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I. A DOKTORI ERTEKEZES ELOZMENYEI ES CELKITUZESEI

A kutatas témaja és célja

Az Eurdpai Uni6 (EU) tagallamainak nemzeti parlamentjei szamos feladatot ellatnak az
eurdpai integracioban. Részt vesznek a Szerzodések modositdsban €s megerdsitésében,
ellendrzik a szubszidiaritas elvének alkalmazasat, és kormanyaik eurdpai unids dontéshozatali
eljarasokban vald részvételét. A nemzeti parlamentek iltetik 4t az eurdpai unids jogot a
nemzeti jogba. E feladatok nem csak alkotmanyjogi szempontbdl, hanem az eurdpai
demokracia szempontjabdl is jelent6séggel birnak. A nemzeti parlamentek e feladatok
cllatasara alkalmassa tették a sajat eljarasaikat és szerveiket. Mindazonaltal az intézményi
adaptacié onmagaban nem elegendd, az eurdpai iigyek parlamenti napirenden valé tényleges
megjelenése jarulhat hozzd a nemzeti érdek és a partallaspontok kialakitasahoz, valamint
nyUjthat tajékoztatast a polgaroknak az unios tligyeket illetéen.

Az 1993. évi Maastrichti Szerz6dés oOta majdnem minden szerz6désmodositas
tartalmazott j, nemzeti parlamenteket érintd rendelkezéseket. Az Eurdpai Uniorol szold
szerz8dés (EUSZ) jelenleg hatdlyos valtozata értelmében az EU milkddése a képviseleti
demokracian alapul, illetve ,[a] tagillamok képviseletét az Eurdpai Tandcsban az allam-,
illetve kormanyfdjiik, a Tanacsban pedig a kormanyuk latja el, amelyek maguk vagy nemzeti
parlamentjiiknek, vagy a polgaraiknak tartoznak demokratikus felelésséggel”.! A Szerzdések
tovabbi rendelkezései szerint a nemzeti parlamentek tevékenyen hozzajarulnak az Unid jo
miikddésehez.

A nemzeti parlamenteknek az EU elsddleges jogdban valé megjelenése azon elméleti
feltevéseket tiikrozi, hogy az EU demokratikus deficitben és legitimacios deficitben szenved.
A nemzeti parlamenteknek az eurdpai iigyekbe vald fokozott bevonasa hozzasegithet e
probléma kezeléséhez, és ,,kdzelebb viheti Eurdpat a polgarokhoz” (azaz novelheti az eurdpai
politikak és intézmények megértését és elfogadasat).

A nemzeti parlamentek helyzete azonban nem problémamentes. Egyszerre tekintik
azokat az eurdpai integracido ,vesztesesének” és alkalmazkodoképes intézményeknek,
amelyek szembe tudnak nézni az 0j kihivasokkal, és ellenérzést tudnak gyakorolni a
kormanyok felett az unids ligyekkel kapcsolatban. Kétségtelen, hogy a nemzeti kormanyok

voltak mindig is az EU legfontosabb dontéshozoi, hattérbe szoritva a nemzeti parlamenteket
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(deparlamentarizacid). Masfel6l a nemzeti parlamentek késznek mutatkoztak arra, hogy
intézményi ¢és eljarasi valtozasokat vigyenek véghez az eurdpai unids iigyek ellendrzésének
megerdsitése érdekében (eurdpaizacio).

A jelen kutatds célja annak feltardsa, hogy a Magyar Orszaggylilés hogyan
alkalmazkodott az eurdpai unids tagsaghoz, és az eurdpai integracié milyen hatast valtott ki a
milkodésében; mas szavakkal a magyar parlament eurdpaizacioja. Ennek érdekében meg kell
vizsgalni a nemzeti parlamentek eurdpai demokracidban betdltott szerepét, és értékelni kell a
nemzeti parlamenteknek az EU-jogban biztositott jogokat.

Szamos tanulmany foglalkozott a nemzeti parlamentek EU-n beliili szerepével. Az
1990-es évektdl kezdve fokozoddott a tudomanyos érdeklddés az EU-s iigyek tagallami
parlamentekben zajlo ellenérzése irdnt. A nemzeti parlamentek tSbbségét érintd
Osszehasonlito kutatasok igyekeztek megtaldlni ezen ellendrzési tevékenység kozos
jellemzdit. E kutatdsok f6 kérdése az volt, hogy melyik ellendrzési modell hatékonyabb,
illetve melyik erdsiti meg a nemzeti parlamentek helyzetét a kormanyhoz képest. A gazdag
szakirodalom ellenére a nemzeti parlamentek uniés tigyekbe vald bevonasanak kérdése
tovabbra is aktualis. Egyrészt a Lisszaboni Szerzddés a nemzeti parlamentek vonatkozasaban
uj rendelkezéseket tartalmaz, és ezzel 0j perspektivat nyit azok eurdpai integracidoban betoltott
szerepevel kapcsolatban. Masrészt, ami a Magyar Orszaggytlést illeti, Magyarorszag Eurdpai
Unidhoz val6 csatlakozasa 6ta eltelt tiz év lehetdséget biztosit az unios tigyekkel kapcsolatos
parlamenti tevékenységek empirikus kutatdsahoz.

Az értekezés f6 kérdése az, hogy az Eurdpai Unié hogyan és milyen mértékben van
hatassal a Magyar Orszaggylilés miikodésére. A kiinduld hipotézis szerint jelentds eltérés
tapasztalhatd egyrészt az unidés dontéshozatali eljarasokban vald parlamenti részvételre a
jogszabalyokban biztositott lehetéségek, masrészt az unios tigyekkel kapcsolatos parlamenti
jogositvanyoknak a Magyar Orszaggytilés altali tényleges kihasznélasa kozott. Feltételezem,
hogy a Magyar Orszaggyiilés inkabb ,kiszorult” az eurdpai dontéshozatal és demokracia
Osszetett rendszerébdl, mintsem ,,integralodott” abba.

