabiztos
,definicid” helyett a szocioldgiatol kolesonvett operacionalizalas alkalmasabb
lehet, annak ellenére, hogy itt a fogalom tisztdzasat az elméleti vizsgdlodas

szempontjabol, €s nem konkrét, empirikus felméréshez sziikséges elvégezni.

A foderacio, a foderalis, illetve foderalizmus kifejezések kdzos szotovének
eredete a latin ,foedus” szd, ami szovetséget jelent. A szd6 eurdpai
hasznalatanak torténetét kutatdé Daffern [1991] kiemeli, hogy e kifejezés mellé
kapcsolhato a ,,fidere”, bizni ige is, mint ami szorosan kotddik a szdvetség,
illetve szerz6dés emlitett latin fogalméhoz. Az idegen szavak és kifejezések
kéziszotara (Bakos [1994], p. 263) szerint a foderdcio: 1. szdvetség,
szovetkezés 2. szOvetségi dallam; 0©nallo kormanyokkal rendelkez6
tagorszagokat Osszefogd, kozds kozponti irdnyitd szervekre épiild
allamszervezeti forma. Ugyanitt a foderalizmus definicidja igy szerepel: 1. egy
allamnak a foderacido elvén alapuld szervezeti felépitése 2. a foderacid

1étrehozasaért kiizdé mozgalom.

Ennek nyoman a dolgozatban foderalizmus alatt azt az eszmét, elképzelést,
ajanlast, politikai irdnyzatot értjilk, amely egy tetszOleges politikai kozosség
szervez0 elvének a foderdlis kormanyzast teszi meg — azt a foderalis
korményzast, amelynek legfontosabb ismérve az adott politikai egységen beliil
a hataskorok vertikalis teriileti megosztasa, egy kozponti korményzattal €s a

teriileti egységek bizonyos fokll autonomiajaval, az ,,egység és kiilonbozdség
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optimalis keveréke” (Rosamond [2000], p. 24) mellett. A foderalizmus tehat
olyan eszme, amelynek kozéppontjdban egyrészt a kormanyzés, az
alkotmanyos felépités, illetve jogrend sajatsdgos formdja 4ll, masrészt
politikai-tarsadalmi értékrenden alapul. A politikai foderalizmus igy az egység
¢s a kiilonbozdség, az egyenléség ¢és a hierarchia, az autondémia és az
interdependencia  kibékitésére alkalmas tarsadalom-szervezd elvként
értelmezhetd (Lejeune [1995], p. 123), amelynek konkrét megvalosulasi
form4ja a foderacio, mint allamforma. A foderalizmus sajatos értékrenden
alapul6 szervezeti elv, mig a foderacié az ennek megfeleld szervezeti forma
(Burgess [1993], p. 5). Tehat foderalizmus létezhet foderacio nélkiil, de
foderacio nincs foderalizmus nélkiil, sét, ahhoz, hogy valsdghelyzetekben is
miikodéképes maradjon egy foderacio, a politikusoknak ,,foderalis modon kell
éreznilik”, magukéva kell tenniiik a foderalizmus értékeit (Burgess [1993], p.

108).

A foderaciot gy hatdrozhatjuk meg, mint alkotmanyos szovetségi
allamrendszert, amelyben ,,a torvényhozo hatalom megoszlik a kozponti
torvényhozo6 testiilet és a szovetséget alkotd allamok, vagy teriileti egységek
torvényhozasai kozott. Az allampolgarok kiilonb6zo ligyekben két kiilonbozo
jogrendszernek vannak aldvetve. A szoOvetségi allamot alkotdé minden
egys€gben megtalalhatok mind a végrehajtd, mind a biroi testiiletek, melyek
megfelelnek a szovetségi szinten felallitott testiileteknek. A hatalmi jogkorok
elosztasat az alkotmany szabalyozza, és ezt egyoldaltian egyetlen torvényhozo
testiilet sem valtoztathatja meg. (...) A térvényhozd hatalom megosztasat
[minden fOderacidban] a birosdgok biztositjdk és ellendrzik, mivel
hatalmukban all, hogy érvénytelennek nyilvanitsdk a torvényhozast, ha az
athagja jogkore alkotmdnyban lefektetett korlatait.” (Politikai filozofidk
enciklopédidja [1995], pp. 148-149) Alkalmazva Daniel Elazar immar
foglalhatjuk tehat 6ssze a foderacid lényegét, hogy az 6nallo korményzast,

plusz megosztott kormanyzast jelent (Elazar [1991], p. xv).
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A foderalizmus eszmeisége alapjan megsziileté foderaciokkal kapcsolatban az
alkotmanyos-politikai berendezkedés (horizontalis €s vertikalis
hatalommegosztas) mellett tovabbi harom fontos kérdés meriil fel: l1étrejottiik
koriilményei, oka ¢és célja, illetve fejlédésiik irdnya. Ami 1étrejottiik
koriilményeit illeti, itt a f6 kérdés, hogy a hatalmat az egyes teriileti egységek
ruhdzzak-e 4t az Aaltaluk létrehozandd kozosségi szintre, vagy ezt a
berendezkedést a kozpontbdl alakitjdk-e ki. Ez alapjan megkiilonboztetiink
asszociativ  (alulrol szervez6dd) ¢€s disszociativ (foliilrél  kialakitott)
foderaciokat (Malinverni [1995], p. 41), amelyeket egyarant szovetségi
allamoknak nevezhetiink. Ettol kilonbozik a konfoderacio, azaz
allamszovetség, amely csak asszociativ modon johet 1étre, és amelyben a
nemzetk6zi  jogalanyisagukat megtartdé allamok szuverén jogainak
koordinalasa zajlik, szemben a fdderacioval, amelyben az allamalkoto
egységek szuverén jogainak megosztasa, integralodasa torténik meg, a
foderacio kizarolagos nemzetkdzi jogalanyisaga mellett (Malinverni [1995], p.
41). A foderaciok soha nem johetnek Iétre erdszakkal, hiszen éppen a
pluralizmus, és a mar emlitett politikai-tarsadalmi értékek jegyében alakulnak

ki (Burgess [1993], pp. 6-7).

A foderacidk létrejottének eltérd torténelmi helyzetben eltéré oka és célja
lehet. K6z6s vonasként emlithetd ugyanakkor a béke megobrzése, a polgarok
nagyobb biztonsaga, a demokratikus €és hatékony kormdanyzds, az alulrél
¢pitkezés ¢€s rugalmassdg fontossaga, a nagyobb gazdasagi térség joléti
eldnyei, valamint a kiilsé fenyegetettséggel szembeni egyesitett erd (Chapman
[1993], p. 69; Rosamond [2000], pp. 25-27). Ami a foderaciok fejlodési
iranyait illeti, a legjellemzdébb tendencia a kdzpontositds €s a decentralizacid
»harca”, amelybdl koronként a teriileti egységek, maskor a kézpont keriil ki
megerdsodve, attol fliggden, milyen gazdasagi-tarsadalmi érdekek domindlnak
az adott foderacidoban. A legtobb szakértd éppen ezért egyetért abban, hogy a
foderaciok, mint allamformak nem foghatok fel statikus rendszereknek, hiszen

ezeknek mindig van egyfajta belsd dinamikéjuk (Gagnon [1993], pp. 28-29),

17



illetve nem létezik egy univerzalis foderalis séma sem (Sidjanski [2001], p. 3),
a miikodé foderaciok mind struktardjukban, intézményrendszeriikben, mind a
hataskormegosztas modjaban eltérhetnek egymastol belsé fejlédésiik és

hagyomanyaik szerint.
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II. A FODERALIZMUS, MINT ESZME

Eurépai dimenzidban a foderalizmus, mint szervezd elv, az eurdpai
egységeszmék kontextusdban meghatarozd elemként jelent és jelenik meg. A
kérdés a kozépkortol foglalkoztatta a tanult embereket, akkor is, ha ennek
valodi tétje a XX. szdzad kozepéig nem volt. Az eurdpai egységtervek két
legalapvetobb motivuma a tartés béke megteremtése, illetve a nagyobb jolét
biztositasa volt. Ennek eléréshez a legfontosabb eszk6z szinte minden
szerz6nél a kozos intézmények felallitdsa, és kozos jogrend kialakitasa,
mikozben természetesen eltérd, egyedi szempontok is megjelentek.
Hangstlyozni kell, hogy évszdzadokon 4t a kiilonbozd egységtervek mogott
meghz6do alapeszme a keresztényi hozzaallas, a tolerancia és az erkdlcs volt.
A nélkiilozhetetlen eszmei megalapozottsagot hatékonyan egészitették ki a
XVII-XVIII. szazadtol megjelend politika-elméleti alapmiivek (elsdsorban

John Lock, majd Montesquieu tollabol).

Az eurdpai egységtervek termékenyitéleg hatottak a masodik vilaghaboru alatt
¢s utan, amikor a békevagy felerdsitette a vildgméreti €és az eurdpai
egységtorekvéseket. Az egyik legmarkansabb irdnyzat a foderalizmus volt,
amelyen beliil azonban tobb irdanyzat is elkiiloniilt. Mindenesetre az eurdpai
foderacidoban hivok jelentds hatdssal voltak az eurdpai integracio elinduldséra,
¢s a foderalizmus az integracio torténetében ¢€s fejlddésében folyamatosan

jelen volt és van.

Mindezzel az integracidelméleteken beliil csak a neofoderalistak foglalkoznak,
¢s Ok 1s csak az utdbbi két évtizedben. A korabbi nagy elméleti iskolak vagy
az integracidé mozgatdrugoira, vagy a tagallamok ¢és a nemzetek feletti
intézmeények kozotti viszonyra koncentraltak. Az 1990-es évektdl jelentkeztek
olyan szintézisre torekvo elméletek, mint a tobbszintli kormanyzas modellje,
mikdzben Ujabban ismét egyre tobb tanulmanyban bukkan fel az integracio

foderalista szemléletil elemzése is.
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1. Az eurdpai egységeszmék f6 motivumai 1945-ig

1.1. A legalapvetébb szempontok a valtozé Europaban

Az intézményesitett europai egység, vagy foderacio' mindenek elbtt az eurdpai
népek, allamok kozotti tartdos béke megteremtésének zalogakeént jelent meg.
Ezt természetesen maga az eurdpai torténelmi tapasztalat indokolta, hiszen a
800-ban a papa altal a Német-Romai Birodalom csdszarava korondzott Nagy
Karoly uralkodasa volt hossz évszazadokra a keresztény Eurdpdban az elsé
¢s utols6 kisérlet a kontinens (nyugati-kdzépsé része) egységének ¢Es
békéjének a kialakitasara. Charlemagne halala utan a birodalom felbomlott, és
a kozépkori feudalis széttagoltsagban mar nem beszélhetiink Eurdopa foldrajzi
egységerol. Ugyanakkor, a keresztény vallas €s kultura, valamint a latin nyelv
»atjarhatova” tette a kontinenst, és biztositotta annak szellemi értelemben vett

kohézigjat.

A Luther altal elinditott reformécid, majd a harminc éves hdboru, és az azt
lezard vesztfaliai béke nyoman a XVII. szazadtol 1) folyamatok indultak el
Eurépaban. A keresztény univerzalizmusbol kiemelkedd abszolutisztikus
nemzetallamok hataroztadk meg a kontinens 0j arculatat. Ebben a rendszerben
az allamokon beliili hierarchia €s rend, mig a nemzetkozi kapcsolatokban az
anarchia és agresszid érvényesiilt. Hugo Grotius, holland jogtudés nyomén az

egymas ellen inditott habortik® az Aallamok kozotti vitds kérdések

' Az elnevezést elészor Althusius, vagyis Johannes Althaus, kalvinista jogasz és politikai filozéfus
hasznalta és definialta is a XVII. szdzad elején. Az 1603-ban (majd kib6vitve 1610-ben) megjelent, a
foderalizmus elméleti alapjait leraké mii, a ,,Politica methodice digesta” (A politika rendszeres
elemzése) nem eurdpai 1éptéki foderaciora koncentralt, csupan egy foderacid altalanos miikddési
elveit vazolta fel. A szerzd szerint 6t szinten €pithetd fel az allam: a csalad, a testiilet (vagy céh), a
varos, a tartomany, és a kiralysag/birodalom szintjén — és minden szint kdzott a kapocs a bizalmon és
szerzOdésen alapuld tarsulds/szovetség. Gondolatmenetének rendkiviill fontos mozzanata az
alkotmanyossag. Althusius hangsulyozta, hogy ugyan az uralkodo6 a szuverenitas letéteményese, de azt
a varosok és tartomanyok, mint a kiralysag alkotd részei — és mint a kirallyal szemben alarendelt
helyzetben, de mégis szerzédésszerti viszonyban allok — kollektivan gyakoroljak (Politikai filozofidk
enciklopédiaja [1995], p. 21).

> Hugo Grotius 1625-ben megjelent ,,De iure belli et pacis” (A habori és a béke jogarol) cimii
miivében valdjaban nem altalanositott, hanem csak az igazsagos haboruk legitimitasat vallotta. Az
igazsagos haboru elvének tradicidja az oOkorra nyulik vissza, és egyik ismérve, hogy jogos okbdl
inditjak (pl. el6késziiletben 1évé tdmadas megeldzése). Errdl 1d. Politikai Filozofidk Enciklopédiaja
[1995], pp. 212-215.
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elrendezésének, illetve az  érdekérvényesités legitim  eszkdzekeént

értelmezhetOk® a nemzetkozi jogban — valojdban 1945-ig.

Nem meglepd tehat, hogy az eurdpai egységtervek kidolgozoinak elsédleges
szempontja a népek kozotti béke megteremtését garantald, és az egyes
uralkodok  hegemonisztikus  torekvéseit  kordaban  tartdé  eurdpai
intézményrendszer, kozos jogrend, majd ezt tovabbgondolva egyfajta
foderativ berendezkedés ajanlasa volt. Az eurdpai béke-torekvéseket egy
tovabbi motivum is kiegészitette: a kiilsd ellenséggel szembeni ko6zos
védelem, ami torténelmi koroktol fliggben a torok veszedelemtdl a
hideghaboras id0szak tdmegpusztitd fenyegetettségéig terjedt. A békevagy és
a kozos védelem mellett az egységtervek madasik f6 motivuma a
tarsadalomszervezés hatékony formdinak keresése és a jolét megteremtése
volt. Az alabbiakban felidézett elképzelések az eurdpai integracié mai
szintjérdl visszatekintve igen tanulsdgosak, hiszen szinte mindegyik tervnek

van a mai EU szamara is relevans eleme.

1.2. Az eurodpai egység, mint a tartos béke zaloga (XIV-XVIIL. sz.)

Az eurdpai egységeszmék attekintésekor a kozépkorig, Dantéig mehetiink
vissza az idoben. A XIV. szazad elején Dante Alighieri ,,A Monarchiar6l”
sz0l6 miivében (1306) olyan ,,univerzalis monarchiat” tartott sziikségesnek,
amelyben a filiggetlen ¢és egyenrangi fejedelemségek megtartjak sajat
jogrendjiiket, de a kozottiik 1évo konfliktusok rendezését és a béke megdrzését
egy koz0s monarcha ¢s kozosen elfogadott torvények biztositanak
(Rougemont [1965], p. 4). Kortarsa, Pierre Dubois jogtudds, hasonldan
Dantéhoz, a keresztény fejedelmek kozotti béke megdrzését tekintette a
legfontosabbnak, de ennek érdekében nem egy k6z0s uralkodoban, hanem egy

bolcsekbdl 4ll6 — és szankciondldsi joggal is rendelkezd — eurdpai

> A haborizas altalanos tilalmat eldszor csak az 1928-ban megsziiletett Briand-Kellogg Paktum
mondta ki a Népszovetség keretei kozott, majd pedig a I1. vilaghabort utan az ENSZ Alapokmanya
rogzitette a habortk egyértelmi €s abszolut elitélését. Bokorné [1998], pp. 322-323.
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torvenyszekben latta volna erre a garanciat (Rougemont [1965], p. 5). A
Danténal megjelend kozos torvények és a Dubois-nadl megjelend eurdpai
szinti  intézményrendszer alkotjdk a kovetkezd hét évszazadban
megfogalmazott egységtervek legfontosabb elemeit. igy, bar e tervek a
politika szintjén nem taldltak meghallgatisra, bizonyosan hozzéjarultak az

eurdpai 0sszefogas lehetséges modelljérdl vald késdbbi gondolkodashoz.

A XV. szazadban a cseh kiraly, Pogyebrdd Gyorgy mai szemmel nézve is
modern javaslattal 4llt a papa ¢és a keresztény fejedelmek elé. 1462-ben olyan
Eurdpat vazolt fel ,,Szerzddés a szovetségrol” cimii irasdban, amelyben az
o6nalldo (bar korlatozott szuverenitasu) tagdllamok koz6s nemzetkozi
jogszabalyoknak vannak aldvetve, iigyeiket a kozgytilésben intézik,
rendelkeznek egy eurdpai birdsaggal, valamint kdzos hadsereggel és kozos
koltségvetéssel. Sajnalatos, hogy a papa ¢€s a francia kiraly éppen akkor vetette
el ezt a javaslatot, amikor Eurdpat a torok szorongatta, és amikor igazan
sziikség lett volna az egyseges fellépésre (Rougemont [1965], p. 5). Mintegy
fel évezred kell hozza, hogy az egymassal folytatott haboruk utén, €s a kiilsé
fenyegetettségben eurdpai allamok egy csoportja hasonld dontésre tudjon

jutni.

A XVI. szazad elején Rotterdami Erasmus vette fel az eurdpai egységgondolat
fonalat. Miiveiben az eurdpai nemzetek kozotti békére helyezte a hangsulyt, de
az allamok békés kozosségének kialakitdsat nem intézményesitett keretek
kozott képzelte el (s6t az egyiittmiikodés hierarchizalasat példaul egy
»egyetemes monarchan” keresztiil kifejezetten elvetette), hanem az uralkodok
valddi keresztény magatartasara, illetve a keresztény moralon alapul6d
jogallamisagra apellalt (Boka [2001], pp 36-37). Erasmus elképzelése a kdzos
intézményrendszer hidnya miatt tavol all a tobbi egységtervtdl, ugyanakkor
arra hivja fel a figyelmet, hogy kézosen vallott értékek €s szolidaritas nélkiil

hiabavalo lehet a mégoly tokéletesen kialakitott intézményrendszer is.
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A XVII. szazadtol jelentek meg az europai egységtervek mellett a vilagméretli
szovetségrol, vilagfoderaciordl szolo elképzelések is. Mindenek eldtt Emeric
Cruce parizsi szerzetes ,,Le Nouveau Cynée” (1623) cimi értekezését kell
kiemelni, mint az elsd olyan egységtervet, amely az egész vildgra vonatkozott,
¢s amely a szuverenitasukat megdrz6 monarchidkon alapul6 ,,univerzalis béke
univerzalis koztarsasagat” célozta meg. Az elképzelés fontos eleme volt a
vallasok kozotti megbékélés €s a szerz6 modern, a mai eurdpai integracio
fontos elemeit eldrevetitd gondolkodasara vall, hogy szorgalmazta a vamok
eltorlését, a mértékrendszer egységesitését, nagy ,fejlesztési projektek”
beinditasat (példaul a tengereket 6sszeko6td csatornak épitését), valamint kozos
pénz bevezetését. Az 0j vilagkoztarsasag kozponti intézménye az uralkoddk
kiildotteibdl allo, allandod székhelyli tanacs lett volna, amelynek jogéban allt
volna a vitas kérdések eldontése (ugyanakkor a mai €rtékekkel ellentétesen az
ellenszegiilokkel szembeni erészakot is kilatasba helyezte). A szerzd szerint ez
a rendszer tartdos békét teremtene, biztositana a gazdasdgi gyarapodast, az
utazas ¢és a kereskedelem szabadsagat, ¢s mivel ez mindenki érdeke, ezért azt

remélte, hogy elképzelése nem marad utdpia (Boka [2001], pp. 39-40).

A XVII. szdzadban tovabbi két eurdpai egységterv valt hiressé. A hugenotta
Maximilien Sully, a navarrai IV. Henrik kirdly minisztere ,,Nagy Terv”
cimmel (1638) fogalmazta meg a maga eurdpai egyseg-idedljat. A Nagy Terv
alapgondolata, hogy (egy utols6 habort, és az eurdpai hatarok megvaltoztatasa
utan elismert) tizenot europai allambol 1étre kellene hozni egy 1 tipusu,
konfoderativ ,,Respublica Christiana”-t, amelynek alapvetd inditéoka a
hegemoniara torekvd Habsburgok visszaszoritdsa, az eurdpai hatalmi
egyensuly biztositdsa €s a harom f0 keresztény egyhdz békés egyiittélésének
megvaldsitasa volt. Ami az intézményrendszert illeti, az eurdpai konfoderacid
kozponti intézménye az eurdpai tandcs lett volna, amelyben a nagy tagallamok
4-4, a kisebbek 2-2 képviseldvel vettek volna részt, és feladatuk a szovetség
bel- ¢s kiilpolitikajanak intézése, az egymas kozotti vitas kérdések megoldasa

lett volna — k6zmegegyezéses alapon. A konfoderativ Europa kozEpso szintje
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az eurdpai tanacs ald tartozo hat (nyelvi alapon meghatarozott) regionalis
tandcs lett volna. A nyelvi és kulturdlis kiilonbozdségek tiszteletben tartdsa
mellett egyébként a Nagy Terv egyfajta francia politikai vezetd szerepet is
rejtett magaban — tobbek kozott emiatt sem valt a maga kordban népszertivé.
Ugyanakkor alapvetd elemeire gyakran hivatkoztak az europai egység késébbi

elkotelezett hivei (Boka [2001], pp. 43-46).

A XVII. szazad végén az angol William Penn ,,Essz¢é az eurdpai béke jelenérdl
¢s jovojérdl egy eurdpai diéta, parlament, vagy szenatus létrehozasa altal”
cimli mivében (1693) az eurdpai allamok foderativ szovetségének kialakitasat
szorgalmazta. A kozponti intézmény az eurdpai parlament lett volna,
amelynek torvényei minden tagot koteleztek volna, és a vitas tligyek
elrendezésére javasolta az eurdpai birdsdg létrehozésat is. Penn ebben a
szOvetségben latta az eurOpai béke garancidjat, ahol Oroszorszagot, vagy
Torokorszagot is el tudta képzelni — a lényeg, hogy minden tagéallamban
érveényesiiljon a jogallamisag, a szovetségben pedig a kdzosen kialakitott jog*
(Boka [2001], pp. 50-53). Penn elképzelésében éppen ez utdbbi mozzanat a

legfontosabb elem a késObbi eurdpai integracids fejlddés szempontjabol.

Az eurdpai unio terve a XVIII. szdzadban Saint-Pierre abbé irasaiban tért
vissza. A francia gondolkodo6 (akit XIV. Lajos és az abszolutizmus biralata
miatt kizartak az Akadémiardl) 1713-17-ben jelentette meg a ,,Terv az 6rokos
békérdl Eurdépdban” cimli munkajat, amelyben egy eurdpai konfoderaciod
tervét vazolta fel. A konfoderativ Eurdpai Szdvetség alapja a belsd
szuverenitasukat megdérz0 allamok kozotti tartds béke, mint alapszabaly, egy

kozos intézmény, az eurdpai szovetségi tanacs, €s egy eurdpai alkotmany

* Penn figyelme késébb Amerika felé fordult, ahol kvéker emigransként Pennsylvania alapitoja lett,
ezt kdvetden pedig az amerikai angol gyarmatok foderalis unidjara tett javaslatot (Woodard [1995], p.
4). Ezzel azt az elméleti vonulatot erdsitette, amely a brit gyarmaton — még a fiiggetlenségi haboru
el6tt — angol fennhatosag alatt (kirdlyi fomegbizott személyében) egyfajta foderacioban latta a fiatal
amerikai allamszervez6dés sikerét. Erdekes sszefliggésként kell megemliteni, hogy a XIX. szdzadban
maga Nagy-Britannia részesitette elonyben (valtozo sikerrel) gyarmatainak foderalizalasat, mint a
gyarmatok (Ausztralia, Kanada, Dél-Afrika, India) folotti ellenérzés leghatékonyabb modjat.
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elfogadasa. Tovabbi fontos alapelem a haderdk korlatozasa és a gazdasagi
egyiittmiikodés eldsegitése. Saint-Pierre-nél alapvetd az adott eurdpai status
quo meglrzése, és emellett a tagallamok egyenjogusdga. Valdjaban ezek a
szempontok inkabb tekinthetOk az eurdpai integracio alapjainak, mint barmely
kordbbi elképzelés, mikdzben a terv a maga kordban — ahogy arra a miivet
kommentarjaival egyiitt kiadé Jean-Jacques Rousseau is ramutatott — egyelOre

irreélis volt (Boka [2001], pp. 56-65).

A francia forradalommal, illetve az Egyesiilt Allamok alkotmanyanak
megvitatdsaval és elfogadasaval egy idében az angol jogdsz ¢és filozofus,
Jeremy Bentham is foglalkozott az egység kérdéseivel — elsdsorban szintén a
béke szempontjabdl. ,,Terv az egyetemes és 6rokos békérdl” cimil, 1789-ben
megfogalmazott miivében szorgalmazta, hogy a helvét szovetséghez
hasonléan konfoderacidba tomoriilt €s semleges Eurdpa rendelkezzen kozos
védelmi rendszerrel (Rougemont [1965], pp. 7-8). Bentham tgy gondolta,
hogy ennek a szovetségnek az alapjat Franciaorszag és Nagy-Britannia adna,
¢s nyitva allna minden eurdpai (sOt, nem eurdpai) orszag eldtt. Bentham ,,0j
internacionalizmusa” értelmében a békét az emlitett védelmi szovetségen, a
fegyverzetkorlatozadson, a szabadkereskedelmen, a (partatlan jogaszok altal
megalkotott) nemzetkdzi jogon, illetve egy nemzetkdzi birdsag létrehozasan
keresztiil lehetne tartosan biztositani (Boka [2001], pp. 88-90). Bar az europai
integracioban forditott a fejlédés — a kozds jogrendre ¢és a gazdasagi
integraciora épiil ra nagyon lassan a kozos kiil- és védelempolitika, Bentham

elképzelésének sok eleme ma is korszerti.

A XVIII. szdzad végének meghatirozo filozofusat, Immanuel Kantot is
foglalkoztatta az egység, leginkabb a vilagméretli egység kérdése — €s nala is
az elsddleges szempont a béke megdrzése volt. Kant alapallasa az erkolesos
magatartds a politikaban is: a politikanak ,térdet kell hajtania” az erkolcs elott
(Politikai filozofidk enciklopédidja [1995], p. 240). A francia forradalom utén

megjelent ,,Orok békérdl” szoldo miivében (1796) hangsulyozta, hogy az
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emberiség torténelmében eddig nem a béke €s a habora valtakozott, hanem a
haborukat 1dénként csupan fegyversziinet szakitotta meg. Ilyen mult utan
alapvetd szemléletvaltas sziikséges: a nemzetkdzi jog helyett (ami 6nmagaban
hordozza annak megszegését, mivel azt nemzetallamok hataroztdk meg)
,,kozmopolita” jogra és vilagméretli foderaciora van sziikség, ami garantalnd a
békét (Majocchi [1991], p. 22). Ebben csak olyan koztarsasagok vesznek majd
részt, amelyeket ,,felvildgosult” polgarok alkotnak. Az ilyen allamok kozott —
természetesen szabad akaratukbol — megkotott foderativ szovetség tovabb fog
terjedni minden igazsagos ¢€s békét oOhajtdo allamra. Kant Althusiushoz
hasonldan  hangstlyozta, hogy a foderalizmus egy szerzdéses
kapcsolatrendszert jelent, és ¢élesen szembedllitotta a foderacidokat a
kozpontositott, és hataskoreit folyton ndveldé egységes allamokkal. Ennek
értelmében a foderacioban latta biztositottnak nem csak az egyéni, de a
kozosségi, a regiondlis €s a nemzeti szabadsigjogokat is (Woodard

[1995], p. 7).

1.3. Az egységeszmék uj szempontjai (XIX. sz.-XX. sz. elso fele)

A XIX. szazadra a béke megteremtése mellett a demokracia, a kozos jogrend
¢s az altalanos jolét biztositasa keriilt elétérbe, amit egyes gondolkodok nem
csak az allam, hanem az egész kontinens, vagy akar az egész vildg szintjén
tartottak  megvaldsitandonak, és  ehhez  keresttk a  megfeleld

intézményrendszert és struktirat.

Az utopista-szocialista Henri de Saint-Simon grof ,,Az eurdpai tarsadalom
megszervezésének tervében” (1815) olyan eurdpai unid létrehozésat siirgette,
amelynek tagéllamai azonos alkotmanyos alapelveken miikodé demokratikus
¢s parlamentaris allamok, €s a szovetségi szint is hasonl6 alkotmanyos elveken
nyugszik. A nemzetallamoktol fiiggetlen, csak a kozds érdeket megjelenitd
kozos kormany, illetve a nemzeti, és azon belill is a legkiilonboz6bb
tarsadalmi-gazdasagi érdekeket megjelenitd eurdpai parlament volt tervének

két legmodernebb eleme, ugyanakkor konzervativizmusara €s a restauracio
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melletti elkotelezettségére utal, hogy mindezek felett egy orokletes monarchat
képzelt el, és hogy Anglidnak €és Franciaorszagnak vezetd szerepet szant ebben

az integracios folyamatban (Boka [2001], pp. 104-105).

A XIX. szazadra mar tobb politikust, filozofust, miivészt megihletett az
amerikai allamszervezddés foderalis modellje, kiilondsen miutdn megjelent
Alexis de Tocqueville ,,Az amerikai demokraciardl” sz616 hires miive (1835-
40). Itt feltétleniil kell tenniink egy kis kitérét a tengeren tuli alkotményos
foderalizmus iranyaba, hiszen az amerikai foderalista gondolkodasmod, €s

annak eredményei nagy hatéssal voltak az europai egységeszmékre.

Az amerikai fOderalista gondolat képviseldi, Alexander Hamilton (az
Alkotmanyozd Nemzetgytilés tagja, a Foderalista Part késébbi vezetdje), John
Jay (ekkor kiiligyminiszter) ¢és James Madison (az Alkotmanyoz6
Nemzetgytilés egyik legaktivabb, legbefolyasosabb tagja, az USA késobbi,
negyedik elndke) 1787-88-ban jelentették meg hires sorozatukat, a ,,Federalist
Papers”-t, ami a mai napig a tengeren tuli foderalis elvek alapmiivének szamit.
Az Alkotmanyoz6 Nemzetgylilésben éppen ekkor zajlo vitdkkal egyidében
megjelend elsd irasuk kiinduldpontja az volt, hogy akik a torténelemben eddig
hatalomra jutottak, azok mind a ,véletlen ¢és az erd” segitségével
korméanyozhattak. Az amerikai nép akkor valtoztathat ezen, ha sikeriil a
,megfontolas ¢és a valasztas” alapjan Ilétrehoznia egy ,jo6 kormanyt”

(Hamilton-Jay-Madison [1961], p. 33).

Az Egyesiilt Allamok 1789-ben hatalyba lépett alkotméanya, és az elsd
foderalis kormany hivatalanak megkezdése valodi attérést hozott mindazok
szemében, akik a foderalizmusrodl addig csak elmélkedtek. Maga Hamilton is
kiemelte az U struktira egyediségét, ¢és legfobb pozitivumat annak
demokratikus jellegében (ti. a hatalommegosztas a kozpont és az allamok
kozott, jogi garancidk a torvényhozo, végrehajtdé ¢és birdr hatalom

szétvalasztasara, az emberek kozvetlenlil megvalasztott képviseldibdl 4allo
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torvényhozas) jelolte meg. A demokratikus értékek mellett a ,,Federalist
Papers” szerz6i az amerikai allamok kozotti tartés béke zalogat is a
foderacidoban lattdk. Azt hangstlyoztak, hogy a haborik oka mindig is az
egyes allamok korlatlan szuverenitdsa volt — amit még a konfoderacié sem
tudott meghaladni. Egyediil a szuverenitdst bizonyos fokig korlatozo
foderacioban keriilhetd el a tagok kozotti haborn — és megforditva: a foderalis
kormany garantalhatja polgarai biztonsagat a kiilsé agresszidval szemben
(Levi [1991], p. 31-32). Ez utobbi kiilondsen fontos volt a fiiggetlenségét alig

tizenharom éve kivivott fiatal allamalakulat szamara.

Az Amerikai Egyesiilt Allamok a maga fejlédésével, fokozatos béviilésével, a
tagallamok kozotti békével ¢€és a rendszer prosperitasdval hamarosan
viszonyitasi alappa valt Eurdpaban is. A kordbbi szazadokkal ellentétben
immar nem csak elméletben lehetett mérlegelni a foderalizmus eldnyeit,
hatranyait, hanem annak miikodését a gyakorlatban is figyelemmel lehetett
kisérni, elemezni (bar nem ez volt az egyetlen példa, hiszen Europaban a
svajci konfoderacio is sikeres multra tekintett vissza — szintén példat

szolgéltatva az europai egységrol gondolkoddk szdmara).

Mintegy hatvan évvel az USA alkotméanyanak elfogaddsa utdn Victor Hugo
Parizsban mar nyiltan agitalt az Eurépai Egyesiilt Allamok kialakitasa mellett’,
majd évekkel késobb még messzebbre merészkedett, €s utdpisztikus
eszmefuttatasaban azt irta, hogy Eurdpa egy nagy, szabad, intelligens, gazdag,

békés ¢€s baratsagos nemzetté valik. A XIX. szdzadban Eurdpa szerinte még

5 Szavai szerint: »Eljon a nap, amikor mindannyian, Franciaorszag, Oroszorszag, Italia, Britannia,
Németorszag, e kontinens Osszes nemzete — anélkiil, hogy elvesztené kiilonleges kvalitasait, vagy
dics6séges egyéniségét — Ossze fog olvadni egy magasabb egységben, és megalkotja Eurdpa testvéri
kozosségét. (...) Eljon a nap, amikor az egykori csatamezok a szabad kereskedelemre nyitott piacokka
valnak, az emberek pedig nyitottak lesznek uj eszmékre. Eljon a nap, amikor a puskagolyokat és
bombakat a népek altalanos valasztasokon leadott szavazatai, és egy olyan nagy szuverén szenatus
igazsagos itéletei valtjak fel, amely azt jelenti majd Europanak, amit a Parlament Anglidnak, a Diéta
Németorszagnak ¢és a Torvényhozo Gytlés Franciaorszagnak! Eljon a nap, amikor két nagy csoportot
latunk majd: az Amerikai Egyesiilt Allamokat, és az Eurdpai Egyesiilt Allamokat, kezet nyujtva
egymasnak az 6cednon keresztiil, egyiittmiikodve a kereskedelem, az ipar, a miivészetek, a tudomany
teriiletén, termdvé téve a foldgolyot, meghoditva a sivatagokat — a Teremtd szeme lattara, a teremtés
jobbitasan faradozva.” (Rougemont [1965], p. 9)
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csak formalodik, a XX. szdzadban valosagga valik, ¢és szazadokkal késobb a
folyamat a vilagméretli egyesiilésben fog kiteljesedni, amit egyszeriien

Emberiségnek neveznek majd (Rougemont [1965], p. 9-10)°.

Hugo kortarsa ¢s honfitarsa, Pierre-Joseph Proudhon anarchista gondolkodé
»A  foderativ elvrdl” cimli konyvében (1863) a foderaciokat, mint
decentralizalt tarsadalmakat a kozpontositott allammal allitotta szembe. A
foderacidoban az egyik legfontosabb szervezd elv szerinte a jolét megosztasa
minden szinten. A kdzpontositott allam helyett a tarsadalom szervezd elve az
alulrol épitkez6 foderacid, amelynek keretében autondm helyi kozdsségek
sajat akaratukbol, spontan lépnek szerzédéses kapcsolatba egyméssal. igy
fokozatosan kialakulhatnak nagyobb régiok, s6t egy széles értelemben vett
transznacionalis foderacié is. Ebben a foderacidban minden szint —
hangstlyosan az alapitd helyi kozosségek is — megtartjak sajat hataskoreiket,
¢s a kozottiik 1évo kapcsolat alapelve egyfajta ,tdrsadalmi szerzddés”, amely
azonban nem a rousseau-i értelemben vett beolvadast jelenti a kozdsségek
szamara a nagy egészbe, hanem amely a kolcsonosségen (,,mutualizmus”)
alapul. Proudhon ezt az elvet tekintette garancidnak arra, hogy az autonom
egységek kozotti konfliktusokat korldtozni/rendezni lehessen (Kinsky [1991],
p. 93). Proudhon késébb nagy hatassal volt a foderalizmus Un. perszonalista
iranyzatara, amely az 1930-as években bontakozott ki (és amelyr6l a II.

fejezet 3. pontjaban lesz sz0).

Hugo ¢s Proudhon tehat azok kozeé tartoznak, akik a foderalizmust mar nem
pusztan a béke meglOrzésének zalogaként idézik meg, hanem ezen tul
gazdasagi, ¢és tarsadalmi eldnyodket is remélnek tdle. Ugyanakkor a XIX.
sz4dzad romanticizmusaban, amikor a polgari nemzeti 6ntudat igen erdsen jelen

volt Eurépaban, az eurdpai foderaciordl gondolkodok kisebbségben voltak. De

% Hugo gondolatai jelentésen hozzajarultak ahhoz, hogy Franciaorszagban megalakult a Nemzetkozi
Liga a Békéért és Szabadsagért, és elindult a ,,Les Etats Unis d’Europe” (Eurdpai Egyesiilt Allamok)
cimt folyoirat is (Woodard [1995], p. 8).
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talan nem tulzas azt allitani, hogy az altaluk is vallott szabadsagvagy, a
nemzeti fliggetlenség €s oOnkifejez0dés vagya, lelkesedésiik a békében és
jolétben ¢€l6 Eurdpa irant — tekintve a kor realitdsait — ugyanlgy a
romantikahoz ¢€s az idealizmushoz kototte dket. Ellentmondast azért sem kell
latnunk a foderalistak €és a nemzeti onrendelkezést hangsulyozok kozott, mert
a foderacioban gondolkoddk éppen ebben a struktardban lattdk a nemzetek
szabadsagdnak garanciajat, és annak ellenszerét, hogy a nagyhatalmak
leigazzak a kisebb népeket. A XIX. szazadban — részben a hegeli dialektika
hatdsara — egyre inkabb az a nézet terjedt el, hogy elébb le kell zajlania a
nemzeti  Ujjaéledésnek  ahhoz, hogy a nemzetek foderacioba
tudjanak/kivanjanak 1épni egymassal. Nem kell elvesziteni a nemzeti jelleget,
mikdzben a nemzeti kereteket és az egymas ellenében megnyilvanulo

nacionalizmust meg lehet haladni (Majocchi [1991], p. 161).

Az Amerikai Egyesiilt Allamok modellje a XX. szazadban is sokakat
megihletett Europaban. Itt kell megemliteni a kevéssé ismert német
szarmazasu brit gyarost, Sir Max Waechtert, aki 1924-ben ,,Az Eurdpai
Egyesiilt Allamok, avagy hogyan téroljiik el a haborat?” cimmel jelentette
meg gondolatait. Ezek lényege az a rendkiviil modern meglatas volt, hogy
Europa csak akkor teremthet tartos békét, illetve csak akkor nem vesziti el
véglegesen a versenyt Amerikaval, sot az akkor mar felemelkedd Japannal
szemben, ha 1étrejon a kozos piacon alapuld eurdpai foderacido (Woodard

[1995], p. 9).

Az 1920-as években inditotta Utjara a pan-eurdépai mozgalmat Richard
Coudenhove-Kalergi grof is, aki Pan-Eurdpa cimii miivében egy eurodpai
foderalis unidért emelt szot. Az eurdpai egység terve — részben Kalergi grof
hatasara — Aristide Briand, francia kiiligyminiszter jovoltabol keriilt a
nagypolitika szintjére 1929-ben, amikor a Nemzetek Szovetségében
beterjesztette, majd 1930-ra konkrétabban is kidolgozta elképzeléseit a vam-

¢s politikai hatarok nélkiili, kozos pénzt hasznal6 ,,Europai foderalis uniordl”.
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Bar a kezdeményezés fogadtatasa igen ellentmondasos volt, annak nyoman a
Nemzetek Szovetségén beliil 1étre hivtak egy, az ,,Eurdpai Unio” lehetdségeit
elemzd bizottsdgot (Lamb [1991], pp. 264-270). A kor szelleme azonban

ekkor mar egyaltalan nem kedvezett az eurdpai integracios torekvéseknek.

Az eurdpai unio, vagy eurdpai foderacio hiveit azonban a II. vildghdbora
borzalmai sem torték meg, s6t, a ma is ismert eurdpai foderalista eszmék
éppen az ellendllds alatt kristdlyosodtak ki. Az 1940-es évek elején az
antifasiszta ellendllok korében egyre erdsodott az a meggydzodés, hogy a
tartds beékét, valamint a gazdasagi rendet Eurdpdban csak az egység
biztosithatja. Az olasz Altiero Spinelli és Ernesto Rossi altal 1941-ben
megfogalmazott €s késobb titkos kiadasban terjesztett Ventotene Kidltvany’ is
az europai foderdciot siirgette, és egyben a Spinelli vezetésével 1943
augusztusaban megalapitott Europai Foderalista Mozgalom politikai

programjava valt.

Rossi és Spinelli, majd hozzajuk hasonléan mas foderalistak is, a befelé
kozpontositott, kifelé imperialista nemzetdllamokat tekintették minden
haborts tragédia okozodjanak. A kommunista és a liberalis ideologiakbol
egyarant kiabrandult két olasz politikus a foderalizmusban taldlta meg a
kivezetd utat a nemzetdllamok egymads rovésara torténd ,.fejlédésének”
zsakutc4jabol, és ezt az eszmét tették meg a hdbort utdni 0 vilagrend

leginkabb kivanatos szervezdelvének (Bosco [1992], p. 51).

2. A foderalis eszmék hatasa az integracio kialakulasakor

A modern eurdpai foderalizmus kialakuldsa a I1. vildghaborua idejére, illetve az
azt kovetd évekre tehetd, amelynek alaphangjat az emlitett Ventotene
Kidltvany adta meg. Az ellenallas alatt egyre tobb politikus ¢s gondolkodd

vélte tigy, hogy az eurdpai valsdg megoldédsa csakis a foderacio lehet, hiszen

" The Ventotene Manifesto. For a free and united Europe — a draft manifesto.
http://www.federalunion.uklinux.net/archives/ventotene.htm
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olyan strukturara van sziikség, ami nemcsak tartés békeét teremt, de kizarja a
hegemoéniat is (mikézben hangsulyoztdk, hogy a f0 ellenség nem
Németorszag, vagy a német nép, hanem a nacionalizmus szélsdséges
megnyilvanuldsi formédja (May [1997], p. 2). Bar a II. vilaghdborat lezaro
béketargyalasok egyértelmiivé tették, hogy nem lesz lehetdség az dssz-eurdpai
egys€g megteremtésére, az eurdpai foderalistak egyre aktivabban
szervezkedtek, ¢és hallattdk hangjukat a habori utidni eurdpai (pontosabban

nyugat-eurdpai) strukturak kialakitasakor.

Az eurodpai foderacid elkotelezett hivei mar 1944-t61 tartottak osszejoveteleket
a semleges Svajcban®, ahol 1946 szeptemberében el is fogadtdk a Hertensteini
programot’ a foderalis Eurdparol. 1946 decemberében 16 orszag tobb mint 50
foderalista szervezete megalakitotta a Foderalistdk Eurdpai Unidjat, amelynek
{6 célja az egyesitett Europa kialakitasa volt — olyan egyesitett Europa¢, amely
akar egy kialakuld vilagfoderacioba is bekapcsolodhat (May [1997], p. 4). A
Foderalistak Europai Unidjanak tagjai kinyilvanitottdk, hogy ,,szabad,
demokratikus, foderalista tarsadalmat kivannak, amely az egység a
kiilonbozdségben eszme alapjan biztositja Eurdpa szocialis haladasat.”
(Horvath [1997], p. 11). A Foderalistak Europai Unidja (European Union of
Federalists, EUF) tehat gyljtdszervezetként miikodott, mintegy 200 000 f6s
tagsaggal a legtobb nyugat-eurdpai orszagbol. Ekkorra az EUF-on beliil mar
elkiiloniiltek a vilagfoderacioban hivék €és az eurdpai egységet szem eldtt

tartok, ¢s az eldbbiek iddvel ki 1s valtak a szervezetbdl (May [1997], p. 5).

