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TOBBES ALLAMPOLGARSAG
A valasztasi elvek attorése?

LANcos Petra Lea
egyetemi adjunktus (PPKE JAK)

1. Bevezetés

Az éallampolgarsag, mint jogintézmény mai felfogasat a XIX. szazadi, centralizacio
¢és nemzetallam-€pités altal meghatarozott korszak ideologiaja formalta. Az egységes
nemzet 1étrehozasa soran kiilonds jelentdségre tett szert az allam és polgara kozotti
kizarolagos kapcsolat.! Ez a megkozelités tisztan kirajzolodik a Hagai Nemzetkozi Bi-
rosag altal a XX. szazad kdzépen hozott Nottebohm-itéletben is, mely az allampolgar-
sagot olyan jogi kotelekként hatarozza meg, mely valos tarsadalmi tényen, érzelmi és
érdekbeli kotddésen alapul, és kifejezésre juttatja azt, hogy az egyén szorosabb kapcso-
latban all az allampolgarsag szerinti allam lakossagaval, mint barmely mas allaméval.?

Habar a nemzetkdzi jogi fejlodés is ezt a tendenciat latszik megerdsiteni, igy pél-
daul az 1930-ban elfogadott, az allampolgarsagi tdrvények kozotti konfliktus egyes
kérdéseit rendez6 Hagai Egyezmény kifejezetten a tobbes allampolgarsagi helyzetek
elkeriilését tiizi célul, a XX. szazad végére az allamok jelentds része a gyakorlat-
ban feladni latszik az allampolgarsag restriktiv értelmezését €s egyre tagabb teret
enged a tobbes allampolgarsag érvényesiilésére.* Az allampolgarsag kizarolagos
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kapcsolatként torténd értelmezése Eurdpaban kiilonosen idejétmultta valt,* hiszen az
unids polgarsag bevezetésével és a statusszal egyiitt jard diszkriminacios védelmi jo-
gokkal® a tagallami allampolgarsag tobbnyire elveszitette megkiilonbozteto jellegét,®
gyakorlati jelentdsége csupan az élethelyzetek sziik korére szorult vissza.” E fejlo-
déssel egy idoben a tagallamok nagy tobbsége kedvezményes feltételeket allapit meg®
azon személyek honositasara, akik az allamhatarok torténeti valtozasa nyoman,” po-
litikai tildoztetés hatasara'® vagy gazdasagi okokbol' hagytak el az orszagot, ugyan-
akkor a tobbségi tarsadalommal azonos kultira, nyelv vagy vérségi leszarmazas koti
Ossze Oket.

A tobbes allampolgarsag széleskori elfogadasa,'? valamint a tagallamok azon t6-
rekvése hatasara, hogy egyre tobb kiilfoldi személyre terjesszék ki allampolgarsagu-

A migransok transznacionalizmusanak kiilonlegessége, hogy statusuk tilmutat az allamok teriilete

¢és annak népessége kizarolagos viszonyan,” Toth Juditot idézi ILLES i. m. 316.

Mindazonaltal ,,az Unid egy etnikai, nyelvi, kulturalis és egyéb hattértdl fiiggetlen, semleges, pusztan

jogi kételéknek tekinti azt a viszonyt, amely leginkabb az allampolgarsagra hasonlit, de egyébként

nem az. Masrészt, tiszteletben tartja a tagallamok szuverenitasat, alkotmanyos berendezkedését és

nemzeti identitasat, amelyet az alkotmanyszerzédésben is megfogalmaz (1/5. cikk).” Totn Judit: Mi-

ért nem lehet, ha szabad? A tobbes allampolgarsag a nemzetkozi és az eurdpai kozosségi jog feldl.

Romaniai Magyar Jogtudomanyi Kozlony ,2004/2. 10.

I11és arra hivja fel a figyelmet, hogy ,,az allampolgarsag posztnaciondlis modellje szerint az allam-

polgarsag jelentdsége egyre csokkenni fog, hiszen az egyéni emberi szabadsagjogok biztositasanak

altalanossa valasaval, a nemzetek feletti normak altal eléirtak mindenki altal torténd betartasaval, az

allampolgarsag, mint tobbletjogokat biztositd status relativ elonye elvész a példaul a bevandorlo és

egyéb migrans statussal szemben.” ILLES i. m. 317.
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to Dual Citizenship. (megjelenés alatt) 3.

A régiek koziil hét tagorszag, az ijak pedig kivétel nélkiil mind megadjak az allampolgarsagot a

hazajukbol kivandoroltaknak és leszarmazottaiknak anélkiil, hogy az adott orszagban vald, megha-

tarozott idejii, folyamatos tartozkodast kételezévé tennék.” Rainer BauBock: Kik Eurdpa polgarai?

