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1. Bevezetés, modszertan, problémafelvetés

A XX. szazad 90-es éveitdl kezdve az Eurdpai Unidt egyre gyakrabban irjak le gy, mint egy
alland6 valsaggal kiizdé szervezetet, melynek demokratikus miikodése kétséges, am egyre
nagyobb befolyassal van polgarainak mindennapi életére. A meglehetdsen 0sszetett probléma
egyik aspektusaként az EU és az unidés polgarok kozott fenndlld szakadékot szoktak
megjelolni, mely tavolsdg az informacid és a kapcsolat hianyabol is ered. Masképpen
fogalmazva ez azt jelenti, hogy a tagallamokban ¢él0k keveset tudnak az Uniérdl, és
kiilonboz6 okok miatt, de kevés a kozvetlen rahatasuk is arra, hogy mi torténik az eurdpai
politikai szintereken.

Az eurdpai intézmények, kiilondsen a Bizottsdg ¢és a Parlament hossza ideje folytat
informacios (egyoldalti tajékoztatd) és tobb éve kommunikéacidos (a visszajelzésre is
lehetdséget add) politikat. Szamtalan soft law dokumentumban ismerték el, hogy a
kommunikaci6 fontos eleme mind a kozvetett, képviseleti, mind a kozvetlen demokracia
helyes miikodésének. Az informaciés €s kommunikacios politika (IKP) szdmos targyban,
eszkozzel, célcsoportot megszolitva mitkddik, ugyanakkor eredményei kétségesek: az Eurdpai
Uni6 sem kifejezetten ismertnek, sem til népszeriinek nem mondhaté az eurdpai polgarok
korében, a rendelkezésre allo informacios €s féleg kommunikacids eszkdzok nem hatékonyak
¢s nincsenek megfelelden kihasznalva (gondoljunk csak, ez utobbi korben, az Eurdpai
Parlamenti valasztasokon val6 részvétel erds és folyamatos csokkenésére).

A dolgozat Osszefoglalja az informacios és kommunikacids politika folytatdsdhoz vezetd
okokat, a jogi €s szervezeti hatteret, a felhasznalt eszkozoket €s a célként azonositott
teriileteken elért eredményeket, valamint javaslatokat tesz a jovOre nézve. A dolgozat célja
annak bemutatisa, hogy hogyan ¢és miért miikodik az Eurdpai Unidnak ez a tavolrol sem
egyértelmiien elismert politikdja, mennyiben lehet egyaltaldn egységes tevékenységrol
beszélni ezen a téren, ¢és milyen teljesitményt nyljt az Unid, amikor ,,informal” vagy
,.,kommunikal”.

A téma Osszefoglald feldolgozasa magyar nyelven még nem tortént meg, a kilfoldi
szakirodalomban sziiletett miivek pedig legtobbszor a politikatudomany, az informécio- és
kommunikacié (politikai kommunikacid, public relations €s médiatudomanyok) tertiletei fel6l
¢s nem a jogtudomany iranyabdl kozelitik meg a vizsgalt targyakat. Az elmult években
nemzetkozi szinten elkezdddott az IKP torténeti feldolgozasa is a levéltari és mas archiv
anyagok feldolgozéasaval. Jellemzd az is, hogy az ezredforduld o6ta az e teriileten sziiletd
szakirodalom mennyisége egyre ndvekszik. A dolgozat témdja — és igy maga a mil is —
sziikségképpen multidiszciplinaris szemléltet igényel, ugyanakkor a leirt jelenségeket
mindenkor igyekeztem a jog szemszdgébol is megvizsgalni.

A bevezetd gondolatok utan a mésodik szamozott fejezet tartalmazza az IKP hatterének, a
nemzetkdzi szintll politikai kommunikacionak (propaganda, tajékoztatas) bemutatasat, de itt
vizsgadlom meg az eurdpai informaciés €s kommunikécids politikara talan legnagyobb
hatassal levé jelenséget is: az Eurdpai Unié demokraciadeficitjét, ennek intézményi és
identitasbeli oldalat, valamint a tovabbi (informécids, kommunikacios) deficiteket, melyeket
kimutattak az EU mikodésében. A fejezet — a deficitelméleteket ellenzé elemzések
bemutatasa utdn — bevezeti az észlelt demokraciadeficit fogalmat, mely az IKP szempontjabol
elégséges valaszt ad arra a kérdésre, hogy valoban hianyos-e az unidés demokracia.



A harmadik fejezet mutatja be az Eurépai Unio altal végzett informacioszolgaltato
tevékenységet. Itt az intézményi hattér vizsgdlata utdn az informécios és kommunikéacios
politikaval kapcsolatban megsziiletett dokumentumokat, jogforrasokat vizsgalom: a
szerzddésekben megtalalhatd, vonatkozo rendelkezések bemutatisa utdn a Bizottsagi és
Parlamenti soft law dokumentumok koziil sszegylijtve az IKP-re vonatkozokat. A leirt
dokumentumok elemzését tartalmi és formai szempontbol is elvégzem. A jogi hattér
feldolgozasa utdn az informacios és kommunikacids politikdban felhasznalt eszkdzok leirdsa
kovetkezik: elészor a klasszikus informécids politikdkbol ismerds eszkozok, mint a
kiadvanyok, informacios halozatok, az internet, kozvélemény-kutatasok (Eurobarometer),
médiakapcsolatok ismertetése. Ezutdn ratérek a tagallami alkotmanyos hagyoméanyokbol
ismert és atvett vagy felhasznalt latvanyos alkotmanyjogi ,.kommunikéicids” eszkozok:
népszavazasok, EP  valasztasok, konzultaciok, polgari kezdeményezeés, egyéni
kommunikacios jogok bemutatasara.

Nem hagyhato figyelmen kiviil az sem, hogy az Eurdpai Uni6 szamos olyan politikat,
tevékenységet is folytat, amelyek tartalmukban hasonloak az informacios és kommunikécios
politikdhoz, vagy annak céljait is szolgaljak. Ide tartozik az Unio kiils6, harmadik allamokban
folytatott kommunikacioja, az eurdpai identitast megalapoz6 intézmények és tevékenységek:
polgarsag, jelképek, az EUt képviseld tisztségek bemutatasa, vagy olyan mas politikak (jobb
szabalyozas, aktiv allampolgarsag stb.), melyek hasonlo célok elérésére jottek létre.

Az IKP teriiletén végzett tevékenységek leirdsa utdn annak céljait és ,.eredményeit”
vizsgdlom: az eurdpai integracid népszerliségét, ismertségét, elfogadottsagat, valamint az
euroszkepticizmus jelenségét; emellett az eurdpai kommunikacios politikarol szold Fehér
Konyvben kitlizott két cél: az europai kozszféra kialakuldsa és az Europai Unioval
kapcsolatos objektiv és teljes korti tdjékoztatashoz valo jog 1étét. A dolgozat végén a jovore
nézve fogalmazok meg javaslatokat, észrevételeket.

2. Politikai kommunikaci6 és PR a nemzetkdzi szervezetek €s az 4llam szintjén

Az allamok ¢és a nemzetkdzi szervezetek hagyomanyos és tujszerti kommunikacids és
tajékoztatasi tevékenységét leird fejezet a kés6bbiekben késziil el. A cél annak bemutatasa,
hogy milyen politikai kommunikacios eszkdzoket hasznalnak a nemzetkozi élet (elsésorban
nem gazdasagi) szerepldi az eurdpai integracido kezdetétdl napjainkig: milyen minta volt az
Eurdpai Szén- és Acélkozosség elott megalakulasakor és milyen versenytarsai vannak ma az
Eurdpai Unidnak.

3. Az EUs demokraciadeficit — eurdpai identitas?

Az Europai Szén- és Acélkdzosség, valamint az EGK és az EURATOM miikodésének
kezdetén volt a demokratikus legitimacio kérdése sokaig nem meriilt fel. Az integracio a

politikai elit projektjeként mitkodott, az allampolgarok tomegei pedig keveset tudtak rdla és
nem is érdekldtek iranta (egyes vélemények szerint ez a mai napig is igy van'). A
Kozosségek eredményei és a nemzetek feletti egyiittmiikodés eszméjének altalanos
elfogadottsaga miatt azonban a — ritkan tartott — kozvélemény-kutatasokban az allampolgarok
tobbsége pozitivan nyilatkozott az integraciorol. Ezt a jelenséget — a hatékonyan miikodd

! Haller, M.: European Integration as an elite process : The failure of dream? London ; New York : Routledge,
2008



Kozosségek hallgatolagos elfogaddsdt — nevezte el a szakirodalom megengedd
konszenzusnak,? és a 80-as évekig ezt tartja a legitim miltkodés egyik 6 faktoranak.’
Demokraciadeficit

A demokraciadeficit egy altalanosan hasznalt kifejezés egy meglehetdsen Osszetett probléma
leirasara. Az Eurdpai Uniorél sz616 irodalom legalabb két kiilonbozd kontextusban hasznalja:
az EU intézményeinek, dontéshozatali (jogalkotasi-végrehajtasi) rendszerének hianyossagait
éppugy ezzel jelolik, mint az Unid €s az unids polgarok kozti identitasbeli szakadék 1étét. E
fejezetben az Unié mitkddésében mutatkozd deficiteket foglalom Gssze, kiilonds tekintettel az
informacids és kommunikacios politika altal érintett tertiletekre.

Az eészlelt demokraciadeficit — az informdcios és kommunikacios politikara vonatkozo
tanulsagok

A demokraciadeficittel kapcsolatos elméletek Osszefoglalasabol kitlinik, hogy sem az
intézményi, sem az identitasbeli deficittel kapcsolatban nincs a szakirodalomban egyetértés.
Az ¢értekezésnek sem e kérdések részletes elemzése, sem eldontése nem célja: személyes
véleményként két megjegyzést flizok a témahoz: eldszér a demokrécia elvei fontossaganak
elismerése mellett értékesnek tartom azt a gondolatot, hogy az Eurdpai Unidt, sui generis
szervezet lévén, nem feltétleniil lehet és kell az allamokra alkalmazott mértékek alapjan
megitélni. Masodszor pedig a Lisszaboni Szerzddés, minden hidnyossaga ellenére, jelentds
javulést hozott a fennallo intézményi problémak terén.

Az informécios €s kommunikécios politikara visszatérve azonban kritikusnak tartom arra
ramutatni, hogy az IKP szempontjabdl a demokréciadeficit mindaddig létezik, amig azt az
unioés polgarok Ggy érzik. 2010-ben az Eurobarometer felmérés® vélaszadéi kozil 35%
mondta, hogy elégedetlen azzal, ahogy az Unidban a demokracia miikodik, mig 50% vélaszolt
ugy, hogy elégedett ezzel. Az észlelt demokraciadeficit tehat mind a tudoményos életben,
mind a mindennapokban Iétezik, az IKP-nak pedig ennek megfeleléen kell folytatnia
tevékenységét.

4. Az Eurdpai Uni6 intézményeinek informacioszolgaltato tevékenysége

Intézményi hatter

Az Eurdpai Uni6 intézményei koziil a Bizottsag és a Parlament viseli a felelésséget az Uniod
kommunikacios politikajaért. Az EU tobbi intézménye €s szerve is szolgaltat informaciot:
sajtoirodat, szovivot alkalmaznak, kiadvanyokat jelentetnek meg, honlapot miikodtetnek. Ez
utobbiak elsdsorban sajat tevékenységiikrol adnak tajékoztatast, illetve azzal kapcsolatban —
esetenként unids jogi kotelezettség, maskor sajat eljarasi szabalyzatuk, belsé dontésiik alapjan
— adnak lehetOséget a visszajelzésre, vélemények, megkeresések hozzajuk tovabbitisara.
Ebben a fejezetben nem mutatom be részletesen valamennyi intézmény kommunikacios

infrastrukturgjat, hanem a Bizottsdg és a Parlament rendszerét elemzem, valamint az EU
miikodésében betoltott fontos szerepe miatt kitérek a Tanécs szervezetére is.

Dokumentumok, joganyagok a politikaval kapcsolatban

Az informdacios és kommunikacios politika a szerzédésekben

2 az els6, leggyakrabban hivatkozott leiras Lindberg, L. N., Scheingold, S. A.: Europe's would-be polity: patterns
of change in the European Community. Englewood Cliffs: Prentice Hall 1970

® Carrubba C J.: The Electoral Connection in European Union Politics = Journal of Politics 2001/1, pp 141-158
p. 141.

* Eurobarometer 73 Spring http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb73/eb73 voll_en.pdf
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E fejezet cime félrevezetd lehet: sem az Europai Unidrdl, sem az Eurdpai Unid Mitkodésérdl
sz616 Szerzddések, sem azok elddei nem rendelkeznek ugy, hogy az Eurdpai Uni6 / Eurdpai
Ko6z06sség informacios és/vagy kommunikacios politikat folytat. Az EUMSz. 352 (volt EKSz.
308) cikke alapjan sem tortént kozosségi vagy unios jogalkotas: az IKP mikddésének alapja
mindig — a kovetkezd fejezetekben bemutatandd — intézményi, kiilondsen Bizottsagi és
Parlamenti, dokumentum volt, és maig is az. Ezek a dokumentumok kiilénb6z6 formakat
Olthettek, a Bizottsag kozleményeitdl, feljegyzéseitdl a Parlament allasfoglalasain keresztiil a
Fehér Konyvig és politikai nyilatkozatig, de jogszabalyi statusa egyiknek sem volt: a sziikken
vett informacios ¢és kommunikécios politika tisztan soft law dokumentumokon alapul. Az
informacidos €és kommunikdcios politikat ellaitdé szervezetrendszer pedig az intézmények
Onigazgatasi joga keretében, vagy intézménykdzi megallapodasok alapjan miikodik.

