www.jogiforum.hu



A parlamentalizalédas modellje a Lisszaboni Szerzédés tiikrében’

,Stabil intézmények jelentik a legbecsesebb 6rokséget a jové nemzedékek szamara.”

(Jean Monnet)

irta: T6zsér Tamas Janos

A 2007 végén alairt Lisszaboni Szerzddés, amely egy majd tizévnyi reformfolyamatot zart le,
valamint egy megljult Unot és egy Uj idészamitast is jelent, oriasi mérfoldké az Eurdpai Unid
torténetében. A tudomanyos elemzések Eurdpa szerte megegyeznek abban, hogy a reformfolyamat
nyertese az Eurdpai Parlament lett.2 Ugyanakkor a gyakorlatban csak most kezd kirajzolodni, hogy

hogyan miikodik a testiilet a Lisszaboni Szerzédés utan.

I. A parlamentalizalodas fogalma és modellje

Gyakran talalkoztam azzal a problémaval, hogy az Eurdpai Parlamentet érint6 valtozasok kiragadva,
és pusztan jogi szovegek kicseréléseként keriiltek bemutatasra. Hianyoltam mogilik az
osszefliggések bemutatasat, a kolcsonhatasok abrazolasat. Meglatasom szerint a Lisszaboni
Szerz6dés Parlamentet érint6 valtozasai akkor lesznek igazan vilagosak, és jelentdségiik akkor
érthet6 meg, ha egy jogi, politikai és szociologiai folyamat eredményeként elemezzilk Oket.
Természetesen ezen a ponton rogton felmeriil, hogy lehetséges-e valamilyen masik megkozelités,
esetleg egy modell, amelynek segitségével a vazolt folyamatokat szemléletesebben lehetne

elemezni.

' A tanulmany T6zsér Tamas Janos: Parlamentalizdlédds az Eurdpai Unidban - vdltozdsok és lehetdségek a Lisszaboni
Szerzddés tiikrében cim(i OTDK gy6ztes dolgozat alapjan készilt.

2JACQUE, Jean Paul: Der Vertrag von Lissabon - neues Gleichgewicht oder institutionelles Sammelsurium. Integration, 2010.
2. szam 110.



E folyamat jobb érzékeltetése érdekében hasznalok egy, a német szakirodalomban hasznalt
kifejezést, a parlamentalizalodast (Parlamentarisierung).® Ugy gondolom, a parlamentalizalodas egy
folyamat az Eurdpai Unio parlamentaris kormanyzati rendszere felé, ahol az uniés szintd
demokratikus legitimacio novelése mellett az Europai Parlamentnek folyamatos szerep és hataskori
béviilése is bekdvetkezik.*

A parlamentalizalodas fogalmat nagyon talalonak tartom, mert ebben az Osszefiiggésben
gyakrabban hasznalt statikus fogalmakkal szemben - mint a parlamentarizmus kialakulasa, a
parlamentarizmus kezdetei stb. - sokkal jobban kifejez egy, a mult-jelen-jové sikjan mozgo
folyamatot, valamint azt a koztes allapotot, amit a Lisszaboni Szerzédés az Eurdpai Parlament
szamara jelent.

A fogalom meghatarozasa mar nagy elérelépést jelentett, de még mindig nem volt elég,
hiszen hianyoztak azok az elemek, amelyek a fogalmat kitoltik, illetve amelyekkel az elemzés
sikeresen elvégezhetd. Az utdbbinal segitségemre volt Horvath altal alkotott definicid, miszerint:
,»Az Europai Parlament - mint a Szerzédések altal létrehozott, és feladatokkal felruhazott legitim,
az allampolgarok altal periodikusan ismétlod6 valasztasokon kozvetleniil valasztott testiilet, az
egyittdontési, a hozzajarulasi, valamint a koltségvetési eljarasban jatszott szerepe figyelembe
vételével - parlamentnek tekinthet6.”> Ezen ismérvek alapjan a parlamentalizalédas modelljének
alapjat az eurodpai parlamenti valasztasok és a valasztojog jelentik. A modell pillére a demokracia,
mig magjat a hataskorok képezik. E modell mentén nemcsak a parlamentalizalodas folyamatat,
hanem az egyes elemek kapcsolatat és szoros kolcsonhatasat is fel lehet tarni. Mivel kiindulopontom
az, hogy a testiilet parlamentnek tekinthet6,® ezért az intézmény vizsgalatakor hasznalhatoak a
parlamentekkel kapcsolatos fogalmak és kategorizalasok. Ugyanakkor mindvégig szem elétt kell
tartani a testiilet specialis jellegét, valamint azt, hogy az Uni6 nem allam. Nem szabad figyelmen
kivil hagyni, hogy a parlamenti fejlédés az eurdpai orszagokban - az a bizonyos allandé harc a

mindenkori kormany és az orszaggy(ilés kozott, ami a nyugati demokracidkat létrehozta - egy

’Ez a sz0 szerepel a kovetkezd szerzéknél: WEBER, Albrecht: Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon. EuZW, 2008.
1. szam, 10. KONIG, Doris: Vorbereitung der Europdischen Union auf die Zukunft?- Notwendige Anderungen des Primdéirrechts
nach der Nicht- Ratifizierung des Vertrags liber eine Verfassung fiir Europa. EuR, 2009. Beiheft 2, 28. SCHOLL, Bruno: Wie
tragfdhig ist die neue institutionelle Architektur der Eu? Der Verfassungsentwurf des Konvents im Spiegel
nationalstaatlicher Prdferenzen. Intergration, 2003. 3. szam, 211. ABROMEIT, Heidrun: Institutionelle Herausforderungen
einer Demokratisierung der EU, 2. http://www.uni-leipzig.de/~roose/ak/tagung/abromeit.pdf (2011-05-24)

“A magyar szakirodalomban megtalalhat6 az altalam hasznalt fogalom ellentét parja. Calliess szerint: ,azaltal, hogy a Tanacs
eurdpai szinten a kozponti jogalkotd szerv, és szamos kompetencia a nemzeti hataskorbél europai hataskorbe keriilt, anélkiil,
hogy az EP helyzete hasonldé mértékben megerésodott volna, egyfajta jogalkotasi »parlamenttelenitésnek«
(Entparlamentarisierung) lehetiink tan(i”. CALLIESS, Christian: Demokrdcia az eurdpai Allam- és Alkotmdnyszovetségben. JK,
2007. november, 491.

SHORVATH, Zoltan: Az Eurdpai Parlament politikaalakité szerepe, az Eurdpai Unié dontéshozataldn beliil elfoglalt helye az
egyiittdontései eljdrds vizsgdlata alapjdn. 2002. PhD munka, Budapest, 228.

SKUKORELLI Istvan: Merrefelé, Eurépa? ET, 2009. 7-8. szam 13. MOHAY, Agoston: A Matthews-iigy utéélete. JK, 2008. 10.
szam 490.



hosszl, tobb szaz éves folyamat eredménye. Ha ez utdbbi ugyan rokon jegyeket is mutat, csak nagy

nehézségek aran hasonlithato ossze az Eurdpai Unid fejlédésével.

Il. A demokracia elve, mint a parlamentalizalédas pillére

Evtizedeken keresztiil az europajogot a demokracia elvével szemben jogallamisag elve hatarozta
meg.” Konszenzus alakult ki amellett, hogy Eurdpai Kozosségnek sajat jogallami legitimaciora van
szilksége.® Ezzel parhuzamosan uralkodd volt az a nézet, hogy a szupranacionalis hatalom

gyakorldinak jogilag nincs sziiksége sajat demokratikus legitimaciora.

1. Konszenzus a sokszinliségben

A 90-es évektdl a jogallamisaggal szemben a demokracia elvének gyors fejlodése volt tapasztalhato.
Joggal tehetjiik fel a kérdést, hogy miért volt olyan nehéz 2007-ig az amugy demokratikusan
m(ikod6é tagallamoknak a demokracia fogalmanak europai szinten torténd definialasa? Miel6tt
azonban azt gondolnank, hogy olyan egyszeri lenne egy komplex fogalomnak a sokszin(i eurépai jogi
kultiraban torténé meghatarozasa, érdemes egy kicsit megallni, és megvizsgalni, hogy milyen
sokoldali fogalommal van dolgunk.’

Amig Németorszagban az allamhatalmat a legitimacios lancolaton keresztill a népig
visszavezet6é demokracia felfogas uralkodik,' addig Franciaorszagban a ,,démokratie” fogalom a
koztarsasaggal (és az azzal kapcsolatban allo értékekkel, mint liberté, égalité, fraternité) egyiitt,
mint politikai jelszd, a demokratikus politikai kultira legfontosabb elemei lett. Hasonloképpen a
jogallamisag (état de droit) tartalmat gyakran az allam, demokracia vagy a koztarsasag szavak fedik
le." Tovabbi nagy kiilonbség, hogy mig francia demokraciahoz a népszavazas intézménye szorosan

hozzatartozik, addig Németorszaghan a mai napig egy tartézkodé felfogas az uralkodo.™

’VON BOGDANDY Armin: Europdisches Verfassungsrecht, theoretische und dogmatische Grundziige. Berlin: Springer, 2009.
62.