EUROZIN, 2008. 06. 26. http://www.eurozine.com/articles/article_2008-06-26-baubock-hu.html

o Az 1jj tagallamok masik, sajatsagos problémaja az anyaorszag és az azon kiviil él6, am a kultu-
ra szempontjabol a tagabb értelemben vett nemzethez tartozok viszonya. E kiilorszagi kisebbségek
gyakrabban jottek 1étre ugy, hogy a hatarok koltoztek at az embereken, mint hogy az emberek koltoz-
tek volna at a hatarokon. E kisebbségek segélykialtasa az anyaorszag véddszarnyainak kiterjesztésé-
ért felélesztette az ilyen kisebbségekkel rendelkez6 allamok sajat torténelmiikbol jol ismert félelmeit.
2001 utan Magyarorszag, Szlovénia és Szlovakia is ugynevezett statusztorvényt vezetett be, melyek
kvazi allampolgarsagot adnanak a kulturalisan a nemzethez tartozonak vélt, hataron kiviili kisebb-
ségeknek.” BAuBock 1. m.
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kat, azzal az eredménnyel jar, hogy nagymértékben megnd a tobbes allampolgarok
szama. Az uniods polgarok szamat azok a honositasok novelik, melyek harmadik or-
szagok allampolgaraira terjesztik ki a tagallami allampolgarsagot,”* az eurdpai de-
mokracia szemsz6gébol ugyanakkor nem csupan az ilyen honositasok jelenthetnek
potencialis kihivast, hanem azok is, melyek az egyébként a mas tagallam allampol-
garsagaval rendelkez6 személyeket érintik.

Az alabbiakban a tagallamok honositasi gyakorlata altal tdmasztott unios valasz-
tojogi kihivasokat és az ezekkel kapcsolatban felhozott érveket €s ellenérveket vizs-
galjuk.

2. Tobbes allampolgarsag, tobbes valasztojog és a ,,one man, one vote” érv

A tobbes allampolgarsaggal rendelkezd személyek valasztojoga egy alkotmanyfilo-
zofiai aggalyt vet fel. Alkotmanyfilozofiai szempontbol aggalyos lehet a valasztdjog
kiterjesztése olyan személyekre, akik — belfoldi lakohely hijan — allampolgarsaguk
ellenére csak alkalomszertien keriilnek kapcsolatba az érintett allam gazdasagi, tar-
sadalmi és politikai rendszerével. Follesdal szerint ,,az allampolgarsaggal egyiitt jaro
politikai jogok 0sszessége annak az altalanos elvarasnak a megnyilvanulasa, misze-
rint a kozponti hatalom altal érintett személyeknek olyan helyzetben kell lenniiik,
hogy befolyasolhassak azt.”'* Ez az elvaras forditva is igaz: akit a kozponti hatalom
nem érint, ne vehessen részt annak 1étrehozasaban — ez a kivanalom a belfoldi lako-
hellyel nem rendelkezd allampolgarok esetében nem valdsul meg.

Ehelyiitt sziikséges azonban megjegyezni, hogy a tagallamok altal a kiilf6ldon
€16 személyeknek nyujtott allampolgarsag (és az ezzel esetlegesen egyiitt jaro va-
lasztojog) gyakran egyfajta torténelmi sérelem kompenzacidjaként jelenik meg, és
szinte minden esetben a nemzethez kulturalis, nyelvi® vagy vérségi alapon kotédo
személyeket érint. Ezzel kapcsolatban érdemes felhivni a figyelmet arra, hogy a tag-

EUSz 9. cikk: Uniods polgar mindenki, aki valamely tagallam allampolgara.

Andreas FoLLespaL: Third Country Nationals as Euro-Citizens — The Case Defended. http:/papers.
ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1744105, 1999. 6.

»A kultarnemzet kialakulasaval elsésorban Kozép-Eurdpaban talalkozunk, ahol a nemzettévalas
nem szerves fejlédés eredménye, hanem a politikai és intellektualis elit altal levezényelt tarsadal-
mi modernizacio részét képezé nemzetfejleszté tevékenység keretében zajlott le. Miutan a térség
nemzetté fejlesztendd etnikai csoportjai vagy kiilonb6z6 allamokban széttagolva (németség) vagy
soknemzetiségii birodalmakban éltek (Habsburg, Orosz, Torok Birodalmak), az allam nem nyujtott
elfogadhato keretet a nemzetnek. Szerepét a kozos kultura (anyanyelv, szokasok stb.) valtotta fel. A
nemzet tagja az, aki birtokolja az anyanyelvet, magan viseli a nemzetkarakter jegyeit és kulturalis
identitasat felvallalja fiiggetlentil attol, hogy az allam teriiletén vagy azon kiviil é1.” Karpat-medencei
Magyar Képviselok Foéruma, 2010. 6-7. http:/www.google.hu/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source
=web&cd=1&ved=0CCoQFjA A&url=http%3A%2F%2Fwww.kmkf.hu%2Ftartalom%2Fdokument
umok%2Fkettos_allampolgarsag.doc&ei=iaO8UIPDEtKGswbW7ICY Dg&usg=AFQjCNHAG6VIT Sk
NzhwDtbV94 TiEnRQKxNg&sig2=TSRpuWGnOC4_alFGynT xA ILLEs i. m. 319.; Pdivi HARINEN
— Pirkko PiTkANEN — Silvian SAGNE — Jussi RoNkaINEN: Multiple Citizenship as a Challenge for
Finnish Citizenship Policy Today. In: Devorah KaLekIN-FisumaN — Pirkko PiTkANEN (szerk.): Multiple
Citizenship as a Challenge to European Nation-States. Rotterdam, Sense Publishers, 2007. 124.



