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Az eurodpai integracio jovojérol folytatott vitak
meghatarozo tényezoi: A kormanykozi konferenciak, az
Europai Konvent és az Eurdpa jovojérol szolo konferencia
Osszehasonlito elemzése

Bevezetés

Az Eurodpai Unioval (EU) kapcsolatos stratégiai kérdésekrdl, a sziikséges Uj
iranyvonalakrél hagyomanyosan az ugynevezett rendszerfeletti szinten
szlletnek a dontések. Kulcsszerepl6i a tagallamok és egyik f6 terét a
kormanykozi konferencidk jelentik, ahol a nemzetek vezet6i a kozbdsség
alapjat képezd szerz6dések modositasairdl hatdroznak.! A gyakorlatban
azonban, az eurdpai integracio tébb mint hetven éves torténetét® tekintve,
a tagorszagok kormanyainak képvisel6i - esetenként mas szereplbkkel
kiegésziilve - e mellett mas keretek kozott is folytattak megbeszéléseket
arrél, milyen (Uj) elvek mentén képzelik el hosszi tavon
egylttmikodésiket.

A 2021. majus 9-én hivatalosan kezdetét vevo Eurdpa jovoOjérdl széld
konferencia (CoFOE) a tizenharmadik alkalom, mikor a végrehajto
hatalmak tagjai a kd6zosség miikodésérdl, annak reformjardl egyeztetnek.
Valamennyi esetben targyaldassorozatrol beszélhetlink, hiszen az
egyeztetések tobb hénapon &t, tobb szinten zajlottak. Altaldnos
célkitlizésliket figyelembe véve a tagadllamok mindannyiszor a k&zdsség
altaldnos, alapvet6 iranyvonalait akartdak - és akarjak - (Gjra)definialni,
akar intézményi, akar szakpolitikai vonatkozasban, az elérni kivant

! Peterson — Bomberg 1999.
2 Tanulmanyomban az eurdpai integraci6 kezdetét az 1950-1951-es korméanykézi konferenciatol eredeztetem,
mely a Périzsi Szerz6dés alairasaval zarult, l1étrehozva ezzel az Eurdpai Szén- és Acélkozosséget (ESZAK).
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végeredmény szempontjabdl viszont a megbeszélések szinterei harom
nagyobb kategdéridba sorolhatdak.

Az elsObe a kormanykdzi konferenciak (Intergovernmental Conferences
- IGCs) tartoznak, melyek mindegyike azt a célt szolgalta, hogy a
kormanyok képvisel6i megegyezésre jussanak egy Uj szerz6dés, vagy a
mar meglévlo sziikséges valtoztatasainak tartalmi kérdéseiben, a folyamat
pedig a megsziletett jogi dokumentum aldirdasaval zarult. Az 1950 o6ta
eltelt id6szakban ilyen konferencidbol oOsszesen tizenkett6t rendeztek
tizenegy alkalommal, ko6zéjlik sorolva nem csupan a modositasok
jovahagyasaval, de az alapszerzodések elfogadasaval végzodoket is. Ezek
eredményeképpen jott létre az Eurdpai Szén- és Acélkdzosséget
megteremt0 Parizsi Szerz0dés (1950-1951), az Eurdpai Gazdasagi
Kozbdsséget (EGK), illetve az Eurdpai Atomenergia Kozésséget (EURATOM)
létrehoz6 szerz6dés (mindkettd az 1956-1957-es kormanykoézi konferencia
folyomanya), az Egyesitési Szerz6dés (1965), a Luxembourgi és Briisszeli
(Els6 és Masodik Koltségvetési) Szerzodés (1969-1970 és 1975), tovabba
az Egységes Eurdpai Okmany (1985-1986). Hasonld targyaldsok el6zték
meg az Eurdpai Unidrdl szold szerzodést (1990-1991, két kormanykozi
konferencia a gazdasagi és monetaris uniérol, valamint a politikai uniordl),
az Amszterdami (1996-1997) és a Nizzai Szerz6dést (2000), az Eurdpai
Alkotmanyt |étrehozd szerzOdést (2003-2004), illetve a Lisszaboni
Szerz6dést (2007) is.

A masodik tipust a 2002-2003-as Eurdpai - vagy Alkotmanyozdnak is
nevezett - Konvent (EK) jelenti. A résztvevék ekkor egy kormanykozi
konferenciara dolgoztak ki javaslatot arra vonatkozdan, miképpen lehetne
megujitani az Eurdpai Uniot. Noha végll egy, mindenki altal elfogadott
dokumentumot tettek le az asztalra, megvolt az a lehetdségiik is, hogy
tobb, akar egymasnak ellentmondoé nézeteket tartalmazd anyagot adjanak
at a tagallamok vezetdinek. A konventtagok tehat annak tudataban
végezték munkajukat, hogy meglatasaikat kés6bb, a jogszabalyok szerinti
szerz6désmodositasi eljaras sordn még egyszer Ujratargyaljdk majd a
végrehajté hatalmak képvisel6i.

A 2021-2022-es Eurdpa jovojérdl szolé konferencia mindkét eldzo
kategériatdl kiilonbodzik. Noha a rendezvény egyik f6 rendeltetése, hogy Uj
irdanyokat szabjon az EU-nak, ennek ellenére nem tartozik az Eurdpai
Uniordl széld szerzdédés 48. cikkelyének hatadlya ala, vagyis nem egy
kormanykozi konferenciat el6készité konvent® és nem is zarul majd egy
Uj, az Eurdpai Unid milkodésének alapjait meghatarozd szerzOédés
alairasaval. Célja minddssze az, hogy a politikusok a polgarokkal k6zdsen

3 Council of the European Union 2021.
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alakitsanak ki egy képet az Unié jovojérdl, azt kovetben minden
intézmény a sajat hataskorével 6sszhangban tesz eleget a konferencian
megfogalmazottaknak®.

Kutatdsomban ezeket a szintereket hasonlitom 06ssze, arra a két
kérdésre keresve a valaszt, milyen tényez6k jellemezték a dontéshozatali
folyamatokat a harom esetben, illetve felfedezhetdek-e klilonbségek az

Y4

egyes tipusok kozott az eltérd célok tikrében?

