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BEVEZETÉS

Az Európai Parlament (EP, European Parliament) az EU-kutatásoknak 
sokáig mostohagyermeke volt. Nem véletlenül, hiszen szerepének állan
dó bővülése ellenére az elemzések azzal kerülték meg az EP-re vonatko
zó kérdéseket, hogy az igazi döntések a Miniszterek Tanácsában 
(Council of Ministers, továbbiakban Tanács) születnek, és az Európai Bi
zottságban (European Commission, továbbiakban Bizottság) finomod
nak tovább, ahol gondoskodnak végrehajtásukról és ellenőrzésükről is. 
Ezenkívül - vallották az EP-t negligálok - ebben a két testületben meg
jelennek a nemzeti és az EU-érdekek is, tehát az EP csak adalék, amely 
ráadásul összegubancolja az EU intézményeinek amúgy is szövevényes 
funkcionális és képviseleti hálóját

Ez a vélekedés és helyzet az 1987-ben életbe lépett Single European 
Act-tel, (SEA) és még inkább az 1993 novemberében életbe lépett 
Maastrichti Szerződéssel (MT, Maastricht Treaty) kezdett változni, ame
lyek új jogokat adtak az EP-nek és új módon vetették fel viszonyát a Ta
nácshoz és a Bizottsághoz, de természetesen az EU egyéb intézményei
hez is. Paradox módon napjainkban az EP körül összpontosulnak az 
elemzések és a viták azért is, mert az EU polgárai számára valójában az 
EP az egyetlen igazán átlátható európai intézmény (Lodge 1996), hiszen 
az országos választásokon közvetlenül választott Európai Parlamentben 
ülő nemzeti képviselők (MEP, Member of the European Parliament) kö
zelebb állnak az állampolgárokhoz, mint a Tanács miniszter-tagjai vagy a 
Bizottságnak az európai bürokráciához tartozó tagjai. Ezenkívül az Eu
rópai Parlament játéktere hasonlít a nemzeti parlamentek színtereihez,
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nem annyira kiismerhetetlen világ, mint a sokszor még a téma szakértő
it is zavarba hozó belső működési szabályokkal működő Tanács vagy a 
15 OOÖ-es brüsszeli bürokráciát mozgató Bizottság.

Tehát az EU-intézményrendszer változásai és az európai társadalmi 
igények, beleértve az állampolgárok és a kritikus elemzők szándékait, 
egyaránt megkerüíhetetlenné teszik az EP alaposabb vizsgálatát. Az EP 
azonban nemcsak az EU intézményrendszerén belül lett egyre fonto
sabb, hanem a demokrácia, legitimáció, képviselet, szuverenitás gondo
latkörén keresztül az egyes nemzeti intézményekkel, különösen a nem
zeti parlamentekkel való kapcsolatában is. A fő kérdés az, hogy ebben a 
kapcsolatban csorbulnak-e a nemzeti politikák, illetve hogyan egészíti ki 
egymást az „európai” és a nemzeti parlamenti intézményrendszer.

Ezeken az általános kérdéseken belül meg lehet és meg is kell fogal
mazni a fenti problémák magyarországi vonatkozásait. Érdekes azon
ban, hogy • mint látni fogjuk - a mi kérdéseink nem igazán különböznek 
a már csatlakozott országok kérdéseitől: hogyan kapcsolódnak a nemze
ti intézmények, szereplők és döntéshozatali folyamatok az európaihoz, 
hogyan érvényesíthetők a sajátos érdekek, hol vannak a befolyás gyakor
lásának fő pontjai stb., ezek az alapkérdések Nagy-Britanniában és Por
tugáliában egyaránt.

E három problémakörre lesz az írás elsősorban figyelemmel, vagyis az 
EU-n belül az EP helyét, a nemzeti parlamentek hozzá való viszonyát és 
a magyarországi parlamenti intézményrendszerre vonatkozó kihívásokat 
kívánja bemutatni. Bár az elemzés középpontjában a parlamenti színtér 
áll, ez elválaszthatatlan az egyéb intézményi színterektől, tehát olykor el
engedhetetlen lesz a tágabb kitekintés.

Ezek a szempontok konkrét kérdések mentén bonthatók ki: a) milyen 
funkcionális változásokkal számolhatunk a magyar parlamentet illetően 
az EP-vel és más nemzeti parlamentekkel való „találkozása” során; b) 
hogyan kapcsolódik majd a magyarországi parlamenti és pártelit az eu
rópai politikai osztályhoz; c) az ÉP működésbeli és döntéshozatali folya
matai milyen tanulságokat és munkafeltételeket hordoznak a magyar 
országgyűlés számára. A jelzett területek sok esetben inkább még csak a 
kérdéseket és nem a válaszokat tartalmazzák, tehát mintegy a kutatás to
vábbi irányainak tekinthetők az európai intézmények és a magyarorszá
gi politikai rendszer viszonyának elemzésében. A sikeres csatlakozáshoz 
az ilyen irányú részletes vizsgálatok a későbbiekben elengedhetetlenek 
lesznek.

FUNKCIONÁLIS SZEMPONTOK

Magyar nézőpont

Más országok tapasztalatai igazolták, hogy a nemzeti parlamentek reali
tása alapvetően befolyásolja az adott országban az európai intézmények
ről és elsősorban az Európai Parlamentről vallott nézeteket (Jacobs et 
als.: 6 és kk.). Nyílván más elvárásokat fogalmaz meg az EP-ről egy an-
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gól vagy egy német. A mi esetünkben a magyar országgyűlés realitásai és 
a funkcióiról alkotott nézetek szintén már előzetesen utalhatnak az EP- 
hez és az EU egyéb intézményeihez való viszony alakulására.

