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Bevezetés

A 2016. junius 23-i népszavazason kiemelkedéen magas, 72 szdzalékos részvételi arany mellett a szavazok 52 szdza-
lékos tobbsége (de csak a szavazasra jogosultak 37 szazaléka, azaz Osszességében egy kisebbség) dontott ugy, hogy az
Egyesiilt Kiralysag 1épjen ki az Eurdpai Unidbol.' A kilépésre 1,26 millidval tobb ember szavazott, mint a bennma-
radasra. A kampdanyban a kivalds és a bennmaradas hiveinek egymast megkozelitd és a referendumig naprol napra
valtozd aranya, illetve nagyszamu egyéb ok miatt a népszavazas eredményét a kozvélemény-kutatok nem tudtak elére
jelezni.

A referendum 6nmagdban is, kiilondsen pedig annak végeredménye nagy valoszintiséggel 4j fejezetet nyit az Egye-
stilt Kiralysag és az Eurdpai Unio6 fejlédésében egyarant. A brit referendum messze haté kovetkezmeényei, valamint az
Eurépai Uniot és tagallamait az utobbi években ért kiilsd és belsé kihivasok és az azokra adott, illetve adand¢ vélaszok
tagabb horizontd, mélyebb attekintésre és elemzésre is alkalmat adnak, ami e konyv targya.

A kotet abbol indul ki, hogy a brit népszavazas az orszag beliigyeként indult, de kdvetkezményei europai unios,
sOt globalis jelentdségiivé valtak, és dsszességében szinte minden gazdasagi szerepl6t hatranyosan érintenek mind
makro-, mind mikrodkondmiai szinten, bar kétségteleniil nem egyforma mértékben, nem ugyanazokon a teriileteken
és nem egyforma idétavon. Mas szavakkal: a referendum negativ 0sszegi jaték, amelyben mindegyik kozvetleniil (és
sok kozvetve) érintett gazdasagi szerepl6 veszit. Természetesen a kép arnyaltabb abban az értelemben, hogy az EU-bdl
valo brit kilépésnek sok érintett esetében lehetnek pozitiv hatasai (amelyeket bemutatunk), ezeket azonban 6sszessé-
gében meghaladjak a hatranyos kovetkezmények. A brit, az eurdpai unids és a globalis instabilitas elemei varhatéan
még hosszu ideig kiszamithatatlanul 1éphetnek kapcsolatba egymassal, ami megneheziti a gazdasagi és politikai folya-
matok elérejelzését (Rachman 2016b).

A masodik kiindulépont vagy hipotézis szerint a pénziigyi és realgazdasagi folyamatoknal sulyosabbak, a szam-
szeriisithet6 gazdasagi karoknal nagyobbak a nem kvantifikalhato politikai, jogi és intézményi kovetkezmények.
Ezek tobbek kozott az EU-bdl valo brit kivalas végrehajtasahoz, az EU dezintegralodasahoz, illetve az eurdpai integ-
racié jovojéhez kotddd aggodalmakbol és bizonytalansagokbdl adédnak. Hatasuk a kiilonféle, egyébként nehezen

1 Nagy-Britannia és Eszak-Irorszdg Egyesiilt Kirdlysdga Anglidt, Skdciat, Walest (&sszefoglaléan Nagy-Britannia) és Eszak-Irorszagot foglalja
magaba. Ennek megfelel6en ez a konyv az orszag megjelolésére az Egyesiilt Kiralysag kifejezést hasznalja. Ahol elkeriilhetetlen a brit jelzé
alkalmazasa, ott az az Egyesiilt Kirdlysagra vonatkozik.

A British exit (brit kilépés) szavakbol képzett, széles korben elterjedt és hasznalt "brexit’ a kordbbi Grexit sz6 mintajara késziilt, amely
Gorogorszag (angolul Greece) lehetséges kilépését jelolte az eurdzonabdl, illetve az EU-bOl. A brexit szot a brit EU-kilépésre Peter Wilding
hasznélta el6szor egy Euractive blog-bejegyzésben 2012. méjus 15-én. A brexit sz6 nem irja le pontosan a targyalt jelenséget, mert nem az
Egyesiilt Kiralysag, hanem csak Nagy-Britannia EU-bdl val6 kilépésére utal, ezért sem hasznéljuk.

Figyelmet érdemel, hogy a The Economist hetilap kovetkezetesen a Nagy-Britannia elnevezést haszndlja az Egyesiilt Kirdlysdg helyett.
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szamszerisithet6 kockazati prémiumok emelkedésében Osszegzddhet, és az integracio irdnti bizalom és tarsadalmi
tamogatottsag erodalodasaban is kifejezésre juthat, ami korlatozhatja az eurdpai unioés intézmények és a tagélla-
mok vezetdinek mozgasterét. A politikai kovetkezmények az EU, a gazdasagiak az Egyesiilt Kiralysag esetében
valészintibbek.

A harmadik kiinduldpont vagy hipotézis szerint az EU-tagsagrdl tartott brit népszavazas mogott mélyebb, az
utébbi években felgyiilemlett, nemcsak az Egyesiilt Kiralysag kozéletére vonatkozo, hanem az egész Eurdpai Unio
mukodését érint6 gazdasagi, tarsadalmi és politikai problémak, fesziiltségek és kihivasok huzédnak meg. Racio-
nalisan gondolkodva a brit népszavazas utan nem realis valasztasi lehet6ség az eddig gyakori n. atevickélés (angolul
muddling through), a minden marad a régiben, majd csak lesz valahogy gyakorlata: elkeriilhetetlen a jelenlegi status
quo megvaltoztatasa mind az Egyesiilt Kiralysagban, mind pedig az EU-ban.

Az Egyesiilt Kiralysag vezetéinek ki kell alakitaniuk allaspontjukat az EU-bol vald kilépés feltételeir6l és koriil-
ményeirdl, az orszag és az EU kozotti kapcsolatok Uj jogi, gazdasagi, politikai, biztonsagpolitikai stb. intézményi rend-
szerét. Ezen tilmenden djra kell szabélyozniuk az Egyesiilt Kirdlysag harmadik orszagokhoz fliz6d6 kapcsolatait, ettdl
elvalaszthatatlanul ujra kell poziciondlniuk orszagukat a vilaggazdasagban. Ezek olyan kérdések, amelyek politikai
dontéseket igényelnek.

Az eurdpai unios intézményeknek meg kell hatarozniuk az Egyesiilt Kiralysag nélkiili integracio tovabbi fejlédési
iranyait, ennek soran a jelenleginél hatdrozottabb jovéképet sziikséges adniuk az Eurépai Unidrél, azon beliil a Gazda-
sagi és Monetaris Uniorol (GMU).? Elézetesen vélelmezhetd, hogy a brit kilépés végrehajtasa sok energiat fog elvenni
az europai unios intézményektol, emiatt kérdés, hogy mennyi szellemi energidjuk és human eréforrasuk marad az EU
jovojének felvazolasara.

A negyedik hipotézis szerint a brit kilépés az Eurdpai Uniét érinté globalis kihivasok megvalaszolasat is érinti.
Az Egyesiilt Kiralysag nélkiili 27 tagi Eurdpai Unio lehet6ségei ugyanis sok tekintetben a kordbbiaknal korlatozottab-
bak, mas teriileteken viszont kedvezébbek, ami nem hagyhato figyelmen kiviil a globalis problémakra val6 reagalas
soran.

Végiil az EU-bAl valo brit kilépés kérdéseket vet fel a fenntarthato gazdasagi novekedésrol, tagabb értelemben
a fenntarthato gazdasagi fejlédésrol is mind az Egyesiilt Kirdlysagban, mind az eurdpai integracioban. A fenntart-
hatésag mint elemzési szempont és vezérfonal eddig viszonylag kevés figyelmet kapott az eurdpai integracié kontex-
tusaban.

Az Egyesiilt Kiralysag EU-bdl valo kilépésével kapcsolatos fejlemények gyorsan kovették, illetve kovetik egymast.
A témdra vonatkozé informaciomennyiség és az azt értelmezé dokumentumok és elemzések szama lavinaszertien
novekszik. Ezen korlatok szem el6tt tartasaval e konyv célja — a mélyebb Osszefliggésekre és a legvaldszintibb hosszabb
tava trendek feltérképezésére és elemzésére koncentrélva — lehetGség szerint teljes korti, rendszerezett, targyszeri,

2 Atovabbiakban a Gazdasagi és Monetaris Unié (Economic and Monetary Union - EMU) szinonimdja az eurd6vezet (euro area), 6sszhang-
ban az eurdpai unids intézmények altal hasznalt terminoldgiaval.
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de egyben kritikai attekintést adni az EU-n kiviili Egyesiilt Kiralysagrol és az Egyesiilt Kiralysag nélkiili EU-rol,
beleértve az ide vezetd folyamatokat, azok hajtéer6it és természetesen a valdszintisithetd kovetkezményeket. A szerz
reményei szerint segiti az olvaso tajékozddasat, aki a benne foglaltakra tamaszkodva képes lesz e bonyolult probléma-
korben az eligazodasra, a tovabbi fejlemények és az azokat taglald informaciok és elemzések megértésére, feldolgoza-
sara és értékelésére.

A konyv miifaja egy lehetséges megkozelitésben 6sszefoglalé és szintetizald monografia. Tudomanyos igénnyel
kivanja feltarni és elemezni az EU-bol valo brit kilépés koriilményeit és kovetkezményeit, tovabba az eurdpai integra-
ci6 el6tt allo belso és kiilsé kihivasokat és a legvaldsziniibb jovobeli fejlédési iranyzatokat (beleértve azok hajtoerdit)
a lehetdségek és a korlatok figyelembevételével, mindezt az EU-tagsagrol lemondé brit népszavazas tiikrében. Mas
szempontbdl a tanulmany hataselemzésnek is felfoghato, amennyiben az Egyesiilt Kiralysag EU-bdl vald kilépését,
a kivalasnak a brit és az eurdpai unids, tovabba a globalis gazdasagra gyakorolt hatasait és kovetkezményeit elemzi.
A hatastanulmanyok hasznos, a kozgazdasag-tudomany mas teriiletein is alkalmazhatd elemzési modszereket tartal-
maznak.

Végiil a kotet atfogd képet ad az Eurdpai Unio jelenlegi allapotardl egy sajatos nézépontbdl, az EU-bol valé brit
kilépés okan, illetve szemszogébol. Ezzel kapcsolatban nem lehet elhanyagolni az 6sszefiiggés masik oldalat sem, azaz
az Egyesiilt Kiralysagot; ez az irds hozzajarul az orszag mai helyzetének a megismeréséhez is.

A konyv épit a szerzének a témaban elért korabbi kutatdsi eredményeire, igy tobbek kozott kiegésziti és tovabbfej-
leszti az Eurépai Unidval foglalkozé harom, tankényvként is hasznalt monografidjat (Losoncz 2011a, 2011b, 2014).

Az emlitetteknek megfelel6en az alkalmazott kutatasi és elemzési modszer elsésorban hataselemzés, amely azon-
ban tdlmutat a kdzgazdasagi megkozelitésen, és nagyszamui nemzetkdzi jogi, azon beliil eurdpai unids jogi, tovabba
politikai, demografiai, szocioldgiai stb. tényez6t is figyelembe vesz és targyal.

Az EU-bol val6 brit kilépés rendkiviil bonyolult, ellentmondasos folyamatokat indukal, amelyeket nehéz, s6t lehe-
tetlen gazdasagi modellekkel szamszerusiteni. Egyrészt a brit kormany, illetve az eurdpai unids intézmények egyes
teriileteket érinté dontései a legtobb esetben nem szandékolt mellékhatasként mas teriiletekre is hatassal vannak.
Masrészt a dontések egymast is befolyasolhatjak, szoros korrelacioban lehetnek, azaz multikollinearitas allhat fenn.
Mindennek kovetkeztében egyes intézkedések nemcsak erdsithetik, hanem gyengithetik is a két entitas gazdasagara
gyakorolt hatasokat. Végiil a késébbi dontések a mai tudasunk alapjan becsiilt hatdsoknak és hatasmechanizmusok-
nak nemcsak a sebességét, hanem az iranyat is megvéltoztathatjak. Ezt a problémat gy lehet kezelni, hogy csak azon
ismert és tervezett intézkedésekkel szamolunk, amelyek nagy valdszinliséggel megvalésulnak. A miiszaki tudomanyok
fogalomrendszerét alkalmazva a targyalt jelenség nem linedris rendszer, melynek jovébeli viselkedése a kozgazdasag-
tan fogalom- és eszkozrendszerével egyaltalan nem vagy rendkiviil nagy bizonytalansagok mellett kvantifikalhatd. Ez
is az egyik oka a jelen elemzés kvalitativ jellegének.

Az egyes résztémak targyalasakor el6szor maganak a problémanak az exponalasara keriil sor, rendszerint idérend-
ben, azaz a torténetiség szempontjanak az érvényesitésével, amit a kiillonboz6 vélemények bemutatasa, majd a szerzé
értékelése kovet. Fontos cél volt az atfedések elkeriilése, de a téma komplexitasa miatt erre nem mindig adédott lehe-
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t0ség. Az ezzel kapcsolatos legf6bb megfontolds az volt, hogy az egyes fejezetek 6nmagukban is érthetdk legyenek,
vallalva ezzel, de minimalisra szoritva az atfedéseket. Az atfedések elkeriilését szolgaljak sok esetben a mas relevans
fejezetekben taldlhat6 informacidkra, attekintésekre, elemzésekre és szakirodalmi forrasokra térténé utalasok.

Az EU-bOl valé brit kilépésre vonatkozo népszavazas bejelentése, illetve végrehajtasa ota eltelt idé kevés volt
ahhoz, hogy nagyszamu tudomanyos igényii elemzés sziilessen a témarol a hazai és a nemzetkozi szakirodalomban.
Emiatt az elérhet6 kisszamu elemzésen tilmenden a szerzé kénytelen volt a kiilonféle statisztikak és hivatalos doku-
mentumok mellett az e monografidhoz hasonlé muvekkel szemben tamasztott kovetelményekhez képest nagyobb
mértékben tamaszkodni kiilonféle mihelytanulmanyokra, szinvonalas heti- és napilapokban (The Economist, Finan-
cial Times stb.) megjelent cikkekre és igényes internetes honlapokon kozzétett kommentarokra és elemzésekre. Ki-
emelked6 helyet foglalnak el az eurdpai unids intézmények altal kozzétett kiilonféle mufaji dokumentumok, azokon
beliil az Eurdpai Tandcs dllasfoglalasai és kovetkeztetései. Az eurdpai unios szakirodalomban szinte mar kozhely, hogy
az europai integracio torténete a cstucstalalkozok torténete, ami jol bemutathaté az Eurdpai Tandcs altal 1974 6ta koz-
zétett dokumentumok segitségével. Az Eurdpai Tandcs allasfoglalasaibdl és kovetkeztetéseibdl a hozzajuk kapcsolodo
elemzésekkel egyiitt az Eurépai Unid jovébeli fejlédésének a f6 iranyaira is kovetkeztetni lehet. A multbeli tapasztala-
tok alapjan a meghirdetett célok jelentds része megvaldsult.

A népszavazas bejelentése és végrehajtasa Ota eltelt id6 elméleti vagy elméleti igényii kovetkeztetések levonasara
is kevés volt. Ennek ellenére a kotet kisérletet tesz arra, hogy az eddigi fejlemények értékelését, a rendelkezésre allo
informaciokat és elemzéseket Osszefliggésbe hozza a relevans integracidelméletekkel és elméleti megkozelitésekkel.
Az ezzel kapcsolatos hipotézis az, hogy az EU-bdl valo brit kivalas legalabbis arnyalja tobb, az integraciora vonatkozé
elméleti megkozelités kovetkeztetéseit.

A konyv egyik célcsoportja az Eurdpai Unidval foglalkozé tudomanyos, gazdasagi, pénziigyi és allamigazgatasi
szakemberek. A masik célcsoportot a gazdasagi egyetemek és féiskolak oktatoi és hallgatoi alkotjak, akiknek eurdpai
unios ismereteit egésziti ki a leguijabb fejleményekkel és egy sajatos nézépontbol. Végiil a kotet természetesen szamot
tart az europai integraciora vonatkozé fogalmakat ismerd szélesebb olvasokozonség érdeklddésére is.

A kotet els6 része az eurdpai integracioval szembeni kihivasokat, a masodik az Eurdpai Undval kapcsolatos
népszavazasok néhany aspektusat és tapasztalatat elemzi, beleértve a brit referendum jogszabalyi hatterét. A har-
madik rész a brit népszavazasnak az Egyesiilt Kiralysagra, a negyedik rész az Eurépai Unié helyzetére és jovobeli
fejlédésére gyakorolt hatasait és az eddigi tényleges, valamint valdszinisithetd jovobeli kovetkezményeit targyalja.
Az 6todik rész a brit népszavazas altal kivaltott tényleges és valdszintsithetd globalis hatasokat tekinti at és értékeli.
A hatodik rész a témat az integracidelméletek szemszogébdl vizsgalja. A hetedik rész az dsszefoglalast tartalmazza,
beleértve a kovetkeztetéseket és a tanulsagokat. Az ezt kovetd glosszariumbdl azon olvasdk, akik nem szakértdi
a témanak, illetve a felsdoktatasban tanulé hallgatok tdjékozddhatnak a konyvben eléfordulé fontosabb fogalmak
jelentésérdl. A kronologia idérendi attekintést ad a konyvben targyalt eseményekrol és dokumentumokrol. A kote-
tet a betliszavak jegyzéke, az irodalomjegyzék és az angol nyelvi reziimé zarja. A konyv irasa 2017 oktéber kozepén
fejez6dott be.
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1. Az Eurdpai Unio el6tt all6 kihivasok és a kozvélemény reagalasa

1.1. A korabbi keretfeltételek erodalodasa

A témaval foglalkozo szakirodalomban kozhely, hogy az eurdpai integracié kihivasok és valsagok sorozatan at
fejlodott. Az Gjabb fejlodési szakaszokba vald atmenet kivaltd oka ugyanis rendszerint valamilyen kisebb-nagyobb
kiils6 vagy bels6 kihivas vagy krizis volt, amelyek katalizatorszerepet toltottek be az EU fejlédésében. Ez nem véletlen,
a valsag ugyanis magaban hordja az Gjrakezdés lehetségét. Jean Monnet, az eurdpai integraci6 egyik alapitéja a val-
sagokra adott valaszként tovabbi integracids lépéseket javasolt. Az eurdpai unids intézmények és a tagallamok eddig
urra lettek a kriziseken, de ez nem jelenti sziikségképpen azt, hogy a jév6ben is igy lesz. Torténete soran az eurdpai
integracio talan soha nem szembesiilt annyi kiils6 és belsé kihivassal, mint manapsag.

Egy masik, az el6zdvel szorosan Osszefiiggd megkozelitésben az eurdpai integracié akkor volt sikeres, fejlodott
gyorsan és tarsadalmi tdmogatottsaga is akkor volt a legnagyobb, amikor jolét, béke és biztonsag volt Eurépaban.
A korabbi jolétet rovid és kozéptavon a 2007-ben kezd6dott nemzetkozi pénziigyi és gazdasagi valsag asta ala és
kérdojelezte meg az EU-ban, amit 2009 novemberétdl a szuverén addssagvalsag kovetett a Gazdasagi és Monetaris
Uniodban. A két krizis felszinre hozta a GMU szerkezeti és mikodési gyengeségeit, melyeken az EU-s intézmények
és tagallamok a gazdasagi kormdnyzas erdsitése és tovabbi intézkedések mellett elsésorban fiskalis restrikciokkal ki-
vantak urrd lenni. Ezek nagymértékben sujtottak a haztartasokat, amelyek elégedetlenek voltak a valsagkezelés adott
formdjaval, pontosabban a terhek gazdasagi szerepl6k kozotti, szerintitk méltanytalan elosztasaval.

A megszoritasok hatasat érzékelteti, hogy mig a GDP 2007 és 2011 kozott 0,6%-kal, 2012 és 2015 kozott 0,8%-kal
gyarapodott az Eur6pai Unidban, addig a maganfogyasztas csak 0,4, illetve 0,6 szazalékkal emelkedett (European
Commission 2017g). Ezzel szemben az USA-ban példaul ugyanebben az idszakban a maganfogyasztas valamivel
gyorsabban nétt, mint a GDP, ami a pénziigyi és gazdasagi valsag kovetkezményeinek az enyhitéséhez is hozzajarult.

