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,,D te Vernunft ist leider immer in der Minoritat.”

Goethe'

"idézi: Kautz Gyula: Politika vagy orszdgdszattan, tekintettel a két miivelt vilagrész dllamintézményeire és
torvényhozasara. Pest, 1862. Heckenast Gusztav. p. 313.



BEVEZETES

A polgari forradalmak torekvései a 19. szdzadra elérték, hogy egyes orszadgok allami
szférajaban az onkényuralom kiiktatasara és megeldzésére alkalmas jogintézmények mar
gyakorlattd, az alkotmdnyos rendszer valosagava valhattak. Az 4llami szervek egymas
kozotti viszonyait targyald hatalommegosztas sikerét kovetden azonban nem hagyhatd
figyelmen kiviil az egyik allamhatalmi ag, a torvényhozo6 testiiletek megosztott jellege. A
népszuverenitds ¢€s népképviselet elvének a valasztéjog boviilésével fokozatosan
kiteljesedd kovetkezménye, hogy a képviseleti testiiletek egyre valosabb tiikorképei a
tarsadalomnak. Ezekben a tiikkorképekben mind valtozatosabban jelenik meg a vélemények
sokfélesége, az egymadssal szembendlld nézetek és érdekek. FElészor az Egyesiilt
Allamokban figyeltek fel arra a jelenségre, hogy a kialakuld politikai tobbség jelenti az
igazi vesz¢lyt, az dllamhatalom tarsadalom feletti 6nkénye helyett sokkal inkabb a politikai
tobbség onkényétdl kell tartani. A tobbség zsarnoksagéaval szemben a kisebbség védelemre
szorul. A demokratikus alapon szervezett politikai rendszerek lassi ¢és nehézkes
terjedésének koszonhetd, hogy a politikai kisebbség hatalmi tényezéként valo fel- és
elismerésére a masodik vilaghdboru utani idészakig kellett varni. A nyugati demokraciak
kivételével a vilag orszagaiban csak elvétve taldlhattunk alkotmanyosan -elismert,
szervezett szembendllast a kormdanyzati hatalommal. Az allami szervek, a
hatalommegosztas szintjén megjelend ellenzéki pozicié hamarosan a kormannyal vald
szembenallas intézményesitését, intézményesitett védelmét tette sziikségessé. A kordbban
egységesnek tekintett torvényhozas tobb, a végrehajtd hatalmat ellensulyoz6 funkciojat

legtobbszor az ellenzékiek (partok, frakcidok vagy képviseldk) gyakoroljak.

Disszertaciom targya a parlamentaris rendszerek politikai ellenzékének bemutatasa,
jogainak 4ttekintése ¢és elemzése. A magyar alkotmanytani ¢és politikatudomanyi
szakirodalomban kifejezetten az ellenzék jogaival vagy szerepével foglalkoz6 monografia
eddig még nem sziiletett. Megéllapithatd ez annak ellenére, hogy a magyar kozjogi
irodalom, tébbek kozott példaul Kautz Gyula tankoényve’, mar a 19. szazadban a politikai

rendszer egyik kulcskérdéseként kezeli a politikai kisebbség helyzetét, és akar

* Kautz Gyula (1862) p. 313-314.



torténelmiink korlatozott parlamentaris id0szakaiban, akéar a rendszervaltast kdvetden, az
ellenzék helyzetével kapcsolatos megannyi nagy vitat kivaltd esetet taldlunk.

Az ellenzék jogait és szerepét alapvetden a parlamentdris korméanyzati rendszerek és
a rendszervaltds utani magyar parlamentarizmus O6sszehasonlitd elemzésével targyalom.
Vizsgalodasom kereteit kijelolendd, sziikséges leszogezni, hogy a szervezett és egységesen
fellépd ellenzéket elsésorban azokban a politikai rendszerekben tartom mélyrehato
alkotmanyjogi elemzésre alkalmasnak, amelyekben a kormdny parlament el6tti
feleldsségét az alkotmanyok rogzitik, elfogadvan Walter Bagehot megéllapitasat: ,,a
kritikai ellenzék a kabinet-kormanyzas kovetkezménye”.’ Ezzel az elnoki rendszereket — a
tipologiaban azok ellenzékét, valamint egyes parlamenti jogi intézményeiket szamon tartva
— kizérom a vizsgdlodasbol, mivel ezekben az orszagokban a hatalmi dgak kovetkezetesebb
elvalasztdsa révén a torvényhozas egységes fellépése jellemzdébb, s6t ezaltal az
ellenzékiség szerepe is merében eltérd.* A félprezidencialisnak és parlamentarisnak
nevezett kormanyzati rendszerek azonban mar alkalmas vizsgalodasi teriiletnek
mindsithetdek.