A kutatas meritett a korabbi szakirodalombol, a megkdzelitése azonban némiképp eltérd.
A kozéppontban a magyar parlament all, ugyanakkor az dsszehasonlitd jogi megkozelités is
szerepet kap, segitve az empirikus kutatas eredményeinek értékelését. A jelen értekezés nem
korlatozodik a Magyar Orszaggylilés eurdpai integraciohoz vald jogi és intézményi
alkalmazkodasdnak elemzésére, hanem magaban foglalja a parlamenti szokésok ¢és
gyakorlatok vizsgalatat is. Az Orszaggytlésen beliil nem csak az Eurdpai ligyek bizottsaganak

(EiB) munkdjat, hanem a plenaris iilés és a szakbizottsagok tevékenységét is értékeli. A
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parlament eurdpaizaciojanak vizsgalata nem lenne teljes empirikus vizsgalat nélkiil. Az
értekezés mennyiségi elemzés segitségével tarja fel az unios ligyek parlamenti ellendrzésének
intenzitasat. Végiil, parlamenti vitakat érint6 esettanulmanyok képezik a mindségi szempontii
elemzés alapjat. A szerzé sajat korabbi kutatdsain kiviil eddig még nem késziilt ilyen
részletes, mennyiségi €s mindségi elemzés a magyar parlament eurodpai unios tligyeket érintd

tevékenységérol.

Az értekezés szerkezete és modszerei

Az értekezés Ot fO fejezetet tartalmaz, amelyek kiilonb6z6 modszereket alkalmaznak, és
kiilonb6z6 forrdsokra épiilnek. Az 1. fejezet a nemzeti parlamentek eurdpai unids tigyekbe
valo bevonasanak okaival, moddjaival és kovetkezményeivel kapcsolatos elméleteket és
elgondolasokat rendszerezi. A nemzeti parlamentekre olyan intézményként szokas tekinteni,
amelyek képesek csokkenteni az EU demokratikus deficitjét. Bar széles korben elfogadott,
hogy az EU-ban demokratikus deficit figyelhetd meg, érdemes megvizsgalni, hogy miért
alakult ki, milyen mértékii, és hogy a nemzeti parlamentek hogyan jarulhatnak hozz4 annak
felszamoléasdhoz. Az 1. fejezet azzal a kérdéssel is foglalkozik, hogy a nemzeti parlamentek
szerepe hogyan valtozott meg az eurdpai integracidoval, vajon meggyengiiltek-e a
kormanyokhoz képest (deparlamentarizacio), és hogy a nemzeti parlamentek milyen valaszt
adtak e valtozasokra. Az e fejezet alapjat képezd irodalmat nem egyszerlien Osszegzem,
hanem kritikai elemzés aléd is vetem annak érdekében, hogy felfedjem az elméletekben rejld
esetleges gyengeségeket vagy ellentmondasokat.

A 2. fejezet targya a nemzeti parlamenteknek az eurdpai unios alkotmanyjogban vald
megjelenése. Jollehet a nemzeti parlamenteknek az unids elsddleges jogban vald fokozatos
felbukkandsat is vizsgalom, az elemzés nagyobb hangsulyt fektet a hatdlyos Szerzddésekre,
vagyis azon valtozasokra, amelyet a Lisszaboni Szerz6dés hozott a nemzeti parlamentek
europai unios dontéshozatali eljarasokba valod bevonasaval kapcsolatban. El¢szor bemutatom
a nemzeti parlamenteknek informaciohoz valo jogat. Masodszor a nemzeti parlamenteknek az
uniés dontéshozatali eljarasokban vald részvételére biztositott lehetéséget mutatom be és
értekelem. A ,,dontéshozatali eljarasok”™ tagan értenddk, a fogalom magaban foglalja nem csak
a jogalkotasi javaslatokat, hanem a szerzddések feliilvizsgélati eljarasait, az Europai Tanécs
dontéshozatalat, stb. A ,részvétel” szamos cselekményt takarhat, ugyancsak széles

értelemben. Végiil felvazolom a parlamentkdzi egylittmiikodés modjait.



A 3. fejezetben kezdddik a Magyar Orszaggytilés részletes vizsgalata. A kutatas lefedi a
vonatkoz6 jogszabalyokat, valamint a parlamenti szokdsokat és gyakorlatot. A magyar
parlament és a kormany eurdpai unids iigyekben valo egyiittmiikodésének jogi kerete
2004-ben jott 1étre. A szabalyozas 2012-ben némileg modosult, és azota tartalmazza
mindazon rendelkezéseket, amelyek a Lisszaboni Szerzédésben biztositott 0j jogositvanyok
alkalmazasdhoz sziikségesek. A szabdlyozas alapjan az EU-jog ¢és altaldban véve az eurdpai
uniés ligyek szdmos formaban jelen vannak a magyar parlament tevékenységében.
Valosziniileg a legfontosabb, hogy a parlament az un. egyeztetési eljarasban kovetheti és a
kormanyon keresztlil kozvetve esetlegesen befolyasolhatja az eurdpai dontéshozatali
eljarasokat. Az egyeztetési eljarast az EiB folytatja le, e bizottsag jogosult az EU-S
javaslatokkal és a vonatkozd kormanyallasponttal kapcsolatos parlamenti allasfoglalasnak a
Magyar Orszaggyiilés nevében vald elfogadasara. Ennek megfelelden a 3. fejezet kiilonos
figyelmet szentel az EiiB-re, azonban a vizsgalat atfogd jellegli, és lefed minden olyan
parlamenti eszkozt, amely eurdpai iigyeket érinthet.