8,A korunk hivatasa egy eurdpai jogallam alkotasa” olvashatjuk Joseph H. Kaisertél. V6. Bewahrung und Verdnderung
demokratischer und rechtsstaatlicher Verfassungsstruktur in den internationalen Gemeinschaften. VVDStRL 23, 1966, 1.
LANCOS, Petra: Eurdpa népe vagy népek Eurdpdja? Demos-vita az eurdpai demokrdcia tiikrében. IAS, 2005. 1. szam, 175.
9KILENYI, Géza: Osszehasonlité alkotmanyjog, Az dllamszervezet. Budapest: Rejtjel, 2008., 10.

""WEBER, Albrecht (a): Europdischer Verfassungsvertrag und partizipative Demokratie, in: IPSEN, Jorn - STUER Bernhard:
Europa im Wandel, Festschrift fur Hans-Werner Rengeling, Koln: Carl Heymanns, 2008. 666.

2SCHMIDT, Helmut: Auper Dienst, Miinchen: Siedler, 2008. 122.



Lengyelorszaghan' és Magyarorszagon' megint masképp alakul a fogalom magyarazata. A
demokracia itt szorosabb kapcsolatban all a jogallamisaggal és az alapjogok védelmével, valamint a
nép, mint az allamhatalom gyakorloja jelenik meg. Ez a nagyon heterogén kép valoszinileg azzal
magyarazhato, hogy az EU joga, ill. alapelvei nem az eurdpai jogi kultira, hanem az eurépai jogi
kultrak termékei."

Emellett pedig nem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy az Europai Unionak a demokracia
elmélyitése szempontjabol egy joval szlikebb jatéktér all a rendelkezésére, mint a tagallamoknak. A
Lisszaboni Szerzédés ebb6l a szempontbol egy oOriasi lépést tett azzal, ' hogy sajat cimet tartalmaz a
demokraciarol,” amelyben egy komplex és koherens, az Unidra jellemz6é demokracia fogalmat alkot.
az Unid szerveivel és hivatalaival szemben hangsulyoz. Nem véletlen a polgarok kozotti egyenldség
elvének kicsit patetikus hasznalata,'® amelynek torténeti gyokerei a régi republikanus egyenldségre
vezethetdek vissza." A jogalkotd az egyenldség elvével probalja a sokszin(i tagallami demokracia
felfogasokbdl a legalapvetébbet kiemelni, és ,,k6zos nevezoként” az Unid szintjén alkalmazni. Az elv
fontossaga kiilonosen az unios polgarsag? intézményéhez kapcsolva érthetd meg igazan, amelynek
jelentGségét a szerzédés jobban is kifejezhette volna.

Hosszas politikai vitak utan, a kis- és kozepes tagallamoknak koszonhetéen, a Lisszaboni
Szerzédésbe bekeriilt a tagallamok szerzddések elétti egyenldségének az elve.?' Habar a két (j elv
nem keletkeztet (1j jogokat, de mint jogi alapelvek biztosan felhasznalasra keriilnek.? A demokracia
europai magjahoz hozzatartoznak a rendszeresen megtartando valasztasok, az allami szervek jogilag
biztositott feleldssége, az intézményi egyenslly, a képviseleti demokracia, ami kézvetlen elemekkel
(polgari kezdeményezés) egésziil ki. Tovabbi megegyezés lehetséges abban is, hogy valamiféle

jogallami és emberi jogi szempontok is az Unié demokracia fogalmanak részévé valjanak..?

SWEBER (2008a) i.m. 667.; Lengyel Alkotmany: 4. cikk (1) és (2) bekezdések.
4143/2010. (VII. 14.) AB hatarozat, 9.

VARGA, Csaba: Kultura és kulturdk az Eurépai Uniéban. JK, 2009. 3. szam, 97.
6EUSz. 10. cikk.

VEUSz. Il. cim.

BEUSZ. 9. cikk.

"WON BOGDANDY i.m. 63.

YEUSZ. 9. cikk és EUMSz. 20. cikk.

YEUSZ. 4. cikk (2) bek.

2HORVATH, Zoltan - ODOR Balint: Az Eurdpai Unio szerzédéses reformja - Az Unid Lisszabon utdn. Budapest: HVG-ORAC,
2008. 98.

BWEBER (2008a) i.m. 666.



2. A demokratikus miikodés elemei

A parlamentalizalodas vizsgalata szempontjabol elengedhetetlen fontossaga van annak, hogy
mekkora és milyen a demokratikus legitimacidja az Eurdpai Parlamentnek. Elfogadom Calliess
véleményét, miszerint, minél tobb kompetencia keriil at az Eurdpai Unidhoz, annal inkabb
szilkséges, hogy az Eurdpai Parlament, mint az eurdpai polgarok altal kozvetlenil valasztott
testilet, az eurdpai szinten érvényes demokracia kovetelményeinek megfeleljen .** Azaz a
demokratikus legitimacio mértékének osszhangban kell lennie a testiilet hataskoreinek fejlodésével.
Voltaképpen ennek megvalosulasa tortént a kozvetlen valasztasok bevezetésével. Kezdetben nem
volt fontos a kozvetlen formaban, a tagallamok allampolgarai altal legitimalt Parlament megléte.?
Mindazonaltal az eurdpai integraci6 1979-re olyan szakaszba ért, hogy sziikségessé valt a
legitimacios lancon keresztiil kdzvetleniil legitimalt Eurdpai Parlament.?® Ezutan a valasztasok a
testiilet szamara elengedhetetlen hivatkozasi alapként szolgaltak a tovabbi hataskorbévitéshez,?”
hiszen az Europai Unio feladatkoreinek és dontéshozatali hataskoreinek felduzzasztasaval nem
mindig tudtak az uniés demokratikus eljarasi formak lépést tartani. A Lisszaboni Szerz6dés éppen
azt mutatja, hogy lehetséges egy egyensulyi allapot elérése.

Az Unid klasszikus legitimaciés modellje foderalis elképzeléseken alapulod kétkamaras
orszaggylilésre vezethet vissza, amelynek még az eurodpai integracié korai szakaszaban volt nagy
jelentosége. Az elmélet egyik alapjat egy vizionalt eurdpai nép jelenti, amelynek képviseletét, az
egységes és egyenlé valasztéjog alapjan, az Europai Parlament latja el. A masodik kamaraban a
tagallamok azon képvisel6i foglalnak helyet, akik egyenld joguként vesznek részt a jogalkotasban.?

Mivel az Unié felépitése a foderativ allamtol tavol van, ez az elmélet maig nem tudott ilyen

formaban megvalodsulni.

2CALLIESS i.m. 488.

BRUNN, Gerhard: Das Europdische Parlament auf dem Weg zur ersten Direktwahl 1979. in KNIPPING, Franz - SCHONWALD,
Matthias: Aufbruch zum Europa der zweiten Generation. Die europdische Einigung 1969-1984. Trier: Europaische und
Internationale Studien 3, 2004. 50.

BMITTAG Jiirgen - HULSKEN Claudia (b): Von Sekunddrwahlen zu europdisierten Wahlen? 30 Jahre Direktwahlen zum
Europdischen Parlament. Intgration, 2009. 2. szam, 105.

YHORVATH (2002) i.m. 42.

BWEBER, Albrecht (c): Zur kiinftigen Verfassung der Europdische Gemeinschaft, JZ, 1993. 7. szam, 329.



2.1. A képviseleti demokracia

Elészor szerepel egy alapszerzédésben a képviseleti demokracia elve,” amelyet a Lisszaboni
Szerzédés az unids polgar fogalmaval kapcsol Gssze. A jogalkotd ezzel a lépéssel nemcsak a régi jog
szerint is mar hasznalt fogalmat irja Ujra, hanem az Un. individualizalt demokracia modellt® az Uni6
eurdpai vizionalt népben vagy eurdpai népekben, hanem az eurdpai polgarsagban latja.* Ennek
megfeleléen a régi jog szerint hasznalt nép*® kifejezés eltlinik a Lisszaboni Szerzédésbél és helyébe
az unios polgarsag lép. A Reformszerzodés kidolgozoi ezzel a lépéssel egyszerre kezelték az unios
demokracia problémakorének gyokerét,* erdsitették az Eurdpai Unid kozvetlen legitimacios vonalat,
és ezaltal az Eurdpai Parlamentet.®

A képviseleti demokracia egy sajatsagos bizalmi viszonyként is felfoghato.*¢ Ahhoz, hogy ez
a bizalmi viszony kialakuljon, eléfeltételként szilkség van a nyilvanossag elvére.¥ Ez az elv teszi®
lehetévé, hogy a polgarok a jogalkotoi akaratot megismerjék,* és ezaltal kozelebb érezzék
magukhoz az Eurdpai Parlamentet®. A Lisszaboni Szerzédés szemben korabbi alapszerzédésekkel
ennek a célkitlizésnek a megerdsitését hangsulyozza azzal, hogy ezt az elvet a demokraciardl szolo
részben kiilon is kiemeli.*' Az atlathatosagot erdsit6 fontos részelem, a hivatalos dokumentumokhoz
valé hozzaférés joga, amelyet a Reformszerz6dés a célok deklaralasaval rogzitett.* Ezt a célt
szolgalja egy masik, a jogi aktusok indoklasanak kotelezettsége,®” amelyet kezdetben jogallami

szempontbdl értékeltek,* mara azonban egy hasznos politikai kontrolla valt.*®

PEUSz. 10. cikk (1) bek.

WEBER (2008a) i.m. 664.

'WEBER (2008b) i.m. 7.

2PETERS, Anne: Elemente einer Theorie der Verfassung Europas. Berlin: Duncker & Humblot, 2001. 632.; LANCOS i.m. 175.