Sziikséges tovabba eldljaroban azt is tisztazni — kifejtését késObbre hagyom —, hogy a
parlamenti jog fogalmat tagabb értelemben hasznalom, nem csak a parlamentek belsd
¢letét szabalyozd jogi normak vizsgalatdra szoritkozom. A kutatasi teriilet szinte
¢érintetlensége indokolja, hogy felhivjuk a figyelmet a parlamenten kiviili ellenzék 1étére is.
Noha az alkotmanyjogi megkdzelités a torvényhozési képviselettel nem rendelkezd
partokat csak nehezen tudja ellenzékiként meghatarozni, azok inkdbb a politikatudomany

szamara jelentkeznek érdekes kutatasi témaként.

A dolgozat témaja interdiszciplindris — nemcsak tudomdnyok hatérteriiletén 4&ll,
hanem olyan jelenséget vizsgal, amely mind az alkotmanyjog, mind a politikatudomany
vizsgalodasi korébe sorolhatdo. A normativ alkotmanytani megkozelités és koézhatalom
gyakorlasat elemz6 politikaelmélet ugyanis egy bizonyos terepen taldlkozik, ez a terep

pedig a parlament. A szerzé szemléletmddja ennek megfelelden: szinoptikus. A

3 idézi Potter, Allen: Great Britain: Opposition with a capital ,,0”. In: Political Opposition in Western
Democracies. Ed.: Robert A. Dahl. New Haven and London., 1966., Yale University Press. p. 6.

* Mindazonaltal nem kivanom vitatni Beyme azon megallapitisat sem, miszerint: ,,Egyetlen europai
alkotmanyos demokracia sem ment el odaig, hogy az Egyesiilt Allamok alkotmanyos gyakorlatat kovesse,
hogy gy megerdsitse a kisebbségek jogait, és kvazi birdi jogosultsagokat adjon a vizsgalobizottsagoknak”.
Hiszen 6 is leszogezi, hogy a kompetitiv ellenzék szamara a legfontosabb intézményesitett lehetéségeket a
németajku allamok foderalis hatalommegosztasa biztositja. — Ld.: Beyme, Klaus von: Parliamentary
Oppositions in Europe. In: Opposition in Western Europe. Ed.: Kolinsky, Eva. New York, 1987., St.
Martin’s Press. p. 38.



megkozelités egyébként a hazai parlamentarizmussal foglalkozd szakirodalomban nem
elézmények nélkiili. Szente Zoltan az alkotméanytan és a politikatudomany kozotti
rokonsagot a kozhatalom miikddésének-gyakorlasdnak vizsgalatdban sziikségszeriien
jelentkezd, a valosag helyesebb leirasara alkalmas, tobb szempontot 6tvoz0 mddszerben
jeloli meg. Az alkotmanyos intézmények formalis szervezeti ¢s mitkodési vonatkozasainak
¢s a kozhatalom gyakorldsa tényleges moddjanak, az azt befolyasold tényezOknek az
egylittes tanulmanyozédsa véleményem szerint nemcsak indokolt, hanem el is véarhato,
ugyanis ,,az alkotméanyos valtozasok gyakran nem organikus, elszigetelt belsé fejlodés
eredményeként jonnek létre, s igy az egyes intézmények belsé logikajabol nem feltétlentil
kovetkezik atalakuldsuk modja és irdanya. Ugyanakkor az alkotmanyos rendszereknek és
azok egyes intézményeinek olyan belsd konzisztencidjuk, struktirdjuk van, amelyek néha
kényszerpalyat jelentenek a politikai rendszer adott konstellacidja szamara.”

A problémat a norma és a valosag viszonyaként is felfoghatjuk. Elemzéseink szdmara
a normativ kereteket elképeszt leleményességgel feszegetd valdsag ad sajatosan ujabb ¢€s
ujabb impulzusokat. Moddszeriinket igy kellden ald tudjuk tdmasztani Horvath Barna

szavaival:

»Nem lehet adott olyan targy, ,,amely egyfeldl létezik, masfeldl pedig érvényes”, és ezért
»ellentmondas nélkiil egy olyan targy sem gondolhat6 el, amely egyidejiileg érték és
valosag lenne...” Ennélfogva ,,a jogban... targyilag mindig csak az egyik rész ragadhato
meg, mégpedig vagy a jog valosaga, vagy pedig érvényessége.” De sem az egyik, sem a
masik megismerése nem vezet el a jog teljes megismeréséhez akkor, ha a jog egy
valosagos ¢€s egy ¢érvényes targy relacioja. Ily moédon ,nem vezethet a jog
megismerés¢hez sem az izolald valdosagmegismerés, sem pedig az izolalo
értékmegismerés”. Igy jon létre a modszertiszta megismerésnek a modszer
szempontjabol kiilonbdzé megismerésre vald folytonos vonatkoztatasanak sajatos
feladata. ,,A modszertiszta megismerés azonnal irrelevanssa valik, mihelyt tdrgyanak a
masik taghoz vald specifikus reldcidja mar nem mutathat6 fel.” ,,A kultartudomanyok ily
modon szinoptikus jellegre tesznek szert.”«®