A 4. és az 5. fejezet tartalmazza a Magyar Orszaggylilés napirendjén szerepld eurdpai
uniés tigyek empirikus vizsgalatat. Raunio, a téma egyik jeles kutatdja, javasolja, hogy a
nemzeti parlamentekre — és kiilonosen a kozép-, kelet-europai parlamentekre — vonatkozo
kutatasoknak meg kell vizsgalniuk, hogy a papiron miikodéképes jogi és eljarasi megoldasok
a gyakorlatban is hatékony ellendrzést eredményeznek-e.2 Kovetkezésképpen nem csak az
irott jogositvanyokat és jogi lehetdségeket kell megvizsgalni, hanem a magat a tényleges
ellendrzést is. A ,tényleges” ellendrzés magdban foglalja az EU-s iigyek ellenérzésére
szolgald parlamenti eszk6zO0k hasznalatdnak gyakorisadgat, és az ellendrzés mindségét, mas
szoval azt a kérdést, hogy a vitak kellden mélyek és atfogoak-e. Ahol lehetséges, az empirikus
kutatas eredményeit mas nemzeti parlamentek tapasztalataival hasonlitom Gssze.

A 4. fejezet azt vizsgalja, hogy az EU-s ligyek jelen vannak-e a Magyar Orszaggytilés
tevékenységében. A mennyiségi elemzés lefedi a plenaris iilés, az EiiB és a szakbizottsagok
napirendjét. Az adatokat a magyar parlament honlapjarol és interneten keresztiil elérhetd
adatbazisabol gylijtottem. Mivel tiz év eltelt Magyarorszdg EU-hoz vald csatlakozésa ota,
longitudinalis vizsgélat segitségével lehetdség nyilik az esetleges trendek azonositaséara, és
azok megmagyarazasara. Kiilonosen érdekes kérdés, hogy a kormény osszetétele (koalicios,
kisebbségi kormany vagy kétharmados parlamenti tobbséggel bird kormany) befolyasolja-e az

EU-s ligyek ellendrzésének intenzitasat.

2 RAUNIO, Tapio, National Parliaments and European Integration: What We Know and Agenda for Future
Research, The Journal of Legislative Studies, 2009, Vol. 15, No. 4, pp. 317-334 at p. 321.
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Ezzel szemben az 5. fejezet az EU-s tigyeket érintd6 magyar parlamenti vitdk mindségi
vizsgalatat tartalmazza. A kutatashoz a parlament nyilvanosan hozzaférhetd hivatalos
jegyzOkonyveit és a parlamenti adatbazis keresémotorjat hasznaltam. Négy esettanulmany
segitségével probalom felmérni a parlamenti képviselok eurdpai unids politikakkal
kapcsolatos ismereteit és az Eurdpai Unioval kapcsolatos attitiidjét. Arra keresem a véalaszt,
hogy a képviselok mennyiben készek az EU-s Tligyekkel kapcsolatos véleményliket
megfogalmazni, hatékonyan ellenérzés alatt tartani a kormanyt és hozzajarulni a nemzeti
érdek kialakitdsdhoz. Az esettanulmanyok az (elsddleges ¢s masodlagos) EU-jog kiilonb6z6
forrasait és az Eurdpai Unid Birdsaganak itélkezési gyakorlatat érintik. A kutatas e helyiitt is

alkalmazza a longitudinalis szempontot, ¢és keresi a vitak jellemz6iben fellelhetd trendeket.

I1. AZ ERTEKEZES UJ TUDOMANYOS EREDMENYEI

A nemzeti parlamentek és az Eurépai Unio

Amikor az Europai Uniora és a tagallamok nemzeti parlamentjeire gondolunk, a
legalapvetdbb vizsgalandd kérdésként az meriil fel, hogy milyen hatassal van egyik a masikra.
Masképpen fogalmazva: a) mi a nemzeti parlamentek szerepe az Eurdpai Unid
berendezkedésében, és b) az eurdpai integracié hogyan befolyasolja a nemzeti parlamentek
helyzetét és mitkodését?

a) Az irodalomban széles korben elfogadott az, hogy az EU-t demokratikus deficit jellemzi, és
a nemzeti parlamentek hozzajarulhatnak az Eurdpai demokricia megerdsitéséhez.
Mindazonaltal a részletesebb vizsgalat azt mutatja, hogy a kérdés nem ennyire egyértelmdi.
Elészor is a demokracia alapvetd elemei kétségbevonhatatlanul jelen vannak az EU-ban.
Ezenkiviil a Lisszaboni Szerz6dés erdsiti a jo kormanyzast, megfogalmazza a demokratikus
egyenldséget, a képviseleti és a részvételi demokréaciat. Ezek alapvetéen problémamentes
kérdések. A vitds pont a f6 eurdpai dontéshozo, a Tanacs (és az Eurdpai Tanécs) hidnyzo
kozvetlen elszamoltathatésaga. A demokratikus deficittel kapcsolatos elgondolasok azonban
abbdl a ténybdl erednek, hogy a demokracia fogalma allamokra van szabva, az EU pedig nem
allam, és sem a parlamentéris, sem pedig az elndki kormanyzis nem felel meg az EU
kormanyzasi modjanak. Ha ezt a tényt elfogadjuk, akkor az EU demokratikus deficitje sem

tlinik annyira jelentdsnek.



Mindenesetre az eurdpai demokraciat erdsiteni kell annak érdekében, hogy ndjon a
legitimitasa. Az EU tamogatottsaga ugyanis csokken az eurdpai polgarok korében, mikdzben
az uniés intézményeknek Osszetett gazdasagi és szocialis problémakat kell kezelniiik, vagy
legalabbis hozza kell jarulniuk azok megoldasdhoz. Ennek érdekében az EU-s
intézményeknek sikeres unios politikakat (output legitimacid) kell alkotniuk demokratikus és
atlathatonak dontéshozatalon keresztiil (input legitimacio), és e politikdknak meg kell
talalniuk az egyensulyt a kiilonb6z6 nemzeti €s agazati érdekek kozott.