Tagabb értelemben véve az IKP-t ugyanakkor természetesen taldlunk a — modositott — alapito
szerzddésekben az informdcidos ¢és kommunikacidos politika céljaival egybecsengd
rendelkezéseket (Az Unid demokratikus miikodése, Az Europai Parlament, Az Eurdpai
Tanacs elndke, Az Uni6 kiiliigyi és biztonsagpolitikai foképviseldje és az eurdpai kiiliigyi
szolgalat, Transzparencia, Unids polgarsadg, Az Alapjogi Charta — emberi €s polgari jogok, Az
Unio jelképei). Ezen a téren sok valtozast hozott a Lisszaboni Szerzddés is.

Intézmeényi rendelkezések az informacios és kommunikacios politikarol

Az Europai Unido / Europai Kozosségek intézményrendszerében az informécios és
kommunikacios politikaért elsésorban mindig a Bizottsag (illetve az ESZAK FoOhatosaga)
viselte a feleldsséget. A Bizottsag az az intézmény, amely kidolgozza, végrehajtja és ellendrzi
az IKP alapveté dokumentumait. Az Unid teljességének érdekképviseletéért felelds,
,legk0z0sségibb” intézmény feladatai k6zé ez ugyanigy tartozik, mint az unios biirokraciat
miikodtetoébe. Nem meglepd tehat, hogy az informécios és kommunikacios politikarol sz616
legtobb dokumentumot a Bizottsag bocsatotta ki.

Az Eurdpai Bizottsag mellett az Europai Parlament foglalkozott legtobbet a dolgozat targyat
képez6 politikaval: ez sem meglepd, hiszen az unidés polgarokhoz legkdzelebb allo, az 6
érdekeiket képviseld, €és talan még fontosabb érvként intézményi jellegébdl adodoan
természetesen kommunikativ szervrdl van sz6d. Ezen kiviil a Parlament, mint a Bizottsag felett
ellenérzési jogkorrel rendelkezd intézmény annak informacids tevékenységét teljes joggal
vizsgalja akkor is, ha az erre nem kéri fel.

Mind a Bizottsag, mind a Parlament informacios miikodése az integracid kezdetei 6ta 1étezd
tény. Az Unio tobbi intézménye és szerve — a Tandcs, a Birosag, a konzultativ testiiletek —
késdbb, ¢és els6sorban sajat munkdjuk kommunikdldsidra csatlakoztak a tédjékoztatédsi
tevékenységekhez. Dolgozatomnak ebben a fejezetében igy foleg a Bizottsagi és Parlamenti,
az IKP-t érintd dokumentumok targyaldsara keriil sor.

Az informdcios és kommunikdcios politika jelenlegi alapja — a 2009-ben elfogadott kozos
nyilatkozat (Bizottsag — Parlament — Tandcs)

A francia és holland népszavazasokat kovetd, mintegy kétévi munka és kiilonb6zo
dokumentumok kibocsatasa utan a 2007 oktoberében kibocsatott ,,Partnerség az Europarol
sz616 kommunikacidért tervezet és a kozlemény” a frissesség €s hatdrozottsdg benyomasat
keltette. A majdnem pontosan egy évvel (és egy Ujabb ir ,nemmel”) késobb elfogadott



végleges szoveg® ugyanakkor a tervezetnek némileg csonkitott valtozata, rdaddsul nem is
intézménykdzi megallapodas, hanem politikai nyilatkozat. Bar a két kommunikacios jog szo
szerint ugyanugy szerepel az elfogadott szovegben, mint a tervezetben, a jogok leirasat egy ,,a
harom intézmény ugy véli” formula eldzi meg, ami nem a jogok ,.kObe vésését” tiikrozi; ezen
kiviill a végleges valtozatbol kimaradt az Unidé Alapjogi Chartajara és a szubszidiaritasi
klauzula pontos szerzédésbeli cikkére vald hivatkozas (ezek valdszinli nem kis mértékben a
Lisszaboni Szerzddés koriili bizonytalansag okéan). Az elfogadott szoveg nyelvezete is joval
enyhébb, kevesebb a kotelezd tevékenységre utald nyelvtani megoldas, és tobbszor van szd
Htorekvésrol”. Végiil az Intézménykozi Téajékoztatasi Csoport feladatait sem irja le az
elfogadott szoveg a tervezet pontossagaval.

Az intézmények kozotti egyiittmiikodés kereteit a nyilatkozat a kovetkezoképpen hatarozza
meg:

., Tiszteletben tartva, hogy minden egyes unios intézmény és tagallam egyénileg felel sajat
korlatozott szamu kommunikacios prioritast hataroz meg.

Ezek a prioritasok az unios intézmények és szervek dltal belsé eljardsaik szerint
meghatarozott kommunikacios prioritasokon alapulnak, és adott esetben kiegészitik a
tagallamok vonatkozo stratégiai elképzeléseit és erofeszitéseit, figyelembe véve a polgarok
elvardsait.

A harom intézmény és a tagallamok arra torekszenek, hogy megfelelo tamogatast nyujtsanak
a meghatdrozott prioritasokrol folytatando kommunikdaciohoz.

A tagallamokban a kommunikdcioért felelos szolgalatoknak és az EU-s intézményeknek ossze
kell fogniuk a kozos kommunikacios prioritasok sikeres végrehajtasanak biztositasa, valamint
az unios kommunikaciohoz kapcsolodo egyéb tevékenységek érdekében, sziikség esetén
megfelelo adminisztrativ intézkedések alkalmazasaval.

Az intézmeények és a tagallamok felkérést kapnak arra, hogy informaciot cseréljenek az EU-
val kapcsolatos egyéb kommunikdacios tevékenységekrol, kiilonosen az intézmények és szervek
altal tervezett agazati kommunikdcios tevékenysegekrol, ha ezek a tagallamokban folytatott
tdajékoztato kampanyokat eredményeznek.

A Bizottsag felkerést kap, hogy minden év elején tegyen jelentést a t6bbi EU-s intézménynek
az elozo év kozos kommunikacios priorvitdasainak végrehajtasa terén elért fobb
eredményekrol.”

A masodik Barroso Bizottsag tevékenysége

2009 szeptemberében — amikor a Lisszaboni Szerz6dés sorsa még mindig nem volt
véglegesen eldontve — José Manuel Barrosot ismét megvalasztottdk az Eurdpai Bizottsag
elnokének. Az 1j Bizottsag Osszedllitasakor a Kommunikacids Fdigazgatosag (és portfolio)
nem kapott 6nallo biztost, hanem Viviane Reding, a Bizottsadg alelndke, a jogérvényesiilés,
alapvetd jogok és unids polgarsagért felelds biztos hataskorébe keriilt, a feleldsséget a
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viselve.®

® Partnerség az Eurdparol szolo kommunikacioért (2009/C 13/02) HL C 013, 20/01/2009 p 0003 - 0004
® Mission Letter from José Manuel Barroso to Viviane Reding. Brussels, 27 November 2009.
http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/mission_letters/pdf/reding_justice_en.pdf
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Akér a kommunikécioért felelds biztos portfoliojanak jelentésen nagyobb mérete, akar amiatt,
hogy az el6z6 Bizottsag a kommunikacios politikat tobb politikai és végiil egy jogi erejl
dokumentummal is megalapozta, 2009 utdn a kifejezetten a kommunikécidés politikarol
sziileté kozlemények sora megszakadt. Az 10j biztos hataskorébe tartozd szamos teriileten
megindult vagy folytatdédott a dontéshozatali-jogalkotasi folyamat (igy pl. az eurdpai polgari
kezdeményezés tertiletén is), ezek koziil az IKP-t érintékrdl a dolgozat vonatkozo fejezeteiben
szamolok be. Viviane Reding mar az Eurdpai Parlamentbeli meghallgatdsain is vilagossa
tette, hogy a kommunikaci6 az altala vitt valamennyi ligynek fontos részét képezi, és hogy az
uniés polgarokat hatékonyan ¢€s erdteljesen tajékoztatni kell az EU céljairdl és az unids
politikdk 6ket érintd eredményeirdl.

3.3 A bemutatott dokumentumok &sszehasonlité elemzése

Az ¢el6z0 fejezetekben hosszan felsorolt, a Bizottsdg, a Parlament €s mas intézmények altal
kibocsatott dokumentumok képezik az Europai Unid informacidos ¢és kommunikécios
politikdjanak jogi és politikai programozasi hatterét. Az IKP bemutatdsidhoz nélkiilozhetetlen
ezek Osszefoglald elemzése mind tartalmi, mind formai szempontbol.

3.3.1 Tartalmi kérdések: az informacids €s kommunikacios politika kettds jelensége

Az els6 vizsgalandd kérdés az, hogy az egyes dokumentumokban megjelolt célok kozott
milyen mértékben van jelen az IKP legitimacios funkcidja. Az integracid torténetének
ismeretében nem meglepd, hogy ha idérendben haladunk a hatvanas évektdl maig, egyre
hangstlyosabb szerepet kap ez a célja a kommunikacios politikanak. Ezzel fligg Ossze az a
jelenség is, hogy az 1d6 mulasdval parhuzamosan egyre nagyobb a hangstly az IKP
egyiranyu, tdjékoztatasi funkcidja helyett (vagy mellett), annak kommunikacios, kétiranya,
valodi parbeszédet biztosito jellegén.

Az informacids ¢s kommunikacids politikdnak igy két, a Maastrichti Szerzodés altal hatarolt
korszakat kiilonboztethetjiik meg: az elsét, melyben az informacios politika a Kozdsségek
miitkodésének adminisztrativ, alacsony szintli, allandé része volt (nem véletlen, hogy ez az
éves informaciés tervek idOszaka). Ebben a  korszakban a hangsuly az
informaciodszolgaltatdson €és annak célcsoportjain €és eszkdzein van, a belsd és a kiilso,
harmadik allamok felé irdnyuld informaciés politika gyakran Osszemosddik. Ez Europai
Ko6zosségek a Maastricht elotti idészakban a tobbi nemzetk6zi szervezethez hasonloan,
természetes modon alakitottdk informacios stratégidjukat. Az IKP adminisztrativ korszaka,
mivel az integracio els6 40 évét képviseli, természetesen nem egységes iddszak; a
Kozosségek miikodésének fobb eseményei (az egységes Bizottsag kialakuldsa, az Eurdpai
Parlament kozvetlen valasztdsai, az euroszkler6zis id0szaka, a Delors-Bizottsag miikodése)
mind nyomot hagytak az adott évek IKP dokumentumain és tevékenységein.

A Maastrichti Szerz8dés elfogadasat kisérd népszavazasi kudarcokkal az IKP jelentdsen
megvaltozott, ¢s a mai napig tartd, masodik kommunikicids korszak szabdlyai szerint
mitkodott tovabb. Az 0j korszakra jellemzd, hogy az informacios és — ahogy fent utaltam ra —
egyre inkdbb kommunikacids politika a magas politika korébe keriilt 4t (nem véletlen, hogy
ebben a korszakban lett 6nallo Bizottsagi tarca a kommunikacios politika; természetesen, mas
oldalr6l, de az sem véletlen, hogy ez a helyzet nem maradt fenn az elsé Barroso-bizottsag
mikodésének lezarasa utdan). E korszak IKP dokumentumai gyakran utalnak a
demokréciadeficit jelenségére, az Uni6 és polgarainak tavolsadgara; szinte kivétel nélkiil
programszerti, hosszu tava célokat meghatarozé dokumentumok ezek. Az uj kommunikécios



korszak nem jelentett azonban hatékonyabb informacios és kommunikacios politikat: az IKP
magasabb szintre keriilése nem tette azt kreativabba, és a végrehajtas sem lett se gyorsabb, se
eredményesebb.

Az integracios folyamat politikai kiélezettsége figyelhetd meg abban is, hogy az egyes IKP
dokumentumok az intézmények rendes mikddése soran keletkeznek, vagy reakcioként az
intézményrendszeren kiviili eseményekre. Az 1960-90-ig terjedd id6szak inkabb az el6zo, a
Maastrichti Szerzédést kovetd periodus pedig inkabb az utobbi kategoéridba sorolhatod
dokumentumokat produkalt. Az eurdpai integracido nyugodt évtizedeiben sziilethettek sorra az
¢ves informacids programok, a kilencvenes és kétezres évek népszavazasoktol, szerzodési
reformoktol hangos iddszakaban a Bizottsag és a Parlament altaldban az aktudlis krizisre
reagalt, €s jobb esetben 1d0t kapott arra, hogy folytassa a megkezdett folyamatokat.

A legtobb ismertetett dokumentum az informacidszolgaltatds ¢és a kommunikacid
decentralizacidjanak sziikségességére mutat ra, mar joval azeldtt, hogy a szubszidiaritas elvét
a szerzOdések tartalmaztak volna. Az ez aloli taldn egyetlen kivétel a nyolcvanas évek elején
szliletett, ¢s nem elméleti alapon mondja ki a decentralizicido elvének haszontalansagat,
hanem az IKP szamara rendelkezésre all6 forrdsok szlikossége miatt, azaz gyakorlati
szempontbdl taldlja feleslegesnek a koltségvetési hattér nélkill nem milkddtethetd
»allampolgarokhoz kozeli” eszme fenntartésat.

Nem jelenti a decentralizacié 6haja azonban azt, hogy az intézmények kozotti egyiittmitkddést
ne tartanak sziikségesnek az egyes dokumentumok. Szinte kivétel nélkiil fogalmaz6dik meg a
Bizottsag és a Parlament egyiittmiikodése erdsitésének sziikségessége, az ezredforduld utan
pedig a Bizottsdg a kommunikacidos politikaba aktiv partnerként bevonni kivant
egylttmiikodo felei kozé bekeriilnek a tagallamok is.