Az eurdpai egységrol gondolkodok egyik legfobb szellemi irdnyzata a

perszonalista (integrista) irdanyzat volt. Ennek alapja az 1930-as években

¥ A II. vilaghaboru alatt Svajcba menekiilt gondolkodok, politikusok kozott ugyan egyetértés volt
abban, hogy az eurdpai és a vilagbékét csak Osszefogassal lehet megteremteni, de a hogyan
kérdésében nem volt teljes az Osszhang. A modszert illetden legalabb kétféle nézet volt jelen: a
foderalistaké €és az Un. internacionalistaké (akik inkdbb a nemzetkdzi egylittmiikodés modszereit
hangstlyoztak), de ezen beliil is sokféle eltéré hangsuly, szempont meriilt fel. A foldrajzi kiterjedtség
szempontjabol a legfébb eltérés az eurdpai €s a globalis dimenzidban gondolkodok kozott volt.
Minderr6] részletesen ir Lubor Jilek (Jilek [1992], pp. 19-50).

? The Hertenstein Programme. http://www.federalunion.uklinux.net/archives/hertenstein.htm
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megsziiletd keresztény perszonalizmus volt, amely elsOsorban a francia
Emmanuel Mounier, és a Parizsba emigralt orosz Alexandre Marc, valamint a
svajci Denis de Rougemont és a belga Henri Brugmans nevéhez fiiz6dik. A
perszonalista irdnyzat kdzéppontjaban az emberi személy kiteljesedése all. A
személy (aki joval tobb, mint az egyén, az individuum) kiteljesedésének elsd
Iépcsdje a Teremtdje fele fordulds egy belsd megtérésen keresztiil. Erre
szervesen ¢piil rd a masik elem, a sziikkebb (csalad, helyi k6zosség), illetve a
tagabb emberi kozosségben vald szemeélyes kibontakozas fontossaga (Marc-
Lipiansky [2001], p. 132). Ez az a pont, ahol a nem hivok is csatlakoztak
késébb a perszonalista irdnyzathoz, hiszen mindannyian abban értettek egyet,
hogy az emberi személyiség kiteljesedéséhez sziikséges legidealisabb ¢és
egyben leghatékonyabb tarsadalomszervezd elv a foderalizmus lehet. Mig
Mounier elsdsorban az elmeélet kifejlesztését €s terjesztését tartotta szem
elétt’, addig Marc, Rougemont és Brugmans nevéhez tobb intézmény
alapitasa is flizodik', amelyeken keresztiil az eurdpai foderacioért kiizdo
mozgalmat kivantdk — a képzést és az eurdpai kulturdlis hagyomanyokat,
valamint a kapcsolatépités fontossagat hangsulyozva — a gyakorlatban
eldsegiteni (Kinsky [2001], pp. 183-192; Kohlhase [1992], pp. 207-216; Saint-
Ouen [1992], pp. 247-256), mikozben nem vetették el az integracidé fokozatos

foderativ fejlddését sem (,,gradualistak™).

E szellemi irdnyzat mellett a foderalizmust pragmatikusan kdozelitette meg
Altiero Spinelli, aki a konstitucionalista irdnyzat emblematikus személyisége
volt. Spinelli az emlitett Ventotene Kialtvanytdl kezdve (amelyben Ernesto

Rossival egyiitt egy alkotméanyos alapokon allo6 Eurdpai Foderaciot tiizte ki

' Mounier alapitotta az Esprit cimii folyéiratot, amelybe késbb a perszonalizmus és az eurdpai
egység elkotelezett hive, Jacques Delors is rendszeresen irt.

""" Alexandre Marc alapitotta az Eurépai Képzés Nemzetkozi Kozpontjat (halozat), a Felséfoka
Nemzetkozi Tanulmanyok Eurdpai Intézetét (Nizza), valamint a Foderalis Egyetemi Tanulmanyok
Kollégiumat (Aosta). Denis de Rougemont babaskodasaval alakult meg Genfben, 1950-ben a Kultira
Europai Kozpontja, majd 1951-ben két gylijtdszervezet, az Eurdpai Tanulmanyok Intézeteinek
Tarsulasa, és a Zenefesztivalok Europai Tarsulasa, illetve 1954-ben az Eurdpai Kultiraért Alapitvany
jott létre. Végiil, de egyaltalan nem utolsd sorban Henri Brugmans alapitotta a bruges-i Eurdpa
Kollégiumot 1949-ben.
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célul), az 1984-ben az Eurdpai Parlamentben eldterjesztett Eurdpai Unios
Szerzddéstervezetig, folyamatosan az eurdpai egység alkotmanyos
megalapozasaért kiizdott, és a Monnet altal képviselt funkcionalista modszert
kifejezetten elhibazottnak tartotta (Pistone [1991], p. 355). Spinelli abban hitt,
hogy a kormanykdézi, diplomaciai egyeztetések helyett egy kdzvetleniil
megvalasztott képviselokbol allo Eurdpai Alkotméanyozd Gyilés lenne a
legalkalmasabb legitim forum egy eurdpai alkotminy megfogalmazésara,
amely a nemzeti szintli népszavazasok utjan léphetne hatalyba. Spinelli szerint
a népek akaratdt a kormanyok sem hagyhatndk figyelmen kiviil, igy
megvaldsulna az alulrdl épitkez0 modszer, valamint az a cél, hogy a
fokozatos, egyes szektorokra épiild integracid helyett egy demokratikus és
atlathatd intézményrendszeren alapuld, a hataskoroket egyértelmiibben

megoszto eurdpai foderacio j6jjon letre (Levi [1992], pp. 222-223).

Ez a plurdlis szellemi hattér lehetdvé tette, hogy az eurdpai foderalistak
egyszerre tObb szempontot hangsulyozzanak az eurdpai egységért folytatott
kiizdelmiikben, ugyanakkor a modszerrél alkotott eltérd veélekedéstlik is
kozrejatszott abban, hogy sem az Eurdopa Tanécs, sem a harom Eurdpai
Ko6zosség létrehozdsakor nem konyvelhettek el egyértelmii sikereket. Az
Eurépai Védelmi ¢és Politikai Kozosség tervének bukdsa stratégidjuk
ujragondolasara késztette dket €s lényegében ez az esemény vezetett el azutan
az EUF belsé valsagdhoz, széteséséhez is. 1956-ban a ,mérsékeltek”"”
Brugmans vezetésével megalakitottdk az Eurdpai Foderalista Akciot, mig a
radikalisabbak 1959-t61 az FEuropai Foderalista Mozgalom ¢&gisze alatt
mikodtek tovabb. Az EUF 1973-ban alakult 0jj4, amikor is a foderalizmus

hivei egyesitették erdiket a kozvetlen EP-valasztasok érdekében. A régi-uj

2 A mérsékeltek, vagy ,.gradualistdk” (elsésorban az emlitett perszonalistik) gy lattdk, nincs itt az

--------

nem adtdk fel, realista allaspontra helyezkedtek Spinellivel szemben, és elfogadtdk az europai
integracio fokozatos fejloddését, és benne a nemzetallamok meghatarozo szerepét (Kohlhase [1992], p.
213).
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szervezet neve Eurdpai Foderalistak Unidja (Union of European Federalists,

UEF) lett.

A foderalistak belsd vitai, késdbbi valsdga ellenére természetesen jelentds, bar
nem igazan sikeres hatdsuk volt az eurdpai integracio kialakulasakor. Ennek
elsd allomasa az 1948-as hagai kongresszus volt, amelynek nyomén az europai
foderalistak bekapcsolddtak a Winston Churchill, Léon Blum, Paul-Henri
Spaak és Alcide de Gasperi altal vezetett Europa Mozgalomba. A Mozgalmon
beliil, amely az eurdpai egysegért kiizdd kiillonbozo szervezeteket fogta 0ssze,
erdteljesen elkiiloniiltek a foderalistak ¢és a kormanykozi modszereket
hangstlyozok nézetei, ¢és ez az elvi konfliktus az Eurdpa Tanacs megalakitdsa
koriil csticsosodott ki (Boka [2001], p. 218). Az 1949-ben létrejott Europa
Tanacsban az ambicidzus, eurdpai foderaciordl szold tervek nem Olthettek
testet, és az végiil — az antifoderalistadk nyomasra — egy gyenge kormanykozi
szervezet lett, amelynek hataskdre az eurdpai emberi jogi normak kialakitdsan

nemigen terjedt tal.

Az Europai Szén- és Acélkozosség (ESZAK) megalakitasakor egyértelmiien a
német-francia megbékélés volt a kozvetlen cél, amely mogott a nagyivi
foderalis tervek helyett a Marshall segély nyoman talpra allo, és 1949-t6l
onalld6 NSZK esetleges ujra-felfegyverkezésének megakadalyozasa huzodott
meg. Mivel a projekt a Schuman-tervvel és Nyilatkozattal pragmatikus
alapokon indult, és kifejezetten a német-francia szektoralis egyiittmiikodésre
iranyult — az eurdpai foderacio ekkor lekeriilt a napirendrél. Bar az ESZAK
szellemi atyja, Jean Monnet altal ,,eldirt” fokozatossadg és nemzetekfelettiség
jutott érvényre, Robert Schuman kijelentette, hogy mindez nem 6ncél, hanem

csupan az elsd 1épés az eurdpai foderacid felé (Schuman [1991], p. 161).

Az ESZAK tervének megfogalmazdsakor a francia javaslat a fliggetlen
szakértokbol allo nemzetek feletti FOhatosag mellett valojaban harom foderalis

elemet is tartalmazott (ha kezdetleges formaban is): az Europai Birosagot, a

35



Kozgytilést és a kozossegi adot. Eredetileg hianyzott ugyanakkor a tagallami
képviselet, amelyre a Miniszterek (Kiilonleges) Tanacsa formajadban a holland
kiildottség tett javaslatot. Bar a Fohatosagnak igen széleskorli hatalma volt,
mig a Kozgyllés, s6t 1ényegében a Tandcs is csak konzultativ jogkorrel
rendelkezett, és az , ESZAK-ad6” is minimalis (a szén-és acéltermékek
arbevételének 1%-a) volt, tagadhatatlan az alapvetd foderalis elemek megléte
az integracio elinduldsakor, akkor is, ha a foderalis cél nyiltan nem jelent meg

(Pinder [1993], pp. 48-49).

Az 1952-ben a Hatok kozott életbe 1ép6 ESZAK sikere is hozzjarult ahhoz,
hogy a nyugat-europai integraciot tovabb erdsitsék a tagok. A foderalistaknak
oriasi érdemeik voltak az Eurdpai Védelmi K6zosség (EVK) és az erre raépiild
Europai Politikai K6zosség (EPK) eldkészitésében. Amikor ugyanis francia
javaslatra a kozoOs nyugat-eurdpai haderében ¢és védelmi politikaban mar
sikertilt megegyezni, a foderalistak elérkezettnek lattak az 1d6t e folyamatok
alkotmanyos ¢és demokratikus alapokra helyezésére. Altiero Spinelli
kozremitkodésével az Alcide de Gasperi vezette olasz delegacid all ki a
legmarkansabban amellett, hogy az EVK fejlédjon Europai Politikai
Kozosséggé, és sikerilt is elérnilik, hogy a szerzddésbe bekeriiljon az erre
utald 38-as cikk (Preda [1992], pp. 191-193). Ezzel parhuzamosan az EUF
kovetkezetesen kampanyolt egy eurdpai alkotmanyozo6 gytilés 6sszehivasaért,
amelyet eleinte az Europa Tanacs Parlamenti Kozgytilésében, majd az ESZAK
Kozgylilésében lattak megvalosithatonak. A hat tagallam vezetdi aldasukat
adtdk a foderdlis jelleglh alkotmany eldkészitésére, ¢és a Montanunid
Kozgytilése 1952 marciusara egy konkrét tervezettel eld is allt. A terv
értelmében az ESZAK ¢és EVK integracid tovabb terjedt volna a k6zos piac €s
a négy szabadsdg iranyaba, amelyet megkoronazott volna az EPK, és
amelyben bevezettek volna a kozosségi adot i1s. Az EPK az addig kialakitott
integraciés intézmények mellett kozvetleniil valasztott Kozgytiléssel

rendelkezett volna (Preda [1992], pp. 197-200).

36



Az EVK és ezzel egyiitt az EPK terve azonban Sztalin haldla utan veszitett
jelentdségebdl, és végiil a Francia Nemzetgytilésben 1954 oktoberében meg is
bukott, amit — ahogy emlitettiik — az eurdpai foderalistdk sulyos vereségként
fogtak fel. A gyenge Europa Tanacs, illetve az EVK/EPK bukésa utan az
Europai Gazdasagi Kozosség, valamint az EURATOM terve mar nem
fogalmazodhatott meg foderalista szellemben. Vilagossa valt, hogy az eurdpai
integraci6 egyeldre csak a Monnet-i inkrementalista mddszerrel fejlédhet

tovabb.

3. A foderalizmus helye a fobb integracio-elméleti iranyzatok kozott

Amikor a foderalizmust probaljuk elhelyezni az integracids elméleti iskolak
kontextusaban, akkor mindenek el6tt tisztaznunk kell, hogy nem létezik
koherens eurofoderalista (vagyis az eurdpai integraciot foderalis szemléletben
leiro) elmélet, vagy modell (Rosamond [2000], p. 23), hanem valdjaban olyan
integracios politikai, vagy ideoldgiai programot {ltkoztetiink a kialakult
elméleti iskoldkkal, amely kettés gyoOkerii: részben a regiondlis foderacid
létrehozasdra iranyuld cselekvési program kidolgozasdhoz (ideoldgiai
megkozelités), részben konkrét alkotmanytervezetekben gondolkodo

csoportokhoz (normativ megkozelités) kothetd (Kende [2002], p. 138).

Mig azonban az eurofdderalizmus hivei évtizedekig megmaradtak az Eurdpa-
politika ideoldgiai, programad6 szintjén, addig masok koherens modellben
igyekeztek leirni, elemezni az eurdpai integracid folyamatait, és relevancidjuk
abban 4all, hogy mindegyik tartalmaz igaz Aallitdsokat az integraciorol,
ugyanakkor az eurofdderalizmussal szemben egyik irdnyzat sem foglalkozott
az integracidé végcéljaval. Az aldbbiakban a fobb integracidelméleteket a
foderalizmussal litkdztetve elevenitjiik fel, mégpedig egy olyan skalan, amely
a foderalizmustdl a legtavolabb all6 modellektél a legkozelebb hozhatd

iranyzatokig terjed.
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Az eurdpai integraciora vonatkoztatott eurofdderalizmustol a legtavolabb
helyezhetd el a David Mitrany altal 1943-ban megalkotott funkcionalizmus,
amely egyaltalian nem az dallamok nagyobb (szerves, vagy szervetlen)
egységben vald szerepét vizsgalta (mint Iényegében az 0Osszes tObbi
megkozelités), hanem az 4llamokat ¢és a demokratikus alapértékeket
megkeriilld modon az idedlis vildgméreti integraciot nemzetek feletti,
technokratdk altal iranyitott intézmények Ilétrehozisaval szorgalmazta
megvalositani. Valdjadban el is vetette a foderativ elképzeléseket, mint
amelyek a hatalom atstrukturdlodasaval 1) konfliktusok kialakuldsahoz

vezetnek (Mitrany [1998]).

Az allamok szerepét a II. vilaghaboru utan egyetlen elmélet sem tagadta, de
szerepliket az interdependens vilagban, illetve az eurdpai integracidban eltérd
hangsullyal emlitették. Az eurofdderalizmustol tdvol allnak azok az elméletek,
amelyek az eurdpai integracidt, mint szervezeti egységet aldrendelték az
allamok szerepének, és kozelebb allnak azok az elméletek, amelyekben e két
tényez0 egymds mellé rendeldédik. Elobbi szemléletre példa a nemzetkozi
kapcsolatok realista iskolajaban gyokerezd kormanykozi szemlélet, amelynek
alapitgja, Stanley Hoffmann, aki 1966-ban megjelent hires ,,Cs6kony0s, vagy
elavult? A nemzetdllam sorsa ¢és Nyugat-Eurdpa esete” cimii cikkében
(Hoffmann [1998], pp. 157-171) kifejtette, hogy bar a nyugat-eurdpai allamok
hajlanddaknak mutatkoznak egyes szektorokban, vagyis az ,alacsony
politikaban” szorosan egyiittmiikddni, valodi politikai integraciora ¢és
szuverenitasuk teljes korlatozasara azonban nem készek. Barmilyen
nemzetkdzi egylittmiikodés jon 1étre, az alapegység mindig az 6nds érdekeit
szem elott tartd nemzetillam lesz. Hoffmann szerint a funkcionalizmus ezt
hagyta figyelmen kiviil, és ezért maradt utopisztikus. A foderalizmus, viszont
a nemzetallam meghaladasaval mégis egy nagyobb ,,nemzetillamot” kivan
létrehozni  magasabb, foderdlis szinten. Hoffmann értelmezésében a
foderalizmusnak elméletben ez erénye, hiszen nem mond le a nemzetallamrol,

mint a nemzetkozi politika fészerepldjérdl, de a gyakorlatban azért nem
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teljesedik be, mert Eurdpa népei egylitt nem jelentenek allamalkoto

kozosséget: a modell ezért szerinte irrelevans (Hoffmann [1998], p. 169).

A korméanykozi hagyomdanyokat folytatd, de 10j szempontokkal kiboviild
liberalis kormanykozi elmélet alapitoja, Andrew Moravcsik abbdl a realista
alapallasbol indult ki, hogy az allamok 6nos, racionalis érdekeiket képviselik a
nemzetkozi kapcsolatokban, €s ez az eurdpai integracidban sincs masképp. Az
allamok érdekeinek mintegy kiszolgéaloi a kozosségi intézmények, amelyeken
keresztiil a szuverenitasukban megerdsodott kormanyok megjelenithetik sajat
nemzeti allaspontjukat. Az integracié mozgatoi tehat tovabbra is a tagallamok,
a nemzetek feletti intézmények legfeljebb a nemzeti érdekek megjelenitésének
kozos, hatékonyabb terepei (Moravesik [1993], pp. 472-524). Ezen beliil
azonban az Eurdpai Parlamentet (a foderalistdk szempontjabol az eurdpai
demokracia egyik kulcsintézményét) Morvacsik nem tudta igazan elhelyezni,
hiszen a liberalis korméanykozi elmélet éppen a tagallamok kdzponti szerepére
¢épiil, amelyek ugyan 6nmagukban demokratikusak, de k6zdsségi szinten ez a
demokracia (az érdekeit megjelenitd €s iitkoztetd tagallamok szempontjabol)

nem sziikséges, hogy Gjratermelddjon (Craig [1999], pp. 11-12).

Szintén tavol 4ll az eurofdderalizmustél Karl Deutsch (1957), aki a
nemzetkozi porondon valdjadban az un. pluralista biztonsagi koézosségek
kialakulasat latta redlisnak, amelyekben a résztvevo allamok teljesen megdrzik
szuverenitdsukat, ¢és a béke ¢és biztonsdg garancidjat nem intézményi
struktirdkon keresztiil, hanem a kozosen vallott értékek alapjan folytatott
alland6 kommunikaci6, informdaciocsere, €s az orszagok kozotti kiilonbozod
(politikai, gazdasagi, tarsadalmi) interakciok, tranzakciok segitségével érik el
(Deutsch [1998], pp. 115-138). Deutsch kritizalta az orszdgok kozotti
foderalizmust, mint ami a politikai strukturdk ,,id6 eldtti Gsszeolvadasat”
hirdeti (Rosamond [2000], p. 45), ¢és a kiilonb6z6 érdekeket megjelenitd

csoportok  kolcsonds ~ tranzakcidinak ~ hangsulyozdsa ~ inkdbb  a
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funkcionalistadkkal, az dallamok kozponti szerepének tétele a realista-

korménykdzi iskola képviseldivel rokonitotta.

Az 1970-es években sziiletett meg az interdependencia elmélete (Robert
Keohane és Joseph Nye voltak az irdnyzat f6 képviseldi), amely az eurdpai
integraciot nem Onmagaban, hanem a vildgban meglévé kolcsonds fiiggések
kontextusaban vizsgalta, mint olyan modellt, amely a nemzetkozi gazdasagi
folyamatokra probal egyfajta intézményes valaszt adni. Az Eurdpai
Kozossegeket vizsgéalva elsdsorban a tagéallamok kozotti alkufolyamatokra,
valamint a lobbik befolydsara koncentraltak. Véleményiik szerint az europai
integracid progressziv, amennyiben idedlis terepet nyljt az interdependencia
kezelésére a tagok kozott, de egyben konzervativ rendszer is, amelyben az
allamoké (a kormanykdozi alkuké) marad a {6 szerep (Kende [2002], pp. 151-
152). Hasonléan az interdependencia elmélethez, a rezsim elmélet is az
allamokat allitja a kozéppontba, de a hangsuly a kozosen elfogadott
normarendszeren van. Az iranyzat képviseldi (pl. John Ruggie, Robert
Keohane, Oran Young) az eurdpai integraciot vizsgalva azt emelték ki, hogy
az egyetlen nemzetkdzi rezsim, illetve Onmagédban is komplex rezsimek
halmazanak tekinthetd. A rezsim elmélet szerint a kdzds rezsimet mindenki
addig fogadja el, amig az kifizetddd, ezért az a benne résztvevok érdekei
szerint valtozhat, illetve meg is szlinhet (Kende [2002], pp. 148-149). A két
»defenziv’ megkozelitésii, és az integracios egylittmiikodést pusztin az
interdependenciara adott reakcidként €rtelmezd elmélet jelentdsen kiillonbozik
a kozosségi értékeken alapulo, €és valamilyen horizontalis ¢€s vertikalis

intézményi és hatalommegosztasi struktarat tételezé foderalizmustol.

Végiil Donald Puchala (1972) is a nemzetallamokbdl indult ki, de 6 az Europai
Kozosségeket, mint rendszert elemezte, és ugy definidlta, hogy az egy
,megfeleloségi rendszer” (concordance system), amelyben bar a nemzetallam
a fOszerepld, de a politikai kapcsolatok egyszerre tobb szinten zajlanak:

tématol fliggben Ilehetnek regiondlis, nemzeti, transznacionalis, vagy
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szupranacionalis jellegliek. Ebben a rendszerben erdsodik a pragmatizmus, €s
a kolcsonos megértés, az alkufolyamatok pedig inkabb pozitiv, mint nulla
Osszegliek (Rosamond [2000], p. 89). Puchala diagnozisa a spontan integracios
mechanizmusokkal kapcsolatban némileg megeldlegezte az 1990-es években
kialakuld tobbszinti korméanyzéas elméletét, és a vertikdlis szintek kozotti
eltérd intenzitasi egylittmiikodés kiemelése a foderalis megkozelitéssel is
rokonithatd, bar hangsulyozni kell, hogy Puchala az 6sszes korabbi elméleti
megkozelitést, igy a foderalizmust is elégtelennek tartotta (elsOsorban azért,

mert nem a valosagrol, hanem az altaluk kivanatos célrdl gondolkodtak).

A skdlan az eurofdoderalizmushoz kozelebb esd tartomanyba sorolhatdo a
neofunkcionalizmus, az institucionalizmus/neoinstitucionalizmus, a tobbszint(
kormanyzas elmélete, a ,konfoderativ tarsulds” elmélete, valamint a

konstitucionalista megkozelités.

Id6ben elsdként a neofunkcionalizmus alakult ki. Az 1950-es évek végét, és az
1960-as ¢éveket dominald elmélet megalapitdja, Ernst Haas dolgozta ki a
spillover hatas, vagyis a tilcsordulas elméletét, amelynek értelmében az egyik
szektorban/funkcioban (,,alacsony politikaban) megkezdett egyiittmiikddés
»atcsap” mas terlletekre is, mig végiil elérheti a politikai integracio szintjét is
(,,magas politika”). Mindennek intézményi vetiileteivel foglalkozott Haas ¢és
Leon Lindberg is, akik azonban a kialakult sui generis intézményi modellt
elemezve arra koncentraltak, hogy ezek az intézmények mennyire miikodtetik,
viszik el6re az integraciot (,,form follows function”, vagyis az intézményi
formak a feladathoz igazodnak). Mig tehat a korai foderalistdk szamara csakis
az europai egység foderalis intézményi és (a magas politikdn alapulo)
hataskori strukturaja lehetett a garancia a békére és a jolétre, addig a
neofunkcionalistdk a szektordlis integracidoban lattak ennek kulcsat, és az
intézményrendszert, valamint a hataskormegosztds modjat ennek a
szolgélataba allitottdk. A foderalistaktdl eltéréen nem a tagillamok és a

kozpont kozotti demokratikusabb és atlathatobb hatalommegosztas érdekelte
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Oket, hanem Onmagiban a kozosse€gi intézmények miikodése (beleértve a
nemzeti eliteket), valamint a dontéshozatali folyamatokban a kiilonb6zo
tarsadalmi érdekeket (,,funkcidkat”) megjelenitd csoportok szerepe, és a kettd
kozotti ,,integrativ impulzusok” (Haas [1998], pp. 140-143). Emellett
hangsulyoztdk az egész integracidos berendezkedés folyamat jellegét, ami
elsésorban a konstitucionalistdkkal helyezte szembe oket, bar azt, hogy a

folyamat egy foderacidhoz vezethet nem zartak ki.

Az eddig emlitett Osszes megkozelitésnél tobbre tartjdk az integracios
intézményeket az institucionalistdk, akik az intézmények fontossagat
hangstlyozzdk az integracidos politikai folyamatokban. Az eurdpai
integracioban a kozosségi intézmények egyaltalan nem csupan ligynokségek a
tagallamok szaméra, hanem O6nmagukban is értelmezheték, onnon logikéjuk
szerint miikddnek, és nem csak rajuk hatnak az integracios folyamatok, hanem
Ok is befolyassal vannak a folyamatokra (Craig [1999], pp. 19-20). A késébb
fellépd neoinstitucionalistak (pl. Simon Bulmer, Kenneth Armstrong, vagy
Paul Pierson) nagy érdeme volt, hogy olyan addig mell6zott fontos
szempontokra irdnyitottdk a figyelmet, mint a politika és a biirokracia, a
diplomécia ¢és demokracia kozotti fesziltségek, vagy az intézmények
sajatsagos viselkedésének, stilusanak elemzése — amelybdl az institucionalista
iskoléan beliil is kiilonb6z0 kovetkeztetések sziilettek (Rosamond [2000], pp.
115-116). A neoinstitucionalizmus tovabbfejlesztett valtozatanak tekinthetd a
szupranacionalis intézményeket ¢és kormanyzast a kozéppontba helyezd
irdnyzat, amelynek képvisel6i Alec Stone Sweet ¢és Wayne Sandholtz a
tagallamok, a nyomasgyakorlo elitek és a kozosségi intézmények kozos
alkufolyamatdban ez utobbiak meghatarozo ,,pro-integrativ”’ szerepét, és a
nemzetek feletti szabalyok ,novekvd stiriségét” emelték ki. Szerintik a
tagallamok ezt a folyamatot inkabb kovetik, mint iranyitjdk (Rosamond

[2000], pp. 127-128).
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A liberdlis kormanykoziséggel szembeallitott, €és a szupranacionalis
korméanyzast kozéppontba helyez6 megkozelitést, tehat a kormanykozi-
nemzetekfeletti dichotomiat igyekezett meghaladni Ann P. Branch és Jakob C.
Ohrgaard. Azt hangstlyoztak, hogy az integracio sajatossaga €éppen abban all,
hogy egyes politika-teriileteken eltérd moddszerekkel miikdodnek egyiitt a
tagallamok, ezért az elméleti vizsgaldodas sulypontjat at kell helyezni az
intézményi megkozelitésrdl a politika-alapi megkdzelitésre, €s az integracios
szereplOk kozotti interaktiv folyamatokra (Branch-Ohrgaard [1999], pp. 123-
143). Hasonldéan az eldbbihez a kormanykozi-foderalista dichotomiara
igyekezett alternativat taldlni Dimitris N. Chryssochoou is, aki az Europai
Unidt inkdbb konfoderdcionak, mint foderacionak irja le (Chryssochoou
[1997], pp. 521-542). Ugyanakkor ugy véli, az EU-ban valojaban egy
nforditott  foderalizmust (,inverse federalism”) talalunk, amelynek
értelmében eldbb alakultak ki a fiiggetlen, mégis interdependens demokraciak
(elitjel) kozott a — kooperativ foderalizmusra emlékeztetd — funkcionalis
egyiittmiikodési teriiletek, mint egy foderativ hatalommegosztas és az ehhez
ill6 intézményrendszer. Ugyanakkor ez nem igaz minden politikateriiletre
(hiszen vannak kormanykozi egytittmiikodések is), ezért az Unid — bar szamos
foderalis elemet tartalmaz — dsszességében inkdbb egy komplex , konfoderativ

tarsulasnak® (Chryssochoou [1997], p. 539) tekinthetd.

Az eurdpai integracid elméleti megkozelitéseinek mindmaig egyik legtalalobb
modelljét dolgozta ki Gary Marks, Lisbeth Hooghe és Kermit Blank, akik
1996-ban megjelent tanulményukban megalapoztdk a tobbszintli korméanyzas
iranyzatat (Marks-Hooghe-Blank [1996], pp. 341-378). A szerzdk alapvetd
megallapitasa, hogy az Europai Uni6 fejlédését a nemzetek feletti, a nemzeti
¢s a regionalis intézmények komplex halézata és kolcsonhatisa alakitja,
amelyben minden intézménynek megvan a maga fontos szerepe, €s egyiknek
sem, igy a nemzeti kormanyoknak sem tulajdonitanak kizarélagos (monopol)
szerepet. A nemzetek feletti szinten a harom f6 intézmény szerepe is

osszefonodik, hiszen a javaslattételnél az Eurdpai Bizottsadg az esetek jelentOs
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részeében a Tandcs, illetve az Eurdpai Parlament felkérésére cselekszik, mig a
dontéshozatal jogat a Tanacs megosztja a Parlamenttel, mikozben a Bizottsag
is végig ott babaskodik afolott, hogy az altala eldterjesztett javaslatroél dontés
sziilessen. A végrehajtas fazisaban szintén tobb tényezd jatszik szerepet. A
kozosségi jog alkalmazasaért részben a tagallamok, részben a Bizottsag a
felelds. Amikor a Bizottsdg gyakorolja végrehajté hataskorét (elsdsorban
adminisztrativ rendeletek kiadéasaval), akkor koriilbastydzzak a tagéllamok
hivatalnokai, s6t a legkiilonbozdbb szakmai érdekképviseletek is. Végil a
kialakult nemzetek feletti bir6i hatalom is Osszetett: az Europai Birosag
ugyanis nem tudta volna tevékenységével megteremteni a kozdsségi jog

crer

nélkil.

Az oda-visszahatd tobbszintli kormanyzas elméletének megalkotoi
ugyanakkor hangsulyozzdk, hogy ez a rendszer egyaltalan nem statikus, nem
jelent stabil egyensulyt, hiszen nincs bedgyazva alkotmanyos keretek kozé.
Mivel az integracido végcélja nem tisztdzott, a hatdskorok megosztasa ¢€s
gyakorlésa is 6sszemosddik. Ezen a ponton a tobbszintli kormanyzas elmélete
Osszeér a  foderalizmus legfontosabb  alaptételével, a  vertikalis
hataskormegosztassal, €s a kooperativ foderalizmus mechanizmusait is
felidézi. A tobbszintli kormanyzas szerz6i ugyanakkor azt mondjak, hogy

mindez nem tisztazott a mai EU-ban — és itt meg is allnak.

A foderalizmus, illetve a konstitucionalizmus hivei pedig éppen ebbdl
kiindulva azt gondoljak, hogy ezt a helyzetet politikai akarattal, egy
alkotmannyal megtamogatott eurdpai foderdlis struktiraban lehetne
vildgosabba, demokratikusabba és hatékonyabba tenni. A konstitucionalizmus
alapvetése, hogy az integraciés folyamatok nem fognak ,automatikusan”
elvezetni az eurdpai alkotméanyhoz, ezért az EU-polgarok érdekében és a
demokratikus deficit felolddsara sziikséges az EU alkotményos alapokra

helyezése, amelynek premisszai az alapvetd jogok garantalasa, a
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,jogallamisag”, illetve a hataskordk alkotmanyos megosztasa (Petersmann

[1995], pp.179-180).

Az eurofdderalizmus egyik legelkotelezettebb hive, John Pinder még az 1980-
as ¢évek kozepén az addig kialakult integracidelméleteket amiatt kritizélta,
hogy nem merték az integraciot tovabbgondolni a foderalis intézményépités
iranyaba. Ugyanakkor a foderalistakat azzal vadolta, hogy tul konnyen vették
a foderalizmus megvaldsulasat a K6zosségben, anélkiil, hogy megvizsgaltak
volna ennek feltételeit, illetve, hogy figyelembe vették volna a nemzetallamok
meghatarozd szerepét (Pinder [1998], p. 190). Hangstlyozva az integracio
evolutiv fejlodését Pinder kijelentette, hogy a foderalista elméletnek egyszerre
két dolgot kell szem el6tt tartania: az integracio foderalizalodd folyamatat, és

annak foderalis végcéljat (Pinder [1998], p. 190).

A hagyomanyosan jovOorientalt és programado6 foderalista megkozelitéssel
szemben az 10 igényekkel fellépd neofdderalista elméleti vizsgdlodasnak
szerinte elemeznie kell az intézmények €s azok hataskoreinek fejlédesét, a
tagallamok ezzel kapcsolatos ellenallasat, azokat a hatasokat, amelyek mégis
foderativ irdnyba mozditjak el a K6zosséget, valamint annak lehetdségét, hogy
bekovetkezhet mindségi attorés, €s a hatdskorok alkotmanyos alapt
megosztasa is (Pinder [1998], pp. 190-191). De ez utobbi mozzanat nem
helyezhetd a folyamatok elé, mert akkor a neofdderalizmus is megmarad
integracios politikai programnak, megalapozott elméleti megkozelités nélkiil.
Pinder idézett tanulményaban azért javasolta bevezetni a neofdderalizmus
fogalmat, hogy ezzel az iranyzat megujulésat jelezze, egyszersmind a britek
foderalizmus-ellenességét enyhitse (Pinder [1998], p. 194). A Maastrichti
Szerzddés életbelépése utdn Pinder mar az integracid fejlodésében fellelhetd
foderalis elemeket vette szdmba, és ez alapjan vont le kovetkeztetéseket az EU
jovojét illetéen. A neofdderalista programnak megfelelden (masokkal
egyetértésben) silirgette az eurdpai alkotmany megfogalmazasat is, és

véleménye szerint a szamtalan foderalis elemet tartalmazé6 EU ujabb

45



hataskorok megszerzése helyett az intézmények jogosultsagainak reformjan

keresztiil valtozhat foderaciova (Pinder [2001], p. 21).
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III. A FODERALIZMUS HATASA AZ INTEGRACIO FEJLODESERE

Az eurdpai integracidban a foderalizmus kimondva-kimondatlanul mindig
¢reztette hatasat. E fejezet azt tekinti &t roviden, hogy az integracid
torténetében mikor mutathatok ki foderdlis hatasok, illetve eredmények.
Elsésorban a reformiddszakokat emlithetjiik, a kiilonb6zé reformtervekre
(Tindemans-jelentés, Werner-terv, Herman-javaslat, stb.) illetve a
szerzOdésmodositasokra utalva. E folyamatok mellett azonban mindig
érvényesiiltek kormanykozi fékek is, amelynek oka elsésorban a bels6
politikai  konszenzus hidnya volt, de a kiils6 koriilmények sem

elhanyagolhatok.

Maga az Eur6pai Unids Szerz6dés mindségi ugrasnak tekinthetd a
foderalizmus szempontjabol, akkor is, ha az integracids vallalasokat nem
kisérte foderativ intézményi és dontéshozatali reform. A Maastrichti
Szerzddés két feliilvizsgalatakor és azok eldkészitésekor ugyanakkor egyre
inkébb hattérbe szorultak a foderalista ambiciok, kiillondsen igaz ez a Nizzai

Szerzddés eldkészitése €s a végeredmény esetében.

A kezdetektél maig az Eurdpai Kozosségeket/Unidt szinte ahiny elemzd
annyiféleképpen értelmezi. A legismertebb megkozelitések az ,,allam nelkiili
kormanyzas” (William Wallace), a ,.kevesebb, mint egy foderacid — tobb, mint
egy rezsim” (William Wallace), a ,befejezetlen allamszovetség” (Walter
Hallstein), vagy tjabban példaul az emlitett ,,tobbszintli korményzas” (Marks-
Hooghe-Blank), vagy ,.konfoderativ tarsulds” (Dimitris N. Chryssochoou), stb.
Az ezredforduldra kialakult EU-t Michael Burgess taldloan ,,intellektualis
puzzle-nek” nevezte, amely leginkabb a konfoderativ és foderativ elemek
keverekeként jellemezhetd, de valojaban sem az integracioelméletekkel, sem a
1étez6 foderaciokkal, vagy mas allamok modelljével nem lehet leirni, és talan

fontosabb a folyamatot latni, mint a végcélt.
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1. A kezdetektol az Egységes Europai Okmanyig

Az EVK/EPK foderalista tervének bukasa utan a pragmatikus elérelépés
jegyében kertiilt sor az EGK Szerzddés kialakitasara. Mivel a nagyivii politikai
tervek helyett a piaci integracio €s a kozosségi versenyképesség javitasa volt a
6 cél, a nemzetek feletti kiilkereskedelmi, agrar- €s versenypolitika nem egy
megalmodott foderacid elemei voltak, hanem Iényegében a vamunid és a
ko6z0os piac logikajabol kovetkeztek (azzal egyiitt is, ha elfogadjuk John Pinder
érvelését, hogy a kozos agrarpolitika volt az az ar, amit a foderalis elemeket
sem n¢lkiilozé eurdpai €pitkezés hivei Franciaorszagnak fizettek (Pinder
[1993], p. 62). A legalapvet6bb gazdasagi célkitiizések az 1960-as évek végére
meg 1s valosultak, 4m ez egyaltalan nem vonta magaval a politikai integraciot
— ¢éppen ellenkezodleg, €les elutasitast valtott ki Franciaorszagbol, amelynek
kovetkezménye a luxemburgi kompromisszum (valamint az €szaki kibdviilés

megveétozasa) lett”.

A politikai spillover nem latszott bekovetkezni, akkor sem, amikor az 1969
decemberi hagai csticson a tagallamok zold utat adtak a gazdasagi és
monetdris unid, valamint a kiilpolitikai egylittmiikodés lehetdségeinek
szakértd1 megvizsgalasara (Horvath [2001], p. 73). Az integracié menetét
meghatdrozd német-francia tengely kezdeményezésére — €s a két elképzelés
kozotti kompromisszum gyanant (Dinan [1999], p. 65) — 1970-ben elkésziilt a
Davignon-jelentés, amelynek nyoman az 1970-es évek elejétdl megkezdddott
az Eurdpai Politikai Egyiittmiikdodés (jogi kotelezettség nélkiili kormanykozi
kiilpolitikai egyeztetési mechanizmusok), mikdzben a gazdasagi és monetaris
uni6 ligye megtorpant. 1970-ben elkésziilt ugyan a Werner-terv, amely a
monetaris politikak fokozatos harmonizéalasaval egy tiz €ves atmenet utdn a

kozos pénz bevezetését is lehetdvé tette volna, de a monetaris uniod foderativ

" Nem véletlen, hogy az elméleti megkozelitésben is ekkor alakult ki a kormanykozi iskola a politikai
spillovert prognosztizald neofunkcionalizmussal szemben.
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tervének ezuttal nem a nagypolitika, hanem a Bretton Woods-i monetaris
rendszer 1971-es 6sszeomldsa, majd két évvel késobb az olajvalsag allta utjat.
Végiil az Europai Monetéaris Rendszer 1979-es bevezetése hatott foderalis
iranyba, hiszen a sziikk arfolyamsavok bevezetése és az arfolyampolitikak
fokozatos harmonizaldsa teremtette meg késdbb a monetéris unié és a kdzos

pénz bevezetésének alapfeltételeit.

A Kozosségek tovabbi fejlddésére a fokozatos eldrelépés (inkrementalizmus)
volt jellemzd, ami tobb ponton foderalis elemeket is tartalmazott, amely
jelenséget a tovabbiakban inkrementélis foderalizmusnak nevezziik. Az
Eurépai Parlament (EP) helyzetének alakuldsa jo példa a Monnet-i
funkcionalista-inkrementalista és a Spinelli-féle foderalista-konstitucionalista
iranyzat, illetve modszer kozotti alapvetd kiilonbségre. Az  eldbbi
értelmezésében az integracioban a fOszerepet a technokratakbol allo Bizottsag
¢s a dontéshozo Tanacs jatsszak, mig a Kozgytilés 1étrehozasa a demokratikus
jelleg beemelésére tett kompromisszumos kisérletként értelmezhetd (és ennek
megfelelden kapott a testiilet gyenge, konzultativ jogkordket). Spinelli
felfogasaban épp forditva, a kozvetlentil valasztott EP kellene, hogy legyen a
demokratikus europai foderacido egyik kulcsszerepléje. Bar az integracid
kezdetén az els6 megkozelités érvényesiilt, a foderalistdknak (koztik a
,mérsékelt” Tindemansnak) sikeriilt elérniiik az EP tagjainak kozvetlen
valasztasat 1979-t6l, ami a 70-es évtized ,.curoszklerozisaban” ¢és a
kormanykozi jelleg megerdsodésében oOriasi eredménynek szamitott (Burgess
[1991], p. 94). A kozvetlen valasztds ugyanakkor a foderalista felfogasban
nem elég: a polgarokat kozvetleniil képviseld testiiletnek jogalkotd ¢és
ellendrz6 jogokat kell biztositani — amit az EP a Tanacs és a Bizottsag
vonatkozasaban a szerz6désmoédositasok soran csak fokozatosan és csak

részben kapott meg, mikozben a kozosségi koltségvetes elfogadasanak (és

" A monetaris unié valojaban mar az EGK életbe lépése utan felmeriilt — éppen Jean Monnet
javaslatara, de a De Gaulle vezette Franciaorszag nem tamogatta az elképzelést (Pinder [1993], p. 54).
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korlatozott modositasanak) jogat mar az 1970-es és 1975-6s koltségvetési

szerz6désmodositas biztositotta szamara.

Ugyanakkor a luxemburgi kompromisszum, az FEurdpai Politikai
Egyiittmiikddés, illetve az Eurdpai Tanécs, mint legfelsdbb kozosségi politikai
forum 1974-es létrejotte mind a kormanykdézi moddszerek felé tolta a
Kozossegek fejlodését, ami a foderalizmus szempontjabol zsdkutcdnak
szdmitott. Ezen a folyamaton igyekezett véltoztatni az 1974 decemberi parizsi
csucs, amelyen nem csak az Eurdpai Tanacs intézményesitésérol sziiletett
dontés, hanem az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alap Iétrehozasarol, a
Tandcsban a sorozatos vétd alkalmazasanak elitélésérdl és az EP tagjainak
kozvetlen valasztasarol is (Horvath [2001], p. 89). Mindez természetesen
egyaltalan nem lenditette foderalis iranyba a Kozosségeket (€s az ilyen iranyu
folyamat fékezésében Franciaorszag az 0 tag Nagy-Britannidban végil is
szOvetségesre talalt), de jelezte, hogy a kozdsségi megkozelitésen keresztiil a
foderalis hatasok még az 1970-es ¢évek talnyomoan kormanykdzi

kontextusaban sem tiintek el (Burgess [1991], pp. 79-80).

Hogy ekkor mennyire irredlis volt a ,,mindségi ugras”, azt jol illusztralja a
tagallamok vezetdinek felkérésére 1975 végére elkészilt (1976 elején
nyilvanossadgra hozott) Tindemans-jelentés, ¢és annak sorsa is. A belga
miniszterelnok, Léo Tindemans az ,,Eurdpai Uniot”" a kiilsé kapcsolatok €s a
belsd integracid teljességében viziondlta. Terve a hataskordk szintjén —
kiilgazdasagi kapcsolatok, kiilpolitika, védelem, fejlodd orszagok tamogatésa,
illetve koz0s piac, monetaris politika, ipari, mezdgazdasagi, regionalis ¢€s
szocialis politika —, tovabba a szubszidiaritds elvének emlitése 1ényegében
egybevagott a foderalistak elképzeléseivel. Az intézményrendszer tekintetében

a javaslat szintén foderalista volt: egy erds végrehajtd Bizottsag mellett egy

5 Az Eurépai Unié elnevezés elészor az 1972-es parizsi csucsértekezleten szerepelt. Ekkor
nyilvanitottak ki a tagallamok, hogy céljuk az Eurdpai Unié megteremtése az évtized végéig, de
valadi tartalommal nem sikeriilt megtdlteni a fogalmat (Urwin [1995], pp. 158-159).
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kétkamaras torvényhozast képzelt el, amely a tagallamokat képviselOk
felsdhazabdl, illetve a kozvetleniil valasztott képviseloket tomoritd alsohazbol,
az EP-bdl éllna (Urwin [1995], pp. 218-219). Végiil a Tindemans-jelentés volt
az elsé dokumentum, amely elképzelhetdnek tartotta az integracid kiilonb6zo
titemli fejlodését — amit késébb az eurdpai foderalizmus egyes hivei is

siirgettek (Schéauble-Lamers, Delors, Fischer).