A szbveg négy egységre tagolddik. Az els6 harom fejezetben attekintem
a kulénb6zd csoportok résztvevbinek korét, a targyalassorozatok
felépitését, illetve feltdrom, hogy a legfels6 szinteken melyek voltak a
vitak soran a meghatarozé torésvonalak, mik befolydasoltak a szerepl6ok
magatartasat. Az utolsd részben a kovetkeztetéseim révén kisérelek meg
valaszt adni kutatasi kérdéseimre. A tanulmany lezardsa - 2021. oktéber
31. - mintegy hat hdénappal az Eurdpa jovdjérdl szolé konferencia vége
elott tortént, az addig lezajlott rendezvények azonban lehetdvé teszik a
folyamat - valamennyi szempont mentén térténd - Osszehasonlitasat a
Konventtel, valamint a kormanykozi konferenciakkal.

irdsomban a ,tagdllam” kifejezéssel az egyes nemzetek kormanyaira,
illetve azok képviselbire utalok, a végrehajtdé hatalmak preferenciadira és a
targyalasok kimenetelére kozvetlenll, vagy kdzvetetten befolyast gyakorlo
egyéb belpolitikai szereploket - parlamenti partok, érdekcsoportok -
fogalomhasznalatban megkllonbdztetem a tagorszagoktol.

1. Kormanykozi konferenciak

Az Eurdpai Unidban Uj szerzOdés kidolgozasara, vagy a mar meglévok
madositasara 2009-ig kizardélag kormanykozi konferencidk keretében volt
lehetdség. A Lisszaboni Szerz6désben bevezetésre kerllt az egyszerdsitett
felllvizsgalati eljaras intézménye is, mely soran azonban csak korlatozott
valtoztatasokat lehet végrehajtani,® igy az eurdpai orszagok
egylttmikodését alapjaiban meghatarozé reformokrdél tovabbra is az IGC-
ken szlletik dontés.

A szerz6désmodositas folyamatanak szabalyait mar a Parizsi Szerzodés
is tartalmazta, az azota eltelt id6északban pedig a tagallamok csupan
kisebb mddositasokat hajtottak végre rajta. Felllvizsgalatot valamely

* Joint Declaration 2021.

5 Err6l bévebben: Lisszaboni Szerz8dés az Eurdpai Unidrol szolo szerzédés és az Eurdpai Kozosséget
létrehozd szerzddés modositasardl. Az Europai Unio Hivatalos Lapja, C 306/1; 2007.12.17., 48. cikkely 6.
bekezdés.
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tagorszag kormanya, az Eurdpai Bizottsag (EB) (1957-ig: F6hatdsag) és
2009-t0l az Eurdpai Parlament (EP) is kezdeményezhet. A végrehajtd
hatalmak képvisel8ibdl all6 konferencia 6sszehivasardl a Tanacs - kés6bb
pedig az Eurdpai Tanacs (EiT) - dont, a valamennyi tagallam altal alairt
szerz6dést pedig a hazai jogszabalyoknak megfelelden ratifikalniuk kell a
nemzeteknek, és csak azt kovetben Iéphet hatalyba.

1.1. Résztvevok és felépités

A kormanykozi konferencidk szerzddésben meghatarozott egyeddli
résztvevdi a tagallamok, am a gyakorlatban ma mar ennél tébb szerepl6
van jelen a targyalasokon. A Bizottsag képviselGjének kormanykdzi
konferenciakon valé részvételi joga az 1985-1986-os IGC-n lett
garantalva,® de ugyanigy szerephez jut a Fétitkarsag is tobbek kozott a
szerzOdéstervezetek megirasa, illetve jogi tanacsadas kapcsan, tovabba az
EP fokozatos er8sddése nyoman, 1996-t6l kezdddb6en képviseldi szintén
bekapcsolddhatnak a folyamatba.” Szavazati joggal azonban nem
rendelkeznek ezek az intézmények. A 2003-2004-es, Eurdpai Alkotmanyt
megvitatd IGC-n pedig a 2004-ben csatlakozd tiz kelet-kdzép-eurdpai
orszag, Romania, Bulgaria és Torokorszag is jelen lehetett.®

Az egyeztetések tObb szinten - hivatalnoki, politikusi - zajlanak, és
1985-t6l harom férumot kulonb6ztethetiink meg.’ Leggyakrabban a
koztisztvisel6k talalkoznak, ahol az IGC-k kett6és - jogi és politikai -
természetébdl fakaddan, elsGsorban a technikai jellegl kérdéseket vitatjak
meg. Az Eurdpai Parlament két legnagyobb frakcidjanak egy-egy
delegaltja is itt vehet részt megfigyeloként. Az érzékeny politikai témakrol
a legfelsd szinten - az Eurdpai Tanacs Ulésein - dontenek az dllam- és
kormanyfék, am ezek gyakran mindOssze Ot szazalékat teszik ki a
megtargyaland6é Ugyeknek." A koztes férumot a killigyminiszterek
megbeszélései jelentik, amelyek kezdetén az EP elntke szintén részt
vehet, am az érdemi targyalasok megkezdése el6tt tavoznia kell.!!

¢ Christiansen 2002. 39.
7 Slapin 2011.

8 Beach 2012.

? Laursen 2012. 6.

10 Stubb 2002. 21.

' Christiansen 2002. 43.
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1.2. A dontéshozatali folyamat jellemzoi

Ahogyan azt az eldoz6 alfejezetben kifejtettem, jogilag ugyan egyedil a
tagallamok a szerepldoi a kormanykozi konferenciaknak, mellettik mégis
tobb mas szerepl6 is bekapcsolddik a folyamatokba. A Foétitkarsag és
idovel az Eurdpai Bizottsag, valamint az Eurdpai Parlament képvisel6i
helyet is kaptak a targyaldasokon, de az eurdpai partcsaladok ugyancsak
igyekeznek érdekeiknek megfeleléen formalni azok menetét.>? A
szupranacionalis intézményeknek els6sorban napirend meghatarozo
szerepe jelentékeny, ahogyan az az 1985-1986-0s IGC-n,!* vagy éppen az
Amszterdami Szerzodést megel6z60 kormanykdzi konferencian s
megmutatkozott.!* Tekintettel azonban arra, hogy a szerzédések aldirdsa
kizardlag a tagallamok joga, céljaikat csak akkor tudtak érvényre juttatni,
ha azokat legalabb néhany nemzet is tamogatta.