Milyen funkciók hordozója a magyar országgyűlés, mennyire fontos 
témának tartja Magyarország nemzeti szuverenitását, és elismert-e én
nek letéteményeseként, egyáltalán elfogadott-e általános képviseleti tar
talma; törvényhozási és kormányellenőrzési funkcióiban abszolút hite
les-e, mennyire hordozza a rendszer legitimációját stb. Ilyen és hasonló 
kérdések döntik majd el, hogy egyrészt a politikai elit hogyan értékeli az 
„európai kapcsolatot”, másrészt, hogy a társadalmat foglalkoztatni fog
ják-e ezek a kérdések. Jómagam máshol már azzal érveltem, hogy a ma
gyar parlament a rendszerváltás első időszakában igényelt központi he
lye után a második ciklusban tisztázta kapcsolatait a kormánnyal és a 
pártokkal, és ehhez képest formálta belső intézményeit (Ilonszkí 1997a), 
tehát sok tekintetben funkcionális tisztázódáson ment keresztül, és az in
tézményesülés, stabilizálódás és professzionaíizálódás kulcsfogalmaival 
leírható folyamatok során kezdte kialakítani azt a politikai teret, amely 
működésének kereteit adja. Ebben a folyamatban ugyanakkor „veszí
tett” a rendszerváltás első időszakában központinak tételezett helyéből. 
A nagy intézményekkel való kapcsolatainak letisztulása és belső intéz
ményesülése ellenére azonban számos kérdés nyitott maradt, főleg ami 
a társadalommal (mint választókkal és érdekszervezetekkel, csoportok
kal stb.) való kapcsolatokat jelenti, Tehát a magyar választópolgár véle
ménye és viselkedése valószínűleg nem lesz teljesen egyértelmű a ma
gyar országgyűlés és az európai intézmények találkozása során: még 
mindig jelentős, bár csökkenő elvárások és nagy csalódások alkotják ori
entációit a parlament szerepét, képviseleti és hatékony poíitika-csinálá- 
si tartalmát illetően.

Hogy maga a parlament milyen funkciókat vindikál magának az integ
rációs folyamatban, az természetesen nem pusztán a szándékán múlik. 
Az „európai ügyek” nemzetközi méretekben is általában kormányzati 
ügyek, és az EU irányítása mind elvi, mind gyakorlati szempontból soká
ig kizárólag a kormányok és delegátusaik kompetenciája volt Ezt figye
lembe véve megállapítható, hogy a magyar országgyűlés az átlagosnál 
nagyobb szerepet igényelt magának ebben a folyamatban, ami nem je
lenti ugyanakkor azt, hogy ezzel mindenki elégedett lenne, akár parla
menti, akár kormányzati oldalon.

Az elemzést megkönnyíti, hogy a magyar országgyűlésben nincsenek 
olyan politikai erők, amelyek elleneznék az integrációs folyamatot, bár 
főleg az utóbbi időben - amióta a kérdések konkrétabbá váltak - kezd 
látszani, hogy az integráció általánosságban történő elfogadása nem zár
ja ki eltérő következtetések levonását. Ez a változás üdvözlendő, és elő
relépés, mondjuk, ahhoz képest, amikor a társulási szerződést a magyar 
parlament vita nélkül fogadta el. Paradox módon, minél inkább felszín
re kerülnek a vitatott kérdések, annál nagyobb esélye lesz a megfelelő 
megoldások, politikák kialakításának.

A magyar országgyűlésben napirenden vannak az európai integráció 
kérdései, de az ezzel kapcsolatos ambivalenciák nem elhanyagolhatóak.
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ű) Például, bár Közép-Kelet-Európában először a magyar országgyűlés
ben alakult bizottság az európai integrációs ügyek kezelésére (1992 júni
usában, akkor még különbizottságként), a többi bizottságban csak peri
férikusán kerülnek elő az integrációs folyamatból következő feladatok1, 
annak ellenére, hogy elvileg a bizottságok többségében napjainkban már 
működik integrációs albizottság, b) Ezenkívül, ugyan 1994 óta állandó 
bizottságként és ennek megfelelő kiterjedt jogokkal működik az integrá
ciós ügyek bizottsága, az elemzésekből mégis egyértelmű, hogy a fontos 
szereplők, főleg a kormányzat és a frakciók nem mindig tekintik 
partnernek2, c) Hasonló ellentmondás, hogy egyrészt a bizottság kiter
jedten használja a rendelkezésére álló lehetőségek közül a meghallgatá
sok rendszerét, de mindössze kétszer élt a törvénykezdeményezés jogá
val (az egyiket később visszavonta). Igaz, az egyetlen elfogadott törvény 
nagyon lényeges volt, mert kötelezte a kormányt, hogy évente beszámol
jon az országgyűlésnek az integrációs lépésekről, d) Belső ellentmondás 
az is, hogy a bizottság élén az egyik parlamenti párt elnöke áll, ami a bi
zottság rangját emeli, viszont a bizottság fluktuációja a legmagasabb a 
magyar országgyűlésben: miközben a személyi stabilizáció a bizottságok 
szintjén az egész parlamenti intézményrendszer professzionalizáló- 
dásánakjele, a második ciklusban 30 képviselő „fordult meg” az integrá
ciós bizottságban, e) Bár itt is elkezdődött a többi bizottságban is érvé
nyes specializáció, vagyis a tagok bizonyos területekre koncentrálnak, 
ugyanakkor szűk keresztmetszet, hogy a bizottsági tagok egy részének és 
a magyar parlamenti elit többségének nincsenek jelentős európai tapasz
talatai.

Az ambivalenciák ellenére szinte példátlanul nagy siker, hogy vala
mely parlament ki tudja harcolni, hogy már az integráció előkészítésé
ben valamiféle, legalább ellenőrzési joga legyen. A Bizottságtól 1997 ta
vaszán megérkezett csatlakozási kérdőívet a kormányzat nem is akarta a 
parlament - vagy annak integrációs bizottsága ~ rendelkezésére bocsáta
ni. Végül - igaz, csak a kitöltés után - ez megtörtént, demonstrálva a ma
gyar országgyűlésnek az átlagosnál nagyobb szerepét ezekben a folyama
tokban. Ez a tény annak a tágabb összefüggésnek a szempontjából is ér
dekes, hogy - mint nyugat-európai tapasztalatokból tudjuk - az európai 
színtér demokratikus vagy nem-demokratikus volta csak részben követ
kezik magából az EU intézményrendszeréből és működéséből: legalább 
ennyire fontosak a nemzeti színterek demokratikus megoldásai, tehát az 
adott kérdésben például az, hogy a kormányzatnak elsősorban a gyorsa
ságra és a problémamentességre koncentráló törekvéseivel szemben ho
gyan jutnak érvényre az ellenőrzésre és így közvetve a szélesebb képvi
seletre építő és legitimációt hordozó parlamenti szempontok is.