Az ellenzéki jogok megismerésének €s elemzésének mddszere tobb rétegii, 6sszesiti a
kovetkezd megkozelitéseket:

a) normativista — az alapvetd vizsgalodasi kereteket a jogi normak ¢és jogintézmények
hatarozzak meg. Kiindulasi pontjaink a parlamenti jog szabdlyai, az ellenzék milkodési

teriiletét szabalyoz6 normarendszer. Ez mint normativ tartalom statikus mivoltaban is

3 Szente Zoltan: Europai alkotmany- és parlamentarizmustorténet 1945-2005. Bp., 2006., Osiris., Bevezetés,
p. 15-28.
® Horvath Barna: Jogszociolégia. Bp., 1995., Osiris. p. 103-104.



alkalmas elemzési teriilet lehet, am az intézmények belsé logikajanak feltarasat
kiegészitjlik azok miikodésének tapasztalataival.

b) funkcionalis és rendszertani — az egyes (jog)intézmények parlamenti jogban illetve
parlamentarizmusban betoltott szerepét, funkcioit is figyelembe kell venniink, az ellenzék
elhelyezése a kormanyzati rendszer struktirajaban, a demokratikus hatalmi rendszerben,
valamint funkcidinak helyes szdmbavétele megfeleld kiinduldsi pontot kinal a normativ
szabalyozas elemzéséhez.

¢) komparativ — elsésorban az egyes jogintézmények, tovabba az -ellenzék
funkcidinak mélyebb értelmezéséhez nyujt segitséget a kiilfoldi példak szamba vétele. A
komparativ elemzések kapcsan kikeriilhetetlen az eldzetes hatarmegvondas, miért éppen
ezeket a példdkat emliti a szerzd, vizsgaldddsadt miért éppen azokra az orszagokra
terjesztette ki. Ezen a helyen eldljaroban tisztazni sziikséges, hogy a dolgozatom
elsdsorban europai orszagok példait dolgozza fel, az egyes intézmények esetében azonban
ne varjuk el a teljesség igényével elvégzett katalogizalast. Sok helyen mintegy a
szabalyozas elterjedtségét bemutatandd keriil emlitésre néhany orszag, masutt viszont
éppen a kiilonb6zd szabalyozasi modellek megjelenitése, kiillonbségeik elemzése a cél.

d) torténeti — az alkotmanyos rendszerek gyakorlatanak attekintése szlikségszeriien
épitkezik a (kozel)mult tapasztalataira, a torténeti moddszer azonban inkdbb a
(jog)intézmények fejlddésének torténeti folyamatabol von le kovetkeztetéseket azok
lényegére vonatkozoan. Jelen értekezés kereteibe nem fér bele az egyes torténeti korszakok
politikai konstellaciojanak ismertetése és elemzése, az ellenzék és kormany viszonyanak —
részletesen ugyan ki nem fejtett — torténeti példai azonban alkalmasak egyes modellek

illusztralasara.

A Kkifejezetten az ellenzékkel foglalkozo szakirodalom attekintése’ soran arra a
kovetkeztetésre is juthatunk, hogy az ellenzék, mint a modernkori demokraciak
sziikségszerll alkotoeleme eldszor, vagy elsdsorban a politikatudomany szdmara jelentett
izgalmas témavalasztast. Az alkotmanytan azonban mégsem hagyja figyelmen kiviil, ennek
oka pedig az emlitett fejlodés, amely sordn az ellenzéki jogoknak mindsithetd intézmények

sora alakult ki.

7 Rovid szakirodalmi attekintésem nem tér ki az értekezés altal érintett egyéb teriiletekre, a pluralizmus
elméleteire, a parlamentarizmus altalanos miiveire, vagy a partokkal és partjoggal kapcsolatos
szakirodalomra.
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Kétségteleniil a legnagyobb hatdsu, a témaban eldszor sziiletett nagyobb terjedelmii
¢és perspektivaja mii a Robert Dahl altal 1966-ban szerkesztett ,, Political Oppositions in
Western Democracies” volt (bar a szerz6 maga utal Otto Kirchheimer 1957-es ,, The
Waning of Opposition in Parliamentary Regimes” cimii cikkének ,,uttoré” jellegére®).