Hosszabb tavon a jolétet és annak realgazdasagi alapjat, tagabb értelemben az EU gazdasagi fejlédését globalis
kihivasok is fenyegetik. Itt emlitheték a globalizacié j trendjei, beleértve a vilaggazdasagi konjunktdra (a GDP és
a vilagkereskedelmi dinamika) lassuldsat a vélsag el6tti id6szakhoz képest, illetve a globalis gazdasagi, pénziigyi és
politikai kornyezet atalakuldsat. Globalis kihivas Kina vilaggazdasagi el6retorése, ami sziikségessé tette, hogy az EU
atértékelje az orszagnak az integracid kiilkapcsolati rendszerében elfoglalt helyét.

Az ezredfordul6 utan 4j integracids tendenciak bontakoztak ki. Miutan a GATT/WTO dohai forduldjanak neve-
zett multilateralis kortargyalasok nem hoztak meg a kivant eredményt, a multilateralizmus helyett a bilateralis kap-
csolatépités valt meghatarozova a nemzetkozi kereskedelempolitikaban. A kétoldalu megallapodasok rendszere nagy-
mértékben valtoztatta meg a nemzetkozi gazdasagi és politikai kapcsolatok rendszerét.

A transznacionalis vallalatok térhdditasa, a globalis értéklancok megjelenése, terjedése és fejlédése szintén gyo-
keres valtozast jelent az Europai Uni6 kiilsé kornyezetében. Fontos 1j jelenség egyes globalis problémak kiélezédése
(éghajlatvaltozas, vizhiany, migracio stb.).
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A kérdés ugyan vilaggazdasagi jelentdségli, de az EU kozepesen fejlett tagallamait is jellemzi az ezredfordul6 utan
az un. kozepes jovedelem csapdaja. Kissé leegyszerusitve ez azt a jelenséget irja le, hogy a kordbban dinamikusan
novekvod orszagok kozepes gazdasagi fejlettségi, illetve jovedelemszinvonalat elérve stagnalnak, illetve nem képesek
felzarkozni a magas jovedelmt orszagok csoportjaba. Sokkal konnyebb elérni alacsony fejlettségrél indulva a koze-
pes fejlettségi szintet, mint kozepes fejlettségi szintrdl tovabblépni a magasabb szint felé.> A csatlakozast kovetden az
Uj tagorszagokat ,,huzta” a fejlettebb integracio (eurdpai unids transzferek, a kiilfoldi mikodé téke és a technoldgia
bearamldsa), egy id6 utan azonban ez a hatas gyengiilt.

Nemcsak az Eurdpai Uni6, hanem az egész vilaggazdasag fejlédése szempontjabol lényeges bizonytalansagi és
kockazati tényez6 a Donald Trump amerikai elnok altal kovetett gazdasag-, illetve kiilgazdasagi politika, amely még
teljesen nem bontakozott ki. Kicsit leegyszertsitve, az el6bbi fiskalis expanzidn (infrastrukturalis beruhdzasi progra-
mok, illetve addcsokkentések) alapul, az utobbi globalizacidellenes, protekcionista és befelé fordulo.

Nem csekély mértékben fiigg 0ssze a globalizacidval a jovedelemegyenldtlenségek fokozodasa, ami szinte min-
den orszagban kedvezétleniil befolyasolta, illetve befolyasolja a tarsadalmi kozérzetet. A kozép- és kelet-eurdpai rend-
szeratalakulasi folyamatok kezdete (1988) és a nemzetkdzi pénziigyi valsag (2008) kozotti idészakban vilagméretek-
ben ugyan 24 szazalékkal nétt a haztartasok jovedelme, de ez az emelkedés egyenldtlen volt. A jovedelemndvekedés
a felzarkdzo orszagok kozéposztalyaban volt a leggyorsabb, mig a fejlett orszagok alsé kozéposztalyaban és az az
alatti rétegekben csekély mértékii. Igy az utobbi hdztartasok voltak a globalizacié legnagyobb relativ vesztesei, mikoz-
ben kiépiilt egy globalis kozéposztaly (Milanovi¢ 2016). Mas szavakkal: a fejlett orszagokban, beleértve az Eurdépai
Unié tagallamait is, fokozddtak a jovedelemkiilonbségek. A 2007 és 2015 kozotti idészakban Németorszagban,
Franciaorszagban és Olaszorszagban példaul nétt azoknak az aranya, akik nem kerestek annyit, hogy elérjék az
orszagra jellemz6 szegénységi kiiszobot. (A német adat nem tartalmazza a minimalbér 2015. évi emelésének a hatasat.
Franciaorszagban és Olaszorszagban a munkanélkiiliségi rata még mindig a valsag el6tti szinten van.)

A globalizaci6 mellett ennek sok més oka is volt. A jovedelem- és vagyoni kiilonbségek elmélytiléséhez, a ,,gazda-
gok gazdagodasahoz” a részvény- és kotvényarfolyamok, valamint az ingatlanarak felfavodasa is hozzajarult, ami
nem csekély mértékben vezethetd vissza a vilaggazdasag meghatarozo jegybankjainak laza monetaris politikajara.
Az arfolyam- és aremelkedésekbdl értelemszertien a magasabb jovedelmiiek profitaltak, azok, akik megengedhették
maguknak a széban forgd eszkozok tomeges megvasarlasat. A globalizacidval is Osszefliggésbe hozhaté magas vi-
lagpiaci kéolajarak 2011 és 2014 kozott szintén mérsékelték az EU-tagallamok haztartasainak a realjovedelmét, ami
a csokkend kéolajarak nyoman 2015-ben atmenetileg gyarapodott. Ez a ndvekvé trend a kGolajar emelkedése nyoman
2016-ban megtorpant.

Az 1990-es évektdl eltéréen az utdbbi 8-10 évben nemigen latszottak az eurdpai integracio elényei. Az 1990-es
években a bels piac egységesitésébdl, azaz az aruk, a szolgaltatasok, a téke és a munkaerd dramldsa el6tt még fenn-

3 Ezazinflacid kezelése kapcsan is érvényes, ugyanis konnyebb a két szamjegyti infliciot, féleg a 20 szdzalék felettit egy szdmjegytre levinni,
de onnan nagyon nehéz lejjebb menni, f8leg 5 szdzalék ala. E szint alatt minden egyes szdzalékpontért nagyon meg kell harcolni.
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maradt akadalyok eltorlésébdl és a szabalyozas jelent6s hanyadanak kozosségi szintre emelésébdl mindegyik tagallam
profitalt. Az integracié nyilvanvalé elényokkel jart. A 2000-es évek derekatol viszont a kozosségi egyiittmiikodés-
bdl szarmazo elédnyok nehezebben voltak bemutathatdk a nyilvanossag szamara. Ez valdszintileg azzal magyarazha-
to, hogy hianyzott az integracionak tulajdonithaté (korabban a belsd piac létrehozasabdl ered6) hozzaadott érték.
A GMU-ra visszavezethetd integracios szintli hozzaadott értéket a nemzetkozi pénziigyi és gazdasagi valsag lemor-
zsolta, de legalabbis relativizalta. Az sem hagyhat6 figyelmen kiviil, hogy a gyors gazdasagi novekedés éveiben, igy
a belsé piac egységesitése utan az integracio tényleges és potencialis veszteseit mind a kozosség, mind az egyes tag-
allamok szintjén konnyebb volt kompenzalni, mint késGbb a recesszio, illetve alacsony gazdasagi novekedési iitemek
idején.

Ettdl elvalaszthatatlan az a kortilmény, hogy a valsag, majd a lassi gazdasagi novekedés feltételei kozott mind
gyakrabban keriilt napirendre az egyes eurdpai unios szintii intézkedések és jogszabalyok djraeloszté hatasa, ami-
nek eredményeként egyes tagallamok nyertesek, masok vesztesek lettek. Ez nem csekély mértékben fiiggott dssze
a gazdasagi novekedési titemek tagorszagok kozotti differencialédasaval. Svédorszag, Dania, Hollandia, Luxemburg és
Németorszag gazdasdga viszonylag rovid id6 alatt stabilizalédott, mikozben az EU féldrajzi periféridjan elhelyezkedd
tagorszagok (Dél-Eurdpa és Irorszag) silyos vélsagba keriiltek. A pénziigyi fesziiltségekkel, illetve valsaggal birkdzé
GMU-tagallamoknak (Goérogorszag, [rorszég, Portugélia, illetve részben Spanyolorszdg) nyujtott segitség elenged-
hetetlen volt az eurdé6vezet pénziigyi stabilitdsanak a fenntartasahoz. Ez viszont ugy csapodott le a kozvéleményben,
hogy a fegyelmezett tagallamok finansziroztak masok tulkoltekezését. Nagyszamu jel szerint sok kiils6 hatast és kihi-
vast ugy érzékelt a kozvélemény, hogy az eurdpai unios intézmények nem tudtak (valdszinleg nem is tudhattak) meg-
védeni a tagdllamokat és allampolgarait a globalizacié negativ kovetkezményeit6l.

Mindebbdl az is kovetkezik, hogy a nemzetkozi pénziigyi és gazdasagi valsag hatdsara megallt az Eurdpai Unio,
azon belill killonosen a Gazdasagi és Monetaris Unio tagallamai kozotti gazdasagi konvergencia. Ez nem pusztan
elméleti probléma, kiilonosen abbdl a szempontbdl nem, hogy példaul a munkanélkiiliség — amely az utobbi idében
valamelyest mérséklddott ugyan, de — milliok szamara napi realitas.

A globalizacié hatasara a legtobb kormany mozgastere altalaban is sziikiilt a gazdasagukba vald beavatkozas
terén. Ez a jelenség azonban kiilonosen erdteljes volt a belsé piac egységesitése nyoman az Eurdpai Unidban, ahol
a tagallamok szempontjabdl kiilsének minésiild, de az integracion beliil 1évé piacok, a rdjuk vonatkozo kozos szaba-
lyok és a kozos politikdk belgazdasagi tényez6kkel szembeni fontossaganak elsébbsége joval nagyobb mértékdi, mint
barmelyik fejlett orszagban. Ennek kovetkeztében az EU-s tagallamok kisebb mértéki ellenérzést tudnak gyakorolni
a sajat gazdasaguk felett, mint a tobbi fejlett nemzetgazdasag. Mivel a bels6 piacra vonatkozé jogszabalyok java részét
mindsitett tobbséggel fogadjak el, nem pedig egyhangtian, egyes orszagok kozvéleménye joggal érezhette ugy, hogy
nemzeti érdekei csorbat szenvednek a kozosségi érdekekkel szemben (Matthijs 2017: 90).

A hosszabb tavon érvényesiilé kihivasok koziil kiemelend6 az Eurépai Uni6 versenyképességi valsaga, amely
a globalizacidhoz, a tagallamokban kialakult gazdasagi modellekhez, valamint az integracid szerkezetéhez és mikodé-
séhez kapcsolddik. A jelenlegi trendek folytatodasa esetén az EU aranya a vilagtermelésben varhatéan folyamatosan
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csokken. Angela Merkel német kancellar néhany évvel ezel6tt egy a Financial Timesnak adott interjuban a kovetke-
zOkre hivta fel a figyelmet: ,,Eurdpanak, amely jelenleg a vilag népességének alig tobb mint 7 szazalékat adja, a globalis
GDP 25 szazalékat allitja el6, és a vilagméret szocialis kiaddsok 50 szazalékat kell finansziroznia, nagyon keményen
kell dolgoznia ahhoz, hogy fenntartsa prosperitasat és életmodjat” (Peel 2012).

Az Eurdpai Unid és jogelddei kiemelkedd szerepet jatszottak abban, hogy Eurépaban tobb évszazados haborusko-
das utan hosszu ideje béke és biztonsag van. Egyetlen EU-tagallam sem érzi, hogy a tobbi fenyegetné 6t. A béke meg-
teremtésének és megdrzésének az elismerése az Eurdpai Unidnak 2012-ben adomanyozott Nobel-békedij. Ha nem is
az EU-ban, de annak kiilsé kornyezetében a békének és a biztonsagnak tobb tényezo vetett véget. Ezek kozé tartozik
a Nyugatot, azon beliil az Eurépai Unié tagéllamait fenyegetd terrorizmus, az Iszldm Allam térnyerése, a kozel-keleti
és észak-afrikai valsagovezetekben folyé haboruk és kialakuld konfliktusok, ezzel osszefiiggésben az onnan kiindulo
és az EU tagorszagaiba igyekvé menekiiltaradat, valamint az orosz—ukran haboru.* Mindez, kiilonosen a menekiilt-
ligy, szintén szoros kapcsolatba hozhaté a globalizacidval, és kozvetleniil érinti az Eurépai Unié fejlodését.

Amellett, hogy felszinre hozta a tagallamok kozotti érdekellentéteket, a jolét megkérddjelez6dése és a béke meg-
szlinése alaasta az integracion beliili szolidaritast, és gyengitette az eurdpai unids intézmények iranti bizalmat.
A valsagjelenségek nem kielégit6 kezelése pedig erodalta az eurdpai unids intézmények hitelességét.

Részben az emlitett kihivasokkal 6sszefiiggésben, részben ezektdl fiiggetleniil keriilt ismét el6térbe az eurdpai uni-
6s intézmények és a tagallamok kozotti, az utobbi idében novekvé tavolsag a szuverenitds és annak megosztasa kap-
csan, amire a szakirodalom gyakran demokraciadeficitként utal. Egyre erételjesebben vetddtek fel ugyanis az eurdpai
unios intézmények és a tagallamok kompetenciai kozotti egyensuly megbomlasaval és a tagallami szuverenitas csor-
buldsaval kapcsolatos kérdések.

Az Euré6pai Unidban a legfébb jogalkotd szerv az Eurdpai Tandcs és az Eurdpai Parlament. A Tandcsot alkotd
szakiminisztereket az egyes tagallamok nevezik ki, végs6 soron demokratikus valasztdsok eredményeként. Az Eurdpai
Parlament képviseldit a tagallamok szavazoi kozvetleniil vélasztjak meg. Az EU dontéshozé testiileteinek a legiti-
macidja megegyezik a nemzeti kormanyok és parlamentek legitimacidjaval, kovetkezésképpen, ha demokraciadefi-
cit érzékelhetd, akkor mind az eurdpai unids, mind a tagallami intézmények feliilvizsgalatra és reformra szorulnak
(De Grauwe 2016).

A demokraciadeficitet illetéen a leggyakrabban hangoztatott érv az, hogy az eurdpai unids politikak kidolgozasa-
ban és végrehajtasaban kiemelked6 szerepet jatszanak olyan nemzetek feletti szervezetek, mint az Eurdpai Bizottsag
és az Eurdpai Kozponti Bank, amelyek nem valasztasok utjan intézményesiiltek, azaz kaptak meg kompetencigjukat.
Az Eurdpai Bizottsag elnokét az Eurdpai Parlament valasztja meg, a bizottsagi kollégium tagjait a Tanacs tagjai, azaz

4 A Frontex - az EU-tagédllamok kiilsé hatdrain torténé egytittmikodést koordinalo szervezet — adatai szerint 2015-ben 1,2 millié menekiilt
és migrans érkezett az EU-ba az el6z6 évi 272 ezerrel szemben féleg Sziriabol és Afganisztanbdl, illetve Irakbol, Koszovobol, Albdniabol és
Eszak-Afrikdbol.
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a tagallamok jelolik, akiket az Eurdpai Parlament hagy jova. Az nem kap kellé hangsulyt, hogy az emlitett vezetSket
demokratikusan valasztott kormanyok és parlamentek delegéltak az eurdpai unids intézményekbe.”

Elgondolkodtaté viszont az az észrevétel, amely szerint az Eurdpai Tandcs tagjai olyan dontéseket hoznak, amelyek
meghaladjak a legitimitasukat megalapozé orszagos mandatumot (Wyplosz 2015). A demokraciadeficit klasszikus
megnyilvanulasi formajanak tartjak, hogy korlatozottak az Eurépai Parlament kezdeményezési jogositvanyai, a kép-
visel6k nem 6sszeurdpai, hanem tagallami partok tamogatdsaval jutnak be az Eurdpai Parlamentbe, ahol nem kis
részben tagallami problémakkal foglalkoznak, mikozben az EU-ra vonatkozo javaslatok terén jelentdsek a képvisel6i
allaspontok kozotti killonbségek (Wyplosz 2015: 7). A 2019. évi eurdpai parlamenti valasztasokon egészen biztosan
lesz legalabb egy eurdpai unios téma, nevezetesen a menekiiltiigy.

A demokraciadeficit mogott altalanossagban az a felismerés hizddik meg, hogy az eurdpai integracié tovabbra is
a tagallami kormanyok kozotti egyiittmiikodésen alapul, amit a politikai elitek tartanak kézben, és nem utolsdsor-
ban sajat érdekeikkel is 6sszhangban iranyitanak. Az utébbi években tett intézkedések ellenére nem vagy nem kellé
mértékben vontak be a régiokat, a civil szférat és altaldban az allampolgarokat az integraciéo mukodtetésébe és az
integracids folyamat tovabbvitelébe. Ez azonban csaknem valamennyi tagallamrol, illetve kormanyardl elmondhaté.

Végiil az is emlitést érdemel, hogy az eurdpai integracidval valé ujabb és névekvd szembenallds nem annyira az
eurdpai unios intézmények mikodésére vezethetd vissza, hanem arra, amit maga az EU képvisel: a tobbség hatalmat
korlatozd, a kisebbségeket védelmez6 liberalis demokracia és a joguralom elutasitasara (Gros 2017a: 3). Az EU-
ban a dontéseket egyhangu vagy tobbségi szavazassal hozzak, az Eurdpai Unid jogkozosség, a jog uralmara épiil.
Frusztraciot okoz, ha a szavazdk azt érzékelik, hogy megvalaszthatnak ugyan 4j vezetéket, a kulcsfontossagu politikak
(szabadkereskedelem, a személyek szabad mozgasa stb.) azonban mégsem valtoznak. ,,A szavazok képesek voltak
levaltani kormanyokat, de nem politikdkat” (Krastev 2016, idézi: Gros 2017a: 3). Raadasul a kormanyok kompeten-
cidjat nagymértékben megkoté mélyebb integracio, a kiilonféle nemzetkdzi szerz6dések és a piacok miikodése azt az
érzetet kelti nagyszamu eurdpai unids allampolgarban, kozottiik is foleg a kevésbé iskoldzottakban, hogy a minden-
napi élet sok aspektusat kiils6 erék alakitjak (Wyplosz 2016). Mindezzel szemben sokkal nehezebb érvelni és fellépni,
mint példaul a gazdasagi megszoritasokkal szemben.

Mindebbdl levonhato6 az a kovetkeztetés, hogy az Eurdpai Uni6 politikai és legitimacios valsaggal is szembesiil
egyszerre. A politikai valsag abban nyilvanul meg, hogy (késébb részletezendé okok miatt) az Eurdépai Unié mint
szervezet nem képes egységesen fellépni egy sor, az integracio fejlédését hosszabb tavon érint6 teriileten. A legitima-
cids valsag a felszinen tobbek kozott abban jut kifejezésre, hogy megkérddjelez6dott az eurdpai unids intézmények
elfogadottsaga. Ennek nyoman - tagallamonként eltéré mértékben — csokkent az EU tarsadalmi tamogatottsaga, mind

5 A demokraciadeficit kiillonosen nagy mérték(i magaban az Egyesiilt Kiralysagban. A teljesség igénye nélkiil: a Lordok Hazanak a tagjait
nem valasztjak, és szerepe a végrehajté hatalom ellenérzésében nagymeértékben visszaszorult az utobbi idében. A kétparti szerkezetre és
a valasztokeriiletekben elért tobbségre éptlé parlamenti valasztasi rendszer sem képezi le megfeleléen a tarsadalmi-politikai viszonyokat.
A viélasztasi rendszer nem aranyos, sajatossagai miatt 2015-ben a Konzervativ Part a szavazatok 36,8 szazalékaval a parlamenti helyek
50,8 szdzalékat szerezte meg, mig a tobbi part a szavazatok kozel kétharmadaval kevesebb mint felét.

15



LosoNcz MIKLOS: Az EGYESULT KIRALYSAG KILEPESE AZ EU-BOL ES AZ EUROPAI INTEGRACIO

nagyobb teret kaptak az Eurdpai Uniéval szemben kritikus, szkeptikus, s6t az integracio célszertiségét tagadd nézetek,
és meger6sodtek az ezeket képvisel6 politikai erék. Az euroszkeptikus és populista partok és mozgalmak eszmei tamo-
gatashoz jutottak Donald Trump amerikai elnok elit- és globalizaci6ellenes retorikaja révén.