A belső ambivalenciákat persze így is folytathatnánk, hiszen a magyar 
országgyűlés plenáris ülésén még nem hangzott el kérdés vagy interpel
láció az EU-tagság ügyében, az integrációs bizottság elnökének a házel- 
nökhöz benyújtott javaslata egy „integrációs politikai vitanap” szervezé
sére nem talált meghallgatásra, és úgy tűnik, egyetlen ülés után „elhalt” 
az a kezdeményezés, amely a finn csatlakozás előkészítése során műkö
dő módszert követve egy „Nagy Bizottság” felállítását szorgalmazta,
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amely testület parlamenti és kormányzati szereplőket is magában foglalt 
(volna).

Tapasztalhatunk bizonytalanságokat a magyar országgyűlés európai 
ügyeket érintő külső kapcsolataiban is. Bár az Európa-szerte népszerű 
„nagy kérdések” nem értek el ide, vagyis például senki nem tart attól, 
hogy az Európai Parlament veszélyeztetné a magyar parlament legitimá
cióját vagy szuverenitását, és elvonná a nemzeti parlament hatáskörét az 
európai színtérre, ez nem jelenti azt, hogy az eddig kialakított kapcsola
tok felhőtlenek. Például az Európai Parlament és a magyar országgyűlés 
közös bizottsága, amely 1994 óta évente kétszer ülésezik, a magyar ta
pasztalatok és elvárások szerint nem igazán hatékony. A magyar integ
rációs bizottság tagjaiból és az EP delegáltjaiból álló közös bizottság kü
lönféle kérdéseket tárgyalhatna és ajánlásokat fogalmazhatna meg az 
EU intézményei számára a magyar integrációs kérdésekben, de ezt min
dig csak a magyar fél teszi meg, az európai partner többnyire érdektelen 
(Győri 1997).

Ennél fontosabb, hogy az Európai Parlament bizottságainak a bővítést 
érintő meghallgatásaira meghívják a magyar országgyűlés integrációs bi
zottságának képviselőjét. Ugyanakkor nem kapnak meghívást az EP-bi- 
zottságoknak a bővítést érintő konkrét vitáira és a plenáris ülésekre. Ha
sonlóképpen eddig nem kaptak meghívást az egyes nemzeti parlamentek 
integrációs ügyekkel foglalkozó bizottságait tömörítő találkozókra 
(COSAC, Conference of European Affairs Committees), bár erre elvi
leg a szabályok szerint - megfigyelői státuszban - lehetőség lenne. Lát
szik tehát, hogy „valami van” az EP és a magyar országgyűlés együttmű
ködésében, de ez még „nem az igazi”.

Európai nézőpont

A magyar országgyűlés és az EU-intézmények, elsősorban az EP kapcso
latát tehát az eddigiekben alacsony szintű formalizáltság és jelentős el
várások jellemzik (az utóbbiak egyértelműen a magyarországi politikai 
elit oldaláról). Ahhoz, hogy ennek a kapcsolatnak a természetét világo
san lássuk, tisztában kell lenni az EP-rőí szóló aktuális vitákkal, amelyek 
a „demokratikus deficit” gyűjtőfogalmába csoportosíthatók. Bár az 
utóbbi időben jó néhány elemző megkérdőjelezi a demokratikus deficit 
átfogó érvényességét (lásd Judge 1995; Judge-Earnshaw 1994; Brittan 
1995), a vélemények még mindig megoszlanak.

A demokratikus deficit fogalma három nagy irányt jelöl. Elsősorban 
az EU nagy intézményei, vagyis az Európai Parlament, a Tanács és a Bi
zottság közötti viszonyra vonatkozik abban az értelemben, hogy az Eu
rópai Parlament nem tudja betölteni a parlamenteknek általában tulaj
donított szerepeket, mivel a hagyományos parlamenti jogok egy részét a 
Tanács és a Bizottság birtokolja (például a Bizottság kizárólagos joga a 
törvények kezdeményezése), és nem a szokásos módon viszonyul az EP 
a „kormányához”, vagyis a Bizottsághoz sem. A demokratikus deficit 
második területe az Európai Parlament és a nemzeti parlamentek kap
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csolatára vonatkozik, elsősorban arra, hogy a nemzeti parlamentek nem 
tudják megfelelően ellenőrizni az EP-ben zajló folyamatokat. A harma
dik deficites terület az EP és az EU-állampoIgárök közötti viszonyokat 
érinti, miszerint az európai állampolgárok számára az euroszíntér átte
kinthetetlen, nem tudják, hogy mennyire hatékonyan képviselik érdeke
iket, egyáltalán az adott (és még mindig nem homogén) választási szisz
témában leh'et-e megfelelő képviseletről beszélni, és ebből következően 
bizalmatlanság uralkodik az europolitikai osztály iránt, ami olykor legi
timációs kérdőjeleket is támaszt.

Miközben nem lehet figyelmen kívül hagyni a demokratikus deficitre. 
vonatkozó megállapításokat, fel kell hívni a figyelmet arfa, hogy részben 
a változások iránya, részben pedig az EU konkrét működési keretei mu
tatják, hogy a deficit esetleg más forrásokból pótolható, vagy a deficit 
oka éppen nem ott van, ahol általában keresik.

Ad 1, A nagy intézmények kapcsolatrendszerében például határozot
tan növekedett az EP ereje: Maastricht óta jóváhagyását kell kérni a Bi
zottság, sőt a tavalyi amszterdami kormányközi kohferencia (Inter
governmental Conference, IGC) határozata szerint a Bizottság elnöké
nek kinevezését illetően is. Hasonlóképpen nagyobb szerepe lett a tör
vényhozási folyamatokban is, mivel bizonyos döntési procedúrák beve
zetésével gyakorlatilag befolyásolni tudja a Bizottság kezdeményezései
nek sorsát, . '

Ad 2. A nemzeti parlamentekkel összefüggésben ázt kell kiemelni, 
hogy ellenőrző szerepük, illetve annak problémái nem annyira az euró- ’ 
pai, hanem magáról a nemzeti színtérről szólnak. Erre egyébként már 
most pozitív példaként szolgál az előbbiekben vázlatosan leírt magyar 
eset is. Vagyis a nemzeti parlamenteknek elsősorban „otthon" kell kiala
kítaniuk saját kormányuk vonatkozásában az ellenőrzés kereteit, ami az
tán biztosítja az európai ellenőrzést is, hiszen a kormányok jelen vannak 
a Tanácsban és tulajdonképpen a Bizottságban is, s ■