Az IKP célcsoportjai, az elsddlegesen megszolitani kivant tarsadalmi rétegek korében is
érdekes valtozasokat figyelhetliink meg az idOk soran. Az eurdpai polgarok Gsszességének, a
teljes kozvélemény megszolitasanak igényével elsésorban a kezdeti dokumentumokban
talalkozunk; ugyanezek a kozlemények vagy allasfoglalasok ugyanakkor altalaban belatjak e
cél elérésének reménytelenségét, legalabbis annyiban, hogy az iizenet tovabbitasara képes
multiplikatorokat jelolnek meg konkrét célcsoportként: tanarokat, politikai szervezeteket,
szakszervezeteket, a sajto képviseldit. E csoportok mellett szerepelnek a kezdetektdl a mai
napig a fiatalok, valamint a hetvenes évektdl a fogyasztok, a nyolcvanas évektol pedig a nok,
mint kiemelt célcsoport; ehhez a felsorolashoz a kétezres években a hatranyos helyzetben é16k
is csatlakoztak. E célcsoportok, kiilondsen a fiatalok és a n6k megszolitasa altaldban alacsony
politikai aktivitdisuk miatt is fontos. Végiil érdemes megjegyezni, hogy az oktatdsban
résztvevok (fiatalok, tanarok, felsdoktatasi intézmények) szinte kivétel nélkiil valamennyi
IKP dokumentumban szerepelnek e kategoridban.

Az informacios politikaban érintett fobb témak is atalakultak az integracio fejléddésével: az
intézmények miikodésének, a Kozosségek szerkezetének eldtérbe helyezésétdl az Unio altal
képviselt értékek felé mozdult el a sulypont. A tdjékoztatasi tematikat viszont egységesiti az,
hogy a kezdetektdl célként fogalmazodik meg az eurdpai polgarok napi valdsaganak
figyelembe vétele, azaz az az igény, hogy a tajékoztatas a Kozosség / Unid tevékenységének a
mindennapi életre gyakorolt hatdsdt mutassa be, ne pedig egy megfoghatatlan eszmét. Az
viszont, hogy ez a Kkitétel ritkdn hidnyzik akar a régebbi, akar a leg@jabb IKP
dokumentumokbdl, arra is utal, hogy a megoldasa a mai napig nem tortént meg.



Az IKP-t leird és tervezé dokumentumokban altalaban felfedezhet6 a — mindenkori — modern
kommunikécidos eszk6zok haszndlatdnak igénye, a nyomtatott informacios eszkdzok
hasznalatatol az Internet lehetéségeinek kiakndzésaig. Az 1j technikai eszk6zok bevezetése
altalaban kovette azok fejlodését, ugyanakkor haszndlatuk hatékonysdga sok kivannivalot
hagyott maga utdn. Elég csak arra gondolni, hogy a mai napig egyik legnépszeriibb
informaciéforras, a televizio nem, vagy csak kevéssé fogadta be az Unids témakat. Ennek
természetesen sok oka van, a sajtdszabadsag elveit6l kezdve addig, hogy az EU nem, vagy
csak ritkdn képes olyan eseményeket produkalni, melyek hirértéke megiiti a megkivant
szintet. Mindemellett az IKP dokumentumok teljes sordban azt olvasni, hogy sziikség van a
televizid jobb felhasznalaséara, teljesen jogos kétségeket vet fel az informacids politika
hatékonysagat illetden.

Az eldbbi megillapitds végiil az informacios és kommunikacids politikai dokumentumok
tagabb tartalmara is érvényes: a tobb, mint 100 stratégia, program, akcidterv €s mas cimmel
ellatott Bizottsagi vagy Parlamenti kiadvany tartalma, a kitlizott célok, a felhasznalni kivant
eszkozok, a benniik felvetett probléméak jelentds hasonlosagot mutatnak az integracio
évtizedei alatt. Ez részint természetes, részint viszont erdsen utal az IKP 4ltalanos
eredménytelenségére, sikertelenségére.

3.3.2 Formavalasztés: az IKP jogalapja

Az informacids és kommunikacios politikat érintd szerzddési rendelkezések bemutatasanal
mar emlitettem, hogy e ,,politikanak™ nincs kifejezett szerzédési jogalapja, sem az Unid
masodlagos jogabol szarmaz6d dokumentuma: az IKP szinte teljesen az intézmények altal
kibocsajtott soft law rendelkezéseken alapul. Itt e dokumentumok felhasznalt tipusainak rovid
bemutatasa kdvetkezik.

Bizottsagi kozlemények

A Bizottsag minden évben tobb szaz, kiilonbozé funkcidja, cimzetti és targyu ,.kézlemény”
megjeldlésti dokumentumot bocsajt ki. Az informacios és kommunikacids politika targyaban
megjelentek kozott is tobb tipust lehet megkiilonboztetni: a mas intézményeknek cimzett
intézménykozi kozleményeket, melyek a Parlament, a Tanacs, vagy masok téjékoztatdsara
vagy véleményiik kérésére szolgalnak; a cimzés nélkiili, informativ, a tervezett
tevékenységekrdl tajékoztatd kozleményeket, vagy a beszamold jellegli, a megtortént
eseményekrol jelentést tartalmazo kozleményeket. Mindezek a Bizottsag COM megjelolését
kapjak. Az IKP bemutatott dokumentumai tartalmaznak azonban kifejezetten a Bizottsag
belsé miikodését alakitod, altalaban k6zzé nem tett SEC dokumentumokat is.

Parlamenti allasfoglalasok

Az Eurdpai Parlament plenaris ilésein elfogadott dokumentumai kozé tartoznak az
allasfoglalasok, melyek tartalmazhatjdk a dontéshozatali eljardsokban a Parlament
allaspontjat, de lehetnek szédndéknyilatkozatok is. Az allasfoglalas lehet jogalkotdi, nem
jogalkotoi, sajat kezdeményezésii vagy koltségvetési.

Fehér Konyv

hivatalos kormanyzati jelentéseket takar. A Bizottsag alkalmazasiaban a Fehér Konyv egy
adott téman beliil kiadott 6sszefoglaldo dokumentum, mely altalanos javaslatokat tesz, és vitara
vagy politikai dontés meghozatalara terjeszt eld egy részletezett és megvitatott politikat. Célja
tehat kettds: tovabbi parbeszédnek szolgédl alapul, de egy jovobeli politika alapelveit is



lefekteti, gyakran konkrét cselekvési tervvel egylitt. A Fehér Konyv nem jeloli meg
jogalapjat, altaldban COM dokumentumként jelenik meg, és gyakran kozlemény formajaban
adja ki a Bizottsag.

Eurépai Kommunikacios Charta / Magatartasi Kodex

Az eurdpai kommunikacios politikardl szol6 Chartat vagy Magatartasi Kodexet azért ebben a
formaban fogadtdk volna el, hogy a kommunikdciés folyamat valamennyi szerepldje
csatlakozhasson hozza, az Unid intézményei, a tagallamok kormanyai, regionalis és helyi
hatésagok, ¢és nem-kormanyzati szervezetek is. (Jelenleg az Unidnak tobb Charta
megnevezéslt dokumentuma is van, példaul a légiutasok jogair6l, vagy a kutatokrol. A
Magatartasi Kodex megnevezést gyakrabban hasznalja az unids jog, ezt a jogirodalomban az
intézménykdzi megallapodasok nagyobb kategoridjaba soroljadk be, igy ebben az esetben
joval kisebb lett volna a kiilonbség.) A Chartaban lefektetett elvek elfogadasa 6nkéntes alapon
tortént volna. A Charta 6nallo, webalapu konzultacio targya is volt.

Mind az Unié intézményei, mind mas szervezetek kritizaltak egy ehhez hasonlé dokumentum
elfogadasdnak tervét. A legkevésbé elfogadhatonak tartott jellemzdje az, hogy a Charta
ahelyett, hogy valddi jogalapot teremtene egy koherens informacids €s kommunikécios
politikdhoz, csak egy tjabb ,,soft law” dokumentum lenne. Az Eurdpai Parlament ehelyett az
Eurdpai Tanacs valodi kotelezd erdvel bird hatarozatat javasolna, mely az alapitd szerzodés
308. cikke alapjan teljes erejii jogalapot biztosithatna. Az Eurdpai Parlament ezenkiviil
kifejezte aggodalmat egy olyan dokumentummal kapcsolatban, mely meghataroznd, hogy a
képviselok hogyan kommunikéljanak az unidés polgarokkal. A Gazdasiagi és Szocialis
Bizottsag szintén hianyolta a kommunikécios politika jogalapjat képezd erdt, és arra is
ramutatott, milyen irrealis minden résztvevotol elvarni a Chartahoz valéd csatlakozast, annal is
inkébb, mert az korlatozonak és az euroszkeptikus érveket elfojtonak tlinhet.

Intézményko6zi megallapodas

Bar intézménykdzi megallapodasok mar régota léteznek az eurdpai jogrendben, a Lisszaboni
Szerzddés ota ezek elfogadasara szerzddési jogalap is van: az EUMSz. 295. cikke szerint:
»Az Eurépai Parlament, a Tandcs ¢és a Bizottsdg egyeztetnek egymassal, ¢és kozos
megegyezéssel meghatarozzak egylittmikodésiik szabalyait. E célbol a Szerzédéseknek
megfelelden kotelezo jellegli intézménykozi megallapodasokat kothetnek.”

A 2007-ben javasolt intézménykozi megallapodds a Charta formatumnal enyhén
szerencsésebb megoldasnak tiint. A forma ismertsége kétségbevonhatatlan, bar mind
létjogosultsdga, mind jogi kotelezd ereje vitathatd (a formavalasztaskor a Lisszaboni
Szerzddés fenti tartalma még nem Iépett hatalyba). A Chartaval ellentétben kiilsé felek nem
csatlakozhatnak ,egyszeri” aldirdssal a nyilatkozatban foglaltakhoz; bar annak nincs
akadalya, hogy mas unids szervek vagy intézmények hasonld szabalyokat alkossanak maguk
szamara. Megjegyzendd, hogy a ,.biztosan nincs jogi kotelezd ereje” kategoridhoz képest az
»esetleg lehet” nem nagy eldrelépés; a bizonytalansdg nem segit a kommunikacios politika
jogalapjanak megteremtésében. A meglevd szovegbdl mindenesetre a politikai
szandéknyilatkozat tételének és nem a jogi elkotelezettség megallapitdsanak szdndéka tlinik
Ki.

Politikai nyilatkozat

Az informacios és kommunikéacios politikardl sz6lo, a Bizottsdg, a Parlament és a Tanacs
kozott kotott megegyezést végiil politikai nyilatkozat (political declaration) cimmel tette



k6zz¢ a harom intézmény. E forma vilagossa teszi mind azt, hogy a dokumentumnak
semmilyen kotdereje nincs, mind azt, hogy az intézmények szdmara is kétséges volt, hogy az
IKP ennél er6sebb dokumentumban valo szabalyozasahoz van-e hatdskore az Unionak.
Lehetséges jovobeli 1épések: a kommunikacios politika a szerz6désekben?

A végs6 megoldas — ¢és ez meglehetésen szigoru kotelezettség a tagéallamok szamara — az
europai polgarok objektiv és teljes korti tajékoztatashoz valo joganak kétségbevonhatatlanul
kotelezd jogszabalyba foglalasa lenne, méghozza a kozvetlen hataly erejével. Ez a Tanacs
részErdl olyan elkotelezettséget igényelne, amely a Bizottsag szerint jelenleg még nem létezik.
Ahogy fent targyaldsra keriilt, mar az Europai Kommunikacioés Politikarol sz6lo6 Fehér
Konyvet 1s azért kritizaltak leghevesebben, mert nem tartalmaz javaslatot egy kotelezo erejii
dokumentum elfogadasara, amely jogalapja lehetne a legitim kommunikacios politikanak.

5. Eszk6zok, médok, médszerek. Miikkodésiik, felhasznalasuk

Koltségvetési hattér

Az IKP koltségvetési hatterét a dolgozat csak érintdlegesen vizsgalja, fontos ugyanakkor
megjegyezni, hogy az unids polgarok eléréséhez sziikséges Osszeg nem 4all a politika
végrehajtoinak rendelkezésére — a felhasznalhatd forrasok pedig aranytalanul kicsik a
feladathoz képest.

Klasszikus informacios és kommunikacios eszkézok

Az Europai Unid és eldtte a Kozosségek a politikai kommunikacio ismert eszkozeit
hasznaltak ¢és hasznaljak a mindennapokban: médiakapcsolatok, informaciés haldzatok, a
nyilvanossaghoz eljuttatott kiadvanyok, az internet, beleértve a web 2.0-es eszkdzoket,
valamint a kozvélemény-kutatasok (Eurobarometer) egyarant szerepet kapnak az unios
polgérok tajékoztatasaban.