Tagabb osszefiiggésrendszerbe helyezve a témat érdemes megemliteni, hogy a hatalom gyakorlasa legitim, ha az
a kotelez6 jogszabalyokkal 6sszhangban torténik, megfelel az uralkodoé politikai osztaly és az allampolgarok meggy6-
z8désének, és a legitimacid explicit mddon is kifejezésre jut (Beetham 1991). Ami az elsd kritériumot illeti, példak
garmadaja idézhet6 arrol, hogy sok EU-tagorszag — els6sorban Dél- és Kozép-Eurdpaban - késlekedik az elfogadott
iranyelvek hazai jogrendszerbe torténd adaptalasaval, illetve nagyszamu kozosségi jogszabalyt megszeg. A masodik
kritériumot tekintve az EU legitimitasa ambivalens. Az Eurdpai Bizottsag miikodése kétségteleniil 6sszhangban van az
integraciot leginkabb tdmogaté tagallamokkal az egyes szakpolitikai teriileteken, de nincs szinkronban a tobbi orszag
és allampolgarai nézeteivel és meggy6zdésével.

Nem egyértelmi az EU legitimacidjanak explicit megnyilvanulasa. Sajatos ellentmondas, hogy amig az Eurépai
Unié miikodésérol szolo szerzédés értelmében az EU kizardlagos kompetencidjaba tartozo politikateriiletek mintegy
haromnegyedében az Eurdpai Parlamentnek egyiitt dontési joga van, addig az eurdpai parlamenti valasztasokon val6
részvétel aranya az 1979. évi (els6 szavazas) 62 szazalékrol 2014-re (a legutdbbi voksolas) folyamatosan (42,6 szaza-
lékra) csokkent. Az EU-val kapcsolatos népszavazasi kampanyok el6tt hidba mérik a kozvélemény-kutatd intézetek
az EU jelentds tdmogatottsagat, a média egyenldnek kezeli az igeneket és a nemeket (Nedergaard 2017). Az emlitett
tényezok az Europai Unidval szembeni fenntartasok, kritikus, szkeptikus, s6t ellenséges nézetek terjedésének és foko-
zddasanak a taptalajat alkottak, illetve alkotjak.

1.2. Eurofébia, euroszkepticizmus és a kozvélemény

Bertoncini és Koenig (2014) szerint az Eurépai Uni6val szembeni szkepticizmus - vagy egy széval euroszkepticizmus
- egy lehetséges megkozelitésben olyan nézetrendszer és gyakorlat, amely szemben all az eurépai integracié folya-
mataval. A fogalmat gyakran a populizmussal parhuzamosan hasznaljak. Jelentds atfedés van ugyan az euroszkep-
ticizmusnak és a populizmusnak nevezett jelenség kozott, de a kettd nem teljesen ugyanaz. Az euroszkepticizmus
felfoghat6 az EU hatalmanak és befolyasanak csokkentésére iranyuld szandékként is. Gyokerei kozott a kovetkezdket
emliti a szakirodalom:

a demokraciaval kapcsolatos problémak: demokraciadeficit, a transzparencia hidnya az eurépai uniés dontésho-
zatali rendszerben, az eurdpai unids intézmények és vezet6i hitelességének erodalodasa a szuverén addssagval-
sag kezelésében, az atlathatatlannak, er6szakosnak és koltségesnek tartott briisszeli biirokracia;

a nemzeti szuverenitas: a dontési hataskorok eurdpai uniods intézményekhez torténd delegalasa nyoman a szuve-
renitas elvesztése, nem megosztott gyakorlasa torténik;

a gazdasagban a neoliberalisnak nevezett gazdasagpolitika és a megszoritasok tagadasa;
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a nemzeti identitas érzelmekkel teli hangsulyozasa a menekiiltekkel és bevandorlokkal, az etnikai csoportokkal és
mas vallasokkal - féleg az iszlammal - 6sszefiiggésben (Bertoncini-Koenig 2014).

Az els6 két tényez6 az EU mint intézmény politikai tagadasat, a masodik kett6 a személyek és a munkaeré szabad
mozgasanak az elutasitasat tiikrozi az EU-ban.

Szintén egy lehetséges megkozelitésben az euroszkepticizmus két fajtaja kiillonboztetheté meg. A puha euroszkep-
ticizmus nem utasitja el 6nmagaban az europai integracio elveit, hanem haszonelvl és pragmatikus nézépontbodl
biralja az EU bizonyos politikdit és intézményi aspektusait. Ebben az esetben nincs sz6 az eurdpai unios intézményi
keretek lebontasardl vagy akar zsugoritasarol, az EU-bdl, illetve a f6bb politikateriiletekrdl valé kivalasrol, hanem csak
a hianyossagokkal szembeni elégedetlenség kinyilvanitasarol és a kijavitasukat szolgalé reformok melletti kiallasrol.

A kemény euroszkepticizmus vagy eurofobia ideoldgiai, érzelmi és értékalapon tagadja az eurdpai integraciot
mint elvet és gyakorlatot. Képviseldinek egyik csoportja ki kivan lépni az EU-bdl, népszavazassal (lasd a brit referen-
dumot) vagy anélkiil. Masik csoportjuk radikalisan 4t akarja alakitani az EU-t.

A kemény euroszkepticizmus egyik, de nem kizarolagos mércéje lehet bizonyos lényeges k6zosségi kezdemé-
nyezésekhez vald viszonyulas. Az Egyesiilt Kiralysag, Svédorszag és Csehorszag példaul nem csatlakozott a bank-
unidhoz és az euro plusz paktumhoz (az utébbihoz Magyarorszag sem), az Egyesiilt Kiralysag és Csehorszag a fiskalis
paktumhoz sem. A menekiiltvalsagra vonatkozd kozosségi kezdeményezésekhez vald viszonyulds szintén lehetdséget
ad a puha és a kemény euroszkepticizmus megkiilonboztetésére. A puha és a kemény euroszkepticizmus kozotti hatar
ugyanakkor sok vonatkozasban nem egyértelm, tobb atmeneti eset is lehetséges (Bertoncini-Koenig 2014).

Bar a megkiilonboztetés 1ényeges, az elhatarolassal kapcsolatos nehézségek miatt a tovabbiakban nem tessziik meg
ezt, hanem a puha és a kemény format egyarant magaba foglal6 euroszkepticizmus fogalmat vagy annak szinonimait
hasznaljuk.

A 2014. majusi eurdpai parlamenti valasztasokon euroszkeptikus partokra jutott a mandatumok 16,6, euroféb
partokra 10,9 szazaléka, mig az Osszes partra vetitve az euroszkeptikus partok aranya 16,3 szazalékot, az euroféboké
8,7 szazalékot tett ki (Bertoncini-Koenig 2014). Ezekbdl az adatokbdl kittinik, hogy megerdsddésiik és bekeriilésiik
ellenére az euroszkeptikus és euroféb partok nem tudjak kozvetleniil befolyasolni a dontéshozatalt az Eurdpai Parla-
mentben. (Ebben 2016 végéig az Eurdpai Néppart és az Eurdpai Szocialistak és Demokratak Progressziv Szovetsége
kozotti egytittmiikodés is szerepet jatszott.)

Raadasul meglehet6sen heterogén csoportrél van sz6. Az euroszkeptikus és euroféb partok ugyanis nagyon sok
tekintetben kiilonboznek egymastdl, tobb koziiliik egyenesen mérsékeltnek tekinthetd. Kissé leegyszertsitve, a politi-
kai ideoldgiak alapjan jobboldali szabadpiaci, illetve jobb- és baloldali populista-nacionalista forma kiilonithetd el.
Mindkét ideoldgia képvisel6i hangsulyozzak a nemzeti szuverenitast. Nem utolsdsorban a nagyfoku heterogenitas és
eltérd ideoldgiai gyokerek miatt ezek a partok egyaltalan nem vagy nagyon nehezen képesek kozos allaspontot kialaki-
tani, tartds partszovetségrél nem is beszélve. Ez a fragmentaltsag is gyengiti a dontéshozatalra gyakorolt befolyasukat
az Europai Parlamentben.
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Az euroszkeptikus partok népszertiségét tobbek kozott a partpreferencidkra vonatkozo tagallami kozvélemény-
kutatasi adatok tiikr6zik, amelyekrdl annyit érdemes megjegyezni, hogy ezek a partok jelentds potencialis tamoga-
tottsaggal rendelkeznek. Egy nyolc tagallamban végzett felmérés szerint (Friedrich Ebert Stiftung 2016) hat vizsgalt
tagorszagban e partok masodlagos partpreferencidja® 20 és 30 szazalék kozott volt. Ha ezt kibévitjitkk azokkal, akik
elméletileg elképzelhetének tartjdk, hogy ilyen péartokra szavazzanak, akkor valasztéi potencidljuk Szlovakiaban,
Olaszorszagban, Csehorszagban, Svédorszagban és Franciaorszagban elérte a 40 szazalékot, Hollandiaban 34 szaza-
1ék, Németorszagban viszont csak 15 szazalék volt. A kozvélemény-kutatasi eredmények szerint raadasul a szava-
zok biznak is e partok problémamegoldd képességében, kiilonosen az altaluk fontosnak tartott teriileteken (példaul
a menekiiltiigyben).

Az euroszkeptikus és eurofdb partok az Eurdpai Parlament helyett inkabb a tagallamok kormanyain keresztiil
befolyasoljak az eurdpai unids tigyeket. A legjobb példa erre a UKIP (United Kingdom Independence Party — Egyesiilt
Kiralysag Fliggetlenségi Part), amely nem csekély mértékben jarult hozza a brit Konzervativ Part euroszkepticizmus
felé tortént elmozdulasahoz. A mértékadod szakirodalom allaspontja szerint euroszkeptikus partok Lengyelorszagban
és Magyarorszagon vannak kormanyon, mig Csehorszag és Szlovakia sajatos eset. Ugyanakkor a kormanyzati felelds-
ség mérsékeltebbé teszi az euroszkeptikus partokat. A Finn Part (korabban Igaz Finnek) tamogatottsaga a felére olvadt
azota, hogy 2015-ben csatlakozott a kormanykoalicidhoz.

Nem igazolddtak viszont az EU-bol vald kilépést megszavazo brit referendum utan a populista és euroszkeptikus
politikai er6k megerdsodésével és attorésével kapcsolatos feltételezések és félelmek. Az euroszkeptikus part jeldltje
elbukott a megismételt ausztriai elnokvalasztason 2016 decemberében. Bar némileg er6s6dott a 2017. marciusi hol-
landiai parlamenti valasztdsokon, mégsem keriilt kormanyra a szintén euroszkeptikus Szabadsagpart. A 2017 méjusa-
ban tartott franciaorszagi elnokvalasztason alulmaradt a szélséjobboldali Nemzeti Front jeloltje, a juniusi parlamenti
valasztason Emmanuel Macron koztarsasagi elnok partja nagy tobbséget szerzett. Esélytelen volt az Alternative fiir
Deutschland euroszkeptikus partnak a kormanyra keriilése a 2017. szeptemberi németorszagi parlamenti vélasztaso-
kon annak ellenére, hogy a szavazatok 13 szazalékaval a harmadik legnagyobb parlamenti part lett. Olaszorszagban
viszont a szavazok a 2016 decemberében tartott referendumon elutasitottak Matteo Renzi akkori korméanyfé egyéb-
ként ellentmondasos alkotmanyos reformjait.

Ezzel parhuzamosan Finnorszagban és Svédorszagban, s6t a Liberalis Part révén az Egyesiilt Kiralysagban is er6-
sodtek az EU-barat partok, Spanyolorszagban és Lengyelorszagban j, az EU mellett kiall6 partok jottek létre, és tobb
tagallamban az EU értékei mellett sikra szalld civil szféra aktivitasa és befolydsa is fokozddott.

Emlitést érdemld 4j fejlemény az utdbbi idében az elsésorban a fiatalokra tdmaszkodd, alulrdl szervez6do
EU-barat mozgalmak megjelenése, amilyen példaul a Frankfurtbdl indult Pulse of Europe — amely mar 120 varost
ért el Eurdpaban - vagy a Best for Britain az Egyesiilt Kiralysagban. Ezek nagysaga és befolyasa azonban még messze

6 Azokrdl a szavazdkrol van szo, akik mds partot részesitenek elényben, de jobboldali populista partra szavaznanak, ha az els6 helyen preferalt
partjuk nem lenne elérhetd.
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elmarad az euroszkeptikus er6ké mogott, nem képeznek érdemi ellensulyt veliik szemben. Mindez nem feledtetheti
azt, hogy fennmaradt a legtobb eurdpai unios tagallamot jellemz6 politikai megosztottsag, és tovabbra is jelentds az
euroszkepticizmus.

Nem annyira a partpreferenciak alakuldsa ad okot aggodalomra, hanem hogy az euroszkeptikusok (a The Eco-
nomist brit hetilap populistdkat emleget) a maguk szempontjai szerint tematizaljak a kozbeszédet, és ennek révén
gyakorolnak nyomast a kozvéleményre, a kormanyokra és az EU-s intézményekre. A legpregnansabb példa a temati-
zalasra a migracio (a menekdltiigyet és a személyek, azon beliill a munkaer6é EU-n beliili mozgasat egyarant beleértve)
és az europai unios kereskedelempolitika (az EU és az USA kozotti transzatlanti kereskedelmi és beruhazasi partner-
ség ratifikdlasanak elutasitasa — bar a ratifikalds elmaradasaban mas tényezok is szerepet jatszottak —, de kritizaltak
a végiil is aldirt Kanada-EU kereskedelmi egyezményt is) (The Economist 2016e). Annak ellenére, hogy parlamenti
befolyasuk egyaltalan nem vagy csak kismértékben nétt, az euroszkeptikus partok nem csekély mértékben jarultak
hozza a politikai paletta altalanos jobbratolédasahoz az EU-ban.

A veszély és a kockazat az, hogy ezek az erék a meglévé tagadasan kiviil nem rendelkeznek eléremutat6 program-
mal. Az altaluk napirenden tartott kérdésekre vagy egydltalan nincs érdemi valaszuk, vagy az, amit javasolnak, egyre
tavolabb vinne a lehetséges megoldastol. Az Eurdpai Kézponti Bank egyenesen attdl tartott, hogy a populizmus meg-
akadalyozza a régota esedékes szerkezeti reformok végrehajtasat a tagallamokban. Ehhez hozzaftizhetjiik: az eurdpai
uniés dontéshozatal jelenlegi rendszerében a kozos kereskedelempolitikat is megbénithatja a populizmussal 6tvozott
euroszkepticizmus.

Az euroszkepticizmus térnyerését sokan hoztak osszefiiggésbe a gazdasagi helyzettel, beleértve a globalizaci6 ko-
vetkezményeként egyre mélyiild jovedelmi és vagyoni kiillonbségeket, a legutobbi nemzetkézi pénziigyi és gazdasagi
valsag, illetve szuverén adodssagvalsag nyoman névekvé munkanélkiiliséget, a realbérek és a fogyasztas csokkenését,
illetve késébb is meglehetdsen lasst emelkedését. Egyes empirikus elemzések szerint bizonyos esetekben valoban
kimutathat6 korreldcié a gazdasagi és a politikai ciklusok kozott. A gazdasagi recesszio, illetve vélsag egyiitt jarhat
a populizmus, illetve az euroszkepticizmus erdsodésével, de ez nem altalanosithato, a jelenség ennél bonyolultabb és
attételesebb. A recessziok, killonosen az elhtizodok, nemcsak gazdasagi nehézségeket idéznek eld, hanem a f6 aramla-
tot képvisel6 ideologiakat is diszkreditaljak, és felszitjdk a politikai elitekkel szembeni ellenszenvet, illetve haragot, ami
akkor is fennmarad, ha a gazdasagi visszaesés véget ért (Rachman 2015). A tagallamok gazdasaganak a megélénkiilése
valdszintileg csak részlegesen enyhiti az EU gyengeségeit. A gazdasagi tényezdék az euroszkepticizmus sziikséges, de
nem elégséges magyarazo feltételei; térnyerésében kulturalis, pszichologiai és egyéb tényezok is szerepet jatszanak.

Az euroszkeptikus partok befolyasa vélelmezhet6en valamilyen mértékben az Eurdpai Uni6 megitélésének az ala-
kulasaban is kifejezésre jut. Az Eurdpai Bizottsag Kommunikécios Féigazgatdsaganak Eurobarometere a tagallamok
lakossagaban az EU-rdl kialakult képet méri. A 2017. majus 20. és 30. kozott végzett adatfelvétel szerint az EU megi-
télése a megkérdezettek 40 szazaléka szerint volt pozitiv, ami a 2016. 8szi allapothoz képest 6 szazalékpontnyi javulas,
és a 2014. 6szi és 2015. tavaszi szintnek felel meg. A semlegesek aranya 38 szazalék volt, ez 6sszhangban van a 2010
Ota meglehetdsen stabil hosszabb tava trenddel. A negativ megitélést valloké 2017 tavaszan 21 szazalékra rugott,
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2016 tavaszahoz képest 6 szazalékponttal csokkent. A megkérdezettek 2 szazaléka nem tudott a kérdésre valaszolni
(European Commission 2016b, 2017a). A csticsponton, 1991-ben a megkérdezettek 71 szazaléka tartotta jonak orsza-
ga eurdpai integracids tagsagat, az azt negativan megitélok aranya minddssze 7 szazalék volt. Ett6l a jelenlegi szamok
messze vannak.

Ami az egyes tagallamokat illeti, 2017 tavaszdn az EU pozitiv megitélése volt dominans 15 tagorszégban (Iror-
szag, Luxemburg, Bulgaria vezetésével) a 2016 6szi 7 tagdllammal szemben. A valaszadok tobbségének az allaspontja
semleges volt 2017 tavaszan 10 tagéllamban (a legmagasabb arany Esztorszégban, Lettorszagban, Horvétorszdgban és
Szlovénidban volt) a 2016 &szi 20 tagorszaggal szemben. A pozitiv és semleges megitélés ardnya egyenld volt Maltan
és Belgiumban. 2016 6széhez hasonldéan egyediil Gorogorszagban volt negativ. 2017 tavaszan 2016 &széhez képest az
EU-t pozitivan megitél6k aranya 24 tagallamban nétt, a leger6teljesebben Franciaorszagban, Daniaban és Luxembur-
gban. Kismértékben csokkent Csehorszagban, Szlovénidban, Magyarorszagon és Lengyelorszagban. A korabbi semle-
gesrol pozitivba fordult Litvaniaban, Danidban, Németorszagban, Franciaorszagban, Hollandiaban, Olaszorszagban,
Svédorszagban és Ausztriaban.

A legutobbi felmérés szerint az EU imazsat az Egyesiilt Kiralysagban a megkérdezettek 36 szazaléka pozitivan,
30 szazaléka semlegesen, 29 szazaléka negativan értékelte (1 szazalék nem tudott valaszolni a kérdésre). Egy 2017
nyaran a The Economist altal megrendelt felmérés szerint, ha most lenne a népszavazas, akkor a jogosultak ugyanolyan
aranyban voksolnanak a kivalas mellett, mint tavaly (The Economist 2017g). A referendum azota tapasztalt negativ
kovetkezményei nem befolyasoltak a szavazdi magatartast.

Az Egyesiilt Kirdlysag kivételével az Eurdpai Unid negativ mindsitése nem parosult a kormanyok vagy a lakossag
kifejezett kilépési szdndékaval, még Gordgorszagban sem. Erdekességként emlitést érdemel, hogy Magyarorszagon az
EU-t negativan értékel6k aranya minddssze 18% volt 2016 novemberében és 21% 2017 mdjusaban (European Com-
mission 2016b, 2017a).

A 2017. majusi Eurobarometer-felmérés szerint a valaszadok 56 szazaléka optimista volt az EU jovdjét illeten
(6 szazalékpontos novekedés 2016 novemberéhez képest, ami a legnagyobb névekmény 2007 tavaszahoz viszonyit-
va, amikor ezt a kérdést el6szor feltették). A pesszimistdk aranya 38 szazalék, a donteni nem tuddké valtozatlanul
6 szézalék volt. Az optimizmus 24 tagallamban (2016 novemberében 21 tagallamban) volt dominans, leginkébb Iror-
szagban, Luxemburgban és Maltan. A pesszimizmus Gorogorszagot, Ciprust, Csehorszagot és az Egyesiilt Kiralysagot
jellemezte. Az el6z6 felméréshez képest az optimizmus nétt 19 tagallamban, hétben csokkent, és valtozatlan maradt
[rorszdgban és Roméniaban. Az Eurobarometer-felmérések szerint a bizalom erdsebb az EU, mint a nemzeti par-
lamentek és kormanyok irant.