33 Az Eur6pai Parlament, amely a Kézdsségben egyesiilt allamok népeinek képvisel8ibél...” Europai

Kozosséget Létrehozo Szerzodés 189. cikk.

HLANCOS i.m. 174.

BSTREINZ, Rudolf - OHLER, Christoph - HERRMANN, Christoph: Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU, Einfiihrung mit
Synopse. Miinchen: C.H. Beck, 2010., 63.

3HEGEWALD, Ulrike - SCHMITT, Lars: Die Deutschen vor der Europawahl 2009. APuZ, 2009. 23-24. szam, 11.

KOMANOVICS, Adrienne: A nyilvdnossdg kévetelménye az Eurdpai Unidban I. ET, 2007. 12. szam, 43.

BEUMSz. 15. cikk (2) bek.

*¥VON BOGDANDY i.m. 67.

“KOMANOVICS i.m. 42.

“'EUSz. 10. cikk (3) bek.

“EUMSz. 15. cikk (1) és (3) bek.

“EUMSz. 296. cikk.

“SCHEFFLER, Hans-Hermann: Die Pflicht zur Begriindung von Massnahmen nach den europdischen Gemeinschaftsvertrdgen.
Berlin: Duncker & Humblot, 1974. 44,

“VON BOGDANDY i.m. 67.



2.2. Részvételi demokracia, avagy a demokracia Uj vivmanyai

Sikernek lehet értékelni, hogy sok évtizedes kiizdelem utan a Lisszaboni Szerzddés fontos Ujitasai
révén megteremtette az unios polgarok europai dontéshozatalban valo aktiv részvételi lehetdségét.
Ennek egyik legismertebb része az eurdpai polgari kezdeményezésrél szolo szakasz.® A siker
ellenére figyelniink kell arra, hogy a jogintézmény még korantsem mondhat6 késznek, ¥ és a teljes
kialakitasig még nagyon sok kérdés var megvalaszolasara.”® A legalabb egymillié unids polgar altal
alairt kezdeményezést a Bizottsag nem koteles teljesiteni, és a legvégsd dontést pedig a Parlament
és a Tanacs hozza meg. Mindamellett az Uj jogintézmény legnagyobb érdeme, hogy az eurdpai
polgarsag kezdetlegesen ugyan, de kozvetlenill hatalmi tényezévé valhat. A késébbiekben
lehetséges lenne, hogy az unios polgarok bizonyos politikai dontések megakadalyozasa érdekében a
kezdeményezést, mintegy demokratikus vétot gyakoroljak.

A tudomanyos értekezésekben léteznek Un. posztparlamentaris modellek, mint az
asszociativ (konszociacios) vagy a deliberativ demokracia. Utobbi az érv és a nyilvanos vita
meggy6zberejére helyezi a hangsulyt, ahol a nyilvanos vita a kozjordl alkotott eltéré elképzelések
és érvek koré szervezédik.® A tudomanyos kutatasok mindeddig azt igazoltak, hogy kiilonosen
deliberativ elemekkel lehetne az EU demokratizalodasan fejleszteni.®® Ezért bir kiemelkedd
jentdséggel, hogy az EUSz. 11. cikkébe a deliberativ demokracia kis szelete bekeriilt. Mivel azonban
ezen a teriileten az Unidnak a Lisszaboni Szerz6désig kevés tapasztalata volt, nagyon fontos, hogy
az elérni kivant cél a hétkoznapok vilagaban ugy valosuljon meg, hogy az Europai Unid politikai
cselekvését semmilyen mddon ne akadalyozza. A polgarok és az érdekképviseleti szervezetek
vélemény-nyilvanitasanak tobb lehetésége is van. A legegyszeriibb forma, a kilonféle
kommunikacios csatornak révén megvalositott széles kord konzultacio. Aztan a decentralizalt
események szervezése, valamint a fiiggetlen érdekképviselékbdl allé munkacsoportok létrehozasa is

az uniods intézmények rendelkezésére allhat.*

“EUSzZ. 11. cikk (4) bek.

“Briissel plant Biirgerinitiativen, FAZ, 2010.04.01. 77. szam, 4.; Gelenkte Demokratie, FTD, 2010.04.01. 64. szam, 13.

“A kezdeményezés alairdinak a tagallamok jelentds szamabol kell szarmaznia. Mennyi az a jelents szam? Hogyan lehet a
beny(jtani a kezdeményezést? V6. GURMAI, Zita - CSEH, Gabriella: Eljiink kezdeményezési jogunkkal, de hogyan? Kérdések a
formalddo eurdpai polgdri kezdeményezésrél. ET, 2010. 6. szam, 11-14.

“HURRELMANN, Achim: Demokratie in der Europdischen Union: Eine Bestandsaufnahme. APuZ, 2008. 32. szam, 5.

%YON BOGDANDY i. m.67.

SDRINOCZI, Timea: Az adminisztrativ terhek csékkentése az EU mindségi jogalkotdsdnak harmadik stratégiai feliilvizsgdlata
tiikrében ET, 2009. 10. szam, 47.



A részvételi demokracianak masik fontos eleme a rendszeres parbeszéd az érdekképviseleti
szervezetekkel és a civil tarsadalommal,® ami inkabb az asszociativ demokraciahoz kapcsolodik. Az
asszociativ demokracia fontossaga abban ragadhaté meg, hogy hatalmi tamogatassal egy
kompenzaciot var el a tarsadalmilag és gazdasagilag dominans érdekek és az alulreprezentalt
érdekek kozott, aminek célja megoldasok keresése és javaslatok tétele.® A szabalyozas mogottes
indoka a ,,Fehér konyv az eurdpai kormanyzasrol” (2001) cimi dokumentumbdl mar jol ismert. A
,Fehér konyv” az intézményrendszer legitimitasanak novelése érdekében, a civil tarsadalom
fokozottabb bevonasat jelolte meg. Ezenkiviil a kommunikacids problémak lekiizdése érdekében is
jelentds szerep harulhat az érdekképviseleti szervezetekre és a civil tarsadalomra. Osztom Losonczi
allaspontjat, mely szerint a Reformszerz6dés ezen a teriileten igazi attorést hoz, mert
hangsulyosabban deklaralja a civil tarsadalom bevonasanak sziikségességét.> A probléma csak abban
mutatkozik meg, hogy a 27 tagallamban egymastol eltéré fejletségi szinten all a civiltarsadalom® és

a kiilonféle érdekképviseleti csoportok erésen fragmentaltak.*

Il. Az Eurépai Parlament hataskorei, mint a parlamentalizalédas magja

A parlamentalizalodas szempontjabdl kiemelked6 jelentésége van a parlamenti hataskoroknek,
hiszen ennek valtozasai révén novekedett meg a testiilet sulya az Eurdpai Unidban. Ugyanakkor,
mint korabban utaltam ra, az Unié sajatsagos politikai rendszeréb6l adodoan nem célszer(i az
Eurdpai Parlament fejlédését a nemzeti parlamentek fejlodéstorténetével osszehasonlitani, és ezért
a nemzeti parlamentek elemzésénél felhasznalt elméletek sem hasznalhatoak minden esetben.

Az Eurdpai Parlament felépitésének, funkcidinak, mikodésének tudomanyos elemzése csak
1979 utan, a kozvetlen valasztds bevezetését kovetéen indult el Eurépaban.® Az Unid
intézményrendszerével foglalkozo szakirodalom az évek soran olyan kategoriakat allitott fel,
amelyek megfelelnek az Unio egyediilallo politikai rendszerének. Az egyik jelentds tanulmany még
1985-ben sziiletett, ami alapjaba véve harom hataskort, a politikaalakito, a rendszerfejlesztési és a

kolcsonhatasi funkciot kiilonitette el.®® Bar ez a felosztas az Eurdpai Parlament hataskorbéviilésével
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parhuzamosan sokszor atalakult - Uj funkciokkal egésziilt ki, illetve 6nallé funkciok alakultak -
mindvégig meghatarozta a Parlament feladatkorének tudomanyos elemzését.” A
parlamentalizalodas szempontjabol szamomra a Neunreither altal kidolgozott hatfunkcios modell
szolgal tampontként.®® A parlamenti hataskoroknek a minél részletesebb és pontosabb lebontasa,
jobban segiti a parlamentalizalodas folyamatanak bemutatasat. Neunreither megkiilonbozteti a
jogalkotas, az ellendrzés, a kinevezés-valasztas, a koltségvetési, rendszerfejlesztési és a
kolcsonhatasi feladatkoroket. Fontosnak tartom kiemelni, hogy nala a korabbi osztalyozasokhoz

képest kiilon jelenik meg a koltségvetési és a jogalkotasi funkcio.