178 LANcos Petra Lea

allami allampolgarsag tébblettartalmara, a nemzethez valo kotédés specialis jelle-
gére, habar nem explicit médon, de az unids jog is tekintettel van, amikor a kiilf6ldi
uniods polgarok esetében csupan a helyi dnkormanyzati, illetve eurdpai parlamenti
valasztasokon biztosit valasztojogot a lakohely szerinti allamban, a nemzeti parla-
menti valasztasokat pedig kizarja a kiilfoldiek valasztojoganak gyakorlasabol. Igy
a nemzeti jog, valamint az unios jog egyiitthatasabol a személyek négy kategoriaja
rajzolodik ki:

— azok a tagallami allampolgarok, akik belfoldi lakohellyel rendelkeznek, mind a
nemzeti, mind az dnkormanyzati, mind pedig az eurdpai parlamenti valaszta-
sokon sajat tagallamukban vesznek részt;

— azok a kiilfoldi unios polgarok, akik belfoldi lakohellyel rendelkeznek és sajat
tagallamukban vesznek részt a nemzeti parlamenti valasztasokon, mig a lako-
helyiik szerinti allamban vesznek részt az europai parlamenti és helyi dnkor-
manyzati valasztasokon;

— azok a tobbes tagallami allampolgarok, akik valamennyi allampolgarsaguk
szerinti tagallamban részt vesznek a nemzeti parlamenti valasztasokon, illetve
a lakohelyiik szerinti allamban vesznek részt az eurdpai parlamenti és dnkor-
manyzati valasztasokon;

— azok a tobbes allampolgarok, akik egy tagallami és egy harmadik allambeli
nemzeti parlamenti valasztason és adott esetben a lakohelyiik szerinti eurdpai
parlamenti véalasztason €s helyi dnkormanyzati valasztasokon vesznek részt.

Az allampolgarok két utols6 kategoridja egy alkotmanyjogi elv: az egyenld va-

lasztojog elve attorésének lehetdségét vetheti fel. Miutan a szupranacionalis integ-
racio keretében a hagyomanyos allampolgari jogok a migransokra is kiterjesztés-
re keriiltek, az allampolgari kotelességek teljesitésének feltételeit pedig az allamok
nemzetkozi szerzoédésekkel igyekeznek rendezni, I11és szerint ,,a fogado allam politi-
kai kozosségének a kettds allampolgarsag bevezetése elleni utolso érve lehet ‘az egy
személy egy szavazat’ alapelv sériilése.”’® Az alabbiakban az egyenld valasztojog
elvének érvényesiilését vizsgalom az unios intézmények Iétrejotte tiikkrében és igyek-
szem valaszt talalni arra, mennyire megalapozottak a tobbes allampolgarok tobbes
szavazati jogat illet6 ellenérvek.

3. Tobbes allampolgarsag: kettés szavazas és degressziven aranyos képviselet
az Europai Parlamenti valasztiasokon

3.1. A kettOs szavazas elkeriilése

Az EUSz 10. cikkének (3) bekezdése alapjan ,,Minden polgarnak joga van ahhoz,
hogy részt vegyen az Unié demokratikus életében.” Az unios polgarok egyebek ko-

' Treés i m. 319.; Pdivi HARINEN — Pirkko PITkANEN — Silvian SAGNE — Jussi RONKAINEN: Multiple

Citizenship as a Challenge for Finnish Citizenship Policy Today. In: Devorah KALEKIN-FISHMAN —
Pirkko PITkANEN (szerk.): Multiple Citizenship as a Challenge to European Nation-States. Rotterdam,
Sense Publishers, 2007. 124.
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z6tt valasztojogukat gyakorolva vesznek részt az Unid, mint politikai kozosség de-
mokratikus életében. Az Alapjogi Charta 39. cikkének (1) bekezdése alapjan ,,min-
den unids polgar valasztasra jogosult és valaszthato a lakohelye szerinti tagallam
europai parlamenti valasztasain, ugyanolyan feltételekkel, mint az adott tagallam
allampolgarai.” Az EUSz 10. cikkének (2) bekezdése az Unio foderalis strukturajat
alapozza meg; eszerint ,,az Unio szintjén a polgarok kozvetlen képviselete az Euro-
pai Parlamentben valosul meg. A tagallamok képviseletét az Europai Tanacsban az
allam-, illetve kormanyf6jiik, a Tanacsban pedig a kormanyuk latja el.” Az unios
polgarok tehat a Tanacs esetében kozvetve, az Eurdpai Parlament tekintetében pedig
kozvetleniil jarulnak hozza szavazatukkal az Unid demokratikus intézményeinek
létrejottéhez.

Az Europai Parlament képviselGit az unios polgarok altalanos, titkos, kdzvetlen és
aranyos valasztasokon valasztjak."” Azzal, hogy az Eur6pai Parlament kozvetleniil a
nemzeti szinten megszervezett europai parlamenti valasztasok eredményeként alakul
meg, kiilonds jelentOségre tesz szert az unids polgarok valasztéjoga egyenldségének
kérdése. Habar immar harom évtizede rendeznek eurdpai parlamenti valasztasokat, a
tagallamoknak tovabbra sem sikertilt erre nézve egységes valasztasi eljarasban meg-
allapodniuk, csupan minimalis kdzds szabalyokat allapitottak meg a nemzeti szinten
megrendezett europai parlamenti valasztasok lebonyolitasara.

A tdbbes tagallami allampolgarsaggal rendelkezd unios polgarok tekintetében
joggal meriilhet fel a kettés szavazas lehetdsége, hiszen a tobbes tagallami allampol-
garsagu unios polgarok esetében nagyobb migracios hajlandosagot feltételezhetiink.
Ugyanakkor elmondhato, hogy a tobbes allampolgarsag elfogadasaval szemben a
kettds szavazas lehetésége azért nem hozhato fel érvként, mivel a kettds szavazas
lehetésége nem tobbes allampolgarsagukbol, hanem tényleges migrans statuszukbol
adodhat, mely statusz azonban valamennyi unios polgar szamara nyitva all.