Noha egy Uj szerzGdés elfogadasa elott az orszagok kozott
természetszer(ileg jelen van az a kérdés, hogy szorosabbra flizzék-e
egylttmikodésiket és, ha igen, milyen mértékben, amikor viszont a
kormanykozi konferencidkon intézményi reformokrol vagy szakpolitikai
kérdésekrol targyaltak a meghatarozé térésvonalat mégsem ez, hanem a
- gazdasagilag, vagy demografiai szempontbdl - nagy, illetve kis allamok
- és eltér6 érdekeik - kozotti véleménykillonbség jelentette. Ez
megmutatkozott egyebek mellett a Bizottsag atalakitasardl és a Tanacs
dontéshozatali eljarasanak mddositasardl vald egyeztetéseken,!®> tovabba
az egységes piac létrehozasardl sz6l6 megbeszéléseken is.!®

Az egyes kormanykdzi konferencidkat és azok dontéshozatali folyamatat
legjobban és legpontosabban egyedi torténelmi, politikai kontextusukat
figyelembe véve lehet értelmezni és értékelni. A parhuzamosan zajld
nemzetkdzi és belpolitikai események ugyanis befolydssal birnak a
megvitatandé témak korére, a sziikségesnek tartott - intézményi vagy
szakpolitikai - reformjavaslatokra,!” vagy éppen a tagallamok egyes
Ugyekben elfoglalt allaspontjara. A Maastrichti Szerz6déshez vezetd
targyaldasokkal egyidében zajlott Németorszag Ujraegyesitése, illetve az
obolhabord, melyek a kulpolitikai kooperacié kérdését helyezték
elotérbe,'®* az 1985-1986-0s IGC-n pedig a felek Spanyolorszag és

12 Falkner 2002.

13 Bickerton et al. 2015.

4 Devuyst 1998; Hix 2002.

15 Slapin 2011.

16 Moravesik 1991.

17 Sverdrup 2002.

18 Moravcsik — Nicolaidis 1998.
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Portugalia jovobeli csatlakozasara készllve folytattak megbeszéléseket."”
Az idOk6zben bekovetkezo kormanyvaltasok szintén éreztették hatasukat.
Ez okbdl médosult az Egyesllt Kiralysag és Franciaorszag hozzaallasa az
Eurdépai Parlament szerepéhez az 1996-1997-es kormanykozi
konferencian®® és ugyancsak emiatt fogadta el véglil Spanyolorszag a
szavazasi sulyok megvaltoztatasat a Tanacsban a 2003-2004-es IGC-n.?!

Az egyedi jellemzdokon tul két tényez6, az egyhangusag (unanimity) és
a sikeres ratifikacio kovetelménye gyakorolt leginkdbb befolyast a
targyalasok alakulasara. Egy Uj szerzddést kizardlag akkor irhatnak alad az
eurdpai vezetbk, ha annak tartalmaval valamennyi nemzet egyetértett. Az
IGC-ken tehat az allamok élhetnek a vétdézas lehetdségével, amellyel
egyfeldl megakadalyozhatjak az integracio tulzott elmélyitését, masfeldl
jobb alkupozicidba is keriilhetnek altala. Mindennek ellenére a politikusok
a legtdbb kérdésben igyekeznek megegyezésre jutni, fontosabb ugyanis,
hogy valamiben megallapodjanak, mint az, hogy nemzeti érdekeiket
megvédve, de teljesen eredménytelentl alljanak fel a targyaldasztal
mell6l.?? Az egyezség kialakuldasat nagyban segiti, hogy az orszagok mas-
mas megitéléssel vannak egy-egy gy irant, a kevésbé érzékeny
terileteken készek kompromisszumot kotni, a szamukra fontos témakban
viszont targyaldpartnereiktdl varjak el ugyanezt.?

A végeredmény belpolitikai szereplok - partok, valasztépolgarok - altali
megerdsitésének fontossaga szintén iranyt szab az egyeztetéseknek. Az
elfogadott dokumentum ugyanis akkor Iép hatalyba az aldirast kovetden,
ha annak a hazai jévahagyasa - parlament altal, népszavazas utjan - is
megtorténik a tagallamokban, azok alkotmanyos elbirasainak megfelelben,
am minél tavolabb esik egymastol az otthon elfogadhaté és a nemzetkozi
téren elért megallapoddsok kore, annal nagyobb valdszinliséggel lesz
sikertelen a ratifikacié, ahogyan az tortént példaul az Eurdpai Alkotmanyt
létrehoz6 szerz6dés esetében. A vitdkon pedig az az eurdpai vezetd
kerilhet elonyosebb helyzetbe, akit hazdjaban szigorubb korlatok
kotnek.?

19 Budden 2002.

20 Moravcesik — Nicolaidis 1999. 68.
21 Beach 2012. 232.

22 Stubb 2002.

23 Hix 1999.

24 Putnam 1988.
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2. Szakitas a korabbi gyakorlattal: az Alkotmanyoz6 Konvent

A Nizzai Szerz6dés aldirasa és ratifikalasa ellenére szamos kérdésben -
mint példaul az intézményi mikddés atalakitdsa a kozelgd keleti bovitésre
valé tekintettel, vagy a demokratikus legitimacié erdsitése - a
tagallamoknak nem sikerillt egyezségre jutniuk, igy azok tovabbra is
nyitva maradtak. Ennek ténye egyfeldl egy Ujabb szerzddésmodositasi
folyamatot vetitett eldre, masfel6l a politikusok részérél felmerilt az az
igény is, hogy valtoztassanak addigi gyakorlatukon és Uj modszerek
segitségével dontsenek a szlikséges valtoztatasokrol.? Az eurdpai vezetok
ez iranyu szandékukat rogzitették is a Nizzai Szerz6déshez csatolt 23.
szamu nyilatkozatban.