1. Jogalkotas

Az Eurdpai Parlament, a Tanacs és a Bizottsag altal uralt politikai térben alakitotta ki az évek soran
a meghatarozott helyét. 1987-t6l tobbszor modositottak az integracio alapszerzédéseit, amelyek
célkit(izései kozott mindig ott szerepelt a Parlament hataskoreinek bdvitése.®' A tarsjogalkotoi
szerep kialakulasa Maastrichti Szerzédéssel bevezetett egyiittdontési eljarassal kezd6dott,® ami az
Amszterdami Szerzddéssel teljesedett ki.®* Amszterdami Szerzédés tovabbi 23 terliletre
kiterjesztette az egyiittdontési eljarast, aminek koszonhetéen Eurdpai Parlament tarsjogalkoto
szerepe jelentésen megerdsodott, de még mindig nem valt a Tanacs egyenrang( tarsava.®
Mindezeknek koszonhetéen az egyiittdontési eljaras valt a leggyakrabban alkalmazott jogalkotasi
eljarassa.® Nem meglepd, hogy a Lisszaboni Szerzédés alapjan ez az eljaras valt a jogalkotas
szempontjabol alapértelmezetté, amely rendes jogalkotasi eljaras néven él tovabb.®® Ennek
kovetkeztében az egyiittdontéssel meghozott dontések® szama megduplazodott.®® Az Eurdpai
Parlament befolyasanak ez a dinamikus és szisztematikus novekedése azzal az elmélettel

magyarazhatd, amely a legitimacid novelése érdekében a kettds legitimacios modell

tovabbfejlesztését a demokratikus-parlamentaris vonal erésitésében latja.
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Amellett, hogy a Lisszaboni Szerzédés értelmében a Parlamentnek Uj szerepe van, ugyanis a
testiilet a Tanaccsal kozosen, latja el a jogalkotasi feladatokat.” A Reformszerzédés egy egységes
keretbe foglalja a dontéshozatali rendszert és az ettdl vald eltérést kivételként fogalmazza meg.
Ezaltal az unids polgarok szamara egy joval atlathatobb és érthet6bb rendszer jon létre.” A
rendszer atlathatosagat a Lisszaboni Szerz6dés altal bevezetett jogi aktusok hierarchiaja’™ segiti.”

A két egyenrangl dontéshozod szerv koveti a kettds legitimacios modell szerkezetét. Addig,
amig tehat a Parlamentnek kevesebb jogositvanya volt, az unids polgarok altal kozvetleniil
megvalasztott testiilet kevésbé tudta a valasztoéi akaratot képviselni. Azzal, hogy a Lisszaboni
Szerzo6dés az Europai Parlamentet egyenrangl tarsjogalkotova emeli, egyrészrél noveli a dontések
billenti el.”

A Reformszerzédésben talalhatunk egy feltlind terminologiai valtozast, ami szintén
kifejezésre juttatja az Eurdpai Parlament Tanaccsal valdo egyenranglsagat. Az testiilet elsd
olvasatos véleményét nem véleménynek, hanem allaspontnak hivjak.” igy a kozds allaspontok
kidolgozasa tekintetében a Parlamentnek a Tanaccsal megegyezd jogkore lesz, amely valdsziniileg
joval tobb munkat és tervezést kdvetel a parlamenti szakbizottsagoktol.”

A poszt-lisszaboni id6szakban felerésodhetnek azok a vélemények, amelyek az Europai
Parlamentet tovabbra is a hasonlo jellegli nemzeti intézményekkel azonositjak. E analdgia mentén a

kovetkezé lépcsofok a testiilet életében az 6nallo jogalkotasi kompetencia kiharcolasa lehet.”

2. Valasztasi funkcioé

A nemzeti parlamentek hataskorében meglévo valasztasi funkcio az Europai Parlament szamara csak
korlatozott mértékben all rendelkezésre. A legjelentdsebb jogositvany, hogy a Maastrichti Szerzédés
ota a Parlament befolyassal rendelkezik a Bizottsag oOsszetételét illetéen, mivel a Bizottsag
elnokének kinevezéshez valamint az egész Bizottsag oOsszetételéhez a testiilet hozzajarulasa

sziikséges.
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A Lisszaboni Szerzddés jelentGs Ujitasa, hogy az Eurépa Parlament és a Bizottsag hivatali
ideje egybe esik, ami a valasztas parlamentaris jellegét emeli ki. Tovabbi Uj elem, hogy a Bizottsag
elnokére, az eurdpai valasztasok eredményét figyelembe véve kell javaslatot tennie az Eurdpai
Még ha az aktualis elnok José Manuel Barroso megvalasztasakor nem is volt kiilonosebb jelentésége
ennek a normanak, megjegyzendd, hogy Barroso megvalasztasa el6tt targyalasokat folytatott a
frakciokkal.” Nem zarhato ki, hogy a késébbiekben ennek akar dontd jelentdsége is lehet.

Ezt kdvetben a Parlament a Bizottsag elnokének jelolt személyt felkéri politikai céljainak
ismertetésére, majd err6l az Eurdpai Parlament plenaris iilése vitat folytat. Amig korabban csak a
jelen lévé képvisel6k tobbségére volt szilkség, az (j jog szerint a vita utan a testiilet az Gsszes
képvisel6 tobbségével titkos szavazassal dont a jeloltrol.® Ennek kovetkeztében a Bizottsag elndke
szorosan azokhoz frakcidkhoz fog kotodni, amelyek 6t megvalasztottak. Az igy kialakulé bizalmi
viszony egyrészr6l meger6siti az elnok helyzetét, masrészrol pedig felértékeli az Eurdpai
Parlamentben helyet foglald partok szerepét.®" Minden bizonnyal a poszt-lisszaboni idészakban
elotérbe keriilnek az europai partok hizéemberei, akik megprobaljak magukat egy meger6sodott
Parlamentben jobban helyzetbe hozni.® Ennek a folyamatnak két jotékony hatasa is lehet. Egyfeldl
az europai parlamenti valasztasok felértékelédése, masfeldl pedig az elnok megvalasztasa miatt
kialakulhat egy politikai tobbség, valamint egy kisebbség, amely a parlamentarizmus legfontosabb
axiomajat valositja meg.®

A fenti valtozasok kiilonosen két okbol nagyon fontosak, egyrészrél bizonyitja a Parlament
politikai ellen6érzé szerepének megerésodését a Bizottsag felett, masrészrél szerz6dési szinten is
elfogadasra keriilt, hogy legalabb a Bizottsag elnokének megvalasztasanal tiikrozédnie kell az
eurdpai polgarok akaratanak, amely nyomatékosan kiemeli parlamentalizalodas folyamatat.?
Tovabbi valtozas ezen a teriileten csak akkor érheté el, ha a Bizottsag elnokét az Europai
Parlament, mint sajat jeloltjét - konzultacio nélkil - valasztja majd meg.®

Weber szerint a Szerz6dés hozta valtozasok hosszabb tavon, mindenképpen a Bizottsag

elnokének pozicidjanak megerdsodéséhez vezethet.® Ugyanakkor nem szabad megfeledkezni az
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Eurdpai Tanacs elnokének szerepkorérdl sem. A Lisszaboni Szerzédés altal életre hivott tisztség még
nagyon Uj. Nehéz megjosolni, milyen szerepe is lesz a jovében, illetve ez a tisztség miképpen
valtozik majd a hatalmat gyakorlo politikus egyéniségétdl és annak politikai terveitol. Tovabbi
kérdés, hogy milyen lesz a viszonya az Eurdpai Tanacs elnokének a Bizottsag elnokéhez. Azt, hogy
az Eurodpai Unid parlamentaris rendszerében a késGbbiekben esetleg egy ,kettds vezetés”?¥ - Eurdpai
Tanacs elnoke, mint ,allamf6” a Bizottsag elnoke, mint egy esetleges ,miniszterelnok”
kialakulhat-e, ma még természetesen nem tudjuk megmondani.®

A Bizottsagrol, mint kollegialis testiiletr6l szavaz az Eurdpai Parlament. Csak e jovahagyas
alapjan nevezi ki az Eurépai Tanacs mindsitett tobbséggel a Bizottsagot.® Annak ellenére, hogy
alapjaban véve a Parlament a biztosok szakbizottsagi meghallgatasan a Bizottsagrdl csak mint teljes
testiiletr6l szavazhat, 2004-ben®™ és 2009-ben” is sikeriilt a meghallgatasokat kdvetGen egy-egy
biztosjelolt visszaléptetésének elérése. Ez a két eset is bizonyitja, az Eurdpai Parlament
befolyasanak novekedését az Europai Bizottsag megalakulasanal. A legitimacio novelése érdekében

rendszeresen megallapitasra keriil, hogy a biztosokat miért nem a Parlament valasztja meg.*

3. Ellen6rzési funkcio

Az ellendrzési funkcioknak - mint az egyik legfontosabb klasszikus parlamentaris jogkornek - egy
nagyon sokszin( és kiilonboz6 sulyu tarhaza all az Eurépai Parlament rendelkezésére.

Ellen6rzés legegyszer(ibb formaja, amikor interpellaciés jog keretében a parlamenti
képviselOk szoban (vitaval egybekotott, ill. kérdések orajaban beterjesztett)® és irasban kérdéseket
intézhetnek Bizottsaghoz, aki arra szoban vagy irasban valaszol.” A nemzeti parlamentek
interpellacios jogatél annyiban kiilonbozik az Europai Parlament jogositvanya, hogy csak magahoz a
Bizottsaghoz, mint testiilethez intézhet kérdést.*® Fontos megjegyezni, hogy semmi kovetkezménye

nincs annak, ha a Parlament nem tartja megfelelének a biztos valaszt, igy a kérdésfeltevés
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lehetdségének inkabb politikai, mint jogi jelent6sége van. Igazabol ezt a jogkort teszi teljesé az,
hogy az Eurdpai Parlament nyilvanos (ilésen megvitatja a Bizottsag altal hozza benyUjtott éves
altalanos jelentést.” A nyilvanos (ilés utan a Parlament véleményt bocsajt ki, amire a Bizottsagnak
valaszolnia kell.