Habar a vonatkoz6é unids jog kifejezetten semmilyen utalast nem tartalmaz a
valasztdjog egyenldségére nézve, elmondhato, hogy az allampolgarsaguktol eltérd
tagallamban lakohellyel rendelkez6 unios polgarok aktiv és passziv valasztdjoganak
az eurdpai parlamenti valasztasokon torténd gyakorlasara vonatkozo részletes szaba-
lyok megallapitasarol szol6 93/109/EK iranyelv 4. cikkének (1) bekezdésében foglalt
kétszeres szavazas tilalma éppen az unids polgarok valasztojoganak egyenldségét
hivatott biztositani. Az iranyelv 11. cikke alapjan az allampolgarsagatol eltérd tagal-
lamban szavazni kivano unios polgaroknak nyilatkozniuk kell allampolgarsaguk és
lakohelyiik szerinti lakcimiikrél, valamint szarmazasuk szerinti tagallamuk telepii-
lése vagy valasztokorzete szerinti névjegyzékbe valo esetleges felvételiikrdl, mely
adatokat az iranyelv 13. cikke alapjan az érintett tagallamok a kétszeres valasztas
elkeriilése érdekében kicserélik.

Ami azokat a tobbes allampolgarokat illeti, akik egy tagallami és egy harmadik
allam allampolgarsagaval rendelkeznek, vagy nem rendelkeznek tagallami lakohely-
lyel és értelemszeriien kimaradnak az europai parlamenti valasztasokbdl, vagy akar

7 Alapjogi Charta 39. cikk (2) bekezdés.
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egy vagy tobb tagallami lakohellyel is rendelkeznek — utobbi esetben a 93/109/EK
iranyelv szabalyai ugyanugy alkalmazandoak rajuk nézve a kétszeres szavazas elke-
riilése érdekében.

3.2. A degressziven aranyos képviseleti rendszer hatasa az egyenld valasztdjogra

Az eurodpai parlamenti valasztasokon az egyes tagallamokban szavazo valasztopol-
garok a tagallami népességszam alapjan degressziven aranyos rendszer szerint korri-
galt szamu képviselore szavazhatnak.” A Lisszaboni Szerz6dés 751 fében maximalta
az europai parlamenti képvisel6k szamat, valamint meghatarozta a tagallamonként
valaszthato képviselok minimalis (5 képviseld) és maximalis (96 képviseld) szamat
is. A gyakorlatban ez azt jelenti, hogy az eurdpai parlamenti képviselok szamat te-
kintve a kis tagallamok feliil-, a nagyok pedig alulreprezentaltak: mig egy Német-
orszagban megvalasztott eurdpai parlamenti képviselére 857 000 szavazo jut, addig
egy Maltan megvalasztott képviselére mar csupan 67 000 szavazo. Ez azt jelenti,
hogy a képviseldszam két extremitasan talalhato tagallamok valasztopolgarainak
szavazoereje kozott tizenkétszeres az eltérés.

A Német Szovetségi Alkotmanybirdsag tigynevezett ,,lisszaboni itélete”” egye-
bek kozott éppen a tagallami szavazok valasztojoganak egyenloségét vizsgalta az
europai parlamenti valasztasok kapcsan. A Bundesverfassungsgerichthez benyuj-
tott alkotmanyjogi panasz szerint ,,hataskoreinek megerésitése ellenére az Eurdpai
Parlament mindaddig nem rendelkezik demokratikus legitimitassal, amig nem a de-
mokratikus egyenldség talajan keriil megvalasztasra”. A Német Szovetségi Alkot-
manybirdsag szerint a demokracia, mint alkotmanyos alapelv a német alkotmany
megvaltoztathatatlan, 6rokos magjanak részét képezi.*® A demokracia mint elv részét
képezi, hogy a polgarok szabad ¢s egyenld valasztasokon valasszak meg az kdzha-
talom letéteményeseit, mig a hatalomgyakorlasban valé szabad és egyenld részvé-
telhez vald jog az egyenlé emberi méltésagon alapul, mely szintén a német alkot-
many 0rokos tartalmanak része.?! A képviseleti demokracia alapvetd tulajdonsaga,
hogy mind a parlamentben, mind a kormanyban felismerhet6 a valasztok tobbségi
akarata.”” Habar az eurdpai szupranacionalis egylittmiikodés altal megvaldsitott ,,0j
politikai k6zhatalomnak” nem kell szolgaian masolnia az egyes tagallamokban meg-
valositott kozjogi megoldasokat,? illetve a ,,one man, one vote” szabaly nem vihetd
at egy szupranacionalis intézményre,* az egyenld valasztojog valamennyi eurdpai

519

18 Részletesen 1d. Johannes PoLLak — Michelle Everson — Christopher Lorp — Samuel R. SCHUBERT —
Pieter de WiLDE: Citizens’ weight of vote in selected federal systems — Study. Directorate General for
Internal Policies, 2011. 6.

1 BVerfG, 2 BVE 2/08 vom 30.6.2009.

2 BVerfG, 2 BVE 2/08 vom 30.6.2009. 216.

2l BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009. 212.

2 BVerfG, 2 BVE 2/08 vom 30.6.2009. 213-215.

» BVerfG, 2 BVE 2/08 vom 30.6.2009. 219.