A jelentés a kovetkezd Eurdpai Tandcsok egyikén sem szerepelt a napirenden,
majd vegiil el is sikkadt (Burgess [1991], p. 91), csakiugy, mint a tagallamok
altal hamarosan felkért ,,Harom Bolcs”'® hasonld kicsengésii jelentése, amely,
ha oOvatosabb megfogalmazdsban is, de az integracidos mechanizmusok
hatékonyabba tételét egyértelmiien a kozOsségi modszerek megerdsitésével
latta biztosithatonak (Urwin [1995], p. 220). Azonban a konszenzus elvén
mikodé Europai Tandcs, ha nem is valt a foderalista ihletésti javaslatok

kerékkotdjéve, de egyértelmiien fékezte az ilyen jellegii fejlodést.

A fOderalistak nem véeletlenlil helyezték a hangstlyt a nemzetek feletti
intézmények megerdsitésére: az oOnallo és erds intézmények megfeleld
partnerei lehetnek a tagallamoknak, amelyekre hatast gyakorolhatnak
javaslataikkal. Az integracioban wugyan a tagallamok dontenek, de
dontéseikben a Bizottsag/EP is befolyasolja 6ket. Ennek az az eredménye,
hogy az integraci6 kétiranyu kolcsonhatasban alakul (tagallamok-k6zosségi
intézmények), de (eddig) mindig egy iranyba, az integracid mélyitése, €s nem
visszaforditasa iranyaba fejlodott. Ugyanakkor, az innovativ javaslatokkal
eléallni képes erds Bizottsag és EP hianydban minimalis az esély arra, hogy a
tagallamok maguk dontsenek atfogd intézményi (vagy akéar hataskori)

reformokrol.

16 Barend Biesheuvel, volt holland kormanyf6é, Edmund Dell, volt brit kormanytag, Robert Marjolin,
Franciaorszag egyik volt eurdpai biztosa.
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E tételt messzemenden igazoltak az 1980-86 kozotti idOszak fejleményei. A
80-as évek elején az Eurdpai Bizottsdg a tagallami vitak kereszttiizében, ¢€s
vétojoguk gyakori alkalmazasa miatt nem tudta megfeleléen betdlteni az
integraciés motor szerepét, az elsé kozvetleniil valasztott Eurdpai
Parlamentnek — amelynek Spinelli is tagjava valt — pedig egyelére nem
novekedtek a hataskorei, és az intézmeénynek még idore volt sziiksége 1)
arculatanak kialakitdsdhoz. Ebben a kontextusban a 80-as évek elején —
amikor a gazdasagi nehézségek, az integracio lelassuldsa, a kiélez6do
mezOgazdasagi és koltségvetési vitdk miatt egyértelmiien sziikségessé valt a
Ko6zosség megujitasa — a tagallamok oldalardl jott a reformkezdeményezés.
1981 Oszén sziiletett meg a német és az olasz kiiliigyminiszter altal jegyzett
Genscher-Colombo-jelentés, ami lényegében a kormanykdézi modszer
hidnyossdgaira mutatott rd, €s a politikai unidhoz sziikséges politikai akaratot
sirgette. Az ,Eurdopai Okmany” elnevezésli dokumentum a meglévd
intézmények kozotti kiegyensulyozottabb viszonyt tamogatta, az EP
hataskoreinek megerdsitésével €s a Tandcsban a mindsitett tobbségi szavazas
kiterjedtebb alkalmazasaval. A kezdeményezgs siirgette a kiilpolitika mellett a
biztonsagpolitikai egylittmiikodés erdsitését, a piaci integracio kiteljesitését és
a monetaris integracid tovabbfejlesztését (Horvath [2001], p. 112). A
foderalistak szempontjabol 6vatos hangvételii jelentés veégiil egy még kevésbé
ambicidzus eseményhez vezetett: 1983-ban az Eurdpai Tanécs elfogadta a
(jogilag nem kotelezd) Unnepélyes Nyilatkozatot az Eurdpai Uniorol,
amelyben a tagallamok leginkdbb a gazdasagi és monetaris unidt tdamogattak,
politikai integracio és lényeges intézményi reform nélkil (Burgess [1991],

pp.126-128).

Az erbtlen tagillami allasfoglaldssal parhuzamosan az Eurdpai Parlament
hamarosan joval hatarozottabban Iépett fel. Altiero Spinelli, a Ventotene
Kidltvany megfogalmazasa utdin mintegy negyven évvel, és az EPK tervének
bukédsa utdn mintegy harminc évvel, a kozvetleniil valasztott EP tagjaként

latott lehetdséget arra, hogy foderalista elkotelezettségét a nagypolitika
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szintjén — ha realistdbb modon is — megjelenitse (Levi [1992], p. 223). Spinelli
meggy6zOdése az volt, hogy az EK-n beliili fesziiltségek, valsagok jotékonyan
hatnak az integraci6 fejlodésére, mivel ezek megoldasa reformokat igényel, és
a reformoknak az alkotmanyos alapok ¢és az intézmények oldalarél kell
kiindulniuk. A baloldali Spinelli talalt szovetségesekre az eurodpai
kereszténydemokratdkban (akik egy része a perszonalista-foderalista
hagyomanyokat kovette), sét a brit konzervativok egy részében is (Burgess
[1991], pp. 147-159). gy 1984-ben az EP nagy tobbséggel” fogadta el az
Eurdpai Unidrol szold Szerzddés tervezetét, amelynek eldkészitése Spinelli
(valamint a ,Krokodil klubban” hozz4 kapcsolodott EP-tagok nevéhez)
fizédik. Az Eurdpai Unidrol sz6ld Szerzddéstervezet f6 jellemzdje volt az
intézményi haromszdg megerdsitése'®, a szubszidiaritds beemelése a K6zosség
mikodésének alapelver kozé, ¢és utalds a tagdllamok alkotmanyos
hagyomanyain, illetve nemzetkozi kotelezettségein nyugvd alapvetd jogokra.
Celul tiizte ki a harom szerzddés egyesitéset, €s azt, hogy a Kozosseget valtsa
fel egy megnovekedett hataskorli, intézményeiben megerdsodott Unid
(Burgess [1991], p. 173). Az 1j szerz6dés ugyanakkor nem hozott volna létre
foderalis EU-t, nem javasolt vildgos hatasmegosztist — s6t az egyik
legfontosabb foderativ hataskor, a k6zos kiilpolitika terén nem hozott attorést
— ¢és nem rendelkezett az EU jogi személyiségérol sem. Inkabb az
inkrementalis foderalizmus érvényesiilt volna, olyan elemeken keresztiil, mint
az EP megerdsitése elsOsorban a jogalkotds terén (egylittes dontéshozatal
ajanldsa), a szubszidiaritas alkalmazédsa, a Tandcsban a mindsitett tObbség
altalanositasa, vagy az Eurdpai Politikai Egylittmiikodés kozosségiesitésének

ajanlasa (Weidenfeld [1984], pp. 159-161).

'" Ez a jelenlévé képviselok tobbségét jelentette: a 237 igen szavazat mellett 43-an tartozkodtak, és
31-en ellenezték a tervezetet. Az EP 6ssz-1étszdma viszont ekkor 434 volt (Horvath [2001], p. 118).

" A Tanicsban a mindsitett tobbséget szorgalmazta (hataridékkel, a vétdjog esetenkénti
megtartasaval, az EP teljes részvételével a jogalkotasban (egyiittdontés), a Bizottsag hivatali idejét a
parlamentéhez igazitotta, az Eurdpai Tandcs altal kinevezett elnoke maga valaszthatta volna ki a
testiilet tagjait, a testiiletet pedig az EP jovahagyésa ttjan lehetett volna beiktatni; tovabba az Eurdpai
Tanacs szerzédéses intézményesitése is szerepelt a dokumentumban.
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Bar a tagallamok az 1984-es Fontainebleau-i csticsértekezleten nem targyaltak
meg az EP javaslatat, annak 1éte is kozrejatszott abban, hogy létrehoztak két
bizottsagot, amelyek az integracid politikai mélyitésének két kiilonb6zd
vetiiletével foglalkoztak (Horvath [2001], p. 120). A Dooge-bizottsag a
politikai integracié tovabbfejlesztésének lehetdségeit vizsgalta, és valdjaban —
hasonldan pl. a Tindemans-jelentéshez — szintén azt az elvet kovette, hogy az
intézmények oldalardl kell kezdeni a politikai integraciot (az intézményi
egyensuly biztositdsaval, az EP ¢és a Tanacs egyenrangiiva emelésével, a
mindsitett tobbség altalanos alkalmazdsaval az Europai Tanécs stratégiai
iranymutatasa mellett). Az Adonino-bizottsdg pedig a ,,Polgarok Eur6pdja”
kérdéskorét, benne az eurdpai polgarsdg ¢és identitds megerdsitésének
lehetdségeit vizsgalta (munkdjuk nyoman fogadtak el késébb a Kozosségek

szimbolumrendszerét).

Az EP alkotmanyos jellegli megkozelitése, €és az egyik korméanykozi bizottsag
visszafogottabb, de az intézményi reformokat siirgetd jelentése mellett, az
Eurdpai Bizottsdg egy évvel késobb, 1985-ben egy pragmatikus
javaslatcsomaggal is eldallt: ekkor sziiletett meg a Cockfield-jelentésen
alapuld Belsé Piaci Fehérkonyv az egységes belsd piacrol (illetve az ezt
akadalyozé tényezok megsziintetésérél). Igy a tagallamok  ketts
reformkényszerrel konfrontalodtak: az integracid céljainak megvalositasara,
valamint az ezt irdnyitd intézmények/dontéshozatal reformjdra vonatkozé

javaslatokkal.

A tagorszagok végiil az 1985-6s kormanykozi konferencian igyekeztek valaszt
adni a K6zosség elott allo kihivasokra. A kormanykdzi konferencia az Europai
Bizottsag teljes bevonasaval, és elsdsorban technikai (politikailag kevésbé
érzékeny) kérdésekrol zajlott — és e két tényezd jelentdsen hozzajarult ahhoz,
hogy az egységes intézményi keretek megtartasaval az integracio sikeres
mélyitésére keriilt sor (Beach [2003], pp. 9-10). Az 1986-ban aldirt Egységes

Eurdpai Okmany elnevezése is arra utalt, hogy bar a gazdasagi integracioban

54



tortént eldrelépéseket nem tudja kdvetni a politikai integracid, még sincs két
kiilon ut, a fejlddés nem lesz parhuzamosan kormanykozi és kozosségi
fejlodés (Grant [1994], p. 74). A szerzOddésmoddositds alapjan mind a
hatdskorok, mind az intézmények teriiletén megjelentek foderalis elemek.
Komoly attorésnek szadmitott a Tandcsban a mindsitett tobbség kotelezd
bevezetése a tobb, mint 100 dontéshozatali jogalapbol mintegy 50 jogalapra,
illetve az EP egyiittm{ikodési joganak bevezetése 15 jogalapon, elsdsorban a
belsd piaci kérdésekben (Wessels [2001], p. 20). Az egyseéges belsd piac
mellett a gazdasagi és szocialis kohézio, vagyis a kozosségi atlagnal joval
elmaradottabb régiok felzarkoztatasa, a kutatas-fejlesztési, a
kornyezetvédelmi, valamint a szocidlpolitikan beliil a munkahelyi biztonsag
terén bevezetendd egyiittmiikodés a foderalizmus szempontjabdl is fontos Uj
(megosztott) hataskorokkent jelentek meg. Ugyanakkor politikai téren csak
szerény elmozdulas tortént: az Europai Politikai Egyiittmiikodést — annak
kormanykozi formdjat megtartva — szentesitette a szerzodés, bevonva a
Bizottsagot €s az Europai Parlamentet is. Ami a gazdasagi és monetaris uniot
illeti, a szerz6dés csak tavlati célként utalt ra, de a foderalizmus szempontjabol
mindenképpen eléremutatdé volt a gazdasagi ¢€és monetdris politikai

egylittmiikodés eldirasa.

Az Egységes Eurdpai Okmany 1987-es életbelépését kovetden, az emlitett
foderativ eredmények ellenére az egységes belsd piaci program valdjaban
kozpontositasi tendencidkat inditott el a Bizottsag/Kozdsség javara, mikozben
a mindsitett tObbség felerdsitette a demokratikus deficit problémajat, amit az
egylittmiikodési eljards csak részben kompenzalt. A dontéshozatali reformnak
¢s a hataskorbdviilésnek koszonhetden a kozosségi jogalkotas ekkor ért
csucsara, a végrehajtd jogszabalyokkal egyiitt évente kb. 7-8000 kdzosségi
jogszabaly sziiletett (Nugent [2001], p. 235), és ezen belill az iranyelvek is
egyre részletesebbé valtak, egyre kevesebb teret engedve a nemzeti
torvéenyhozoknak. Ezek a fejlemények pedig éppen ellentétesek voltak a

foderalizmus alapértékeivel. Tobbek kozott ezért keriilt ismét napirendre a
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politikai uni6, amit Jaques Delors bizottsagi elndk a szubszidiaritissal egytitt
siirgetett (Burgess [2000], p. 198), és ami Maastrichtban az egyik kulcskérdés
lett.

2. A Maastrichti Szerzodés és a foderalizmus

Az 1988-91-es iddszakot az eurdpai integracié felgyorsuldsa jellemezte,
amelyben a foderalizmus is utat tort maganak. Az integracio fellendiilésében
eléviilhetetlen érdemeket szerzett Jacques Delors, az Eurdpai Bizottsag elndke,
¢s az eurdpai foderacio elkotelezett hive', aki 1988-89-ben az egységes bels6
piac kiteljesitése mellett — €s azzal szoros Osszefiiggésben — harom tovabbi
foderalis ihletésii tényezOre helyezte a hangsulyt. A gazdasagi és tarsadalmi
kohézid kozosségi forrasokbol torténd megvaldsitasara (Delors I-es, majd II-es
csomagterv), a szocidlis biztonsadgra (amelynek alapelveit azonban Nagy-
Britannia ellenzése miatt csak tizenegy tagorszag részvételével, egy
szerzOdésen kiviili dokumentumban, a Szocialis Chartdban sikeriilt rogziteni),
¢s a gazdasagi és monetaris unidé megvaldsitasara (az errdl szol6 tervet 1989-
ben terjesztette a tagallamok el¢). Vilagos volt tehat a piaci integracio

»tilesorduldsa™ jabb teriiletekre, amit a tagallamok tobbsége tdmogatott.

Az integracid belsd fejlodése mellett a kiilsd hatasok is valaszut elé allitottak a
Kozosséget. Reagéalni kellett a szocializmus Osszeomlisara, a német
Ujraegyesitésre, a hatarok megnyitasabol ad6do kovetkezményekre, az EFTA-
orszagok, majd a keleti blokk orszdgainak fokozatosan megjelend tagsagi
ambicidira, a Kozosséggel szemben tdmasztott nemzetkozi politikai
elvarasokra (Id. balkani konfliktus), illetve a nagy gazdasagi versenytarsaktol

(USA, Dél-Kelet-Azsia) valo lemaradasra (Vida [2002], p. 34).

fgy a belsd és a kilsé tényezék ismét felvetették, hogy a Monnet-i

fokozatossag modszerénél tobbre — alkotmédnyos alapokra és politikai unidra

' Delors egyik 1991-ben elhangzott nyilatkozatiban azt mondta: ,Legfébb célom, hogy az
ezredfordulo el6tt Eurdpa igazi foderaciova valjon.” (Grant [1994], p. 135)
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van sziikség. 1990-91-ben Delors bizottsagi elndk, és Enrique Baron Crespo,
EP-eln6k mar nyiltan slirgették az integracid foderalis alapokra helyezését®
egy Uj szerzddés, vagy alkotmény keretében (Burgess [2000], pp. 202-203;
Grant [1994], 126-129). A foderalis iranyba val6é elmozdulast politikailag
elsdsorban a német Ujraegyesités tette lehetdvé, hiszen Helmut Kohl kancellar
maximalisan elfogadta k6zosségi partnereinek — elsdsorban Franciaorszagnak
— azon igényét, hogy a megnagyobbodott orszagot minél jobban bekdssek az
integracioba. Ennek jegyében egyezett bele a kozos pénz bevezetésének
tervébe is (Grant [1994], p. 134) — ugyanakkor nem tudta kiharcolni, azt a
Bizottsag ¢és az EP altal is tdmogatott célt, hogy a gazdasdgi integraciot

politikai unioval korondzzédk meg (Pinder [1993], p. 56).

A két ujabb, parhuzamos kormanykozi konferencia nyoman sziiletett meg
1992 februarjaban a Maastrichti Szerzddés, amely ugyan létrehozta az 1972
Ota emlegetett Eurdpai Unidt, de felépitménye nem volt koherens, és
»egyseges”, a kozosségi €s a két kormanykozi pillér kialakitdsa jelezte az
integracio kettds fejlodési utjat és egy aszimmetrikus, heterogén szerzddés
kialakitasat. Az elsd pillért targyald kormanykozi konferencian a Bizottsag
1ismét jelen volt, és a gazdasagi és monetaris uniorol sz6ldé Delors-jelentés
nagy részét a tagallamok el is fogadtdk, az eredmény jelentdés mélyiilés lett.
Ezzel szemben a politikai kérdésekbe a Bizottsag nem kapott érdemi
beleszolast, ami végiil (Delors ellenzése mellett’') hozzajarult a kormanykdzi
pillérek és mddszerek kialakitasdhoz (Beach [2003], p. 9). Maastrichttal nyert

l1étjogosultsagot a kormanykoziség a szerzédésben, mikozben a szerzodést

2 Az Eur6pai Parlament 1990 juliusiban a kormanykozi konferencia szamara elbterjesztett
hatarozataban siirgette a foderalis és alkotmanyos alapokon nyugvo Eurdpai Unid 1étrehozasat és a
gazdasagi és monetaris uni6é mellett a politikai unié megteremtését (Weidenfeld, [1995], pp. 139-150).
Az Eurdpai Bizottsag pedig 1991 marciusaban egy részletes, 32 cikkbdl allo tervezetet nyujtott be a
tagallamoknak a kdzdsségi kozos kiil- és biztonsagpolitikarol (Weidenfeld [1995], pp. 163-183).

! Delors 1993-ban kijelentette, hogy nem lett volna szabad megkotni a politikai uniorél szold
szerzddést, mivel a K6zdsség nem volt még érett erre. Szerinte elég lett volna egyelére a gazdasagi és
monetaris unidra, valamint az intézményrendszer hatékonyabba és atlathatobba tételére koncentralni.
A pillérszerkezetet és a kettds fejlédési iranyt Delors kifejezetten ellenezte (Grant [1994], pp. 207-
208).
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valodi foderalis ambicidk is jellemezték, akkor is, ha a foderalis kifejezeés a
britetk nyomasara® hidnyzott a szOvegbdl (amelynek tervezetében még

szerepelt a ,,foderalis cél™>).

Az elsO pillérbe egyértelmiien bekertiltek foderalis elemek, mind a hataskorok,
mind az intézmények terén, mikozben két alapvetd foderalis elv is megjelent:
horizontélis szinten a kiegyensulyozottabb hatalommegosztds (az intézményi
egyensuly megerdsitése elsdsorban a Parlamenten keresztiil), illetve vertikalis
szinten a szubszidiaritds bevezetése ¢€s a Reégiok Bizottsaganak felallitasa
(Hrbek [1995], p. 48). A hataskordk tekintetében az eddig meglévok mellé az
Uni6 olyan teriileteken is kapott bizonyos jogkoroket, mint egészségligy,
fogyasztovédelem, transz-eurdpai infrastruktira halézatok, iparpolitika,
oktatés, kultura, mikdzben a leglényegesebb hataskorbdviilés a monetaris unid
kiépitése, ¢€s a kozos pénz bevezetése volt 1999-ig. Az el6zd teriiletek
tobbségében az eredeti kozOsségi  intézményrendszert, intézményi
haromszoget erdsitették meg elsdsorban a mindsitett tobbség kiterjesztésével,
az EP egyiittdontési joganak bevezetésével, mikozben az Uj teriiletekre
értelemszertien kiterjedt a Bizottsdg és a Birosdg sajat hataskorben valod
illetékessége. A dontéshozatalban ennek ellenére nem tortént meg a
demokratikus attorés, ugyanis a Tandcsban az Egységes Eurdpai Okméanyhoz
képest megduplazddott — kozel 100-ra emelkedett — a mindsitett tobbséggel
eldonthetd jogalapok szama, mig az EP csupan 15 kérdésben élvezte az uj

egylittdontés, és 17 kérdésben az egyiittmiikodés jogat (Wessels [2001], p. 20).

22 tt érhetd tetten leginkabb a foderalis Eurdpa koncepcidjanak eltéré felfogasa. Mig a foderalizmus
hivei (kozosségi intézmények, Németorszag, Olaszorszag, vagy Belgium) a foderativ intézményi és
hataskori strukturaban latjak biztositottnak a centralizacio és decentralizacié kozotti egyenstly
megteremtését, a hatékonysagot és akar a nagyobb nemzeti 6nallésagot, addig a britek szamara éppen
a foderacio jelenti a kdzpontositott eurdpai szuperallamot, amelyet visszautasitanak, mikézben pedig
maga Nagy-Britannia is foderalizacios folyamaton megy keresztiil. E két felfogas kozott a harmadik
konfoderativ, mint a foderativ megkdzelitéshez), és akik valdjaban el tudnak képzelni tobb eurdpai
hataskort (pl. szocialis Eurdpa, eurdpai védelem), mig az intézményrendszert valtozatlanul hagynak.

> A soros elnok Hollandia szerzédéstervezetében még ez a megfogalmazas szerepelt az 1. cikkben:
»E szerzddésen keresztiil, amely a foderalis céli Uni6 megvalositasa felé tett jabb 1épésnek
tekinthetd, a Magas Szerz6d6 Felek megalapitjak az Eurdpai Kozosséget.” (Weidenfeld [1995], p.
305).
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Az EK Szerzddés ,,legfoderalisabb” rendelkezése kétségteleniil a kozos pénz
bevezetését lehetdvé tevd monetaris unido volt, amelyhez 1j, foderativ
intézményrendszer is kapcsolddott (Kozponti Bankok Eurépai Rendszere,
illetve Eurdpai Kozponti Bank). Az EUSZ tovdbba bevezette az EU
polgarsadgot, ami foderalista szemszdgbdl az eurdpai politikai kozdsség, az
»alkotmanyoz6 eurdpai polgarsag” fele¢ tett fontos lépésként értelmezhetd,

valamint a szubszidiaritast, ami a foderaciok alapvetd szervezdelve.

A kormanykdzi pillérekben a hataskorok a politikai egyiittmiikodés erdsitését
olyan jelentds teriileteken irtak eld, mint a k6zos kiil- €és biztonsagpolitika, a
védelmi egylittmiikddés, és a bel- €s igazsagiigyek. Bar a szerzddés utalt az
egységes intézményi keretekre, mindkét pillérben a Bizottsdg csak tars-
kezdeményezd jogokat kapott, a Tanacs zomében egyhanguan dontott, az EP
konzultativ, vagy informdacids szerepe mellett. A kormanykozi pillérek
paradoxona a foderalizmus szempontjabol, hogy a szubszidiaritas jegyében
éppen e teriileteken (kozos kiilsd hatarok, k6zos belbiztonsag és biiniildozés,
kozos kiilpolitika, k6zos védelem) lenne fontos az EU egységes és hatékony
fellépése, mikdzben pl. az oktatés, kultura, vagy az egészségiligy kérdéseit nem
sziilkséges unidés szintre emelni. Az EUSZ ratifikidcidja ugyanakkor
bizonyitotta, hogy az integracio ilyen léptékii mélyitésére nincs meg teljesen a
fogadokészség a tagallamokban. A dan (50,7%-0s nem) ¢és a francia (csupan
51%-o0s igen) referendum a polgarok ellenérzéseit tiikrozte, a német
Alkotmanybirosdg pedig a tartomdnyok jogait — a német foderalizmus
alapértékeit féltette (Magyar [2000], pp. 94-97). Emellett a brit opt-out, €s
egy¢éb zdradékok is a hatdskorok foderativ fejlédési irdnyéval szembeni
fenntartasokat jelezték. Végiil, ha egyre tobb foderativ elemmel kiegésziilve is,
de ismét a Monnet-i modszer igazolodott be, ugyanakkor a mélyiilés és a
napirenden 1évé kiboviilések egyértelmiivé tették, hogy a Spinelli-fele
megkozelités alkalmazasa elobb-utobb elkeriilhetetlen lesz, amire a kdvetkezd

két kormanykozi konferencia egyre csokkend sikere is ravilagitott.
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Az integracioban tehat a Tindemans-jelentés oOta, az EP 1984-es EU
Szerzddéstervezetén, majd az Egységes Europai Okményon at az EU
Szerz8désig bizonyos foderalis hatdsok folyamatosan érvényesiiltek, de
valojdban mindig kormanykozi fékekkel. Ennek eredménye az 1990-es évekre
az lett, hogy a hataskorok novekedése elmozditotta ugyan az EU-t foderalis
iranyba, de az ehhez rendelt intézmények €s dontéshozatali rendszer nem

kovették ezt a folyamatot (Pinder [2001], p. 21).

3. Maastrichttol Nizzaig

A foderalizmus kérdései 1994-95-ben kerliltek ismét napirendre, részben az
Europai Parlament, részben német és francia vezetd politikusok jovoltabol.
Eppen tiz évvel az EP elsé EU Szerzédéstervezetének elfogadasa, és alig
néhany honappal a Maastrichti Szerzddés hatalybalépése utdn az Europai
Parlament Intézményligyi Bizottsdga nyilvanossagra hozta az ,,Europai Unid
Alkotmanytervezetét”, amely a jelentéstevé neve utdn Herman-javaslatként is
ismertté valt*. A plenaris iilésen ugyan nem kapott elég tdmogatast, igy nem
valt hivatalos EP-anyaggd (szemben az 1984-es dokumentummal), de a
parlamenti hatarozat felszodlitotta az 1994 jiniusdban Osszeiilé 0j Europai
Parlamentet, hogy ,,folytassa ezt a munkat az Eurdpai Alkotmanyrol szo6l6 vita
elmélyitésének céljaval” (Petersmann [1995], p. 188). Ugyanez a hatarozat
mar ekkor javasolta egy, az EP és a nemzeti parlamentek tagjaibol allo
Eurdpai Konvent (!) felallitasat, azzal a mandatummal, hogy az 1996-o0s
korméanykozi konferencia szdmara dolgozza ki az EU alkotmanyéanak
irdnyvonalait, tovabba, hogy a korméanykézi konferenciat elézze meg egy
intézménykozi konferencia is (Petersmann [1995], p. 188). Bar az
alkotmanytervezetet nem fogadtik el, annak foderalis megkozelitése miatt

érdemes néhany konkrétumot feleleveniteni beldle.

** Herman, Fernand [1994]: Zweiter Bericht des Institutionellen Ausschusses iiber die Verfassung der
Europédischen Union vom 9.2.1994. PE 203.601/entg. A szdveget az Aussenwirtschaft 1995 aprilisi
szama is lek6zolte (pp. 205-219).
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A preambulum abbdl indult ki, hogy az eurdpai népek kozotti egyre szorosabb
unio, illetve az eurdpai politikai identitas kialakulasa szervesen illeszkedik az
integracios folyamatba, amely ,,egy foderalis tipustt Unio” felé fejlodik, majd
az alkotmanytervezet 1. cikk 1. bekezdése kimondta volna, hogy az EU
legitimitasa a tagallamoktol és polgaraiktdl ered. A parlamenti dokumentum
tovabba rendelkezett volna az Unio jogi személyiségérdl, az unios hataskorok
gyakorlasanak egyes alapelveirdl (a legkevésbé konkrét fejezet), az Unidban a
torvenyhozo, veégrehajté ¢és birdi funkcidk alkotméanyos elhatarolasarol,
valamint egy 24 pontbol all6 alapjogi katalogusrol. Az intézményrendszeren
beliil a foderalizmus szempontjabol legfontosabb javaslatok kozé tartozott a
Tanacsban a tobbségi szavazads altalanositasa, kiilonboz6 fokozatokkal
(egyszerl, mindsitett, kettds mindsitett: e két utdbbi esetén a tagallamok és
népessegiik megfeleld tobbségét irta eld a sulyozas helyett), valamint az EP
teljesen egyenrangiivd tétele a Tandccsal a torvényhozo és a koltségvetési
funkciok terén. Tovabbi fontos Ujitds volt, hogy az alkotmanyt a tagallami
ratifikdciok soran az EU lakossaganak 4/5-ével is hatdlyba lehetett volna
1éptetni, illetve a nem ratifikalok el6tt megnyilt volna a lehetdség a kilépésre.
Bar a Herman-javaslat csak javaslat maradt, mégis fontos intellektualis hatast
fejtett ki a reformokrdl vald gondolkodasban, hiszen kilenc évvel késébb a
szoveg szamos pontja bukkan fel Ubol az FEuropai Konvent

Alkotmanytervezetében.

A vitat 1994-ben Wolfgang Schiuble és Karl Lamers német CDU/CSU-
képviseldk is felelevenitették, akik javaslatukban (Schiuble-Lamers [1994])
egy foderdlis modellt tikroz6 kvazi-alkotmény elfogaddsat siirgették,
amelyben kétkamaras torvényhozas valdsulna meg (EP-Tanécs), az Eurdpai
Bizottsag pedig az EU kormanyava valna. Javaslatuk szerint a foderalis EU-n
beliil kialakulhatna egy ,,mag-Eurdpa”, amely az integracié tovabbi mélyitését
is vallalna (de ez a mag intézményesen nem kiiloniilne el a 1étezd kdzosségi
intézményektol, mint késobb a Fischer-javaslatban). Franciaorszag nevében

Edouard Balladure minderre Gigy reagalt, hogy a foderalizmus-vita a malté, a
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kiboviild Eurdépaban a hangsulyt az intézmények rugalmassa tételére kell
helyezni. Az ,,alkotmadnyos” vita itt abba is maradt, taldn azért is, mert az
europai politikusok els6sorban nem az anyag intézményi vonatkozasaira,
hanem a német-francia tengely koré szervezendd ,.kemény mag” koncepciora
koncentraltak. Ugyanakkor a felvetésre 1995-ben Valéry Giscard d’Estaing
francia ex-elnok is reagalt. O tulajdonképpen egy kétsebességes Eurdpat
képzelt el, amelyben az alap mindenki szdmara az egységes belsd piac lenne,
¢s ezen beliil miikddne egy néhany orszagbol 4ll6 politikai erd — egy foderalis

mag (Andréani [2002], pp. 7-17).

A fenti kezdeményezések ellenére az EUSZ 1996-ban megkezdett
feliilvizsgalatakor az integracid helyzete nem kedvezett a foderalizmus
erfteljesebb megjelenésének. A korméanykozi konferencia problémads
1dOszakban zajlott, hiszen az EU wugyan tuljutott az 1993-as Eurdpai
Arfolyamrendszer vélsagan, de a gazdasagi és monetaris uni6 harmadik
szakaszara vald attérés, €s az ehhez eldirt kritériumok teljesitése, majd a
Stabilitasi és Novekedési Paktum megfogalmazésa és elfogadtatasa foglalta le
a tagallamok korményainak tobbségét. Ami a masodik €s a harmadik pillért
illeti, ekkorra vilagossa valt, hogy az EU nem tud egységesen fellépni a
nemzetkozi politikdban (elsdsorban az 1995-6s boszniai valsag vilagitott ra
erre), €s a harmadik pillér terén sem tud sikereket elkonyvelni. A kormanykdézi
konferencidt meghatarozta a keleti kibdviilésbdl adodo intézményi kihivasok

kezelése is, amit végiil nem sikeriilt megoldani (Vida [2002], pp. 40-42).

A korménykozi konferencian az egyik legfontosabb cél az integracio
polgarkozelivé tétele volt — elsdsorban a belsd biztonsag, a szolidaritds, a
munkahelyteremtés, valamint &ltaldban az EU-szintli dontéshozas
atlathatosdganak megteremtésével. Emellett a dontéshozatal leegyszeriisitése,
hatékonyabba tétele és nagyobb nyilvanossaga, az intézmények létszaméanak
racionalizélasa; valamint az EU kiil- és biztonsagpolitikdjanak (masodik pillér)

reformja 4llt a vitak kozéppontjdban. Bar a tanacskozast egy, a tagallamokat,

62



két EP-t képviselot, valamint a Bizottsagot megjelenitd un. Reflexios Csoport
egyeztetd munkdja elézte meg, az 1996-97-es értekezletre (az 1990-91-es,
politikai uniot targyald kormdnykozi konferencidhoz hasonldan) ismét a
klasszikus kormanykozi diploméciai egyeztetés, a Tanacs Titkdrsaganak
meghatdrozd szerepe, és a Bizottsag gyenge befolydsa nyomta rd bélyegét
(Beach [2003], p. 14). Az 1997 juniusaban elfogadott, majd 1997 oktoberében
alairt Amszterdami Szerz6dés eredményei a foderalizmus szemszogébdl nézve

ellentmondasosak voltak.

A hataskoroket tekintve talan a legnagyobb pozitivum, hogy az alapvetd
emberi jogok® betartasanak kotelezettsége (szankcidk mellett, és az Eurdpai
Bir6ésag joghatosagaval®*), a foglalkoztataspolitikai egyiittmiikodés, a
szabadsag, biztonsdg ¢és jog Ovezetének kialakitasa, az erdteljesebb
szocialpolitikai egyiittmiikodés (a britek aldirtdk a Szocialis Chartat, amely a
szerz6dés részévé valt), mind olyan elérelépés volt, amely a gazdasagi
integracion tal a human szempontokat is megerdsitette a szerz6deésben (Vida
[1997], pp. 4-5). A foderalizmus szempontjabdl kiilon kiemelendd a
szubszidiaritds €s ardnyossag tovabbi pontositasa a szerzddés egyik
jegyzOkonyvében, amelynek legfontosabb pontjai értelmében minden
kozosségi jogszabaly-javaslathoz indoklast kell fiizni, amelyben tobbek kozott
mindségi, sot (ahol lehetséges) mennyiségi szempontu érvekkel is bizonyitani
kell, hogy a tervezett intézkedés célja tagallami szinten nem oldhaté meg
kelléen, viszont jobban elérhetd kozosségi intézkedés utjan (Fazekas [2001],

pp. 311-313).

» Egy alapvetd jogi katalogusban a tagallamok ekkor nem tudtak megegyezni, igy 1ényegében ez a
kérdés is — bar nem hivatalosan — amszterdami maradék lett, amelyet a 2000-es kormanykdzi
konferenciaval parhuzamosan zajlé Charta-Konvent targyalt, és fogalmazta meg az Alapvetd Jogok
Chartajat.

** Az Eurépai Birésag korabban is hozott az EU-polgarokra érvényes olyan déntéseket, amelyek az
alapvetd jogok betartasat céloztdk a tagallamok, illetve a kozdsségi intézmények altal, de ezt a

joghatosagot explicit modon eldszor az Amszterdami Szerzédés mondta ki (Weidenfeld [1998], p.
174).
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Az intézmények teriiletén a legfontosabb pozitivum a foderalizmus
szemszOgébol a kozosségi intézmények megerdsitése a szerzodésnek
koszonhetéen (Burgess [2000], p. 243). Sor keriilt az EP egyiittdontési
jogkorének tovabbi kiterjesztésére, mikozben a Tanacsban a mindsitett
tobbség alkalmazasa is nétt. Az EP hatalmanak novekedése egyértelmii
Maastrichthoz képest, bar abszolut értékben kevésbé vonzd a kép. Maastricht
utan a Tanacsban mintegy 100 jogalapon lehetett alkalmazni a mindsitett
tobbséget, mikdzben — ahogy emlitettiik az EP csupan 15 kérdésben kapta meg
az 1j egyiittdontés, és 17 kérdésben az egyiittmiikodés jogat, ugyanakkor
Amszterdamot kovetden ez az arany (a gyengébb egyiittmiikddési eljaras
erdsebb egylittdontésre tortént majdnem teljes korti ,lecserélése” utan)
104/37-re nétt (Wessels [2001], p. 20), vagyis a tagallamok a dontések kozel
kétharmadat hozhattdk meg mindsitett tobbséggel az EP-vel valo egyiittdontés

kotelezettsége nélkiil.

A kozosségi intézmények koziil a Bizottsag és a Birosag is megnovekedett
hataskorokkel kertilt ki, elsdsorban a szabadsdg, biztonsag €s jog Ovezetén
beliill a vizum, menekiiltiigy, bevandorlas, személyek szabad mozgasa, illetve
a kiils6 hatarokon torténd ellendrzés kozosségiesitése miatt (a Bizottsag
tovabbad a foglalkoztataspolitikai kérdésekben is kapott javaslattételi jogot).
Ezzel egyiitt az Eurdpai Tanacs megerdsitésére is sor keriilt az alapvetd jogok
megsértésének szankcionalasa, valamint a foglalkoztataspolitika terén, €és a
kozos kiil- €s biztonsagpolitika foképviseldjét is a tanacsi oldalon jelolték ki
(Tanacs Fotitkara), tovabba a kozos kiil- és biztonsagpolitika, illetve a
biintetdligyekben vald renddrségi és igazsagiigyi egyiittmiikodés is megmaradt
uniés egyiittmiikodés alatt, ami értelemszertien a kormanykozi modszereket

erdsitette (Vida [1997], p. 7).

Az Amszterdami Szerzddéssel szembeni legfontosabb altalanos kritikaként
fogalmazhat6 meg, hogy az nemhogy csokkentette, de tovabb novelte az

intézményrendszer ¢és a  hataskormegosztds ~ bonyolultsagat  ¢€s
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atlathatatlansagat, igy a legfontosabb kitlizott célok — hatékonysag,
atlathatésag, polgarkozeliség — Amszterdamban nem teljesiiltek. Ezen feliil a
keleti kibdviilésbdl adddd intézményi kérdéseket sem sikeriilt megoldani,
ezeket az ,,amszterdami maradékokat” a tagallamok a 2000-es korméanykdzi

konferencian targyaltdk, néhany belsd integracios reformmal egyfitt.

A konferenciarol a tagallamok tavol tartottak a kozosségi intézményeket, a
hattérben a {6 szerepet ismét a Tandcs Titkarsdga jatszotta (Beach [2003], p.
14). A veégeredmény, a Nizzai Szerzddés f0 erénye tagadhatatlanul a
kibdviiléssel kapcsolatos intézményi dontésekben, valamint a mindsitett
tobbség ¢és az egylittdontési eljards tovabbi kiterjesztésében rejlik (Vida
[2001], pp. 9-15). Nizzat kovetéen ugyanis a Tanacsban az Osszesen 254
kozosségi €s unids dontéshozatali jogalapbdl 137 esetben alkalmazhat6
mindsitett tobbség (82 esetben maradt fenn az egyhanglisag, a tobbi kérdésben
egyszerll, vagy specidlis tobbségi dontés érvényesiil), és 45-re ndtt az EP-vel
egyiitt eldontendd jogteriiletek szama Wessels [2001], pp. 17; 20), de a Nizzai
Szerzddés a legkevésbé sem nevezhetd torténelmi 1épésnek sem az integracio
belsd fejlodése, sem a foderalizmus szempontjabol. A Nizzai és mar az
Amszterdami Szerzddés is arra a mar emlitett problémara utalt, hogy az EU-
ban a megnovekedett hataskoroket, illetve a taglétszdm novekedését nem
kovette megfeleld intézményi fejlodés, ugyanakkor az atfogd valtoztatasokra
nem volt meg a politikai akarat. Nizza ezért valdjadban csak a maastrichti
feliilvizsgalati folyamat lezarasaként, és az Uni6 jovojerdl szolo atfogdbb vita

nyitanyaként értelmezhetd (Vida [2001], p. 16).
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IV.A FODERALIZMUS HATASA AZ UNIO JOVOJEROL SZOLO
VITARA

Az ezredfordulon az EU is forduloponthoz érkezett és 2000 decemberében, a
nizzai csucsertekezleten hivatalosan is elkezdddott az Unio atfogd reformjarol
sz0lo vita, amelyben a legtobb vezetd eurdpai politikus megfogalmazta
elvarasait. Ebben a vitdban fontos szerepe volt a foderalizmusnak is, ugyanis a
valtoztatas alapkérdése az integracid végcéljara, de legaldbbis a szervezet
legfobb kiildetésére vonatkozott, ami szorosan kapcsolodott a vertikalis
hatalmi szintek — az EU ¢és tagdllamai — kozotti hataskrmegosztashoz, a
szubszidiaritashoz, illetve horizontalis szinten az intézményi és dontéshozatali

mechanizmusokhoz.

A vita 2002. februar 28-t6]1 az Eurdpai Konvent keretei kozott folytatodott,
amelynek Osszetétele és funkcidja mar részben megfelelt a foderalista
elvarasoknak, mivel szerepe egy eurdpai alkotmanyos szovegtervezet
elkészitése volt, tagjainak tobbsége (a 105 tagbol 72) pedig a kozvetleniil
valasztott nemzeti ¢és eurdpai parlamenti képviselokbdl allt — tehat részben
megvalosult az eurdpai alkotmanyozasi folyamatban az alulrél épitkezés elve,

ahogyan azt Spinelli fél évszazada szorgalmazta.

A Konvent 16 hdonapos vitaja soran kevés ,.tisztan” foderalista eléterjesztés
latott napvilagot, ennek ellenére a végleges szovegben, vagyis az Eurdpai
Alkotmanyt létrehozo Szerzddés tervezetében egyértelmiien tetten érhetd a
foderalizmus, amely — ha korméanykozi fékekkel is — de szamos elemében az
Eurdpai Uniot egy ,,sui generis eurdpai foderacid” irdnyaba fejleszti tovabb.
Bar a 2003 decemberi briisszeli csucson a tagallamok egyelére nem tudtak
elfogadni az Eurdpai Alkotmanyt létrehozo Szerzddést (ami ismét felfoghato
korméanykd6zi féknek), hangstulyozni kell, hogy a Konvent dokumentumanak a
foderalizmus szempontjabdl is jelentds pontjaiban a 25-6k mar ekkor egyet

értettek.
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1. A Konventhez vezeto ut

1.1. A vita elindul

Az Europai Unioban 2000 végére vilagossa valt, hogy a hagyomanyos,
kormanykozi alapokra helyezett szerzodésmodositdsi mechanizmusok mar
nem kielégitdek, a kihivasokra csak részleges valaszok sziiletnek, amelyekkel
végsO soron maguk a tagallamok sem elégedettek (Reh-Wessels [2002], p.
21). A 2000 decemberében elfogadott Nizzai SzerzOdéshez csatolt
nyilatkozatukban az allam- és kormanyfok egy mélyebb és atfogobb vitat
inditottak el az Europai Unid jovOjérdl. A nyilatkozat négy kérdést jelolt meg
a vita kiinduldpontjaul: az EU és a tagallamok kozotti hataskorok pontosabb
meghatarozasa a szubszidiaritds jegyében, a Nizzaban elfogadott Alapvetd
Jogok Chartaja statuszdnak tisztazasa, a szerzddések egyszerlsitése,
attekinthetObbé ¢s kozeérthetové tétele (a tartalom csorbitdsa nélkiil), és a
nemzeti parlamentek szerepének meghatarozasa az eurdpai
intézményrendszerben. A Tizen6tok vezetdi egyetértettek abban is, hogy a
reformfolyamat sordn mindig szem eldtt kell tartani az Unié demokratikus
az integraciot az emberekhez. A nyilatkozat végiil arra is kitért, hogy a
sz¢€leskorti vitat egy kovetkezd kormanykozi konferencia eldkészitésének
tekintik (de ez a konferencia mar nem lehet a kibdvités elofeltétele, sot, a mar

alairt csatlakozasi szerzddéssel rendelkezdk részt vehetnek majd munkajaban).