Ad 3. Tálán a legérdekesebb terület a demokratikus'deficit tétel fino
mítására az állampolgárokkal való kapcsolatokra, a képviseletre stb. vo
natkozó rész. A hagyományos parlamenti képviseletet, illetve -a korlátáit 
hangsúlyozó elemzések figyelmen kívül hagyják, hogy-az Európai,Uniót 
egyre inkább átszövik a funkcionális képviseleti intézmények (érdekszer
vezetek, társulások, szövetségek stb.), amelyek kiegészítik a parlamenti 
képviseletet. Ezenkívül az euroszíntér legitimációs problémái sokszor a 
nemzeti poltikai színterek problémáit tükrözik. Bizonyosan így van ez a 
választói „fatigue”, a politikai szkepticizmus növekedése, a politikai in
tézmények iránti bizalmatlanság növekedése tekintetében. Tehát, mi
közben az EU intézményrendszere távolról sem tökéletes, dinamikus, 
változásai és a nemzeti politikai rendszerekkel,, való összefüggései'új 
színben láttatják a problematikus (deficitesnek tartott) területeket is.

Itt kell megjegyezni, hogy miközben az Európai Parlament körüli "vi
ták és elégedetlenségek sokszor a nemzeti parlamentekkel való összeha
sonlításból következnek, az EP mégis számos szempont alapján külön
bözik a nemzeti parlamentektől. Elsősorban is, fennállása óta az az ér
deke, hogy az éppen aktuális status quo-t megváltoztassa. Az EP fejlő
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dését bővülő jogosítványai szempontjából hét szakaszban lehet 
összefoglalni3. Kezdetben nem is parlamentnek, hanem „gyűlésinek 
(assembly) nevezték, és valóban csak konzultatív szerepe volt a Tanács és 
a Bizottság mellett. 1975 volt az első fordulópont, amikor a költségveté
si következményekkel járó törvényhozási ügyekben egyeztetési procedú
rát (conciliation) írtak elő a Tanáccsal való viszonyában. Harmadik lé
pésként, 1979-től az Európai Parlamentbe (és most már ezen név alatt) 
közvetlen választásokkal kerültek be - az addigi delegálás helyett - a 
képviselők, 1980-tól az EP ha nem is törvényhozási, de törvényhúzási jo
got kapott, mert a Tanácsnak meg kellett várnia az EP véleményét a tör
vények elfogadása előtt.

Az igazi áttörést az utolsó három szakasz lépései jelentik. 1987-ben a 
SEA beleegyezési (assent) jogot adott az EP-nek a társulási és csatlako
zási szerződések ügyében, és kooperációs jogot jó néhány területen (pél
dául környezetvédelem, munkahelyek védelme, a szakmai képzés támo
gatása, a szociális és regionális alapok elosztása stb.), amely szerint az 
EP-nek a javaslatot elutasító vagy módosítást javasló döntése alól a Ta
nács és a Bizottság csak minősített többségi vagy egyhangú szavazással 
„bújhat ki”. Ezt követően' a Maastricht! Szerződésben megjelent az 
együttdöntési formula (co-decision), amelyben az EP-nek már lehetősé
ge van - igaz, bonyolult eljárási menetben - a törvénykezdeményezések 
végleges elutasítására - eredetileg például az egészségügy, a kulturális és 
tudományos ügyek, a diplomák nemzetközi elismerésének kérdései, a 
fogyasztóvédelem területein. Legújabban, az amszterdami IGC eredmé
nyeképpen, kiterjesztették az együttdöntési formulát egyéb területekre 
is és egyszerűbbé tették az érvényesülését.

Jelenleg tehát az EP ha nem is rendelkezik a törvénykezdeményezés 
jogával, bizonyos területeken mindenképpen joga van a törvények mó
dosítására és elutasítására. Az EP óriási utat tett meg a konzultatív gyű
lés szerepkörétől a mai állapotig, ráadásul ebben kezdeményező szere
pet töltött be, nyomást gyakorolt az európai intézményekre, legitimáció
ját igyekezett funkcióinak bővülésével növelni.

De nem maradt tétlen a demokratikus deficitet érintő második terü
leten, a nemzeti parlamentekkel való viszonyában sem. Például az EP 
felhívására találkoztak az EP és a nemzeti parlamentek kéviselői 1990 
novemberében Rómában az úgynevezett Assizes keretében (igaz, azóta 
nem talált követésre az esemény), hogy tárgyaljanak kapcsolataikról és 
tágabban Európa jövőjéről. Bizonyos javaslataik bekerültek a 
maastrichti szabályok közé. Később az EP nyilatkozatot csatolt a 
Maastricht! Szerződéshez, amelyben nagyobb szerepet követelt a nem
zeti parlamenteknek. Ezeket a fejleményeket természetesen nem kell 
túlértékelni, A nemzeti parlamentek nem várhatják, hogy az EP képvi
selje az ő szempontjaikat. A nemzeti parlamenteknek kell megtalálniuk 
a nemzeti érdekek európai képviseletének és az európai intézmények el
lenőrzésének legmegfelelőbb módszereit. E tekintetben sok minden tör
tént az utóbbi ídpben.

Elsősorban a Tanács ellenőrzése lenne a feladat, hiszen ott ülnek az 
egyes országok miniszteriális képiselői. De a nemzeti parlamentek bele
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szólása ezen a szinten meglehetősen irreális, hiszen a Tanácsban a dön
téseket vagy egyhangúlag, vagy minősített többséggel hozzák. Ezért a 
nyugati parlamentek egy része az ellenőrzés „megelőzéses” módszerével 
próbál élni. A francia nemzetgyűlés például törvényt alkothat az EP-ben 
még csak előkészítés alatt álló törvénykezdeményezésekrői, amivel aztán 
kötelező pályára állítja a maga miniszterét a Tanácsban. . Másik példa
ként, brit javaslatra legalább négy hétnek kell eltelnie egy törvényjavas
lat kihirdetése és a Tanácsban az arról való döntés között. Ez idő alatt a 
nemzeti parlament megtárgyalhatja az adott ügyet. Ismerve a nemzeti 
parlamentek általános terhelését, persze új lehetőségeik egy részével 
nem tudnak élni, mégis fontosak ezek a lépések, mert a problémák meg
oldásának reális irányait mutatják. Összességében a nemzeti parlamen
tek és az Európai Parlament ellentétei csak látszólagosak, hiszen nem 
egymástól vesznek el funkciókat, hanem erősítik egymás funkcióit. Szo
ros kapcsolatukat bizonyítja a következő, az EP személyi Összefüggéseit 
bemutató rész is.