A nemzeti parlamentek hozzajarulhatnak az EU és a dontéshozatala demokratikusabba
tételéhez. Két alapvetd lehetéség adodik: a nemzeti parlamentek bevonhatok bizonyos
dontésekbe eurdpai szinten, és ellendrzést gyakorolhatnak a kormanyaik felett eurdpai unios
iigyekben nemzeti szinten. Ezenkiviil az unids tigyek nyilvanos nemzeti parlamenti vitdja
fokozhatja az eurdpai intézmények €s politikdk megértését és elfogadottsagat.

Ezen elméleti megfontolasok képezték azon EU-jogi rendelkezések megalkotasanak a
hatterét, amelyek a nemzeti parlamentek eurdpai unidés dontéshozatali eljarasokban vald
szerepére vonatkoznak. A Szerzddések és az azokhoz csatolt 1. és 2. jegyzokonyv relevans
rendelkezései a kovetkezOk szerint csoportosithatok: informécios jogok, amelyek a nemzeti
parlamentek unids dontéshozatali eljarasban vald részvételének képezik az alapjat; maga a
részvétel; €s a parlamentkozi egyiittmiikodés, mint a részvételt eldsegitdé eszkdz. Ami az
informacidhoz vald jogot illeti, a Lisszaboni Szerzddés kiszélesitette a nemzeti
parlamenteknek kozvetleniil az unids intézmények altal megkiildott dokumentumok és
informéciok korét, beleértve a jogalkotdsi aktusok tervezeteit, az Eurdpai Parlament
jogalkotési allasfoglalasait, a Tanacs napirendjeit és allaspontjait is. Meg kell jegyezni, hogy a
tajékoztatasra €s értesitésre vonatkozd Szerzddésbeli rendelkezések alkotmanyos szempontbol
jelentdséggel birnak, mivel azok jelentik a nemzeti parlamentek unids dontéshozatali
eljarasban vald részvételének jogi alapjat, a gyakorlati jelentdségiik azonban csekély, mivel e
dokumentumok és informaciok nyilvanosan hozzaférhetok.

A nemzeti parlamentek unids dontéshozatali eljarasokban vald részvétele magaban
foglalja a Szerzddések feliilvizsgalatdban betdltott szerepiiket, meghatarozott unios aktusok
A rendes feliilvizsgalati eljarasban a nemzeti parlamentek képviseldi részt vesznek a konvent
munkdjdban, igy a szerz0dés-moddositasok kidolgozasaban. Ugyanakkor ugy tlinik, hogy a
»rendes” feliilvizsgalatot a gyakorlatban csupan kivételesen alkalmazzak, €s az egyszerisitett

modositasi eljarasok a gyakoribbak, ez utdbbi esetében pedig a nemzeti parlamentek szerepe

crer
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A szubszidiaritas elvének nemzeti parlamentek altali ellenérzése a Lisszaboni Szerzddés
egyik legfigyelemreméltobb Ujitdsa. Az Un. eldzetes figyelmeztetd rendszer utjdn a nemzeti
parlamentek jelezhetik az unids jogalkotd intézményeknek, ha alldspontjuk szerint agy adott
unios jogalkotasi tervezet sérti a szoban forgo elvet, vagyis hogy a tervezett EU-s intézkedést
nem unids szinten kellene meghozni, mivel annak nincs hozzaadott értéke a nemzeti
szabalyozashoz képest. Ha az e célbdl megkiildott indokolt vélemények egy adott tervezet
kapcsan meghatarozott szamot érnek el, a jogalkotd intézményeknek feliil kell vizsgalniuk a
tervezetet (sarga lapos eljaras). Ha a rendes jogalkotasi eljaras keretében a nemzeti parlamenti
kamarak tobb mint fele kiild indokolt véleményt, a Tandcs és az Eurdpai Parlament
megakadalyozhatja a tervezet tovabbi targyalasdt (narancssarga lapos eljaras).
Kovetkezésképpen a nemzeti parlamentek egyenként vagy egylittesen nem utasithatjak el az
unids jogalkotasi tervezetet, vagy akadalyozhatjadk meg az eurdpai unids dontéshozatali eljaras
folytatasat, mindossze az eljaras korai szakaszaban felhivhatjdk a figyelmet arra, hogy a
javasolt EU-s intézkedés hatékonyabban valosithato meg nemzeti szinten.

Az eldzetes figyelmeztetd rendszer ugyan jelentds ujitasnak tekinthetd, azonban szamos
korlatja van, ami gyengiti gyakorlati hatdsat. A szubszidiaritds elvére korlatozodik, és nem
terjed ki példaul az azzal szoros kapcsolatban all6 hataskor-atruhdzas elvére vagy aranyossag
elvére, nem 1s beszélve a szakpolitikai szempontokrdl. Ezenkiviil az indokolt vélemény
megkiildésére nyitva all6 nyolchetes hataridé kevésnek bizonyulhat a nemzeti parlamentek
szamara a vélemény elfogadéasadhoz sziikséges belsd eljaras lefolytatasahoz, jollehet az eddigi
tapasztalatok azt mutatjdk, hogy ez nem lehet az eldzetes figyelmeztetd rendszer
alkalmazasanak az akadalya. Az el6zetes figyelmeztetd eljarast a nemzeti parlamentek azon
joga egésziti ki, hogy kezdeményezhetik a mar elfogadott unidés jogalkotdsi aktus
megsemmisitése iranti kereset kormanyaik altali benyujtasat az Europai Unid Birosagahoz. E
lehetdség ugyancsak korlatozott, mivel a nemzeti parlamentek nem rendelkeznek
kereshet6ségi joggal. A nemzeti parlamenteknek az FEuropai Unid Birdsaga elotti
kereshetdségi jogara vonatkozd szabdlyokat érdemes lenne feliilvizsgalni annak érdekében,
hogy a Szerz6désbol fakado jogaik hatékony birdi védelemben részesiiljenek.