A legismertebb és a legerdsebb ellendrzési jogositvany azonban a bizalmatlansagi

7 amelyet ha a leadott szavazatok kétharmadaval és az Eurdpai Parlament tagjainak

inditvany,
tobbségével elfogadjak, a Bizottsag tagjainak testiiletileg le kell mondaniuk.”® A képviselok a
bizalmatlansagi inditvanynal név szerint szavaznak. Amennyiben a Parlament elfogadja a
bizalmatlansagi inditvanyt, a Bizottsag koteles testiiletileg lemondani. Azonban az (j Bizottsag
felallitasaig a folyamatban lévé lgyekért bizalomtol megfosztott Bizottsag felelés. A Maastrichti
szerzddés rendelkezése ota sem az 1996-o0s, sem 1997-es kezdeményezéseknek nem volt megfelelé
tamogatottsaguk. Az Europai Unié torténetében mindeddig a 1999-ben volt a legnagyobb esélye
annak, hogy az Eurdpai Parlament megfelelé aranyban elfogadja a bizalmatlansagi inditvanyt, de a
korrupcio-gyanUba keveredett Santer-bizottsag még a szavazast megel6zéen lemondott.”

Mint korabban mar emlitettem a parlamenti képviseléknek megvan a lehetdségiik, hogy
kérdés keretében egy biztossal szemben kritikat fogalmazzon meg vagy tavozasra szolitson fel. igy a
bizalmatlansagi inditvany inkabb, mint ,,Damoklész kardja” csak fenyegetd, figyelmeztet6 jellegi,
aminek jelentésége abban all, hogy a Paralment a valasztas soran bizottsagra, mint kollegialis
testiiletre atruhazott felelsséget, az inditvany keretében az egész testiilettdl visszavonhatja. Az
ellendrzés tekintetében az Eurdpai Parlament és a Bizottsag kapcsolata egyre inkabb hasonlatos a
parlamentaris rendszerben megszokott viszonyokhoz. '®

Sajnos a Bizottsag felelGssége annak kollektiv jellegével van Osszekapcsolva, ami nem teszi
lehet6vé a biztosok egyéni elszamoltathatdosagat, ill. politikai felelésségének megallapitasat. '™
Ennek hatasfoka pedig joval nagyobb lenne, mint a ritkan sikeres bizalmatlansagi inditvanynak. Az
elszamoltathatosag célja ugyanis a lemondas kikényszeritése mellett a parlamentaris vita, érvelés,

magyarazat is lehetne.'™ Az Eurdpai Parlament demokratikus kontrolljat erésitené, egy ezt lehetGvé

tevé mechanizmus, amit sajnos a Lisszaboni Szerzédés rendelkezései sem vezetnek be.'® Részben

%EUMSZ. 233. cikk.

HORVATH (2002) i.m. 35.; HOBE Stephan: Europarecht, Kéln: Carl Heymanns Verlag, 2010. 65.

BEUMSzZ. 234. cikk.

%Bizalmatlansdgi inditvdny, Europai Parlamenti Szemle, http://www.corvinusembassy.com/ep/?
page=7&corvina=7&content=48&level=3 (2010-09-20)

19 JUHASZ- TOTH, Angéla: ,FelelGtlen” eurdpai intézmények? JK, 2009. 2. szam, 80. CHRONOWSKI, Nora: ,,Integrdlédo*
alkotmdnyjog. Budapest- Pécs: Dialdg Campus, 2005. 127.

101 JUHASZ- TOTH i.m.82.; CALLIESS i.m. 493.

1OZU0‘

'BEmlitésre méltd, hogy a tartalmilag a kifejezés megjelenik az EUSz. 10. cikk (2) bekezdésében. Amig a magyar forditas
»demokratikus feleldsséget” ir, addig az angol ,,accountable” (felels, de elszamoltathato értelmében) és a német verzidban



hasonlit az eldbbiekre'™ a bizottsag tagjainak fiiggetlenségét valamint hivatal viselése utani'®

integritasat biztositd rendelkezés.

4. Koltségvetési funkcio

Kezdetben az Eurdpa Parlament a koltségvetés elfogasa terén nem rendelkezett dontési
joggal, mivel a Romai Szerzédés a testiiletnek a koltségvetés megalkotasaban - modositd javaslatok
formajaban - csak csekély beleszolast biztositott.

A Parlament egyik legfontosabb feladata a demokratikus ellendrzés megteremtése, ezért az
Eurdpai Parlament koltségvetési jogkor bovitésének hivei azzal érveltek, hogy a testiilet ,,addig nem
valik a Kozosség demokratikus kontrolljat biztositdo intézménnyé, amig nem jut megfeleld
jogositvanyokhoz ezen, a valddi parlamentek szamara kiemelt fontossagl teriileten.”'® igy a
testiilet hataskori boviilése a koltségvetési jogkorének szélesitésével vette kezdetét.'”

Az igazi jogkorbdviilést az Elsé Koltségvetési Szerzodés (Luxemburgi Szerzédés) tartalmazta.
A szerz6dés felvaltotta az eddigi tagallami finanszirozast és helyette megalkotta az 6nallé kozosségi
jovedelemforrasokbdl (,,sajat forrasok”) szarmazo koltségvetést. Az Eurdpai Parlament koltségvetési
jogositvanyai 1975-ben a Masodik Koltségvetési Szerzédés alairasaval tovabb erdsodtek, mert a
testiilet megkapta azt a jogot, hogy kétharmados tobbséggel akar el is utasithassa a koltségvetési
tervezetet.'® Mohay szerint a koltségvetési szerzédések ,vizvalasztot jelentenek” az Eurdpai
Parlament intézmeényi fejlodésében, mivel ezek a szerzédések teremtették meg a testiilet szamara
a kozos koltségvetés befolyasolasanak lehetdségét. '™

A Lisszaboni Szerzédés egy sor, az Eurdpai Unio pénziigyeit érint6é (j intézkedést vezet be.
Az elsé legfontosabb valtozas, hogy a Parlament a Tanaccsal azonos jogkorrel rendelkezik a
koltségvetés targykorében.'® Ezen feliil a Bizottsagnak minden évben be kell nyGjtania a Tanacsnak

és az Europai Parlamentnek az el6z6 pénziigyi év koltségvetésének végrehajtasara vonatkozo

,Rechenschaft” (beszamolas) olvashato.
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leuschner.de/liberalismus/fdp47.htm (2010-09-20)
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elszamolast, a mérleget és egy értékeld jelentést az Eurdpai Unid pénziigyi helyzetére
vonatkozolag. Ezzel a Parlamentnek a koltségvetés végrehajtasa tekintetében is novekedett

hataskore."

Megfigyelhetd, hogy az Eurdpai Parlament koltségvetési hataskorei a kiadasokra
Osszpontosit és nem a bevételekre."? Mellesleg a Reformszerzddéssel megsziinik az éves
koltségvetést érinté kotelez6 kiadasok és nem kotelezé kiadasok kozotti kiilonbségtétel,™ ,.ami
annyit jelent, hogy az Europai Parlament és a Tanacs egyiittesen valik feleléssé az Eurdpai Unio
Osszes kiadasa tekintetében, amelyrél egyiittesen dontenek.”'* Ezzel a valtozassal azonban
egyrészrél a testiilet elvesztette az ligydontd jogosultsagat a nem kotelezd kiadasok terén,'
masrészrol az éves koltségvetési eljaras kiilonleges jogalkotasi eljarassa valik, amely igazabol az
egyiittdontés sajatos esetének vagy az Eurdpai Parlament és a Tanacs egyiittes hatarozatanak
tekinthetd. "

A Lisszaboni Szerzédés tovabb egyszer(sitette az Unid éves koltségvetési eljarasat,'”’
»amelyben minden intézmény egy olvasattal rendelkezik, amelyet kovetéen - amennyiben a
koltségvetési hatosag két aga nem jutott megegyezésre - Gsszehivjak az egyeztetébizottsagot.” ' Az
egyeztetdbizottsag a Parlament és a tagallamok azonos szam( képvisel6jébél all, aminek 21 napja
van, hogy egy kozos tervezetben megallapodjon,'® amit aztan mindkét testiiletnek 14 napon beliil
el kell fogadnia.'®

A Reformszerzédésnek, amellett, hogy atveszi a régi jog szerint mar hasznalt koltségvetési
és pénzigyi alapelveket,™' egy masik Ujdonsaga a tobbéves pénziigyi keret bevezetése,'” amit a
Tanacs a Parlament hozzajarulasat kovetéen egyhanglan fogad el. Az EUMSz igazabdl ezzel a cikkel

23 és hangsulyozza, hogy az Eurdpai

a korabbi europai gyakorlatot emelte kotelez6 erejii aktussa,
Unib éves koltségvetésének sszhangban kell lennie a tobbéves pénziigyi kerettel. Az eddigi hétéves
tervezési gyakorlataval szemben a Lisszaboni Szerz6dés Ugy fogalmaz, hogy a pénziigyi keretet

legalabb otéves idészakra kell meghatarozni. ™
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Egy kiilonbség jol megallapithaté az Eurdpai Parlament jogalkotasi és koltségvetési
kompetenciainak fejlodése kozott. Mialatt a jogalkotasi hataskorok tekintetében a ’80-as évektdl
kezdddéen egyfajta er6sodés volt tapasztalhatd, addig a Parlament koltségvetési jogositvanyait
szabalyozo jogforrasok 1975 6ta valtozatlanok voltak.' A Lisszaboni Szerzodés legnagyobb érdeme,
hogy rendelkezéseivel az Parlament szamra a hatasos politikai ellendrzést biztosit.