Mindezekre reflektdlva az Eurdpai Tanacs 2001. decemberi, Laekenben
rendezett csucstalalkozéjan az unids allam- és kormanyfok egy konvent
0sszehivasa mellett dontdttek, hogy annak keretén belll, minél szélesebb
kérben és minél nagyobb nyilvanossag el6tt vitassak meg az Unid jovojét
érint0 legfontosabb lgyeket és dolgozzanak ki rajuk lehetséges cselekvési
iranyokat, melyek alapjat képezik majd az utdna jové kormanykozi
konferencia keretében folyé targyaldsoknak. Kovetkezésképpen a Konvent
fo feladata a kovetkez6 IGC eldkészitése volt. A politikusok négy nagyobb
kérdéskort jeloltek meg olyan témaként, amelyekkel elsddlegesen
foglalkoznia kell majd az egyeztetéssorozatnak: a kompetenciak
meghatarozasa és vildgos elhatarolasa a kdzOsségi és a tagallami szint
kozott, intézményi reformok és a dontéshozatali eljards hatékonyabba
tétele, a jogi aktusok egyszer(sitése, tovabba hosszu tavon egy eurdpai
alkotmany létrehozasa.?® Az EiT-t6l kapott mandatum értelmében, a
konszenzus kialakulasatél fliggéen, a végsdé dokumentumnak nem
kizardlag a kilonboz6 véleményeket kellett Osszefoglalnia, helyette
tartalmazhatott konkrét ajanlasokat is a reformokra vonatkozoéan.

2.1. Résztvevok és felépités

Az Eurdpai Konvent munkajat a 2002. februar 28-an rendezett alakulo
Ulésével kezdte meg, az elkészilt alkotmanytervezetet pedig 2003
juniusaban fogadta el az Eurdpai Tanacs, thesszaloniki Glésén.

%5 de Schoutheete — Wallace 2002.
26 European Council 2001.
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Az igéreteknek megfeleléen, a kormanykozi konferencidkon megszokott
résztvevOokhoz képest a Konvent dsszetétele sokkal heterogénebb volt. Az
Eurdpai Tanacs elndknek Valéry Giscard d'Estaing-t, korabbi francia
allamfot nevezte ki, a két alelndk pedig Giuliano Amato és Jean-Luc
Dehaene egykori olasz, illetve belga miniszterelnok lett. Mellettliik tovabbi
szazkét teljes jogu tagja volt a Konventnek: a tizenot tagallam allam- és
kormanyféjének egy-egy képviseldje, valamint nemzeti parlamentjének
két-két kildotte, tizenhat f6 az Eurdpai Parlamentbdl és két személy az
Eurdpai Bizottsag képviseletében. Az el6z0 fejezetben felsorolt tagjeldlt
orszagok ugyancsak jelen lehettek az egyeztetéseken egy kormanyzat
részérol és két parlamentbdl érkezd politikussal, azzal a kitétellel, hogy
nem jelenthetik gatjat a konszenzus kialakulasanak. Ezen tulmenden,
megfigyelGi statuszban szintén ott volt az eurépai ombudsman, az Eurdpai
Gazdasagi és Szocialis Bizottsagbdl, illetve a szociadlis partnerektdl harom-
harom személy, a Régidk Bizottsagabdl pedig hat ember. A valésagban
azonban mintegy kétszer ennyien vettek részt a Konvent munkajaban, a
teljes jogu tagok ugyanis egy-egy helyettest is megnevezhettek, akik
tavollétikben képviselik 6ket a tanacskozason, igy 6 nekik is biztositott
volt a javaslattételi jog.

A Konvent munkajanak pontos menetét az elndkség hatarozta meg. A
testlilet az elndkén és az alelndkdkdn tul tiz tagbol allt: két-két f6 a
nemzeti, illetve Eurdpai Parlamentbdl, a Bizottsag képviseldi, valamint az
Eurdpai Unié Tanacsanak soros elndkségét betdltd orszag kormanyanak
delegaltja. Ez az EK idOszaka alatt spanyol, dan, gorég, majd azt kévetéen
olasz politikust jelentett. Az elndkség tizenharmadik tagjat egy szlovén
politikus jelentette, aki a tagjeldlt allamokat képviselte a testiiletben. Az
egyes dokumentumok -  javaslatok, modositdsok -  pontos
megszovegezéséért a Fotitkarsag volt a felelds.

A felek a tanacskozasok soran kilonds figyelmet forditottak az
atlathatdésag tényleges megvaldsitasara is, melybdl fakaddéan minden
dokumentumot elérhetdvé tettek a nyilvanossag szamara, kivételt ez aldl
egyedul az elnbkség Ulései képeztek.

Az Eurdpai Konvent keretében folyé vitdak harom férumon zajlottak. A
plenaris Uléseken valamennyi teljes jogu, illetve megfigyeldi statusszal
bir6 tag jelen lehetett, havonta legaldbb egyszer taldlkoztak és
hivatalosan itt szilettek a végs6 dontések egy-egy kérdésben. A cél ekkor
a konszenzus (consensus) elérése volt, mely tobb volt az abszolut
tobbségnél, de kevesebb az egyhangu tamogatasnal, sokkal inkdbb a
,hagyaranyu tobbséggel” torténd elfogadast jelentette.?’

27 Magnette — Nicolaidis 2005. 97.
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Kovetkezésképpen egyik szereplonek sem allt mddjaban megvétdzni
valamely valtoztatast és ily médon megakadalyozni azt, amennyiben egy
tag mégis megprobalt élni a tiltakozas e formajaval, akaratat a tobbi
résztvevo egyszerlen figyelmen kivil hagyta.?® Az egyes plenaris liléseken
targyalt napirendi pontok, javaslatok kidolgozasaért a Giscard d'Estaing
vezette testlilet volt felelds. Az elndkség havonta két alkalommal
Ulésezett, rendszerint a plenaris vitakat megel6z6en és azokat kdvetben.
A fennmaradd napokon a konventtagok kisebb munkacsoportokban -
szam szerint tizenegyben - folytattak megbeszéléseket a kiloénb6zo
szakpolitikakrol, az azokban sziikséges reformokrol.