Az ezredfordulon ujraindul6 vita az Uni6 jovojérél mar egyre tobb tekintetben
foderalista ihletésii volt. A vezetd politikusok vitajat Joschka Fischer német
kiiliigyminiszter nyitotta meg, még Nizza el6tt, 2000 majusaban, a Humboldt
Egyetemen tartott hires beszédével”. A Fischer-beszédnek két f6 vonulata

volt. A kiiligyminiszter abbol indult ki, hogy az EU az integracio igen magas

*" A ,,Vom Staatenverbund zur Foderation: Gedanken iiber die Finalitit der Europiischen Integration”
cimii 2000. majus 12-én tartott beszéd, valamint egy sor erre adott valasz megjelent a firenzei
European University Institute gondozdsdban (Joerges-Mény-Weiler [2000]). A Fischer-beszéd
magyarul is megjelent: Fischer, Joschka [2000]: Az allamszovetségtol a foderacidig. Eurdpai Szemle,
2000/2, pp. 3-14.
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fokat érte el (monetaris unid, kiilpolitika, belbiztonsadg) de a Monnet-i mddszer
mar nem biztositja a tovabblépést, sOt, az eddig elért eredmény tulsagosan is
bonyolult, attekinthetetlen az emberek szdmara. A kialakitott véllaldsokhoz
politikai unio, és megfeleld foderativ intézményrendszer sziikséges. Azonnal
leszogezte ugyanakkor, hogy ez nem a hagyoményos értelemben vett és
altalaban elutasitott foderaciot jelentené, amely a nemzetallamok helyébe
1épne — hanem tovabbra is a megosztott szuverenitason alapuld folyamatként

lehetne ezt a modellt jellemezni.

Szerinte ez egy kétkamaras parlamentbdl allna, amelynek alsohazaba a
tagallamok parlamenti képvisel6i keriilnének (igy megsziinnének a hataskori
¢s egyeb problémak az EP és a nemzeti térvényhozasok kozott), a fels6haz
pedig a tagallamok képviseldibdl tevédne Ossze, akiket vagy kozvetlen
valasztas utjan delegalnanak az allampolgarok (amerikai, svdjci rendszer),
vagy a tagallamok kormanytagjaibol allna, mint ma a Miniszterek Tandcsdban
(illetve Németorszagban). Az Unio kormanyanak szerepét vagy az Eurdpai
Tanacs toltené be, vagy az Eurdpai Bizottsag a jelenlegi formajaban, de egy
kozvetleniil valasztott elndkkel az €élén. Fischer szerint sziikség volna egy
alkotmanyra, amely tartalmazna az alapvetd jogokat, rogziten¢ az Unid
foderativ felépitését, és tisztdzna a hataskorok megosztdsit az EU, a

tagallamok €s a régidk szintjén a szubszidiaritas figyelembevételével.

Gondolatmenetének masik f6 vonulata az volt, hogy a keleti kibdvités miatt
még heterogénebbé valdo Eurdpa — ha el akarja keriilni az integracié er6ziojat —
két alternativa kozott valaszthat: vagy a nagy tobbség elfogad egy Europai
Foderacidt 1étrehozo szerzodést, vagy, ha ez nem jarhato ut, orszagok egy kis
csoportja a megerodsitett egyiittmiikodés segitségével indul el ilyen tGton. Ez az
avant-garde csoport (Fischer minden érzékenységre tekintettel nem nevezte
meg a lehetséges tagokat) egy 0 alkotmany segitségével ,,Gjraalapitana” az
EU-t, mikézben nyitott lenne a tobbiek felé, sét egyfajta gravitacids

kozpontként vonzand magdhoz a késobb bekapcsolddokat.  Végil
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megvalosulhatna a minden orszagot atfogé6 Eurdpai Foderacid (persze nincs

sz0 automatizmusrol).

A vita igy valdjdban még Nizza eldtt, Joschka Fischer beszédére reagalva
indult el, és ennek kapcsdn szamos eurdpai politikus fogalmazta meg

elképzelését, amelyet tanulsdgos roviden attekinteni*®.

A beszédre els6k kozott reagalt Michel Barnier eurdpai biztos (majd a
Konvent elndkségi tagja), aki 2000. janius 8-an hozta nyilvanossagra
»szemelyes” megjegyzéseit az Unio jovojével kapcsolatban. Bizottsagi tagként
csak javaslatokat fogalmazva meg, két 1épést tartott sziikségesnek megtenni,
¢s harom fejlodési szcenariot vazolt fel. A kibdvités eldtti két legfontosabb
feladatként az intézmények és a szavazas reformjat, valamint egy letisztitott
strukturaji eurdpai alkotmany elfogadasat jelolte meg. Az Unio lehetséges
tovabbfejlodésének harom modellje Barnier szerint a foderdlis vizio
(,,mindenki egyért” — vagyis a foderaciot lényegében egy kozpontositott
allammal azonositotta), a kormanykozi megkozelités (,,mindenki magaért™),
illetve a kozosségi jelleg megerdsitése (,,mindenki egyiitt”). Barnier
ramutatott, hogy Joschka Fischer elképzelése egyik modellbe sem illik bele,
sOt valgjaban az altala felvazolt modell is tobbféle alternativat tartalmaz, ezért
lehetett pozitiv fogadtatisa Franciaorszagban ugyantgy, mint Belgiumban,
vagy Olaszorszagban. Az avant-garde csoporttal kapcsolatban Barnier arra
hivta fel a figyelmet, hogy ez kifejezetten negativ lizenet lenne a leendd Uy
tagok felé. Fischerrel és Delors-ral szemben ugy vélte, egyaltalan nem
sziikségszerli, hogy a kibdviiléssel megindulna az integracidé szétesése,
rdadasul akéar a megerdsitett egylittmiikodés keretében, akar a szerzédéseken
kiviil — a tagallamoknak ma is legalis lehetdséglik van arra, hogy egyes

terlileteken szorosabbra fonjak kapcsolataikat.

¥ Az itt ismertetett reakciok forrasai: EuropEos [2002]: Institutional reforms in the European Union.
Memorandum for the Convention. EuropEos, Rome, pp. 225-246; illetve a Magyar Kdoztarsasag
Orszaggytlése Kiiliigyi Hivatala altal rendszeresen kiadott Eurdpai Ertesitd kiilonbozé szamai (2000-
2001).
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1.2. A nemzetallamok foderaciojat hangoztaté megkozelitések

A Fischer-beszédre adott francia reakcidé hasonld volt a hat évvel korabbi,
Schéuble-Lamers dokumentum kapcsdn megfogalmazott véalaszhoz. Jacques
Chirac francia koztarsasagi elnok 2000. janius 27-i, Bundestag-beli
beszédében felzarkdzott Fischer mellé a megerdsitett egylittmiikodés alapjan
kialakul6 avant-garde, vagy az ¢ szohasznalataban pionir-csoport tekintetében,
¢s ezen beliil kifejezetten hangsulyozta a német-francia egyiittmiikodés kulcs-
szerepét, tovabbi megerOsitését (bar a francidk nem valasztandk szét
intézményesen a pionir csoportot, €s nem tartandk sziikségesnek 1) szerzddés
megkotését kozottiik). Ugyanakkor azzal nem értett egyet, hogy mindennek a
fischeri értelemben vett foderaciova kellene fejléddnie. Az unidés demokraciat
szerinte az Europai Parlament ¢és a nemzeti parlamentek oldalardl kell
erdsiteni, €s a hataskoroket is egyértelmiibben kell meghatarozni, de anélkiil,

hogy a hataskor-megosztas til merevvé valna.

Carlo Azeglio Ciampi olasz allamfd 2000. julius 6-an Lipcsében, majd oktober
4-¢én Strasbourgban, az EP elott tartott beszédében kidllt egy europai
alkotmany elfogadasa mellett. Az alkotmany szerinte tartalmazna az Alapvetd
Jogok Chartajat, és egy olyan megreformalt intézményrendszert, ami az
integracids szervezet eurdpai polgarok el6tti legitimitasanak legfobb forrdsa
lenne. Ciampi hitét fejezte ki a nemzetidllamok foderaciojaban, amelyben a
nemzeti kiilonbozdségek pluralitdsa, az emberek kulturélis identitasa nemhogy
nem korlatja, hanem éppen ellenkezoleg, alapja és hozzaadott értéke lesz a
foderativ Eurdpanak és az eurdpai identitasnak. Ciampi elndk egy évvel
kés6ébbi milanoi beszédében még tovabb ment, és az eurdpai allamok
foderaciojarol mar ugy beszélt, mint amelyben megvaldsulhat tobbek kozott a
kozos gazdasagi kormanyzas (a monetaris integracid kiegészitéseként). Az
allamfé azt is kimondta: egyetért a fischeri avant-garde elképzeléssel,
amelynek az alapitd6 Hatok koré kell szervezddnie, és amely nyitva 4ll majd

minden tagorszag elott.

70



Tony Blair 2000. oktéber 6-1, varsoi beszédében abbol indult ki, hogy Europa
ugyan igényt tart a szuperhatalmi statuszra, de a nemzeti sajatossagokat
megsziintetd szuperallam 1étrehozasa nélkiil. A brit miniszterelnok az Europai
Unid intézményrendszerét az Europai Tanacs ¢és a Miniszterek Tandcsa
szerepének erdsitésével, illetve az Eurdpai Parlament mellett, a tagallamok
parlamenti képviseldibol kinevezett masodik kamara felallitasaval javasolta
megreformalni. A miniszterelnok tobb mint egy évvel késébbi (2001.
november 23.), a Birminghamben megnyitott Eurdpai Kutatéintézetben tartott
beszédében hangstlyozta Nagy-Britannia ko6tédését Europahoz, és
elkotelezettségét, hogy hozzijaruljon egy erds ¢és egységes Europa
létrehozasdhoz. Ennek strukturajat leginkabb a ,fiiggetlen nemzetallamok
foderacidjaként” tudja elképzelni, amelyben megtérnének a ,.kdézpontositd
tendencidk” az atlathato intézményeknek ¢€s a szubszidiaritasnak

koszonhetden.

Lionel Jospin francia miniszterelnok 2001. majus 28-4n tartott beszédében
kiemelte, hogy az Unié jovéjének vitdjakor nem csak a formdra, de a
tartalomra is gondolni kell. Jospin szaméra harom dimenzié volt fontos: az
integracio, mint tarsadalmi projekt (demokracia, emberi jogok, gazdasagi jolét
¢s szocidlis biztonsag, szolidaritas, kulturdlis kiilonbozdségek); a globalis
vizio (ezen beliil hatdrozottabb k6zos kiilpolitika, k6zos védelem kialakitasa);
a politikai architektira (nemzetallamok foderacidja). Az intézményrendszer
tekintetében a francia kormanyfé alapjdban véve kitartott a Bizottsag-
Parlament-Tanacs haromszog mellett, illetve ezen beliil a Miniszterek Tandcsa
¢s az Europai Tandcs szerepének megerdsitését hangsulyozta, egyben

tamogatta az eurdpai alkotmany elfogadésat is.

A spanyol miniszterelnok, Jos¢ Maria Aznar 2001 oktoberében kapcsolddott
be az Unid jovojerdl szolo vitaba. Kijelentette, hogy tdmogatja a szerzddések
Ujraszerkesztését, illetve annak alkotméanyos szoveggé alakitasat, amely

tartalmaznd az Alapvetd Jogok Chartajat, és rendelkezne az EU jogi
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személyiségeérdl. Javasolta tovabba egy kotelezd érvényli Nemzeti Parlamenti
Charta elfogadasat, amely szabalyoznd a nemzeti torvényhozasok ellendrzési
jogainak minimalis szintjét. A hatdskormegosztast még jelenlegi rendszerében
1s tal merevnek taldlta Aznar, ezért nem javasolta annak pontosabb
lehatarolésat, inkabb a nagyobb rugalmassagot tartotta fontosnak, éppen azért,

hogy az Uni6 tudjon 1épni olyan helyzetekben, amikor tényleg sziikséges.

2001. oktober 15-én latott napvilagot a tekintélyes nyugat-eurdpai politikusok
neveivel® fémjelzett . Ebreszt kidltvany Europaért”. Az alairdk szerint az
vildg egyik meghatarozd ,tervezdje” kell hogy legyen. A befolydsos
politikusok  véleménye  szerint  ennek  eldfeltétele az  Unid
intézményrendszerének demokratikusabba ¢és hatékonyabba tétele, amelynek
zalogat a kovetkezokben lattdk. Az Unid kormanyzasdnak az Eurdpai Tanacs
altal kiadott irdnymutatasoknak megfelelden a Bizottsag ¢és a Tandcs
szinergidjan kell alapulnia, az Eurdopai Parlament egytittdontési joganak teljes
kiterjesztése mellett (valamint egy-egy nagyobb horderejii kérdésben egy, a
nemzeti parlamenti képvisel6kbdl 4llo ,ideiglenes parlamenti konvent”
Osszehivasat is siirgették). A manifesztum szerzOéi fontosnak tartottdk a
hataskor-lehatarolas egyfajta kodexének megfogalmazasat is, és altalaban is

7

struktura teljesitené be az alapité atyak elképzeléseit az integraciorol.

1.3. A foderalizmushoz kozelebb allo megkozelitések
Johannes Rau német koztarsasagi elnok 2001. aprilis 4-én, az EP el6tt tartott
beszédével kapcsolodott be a vitdba. Az elndk kiinduldpontja az EU jovojét

crcr

struktura lesz képes megfelelni a globalizacié kihivasainak és egyben

% Giuliano Amato, Etienne Davignon, Jean-Luc Dehaene, Jacques Delors, Felipe Gonzalez, Roy
Jenkins, Helmut Kohl, Maria Lourdes Pintassilgo, Jacques Santer, Helmut Schmidt, Mario Soares,
Peter Sutherland, Karl van Miert.
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megOrizni a tagallamok rendkiviil értékes politikai, tarsadalmi €s kulturalis
sokszinliségét. Az europai foderacionak Rau szerint egy alkotmanyon kell
alapulnia, amely tartalmazné az Alapveté Jogok Chartajat, a szubszidiaritason
nyugvé hataskor-lehatarolast az Unid és a tagallamok kozott, valamint a jovo
europai intézményrendszerét. Ez utobbi a kétkamards parlamentbdl
(Miniszterek Tanacsa-EP), valamint a jelenlegi hatdskorokkel rendelkezd
Bizottsagbol allna (amelynek elndkét vagy kozvetleniil a valasztok, vagy a

kétkamaras parlament valasztana meg).

Részben ehhez az alldsponthoz kozelitett az a tervezet, amelyet Gerhard
Schroder vezetésével a német szocidldemokrata part (SPD) készitett el 2001
aprilis végére. A javaslat lényege az volt, hogy az Eurdpai Bizottsag az EU
korméanyéava valna, a torvényhozas pedig kétkamards rendszerben valdsulna
meg, a felsOhazban foglalnanak helyet a tagallamok (a Bundesrat mintajara),
az Europai Parlament pedig alsbhdzként miikddne, és egylittdontési hataskorei
tovabb nonének. A tervezet fontosnak tartotta a hataskorok megosztdsanak
tisztazasat, és mig pl. a kiil- és biztonsagpolitikaban az erdteljesebb kozos
fellépés mellett szallt sikra, addig a mezOgazdasagi, vagy a strukturalis
politika teriiletén a hatdskorok nemzeti szintre torténd visszautaldsat tartotta

kivanatosnak.

Guy Verhofstadt belga miniszterelnok 2000. szeptember 21-i, a European
Policy Centre-nél tartott beszédében az eurdpai integracid megijuldsanak
zalogat négy tényezOben sorolta fel: a kozosségi modszer tovabbi
megerdsitése, beleértve a mindsitett tobbség maximalis kiterjesztését; a
monetdris union beliil a szocialis és gazdasagi dimenzi6 megerdsitése; a
kiilpolitikaban a foképviseld szerepének elszakitasa a Tandcstol, és kozelitése
a Bizottsaghoz; valamint egy eurdpai ,,védelmi mag” fokozatos kiépitése és
megerositése. Verhofstadt szerint Belgium elkételezett hive az erés EU-nak,
amelyben ugyanakkor tisztazottak a kozosségi, a nemzeti és a helyi szintek

hataskorei.
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Paavo Lipponen finn miniszterelnok 2000. november 20-an a bruges-i Europa
Kollégiumban tartott beszédével a kdzosségi modszer megerdsitésének hivei
mellett sorakozott fel. Véleménye szerint az Unidonak mindenek eldtt a
polgarokhoz kozelebb kell keriilnie (demokratikusabb ¢és atlathatobb
intézményeken keresztiil), valamint meg kell szabadulnia a talzott
blirokraciatol, mikdzben az allanddan valtozd vilag kihivéasaira megfelelobb
modon kellene reagélnia. Ehhez eldszor is ,,tobb Eurdpara” van sziikség olyan
kérdésekben, mint a bels6 piac, a kiilkereskedelem, a ko6z0s pénz, kiil- és
védelmi politika, kiilsé hatarok, kornyezetvédelem (illetve koordinativ modon
egyiitt kell mikddni a gazdasagpolitikdk, a foglalkoztatds, a szocidlis és
kulturdlis iigyek terén). Emellett tovabb kell erdsiteni a kozosségi jelleget és
modszert, mert a korméanykozi egylittmiikodések nem hatékonyak, €s tulzottan
fiiggnek a hatalmi viszonyoktol. Mindez csak az EU legitimitdsanak

novelésével jarhat egyiitt Lipponen szerint.

A Fischer-beszed kozel egy éves évfordulojan, 2001. majus 7-én, a Humboldt
egyetemen fejtette ki allaspontjat az olasz miniszterelnok, Giuliano Amato (a
Konvent majdani egyik alelnoke). Véleménye szerint az eurdpai integraciod
jelentds fejlédésen ment keresztiil, mara mégis bizalmi valsag alakult ki az
Unio és polgarai kozott. Amato szerint az elégedetlenség abbdl fakad, hogy az
EU tul sokat tesz az elsd pillér kérdéseiben, és tal erdtlen a masodik ¢€s
harmadik pillér teriiletén. Mivel  az dallampolgarok e teriileteken
igényelnék a hatarozottabb unios fellépést, az EU-nak e kérdésekben kell a
a minal joval erdteljesebb hataskoroket gyakorolnia (akar a megerositett

egylittmikodés segitségével is, egyetértve a fischeri avant-garde elképzeléssel).

Belgium, Hollandia és Luxemburg ko6zos allaspontot kialakitva adta kozre
2001. janius 21-én az Gn. Benelux Memorandumot. A Benelux orszadgok a
kozosségi modszer mellett tették le voksukat, és konkrét, pragmatikus
1épéseket javasoltak. Siirgették az eurdpai alkotmany létrehozasat, amely

tartalmaznd az Unio értékeit, az unids polgarok jogait, a hataskorok
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lehatarolasat, ¢és az intézményi, dontéshozatali rendelkezéseket. Az
intézményrendszer szerintiilk akkor lesz demokratikusabb, hatékonyabb ¢&s
atlathatobb, ha tovabb erdsitik a kozosségi modszert, ha az EU jogi
személyiséggé valik, ha az EP-t teljes korti torvényhozasi joggal ruhdzzak fel,
ha a Bizottsdg elndkét — az EP-valasztasokkal egyidében — kozvetleniil
valasztanak (felvetik tovabba a Parlament feloszlathatosaganak kérdését), ha a
Tanacs munkéjaban jol elkiiloniilne a torvényhozoi €s a politikai szerepkdr, ha
a mindsitett tobbségi szavazast altalanositandk, ¢€s ha javitandk az Unid
nemzetkozi fellépését, biztositanak a kiilkapcsolatok egységes képviseletét a

vilagban.

1.4. A vita lezarul

Az Eurdpa-szerte zajlo vitdban a kdvetkezd allomds a laekeni cstcsértekezlet
volt. Ekkor zarult le a kétetlen vélemény-nyilvanitas, és nyilt meg a lehetdség
a vita intézményesitésére. Europa vezetd politikusainak 2000-2001 folyaman
tett megnyilvanuldsai az Unio Aaltaluk elképzelt jovOjérdl azert voltak
hasznosak, mert kikristalyositottdk azokat a szempontokat, amelyek majd
megkeriilhetetlenné valnak a 2002-2004-es iddszak két reformfoérumén.
Tobbek kozott ilyen volt az eurdpai nemzetek kiilonbozdségeit tiszteletben
tartdo, ¢s az Alapvetd Jogok Chartdjat is tartalmazo eurdpai alkotmany
létrehozasa, a demokratikusabb intézményi struktira (kiilonosen az EP
megerdsitésén keresztiil), a dontéshozatal nagyobb hatékonyséaga, a hataskorok
megosztasanak tisztdzdsa €és a szubszidiaritas kérdése, az Unio kiildetése

polgarai fel¢, illetve szerepe, egységesebb fellépése a vilagban.

Masrészt ezek a megnyilvadnuldsok — bar nem tekinthet6k dialogusnak —
segitettek az allaspontok kozelitésében, ami az Unio strukturajat illeti. A jol
idozitett, és kissé provokativ Fischer-beszéd hatdsara egyre tobb vezetd
politikus igyekezett meghatarozni, hogy is viszonyul a német felvetéshez,
vagy altaldban hogyan, milyen struktirdban képzeli az EU jovgjét. A fenti

néhany megnyilvanulasbol az alabbi kovetkeztetések vonhatok le. Egyes Kkis,
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vagy kozepes orszagok (Benelux orszagok, vagy Finnorszag) vezetdi
pragmatikus javaslataikban hangsulyoztak a kozosségi modszer és a kialakult
intézményi egyensuly fontossdgat, ¢és ezekre alapozva akar intenzivebb

egyiittmiikodést is el tudnak képzelni az egyes integracids teriileteken.

Ami a nagy tagallamokat illeti, Tony Blair példdul részben hii maradt a brit
hagyomanyokhoz, amelyek az integracid6 kormanykozi jellegét, illetve a
nemzeti forumok szerepét erdsitenék, részben viszont elmozdulas is
tapasztalhato volt részérdl az er6s EU megteremtése irdnyaba — és nem szabad
alabecsiilniink a korabban tabunak szamit6 foderacio kifejezés beemelését sem
a brit integracios retorikdba. A német és a francia allaspont kozotti alapvetd
kiilonbség jol kivehetd volt a vitdnak ebben a korai szakaszdban: mig
Németorszdg az integraciét nem a tovabbi mélyités, hanem inkdbb az
intézményrendszer oldalardl szeretné megerdsiteni (mikézben nem zarna ki
egyes politikdk visszadelegdldsat sem a nemzeti szintre), addig a francidk
nagyjabol a jelenlegi intézményi struktira (azon beliil hangstlyozottan a
tagallamok erds szerepe) mellett akar ,,tobb Eurdpat” is el tudnak képzelni
(kiilonosen, ahogy mar emlitettiik a ,,szocialis Eurépa”, vagy az eurdpai
védelem tekintetében). A két nagy tagorszdgnak hasonld volt ugyanakkor a
kibdviilés utan intenzivebbé valhatd megerdsitett egylittmiikodésrdl vallott
hozzéaallasa, amihez Olaszorszag is felzarkozott. Spanyolorszag volt az egyik
legkimértebb a vélemény-nyilvanitds sordn, ¢és egyeldre csak az olyan
kérdésekben kotelezte el magat, mint egy eurdpai alkotmanyos dokumentum,
vagy az Alapvetd Jogok Chartdja kotelezové tétele. A spanyol miniszterelnok
még csak meg sem emlitette a foderacid kifejezést, és Ugy tiint, egy ilyen
struktirat nem tamogatna sem az intézményrendszer radikalis reformjan, sem

a hataskorok foderativ megosztasan keresztiil.

A 2000-2001 soran zajlo véleménycsere érdekessége az volt, hogy bar azt a
Fischer-beszéd provokalta, a német politikus eurofoderacids elképzelései

mell¢ (ebben az EU bels6é logikdjanak részben ellentmondd és az 1j
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tagorszagokat rejtetten diszkriminal6 formajaban) gyakorlatilag egyetlen
politikus sem zarkozott fel. Frdekes fejlemény volt ugyanakkor, hogy a
nemzetallamok eurdpai foderacidja, mint az Unid jellegének megnevezése
ekkorra szinte altalanossa valt, azzal egyiitt, hogy a kifejezés mogott mas-mas
tartalom rejlett. Altalaban két megkozelités érvényesiilt: a jelenlegi intézményi
egyensulyon alapulé rendszer fenntartisa, megerdsitése, vagy annak
atalakitdsa a foderalis modell alapjan (korményzat ¢és kétkamardas
torvényhozas). Annak ellenére, hogy a szohasznalatot a Fischer-beszéd 6ta a
legtobb eurdpai politikus legitimnek fogadta el, mint latni fogjuk, a
»foderacié”, vagy . foderativ’  kifejezés az  Europai  Konvent

Alkotmanytervezetében mégsem szerepelhetett.

Végiil a vita kulcskérdései 2001 decemberében fogalmazodtak meg, amikor is
megsziiletett a Laekeni Nyilatkozat az EU Jovjérél*. Ebben a
dokumentumban a Tizenotok kijelentették, hogy az eurdpai integracid az
elmult évtizedekben sikeres volt (tartos békét teremtett €s a vilag egyik
integracio az évezred elején olyan jelentds kihivasokkal néz szembe, mint
,»Eurdpa egyesitése”, az EU szerepének meghatarozdsa a globalizalodott
vilagban, vagy az Uni6 demokratikusabba, polgarkozelivé tétele. Ez utobbival
Osszefiiggésben az is fontos, hogy az integracio céljaiban €s modszereiben
megfeleljen polgarai elvarasainak, vagyis az Uni6 hatékonyan Iépjen fel egy
sor k6zos europai probléma lekiizdésében (pl. belbiztonsag, hatarokon atnytlod
blindzés, migracid-ellendrzés, foglalkoztatds, a szegénység lekiizdése, a
kohézid, vagy a kornyezetvédelem és az élelmiszerbiztonsag, tovabba a
kiiliigyek terén), de nem biirokratikus szuperallamként, hanem nyitott,
demokratikus ¢és attekinthetd szervezeti és dontéshozatali rendszerben. A
nyilatkozat ezzel kapcsolatban beazonositotta a legfontosabb kihivasokat és

reformteriileteket, mégpedig — rendhagyd modon — kérdések formajaban.

3% The Future of the European Union: Declaration of Lacken.
http://europa.eu.int/futurum/documents/offtext/doc151201 en.htm
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A Tizenotok allam- és kormanyfoi arra vonatkozodan tettek fel kérdéseket,
hogy hogyan lehetne az EU és a tagallamok kozotti hataskordket jobban,
atlathatobban ¢€s egyszeriibben megosztani, ugy, hogy mindez nem vezet az
Unié kompetencidinak ellendrizetlen kiterjedéséhez, de ne is térje meg az
integracio lendiiletét. Az is kérdés volt, hogyan lehetne leegyszeriisiteni az EU
szabalyoz6 eszkoézrendszerét a szubszidiaritds €s az aranyossag elvének
tiszteletben tartdsaval, illetve, hogy hogyan lehetne ndvelni a kozdsségi
intézmények legitimitasat €s hatékonysagat. Ez utdbbival Osszefiiggésben
fontos kérdések fogalmazoddtak meg mindharom kulcs-intézményre (Tanacs,
Bizottsdg, Parlament), illetve a kozottik 1évé hatékonyabb dontéshozatali
rendre, valamint a nemzeti parlamentek szerepére vonatkozoan. A szerzddések
attekinthetobbé  tétele miatt sziikség van azok egyszeriisitésére,
ujraszerkesztésére, mikozben az Alapvetd Jogok Chartdjat is célszeri lenne
beemelni a szerz6désbe. Mindez mar elvezette a tagadllamokat az eurodpai
alkotmany megfogalmazasanak gondolatdhoz — még mindig csak

kérdésfeltevés formajaban.

A mintegy hatvan kérdés az integracio torténetében eldszor szembesitette a
dontéshozokat az EU politikai rendeltetésének (,.finalit¢ politique™)
meghatdrozasaval (Closa [2003], p. 19), és elOszor tett emlitést a nyilatkozat
arrdl is, hogy sziikség lehet egy europai alkotméanyra (a foderacid emlitése
nélkiil). E kérdések, illetve az Uni6 jovdje szempontjabol minden egyéb fontos
téma megvitatasara dontottek az Eurdpai Konvent Osszehivasardl, valamint
annak Osszetételérol ¢s mikodési modszereirdl is. A végeredmény
szempontjabol a nyilatkozat lakonikusan csak annyit irt eld, hogy a
Konventnek egy olyan dokumentumot kell a tagdllamok elé terjesztenie a
munka végén, ami vagy a kiilonb6z6 reformopcidkat (és azok tamogatottsagi
szintjét), vagy — konszenzus esetén — konkrét ajanlasokat kell hogy

tartalmazzon.
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2. Az Eurdpai Konvent: alkotmanyozo gyiilés?

Az Eurépai Konvent 6sszehivasaval az EU-ban a Monnet-1 inkrementalizmus
modszere és a Spinelli-féle konstitucionalizmus, tobb mint fél évszazaddal
késobb, ismét keresztezi egymast, hiszen a fokozatos integracios fejlodés
végiil is egy alkotmanyozasi folyamatba torkollik. A tagallamok ugyan nem
engedik ki a végsoé dontés klasszikus kormanykozi modon valdo meghozatalat a
keziikbdl (feliilrdl lefele épitkezés), de a reformok eldkészitését egy olyan

srer

épitkezést segitve eld) egyediilallé az EU eddigi torténetében’.

A Konvent 0sszehivdsanak jelentdségét talan jobban megértjiilk, ha ismét
emlékeztetiink arra, hogy a kormanykozi egyiittmikodeést meghaladd eurdpai
integracioban gondolkodok a masodik vilaghdborti utan lényegében kétféle
megkozelitést kovettek. Jean Monnet, az eurdpai integracid szellemi alapito
atyja, aki valdjaban kivénatosnak taldlta az eurdpai foderaciot, annak elérését
nem a konstitucionalista, hanem a funkcionalista megkdzelités segitségével
latta  megvalosithatonak. Nem  hitt a nagy eszmék  gyors
megvaldsithatosagaban, inkdbb a nyugat-eurdpai orszdgok pragmatikus
alapokon elinditott, és intézményi-jogi keretek koz¢ szoritott egylittmiikodését
stirgette. Véleménye szerint az ilyen pragmatikus, elészor a gazdasag teriiletén
létrejovo egylittmiitkodés idOvel azutan elvezethet a politikai unidhoz: tehat
nem az alkotmany és a foderacid alapozza meg az integracid jovojét, hanem
forditva: a jol bevalt gazdasagi egyliittmiikodés, a pozitiv tapasztalatok, és a
kolcsonds szolidaritas kialakulasa eldfeltétele a foderacid elfogadasanak.
Spinelli viszont éppen azért nem értett egyet Monnet-val, mert nem hitt a

szektoralis integracio tovalenditd automatizmusaban. Véleménye szerint mar

3! Pontosabban e médszer (ha nem is szerzé6désmodositas okén) mér atesett a ,,f6proban” 2000-ben az
Alapvetd Jogok Chartdjanak elokészitésekor és elfogadasakor. A Charta-Konvent a Tizendtok
parlamenti és kormanyzati képvisel6ibol, valamint az EP és a Bizottsag képvisel6ibdl allt, Roman
Herzog elndklete alatt.
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az indulasnal sziikség lett volna egy alkotméanyozé gytilésre (amely akar egy
kozvetleniil, e célra megvalasztott képviselokbdl allo testiilet, akar — késdbbi
gondolatmenetében — az Eurdpai Parlament lehetett volna), amelynek feladata
az integracio foderalista berendezkedését rogzitd alkotmanyanak kidolgozasa
lett volna. Az igy megsziiletett dokumentumot minden tagallam sajat bels6
rendje szerint ratifikalhatta volna, és hatalyba 1épéséhez elegendd lett volna a

tagallamok bizonyos tobbsége™.

Miutan az eurdpai integracio az dtvenes években a Monnet-1 modszerrel indult
utjara, Spinelli kétkedésével szemben Monnet-t igazolta az integracio
folyamatos mélytilése, amely a Maastrichti Szerzddéssel a politikai unié felé is
elmozditotta az EU-t. Ugyanakkor ez a mélyiilési folyamat 6tven évvel késObb
mar nyiltan felvetette az alkotményozas igényét. Spinellit tehat az igazolta,
hogy az integracié funkcionalista alapu fejlédése egyre bonyolultabba,
atlathatatlanabba tette az EU-t, amelybdl egyre inkdbb hidnyzott a

demokratikus ¢€s attekinthet6 alkotmanyos épitkezés.

A laekeni cstics nyoman elinditott eurdpai alkotmanyozasi folyamat igy
val6jaban a Monnet-i modszer eredménye €s Spinelli almainak megvaldsulésa
1s egyben. Persze nem  beszélhetiink eszméinek  maradéktalan
megvaldsuldsardl, hiszen a Konvent tagjait nem kozvetleniil alkotmanyozasi
célra valasztottak, hanem azt az Europai Tanacs hivta 1étre. Mandatuma sem
az alkotmany elfogadasa, csupan annak a tagallamok elé terjesztése volt. Maga
az Europai Alkotmanyt 1étrehoz6 Szerz6dés sem alakitja foderaciova az Uniot,
mégis olyan dokumentum sziiletett, amely szdmos elemében rokon vonasokat
mutat 1étezé foderaciok alkotmanyaival. Igy, amikor az Eurépai Konventrdl
beszéliink, nem feledkezhetink meg e két nagy formatumu européer
érdemeirdl, és arrdl, hogy a Konvent valojadban a Monnet-i és a Spinelli-féle

modszer talalkozasaként is felfoghatd (Vida [2003], pp. 83-84).

32 E témarol lasd tobbek kozott: Monnet and Spinelli: the two faces of federalism. In: Burgess [2000],
pp- 31-36.
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Az Eurdpai Konvent 2002. februar 28-an nyilt meg linnepélyesen, €s marcius
1-jén kezdte meg munkajat, amelyet 2003. jalius 18-an sikerrel zart le. Ezt a
sikert mi sem igazolja jobban, minthogy — ha a korménykdozi konferencia is
jovahagyja — a Konvent, mint szerzddésmodositast elokészitd modszer

intézményesiil az Eurdpai Alkotmanyt 1étrehozd Szerzddés jovoltabol.

Osszetételét tekintve a jelenlegi tagorszagok, illetve minden tagjeldlt orszag
(0sszesen tehat 28 eurdpai orszag) harom fével: egy korményzati és két
parlamenti (egy kormanyparti és egy ellenzeki) képviselovel vett részt a
munkéban. Emellett 16 EP-tag, két europai biztos, valamint az elnok (Valéry
Giscard d’Estaing) és két alelndke (Giuliano Amato €s Jean-Luc Dehaene volt
olasz, illetve belga kormanyfok) tették ki egyiitt a 105 fot (és mivel az elnokot
¢s a két alelnokdt kivéve mindenkinek volt un. pottagja, igy valdjaban 207

Konvent-tagrol beszélhetiink?).

A demokratikus jelleget — és a foderalistdk szdmara oly fontos alulrol
¢pitkezés elemét — tehat a nagy tobbséget alkotd 72 nemzeti €s eurdpai
parlamenti képviseld jelenitette meg. A kormanyzati képviselOk jelenléte
pedig a Konvent ¢és a kormanykozi konferencia kozotti kontinuitdst
biztositotta, némileg csokkentve annak az esélyét, hogy a tagallamok késébb
teljesen atirjak a szovegtervezetet. Az Eurdpai Parlament eldszor kapott ilyen
komoly beleszolasi lehetoséget az Unid reformjaba, ¢s — bar kordbban (az
1995-6s Reflexios Csoportban végzett munkatdl eltekintve) nem vett részt a
szerzodésmodositasokat eldkészitd reformfolyamatokban, mégis minden
szerzO0désmodositasbol nyertesen keriilt ki — most, kézvetlen lobbizasanak is
koszonhetden tovabbi latvanyos sikereket konyvelhet el maganak. Az Europai
Bizottsag — ahogy emlitettilk — mar bizonyitott: amikor hivatalosan is részt
vehetett a reformok eldkészitésében, akkor jelentdésen hozzajarult az integracioé

mélyitéséhez. Amikor azonban a Bizottsag hattérbe kényszeriilt (1d. az EU

33 Valojaban azonban ennél tobben vettek részt a Konvent munkajéaban, mivel a 16 hénap alatt az
egyes orszagok kiildotteinek személye valtozhatott.
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Szerzddés politikai fejezetei, Amszterdam, Nizza) az eredmény egyre kevésbé
volt latvanyos, €és egyre inkdbb a tagallamok kozotti legkisebb kozos

nevez6hoz kozelitett.

Nagyon fontos tény, hogy a tagjelolt orszagokat is meghivtak a Konventbe
(Torokorszagot is beleértve), ugyanakkor hirom olyan szempontot is
emlithetlink, ahol a régi és a leendd 10j tagok kozotti egyenl6ség nem

érvényesiilt.

A laekeni nyilatkozat kimondta, hogy a tagjeldltek nem torhetik meg a
jelenlegi tagok kozott kialakuld konszenzust (ami valdjaban irrelevans
feltételezésnek bizonyult, hiszen a torésvonalak egyaltalan nem a jelenlegi és a
leend6 tagok kozott alakultak ki: a konfliktusokat sokkal inkabb az orszagok
mérete, vagy példaul a mélyités melletti elkotelezettség intenzitdsa hatarozta
meg); a tanacskozas soran csak az Unid hivatalos nyelvein lehetett felszolalni
(kés6bb a tagjeldlteknek lehetdvé tették a sajat eréforrasokbol megoldott
szinkrontolmacsolast ¢s forditast); végiill a kulcsfontossdgh 12-taga
elnokségben egyetlen tagjeldlt orszag politikusa sem kapott helyet. A leendd
tagok kérésére azonban itt is tortént valtozas: meghivottként bekapcsolodhatott

az elnokség munkijaba egy szlovén Konvent-tag (Alojz Peterle)*.

A Konvent munkamodszerének egyedisége abban allt, hogy a testiilet tagjai az
elnokség vitairanyitd szerepe mellett plenaris iiléseken (illetve 11 tematikus

munkacsoportban, valamint 3 vitakdrben®) folytattak tanacskozast és a cél a

3 fgy tehat az elndk és két alelndke mellett az elnokség az alabbi politikusokbél allt: Ana Palacio,
majd Alfonso Dastis a spanyol, Henning Christophersen a dan, és Giorgos Katiforis, majd Giorgos
Papandreu a gordg elndkség képviseletében, John Bruton és Gisela Stuart, a nemzeti parlamentek
képviseletében — kozottik foglalt helyet meghivottként Alojz Peterle is —, Klaus Héansch és Inigo
Méndez de Vigo, az Eurdpai Parlament képviseletében, illetve Michel Barnier és Antonio Vitorino, az
Eurdpai Bizottsag képviseletében.

> A munkacsoportok és jelentéseik zardjelben: 1. Szubszidiaritas (CONV 286/02); I1. Alapvetd Jogok
Chartaja (CONV 354/02); III. EU jogi személyisége (CONV 305/02); IV. Nemzeti parlamentek
szerepe (CONV 353/02); V. Kiegészitd hataskorok (375/1/02); VI. Gazdasagi kormanyzas (CONV
357/02); VII. Kiilkapcsolatok (CONV 459/02); VIII. Védelem (CONV 461/02); IX. Egyszertsités
(CONV 424/02); X. Szabadsag, biztonsag és jog dvezete (CONV 426/02); XI. Szocialis Europa
(CONYV 516/1/03). A vitakorok: 1. Az Eurdpai Birdsag miikddése (CONV 636/03); 11. Koltségvetési
eljaras (CONV 612/03); I11. Sajat forrasok (CONV 730/03).
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konszenzus kimunkalasa volt — szavazas nélkiil. Rdadasul mindez a nagy
nyilvanossag eldtt zajlott, hiszen a munka soran a Konvent meghallgatta a
civil szervezeteket (Civil Forum®), az Ifjasagi Konvent” véleményét, és
megfigyeloként meghivta a Régiok Bizottsaga, a Gazdasagi ¢és Szocialis
Bizottsdg, valamint az eurdpai szocidlis partnerek képviseldit, tovabba az
eurdpai ombudsmant is. Emellett a Konvent-tagok sajat hazajukban kiilonb6z6
vitdkon, konferencidkon vettek részt, és ahogy kiilfoldon, igy a magyar
médidban is megfigyelhetd volt a Konventtel kapcsolatos — az utolsod
honapokban egyre jelentdsebb — tajékoztatas, mikdzben az érdekl6édOk minden
fejleményt pontosan nyomon kovethettek az interneten® is, ahol véleményt is
nyilvanithattak. Ez a modszer, valamint maga az 0&sszetétel nagyban
hozzéjarult ahhoz, hogy a Konvent egy egyszerli el0készitd testiiletbdl valodi
alkotmanyozo6 gytiléss¢ valhatott (Closa [2003], pp. 9-10; Reh-Wessels
[2002], p. 31).

A Konvent, mint modszer pozitiv €s progressziv jellege mellett ugyanakkor
jogosak a kritikai észrevételek is. Mindenek el6tt ki kell emelni, hogy az elnok
¢s az elndkség, amely a vitdit vezette, zart ajtok mogott targyalt,
jegyzOkonyvek nélkiil (Hughes [2003], p. 2). A legkényesebb intézményi
kérdésekrdl nem allitottak fel munkacsoportot, és éppen e kérdéseket hagyta
az elnokség az utols6 hetekre, amikor a Konvent befejezéséhez kozeledett (a
thesszaloniki csticson a tagallamok nem engedték, hogy a Konvent &szig
meghosszabbitsa munkéjat). A testiiletre nagy nyomdas nehezedett, hogy sajat
sikere érdekében hataridére, konszenzussal tudjon elfogadni egy egységes
dokumentumot, mikdzben a hattérben a tagok és az orszadgok tobbsége a
legfontosabb intézményi reformjavaslatokkal (pl. Bizottsag létszdma, EU-

elnok) nem értettet egyet. Rdadasul hosszu hoénapok teltek el az altalanos

%% Digest of contributions to the Forum. Brussels, 17 June. CONV 112/02.
37 Final text adopted by the European Youth Convention, Brussels, 12 July. CONV 205/02.

3 http://european-convention.eu.int — ezt az oldalt havi atlagban 47 ezren latogattak, 2003 juniusdban
pedig ez az arany 100 ezerre n6tt. Report from the Presidency of the Convention to the President of
the European Council, CONV 851/03.
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vitaval, annak ellenére, hogy a konszenzus viszonylag hamar kibontakozott az
olyan kérdésekben, mint az EU jogi személyisége, a pillérek megsziintetése,
az Alapvetd Jogok Chartajanak beemelése az alkotmanytervezetbe, a nemzeti
parlamentek bevondsa a szubszidiaritds kontrolljaba, a jogi eszkozok
leegyszertisitése, a hataskorok nevesitése és lehataroldsa, illetve altalaban az

atlathato és kozértheto szerzodésszerkezet kialakitasa.

Bar a preambulum és az egyes cikkek megszovegezésének vitdja Iényegében
2002. oktober 28-a utdn megkezdddott, miutan az elndk beterjesztette az altala
javasolt alkotmanyvazlatot®”, ugyanakkor a teljesen kidolgozott szovegtervezet
(preambulum, 1. és II. rész) megvitatasara 2003 majus végétdl csupan két hét
allt rendelkezésre. A thesszaloniki cstcs utdn a Konvent még harom hetet
kapott a munka befejezésére, vagyis paradox mddon a legnagyobb terjedelmii
III. résszel (uniods politikak, intézményrendszer, koltségvetés, stb.), valamint
az altalanos és zar6 rendelkezéseket tartalmazo IV. résszel csak tovabbi két
juliusi plenaris iilésen tudtak foglalkozni a tagok. Az itt elfogadott eredmény
jelentds része tehat szintén a zart ajtok mogott elkészitett szdveg gyors
vitdjanak és a hatarid6 szoritasa miatti elfogaddsanak ,,koszonhetd”. Ezzel az
eljarassal ¢€s az eredménnyel szembeni elégedetlenségét nyolc Konvent-tag
(négy tag és négy pottag, heten a jelenlegi tagorszagok, illetve az EP
politikusai, a nyolcadik egy cseh parlamenti képviseld) egy kiilon
nyilatkozatban hozta nyilvanossagra, amelyet Giscard d’Estaing 2003. jalius
18-1 hivatalos romai beszamoldjdhoz  csatoltak®. Ugyanakkor az
Alkotmanytervezet focime alatt ez 4ll: ,,az Europai Konvent altal 2003. jinius

13-an és julius 10-én konszenzussal elfogadva.”

Ez a végeredmény nagymértékben koszonhetd az erélyes Giscard d’Estaing-

nek, aki nélkiil nem biztos, hogy egységes dokumentum sziiletett volna a

3% Preliminary Draft Constitutional Treaty. CONV 369/02.

0 Rome Declaration by V. Giscard d’Estaing chairman of the European Convention. Rome, 18 July
2003 (CONYV 851/03 Annex III). http://european-convention.eu.int/docs/Treaty/Rome EN.pdf
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Konventben. A siker érdekében megsziiletett konszenzus mogotti
fesziiltségek, érdekellentétek (mindenek elétt az intézményi kérdések terén)
ugyanakkor a 2003. oktober 4-én megnyitott kormanykozi konferencian

azonnal felszinre jottek.