Mivelhogy az Eurépai Parlament a reformfolyamatok egyértelmi nyertese lett, nagyon
érdekes lesz megfigyelni, hogyan probalja a testiilet jogosultsagait a poszt-lisszaboni idGszakban
,,apro pénzre valtani” és ebbd6l milyen konfliktusok szarmaznak majd. Mindazonaltal erésodik a
koltségvetés demokratikus ellendérzése, mivel az Europai Parlament a teljes koltségvetésben

egyittdontési joggal rendelkezik.

5. Rendszerfejlesztési funkcio

Az Eurdpai Parlament a parlamenti miikodés elengedhetetlen feltételeként érvényes parlamenti
autonémia keretében, maga rendelkezik az Eurdpai Parlament Eljarasi Szabalyzataban a sajat
szabalyai megallapitasarol.' A testiilet marcius masodik keddjén, kiilon osszehivas nélkil
megkezd6do éves ilésszak mellett rendelkezik a rendkiviili (ilésszak intézményével is. A
Parlamentnek a hazszabaly keretében van joga az Eurdpai Parlament tagjairol és tisztségviselGirél,
a parlament szerveirél és feladatairdl valamint a képviselGcsoportokrol szabalyt alkotni. '

Az elmult harminc évben e funkcio két legvitatottabb eleme a Parlament megvalasztasa és a
létszama valamint a testiilet székhelye volt.'”® Amig a Lisszaboni Szerzédés az elébbi elemet
megnyugtatéan rendezi, az utdbbirol ez nem mondhato el. A legtobb euroképviseld azt szeretné, ha
az Eurdpai Parlamentnek csak Briisszelben lenne székhelye.™ Emellett jelent8s plusz koltség is
megtakarithato lenne, ha parlamenti képviseléknek, beosztottjaiknak, illetve a bizottsagi és tanacsi
szakembernek nem kellene mindig Briisszelbdl StraBburgba ingazniuk. Jo példat tudna mutatni a

Parlament azzal, ha a - vélheté francia tiltakozas - ellenére megprobalna az unioés polgarok

érdekében a ,,utazo cirkuszt”"' felszamolni.
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6. Kolcsonhatasi funkcio

A nemzetkdzi szervezetek altalaban nagyon jol tudnak mdkodni anélkiil is, hogy a tagorszagokban az
embereknek kiilondsebb kapcsolata vagy a jelentds ismerte lenne az adott intézményrél. Az Eurdpai
Parlamenttel szemben, amelynek testiiletét az eurdpai polgarok valasztjak, és amely szervnek a
dontései jorészt kozvetleniil is hatassal vannak mindennapi életiinkre, ez az allitas nem allja meg a
helyét."?

A kolcsonhatasi funkcioval kapcsolatban kulcsfontossagu - de az egész Eurdpai Unid jovojét
érint6 - kérdés, hogy a Parlament hogyan jelenik meg a nyilvanossagban. Az eurdpai nyilvanossaggal
kapcsolatban Habermas dolgozott ki egy egyszer( modellt. A nagyhatasi német szociologus szerint
az Europai Parlament és a polgarok kozott egy ,,eurdpai politikai nyilvanossag” (kozélet) teremthet
kapcsolatot, ami hatarokon ativelé fontos europai kérdésekkel foglalkozik. Egy ilyen ujfajta

133

nyilvanossag'’ csak is a tagallamokbdl fejlédhet ki, mégpedig ugy, hogy a tagallamok jobban nyitnak
egymas és a kozos eurdpai témak iranyaba.** Habermas szerint nem elég az, hogy kdzds politikusok
Briisszelben és StraBburgban képviseloként dolgoznak, és a valasztopolgarok a testiilet
Osszetételérdl szavazhatnak. ™ Véleménye szerint azt, hogy az eurdpai parlamenti valasztasok soran
valamiféle Osszetartozas érzése (egyfajta valasztoi tudatossag vagy identitas) kialakuljon valamint,
hogy az EP megerdsitett szerepének tényleges haszna legyen, szilkséges a nyelvi problémak ellenére
a nyilvanossag fenti Gton valo atalakitasa. '

A szakirodalom szerint az europai polgarok korében az Eurdpai Parlament a legismertebb
szupranacionalis testiilet, és Gsszehasonlitva a Tanaccsal és a Bizottsaggal mindeddig a legnagyobb
bizalmat élvezi."” Ugyanakkor tény, hogy jelent6s része a tagallamok lakossaganak a Parlamenttel
kapcsolatos tajékozddas soran - szemben a tudomanyos ismeretanyaggal - gyakran hasznal fel
sztereotipiakra épiil6 ismerteket. '

Oriasi kihivas el6tt all az Eurdpai Parlament a post-lisszaboni idészakban, mert ameddig a

parlamenti dontésekkel szemben a lakossag részér6l nem tapasztalhaté nagyobb tudatossag és

Europai Birésdg esetjogdnak tiikrében. EJ, 2009. 5. szam, 15.
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érdeklédés, ami az uniés polgarok egyfajta mentalis valtozasat™ is jelentené, nem tudunk a
kolcsonhatasi funkcid sikeres mikodésérél beszélni. Ennek kialakitasaban oriasi feleléssége van a
partoknak. A kolcsonhatasi funkcidé csak akkor fog jelentés mértékben javulni, ha a partok
felismerik, hogy milyen fontos a szerepiik az eurdpai politikai életben, valamint képesek lesznek

nyitni Eurépa iranyaba és nemzetek feletti eurdpai politikat kialakitani. '

lll. Europai parlamenti valasztasok, mint a parlamentalizalodas alapja

Az eurdpai parlamenti valasztasok jelentik az Eurdpai Unié szamara az igazi demokratikus
legitimaciot, ami egyben meghatarozza a kettds legitimacié rendszerének egyik alapjat. Habar a
Lisszaboni Szerz6dés lényegesen nem modositotta a valasztasi eljarasrol szolo cikkeket. ™ Tobb mint
harminc évvel az els6 kozvetlenil tartott eurdpai parlamenti valasztasok utan és a
parlamentalizalodas szempontjabol'? kiilonleges figyelmet érdemel a valasztasi rendszer és a
valaszto jog

Az eurdpai parlamenti valasztasok kutatasat' alapvetéen még a mai napig a ,,second-order

“4 ami a nemzeti parlamenti valasztasok mellett az eurdpai

elections” paradigmaja hatarozza meg,
parlamentit masodrendlinek osztalyozza. A tudomanyos ismérvek kézott szerepel, hogy az utébbit a
belpolitikai témak és a partpolitikai csatarozasok jellemzik,' és az alacsony valasztasi részvétel

mellett altalaban az éppen hatalmon lévé kormanypart vereségével végzodik. '

1. Valasztasi rendszer: kezdeti nehézségektdl a fokozatos harmonizacio felé

A valasztasok mai formaja sokaig nem volt magatol értetédé. Az unids polgarok altal kozvetleniil

legitimalt Europai Parlament egy tobb évtizedes politikai és jogi kiizdelem eredménye.
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Az 1952. julius 23-an hatalyba lépett Parizsi Szerz6dés, mint lehetdséget rogziti'"

a
képviselok kozvetlen (ton torténé valasztasat, ami késébb a Romai Szerzédében precizebb,
kidolgozottabb formaban jelenik meg."® 1979-ben az egységes valasztasi eljarasrol nem sikerilt
dontést hozni, és igy minden tagallam sajat nemzeti valasztasi rendszere szerint bonyolitotta le a
szavazast. A politikai kompromisszum értelmében azonban a valasztasok Europa szerte azonos
idében torténd megtartasa mar nagy sikernek szamitott. '

Mivel az els6 kozvetlen valasztastol kezdve az alapvetd valasztasi szabalyokat a tagallami
valasztasi jog hatarozta meg, érthetd, hogy az egységes valasztasi eljaras megteremtése nagyon sok
nehézségbe iitkozott.”™ igy a kovetkezd lépés az egységesités iranyaba a kozos valasztasi elvek
megallapitasa volt. Ebben a folyamatban kulcsszerep jutott Franciaorszagnak,®' ami oriasi jogi vitak
aran - Angliaval szemben - abszolUt tobbségi valasztasi rendszerét aranyosra valtoztatta meg.'
Megjegyzendd, hogy az Amszterdami Szerzédésben megfogalmazott kozos alapelvek bevezetésének
lehetdsége mar egy sokkal rugalmasabb rendszert tett lehetévé.' Ennek kdszonhetéen majdnem
hiszévnyi politikai harc utan a Parlament csak 1998-ban fogadta el azt a javaslatot, ami alapjan egy
aranyossag elvére épiil listas valasztasi rendszert lehetett bevezetni. igy elészor az 1999-es eurdpai
parlamenti valasztasrol mondhatjuk el, hogy a valasztasi rendszer mar bizonyos fokd harmonizaciot
mutat.'

Az Europai Tanacs hatarozataban csak 2002-ben fogadta el a valasztasi rendszerrél torténé
valtozast.™™ A hatarozat egyértelm(i célja volt, hogy a valasztasokat 2004-t6l kezdve olyan
egységes, minden tagallamban azonos alapelvek szerint rendezzék, amelyek képesek az egységes
valasztasi rendszer kivaltasara.'™ Ezek a kozos alapelvek eléirjak az altalanos, kozvetlen, szabad és
titkos valasztasokat, amelyeket az aranyos képviselet elve alapjan kell megtartani. Az aranyos
rendszer tipusai koziil az allamok egy kisebb része - pl. Magyarorszag is - a kotott vagy zart listas,

masik részik a szabad vagy preferencialis partlistds megoldast részesiti elényben.™ Ezen kivil a

hatarozat kimondja, hogy az eurdpai parlamenti képviseléség nem egyeztethetd Ossze a nemzeti

“Parizsi Szerzédés 21. cikk (3) bek.