PARLAMENTI ÉS PÁRTELITEK

Valamely intézmény működése szempontjából mindig meghatározó, 
hogy kikből áll. így van ez az Európai Parlamenttel is, és a következteté
sek levonása annál érdekesebb, mivel itt a képviselők háttere többdi
menziós: a politikai dimenziót kiegészíti a nemzeti hovatartozás dimen
ziója. A következőkben az europarlamenti osztály alakulását és jellem
zőit állítjuk középpontba, ismét kiegészítve azzal a szemponttal, hogy az 
integrációs folyamat során ennek milyen következményei lehetnek a ma
gyarországi politikai osztályra és a politikai rendszerre nézve.

Az Európai Parlament létszáma jelenleg 626 fő, és az amszterdami 
IGC perspektivikusan - a majdan bekövetkező bővítés utáni időszakra 
gondolva - 700 főben limitálta ezt a számot. Az 1979-es 198 főről a bő
vítés egyes lépcsőfokain és az arányosítás! törekvéseknek megfelelően4 
alakult ki a, mai taglétszám. Ebben a nagylétszámú testületben Magya
rországnak valószínűleg 25 tagja lesz, de a szám, bár kicsinek tűnik, nem 
elhanyagolható, mert a döntéseknél minden szereplő nagyon fontos. Az 
utóbbi időszak legfontosabb megállapítása ezzel összefüggésben éppen 
az, hogy az EP-ben a politikai hatalom egyre diffúzabb, tehát minden 
szereplő fontos, és kapcsolataik, alkalmi vagy állandósuló koalícióik a 
döntések, szavazások során meghatározók lehetnek (Lane et al. 1996; 
Hosli 1997).

A másik fontos szempont, hogy az EP-tagok szavazatait általában a 
párthovatartozás és nem a nemzeti hovatartozás határozza meg (Hosli 
1997), vagyis az EP a nemzeti kereteken átnyúló pártfrakciók terepe, 
ezek a frakciók „ülnek együtt”, és a pártszempontok határozzák meg el
sősorban az EP működését. Jelenleg 9 frakció létezik, kiegészülve vi
szonylag kisszámú (kb. 5 százaléknyi) frakciókon kívüli európai parla
menti képviselővel, és közismert a szocialista frakció dominanciája is 
(626-ból 221 fő).
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Az europarlamenti osztály magának az EP-nek a formálódásával 
együtt alakult ki. Kezdetben, amikor az EP szerepe még korlátozottabb 
volt, a nemzeti parlamenti és pártelit és az európai elit nem különült el 
egyértelműen. A tagokat a nemzeti kormányok/parlamentek delegálták, 
így funkciójuk, függetlenségük és legitimációjuk bizonytalan maradt. 
Azután az elkülönülő választási folyamat eredményeként és az EP funk
cióinak bővülése, az ebből adódó nagyobb munkaterhek, valamint az Eu
rópára vonatkozó szakértelem igénye miatt megváltozott a helyzet, ék ki
alakulóban van az europarlamenti elit, természetesen az egyes országok 
viszonylatában nagyon eltérő módon. Például három országban (Belgi
um, Görögország, Spanyolország) ténylegesen tiltják a kettős mandátu
mot, vagyis az Európai Parlamentben és a nemzeti parlamentben egyszer
re betölthető képviselői feladatot. De konkrét tiltás nélkül is egyre rit
kább a kettős mandátum. A nemzeti hagyományok természetesen befo
lyásolják ezt a kérdést (mint minden más területet is), tehát például a 
cumul-de mandate-tal rendszeresen élő francia politikai rendszer ezt a 
sajátosságát exportálja az európai színtérre ís; vagyis a francia EP-tagok 
körében a leggyakoribb a kettős mandátum. Őket az olaszok követik.

Ez természetesen nem azt jelenti, hogy elszakadtak volna a szálak a 
nemzeti politikák/parlamentek és az EP között. A mi szempontunkból 
éppen az az érdekes, hogy milyen szálak őrződtek meg és miként, milyen 
kapcsolatok fontosak, hiszen ez utalhat a potenciális magyar euroelitre 
is. 1996-ban átfogó felmérés készült az EP tagjaival többek között karri
er-hátterükről: A 314 válaszoló túlnyomó többsége beszámolt korábbi 
pártfunkcióról, jelentős részük korábbi közhivatali funkcióról és érdek
szervezeti funkcióról is (Wessels 1996)5. Szorosak tehát a kötődések a 
nemzeti politikai színtérhez, bár körvonalazódnak az európai parlamen
ti elit-preferenciák. Annyiban még nem teljes az új elit, hogy a fluktuá
ció viszonylag nagy: a jelenlegi EP-ben csak 40 százalék a továbbszolgá
ló tag, bár valamelyest rontják az arányt az újonnan csatlakozott orszá
gok képviselői. Általában és átlagban 50 százalék körül van az EP foly
tonossága, ismét nagy nemzeti eltérésekkel: a brit EP-tagok szolgálnak a 
leghosszabb ideig, őket követik a németek és a hollandok. A dél-európai 
országok EP-tagjainak fluktuációja a legnagyobb. Látható tehát, hogy az 
előző részben taglalt funkcionális szempont dinamikáján kívül a szemé
lyi kérdések is sajátos dinamika hordozói - sok tekintetben elválasztha
tatlanul a funkcionális változás kérdéseitől.