A tobb mint egy éven at tarté folyamat a munkamegosztast illetéen
harom nagyobb szakaszra volt bonthatd. Az els6 2002 6széig tartott és az
odafigyelés, az eurdpai polgarok észrevételeinek 6sszegyljtése jellemezte.
A 2002-es esztend6 végeéig tartd masodik szakasz kozéppontjaban a
tanacskozasok alltak. Ekkor volt a legjelentésebb szereplk a
munkacsoportokban zajl6 megbeszéléseknek, illetve a plenaris Ulések
vitdinak. Az utolsé id6szak 2003 juniusaban zarult, és ezekben a
honapokban tortént az egységes tervezet megalkotasanak legnagyobb
része.”” Ahogyan fentebb kifejtettem, ez utdbbi ugyan nem tartozott
szlikségszerlien a Konvent feladatai k6zé, azonban Giscard d'Estaing mar
nyitébeszédében egyértelm(ivé tette, hogy egy darab, kdz0s javaslat
kidolgozasara fognak torekedni, amely els6é |épés lesz az eurdpai
alkotmanyos szerzddéshez vezet6 uton.?°

2.2. A dontéshozatali folyamat jellemzdi

Noha a konventtagok tobbsége - tobb mint hetven szazaléka - valamely
parlament soraibdl kertlt ki, ide értve az EP képviselbit is, meghatarozé
jelent6bsége mégis a tagallamok akaratanak volt az intézménykozi
vitdkban. Mind a nemzeti térvényhozasok, mind az Eurdpai Parlament a
sajat szerepének megerdsitésre torekedett, azonban ez nem, vagy csak
korlatozottan sikerilt. Az egyes orszagok parlamentjei a ko6zosségi
jogalkotas feletti ellen6rzés jogat szerették volna maguknak biztositani, a
végso tervezet értelmében viszont csak bizonyos esetekben kaptak volna
meg ezt a lehetdséget.’! Az EP pedig legféképpen azokban az lgyekben
tudott eredményt elérni, amelyek nem voltak kényesek a tagallamok

28 Magnette — Nicolaidis 2005.

2 Beach 2012.

30 Giscard d'Estaing 2002.

31 Dehousse — Deloche-Gaudez 2005.
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szempontjabdl. Ilyen volt példaul az alkotmany kifejezés megjelenése az
elkészitett dokumentum cimében,* am a fogalom hasznalatatél maguk a
tagorszagok sem zarkoéztak el, mar a laekeni kovetkeztetéseikben is
utaltak ra. Ennél fontosabb volt szdmukra a jogalkotas mdédjanak kérdése,
igy az Eurdpai Parlamentnek nem sikerllt érvényre juttatnia azon
szandékat, hogy az egylttdontési eljarast valamennyi szakpolitikai
terilletre kiterjesszék.

A Konventen nem csupan az allamok és mas intézmények, de a
tagorszagok kozott is huzodtak ellentétek. A legfébb nézeteltérések a két
hagyomanyosnak nevezhet6 torésvonal mentén voltak megfigyelhetbek.
Egyrészrol az Eurdpai Unié egységének szorosabbra flizése mellett érvelo,
illetve ezzel szemben, inkdbb a kormanykozi jelleget preferald
szemléletmoddok talalkoztak, masrészrél a nagy és kis nemzetek kozotti
kilénbségek rajzolédtak ki, amikor az integracié jovOjét érinto
szakpolitikai, vagy intézményi reformokrdl folyt a vita. A foderalisabb
Uniot vagyo orszagok a tobbségi dontéshozatal szabalya ala esé tertliletek
bdvitését szorgalmaztak a Tanacsban, a masik oldal viszont az egyhangu
szavazas megoOrzésének fontossagat hangsulyozta. Néhany nemzetnek -
koztik Németorszagnak és Olaszorszagnak - ennél nagyobb ambicidi is
voltak, az Eurdpai Bizottsdag - és igy az EU kozosségi dimenzidjanak -
megerdsitése végett, az elndk megvalasztasanak jogat az Eurdpai
Parlament szamara biztositottadk volna.??

A masodik torésvonal egyik leglatvanyosabban az Eurdpai Tanaccsal
kapcsolatban mutatkozott meg. A nagy tagallamok - Franciaorszag,
Spanyolorszag és az Egyesilt Kiralysdag, Németorszag ebben az esetben
kivételnek bizonyult - az EB helyett az EiT - és vele egyitt a nemzetek -
szerepét kivantak jelentékenyebbé tenni egy allandd elndk személye
formajaban,** aki idovel egyszersmind az Eurdpai Unié els6 embereként
tudja magat pozicionalni. A kis orszagok - példaul a Benelux allamok -
ugyanakkor nem akartak valtozast, mivel attél tartottak, hogy az esetben
sérilne az egyenl6ség a tagallamok kozott és néhany, erésebb befolyassal
biré6 nemzet akarata valna dominanssa.* Habar ezen a teriileten végll az
elébbi csoport elképzelése érvényesllt, hiszen az alkotmanytervezetben
egy allandé vezetdore tettek javaslatot, a Konvent dontéshozatali
folyamataban 6sszességében mégsem volt magatdl értetddd, hogy a nagy
allamok az eredményesebbek a targyaldsok soran.

32 Beach 2012.

33 Magnette — Nicolaidis 2004.

3% Az Eur6pai Tanacs elndke ekkor — egészen 2009-ig — az EU Tanéacsanak soros elndkségét betdltd orszag
vezetdje volt, akinek nem volt kiemelt szerepe a tobbi allam- és kormanyféhoz képest.

35 Magnette — Nicolaidis 2005.
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A megbeszélésekre - és esetenként a kimenetelikre is - érdemi
befolyast sokkal inkabb annak ténye gyakorolt, hogy az Eurdpai Konvent a
kovetkez6 kormanykozi konferenciat készitette el6. Noha a konszenzusra
torekvés miatt nem volt szilkség minden szerepl6 tamogatasara, ennek
ellenére a jovobeni IGC tudataban a végrehajtd hatalmak képvisel6i olyan
Ugyekben is engedményeket tettek, melyeket maskilénben nem
tamogattak volna akar egyet nem értésik okan, akar a hazai ratifikacio
sikerességére vald tekintettel, ugyanis tisztaban voltak vele, hogy a
kormanykozi konferencian ismét el6kerilnek azok a kérdések és ott
megvétdzhatjak majd Oket.*® 14l alatédmasztja ezt, hogy bar a benyujtott
szerz6déstervezet kilonb6z6 pontjait tobb orszdg - Spanyolorszag,
Lengyelorszag, Portugalia, Ausztria — kormanya is kritikaval illette,’” végul
Ok is elfogadtak azt.