Europai alkotmanyjogi alapu ,, kommunikacios” eszkézok

Az el6z6 fejezetben az Eurdpai Unio informacids és kommunikacios politikdjanak azokat az
eszkozeit tekintettem at, amelyeket a PR szakmabol vett 4t az integracid. Ezek ugyan — tobb-
kevesebb sikerrel — alkalmasak az IKP tajékoztatasi feladatanak ellatasara, és néhany
visszacsatolasi csatornat is biztositanak, mégsem jellemz6 rajuk az, hogy tomeges mozgositd
erejiik lenne. Ha elfogadjuk az europai kdzszféra, valamint a valodi kétirany kommunikécio
létrehozasanak sziikségességét, érdemes megvizsgalni azokat az eurdpai szinten is mikodo,
de elsdsorban a tagallami alkotmanyos berendezkedésekbdl ismert jogi eszkdzoket, melyek
ezeket a célokat allami szinten szolgaljak. Ilyen intézmény a népszavazas, népi
kezdeményezés, a parlamenti valasztasok, de ide sorolhatoak a politikai partok egyes funkcioi
¢s a jogalkotasba beépitett konzultacids mechanizmusok is. Végiil az egyének szintjén ide
tartoznak az unids polgarsaggal Osszefliggd peticios jogok, az Ombudsman és az Unid
intézményeinek megszolitdsahoz valo jog.

Természetesen nem mindegyik alkotményjogi ,kommunikacios” eszkéznek van teljességgel
megfeleltethetd parja az eurdpai integracio alkotmanyos rendjében. NIncs unids szintii
népszavazas, ¢és kétséges az is, hogy az Eurdpai Parlamenti vélasztasok mennyiben
ekvivalensek — eurdpai szinten — a nemzeti Parlamentek megvalasztasaval. Kiilonbségek
vannak a felhasznalas lehetdségeiben és szintjeiben is. Végiil arrol sem szabad megfeledkezni,
hogy az egyes jogintézményekkel kapcsolatos tagallami gyakorlatok sem azonosak: példaul
egyes allamokban a népszavazas szinte ismeretlen, masok gyakran alkalmazzak.



A dolgozat e része — a felsorolt eszk6zok szabalyozasanak és miikodésének, egyes esetekben
torténetének bemutatdsa utan — valaszt keres arra a kérdésre, hogy mennyiben szolgéljadk az
egyes jogintézmények az IKP céljait, hogyan egészitik ki azt, erdsitik vagy csokkentik
hatésat.

Népszavazasok

A népszavazasok Europdban

Az a gondolat, hogy valamennyi allampolgarnak (fliggetleniil attél, hogy adott korokban ki
szamitott allampolgarnak) joga van az allamiigyeirdl szo6lé dontésekben részt venni, mar
régen a demokratikus hagyomanyok része. E részvétel lehetdségei és formdja természetesen
helyenként €s koronként valtozik. Az dkori gorogoknél, ahol a tarsadalom viszonylag kis
méretll varosallamokba szervezddott, lehetséges volt a népszavazast €s a nyilvanos vitat az
allami ligyek rendezésénél gyakran hasznalni. A modern allamokban a népszavazas €s a
kozvetlen demokracia mas formai inkabb a kivételes eszk6zok kozé tartoznak, hiszen mind a
gyakorlati okok (a népesség szdma ¢€s a foldrajzi tavolsag a legtobb esetben lehetetlenné teszi
a valodi vita kialakuldsat), mind az eldontendd kérdések Osszetett volta inkabb a képviseleti
demokraciat helyezi el6térbe.’

Mindemellett a legtobb eurdpai allam alkotmanya vagy politikai hagyomanyai lehetéséget
adnak arra, hogy egyes kérdéseket kozvetleniil a valasztopolgarok ¢és ne képviseldik
dontsenek el. A kdzvetlen demokracia formai €és céljai sokfélék: a helyi, allami és orszagos
népszavazasok mellett megtaldlhatok a népi kezdeményezés, a kotelezd érvényli referendum
€s a népi vétd intézményei is az allampolgari dontéshozatal tarhdzaban. Bar a vonatkozé
alkotméanyos normak jelentds eltéréseket mutatnak, mégis lehetséges egy alapvetd tipologia
felallitasa:

e a kategoria legtagabban vett értelmében a referendum, a plebiszcitum, a népi
kezdeményezés €s a népi véto intézményeinek megkiilonboztetése sziikséges,

e a referendum ¢és a plebiszcitum kozotti kiilonbség 1éte ¢és tartalma az egyes
alkotmanyos rendszerekben mas és mas lehet,

e a népszavazas targya lehet az alkotmanyos szabalyok tartalma, vagy az orszdgos vagy
helyi jogalkotdk (parlament vagy helyi dnkormanyzatok) hataskorébe tartozo ligyek

e a népszavazas idopontja szerint lehet preventiv (a jogalkotasi dontést megel6z6) vagy
szukcessziv (az allami dontés utani),

e a népszavazas lehet kotelezd (azaz bizonyos kérdésekben az alkotmany altal eldirt)
vagy opciondlis, amely esetben adott szamt valasztopolgar vagy meghatarozott
tisztségek betoltdi kezdeményezik,

e végiil eredménye szerint a népszavazas lehet kotelezd vagy konzultativ a jogalkotora
nézve: természetesen politikai hatdsai a konzultativ referendumoknak is lehetnek.®

Az ,,unios” népszavazasok torténete és rendszertana

Miért relevans az Eurdpai integracid tanulmanyozéasaban a népszavazasok kérdése? Ha ezt a
kérdést a XX. szdzad Gtvenes vagy hatvanas éveiben tették volna fel, a valasz az lett volna:
nem az. A tagadllamok polgérai ugyanis a kezdetekben kevéssé voltak kozvetleniil résztvevdi a

" Petrétei, J:. Az alkotmanyos demokracia alapintézményei. Budapest, Pécs : Dialog Campus, 2009 p. 206.
& Dezs6, M.: Népszavazas és népi kezdeményezés. In Alkotméanytan / ed. Kukorelli. Budapest : Osiris, 2007 pp
175-178 p. 177-180.



nagyon is a politikai elit altal irdnyitott integracios folyamatnak. Az elsé ,unids”
népszavazasok a hetvenes években, az elsd bovitéssel kapcsolatban jelentkeztek, és a tagjelolt
¢s 1j tagallam orszagokban tartottak dket.

Az Eurdpai Uni6 ezredforduld utani torténetét ismerdk azonban nem haboznéanak kijelenteni,
hogy néhany tagallamban tartott népszavazas az allami és briisszeli tisztségviselok — a még
mindig az integracio ligyének élén all6 politikai elit — szamos tervét lehetetlenitette el. Egyes
népszavazasok a ,,nem” eredménylik vagy az alacsony részvételi arany miatt mind politikai,
mind tudomanyos vitdkat eredményeztek. Jelentés mennyiségli szakirodalom foglalkozik —
elsésorban a ratifikacios eljarasokkal kapcsolatban — azzal, hogy a népszavazas intézménye
sziikséges ¢s megfeleld eszkdz-e az unids targya dontéshozatalban, méasok az egész EU-ra
kiterjedd népszavazasok lehetdségét vizsgaltak.

Ratérve az unids népszavazasok rendszertandnak kérdésére, az elsdé sziikséges megallapitas
az, hogy a fenti kategoriakat természetesen itt is lehet alkalmazni; legfontosabbak a kotelezo /
opcionalis €s az eredmény szerinti kdtelezd / konzultativ megkiilonboztetések; az elébbi
kiilonosen politikai szempontbdl jelentds, ugyanis tobbszor eléfordult, hogy egy belpolitikai
(partpolitikai) szempontbdl hasznosnak tartott referendum negativ eredménye az egész Unidra
nézve problémakat okozott.

Ha a specidlis rendszerezési lehetdségeket nézziik, a legegyértelmiibb megkiilonboztetési
alapot a népszavazasok targya adja: ezen beliill a két nagy csoportot a tagsaggal és a
szerz6désmodositasok vagy 1j alapitd szerzodések ratifikacidjaval kapcsolatos népszavazasok
alkotjak, mig a harmadikba tobb, egyedi témaji referendum tartozik (a bovités jovahagyasa,
kivalas az Uniobol, kapcsolodas az eurodvezethez). Egy masik, az el6zdvel némileg
atfedésben levo kategorizalas a népszavazast tartd allam statusa az EU-hoz viszonyitva: azaz
hogy tagallam, tagjelolt, vagy nem tagallam eurdpai orszag tart népszavazast (ez utdbbira
Svajc a példa); el6fordult azonban az is, hogy tagallamok vagy tagjeloltek fliggd statusu
teriiletei (azaz nem allamok) 6nalld népszavazast tartottak (Gronland és az Aland-szigetek).
Tanulsagok az ,,unios” népszavazasokbol

Az Europai Kozosségekkel / Eurdpai Unioval kapcsolatban lefolytatott eddigi népszavazasok
eredményeibdl érdemes Osszefoglaldan is levonni néhany kovetkeztetést, konkretizalni egyes
megfigyeléseket. Ezek koziil az elsé azok idobeli megoszlasa: amig az integracid kezdeti
éveiben rendkiviil kevés, addig az utobbi évtizedekben meglehetésen sok europai
népszavazassal talalkozhatunk, ez a tendencia azonban valtozhat.

A jovobeli unids targyl népszavazasok egy része biztosan az 1j bdvitési korokhoz fog
kapcsolodni: a jelenlegi tagjeloltek (Horvatorszdg, Macedonia, Izland és Torokorszag) és a
Nyugat-Balkan tobbi, lehetséges tagjelolt dllamanak mindegyike donthet majd ugy, hogy sajat
allampolgarait is megkérdezi a csatlakozasrol. A tagjeldltek koziil Horvatorszagban és
Izlandon is volt errél komoly politikai vita: egyes izlandi partok példaul a tagsagi kérelem
benyujtasandl, az unidés belépésrdl és az eurozdéndhoz vald csatlakozédsrol is kiilon
referendumot tartananak.’ Horvatorszag esetében politikai kérdésként meriilt fel a kiilfoldon
€16 horvat allampolgarok szavazati joga.

Természetesen a csatlakozéasi szerzOdések ratifikdcidjaval kapcsolatban a jelenlegi
tagallamoknak is lehetdségiik van azok népszavazason torténd megerdsitésére: fentebb

® http://www.eubusiness.com/news-eu/1238178722.13 2010.07.30.
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emlitettem a francia alkotmany vonatkozé rendelkezéseit, de kiilonosen a rendkiviil
ellentmondasos torok csatlakozasrol mas allamok is a népszavazas mellett donthetnek. A
jovobeli  szerzédésmodositdsok pedig természetesen ismét ujabb referendumokhoz
vezethetnek.

Mindemellett, és kiilonosen az Alkotmanyszerzodéshez és a Lisszaboni Szerzddéshez
kapcsol6do kudarcok tanulsagait levonva ugy tiinik, hogy a népszavazast egyre kevesebben
fogjak alkalmazni politikai célok elérésére, ha arra nincs valodi sziikség — jogi kotelezettség.
A kozelmult kudarcos népszavazasain sokszor a belpolitikai helyzetre reagalt egy-egy
tagallam lakossaga, és nem az europai kérdésekre adott valaszt; de az unidval kapcsolatban is
egyre erdsddik a polgarsag kozombds vagy negativ hozzaallasa tobb tagallamban. Sajnalatos
médon az integracid megitélésének kiilonbségei a politikai elit és az atlagos allampolgar
nézdpontjabol oda vezethetnek, hogy a kozvetlen demokracia alkalmazésara egyre kevesebb
lehetdség nyilik e kérdésekben. Ezt egyenstlyozhatjak ki olyan folyamatok, mint a Lisszaboni
Szerzddésben helyet kapott eurdpai polgari kezdeményezés alkalmazdsanak megkezdése,
mely az unios polgarok részvételét mar kozvetleniil az eurdpai szinten tenné lehetdvé.

Az Eurdpai Parlamenti vdlasztdsok

Az Europai Parlament 1979 o6ta folyd koézvetlen valasztasai tulajdonképpen olyan
demokratikus legitimaciot és ,hivatalos” kommunikacios lehetdséget is biztosithatnanak az
Europai Ko6zosségek / Europai Unid6 miikodésének, mint amit a tagidllamokban, vagy mas,
demokratikusan mikddd orszdgokban rendszeresen megrendezett szabad parlamenti
valasztadsok adnak ezen 4llamoknak.

Az, hogy ez nem igy van, két okkal is magyarazhat6. Az egyik az, hogy az Europai Parlament
kiilonbozik a nemzeti parlamentektdl a jogalkotasi hataskorei, a valasztojog egyenldsége, a
kormany-ellenzék pozicidinak hianya és a benne miikddo politikai partok hatékonysaga
szintjén is.) Bar az integracid kezdetei 6ta az Eurdpai Parlament hataskorei jelentdsen
boviiltek, még a lisszaboni szerzdédés hatalyba 1épése utan is ,,csak” tarsjogalkotd a Tandcs
mellett. Az eurdpai valasztasokon latvanyosan nem érvényesiil a szavazatok egyenldségének
elve: az egyes tagallamoknak jutd képviseldi helyek szamanak meghatarozasanal a degressziv
aranyossag elvének megfelelden jarnak el, igy a rendszer maga juttat kevesebb szavazonak
nagyobb sulyt a kisebb tagallamokban, mint a nagyobbakban. Végiil az europai partok ritkan
tudnak olyan, eurdpai szintii politikai programcsomagot, vagy akar csak egyes cselekvési
terveket bemutatni, mint az a tagallami valasztasi kampanyokban megszokott.

A masik oka annak, hogy az EP vélasztdsok nem biztositanak megfeleld legitimaciot az
integracio szamara egy olyan folyamat, ami megfigyelhetd ugyan a tagallamokban is,** de az
EP-valasztdsokon hatvanyozottan érvényesiil: ez a valasztdjoggal rendelkezdk koziil a
valoban szavazok ardnydnak folyamatos csdkkenése az 1979-es, elsd valasztasok ota.