3. Az Europai Konvent Alkotmanytervezete és a foderalizmus

3.1. Foderalizmus a Konventben

Az Europai Konvent munkéja soran kevés olyan beadvany sziiletett, ami
kimondottan — tehat a nevében is — foderalis EU megteremtését siirgette volna.
Ilyen volt Andrew Duff, liberalis EP-képviseld beadvanya az Unid foderalis
alkotmanyarol, vagy a 26 szocialista politikus ,,0j foderalizmusrél” szo6lo
kezdeményezése. E16bbi a formara helyezte a hangsulyt, €s ennek megfeleléen
egy, a foderalis EU szamara ajanlott, a preambulumbol és 19 cikkbdl allo
modell-alkotmany tervezetét" tette le a Konvent asztalara, amely az
intézményekre és a hataskormegosztasra helyezte a hangsulyt. Bar Duff
felvetett néhany eredeti foderalista Otletet (a jogi személyiség, a Charta
kotelezOveé tétele, unids polgarsdg, vagy a szubszidiaritas mellett pl. az
egyhanglsag teljes eltorlése, vagy az Unid bevételeinél az adokivetés
lehetdsége) Osszességében inkabb tekinthetd az eddig kialakult kdzosségi
intézményrendszer, hatdskormegosztas ¢és  dontéshozatal letisztultabb
konzervalasanak, mint egy radikalisabb foderalis atalakuldst siirgeto
anyagnak. Az utobbi kezdeményezés* pedig elsdsorban a tartalomra helyezte
a hangsulyt, kitérve a nagyobb decentralizicidra, a szubszidiaritasra, a civil
tarsadalom intenzivebb bevondsara. Szerintiik a legfobb cél az Unidn beliil a
szocialis modell kialakitasa, a munkahelyteremtés, a szocialis biztonsag és a
szegénység lekiizdése terén a mindsitett tobbség és az EP-vel valo
egylittdontés bevezetése, ¢és hasonld eljards alkalmazasa a kiil- és

biztonsagpolitika, valamint a belbiztonsag kérdéseiben is. Véleményiik szerint

*! Duff, Andrew: A model constitution for a federal EU. CONV 234/02 CONTRIB 82.
42 Hénsch, Klaus — Berés, Pervenche: European Project for the Socialists: New Federalism. CONV
63/02 CONTRIB 32.
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a polgarok és a civil szervezetek bekapcsolddasa az eurdpai integracios
tigyekbe egy eurdpai politikai térséget, benne egy ,.,eurdpai tarsadalmat”

eredményezhet, ami hosszl tdvon erdsitheti az eurdpai identitas kialakuldsat.

Ha mas beadvanyokban nem is jelent meg a ,,foderalis EU” vizidja, azért
szdmos javaslatban — elsdsorban a hatdskormegosztas elveit és moddjat
tekintve, valamint az intézményi reformokat illetden — egyértelmiien
megtalalhaté a foderalizmus hatdsa. A hataskdrmegosztas tekintetében a
legfébb orientdld anyagok a Konvent elnokségétdl, valamint az EP
raportorétdl szarmaztak® — elObbiek a hataskorok jelenlegi bonyolult
rendszerét igyekeztek Osszefoglalni, utobbi pedig megtette az elsd 1épést a
hataskorok csoportositasa, lehetséges katalogizalasa felé. Ha ezeken kiviil
végigtekintjiik a Konventben sziiletett tobb mint szaz beadvanyt, beszédet,
jelentést a hatdskorok témajaban, akkor a dontd tobbségiiknél szintén
megtaldljuk a  hatdskorok  nevesitésének, politikateriiletek  szerinti
katalogizalasanak stirgetését (leggyakrabban a kizardlagos, megosztott &s
kiegészitd hataskorokrdl van szd, illetve egyes Konvent-tagoknal kiilon
megemlitésre kerlilnének a tagallamok altal gyakorolt hataskorok is), valamint
a tagallamoktol az Unid irdnyaba torténd hatdskor-atruhdzas, illetve a
hataskor-gyakorlas elveinek (szubszidiaritds, ardnyossdg, illetve ezek

politikai/jogi ellendrzésének) egyértelmi rogzitését™.

Az intézményi reformokkal kapcsolatban is szdzas nagysagrendben sziilettek

javaslatok, amelyeket 2003 majusara a Konvent Titkarsaga egy 71 oldalas

* Elnokségi anyagok a hataskormegosztas jelenlegi rendszerérdl: Description of the current system
for the delimitation of competence between the European Union and the Member States. CONV
17/02; illetve: Delimitation of competence between the European Union and the Member States:
existing system, problems and avenues to be explored. CONV 47/02. Az EP altal 2002 majusaban
elfogadott Lamassoure jelentés: Report on the division of competences between the European Union
and the Member States (A5-0133/2002).

* Néhany példa: Schlussbericht der Arbeitsgruppe ,,Erginzende Zustindigkeiten”. CONV 375/1/02,
REV 1.; Bosch, Reinhard: Die Aufgaben der Union: vertikale Kompetenzverteilung. CONV 42/02
CONTRIB 22; Teufel, Erwin: Leitlinien fiir die Ordnung der Kompetenzen zwischen der EU und den
Mitgliedstaaten im kiinftigen Verfassungsentwurf. CONV 410/02 CONTRIB 145; Farnleitner,
Hannes: Kompetenzordnung. CONV 58/02 CONTRIB 29; Brok, Elmar: Die Zustindigkeiten der
Européischen Union. CONV 541/03 CONTRIB 234.
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anyagban® foglalt 6ssze. Ennek legfObb tanulsaga, hogy a Konvent tagjainak
donté tobbsége inkdbb a jelenlegi rendszer fenntartasdnak hive, illetve a
rendszeren beliili kisebb reformok mellett allt ki. Igy a tobbség tamogatta az
olyan nem fOderalis (inkabb az Uni6o sajatos jellegét tiikkr6z0, vagy a
nemzetkozi szervezetek mikodésére hasonlitd) elemek fenntartasat, mint az
egy orszdg egy biztos elve, a tandcsi rotacid valamilyen formajanak
fenntartasa, illetve az egyhangu dontések 1étjogosultsaga bizonyos
kérdésekben. Konszenzus az Eurdpai Parlament hataskoreinek bdvitésében
mutatkozott, elsOsorban a testiilet tars-jogalkotd szerepének altalanositasa
terén (kiilondsen, amikor a Tandcs mindsitett tobbséggel dont), illetve a
nemzeti parlamentek szubszidiaritast €s aranyossagot ellendrzd uj funkcioival

kapcsolatban — ami kozelebb all a foderalizmushoz.

Elmondhato tehat, hogy a Konventben a foderalizmus elsdsorban a hataskorok
megosztasanak modjarol szold vitdban éreztette hatdsat, ugyanakkor kevésbé
volt tetten érhetd a hataskorok foderalis modon valo atrendezése (pl. a kozos
kiil- és biztonsagpolitika unios hataskorré emelése), vagy az atfogd intézményi

reformok terén.

A tovabbiakban ez a fejezet rovid attekintést ad a Konventben lezajlott, és a
foderalizmus szempontjabol is meghatarozo eredményekrdl (és a mogottiik
meghtz6do vitdkrol), mig a kovetkezd (V.) fejezetben — harom foderalis
orszag alkotmanyaval Osszehasonlitdsban — arra keressiik a valaszt, hogy az
Alkotmanytervezet Ujitasai mennyivel vihetik kozelebb az EU-t egy foderativ
struktirdhoz (vagy ¢éppen hol van ebbdl a szempontbol stagnalés).
Természetes, hogy a foderalizmus hatasait nem tudjuk a foderalis allam, vagy
altalaban az 4llamisag egyes jellemz6i nélkiil vizsgdlni. Példaul az
alkotmanyos alapok, a jogi személyiség, az alapvetd jogok, vagy az unids

allampolgarsaggal kapcsolatos kérdések altalaban az allamisaggal hozhatok

# Secretariat: Ubersicht zu den Anderungsvorschligen betreffend die Organe der Union. CONV
709/03.
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Osszefiiggésbe, mig az intézményrendszer, a hatalomgyakorlas modja
(hataskormegosztas), vagy a pénziigyl kérdések tekintetében sajatosan

foderativ szempontok jelennek meg.

3.2. Alkotmanyos alapok

Amikor az EU Alkotmanytervezetét vizsgaljuk, tisztaznunk kell, mi az elvarés
egy irott alkotméannyal szemben. Mindenek eldtt a formai elvaras, hogy az
alkotmany egységes ¢&s attekinthetd, barki szamara értelmezhetd szoveg
legyen. Ez a kovetelmény az EU esetében nagy kihivast jelentett, tekintve az
unios, €s ezen beliil a harom (az ESZAK lejarta utan pedig két) kozosségi
szerz6dés bonyolult, és az amszterdami és nizzai moddositasok utan még
attekinthetetlenebb jellegét. A Konventben Iényegében kezdettél fogva
egyetértés volt abban, hogy radikalis formai atalakitasra és egyszerlisitésre van
sziikség, amit kiilonosen a jogi személyiséggel foglalkoz6 munkacsoport
siirgetett. Ennek eredménye, hogy az Eurdépai Unidt I[étrehozd
Alkotmanytervezet megszilinteti a korabbi, a kozosségi €s unids szerzddéseken
alapul6 un. pillérszerkezetet, jogi személyiséggel ruhazza fel az Uniot (I-6.

cikk), és altalaban is egy vildgos szerzodés-szerkezet kialakitasara torekszik.

Az egységesség mellett tovabbi pozitivum az attekinthetd tagoltsag. Az
Alkotmanytervezet a Thukiididész-idézettel induld és hat bekezdésbdl allo
preambulumot kdvetden négy jol elkiilonithetd részre oszlik. Az els6 rész az
alkotmanyos alapokat fekteti le (célok, alapelvek, hataskérmegosztas,
intézmények, stb.), a masodik az alapvetd jogok katalogusat tartalmazza (a
koherencia szempontjabol zavar6 modon egy sajat preambulummal), a
harmadik rendelkezik az Unid politikairol ¢és az ezekhez kapcsolddod
eljarasokrol (Iényegében itt talalhatok a korabbi szerzédések feliilvizsgalt
rendelkezései), a negyedik pedig a zard rendelkezéseket foglalja magiban
(moddositas, hatalyba lépés, hivatalos nyelvek stb.). A cikkek szdmozasa
természetesen koveti a valtozasokat, és szintén sokkal attekinthetdbb (romai

szammal jeloli a részeket, €s arab szamozassal a cikkeket). Igy Gsszességében
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elmondhato, hogy az Alkotmanytervezet (bar a maga 465 cikkével joval
hosszabb, mint az eurdpai alkotmanyok barmelyike) eleget tesz a
legalapvetobb formai kovetelményeknek — és ez mar dnmagdban is fontos
eldrelépés a polgarkozeli EU megteremtése szempontjabol (Vida [2003], p.
89).

A formai (és tartalmi) megujuldsra utal egyébként, hogy mar a kezdetektdl
alkotmdnynak, vagy alkotmanyos szerzédésnek nevezték a késziild
dokumentumot, a végso valtozat pedig a kettd kozotti kompromisszumként az
Eurdpai Alkotmanyt létrehozo Szerzddést emlit. Mindez sokatmondoan jelzi
az atmenetet az allamok kozott alkalmazott szerzddés és az egy allamot
jogilag megalapozo6 alkotmany kozott, tehat tiikkrozi az Unid dtmeneti jellegét a
nemzetkozi szervezet és a (foderdlis) allam kozott (Vida [2003], p. 89). Az
alkotmanyos jelleget tovabb erdsiti, hogy (ahogyan arrdl az utolsd plenaris
tilésen dontdttek) a IV. rész 1. cikkén keresztiil az Alkotmanytervezetben
hivatalosan is megjelenhetnek az Uni6d szimbolumai: a zaszlo, a himnusz
soksziniiségben”), a kozos pénz, valamint az Europa Nap (méjus 9., ami a
német kapitulacidé o6todik  évfordulojan  meghirdetett = Schuman-terv

emléknapja).

ezek elérése mogott meghuzodo alapértékekre kell kitérniink. Ami az Unid
definiciojat illeti, az alapvetd kérdés az Unio legitimitasanak alapja. Az alapito
szerzOdéseket, valamint modositasaikat mindezidaig a tagallamok hoztak 1étre
— ¢s ez a jovOben sem lesz masként —, de az Alkotménytervezetben mar az
emberek is szerepelnek az Unio legitimitdsanak forrasaként. Az I-1. cikk 1.
bekezdése igy fogalmaz: ,Eurdpa polgarainak és allamainak a ko6zos jovo
épitésére iranyuld akaratat tiikkrozve ez az Alkotmany létrehozza az Eurdpai
Uniot, amelyre a tagdllamok kozos céljaik elérése érdekében hatdskoroket

ruhaznak at. Az Uni6 koordinalja azokat a politikdkat, amelyeken keresztiil a
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tagallamok e célokat el kivanjdk érni, a raruhdzott hataskoroket pedig

k6z6sségi modon gyakorolja.”

Az els6 mondattal kapcsolatban fontos aldhuzni, hogy az Alkotmany/Unio
legitimitasanak alapjaként a tagdllamokkal egyiitt jelennek meg az uniods
polgarok. Ez azért nagyon fontos, mert, ahogy a szakirodalom (Bieber [2002],
p. 368; Micossi [2002], p. 13; Laufer-Fischer [1996], pp. 34-35) is aldhuzza,
az EU foderaciova valasanak egyik feltétele, hogy legitimitdsat a
tagallamoktol €s a polgaroktol eredeztesse. Bar ez csak akkor valna valodi
egyenrangusaggd, ha a leendé Alkotméanyt minden tagallamban népszavazas is
megerdsitené (Stor [2003], p. 2), ahogyan ezt tobb beadvanyt is siirgette®, az
Alkotmanytervezet szOovegének jelentdségét nem szabad alabecsiilniink

(Gordos-Odor [2003], p. 13).

A maésodik mondat hosszas vitdk eredményeként fogalmazddott meg,
amelyben a legkényesebb kérdés éppen a ,,foderdlis” kifejezés alkalmazasa
volt. Giscard d’Estaing eredeti javaslata¥ értelmében ugyanis az EU
definicidja igy hangzott volna: ,,...eurdpai allamok Unidja, amely allamok
megtartva nemzeti identitdsukat, eurdpai szinten szoros egylittmiikodésben
koordinaljak politikaikat €s bizonyos kozos hataskoroket foderalis alapokon

2

gyakorolnak.” Ugyanakkor a ,foderdlis alapokon” (vagy a német
megfogalmazas szerint ,,foderalis modon”) kitétel ellen 30 Konvent-tag
tiltakozott®, ami igy — tobb mint egy évtizeddel Maastricht utan — ismét
kikeriilt a szovegbdl, annak ellenére, hogy a foderalizmus a korabbiaknal joval
erdteljesebben van jelen az Alkotmanytervezetben. Ugyanakkor a
kompromisszumként megjelend ,,k6z6sségi modon™ valojaban anakronizmus,

hiszen az Alkotmanytervezetben sehol mashol nem szerepel a kozosségi jelzo,

vagy a Kozosség fogalma!

4 Duff, Andrew: A Model Constitution for a Federal European Union. CONV 234/02 CONTRIB 81;
Referendum on the European Constitution. CONV 658/03 CONTRIB 291.

47 Preliminary Draft Constitutional Treaty. CONV 369/02, p. 8.

* Reactions to draft Articles 1 to 16 of the Constitutional Treaty. CONV 574/03, p. 2.
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Az Alkotmanytervezet altal Iétrehozott Uni6 céljai koze tartozik (I-3. cikk) a
béke és a jolét mellett a polgarok szamara a szabadsag, biztonsag és jog
ovezetének megteremtése, a belsd hatdrok nélkiili és versenytorzitasoktol
mentes belsd piac Iétrehozasa, a fenntarthatdo fejlddés, és a teljes
foglalkoztatottsagon alapuld, versenyképes szocidlis piacgazdasag biztositasa,
valamint a kornyezet védelme ¢és a tudomanyos technologiai fejlodés
tdmogatasa. Az Unio célja tovabba, hogy kiizdjon a diszkriminécio ellen, és
biztositsa a tarsadalmi igazsagossagot, a nemek kozotti egyenlOséget, a
generacidok kozotti szolidaritast €és a gyermekek jogainak védelmét. Az Unid
elémozditja a tagallamok kozotti szolidaritast, a gazdasagi, tdrsadalmi és
teriileti kohézidt, emellett tiszteletben tartja az Unidban meglévd kulturalis és
nyelvi kiilonbozdségeket, és tadmogatja Europa kulturalis orokségének
megorzését. Az EU a nemzetkozi kapcsolatokban arra torekszik, hogy érdekei
mellett értékeit is érvényesitse, és hozzajaruljon a békéhez, a biztonsaghoz és
a fenntarthaté fejlédéshez, a népek kozotti szolidaritashoz, a szabad ¢s
tisztességes kereskedelemhez, a szegénység felszdmoldsdhoz, az emberi, és
kiilonosen a gyermekjogok védelméhez, valamint a nemzetkdzi jog
fejlodéséhez (az ENSZ Alapokmanya alapelveinek tiszteletben tartasa
mellett).

Az alapvet6 célok részben az EK, részben az EU Szerzddés egyes elemeibdl
tevOdnek 0ssze, de a korabbiaknal sokkal koherensebb a felsorolas. A hosszas
vitdk eredményeként 0 elemként jelenik meg a teljes foglalkoztatottsag, a
szocialis piacgazdasag, a generacidk kozotti szolidaritas, a nemzetkdzi
szabadkereskedelem mellett a tisztességes jelzd, illetve a vilagban a
szegénys€g felszamolasa, a gyermekek jogainak védelme, valamint a
nemzetkozi jog fejlesztésében vallalt szerep hangsulyozasa is. Osszességében
elmondhatd, hogy ez a kulcsfontossagu cikk egyszerre tartalmazza a
foderalizmus (nemzeti kiilonbozOségek tiszteletben tartdsa), a jogallam
(diszkriminacidémentesség, belbiztonsag, tarsadalmi igazsagossag, stb.), illetve

a gondoskodo allam (szocialis piacgazdasag, kornyezetvédelem, kohézid, stb.)
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jellemzo6it, mikdzben az 6nallo ,,allamisagot” az EU egységes €s hatarozottabb

nemzetkozi megjelenésének igénye is aldhtizza.

A felsorolt célok mar O6nmagukban is joval tulmutatnak a kézzelfoghat6
célokon (pl. versenytorzitasoktél mentes belsd piac létrehozasa), sokkal
inkdbb jellemzd rajuk az érték-kdzpontu megkozelités. Mindez jelzi, hogy
nem csupan egy célorientalt kozOsségrol, hanem egy értekkozosségrol
beszélhetlink az alkotmanyos alapokra helyezkedd Uni6 esetében (Gordos-
Odor [2003], p. 12). Ezt a tényt tovabb nyomatékositja az I-2. cikk, amelynek
értelmében a kitlizott célok eléréséhez megfogalmazott alapértékek az emberi
méltosag, a szabadsag, a demokracia, az egyenldség, a jog uralma és az emberi
jogok tisztelete — amelyeket minden tagéallam oszt a pluralizmus, a tolerancia,
az igazsag, a szolidaritas és a diszkriminacidmentesség jegyében. Kiilon cikk
rendelkezik tovabbd a nemzeti hovatartozds miatti megkiilonboztetés teljes
tilalma mellett megvalositandd négy integracios alapszabadsag biztositasarol

az Unioban (I-4. cikk), valamint az alapvetd jogok betartasarol (I-7. cikk).

Ami az alapvetd jogokat illeti, az Unioban ezek tisztelete eddig csak kozvetve
jelent meg — hivatkozéssal a tagallamok belsd alkotméanyos hagyomanyaira,
illetve az Emberi Jogok és Alapvetd Szabadsdgok Védelmérdl sz6l6 Eurdpai
Egyezményre, amelynek minden tagallam részese. Az Amszterdami Szerz6dés
annyiban Iépett tovabb, hogy rendelkezett azon tagallam tagsigi jogainak
felfiiggesztésérdl, amely stlyosan és tartdsan megsérti az alapvetd jogokat
(Nizza pedig annyiban szigoritott ezen, hogy mar az emberi jogok
megsértésének kockazatat is szankciondlja). Az EU 0ndllé alapjogi
katalogusara azonban 2000-ig kellett varni, amikor is a Charta-Konvent
megfogalmazta az EU Alapvetd Jogi Chartdjat®. A Charta-Konvent sikerét
mutatja, hogy a dokumentum a testiilet konszenzusan alapult, és a tagallamok
is elfogadtdk azt a nizzai cslcsértekezleten — igaz, egyelére nem kotelezd

érvényl szovegként. Az Europai Konvent egyik feladata éppen a polgari és

¥ Charter of Fundamental Rights of the European Union. (2000/C 364/01) OJEC 18.12. 2000.
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politikai, valamint a gazdasagi ¢és szocialis jogokat magaban foglalo Charta

statuszanak tisztazasa volt.

A Konventben mar az elsé idészakban vildgossd valt, hogy a nagy tobbség
tamogatja az Alapvetd Jogok Chartdjanak kotelezové tételét. A vita a Charta-
munkacsoport jelentése nyoman inkdbb arrol folyt, vajon a teljes, 54 cikkbdl
allo dokumentumot emeljék-e be az Alkotmanyba, vagy ott csak egy cikk
utaljon a mellékletben megjelend Charta alkotmanyos statuszara™. Végiil az az
iranyzat kerekedett feliil, amelynek értelmeében a Chartat teljes egészében
inkorporaltdk az Alkotmany szovegébe, ami méltd mozzanata az EU
alkotmanyos fejlédésének, azonban hangstlyozni kell, hogy az nem jelent
addicionalis unids hataskoroket és csak kozvetve hat az EU-polgarokra. A II-
51. cikk 1. bekezdése értelmében ,,E Charta rendelkezései — a szubszidiaritas
figyelembevételével — az Unid intézményeire, testiileteire €s szerveire
vonatkoznak, valamint a tagallamokra, de csak az uni6és torvények
végrehajtasa  soran.” Emellett a Charta egyes teriileteken (pl. a
hazassagkotéshez €és csaladalapitashoz vald jog,) kiilon is kiemeli, hogy az
adott jog a nemzeti torvényeknek megfeleléen biztositandd. Mas esetekben
(pl. a dolgozdk vallalati informacidhoz és konzultacidohoz val6 joga) a szoveg
egyszerre utal a nemzeti és a kialakult unios jogra, illetve gyakorlatra.
Egyébként az emlitett [-7. cikk, amely a Chartéra is hivatkozik, egyben utal az
Emberi Jogok ¢és Alapvetd Szabadsagok Védelmérdl szolé Eurdpai
Egyezményre, illetve arra, hogy az Unidnak célja az Egyezményhez vald

csatlakozas (amit a jogi személyiség lehetové tesz).

Az alapvetd jogok alkotményos ereji megjelenése mellett szintén
egyértelmiien pozitiv fejlemény, hogy az Alkotmanytervezet megerdsiti az
unios polgarsadgot (I-8. cikk), és a Maastricht ota 1étez0 EU-polgéarsdghoz
kapcsolodo jogok (vagyis a szabad mozgas és letelepedés joga, valaszthatosag

€s szavazasi jog a helyi és az eurOpai parlamenti valasztasokon,

> Summary Report of the Plenary Session — Brussels, 28-29 October 2002. CONV 378/02, pp. 7-12.
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diploméaciai/konzuli védelem kiilf6ldon barmely EU-tagallam konzulatusan,
illetve az eurdépai ombudsmanhoz fordulds lehetdsége, az EP-hez intézett
peticio, valamint barmely unids intézményhez intézett kérdésfeltevés joga)
kiegésziilnek az allampolgari kezdeményezés jogaval. Ennek értelmében
sjelentés szdmu” tagorszag legaldbb egymillié allampolgaranak aldirdsa
elegendd lesz ahhoz, hogy az EU-polgarok maguk is felkérhessék a
Bizottsdgot egy jogszabaly-javaslat kidolgozasara (I-46. cikk, 4. bekezdés).
fgy a képviseleti demokracia elve kiegésziil a részvételi demokracia elvével az

Alkotmanytervezet jovoltabol.

Az Alkotmanytervezet tovabbi fontos eleme a foderalizmus szempontjabol,
hogy a Konvent, mint az alkotmanymddositast el0készitd grémium
intézményesiil. Vagyis barmely tagéllam, az EP, vagy a Bizottsadg javaslatara
az Eurdpai Tanécs egyszerli tobbséggel meghozott dontése értelmében az EU-
elnok Osszehivja a modositasokat konszenzussal eldkészitd Konventet,
amelynek 0Osszetétele csak annyiban kiilonbozik majd a jelenlegitdl, hogy
tagjelolteket nem hivnak meg soraiba (bar a széveg nem is zarja ki
részvételiiket). A Konvent tovabbra is a tagallamokat tomorité kormanykozi
konferencidnak tesz javaslatot, amelyet egyébként a Konvent kiiktatasaval is
Ossze lehet hivni, ha a tervezett modositasok nem olyan nagy horderejiiek (IV-
7. cikk, 1-2. bekezdés), mikdézben a tagallamok szidméira megmarad a
cselekvési kor bovitésére alkalmas rugalmassagi zaradék is (I-17. cikk). Tehat
a foderalizmus szempontjabdl fontos Konvent-modszer mellett a korménykdézi

fek is jelen van.

Az Alkotmanytervezettel kapcsolatban az egyik legvitatottabb kérdés a
dokumentum ratifikacidja, illetve hatadlyba Iépése volt. Felmeriilt ugyanis,
hogy a hatalyba 1épéshez legyen elég a ratifikdlé tagallamok bizonyos
tobbsége (ahogyan az annak idején az USA, vagy ma is a német foderacio
esetében érvényes) vagy, hogy az Alkotmanyt nem ratifikdlok egyszeriien

1épjenek ki az EU-bol (amit példaul Giscard d’Estaing is tamogatott volna). A
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végsO megoldas nem ilyen radikalis. Ami a ratifikacios eljarast illeti, az marad
minden tagallam belsé alkotmanyos rendjének megfelelden, ugyanakkor, ha
két éven beliil a tagéllamok négydtode mar ratifikalt, akkor a fennmarado
orszagok ratifikacios problémait az Eurdpai Tanacs elé kell utalni — és itt a
szoveg meg is all (IV-7. cikk, 4. bekezdés). Mivel azonban az I-59. cikk
értelmében ki lehet lépni az Unidbol, nem kizart, hogy a két dolog
Osszekothetd — de az Alkotmanytervezet értelmében kilépésre csak a tagallam

akaratabol, nem pedig kizarasa utjan keriilhet sor.

3.3. Hataskormegosztas: foderalis elvek?

Rudolf Hrbek szerint a foderalizmus, mint az allam teriileti szervezésének
strukturalis alapelve, két f6 funkciot kell, hogy betdltson: meg kell teremtenie
az egységet a kiilonbozdségek tiszteletben tartdsaval, valamint biztositania kell
a foderalis intézményrendszer és a tagallami szint kozotti egyensulyt ¢€s

ellendérzést (Hrbek [2003], p. 180).

Ebbdl a szempontbdl fontos, hogy mind a preambulum, mind a IV-1. cikk
hangstlyozza, hogy az eurdpai integracio egyik alapelve az ,egység a
kiilonbozdségben” (vagyis kozvetlenil is megjelenik a foderalizmus egyik
jellemzoje). Emellett a két igazgatasi szint kozotti viszony eldszor
fogalmazddik meg a foderalizmus jegyében — az Alkotmanytervezet I-5. cikke
értelmében ugyanis: ,,1. Az Unid tiszteletben tartja a tagallamok nemzeti
identitdsait, amely megjelenik alapvetd politikai ¢és alkotmanyos
struktiraikban, beleértve a regionalis €s helyi dnkorményzatokat is. Az Unid
tiszteletben tartja az alapvetd allami funkciokat, beleértve az allam teriileti
integritdsara vonatkoz6, valamint a jog ¢és a rend betartdsara, illetve a
belbiztonsag fenntartasara vonatkozo funkcidkat. 2. A lojalis egyiittmiikodés
elve értelmében az Unio6 és a tagallamok teljes kdlcsonos tiszteletben segitik
egymast az Alkotmanybol eredd feladatok teljesitésében. A tagallamok

eldsegitik az unios kotelezettségek végrehajtasat és tartdzkodnak minden
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olyan intézkedéstdl, amely veszélyeztetné az Alkotmanyban lefektetett

célkitiizéseket.”

A foderalizmus szempontjabdl meghatdrozé tovabba az elfogadandd Europai
Alkotmany, illetve az unids jog elsddlegességének kimondadsa a tagallami
joggal szemben (10. cikk, 1. bekezdés). Az Alkotmanytervezet 1-9. cikke
fekteti le a két igazgatasi szint kozotti hataskormegosztas foderativ alapelveit:

a hataskor-atruhazas, a szubszidiaritas, és az ardnyossag elvét.

A hataskoratruhazas elve értelmeében az Unid hataskorei a tagallamoktol
erednek, az Alkotmanyban lefektetett modon. Mindazon hataskorok,
amelyeket a tagallamok az Alkotméanyon keresztiil nem ruhdznak az Uniora, a

tagallamoknal maradnak (asszociativ foderalizmus).

A szubszidiaritdsnak az Alkotmanytervezet altal némileg atfogalmazott
értelmében ,,azokon a teriileteken, amelyek nem tartoznak kizardlagos
hataskorébe, az Uni6 csak akkor és annyiban jar el, amikor és amennyiben a
megtenni szdndekozott intézkedés céljait a tagallamok sem kdzponti, sem
regionalis vagy helyi szinten nem tudjak kielégitéen megvalositani, igy azok a
tervezett intézkedés terjedelme, vagy hatdsa miatt az Unid szintjén jobban
megvalosithatok.” Ahogy emlitettiik, az elv az integracibban a Maastrichti
Szerz6dés ota van hivatalosan is jelen, majd az Amszterdami Szerzddés egyik
jegyzOkonyve igyekezett a roviden definidlt elvet hosszabban ¢és
részletesebben koriilirni, kitérve tobbek kozott az Eurdpai Bizottsdg indoklasi

kotelezettségére javaslatai benyujtasakor.

A Konventben ugyanakkor egyre inkabb a szubszidiaritas €s az ardnyossag
ellenorzésének kérdése kertilt elotérbe, és a kezdetektol széleskorii konszenzus
alakult ki a tekintetben, hogy az ezzel kapcsolatos eldzetes ellendrzésébe
valamilyen mddon a nemzeti parlamenteket is be kellene vonni — erre utalt a
szubszidiaritassal (majd a nemzeti parlamentek szerepével) foglalkozé

munkacsoport beszamoloja, amit a nagy tobbség a plenaris iilésen is
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tamogatott. A vita tehat elsdsorban az ellendrzési technikakrol, illetve a
politikai ellendrzés jogi Utra terelhetdségérdl folyt’, aminek részleteirdl végiil
is az Alkotmanytervezet egyik jegyzOkonyve™ rendelkezik. Ez a jegyzokonyv
leegyszerlsiti az emlitett amszterdami jegyzokonyvet, tovabba figyelmeztetd
jogokat biztosit a nemzeti parlamenteknek az wunidés intézményekkel,
elsOsorban a javaslatokat elGterjesztd Europai Bizottsdggal szemben — amelyre
a bizottsagi javaslat benyujtasatol szamitott hat héten beliil kell sort keriteni.
Ha bizonyos szamu ellenvélemény jon Ossze (az egykamaras parlamentek két
szavazattal, a kétkamardsak egy-egy szavazattal rendelkeznek, €s ez alapjan az
Osszpontszam minimum egyharmadat; a szabadsag, biztonsag ¢és jog
kérdéskorében pedig minimum egynegyedét kell elérni), a Bizottsagnak feliil
kell vizsgalnia javaslatat, majd jogdban 4ll azt megtartani, mddositani, vagy
akar visszavonni. A nemzeti parlamentek korméanyaikon keresztiil egyébkeént
utdlag is megtdmadhatnak egy mar elfogadott jogszabalyt az Eurdpai Birosag
elott, tovabba a Régiok Bizottsaga is jogosult lesz erre, azokban a

témakorokben, amelyekben az Alkotmany 4ltal eldirt konzultacids joga van.

Ezzel a szubszidiaritds és aranyossag elvének a korabbiaknal hatékonyabb ex-
ante ellendrzése valdsulhat meg, anélkiil, hogy 1 intézmény jott volna Iétre,
vagy, hogy a procedura lassitana az unids dontéshozatali eljarast. Ugyanakkor
ez a megoldads a nemzeti parlamentek kotelezd bevonasan keresztil (bar
kétségteleniil nagy terhet ro rajuk) csokkentheti a demokratikus deficitet is. Az
ellendrzés hatékony megvaldsulasa esetén tovabbi pozitivum lehet, hogy
csokkenhet az Eurdpai Birdsag elott inditott semmisségi keresetek szama is,
kiilonosen amelyek a hataskér hidnyabol/tallépésébdl adodo jogszabalyok
megsziiletése miatt valnak per targyava. Ez az ex-post ,ellen6rzés”

természetesen tovabbra is megmarad az Alkotmanytervezet III-270. cikke

°! Summary Report of the Plenary Session — Brussels, 3-4 October 2002. CONV 331/02, pp. 6-11.
32 Protocol on the application of the principles of subsidiarity and proportionality. Draft Treaty
Establishing a Constitution for Europe. OJEU C 169/95.
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értelmében, mikoézben az emlitett ex-ante ellendrzés javithatja a

szubszidiaritas, mint fontos foderalis elv hatékony megvaldsulasat.

Ide tartozik tovabba a hataskorok megosztasdnak kérdése is, ahol elsésorban
az volt a tét, hogyan lehetne egy vilagos hataskori rendszert felallitani anélkiil,
hogy az gatolja az integracid szerves, €s a valtozd igényekhez igazodo,
rugalmas fejlddését™. Ahogy emlitettiik, igen sok tanacsad6 anyag, illetve
javaslat sziiletett a témaval kapcsolatban, és tobb plenaris iilésen* is eldkeriilt
ez a kérdéskor. Az Alkotmanytervezetbe bekeriilt végeredmény a korabbi
attekinthetetlen rendszerhez képest attorésként értékelhetd, hiszen valoban sor
keriilt a hataskdrok nevesitésére (kizdrdlagos, megosztott, illetve
tamogato/koordinativ/kiegészitd  jellegi  hataskorok) és az  egyes
politikateriiletek besorolasara is e hatdskortipusok ald (11-13. cikkek, 16.
cikk). Ugyanakkor az Unio sajatos jellegét hangstlyozza az a tény, hogy a
gazdasag- ¢és foglalkoztataspolitikai egylittmitkddést (14. cikk), illetve a
védelmi politikat is tartalmazo kozos kiil- és biztonsagpolitikat (15. cikk) az
Alkotmanytervezet nem nevesitett hataskorként emliti (az elébbi esetben az
Uni6 ,intézkedéseket fogad el” a gazdasagpolitikai, illetve a
foglalkoztataspolitikai koordinacio eldsegitésére; az utdbbi esetben pedig ,,Az
Unid hataskore a kozos kiil- és biztonsagpolitika terén lefedi a kiilpolitikaval,
valamint az Uni6 biztonsagaval 0sszefliggd Osszes teriiletet, beleértve a kozos

védelempolitika fokozatos kialakitdsat, ami elvezethet a k6zos védelemhez.”).

E két utobbi eset illusztralja, hogy e politikateriileteken nincs 1ényegi valtozas,
ami a kozos kiil- €és biztonsagpolitika esetében 1ényegében a masodik pillér
fennmaradasat jelenti. A hatdskormegosztasi rendszerrel kapcsolatos tovabbi
hidnyossag, hogy eltéréen az Alkotmanytervezet elején megjelend foderativ

elvektdl, az Alkotmanytervezet I1I. részében szerepld unios politikdk mar nem

3 Err6l 1asd tobbek kozott: Horvath Zoltan — Sinka Lészlé [2002]: Az Eurépai Unio és a tagallamok
kozotti hataskormegosztas problematikaja. Europai Tiikor, 2002/3, pp. 139-153.
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az 1. részben feltiintetett csoportositasban szerepelnek, nem egyértelmi tehat a
kapcsolat a lefektetett hataskormegosztas, és a valosag kozott, raadasul egy-

egy politikateriileten beliil is lehet eltérd intenzitast az egyiittmiikodés.

Az Alkotmanytervezet 1., alkotméanyos részében elért eredmények tehat azt
mutatjadk, hogy a hatdskormegosztas alapelvei és modja terén érvényesiil a
foderalizmus, de ez egyelore nem igaz egyes, klasszikusan foderalis politikak
unids szintre emelése esetében, kiilonds tekintettel a gazdasagpolitikak
kozelitésére, vagy a kozos kiil- ¢€s biztonsagpolitikara, 1illetve

védelempolitikara.

3.4. A fobb intézményi reformjavaslatok a foderalizmus tiikrében

A foderalis alapelvek megjelenése mellett az intézményi reformokat kisérd
vitakban, illetve a végeredményben kevésbé egyértelmii a foderalizmus hatéasa.
Mindenek el6tt ki kell emelni, hogy az FEuropai Tandcs az
Alkotmanytervezetben hivatalosan is az unios intézmények koz¢ kerilt”, ami
értelemszerlien az intézményrendszer kormanykozi jellegét erdsiti, bar a
szoveg aldhuzza, hogy az FEuropai Tanacs feladata az integracid
tovabbfejlédésének meghatarozasa — jogalkotdi funkciok nélkiil (I-20. cikk).
Ugyanakkor az allamisag jellemzdinek sordba tartozik az Eurdpai Tandcs
elndki posztjanak bevezetése (I-21. cikk). Az otlet eredetileg brit-francia-
spanyol kezdeményezésre fogalmazodott meg (a Konventen kiviil), majd
ehhez kapcsolddott Németorszag™ és Olaszorszag, sét késObb Lengyelorszag
1s. Az elképzelést ugyanakkor a Konvent-tagok tobbsége ellenezte, hiszen a
rotacios Tanécs-elndkségnek nagyon fontos eleme, hogy az minden orszagnak

egyenld mddon biztositja azt a lehetdséget, hogy egy fél évig vezesse az Unid

> Ld. Note on the Plenary Session — Brussels, 15-16 April. CONV 40/02, pp. 2-7; Note on the Plenary
Session — Brussels, 23-24 May 2002. CONV 60/02, pp. 3-5; Summary Report of the Pleanry Session
— Brussels, 6-8 November 2002. CONV 400/02, pp. 10-14.

> Az Eurdpai Tanacs mar szerepelt az EU Szerzédés 4. cikkében, amely meghatérozta dsszetételét és
funkciodjat, de nem szerepelt az unios intézményekrél rendelkezo fejezetben.

6 Pontosabban sziiletett egy német-francia javaslat, amelynek kozéppontjaban az Eurépai Tandcs
elnoki posztjanak kialakitasa mellett a Bizottsag elndkének megerdsitése allt (Villepin, Dominique de
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ligyeit, a legalacsonyabb munkacsoportok szintjétél egészen az allam- ¢és
kormanyfdéket tomoritd Europai Tanacsig. Az eddigi tobb évtizedes tapasztalat
alapjan az n. hasonléan gondolkodd orszagok® nem értettek egyet azzal a
megkozelitéssel, hogy a kibdviild Unidoban a fél éves rotacid rontana az
Europai Tanécs hatékonysagan, de az igen heves vitdkat kovetden a Konvent-
tagok vegiil — Giscard d’Estaing nyoméasara — elfogadtik, hogy legyen az EU-
nak egy elnoke, akit az Eurdpai Tanics mindsitett tobbséggel valaszt meg,
egyszer megujithatéan két €s fél évre. Az ellentabor cserébe viszont elérte,
hogy az elndknek ne legyen a Bizottsag rivalisaként fellépd komolyabb
apparatusa, ¢és hogy jogkore kimeriiljon az EU-csucsok elOkészitésében és
lebonyolitdsaban (amely munkéban ugyanakkor a Bizottsdg elndke is részt
vesz), valamint az EU nemzetkozi képviseletében. Igy tehat egy viszonylag
gyenge hataskorokkel rendelkez6 elnok pozicioja sziilethet meg (ugyanakkor a

crer

erdteljesebbé tenni).

A Miniszterek Tanécsa esetében a vita els6sorban arrdl folyt, hogyan lehetne
attekinthetdbbé tenni a Tandcs miikodését — lehetdleg elvalasztva a jogalkotod
¢s végrehajtdé funkcidkat —, illetve hogyan lehetne hatékonyabba tenni a
szavazdsi rendszert. A Konventtel parhuzamosan egyébként mar a 2002
juniusi sevillai csicson megtortént a kiillonb6z6 miniszteri tanacsi formaciok
kilencre csokkentése, az Alkotmanytervezet viszont mar nem szektoronként,
hanem funkcidi alapjan hatarozza meg a Miniszterek Tandcsat (I-23. cikk).
Ennek értelmében Iétezne a Kiiliigyi Tanacs a kiilligyminiszter elnokletével,
valamint az Altalanos Ugyek és Jogalkotas Tanacsa (igy tehat intézményesen
nem valna el teljesen a végrehajtéi és a torvényhozd funkcid). EISbbi

mindségében a Tandcs az Europai Tanacsok el6készitéséért ¢és

— Fischer, Joschka: Contribution franco-allemande a la Convention européenne sur ’architecture
institutionelle de I’Europe. CONV 489/03 CONTRIB 192).

7 E kérdésben 16 orszagrol volt szo: Ausztria, Bulgaria, Ciprus, Csehorszag, Dénia, Esztorszag,
Finnorszag, frorszég, Lettorszag, Litvania, Magyarorszag, Malta, Portugalia, Svédorszag, Szlovakia,
Szlovénia.
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utomunkalataiért felel, utobbi mindségében viszont eurdpai torvényeket,
illetve kerettorvényeket hoz (tovdbbra is szektordlis 0Osszetételben). Az
Altalanos Ugyek és Jogalkotas Tanacsa esetében megmaradna az egyenldség
elvén alapuld rotacid, legalabb egy évig (a rotacid szabalyait az Eurdpai

Tanécsnak kell meghoznia).

Az Alkotmanytervezet a szavazasi eljarasok esetében a mindsitett tobbségli
dontést teszi meg alapesetnek (I-22. cikk, 3. bekezdés), az egyhangusag valik
tehat a kivétellé, ami azonban a 276 dontéshozatali jogalapbodl 78 esetben még
tovabbra is fennmaradna (Wessels [2003], p. 289), tobbek ko6zott a kozos kiil-
¢s biztonsagpolitika, az ad6zés, a tarsulds, kiboviilés, vagy a koltségvetési
bevételek esetében. Az egyhangtsag késobbi esetleges feloldasahoz nem kell
alkotmanymodositdshoz folyamodni, ugyanis az [-24. cikk, 4. bekezdése
értelmeében az Eurdpai Tanacs sajat kezdeményezésére, egyhangian donthet
arrél, hogy egy adott teriileten a Tandcs attérhet a mindsitett tobbségre, illetve

a rendes torvényhozo eljarasra.

A Tanécsban (illetve adott esetben az Eurdpai Tandcsban is) a sulyozason
alapuld bonyolult mindsitett tobbség helyett 2009. november 1-jétél a
(Javaslatként mar nem eldszor felbukkano) kettds tobbség 1€pne érvénybe, ami
a tagallamok egyszerli tobbségét és a lakossag 60%-at jelentené, illetve, ha a
javaslat nem a Bizottsagtol/kiilligyminisztertdl szarmazik az arany: 2/3-60%-
ra emelkedne az I-24. cikk 1-2. bekezdése értelmében. A kettds tobbség
egyszerre probal eleget tenni a tagallamok egyenldsége elvének ¢€s a
képviseleti demokracia szabalyainak, rdaddsul attekinthetébb €s kozérthetdbb
megoldas is lenne. Ugyanakkor ez a javaslat — a stlyaranyok bizonyos
mértékll eltolodasa miatt — igen ¢éles vitat kavart mar a Konventben is, de
kiilonosen a korméanykozi konferencian, ami végiil az alkotményozasi
folyamat atmeneti megtorpanasdhoz vezetett a 2003. december 12-13-1 EU-

csucseértekezleten.
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Osszességében elmondhatd, hogy bar a Tanidcs az Alkotménytervezet
jovoltabdl formalisan tovabb kozelit a felséhazi jelleg felé, hiszen az 1-22.
cikk kimondja, hogy a Tandcs a Parlamenttel torvényhozo és koltségvetési
jogokat gyakorol, tovabba, hogy dontéseit alapesetben mindsitett tobbséggel
hozza, de a rotacids elndkség, a valtozd funkcidk €s személyi Osszetétel, az
egyhangl szavazas fennmaradasa, vagy éppen a rugalmassagi klauzula (I-17.
cikk) alkalmazédsanak joga (az unids hataskorok kiterjesztésére) mind olyan
elemei a Tanacsnak, amelyek az Uni6 sajatos jellegét, és az intézménykdozi
egyensuly iratlan szabalyat tliikrozve megakadalyozzék, hogy a Tanacs a
hagyoményos értelemben valjon fels6hazza az unios jogalkotdsban (Giering
[2003], pp. 4-6). Az Eurdpai Tanacs intézményesitése szintén az Unid sajatos
jellegébdl, és a politikai realitdsokbol fakad, mikézben a leendé EU-elndk az
Unio ,,allamisaganak™ attribGtumait noveli (csakigy, mint a kiiliigyminiszteri

poszt).