Mivel a nemzeti parlamenteknek az unids dontéshozatalba valé fokozott bevonasa
elényos lehet az EU demokratikus legitimacidja szempontjabdl, a Lisszaboni Szerzddést
kovetd helyzet haladasként értékelhetd. A nemzeti parlamentek unids dontéshozatalban vald
részvételének azonban csak akkor lehet értelme, ha az eurdpai intézmények is komolyan

veszik a kotelezettségeiket (pl. indokolds, a parlamenti vélemények figyelembe vétele). Ez



arra 6sztonozheti a nemzeti parlamenteket, hogy forditsanak figyelmet az eurdpai unids

tigyekre, ami fokozhatja az EU-nak a nemzeti parlamentek és polgarok altali megértését.

b) Ami az eurdpai integracid nemzeti parlamentekre gyakorolt hatasat illeti, szamos
magyarazat sziiletett azokra a valtozasokra, amelyek a nemzeti parlamentek kormannyal vald
viszonyaban bekovetkezett. A deparlamentarizacié elmélete a parlamenteknek a jelenkori
kormanyzasban betdltott csokkend szerepét hangsulyozza; egy olyan jelenséget, amelyet az
eurdpai integracié tovabb erdsitett. Az eurdpai integracioval a nemzeti parlamentek
elfogadtak bizonyos jogalkotdsi hataskorok unids intézményekre valod atruhazasat; olyan
intézményekre, amelyek koziil a legjelentésebb dontéshozd, a Tanacs, a végrehajtdé hatalom
képviseldibdl all. A nemzeti parlamenteknek azonban még ebben a helyzetben sem szabad
jelentéktelenné valni, hiszen tekintélyes alkotmanyos és legitimald szerepiik van. A nemzeti
parlamenteknek tehat alkalmazkodniuk kell az uj kormanyzati modszerekhez.

A nemzeti parlamentek eurdpaizacidjara vonatkozo elméletek azon jogi, intézményi és
mikodésbeli valtozasokat elemzik és magyarazzak, amelyet az eurdpai integracio idézett el6 a
torvényhozasokban. A nemzeti parlamentek unids tagsaghoz vald alkalmazkodasa fokozatos
¢s Onkéntes volt, tovabbad az egyes tagillamok alkotmanyos hagyoményain alapult. A
parlamentek azonban tanultak a tobbi parlament altal alkalmazott megoldasokbdl, és masoltak
is azokat. Az ellendrzés alkotmédnyos szabalyainak €s legjobb gyakorlatainak utdnzasa abbdl a
felismerésbdl ered, hogy meg kell felelni az unids tagsag torvényszerliségeinek. A nemzeti
parlamentek kiilon bizottsagokat alapitottak az eurdpai unids tigyek és a kormany Tanacsban
kifejtett tevékenységének ellenérzésére. Az eurdpai unids ligyek ellendrzésével a nemzeti
parlamentek részt vehetnek az unids intézményekben ¢és dontéshozatali eljarasokban

képviselendd nemzeti érdek megfogalmazasaban.

A Magyar Orszaggyiilés europaizacidja

A magyar parlament eurdpaizaciojanak egyik jellegzetessége a régi tagéllam0k3 ellendrzési
megoldasaibol valdo merités volt. A régi tagallamok tobb évtizedes tapasztalatai alapjan a
kozép-, kelet-eurdpai parlamentek az EU-s tigyek atfogobb ellendrzési rendszerét vezették be,
mint sok korabbi tagallam. E parlamentekre jellemz6 tovabbi sajatossag, hogy az 1990-es
években ¢és a 2000-es évek elején egyszerre kellett megszilarditniuk helyzetiiket az uj

demokraciakban, és felkésziilniiik az unios tagsagra.

¥ A ,régi” tagallamok alatt az Eurdpai Unidnak a 2004-es bévités elétti 15 tagallama értendd.
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A magyar parlamentnek az EU-tagsaghoz valo jogi alkalmazkodasa 2004-ben zajlott le,
amikor a jelenleg is 1étez0 ellendrzési eszkdzok nagy részét megalkottdk az Alkotmanyban, az
Orszaggytilés és kormany eurdpai uniés iigyekben vald egylittmiikddésérdl szold torvényben
(egyeztetési tt')rvény)4 ¢s a Hazszabalyban. Az eredeti rendelkezéseket 2012-ben egészitették
ki a Lisszaboni Szerzédés nemzeti parlamentekre vonatkozd cikkeinek végrehajtasdhoz
sziikséges eljarasok elfogadasaval. Az egyeztetési torvényt hatdlyon kiviil helyezték,
rendelkezéseinek t5bbségét az Orszaggyiilésrdl szolo torvénybe® emelték at. A 2012. évi
modositasok azonban nem hoztak alapvetd valtozast az unids ligyek parlamenti
ellendrzésében.