2 BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009. 279.



Tobbes allampolgarsag 181

allamban kotelezd jogelv, mely egyebek kozott az Emberi Jogok Eurdpai Egyez-
ményéhez csatolt kiegészit6 jegyzOkonyv 3. cikkében is megerdsitésre keril.>® A
Bundesverfassungsgericht szerint maga az Eurdpai Unid is elismeri ezt a demokrati-
kus alapelvet.?® Mivel az Eurdpai Parlament tagjait nem egyenld valasztojog alapjan
és nem egységes valasztasi eljarasban, hanem tagallamonként kijeldlt ,,kontingen-
sek” alapjan valasztjak, az Europai Parlament nem valdodi parlament,”” hanem sokkal
inkabb a tagallami népek gytilése,” ahol a képviseldk altal leadott szavazatok tobb-
sége egyaltalan nem garantélja az unids polgar szavazok tobbségének tamogatasat.”
Az atény, hogy a lisszaboni szerz6dés a demokratikus részvétel j formait vezeti be,
nem helyettesitheti a démosz tagjainak egyenld valasztojogat.*

A Bundesverfassungsgericht aggalyait az Eurdpai Bizottsag és az Eurdpai
Parlament olyan komolyan vette, hogy egy tanulmanyt bocsatott ki a ‘lisszabo-
ni itélet’” pontjainak megcafolasara. A tanulmany fébb megallapitasai szerint a
szupranacionalis politikai kdzdsségekre nem indokolt egy az egyben a tagallami
»egy ember, egy szavazat” elve alapjan miikodo képviseletet raerdltetni, hiszen a
képviselet nem csupan az Eurdpai Parlament Gtjan, hanem mas, informalis rendsze-
reken keresztiil is megvalosul. A képviselet esetében nem a szamszer{iség a donto,
hanem az atlathatosag, az elszamoltathatosag és a teljesitéképesség.’’ Raadasul az
europai szintéren olyan 0j szereplok is megjelennek, mint a kiilonb6z6 tigynokségek
¢s irodak, melyek kozvetlen kapcsolatba keriilnek az unioés polgarokkal és a demok-
ratikus rendszer részét képezik.

Ezen érveléssel kapcsolatban azonban tobb kritikai megallapitas is tehetd. Egy-
részt nem lehet figyelmen kiviil hagyni azt a tényt, hogy az Eurdpai Unioé — bar
egyelére nem mindsiil allamnak — a tagallamok altal atengedett hataskoroket gyako-
rolva egyes hagyomanyos allami funkciok ellatasaval parhuzamosan az allamoktol
kolesonzott demokratikus strukturak kiépitésére torekszik. Igen visszas érvelés az,
hogy bar az Eurépai Uniod az allamokhoz hasonléan kozvetlenill alakitja a polgarok
jogait és kotelezettségeit, az allamokhoz hasonlé demokratikus intézményeket mii-
kodtet, és az EUSz 10. cikke alapjan ,,miikddése a képviseleti demokracian alapul”,
mégsem kell megfelelnie a demokratikus rendszerek altalanosan elfogadott elveinek,
igy a valasztojog egyenldsége elvének. Ennek mond ellent az is, hogy az EUSz vo-
natkozo, ,,A demokratikus elvekre vonatkozé rendelkezések™ fejezete eleve azzal
indul, hogy ,,az Unié minden tevékenysége soran tiszteletben tartja a polgarai kozotti
egyenléség elvét”. Ezen tulmenden éppen a demokratikus ellendrzésen kiviil eso,
demokratikus legitimitassal nem rendelkez0 igyndkségeket a demokracia kiegészitd
eszkozeiként felhivni igen félrevezetd. Raadasul hiaba torekszik az Unio a részvételi

> BVerfG, 2 BVE 2/08 vom 30.6.2009. 283.
% BVerfG, 2 BVE 2/08 vom 30.6.2009. 271.
27 BVerfG, 2 BVE 2/08 vom 30.6.2009. 280.
% BVerfG, 2 BVE 2/08 vom 30.6.2009. 284.
# BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.6.2009. 280.
30 BVerfG, 2 BVE 2/08 vom 30.6.2009. 295-297.

Részletesen 1d. PoLLak et al i. m. 7.
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demokracia egyéb formainak kialakitasara, ezek szama a tagallami megfelelokhoz
képest elenyészo, raadasul a részvétel ezekben tobbnyire nagyon alacsony. Végiil,
a valasztojog egyenldségeét és a tobbségi elvet nem helyettesitheti az atlathatosag,
az elszamoltathatosag és a teljesitOképesség, hiszen elébbiek az Eurdpai Parlament
1étrejottére és az in-put legitimitasra vonatkoznak, utobbiak a demokratikus rendszer
mitkodését, annak formalis, materialis és out-put legitimitasat erdsitik. Eppen ezen
gyengeségek és megfontolasok okan tobbszordsen is indokolt a valasztdjog egyenld-
sége elvének érvényre juttatasa.

Mindezen megfontolasok ellenére mégsem allithatd, hogy a valasztojog egyenlo-
sége elvének attorése jogi szempontbol problémakat vetne fel. Maga az unids jog az
europai parlamenti valasztasok tekintetében csupan az altalanos, kozvetlen, titkos és
aranyos valasztasokat irja el9,*? a valasztojog egyenlosége csak kozvetetten, a kétsze-
res szavazas tilalma kapcsan meriilhet fel. Ennek ellenére az EUSz 2. cikkében fog-
lalt értékek kozott szereplé demokracia elvébdl — a Német Szovetségi Alkotmanybi-
roésaghoz hasonloan — levezethetjiik a valasztdjog egyenléségének elvét is. Azonban
a demokracia értékét az unios jog ugyanazon jogforrasi szinten szabalyozza, mint
az europai parlamenti képviseldk szamanak tagallamonkeénti kiosztasat, igy utobbi
egyfajta lex specialisként is értelmezhetd. Masfeldl elmondhato, hogy éppen a mig-
racio okan igen kérdéses, hogy beszélhetiink-e gyenge ,,német” vagy ,,er6s” maltai
szavazatokrol, hiszen itt a valasztjog nem allampolgarsaghoz, hanem lakohelyhez
kotodik. Sokkal inkabb arrol van sz6, hogy egy adott tagdallamban leadott szavazat
,»Zyengeébb” vagy ,.erésebb” a mas tagallamokban leadott szavazatoknal az eurdpai
parlamenti valasztasokon.