3. Vitasorozat szerzodésmodositas nélkiil: az Eurdépa jovojérol
sz0l6 konferencia

Az Eurdpa jovéjérdl szolo konferencia otlete Emmanuel Macron francia
allamfétél szarmazik, aki mar 2017-es elnokjeldlti kampanyaban
nagyratord terveket fogalmazott meg a kdzosség jovObeli iranyvonalaival
kapcsolatban. Ebbe illeszkedett bele a 2019. marciusi, eurdpai
polgarokhoz intézett felhivdsa, amiben az EU megujitasanak
szlkségessége mellett érvelt, melynek folyamataba a civilek bevonasat is
szorgalmazta, mindezt pedig egy Eurdpardl szélé konferencia
megrendezésével kivanta megvaldsitani.®® A rendezvény kés6bb, Ursula
von der Leyen bizottsagi elndkké valasat kévetden hivatalosan is eurdpai
unidos kezdeményezéssé valt. Az eredeti szandékok szerint 2020-tdl
kezd6doen két esztend6n at tartott volna, a koronavirus-jarvany kitorése
miatt azonban a hivatalos megnyitdja egy évvel késGbb, 2021. majus 9-
én, Eurdépa napjan volt, 2022-re eldiranyzott befejezése viszont
valtozatlan maradt.

A kezdeményezbok ez alkalommal nem hatdroztak meg olyan témakat,
amikre az egyeztetések soran kulondés hangsulyt kell fektetni, a
megbeszélések targyaként valamennyi szakpolitikai teriletet megjelolték.
A konferencia mandatuma szerint nem iranyul szerz6désmoddositasra,
lezarulta utdn, az elnoksége szamara atnyujtott jelentésben foglaltak

36 Konig — Slapin 2006.
37 Magnette — Nicolaidis 2004. 402-403.
38 Macron 2019.
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véghezvitele érdekében, minden intézmény sajat hatdskorével
0sszhangban cselekedhet.

3.1. Résztvevok és felépités

A konferencia szerkezete alulrdl épitkez6, négy nagyobb szintjét lehet
megkllonbodztetni, azon személyek kore pedig, akik bekapcsolédhatnak a
munkajaba, rendkivil széles. Civilek és politikusok, helyi, nemzeti és
unids érdeket megjeleniték egyarant részt vesznek a tanacskozasokon. A
legalsé szintet a rendezvénysorozat hivatalos online platformjan
meghirdetett események, valamint a nemzeti, illetve regionalis keretek
k6zott megrendezett civil vitaférumok jelentik. Az ezeken megfogalmazott
ajanlasok a két kovetkezd szinten kerlilnek tovabbgondolasra. Egyfeldl
azon a négy eurodpai polgari panelen, melyeken 200-200 polgar vesz részt
és ahol szeptembert6l januarig harom (lésszakon vitatnak meg egy-egy
nagyobb témakort.*® A masik szintet a konferencia plenaris része jelenti,
ahova az unids vitaférumok javaslatait is becsatornazzak. A plenaris
Uléseken 449 f6 van jelen: szaznyolc politikus az Eurdpai Parlamentbdl,
otvennégy delegalt a tagallamok képviseloit tomoritd Tanacsbdl -
allamonként kettd -, az Eurdpai Bizottsagot pedig harom személy
képviseli. Mellettliik a nemzeti parlamentekbdl 6sszesen szaznyolc személy
vesz részt - orszagonként négyen - és szaznyolcan a civilek kozul.
Kozéjlk sorolandd nyolcvan f6 az eurdpai panelekbdl, huszonhét tag -
nemzetenként egy-egy - az orszagos szinten rendezett vitaférumokbdl,
vagy barmely, a konferenciaval 6sszefiiggb eseményrdl és az Eurdpai
Ifjusagi Forum elndke. Ezen tulmenden a szocialis partnerek részérdl jelen
van tizenkét, illetve a civil szervezetek képviseletében nyolc ember, az
Eurdpai Gazdasagi és Szocialis Bizottsagnak és a Régidok Bizottsaganak
egyarant tizennyolc, a helyi és regionalis 6énkormanyzatoknak pedig hat-
hat delegaltja van. Nemzetkozi téma esetén az Eurdpai Unid killagyi és
biztonsagpolitikai foképviselGje is részt vesz a tanacskozason. Az oktéber
22-23-ai plenaris Ulésre meghivast kaptak a Nyugat-Balkan orszagai is.

A konferencia legfels6 szintjét a harmas elndkség jelenti, mely az EB és
az EP elnokeibdl, tovabba az EU Tanacsanak soros elndkségét ellatd allam
vezet0jébdl tevOdik Ossze. Ezt a posztot a rendezvény ideje alatt a
portugdl, szlovén, majd a francia allam- illetve kormanyfo tolti be.
Munkajukhoz egy Igazgatdsag és egy titkarsag nyuijt segitséget, melyek a

39 Joint Declaration 2021.
40 A résztvevBket a szervezOk véletlenszerlien valasztottak ki, iigyelve ugyanakkor egyebek mellett a
foldrajzi, nemi és életkori reprezentativitasra.
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konferencia lebonyolitasaért felel6sek. Ezeket a harom unids intézmény
hét-hét képviseldje alkotja.

3.2. A dontéshozatali folyamat jellemzé6i*'

Az Eurdpa jovojérdl szold konferencidan részt vevd szamos, mas-mas
érdekeket képviseld intézmény - példaul civilek, tagallamok, unids
intézmények - ellenére az elsé hat honap soran nem lehetett egyértelmd
kdlonbséget tenni kozottik az Unié (j iranyvonalaival kapcsolatos
elgondolésaik tekintetében. Ugy a civil szervezetek, mint a tagorszagok
kozll érveltek a transznacionadlis partlistak bevezetése mellett a 2024-es
europai parlamenti valasztasokra, és hasonloképpen atfedés volt
megfigyelhetd a dontéshozatal reformjaval 6sszefliggé vélemények terén
is az érdekképviseleti szervezetek és a nemzetek kozott. Mindemellett
ugyanakkor az egységes, intézményi allaspontokat tekintve elmondhatd,
hogy mig a Bizottsag barmilyen kimenetelre nyitott, addig a Tanacs -
mely a nemzeteket toémoriti — a jelenlegi jogszabalyi keretek kdzott kivan
megmaradni,** masok viszont - EP, civil szervezetek - szorosabb
kooperaciot szeretnének.*