“85zerz6dés az Eurdpai Kozosség létrehozasarol 138. cikk (3) bek.
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parlamentben szerzett mandatummal. Tébb allam, igy Magyarorszag is eldirja az 5 szazalékos
valasztasi kiiszobot. "™

Azt, hogy az aranyos valasztasi rendszer Europaban torténé alkalmazasa csak egy minimalis
konszenzus eredménye, vagy ténylegesen a legfontosabb allomas az egységes europai valasztasi
rendszer bevezetés felé, most még nem tudjuk pontosan megmondani. A Lisszaboni Szerz6dés
mindenesetre biztositja az egységes valasztasi eljaras kidolgozasanak lehetGségét a Parlament
szamara.™

Mivel a Lisszaboni Szerzddés csak a 2009-es eurdpai parlamenti valasztasok utan lépett
hatalyba, a valasztasokat még a régi jog szerit tartottdk meg. Nem csoda tehat, hogy ismét
felmeriilt a kérdés, hogy hogyan legyen az Uj jog szerint elGirt 750" képvisel6i hely'®'- az elnokot
nem szamitva'®- utdlagosan kitoltve, mivel 2009 juniusaban az akkor még hatalyban (év6 Nizzai
Szerz6dés szerint csak 736 képvisel6t valasztottak.'® A Reformszerzédés szerint tizenkét tagorszag
nyert plusz helyeket,'®* amelyeknek meghatarozasa az egységes valasztasi rendszer hianya miatt
bizonytalan volt.'®

Az igy kialakult jogi és politikai eseményeket figyelembe véve a vita a valasztasi rendszer
egységesitésérél még mindig nem tekinthet6 lezartnak,' bar az aranyos valasztasi rendszer
megallapitasaval mara elérheté kozelségbe keriilt a teljes harmonizacio lehetésége. Nem szabad
azonban szem eldl téveszteni, hogy az alapelvek sok mindent rabiznak a tagallami jogalkotasra,'®”’
amire a szakirodalom kiilonféleképpen reagal. Dezs6 ezt a ,rugalmasabb megoldast” jonak tartja,
hiszen a kozos alapelvek érvényesitése mellett a nemzeti jogi sajatossagoknak koszonhetéen
nagyobb a mozgastere a tagallami térvényhozasnak.'® Masok, az Eurdpai Parlament demokratikus
legitimacidja szempontjabol a meglévé nemzeti kiilonbségeket a legnagyobb problémaként
értékelik, amelyek csak az egységes valasztasi rendszer bevezetésével oldhatoak meg. ' Ugyanakkor

ezek a szerzok elfelejtik, hogy a testiilet legitimacidjanak a legnagyobb problémaja a valasztasokon
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tapasztalhato csokkendé részvétel, aminek gyokeres javulasat a valasztasi rendszer tovabbi
harmonizalasaval nem latom biztositva.

Ebb6l a szempontbol nagyon meggydzonek tartom Stratenschulte elképzelését. A német
professzor szerint a valasztasi rendszer esetleges tovabbi atalakitasa soran figyelembe kéne venni az
adott tagorszagban meglévo valasztasi részvételt. Ha egy tagallam lakossaga kevésbé érdeklédik az
europai politika irant, vagy azon a véleményen van, hogy a briisszeli és strassburgi intézményekben
a befolyasuk és a képviseletiikk nem fontos, akkor miért illeti meg a képviseldi helyek 100%? - teszi
fel a kérdést Stratenschulte. Javaslata szerint a valasztasi rendszert Ugy kellene atalakitani, hogy
minden orszagot a valasztasi részvételtol fiiggetleniil egy kb. 50%-os kvota az eredetileg
rendelkezésre allo képviseldi helyekbdl megilleti, és a teljes képviselGi létszam |épcsbzetesen, csak
bizonyos valasztasi részvétel mellett érheté el."® A javaslat mogott meglévd kettés motivacio
egyfelol az, hogy az unids polgarok nagyobb szamban vegyenek részt a valasztasokon, és ezzel
noveljék a valasztasi részvételt, masfel6l pedig az, hogy a partok mondjanak le arrol, hogy az
europai parlamenti valasztasokat a sajat belpolitikai érdekiiknek rendelik ala. Ugyanakkor
hianyossagnak értékelem, hogy Stratenschulte elméletében nem ad arra valaszt arra, hogy mi lenne
a fennmaradt képviseldi helyekkel.

Az Eurdpai Parlament demokratikus legitimacioja és a polgarok képviselete a mai integracios
szintnek megfeleléen megvaldsul. Ugyanakkor érdemes elgondolkodni, hogy megéri-e a valasztasi
részvétel befolyasolasa érdekében az eurdpai parlamenti valasztasi rendszert fejleszteni,
atalakitani. Ezen feliil teljesen egyet értek Chronowskival, aki szerint ,,a szabalyozasi kérdésekben
messze tulmutato jelentdsége van annak, hogy az eurdpai valasztasok a politikai szinterek

béviilését, Ujszer(i érdekek megjelenését és képviseletét jelentik.”'”

2. Az eurdpai parlamenti valasztéjog

Az europai parlamenti valasztojog alapjan gyakoroljak az unios polgarok az aktiv és a passziv

valasztojogukat. A valasztojog anyagi jogi alapjainak megfogalmazasara sziiletett a 93/1091 EK

iranyelv, amit a tagallamok sikeresen atvettek. '

7OSTRATENSCHULTE i.m. 305.
"CHRONOWSKI i.m. 147.
2CHRONOWSKI i.m. 149.



Mivel sokszor feledésbe meriil, hangsulyozni szeretném, hogy az unids polgarokat, a
valasztasra jogosultsag és a valaszthatosag szempontjabol, lakohelye szerinti tagallam europai
parlamenti valasztasain ugyanolyan feltételek illetik meg, mint az adott tagallam allampolgarait.

igy szavazas napjan, amennyiben valaki egy masik tagallamban tartézkodik, joga van a
masik tagallam - a valasztopolgar allampolgarsagatol idegen - listajara szavazni.'™ Azon unids
polgarok, akik egy masik tagallamban kivannak élni a szavazati jogukkal, egy rovid regisztracios
eljaras utan a korabbi tagallam valasztasi névjegyzékébdl torlésre keriilnek, és az Uj lakohely
szerinti tagallam valasztasi névjegyzékébe nyernek felvételt. A torvényi szabalyozas értelmében
nincs lehetdség arra, hogy valaki egy valasztason tobb tagallamban is éljen a szavazati jogaval.

Mivel Eurdpai Unid Alapjogi Chartaja'™ mellett a Lisszaboni Szerz6dés is kiilon rogziti a
valasztasi alapelveket - ezzel elvi szinten biztositva a Parlament demokratikus legitimitasat'” -,
fontosnak tartom, egy a tagallami alkotmanyokkal szembeni kiilonbségre, a valasztojog
egyenldségének hianyara felhivni a figyelmet.

A csokkené aranyossag elvének unios szinten valdé hasznalata alapvetéen kizarja a
képviseleti egyenloség elvét. Ugyanakkor Németorszagban egyre gyakrabban megjelennek
tudomanyos vélemények, amelyek az egyenld eurdpai valasztojog bevezetését szorgalmazzak. '™
Ezek a vélemények abbol indulnak ki, hogy a kettds legitimacio rendszerében megjelend demokracia
deficit hatékony csokkentése csak a valasztoi egyenléség elvének szigoribb figyelembevételével, '’
vagy az egységes valasztojog bevezetésével lehetséges.'” Az utdbbi allaspontot képviselé Calliess
szerint az ,egyenlé valasztas alapelvének effektiv érvényesiilésére annal nagyobb az igény, minél
tobb kompetencia keril at tagallami hataskorbél eurdpai hataskorbe”.'”

Mint a fentiekben utaltam mar ra, az Europai Parlament fejlddése nem minden esetben
egyezik meg a nemzeti parlamentek kialakulasaval, ezért nem kell, hogy a nemzeti tagallamok
alkotmanyos fejlodésének minden eleme az Eurdpai Unidban is megvaldsitandd vagy kovetendd
legyen. Ugyanakkor az elézd elméletek képvisel6i megfeledkeznek arrol, hogy a tagallamokban sem
érvényesiil minden esetben a képviseleti egyenléség. A parlamentarizmus hazajanak tekinthetd

Egyesiilt Kiralysagban Anglianak (kb. 50 milli6 lakos) 529, mig a 2,9 millio lakoval rendelkezo

'Lasd bévebben: Magyar Alkotmany 70 § (4) bek.

Eurdpai Unid Alapjogi Chartaja, V. Cim 39. cikk (2) bek.

'"®EUSz. 14. cikk (3) bek.