A Pew Research Center 2016. aprilis 4. és majus 12. kozott (tehat a brit referendum el6tt) tiz — az EU lakossaga-
nak 80 szazalékat, GDP-jének 82 szazalékat reprezental6 - tagallamban (Stokes 2016) tobb mint tizezer fére kiterje-
do6 felmérést készitett az Eurdopai Unié megitélésérdl. A modszer eltért az Eurobarometer altal alkalmazottdl, mert
a valaszadok csak két lehet6ség (kedvez6 vagy kedvezétlen) koziil valaszthattak, a semleges allaspontot nem kinal-
tak fel nekik. A kutatasi eredmények szerint a mintaban szerepl6k 47 szazaléka kedvezétleniil vélekedett az Eurdpai
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Uniorol, mig egy évvel korabban ez az arany még 44 szazalék volt. A tagorszagok koziil a legtobben Gorogorszag-
ban (75 szazalék) értékelték negativan az EU-t, majd Franciaorszag kovetkezett 61 szazalékkal. A kedvezé6tlen meg-
itélés Németorszagban is névekvo tendenciat mutatott: legutobb 48 szazalék volt, ami megegyezett a brit értékkel. Az
EU-bdl valo brit kivalast a megkérdezettek donté hanyada kedvez6tlennek tartotta az EU szamara.” Ezzel kapcsolat-
ban Franciaorszag és Olaszorszag érdemel figyelmet, ahol a megkérdezettek legkisebb hanyada mindsitette rossznak
a brit kivalast az EU szempontjabol.

A Bertelsmann Alapitvany felmérése szerint, ami az EU-tagallamok tizezer lakosdanak megkérdezésén alapult
(Bertelsmann Stiftung 2016), 2016 marciusa és augusztusa kozott a tagsagot tamogatdok aranya 57-rél 62 szazalékra
emelkedett az EU atlagaban. Ez arra utal, hogy az EU-val szembeni kritikus attit(id, a kritika kinyilvanitasa nem
egyenértékli az EU-tagsag elvetésével. Az EU-tagsdg tdmogatottsaga egyébként az Eurobarometer szerint is pozitiv
volt a tagallamok dont6 tobbségében. A szamok alapjan nem igazolddtak azok az aggodalmak, amelyek szerint a brit
kivalas maga utan vonna az EU tarsadalmi timogatottsaganak az erdziojat.

Ez mas tényezokkel egyiitt arra is kovetkeztetni engedhet, hogy az Eurdpai Unid felbomlasaval vagy ujabb tagor-
szagok kivalasaval kapcsolatos aggodalmak lekeriilhetnek a napirendrdl. A jelek szerint a tagallamok kozvéleményé-
nek jelent6s része tisztaban van az EU-bol, az integracion beliili szabad mozgast lehet6vé tevd schengeni rendszerbdl,
illetve adott esetben a Gazdasagi és Monetaris Uniobdl valo kilépés stlyos kovetkezményeivel. Mindehhez hozza lehet
tenni a népszavazas utan az Egyesiilt Kirdlysagban kialakult tartos politikai és gazdasagi bizonytalansagot, illetve az
EU kozvetlen és tavolabbi kornyezetét jellemzd, szintén tartosnak igérkezo politikai instabilitast. Mindez magyaraz-
hatja az integracid eurdpai unids polgarok altali tdimogatasat, a brit referendum ,,domindhatasanak” az elmaradasat.
Kérdés, hogy ezek a kozvélemény-kutatdsi eredmények eltantoritjak-e az euroszkeptikus politikai eréket attdl, hogy
népszavazast kezdeményezzenek orszaguk EU-bdl valo kilépésérdl.

A kozvélemény-kutatasi eredmények Osszességében jelzik az eurdpai unids polgarok véleményét az integracid
helyzetérdl, igy timpontokat adnak a déntéshozoknak. Ertelmezésiikkor és értékelésiikkor azonban érdemes tébb mas
tényez6t is figyelembe venni. Koziiliik az egyik legfontosabb a megbizhatdésag, amire legutobb az hivta fel a figyelmet,
hogy a kozvélemény-kutatok jelentds része tévesen jelezte elére az EU-tagsagrol donté brit referendum, az elérehozott
brit parlamenti valasztas és az amerikai elnokvalasztas kimenetelét. A brit népszavazas apropdjan Medvegyev Péter
valdszinliségszamitasi Osszefiiggésekre tamaszkodva mutatta ki, hogy a tévedés lényeges oka bizonyos mintavétel-
valasztasi problémak mellett a tilsdgosan alacsony mintanagysag volt (Medvegyev 2016). A megbizhatdsagot erdsitd
mintanagysag novelése viszont megdragitja a kozvélemény-kutatdsokat. Egyet lehet érteni a szerzével abban, hogy
kiélezett helyzetekben a kormanyoknak érdemes és célszerii koltségesebb kozvélemény-kutatasokat megrendelniiik,
amelyek eredménye megbizhatdbb.

7 Svédorszag: 89 szazalék, Hollandia: 75 szazalék, Németorszag: 74 szazalék, Magyarorszag és Spanyolorszag: 70 szazalék, Lengyelorszag:
66 szazalék, Gorogorszag: 65 szazalék, Franciaorszag: 62 szazalék, Olaszorszag: 57 szazalék.
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Emellett azt sem lehet figyelmen kiviil hagyni, hogy a kozvélemény-kutatok nem vették észre a kozhangulat
megvaltozasat. A kivalasra szavazék nem feltétleniil az EU-bdl kivantdk kiléptetni az Egyesiilt Kirdlysdgot, ha-
nem valamilyen valtozast akartak. Empirikus tapasztalatok alapjan tovabbi figyelembe veendd értékelési korlat,
hogy bizonyos esetekben a kozvélemény-kutatasokat nem annyira a lakossag adott kérdésrol alkotott véleményének
a felmérésére, mint inkabb a kozhangulat manipulalasara hasznaljak. Végiil az eredmények sokszor a kdzhangu-
lat pillanatnyi allapotat tiikrozik, ami kiilonboz6 események, adott esetben erételjes kormanypropaganda hatasara
gyorsan valtozhat, arrdl nem is beszélve, hogy a dolog természeténél fogva az eredmények értékelése meglehetésen
szubjektiv lehet.

A vizsgalt kozvélemény-kutatdsi adatok alapjan hiba lenne az EU-val valé elégedetlenséget a kilépés tamogatasaval
azonositani. Megalapozottan feltételezhetd, hogy az elégedetleneknek csak egy része tamogatja orszaga kilépését az EU-
bol. Az is dvatossagra int, hogy a valaszadok gyakran a sajat gazdasagi, szocialis stb. helyzetiiket vetitik ki az EU-ra. Ezen
a téren volt mit tanulniuk a politikusoktdl és bizonyos gazdasagi érdekképviseleti szervezetek képvisel6itdl, akik az
EU-val hoznak 0sszefiiggésbe sok, egyébként téle fiiggetlen kedvezdtlen fejleményt. Megitélés kérdése az is, hogy
egyes véleményformalok EU-ra vonatkozo6 nézeteit mennyiben tamasztjak ald a kozvélemény-kutatasi adatok. Mind-
ezek miatt hiba lenne abszolutizalni a felmérések eredményeit, kiillonésen pedig kizarélag azok alapjan hozni az
EU (és az egyes tagallamok) jovojét érint6 intézkedéseket.

A kozvélemény-kutatasi eredményekbdl bizonyos mértékben levezetheté néhany lényeges politikai jelenség:
a szeparatizmus erésodése (leginkabb Skdciaban és Katalonidban), a politikai uniéval szembeni fokozott ellenérzés,
valamint a politika-, illetve politikusellenesség. A menekiilt- és migransvalsag felnagyitotta ezeket a jelenségeket.

Az EU-b0l val6 brit kilépés mogott meghtizodé okok koziil az egyik leglényegesebb az, hogy a kozvélemény szere-
pe atalakult az integracios folyamatban. Az 1957. évi alapitds utani harom és fél évtizedben az integracio fejlédését
a kozvéleménynek a legitim mikodést megalapozd megengedé konszenzusa (permissive consensus), azaz a jol miko-
dé integracié hallgatdlagos elfogaddsa kisérte. A maastrichti szerz6dés 1993. évi hatalybalépése utan a kozvélemény
szerepe fokozatosan felértékel6dott. Kiilondsen az utobbi 10-15 évben valtotta fel a megengedé konszenzust a kor-
latozo egyet nem értés (constraining dissensus), ami veszélyezteti az Europai Uni6 legitimacidjat (Schmidt 2006). Sok
szakértd egyenesen legitimdacios valsagrol beszél.

E folyamat betet6zéseként napjainkra a kozvélemény az eurdpai integracié alakitasanak 6nallé szerepldjévé valt
kozvetleniil, illetve bizonyos attételeken at kozvetve is. A kozvetlen szerepvallalas az integracids folyamatok direkt
befolyasoldsat, a kozvetett a tagallami kormanyokon keresztiil torténd alakitasat jelenti. Nagyszamu empirikus tapasz-
talat és mas jel szerint a kozvélemény tamogatasa nélkiil nem lehetséges vagy legalabbis igen nehéz a gazdasagi val-
sagok kezelése, illetve az EU szerkezetének és miikodésének a megreformalasa, beleértve a dontéshozatali rendszert,
nem is beszélve a magasabb integraciés fokozatokra valé atmenetrdl (Martin 2014: 96). A kozvélemény meg is aka-
dalyozhat az eurdpai integraciora iranyuld lényeges dontéseket. Végiil is a kozvélemény dontott az Egyesiilt Kiralysag
eurdpai unios tagsagardl is (uo.). Ebbdl az a kovetkeztetés is levonhatd, hogy feler6sodott a tagallamok altal kovetett
eurdpai unios politikak belpolitikai meghatarozottsaga.
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Az integracidelméletek koziil tobbek kozott Moravesik kormanykozi elmélethez sorolt miiveiben jelennek meg
nem kormanyzati szereplék kiilonféle érdekcsoportok formajaban, amelyek a sajat kormanyaikon keresztiil gyakorol-
nak befolyast az integracids folyamatokra. Ezekben nem kifejezetten a kozvéleményrdl, hanem dont6en lobbicsopor-
tokrol van szo.

A kozvélemény 6ndllé tényez6évé véldsa az informacids és kommunikacids technoldgidk, valamint a kozosségi
média fejlédése és terjedése mellett nem csekély mértékben vezethetd vissza arra, hogy amig az alapitastdl kezdve
hosszu id6n keresztiil a politikai elit intézte az integracid tigyeit, addig az utdbbi egy-két évtizedben mind t6bb nem
allami szerepld (régiok, szakmai és érdekvédelmi szervezetek, civil szervezetek stb.) kért és kapott szerepet benne. Ezt
a kozosségi joganyag fejlédése is lehet6vé tette és elGsegitette, aminek nyoman javult valamelyest a dontések atlathato-
saga is. Mindennek ellenére nem csokkent érdemben a politikai elitek és a nem kormanyzati szervek kozotti tavolsag
(demokrdaciadeficit).

Mindebbdl arra kévetkeztethetiink, hogy kizarélag a konjunktura élénkiilésétdl, illetve a jovedelmek és a fogyasz-
tas novelését célzo intézkedésektdl nem varhat6 az euroszkepticizmus iranti tomeges fogékonysag mérséklodése. Mi-
vel soktényezds folyamatrdl van sz6, a kozvélemény EU-val kapcsolatos negativ beallitddasanak ellensulyozasa komp-
lex feladat: gazdasagi, szocioldgiai, jogi, politologiai, kommunikacids stb. elemzéseken alapulé atfogd megkozelitést
tesz sziikségessé. Ebbe az EU demokratizalasatol kezdve a dontéshozatali rendszer reformjan, a menekiiltvalsagon at
a gazdasagi helyzet, az oktatasi és a tarsadalombiztositasi rendszer javitasaig sok minden beletartozik, és a siker mesz-
sze nem garantalt. A kovetkezd rész az Eurdpai Unidval kapcsolatos népszavazasokat mutatja be és értékeli, illetve
a kozosségi dontéshozatalt és az EU-bol valé kilépés jogi szabalyozasat tekinti at.

2. Az Eurdpai Uniot érint6é népszavazasok és a kilépés

2.1. Az EU-val kapcsolatos eddigi népszavazasok

Az EU-t érinté népszavazasok 4ttekintése el6tt célszerti néhany fogalmat tisztdzni. Altaldnos értelemben a népsza-
vazas a kozvetlen demokracia eszkoze; lehetévé teszi az allampolgarok szamara, hogy valasztott képvisel6ik helyett
kozvetleniil dontsenek el bizonyos kérdéseket, azaz egy-egy dontés erejéig kozvetleniil gyakoroljak a hatalmat. Leg-
fébb célja az allampolgarok bevonasa a dontésekbe és lényeges dontések legitimalasa. Fontos hangsulyozni, hogy
a kozvetlen demokrdacia nem ellentéte a képviseleti demokracidnak, hanem kiegésziti azt.

A referendumok lehetnek kotelezéek, amikor az alkotmdany vagy valamilyen jogszabaly szerint rendelik el
azokat, és opcionalisak, amikor a kormanyok dontik el, hogy egy kérdést népszavazasra bocsatanak-e. Az egyes
orszagok jogszabdlyokba foglalhatjak, hogy milyen tigyekben lehet népszavazast tartani, és mely teriiletek nem
lehetnek referendum targyai. (Ilyen tipikusan az addzas és a koltségvetés.) Egyes tanulmanyok az allampolgarok
altal kovetelt népszavazast az allampolgari kezdeményezésekkel egytitt emlitik, amelyek célja lehet egy jogszabaly
hatalyon kiviil helyezése vagy hatdlyosulasainak megakadalyozasa. A népszavazasok osztilyozhatok még abbdl
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a szempontbdl, hogy végeredményiik kotelez6-e a kormanyra (iigydont6é népszavazas) vagy nem kotelezé (kon-
zultativ népszavazas).

Az Egyesiilt Kiralysagban tartott legutobbi referendum messze nem kivételes az Eurdpai Unio, illetve jogelddjei
torténetében, épp ellenkezdleg: az Eurdpai Kozosségekkel, illetve az EU-val kapcsolatos kérdésekre vonatkozd népsza-
vazasok fontos szerepet toltottek be az integracio fejlédésében pozitiv és negativ értelemben egyarant.

A romai szerz6dések alairasa utan 15 évig nem volt népszavazas az eurdpai integracioban. Az Eur6pai Parlament
szamara késziilt osszefoglald szerint az elsd, egyébként sikeres népszavazast 1972-ben Franciaorszagban tartottdk
arrol, hogy csatlakozhatnak-e tovabbi orszagok az Eurdpai Kozosségekhez. Ez nyitotta meg az utat a kovetkez6 évben
az Egyesiilt Kiralysig, Dania és Irorszdg Eurdpai Kozosségekbe vald belépése eldtt. Azéta (a legutobbi brit nélkiil)
54 népszavazast rendeztek az eurdpai integraciot érint6 kérdésekrdl. (Ebben a részben a tényadatok forrasa: Tilindyte
[2006]. Az Osszeallitas készit6i nagymértékben tamaszkodtak a kovetkezd forrasokra: Hobolt [2009]; Qvortrup [2013]
és Mendez et al. [2014]). Ideszamitjak az EU-iigyekrdl a kiviilallo orszagokban tartott referendumokat is.

Az EU 28 tagallama koziil 23-ban volt eddig legalabb egy népszavazas (kivétel Németorszag, Belgium, Portuga-
lia, Ciprus és Bulgdria), a kiviilallé orszagok koziil pedig az EFTA-tag Norvégiaban, Svéjcban és Liechtensteinben.
A referendumok elsé csoportja az eurdpai unids tagsagra, masodik csoportja az alapszerzédésekre, harmadik része
pedig bizonyos eurdpai unids politikakra vonatkozott. Végiil megemlithet6k még az Eurdpai Unidval kozvetlen kap-
csolatba nem hozhatd, de a kimeneteltdl fiiggéen azt befolydsolo népszavazasok is.

A tagsagot, illetve mas oldalrdl a csatlakozast érintette az EU-val kapcsolatos népszavazasok legnagyobb hanyada.
Ezek mindegyike iigydontd, azaz a szoban forgd kormanyokra kotelezé volt. Ez érthet6 annak a fényében, hogy az
Eurdpai Unio, illetve jogel6dje hét alkalommal béviilt j tagorszagokkal.® Az eurdpai unioés jogban egyébként a csat-
lakozasi szerz6dések’ is az elsédleges jogforrasok kozé tartoznak, mert modositjék az alapszerzédéseket. Osszesen
24 referendum kapcsolddott kozvetleniil az EU-tagsaghoz 17 tagorszagban. A legutobbi un. keleti béviiléskor Cipru-
son, Romaniaban és Bulgariaban referendum helyett a parlament ratifikalta a csatlakozasi szerz6dést. Ugyanakkor
11 EU-tagallamban'® soha nem volt tagsaggal kapcsolatos népszavazas; ott a parlament hagyta jova az 4j tagok felvé-
telét tartalmazo csatlakozasi szerzédéseket.

A tagsagra vonatkozo referendumok kozé szamitjéak a Liechtenstein és Svajc Europai Gazdasagi Térséghez torténd
csatlakozasarol sz6lo népszavazast — az el6bbi eredménye jovahagyas, az utobbié elutasitas volt.

8 1973-ban Dénia, az Egyesiilt Kirdlysdg és [rorszag, 1981-ben Gordgorszdg, 1986-ban Portugalia és Spanyolorszdg, 1995-ben Ausztria, Finn-
orszdg és Svédorszag, 2004-ben Ciprus, Csehorszdg, Esztorszdg, Lengyelorszdg, Lettorszag, Litvania, Magyarorszag, Malta, Szlovékia és
Szlovénia, 2007-ben Bulgaria és Romania, 2013-ban Horvatorszag csatlakozott az eurdpai integraciohoz. A volt NDK a német egység létre-
jottével automatikusan az EU tagja lett. Mivel ennek mds jogalapja volt, ezért nem szerepel a felsoroldsban, de a teljesség kedvéért érdemes
megemliteni.

9 A csatlakozasi szerz6dés két részbdl dll. Az els6 rész maga a néhany cikkbdl allo szerz6dés, a masodik rész a csatlakozasi szerz6déshez mel-
1ékelt terjedelmes csatlakozasi okmdny, amely a belépés konkrét feltételeit tartalmazza.

10 Németorszag, Olaszorszag, Hollandia, Spanyolorszag, Portugalia, Gorégorszag, Ciprus, Bulgaria, Franciaorszag, Luxemburg és Belgium.
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E téma szempontjabol figyelmet érdemel a tagsagrol sz6l6 harom negativ referendum. Norvégiaban 1972-ben
és 1994-ben utasitottak el a szavazdk az EU-ba vald belépést. Gronlandon 1982-ben voksoltak az Eurdpai K6zossé-
gekbol vald kivalasrél a Danidhoz vald jogviszony megvéltozasa nyoman, az EK-bdl vald kilépésre 1985-ben keriilt
sor, de Gronland Dania része maradt. A teljesség (és érdekesség) kedvéért célszerti még megemliteni, hogy egyrészt
Aland-sziget 1994-ben 6nalléan szavazott, miel6tt Finnorszaggal egyiitt belépett volna az EU-ba. Masrészt Algéria
1962-ben elnyert fliggetlenségéig Franciaorszag tengerentuli megyéjeként az Eurdpai Gazdasagi Kozosség része volt.
Ebbdl azonban semmilyen analdgia nem adodik a jelenlegi helyzetre nézve. Végiil megemlitheté még, hogy Svajc
szavazoi 2001-ben elvetették az EU-csatlakozasra (tagjeloltségre) vonatkozo targyalasok megnyitasat.!! Ez kozvetlentil
érintette az eurdpai unios tagsagot. Izlandon terveztek népszavazast az EU-ba val6 belépésrdl, amelyet azonban végiil
is nem tiztek ki, mivel az erre irdnyul6 szandéknyilatkozatot visszavontak.

Az EU-ban valé maradasrol egyediil az Egyesiilt Kiralysagban tartottak népszavazast 1975-ben, ami a két évvel
korabbi EK-csatlakozas utdlagos jovahagyasaként is felfoghaté. (Szétfeszitené e konyv tartalmi és terjedelmi kereteit
annak taglalasa, hogy mi lett volna akkor, ha a szavazdk az EU-tagsagot elutasitjak, a kilépésre ugyanis az akkor hata-
lyos alapszerz6dés értelmében nem volt jogi lehetéség, pontosabban a kilépést nem szabalyoztak, ez a lehet6ség nem
szerepelt sem a brit csatlakozasi szerzédésben, sem pedig az integracids alapszerzédésben.)