9 Dezs6, M., Vincze A.: Magyar alkotméanyossag az eurdpai integracioban. Budapest : HVG-ORAC, 2006 p 21-
25.

1 14sd pl. Frusztraciok a parlamentek koriil Europaban : a parlamentek, a képviselk tarsadalmi és
médiamegitélése : a 2008. aprilis 25-ei nemzetkdzi konferencia jegyzokonyve, tanulmanyok, hattérelemzések /
ed. Géczi J. A., Karsai J. Budapest : Orszaggyiilés Hivatala, 2010



Vilasztasi év Részvételi arany (%)
1979 - EU9 61.99

1984 - EU10 58.98

1989 - EU12 58.41

1994 - EU12 56.67

1999 - EU15 4951

2004 - EU25 45.47

2009 - EU27 43

1. tablazat. Részvételi aranyok az EP valasztasokon. Forras:

http://www.europarl.europa.eu/parliament/archive/elections2009/hu/turnout_hu_txt.html

A politikai aktivitas szintjének csokkenése ugyan nemcsak az Eurdpai Unid szintjén
figyelhetd meg, de az allamok jogalkot6i szamara a legitimacid kétségessége nem olyan f4jo,
mint az egyébként is tobb szempontbol tamadhaté EP-nek. A legutdbbi valasztasokon elért
részvételi mutatok kiilondsen azért tamasztottak erds kétségeket, mert ezekben az atlagokban
olyan tagillamok részvétele is benne van, ahol a szavazas kotelezd, igy a részvételi arany
90% kortli — ami azt jelenti, hogy vannak tagallamok, ahol a részvétel a 20%-ot sem érte el
(pl. Szlovakia mindkét alkalommal).

A részvételi hajlandosag csokkenésének kérdésére szamos kutatd kereste mar a valaszt, abban
altaldban egyetértve, hogy nem egyetlen okkal magyarazhatd ez a jelenség. A legitimacios
hianyt és valoszinii okait az Eurdpai Parlament Alkotmanytigyi Bizottsaga a kdvetkezoképpen
irta le:

,,a Parlament demokratikus funkciojanak széles korii elismerése varat magara, az europai
szinti politikai partok tovabbra is kevéssé fejlettek, a valasztasi kampanyok inkabb nemzetiek,
mint europaiak, a Parlamentrdl szolo médiahirek pedig még mindig gyérek. 12

Az eurdpai valasztojog sajatossagai

Az EP elsé kozvetlen valasztasaig: a valasztas maga, mint megoldas

Az integracio els6 20 évében az Europai Parlament kozvetlen valasztasa volt olyan cél,
aminek elérésétdl a demokratikus legitimacio hatasat vartak.

Csokkeno részvétel, érdektelenség — masodrendii nemzeti valasztasok?

Az els6 kozvetlen Eurdpai Parlamenti valasztdsok elemzésekor Karlheinz Reif és Hermann
Schmitt jelentették ki, hogy az EP-valasztds nem mds, mint a tagallamokban egyazon
idépontban lezajlé nemzeti valasztasok osszessége.® Bar a tagallami kormanyzat-ellenzék
helyzetre nincsenek jogi kovetkezményeik, a valasztast mégis a nemzeti politikai er6k kozti
kiizdelem hatdrozza meg. A madsodrendii valasztasok kategdridja természetesen nem
ismeretlen a tagillamokban: az elsérendii parlamenti, vagy a prezidencialis rendszerekben a
koztarsasagi elnoki valasztasok mellett a regiondlis, helyi, vagy egy masodik kamara
képviseloirdl sz6lo valasztasok altaldban ide tartoznak. Az EP-vélasztasok ,,mdsodrendii”

12 Jelentéstervezet Az Eurdpai Parlament képviseléinek kozvetlen és altalanos valasztojog alapjan torténd
valasztasarodl sz0lo, 1976. szeptember 20-i okmany modositasara iranyul6 javaslatrol (2009/2134(INT))

3 Reif, K. Schmitt, H: Nine second-order national elections —a conceptual framework for the analysis of
European election results = European Journal of Political Research 1980/1 pp. 3-44 p
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jellege minden mas valtozas ellenére megmaradt az elmult 30 évben is,™ bar egyes kutatasok
kimutatjak a nemzeti kérdésektd] eltérd, eurdpai szempontok megjelenését a valasztasokon. ™

A valasztasi eredményt és a részvételi arany kiilonbségeit is befolydsolja a masodrendii
valasztasok és az adott tagallam elsérendii valasztasai kozt elteld idd, pontosabban az, hogy
az EP-szavazas a hazai parlamenti ciklusban mikorra keriil. Ugyanabban az orszagban is
masként alakulhat az eredmény, ha a valasztasi ciklus elején kell ,,ujra” szavazni, amikor a
kormannyal szemben nincs még erds elégedetlenség, €s az EP-vélasztds csak ismétlésnek
tinik, vagy a ciklus kozepén-végén, amikor a valasztopolgarok ,Dbintetni” akarjak a
korméanyon levé partokat, és erésebb lehet a politikai aktivitas szintje is.'® Az EP-vélasztasok
masodrendiiségének harmadik kovetkezménye az, hogy a kis partok képviseldi nagyobb
eséllyel kerlilnek be az Eurdpai Parlamentbe, mint a nemzeti valasztasok alapjan megalakitott
testiiletekbe.’

A dolgozat szempontjabdl legfontosabb kérdés talan ez: befolyasolja-e a részvételi
hajland6sagot az Eurdpai Unidval kapcsolatos személyes meggy6z6dés, pontosabban pedig:
oka-e az Uni6é demokratikus legitimaciojanak hianya a szavazastol vald tavolmaradasnak? A
kérdésre, Osszetett volta miatt, tobb olyan kutatas probalt redlis valaszt adni, amelyek a
tartozkodas vagy részvétel dontésre hatd szamos faktort vizsgaltdk. Az integracio fejlddése
soran végzett kutatasok eredménye azonban nem azonos: volt olya, amely ok-okozati viszonyt
mutatott ki az integracio elutasitdsa és az EP-valasztasoktdl valé tavolmaradas kozott, de
olyan is, amelyik nem talalt ilyen kapcsolatot, és mas faktorokkal magyardzta a nem
szavazast.'®

Europai politikai partok

Az eurdpai partok — a rendeletben megfogalmazott definicionak valo megfelelés esetén is —
inkabb tekinthetdk partszovetségeknek, mint valodi transznaciondlis partoknak. A valasztasi
kampanyok soran nem az eurOpai ligyekkel, hanem a hazai politikai problémakkal
foglalkoznak, az adott tagallam politikai harcainak masodik, harmadik fordulojat vivjak. YA
valasztasok kozotti idoszakban is jellemzden otthoni arcukat mutatjak az unids polgarok felé.
Az eurdpai identitast, az europai kozszféra kialakitasat igy ezek a szervezetek sem segitik eld.
Az Europai Unio tevékenysége a részvétel noveléséert

Az Eurdpai Parlament és a Bizottsag a legelsé eurdpai valasztasok 6ta minden alkalommal,
tobb-kevesebb forrasbol, de inditott olyan, a valasztasra figyelmet felhivo kampanyt, melyek

4 Mittag, J. Hiilsken, C.: Von Sekundirwahlen zu europiisierten Wahlen? 30 Jahre Direktwahlen zum
Européischen Parlament = Integration 2009/2 pp. 105-122 p. 6.

15 Kentmen, C.: Why do People Abstain from the European Parliament Elections? An Empirical Test of Second
Order Theory, 1979-1999. Saarbriicken VDM Verlag Dr. Miiller, 2008. p. 128-137

16 DeBardeleben, J., LeDuc, L.: New Members, Old Issues: The Problem of Voter Turnout in European
Parliament Elections. In: Activating the citizen: Dilemmas of participation in Europe and Canada / ed.
DeBardeleben, J., Pammett, J.H. New York ; Houndmills, Basingstoke : Palgave Macmillan, 2009. pp. 106-128
p. 110

7 Schmitt, H.: Second-order elections to the European Parliament: is e-voting the solution? In: The European
Union and e-voting : addressing the European Parliament’s internet voting challenge / ed. Trechsel, Alexander
H., Mendez, Fernando. London ; New York, N.Y. : Routledge, 2005. pp. 91-107 p. 92

18 van der Eijk, C. Schmitt, H.: Legitimacy and Electoral Abstention in European Parliament Elections. In: The
legitimacy of the European Union after enlargement / ed. Thomassen, J. Oxford ; New York : Oxford University
Press, 2009 pp. 208-224

9 Fabian Gy. Fejes Zs. Kovacs L. 1.: Valasztasok az Eurdpai Parlamentbe, 1979-2009 Szeged : Polay Elemér
Alapitvany, 2010. p. 325.



célja nem valamelyik politikai eré tamogatasa, hanem az altalanos mobilizacio volt. 2009-ben
példaul eurdpai szinten meghatarozott, de a polgarok nap életét érintd ligyeket bemutatd
plakatkampany (is) folyt az Uni6é valamennyi tagallamaban.

Az Europai Bizottsdg a rendes kommunikacios politika keretein kiviil is tesz a részvétel —
pontosabban a részvételi lehetdség — noveléséért: a valasztasok alatt és utan vizsgalja azok
lefolyasat, valamint az Eurdpai Uni6 polgarainak a lakohelyiik szerinti tagallamban az eurdpai
parlamenti valasztasokon valo részvételét, annak lehetdségeit, majd tapasztalatair6l jelentést
készit.?°

Europai polgari kezdeményezés

A kozvetlen demokracia modszerei nem meriilnek ki az ligydontd €s véleménynyilvanitd
népszavazasokban. A néphatalom kozvetlen megnyilvanulasanak dontésbefolyasold formajat
képviseld, Magyarorszagon népi kezdeményezésként ismert alkotmanyjogi intézmény tobb
europai allam? jogaban megtalalhat6: ennek 1ényege, hogy meghatarozott szamu allampolgar
egy orszagos vagy helyi dontéshozo testiilet elé terjeszthet egy tligyet, melyet a testiiletnek
kotelessége targyalni, de a rola hozott dontést mar nem korlatozza — jogilag — semmi. Az
Alkotmanyszerzodést elokészitd Eurdpai Konvent érdemesnek taldlta e jogintézményt arra,
hogy helyet kapjon a dokumentumban (1-47); az Eurépai Unid jogrendjének végil a
Lisszaboni Szerz6dés hatalyba 1épésével lett része, eurdpai polgari kezdeményezés (EPK)
néven:

, EUSZ. 11. cikk

(4) Legalabb egymillio unios polgar, akik egyben a tagallamok egy jelentos szamanak
dllampolgadrai, kezdeményezheti, hogy az Eurdpai Bizottsag — hatdskorén beliil — terjesszen
elo megfelelo javaslatot azokban az tigyekben, amelyekben a polgarok megitélése szerint a
Szerzodeések végrehajtasahoz unios jogi aktus elfogaddsdra van sziikség.

Az ilyen kezdeményezésekre alkalmazando eljardasok és feltételek meghatarozasara az
Europai Unio mitkédésérdl szolo szerzodés 24. cikke elsé bekezdésének megfeleloen keriil sor.
EUMSZ 24. cikk (az EKSz. korabbi 21. cikke)

Az Europai Parlament és a Tandcs rendes jogalkotasi eljardas keretében elfogadott
rendeletekben megallapitia az Europai Uniordl szolo szerzédés 11. cikke szerinti polgari
kezdeményezésekre alkalmazando eljardasokra és feltételekre vonatkozo rendelkezéseket,
ideertve azt is, hogy a kezdeményezésnek legkevesebb hany tagallam polgaraitol kell
szarmaznia.”

Mivel a Szerzddés szovege csak az j intézmény alapvetd kereteit hatarozta meg, az Eurdpai
Bizottsag azonnal megkezdte az Uj intézmény kialakitdsanak elsd, konzulticids fazisat,
melyhez az Eur6pai polgari kezdeményezésrél 2009 novemberében kiadott Z5ld Konyv?
szolgalt alapul. A konzultécidés iddszak 2010. janudr végéig tartott, a Bizottsdg a témaban
februdr 22.-én nyilvanos meghallgatast is tartott. A konzultacidoban targyalt témak kozott volt
a ,jelentds szam” tagallam pontos meghatdrozasa, a tagallamonkénti aldirok minimumanak
kialakitasa, a részvétel korhatéra, a polgari kezdeményezés formai és tartalmi kovetelményei;
az aldirdsok gyljtésére ¢és hitelesitésére vonatkozo szabdlyok, valamint a gy(jtésre
rendelkezésre 4allo 1d6. Szintén vizsgalat targya volt a regisztracids kotelezettség, a

20 COM(97) 731, COM(2000) 843, COM(2006)790, COM(2007) 846, COM(2010) 605
21 bl. Ausztria, Olaszorszag, Spanyolorszag, Lengyelorszag
22 COM (2009) 622



szervezOkkel szemben tamasztott kovetelmények, a Bizottsag kotelezettségei a benyujtott
polgari kezdeményezéssel kapcsolatban, valamint az azonos témdji kezdeményezések
megengedhetdsége.

A konzultacio és a meghallgatas eredményei?® alapjan nyujtotta be a Bizottsag 2010. marcius
31.-én javaslatat®® az Eurdpai polgari kezdeményezésrdl sz016 rendeletrél, melyet az Eurdpai
Parlament és a Tanics majdnem egy évvel késébb, 2011. februar 16.-an fogadott® végiil el. A
rendelet hatalyba Iépett ugyan 2011. marcius végén, de alkalmazasat csak 2012. aprilis 1.-
jétol rendelte el 23. cikke, ami a gyakorlatban azt jelenti, hogy ez elétt a datum elétt nem lehet
europai polgari kezdeményezést inditani.