Valószínűleg nem járunk messze az igazságtól, ha feltételezzük, hogy 
a fenti tendenciák és jelenségek egy része a magyar csatlakozás során a 
magyar politikai osztály számára is realitássá válik. Például, felidézve az 
1994-ben ekörül kibontakozott vitát, majd a gyors koalíciós döntést és 
törvényhozási aktust, nem lenne meglepő, ha a magyar politikai osztály 
a cumul-de mandate-ra voksolna, hogy így erősítse meg - új európai po
zíciókkal - országos szerepét. Ezt támasztja alá az, hogy a magyar or
szággyűlés tagjainak fluktuációja nagy (1994-ben 63 százalék), és ez 
prognosztizálható az 1998-as választásokra is. Vagyis az európai csatla
kozás idejére sem várható még az európai demokráciák átlagát megkö
zelítően stabil parlamenti elit.
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Ugyanígy várható, hogy a pártok uralta politikai rendszerből kikerülő 
magyarországi euroelit is szilárd pártkapcsolatokkal rendelkezik majd. 
Meghaladná ennek az írásnak a kereteit, ha a párt-központúság eltérő 
tartalmait próbálnánk értelmezni. Mégis utalni kell arra, hogy amennyi
ben a párt-központúság vagy párt-dominancia a pártok és a társadalom 
közötti kapcsolatok fejletlenségét, a politikáikért nem felelős pártokat, 
és a policy vitákkal szemben pártpolitikai vitákat jelent, úgy fennáll an
nak a veszélye, hogy az európai politikai pozíciók a párthierarchiák 
sinecurái lesznek.

Az ilyen típusú párt-dominancia azt is lehetetlenné teszi, hogy az eu
rópai parlamenti választásokon az országos politikán túlmutató kérdé
sek, listák stb. jelenjenek meg. Természetesen tisztában kell lenni azzal, 
hogy ez a gyakorlat honos az EU sok országában is. Kormányban és el
lenzékben lévő pártok egyaránt lakmuszpapírként használják az euro- 
választásokat azt tesztelve, hogy népszerűségük miként alakulhat a kö
vetkező országos választásra. Az utóbbi időben azonban egyre inkább 
előkerülnek az „igazi” európai kérdések is. E tekintetben (is) teljesen új 
feladatok várnak majd a magyarországi párt- és parlamenti elitekre, hi
szen meg kell fogalmazniuk, hogy miben különböznek az európai ügye
ket illetően.

A változások ugyanakkor nemcsak Magyarországon - és nem is első
sorban itt - konstitutálódnak. Meg kell például oldani az 
euroválasztások finanszírozását. Amíg a hazai pártoknak kell állni a 
költségeket, a szegényebb pártok eleve kisebb eséllyel indulnak. A vá
lasztások pénzügyi reformja valószínűleg kedvezően hatna - más orszá
gokon kívül - nálunk is, és az új politikai lehetőségek révén átsruktu- 
rálhatná a nemzeti terepet. Az európai pénzeknek nem csekély szerepe 
van az ilyen és hasonló folyamatok indukálásában. Például az elismerten 
összeurópai pártok finanszírozása elindította a különböző csoportosulá
sok egyéges párttá válását (Duff 1994).

A parlamenti és a pártelitek szempontjából tehát levonhatjuk azt a kö
vetkeztetést, hogy az Európai Parlament önállósodásában és elkülönülé
sében fordulóponthoz érkezett, és ebbe a folyamatba kell majd'illesz- 
kedníe a magyarországi euroelitnek. Nem korai mérlegelni az ehhez 
szükséges kvalitásokat, de az igazi felkészülést azt jelenti, ha a pártok ki
dolgozzák az integrációra vonatkozó elképzeléseiket. Nem mindegy, 
hogy a hierarchizált és elkülönült pártelitek kiegészítő funkciói vagy a 
politikai osztálynak egy-egy függetlenebb és szakmailag felkészültebb 
csoportja lesz-e a magyar euroelit része.

MŰKÖDÉSI FELTÉTELRENDSZER

Ez a terület a magyar országyűlés szempontjából két okból fontos. Egy
részt praktikusan meg kell tanulni, hogy miként működik belülről az Eu
rópai Parlament, mert csak így lehet majd hatékonyan bekapcsolódni a 
munkájába, másrészt pedig abból az „elvibb” okból, hogy bizonyos elté
rések láttán (főleg az érdekcsoportok, lobbyk kapcsán) oldódjanak a ha
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zai politikában meglévő gátlások, és esetleg adaptálásra kerüljenek új 
megoldások. Az előzőekben láttuk, hogy az utóbbi évtizedben az EP 
funkcióiban terebélyesedett, és politikai elitjének önállódásával is fordu
lóponthoz érkezett. Ez a tendencia csak egyértelműbbé válik az intéz
mény belső működésének vizsgálatakor.

A megnövekedett törvényhozási feladatokkal párhuzamosan egyre 
nagyobb lett az EP-ben a bizottságok szerepe. A 20 állandó bizottság az 
európai parlamenti képviselők speciális szakértelmének igazi terepe, 
ahol a törvényjavaslatok vizsgálata folyik. Gyakorlatilag mindegyik ÉP- 
tag egyszersmind bizottsági tag, kb. kétharmaduk egyetlen bizottság, és 
1/3-uk két bizottság tagja. Idejük tetemes részét (egyhónapos időszakon 
belül egy hetet) a bizottsági feladatokkal töltik. A bizottságoknak, a ma
gyar esetben is jól ismert módon, a pártfrakciók által történő megegye
zés alapján kinevezett elnöke van, és az egyes törvényhozási ügyek vite
lére, menedzselésére speciális szabályok alapján választanak egy-egy 
rapporíeurt, A bizottsági és rapporienr-helyek olyannyira fontosak, hogy 
pontrendszerben értékelik, rangsorolják őket, majd nemzeti és párt-ho
vatartozás szerint egyaránt nyilvántartásba veszik, amelynek keretében 
aztán a konkrét ügy-preferenciáktól függően lehet „cserélgetni” a helye
ket.

A dolog valóban bonyolult, de ha az egyéb feltételeket nézzük, egé
szen nyilvánvaló okból. Már önmagában az is érdekes, hogy az EP ple
náris üléseit természetesen Strassbourgban tartják, de a bizottsági mun
ka Brüsszelben folyik. Brüsszelben, ahol közel van az eurobürokrácia, és 
ahol az érdekszervezetek és lobbyk is összpontosulnak. Felmérések és 
vizsgálatok bizonyítják, hogy a parlament véleményének formálása 
szempontjából legnagyobb jelentőséget a bizottsági elnököknek és a 
rapporteuröknek. tulajdonítanak, és a képviselőknek a bizottságban be
töltött helyét fontosabb tényezőnek tekintik, mint a pártfrakcióban be
töltött helyét (Kochler-Koch 1997). Egyértelműnek tűnik tehát, hogy a 
bizottságok a döntéshozatal centrumai. Mi adja a bizottságoknak ezt a 
kitüntetett szerepét? Egyrészt a bizottsági tagok specializácója és szak
értelme az adott területen (Bowler-Farreíl 1995), másrészt az intézmé
nyi összefüggések: tudjuk, hogy a Bizottság bürokráciája informálisan 
gyakran kikéri az EP-bizottságok véleményét egy-egy törvényjavaslat 
előkészítésekor (Judge 1995), hogy a külső szereplők elsősorban a bi
zottságokhoz fodulnak, és hogy az EP-n belül a döntés előtti egyezteté
sek a bizottságok feladata.