Ami az alapszerzddéseket érinté népszavazasokat illeti, a nizzai szerz6dést az ir szavazok elészor 2001-ben
elutasitottdk, majd 2002-ben elfogadtik. Az EU alkotmanyos szerz6dését'> 2005-ben a spanyol és luxemburgi nép-
szavazas jovahagyta, a francia és a holland referendum viszont elutasitotta, emiatt a tervezett alapszerzédés végiil is
nem lépett hatélyba (Bertoncini 2016b) - ezért a Csehorszagban, Danidban, [rorszagban, Lengyelorszagban, Portugé-
lidban és az Egyesiilt Kiralysagban tervezett népszavazasok okafogyotta valtak.

A jelenleg is hatélyos alapszerzédést a tagallamok - erés kommunikdciés kampany kiséretében — lisszaboni szer-
z6dés” néven ratifikaltak, amelynek szovege az alkotmanyszerz6dés lényeges atdolgozasan alapul. A tagallamok
a lisszaboni szerz6dést Irorszag kivételével parlamenti szavazéssal ratifikaltdk. Az ir szavazok a lisszaboni szerz8dést
el6szor 2008-ban elvetették, majd 2009-ben jovahagytak (részletesebben lasd: Losoncz [2008] és [2009]).

Az europai unids politikakra vonatkozo népszavazasok kozé tartozott a 2015. évi daniai, amely a renddrségi
és buniigyi egytttmiikodés, vagy ahogyan az Eurépai Unidé miikodésérdl sz016 szerzédés fogalmaz, a szabadsagon,
biztonsagon és a jog érvényesiilésén alapulo térség'* tobb elemében valo részvételt utasitotta el. Hollandiaban a 2016
aprilisaban tartott, népi kezdeményezés formajat 61ttt nem tigydont6 referendum az EU és Ukrajna kozotti szabadke-

11 Svéjcban és Liechtensteinben egyébként dsszesen 11 népszavazast tartottak az EU-hoz f(iz6d6 kapcsolatokrol.

12 Pontos elnevezése: Szerz6dés egy eurdpai alkotmany létrehozasardl. Az elnevezés ellenére sem jogi, sem pedig tartalmi értelemben nincs sz6
valddi alkotmanyrol. A kordbbi alapszerzédésekhez hasonldan ez a szerz6dés sem definialt 6nallo szuverenitasgyakorlast.

13 Mint ismert, lisszaboni szerz6désen két szerz6dés értendd: az Eurdpai Unidrdl szolo szerzédés (EUSZ) és az Eurdpai Unié miikodésérdl
s2016 szerz6dés (EUMSZ).

14 Az Eurdpai Unié miikodésérdl szol6 szerzédés egységes szerkezetbe foglalt véltozatanak V. cime. Megjelent: Horvith-Odor (2010: 501).
A tovibbiakban az EUSZ és az EUMSZ rendelkezéseire torténd hivatkozasok ezen a forrason alapulnak.
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reskedelmi és tarsulasi egyezményt vetette el. A népszavazas alulrol jové népi kezdeményezés volt. Gorogorszagban
a 2015 nyaran tartott referendum témaja az volt, hogy elfogadjak-e az Eurdpai Bizottsag, az Eurdpai Kézponti Bank és
a Nemzetkozi Valutaalap altal az allamcsdd elkeriilésére javasolt fiskalis megszoritasokat tartalmazoé pénziigyi csoma-
got. A szavazasra jogosultak hatarozott tobbsége nemmel voksolt. Magyarorszagon 2016. oktober 2-an tartottak nép-
szavazast a menekiiltiigyrél, ami viszont nem érintett kozvetlenil eurdpai unioés politikakat.

Az europai integracio mélyitésérdl is tartottak referendumokat. Ezekkel 6sszefiiggésben is a negativ eredmények
érdemelnek figyelmet. A maastrichti szerz6désr6l 1992 juniusaban tartott dan népszavazas az eurd bevezetését, az
eurdpai unids allampolgarsagot, valamint a bel- és igazsagiigyi egyiittmikodésben és a kozos védelmi politikdban vald
részvételt utasitotta el. Az 1993. majusi Gjabb népszavazas az emlitett négy dan opt-out (6nkéntes kiviilmaradas) figye-
lembevételével hagyta jova a maastrichti szerz6dést. Ezutan Daniaban 2000-ben, Svédorszagban 2003-ban vetették
el a szavazdk az eurd bevezetését.

Az eddig tartott referendumok kozos jellemzdje, hogy tobbségiiknek volt valamilyen kovetkezménye. Az eurd be-
vezetését elutasitd 2000. évi dan és 2003. évi svéd, az EU alkotmanyos szerz6désér6l 2005-ben tartott spanyol, francia,
holland és luxemburgi referendum nem tigydontd, hanem véleménynyilvanit6 volt. Ennek ellenére az érintett orszagok
kormanya mégis figyelembe vette a népakaratot. A 2015 nyaran a nemzetkozi szervezetek ,,ultimatuma” ellen szervezett
gorog népszavazas elutasité dontése nyoman a kormany elfogadta ugyan a nemzetkozi szervezetek dltal el6irt hitelfel-
tételeket, ezek azonban az eredetinél lényegesen enyhébbek voltak, tehat a hitelez6k tekintettel voltak a népszavazas
eredményére. A 2016. aprilisi nemleges hollandiai népszavazas ellenére hatalyba lépett az EU és Ukrajna kozotti meg-
allapodas, miutdn a szavazok garanciat kaptak arra, hogy ez a tarsulasi szerz6dés nem tamogatja Ukrajna eurdpai
unios tagsagat, nem jelent tovabbi pénziigyi segitséget és katonai tdmogatasi kotelezettséget (Bertoncini 2017b: 6).

A tapasztalatok alapjan az EU és a tagallami kormanyok szempontjabdl negativ kimenetel(i népszavazasok kovet-
kezményeit nehezebb volt kezelni, mert nem volt konnyt meggy6zni az érintett orszagok szavazdit arrol, hogy az 1j
vagy a modositott szoveg figyelembe veszi a korabbi itéletitkben tiikr6z6d6 aggalyokat. Az ir szavazok a nizzai szerzo-
désnek ugyanazt a szovegét hagytak jova 2002-ben, mint amit elutasitottak 2001-ben, és ugyanez tortént a lisszaboni
szerzOdés esetében 2008-ban, illetve 2009-ben. Az ir valasztok mindkét alkalommal megnyugtato és hiteles garancia-
kat kaptak az alapszerz6dések korabbi elutasitast kivalté rendelkezéseinek megfelel$ alkalmazdsara (egy orszag — egy
eurdpai bizottsagi tag, illetve az ir abortusztorvények tiszteletben tartdsa).

Ami az Eurdpai Unioval kozvetlen kapcsolatba nem hozhatd, de a kimeneteltdl fiiggden azt befolydsold nép-
szavazasokat illeti, a szeparatista torekvések jegyében Skociaban 2014 szeptemberében tartottak referendumot az
Egyesiilt Kiralysagtol valo fiiggetlenedésrdl (részletesebben lasd: Losoncz [2013]). Végiil is a szavazok magas részvé-
teli arany mellett elvetették Skocia kivalasat az Egyesiilt Kiralysagbol. Ellenkez6 esetben Skocia nemcsak az Egyesiilt
Kiralysagbol, hanem az Eurdpai Uniobdl is kilépett volna. Ugyancsak a szeparatizmus hizédik meg amogott, hogy
Kataléniaban szinte folyamatosan napirenden van a Spanyolorszagtol valo elszakadas kovetelése, ami az EU-bdl valo
kilépést is magaval vonna. A spanyol kormany éalldaspontja szerint az alkotmany értelmében ilyen népszavazas nem
rendezhetd.
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Ausztriaban az osztrak alkotmanybirdsag dontése alapjan 2016. december 4-én megismételték a majusi koztar-
sasagielnok-vélasztast. Ennek az Eurdpai Uniora vonatkozo relevanciajat az adta, hogy Norbert Hofer, a szélsGjobb-
oldali, bevandorlasellenes, dsszességében euroszkeptikus Osztrak Szabadsagpart jeloltje a valasztasi kampanyban
kilatasba helyezte: gy6zelme esetén népszavazast ir ki Ausztria EU-tagsagarodl. (Egyébként a francia valasztasi kam-
panyban Marine Le Pen, a széls6séges Nemzeti Front elnoke is ezt igérte.) A megismételt elnokvalasztast a fiiggetlen,
illetve korabban zoldparti Alexander Van der Bellen nyerte meggy6z6 tobbséggel.””

Figyelmet érdemel azonban, hogy a European Council on Foreign Relations felmérése szerint a radikalis partok
34 - az unids tagsaggal, a kotelezé menekiiltiigyi kvdtaval, a transzatlanti kereskedelmi és beruhazasi partnerséggel,
a munkaerd szabad aramlasaval stb. kapcsolatos — népszavazast szorgalmaznak 18 eurdpai unios tagallamban, ame-
lyek az EU jovoéjére is hatassal lehetnek (idézi: Zgut 2016). A valasztok racionalis magatartasat feltételezve e referen-
dumok kimenetelét, s6t a meghirdetés tamogatasat is befolyasolhatjak a brit kilépés feltételei.

2.2. Az EU-val kapcsolatos népszavazasok tapasztalatai, értékelése

Az egyik, a témaval kapcsolatban felvet6doé leglényegesebb kérdés a népszavazas és a képviseleti demokracia kozotti
viszony. Az EUMSZ 10. cikke értelmében altalanos szabalyként ,,(1) Az Uni6é miikodése a képviseleti demokracian
alapul. (2) Az Uni¢ szintjén a polgarok kozvetlen képviselete az Eurdpai Parlamentben valosul meg. A tagallamok
képviseletét az Eurdpai Tanacsban az dllam-, illetve kormanyf6jiik, a Tanacsban pedig a kormanyuk latja el, amelyek
maguk vagy nemzeti parlamentjitknek, vagy a polgaraiknak tartoznak demokratikus felel6sséggel”. Az alapszerz6dé-
sekben nincs utalds a kozvetlen demokraciara, azon belill népszavazasra.

Az Eurépai Uniot érinté kérdések koziil az alapszerzédésekkel kapcsolatos népszavazasok jogszabalyi alapjat
a szerz6dések azon rendelkezései képezik, amelyek szerint azokat a tagéllamok a sajat alkotmanyos kovetelményeik-
nek megfeleléen megerdsitik (EUSZ 54. cikk [1] bekezdés, EUMSZ 357. cikk). Ezek a rendelkezések az alapszerzo-
dések és modositasaik elfogadasara terjednek ki, igy a csatlakozasi szerzédésekre is, amelyek az alapszerzédések
részét képezik.

Az eurépai unids politikakat érint6 iigyekben, beleértve a nemzetkozieket is, a hataskoroknek az Eurdpai Unio és
a tagallamok kozotti megosztasa az iranyadé. A kizarolagos hataskorbe tartozé tigyekben (EUSZ 3. cikk) egyediil
az Eurdpai Unio jogosult nemzetkozi megallapodast kotni. A tagallamokkal megosztott hataskorok (EUSZ 4. cikk)
esetében a nemzetkozi megallapodast az Eurdpai Unid és a tagallamok egyidejiileg kotik meg. Ezek a vegyes meg-
allapodasok, amelyeket a tagallamoknak is el kell fogadniuk a maguk alkotmanyos eljarasaival.

15 Ebbdl azonban még nem indokolt messzemend pozitiv kovetkeztetéseket levonni. Egyrészt az osztrak dllamfé hataskore meglehetdsen
korlatozott, de azért alakithatja a politikat. A szavazast megel6z6en Hofer egyértelmtien kildtasba helyezte, hogy megvalasztasa esetén ¢l
az elnoki jogkorokkel (a parlament feloszlatdsa stb.). Mdsrészt Van der Bellen gyézelme nem feledtetheti a Szabadsagpéart megerdsodését.
Ugyanakkor az eredmény demonstralja: az EU melletti kidlldssal és programmal is lehet valasztast nyerni.
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A vegyes megallapoddsok mogott az a jogi érvelés hizodik meg, hogy olyan rendelkezéseket is tartalmaznak,
amelyek nem az Eurdpai Unid, hanem az egyes tagallamok kompetencigjaba tartoznak. A politikai ok az, hogy
ezek a vegyes megallapodasok de facto vétoéjogot adnak a tagallamoknak, amelyek vagy jovahagyjak, vagy elutasitjak
a kérdéses szerzGdést. A tagallami jovahagyas mind az alapszerzédések, mind pedig a vegyes megallapodasok ese-
tében az egyes tagallamokban elfogadott alkotmanyos eljarasoktdl fiiggden lehet népszavazas is, de sok tagallamban
a parlament altal torténd ratifikacio az altalanos gyakorlat.

A Bizottsag és a Tandcs kozott vita van az egyes szerz6dések mindsitésérdl. Az EU és Szingapur kozotti szabadkeres-
kedelmi egyezmény jogallasanak tisztazasara példaul a Bizottsag az Eurdpai Uni6 Birésagat kérte fel. A vitatott kérdés
egyik megoldasként az Eurdpai Bizottsag altalanos iranyzatként vagy szabalyként azt szeretné elérni, hogy a nemzet-
kozi kereskedelmi megéllapodésok kizarolagos eurépai uniés hataskérben 1évé egyezmények legyenek. Igy elkeriil-
hetd, hogy egyes tagallamok magatdl a szerz6déstdl fiiggetlen belpolitikai inditékok és motivaciok alapjan, vagy azért,
hogy mas teriileteken erdsitsék targyaldsi pozicidikat, megakadalyozzak azok hatalybalépését.' Vegyes szerzédések
esetében elképzelhetd, hogy a kizardlagos eurdpai uniés kompetenciakat tartalmazo részek hatalyosulnak (erre van-
nak példdk), de ez nem jelent hosszt tava megoldast a tagallami ratifikdcié megtagaddsara. A ratifikacio egyes tagal-
lamok altal torténd elutasitasa fellazitja a kozos kereskedelempolitikat (Loo—Pelkmans 2016: 4-5).

A masik megoldas az lehet, hogy a Tanacsban a kozos kereskedelempolitika terén a mindsitett tobbségi szavazasrol
(EUMSZ 207. cikk [4] bekezdés) attérnek az egyhangu szavazasra. Ebben az esetben a tagallamoknak a Tanacsban
lesz lehetdségiik megvétozni a javaslatokat. Ezaltal elkeriilhetd, hogy egy tagallam az érintett megallapodastol fiigget-
len okok miatt ,.ejtse foglyul” az Eurdpai Uniét (Loo-Pelkmans 2016: 4-5). Ezen tilmenden az Eurdpai Parlament
ellendrzé szerepe is érvényesiilne. Mindehhez azonban az alapszerz6dés mddositasara van sziikség.

Az euroszkeptikus partok befolyasanak térnyerése nyoman a jovében fokozottan kell szamolni azzal, hogy nem
lesz egyszert tovabbi kereskedelempolitikai egyezmények megkotése. Az EU kizardlagos hataskorébe tartozo terii-
letek messze nem fedik le a szabalyozni kivant kérdéseket. Kizardlag ezek figyelembevétele elszegényitené a szabad-
kereskedelmi megallapodasokat, korlatozna az EU globalis céljainak az elérését. Még ebben az esetben is indokolt
szem el6tt tartani, hogy a tagallamok ragaszkodnak a tagéllami kompetencidk szabadkereskedelmi megallapodasokba
torténd foglalasdhoz.

Tobb oka volt annak, hogy az 1958 és 1972 kozotti idészakban nem volt népszavazas az eurdpai integracidban.
Egyrészt az integracid szerveinek mikodése és dontéshozatali mechanizmusa gyokeresen kiilonbozott a jelenlegitdl.

16 Roménia és Bulgaria az EU és Kanada atfogé gazdasagi és kereskedelmi egyezménye (Canada EU Comprehensive Trade Agreement —
CETA) ratifikaldsdnak megtagadaséval fenyegetett 2016 6szén, ha Kanada nem adja meg allampolgaraiknak a vizummentességet. Ennek
a kovetelésnek semmi koze sem volt a CETA-hoz. Egyes EU-tagallamokban attdl is tartottak, hogy a CETA-megéllapodds jovahagyasa az EU
és az USA kozotti hasonld tartalmu transzatlanti kereskedelmi és beruhazasi egyezmény (Transatlantic Trade and Investment Partnership —
TTIP) elfogadasdnak agyaz meg, holott a kettd kozott nincs kozvetlen ok-okozati kapcsolat. Ugyanigy jorészt a magaval a szerz8déssel dssze
nem fiiggé okok miatt utasitottak el a holland szavazok az EU és Ukrajna kozotti tarsulasi és szabadkereskedelmi megallapodas ratifikélasat
2016 4prilisaban.
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Masrészt ebben az idészakban nem vettek fel 4j tagallamokat. Végiil az 1965-ben aldirt és 1967. julius 1-jén hataly-
ba lépett egyesiilési szerz6dés (amelyben az Eurdpai Szén- és Acélk6zosség, az Eurdpai Atomenergia-kozosség és az
Eurdpai Gazdasagi Kozosség egymassal parhuzamosan miikodd intézményeit 9sszevontak) kivételével nem keriilt sor
az alapszerz6dések modositasara sem. Kicsit leegyszertisitve: nem volt mit megerdsiteniiik a tagallamoknak a maguk
alkotmanyos el6irasaival, beleértve a népszavazast, ahol ez relevans.

Az Eurdpai Kozosségek, illetve az Eurdpai Unid boviilése és az tjabb alapszerzddések (egységes eurdpai okmany,
maastrichti szerz6dés, amszterdami szerz6dés, alkotmanyos szerz6dés, lisszaboni szerz6dés), valamint az eurdpai in-
tegracios politikak és a nemzetkozi szerz6dések szamanak a gyarapodasa a ratifikacios eljardsok révén modot adott
népszavazasra.

Onmagaban abbol, hogy 1972 utdn megnétt a referendumok szdma az EU-ban, nem kovetkezik a kozosség demok-
ratikusabbad valdsa. A népszavazas lehetdsége a tagallamokban az Eurdpai Uniot érint6 kérdésekben csak azt igazolja,
hogy a k6zosségi jog nem akadalyozza a kozvetlen demokracia e formajanak az alkalmazasat.

A konstrukci6 hivei a népszavazast a demokracia legmagasabb rendd formdjanak tekintik, amely nagymértékben
er6siti a politikai dontések legitimdcidjat, mikdzben a szavazok azonos értékii szavazata nyomdn a képviseleti demok-
racianal nagyobb mértékben biztositja az allampolgarok kozotti politikai egyenldséget (Vasarhelyi 2016). Funkcidjat
azonban csak akkor tolti be, ha elézdleg sor keriil az dllampolgarok megfelel informalasara.

Az ellenzdk érvei kozott emlithetd, hogy a népszavazason vald részvételt elsdsorban az adott kozosség politikai
kultarajanak szinvonala és a demokraciaba vetett bizalom szintje hatarozza meg. A szavazok tobbségének nincs kell6
ismerete a felel6s dontéshozatalhoz, mikozben ki van téve manipulacioknak, ezaltal a népszavazas az uralkodo elit
hatalomtechnikai eszk6zeként funkcional (Vasarhelyi 2016).

Eurdpai unids kontextusban megkérddjelezhets az a feltételezés, hogy nagyobb lenne a legitimitasa egy tagal-
lamban elért negativ népszavazasi eredménynek (kozvetlen demokracia), mint egy vagy tobb tagallam ugyanazon
kérdésre vonatkozé negativ parlamenti dontésének (képviseleti demokracia). Sok EU-tagallamban, igy példaul
Németorszagban és Belgiumban nem megengedett a népszavazas eurdpai unios tigyekben. Ennek tiikrében semmi
nem indokolja a népszavazas, mint dontéshozatali modszer primatusat a képviseleti demokracia eszkozeivel, igy
a parlamenti dontésekkel szemben.

A demokratikus orszagok tulnyomé tobbségében népszavazast rendszerint teriileti hovatartozasrdl és alkotma-
nyos kérdésekrdl tartanak, kormanyzasi, igy gazdasagpolitikai tigyekben nem, mert ilyenkor a képviseleti demokracia
intézményei (kormany, valasztott torvényhozas) helyett a nyers tobbség dont a vélt vagy valdsagos kisebbség karara,
mikozben a kisebbség érdekeit nem védi meg senki és semmi (Széky 2016). Az alapszerzddéseket elutasité népsza-
vazas esetén az Eurdpai Unidban, amely egyébként szuverén allamok 6nkéntes tarsulasa, egy kisebbség (egy orszag)
kényszeriti ra akaratat a tobbségre (jelenleg 27 tagallamra), amivel szemben nincs jogorvoslati lehetdség.