Hipotetikus lehetéségként fennall annak a veszélye, hogy amennyiben egy
tagallam tobbes allampolgarsagot biztosit harmadik allambeli olyan személyek-
nek, akik kulturalis vagy nyelvi alapon erételjesen kotdédnek a tagallamhoz, akkor
»felhigithatja” sajat valasztopolgarainak szavazoerejét az eurdpai parlamenti valasz-
tasokon. Ez azonban csak akkor realis veszély, ha a kérdéses harmadik allamokbol
valéban nagy mennyiségben érkeznek — €s tovabbra is a kérdéses tagallam teriiletén
maradnak — az (jonnan uniods polgarra valt, honositott személyek. Az eurodpai par-
lamenti képvisel6k szamanak legkozelebbi UGjraosztasaig tehat maga a tagallam is
hozzajarulhat sajat népességszamanak novekedéséhez és polgarai szavazoerejének
csokkenéséhez. Végiil, ugyanez a hatas, amennyiben az tjonnan honositott polgarok
mas tagallamba koltdznek tovabb, externaliaként jelenik meg a tobbi tagallamban.
Elképzelhet6 az is, hogy a honosito tagallam sikeresen integralja 0j allampolgarait,
¢és a képviseldk szamanak Ujraosztasakor a honositott polgarokkal immar nagyobb
sullyal eshet latba az Eurdpai Parlamentben.

2 EUSz 14. cikk (3) bekezdés: Az Eurdpai Parlament tagjait kozvetlen és altalanos valasztdjog alapjan,

szabad ¢és titkos valasztasokon, otéves idotartamra valasztjak.
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4. Tobbes szavazas lehetosége a Tandcsban

Az unids polgarok a Tanacs esetében kozvetve, a nemzeti parlamenti valasztasokon
leadott szavazatukkal jarulnak hozza az Unio demokratikus intézményeinek létre-
jottéhez.

A tobbes tagallami allampolgarsaggal rendelkez6 unios polgarok az unios ,,felso-
hazat” jelenté Tanacs megalakulasahoz tobbszordsen is hozzajarulhatnak. A Tanacs
kozvetve a tagallamok nemzeti parlamenti valasztasainak eredményeként jon létre.
A Tandcs tekintetében az unios jog csupan a tagallamok tanacsi szavazatainak sza-
mat rogziti, a valasztasi eljarasok szabalyozasa — lévén, hogy a nemzeti kormanyok
megalakulasat eredményez6 nemzeti parlamenti valasztasokrol van sz6 — teljes egé-
sz€ében a tagallamok diszkrecionalis hataskorébe esik. Ellentétben az Europai Par-
lament megvalasztasat illeté 93/102/EK iranyelv kett6s szavazas elkeriilésére eldirt
rendelkezéseivel,* a Tanacs létrejottének elézményét jelentd nemzeti parlamenti va-
lasztasok kiviil esnek a tagallamok kolcsonds ellendrzésének korén.

A tdbbes tagallami allampolgarsaggal rendelkezd unids polgarok kétszeres sza-
vazasanak kérdését az alabbiakban a kiilhoni magyarok valasztojogan szemléltetem,
azzal, hogy az itt tett megallapitasok altalanossagban a tobbi tagallam tobbes allam-
polgaraival kapcsolatban is érvényesek lehetnek.

Az Alaptorvény XXIII. cikkének (1) bekezdése alapjan:

»Minden nagykoru magyar allampolgarnak joga van ahhoz, hogy az orszaggyu-
lési képviseldk, a helyi onkormanyzati képviselok és polgarmesterek, valamint az
europai parlamenti képviseldk valasztasan valaszto és valaszthato legyen.”

fgy azon magyar allampolgarsagot elnyert kiilhoni magyarok esetében, akik egy-
ben valamely unios tagallam polgarai, fennall annak a lehetdsége, hogy mind az ere-
deti tagallamuk, mind pedig Magyarorszag nemzeti parlamenti valasztasan leadjak
szavazatukat ¢s jeloltessék magukat. A (4) bekezdés alapjan:

»Sarkalatos torvény a valasztojogot vagy annak teljességét magyarorszagi lako-
helyhez, a valaszthatosagot tovabbi feltételekhez kotheti.”

Ilyen feltételek meghatarozasara azonban nem keriilt sor, igy a kiilhoni magyarok
magyarorszagi lakohely hijan is részt vehetnek a kérdéses valasztasokon, amennyi-
ben a jogszabaly altal eldirt regisztracios kotelezettségiiknek eleget tesznek. Jakab
Andras a kiilhoni magyarok valasztasi jogaval kapcsolatban arra hivja fel a figyel-
met, hogy mind az eredeti Alkotmany, majd Alaptdrvény szévege, mind pedig az
Alkotmanybirosag itélkezési gyakorlata a valasztéjog egyenldségét irja el6.** Az
Alaptorvény 2. cikkének (1) bekezdése alapjan:

A Tanacs 93/109/EK iranyelve (1993. december 6.) az allampolgarsaguktol eltéré tagallamban lako-
hellyel rendelkez6 unids polgarok aktiv és passziv valasztdjoganak az eurdpai parlamenti valasztaso-
kon torténd gyakorlasara vonatkozo részletes szabalyok megallapitasarol.