Természetesen nem minden bizottság egyformán fontos. A bizottsá
gok közti hierarchiát az határozza meg, hogy hol születnek a legfonto
sabb döntések, és hol költik a legtöbb a pénzt. Eszerint a külügyi és biz
tonságpolitikai, a regionális ügyekkel, valamint a mezőgazdasággal fog
lalkozó bizottságok állnak a hierarchia csúcsán.

Milyen következtetések adódnak mindebből a magyar országgyűlésre 
és az integrációs folyamatra nézve? A legfontosabb, hogy a képviselők 
szakértelme és aktivitása felértékelődik, Ez nemcsak a majdani magyar 
europarlamenti elit szempontjából fontos, hanem a már most kiépülő
ben lévő kapcsolatok szempontjából is. Hasonlóképpen fontos, hogy
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meg kell tanulni működtetni a procedúrákat, mert így valószínűleg jobb 
döntési pozíciók érhetők el. Ehhez nem árt, ha az integrációval foglalko
zó nagyobb csapat (ami közvetlenül is több száz ember lehet) tisztában 
van az egyes policy területeken nem csupán saját preferenciáinkkal, ha
nem más országok preferenciáival is. A döntési folyamatok alkujellege 
nyilvánvaló realitás az európai színtéren. Végül, de nem utolsósorban 
meg kell ismerni azt a politikai közeget, amelyben a döntések számtalan 
szereplő összetnűködéséből alakulnak ki.

A nemzeti alapú és a nemzetközi (esetleg összeurópai) érdekcsopor
tok és lobbyk egyre fontosabb szereplői az EU politikai rendszerének, és 
az Európai Parlament markáns környezetét alkotják. Egyes elemzők sze
rint a törvényjavaslatok kilenctizedé valamilyen érdekcsoporttól indul el, 
és így ér a Bizottság és az EP bizottságainak íróasztalaihoz (Brittan 
1995). Az érdekcsoportok alaposan felkészültek, valószínűleg ez is hoz
zájárul hitelességükhöz és befolyásukhoz. Például az Európai Parlament 
tagjainak többsége számára az érdekcsoportoktól szerzett informáeók 
szakértői jellege a kölcsönös előnyökön nyugvó kapcsolatok alapja6. Az 
elemzések ugyanakkor arra is felhívják a figyelmet, hogy ezeket a kap
csolatokat alaposan kondicionálják a nemzeti színtér hagyományai és 
gyakorlata, vagyis a képviselők viselkedését e tekintetben (is) befolyásol
ja az otthoni gyakorlat.

Tehát, miközben a fenti folyamatokból világos, hogy az európai integ
ráció és a képviselet nem alapulhat kizárólagosan a politikai intézmé
nyeken, éppen emiatt óriási hátrányai vannak nemcsak Magyarország
nak, hanem az egész térségnek, hiszen a párt- és parlamenti alapú érdek- 
képviselet dominanciája, a viszonylag kevés szereplő a politikai színtéren 
és az érdekképviseleti tevékenység elfogadottságának alacsony szintje 
hátrányos helyzetbe hozza már az indulásnál ezeket az új belépőket.

Az előbbiekből - paradox módon ~ az írás elit-központú (a parlament
re koncentráló) feladatkijelölésétől és fókuszától eltérve, éppen az kö
vetkezik, hogy az európai integrációs folyamat megértése és menedzse
lése szempontjából az EU sokszereplős politikai színpadához kell első
sorban alkalmazkodni.

KONKLÚZIÓ

Jó néhány konkrét következtetést levontunk az előbbiekben, a konklúzi
óban azonban legalább röviden érinteni kell azt az általános kérdést, 
hogy az „európai politikai rendszer” alakulása szempontjából reálisan 
mivel számolhatunk a nemzeti és az EP-pozíciók viszonyát illetően, hi
szen ambivalenciáik egyértelműen felszínre kerültek. Elméletileg tisztá
ban kell lenni azzal, hogy a többségében parlamenti kormányzás keretei 
között működő európai demokráciák, amelyekben ráadásul erre a ha
gyományra alapozó tudások, elvárások és érzületek vannak, nehezen ér
telmezik és érvényesítik azt a sajátos új európai keretet, amely ugyan vál
lalja a parlamenti kormányzás tradícióját, de nem tudja - részben a 
federaiizmus irányába mutató megoldásai és igényei, részben pedig a
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nemzetállami tradíciók miatt - a tág európai színtéren intézményileg ér
telmezni. Ritkán fogalmazzák meg, hogy a föderalizmus és a parlamen
ti kormányzás felhőtlen viszonyára egyáltalán nincsenek példák, tehát 
nem várható el, hogy a föderalizálódó EU a klaszíkus parlamenti kor
mányzás kereteit simán működtesse7. Az EP tehát nem lehet olyan 
klasszikus parlament, mint a brit, nem lehet olyan a viszonya „kvázi-kor- 
mányához”, vagyis a Bizottsághoz, mint a parlamenti demokráciákban, 
és a Tanácstól sem lehet elvárni, hogy valamiféle parlamenti felsőház
ként viselkedjen. A szerepek sokkal komplexebben jelennek meg az eu
rópai színtéren, mint az egyes politikai rendszerekben.

Ennek megfelelően az Európai Parlamentnek valahogy úgy kell kiala
kítania képviseleti-legitimációs szerepét, hogy közben aktív részesévé 
váljon a föderatív intézményekkel való kapcsolatoknak, és segítse az egy
re erőteljesebbé váló funkcionális képviseleti szál érvényesülését az eu
rópai politikai színtéren. Az EP mint a nemzeti érdek egyik, de nem ki
zárólagos megjelenítője (hiszen a funkcionális érdekképviselet szerveze
tei is nagyon gyakran a nemzeti érdekeket igyekeznek integrálni az EU- 
ban, ’bár kétségkívül erőteljesek az összeurópai érdekképviseleti szálak 
is), az európai politikai terep integrálója lehet: az euro-polity, az euro- 
demos, az euro-citizen katalizátora, illetve szószólója, mert legitimáció
ja okán minden más szervezetnél inkább tudja vállalni ezeket az ügye
ket, miközben szakértelme is megvan hozzá. Ettől az EP-től, amely esze
rint valójában csak erősíti az EU demokratikus tartalmait, nem kell fél
teni a nemzeti parlamentek integritását és szuverenitását.