A népszavazas elburjanzasa, kiillonosen akkor, ha a referendumok a hivatalos kormanyzati allasponttdl, illetve
a tobbi tagallam véleményétdl eltéré eredményekkel jarnak, akadalyozhatja az eurdpai unids intézmények és egytitt-
miikodési mechanizmusok megreformalasat, az Europai Uni6 iranyitasat, végso esetben iranyithatatlanna is teheti
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az EU-t. Ez nemcsak a népszavazasok tobbség altal kivanatosnak tartott eredményének eltérésébdl eredhet, hanem
maganak a referendumnak a 1étébél. Sajatos pszicholdgiai hatasként a tagallamok éppen a negativ népszavazasi kime-
netelt6l, mint lehet6ségtol tartva mondhatnak le az Eurépai Uni6 intézményi reformjairdl. Ezzel szemben valdszinii-
leg meglehetdsen gyenge érv az, hogy a népszavazas kilatasba helyezése eldémozdithatja a monopolhelyzetet élvezd
megcsontosodott politikai koaliciok felbomlasat.

Az intézményi, szakpolitikai stb. reformokhoz altalanos irdnyzatként sziikség van a hatélyos alapszerzédések
modositasara. Itt az els6 kihivas az, hogy a brit kilépés esetén a szoveget el6szor az EU Egyesiilt Kiralysag nélkiili
27 tagallama kormanyanak kell egyhangulag elfogadnia. Ez 6nmagaban véve sem egyszerti: hosszu ideig tartd tar-
gyalasokat és kompromisszumokat tesz szitkségessé. A masodik kihivas az, hogy az allam- és kormanyfék altal egy-
hangulag elfogadott alapszerz6dést a tagallamoknak sajat alkotmanyos eljarasaikkal (parlamenti dontéssel vagy
népszavazassal) kell ratifikalniuk.

Egyrészt nem vitathato el az egyes tagallamok lakosainak az a joga, hogy kozvetleniil, azaz népszavazas formdjaban
foglaljanak allast az 6ket is érinté integracios kérdésekben. Masrészt a nizzai szerz6dés ratifikalasarol 2001-ben tartott
ir negativ népszavazas kapcsan felvethetd a kérdés, hogy az integracid szintjén a demokracia érvényesiilése-e az, ha
egy 4,6 milli6 lakosu orszag megakadalyozza a t6bb mint 500 millié lakost szamlalé Eurdpai Unid fejlodését, adott
esetben keleti és déli iranyu boviilését, aminek feltétele volt a javasolt alapszerz6désben rogzitett intézményi reformok
hatalybalépése. Az més kérdés, hogy végiil is 2002-ben egy mésodik népszavazdson Irorszag is jévéahagyta a nizzai
szerz6dést, de ez nem valasz a fenti kérdésre. Az eurdpai unios intézményeknek nem volt megnyugtat6 elképzelésiik
arra, hogy mi torténjen egy esetleges végleges ir elutasitds utdn, illetve a jelek szerint nincs elvi igényti valaszuk arra,
hogy tagabb értelemben milyen mdédon oldhato fel a demokracia tagallami és integracios szintii értelmezésével
kapcsolatos ellentmondas.

A megismételt népszavazasok tapasztalataibol levonhato kovetkeztetések szerint az eurdpai unids intézmények
a szoban forgd orszagok sok esetben nem raciondlis érvek hatdsara nemmel voksolt szavazoit azzal érvelve birtak ra
véleményiik megvaltoztatasara, hogy egyrészt lényeges integracios eldnyoktdl eshetnek el, ha ragaszkodnak eredeti
allaspontjukhoz, masrészt opt-out lehetéséget kinaltak fel nekik. Mindennek hatasara a masodik szavazas az esetek
dont6 hanyadaban az EU szempontjabdl sikeres volt. Vita targya lehet, hogy poétlolagos elényok kilatasba helyezése
mennyiben tekintheté demokratikusnak, illetve az opt-out lehetdségek mennyiben vonatkoztak az integracio fejlo-
dése szempontjabdl lényeges teriiletekre. A Gazdasagi és Monetdris Unid, amelybdl Déania kimaradasi lehetséget
kapott, mindenképpen fontos teriilet. Mindenesetre az emlitett technikak sok eurdpai unids polgarban taplaltdk az
EU-val szembeni elégedetlenséget és bizalmatlansagot.

A lisszaboni szerz6dés hatalyba 1épése utan az alkotmanyos szerz6dés francia és holland elutasitasabodl okulva
a tagallamok és az eurdpai unios intézmények vezet6i eddig igyekeztek elkeriilni uj alapszerzodés kidolgozasat és
lehetdség szerint a meglévo modositasat is. Egyrészt a tagallamok kozotti targyaldsok, kompromisszumkeresés id6-
igénye miatt az alapszerz6dést kidolgozo kormanykozi konferencia nagy valészintiséggel belathatatlan ideig elhuzod-
na. Masrészt elvonna a figyelmet és az energiat az EU el6tt all6 kihivasok tartalmi megvélaszolasa el6l. Végiil az utobbi
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id6ben feler6sodott divergald tagallami allaspontok és politikak fényében nem vehetd biztosra az 1j alapszerz6dés
zokkenémentes ratifikalasa mindegyik tagallamban, ami talan a leglényegesebb visszatarté erd. Ugyanakkor paradox
moédon az EU-bdl val6 brit kivalas onmagaban véve kedvezé alkalom lenne a hatélyos alapszerz6dés ujragondolasara
és megreformaldsara, amit a tagallamoknak ratifikdlniuk kell.

Az alapszerz6dés Gjrairasa vagy modositasa helyett a sziikséges valtoztatasokat eddig vagy masodlagos jogforra-
sokban (zommel rendeletekben és iranyelvekben) testesitették meg, vagy az elsédleges jogforrasok kreativ ajraér-
telmezésével és célzott kiegészitésével érvényesitették. Igy példdul a szuverén addssdgvalsag kapcsén fenyegetd rend-
szerszintli pénziigyi valsag elkeriilése érdekében fellazitottak a GMU egyik pillérét, a kimentést tilt6é klauzulat. Ez
a rendelkezés (némi leegyszertsitéssel) azt jelentette, hogy a pénziigyi nehézségekkel kiiszk6do tagallamokat a tobbi
tagallam nem segitheti ki pénziigyi transzferekkel. A fellazitast szolgalta az Eurdpai Tanacs 2011/199/EU hatarozata
(2011. marcius 25.) az Eurdpai Unié miikodésérdl szolo szerzédés 136. cikkének mddositasardl egy ama tagalla-
moknak sz616 stabilizaciés mechanizmus létrehozasa végett, amelyek pénzneme az eurd. Folytathaté a sor az Eurdpai
Kozponti Bank mandatumanak atértelmezésével, a bankunio létrehozasaval stb. Vannak még a jogi innovacidknak
olyan tartalékai (jegyz6konyvek, bizonyos jogszabalyok célzott kiegészitése, st egyes szakpolitikdk megvéltoztatasa),
amelyekkel meg lehet keriilni vagy el lehet odazni uj alapszerzédés kidolgozasat. Tovabbi megoldas volt az alapszer-
z8dések elirasai alapjan a tagallamok egymas kozott megkotott kormanykozi szerzodéseinek sora (eurdpai stabi-
litdsi mechanizmus, fiskélis paktum).

Ezek azonban tiineti kezelések; bizonyos kihivasok megvalaszoldsa (mint példaul a Gazdasagi és Monetaris Unid
tovabbfejlesztése és a menekiiltvalsag) el6bb-utobb viszont elengedhetetlenné teheti a hatalyos alapszerz6dés mo-
dositasat (Lehne 2015). Megjegyzendd, hogy az EU-bdl valé brit kivalas utan egyébként is elkeriilhetetlen lesz az
alapszerzédések modositdsa, nem utolsésorban azért, hogy az Eurépai Unid intézményrendszerét 6sszhangba hozzak
a realitasokkal. (Részletesen lasd a 4.1.1. fejezetben.)

Mindezek kovetkeztében paradox moddon a nagyobb kozvetlen demokracia iranti igény érvényesitése kisebb
vagy gyengébb demokratikus ellendrzést eredményezd, depolitizalt, technokrata megoldasokhoz vezetett, fokozva
a valasztok elidegenedettség-érzését (Lehne 2015).

Ugyanakkor az utobbi idében felerésodtek a tagdllamokban az eurépai unios problémak népszavazassal torténo
eldontésére iranyulo torekvések. Az eddigi tapasztalatok alapjan EU-ligyekrdl nagy eldszeretettel kivannak népsza-
vazast kezdeményezni olyan EU-ellenes széls6séges politikai er6k (a Nemzeti Front Franciaorszdgban, az Ot Csillag
Mozgalom Olaszorszagban, hasonlé partok Hollandidban, Svédorszagban és a kozép-eurdpai tagallamokban), ame-
lyek a képviseleti demokracia keretei kozott nem élvezik a tobbség tamogatasat, viszont egy-egy ilyen akciotol befo-
lyasuk ugrasszeri meger6sodését varjak, adott esetben hatalomra keriilésiikre szamitanak. Tarsadalmi bazisuk ad hoc
alapon, valamilyen tigy elleni tiltakozas koré csoportositva jon létre, gyakran ,,természetellenes’, azaz egymashoz nem
vagy nehezen Osszeillesztheté nézeteket képvisel6 csoportok koalicidjanak formdjaban, amelyek tagjai csak a valami
elleni tiltakozassal értenek egyet, esetleges gy6zelmiikkor viszont nincs a képviseleti demokraciaban elengedhetetlen
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pozitiv jovoképiik (Letta 2016)." Elhitetik a szavazoikkal, hogy elkeriilhetdk a fajdalmas reformok. Ezek a partok és
politikai er6k paradox médon az EU-nak koszonhetik befolyasukat, az integracion kiviil vagy nélkiile nem lennének
sikeresek. A konzervativ partban er6s6d6é EU-ellenességre reflektalva a brit kormany 2011-ben olyan jogszabalyt foga-
dott el, amely tovabbi jogositvanyoknak eurdpai unids intézményekhez torténé delegalasat népszavazashoz kototte.

Hollandiaban a széls6jobboldal és egyes civil szervezetek kezdeményezésére'® az EU és Ukrajna kozotti szabadke-
reskedelmi és tarsulasi egyezményrdl 2016 aprilisaban tartott (nem tigydont6, hanem véleménynyilvanitd) népszava-
zason az elutasitasban' a vélasztoknak Ukrajna eurdpai és oroszparti megosztottsaga, a korrupcid és a katasztrofalis
gazdasagi helyzet miatti félelmei mellett szerepet jatszhatott az eurdpai uniés intézményekkel szembeni elégedetlen-
sége is. Az mas kérdés, hogy az alacsony részvételi aranyu (32 szazalék) népszavazas dontése ellenére az egyezményt
végiil is a holland parlament jovahagyta. Az ilyen népszavazasi kezdeményezésekbdl a demonstracids hatas alapjan
mas tagallamok EU-ellenes politikai erdi is hasznot huzhatnak.

Népszavazast belpolitikai okokbol, tdimogatottsaguk fokozasara is kezdeményeztek kormanyok. Gorogorszagban
a 2015 juniusaban, Hollandiaban a 2016 aprilisaban és Magyarorszagon a 2016 oktdberében tartott népszavazas
a tagallamok kozotti konfrontaciot szolgalta vagy legalabbis eredményezte. Raadasul a gorog népszavazas targya még
jova nem hagyott dokumentumokra, a magyaré mar a Tandacs altal mindsitett tobbséggel elfogadott hatarozatra vonat-
kozott (Bertoncini 2017b: 9). Sem a gordg, sem a magyar referendum nem kapcsolédott eldontendé eurdpai unids
tigyhoz, mindketté kimenetele nagy valdszintiséggel prognosztizalhatd volt (a megszoritasok, illetve a menekiiltek
befogadasanak elutasitasa), azaz az EU ellen iranyul6 1épés, a tagallamok kozotti hatalmi harc eszkoze (Bertoncini
2017b: 9-10). Ugyancsak belpolitikai célja volt az Egyesiilt Kiralysagban az EU-tagsagrol rendezett legutobbi népsza-
vazasnak, amelyt6l a kormany a Konzervativ Part szétesésének megakadalyozasat remélte.

A népszavazasi kezdeményezések terjedésében nem csekély szerepe lehet a képviseleti demokraciabdl valé kiab-
randulasnak. A globalizacio terjedése és er6s6dése nyoman az egyes orszagok kormanyai mind kevésbé képesek
alakitani a gazdasagi és politikai folyamatokat, emiatt nem tudjak teljesiteni igéreteiket, aminek kovetkezménye hitel-
vesztés. Ilyen koriilmények kozott érthetd a kozvetlen demokracia tdmogatottsaganak a novekedése, amit a korma-
nyok népszerfitlen intézkedésektol valo félelme is taplalhat (Lehne 2015).

A népszavazas alkalmatlan az Osszetett, nagyon szerteagazd és kovetkezményeit tekintve nehezen felmérhetd
helyzetek eldontésére. A kilépéstipust vagy a szeparatista torekvések kérdésfeltevése kapcsan kozvetlen demokraciat
kovetel§ politikai er6k célja éppen az, hogy a két kimenetre leegyszerusitett valasztasi lehet6séggel a dontés illazidjat
kindljak a szavazoknak, viszont nem tarjak fel, vagy igyekeznek rejtve tartani a mogottes megfontolasokat, érdekeket

17 Enrico Letta olasz politikus, 2013-2014-ben miniszterelnok volt egy a kozépbal Demokratikus Part, a kozépjobb Szabadsag Népe és a cent-
rista Civil Valasztas dltal alkotott nagykoalicios kormany élén.

18 Egy 2015-ben elfogadott torvény megengedi, hogy népszavazast lehessen kifrni olyan, a parlament altal elfogadott hatarozat feltlvizsgalata-
ra, amelyet 300 ezer holland allampolgar kérdésesnek tart.

19 A holland szavazok 64 szazaléka (azaz kozel kétharmada, mintegy 2,5 millié ember) utasitotta el a megéllapodast, 32 szdzalékos részvételi
arany mellett (legalabb 30 szdzalék kellett az érvényességhez).
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és foleg a kovetkezményeket. A tapasztalatok alapjan a népszavazasok taplaljak az extrém, demagog nézeteket, csusz-
tatasokat, s6t a hazugsagokat is.?

Mindezek alapjan az EU-t érint6 egyes népszavazasokat formalisan lehet ugyan a demokracia érvényesiilésének,
a demokracia eszkozének tekinteni, tartalmi szempontdl azonban nem feltétlentil. Inkabb arrdl van sz6, hogy egy
szlik tobbség kivanja érvényesiteni az akaratat komplex problémak eldontendé kérdésre valo leegyszertisitése révén.
Ugyanakkor a teljes képhez az is hozzatartozik, hogy a képviseleti demokracia keretében a parlamentek is hozhatnak
rossz, hosszu tavon onsorsronto dontéseket.

Az erds parlamentaris hagyomanyokkal rendelkez6 orszagokban a - f6leg a demagdg és populista erék altal kezde-
ményezett — népszavazasok nemcsak az egyes orszagok (a legtobb esetben egyébként is megosztott) tarsadalmat pola-
rizaljak, tarsadalmi csoportjait allitjak szembe egymassal, hanem az egyes tagallamokat is. Rendszerint valami ellen,
nem pedig valamilyen tigy mellett mozgdsitanak. Az egymassal osszeegyeztethetetlen allaspontok védelme ellenséges-
kedést valt ki, ami adott esetben destabilizalhatja a tarsadalmat, s6t er6szakhoz is vezethet. Emellett a népszavazasok
arendszeres parlamenti valasztasokon alapuld képviseleti demokracia rendszerét is alaassak (Blockmans—Weiss 2016).
A térsadalmi elégedetlenséget nehéz a hagyomanyos eszkozokkel kezelni olyan idészakban, amikor a protesztpartok
megerdsodésével a partpolitikai szféra radikalizalodik. Ennek az els6 aldozata volt az Eurdpai Unio.

A népszavazasok ugyanakkor nemcsak a feltett kérdésekre vannak hatdssal, hanem mas teriiletekre, s6t orszagok-
ra is, amely kovetkezményeket gyakran nem lehet el6re felmérni. Olyan belsé és kiilsé gazdasagi, politikai és egyéb
tényezok is befolyasolhatjak 6ket, amelyek fliggetlenek a referendum targyatol. Emiatt a résztvevok gyakran nem a fel-
tett kérdésre valaszolnak, hanem példaul a politikai elittel, illetve a regnalé kormannyal szembeni elégedetlenségiiket
fejezik ki. A 2000 utdn tartott 21 EU-t érinté népszavazasbdl 6 referendumon elutasitottak a szavazok a hatalmon 1évé
politikai partok, a média és a szakmai érdekképviseletek dltal felkarolt javaslatokat még az olyan tagallamokban is
(Franciaorszag és Irorszag), ahol az EU tdmogatottsaga nagy.

A probléma lényege valdszinileg nagymértékben, de messze nem kizarélag az Eurépai Unié dontéshozatali
rendszerében rejlik, amely a kormanykozi egyiittmiikodésen alapul. Ez azt jelenti, hogy az Eurépai Tanacsban a
tagallamok allam- és kormanyf6i, a Tanacs kiillonb6z6 formacidiban a kormanyok tagjai targyalnak az EU tigyeir6l.”!
A lisszaboni szerzédések az Eurdpai Tandcs intézményesitésével felértékelték a kormanykozi egyiittmiikodést.
Ez utdbbi keretében a targyalasok az egyiittmutikodésre vald torekvés jegyében folynak, ami kiilonosen a legutobbi
keleti és déli iranyt boviilés el6tt jellemezte az eurdpai integraciot. Ezeken a targyalasokon altalanos szabalyként arra
torekedtek a résztvevok, hogy csokkentsék a fesziiltséget, és olyan helyzetet teremtsenek, amelyben minden érdekelt
fél nyer.

20 Igy példaul a lisszaboni szerzédésrdl szol6 2008. évi frorszdgi népszavazds elétt az ellenzdk azzal érveltek, hogy a szerzédés elfogadasa az ir
semlegesség végét és az abortusz liberalizalasat jelentené.

21 Az Eurdpai Bizottsagnak csak dontés-elokészitd, javaslattev és végrehajtd szerepe van, a jogszabalyokat a Tandcs és az Eurdpai Parlament
fogadja el.
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Az eurdpai integraciohoz vald csatlakozasa 6ta ezt arnyalta az Egyesiilt Kiralysag, amelynek mindenkori korma-
nya egyes Uj tigyek napirendre tlizésekor megkérte a timogatas arat. Ezt a hozzaallast tobb kozép-europai tagallam is
atvette, ami gyengitette az EU-tagorszagok kozotti egytittmiikodést, a szolidaritast és a politikai kohéziot.

A targyalasok végeredménye mogott mindig valamilyen kompromisszum huzodott meg, ami a tagallamok kor-
manyai, az Eurdpai Parlement politikai csoportjai, az Eurdpai Bizottsag és nagyszamu, Briisszelben mtikodé lobbi-
csoport kozott jott 1étre. Becslések szerint eddig a jogszabalyok mintegy 80 szazalékat az Eurdpai Parlament és
a Tanacs minimalis nyilvanos vita mellett fogadta el. A széles kozvélemény semmilyen vagy jo esetben kevés tajékoz-
tatast kap a targyalasi folyamatrdl, a fontosabb résztvevok allaspontjarol, a kompromisszum okairdl, a végeredmény-
ré), illetve annak értelmezésérdl. Sok kritika érte és éri az Eurdpai Parlamentet is a nyilvanossaggal szembeni nem
megfelel6 mértékli nyitottsdga miatt. Mindennek nem szandékolt kovetkezménye, hogy olyan, eredetileg technikai
jellegtinek indult tigyek is atpolitizalddnak, mint példaul a transzatlanti kereskedelmi és beruhazasi partnerségrol az
USA-val folytatott targyalasok.