Az unidés tigyek parlamenti ellendrzésének magyar rendszere tobb eljarast foglal
magaban, biztositva valamennyi parlamenti szerv (a plenaris iilés és az allandd bizottsagok)
részvételét. Az eurdpai ligyek feliigyeletére vagy befolydsolasdra rendelkezésre allo
parlamenti eszk6zok harom csoportba oszthatok. A hagyomanyos parlamenti eszk6z6k hossza
id6 ota léteznek, ¢és unios ligyekkel kapcsolatban is alkalmazhatok (pl. kérdések,
interpellaciok). Az egyeztetési eljaras lehetdveé teszi, hogy az EiiB és mas allandd bizottsagok
megvitassanak kivalasztott unios jogalkotasi tervezeteket és a vonatkozé kormanyallaspontot,
majd parlamenti alldsfoglalast fogadjanak el, amelyet a kormanynak figyelembe kell vennie a
Tanacsban valo targyalasai soran. Végiil az unids ligyek egyéb ellendrzési eszkdzei magukban
foglaljak a szubszidiaritas ellenérzésének a végrehajtasat, az athidalo (passerelle) klauzulak
alkalmazasaval szembeni vétd emelését, a Bizottsdggal folyatatott politikai parbeszédet, az
Eurdpai Tanacs iilései eldtti és utani meghallgatdsokat, a kormany unios tigyekben kifejtett
tevékenységérol szold jelentés megtargyalasat, ¢és a kormény unidés intézményekbe
kinevezendd jeloltjeinek meghallgatasat.

Ami a plenaris iilést illeti, az unids tigyek ritkan szerepelnek a napirendjén. A plenaris
tilésen alkalmazott legfontosabb —és a médiaban is nagy figyelmet kapd — ellenérzési
eszk6zok vizsgédlata megmutatta, hogy 2004 és 2010 kozott a Magyar Orszaggytilésben az
azonnali kérdések, kérdések é€s interpellaciok 4%-a, a napirend el6tti felszolalasoknak pedig
6%-a vonatkozott unids tligyekre. Az un. politikai vitdk ritkan érintettek unids témat. A
plenaris {ilés eurdpai ligyekbe vald csekély mértékii bevonasa az EiiB létrehozasanak logikus
kovetkezménye lehet. Meglepdbb, hogy a szakirodalmon alapuld eldzetes feltételezésektol
eltéréen, az unids tgyek jelent6sége alacsony maradt a parlamentben, fiiggetleniil a

tagallamkeént eltoltott 1dotol €s a kormany Osszetételétol.

42004. évi LIIL tv.
52012. évi XXXVLI. tv.
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Az eurdpaizacidé masik megnyilvanulasa az uniés eredetii torvények aranya a parlamenti
napirenden: 2004-2010 kozott a parlament altal elfogadott torvények 30%-a volt uniods
vonatkozasu. Ez a szam az EU-jognak a nemzeti jogba valé jelentds behatolasat mutatja, és az
EU-jogbol fakado kotelezettségek magyarorszagi tiszteletben tartdsabol kovetkezik.

A plenaris tlésen a szerzédés-ratifikaciokkal kapcsolatban zajlo vitakat érintd
esettanulmany megmutatta, hogy e vitdk nem inditottak mély eszmecseréket, inkabb az
iinnepélyesség ¢és a felszinesség jellemezte azokat, kiilondsen ha mas parlamentek
tapasztalataval hasonlitjuk Ossze Oket. E vitdk kevés alkalommal, amikor nemzeti vagy
szimbolikus politikai érdek meriilt fel, mentek tovabb a ,,diplomaciai show” keretein tal.
Megallapithatd, hogy a kormanyok (és korméanypartok) elsérendli fontossagot tulajdonitottak
a gyors ratifikacios eljarasnak. A Magyar Orszaggytlés, kovetkezésképpen, nem biztositott
nyilvanos vitaférumot olyan alapvetd jelentdségli kérdésnek, mint a Szerzédések modositasai.

A gazdasagi valsdggal és az EU valsagkezelésével kapcsolatos parlamenti vitdkat
elemzd esettanulmany ettdl eltéré eredményre vezetett. E vitdk igen szenvedélyes eszmecserét
valtottak ki, kiilondsen a plenaris iilésen. E vitdk soran ugyanis az EU jovébeli miikodésével
kapcsolatos szempontokat is az érdeklédés kozéppontjaba keriiltek, és kidertilt, hogy a partok,
kiilondsen az ellenzéki partok, atlatjdk a tervezett unids intézkedések érdemi kérdéseit és
varhato kovetkezményeit. Szamos képviseld ragadta meg az alkalmat, hogy kifejtse altalanos
nézeteit az eurdpai integraciorol. Ugyanakkor e ,,szamos” képviseld is mindossze egy kisebb
csoport, a képviselok tulnyomo része ugyanis nem kapcsolodott be ezen unids iigyek
megyvitatasaba.

Az EiiB az EU-hoz kapcsolddo parlamenti iigyek letéteményese. Ezen allando bizottsag
szakosodott az eurdpai ligyek megvitatasara, és 1992 ota ellenérzi a kormany EU-val
kapcsolatos tevékenységét. Az Osszetétele a frakciok aranyat képezi le, egyben biztositva a
kormany tdmogatasat az unids ligyekben. Az EliB feladata az egyeztetési eljaras lefolytatasa,
a szubszidiaritas elvének ellen6rzése, az athidaldo klauzulakkal szembeni vétod
kezdeményezése és a Bizottsaggal folytatott politikai parbeszéd. Az EiiB emellett EU-val
kapcsolatos kérdéseket érinté meghallgatasokat is tart.

Az EiB legfontosabb feladata az egyeztetési eljaras. Ezen eljards lefolytatdsdnak
eléfeltétele az unids dokumentumok tomege — beleértve az uniods jogalkotasi tervezeteket is —,
amelyet az EU-s intézmények és a kormany kiildenek meg az Orszaggyfilés részére. Ami a
mennyiséget illeti, az EiiB rendelkezik valamennyi, az egyeztetési eljaras lefolytatasahoz
sziikséges informacioval. Az EiiB, miutan kivélasztja a parlament altal ellendrzés ala vonando

unids tervezetet, javaslatot tesz egy vagy tobb allandé bizottsag kijeldlésére (véleményadas
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céljabol), és felkéri a kormanyt az allaspontjavaslata megkiildésére. Altalanos tapasztalat,
hogy a kormany elegendd informaciét biztosit az EliB szadmara az alldspontjavaslatban;
alkalmanként azonban a kormanyallaspont meglehetdsen velds, a kotelezettség minimalista
teljesitését célozza. Ezenfeliil a Tanacsi iilésekre késziilé kormanyallaspont joval bévebb,
részletesebb, mint a parlament szdmara megkiildott allaspontjavaslat. Kovetkezésképpen
Magyarorszagon a parlament és a kormany kozotti informacios aszimmetria nem a
parlamenthez eljuté dokumentumok mennyiségébdl, hanem a mindségébdl fakad.