Meg kell tehát találni azokat a fogódzókat, amelyek a valóban új in
tézményi megoldások tartalmát jelentik. Erről állapította meg Schmitter 
(1996), hogy nem várhatjuk, hogy az európai intézmények egyszerűen új
rafuttassák a demokráciák általános intézményi megoldásait. Új megkö
zelítések kellenek. Magyarország szempontjából ez olyan feladatokat je
lent, hogy meg keli tanulni a sokszereplős európai politikai játékteret, ki 
kell építepi az együttműködés új formáit az állami politikákon túlmenő
en, meg kell őrizni szuverenitását úgy, hogy nem ad le nemzeti érdekei
ből, praktikusan-pragmatikusan kell partnereket és szövetségeseket ke
resni - és természetesen mindig az adott kérdéstől függően, változó mó
don tárgyalni és érvelni kell az EU nemzetközi nyelvein stb. Ezeknek 
a követelményeknek egy része nem idegen a magyar politikai tradíciótól, 
más részük azonban teljesen új. Az alkalmazkodás ezekhez a követelmé
nyekhez hozzájárul majd a hazai politikai rendszer demokratikus poten
ciáljának kiteljesítéséhez is.

Mi lesz a magyar parlament szerepe a továbbiakban? Mint láttuk, ed
digi szerepe - ambivalenciái ellenére - ígéretes és bizonyos tekintetben 
eredményes volt Fontos kormányzati szereplők nyilatkozataikban utal
nak arra, hogy a későbbiekben sem tartják elhanyagolhatónak a magyar 
országgyűlést az integrációs folyamatban. A magyar országgyűlésnek a 
nemzeti politikai színtéren betöltött szerepei (hogyan tud beleszólni a 
törvények előkészítésébe, hogyan tudja ellenőrizni a kormányt, miként 
tudja a képviseleti és legitimációs feladatokat ellátni) fogják eldönteni 
európai szerepét is. E tekintetben a magyar országgyűlés nemzetközi
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összehasonlításban valószínűleg nem lesz gyenge, bár nyílván nem lesz 
olyan erős, mint mondjuk a dán parlament, mert mások a kormány és a 
parlament közötti erőviszonyok.

Sok múlik majd a szereplőkön: a parlament integrációs bizottságának 
tekintélye, a képviselők európai ügyek iránti fogékonysága és a választó- 
polgárok orientációi egyaránt fontosak lesznek (nem szólva itt a kor
mányzati szándékokról). Ezek a körülmények hatnak majd az EU intéz
ményeire is. Hiszen az Európai Parlamentet elvileg erősíti, ha a nemze
ti elvárások és gyakorlat nem tűrik a nemzeti parlament teljes háttérbe 
szorítását. Az Európai Parlament az EU intézményrendszerén belül va
lószínűleg „nyerne” a magyar csatlakozással, mert a magyarországi poli
tikai rendszerben nem elhanyagolható a parlamenti színtér, aminek csak 
látszólag mond ellent, hogy ugyanakkor a parlament iránti bizalmi inde
xek alacsonyak. Ez mindenhol így van, de nem akadályozza meg az ál
lampolgárokat, hogy elvárják és számonkérjék parlamentjüktől és képvi
selőiktől érdekeik képviseletét. Ugyanakkor a magyar országgyűlés is 
nyer az EP-kapcsolatokkal, mert alkalmazhatja a nemzetközi testület ha
tékonyságnövelési, professzionalizálódási, működési tapasztalatait.’

JEGYZETEK

1 Felmérés a „Bizottságok szerepe a magyar parlamentben” című témáról. Interjúsorozat. 
39 bizottsági tag parlamenti képviselővel a Demokrácia Kutatások Magyar Központja 
keretében 1996 első hónapjaiban. Néhány következtetésről lásd Ilonszki 1997ö.

2 Az elemzésnek ezek a szempontjai jól dokumentáltan megtalálhatók a Bizottság titkárá
nak átfogó és érdekes írásaiban, amelyeket itt is használok, különös tekintettel Győri E. 
(1997) tanulmányára.

3 Ebben az összegzésben Jacobs et al. (1992) munkájára hagyatkozom, kiegészítve a leg
újabb intézményi változtatásokkal.

4 A lakosságszámhoz mért arányosítás nem tökéletes, mert a „nagyok” alulreprezentáltak. 
Figyelmen kívül hagyva Luxemburg extrém példáját, a két szélső esetben: Németország
ban I millió lakosra 1,22 EP parlamenti mandátum, Írországban pedig 4,17 EP parla
menti mandátum jut.

5 Helyi pártvezetőt háttere 80 százaléknak volt, és országos pártvezetői háttere 73 száza
léknak. 54 százalék szolgált valamilyen helyi, 44 százalékuk pedig valamilyen országos 
köztestületben. 15 százalék volt korábban kormánytag, 32 százalék szakszervezeti veze
tő és 15 százalék nőmozgalom vezetője.

6 Az EP képviselőinek 80 százaléka szerint az érdekcsoport tevékenységében számukra a 
szakértői információ a legfontosabb (Kochler-Koeh 1997),

7 Föderalizmuson azt a politikai rendszer minden elemére vonatkozó „filozófiát” értve, 
amelynek klasszikus példája az USA. Az EU igényelné ezt a fajta federalizmust (sokfé
lesége és a sokféleség megőrzésének igénye miatt), de ezzei nem Összeegyeztethető a 
parlamenti demokrácia. A kevés európai föderáció (pl. Németország) nem a 
föderalizmus alapján áll (az állam és az autonómiák szerepe és logikája, pártrendszer 
stb,), tehát gond nélkül működik parlamenti keretekben. A föderalizmus átjárja a poli
tikai rendszer, a politikai kultúra és a politikai gondolkodás minden elemét, a föderáció 
csak az állami intézményi megoldásra vonatkozik.
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