A tagallamok kozotti torésvonalak viszont mar e konferenciasorozat
alkalmaval is a kezdetekkor kirajzolédtak. A korabbi egyeztetésekhez
hasonldan az egyik fajta megosztottsag az orszagok méretébdl fakad, és
leglatvanyosabban a transznacionalis partlistak megitélésével
kapcsolatban mutatkozott meg. A nagy nemzetek - Franciaorszag,
Németorszag és Spanyolorszag - ezek létrehozasat szorgalmazzak, a
kisebb allamok - Bulgaria, Hollandia, Szlovakia, vagy éppen Finnorszag -
ugyanakkor nem tamogatjdk az oOtletet, tartva attél, hogy az a sajat
orszaguk alulreprezentdltsagat vonna maga utan az Eurdpai
Parlamentben.** A masik, hagyomanyosnak szamitdé ellentétet az
integracio jovéjével kapcsolatos felfogas jelenti, mely a CoFoE-n
els6sorban a Tanacs dontéshozatala kapcsan volt megfigyelhet6. Mig az
egylttmikodés mélyitése mellett kiallé tagorszagok — kozoéttik Hollandia,
Belgium és Németorszag - megsziintetnék az egyhangu déntéshozatal
intézményét, kulonosképpen a kil-, illetve adodpolitikaval 6sszefiiggd
kérdésekben, és helyette a mindsitett tobbséggel torténd elfogadast
alkalmaznak, addig az allamok masik csoportja — példaul Magyarorszag,

4L A tanulmany lezarasaig a négy eurdpai polgari vitaforum elsd iilésszaka és két plenaris iilés zajlott le.
42 Council of the European Union 2021.

43 CoFoE 2021a.

# Alander et al. 2021. 3.
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Gorégorszag, frorszag, vagy éppen Déania - a kilonbozé politikai kultirdk
tiszteletben tartdsat, a nemzetek egyenldoségének fontossagat
hangsulyozza és megérizné a vétdjogot a fentebb emlitett tertileteken.®

Az Eurdpa joveéjérdl szold konferenciaval egyidében zajléd kilpolitikai
események szintén hatast gyakoroltak az egyeztetésekre. Noha az
elnokség a targyalandd témak korét rendkivil szélesen hatdrozta meg, a
CoFoE kezdetét megel6zéen a legnagyobb varakozasok az intézményi
reformokkal — csucsjeldlti rendszer, transznacionalis partlistak bevezetése
- kapcsolatban voltak. Az unids rendezvénnyel egyidejlileg, de tdle
figgetlentl bekovetkezd vilagpolitikai valtozasok azonban felllirtdak az
elozetes elgondolasokat. A 2020-as koronavirus-jarvany kovetkeztében
ezen Ugyek mellett a gazdasagi problémak kezelése, az Unid szocialis
dimenzidjanak er@sitése, valamint az egészségligyi kooperacio, annak
fejlesztése is nagyobb hangsulyt kapott annal, mint amire a konferenciat
megel6z6en szamitani lehetett.

4. Hasonlésagok és kiilonbozoségek az eurdpai integracio
jovojével kapcsolatos dontéshozatali folyamatokban

Ahogyan azt a torténeti példak mutatjak, az eurdpai integracié hosszu
tavu jovojérdl vald egyeztetésre nem a kormanykézi konferenciak jelentik
az egyetlen lehetséges szinteret. A 2002-2003-as Eurdpai Konventnek
szintén az Eurdpai Unid (j iranyvonalainak meghatarozasa volt a célja és a
2021-2022-es Eurdpa jovoéjérdl szold konferencia is hasonld okbdl kerdl
megrendezésre. Tanulmanyomban e harom forum doéntéshozatali
folyamatait hasonlitottam 0Ossze, azt vizsgalva, hogy milyen tényezdk és
hogyan gyakorolnak hatast a targyaldfelek magatartasara, illetve, hogy
ezek tekintetében, van-e annak jelentésége, hogy mig az IGC-k soran a
tagdllamok egy - teljesen, vagy egyes részeiben - Uj szerzddés
megalkotasdra torekszenek, addig a konventtagok egy kormanykozi
konferencia szamara dolgoztak ki targyalasi alapot, a 2021-ben kezdddott
konferencian pedig a résztvevok csupan a meglévd jogi keretek kozott
keresnek Uj utakat.

Kutatasom eredményei alapjan hét olyan fébb pont hatarozhaté meg,
amelyek a vitdk soran befolyassal voltak - és vannak - a szerepl6k egyes
témakban elfoglalt alldspontjara: az intézményi hattér, a tagorszagok
integracioval kapcsolatos felfogasa, a tagallamok mérete, a bel-, illetve

45 CoFoE 2021b.
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kilpolitikai események, a dontéshozatal mddja, valamint a ratifikacios
kotelezettség.

Valamennyi szintéren a végrehajtd hatalmak képvisel6i mellett jelen
voltak mas intézmények - példaul Eurdpai Bizottsag, Eurdpai Parlament -
delegaltjai is, akik informalis vagy formalis csatornakon keresztil
igyekeztek érdekeiket érvényre juttatni, sajat jelent6ségiik novelése,
megorzése céljabdl. A kormanykodzi konferencidkon az EB-nek és az EP-
nek ugyan nincsen jogilag lehetdsége arra, hogy a megbeszéléseket
szandékaiknak megfelel6en alakitsdk, am a napirend meghatarozasaban
érdemi hatasuk lehet. Az IGC-kkel ellentétben viszont a Konventen és a
CoFoE-n teljes jogu tagsaguknak kdszdonhetéoen mar az 0 egyetértésik is
kellett - és kell - a konszenzus kialakuldsahoz. A szupranacionalis
résztvevok célkitlizései tobbnyire a k6zdsségi dimenzid er6sddését vontak
volna maguk utan, ahogyan az példaul lathaté volt az Eurdpai Konvent
alkalmaval, mikor is az EP az 6sszes szakpolitikai terlletre szerette volna
kiterjeszteni tarsjogalkotd szerepét. Torekvéseik ugyanakkor nem mindig
estek egybe a tagorszagok érdekeivel, mely esetekben a nemzetek
akarata volt a dontd.