JakAB Andras: A kiilfoldon €16 magyar allampolgarok valasztojoga egyenléségének kérdése a valasz-
tasi torvény koncepcidjaban. Pazmany Law Working Papers, 2011/38. 2
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»Az orszaggytlési képviseloket a valasztopolgarok altalanos €s egyenld valaszto-
jog alapjan, kozvetlen és titkos szavazassal, a valasztok akaratanak szabad kifejezé-
sét biztosito valasztason, sarkalatos torvényben meghatarozott modon valasztjak.”

Mindezek alapjan felmeriilhet, miszerint az a tény, hogy a tagallami tobbes al-
lampolgarsaggal rendelkez6 személyek az egyenld valasztojoguk gyakorlasa soran
potencialisan tobb tagallam nemzeti parlamenti valasztasain részt vehetnek, unios
szinten sérti az egyenld valasztdjog kovetelményét. A tobbes allampolgarok ugyanis
az eltérd tagallami nemzeti valasztasokon valo részvételiikkel a Tanacs 1étrehozasa-
ban gyakorlatilag tobb szavazattal rendelkeznek, mint a tobbes allampolgarsaggal
nem rendelkez6 unios polgartarsaik. Habar az Eurdpai Birosag joggyakorlata alapjan
a diszkriminacio tilalmaba {itkdzik, ha a tobbes allampolgarokat ugyanugy kezeljiik,
mint az egyetlen allampolgarsaggal rendelkezdéket, ez a kivanalom nyilvanvaléan
nem vonatkozik olyan helyzetekre, ahol a tobbes allampolgarok az egyenlé embe-
ri méltosagon alapuld egyenld valasztojog elvével szemben mas unids polgarokhoz
képest elonyosebb helyzetbe keriilhetnek. A valamennyi tagallam altal ratifikalt, il-
letve az unios alapjogi rendszer inspiracios forrasaul szolgalo, s egyben az Alapjogi
Chartaban foglalt, megegyez6 jogok tartalmat és védelmének szintjét meghatarozo
Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye és a hozza kapcsolodo joggyakorlat is a valasz-
tojog egyenldségét irja el6.*

Ezzel az aggallyal szemben azonban tobb érv is felhozhato. El6szor is, a valaszto-
jog egyenléségének elve egy és ugyanazon dallam joghatosaga ala tartozo valaszta-
sok tekintetében hozhato fel. Azaz: az a tény, hogy valamely tobbes allampolgarsagu
személy tobb, kiilonbozo tagallam nemzeti valasztasain is részt vehet, nem sérti a
valasztdjog egyenldségeének elvét, hiszen valamennyi relevans valasztason egyszer,
anem tobbes allampolgar honfitarsakkal egyenld modon vesz részt. Szemben a helyi
Oonkormanyzati valasztasokkal, amelyeken a tobbes allampolgaroknak csupan a lako-
helyiik szerinti 6nkormanyzati valasztasokon indokolt részt venni, a nemzeti parla-
menti valasztasok dssztarsadalmi kérdések eldontésére hivatott grémium Iétrehoza-
sat célozzak. Mivel a tobbes allampolgarsagu személyek egyszerre tobb tagallamhoz
kotédnek, indokolt, hogy valamennyi allampolgarsaguk szerinti tagallam parlamenti
valasztasain részt vehessenek. Annal a ténynél fogva pedig, hogy a Tanacs — szem-
ben az Eurdpai Parlamenttel — nem kozvetlen valasztasok eredményeképpen jon lét-
re, tagjai nem valaszthatok, kozvetlen valasztas hijan az egyenld valasztdjog elve
sem sériilhet.

Masodszor, a Tanacs az Eurdpai Uniodban egyfajta fels6hazként jar el, mely a
tagallamokat képviseli. Szemben az Eurdpai Parlamenttel, melynek képvisel6i koz-
vetleniil a valasztok — unios polgarok — érdekeit képviselik, s melynek tekintetében
indokolt a kettds szavazas tilalma,*® a nemzeti valasztasokon nyertes partok altal