Az Europai Bizottsag esetében a vita — annak ellenére, hogy Nizza ezt
szabalyozta a 27 tagra boviilésig — a 1étszam racionalizalasa koriil folyt. A kis-
¢s kozepes allamok, és minden tagjeldlt kiallt az egy orszag egy biztos elve
mellett, mikézben az elndkség részérdl egyre inkdbb a létszamcsokkentés
iranyaba nehezedett nyomas a testiiletre. A végsé kompromisszum értelmében
2009. november 1-ig maradna fenn az egy orszag egy biztos elve, de ezutan a
kollégium 15 teljes jogu eurdpai biztosbdl és tovabbi szavazati joggal nem

bir6 biztosokbol allna, szintén az egyenld rotacid elve alapjan (I-25. cikk).

A Bizottsag 1étszama mellett a masik fontos kérdés az elnok megvalasztasdnak
modja volt. Itt felmertilt tobbek kozott, hogy a bizottsagi elndkot kdzvetlentil
az europai polgarok valaszthassdk meg, vagy legalabb az EP-tagsagért induld
partcsoportok allitsanak eurdpai ,.kormanyfé’-jeldltet, ami a foderalizalodas
iranyaba mutatott volna, és természetesen erdsen atpolitizdlnd a ma meég
politikai szempontbdl semleges elndkot. A végeredmény (I-26. cikk) az lett,

hogy tovabbra is a tagallamok jelolik az elnokot, de személyére mar az EP-
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valasztasok eredményének figyelembevételével tesznek javaslatot a Parlament
felé (mindsitett tobbséggel) — ami az elsd 1épés a Bizottsag politizalasa felé,
megndvelve az EP-valasztdsok tétjét. A testiilet altal megvalasztott elnok
ezutan kivalasztja 13 munkatarsat a tagallamok mindegyike altal felallitott
harom f0s listabol. A 14. tag az Unid kiiliigyminisztere, akinek a személyérdl
az Europai Tandcs dont mindsitett tobbséggel — de a Bizottsag elndkének
egyetértésével. A teljes Bizottsag tovabbra is csak az EP jovéhagydsaval

Iéphet hivatalaba, és annak tartozik felelosséggel.

Ami a Bizottsdg hataskoreit illeti, az intézmény megtartotta kizarolagos
kezdeményezési jogat a kozosségi tipusu politikdk esetében, mikdzben
kozvetve noveli a Bizottsag kiilpolitikai hataskoreit az a tény, hogy a
kiiliigyminiszter az Europai Bizottsag egyik alelndke, hiszen személyén
keresztiil sikeriilt beemelni a nemzetek feletti testiiletbe a korabban szigoruan
kormanykdozi keretek kozott tartott — és 1ényegében tovabbra is kormanykdozi

modon iranyitott — politikat.

Megallapithatd, hogy mindharom véltozas (a Bizottsag 1étszdmanak esetleges
elszakitasa a tagallamok szdmatdl, az elnok megvalasztisanak a parlamenti
demokracidk szabalyaihoz kozelitése, valamint a kiiliigyminiszternek részben
a Bizottsag alelnokeként torténd megjelenése) a Bizottsagot, ha kis mértékben

1s, de elmozditja egy eurdpai kormanyzati szerep felé.

Az intézményi kérdések kevésbé kényes pontja volt az unios kiiliigyminiszter
posztjanak kialakitasa, amelyben a nagy tobbség lényegében egyetértett. A
kérdés inkabb az volt, hogy az intézményrendszeren beliil hol helyezkedjen el
a leendd kiiliigyminiszter. Végiil az atlathatdosdg és a hatalmi egyensuly
szempontjabol is fontos kompromisszum értelmében (I-27. cikk) a
kiiliigyminiszter a jelenlegi kiiliigyi foképviseld (egyben a Tanacs fGtitkara),
illetve a kiilkapcsolatokert felelds eurdpai biztos feladatait egyiittesen latja

majd el a Bizottsdg egyik alelndkeként, de egyben a Kiiliigyi Tanacs
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elnokeként 1s, €s ez utobbi felhatalmazasa alapjan fellépve. Legfontosabb
feladata lesz javaslatok kidolgozasa, illetve az EU megjelenitése a kiilvilag
fel¢ a kozos kiil- és biztonsagpolitika, valamint a védelmi kérdések
tekintetében (bar némileg ellentmondésos, hogy az Alkotmanytervezet az EU-
elnokot is felruhdzza kiilpolitikai képviselettel), mikdzben a tovabbi
hataskorébe tartozo kérdéseket is 6 képviseli a kiilsd partnerek felé™. Az unids
kiiligyminiszter posztjanak kialakitasa az Alkotmanytervezet azon elemei

koz¢ tartozik, amelyek az Unid ,,allamisagat” sugalljak (Giering [2003], p. 9).

Az Europai Parlament tars-jogalkotd szerepének tovabbi ndvelésében, st
altalanossa tételében is elvi egyetértés alakult ki a Konventben, amelynek
nyoman az Alkotmanytervezet a Tandcs és az EP kozott lezajlo egyiittes
dontéshozatali eljarast (egyiittdontés) sokatmonddan atnevezi rendes
torvenyhozé eljarasnak, jelezve, hogy elsOsorban az unids jogalkotas (és
egyeldre kevésbé a politikaformalds) terén a polgarok képviseldi és a
kormanyok egyenrangu felek a ,kétkamaras” unids torvényhozasban (I-19.
cikk). Az Europai Parlament hatdskorei altaldban is latvanyosan néttek az
Alkotmanytervezet jovoltabol. A 276 dontéshozatali jogalapbdl csupan 97
esetben nincs semmilyen parlamenti részvétel (elsOsorban a kozos kiil- és
biztonsagpolitika, valamint a kozds védelem teriiletén), mig 85-re emelkedett
a rendes torvényhozo eljaras jogalapjainak szama, és tovabbi 94 kérdésben az
Europai Parlament szintén részt vesz a dontéshozatalban (informacio,

konzultacio, vagy jovahagyas utjan) (Wessels [2003], p. 289).

Tovabbi j6 hir az EP szdméra, hogy nem lesz rivélisa az
intézményrendszerben, mivel az elnok javaslatat az EP ¢és a nemzeti
parlamentek tagjaibol all6 Europai Népek Kongresszusardl a nagy tobbség

elvetette. A Kongresszusnak egyébként sem volt tisztazott a jogkore (felmeriilt

¥ Emellett ide kapcsolodo fontos intézményi véltozasnak tekintheté az is, hogy az Alkotmanytervezet
értelmében, a killigyminiszter munkajat segitendd 1étre jonne az Eurdpai Kiilkapcsolati Szolgalat (I11-
197. cikk, 3. bekezdés), amelynek tagjai (a vonatkozd jegyzOkonyvnek megfeleléen) a Tanacs
Fotitkarsagabol, a Bizottsagbol, valamint a nemzeti diplomaciai testiiletekb6l tevodnének 6ssze.
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példaul, hogy egy évben egyszer meghallgatna a Bizottsag torvénykezési
programjat, illetve az Eurdpai Tanacs elndkének beszamolojat, vagy, hogy ez
a grémium valaszthatta volna meg a Bizottsdg elndkét), és az daltaldnos
vélekedés is az volt a Konventben, hogy nincs sziikség 1) intézményre akkor,

amikor az egyszerliségre ¢és atlathatosagra kell torekedni.

Ami az EP Iétszamat illeti, itt is valtozds van Nizzdhoz képest, az
Alkotmanytervezet ugyanis 736-ban maximalja a Parlament létszamat, ami
ugyanakkor (egy nyilatkozat értelmében) Romania és Bulgaria csatlakozasaval
atmenetileg meghaladhatja ezt a szamot. A 1ényeg, hogy érvényesiilnie kell a
degressziv ardnyossagnak (a minimum négy helyrdl indulva), és cél az
egységes — vagy legaldbb egységes alapelveken nyugvd — eurdpai valasztasi
rendszer kialakitasa, amelyrél a Tanacs az EP javaslata alapjan és annak

jovahagyasa mellett egyhangtian donthet (I11-232. cikk, 1. bekezdés).

Ami az intézmények altal meghozhaté jogi aktusokat illeti, széleskorii
konszenzus alakult ki ezek egyszeriisitésében, szamuk csokkentésében ¢&s
hierarchiajuk felallitasdban is*. A korabbi tucatnyi jogi eszkdzbdl 1ényegében
négy lett: a masodlagos jog hierarchidjanak cstiicsan az eurdpai torvények
(korabbi rendeletek) és az eurdpai kerettorvények (korabbi iranyelvek) allnak
majd — az Un. torvényhozé eszkozok (I-33. cikk) —, amelyek szemantikailag is
igazoljdk az e dolgozatban emlitett foderativ allamisag iranydba torténd
jelentds fejlodést. Ezek alatt helyezkednének el az Gn. nem-térvényhozé
eszk6zok: az europai rendeletek (végrehajtd eszkdzok) és az eurdpai dontések
(amelyek valtozatlanul az adott cimzettet érintik) (I-34. cikk), tovabba

megmaradnak a nem kotelez6 érvényli ajanlasok és vélemények is.

3.5. Gazdasagi kormanyzas, pénziigyi rendelkezések
Az alkotméanyos alapoktol, a hatdskormegosztastdl és az intézményi

kérdésektdl eltérden ez az a teriilet, ahol még a nagy reformléptekkel halado

% Summary Report of the Plenary Session — Brussels, 12-13 September 2002. CONV 284/02, pp. 3-6.
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Konventben sem sikeriilt jelentds valtoztatasra javaslatot tenni. A gazdasagi
korményzas az egyik legkényesebb kérdés a tagallamok szédmaéra, €és ezt jol
jelzi, hogy az ezzel foglalkozd munkacsoport nem tudott konszenzusos

reformjavaslatot letenni az asztalra.

A kiinduloépont az volt, hogy az EU jelenlegi intézményrendszerét (EKB,
ECOFIN), illetve hataskoreit a monetaris €s gazdasagpolitika terén senki nem
kérddjelezte meg, €és abban is egyetértés volt, hogy a fiskélis politikdk
koordinaciojat erdsiteni kellene. Igaz, emellett egyesek a szocialis ¢és
foglalkoztataspolitikak szorosabb egyeztetésére, a teljes foglalkoztatottsagra
¢s a tarsadalmi-teriileti kohézidra, mig maésok inkdbb a fenntarthato
novekedésre és versenyképességre helyezték a hangsulyt. Eltéréek voltak a
nézetek a tekintetben is, hogy milyen intézményes eszkozokkel lehetne a
gazdasagpolitikdk  hatékonyabb koordinaciojat elérni®. A Bizottsag
hataskoreinek novelését a Konvent plenaris iilésén is tobben ellenezték, és a
tobbség a Stabilitasi ¢s Novekedési Paktumot sem akarta a szerzodés részéve
tenni. Konszenzus latszott kialakulni ugyanakkor abban, hogy a Bizottsagnak
legyen joga elsddleges figyelmeztetést intézni kozvetleniil a tagallamokhoz®
az altalanos gazdasagpolitikai iranyvonal betartasaval (elsdsorban a talzott

koltségvetési hidny elkeriilésével) kapcsolatban.

Az intézményrendszer tekintetében az altalanos vélekedés az volt, hogy az
EKB fiiggetlenségét tovabbra is fenn kell tartani, viszont miikodésébe
nagyobb transzparenciat lehetne vinni, és az eurd nemzetkozi képviseletének
reformja is felmeriilt. Az ECOFIN Tanacs esetében mar jelentdsebb
véleménykiilonbségek voltak. Amiatt, hogy a kibdviilés utan tobb orszag lesz

az euroovezeten kiviil, mint beliil, néhanyan tamogattdk az EMU-ért felelOs

% A ma létezd eszkozok: az Altaldnos Gazdasagpolitikai IrAnyvonal (amelyet a Bizottsag javaslatéra a
Tanacs fogad el), a Stabilitdsi és Novekedési Paktum, az un. nyitott koordindcié ¢és az
adéharmonizacié (amellyel kapcsolatban azonban az egyhangll szavazas miatt eddig nem tortént
lényeges elérelépés).

6! Szemben a jelenlegi rendszerrel, amikor a Bizottsag csak jelentést ir, majd ajanlast terjeszt a Tanacs
elé az adott orszag egyensulyi helyzetérdl.

106



biztos javaslatat, miszerint formalizaljak az Eurdcsoportot, vagyis a Tanacson
belil az eur6zona minisztereinek forumat. Masok ugy véltek, ez
diszkriminativ lenne a tobbiek felé, ezért tovabbra is az ECOFIN

egybentartasaban gondolkodtak.

Ami a koltségvetés kérdéseit illeti, két vitakor is foglalkozott a témdaval — az
egyik a bevételi forrasokkal, a masik a koltségvetési eljaras reformjaval.
Legfontosabb kovetkeztetésiik az volt, hogy a bevételi oldalon meg kell nyitni
az EU-ad6 bevezetésének lehetdségét, és altalaban is, az Alkotmanyban az
Uniod szintjére kell emelni a pénziigyi hatdskorokrdl szolo dontést (amely a
tagallamok egyhangti dontése utdin még nemzeti ratifikaciot is igényel). A
kiadasi oldalon a javaslatok a tobbéves pénziigyi keretek alkotméanyos erdre

emelését szorgalmaztak (természetesen az éves tervezés fenntartasaval).

A végeredményt tekintve a gazdasagi €s pénziigyi kérdések esetében a
legkonzervativabb az Alkotmanytervezet, és itt érvényesiilt legkevésbé a
foderalizmus. Bar megjelennek olyan ujitasok, mint az eurdzonan beliili
erdteljesebb gazdasagpolitikai koordinacid (III-88. cikk, 1. bekezdés), az
Eurdpai Bizottsag joga a tagallam kozvetlen figyelmeztetésére kiilonlegesen
nagy allamhéztartasi hiany esetén (II1-76. cikk, 5. bekezdés) az eurdzona
nemzetkdzileg 6nallé megjelenése (I11-90. cikk), az Eurdcsoport (az eur6zona
pénziigyminisztereinek Tanacsa) ,,informalisan” ©6nall6 Tanéiccsa alakuldsa
(Jegyzékonyv az Eurdcsoportrol®), a kozvetett adok terén az adoverseny
csokkentésének lehetdsege (II1-62. cikk), illetve a koltségvetésen beliil a
bevételeknek ¢€s a kiadasoknak (tobbéves koltségvetési keret) a korabbiaknal
egyértelmiibb szabalyozasa (I-54. cikk), valamint az EU-ad6 kivetésének elvi
lehetdsége (I-53. cikk, 3. bekezdés), de valddi attorésre a foderalizmus
szempontjabol nem kertiil sor. A valdodi foderalis attorést a nagyobb mértékben
harmonizalt gazdasagpolitika, az adoverseny teljes kikiiszobolése, illetve a

jelenlegi bevételi forrasok helyett (a vambevételek megtartdsaval) az EU-ad6

52 Protocol on the Euro Group. Draft Treaty Establishing a Constitution for Europe. OJEU C 169/97.
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bevezetése, a kiadasok terén pedig az Unid nagyobb szerepvallaléasa, illetve

altalaban az EU 6nall6 pénziigyi kompetenciajanak er6sodése jelentette volna.

3.6. Kovetkeztetések

Az Alkotmanytervezetben tehat az allamisag, és a foderalizmus szempontjabol
is tobb fontos elem érhetd tetten akar az alkotmanyos alapértékek és alapvetd
jogok, a hatalomgyakorlas alapelvei és a hataskormegosztds, akar az
intézmények és a dontéshozatali mechanizmusok, vagy az alapvetd jogok
terén elért (illetve a kormanykozi konferencidn elérendd) eredményekre
utalunk (Gordos-Odor [2003], pp. 18-20; Hrbek [2003], pp. 181-182),
ugyanakkor a legkevésbé igaz ez a fejlodés a gazdasadgi kormanyzast, a

pénziigyi rendelkezéseket, az Unid jovObeni koltségvetését illetden.

Ezzel egylitt nem szabad szem eldl téveszteniink, hogy ,,a foderalizmus nem
csak strukturakat hoz létre, hanem folyamatokat is lehetdvé tesz, olyan
folyamatokat, amelyek soran — konkrét igény szerint — az alkotd részek és az
egesz kozotti kapcsolatok mindig 0jbol kiegyensulyozodhatnak. Ugyanakkor
ez az egyensuly nem sziilethet meg jogi keretek, a kozos érdekek melletti
elkotelezddés és demokratikus legitimacié nélkiil.” (Bieber [2002], p. 365) Ha
egyetértiink ezzel a megkozelitéssel, akkor 0sszefoglaldan megallapithatjuk,
hogy az Eurépai Konventet, mint modszert (demokratikus legitimacié és a
kozos érdekek melletti elkotelezddés), illetve munkajanak eredményét, az
Europai Alkotményt 1étrehozo Szerz0dés tervezetét (0 jogi keret tervezete) is

jelentdsen athatotta a foderalizmus.

E dolgozat nem thzte ki célul a 2003-2004-es kormanykozi konferencia
vitdinak elemzését, de meg kell emliteni, hogy az Alkotmanytervezetben
kimutathatd foderalis elemeket a tagallamok a dolgozat lezardsaig nem
kérddjelezték meg. Ha a 2003. december 12-13-1 EU-csucsértekezlet kudarca
atmenetileg fel is foghatd az alkotméanyozasi folyamat (de nem a foderalis

fejlodés emlitett legfontosabb elemeinek) kormanykozi fékeként, mégis
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varhaté, hogy 2004 folyaman az Unionak lesz Alkotméanya. Ezért nem
érdektelen az Uni6 leendd Alkotmanyat — illetve e dolgozatban még csak a
Konvent altal elfogadott Alkotmanytervezetét — dsszevetni foderalis allamok

alkotmanyos berendezkedésével, hiszen elemzésiink csak igy valhat teljessé.
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V. A FODERACIO, MINT ALLAMFORMA: AZ EUROPAI UNIO AZ
EGYESULT ALLAMOK, NEMETORSZAG ES SVAJC
RENDSZERENEK TUKREBEN

Az integraci6é folyamatossagat és egyedi strukturajat elfogadva az alabbiakban
megkiséreljiik viszonyitani az Eurdpai Unidt egyes foderacidkhoz, hiszen
éppen az ilyen gyakorlati Osszevetésbdl tudhatjuk meg, hogy allitdsunk
mennyire helyes — vagyis, hogy a mar 1étez6 és mikodo peldakhoz képest az
Unié fejlédése, ha korméanykozi fékekkel is, de mennyiben tekinthetd

foderativnak.

A viladgon, ¢és Europaban 1étezd foderaciok koziil az amerikai, svajci €s német
példat tobb okbdl is érdemes kiemelniink, amikor miikodd foderaciok és az
eurdpai integracio kozott probalunk parhuzamot keresni. Az Egyesiilt Allamok
méretei miatt jon szoba, hiszen ott is és Europaban is egy kontinens jelentds
részeére kiterjedd uniorél van szd. Németorszag éppen EU-tagsaga, ¢és
kooperativ foderalizmusa (torvényhozasi és végrehajtasi 0sszefonddottsag a
szovetség ¢€s a tagallamok kozott), mig Svajc a nemzeti, nyelvi sokszinliségen
alapuld, jol mikodd rendszere miatt relevans. Erdekes hasonlosag, és
lehetséges parhuzam az EU-val, hogy mindharom allam torténetében volt
olyan szakasz, amikor csak lazabb konfoderacioba tomoriiltek tagjai, majd
mindegyik a szorosabb foderacio utjara 1épett, amelyet azbta is fenntart. Ebben
a fejezetben 6t szempont alapjan vetjiik 6ssze az EU-t az amerikai, a német €s
a svajci foderaciokkal. Az elsé a foderacid legitimitasanak alapja, az
alkotmanyoz6 nemzet megléte. Az alkotméanyos alapértékek €s alapvetd jogok
védelme szintén kulcsfontossagii a harom orszagban, az EU-ban pedig e
kordbban is meglévd elemek a Konvent Alkotmanytervezetében
kristalyosodnak ki. Az intézményi felépités €s a hataskormegosztas jol tiikkrozi
a kiilonbozd foderaciok mitkodési mechanizmusat, és ezeken a szempontokon
keresztiil jol érzékeltethetd, mennyiben kozelit a foderativ struktira és

miikodés felé az EU. Végiil a fiskalis foderalizmusrol ejtiink roviden szot, e
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kérdést csupan abbol a szempontbol targyalva, hogy ennek hianya mennyire

hatraltathatja az EU foderativ fejlodését.

1. A foderacio, mint allamforma legitimitasanak forrasa

Mivel a foderaciok alapja az alkotmanyos szovetség a teriileti egységek €s a
kozpont kozott, amely a foderaciot alkotd polgarok kozvetlen felhatalmazésa
utjan nyer legitimitast (szemben a konfoderaciokkal, ahol a szerz6dd felek az
allamok, €s a polgarok csak sajat allamukkal allnak jogviszonyban), nagyon
fontos a nemzeti identitdson alapuld kozosség (etnosz) és a politikai, vagy
allamalkoto kozosség (démosz) viszonya a hdrom orszagban, illetve az EU-
ban. Leegyszertisitve azt mondhatjuk, hogy az Egyesiilt Allamok 1étrejottekor
az etnosznak nem volt jelentdsége, hiszen a szabadsag hazajdba barki,
barhonnan érkezhetett (kivéve a rabszolgakat), és ott sajat elhatarozasabol
telepedett le, polgarjogokat nyerve ezaltal. Vagyis a foderaciot (unidt) alkoto
»amerikai nép” els6sorban démosz, nem pedig etnosz volt. Németorszagban a
démosz ¢és etnosz kapcsolata szoros volt, ¢és bar léteztek/l1éteznek
Németorszagon beliil is eltérd identitdsok (pl. északi protestans, hanza, keleti
porosz, vagy déli bajor/katolikus hagyomanyok) a kdzos nyelv és kultura, a
torténelmi orokség valojaban egybefonta az etnosz ¢s a démosz fogalmat a
német foderacidban. Svajc mindkét emlitett esettdl eltér, hiszen ott a sokféle
etnosz allt 0ssze egyetlen démosszd a kantonokon alapulo, tobb évszazados
multra visszatekinté foderacioban, mikézben nem tiintek el a nemzeti, nyelvi,
kulturalis identitasok sem. E kritérium alapjan az EU értelemszerien nem
hasonlithat6 az USA-hoz, vagy Németorszaghoz — az egyetlen viszonyitasi
pont Svéjc lehet. Az EU-ban, akdrcsak Svajcban fontos szerepe van a nemzeti
(kantonalis/nyelvi) Onazonossagnak, ugyanakkor Iétezik svéjci politikai
kozosség, démosz is, mig ugyanez az EU esetében egyelére nem, vagy csak

1gen kezdetlegesen, az eurdpai parlamenti valasztasokon keresztiil 1étezik.

Erdemes e tekintetben Osszevetni, hogy ki, vagy mi az adott foderacio

legitimitasanak forrdsa. Az emlitett alkotmanyok preambulumai (a fentiekkel
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osszhangban) gy fogalmaznak, hogy ,,az Egyesiilt Allamok népe”; ,,a német
nép” (illetve a 16 tartomanyban €16 németek); valamint ,,a svéjci nép és a
svéjci kantonok™ hozzék 1étre az alkotmanyt. Az Eurdpai Unids Szerzddés 1.
cikke kimondja, hogy a Magas Szerz6dd Felek (vagyis az allamok) hozzak
létre az Unidt, de a szerzOdéssel egyben ,uj szakasz kezdddik abban a
folyamatban, amely Eurdpa népei kozott egyre szorosabb egyesiilést hoz 1étre
(...)”. Az Eurdpai Konvent Alkotmanytervezete (I-1. cikk, 1. bekezdés) pedig,
ahogy mar 1déztiik, igy fogalmaz: ,,Eurdpa polgarainak és allamainak a kozos
JOvO épitésére iranyuld akaratat tiikrozve ez az Alkotmany létrehozza az
Eurépai Unidt, amelyre a tagdllamok kozos céljaik elérése érdekében
hataskoroket ruhdznak at.” Az Eurdpai Uniot 1étrehozé alkotmany, és igy az
EU legitimitdsdnak forrdsa tehat — a javaslat értelmében — a tagallamok,
valamint polgaraik, mikozben a preambulum tovabbra is hangsulyozza Europa
népeinek egyre szorosabb unidba tomoriilését. De ha valoban kozeledik az EU
egy foderdlis ,,allam” felé, akkor e foderaciod polgarai vajon mennyire tudnak
ezzel a folyamattal azonosulni, azaz mennyire létezik az eurdpai foderacid

legitimitasanak alapja, az eurdpai démosz?

Az eltérd nemzeti identitdsok az Eurdpai Unidban nem tlinnek el, s6t éppen ez
adja az integracio alapértékét, és ez a foderalizmusnak is egyik alapelve, ami a
gyakorlatban, Svajc példajan, miikkodOkeépes®. Eurdpaban is megmaradnak a
kiilonb6z6 etnoszok, mikdzben nem kizart, hogy az eurdpai nemzetek hosszi
tavon démossza is valhatnak — aminek alapjat a nemzeti identitas mellett
kialakul6 europai identitds adhatja meg. Ennek két alapvetd tényezdje lehet: az
integracionak az emberek szdmadara nyilvanvalo eldnyei, illetve altaldban az

azonos politikai kozosséghez tartozas elismerése (Horeth [1998], p. 14).

5 Svajc pozitiv példaja mellett a teljesség kedvéért meg kell emliteniink azokat az itt nem targyalt
foderaciokat — példaul Belgium, vagy Kanada — amelyekben a kiillonb6z0 nemzeti identitasu
régidkban elszakadasi torekvések vannak, ahol tehat a foderalizmus eszméje egyaltalan nem mentes a
konfliktusoktdl. Ezek szintén fontos példaként szolgalnak a foderalizalodé EU szamara, és ez lehet az
egyik oka annak is, hogy a sokat vitatott kilépési zaradék bekeriilt az Alkotmanytervezetbe (I-59.
cikk).
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Az alabbiakban megkiséreljiik szamszerlsiteni e két szempontot. Az utdbbival
kezdve a kiindulopont az EU-polgarsag intézménye lehet. Az EU-n beliili
szabad mozgdas jogat sokan élvezik, &m a letelepedés és az ehhez kapcsolodo
politikai jogok (valasztas ¢és valaszthatosag joga a helyi és az eurdpai
parlamenti valasztasokon) jelenleg az EU népességének csak kb. 4,4%-at
érintik (tehat kb. 16 milli6 emberrdl van szd) (Litske [2000], p. 22). Az
Europai Parlamenthez 1985 és 2000 kozott tobb mint 13500 peticiot nyljtottak
be, mintegy 13,5 milli6 aldirdssal az Europai Ombudsmanhoz fordulas jogaval
pedig 1995 o6ta tobb mint 8000-en €ltek (Sziics et al. [2002], p. 195). Az EP-
valasztasokon vald részvétel az elmult 6t alkalommal fokozatosan csokkent:
1979-ben (az utdlagos gordg valasztast is beleértve) a valasztasra jogosultak
67,2%-a vett részt, majd 1984-ben (az utdlagos spanyol ¢és portugal
valasztasokat is beleértve) 64,7%-0s, 1989-ben 63,8%-0s, 1994-ben (az
utolagos osztrak, finn, svéd valasztidsokat is beleértve) 55,1%-0s, és 1999-ben
pedig mar csupan 49,9%-os volt a részvétel®. Ezek az adatok tehat még nem
tikrozik a jelenleg 370 millios EU-ban az eurdpai politikai identités
megerdsodését, és természetesen tovabbi hidnyossag az eurdpai média
kialakulatlansaga, amelyen keresztiil megtorténhetne az eurdpai szintll

problémak beemelése a kdztudatba.

Az azonos politikai kdzosséghez tartozas €rzeését ugyanakkor valamivel jobban
erésithetik az Alkotmanytervezet olyan emlitett rendelkezései, mint az
alapvetd jogok biztositasa, a kozvetlen allampolgari kezdeményezés, vagy,
hogy a tagédllamok az FEuropai Bizottsdg elndkére az EP-valasztasok
eredményének fényében tesznek javaslatot a Parlamentnek, ami
értelemszertien noveli az eurdpai parlamenti valasztasok tétjét. Tovabba az
eurdpai partcsaladok kialakulasa is fontos eldrelépés az eurdpai polgarosodas

folyamataban.

5 http://www3.europarl.eu.int/election/results/uk_taux.htm
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Ami az emlitett masik szempontot, az integracio eldnyeit, valamint az europai
identitastudatot 1illeti, e téren az Eurobarometer kiilonb6zo felmérései
szolgdlnak némi tanulsaggal. Egy 2003 méajusdban elvégzett és jaliusban
publikalt kutatas® értelmében a 25-tagh EU-ban a megkérdezettek 55%-a
gondolja ugy, hogy az EU-tagsag jo dolog, 11% vélekedik errdl negativan, és
27% szédmara se nem jO, se nem rossz dolog. A szintén 25-tagi EU-ban a
megkérdezettek 39%-a vallja magat csak a sajat nemzetéhez tartozonak, 46%-
a a sajat nemzetis€g mellett eurOpainak is tartja magat, 8%-a helyezi az
europai identitast a nemzeti 6nazonossag elé, és csupan 4% vallja magat csak
eurépainak. Erdekesség, hogy az atlag adatokat tekintve az eldbbi kérdésre
Iényegében azonos aranyban valaszoltak pozitivan és negativan a jelenlegi
tagorszagokban ¢és a tiz csatlakozd orszdgban, az identitas kérdésére pedig a
leendd tagallamok polgarai koziil valamivel magasabb ardnyban vallottak
magukat a nemzeti Onazonossag mellett eurdpainak is, mint a Tizenotok

esetében.

Az Europai Unid legitimitdsanak alapja tehat tovdbbra is a tagallamok
kozossége, amelyhez az Alkotménytervezet értelmében az unids polgarok is
kapcsolodnak. Ugyanakkor az eurdopai démosz ugy tilinik, csak egy hosszi
folyamat nyoméan alakulhat ki Eurdpaban. E téren biztatd lehet, hogy bar
eurdpai politikai jogaikkal egyeldre viszonylag kevesen (illetve az eurdpai
parlamenti valasztdsok esetében csokkend tendencidban) élnek, a leendd 25-6k
atlagdban az emberek 82%-a pozitivan, vagy semlegesen vélekedik az EU-

tagsagrol, és 58%-uk vallal valamilyen foka eurdpai identitast is.

2. Alkotmanyos alapértékek és alapveto jogok

Minden demokratikus 4llam, igy a foderaciok alkotmanyainak is
elengedhetetlen elemei az alapértékek megemlitése (altaldban a

preambulumban), illetve az alapvetd jogok garantalasa és ezek felsorolasa. Az

% Eurobarometer [2003]: Comparative Highlights. EB-CC-EB 2003.2.
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USA 1787-ben megfogalmazott alkotmanya a legszilkszavibb az
alapértékeket és az alapvetd jogokat illetden. A preambulumban a
»tokéletesebb unid megalakitasa”, az igazsag, a belsé biztonsag, a kozdos
honvédelem, az altalanos jolét és ,,a szabadsag alddsai” szerepelnek. Ezek utan
az alkotmany a hatalomgyakorlds intézményeit és modjat részletezi, tehat
eredetileg meég az alapvetd jogokrol sem rendelkezett. Késobb (1791-ben)
csatoltdk az alkotmanyhoz azt a tiz pontbol all6 modositést (,,Bill of Rights™),
amit ma az alapvetd jogok garancijjaként értelmezhetiink (pl. a
szolasszabadsagot, a vallasszabadsagot, a gyiilekezés szabadsagat, vagy a
fegyverviselés szabadsagat korlatozé rendelkezések tiltdsa), amit tovabbi
modositdsok kovettek (pl. 1865-ben a rabszolgasag eltorlése az USA

tertiletén).

A német és a svajci alkotmany alapvetéseit tekintve sokban hasonlit
egymashoz. Az Ujraegyesités utdn 1990-ben modositott 1949-es német
alkotmany preambuluma lényegében harom tényezdét emlit az alkotmény
alapjaként: a német nép Isten és az Emberek el6tti feleldsségének tudataban, a
vilagbéke szolgalatiba szegdédve ¢és az egyesiilt Eurdépa egyenrangl
partnereként hozza 1étre a német alaptorvényt. A német foderalizmus tovabbi
alkotméanyos alapértékének tekinthetd a szubszidiaritas elve (72. cikk, 2.
bekezdes), vagy a pénziigyi kiegyenlités elve (107. cikk), amelyrdl a IV.
fejezet 5. pontjdban még lesz sz6. A német alkotmany els6 19 cikke
részletesen rendelkezik a foderacidoban érvényes alapvetd jogokrdl (pl. emberi
méltdsag, torvény elotti egyenldség, alapvetd szabadsagjogok, stb.), illetve a
politikai €s szocialis jogokrol, amelyek a kialakult modern alapjogi normékkal

messzemenden megegyeznek.

Ehhez nagyon hasonlo az 1874-es hagyomanyokat kovetd, de az évezred
végén modositott, €s 2000. janudr elsején ¢letbe lépett svajci alkotmany. A
preambulumban az invocatio Dei-t kovetden a svdjci nép és a kantonok

mintegy megujitjak szovetségiiket, amellyel a szabadsagot, a demokraciat, a
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fiiggetlenséget, a békét, a szolidaritast és a vilagra valo nyitottsagot erdsitik.
Alapértékként jelenik meg tovabba a kiilonb6z0ség az egységben, egymas
kolcsonos tisztelete, és a jovO generdciok elotti feleldsség. Az alkotmany a 7-
36. cikkekben garantalja az alapvetd jogokat (valamivel részletesebben, mint a
német alkotmany, hiszen példaul kiilon emliti a miivészetek, vagy a tudomany
szabadsagat, a habeas corpus elvét, és itt taldlhatok az igazsagligyi
eljarasokkal kapcsolatos jogok is, amelyek a német alkotmanyban mashol
szerepelnek). A 37-40. cikkek rendelkeznek tovabba az allampolgarsagrol €s

az ezzel jaro politikai jogokrol.

Mig tehat az USA alkotmanya eleve az emberek alapvetd szabadsagabol indul
ki, amelyeket a hatalom nem sérthet meg — vagyis a Bill of Rights részben
felsorol bizonyos jogokat, részben kijelenti, hogy az Alkotmanyban nem
emlitett, de ,,az embereket megilletd” jogokat nem lehet megsérteni —, addig a
modernebb német ¢és svajci alaptorvények mar részletes katalogusban fektetik

le az alapvetd jogokat.

Ami az alapelveket illeti, az EK és EU Szerzddésekben a megkozelités sokkal
inkabb teleologikus volt, az EKSZ 2. és az EUSZ 2. cikkei elssorban a
gazdasagi ¢€s tarsadalmi fejlédésre, a kiegyensulyozott ¢és fenntarthatéd
novekedésre, a belsd hatdrok nélkiili térség létrehozasara, a magas szintli
foglalkoztatottsagra, a férfiak €s nOk egyenjogusagara, a kdrnyezet védelmére,
vagy a Unid egységes nemzetkozi fellépésére utaltak. Ezzel szemben az
Alkotmanytervezet mas megkozelitést alkalmaz: ¢élesen elvalasztja az
alapértékeket a céloktol, és a mar idézett modon egy értékkozosség alapjait
rakja le. Mindez azért fontos, mert az alapvetd elvek ,,meghatdrozzak magéanak
a rendszernek a jellegét”, ¢és ,athatjdk az egész alkotmanyos rendszert”

(Bitskey [1997], p. 15).

Ami az alapvetd jogokat illeti, a kezdetben kizarolag gazdasagi célkitlizéseket

megfogalmazod kozosségi alapitdészerzddések nem tartalmaztak altalanos
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emberi jogi garancidkat, csupan egyes teriileteket érintd rendelkezések
jelentek meg (pl. a munkavallalassal kapcsolatban a diszkrimindcidmentesség
¢s az egyenld bérezés elve). Mikozben az integracio, és ezzel egylitt a
kozosségi jog egyre tobb teriiletre terjedt ki, fesziiltség keletkezett az emberi
jogi normakat nélkiilozé kozosségi jog elsddlegessége, és a kozott a tény
kozott, hogy a kozosségi jog a tagallamok polgaraira kozvetlentil is hat (Jeney
et al. [2002], p. 584). Ezt a fesziiltséget az Eurdpai Birdsag fokozatosan
oldotta fel, és e folyamatban mérfoldkd volt az az 1970-ben egy tligy kapcsan
kimondott tétel, hogy ,,az alapvetd jogok tiszteletben tartdsa a kdzdsségi jog
altalanos jogelveinek integrans részét képezik, amelyek védelmét az Europai

Birdsag biztositja” (Jeney et al. [2002], p. 587).

Az emberi jogok tisztelete explicit modon el6szér az EU Szerz6désben jelent
meg. A 6. cikk 2. bekezdése értelmében: ,,Az Unid tiszteletben tartja az
alapvetd jogokat, mint a kozosségi jog altalanos alapelveit, ahogyan azokat az
1950. november 4-én Roémaban alairt, az Emberi Jogok ¢s Alapvetd
Szabadsagok Védelmérdl Szolo Eurdpai Egyezmény garantalja, és ahogyan
azok a tagallamok ko6zos alkotmanyos hagyoményaibol kovetkeznek.” Majd,
ahogy emlitettiik, az Amszterdami, illetve a Nizzai Szerzddéssel mddositott
EUSZ 7. cikke az emberi jogok kozosségi szintli védelmét csupan negativ
értelemben — a szankciondlds szempontjabol — fejlesztette tovabb. A
kovetkezd fontos allomas az Alapvetd Jogok Chartdjanak az Eurdpai Tandcs
altali elfogadasa volt 2000-ben, illetve harom évvel késdbb a szdoveg teljes

integraldsa az Europai Konvent Alkotmanytervezetébe.

Az EU esetében tehat az a tendencia figyelhetd meg, hogy az alapértékek az
Alkotmanytervezetben kristalyosodtak ki, az alapvetd jogok tekintetében
pedig a kezdeti, amerikai tipusu sziikszavi megkozelitést egy hosszu fejlodési
folyamat utdn mara felvaltja — a német ¢és a svajci megoldashoz hasonléan — az

alapvetd jogi kataldgus alkotmdnyos erdre emelése (még ha ez a német és
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svajci rendszerrel szemben az EU-polgarokra csak kozvetve, az EU-szintli

dontések kapcsan vonatkozik is).

3. Intézményrendszer

A tovabbiakban mindegyik alkotmany rendelkezik a foderacid sajatos
jellegérol, ami mindenek eldtt az intézményrendszerben mutatkozik meg. Az
Egyesiilt Allamok esetében kozponti szerepet jatszik a hatalmi agak éles
szétvalasztdsa horizontélis (foderalis) szinten, tovabba vertikalis szinten. Az
eredeti szdndék szerint egyértelmiien elhatdrolddnak a hataskorok az unid és
az 50 4llam kozott (dualis foderalizmus). A torvényhozo hatalom a
kozvetleniil valasztott Kongresszust illeti, amely a Szendtusbol és a
Képviselohazbol all (I./1. cikk). Elobbi esetében minden allambol két
politikust kiildhetnek a valasztok (tehat az egyenldség elve alapjan 100 fos a
felsOhaz), utobbi viszont népességaranyosan all dssze, €s 435 {0t tesz ki. Az
allamokat képviseld Szenatus hagyja jova az elnok altal kinevezendd kormany
»hévsorat”, valamint a Legfelsébb Birdsag Osszetételét is — igy kapnak
beleszoélast a tagallamok abba, hogy a rdjuk is kotelezd jogot kik értelmezzEk,
¢s formaljak ezaltal az amerikai foderalizmust (Attanasio [1999], p. 118).
Torvényeket mindkét haz egyforma jogon kezdeményezhet, illetve egyforma
aranyban  kell jovdhagynia, az elnokot pedig a Képviseldhdz
kezdeményezésére, a Szenatus 2/3-os tamogatisaval lehet elmozditani
hivatalabol (I/3. cikk, utolsé bekezdés). A végrehajtdo hatalom (valamint a
hadsereg folotti rendelkezési jog, a torvényhozasban vald aktiv részvétel,
illetve az orszag képviselete a kiilvilag felé¢) az elnok kezében van, akit az
allamok elektorai valasztanak (sajatsagos atmenetként a kozvetett és a
kozvetlen valasztas kozott) ugyanolyan feldllasban, mint a Kongresszus, de
Osszeférhetetlenségben a kongresszusi tagsdggal (II./1. cikk, 1-2. bekezdés).
Az igazsagszolgaltatds végsO letéteményese a Legfelsobb Birosag (II1./1.
cikk), amely az alkotmany és a foderalis jog értelmezdje, a foderalis torvények

pedig elsédlegességet ¢lveznek a tagallami torvényekkel szemben (V1. cikk, 2.
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bekezdeés). Az alkotmany a tagallamok belsd ,,republikanus” rendszerének
kialakitasat az allamokra bizza (IV./4. cikk), amelyekben azonban szintén
megjelenik a hatalmi 4gak szétvalasztdsa és az erés kormanyzd, a
torvényhozasok pedig dontéen szintén kétkamardsok (Attanasio [1999], p.

115).

A német alkotmany értelmében a szovetség €s a 16 tartomany kozott szoros
kapcsolat van, mégpedig a Szovetségi Tandcsnak (Bundesrat) kdszonhetden,
amelyen keresztiil a tartomanyok részt vesznek a szovetség torvenyhozasaban
¢s igazgatasdban (50. cikk). A Szovetségi Tanacs a tartomanyok
korménytagjaibol all. Minden tartomany ,alanyi jogon” harom szavazattal
rendelkezik — tehat ennyi kormanytaggal vesz részt a szovetségi felsOhaz
munkéjadban —, minden kétmillional nagyobb lakosu tartoméany négy, minden
hétmilliénal népesebb tartomany hat politikussal (szavazattal) van jelen (51.
cikk) a 68-tagu testiiletben. A torvényhozds masik intézménye a parlament
alséhdza (Bundestag), amelynek 662 tagjat kozvetleniil, lakossagaranyosan
valasztjdk a valasztopolgarok (38. cikk). Az NSZK feje az elsésorban
reprezentativ feladatokat ellato (valamint torvényeket ellenjegyzd) allamelnok,
akit egy erre hivatott testiilet, a Szovetségi Konvent valaszt meg. A Konvent —
amely Otévenként egyszer il Ossze — az alsdhaz tagjaibol, valamint a
tartomanyi parlamentek delegaltjaibdl all (54. cikk, 3. bekezdés). A szovetségi
kormanyt a kancellar és a miniszterek alkotjdk (62. cikk). A kancellart az
allamelnok javaslatara az als6hdz valasztja meg, mig a minisztereket a
kancellar javaslatara az allamelnok bizza meg, és a kormany az als6haz elott
teszi le eskiijét (63-64. cikk). Ugyancsak az alsohdz jogosult bizalmatlansagi
inditvany utjan eltdvolitani a kancellart a hatalombol, egyben egy 0j kancellar
személyére téve javaslatot az dllamelndknek (67. cikk, 1. bekezdés).
Németorszagban a Szovetségi Alkotmanybirosag a letéteményese a szovetsegi
jog alkotmanyossaganak, illetve donthet tobbek kozott a tartoményi jognak a
szovetségi joggal valo kompatibilitasarol, vagy a foderacio €s a tartomanyok

kozotti hataskorvitakban is (93. cikk). Az alkotmany 31. cikke értelmében a
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foderalis jog elsOdlegességet ¢élvez a tartomanyi joggal szemben. A

tartomanyok belsd alkotmanyos rendjiiket maguk allapitjak meg.