17KUHNHARDT i.m.3.; LASKOWSKI i.m. 178.;

""HERZOG, Roman - GERKEN, Lider: Von roten Karten und stumpfen Schwertern. Eine Grundsatzkritik des EU-
Verfassungsentwurfs. Freiburg: CEP, 2007. 3.
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Walesnek csak 40 képviseléi helye van az als6hazban.™ Emellett megjegyzendd, hogy a német
valasztasi rendszer nem érvényesiti a dan kisebbséggel szemben az 5%-os valasztasi kiiszobot a
schleswig-holsteini tartomanyi gy(ilésben. ™

A képviseleti egyenldség kérdéskorének szempontjabol is érdekes a Német SzGvetségi
Alkotmanybirdsag hatarozata a Lisszaboni Szerzédésrél. '® A birak az itéletben arra a meggy6z6désre
jutottak, hogy mivel az Euréopa Uni6 a tagallamok egyenléségének elvén alapul, és az EU-t a
nemzetkozi jog alapjan hoztak létre, lehetséges a tagallami szinten mindig alkalmazott szervezeti
kérdéseket érinté demokratikus alapelvektdl vald eltérés.'® Mivel az egyik alkotmanyos panaszban
kifogasoltak az europai parlamenti képvisel6k tagallamonkénti szamaranyanak nem demokratikus
elosztasat, az Alkotmanybirésag a vizsgalat soran arra kovetkeztetésre jutott, hogy az egyenlé
valasztoi jog a német jogrendnek nem kiilonleges jellemzéje. A Lisszaboni Szerzédés e tekintetben
nem lehet ellentétes a német alaptorvény 38. cikkének (1) bekezdésében rogzitett szavazashoz vald
joggal.”™ igy a birdk arra az eredményre jutottak, hogy a valasztdi jogegyenldség tényleges
alkalmazas az EUSz. 10. cikkének (1) bekezdésében foglalt képviseletei demokracia elvébe (itkozne,
ha valamely kisebb lakossagszam( tagallam joval kevesebb pl. csak egy képvisel6t valaszthatna,
mert ebben az esetben nem volna megfelelé mdodon képviseltetve az érintett tagallam nemzeti
allaspontja.'®

A képviseleti egyenléség elvének hianya jol mutatja az Eurdpai Parlament Janus-arcd
mivoltat. Amibél arra lehet kovetkeztetni, hogy a Parlament képviseleti szervként kettds szerepet
tolt be, ahol az allamok egyenldssége, mint nemzetkozi jogi alaptétel keriil szembe az egyenlé
valasztas demokratikus elvével.'™ Annak ellenére, hogy ezt az ellentétet nem lehet egykonnyen
feloldani, a Lisszaboni Szerzddés magaban rejt valamifajta fejlédési iranyt. Amennyiben az unios
polgarok - az europai partok segitségével - felismerik a Reformszerzédésben megerdsitett Parlament

fontos szerepét, és ezt a valasztasokon ki is fejezik,”™ aminek kovetkeztében egy valasztoi

tudatossag alakul ki, ami elsédlegesen nem a legitimacido ndvelésére, hanem a Lisszaboni

'8CLASSEN, Claus Dieter: Legitime Stérkung des Bundestages oder verfassungsrechtliches Prokrustesbett? JZ, 2009. 18. szam,
=,

'82BVerfG, 2 BVE 2/08 vom 30.6.2009.

'83BVerfG, 2 BVE 2/08 227. pont.

184y6. GARDITZ Klaus Ferdinand - HILLGRUBER, Christian: Volkssouverdnitdt und Demokratie ernst genommen- Zum Lissabon-
Urteil des BVerfG, JZ, 2009, 18. szam 872-881., RACZ, Rita: A Német Szovetségi Alkotmdnybirésdg hatdrozata a Lisszaboni
Szerz6dés német alaptorvénnyel valé bsszeegyeztethetdségérdl, ET, 2009. 12. szam 35-51. HOPNER, Martin - LEIBFRIED,
Stephan - HORETH, Marcus: Kampf um Souverdnitit? Eine Kontroverse zur europdischen Integration nach dem Lissabon-
Urteil des Bundesverfassungsgerichts, Politische Vierteljahresschrift, 2010, 6. szam, 324- 355.

'BVerfG, 2 BVE 2/08 284-285. pontjai.
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Szerzédésben lefektetett célok (kozvetlen képviselet, polgarok kozotti egyenlsség) és az unios
polgar egyéni érdekére iranyul, akkor elvarhatd, hogy a polgar sajat maga kényszeritse ki az egyenl6
valasztojogot.

Természeten tisztaban vagyok vele, hogy ez a fejlédés nem marol-holnapra fog megvaldsulni
és mivel a 2009-es eurdpai parlamenti valasztasokon a 375 millié szavazasra jogosult unios polgar
koziil csak 161 millio élt valasztasi jogaval,'® fontosnak tartanam az eurdpai parlamenti valasztojog
és az Europai Parlament szerepének a nyilvanossag el6tti jobb megismertetését, illetve az eurdpai

integracio elmélyitését.

IV. Osszegz6 megallapitasok

A Lisszaboni Szerz6dés szamos helyen modositotta vagy éppen megljitotta a parlamentalizalodas

% szerint ,,a demokratikus allamot

elemzésének szempontjabol fontos teriileteket. Schuman
célkitlizései minositik, és azok az eszkozok, amelyekkel e célok megvalositasara torekszik.” Bar az
Eurdpai Uniot az elemzésemben nem mindsitettem allamnak, az idézet tartalmat az Unid
szempontjabol is helyesnek vélem. Nem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy az Unidnak a
demokracia elmélyitése céljabol egy joval szikebb jatéktér all rendelkezésre, mint a
tagallamoknak. Sikeresnek lehet értékelni a demokracia fogalmanak meghatarozasat, ami a jovoben
értelmezési tartomanyként, s6t jogi normak mércéjeként is szolgalhat. Ezen talmenden a lathato,
hogy a demokracia elvének szerepe nem csupan egy mikodési alapelv, hanem kiilonosen Europai
Parlament szamara fejlédést eldsegité elv is. Ezért is jelentheti a parlamentalizalodas pillérét.
Fontos hangsUlyozni, hogy minél tobb kompetencia keriil at az Eurdpai Unidhoz, annal inkabb
sziikséges, hogy az Eurdpai Parlament, mint az europai polgarok altal kozvetleniil valasztott
testiilet, az eurdpai szinten érvényes demokracia kovetelményeinek megfeleljen.

A Reformszerzédést megel6z6 évek tapasztalata jol mutatta, hogy a demokracia egyik vagy
masik modelljének kizarolagos alkalmazasa nem vezet eredményre és a sikeres miikodés
eléfeltétele tobb modell (képviseleti és részvételi demokracia) egymas melletti alkalmazasa. igy az
Uj jog eldrelépést jelent az Eurdpai Unio demokratizaldodasa szempontjabol, mert az unids polgarok

hatalmi tényezové valhatnak. Kétségteleniil elmondhato, hogy az eurdpai parlamenti valasztasok a

88K UKORELLI i.m. 11.
'"8SCHUMAN, Robert: Eurdpaért. Pécs: Pro Pannonia Kiadoi Alapitvany, 2004. 51.
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szintje jelent6sen novekedett, amire a valasztasokon vald csokkend részvétel negativ hatassal van.

Osszességében a parlamenti hataskorok béviilése teszi a Parlamentet a reformfolyamatok
nyertesévé, amivel parhuzamosan a testiilet feleléssége is nagyobb lett. A Lisszaboni Szerzédés
kétségtelenil legnagyobb érdeme, hogy az Europai Parlamentet egyenrangu tarsjogalkotoi
jogositvanyokkal ruhazza fel. Azaltal, hogy a Parlament, mint az egyetlen kozvetlen demokracia
altal legitimalt unids szerv, egyenrang( tars-jogalkotova valik, egyrészr6l né a dontések
demokratikus legitimacioja, masrészrol pedig az eddigi intézményi egyensllyt az Eurdpai Parlament
javara billenti el. A Lisszaboni Szerzédéssel erdsodik a koltségvetés demokratikus ellendrzése, mivel
a Parlament a teljes koltségvetésben egyiittdontési joggal rendelkezik. Valdszinlileg a testiilet - a
Reformszerzodés rendelkezéseit tagan értelmezve - igyekszik hataskoreit tovabb bdviteni, és
befolyassal lenni az Uni6 miikodésének minden részletkérdésére.

Az Eurdpai Parlament politikai ellenérzé szerepe tovabb erdsodik a Bizottsag felett,
emellett szerzodési szinten is elfogadasra keriilt, hogy legalabb a Bizottsag elnokének
megvalasztasanal tiikrozédnie kell az europai polgarok akaratanak. Mivel az Europai Tanacs, mind az
Eurdpai Parlamenti valasztasok eredményét, mind a Parlamentben a jeloltrél torténd szavazas
eredményét koteles figyelembe venni, megallapithatjuk, hogy az testiilet szerepe az Europai
Bizottsag elnokének megvalasztasat illetéen novekedett, ami egyben az Eurépai Parlament
valasztasi funkcidjanak tovabbi fejlodését is jol mutatja. Ez azonban azt is jelenti, hogy a
Parlament az (j Elnok legitimalasaban megfelel6 részben részt vesz, ami egyben hatarozottabban
alahuzza demokratikus felelGsséget is a testiilettel szemben.

Mivel a parlamentalizalddas az Eurdpai Unidban a Lisszaboni Szerzédéssel nem tekinthet6
lezartnak, a jovében a demokratikus legitimacio mértékének Gsszhangban kell lennie az Eurdpai

Parlament hataskoreinek fejlédésével és igy létre johet egy még stabilabb Parlament.