A dontéshozatallal kapcsolatos tovabbi problémanak tartjak, hogy az Eurdpai Parlament nem tekinthetd par-
lamentnek abban az értelemben, hogy nem ruhazza fel demokratikus legitimdcidval az Eurdpai Bizottsagot, amely
els6sorban a végrehajtasért felel. Az Eurdpai Bizottsag apparatusat iranyité bizottsagi kollégium tagjaira a tagal-
lamok tesznek javaslatot. Ha az Eurdpai Parlament nem fogad el egy biztosjeloltet, akkor ezt csak ugy teheti meg,
hogy az egész testiiletet elutasitja. Nincs olyan mechanizmus sem, amely lehetévé tenné az alkalmatlan vagy sulyos
hibat elkovetd bizottsagi tisztségviseldk levaltasat (bar a Bizottsag elndke felszolithatja 6ket, hogy mondjanak le).
Ez pedig - kiilondsen nehéz gazdasagi helyzetben vagy kiélezett politikai vitak esetén - taplalja az eurdpai unios
intézményekkel szembeni kritikat, s6t ellenszenvet. Raadasul az Eurépai Tanacs mikodését az az ellentmondas is
jellemzi, hogy tilésein a résztvevok nemzeti érdekeket, a tagallami férumokon viszont nemzetkozi érdekeket kép-
viselnek. Ez utébbival sokszor vissza is élnek, mert valamilyen belpolitikai elényszerzés végett otthon sajat szem-
pontjukbdl gyézelemként talaljak az elfogadott allasfoglalasok és kovetkeztetések egy részét, a vélt vagy tényleges
sikereket maguknak tulajdonitjak. A kozvéleményt nem kielégitd, annak nem tetsz6 tigyekért viszont az integracios
intézményeket hibaztatjak, azaz a kudarcokért az eurdpai unios intézményeket teszik felel6éssé. Mindez nem csekély
mértékben okozhatta, illetve okozhatja az eurdpai unids intézményekkel szembeni bizalom alacsony szintjét, a biza-
lom gyengiilését.

Ennek az ellentmondasnak mélyebben rejlé oka, hogy az allam- és kormanyféket a sajat orszaguk szavazoi
valasztjak meg, nekik tartoznak demokratikus felel6sséggel. Emiatt elsésorban a sajat orszaguk érdekeire vannak
tekintettel, a tobbi tagéllam, illetve az integraci6 érdekeire alig vagy egyéltalan nem. Igy nem érdekeltek olyan eurépai
unids programok elfogadasaban, amelyek eredményei hosszabb tavon jelentkeznek, ha rovid tavon ennek feltétele
példaul a kozos koltségvetésbe vald befizetés novelése (Bruszt-Campos 2016). Ilyen koriilmények kozott nehéz az
Eurépai Tandcs kozvetitd szerepének ellatasa az EU-s intézmények és a tagallamok lakossaga kozott, hisz a valasztott
tagallami politikusok konnyebben vallalhatnak felelsséget az allampolgaraikért és vethetik magukat ellenérzés ala az
Eurdpai Unid nélkiil (Andor 2016). Politikai uni6 nélkiil, ezzel osszefiiggésben artikulalt kozosségi érdek hianyaban,
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amikor a politikai képviselet mércéje kizardlag a nemzetdllami siker vagy kudarc, a kiils6 és bels6 kihivasok hatdsara
a tagallami érdekek keriilnek el6térbe.

Az eurdpai uni6s intézményeknek jobban figyelembe kellene venniiik az eurdpai unids polgarok demokraciaval
és a dontéshozatalban valo részvétellel kapcsolatos elvarasait. Ett6l nemcsak az euroszkepticizmus visszaszoritasa és
a népszavazasi hajlanddsag, késztetés gyengiilése varhato, hanem az eurdpai integracié hatékonyabb miikodése is.

2.3. Az eurdpai unids dontéshozatali rendszer korszer(sitése

Az eurdpai unids dontéshozatali rendszer atalakitasara vonatkozd elképzelések kozéppontjaban a népszavazas mint
intézmény szerepének ujragondolasa mellett az atlathatosag javitdsa, az eurdpai unios allampolgarok kozosségi don-
téshozatalba torténd erételjesebb bevonasa, az EU legitimaciojanak az erésitése és a demokraciadeficit kiilonféle for-
mainak a mérséklése all. Mindezt az is indokolja, hogy az eurépai integracio eredményeinek a ,,kimeneti” oldalon val6
meggyengiilésével,” a tagorszagok allampolgdrai elégedetlenségének fokozddasaval el6térbe keriilt a tobb részvétel és
nagyobb demokratikus megalapozottsag igénye (Andor 2016).

Bar az EU dontéshozatali rendszere sok vonatkozasban jogosan biralhato, az atlathatésagnak és az eurdpai unios
polgarok dontésekbe valo bevonasanak jogszabalyi hattere eddig is megvolt. Az Eurdpai Uniordl sz0l6 szerz6dés
10. cikkének (3) bekezdése szerint ugyanis: ,Minden polgarnak joga van ahhoz, hogy részt vegyen az Unié demokra-
tikus életében. A dontéseket a lehet6 legnyilvanosabban és a polgarokhoz a lehet legkozelebb es6 szinten kell meg-
hozni” Eddig is voltak torekvések az eurdpai unios polgarok nagyobb mértékii bevonasara a dontésekbe példaul
a tervezett jogszabalyokrdl valé nyilvanos konzultaciok formajaban, de a jelek szerint nem nagy sikerrel.”® Javulast
tobben az internet altal adott lehetéségek nagyobb mértékii kiaknazasatodl (felhasznalobarat eurdpai unids honlap,
tobb informdcidhoz vald hozzaférés stb.) varnak.

A részvételi demokracia elemeként foghato fel az eurdpai polgari kezdeményezés. Az Eurdpai Uniorol szold
szerzOdés 11. cikke (4) bekezdése szerint: ,Legalabb egymillié unids polgar, akik egyben a tagallamok egy jelentds
szamanak az allampolgdrai, kezdeményezheti, hogy az Eurdpai Bizottsag — hataskorén belill - terjesszen el6 megfeleld
javaslatokat azokban az tigyekben, amelyekben a polgarok megitélése szerint a Szerzédések végrehajtasdhoz unios
jogi aktus elfogadasara van sziikség” Alkalmazasanak kezdete 6ta két tucat eurdpai polgari kezdeményezés indult, de
csupan kétharmadukat nyujtottak be az Eurdpai Bizottsaghoz.

Az eurdpai unios allampolgarok bevonasanak masik formaja az EUSZ 20. és 227. cikkén, valamint az Eur6pai Unid
Alapjogi Chartajanak 44. cikkén alapulé peticids jog, amelynek lényege, hogy az EU barmelyik polgaranak joga van
panasz vagy kérelem formdjaban peticiot benyujtani az Eurdpai Parlamenthez az Eurdpai Unid hataskorébe tartozo

22 Kordbban sz6 volt rola, hogy az EU tamogatottsaga akkor volt nagy, amikor prosperitds és béke honolt Eurépaban.
23 Az Eurobarometer 2016. méjusi felmérése szerint a megkérdezettek 55 szdzaléka nem értett egyet azzal a megallapitdssal, hogy szava szdmit
az EU-ban (European Commission, 2016b: 17).
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kérdésekrdl. Az Eurdpai Parlament peticios bizottsaga dont a peticiok elfogadhatosagardl, és az Eurdpai Bizottsaggal
egytttmiikodve foglalkozik azokkal.

Ezek az eurdpai unids dontéshozatalban vald részvételi formak egyrészt kevéssé ismertek a nyilvanossag el6tt,
masrészt alkalmazasuk bonyolult és nehézkes, ezért nem varhato, hogy tomegesen élnek veliik. Mindenesetre meg-
alapozottan feltételezhetd, hogy a részvétel egyszeriibb formdinak lehet6vé tétele és elterjedése valamit enyhithet az
euroszkepticizmus térnyerésén és a népszavazasra iranyul6 politikai nyomason.

Az Eurdpai Uni6 demokratikus legitimacidjat kivantak erésiteni a nemzeti parlamenteknek a dontéshozatalba
val6 nagyobb mértékii bevonasaval. Ez els6 megkozelitésben vonzé valtozasnak latszik, de semmi garancia nincs
arra, hogy a tagallamok parlamenti képvisel6i szisztematikusan az eurdpai integracié konstruktiv elérevitelére hasz-
naljak fel nagyobb beleszolasi jogukat. A tagallami parlamentek legitimacidjaval kapcsolatban is sok a kritikai meg-
jegyzés. Az Eurobarometer felmérései hosszabb id6 6ta azt mutatjak, hogy a tagallamok kozvéleménye jobban bizik az
eurdpai unios intézményekben, mint sajat kormanyaban.

Az EU legitimacidjat erdsitette, hogy 2014-t6l az Eurdpai Bizottsag elnokének a kinevezése kozvetlenil is fiigg az
eurdpai parlamenti valasztasok eredményétSl. Ennek megfeleléen Jean-Claude Juncker a Bizottsag els6 olyan elnoke,
akit — kozvetve ugyan, de — az eurdpai unioés polgarok valasztottak meg. A 2014. évi eurépai parlamenti valasztasok
el6tt a legnagyobb politikai csoportok jelolteket javasoltak ugyanis a Bizottsag elnoki posztjara. Kinevezésében dontd
szerepe volt az eurdpai parlamenti valasztasok eredményének, s ez el6deinél nagyobb legitimaciot és autoritast adott
a jeloltnek az eurdpai unids politikak formalasaban. Korabban a Bizottsag elnokét az Eurdpai Tanacs kozvetleniil
nevezte ki, amit az Eurdpai Parlament utélag jovahagyott. Ezek azonban technikai jellegli valtoztatasok, amelyek
csekély mértékben mérsékelték a demokraciadeficitet.

Az Eurdpai Uni6 vonzobba tételére, dontéshozatali rendszerének javitasara és rugalmasabba tételére vonatkozo
elképzelések egyik kiindulépontja annak hangsulyozasa, hogy az eurdpai integracié nem zéroosszegi jatszma,
amelyben az egyik fél nyeresége a masik fél vesztesége, hanem pozitiv dsszegii jatékkal jellemezhet6 keretrendszer,
amelyben mindegyik részt vevo fél nyerhet.

Az Europai Tanacs mtikodésével kapcsolatban korabban bemutattuk, hogy annak tagjai az intézmény gyengesé-
geit, ellentmonddsossagat belpolitikai elényok szerzésére kivanjak felhasznalni. Ezen elvben viszonylag egyszertien
lehetne javitani azaltal, hogy a versengé retorikat a tagallami politikusok egységesre valtjak. Ez azt jelenti, hogy
nem kellene ,,Briisszelt” hibaztatni az egytitt eldontott kompromisszumos megoldasok hianyossagaiért. Az eurdpai
tandcsi értekezletek utdni sajtotajékoztatokon a tagallamok allam- és kormanyféinek egységesen ki kellene dllniuk a
kozosen elfogadott allasfoglalasok és dontések mellett, eloszlatva azt a benyomast, hogy nem érzik azokat sajatjuknak
(Blockmans-Weiss 2016). Marpedig a kormanykozi dontéshozatali modell kiterjesztésével mindinkabb a tagallamok
allam- és kormanyfoi a legfobb felel6sok a kozos dontésekért. Ez az 6nmagaban véve helyes elképzelés azonban addig
nemigen valdsithaté meg, ameddig az Eurdpai Tanacs tagjai a sajat orszaguk szavazoinak tartoznak demokratikus
felel3sséggel, és ennek a logikdja alapjan cselekednek, hattérbe szoritva a k6zos érdekek képviseletét.

36



Az EUROPAI UNIOT ERINTO NEPSZAVAZASOK ES A KILEPES

A masik kiindulopont a realitasokhoz valé visszatérés lehet. Ez tobbek kozott annak a felmérését és bemutata-
sat jelenti, hogy mire képesek és mire nem az eurépai uniés intézmények napjaink globalizalt vilaggazdasagaban.
A tapasztalatok alapjan jelentds a ,tulkereslet” mind az eurdpai unids, mind a tagallami szinti kormanyzas irant,
amit a jelenlegi keretek kozott nem lehet kielégiteni. Mas szavakkal: az eurdpai unids allampolgarok tulzott elvarasait
kellene 6sszhangba hozni a realitasokkal. Ettd] elvalaszthatatlan a szubszidiaritas elvének kovetkezetes érvényesitése.
Ennek értelmében az EU-nak azokra a teriiletekre célszert koncentralnia az eréfeszitéseit, ahol k6zos érdek a nemze-
tek feletti dontéshozatal és cselekvés. Ehhez kapcsolhaté még az EU altal teremtett hozzaadott érték és a tagallamok
egytittes fellépésébdl adodo szinergia (Blockmans—Weiss 2016).

A jelenlegi helyzet javitasara vonatkozo javaslatok egy része megsziintetné az wj alapszerzodések tagallamok
altal torténd ratifikalasat. Ez kétségteleniil gyorsitana az alapszerzédések modositasanak folyamatat, viszont szamos
politikai és jogi kérdést vet fel. E javaslatok finomabb valtozata az utobbi évtizedben tapasztaltnal 1ényegesen maga-
sabb részvételi aranyhoz kotné a népszavazasok érvényességét, és kizarna a népszavazas alkalmazasat az oszthatatlan
eurdpai unios iigyek eldontésébdl, amilyen példaul az alapszerzédések jovahagyasa (Bertoncini 2017b: 10).

A javaslatok egy masik része paneuropai szavazas mellett szall sikra.* Eszerint bar nem tagadhaté a népszavaza-
sok legitim volta, eredményiik akkor lenne demokratikus, ha valamennyi tagallamban szavaznanak az adott kérdésrol.
Igy példaul az Eurépai Bizottsag és az Eurdcsoport elnokét kétfordulds kozvetlen dsszeurdpai szavazéson valasztandk
meg az EU-tagallamok allampolgérai (akik egyben az Eurdpai Unidnak is polgarai).

A paneuroépai szavazasi megkozelitésbe illik bele, hogy az alapszerzédések mddositasara vagy 4j alapszerzédések
elfogadasara akkor keriilhetne sor, ha a tagallamok tobbsége és a szavazdk tobbsége egyarant elfogadja azokat.
Ez erésitené ugyan az EU demokratikus legitimitdsat, de onmagaban is jelentds mértékben korlatozna a tagallamok
szuverenitasat. Raadasul ezt a rendszert a hatalyos szabalyok alapjan kellene bevezetni, amire az EU iranti bizalom
jelenlegi szintjén nincs esély. Ennek hianyaban dontéshozatali mdodszerként megmarad a tagallamok kozotti kompro-
misszumkeresés (Bertoncini 2016b: 1).

Végiil az is javitana a jelenlegi helyzeten, ha bizonyos szamu tagallami parlament egyiittesen kérhetné, hogy
a Bizottsag terjesszen el6 az alapszerzddések illetékességébe tartozd kérdésekben jogszabély-tervezeteket. A nemzeti
parlamenteknek ilyen jogositvanyuk van, de negativ értelemben: késleltethetik az eurépai unids jogalkotast (Bruton
2017). A gyakorlatban ez ugy torténik, hogy miutdn az erre kizarolagos jogkorrel rendelkez6 Eurdpai Bizottsag bemu-
tatja jogalkotasi javaslatat, a tagallami parlamentek agynevezett indoklassal ellatott véleményt készithetnek. Ha a tag-
allami parlamentek legalabb harmada kifogasolja a javaslatot, akkor a Bizottsagnak 4t kell gondolnia az elGterjesztését.

A kovetkez6 rész az EU-bol valo kilépés jogi szabalyozasat tekinti at, ami elengedhetetlen a legutébbi brit referen-
dum és kovetkezményei megértéséhez.

24 Ez azt jelenti, hogy a szavazdsra jogosultak nem nemzeti, hanem eurdpai unids szinten szervez6dd partokra és partszovetségekre adjak
a voksukat.
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2.4. A kilépés jogi szabalyozasa az EU-ban

Az EU-bol valo brit kivalas jogi alapjat a hatalyos Eurdpai Uniordl sz616 szerzodés 50. cikke alkotja, amely lehet6vé
teszi, hogy egy tagallam sajat elhatdrozasabdl, meghatarozott feltételek fennéllasa és teljesitése esetén kivaljon az
EU-bdl

A teljesség kedvéért megemlithetd, hogy elvileg mas lehetéségek is vannak az Eurdpai Unidbdl torténd kilépésre.
Az elsé ilyen jogalap az Eurépai Uniorol szol6 szerzédés 48. cikke, amelynek (1) bekezdése szerint ,,A Szerzédések
a rendes feliilvizsgalati eljardsnak megfelel6en moédosithatok” Analégiaként Gronlandnak az Eurdpai Kozosségekbol
torténd 1982. évi kivalasat emlitik, amire egy korabbi népszavazds eredményeként keriilt sor. Az Egyesiilt Kiralysag
EU-bdl val6 kilépésére azonban ez az analdgia nem alkalmazhatd, mert Gronland nem volt 6néllé dllam, hanem
Dénia félig autonom teriilete. Az akkor hatédlyos alapszerzédés értelmében 6nallé allamok nem hagyhatték el az
EK-t. Az Egyesiilt Kiralysag viszont szuverén allamként kivan kivalni az EU-bdl, ezért szinte kizart, hogy tarsult
teriileti statuszt kapjon (Reid 2016). (Igaz, hogy kozben az akkori alapszerzddés is modosult.) E megoldas tovabbi
kockazata, hogy az EU-tagallamok egyhangu jovahagyasat igényli, igy egyetlen tagorszag vétdja megakaszthatja vagy
lelassithatja a kivalast.

A masodik jogalap a szerzédések jogarol szolo, Bécsben az 1969. évi majus hé 23. napjan kelt szerzédés
54. cikke (Bécsi egyezmény, 1969) — amely nem EK-dokumentum - szerint ,,1. A szerz6dés megsziinése vagy vala-
mely részes félnek abbol valo kilépése bekovetkezhet: a) a szerz6dés rendelkezéseinek megfeleléen; vagy b) barmi-
kor, valamennyi részes fél egyetértésével, a tobbi szerz6dé dllammal tortént tandcskozas utan”. Az EU fejlodésével
ez a szerzOdés tulhaladottd vélt, alkalmazésa rendezetlen kilépésnek mindsiilne. Az Eurdpai Unidrol szolo szerz6dés
50. cikke konzisztens a bécsi szerzddés 54. cikke mogott meghuzddé elvvel, azaz az alapszerzédés felmondasa azzal
Osszhangban, a tagallamokkal konzultalva kell, hogy torténjék (Reid 2016). Ezért a bécsi szerz6déshez val6 folyamo-
das nem indokolt.

Végiil a harmadik lehetdség az, hogy az Egyesiilt Kiralysag parlamentje siirgdsségi eljarassal hatalyon kiviil helyezi
az orszag csatlakozasardl szol6 1972. évi torvényt. Ez a torvény tette lehetové tobbek kozott bizonyos kozosségi jog-
szabalyok (rendeletek, hatarozatok) kozvetlen hatalyosulasat, illetve, ami ezzel egyenértéki, kozvetlen alkalmazasat
az Egyesiilt Kiralysagban. Egy ilyen 1épés sok mas negativ kovetkezmény mellett jogi vakuumot hagyna maga utan,
ezaltal politikai, gazdasagi és kiilgazdasag-politikai téren destabilizalé hatast lenne (Reid 2016). A torvény hatalyon
kiviil helyezése ugyanis csak megszakitja az Egyesiilt Kiralysag EU-tagsagat (az eurdpai unids jog megsértésével), de
nem elegendé az orszag EU-tagsaganak a megsziintetésére (Duff 2016a: 6).

Az EU-tagsagrol sz0l6 brit népszavazas jogi alapjat tehat az Europai Uniordl sz6lo szerzédés 2009. december
1-jén hatalyba lépett véltozatanak 50. cikke képezheti. Ez felel meg mind az Egyesiilt Kiralysag, mind az eurdpai uni-
6s intézmények és a tagallamok érdekeinek. Az 50. cikk (1) bekezdése megengedi, hogy szuverén dontésiik alapjan,
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sajat alkotmanyos kovetelményeikkel 6sszhangban a tagallamok kivéljanak az EU-bol.* Az 50. cikk rogziti tovabba
a kilépéssel kapcsolatos legfontosabb elveket és szabalyokat. Mindezek alapjan az ezen jogforras szerint torténd kivalas
rendezett kilépésnek tekinthetd.

Az Eurdpai Uniorol szolo szerzddés 50. cikkének (2) bekezdése értelmében az EU-bdl valo kilépést az érintett
tagallam kormanyanak kell kezdeményeznie tigy, hogy ezt a szandékat bejelenti az Eurdpai Tanacsnak. ,,Az Eurdpai
Tanacs altal adott iranymutatasok alapjan az Uni6 targyalasokat folytat és megallapodast kot ezzel az allammal, amely-
ben az érintett allamnak az Unidval valé jovobeli kapcsolataira tekintettel meghatarozzak az illet6 allam kilépésének
részletes szabalyait.”