# Uo. 3.

6 Az EP valasztasra vonatkozo iranyelvek is lebegtetik a kettGs allampolgarsag kérdését: a képvisel6k
valasztasakor mindenki csak egyszer, azaz egyetlen helyen szavazhat, az unios polgar szabadon donti
el, hogy az allampolgarsaga vagy a tartozkodasi helyén ¢l valasztojogaval, ugyanakkor nem foglalko-
zik a kettds allampolgarokkal, akik tobb tagallam allampolgarsagaval rendelkeznek, s ezen jogukkal
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létrehozott kormanyok?” absztrakt modon a tagallami érdeket juttatjak érvényre. Ja-
kab Andras tipologiaja alapjan haromféle fels6hazat kiilonboztethetiink meg: arisz-
tokrata felsdhazat (az egyetlen, az Egyesiilt Kiralysagban létezd arisztokrata felso-
haz azonban mar nem csupan leszarmazas alapjan 6rokolt tagsaggal, hanem egyhazi
cim alapjan, illetve kinevezés alapjan feldusult tagsaggal rendelkezik), a korporativ
kamarakat (tagsaguk rendszerint a vallasi, kulturalis, gazdasagi és politikai élet sze-
reploit fogja dssze) €s a szovetségi kamarakat, melyek a foderalis berendezkedési al-
lamokra jellemzdek. A Tanacs ilyen szdvetségi kamaranak tekinthetd. Jakab szerint
,»a szovetségi kamara funkcioja, hogy a kis lakossagszamu tagallamok képviseletét
erdsitse, vagyis hogy a nagy tagallamok ne szavazhassak le 6ket a lakossagszamhoz
igazodd alsdohazban minden tovabbi nélkiil.”*® A szovetségi kamaranak éppen ez a
funkcidja jut érvényre a Tanacsban leggyakrabban alkalmazott mindsitett tobbségi
szavazas, illetve a blokkolo kisebbség érvényesitése soran. Miként arra Jakab felhiv-
ja afigyelmet, a szovetségi kamara mind kdzvetlen, mind pedig kozvetett valasztas-
sal létrejohet.* Mindezek alapjan, mivel a Tanacs az absztrakt tagallami érdekeket
képviseli és kozvetett valasztassal jon létre, a valasztojog egyenldségének kivanalma
nem meriilhet fel.*’

5. Kovetkeztetések

A fentiekben arra igyekeztem valaszt talalni, hogy a tobbes allampolgarsagi helyze-
tek valoban kihivast jelentenek-e az egyenld valasztojog elvének az Eurdpai Union

¢élve két helyen is szavazhatnak.” Karpat-medencei Magyar Képviselék Foruma i. m. 6. Ugyan a
93/109/EK iranyelv valoban nem rendelkezik a kettés allampolgarok EP szavazasarol, am annak 4.
cikk (1) bekezdése altalanossagban tiltja a kettés szavazast, és a 13. cikkében foglalt eljaras alapjan
a szavazot névjegyzékébe felvett tagallam egytittmiikddik a szarmazasi orszaggal a kettds szavazas
kisziirésére. Ez a szabaly ugyan nem emliti a tobbes allampolgarsagbol adodo helyzetet, de a fenti
szabalyok érvényesiilésére ilyen esetekben is megfeleld garanciat nyujt az iranyelv 13. cikkének a 10.
cikkben foglaltakkal valo alkalmazasa:

(1) A valasztason jeloltként vald részvételére iranyuld nyilatkozatanak megtételekor a passziv va-
lasztojoggal rendelkezd kozosségi valasztopolgarnak ugyanolyan okiratokat kell benyujtania, mint
azoknak a jelolteknek, akik az adott allam allampolgarai.

Ezeken tul egy olyan hivatalos nyilatkozatot is be kell nyujtania, amelyben nyilatkozik a kévetke-
z6krol:

a) allampolgarsaga és a lakohelye szerinti tagallam valasztasi teriiletén 1év6 lakcime;

[--]

c) ha alkalmazhato, akkor a szarmazas szerinti tagallamnak az a telepiilése vagy valasztokeriile-
te, amelynek valasztoi névjegyzékébe a nevét legutobb felvették.” Ennek ellenére Toth Judit szerint
mintegy masfél million szavaztak kétszer az eurdpai parlamenti valasztasokon: TotH i. m. 11.

7 Eppen ebben allt a Lisszaboni Szerzédés hatalybalépését megeléz6 uniés demokracia-deficit Iényege:
a Tanécs tagjai hosszl legitimacios lanccal, tobbszordsen kozvetetten kapcsolddnak csak a vélasz-
topolgarokhoz.

3 JakaB Andréas: Miért nincs sziikséglink masodik kamarara? Politikatudomanyi Szemle, XX/1. 2011. 9.

¥ Uo.

4 Ezzel szemben 1d: Joachim K. Brarter: Dual Citizenship and Democracy. Global Governance and
Democracy Working Paper Series, WP 01, 2008. 10.
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beliil torténd érvényesiilésére nézve. A kétszeres szavazas elkeriilését biztosito sza-
balyok vizsgalatabol kideriilt, hogy az egyenld valasztojog érvényesiilése az Eurdpai
Parlamentben nem elsésorban a tobbes allampolgarsagi statusszal, hanem a migrans
helyzetekkel, illetve a 93/109/EK iranyelv alkalmazasanak gyakorlati nehézségeivel
fligg 0ssze. A degressziven aranyos képviseleti rendszer altal torzult szavazati stilyok
problémaja pedig a tagallamok politikai alkujanak eredménye, melyet a tagallamok
honositasi gyakorlata — az Union beliili migraciora is tekintettel — valosziniileg nem
fog tudni korrigalni. Végiil azt vizsgaltam, vajon az a tény, hogy a tobbes allam-
polgarok egyszerre tobb nemzeti valasztason vald részvételiikkel jarulnak hozza a
Tandacs létrehozasahoz, sérti-e az egyenld valasztojog elvét. Kideriilt, hogy mivel a
Tanacs nem kdzvetlen valasztasok eredményeként jon létre és az absztrakt tagallami
érdeket juttatja érvényre, az egyenld valasztojog elve nem sériil a tobbes allampol-
garok valasztoi részvételével. Mindezek alapjan elmondhato, hogy a tobbes allam-
polgarsag nem jelent kihivast az eurdpai demokracidra és az altalanosan elfogadott
valasztasi elvek érvényesiilésére nézve.