Az informacids és kommunikéacios politika szemiivegén keresztiil vizsgalva az intézményt,
szintén pozitiv kovetkeztetéseket vonhatunk le. Az EU jogrendjében rendelkezésre allo j,
vilagviszonylatban egyediilallo,”® a kozvetlen demokracia gyakorlasara valo lehetéség
mindenképpen az IKP céljainak, kiilondsen az eurdpai kozszféra megteremtése felé hat; annak
ellenére, hogy nem {igydontd, hanem véleményeket, témakat megjelenit('i27 a polgari
kezdeményezés. A legalabb hét tagallambol legalabb egymillid tdmogatdé megszerzésének
kivanalma mindenképpen a transznacionalis vitdk és kapcsolatok erdsitése felé hat, az online
nyilatkozatgylijtés lehetdsége is eldsegiti a nemzetek feletti kommunikaciét. Nem annyira
biztaté mar az EPK hosszl folyamata (6sszesen masfél €v is eltelhet a nyilvantartasba vételtdl
a Bizottsag valaszaig), mely 1d6szak alatt nyilvan lehetetlen fenntartani a folyamatos
érdeklddést; szintén negativ hatdssal lehet a Bizottsag elutasitdo dontése (bar ez ujabb vitat is
kivalthat), vagy a dontéshozatali folyamat meginditasa esetén annak hossza. A polgari
kezdeményezést a rendeletben meghatarozott tartalmi korlatok mellett is ki lehet hasznélni
olyan témak kozéppontba helyezésére, melyek szélsOséges voltuknal fogva nem a
jogintézmény pozitiv hatasat hangsﬁlyozzzik.28 Szintén eléfordulhat, hogy az eurdpai politikai
partok hasznaljak fel mozgodsitasi képességeiket a Bizottsag munkajanak befolyasoldsara: ez
ugyanakkor segitheti a médiaban is megjelend nemzetkozi vitat.?

Osszefoglalasként elmondhatd, hogy bar az EPK valodi haszna a gyakorlatban deriil majd ki,
az intézmény léte is jelentds eldrelépés a polgarok bevonasa felé: a sziikségképpen
nagyléptékli transzeuropai kezdeményezések Iétrejotte és az irantuk tanusitott eldzetes
érdekl6dés is optimizmusra adhat okot.

Konzultdaciok

Az Europai Uni6 jogalkotdsdban nemcsak az FEuropai Parlament képviseldinek
megvalasztadsdval vagy az eurdpai polgéari kezdeményezés aldirasaval kaphatnak szt az unios
polgarok: az EU és elddei, kiilondsen a Bizottsag az integracio kezdetétdl fogva lehetdséget
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24 COM (2010) 119

> Az Eur6pai Parlament és a Tanacs 211/2011/EU rendelete a polgari kezdeményezésrél HL 2011 L 65
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adott arra, hogy azok a csoportok, akiknek érdekeit a megalkotandd unids / kozosségi jog
érinti, az egyes javaslatokrol is kifejthessék véleményiiket. Ez az integracio elsé éveiben
konzultativ testiiletek kozvetitésével volt lehetséges, mara, nem utolsésorban a technika
fejlédése nyoman, mar az egyes polgarok szamara is nyitva allo lehetdség, amire a Lisszaboni
Szerz6dés nyoman mar az alapité szerzddésekben is van rendelkezés: ,,Minden polgarnak
joga van ahhoz, hogy részt vegyen az Unio demokratikus életében.” A kovetkezOkben az
Unié jogrendjében ma rendelkezésre allo konzultaciés mechanizmusokat tekintem at (A
nemzeti parlamentek, az Eurdpai Parlament, mint konzultativ intézmény, Unios konzultativ
szervek: Gazdasagi és Szocialis Bizottsag, Régiok Bizottsaga, érdekképviseletek, szocidlis
partnerek, kozvetlen, szervezett konzultdcio a polgarokkal).

Ebbdl megallapithatd, hogy a jogalkotasi, dontéshozatali folyamatba beépitett konzultacid
sosem volt idegen az Eurdpai Kozosségek / Eurdpai Unid6 miikodésétol, ugyanakkor a
konzultdcioban az intézmények partnerei vagy mas kozosségi / unids szervek, vagy a
tagallamokban miikodd szervezetek voltak, nem pedig kozvetleniil az unids polgarok. Az
Alkotmanyszerzddés bukasat kovetden kiadott, a kommunikacios politika megljitasat tervbe
vevé Bizottsagi dokumentumok azonban valtoztatni kivadntak ezen a helyzeten is,
pontosabban lehetévé akartdk tenni a polgarok véleményének figyelembe vételét a
dontéshozatalban akkor is, ha azt nem képviseli valamely szervezet. A Lisszaboni Szerzddés
pedig ezt az 6hajt az alapitd szerzédésekben is megjelenitette.

Természetesen az unids polgarok részvételéhez megfeleld forumokat is kellett biztositani. A
D-terv és a Vitassuk meg Europat! program tamogatasaval tobb, egymastol nagyon kiilonbozé
jellegli transznaciondlis konzultacids projekt valdosult meg 2006 és 2009 koézott. Az Eurdpai
Parlament ezeken kiviil is szervezett (Citizens’ Agora néven) konzultaciokat.®® Ezeknek
minden kiilonbozdségiik ellenére kozos jellemzdje volt, hogy a tobb tagallambol szarmazo
unids polgarok egyiittes jelenlétére és személyes részvételiikon alapuld vitaikra épiiltek,
altalaban az Uniotol fiiggetlen nemzetkdzi civil szervezetek altal miikodve. A masik nagy
csoportja az unids polgarok szamara kialakitott konzultdcioknak az Interneten miikodtetett
konzultacios oldalak voltak. Ez utobbibol maig is él az On hangja Eurdopaban®' internetes
oldal, mely az interaktiv politikai dontéshozatal kezdeményezés keretében miikodik. A
konzultaciokra vonatkoz6é minimumszabalyokat megfogalmazd bizottsagi kdzlemény egyik
kezdeményezéseként a honlap az eurdpai kormanyzas javitasat és a jobb szabalyozas céljanak
megvalositasat hivatott elésegiteni.

A személyes részvételen alapuld konzultdcids projektek mindegyike hangsulyozta, hogy
nemcsak hogy lehetséges az ilyen tipust konzultaciok szervezése, hanem hozzaadott értéket is
termel: a résztvevok eurdpai identitdsa erdsebb lett a projektek alatt. Nem lehet azonban
elhallgatni a konzultacid negativ oldalat sem: a rendkiviil kiilonb6zd projektek eltérd céljai (a
politikai aktivitds novelése, az informalés, a vélemények kialakitasa és 0sszegzése), eltérd és
teljességiikben az eurdpai szinten alkalmazhatatlan modszerei miatt az eddig megvalosult

%0 Egy — a szerz6 altal is bevallottan — kétségesen teljes felsorolast a projektekrél itt talalhatunk: Boucher S.: If
citizens have a voice, who’s listening? Lessons from recent citizen consultation experiments for the European
Union European Policy Institutes Network - EPIN, 2009. http://www.ceps.eu/ceps/download/1679
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kezdeményezések inkdbb az egyszeri, mint a megismételhetd és hosszu tdvon alkalmazhatd
kategoriaba tartoznak.*

Végiil mind a személyes, mind az elektronikus allampolgéri konzultaciok kritik4jaként
megfogalmazza az ezeket elemzd szakirodalom, hogy az Unié intézményei, minden ezzel
ellentétes nyilatkozatuk ellenére, nem tudjak ,.fogadni” a kialakitott véleményeket, azaz a
konzultaciés kisérleteknek pont a hangstlyozott meghallgatas része veszik el.** Ennek tobb
oka is van: egyes projektek nem az Unid hataskorébe tartozd témakat érintettek, az Unids
intézmények nem alakitottak ki megfeleld eljarasi rendszert a vélemények dontéshozatalba
valo beillesztésébe, végiil pedig nincs az unids polgari véleményeket megfogalmazo allandd
szerve az Unidnak, pedig ez utdbbi hatékonyabban tudna képviselni azokat, mint az eddigi
kisérleti projektek.®*

Peticios jog, egyéni megkeresések, dokumentumokhoz hozzadférés — egyéni kommunikadcios
jogok

Az Europai Unid intézményeivel valé kommunikaciora olyan lehetdségeket is biztositanak az
alapit6 szerzddések, amelyek kifejezetten az egyénnek (egyes esetekben nemcsak természetes,
hanem jogi személyeknek is) adnak jogot az Unids intézmények egyedi iligyekben vald
megszolitdsara, €s attol valasz varasara. E jogok koziil néhany nemcsak unids polgéaroknak,
hanem a tagallamokban lakohellyel rendelkezd természetes személyeknek is rendelkezésére
all. Az egyes egyéni kommunikécios jogok célja eltérd, de altalaban kapcsolddnak a részvételi
jogokhoz, az Uni6 demokratikus miikddéséhez; ezt mutatja az is, hogy a Szerzddések
szovegének vonatkozo részeit az Alapjogi Charta is megismétli. Elemzésre keriil az unios
dokumentumokhoz valé hozzaférés joga, a megkeresési jog, a peticios jog, valamint a
panaszjog az ombudsmannal.

6. Kapcsolodd kezdeményezések

Unios polgarsag

Az Europai Unio altal kialakitott unios polgarsag intézményének tartalmat a dolgozatban mar

tobb helyen érintettem, idéztem a vonatkozd szerzodési rendelkezéseket is. Megerdsitve itt
azt, hogy az unios polgarsagbodl eredd jogok nagy része az Eurdpai Unidval kommunikacios
lehet6séget biztositd jog (aktiv és passziv EP-valasztojog, eurdpai polgari kezdeményezésen
részvétel joga, peticios és megkeresési jogok), vagy olyan jog, amelynek részletes elemzése
ezen értekésnek nem témaja (pl. szabad mozgas, diplomaciai védelem), e fejezetben az unids
polgarsagnak nem tartalmaval, hanem {iizenetével, az eurdpai identitds megteremtésére
alkalmassagaval foglalkozom.

Az unids polgarsag intézménye — nem meglepd médon — tehdt akkor erdsiti az eurdpai
identitast, ha az abbol fakadd jogokat ismerik a polgarok. Mdés, a polgarsag érzését
befolyasolo tényezdk az életkor, a képzettségi szint és az életszinvonal.

%2 Boussaguet L.: Listening to Europe's citizens. An assessment of the first experiments in participation
organised at EU level. Policy paper 27/10/2011. Notre Europe http://www.notre-
europe.eu/uploads/tx_publication/PolicyPaper44-Democracy-EN.pdf
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Unios jelképek

A fejezet célja az eurdpai zaszlo, himnusz, jelmondat, az Europa nap — majus 9., a .eu Top
Level Domain és az eurd, mint jelkép torténetének és jelentdségének bemutatasa.

Az Uniot megtestesito személyek: az Unio kiilso és belso képviselete

Az eurOpai integracid torténetében szamtalanszor meriilt fel, hogy a Kozdsségeknek /
Unidnak nincsen ,arca”, azaz nincs olyan eurdpai vezetd szerepet betdltd politikus, akinek
személyéhez kotddne az EU, akit azonositani lehetne az unios vezetéssel.*® Ez természetesen
elsésorban az EU alkotmanyos berendezkedésébdl kovetkezik, ahol sem kozvetleniil
valasztott vezetd nincsen (aki megfelelne a prezidencialis rendszerek koztarsasagi elndkének),
sem olyan kormany, amelynek vezetdje egyértelmiien megtestesitené a hatalmon levd
politikai er6t (kvazi miniszterelndkként). Az egyszemélyi képviseld hianya az Eurdpai Unid
hatarain kiviil is jelentkezik: kiilondsen a Lisszaboni Szerz6dés alapjan megoszlanak a kiilsé
képviselet feladatai a Bizottsdg elndke, az Eurdpai Tanacs elndke ¢és a kiiliigyi é€s
biztonsagpolitikai foképvisels kozott.® A kovetkezOkben e tisztségviselok bemutatésa
kovetkezik.