Az egyeztetési eljaras végso célja a kivalasztott unids tervezetre és a hozza kapcsolddo
kormanyallaspont-javaslatra vonatkozo parlamenti allasfoglalds elfogaddsa. Az EiB
egyediilallo és Magyarorszagon elézmények nélkiili jogositvannyal rendelkezik az unids
dontéshozatal parlamenti ellendrzésében: az EiiB az allasfoglalast az Orszaggytilés nevében
fogadja el. Az allasfoglalas kialakitasa soran az EiB figyelembe veszi a kormany
allaspontjavaslatat, a kormany képviseldinek meghallgatasan elhangzottakat és a kijelolt
szakbizottsag véleményét. A parlamenti allasfoglalas rdmutat az unids tervezetnek a nemzeti
érdek szempontjabol legfontosabb elemeire, és kinyilvanitja a kormany allaspontjanak
tdmogatasat vagy annak hidnyat. Mivel az allasfoglalds mindsitett dokumentum, a szélesebb
nyilvanossag nem férhet hozza, igy az tudomanyos elemzés targya sem lehet. Az allasfoglalas
politikailag kotelez6 a kormanyra, vagyis ez utobbi koteles a végleges allaspontjat a
parlamenti 4llasfoglalas alapjan kialakitani, ellenkez6 esetben megindokolni az eltérést.

Bar az egyeztetési eljaras az EU-s ligyeket érintd legfontosabb parlamenti ellendrzési
eszkoz, alacsony intenzitassal miikodik. Az EiiB parlamenti iilésszakonként (csaknem fél év)
atlagosan kortlbeliil hét tervezetet vizsgal meg. Az egyeztetési eljarasok szama 2009 ota
csokken. Ezenkiviil az eljaréas id6ézitése sem mindig a leghatékonyabb. Mivel az EiiB nem tart
ilést a parlamenti {ilésszakok kozotti sziinetekben, a kormény unids tligyekben Kkifejtett
tevékenységének ellendrzése teljesen hianyzik ezen iddszakokban. Emellett a parlamenti
allasfoglalas elfogadasara kozvetleniil a politikai megallapodas Tanacsban vald 1étrejottét
megel6z6en keriil sor. igy a parlamenti allasfoglalas inkabb tekintheté azon allaspont utélagos
ellendrzésének (jovahagyasanak), amelyet a kormany a tanicsi munkacsoportokban képviselt,
mintsem a kormany allaspontjanak befolyasolasara tett valos kisérletnek.

A cukoragazat reformjat érint§ egyeztetési eljarast vizsgald esettanulmany tanusitotta,
hogy bar az elméleti sikon eldnydsnek tartott korai ellenérzés nem valdsult meg, az EiB
képes volt az unids dontéshozatal menetének a kovetésére. Mikozben az allando bizottsagban
lezajlott vita igen technikai jellegli volt, az EiiB nagy hangsulyt fektetett a targyalasi

stratégiakra ¢és a kiilonbozd érdekek kozotti egyensuly megtaldldsdra. Mindazonaltal a
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parlamenti munka még az allando bizottsag szakértelme ellenére sem volt képes eldre jelezni
a szakpolitikai valtozas kovetkezményeit. A parlamenti allasfoglalas hozzaadott értéke nem
bizonyithato. A képviselok nehezen azonositottdk a ,,nemzeti” érdeket annak ellenére, hogy
alapvetden egyetértés volt a kormanyparti és az ellenzéki frakciok kozott.

Az EUB jogosult a szubszidiaritas elvének ellendrzésére, és annak kezdeményezésére,
hogy a plenaris iilés indokolt véleményt fogadjon el. A Lisszaboni Szerzddés hatdlybalépése
6ta az EiiB mindossze egy alkalommal alkalmazta az 0j rendelkezéseket. A parlamenti eljarés
igen gyors volt, bizonyitva, hogy a szubszidiaritas ellendrzésére nyitva all6 hataridé elegendo,
amennyiben van politikai akarat az eljaras alkalmazésara.

A szubszidiaritds utdlagos ellendrzése esetében nem a plendris iilés, hanem az EiiB
hozza meg a végsd parlamenti dontést arrol, hogy kezdeményezze a keresetnek az Europai
Unié Birdsagahoz valé benyujtasat. A korméany donthet gy, hogy koveti az EiB
kezdeményezését vagy elutasithatia az eljards meginditdsat. Allaspontom szerint a
2. jegyzOkonyv 8. cikkének hatékonyabb érvényesiilését jobban biztositotta volna az, ha a
magyar szabalyozds nem hagy mérlegelési lehetdséget a kormany szamdra a kereset
benyujtasaval kapcsolatban.

A Bizottsag és a nemzeti parlamentek kozott zajlo politikai parbeszéd keretében az EiiB
jogosult vélemény elfogadasara, és a Bizottsag szamara valdo megkiildésére. Az EiiB eddig
egyszer bocsatkozott politikai parbeszédbe. Kovetkezésképpen az EiiB nem hasznalja ki azon
lehetdségeket, hogy kifejezze véleményét az eurdpai intézmények felé: a szubszidiaritas
ellendrzését és a politikai parbeszédet a gyakorlatban szinte egyaltaldn nem alkalmazza. A
magyar parlament eddig nem latta 4t az ezen eljarasokban rejlo lehetdségeket.