A targyalasokat az Eurdpai Bizottsag folytatja a tagallamok feliigyelete mellett. A megallapodast az EU nevében az
Egyesiilt Kiralysag képvisel6je nélkiili Tanacs fogadja el és koti meg mindsitett tobbségi szavazassal, miutan meg-
szerezte az Eurdpai Parlament (a brit képviseloket is beleértve) tobbségi szavazason alapul6 egyetértését. A Tandcsban
a mindsitett tobbség azt jelenti, hogy a 27 tagallambol 20 olyan tagallamnak kell jévahagynia a brit tavozast, amely az
EU lakossaganak tobb mint 65 szazalékat képviseli. Ebbdl az kovetkezik, hogy egy vagy két tagallam nem vétozhatja
meg az Egyesiilt Kiralysag kivalasat az EU-bdl, a vétohoz tobb, nagyobb népességii tagallamra van sziikség, ami bizo-
nyos mértékl biztonsagot ad az Egyesiilt Kiralysagnak a referendumon hozott dontés végrehajtasara. Mas oldalrdl
viszont a mindsitett tobbség korlatozhatja a brit mozgasteret.”* Az Eurdpai Parlamentben a jovahagyashoz elegen-
dé az egyszerii tobbség. A brit kilépésrdl sz6l6 szerzddést nem kell ratifikdlniuk a tagallamoknak, igy kizart, hogy
a tobbség egy tagallam foglyava valjon (Duft 2016a: 7).

A kilépést tartalmazd megallapodas hatalybalépésének idépontjatdl, ha ilyen nem sziiletik, akkor a kilépési szan-
dék bejelentésétdl szamitott két év eltelte utan a szerz6dések nem alkalmazhatok tobbé az érintett dllamra, a széban
forgd két év alatt viszont igen. A kétéves atmeneti id6szak elvileg lehet6vé teszi a rendezett kilépést, beleértve az azzal
egyiitt jaro karok enyhitését. Ebben az id6szakban a kivalasat bejelent6 orszag jogilag még az EU tagallama. Ugyan-
akkor az Eurdpai Tandcsnak, illetve a Tandcsnak a kilép6 tagallamot képvisel6 tagja e két intézmény ra vonatkozo
tandcskozasain és a ra vonatkozo hatarozatok meghozatalaban nem vehet részt.

Az EUSZ 50. cikkében szerepld kétéves idétartam az Eurdpai Tanacs egyhangi dontésével meghosszabbit-
hato, természetesen az érintett tagallam beleegyezésével. Ez azonban meglehetésen kockazatos brit szempontbdl.
Mivel ugyanis az Eurépai Tanacsban az ,,egy orszag egy szavazat” elve érvényesiil, barmelyik tagallam megvétdzhatja
a kétéves hataridé meghosszabbitasat. A tagallami véto lehet6sége adott esetben nyomasgyakorlasra is hasznalhat6
a targyaldsokon.” Az Egyesiilt Kiralysag érdeke az, hogy a kilépési targyalasok az alapszerz6désben eldiranyzott két
év alatt befejezddjenek.

25 A teljesség kedvéért célszerti megjegyezni, hogy az eddigi alapszerz8désekben nem volt és a hatalyos alapszerzédésekben sincs olyan rendel-
kezés, amely lehetévé tenné egy tagallam kizarasat az Eurdpai Unidbol vagy a Gazdasagi és Monetaris Uniobol. Ettd] fiiggetlentil eldallhat
olyan helyzet, hogy egy tagallam a kilépést vélasztja.

26 Igy nagyobb tdmogatdsra van sziikség példdul ahhoz, hogy az Irorszag és Eszak-Trorszag kozotti hatér nyitott maradjon.

27 Spanyolorszag példaul Gibraltar statuszanak sajat érdekében all6 rendezésére alkalmazhat nyomasgyakorlast véto kilatasba helyezése révén.
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Az Eurdpai Uniordl sz6l6 szerzédés kivalasrol rendelkezé 50. cikke tobb kérdést is nyitva hagyott. (A kovetkezd
két bekezdés forrasa: Lazowski [2016]). Nem szabott hataridét arra, hogy az EU-bdl kivélni kivané orszag kormanya
a hazai dontés utan mennyi id6n beliil koteles bejelenteni kilépési szandékat az Eurdpai Tanacsnak. Az EU-bdl kilé-
poé orszag vezetése ugyanis maga hatarozza meg, hogy mikor tajékoztatja a tobbi tagallamot a kilépésrél. Ebbdl az is
kovetkezik, hogy az EU-t elhagyni kivané orszag vezetését nem lehet kiviilrdl a bejelentés megtételére kényszeriteni.
Ez bizonytalansagot okozhat, adott esetben id6éhuzasra ad lehetéséget.

A hatélyos alapszerz6dés a kilépésre vonatkozo dokumentummal szembeni kovetelményeket sem hatarozta
meg.

Arrol sincs sz6 kifejezetten az EUSZ 50. cikkében, hogy mi torténik akkor, ha nem keriil sor a hataridé meghosz-
szabbitasara, de a targyalasokat sem zartak le. Ez ugy értelmezhetd, hogy ha a rendelkezésre all6 két év alatt nincs
megallapodas a kilépésrél az Egyesiilt Kiralysag és az EU kozott, akkor az Egyestilt Kiralysag EU-tagsaga megallapo-
das nélkiil automatikusan megsztinik. Ebben az esetben a GATT/WTO szabalyait kell automatikusan alkalmazni a két
entitas kozotti gazdasagi kapcsolatokban.

Végiil bizonytalansagot teremthet, hogy az alapszerz6dés nem rendelkezik arrol, vajon a kilépési folyamat az
EUSZ 50. cikkelyének aktivalasa utan visszafordithato-e vagy visszafordithatatlan. A rendelkezés egyik lehetsé-
ges értelmezése szerint nincs jogi akadalya annak, hogy a cikket aktival6 orszag menet kdzben meggondolja magat
és az EU tagja maradjon. Ezt azzal indokoljak, hogy a szokasjogon alapuld eurdpai unids jogrendszerben az, ami
nem tiltott, megengedett. A kilépés visszafordithatosaga vagy visszafordithatatlansaga kérdésében az EU-bol kiva-
16 orszagnak kell jogértelmezést adni. Az EU-t elhagy6 tagallam az EUSZ 49. cikke alapjan késébb kérheti tjboli
felvételét az EU-ba.

A kilépés lehetdvé tétele az eurdpai integracio demokratizalodasa egyik elemének is felfoghato, ami valasztasi
lehetdséget kinal az Eurdpai Unié mikodésével elégedetlen vagy a tovabbi fejlédési iranyokkal egyet nem érté tagal-
lamoknak. Azt is demonstrélja, hogy az Eurdépai Unié nem a ,népek bortone”, ki lehet Iépni beldle. Giuliano Amato,
az 50. cikk egyik megszovegezdje ezt a rendelkezést elvi lehetdségnek tekintette, olyannak, amelyet soha nem kell
alkalmazni (Hooton-Stone 2016). Az Egyesiilt Kiralysagban tartott népszavazas viszont precedenst teremtett az alkal-
mazasra.

A kovetkez6 rész a népszavazas Egyesiilt Kiralysagot érint6 kovetkezményeit mutatja be és elemzi a referendum
hattere, a kilépési folyamat mérfoldkovei, az orszag multbeli fejlddése és varhato jovobeli statusza, valamint valszind-
sithet6 gazdasagi kovetkezményei alapjan.
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3. Az EU-bdl val6 kilépés Egyesiilt Kiralysagot érint6 hatasai
és kovetkezményei

3.1. A brit népszavazas hattere és néhany valészini kovetkezménye

A brit népszavazas és annak eredménye nem érthetd a mogotte meghuzodo szélesebb politikai, jogi és gazdasagi
tényezok és okok ismerete nélkiil. Ez a rész ezeket mutatja be.

3.1.1. Politikai és jogi aspektusok

Az EU-b0l valé kivalasrol szolo brit népszavazas kozvetlen oka egy politikai igéret volt. Joval a 2015. majusi parla-
menti valasztasok el6tt, 2013. januar 23-an a Bloomberg hirtigynokségnél tartott beszédében, amelyre azéta Bloom-
berg-beszédként hivatkoznak (Cameron 2013), David Cameron miniszterelnok a brit EU-tagsag tjratargyalt feltételek
kozott torténd fenntartasa és az EU-bOl valo kilépés kozotti valasztast, mint alternativat vazolta, amelyrdl a népnek
kell dontenie. Alldspontja késébb annyiban vélt konkrétabbd, hogy a referendumot orszaga eurdpai unids tagséga-
rél a Konzervativ Part valasztasi gy6zelme esetére kivanta kiirni 2017-ig, mikozben targyalasok atjan ujra szandé-
kozta rendezni az eurdpai unids intézményekkel a brit tagsag feltételeit. A népszavazas idépontjat végiil el6bbre hoz-
tak 2016 nyarara.

A jelek szerint a referendum igéretével a miniszterelnok célja nemcsak partja valasztasi esélyeinek a javitdsa
volt, hanem a partjan beliili belharc kezelése is, azaz a Konzervativ Part nagyszamu, az EU-val szemben szkeptikus
tagjat is maga mellé kivanta allitani, illetve az EU-ellenes UKIP szavazo6it megnyerni. A népszavazasi kezdeménye-
zés tagabb értelemben 1gy is értelmezhetd, hogy a brit miniszterelnék az EU-val sok ok miatt nem rokonszenvez
partkozvélemény, sét a szélesebb kozvélemény politikai igényeit egyarant ki akarta szolgalni.

A kormany elsédleges célja tehat rovid tavi és politikai jellegii volt, ehhez hasznalta eszkozként a népszavazast,
azt remélve, hogy a tobbség az EU-ban maradas mellett voksol. Masodlagos cél lehetett az eurdpai unids intézmé-
nyekre valé nyomasgyakorlas egyrészt miikodésitk megreformaldsa, masrészt az Egyesiilt Kiralysag EU-ban elfoglalt
kiilonleges statuszanak erdsitése végett. Kérdés, hogy a masodlagos célkitiizések mennyire voltak redlisak. Az Eurdpai
Uni6 reformjahoz, a kiilonféle kompetencidknak a tagallamokhoz torténd visszaszarmaztatasahoz, ami a brit szuvere-
nitas visszaszerzésének, illetve erdsitésének lényeges eleme, az alapszerzédések modositasara van sziikség. Erre a tag-
allamok dont6 tobbségében a brit népszavazas kiirasakor, illetve az az el6tti években nem volt hajlandosag és jelenleg
sincs.

Feltételezhetd: a valasztasi rendszer sajatossagai mellett ez a politikai igéret is hozzajarult ahhoz, hogy a Konzerva-
tiv Part 2015 majusaban abszolut tobbséghez jutott a kétkamaras brit parlament alséhazaban. A népszavazas igéretével
és kifrasaval a Cameron-kormany 6nként felkinalta a terepet az euroszkeptikus politikai er6knek és politikusoknak,
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ahol 6k egyébként is elényben voltak. A parlamenti valasztdsok megnyeréséért a konzervativ brit kormany nagy arat
fizetett, amelynek kovetkezményei nemcsak az Egyesiilt Kiralysag, hanem az Eurdpai Unié jovébeli fejlddési iranyza-
tait is érintik.

Ugyanakkor a helyzet paradox voltat jelzi, hogy David Cameron nemcsak a brit EU-tagsagrol sz6l6 kampanyban,
hanem mar azel6tt is a bennmaradasért szallt sikra, mikozben kormdanyanak hat minisztere a kilépés mellett kampa-
nyolt. A miniszterelnok tisztaban volt azzal, hogy mit jelent az Egyesiilt Kiralysag EU-tagsaga, azzal azonban nem,
hogy milyen lesz orszaga statusza a kilépés utan. Nem tudta, mit akar, azt pedig még kevésbé, hogy mit tud elérni
a kilépési targyalasokon (Emerson 2017a: 1).

A jelek szerint a miniszterelnok azzal sem szamolt, hogy olyan erdket szabadit fel, amelyek kikeriilnek az ellen-
brzése alol. Igy azt sem l4thatta elére, hogy a Munkaspart nem kampdnyol az EU-ban maradés mellett. Végiil is
a népszavazas a partrendszert is atrendezte, mert mind a Konzervativ Part, mind pedig a Munkaspart egy EU melletti
és egy EU-ellenes részre szakadt.

A politikai racionalitas kovetelményeit tiikroz6, hazardirozasként is felfoghato, a feleltlen, opportunista politi-
zalas elrettenté mintapélddjanak is tekinthetd referendum kiirdsa nemcsak az Egyesiilt Kiralysdgot, hanem az egész
Eurodpai Uniot is jelentés bizonytalansagoknak és kockazatoknak teszi ki, nem beszélve a népszavazas barmelyik
kimenetelének a kovetkezményeirdl. Ugyanilyen hazardirozas volt a 2017. janius 8-ra kiirt elérehozott parlamenti
valasztas, amelyrdl késobb lesz sz6.%

A népszavazason az EU-bdl valé kilépést tamogato szavazatok szama magas részvételi arany mellett 1,26 millio-
val volt tobb, mint a bennmaradast partoloké, ami vitathatatlan tobbség. Ugyanakkor a magas, 72 szazalékos részvételi
arany ellenére (ami magasabb volt, mint az EK-tagsagrol donté 1975. évi referendumé) a szavazasra jogosultaknak
mindossze 37 szazaléka tamogatta a kilépést. Bar a tarsadalom kettéosztottsaiga megmaradt, ezzel okafogyotta valt
az a forgatokonyv, amely alacsony részvételi arany és szoros végeredmény esetén gyenge legitimacioval, ebbdl ado-
doéan az eredmények értelmezésére vonatkozé tovabbi vitakkal, igy tartéssa valé politikai bizonytalansaggal szamolt.
A politikai bizonytalansagot az is mérsékelte, hogy gyorsan lezajlott a kormanyfévaltas, 2016. julius kozepén a lemon-
dott David Cameron helyett Theresa May lett a miniszterelnok, akit alkalmasnak tartottak a Konzervativ Parton beliil
a kilépést tamogatok és az azt ellenz6k kozotti egyensulyozasra.

Valdjaban a brit referendum jogilag nem kotelez6, hanem véleménynyilvanitd volt, késébb politikai szempont-
bdl mégis kotelezonek tekintették, politikai kotelezettségként fogtak fel. Egy keresetre a londoni felsGbirdsag 2016.
november elején azt a végzést hozta, hogy a brit kormanynak nincs joga parlamenti jévahagyas nélkiil aktivalni az
Eurodpai Uniordl szolé szerz6dés 50 cikkét: Torvényt sértene és jogilag tamadhato lenne a brit kormany eljarasa,
ha parlamenti jovahagyas nélkiil kiildené el az Eurdpai Tanacsnak az 50. cikk érvényesitésérol sz616 hivatalos értesitést

28 A kaszindkapitalizmus analdgidjara megsziiletett a kaszinokormanyzas miifaja, amikor a brit kormany a nemzet j6vGjét nem racionalis
politikai mérlegelés alapjan hatdrozta meg, hanem annak alapjén, hogy ,,a feldobott érem melyik oldaldra esik” (Medvegyev 2016: 1050).
A kaszinokormdnyzas masik megnyilvanuldsi formajanak tekinthet6 az elérehozott parlamenti valasztés.
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(notifikacidt). E végzés mogott az a megfontolas is meghuzddhatott, hogy az EU-tagsagrol sz6l6 brit referendumot
a nemzeti parlamentek szuverenitdsanak az erésitéseként is lehetett értelmezni. Az EU-b6l val6 kivalas sziikségessé
teszi tovabbd az 1972. évi azon torvény hatalyon kiviil helyezését, amelynek értelmében az Egyesiilt Kiralysag belépett
az eurdpai integracioba. Ehhez szintén parlamenti dontésre van sziikség. Egy masik jogértelmezés szerint az 50. cikk
aktivalasa nyoman parlamenti aktus nélkiil hatalyat veszti az emlitett torvény. A brit kormdny ezt az értelmezést tette
magaéva. Allaspontjabél az is kovetkezik, hogy a népszavazas a kozvetlen demokracia formaja, ami feliilirja a koz-
vetett demokraciat, azaz a parlamenti dontést.

A végzés ellen a brit kormany fellebbezett a legfelsé birésdghoz, mivel alldspontja szerint az 50. cikk aktivaldsa
a miniszterelnok hataskorébe tartozik, igy nincs sziikség parlamenti jévahagyasra. A kérdésnek a parlament elé torté-
né terjesztése egyrészt a miniszterelnok mozgasterét korlatozna, masrészt a dolog természeténél fogva némi bizonyta-
lansagot vinne a folyamatba, mert az egyértelmtiséget sugallé nagyszamu tényezé ellenére teljes bizonyossaggal nem
lehet el6rejelezni a parlamenti szavazas kimenetelét. A parlament egyébként nem tudja megakadélyozni az EU-bdl
vald brit kilépést. Ha nem hagyja jova a kormany el6terjesztését, akkor az Egyesiilt Kiralysag szerz6dés nélkiil, rende-
zetleniil valna ki az EU-bol.

A brit legfelsébb birdsag 2017. januar 23-i végzése szerint a parlament mindkét hazanak allasfoglalasara sziik-
ség van, miel6tt a kormdny érvényesitené az Eurdpai Unidrdl szolo szerzédés 50. cikkét, azaz a kormdanynak nincs
joga parlamenti jovdhagyas nélkiil elinditani az EU-bdl valo kilépési folyamatot. Tovabbi lényeges eleme a legfelsébb
birésagi dontésnek, hogy ha a brit kormany aktivalta az 50. cikket, akkor a kivalast nem lehet visszaforditani, ami
egyébként politikai szempontbdl sem lenne szerencsés. Ezzel a kilépési folyamat lényeges bizonytalansagi tényez6-
je szlint meg. A legfelsébb birdsag szerint a skot, az északir és a walesi torvényhozasnak nem kell jévahagynia az
50. cikk aktivalasat. Ez megkonnyiti ugyan az EU-bdl valé tavozas végrehajtasat, viszont napirenden tartja az Egye-
stilt Kiralysag jovéjével kapcsolatos kérdéseket. A brit kormany mindenesetre folyamatosan egyiitt kivan mtikodni
a harom orszagrész torvényhozasaval és kormanyaval.

A brit kormany 2017. januar 24-én nyilvanossagra hozta a parlament elé terjesztendé torvényjavaslatat, amely két
cikkbdl allt. Az els6 szerint a miniszterelnok az Eurdpai Unidrdl sz616 szerzédés 50. cikke (2) bekezdése értelmében
bejelentheti (may notify) az Egyesiilt Kiralysagnak az EU-bdl valo kilépési szandékat. A masodik cikk szerint az elsé
cikkben foglaltak az Eurépai K6z6sségekhez vald csatlakozast kimondd 1972. évi torvény vagy barmilyen mas jogsza-
baly rendelkezései ellenére hatalyba lépnek.

A kommentéarok kiemelték, hogy a térvényjavaslathoz lehetett kiegészitéseket tenni. Hianyoltak, hogy abban
nem szerepel hatdrid6, igy a brit miniszterelnok altal gyakran emlegetett 2017. marcius végi datumot sem tartal-
mazta. Ez ugy értelmezhetd, hogy a kormanynak nincs jogszabalyi kotelezettsége a cselekvésre a kordbban elha-
tarozott hatariddre, illetve egyaltalan nincs ilyen kotelezettsége. A szovegben a kotelezettség helyett szereplé mér-
legelés arra utalt, hogy a torvényjavaslat nyitott a kiegészitésre. Azt is furcsanak talaltdk, hogy a torvényjavaslat
a kompetenciat nem a korondnak vagy a kormanynak adja, hanem a miniszterelnoknek. A torvényjavaslat azt
a kérdést sem valaszolta meg, hogy mikor kivan az Egyesiilt Kiralysag kilépni az Eurépai Unidbol. Végiil nem volt
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megindokolva a 2. cikk létjogosultsaga sem, amibdl arra kovetkeztetnek, hogy e mogott lehet a kormanynak valami-
lyen nem ismert szandéka (Green 2017).

A brit parlament alséhazaban a 650 képvisel6 koziil 479 valasztokeriilete az EU-tagsagot tamogatta, a Lordok Haza
is az Egyestilt Kiralysag EU-tagsaganak fenntartasa mellett szallt sikra. Tekintettel azonban a népszavazason megmu-
tatkozott hatarozott tobbségre,” altalanos volt az a feltételezés, hogy ha sziikség lesz parlamenti jovahagyasra, az also-
haz nem irja feliil a referendum eredményét, hanem tiszteletben tartja azt. A nem demokratikusan valasztott Lordok
Hézanak tagjai sem ellenezhetik a kilépést a demokracia veszélyeztetése nélkiil. Azt azonban nem lehetett kizarni,
hogy a torvényhozas kiillonboz6 feltélteleket kapcsol a torvényjavaslathoz (a targyalasi célok v