Az IKP céljait szolgalo mas politikak

A transzparencia,®’ a jobb szabalyozas,*® az aktiv allampolgarsagra nevelés (Eurdpa a
polgarokért® 2007-2013, Alapveté jogok és polgarsag 2007-2013) programjait, valamint a
Youth in Action programot és az ERASMUS, Comenius, stb. oktatasi csereprogramokat
bemutat6 fejezet arra mutat ra, hogy az EU szdmtalan, az IKP-hoz latszolag nem kapcsolodo
programot miikddtet, melyek annak céljait szolgaljak, hatékonysagat erdsitik.
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Kiils6 kommunikacio, kozdiplomdcia és az EU ismertsége a vilagban

Bar a dolgozat els6sorban az Eurdpai Union beliili informacids és kommunikacios politikarol
sz0l, az Unid ehhez kapcsolodo tevékenységei kozott mindenképpen emliteni kell a harmadik
orszagok felé iranyuld kozdiplomaciai (masképpen nyilvanos diploméaciai, az angol ,,public
diplomacy" a magyar nyelvben még nem altaldnosan hasznalt megfeleldje) tevékenységet.
Ennek feladata a kiilpolitikak kialakitdsa ¢és megvaldsitdsa érdekében mas orszagok
allampolgaraival valo kommunikaci6, a kiilfoldi kdzvélemény befolyasolasa és meggydzése.
A kozdiplomacia tehat a hagyomanyos diplomacia céljait szolgalja, de nemcsak az allam
(jelen esetben az EU), hanem kulturalis intézetek, civil szervezetek €s maganszemélyek
tevékenysége soran alakul és elsdsorban tdjékoztatasbol, kulturalis kapcsolatokbol és
oktatasbol tevédik o6ssze.*® Lathato, hogy e tevékenység elsdsorban célkdzonségében
kiilonbozik a belsd informacids politikatol, de hidnyzik az IKP legitimécios célja is: a kiilsd
kommunikdci6 egyértelmiien a meggy0zésre irdnyul, nem a demokratikus miikodés
biztositdsdra. (Ez utdbbi hianya érdekes kérdéseket vet fel a kifejezetten a bovités
alternativajaként kialakitott és annak eszkozeivel ¢l6* eurdpai szomszédsagpolitika terén).
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7. A politika céljai és ..eredményei”

Az Europai Unié intézményei altal folytatott informaciés és kommunikécids politika
értékelésének modja — mint oly sok mas esetben — az lenne, hogy ellendrizzik,
megvalosultak-e és milyen mértékben a kitizott célok. Az IKP eredményei azonban nem
egyszeriien mérhetd dolgok: az eurdpai kozvélemény-kutatasok eredményeit nemcsak az
unios tajékoztatas befolyasolja, hanem, elsdsorban, azon kiviili faktorok; az eurdpai kdzszféra
kialakulasat sem lehet laboratériumi koriilmények kozott vizsgalni, végiil az unios polgéarok
jogainak fejlédése is kiviil esik a politikai kommunikacié hatokorén. E fejezetben mégis
megkisérlem bemutatni, hogy mit ért el, hol tart az EU a népszeriiség / elfogadottsag terén,
mennyiben miitkodik az europai kozszféra, és hogy létezik-e az unids tdjékoztatashoz valod
hozzatérés joga.

8. Javaslatok a jovOre nézve — §sszegzés

Az Europai Unid informacids és kommunikacids politikdjdnak vizsgalata soran hosszu utat
jartunk be. A politikai kommunikdcio hagyomdnyaib6l és a demokréciadeficit Osszetett
kérdéseébdl kiindulva lattuk, hogy tavolrol sem létezik mindenki altal elfogadott egységes
demokracia-kritériumrendszer, ugyanakkor mind a nemzetkozi szervezetek, mind a modern
allamok miikddésébe beletartozik az informacidszolgaltatis €s esetenként a kommunikacios
lehetdségek biztositasa: ezek viszont a demokratikus mitkodés eldfeltételeiként irhatoak le.

Az Eurodpai Uni6 informécios és kommunikacios politikaja igy kettds alapon nyugszik: az
Ladminisztrativ”’, sziikségképpeni informacidszolgaltatdson és a demokratikus elveknek
megfelelni szandékoz6 kommunikacion. Azt is lathattuk, hogy ez a kettdsség mind az IKP
dokumentumtaraban, mind eszkdzeiben megfigyelhetd, és bar parhuzamosan, egymas mellett
létezik a két jelenség, Maastricht utan egyértelmiien megfigyelhetd a demokracia elveire
fokuszalé kommunikacié er6sodése — legalabbis az elmélet szintjén.

Az elméleti bevezetés utan azt is észlelhettik, hogy sem az Eurdpai Unid alapitd
szerzddéseiben, sem masodlagos jogaban, de még mas kotelez6 jogforrasaban sem talalhatunk
kifejezett jogalapot az informacios és kommunikacios politika miikodtetéséhez, ugyanakkor
ennek sziikségességét — legalabbis az adminisztrativ szinten — sem az integracidé kezdeti
éveiben, sem a Maastrichti Szerz0dés ota tartd, valsagokkal tarka korban nem vontak
kétségbe. A technologia fejlodésével parhuzamosan alakultak ki 1j informacidos ¢€s
kommunikacios eszk0zok, az eurodpajog terén tortént valtozadsok pedig szintén U]
lehetdségeket nyitottak meg a tagallamok allampolgérai, az unids polgarok elott arra, hogy az
europai politikai szintereken hallassak hangjukat.

Lattuk azt is, hogy az informacios és kommunikacios politika altal elért eredmények
meglehetdsen kétségesek: az integracid tdmogatottsdga viszonylag alacsony, az europai
kozszféra gyenge, az unids polgarok tajékoztatashoz jutasat pedig tobb tényezd is gatolja —
nem utolsésorban a sajat érdektelenségiik. Ezeket Osszességiikben szemlélve felmeriilhet a
kérdés, hogy mennyire redlisak az IKP stratégiai céljai, nem kellene-e azokat atértékelni, és az
elérhetd kategoridba sorolni. Lényeges annak tudatositasa is, hogy sem az informéci6é sem a
kommunikaci6 nem egyszeri cél elérését szolgalja, hanem folyamat, amelynek meg kell
felelnie bizonyos kritériumoknak. Végiil az informaciés és kommunikécidés folyamat

Alternative to Enlargement: The European Neighbourhood Policy = European Foreign Affairs Review 2006/2
pp.181-201



eredményességének vizsgalatakor érdemes lehet kiilonvalasztani a politikai elitet,
dontéshozokat és az unids politikdkkal kdzvetleniil érintetteket célzo és dket elérd, valamint
az unids polgarok teljességét megszolitani szandékozo tevékenységeket.

Nem létezik sem jogilag, sem a gyakorlatban egységes informacios és kommunikacios
politika: ez szamos kiilonboz6 szerepld mas-mas eszkdzoket bevetd és egymastdl fliggetlen
cselekvéseibdl all 6ssze. Ez véleményem szerint természetes kdvetkezménye annak, hogy az
IKP sziikségképpen kiegészitd tevékenység, nem dnmagaért vald, hanem az integracio és az
egyes politikak céljait és sikerét szolgalja, a helyzeten nem kell feltétleniil valtoztatni. Szintén
a ,,szétszort” IKP mellett és a kozpontositott ellen szol az, hogy a téjékoztatasnak és
kommunikacionak rugalmasnak kell lennie, tudni kell a valtozé tarsadalmi vagy technologiai
helyzetre reagdlni. Ez pedig hatékonyabban tehetdé meg egyedi programokkal, mint egy
valdszinii hosszu targyalasok utan elfogadhaté kompromisszumos jogszabaly alapjan.
Rendkiviil fontos lenne a t4jékoztatasra és kommunikaciora szant koltségvetési keret
novelése, de legalabbis annak tudatositasa, hogy ez a tényez0 mennyire meghatadrozza annak
hatékonysagat.

Erdemes lenne az informéaciés és kommunikacids politikdban felhaszndlni azt az
Osszefliggést, hogy minél jobban ismeri valaki az eurdpai integraciot és sajat, abbol szdrmazod
jogait, annal inkabb érzi magat eurodpai polgarnak, azonosul az Uni6 céljaival. Az informacios
politikanak ezért kulcsfontossagu eleme az oktatas tAmogatasa, ami azt is lehetdvé teszi, hogy
az eurdpai polgarok régebbi €s tijabb kommunikécios jogaikat is gyakoroljak.

Célszerl folytatni és fejleszteni azt a politikat, hogy az érdemi politikak kialakitdsdnal mar
korai szakaszban figyelembe veszik a kommunikacios szempontokat.

Fontos a konzultacios folyamatok, kiilonosen az interneten sokak szamara -elérhetd
megkérdezések muiikodtetése €s minél szélesebb korti tudatositasa. Szintén rendkiviili szerepe
lesz az els6 eurdpai polgari kezdeményezések fogadtatdsanak ¢és az intézmény
kihasznaltsagaért tett Iépéseknek.

Osszességében az informacios és kommunikacios politika folytatasa sziikséges, a Lisszaboni
Szerzddés altal jelentOsen atformalt intézményi keretek kozt, az unids polgarokhoz lehetd
legkozelebbi szinten cselekedve, és a mindenkori érdemi politikdk tdmogatasaképpen.
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The information and communication policy of the European Union

1. Introduction

From the nineties of the twentieth century, the European Union is described with increasing
frequency as an organisation in a state of constant crisis, with a dubious level of democracy
but growing influence on its citizens’ lives. One aspect of this complex problem is the chasm
between the EU and the citizens, caused, amongst others, by a lack of information and
contact. In other words, this means that people living in the EU Member States know little
about the Union and, for various reasons, have very little influence on what happens in EU-
level politics.

The European Union’s institutions, especially the Commission and the European Parliament
have, for a long time, been conducting an information policy (one-way provision of
information); and, for several years, a communication policy (providing means of giving
feedback). They agreed in several soft law documents that communication is a significant
element in functioning democracy, be it direct or indirect. The information and
communication policy (ICP) of the European Union operates in many fields, using many
tools, targets many different groups of people, but its results are dubious at best: the EU is
neither particularly well-known, nor too popular amongst its citizens; information and
communication channels used are not very effective nor are they efficient.

This dissertation aims to present a complete picture of the reasons for an ICP, its legal and
organisational background, the instruments it uses and its results — how and why this rather
vaguely defined and accepted policy works.

The second chapter presents the double background of the ICP: international political
communication (propaganda, information), and phenomenon that perhaps has the greatest
effect on the topic: democratic deficit of the European Union, its institutional and identity
aspects and the other (information, communication) deficits, which were detected in the
functioning of the EU. The chapter introduces the concept of perceived democratic deficit,
which in terms of the ICP is a sufficient answer to the question of the lack of real democracy
in the EU.

The third chapter presents the information activities carried out by the European Union. Here,
after a description of the institutional background I investigate the birth of information and
communication policy documents, examine the sources of law: in the Treaties and provisions
of the soft law documents issued by the Parliament and the Commission. These are analysed
in both content and form. After the legal background, the description of information and
communication tools follows: first, tools familiar from classical information policies such as
publications, information networks, the Internet, public opinion polls (Eurobarometer), media
relations. Next, tools developed in national constitutional traditions are presented:
referendums, EP elections, consultations, citizens' initiatives, individual communication
rights.

The fifth chapter introduces the activities of the EU that share goals or instruments with the
ICP: the EU's external communication, institutions and activities for strengthening European
identity, and other, related policies. After this, the results of the ICP are presented:,
popularity, visibility and acceptance of European integration, and the Euroscepticism
phenomenon; also the two goals the White Paper on a European Communication Policy set:
development of a European public sphere and the right to full and fair information about the
EU. At the end of the paper sets out observations and recommendations for the future.

2. A background for the ICP

The information and communication policy of the EU can be examined in at least two
contexts: it fits into the wider category of communication by states and international
organizations, which is an age-old phenomenon known by many names and examined by




various sciences. What makes the EU’s ICP special is the question of democratic legitimacy
that permeates the topic since the 1980’s. In the beginning of European integration, the
‘permissive consensus’, i.e. the majority’s acceptance of the integration in return for its
benefits, was the status quo, but this situation changed.

Democracy Deficit

Democracy deficit is a general term used to describe a fairly complex problem. The literature
on European issues uses it in at least two different contexts: the functioning of the EU
institutions, its decision-making system, which, in many ways, does not apply the principles
of democratic functioning known from national tradition; as well as for the gap between the
citizens of the Union and lack of European identity.

The perceived democracy deficit — the information and communication policy lessons

While a summary of theories connected to the democracy deficit shows that there is no
consensus about the topic in the literature, this thesis does not set out to resolve these issues.
As a matter of personal opinion | have comments in the topic: first, the democracy of a sui
generis organisation like the European Union, may not be possible to judge by tools and
levels developed for states. Second, the Lisbon Treaty, despite all its shortcomings, is a
significant improvement to the existing institutional problems in the field.

In setting the stage for the Information and Communication Policy, however, it is critical to
point out that to the ICP, the democratic deficit exists as long as the citizens feel so. In 2010,
35% of the Eurobarometer survey respondents said they are dissatisfied with the way
democracy works in the Union, while 50% said they were happy with it. There is a clear
indication that democratic deficit is observed in both the academic circles and among the
citizens in general, and the ICP has to act correspondingly.

3. Information provision by the European Union's institutions

Institutional background

The institutions of the European Union — especially the Commission and the Parliament — are
mainly responsible for communicating the European Union. The other EU institutions and
bodies provide information about the EU and their own work in it: they have a Press Office or
spokesperson, issue publications, have their own website etc. This chapter presents no
detailed description of the total communication infrastructure, but focuses on the Commission
and the Parliament, as well as that of the Council.

Documents, legal texts on the policy

The information and communication policy in the Treaties

This chapter addresses can be misleading: neither the European Union nor the Treaty on the
Functioning of the European Union (or their predecessors) refer in any way to the European
Union / European Community information and / or communication policy. There is also no
Community or Union legislation in accordance with Art. 352 (ex 308 TEC): the ICP is always
based on the operational documents of the institutions, especially the Commission and
Parliament. These documents took different forms, from Commission communications and
Parliament resolutions to a White Paper and policy statements, but none had binding legal
status: in the narrowest definition, information and communication policy is clearly based on
soft law documents.

Broadly speaking, we find in the founding treaties provisions that are consonant with the
information and communication policy objectives (democratic functioning of the Union, the
European Parliament, President of the European Council, High Representative of the Union
for Foreign Affairs and Security Policy and the European External Action Service,
Transparency, Citizenship, Charter of Fundamental Rights, symbols of the Union). In this
area a lot of change has been brought about by the Lisbon Treaty.

Institutional provisions on ICP




In the institutional structure of the European Union / European Community's information and
communication policy, first responsibility for action always fell on the Commission (or the
ECSC High Authority). The Commission is the institution that develops, implements and
controls the basic documents of ICP. Not surprisingly, next to the European Commission, the
European Parliament issues most of the documents: as the institution closest to EU citizens,
representing their interests, and by its nature a communicative body.