A svéjci alkotmany is kétkamaréas parlamentrdl rendelkezik. A Képvisel6haz,
vagy alsohaz 200 tagjat a polgarok kozvetleniil valasztjak, és mind a 26
kanton legaldbb egy helyre jogosult, a tobbi helyet pedig 1¢lekszdmardnyosan
toltheti be (149. cikk). A 46-tagi Szenatusban egy fovel képviselteti magat hat
kis kanton, mig a tobbi husz két hellyel rendelkezik. Megvélasztasuk modjat
az alkotmany a kantonokra bizza (150. cikk). A foderalis kormany hét tagbol
all, akiket a parlament (mindkét haza) valaszt meg, €és akik koziil kettd nem
lehet ugyanabb6l a kantonbol (175. cikk). A kormdny mindig kifejezi az
orszag politikai erdviszonyait, regiondlis, nyelvi ¢és vallasi Osszetételét
(Sidjanski [2001], p. 13), és a testiilet elnoke, aki belsé valasztas utjan keriil a
kormény ¢lére, éves rotacidban valtakozik. A svijci az egyetlen a harom
alkotmdny koziil, amely nem rendelkezik a kormany ellen indithato
bizalmatlansagi inditvanyrol. Végiil a Foderalis Birosag illetékes a foderalis
jog kérdéseiben, a kantonkozi jogban, illetve vitdkban, a kantonok
alkotmanyos jogai tekintetében, illetve a kantonok és a foderacido kozotti
konfliktusokban is van joghatosadga (189. cikk), de az amerikai és a német
gyakorlattal ellentétben nem iranyad6 a foderalizmus fejlédése szempontjabol
(Thiirer [1996], p. 221), els6sorban azért, mert nincs felhatalmazasa a foderalis
torvények alkotmanyossagdnak vizsgalatara. A svajci  kantonok s
rendelkeznek sajat alkotmannyal, belsd felépitésiik pedig egyforman unitarius
(Hughes [1993], p. 159). Végiil meg kell emliteni a svajci demokratikus
intézményrendszer egyik alapelemét, a népszavazast is, amelyen keresztiil a
polgarok a kantonokban kiilon-kiilon, illetve orszagos szinten is gyakoroljak a

kozvetlen demokraciat.

Az Eurdpai Unid intézményrendszerében talalunk az emlitettekhez hasonlo
elemeket. Ami a torvényhozast illeti, az EU-ban 1979 6ta van a polgérok altal

kozvetleniil valasztott Parlament, amit az 6sszevetésben alsohaznak tekintiink.
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Igaz, az Eurdopai Parlament tagjait egyelOre nem vialasztjak egyforma
valasztasi rendszerben (ebben a svajci gyakorlathoz hasonlithat6 az EU), és az
emlitett foderacidkkal szemben jogilag nem léteznek eurdpai politikai partok
sem (bar az EP-ben kialakult politikai frakciok nyoman kialakultak az eurdpai
partcsaladok), tovabba az Europai Parlament még ma sem teljesen egyenrang
a tagallamokat képviseld ,(felsbhazzal”. Az EP wugyan rendelkezik
koltségvetési, komoly tarsjogalkotodi, illetve az Eurdpai Bizottsagot ellendrzo
(az elnok, illetve a testiilet kinevezésének jovahagyasa, bizalmatlansagi
inditvany) jogkorokkel, mikozben éppen a leginkdbb foderativ jellegli EU-
hataskorokbe nincs érdemi beleszolasa. Ilyen a kozos
kiilkereskedelempolitika, a versenypolitika, az agrarpolitika, a gazdasagi és
monetaris unid, a kozos kiil- és biztonsdgpolitika, vagy a blinligyi
egylittmiikodés (amelyekben a konzultacids vagy az informacios eljaras
érvényesiil). Ebbdl a szempontbol az EP egyeldre nem 4all egy szinten az
emlitett foderaciok alsohazaival, amelyekre jellemzO, hogy a jogalkotas
minden terliletén jelen vannak, tovabba torvényjavaslatot is benyujthatnak —
ami az EU-ban a Bizottsag kizarolagos joga. Igaz ugyanakkor, hogy az EP
hataskoreinek jelentds fejlddése ment végbe az elmult idészakban, és az

intézmény rendelkezik kozvetett javaslattételi joggal is.

Az Eurdpai Konvent Alkotmanytervezete értelmében az Eurdpai Parlament
tovabb kozelit egy foderalis modell alsbhaza felé. Az Eurdpai Parlament
javaslatara a Miniszterek Tandcsa egyhanguan, €s a Parlament jovahagyasaval
donthet az EP-valasztdsok Unio-szerte egyforma modjarol, vagy legalabb a
kozvetlen valasztasok kozds elvek alapjan torténd lebonyolitasardl (I11-232.
cikk, 1. bekezdés). A szoveg tovabba (a Nizzai Szerz6dés nyoman) aldhtzza,
hogy az eurdpai szintli partok hozzijarulnak az eurdpai politikai tudat
kialakuldsahoz ¢és az EU-polgarok akaratanak kifejezéséhez (1-45. cikk, 4.
bekezdés). Ami pedig a Parlament hataskoreit illeti, az I-19. cikk 1. bekezdése
kimondja, hogy az Eurdpai Parlament, a Tanaccsal egyiitt eurdpai torvényeket

¢s kerettorvényeket hoz (rendes torvényhozo eljards), gyakorolja
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koltségvetési, konzultativ, illetve a politikai ellenérzésre vonatkozo
hataskoreit, valamint megvalasztja az Europai Bizottsag elnokét (akinek
személyére tovabbra is a tagallamok tesznek javaslatot — de, mint emlitettiik,
mar az EP-vélasztisok eredményének figyelembevételével). Ezen feliil az
Europai Parlament a Tanéccsal egyiitt feliigyeli a Bizottsag szabalyozo
tevékenységet 1s (I-35. cikk, 2. bekezdés). Természetesen tovabbra is az egyik
legfontosabb sajatossdga marad az Eurdpai Parlamentnek, hogy bar politikai
frakciokra oszlik, nincs benne , kormanypart” és ,.ellenzek”, st éppen a két
legnagyobb frakcid 6sszefogasa sziikséges ahhoz, hogy az EP a Bizottsaggal
¢s a Tandccsal szemben egységesen tudjon fellépni. Ez az egyik tényezd,
amelyben az EU eltér mas foderaciok politikai rendszereitél (bar a német
foderacioban hasonld Osszefonddéas tapasztalhatdo az als6hdz, és a gyakran
ellentétes tobbségli fels6haz kozott, annak érdekében, hogy ne bénuljon meg a
dontéshozatal, de egyetlen torvényhozds als6hdzara sem jellemzd ilyen

mértekll egylittmitkddés a politikai frakciok kozott).

Ha a Miniszterek Tandcsat a foderalis orszagokkal felallitott parhuzamban
fels6hdznak, szenatusnak tekintjiik, akkor az leginkdbb a német modellhez
hasonlit, hiszen a tagallamok kormanytagjai foglalnak benne helyet, €s mint
ilyenek kettés munkakdriik van: a nemzeti végrehajté hatalom megjelenitése,
¢és a foderalis torvényhozo hatalomban valo részvétel. Szovetségi szinten Ok
nem is kozvetlen valasztasok utjan keriilnek be — akarcsak az EU-ban —,
szemben az amerikai €s a svajci rendszerrel, amelyekben az emlitett kettosség
(és az ebbdl adédo demokratikus deficit) nem fordulhat eld: a szenatus tagjai
ugyan a tagallamot képviselik, de tevékenységiik a foderalis térvényhozasra

korlatozodik.

A Tanédcs a szavazati aranyokat tekintve is csak a német fels6hézhoz
hasonlithatd valamennyire, hiszen ott i1s megjelenik a tagallamok eltérd
népessége, igaz, nem a szavazati sulyokban, hanem a delegaltak szamaban.

Ugyanakkor a foderalizmus logikajabol az kovetkezik, hogy a foderaciok
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egyenrangi  allamok, illetve népek unidi, tehat a  polgarokat
Iélekszamaranyosan kell képviselni, mikdézben az allamok esetében az
egyenrangusagnak kellene érvényesiilnie (amerikai, svdjci modell).
Hatéaskoreit tekintve az EU Tanacsa Onmagaban joval erdsebb, mint az
amerikai, a német, vagy a svajci fels6hazak, amelyekben a fels6hdz vagy
teljesen egyenrangi az als6hazzal, vagy bizonyos esetekben kevésbé
meghatdrozd résztvevdje a torvényhozéasnak, mint az alsohdz (pl. a német
Szovetségi Tandcs jovahagyasa nem minden esetben, csak a szOvetségi
torvények mintegy 60%-aban sziikséges (OECD [1992], p. 120)). Az EU-ban
a jogalkotds fOszerepldje tovdbbra is a Tandcs, amely egyelére annyiban
hasonlit az emlitett foderaciok felsbhazaihoz, hogy fokozatosan megosztja
hatalmat az ,,alséhazzal”, illetve, hogy visszaszorul benne az egyhangu dontés
(ami ezen orszagok egyetlen torvényhozasi féoruman sem létezik), mikozben

politikai és végrehajto funkcioit tekintve tér el leginkabb toliik.

Az Europai Konvent Alkotmanytervezete értelmében ahogy mar emlitettiik, a
Tanacs jelentds reformjara keriilne sor mind a kiilonb6z0 miniszteri tanacsi
formacidk, mind a szavazasi rendszer, mind a mindsitett tobbség €és az Eurdpai
Parlamenttel valo egyiittdontés tovabbi kiterjesztése terén. Igy az
Alkotmanytervezet értelmében az EU Tanacsa abban a tekintetben kozelit a
foderaciok felsOhazaihoz, hogy aranyaiban tovabb szorul vissza benne az
egyhanglsag, €s tovabb erdsddik az ,,alsohdzzal” vald egyilittes torvényhozas,
mikozben sajatos (nemzeti) végrehajtd hatalma csak a német modellel hozhato
parhuzamba, és szintén a német gyakorlathoz hasonlit a Tanacs-iilések (ill. a
Szovetségi Tandcs) munkacsoportok és tagallami/tartomanyi képviselok altali
elOkészitése, és a tobbségi szavazds ellenére a konszenzusra vald torekvés

(Trounin et al. [2001], Chapter 7, p. 5).

Az 0sszehasonlitasban tovabbra is egyediilallova teszi a Tanacsot ugyanakkor
a rotacios elndkség, a valtozo Osszetétel, a jogalkotd és végrehajto, illetve a

politikai funkciok betdltése, valamint az Alkotmanytervezet altal javasolt
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kettOs tObbségi szavazas, amelynek sordn egyetlen szavazatban jelenne meg a
tagallamok egyenldsége €és a népességarany, mikozben az ,als6hdz” is

népességaranyosan all 6ssze (vagyis valdjaban harmas tobbségrol lenne sz0).

A végrehajto hatalom az USA-ban az elektori rendszerben megvalasztott
elndk és korméanya, Németorszagban a kozvetve megvalasztott kancellar és
korménya, Svajcban a kozvetve megvalasztott hét taghi foderalis kormany
kezében van. Az EU-ban a végrehajto hatalom részben a tagallamoknal,
részben az Eurdpai Bizottsagnal van. Ha az EU jogszabalyaira,
koltségvetésére €s cselekvési programjaira javaslatot tevd, illetve a ra harulo
feladatokat végrehajté Eurdpai Bizottsagot tekintjiik az EU korményénak,
akkor azt talaljuk, hogy a Bizottsdg megvalasztisa egyik modellhez sem
hasonlit. Egyrészt nincs olyan erds, a tagallamok lakossdga altal megvalasztott
elnoke, mint az USA-ban, masrészt a Bizottsag elnokét és a testiiletet a
tagallamok nevezik ki az EP jovahagyasaval, ami kiilonbozik a német, vagy a
svajci rendszertdl, bar inkabb ez utdbbihoz hasonlithat6, ahol a torvényhozas
mindkét haza egyiitt vélasztja meg a kormanyt. A feleldsségre vonds
tekintetében az EU a német rendszerre hasonlit, ahol az alsbhaz — az EU-ban
az EP — terjeszthet be bizalmatlansagi inditvanyt a kormanyf6 (az EU esetében

az egész testiilet) ellen.

A Bizottsag dsszetételében is eltér a vizsgalt foderacioktol, hiszen az alapelv
egyeldre az, hogy minden tagorszag egy fot kiildhet a testiiletbe, tehat az EU
»kormanyanak™ létszama a tagokhoz kotott, ami a tobbi orszagban nem igy
van. Természetesen legitimitasdnak elnyerésében ¢€s funkcidjaban tér el
leginkabb egy allam (foderacid) kormanyatol. Osszetételét csak kdzvetve hatja
at a politika, a tagéallamok politikai prioritasai alapjan, mikozben a Bizottsag
elndkének személye korméanykozi alkuk eredménye. Hataskoreit tekintve, a
kozosségi terlileteken a Bizottsag kizardlagos jogszabaly-kezdeményezd
jogaval a legerdsebb korméanyok kozé sorolhatd, ugyanakkor hidnyoznak

politikai jogosultsagai, és az Uniot csak részben képviselheti a kiilvilag felé.
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Az Eurdpai Bizottsag az Alkotmanytervezetnek koszonhetéen néhany
szempontbol szintén elmozdulni latszik egy foderativ modellbe illeszkedd
intézmény felé¢, mégpedig az alabbi teriileteken. Az elnok megvalasztasa az
Eurdpai Parlament altal torténik majd, miutan a vélasztasi eredmények alapjan
jelolt személyt a tagallamok a testiilet elé terjesztik. (I-26. cikk, 1 bekezdés).
Az elndknek joga lesz kivalasztani (a tagallamok altal javasolt személyekbdl)
a ,.,kormanytagokat”, illetve fel is szolithat majd egy tagot a lemondasra (I-26.
cikk, 2., 3. bekezdés). A javaslat ertelmében tovabba, a testiilet 1étszama
hossza tavon elszakadna a tagallamok szadmatol, egyfajta rotacids rendszer
alapjan (Id. svajci modell). A Bizottsag kiilpolitikai szerepvallalasa csak
nagyon attételesen — a kiiliigyminiszteren keresztiil — valosul meg, aki ugyan a
Bizottsag egyik alelnoke lesz, de Kkiilpolitikai feladatait majd a Tanécs

»alkalmazottjaként” latja el.

Végil mindhdrom foderacidban ¢és az EU-ban is érvényes a
foderalis/kozosségi jog elsddlegessége a tagéallami joggal szemben. Ezt az
elvet a harom orszag alkotmanya ki is mondja, és ennek érvényre jutisat az
USA Legfelsobb Birdsaga, Németorszdg Szovetségi Alkotmanybirdsaga,
illetve Svajc Foderalis Birdsaga biztositja. Az EU esetében ugyanakkor sem az
alapitoszerzédések, sem késdbbi mddositasaik nem rendelkeztek a kozdsségi
jog elsddlegességerdl, ezt eldszor az Europai Birdsag 1964-es Costa/Enel
dontésében rogzitette, majd a Birosdg késObbi gyakorlata szentesitette
(Kecskeés [1999], p. 162). A tagallamok jogrendjei ugyanakkor eltérden
reagaltak erre az elvre, és csak hosszu évek soran, kiilonb6zd belsé jogi
megoldasokkal adtak z6ld utat a kozosségi jog elsddlegességének (Kecskés
[1999], pp. 163-167). Az Alkotmanytervezet e téren is nagy 1épést tesz eldre,
miutan az I-10. cikk 1. bekezdése kimondja, hogy az Alkotmany és az unids
jog elsddlegesseget €lvez a tagallami joggal szemben — ezzel szentesitve az

évtizedek 6ta miikodd integracios alapelvet.
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Osszefoglaléan tehat elmondhatd, hogy megvalasztasa, Osszetétele és
funkcioja alapjan az EU alapvetd intézményei koziil az Eurdpai Parlament ¢€s
az Europai Birésag felelnek meg leginkdbb a miikoddé foderaciok hasonlod
intézményeinek. A felséhdznak tekintett Miniszterek Tandcsa esetében szamos
elem utal az unids térvényhozasban a fels6hazi funkciok betoltésére, de ma
még a Miniszterek Tanacsa ezeknél bonyolultabb osszetételll, tobbfunkciods és
nagyobb politikai sulyd intézmény. Az Osszevetés alapjan az Europai
Bizottsag ¢s annak elndke legitimitasat eltérden nyeri, €s a testiilet 0sszetétele
¢s hataskore is eltér a harom foderacidé kormanyaétol. Az Alkotmanytervezet
ugyanakkor mindhdrom intézményre vonatkozoan olyan reformelemeket
javasol, amelyek eldsegitik a kétkamards torvényhozés, illetve az europai

korméany modelljének kialakulasat.

Az Eurdpai Tandcsnak nincs megfeleldje a harom foderacioban (bar az NSZK-
ban létezik a tartomanyi korméanyfék ¢&s a szovetségi kancellar kozos,
négyhavonta megtartott foruma, ahol konszenzussal dontenek elsdsorban a
hataskoratfedésekbdl adodo vitas kérdésekrol), és mindeddig az ,,allamelnok™
is hianyzott az EU-bol. Az Alkotmanytervezetben bevezetett EU-elnok
valoszinlileg csak latszatra htizna a foderalizacios folyamatokat kormanykozi
iranyba — valojaban elésegitheti az Unido (mint egy foderativ ,,allam™)
egyseges megjelenését a kiilvilag felé, mikdzben csak az Eurdpai Tandcsot
elékészitd, lebonyolitd és koordinacios feladatai lesznek, tehat még a német
allamelnoknél is gyengébb szerepkore lenne (nincs sz6 pl. a torvények

ellenjegyzésérdl, vagy a Bizottsag elnokének kinevezésérdl).

4. A hataskormegosztas gyakorlata

Az Egyesiilt Allamok alkotmanyanak I./8. cikke 18 pontban sorolja fel a
Kongresszus, mint az unid legfébb térvényhozo hatalmanak kizardlagos
hataskoreit és az 1791-ben elfogadott X. Modositas leszogezi, hogy minden
hatalom, amit az alkotmdny nem ruhdz az unidra, illetve amit nem tilt az

allamok vonatkozasaban — az az allamok hataskore. Az amerikai allamok
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kozott 1782-ben megalakitott konfoderacid éppen azért ruhdzott csak jelképes
hataskoroket a kozpontra, mert a legfontosabb érték a szabadsag, a brit
kozponttdl vald elszakadas volt. A konfoderdcid azonban olyan lazara
sikeredett, hogy az még kereskedelmi korldtokat is tartalmazott, amelyek
felszamolasa hamarosan az amerikai foderalizmus egyik kiindulépontjava valt
(Attanasio [1999], p. 117). A philadelphiai Alkotmanyozo6 Gytilés altal 1787-
ben elfogadott foderalis alkotmany végiil a foderalis szintli kérdésekben egy
erds uniot teremtett meg, de ahhoz, hogy a tagallamok szabadsaga egy¢b
teriileteken megmaradjon, a hataskoroket nem megosztva, hanem elkiilonitve
hataroztak meg — ezért besz¢liink az USA esetében dualis foderaciorol. Bar az
irott szabaly ma is ez, a gyakorlatban az id0 meghaladta ezt a szemléletet. Az
egyik legfébb probléma az volt, hogy az alkotmany a hataskorok elvalasztasa
mellé nem rendelt a hataskorgyakorlasra vonatkozo elveket, ezért egy statikus
allapotot rogzitett. Ugyanakkor a gazdasagi fejlddéssel — kiilondsen a nagy
recesszio utan, az 1930-as években bevezetett keynesianus New Deal-lel — a
kozpont egyre tobb hataskort emelt magéhoz az egész orszag joléte érdekében,
ami erdteljes centralizdciohoz vezetett (Laslovich [1993], pp. 188-189).
Mindezt a Legfelsdbb Birosadg eleinte alkotmanyellenesnek itélte, majd
késObb, engedve a nyomasnak tevékenységével igazolta a foderalis korméanyt
(Attanasio [1999], pp. 121-122). Az Egyesiilt Allamokban nem csak a
szabalyozési hataskorok keriiltek egyre intenzivebben az unidhoz, hanem
ezekkel parhuzamosan (kiilondsen az 1960-70-es években) a kozpont egyre
tobb terlileten nyujtott anyagi tdmogatast az allamoknak ¢és a helyi
onkormanyzatoknak (Laslovich [1993], p. 190). Mindennek két oldala volt:
jelezte az allam feleldsségét a polgarok irdnt a megvaltozott gazdasagi
helyzetben, ugyanakkor sértette az allamok onrendelkezését, fiiggd helyzetbe
hozta Oket a kozponttol és az allamok kozotti egészséges ,,modell-versenyt” is
korlatozta. Rdadasul mindez 6ridsi koltségvetési hianyokhoz vezetett, aminek
az 1980-as évek elején Ronald Reagan elndk, majd az 1990-es évek elején id.

Georges Bush elnok igyekezett véget vetni, a dudlis foderalizmus
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helyreallitasat azonban az unio6 jotékonykodasahoz hozzaszokott allamok nem
fogadtak osztatlan 6rommel (Laslovich [1993], pp. 192-199). Bar a reform
nem sikeriilt, és valdsziniileg egy ilyen 6sszefonodott rendszerben nehéz lenne
visszatérni a tisztan dudlis strukturahoz, a foderalizmus-vita mindig
napirenden van — az USA ezért j6 példa arra, hogy a miikodd foderaciok nem
statikusak (nem is lehetnek azok), hanem alapvetd jellemzdjiik a foderacid €s

tagallamai kozotti folyamatos fesziiltség, dialektikus kapcsolat.

A német foderalizmus torténelmi gyokerei a Német-Romai birodalom bukasa
utan kialakult sok kis allam szuverenitasanak hagyomanyaiban, illetve a XIX.
szazadtol a német nemzeti egység igényének kettdsségében rejlenek. A
napodleoni haboruk utan, 1815-ben kifejezetten onvédelmi okokbol jott 1étre a
Német Konfoderacid, majd ennél szorosabb szovetség sziiletett meg 1871-ben
a Német Birodalom megalapitasaval — amellyel a tagallamok el is veszitettek
nemzetkdzi jogalanyisdgukat a birodalom javdra. Bar az orszag ¢élén az
uralkodo 4llt, a kétkamaris parlamenti rendszer mar ekkor miikodott. A
hatadskorok megosztdsa egyszerli volt: nem tematikusan, hanem funkciok
szerint oszlott torvényhozd (kozpont) ¢és  végrehajtdo (tagallamok)
kompetencidkra. Az 1919-es Weimari Alkotmany kozelebb allt a mai
rendszerhez, hiszen koztarsasagot, ¢és benne kétkamards torvényhozast
teremtett meg, kialakitotta a foderacid kizarolagos, valamint a tagallamokkal
verseng® hataskoreit, és gondoskodott forras-tijraelosztasrdl is. Az orszag
foderalis hagyomanyait a hitleri diktatra mintegy masfél évtizedre megtorte,
de azok az 1949-es alkotmanyban ismét visszatértek (Hergenhan [2000], pp.
4-7).

A mai német foderalizmus lényege a hatalommegosztas vertikalis (szovetségi,
tartomanyi ¢és helyi), valamint horizontdlis (t6rvényhozd, végrehajto,
1gazsagszolgaltatd) szinten, ami bonyolultsaga ellenére a demokratikus értékek
megdrzésének egyik leghatékonyabb modja (Leonardy [1996], p. 76). Ami a

hataskoroket illeti, a német Alaptorvény is kimondja, hogy a tartomanyok
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illetékesek torvényeket hozni minden olyan kérdésben, amelyet az alkotmany
nem ruhazott a foderdciora, és a foderacido kizarolagos, valamint a
tartomanyokkal versengd hataskoreit az alkotmény rogziti (70. cikk). A német
Alaptorvény 73. cikke 11 pontban sorolja fel a szdvetség (foderacio)
kizarélagos hataskoreit, a 74. cikk 26 pontban fekteti le a versengd
hataskoroket (illetve a 74a cikk ezt kiegésziti néhany specidlis versengd
hataskorrel a kozalkalmazottak bérezése és nyugdija terén), végiil a 75. cikk
jeloli meg azt a hat teriiletet, amelyen foderalis szinten Un. kerettdrveények
hozhatdék. A tartomanyok kizarolagos hataskorei nincsenek lefektetve, ez
utobbiak gyakorlatilag a kultGréara, oktatdsra, rendOrségre és a kommunalis

feladatokra korlatozddnak (Hergenhan [2000], p. 11).

Az elmult idészak 6 trendje értelmében a szovetség a versengd hataskorok
terén egyre tobb szabalyt alkotott, amelyek automatikusan elsddlegesseéget
¢lveznek a tartomanyi joggal szemben — igy a szovetségi hataskordk az utobbi
évtizedekben jelentOsen terjeszkedtek. Emellett a kerettorvények is egyre
részletesebb szabdlyozd eszkozok lettek, amelyek szintén beszlkitették a
tartomanyok mozgasterét (Hergenhan [2000], p. 11). A tartomdnyok
torvényalkotoi térvesztését ugyanakkor kompenzalja, hogy
korméanyképviseldik a Szovetségi Tandcson keresztiil részt vesznek a foderalis
torvényhozasban, de a demokratikus deficit mégis jelen van, hiszen a
tartomanyi parlamentek e folyamatok valddi vesztesei. A kialakult kooperativ
foderalizmus nemcsak az intézményrendszerben és dontéshozatalban, hanem a
pénziigyi ujraelosztason keresztlil is érvényesiil Németorszagban, aminek
alapja az alkotmanyban (107. cikk) rogzitett ,,pénziigyi kiegyenlitési” elv.
Németorszag az egyetlen foderacio, amelyben jelentds mértékli redisztribucio
van, mert alapelv, hogy az orszag minden tartomanyaban az egy fOre jutd
adobevétel a nemzeti atlag legalabb 99.5%-at el kell, hogy érje — és ez a
szabaly az Ujraegyesités utan sem valtozott (Adelberger [1999], p. 14). Az
elmult évtizedekben tehat az NSZK-ban mind a jogalkot6i, mind a végrehajtoi,

mind a pénziigyi 0sszefonodas csak erdsodott, amelynek soran folyamatos
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,harc” folyt a centralizaciot tamogatd gyengébb tartomanyok és szdvetsegi
szint, valamint a nagyobb Onallosagot hangoztatd, gazdasagilag erds
tartomanyok kozott, és amelybdl egyeldre az elébbiek keriiltek ki gydztesen
(Adelberger [1999], p. 27). A német kooperativ foderalizmus tehat jelenleg a
centralizadcié és nem a decentralizacid taptalaja, mikozben a Szdvetségi

Alkotmanybirosag ezt a folyamatot igyekezett ellenstilyozni®.

A svijci foderacio hagyomanyai mintegy 800 évre tekintenek vissza, és sikerét
igazolja, hogy tagjainak szama folyamatosan nétt, az 1291-ben harom
kantonbol 4ll6 konféderaci6 ma 26-tagi foderacio. A kis kantonok a
konfoderacioba, majd foderacidoba tomoriilésben taladltak meg megmaradasuk,
prosperitasuk €s a szovetség onallosaganak zalogat. A hataskoroket illetden az
alkotmany 3. cikke megallapitja, hogy a kantonok szuverenitdsat a foderalis
alkotmany korlatozza, de minden, a foderacionak nem atengedett hataskort a
kantonok gyakorolnak. A kantonok Onalléan hatdrozzdk meg sajat
alkotmanyukat, amelyeket azonban a foderacié védelmez, sot, ha egy
kantonban felborul az alkotmanyos rend, a foderacié beavatkozik (52. cikk). A
hataskorok megosztasat tematikusan €s funkcionalisan is (kizarolagos, vagy
megosztott) szabalyozza az alkotmany (54-125. cikk), mikozben garantalja a
kantonok részvételét a dontéshozatalban (45. cikk), a végrehajtasban pedig a
lehetd legnagyobb jatékteret engedi szdmukra (46. cikk, 2. bekezdes), €s
gondoskodik pénziigyi kiegyenlitésrdl is a foderacioban (135. cikk). A 2000-
es alkotmanyban a foderalis hataskorok tételes felsorolasa a kantonok
autonomidjanak tiszteletben tartasa mellett egyfajta reakcio volt arra az elmult
id6szakban érzékelhetd (a németorszagi €s amerikai jelenségekhez hasonlo)
folyamatokra, amelyek nyoman a svajci foderalis szint egyre tobb teriiletre
terjesztette ki hataskorét, mikozben egyre tobb pénzt juttatott a kdzpontbol a

kantonoknak (Thiirer [1996], p. 221). A modern svajci foderalizmus lényege,

5 Egy 1997-es dontése a szovetség és a tartomanyok kozotti hataskorok kiegyensulyozasat célozta,
egy 1999-es dontése pedig a pénziigyi kiegyenlités mechanizmusanak feliilvizsgalatat siirgeti 2005-ig
(Hergenhan [2000], pp. 17-19).
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hogy megvalosul benne a hataskordk vilagos megosztasa (a foderacio kevés
kizarolagos hataskore mellett inkabb a megosztott, vagy tamogato hataskorok
a jellemzdek), a kantondlis végrehajtas, és a ,,defenziv’” kantonok igazgatasi és
tarsadalmi-szakmai  érdekeinek hatékony megjelenitése a  foderalis

dontéshozatalban (Thiirer [1996], p. 226).

Az eurodpai integracionak természetesen nincsenek tobb évszdzados szovetsegi
hagyomanyai, Eurdpa torténetét épp ellenkezdleg, az allamok versengése €s a
kolesonos agresszio jellemezte évszazadokon at. Ennek igyekeztek véget vetni
az Europai K6zosségek alapitoi, az ) vegyes (nemzetek feletti—kormanykozi)
struktura  kialakitdsaval. A funkcionalista modszerekkel elinditott
integracionak ezért alkotmanya sem volt, csupan a kozos — eleinte csak
gazdasagi — célok megvaldsitdsara szerzOdtek a tagillamok (a svajci és
amerikai modszerhez hasonldan asszociativ moddon, szemben a német
foderacioval, amely a kozpontositott, diktatorikus allamszervezddés utan
disszociativ modon jott létre). Ez azt is magaval vonta, hogy nem sziilethetett
tiszta hatdskormegosztds — mivel a tagallamok az EK/EU-t nem ruhaztak fel
teljes nemzetk6zi szuverenitdssal. Az USA dudlis foderalizmusanak
modszerével (de nem annak alkotmanyos és intézményi hatterével) csak az
ESZAK vethetd 0ssze, amelyben a szén-és acéliparra vonatkozo szabalyozas
kizarolag a kozosségi szint hataskorében volt (a tagallamok végrehajtasi

kotelezettsége mellett), minden tovabbi hataskor nemzeti szinten maradt.

Az EGK ¢és EURATOM megalakitdsa utan az Europai Kozosségek fejlodése
soran a helyzet sokkal bonyolultabba valt, a kdzdsségi szint ugyanis egyre
tobb tertileten gyakorolt jogalkotoi hataskoroket, anélkiil, hogy a hataskorok
atadasanak barmilyen alapelvét rogzitették volna (Kecskés [1999], pp. 169-
170). Raadasul — ellentétben az amerikai, a német és a svajci alkotmannyal —
az a kitétel sem jelent meg, hogy a szerzddésekben nem szerepld minden
egyéb kérdéskor a tagallamok hataskdre marad, éppen forditva, a korabbi 235-

0s, jelenlegi 308-as cikk segitseégével olyan teriiletekre is kiterjeszthetd a
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kozosségi fellépés, amelyrdl a szerz0dés nem rendelkezik. Tehat a k6zosségi
szint feldl nem korlatoztdk, a nemzeti szint feldl viszont nem védték explicit
modon a kdzosségi szabdlyozas terjeszkedését. Ez — kiillonosen az Egységes
Eurdpai Okmany, majd Maastricht ¢életbelépésétdl — elvezetett a kozosségi
szabalyoz6 magatartds fokozatos erdsodéséhez, elsésorban a Bizottsag
vonatkozdsaban. Ugyanis az 1980-as évek kozepétdl az 1990-es évek végeig
az a trend érvényesiilt, hogy mig a Tanacs évente kb. 500-700 rendeletet,
iranyelvet és dontést hozott, az Europai Bizottsag évente kb. 7000-7500
kozosségi jogszabalyt bocsatott ki. Ez a talszabalyozas az ezredfordulora
(tehdt mar a szubszidiaritdsnak az Amszterdami SzerzOdés alapjan torténd
alkalmazéasa soran) kb. évi 1500-2000-re csokkent, amelyben a tanacsi
jogszabalyok szama véltozatlanul 500-600 koriil mozgott (Nugent [2001], p.
264).

A szabadsag, biztonsag és jog dvezetének dinamikus fejlédésével, valamint az
Alkotmanytervezetben is megjelend U egyiittmiikodési hataskorokkel (pl.
energiapolitika, tirkutatds) azonban az unids szint szabalyozo tevékenysége
ismét feler6sodhet, ami az amerikai és a német helyzethez hasonld jelenség
lenne, de a k6zosségi szinten elhatarozott, €és a tagallamok altal végrehajtando
ujabb és jabb feladatokhoz nyujtott kozosségi forrasok nem novekedtek, és
az EU GNP-jének alig tobb, mint 1%-aval természetesen meg sem kozelitik az
emlitett foderacidk Gjraelosztdsi ardnyait, ami valdjdban komoly
egyensulytalansagot jelent a ,,sziiletd europai foderacioban” (Boerzel-Hosli

[2002], pp. 1-17).

Az a mai foderaciokban és az EU-ban is tapasztalhatd jelenség, hogy a
hataskorok a kozpont felé ,gravitdlnak” és visszafelé ,,rugalmatlanok”,
természetesen nem egyszerien a foderalis/k6zosségi intézmények oOncéla
hatalomkozpontositd tevékenysége, bar kétségtelen, hogy ennek is van
szerepe. Mindez els6sorban az adott orszagon/orszagcsoporton beliili

interdependenciak (aruk, szemeélyek, toke, szolgaltatasok szabad aramlasa,
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kornyezeti és fogyasztovédelmi kérdések, infrastruktura-dsszefonddottsag,
stb.), illetve az ezt kiilonb6zé modédon kezelni tudd régidk egyfajta
kompenzalasa kényszeriti ki. Egy adott térségen beliili liberalizacid, illetve az
interdependencidk kezelése tehat a szabalyok egységesitése iranyaba hat, ami
csak a tagallamok hatdskoreinek fokozatos sziikiilése mellett mehet végbe (s
ez az EK/EU-ban azzal egyiitt is probléma, hogy 1979 6ta a jogharmonizacios
torekvések helyett/mellett a kdlesonos elismerés elvét is alkalmazzak). Az EU-
ban ezt a folyamatot erdsitette az Unio teriiletén tevékenyked6 nagyvallalatok
¢s multinacionalis cégek részErdl jelentkezd nyomas az egységes szabalyozas
megteremtése érdekében, ami pozitiv fogadtatasra talalt a hataskoreit boviteni
igyekvO Eurdpai Bizottsagnal (Pollack [2000], p. 524). Az utobbi években
pedig éppen az unidés polgarok részérél ndétt meg az igény az Unid
hatarozottabb fellépésére bizonyos teriileteken (pl. a szocidlis kérdések, a
munkahelyteremtés, a kornyezetvédelem, a fogyasztovédelem, a belbiztonsag
¢és a terrorizmus elleni harc, vagy a kiilpolitika terén”), mikdzben a nemzeti

sajatossagokat veszélyeztetd harmonizacio ellenérzéseket valt ki.

A hataskorokkel kapcsolatos reform igénye — mint emlitettiik — mindharom
orszagban, tovabba az Eurdpai Unidban is felmeriilt. Az EU-ban ez a kérdés
hivatalosan el0szor a nizzai, majd a laekeni csticson, végiill az Europai
Konventben keriilt napirendre, és a testillet Alkotmanytervezetében a
lehetséges megoldas harom fontos elemét taldljuk. Mindenek eldtt, ahogy
emlitettiik, megtortént a német €s svajci rendszerhez kozelebb allo, nevesitett
hataskorcsoportositas €s hatdskormegosztas (I-11-16. cikkek). Az EU tehat e
tekintetben valoban ,forditott foderacionak” foghaté fel, amelyben a
kozosségi hataskorok terjeszkedése vezet el a hataskorok alkotmanyos
lehataroldsdhoz, nem pedig forditva (Sidjanski [2001], p. 28). Az emlitett
centralizcios trend ellenstlyozasara alkalmas masik eszkoz a szubszidiaritas

¢s az ardnyossag elve, illetve annak szigorubb ellenérzése a tagéallamok

%7 Eurobarometer [2003]: Comparative Highlights. EB-CC-EB 2003.2.

133



parlamentjei altal, ahogy ez az Alkotmanytervezet egyik jegyzOkonyvében
megfogalmazast nyert. A harmadik elem annak kimondésa, hogy minden, az
Alkotmany 4ltal az EU-ra nem atruhédzott hataskor a tagallamoknal marad (I-9.
cikk, 2. bekezdés). Ugyanakkor nem sziinne meg a jelenlegi 308-as cikk sem,
de annak alkalmazasa szigorodna, mivel az unids politikdkhoz sziikséges, de a
szerzOdesbol hianyz6 jogalapot a Bizottsag javaslatara (a korabbi konzultacid
helyett) csak az EP jovahagyéasaval lehetne teremteni, mikdzben a
szubszidiaritds nemzeti parlamentek altali kontrollja e téren is €letbe 1€épne az

Alkotmanytervezet értelmében (I-17. cikk).

Mindezzel egylitt az Alkotmanytervezetben csak tovabbi
hatdskorgyaradopasra  taldlunk  példat  (energiapolitika,  Urkutatés,
egylttmiikodés igazsag- ¢€s blintetdligyekben, védelem), mikdzben
hataskorvisszaadasrol a szoveg nem rendelkezik. Az Unioban tehat tovabbra is
a foderalis szint felé terjeszkednek csak a hataskordk, mikozben a kozos
koltségvetés bevételi plafonja egyelére marad az EU GNP 1,27%-a, a

kiadasok pedig ennél is alacsonyabban alakulnak.

5. Fiskalis foderalizmus

Az elméleti szakirodalom tobb szempontbol is foglalkozik a fiskalis
foderalizmus kérdésével, ami az EU integracidés folyamatan beliil az egyik
kulcskérdés. A tamogato érvek értelmében az EU-ban feltétleniil sziikség van
unioés szinti fiskalis politikara a monetaris unid létrejotte, a régiok jelentds
fejlettségbeli kiilonbségeinek kikiiszobolése, a kozosségi hataskorok boviilése,
valamint az EU nemzetk6zi versenyképességére karos addverseny kivédése
miatt. Az ezt ellenzd érvek kozott szerepel ugyanakkor, hogy a decentralizalt
fiskalis politika, illetve fiskalis stabilizaci6 kedvezObb, mivel a piaci
szereploknek ezen a szinten nagyobb szabalyoz6 erejik van, és ennek
koszonhetden a politikanak kisebbek a lehetdségei a gazdasag szempontjabol
nem hatékony ¢€s diszkrecionalis dontések meghozataldra. Bar a vita tovabbra

is elméleti marad, hiszen nem létezik unids fiskalis politika, és fiskalis
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foderalizmus sem, a dolgozatban leirtak alapjan a szerz6 ahhoz a tdborhoz
csatlakozik, amelyik fontosnak tartana bizonyos mértékli fiskalis

foderalizmust.

Ennek illusztralasara csupan két tényezore szlkitjik le az Osszehasonlitd
vizsgélatot, és probaljuk meg ezeken keresztiil roviden érzékeltetni az eurdpai
foderalizmus hianyossagait e téren. Az egyik szempont arra vonatkozik, hogy
az adott foderaci6/EU valamint tagéllamai szdmara milyen bevételi forrasok
allnak rendelkezésre, illetve a kiadasi oldalon milyen mértékben
tarsfinanszirozza a  foderaci6/EU a  tagéallamok tagsagbol eredd

kotelezettségeinek teljesitését.

Az Egyesiilt Allamokban az adokivetés joga elsddlegesen az unioé, vagyis a
foderativ szinté — kiilonosen ami a személyi jovedelemadot, a vallalkozoi adot
¢és a munkaltator adot, illetve részben az afat illeti. Mikozben az unid bevételei
igy meghaladjdk a belsé kotelezettségekbdl adddo kiadasokat, a tagéllami
szinti kiadasok joval meghaladjak sajat bevételeiket, ugyanis a legtobb
szolgaltatasrol az 4llamok gondoskodnak, mikdzben adokivetési jogaik joval
sziikebbek, mint a kozponté. Igy 1995-6s adatok alapjan (a transzfereket még
nem szamolva) az Osszes nemzeti bevétel 55,7%-a jelentkezett az unidnal,
25,7%-a az allamoknal, és 18,6%-a a helyi dnkormanyzatoknal (Trounin et al.

[2001], Chapter 7, p. 8).

Bar a foderdlis transzfereknek nincs alkotmanyos alapjuk, ezt a vertikalis
egyensulytalansagot a foderacid igyekszik atutaldsokkal kompenzalni.
Alapvetden kétféle atutalast alkalmaznak: az un. blokk-transzfereket,
amelyekhez nem kapcsolodik kiilon feltételrendszer, vagy ellendrzés, illetve
az un. kategoridkra osztott transzfereket, amelyeket specialis programokra
nyujt a kozpont, altaldban a tagallamok tarsfinanszirozasa mellett (Trounin et
al. [2001], Chapter 7, p. 3). Ez utébbin beliill a legnagyobb tételek az

egészségligy, a tarsadalombiztositds, az uthalozat, a varosfejlesztés és az
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oktatas (Trounin et al. [2001], p. Chapter 7, p. 19). A foderalis kormany mind
a kizardlagos, mind a versengd hataskorok mentén nyujt pénziigyi segitséget,
amely igen jelentés hozzdjarulast jelent, hiszen a tagallamok 0Osszes
bevételének mintegy 6todét, a helyi dnkormanyzatokénak pedig kozvetlentil
kb. 3%-at, az allamokon keresztiil pedig tovabbi 35%-at teszi ki (Trounin et al.

[2001], Chapter 7, p. 18).

gy az atutalasokkal egyiitt 1995-ben az Osszes nemzeti kiadas 60,1%-4t az
uni6 fedezte, 22,2%-4t az allamok 4lltak, €s csupan 17,6%-aban részesedtek az
onkormanyzatok, és az elmult évtizedek trendje alapjan megallapithatd, hogy
a kozponti kiaddsok aranyaiban csokkentek, az allamoké néttek (Trounin et al.
[2001], Chapter 7, p. 7). Ahogy a vertikalis, ugy a horizontalis kiegyenlito-
mechanizmusoknak sincs alkotmanyos alapjuk az USA-ban, ennek ellenére a
szakértOk ugy latjak, a transzfereknek van kiegyenlitési komponense, €s ezt az
alabbi adatok is érzékeltetik. Az 6tven allamot kilenc régiodba csoportositva az
allamok egy fOre jutd, a foderalis transzfereket is tartalmazo bevételei az USA
atlagatol nem térnek el kirivoan. A kilenc régiobol nyolcban az adat 82,2%-t6l
102,9%-ig terjedt 1997-ben, igaz, a kilencedik — Csendes-6cedni -
kiemelkedik a sorbol a maga 160,8%-4val, de ha a korabbi évek trendjét is
figyelembe vessziik, akkor a nagyrégiok mutatdinak konvergenciajat
tapasztaljuk. A kiadasok ardnyai is hasonloak: a nemzeti atlag 84,1%-atol

145,2%-4ig terjednek (Trounin et al. [2001], Chapter 7, pp. 11-12).

Németorszagban mas a kiinduld helyzet. Németorszagot a torvényhozasi
centralizdcidé ¢és a végrehajtasi decentralizacio jellemzi (végrehajtd
foderalizmus), mikdzben az adokivetés joga és a kiadasi kotelezettségek
megosztottak a foderacio €s a tartomanyok kozott. Bar egyes adofajtakat csak
a kozpont vethet ki (pl. vamok, tékemozgasok, kozuti aruszallitds), bizonyos
adofajtak viszont csak a tartomdnyokat illettk meg (pl. vagyonado,
O0rokosodést adod, sulyadd, sorado, szerencsejatékado) (106. cikk, 1-2.

bekezdes), az Osszes adobeveétel mintegy 71%-an a szdvetseégi, a tartomanyi
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(6s részben a helyi) szintek osztoznak. Igy a személyi jovedelemadod
megoszlik a kozpont és a tartomdnyok (42,5-42,5%), illetve a helyi
onkorményzatok (15%) kozott, a profitado fele-fele ardnyban illeti a kozpontot
¢s a tartomanyokat, és az afa esetében is hasonlo (jelenleg 56-44%) az arany

(Trounin et al. [2001], Chapter 6, p. 3).