A parlamenti szakbizottsagok nem forditanak sok figyelmet arra, hogy mi zajlik az
EU-ban, és hogy a kormany hogyan képviseli a magyar érdekeket vagy hajtja végre az unios
jogot. A szakbizottsagok részt vesznek az egyeztetési eljarasban, és tarthatnak meghallgatast
unids ligyekben, azonban kiilondsebben nem szandékoznak élni e lehetdséggel. Ezenkiviil az
EU-hoz kapcsolodo szakbizottsagi meghallgatdsok szama csokkend tendenciat mutat.

A parlamenti napirenden szereplé unios ligyek mennyiségi elemzése nem mutatott Ki
egyértelmli iranyt a parlamenti ellendrzésben. Nem erdsithetd meg tehdt az az eldzetes
feltételezés, hogy az ellenérzés az id6é mulésaval fokozddik. S6t, az EliB az elmult években
csokkend mértékben alkalmazta az egyeztetési eljarast. Nem talaltam kell6 bizonyitékot arra
vonatkozoan, hogy a kormany Osszetétele hatdssal lenne az unios tigyek ellendrzésének
intenzitasara, jollehet bizonyos trendek (pl. kevesebb egyeztetési eljaras) magyarazhatok a

koalicié kényelmes parlamenti tobbségével. Masfeldl, az unios ligyek ellendrzésének trendjei
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nem feltétlenil tudatos valasztast tilkroznek, hanem adott esetben mas okokkal indokolhatok
(pl. talzott parlamenti munkateher).

Végiil az Eurdpai Unid Birdsadgaval kapcsolatos esettanulmanybol kitlinik, hogy az
itélkezési gyakorlat megjelenik az orszaggyilési vitakban, és a képviselOk tisztaban vannak a
Birosag jogkoreivel. A térvényjavaslatok itélkezési gyakorlattal valo
Osszeegyeztethetetlenségére vald hivatkozas gyakori érvként jelenik meg az ellenzéki
képviselok felszolalasaiban. A jovObeni (valdsziniisithetd) birdsagi itéletek kimutathatoan
hatnak a jogalkotd magatartdsara. Masrészrdl a kormany feletti ellendrzés a Birdsag elotti

magyar tigyek tekintetében nem rendszeres és meglehetGsen felszines.

*kxk

Az értekezés kiindul6 hipotézise az volt, hogy jelentds eltérés tapasztalhatd egyrészt az unios
dontéshozatali eljarasokban valo parlamenti részvételre a jogszabalyokban biztositott
lehetéségek, masrészt az unids iigyekkel kapcsolatos parlamenti jogositvanyoknak a Magyar
Orszaggytlés altali tényleges kihasznaldsa kozott. A fentieck alapjan a hipotézis
megerdsithetd, hiszen bebizonyosodott, hogy a jogi és intézményi eurdpaizacio lezajlott a
Magyar Orszaggyiilésben, azonban a parlament teljesitménye gyenge, ami az unids
dontéshozatali eljarasokban vald részvételt illeti. Az eurdpai iligyek alacsony intenzitasu
ellenérzése mogott szamos ok huzodhat meg, pl. a kormanypartok kényelmes parlamenti
tobbsége, a kapacitas vagy a szakértelem hidnya, a politikai akarat hidnya, vagy éppen annak
a hianya, hogy a képviseldk, ill. a parlament azt érezze, hogy barmely mértékben is
befolyéassal lehet(nek) az unids dontéshozatalra. Az is igaz, hogy a csalddast keltd
teljesitmény nem kizardlag a parlamentre, hanem —ugy tlinik — a magyar kozigazgatas
egészére is jellemzo.

Az EU miikodését mind a politikai elitnek, mind pedig a tarsadalomnak meg kell
tanulnia. Magyarorszdgon az Unidhoz vald csatlakozas el6tt nem jott létre forum a
csatlakozas eldnyeinek és hatranyainak, valamint annak megvitatdsara, hogy kik, miért,
hogyan és milyen mértékben lesznek a vesztesek és a nyertesek.6 E tekintetben még mindig
sok a teendd. A parlamenti vitak tanusaga szerint bizonyos ligyekben mar megjelentek érdemi

eszmecserék is, de kétséges, hogy ez elegendd-e az unids intézkedések hazai hatasainak jobb

® AGH, Attila, Europeanization and Democratization: Hungarian parliamentary committees as central sites of
policy-making, in LONGLEY, Lawrence D. and AGH, Attila (eds.), Working Papers on Comparative Legislative
Studies II: The Changing Roles of Parliamentary Committees, Research Committee of Legislative Specialists,
Appleton, 1997, pp. 443-453, p. 451.
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megértéséhez, és hogy a parlamenti vitak biztositanak-e¢ hozzaadott értéket a nemzeti érdek
megfogalmazasaban, illetve mutatnak-e politikai alternativakat a polgaroknak.

Mindazonaltal az unids {ligyek parlamenti ellendrzésébe fektetett energia nem
értelmetlen. A jogi lehetOségeket nem szabad elvesztegetni, hanem azokat ,,befolyasolési
erévé” (power to influence)’ kell alakitani. A Magyar Orszaggylilésnek jobban meg kell
talalnia a helyét az EU dontéshozatali rendszerében, a nemzeti érdek kialakitasdban és
képviseletében, valamint nyilvanos vitaférumot kell biztositania unids ligyekben, annak

érdekében, hogy politikai alternativakat kozvetitsen, tdjékoztassa a polgarokat, ¢és

crer

T A kifejezés forrasa: AUEL, Katrin and BENZ, Arthur, The politics of adaptation: The Europeanisation of
national parliamentary systems, The Journal of Legislative Studies, 2005, Vol. 11, No. 3/4, pp. 372-393, p. 389.
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