Both the Commission and the Parliament have conducted information activities and been
issuing policy documents since the beginning of the integration. The thesis provides detailed
description of all these documents (altogether, over a hundred in numbers), as well as some
issued by other institutions later in the integration process. Here | only mention the most
recent developments.

The current information and communication policy is based on a joint declaration adopted in
2009 (Commission - Parliament - Council) and presented an end to a long process that was
started by the failed referendums on the Constitutional Treaty. The first tangible effects of the
efforts to find a solution were presented to the public in October 2007, albeit in a provisional
form, by the Commission. The several documents made public at this time were based on the
results from the consultation process described in the White Paper on the European
Communication Policy, and the findings of two Eurobarometer surveys conducted in 2006 on
the communication policy preferences and habits of citizens and decision makers of the EU.
The European Commission issued a document on Communicating Europe in Partnership, a
proposal for an Inter-Institutional Agreement on the same topic, plus the impact assessment
documents attached to these two on the 3" of October 2007. In these the Commission
outlined its new proposal for a Communication policy, which would be based on the Inter-
Institutional Agreement (I1A) of the Commission, the European Parliament and the Council,
instead of the Charter or Code of Conduct suggested in the White Paper. Turning to content
from the form, the Communication emphasized the importance of the coherent and integrated
approach to communication (mentioning, among others, communicating the EU in third
countries); pointed out the necessity of empowering citizens so they would be able to
participate in the EU discussions. It also put forward new ideas to aid the development of an
European public sphere, such as involving politicians and journalists in internet discussions
and meetings (Pilot Information Networks), re-designing the EUROPA portal, and placing
more weight on public opinion surveys. Finally, the Communication, in addition to proposing
the 11A (thus working together with other institutions), also mentions forms of cooperation
(e.g. management partnerships) with Member State governments.

The Inter-Institutional Agreement proposed in 2007 was finally signed, in a somewhat
amended form, in 2008, and published in early 2009. References in the proposal to the
Charter of Fundamental Rights were cut, the language became softer, with fewer allusions to
actual duties and obligations. The adopted form of inter-institutional agreement, although
better than the Code of Conduct proposed in the White Paper, is rather far from ambitious
civil society proposals to include the “communication” rights in the Treaties; the failed Iris
referendum on the Lisbon Treaty obviously dampened any existing enthusiasm for the issue.
The institutional framework for cooperation in the statement follows:

“Whilst respecting the individual responsibility of each EU institution and Member State for
its own communication strategy and priorities, the three Institutions will, in the framework of
the IGI, identify yearly a limited number of common communication priorities.

These priorities will be based on communication priorities identified by the EU Institutions
and bodies following their internal procedures and complementing, where appropriate,
Member States' strategic views and efforts in this field, taking into account citizens'
expectations.



The three Institutions and the Member States will endeavour to promote appropriate support
for communication on the priorities identified.

The services responsible for communication in Member States and EU institutions should
liaise with each other to ensure successful implementation of the common communication
priorities, as well as other activities linked to EU communication, if need be on the basis of
appropriate administrative arrangements.

The Institutions and Member States are invited to exchange information on other EU related
communication activities, in particular on sectoral communication activities envisaged by the
Institutions and bodies, when they result in information campaigns in Member States.

The Commission is invited to report back at the beginning of each year to the other EU
Institutions on the main achievements of the implementation of the common communication
priorities of the previous year.”

Activities of the second Barroso Commission

In September 2009, with the fate of the Lisbon Treaty still hanging in balance, José Manuel
Barroso was elected for the second time as President of the European Commission. In the new
framework, DG Communication did not have a Commissioner assigned to it specifically, but
was treated as a part of the portfolio of Viviane Reding, European Commissioner for Justice,
Fundamental Rights and Citizenship, but with shared responsibility for communication with
the President of the Commission.

The change in the relative importance of the ICP in the portfolio or the fact that the previous
Commission produced several ICP documents, or a combination of these factors meant that
there have been significantly fewer such documents issued since 2009. Commissioner Reding
has made it clear that communication is not a separate affair but a significant aspect of all her
areas of responsibility.

Comparative analysis of the ICP documents

Content

Comparison of the content of the various documents may use many factors, but probably the
most important and therefore first point to be examined is the extent to which the goals of
each document include the legitimating function of ICP. Having some knowledge of the
history of European integration it is not surprising that when we move chronologically from
the sixties to today, this role is more and more important in the communication policy. A
related phenomenon is the fact that over time the focus of ICP activities shifts from one-way
provision of information to two-way dialogue.

The story of political process of integration can be observed also in how in the 1960-90
period, the ICP documents are generated during the normal operation of the institutions, while
in the period after the Maastricht Treaty they are mostly adopted as reaction to the political
events events. The first, relatively relaxed decades of European integration have a series of
annual information programs, in the nineties and afterwards, the Commission and Parliament
react to referendums from the Treaty revisions, and ICP documents are inspired by the current
crisis.

Most of the documents described point towards the need for decentralization, long before the
principle of subsidiarity would be included in the Treaties. In this, maybe the only exception
is from the early eighties, even that not based on theoretical principles, but a shortage of
available resources.

Decentralization does not mean, however, that cooperation between the institutions is not
mentioned as essential in each document. Almost without exception, the wish for the
Commission and the Parliament to enhance co-operation is mentioned, extending the idea
after the turn of the millenium to the Member States.

The target groups of the ICP, societal groups specifically addressed, is also an interesting are
for study when the changes occurring over time are observed. Addressing all Europeans, the



entire public, is a wish primarily found in the initial documents, but even these
communications or resolutions usually realize the hopelessness of this goal; at least to the
extent that the message is addressed to multipliers capable of transmitting it to several others:
teachers, political organizations, trade unions, representatives of the press. In addition to these
groups, young people and consumers are “targeted” from the seventies, women join in the
eighties as a priority target group; in the last decade, the disadvantaged were added to this list.
These target groups, especially youth and women, are known for generally low political
activity and reaching them is of a high importance. Finally it is worth noting that the
participants of the education process (young people, teachers, higher education institutions),
are mentioned almost without exception, in all the ICP documents.

The main themes of the information policy have changed with the development of integration:
from the functioning of the institutions and structure of the Communities to promoting the
values represented by the Union. The idea that information should be presented as it relates to
the daily lives of the citizens is extant from the beginning.

The ICP documents usually mention using state of the art communication tools, which,
considering the time elapsed between the first and the latest, cover a wide range of
technologies. Awareness of the desirability of using such media, however does not equate to
efficiency in their use.

Selection of form: the legal basis of ICP

It has already been established that there is no specific Treaty provision establishing an
information and communication policy — there is also no EU secondary legislationon the
topic. The ICP is almost completely defined by the institutions' soft law.

The latest of these is a political declaration adopted in an interinstitutional agreement by the
Commission, Parliament and the Council The form chosen makes the lack of binding force
clear but it also points out the uncertainty of the position of the ICP. Ideally, this situation
could be changed by the recognition in the Treaties of the right to full and fair information,
with even the power of direct effect. Commitment to achieve this is distinctly lacking in the
Council.

4. The tools of ICP

Budgetary background

The ICP financial background is not under detailed analysis in this thesis but it is necessary to
point out that the available funds do not match the task which naturally has an impacct on the
effectiveness of the policy.

Classical information and communication tools

The European Union and the Communities before that, have used all known political
communication: media relations, information networks and relays, publications distributed to
the citizens, the Internet including Web 2.0 tools, and public opinion polls (Eurobarometer)
all play a role informing citizens of the Union.

Constitutional law-based "communication™ means

In addition to the tools borrowed from the public relations profession, it is also worth looking
at the other aspect of EU-level communication. If we accept the objective of an European
public sphere and the real need to establish two-way communication, it is worth examining
the instruments known from Member States' constitutional traditions in operation at the
European level. Such institutions are the referendum, popular initiative, parliamentary
elections, but this might include political parties and some of the built-in mechanisms for
consultation in legislation. Finally, on the individual level communication rights also should
be considered: these include petitions, complaints to the Ombudsman and the right to address
EU institutions.

Of course, not all constitutional "communication" tools are completely corresponding to their
equivalent in the constitutional order of European integration. There is no EU-wide




referendum, and it is doubtful that the European Parliamentary elections are equivalent to any
extent to the election of national Parliaments. Finally, it should be pointed out that in
individual Member States the legal institutions or practices are not the same: in some
countries the referendum is virtually unknown, in others it is often used.

This part of the thesis examines the instruments in the legal background and operation, after,
in some cases, the presentation of their history — looking for answers to the question of to
what extent certain legal institutions serve the goals of the ICP, how they complement,
enhance or reduce the impact.

5. Related Initiatives

Citizenship

The EU citizenship established by the European Union has been mentioned already in the
thesis. This chapter, therefore is not about the content of EU citizenship, but its message — the
suitability of the institution to create a European identity. It is not surprising that stronger
European identity usually corresponds to the ability to use the rights stemming from EU
citizenship.

EU Symbols

The European flag, anthem, motto, the Europe Day (May 9), the .eu Top Level Domain and
the Euro as a symbol are described in their history and significance.

Persons representing the Union: the Union's external and internal representation

In the history of European integration a question was raised several times: that the
Communities / Union has no "face", that is a leading European politician who is personally
tied to the EU, whom the EU could be identified with. The Treaty of Lisbon aésop established
a system in which representation is one of the shared responsibilities of the Commission
President, the President of the European Council and the High Representative for Foreign
Affairs and Security Policy.

Other policies aiding objectives of the ICP

There are several initiatives (transparency, better regulation, active citizenship education
programs, as well as the Youth in Action program and the Erasmus, Comenius, etc..
educational exchange programs) that aid the efforts made by the ICP without being directly
tied to them.

External communication, public diplomacy and the EU's visibility in the world

The purpose of an external information / communication policy has, obviously, several
differences to the one of the internal. In the Member States, the communication policy is
aimed at making the EU function more democratically, thus earning it more legitimacy. When
informing the outer world about the Union and its actions, the EU seeks to promote its values
and requirements to foreigners, to understand and develop their perceptions of Europe. In a
more practical way, however, foreign information also fulfils similar purposes as the internal:
to provide help in accessing and using the EU-related resources available in the country in
question (although this type of information provision is always the duty of the third country’s
government as much as that of the EU). It is also worth mentioning that from the beginning of
the existence of the Communities, information provision in non-member countries had to
work with taking the possible accusations of propaganda and even interference in internal
affairs into consideration.

6. The policy objectives and the *"results""

One evaluation method for the European Union information and communication policy — like
in so many other cases — would be to check whether and to what extent, this policy achieved
its aims. In the ICP however, the results are not easily measurable things: a European public
opinion poll result is not only influenced by the EU information, but, primarily, outside
factors; the European public sphere’s development cannot be laboratory tested, and finally the
developments in citizens' rights is beyond the the scope of political communication. In this




chapter | still attempt to demonstrate what progress the ICP has achieved on the EU's
popularity / acceptance, how far does the European public sphere go, and whether there is a
right of access to EU information.

7. Suggestions for the future — Summary

Examining the EU information and communication policy we have gone through a long
course of study. The political communication traditions and the democratic deficit is a
complex issue starting from the saw that far from there is no set of democracy criteria
universally accepted. All international organizations as well as modern states provide
information and sometimes communication opportunities: these are a prerequisite of the
democratic functioning. EU information and communication policy thus rests on a dual basis:
"administrative™ information provision and the high politics intent to comply with the
principles of democratic functioning. We have seen that this duality in the ICP documents,
where although exisiting in parallel, after Maastricht, the focus shifts toward the democracy
aspect.

After the theoretical introduction, it was also made apparent that neither the European Union's
founding treaties, nor secondary legislation, provide any mandatory explicit legal basis of the
information and communication activities. Regardless of this, the need - at least on the
administrative level - for the policy was unchallenged. Technology developed in parallel with
the development of new information and communication tools, the changes in European law
and also opened up new opportunities for nationals of EU citizens to the European political
arenas to make their voices heard.

We saw also that the information and communication policy has rather dubious achievements:
the relatively low support for integration, the European public sphere, which is weak, the
citizens access to information is also hindered by several factors - not least because of their
own indifference. Looking at the whole situation, one may question how realistic the ICP
strategic goals really are, whether they should be re-evaluated. It is important to realize is that
neither information provision nor communication is a single goal, but rather a process, which
must meet certain criteria. Finally, when testing the efficiency of the information and
communication process, we have to separate the political elite and the EU citizens.

There is no single information and communication policy either in law or in practice: it is a
variety of different tools and made up of independent actions. This is probably a natural
consequence of the fact that the ICP is necessarily a complementary activity, not an end in
itself. Also the "scattered” approach might even work better as it affords more flexibility to be
able to respond to changing social and technological situations. This can be done more
effectively through special, targeted programs, than by a binding instrument adopted as a
result of compromise after long negotiations.

It is very important to increase the budget allocated to the ICP, or at least to realize that this
factor determines much of its effectiveness.

It would be essential to use the information and communication policy to get European
citizens more familiar with European integration and their own rights thereunder; the more
European they feel, the more they identify with the objectives of the Union. Information
policy has therefore a key element in support of education, which also allows European
citizens to exercise their rights of communication.

It is advisable to continue and develop a policy that the substantive policies take into account
the communication aspects at an early stage.

Another initiative that has value is the process of consultation, especially those accessible on
the Internet, but this also needs more widespread awareness of its existence. The European
citizens' initiative could also play a significant part.




Overall, the information and communication needs to be continued, under the institutional
framework significantly transformed by the Lisbon Treaty, acting as close as possible to
citizens, and at all times supporting other policies of the EU.