Németorszagban is két alapvetd tipusa létezik a foderdlis atutalasoknak: a
vertikalis és a horizontalis jellegliek. A kdzpontbdl jovo juttatasokat a kdzos,
szovetségi kotelezettségekbdl adodo feladatokra kapjak a tartomanyok (104a.
cikk, 2. bekezdés; 91a. cikk), tovabba olyan beruhazasaikhoz is kaphatnak
szOvetségi pénziigyi tamogatast, amelyek célja az életkoriillményeknek az
orszagos szinthez valo felzarkoztatdsa, vagy a gazdasagi novekedéshez vald
hozzéjarulas (104a. cikk, 4. bekezdés). Az alkotmany lefekteti emellett az
adomegosztas €s a pénziigyi kiegyenlités céljat is (107. cikk). Ez utobbit
egyrészt egy kozos alapbol finanszirozzdk, amelynek a gazdagabb
tartomanyok a nettd befizetdi, a szegényebbek pedig netté haszonélvezdi,
masrészt — az Ujraegyesités ota — a kozpont ezen feliil is nyujt anyagi

tdmogatast a szegényebb tartomanyoknak.

Ami az Gjraelosztds aranyait illeti, a megosztott adobevételek és a transzferek
utani egyenleg értelmében 1997-ben a nemzeti Osszbevétel 34,6%-a
jelentkezett a foderacio szintjén, és mintegy 65,4%-a a tartomanyoknal. Ennek
megfelelden (illetve némi hidnyfinanszirozassal), az 6sszkiadasok 36,6%-at a
szovetségi szint, €s 63,4%-4t a tartomanyok fedezték (Trounin et al. [2001],
Chapter 6, p. 8). Tartomanyi szintre lebontva azonban jelentds eltérést talalunk
az egy fore jutd bevételek esetében a kiegyenlitd mechanizmusok el6tt, de
ezek utdn a kiilonbségek jelentds mérseklodése regisztralhatdo. Mig az afa-
ujraclosztas és a kiegyenlitd transzferek nélkiil tobb mint haromszoros lenne a
kiilonbség az egy fOre jutd bevétel tekintetében (1995-0s adatok alapjan
Thiiringidban ez az ardny a német atlag 43,7%-a, mig Hamburg esetében

157,5%-a volt), addig az emlitett mechanizmusok utan a legalacsonyabb netto
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bevételll tartomany is eléri a nemzeti atlag torvényben meghatarozott 99,5%-
at, és a legmagasabb érték is csupan az atlag 103,4%-a —, igaz, real értekben
nagyobb a szoérodas: 89%-tol 141,4%-ig terjed (Adelberger [1999], p. 21).
Ezek az ardnyok mar szinkronban vannak a tartomdnyok kiadasi
kotelezettségeivel, amelyek egy fére szamolva a német atlag 86,8%-a és
152,7%-a kozott alakultak 1997-ben (Trounin et al. [2001], Chapter 6, p. 12).
Németorszagban tehat a fiskélis foderalizmus keretében a tartoméanyok
jelentds vertikalis, illetve egy résziik tovabbi horizontalis transzferekben
részesiil feladataik ellatashoz, mikozben az allam Kkitiintetett célja a gyengébb
régiok pénziigyi kapacitisainak megerdsitése (ami ugyanakkor rendre a

gazdagabb tartomanyok ellenzésébe litkzik).

Svéjc esetében szintén az alkotmany rogziti a foderacio adokivetési jogait,
mégpedig tételesen (pl. a személyi jovedelemadod esetében maximum 11,5%-
o0s, a profitado esetében maximum 9,8%-0s, az afa esetében pedig maximum
7,5%-0s adot vethet ki a kozpont, €s joga van kiilonbozd jovedéki korbe
tartozo termékek adoztatasara, illetve bizonyos illetékek beszedésére, valamint
a vamigyek is foderalis hataskorbe tartoznak) (128. cikk, 1. bekezdés, 130-
133. cikk). A kozvetlen addkat a kantonok szedik be, és az Gsszes bevétel
harom tizede is Oket illeti meg — mikdzben ennek az Osszegnek legaldbb az
egyhatodat a kantonok kozotti pénziigyi kiegyenlitésre kell forditani (128.
cikk, 4. bekezdés). Ezen feliil a kantonoknak 6nall6 adodztatasi joguk van, a
foderacido csupan az adozas altalanos alapelveit hatarozza meg, tiltja a
kantonkozi kettds adoztatast, és a kozvetlen addk esetében bizonyos

harmonizacids rendelkezéseket hoz (127. és 129. cikk).

Svajcban 1998-ban az 0Osszes nemzeti bevétel 33%-a jelentkezett a
foderacional, 40%-a a kantonoknal, és 27%-a a helyi dnkormanyzatoknal. A
kiadasok aranyai (a tarsadalombiztositast kivéve) ugyanilyen ardnyban
oszlottak meg: az Osszes kozkiadas 33%-at a foderacid (ezen belill a

legnagyobb  tételek a kiilpolitika és nemzetvédelem, kozlekedés,
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mezOgazdasag/erdészet, szocialis ligyek, pénziigyi transzferek), 40%-at a
kantonok (elsésorban kozbiztonsag, oktatas, egészségiigy,
mezdgazdasag/erdészet, kozigazgatasi koltségek), ¢€és 27%-at a helyi
onkormanyzatok (elsésorban kdérnyezetvédelem, kultira, sport, egészségiigy,
oktatds, kozigazgatasi koltségek, kozbiztonsdg) alltdk. Ezek az aranyok
lényegében az 1970-es évek oOta valtozatlanok, talan a legfontosabb valtozas az
1990-es adatokhoz képest a kozpont részesedésének 2 szazalékpontos
novekedése, a helyi onkormanyzatok 2 szazalékpontos csokkenése mellett
(Dafflon [2000], p. 40), ami igazolja a foderalis beavatkozas emlitett (bar

kevésbé jelentds) erdsodését.

A pénziigyi kiegyenlitésnek Svajcban is alkotmanyos alapja van. A 135. cikk
igy fogalmaz: , A foderacio elOsegiti a kantonok kozotti pénziigyi
kiegyenlitést. Tamogatasok nyujtasakor figyelembe kell vennie a kantonok
pénziigyi képességeit és a hegyvidéki teriiletek kiilonleges helyzetét.” Ezek
alapjan Svajcban harom kiegyenlito jellegll transzfer 1étezik: az Un. feltételes
juttatasok (a kantonok kozszolgalati funkcidit tdimogatja, illetve egy altalanos
pénziigyi kiegyenlitési komponense is van), az addbevételek megosztisa
(foderalis kozvetlen ado, a személyi jovedelemadod-eldleg, és a benzin és
gazolajimport vambevétele esetében), illetve a megosztott teherviselés a
tarsadalombiztositas terén — igy az Osszes kanton atlagaban a kiegyenlitd
jellegli forrasok az Ossz-bevétel 12%-at teszik ki. A svajci kantonokban a
transzferek ellenére az egy fore jutd bevétel a nemzeti atlag 73,9%-a ¢és
143,6%-a kozott alakul (Dafflon [2000], pp. 31-34). Igy a kiegyenlité hatas
nem olyan erdteljes, mint a német esetben, inkabb az amerikai aranyokhoz

hasonlithato.

Az EU a fiskalis foderalizmus terén kiilonbozik leginkdbb a miik6do
foderacioktol, amelyek mindegyikében a koz0s jogrend ¢és az
intézményrendszer mellett a forrdsmegosztas ¢€s -Ujraelosztds az adott

orszagok fontos ,,kot0szovete”.
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Ami a bevételi oldalt illeti, az EU a vizsgalt orszdgokhoz képest csekély
bevétellel rendelkezik, amely a vambevételek 75%-4bol, a cukorilletékekbdl, a
nemzeti afa-bevételek 0,5%-anak atutalasabol, illetve tovabbi nemzeti
befizetésekbdl all, gy, hogy a végosszeg nem haladhatja meg az Uni6 GNP-
jének 1,27%-at. A legfontosabb kiilonbség tehat, hogy az Unionak igen
korlatozottak a sajat bevételei, nincs kozvetlen adokivetési joga, rdadasul a
bevételi plafon is maximalva van. E téren a foderalizmus felé tett elsd 1épés az
EU-ad6(k) bevezetése lenne, a felsd bevételi hatar feloldasaval (hiszen azt az

eurdpai adokbol befolyd 6sszeg nagysaga hatdrozna meg).

Ami a kiadési oldalt illeti, a vizsgalt foderaciokkal szemben az EU-tagallamok
Osszkiadasainak 1998-ban atlagosan mintegy 2,4%-at fedezték az unids
atutalasok (Laffan [2001], p. 193), vagyis a kiadasok 97,6%-4t a tagallamok
alltak. Igaz ugyan, hogy az EU az emlitett foderaciokkal szemben nem
szolgéltatd allam, vagyis a legkdltségesebb politikdk (kozrend, védelem,
egészségiigy, tarsadalombiztositds, oktatas, stb.) alapvetden nemzeti
hataskorbe tartoznak, ugyanakkor az EU jelent6s mértékben szabalyozo,
illetve konkrét gazdasagi és politikai célokat is kitiiz6 ,,allam™ (Laffan [2001],
p. 217). Ezzel kapcsolatban az Europai Bizottsag felkérésére még 1977-ben
elkésziilt MacDougall-jelentés azt allapitotta meg, hogy az egységes belsd piac
sikere érdekeében a kozosségi GNP 2-2,5%-4t, a gazdasagi €s monetaris unid
esetében 5-7%-at, a kozos védelem esetén pedig 7,5-10%-at kitevod
koltségvetésre lenne sziikség (Pinder [1993], p. 57). Ehelyett az EU
szabalyoz6 hataskoreihez elenyész0 anyagi tadmogatas jarul, mikozben a
legtobb jogszabaly (a mezdgazdasag mellett) az egységes belsd piac, az
energia, kozlekedés, kornyezetvédelem, egészség- ¢€s fogyasztovédelem
teriletein sziiletik, amelyek sok esetben anyagilag is megterheléek a
tagallamok szdmara. A monetaris uni6 zokkendmentes mitkodését (adott
esetben aszimmetrikus sokkok kivédését) nem tdmogatja semmilyen unids

alap, az ambiciozus bel- €s igazsagiigyi egyiittmiikodési teriileteken, valamint
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a kozos kiil- és biztonsagpolitikaban, illetve a védelmi egyiittmiikodés terén

pedig egyeldre szintén nem all rendelkezésre a sziikséges unios forras.

A koltségvetés harom alapvetd funkciojabol — allokacid, disztribucio,
stabilizaci6 — az EU-koltségvetés elsdsorban az elosztd funkciokra
korlatozodik (Szemlér [2003], p. 88). Egyediil a kdzos agrarpolitika esetében
mondhato el, hogy az EU finanszirozza a tagsagbol eredd kotelezettségeket,
tovabbd a strukturalis miveleteken keresztiil tdmogatja a gazdaséagilag
gyengebb régiokat, mikdzben van tarsfinanszirozo szerepe a kutatas-fejlesztési
egyiittmiikodés, a kornyezetvédelem, a transzeuropai halozatok, vagy oktatasi
¢s kulturdlis csereprogramok esetében. Ezek az unids atutaldsok, ha
nagysagrendjiikben el is maradnak a miikodé foderaciokban taldlhato
rendszerektdl, fontos szerepet jatszanak az integracio elérevitelében — abban,
hogy az tobb tudjon lenni, mint egy negativ integracion keresztiil elert

liberalizalt belso piac.

Ugyanakkor éppen a foderativ jelleg — kiilonosen az Alkotmanytervezetben
tetten érhetd — megerdsodése, illetve az 0 kibdviilés mutat rd arra, hogy az
EU-koltségvetés jelenlegi bevételi €s kiadasi nagysagrendje és szerkezete a
jovoben elégtelen lesz, a rendszert teljesen Ujra kell gondolni (Szemlér [2003],
pp. 91-93). Ami az allokéciot illeti, sziikség lesz pénziigyi forrdsokat
aramoltatni tobbek kozott a schengeni hatirok védelmére, vagy a kozos
védelem ¢és az eurdpai diplomécia kialakitasara, a disztribacids, illetve
redisztribucios igényeket megnoveli az 1y kibdviilési hullam, a stabilizacios
szempontok pedig a gazdasadgi és monetaris unid, vagy az ambicidzus
lisszaboni (gazdasagi-szocialis) célok elérése miatt valnak siirgetévé. A

politikai akarat azonban hidnyzik az ilyen és ehhez hasonl6 reformokhoz, és a
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Konvent Alkotmanytervezetében sincs e tekintetben 1ényeges valtozas — annak

ellenére, hogy tobb beadvany is valtoztatast siirgetett®.

6. Osszegzés

Az alabbiakban a kivalasztott 6t szempont mellett tovabbi szempontokat is
felsorakoztatva egy tablazatban probaljuk meg Osszegezni és érzékeltetni azt,
hogy az EU mennyiben hasonlit az amerikai, a német és a svajci
foderaciokhoz a Romai Szerzddéstdl a Konvent Alkotmanytervezetéig tartd
fejlédését tekintve.

A foderaciok egyes jellemzdi és az EU

2] = N Eé
A foderaciok ismérvei § S|E SE |85 > S| 3 =
| R - = (o I 5 P
< <
alkotmédnyozo6 nemzet R x
a foderaciot/uniot 1étrehozo alkotmany R x *
a tagallamoknak van sajat alkotmanyuk |k |k |k *
nemzetkdzi jogi személyiség i */-
a tagallamok elveszitik nemzetkdzi
jogalanyisagukat e
alkotméanyos alapvet6 jogok i i *
a ,,magas politika” kizardlag a foderaciod
hataskorében van LR
a hataskorok explicit felsorolasa (a megosztas
modjanak rogzitése) e *
minden, az alkotmanyban nem emlitett teriilet a
tagallamok hataskorébe tartozik LR *
foderalis add és redisztribucio
foderalis birdsag k| k% * * *
a foderalis jog elsddlegességének kimondasa a
tagallami joggal szemben R *
a végrehajto teljeskort n.kozi képviseleti joga
kétkamaras torvényhozas ¥k x *
az als6haz tagjait kozvetleniil, népességaranyosan
valasztjak e o *
egységes valasztasi rendszer * | ® (*)
a partok lefedik a foderaciot
az alsohaz teljes részvétele a torvényhozasban ¥R x *
a kozvetleniil valasztott felséhazban a tagall.ok
egyenlOsége jelenik meg * *
a tagall.ok kormanyait képvisel fels6hazban
megjelenik a tagok népességaranyos képviselete * * * *

58 A jelenlegi bonyolult rendszer helyett az adoemeléssel nem jaréo EU-adé bevezetését vetette fel
tobbek kozott a ,,Sajat forrasok” vitakor (CONV 730/03 CERCLE III7), valamint egyéni
beadvanyéban a francia kiiliigyminiszter, Dominique de Villepin is (CONV 668/03).
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A tablazatbol jol latszik, hogy a felsorolt foderativ ismérvek koziil (amelyek a
harom foderacioban sem teljesen egyforman vannak jelen) az EK/EU-ra egyre
tobb vonatkozik, ha a Rémai Szerzédéstl a Konvent Alkotmanytervezetéig
nézziik az integracid fejlédését. Raadasul azok a szempontok sem teljesen
idegenek az EU-tdl, amelyeket az EU még a Konvent ajanldsai alapjan sem
»teljesit”. Bar unids szinten nincs alkotmanyozé nemzet, és a polgarok
elsddlegesen sajat orszagukhoz tartozonak wvalljadk magukat, az EP-
valasztassal, az EU-polgarsaggal, vagy az Alapveto Jogok Chartajaval az Uni6
polgarai, ahogy emlitettiik, egy hosszu folyamat eredményeként, és nemzeti
identitasukat megtartva valhatnak politikai kozdsséggé (démosz). Bar
nincsenek transzeuropai politikai partok sem, de vannak europai partcsaladok,
amelyekrél mar a Maatsrichti Szerz6dés is emlitést tett: ,,Az eurdpai szintl
politikai partok — mint fontos integracidés tényezok az Union belil —
hozzéjarulnak egy eurdpai ontudat kialakulasdhoz és az Unié allampolgarai
akaratanak kifejezéséhez” (191. cikk, 1. bekezdés). A tagallamok ugyan
megtartjadk 6nallo allamisagukat és nemzetkodzi jogalanyisdgukat, de ez utdbbi
valdjdban mar rég korlatozott a vamuni6 altal, amely (a Nizzai Szerz6dés
¢letbe 1épésével) az aruaramlason kiviill a szolgaltatdsok ¢és a szellemi
tulajdonjog nemzetkozi  kereskedelmére is kiterjeszthet. Az EU
jogalanyisaganak megteremtése pedig tovabbi fontos 1épés a foderalizalodas
felé. A ,,magas politika”, a kiil- és biztonsagpolitika, a védelem ¢és a hadsereg
szintén nem mondhat¢ ,,foderalis alapokon™ gyakorolt hataskornek az EU-ban,
de e célok szerepelnek a szerzOdésben, mégpedig (egyeldre) az integracios
intézményi keretek kozott, és nem azokon kiviil, tovabba az Unid a kudarcok
mellett korlatozott sikereket is elkonyvelhet e kérdéskorben (pl. humanitarius
akcidk). Emellett a végrehajtdé nemzetkozi képviseleti joga, ha korlatozottan is,
de megvalosul. Végiil az EU-ban nincs ugyan ,,foderalis” ado, de a kozossegi
bevételek egy része a forgalmi adobol szarmazik, amelynek foderalis adova
torténd atmindsitése (politikai dontés utan) csupan adminisztrativ feladat

lenne. A kiadasi oldalon az EU-ban Iétezik ugyan egyfajta Gjraelosztas, de ez
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nem foghat6 a foderaciokra jellemzd mértékhez, és megfeleld politikai akarat
hidnyaban ez az a teriilet, amelyen az EU a legkevésbé hasonlit a miik6do

foderacidokhoz, beleértve az Alkotménytervezet ajanlésait is.
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VI. KOVETKEZTETESEK

A dolgozat célja az volt, hogy bemutassa, a foderalizmus folyamatos jelenlétét
az eurdpai integracidora vonatkozd eszmetOrténetben, illetve az integraciod
kialakulasakor, majd pedig annak fél évszazados torténetében. Az a
torvényszeriiség is megfogalmazhatd, hogy az integracio kialakuldsatol maig
egyre erdteljesebben hatdé elv mindig kormanykozi fékekkel tudott csak
érvényesiilni. Ennek alapjan olyan inkrementdlis foderalizmusrol
beszélhetiink, amelynek eredményeként egyre meghatarozébban mutathatok ki
a mikodd foderaciokkal is rokonithatd elemek a mai EU-ban — beleértve a
Konvent altal elkészitett Alkotmanytervezetet is. Az 6t kivalasztott szempont
kapcsan és a harom kivalasztott foderacioval valo Osszevetésben az alabbi

kovetkeztetések vonhatok le.

Mig a harom vizsgalt foderacid legitimitasat az amerikai, a német, illetve a
svajci néptdl/kantonoktol eredezteti, addig az EU legitimitdsanak alapja a
tagallamok dontése, ami ugyanakkor Eurdpa népei kozott is egyre szorosabb
unioét kivan létrehozni. Az Alkotmanytervezet még tovabb megy, és a
tagallamok mellett azok polgaraira is hivatkozik az Europai Unidt megalapoz6
Alkotmany létrehivasakor. Az EU legitimitasdnak alapjat tehat eddig a
tagallamok képezték — ami az Uniot konfoderacidkhoz tette hasonlatossa. Az
EU szempontjabol nézve mégis tobbrdl volt szo, mint konfoderacidrol, mivel
rendelkezései a polgéarokat kozvetlentil is érinthetik, akik ugyanakkor €élvezik
az EU-polgarsagbodl adodé jogokat is, és hosszu tavon, az integracidé nagyobb
demokratizadlédasaval nem zarhatjuk ki az eurdpai démosz kialakuldsat sem.
Vagyis ,eurdpai ,,nemzet” helyett egy eurdpai alkotméanyozd politikai
kozosség hosszutavu kialakulasara van kilatas, amit Vandor Janos frappansan
igy fogalmaz meg: ,....azt allitjuk, hogy Eur6pdban kialakithatdo egy olyan
foderalis rendszer, amelyben a mai nemzetdllamok ,,nemzeti” jellegének
tovabbélésére, sOt, erdsodésére van lehetdség, mikodzben az ,allami”

sajatossagok ¢és feladatok atadasra kertilnek egy kozponti szervezetnek, illetve
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talan alacsonyabb szinten érvényesiilhetnek a regionalis, Onkormdanyzati
szinteken. Igenis, mddot latunk arra, hogy egy eurdpai foderacid €éppen a mai
nemzetallamokra épitve valdsuljon meg, biztositva a ,,nemzet” lényegi és
tartalmi fennmaradasat. S ezzel Eurdpaban — a torténelmi sziikségszerliségre
reagalva — egy magasabb szintli kooperdcido valdésul meg. A mésodik
kiemelendd faktort ugyanis az jelenti, hogy a globalis hatalmi- ¢&s
erdviszonyokbol fakadéan mind sziikségszerlibbnek mutatkozik az erdk,
energiak, tovabba az akcidk, fellépések, stb. 0sszehangoldsa, egyesitése is.
Vilagos ugyanis, hogy az elkovetkezd évtizedekben csak az egységesiild
nagyobb térségek (regiondlis, vagy az azt meghalad6d ,kontinentélis”
csoportosulasok), mint 6nallo szereplok 1éphetnek fel hatékonyan érdekeik

védelmében.” (Vandor [2001], p. 11)

Ami az alkotmanyban rogzitett alapvetd jogokat illeti, az EU Szerzddés eddig
a tagéllamok belsd, valamint nemzetkdzi jogi kotelezettségeire apellalt, és
nem hozott 1étre — egy allamhoz hasonloan — sajat alapveto jogi katalogust. Ez
szintén inkabb konfoderaciokhoz kozelitette az EU-t, szemben a harom
foderacidval, amelyek alkotmdnyaikban tartalmazzak az alapvetd jogokat, és
mindharom foderacio feladata e jogok biztositasa és védelme. Az Alapvetd
Jogok Chartajanak beemelése az Alkotménytervezetbe ebbdl a szempontbdl az
EU-t kozeliteni fogja egy allamhoz (igy az emlitett foderaciokhoz is), bar az
alapvetd jogok csak kozvetve — az unids intézményekre, jogalkotésra, illetve
végrehajtasra fognak vonatkozni — mikozben a nemzeti normik, illetve a

nemzetkozi kotelezettségek is fennmaradnak.

Az intézményrendszer tekintetében azt taldltuk, hogy Osszetételét,
megvalasztasi modjat, és funkcioit tekintve a kdzosségi intézmények mar most
mutatnak bizonyos rokon vonasokat a foderaciok intézményeivel. Az Europai
Parlament tagjai ugyan nem transzeuropai partokbdl keriilnek ki (mint
értelemszertien a vizsgalt foderacidkban, ahol a partok lefedik az orszagot), de

kozvetleniil (bar egyelére nem egységes rendszerben) ¢és 1€lekszamaranyosan
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valasztjdk meg Oket. Kozvetlen megvalasztisa ellenére ugyanakkor az EP
legitimacidja gyengébb, mint a tagallamok parlamentjei¢, mivel a részvételi
arany az utols6 két valasztaskor csupan 50% koriil mozgott. Az EP
funkciodinak egy része hasonlit a miikodé foderaciok alséhazaihoz, ilyen a
végrehajto feletti politikai ellendrzés, amelynek tekintetében az EP részben a
német gyakorlathoz all kozel. A koltsegvetés teriiletén az EP hatalma egyeldre
nem teljes, hiszen a kotelezd tételeket jelenleg nem moédosithatja — de az
Alkotmanytervezet ezen is valtoztat. A jogalkotas teriiletén a foderaciokhoz
képest sokaig forditott volt a helyzet, mivel kezdetben a ,felséhdznak”
tekintett Tanacs rendelkezett csak érdemi jogalkotdi hataskorokkel, és az EP
csak fokozatosan kapott tars-jogalkotéi kompetenciakat a Tanaccsal.
Ugyanakkor Nizza utan az EP (a konzultacids, egyiittmiikddési, egytittdontési
¢s jovahagyasi eljarasokon keresztiil) a kozosségi kérdések 66%-aban, az
unios dontéseknek pedig 37%-aban jatszik aktiv szerepet, ami egyértelmiien
az EP megerdsodése €s valodi ,,alsohazza” fejlodése iranyaba mutat (Wessels
[2001], pp. 209-210). Az Alkotmanytervezet ezt a folyamatot tovabb erdsitette
a rendes torvényhozd eljaras altalanossa tételével, de az EP mindaddig nem
valik a foderacidok alséhazaihoz hasonldva, amig nem lesz a Bizottsaggal
egyenrangi kezdeményezési joga, és nem nyer a Tandaccsal teljesen
egyenrangu torvényhozo, valamint sz¢élesebbkorii kiilpolitikai

kompetenciaikat.

Az Osszehasonlitasban felsOhaznak tekintett Miniszterek Tanéacsa Gsszetétele
¢s megvalasztasi modja tekintetében a legkozelebb a német felséhazhoz
(Szovetségi Tanacshoz) all. Mindkét esetben a tagok legitimacidja kozvetett,
hiszen a tagéallami kormanyokbol keriilnek ki, ami a kooperativ foderalizmus
modelljét jelenti, mivel intézményesen Osszefonddik a szdvetségi
torvenyhozas €s a tagallami végrehajtas, ami hatékonysaga ellenére felerdsiti a
demokratikus deficitet. A Tanacs tagjai tovabba a német rendszerhez
hasonlithatoan  1¢lekszamardnyokat is  figyelembevevd  szavazattal

rendelkeznek (Németorszdg esetében a delegacid taglétszdmdn, a Tanécs
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esetében a sulyozott szavazatokon keresztiil), szemben az USA-val, ahol két-
két és Svajccal, ahol egy-két taggal szerepelnek a kozvetleniil (csak erre a
feladatra valasztott) felsdhazi kiildottek. Funkcidit tekintve is, a Tanacs az erds
német Szovetségi Tandcshoz hasonlit, de még ez utdbbi esetében sincs olyan
kérdés, amelyet az az alsohédzzal tortént puszta konzultacid utdn (vagy akar
anelkiil), esetleg egyhanguan donthetne el, mikdzben az EU-ban még az
Alkotmanytervezet alapjan is kozel 80 jogalapon alkalmazandé tovabbra is az
egyhangtsag, és a 276 jogalapbol 97-ben a Tanacs az EP teljes kihagyasaval
donthet (Wessels [2003], p. 289). Emellett tovabbra is egyedivé teszi a

Tanécsot valtozé Osszetétele és a rotacids elndkség rendszere.

A kormanyok megvalasztaisa a harom foderacidban eltéréen torténik,
mikozben mindegyiktdl eltéréen az EU-ban a tagallamok vezetdi jeldlik ki, és
az ,,als6haz” hagyja jova az elnok személyét, majd a testiiletet. Osszetételében
az EU kormanyanak tekintett Bizottsag az egyetlen, amelyben a 1étszam a
tagorszagok szamahoz igazodik, mikdzben a tagok politikai hovatartozasa
eltéré a tagallamokban éppen hatalmon 1évd politikai elit prioritasai alapjan,
de feladataik ellatasakor valojaban depolitizalt testiiletként mitkodnek. Némi
hasonlosag, hogy Svajcban is politikailag, valamint etnikailag és nyelvileg is
kiilonbozdek a kormanytagok, és ott is érvényesiil a kollégiumi elv (a kormany
feje a bizottsagi elndkhoz hasonléan ,,primus inter pares’-nak tekinthetd,
szemben az amerikai, vagy akar a német példaval), de valdjaban egyetlen
foderacioban sem taldlunk a Bizottsdgéhoz hasonld legitimitasu ¢€s
depolitizaltsagi kormanyt. Az Alkotmanytervezet olyan reformokat javasol a
bizottsdgi elndk, a testiilet megvalasztasa, valamint Osszetétele kapcsan,
amelyek a foderalizmus szempontjabol is jelentdsek (de e kérdések egyik
eleme, a Bizottsdg Iétszdma, még egyeldre vita targya a kormdanykozi
konferencidn). Funkciojat illetden az Eurdpai Bizottsdg abban hasonlit a
miikodé foderdciok kormanyaihoz, hogy torvényjavaslatokat terjeszt be a
torvényhozas elé (sOt erre kizarolagos joga van a kozosségi témakorben),

ugyanakkor, amiben a leginkabb eltér toliik, az az, hogy nem hatarozza meg az
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Unio fejlodésének stratégiai iranyait, illetve nem képviseli teljeskoriien a
kiilvilag felé (ez a jog csak részben — a kiilkereskedelem teriiletén érvényesiil
csak maradéktalanul, de mandatumat a Bizottsag ott is a ,,fels6haztol” kapja).
A nemzetk6zi politikdban a tagéallamok gyakorlatilag megtartottak
szuverenitasukat, és a k6zos kiilpolitika képviselete is a tagallami oldalon van.
E téren az EU egyetlen vizsgalt foderacidhoz sem hasonlit, sOt itt
érvényeslilnek leginkdbb a konfoderativ vonasok az Unidban. Az
Alkotmanytervezet altal bevezetett kiiliigyminiszteri poszt ezen intézményi

oldalrdl jelentdsen, hataskori oldalrdl viszont Iényegében nem valtoztat.

Az Europai Birosag funkcidit tekintve hasonlithato a miikodé foderaciok
(elsdsorban az amerikai €s német) foderalis birdsagaihoz, amennyiben
értelmezi a foderalis/kdzosségi jogot, és tevékenységével eldsegiti a kdzosségi

jog maradéktalan €s egyértelmi érvényesiilését az egész Unid teriiletén.

A foderalis hataskorok tekintetében az EU szintén csak részlegesen hasonlit a
mikodo foderaciokhoz. A hasonld elemek kozé sorolhatoak a kozos kiilsd
vamhatarok és részben politikai (schengeni) hatarok, az egységes belso piac és
a négy szabadsag érvényesiilése, az egységes versenypolitika, a kozdos
agarrendtartds, a kozos pénz és foderdlis monetaris politika, vagy a kézos
fogyasztovédelem. Az EU ugyanakkor a miikddd foderacioktol jelentOs
eltéréseket mutat az olyan klasszikusan foderalis hataskorok teriiletén, mint a
foderalis add, a foderdlis redisztribucid, a foderalis gazdasagpolitika, az
egységes infrastruktarapolitika, a foderalis renddérség ¢és biiniildozés, az
egységes kiilpolitikai fellépés, vagy a kozos védelmi identitds, és hadsereg
hianya — de ez utdbbi teriileteken el kell ismerniink az Alkotmanytervezet 4ltal
hogy minderrdél a kormanykdzi konferencian is Iényegében egyezség alakult

ki.
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Ami a hataskormegosztas modjat illeti, az EU-ban a vizsgalt foderaciokhoz
hasonl6 centralizacios tendencidk valdsultak meg, ami sziikségessé tette a
szubszidiaritds elvének beemelését a Maastrichti Szerzédésbe, majd tovabbi
megerdsitését az Amszterdami Szerzédésben, illetve a szubszidiaritas és
aranyossag nemzeti parlamentek altal torténd kontrolljdnak bevezetését az
Alkotmanytervezetben. Igaz, emellett megmarad a flexibilitasi klauzula is,
ugyanakkor fontos annak az elvnek a lefektetése is, hogy minden kérdés,
amir6l az Alkotmany nem rendelkezik, a tagallamok hatadskorében marad.
Valddi foderalis elv a hataskoratruhazas elve, ami most eldszor jelenik meg a
leendd Alkotmanyos Szerzddésben, csakugy, mint az Alkotmany és az unids
jog elsddlegességének kimondasa. Szintén a foderalizmus jellemzdje a
hataskorok nevesitése és tematikus lehatarolasa is, ami mindharom emlitett
foderacido alkotméanyiban megtaldlhatd (a hataskorok modernebb, részletes
katalogusat tartalmazzak ugyanakkor a német és a svajci alkotmanyok), és erre

torekszik az Alkotmanytervezet is.

Az EU-ban a hataskorok kuszo terjeszkedése anélkiil valdsult meg, hogy azt
az Unid bevételeinek bdviilése, illetve jelentds vertikalis, valamint horizontalis
transzferek kisérték volna — szemben az amerikai, a német és a svijci
helyzettel. Igy a kozosségi jogalkotds nemcsak a nemzeti (regionalis)
jogalkotas jatékterét szikitette tovabb, de plusz anyagi terhet is rott a
tagallamokra®, ami két alapvetd foderalis értéket is sért egyszerre: a
tagallamok autondmidjanak tiszteletben tartisat és a szolidaritast. Igaz ugyan,
hogy az EU nem tolti be a ,,szolgéltaté allam™ szerepét, de olyan jogrendi és
intézményrendszeri igazodast kovetel meg tagjaitél, amit — ha kisebb
mértékben is, mint az emlitett foderaciokban — de sziikséges lenne egyfajta
fiskalis foderalizmussal ,,megtdmogatni”. Mivel ez az egyetlen szempont,

amelyben az Uni6 erds kormanykozi fékek hatasara még fokozatosan sem, €s

% A kozOsségi szabalyozas ma mar a nemzeti jogalkotas mintegy 80%-at érinti valamilyen modon, az
Unié nemzeti termékének kb. 1%-os Ujraclosztisa mellett, igaz, e mogoétt az arany mogott a
kiboviiléseknek és a gazdasagi novekedésnek koszonhetéen nominalisan, és az alacsony inflacid miatt
realértékben is némileg néttek a kozosségi bevételek (Laffan [2001], p. 217).
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még az Alkotmanytervezet alapjan sem mozdul el foderativ irdnyba, ez a

kérdés tovabbra is hatraltatni fogja az EU foderaciova fejlodését.

A fenti rovid Osszehasonlitds arra szolgalt, hogy feltarjuk, konkrétan miben
hasonlithaté az EU miikodd foderacidokhoz, figyelembe véve természetesen
azt, hogy nincs két egyforma, egy sémdra miikodd foderacio, illetve, hogy a
foderacidk sohasem statikusak, hanem dinamikusan valtozdéak, mikézben
miikodésiik €s fejlodésiik hasonlo értékeken alapul (Sidjanski [2001], pp. 3-5).
Az eurOpai integracioban tehat a foderalizmus fokozatosan, és egyre tobb
szempont alapjan jut érvényre, mikozben az Unio jellegébdl adodo sajatos

fejlodési jellegzetességek, valamint kormanykozi fékek is érvényesiilnek.

Az elemzés 6 megallapitdsa a II. fejezetben felidézett elméletek egyes
szempontjain keresztill is igazolhato. A neofunkcionalista megkdzelitésbdl ma
1s hasznosithatd a gazdasagi, s6t a gazdasagon tuli teriiletekre atcsorduld
integraci6 elmélete, valamint a Haas és Lindberg altal is emlitett politikai
integraci6 fogalma (amely folyamat végeredménye Haas szerint egy uj, az
eddigiek folotti politikai kozosség, mig Lindberg magat a folyamatot allitotta
kozéppontba a végeredmény megnevezése nélkiil (Lindberg [1998], pp. 148-
149). Ugyanakkor az érdekcsoportok és a nemzetek feletti technokrata vezetés
tulhangsulyozasaval éppen az integracio alanyait, a polgarokat tévesztették
szem elol, ezért nincsenek segitségilinkre abban, hogy megmagyarazzuk, miért
meriilnek fel az EU-ban olyan, a foderalizmusra is jellemzd szempontok, mint
a demokratikusabb felépités, az atlathatosag, a polgarkozeliség, vagy a
szubszidiaritas igénye. (S6t, e fejleményt valdjaban egyetlen elmélet sem

magyarazza.)

Az institucionalista megkdzelités értelmében a tagdllamok altal 1étrehozott
nemzetek feletti intézmények akar til is 1éphetnek azon a kiildetésen, amelyért
eredetileg létrehoztdk Oket. Az intézményeken keresztil megerdsodo

nemzetek feletti fejlédésben a tagillamok mar nem egyediili iranyitoi a
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folyamatoknak — sot, befolyasuk bizonyos mértékig behatarolt, és sokszor
»szandékuk ellenére” is novelik a nemzetek feletti szint hatdskoreit (Pierson
[1998], pp. 320-321). Ezt a felfogast igazolja az a dolgozatban is emlitett tény,
hogy az Egységes Europai Okmanyt és az EU Szerzddés gazdasagi és
monetdris unidéra vonatkozo részét eldkészitd korméanykozi konferencian az
Eurdpai Bizottsag aktivan jelen volt, és igy (az eldbbi esetben olasz, dan ¢€s
gorog, az utobbi esetében brit és dan tagallami fenntartasok/ellenallas mellett)
jelentdés melyiilésre keriilhetett sor. Az institucionalista elmeéletnek ujabb
lokést adhat, hogy a Konventnek sikeriilt egy széles konszenzuson nyugvé
europai Alkotmanytervezetet benyujtania a tagéallamok elé, kiillondsen, ha a
tervezet lényegi pontjain az elhtzodd kormanykozi konferencian sem

valtoztatnak majd.

Fenti elmé¢letek az integracid fejlodésének magyardzata, a tobbszintli
kormanyzds modellje pedig az integraci6 mechanizmusainak talald
modellaldsa miatt fontosak a foderalizmus szempontjabol: az eldbbiek
ugyanis a ,foderativ szint” fokozatos erdsodésére adnak egyfajta
magyardzatot, utobbi pedig a kooperativ foderalizmus modelljével is
Osszefiiggésbe hozhatd, amennyiben a tagallami €s az unids szintek kozotti
Osszefonodottsagra vilagit ra, mind a torvényhozast (€s annak eldkészitését),
mind a végrehajtast, mind a birdskodast tekintve. Kalypso Nicolaidis
egyébként ennél toviabbmenve azt allitja, hogy a tobbszintli korményzas
mellett tobb-kdzpontii kormanyzasrdl is beszeélhetiink az EU esetében, amit
eurdpai demokracidk transznacionalis kozdsségeként (,,European demoi-

cracy”) ir le (Nicolaidis [2003], p. 146).

A nemzetkozi kapcsolatok realista iskolajaban gyokerez6 kormanykozi
szemlélet sajat tételét latta igazolva a 60-as, 70-es években példaul a
luxemburgi kompromisszummal, a komitologiaval, vagy az Europai Politikai
Egyiittmiikodés korméanykozi jellegével. Ugyanakkor a 80-as évek kozepétdl

folytatddd mélyiilést, a mindsitett tobbség elOretoresét ¢€s az EP
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megerdsodését, majd a monetaris uniot, az EU-polgarsagot, az ujabb
kozosségi hataskoroket €s a politikai pillérek megsziiletését a szerzodés
keretei kozott, végiil az eurdpai Alkotméanytervezet megsziiletését mar
nyilvanvaléan nem lehetett levezetni az integracid bukasat prognosztizalo
iranyzatb6l. E folyamatokat mégis kormanykozi alapallasbol probalja
rekonstrudlni Moravcsik liberdlis kormanykozi elmélete, amellyel csak
annyiban lehetiink elégedettek, amennyiben elismeri, hogy a tagdllamok nem
ellenzik az integraci6 mélyiilését. Ugyanakkor annak hangstlyozésa, hogy azt
csak sajat érdekeikhez igazitva fogadjak el, és a kozOsségi intézmények
lényegében csak onds érdekeik iligynokségei, egyaltalan nem magyardzza az
Unid egyre tobb foderativ elemmel vald gazdagodésat, €s azt sem, miért
biznak meg a tagillamok egy 1j testiiletet alkotmanyos horderejii dontések
elOkészitésére, és ebben a testiiletben miért csupadn egyharmados aranyban
vesznek részt. Ezzel egyiitt az elmélet ma is relevans olyan korméanykozi fékek
esetében, amelyek példaul a kozos kiil- ¢és biztonsagpolitika, az
adoharmonizaciod, a koltségvetés bevételi és kiadasi szerkezete teriiletén
érvényesiilnek, ¢és kiillondsen aktualis a 2003 decemberi eredménytelen

csucsértekezlet utan.

Az eurdpai foderalizmus szempontjabol nagyon fontos a kormanykozi-
nemzetekfeletti dichotomiat meghaladd megkozelités, mert arra vilagit ra,
miért nem befejezett foderaci6 az EU (a tagédllamok az egyes politika-
teriileteken egyeldre eltér6 modszerekkel miikodnek egyiitt), €s ugyanezeért
hasznos a ,forditott foderalizmus” ¢és a komplex ,konfoderativ tarsulas®
tételezése is, amely elismeri a foderativ elemek jelenlétét az EU-ban, bar a

konfoderativ jelleget meghatarozobbnak tartja.

Az euroftderalista iranyzat maig nem jutott el egy koherens integracids
elméleti modell kialakitasdhoz (akar elemzd, akar normativ szinten), sét az
eurofdderalizmuson beliil is tobbféle megkozelités 1étezik. Ezek kozé tartozik

példaul az ,alkotmanyos foderalizmus”, amelynek képviseldje, Joseph H.H.
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Weiler az EU jelenlegi szerzOdésrendszerét tekinti az Uni6o alkotmanyos
alapjanak, amely tobb foderalis tulajdonsaggal ruhdzta mar fel az EU-t,
anélkiil, hogy wvalodi foderaciéva tette volna (Weiler [2000]). A
,szupranaciondlis  foderalizmus” képviseldje, Armin von Bogdandy
hangsulyozza, hogy az EU az Amszterdami Szerzddés utdn nemzetekfeletti
hataskoreiben tovabb erdsodott, és mind a vertikalis (tagallami-k6zosségi),
mind a horizontélis (intézménykdzi) 0sszefonddottsdg olyan mértékiivé valt,
ami az Osszes elmeleti megkdzelités koziil a legjobban a ,,nemzetekfeletti
foderalizmussal” irhaté le (Bogdandy [1999]). Emellett Tanja A. Boerzel ¢és
Madeleine O. Hosli az EU-t a kooperativ foderalizmus modelljéhez
hasonlitjdk, azzal a fenntartdssal, hogy az EU-ban akkor lenne
kiegyensulyozott foderalizmus, ha az input oldalon a dontéshozatal
demokratikusabb lenne, az output oldalon pedig a szabalyozast jelentOs
(legalabb 20%/GNP nagysagu) Ujraelosztas kisérné (Boerzel-Hosli [2002]).
Az euroftdderalista elmélet pluralitasa ugyanakkor inkdbb gazdagitja az
integracio teoretikus elemzési lehetdségeit, anélkiil, hogy e megkozelitések

kioltandk egymast.

Az ezredforduld utdn az EU-ban mar nem az integracid mélyitése a kérdés
(s6t, a szubszidiaritds és aranyossag elvével a foderalizmus egyik alapértéke, a
tagallamok, s6t a régidk nagyobb autondmidjanak tiszteletben tartasa is
elétérbe keriil), hanem sokkal inkabb az eddigi vallaldsok megfeleld
intézményrendszeren ¢€s  dontéshozatali mechanizmusokon keresztiili
hatékonyabb, demokratikusabb és polgarkozelibb teljesitése a fontos. Mindez
a belsd hatékonysag, a nemzetkozi szerepvallalas és a keleti kibdviilés harmas
kihivasdban meriil fel. E kihivdsokra az egyik lehetséges valasz az az
alkotmanyozasi folyamat, ami a Konventben kezdddott el és a kormanykdézi
konferencia eredményes lezarasaval kell, hogy végzddjon. E folyamatban a
kordbbiaknal erdteljesebben érvényesiil a foderalizmus (pl. jogi személyiség, a
hataskorok lehatarolasa, a kétkamaras torvényhozasi modellhez vald tovabbi

kozelités, a szubszidiaritds ellendrzése a nemzeti parlamentek, valamint a
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Régiok Bizottsaga altal, stb.), mikozben tovabbi kormanykozi fékek is
érvényesiilnek mind az intézményrendszer (Eurdpai Tandcs intézményesitése
¢s megerdsitése az elndkon keresztiil, az egyhangusag tovabbi fenntartdsa,
stb.), mind a hataskorok (elsdsorban a kézos kiilpolitika, az eurdpai védelmi
identitas, vagy a foderativ add €s jelentOsebb ujraclosztas) teriiletén. Ezért sem
2004-ben, sem késObb nem varhatd egy foderalis eurdpai alkotmany és az
europai foderalis 4allam kialakitdsa, mikozben az eurdpai foderalizmus
inkrementalis jellege tovabbra is jellemzd lehet az Unio fejlodésére, és ezt a
szempontot a legujabb elméleti megkozelitések sem hagyjak/hagyhatjak

figyelmen kiviil.

Ezért zarasként Gilles Andréanit idézziik: ,,A foderalista ihlet — még ha olykor
ambivalens, az EU valdsagatol elrugaszkodo, és nem tal gyakorlatias tervek
forrasa — kétségteleniil az eurdpai vallalkozas mozgatdereje. E nélkiil az Unid
csak egy olyan nemzetkdzi szervezet lenne, mint barmely masik. Akar hisziink
benne, akar nem, a foderalizmus alapvetd az eurdpai épitkezés szadmara.”

(Andréani [2002], p. 44)
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