Az allamok kozott huzodd két nagy torésvonal, a szuverenista és a
foderalista felfogasbdl, valamint a méretbdl fakadd nézetkilonbségek
hasonloképpen felfedezhet6éek voltak az egyilttmikddés jovojérdl
folytatott vitakban. ElObbi megosztottsag legélesebben akkor rajzolddott
ki, mikor a résztvevOk az EU szupranacionalis jellegének er0sitésérdl
egyeztettek, uUgy, mint példaul az unids intézmények hatdskoreinek
bévitésérdl, vagy éppen a dontéshozatali szabalyok mddositasardl. Annak
jelentésége pedig, hogy egy politikus kis, vagy nagy tagorszagbdl
érkezett, elsOsorban az intézményi atalakitasokkal kapcsolatban
mutatkozott meg. A jobb gazdasagi és demografiai adatokkal bird
nemzetek a hatékonyabb mikddésre, egységesebb fellépésre helyezték a
hangsulyt, ahogyan az toértént példaul az Eurdpai Tanacs, illetve a
Bizottsag létszama esetében is, a kisebb allamok viszont ezzel szemben
befolyasuk megdrzését tartottak a legfontosabbnak.

A kormanyko6zi konferencidkon tapasztaltakbdl kitlint az is, hogy a
rendezvényekkel parhuzamosan zajlé bel- és kilpolitikai események
ugyancsak képesek érdemi befolyast gyakorolni a dontéshozatal
folyamatok alakuldsara. A 2003-2004-es IGC-n a szavazasi sulyok
megvaltoztatasaval szembeni spanyol ellenallas a 2004-es
kormanyvaltassal szint «csak meg, az 1991-es Obdlhaboru
kovetkezményeképpen pedig a targyaléfelek nagyobb figyelmet forditottak
a kdilpolitikai egylttm(ikodésre a Maastrichti Szerz6dést megel6z6
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kormanykozi konferencian. A nemzetkozi kdrnyezetben zajlé valtozasok -
ugy, mint a 2020-ban kitért koronavirus-jarvany, vagy korunk
modernizacidos folyamatai - az Eurdpa jovojérdl szold konferencia
keretében folyd vitakra is hatassal voltak, hiszen ezeknek kdszdnhetden
kaptak kiemelt hangsulyt a digitalis atalakulas, az egészségligy és az EU
szocialis dimenzidjanak kérdései a 2021-2022-es tanacskozason. A
rendezvénysorozat idejére esO0 német szOvetségi parlamenti valasztas
ugyancsak magaban hordozza a valtozas lehet6ségét, tekintettel arra,
hogy a Merkel-kormannyal szemben valamennyi német part elkotelezett
az Eurdpai Parlament hataskorének kibovitése mellett, a jogalkotasi
kezdeményezéshez valé jog biztositéasa formajaban, igy az intézményi
reformok terén (j allaspontra helyezkedhet majd a megalakulé végrehaijté
hatalom.

A fent leirt tényezdk valamennyi szintéren megfigyelhetbek voltak, vagy
legalabbis megjelenhettek volna, nem fliggtek az egyeztetések
kimenetelétdl. Mellettiik azonban két olyan feltételrdl is beszélhetink - a
hazai ratifikacios kényszer és az egyhangu dontéshozatal -, melyek
fennallasat, illetve hianyat a targyaldasok pontos végcélja hatarozta meg.

A kormanykodzi konferencidk végén az allam- és kormanyfék kozdl
mindenkinek egyet kell értenie az elbttik fekvd szerzGdéstervezettel,
annak alairasa kizardlag egyontetli elfogadas esetén, vétd nélkdl
lehetséges. Hatalyba lépéséhez pedig a nemzeti parlament, vagy a
valasztopolgarok altali jovahagyas sziikséges, ennek szabalyairdl minden
orszag sajat maga dont. Az IGC-kkel szemben a Konventen és az Eurdpa
jovojérdl szoldo konferencian a tagok konszenzussal dontottek - és
dontenek - a plenaris Uléseken, amelyek nem jelentenek egyet az
egyhangusaggal. Utobbi rendezvénynek kilén sajatossaga, hogy a
konszenzusnak csupan az unids, illetve nemzeti politikusok kozoétt kell
|étrejonnie, amennyiben a civilek képvisel6i eltéré véleményen vannak,
ugy azt az Igazgatosagnak kilon kell majd jeleznie végso jelentésében az
elndkség felé.* Ezen tulmenden, tekintettel arra, hogy sem az Eurdpai
Konvent, sem a CoFoE nem szerz6désmodositasra iranyult, a feleknek
nem kellett - és nem kell - Ugyelniik a majdani sikeres ratifikacidra.
Mindezeknek az lett a kovetkezménye, hogy a kormanykozi
konferencidkon a politikusoknak gyakran csak kulonféle alkuknak
készonhetben sikerlilt megallapodniuk az egyes lGgyekben, azokat pedig,
amelyekben nem sikerilt athidalniuk a nézeteltéréseiket egy kovetkezd
alkalomra halasztottak - ahogyan azt tették példaul a 2000-es IGC-n is.
Ezekkel az esetleges vétozas elkerlilése mellett, az elkészitett jogszabaly

46 Rules of Procedure 2021.
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belpolitikai tamogatasat is biztositani akartak. A Konventen viszont, bar
nem volt sziilkség minden eurdpai vezetd egyetértésére, néhanyuk olyan
témakban is engedményt tett, melyekben, mas helyzetben masképpen
cselekedtek volna. Ez magyarazhatd egyfeldl azzal, hogy nem kototték
Oket a hazai korlatok, masfeldl pedig tisztaban voltak azzal, hogy a
valtoztatdsok hatalyba |épéséhez késbbb még egyszer kelleni fog a
beleegyezésiik. Hasonléak a korilmények az Eurdpa jovojérdl szoéld
konferencian is, igy annak soran szintén ambicidzusabb megallapodasokra
nyilik lehet6ség, mint amilyenekre egy kormanykoézi konferencian lenne
mad.
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Determinants of the debates on the future of European
integration: a comparative analysis of the Intergovernmental
Conferences, the European Convention and the Conference on the
Future of Europe

Summary

The ongoing Conference on the Future of Europe is the third type of
events - after the Intergovernmental Conferences and the European
Convention - where the heads of state or government of the Member
States seek to shape the long-term future of the European community.
Although the decisions have impact on our lives, we know very little about
the factors that influence politicians’ viewpoints on particular issues. By
comparing these three types of events, this paper aims to reveal what are
the most significant things that affect the attitudes of European leaders
when they discuss the direction in which European integration should
develop in the future.
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