Dahl nem csak szerkesztette az emlitett tanulmanykotetet, hanem komoly felvezetd
¢s Osszefoglald fejezetekkel is ellatta. A témat megalapozd kijelentése, hogy a
demokratikus intézmények fejlodésének harom f6 mérfoldkove a szavazati jog
megjelenése, a képviselethez vald jog megjelenése — valamint szervezett ellenzékhez vald
jog, amely a korményellenes szavazatokért versenghet.” A kotet a teljesség igényével fel
kivanta térképezni a nyugati demokraciak politikai rendszerében megjelend ellenzéket, tiz
allam bemutatasat tiz szerzé végezte el (koztiik Dahl az Egyesiilt Allamokét). A f6 kérdés
a szerzOk szamdra az volt, hogy miként valt elfogadott hatalmi erévé az ellenzék, valamint,
hogy az ellenzék milyen szempontok szerint irhat6 le, tudoméanyosan rendszerezheté-e,
modellezheté-e. Az attekintés szamara megkiilonboztetd €s rendszerezési szempontnak az
egyes orszdgokban a politikai szereplok fegyelmezettsége, a partkiizdelmek terepei, az
ellenzék versenyképességének elemei, az ellenzéki célok és stratégiak bizonyultak. Az
alapvetden szociologiai és politologiai megkozelités nem hagyta figyelmen kiviil az
intézményi-normativ kornyezetet sem, noha megallapitdsai ez utobbi teriiletre nemigen
terjedtek ki.

Ide kivankozik Dahl ezen kotetének mintegy folytatdsaul'® 1987-ben kiadott
., Opposition in Western Europe”, melyet Eva Kolinsky szerkesztett. A miiben megjelend
f6 szemléletvaltas a nem parlamenti ellenzék'' szamara biztositott kiilonds odafigyelésben
¢érhetd tetten. A hatvanas-hetvenes évek 1) politikai mozgalmai, a parlamenten kiviili, sot
1j, kozvetlen demokratikus modellt koveteld politikai erdk szerepe, jelentdsége kelld
indokot adott ahhoz, hogy immaéar csak hat orszagot vizsgaljanak, am kiilon-kiilon
tanulmanyt szenteljenek az ellenzék mind a két formajanak.

Azt, hogy az ellenzék a kutatdsok kedvelt téméjava valt a hatvanas években, abbdl is

leszlirhetjiik, hogy Anglidban napvildgot latott az azodta is megjelend Government and

8 Political Oppositions in Western Democracies. Ed.: Robert A. Dahl. New Haven and London., 1966., Yale
University Press. p. 343.

? Political Oppositions in Western Democracies. Preface. p. xi.

' Peter Pulzer tanulmanyénak hatasos cimében is utal erre: ,, Is there life after Dahl?” — Van élet Dahl utan?
—1d. In: Opposition in Western Europe. Ed.: Kolinsky, Eva. New York, 1987., St. Martin’s Press. p. 10.

"' Smith, Gordon: Party and protest: the two faces of opposition in Western Europe. In: Opposition in
Western Europe. Ed.: Kolinsky, Eva. New York, 1987., St. Martin’s Press. p. 52-53.
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Opposition cimii politikatudomanyi folyoirat'?, tovabba a német egyetemek kutatohelyei is
foglalkoznak vele. 1966-ban még arra panaszkodik Hans-Gerd Schumann, hogy ,az

ellenzék a német kutatasok mostohagyereke”13

, am kiilondsen az 1966-69-es nagykoalicid
id6északa, illetve az akkori parlamenten kiviili mozgalmak nagy 1okést adtak a kutatok
szamara. Konrad D. Grube doktori értekezése Dahl kotetével parhuzamosan, sét elobb
késziil el, 1965-ben, a cime ,,Die Stellung der Opposition im Strukturwandel des
amelyeket a késoébbi munkadk is alapul vesznek. A strukturalista-funkcionalista
szemléletmod alapjan el6szor az ellenzék definiciojat keresi, egylitt annak funkcidival.
Felderiti az ellenzéki allaspont jogi és politikai alapjait, majd szamba veszi az ellenzéki
funkciok gyakorlasanak eszkozeit. Mindezt alapvetden a német alaptorvény és a Bundestag
hazszabalya keretei kozott, am nemzetkozi kitekintést is ad, valamint néhany konkrét
esettanulmanyt attekint (francia negyedik koztarsasag, osztrak nagykoalicio, az obstrukcio
jelensége, stb.).

Hasonl6an maradand6 megkdzelités Norbert Gehrig 1969-ben megjelent ,,Parlament
— Regierung — Opposition” cimi, a késdbbi szakirodalom altal is sokat hivatkozott miive.
A parlamentarizmus szakirodalma az ellenzékben alapvetden a kormany kontrolljanak
beteljesitéjét latja, Gehrig pedig erre épiti fel fejtegetéseit.'* Az ellenzék szerepét a
parlamentaris rendszerek torténeti tipusain, a demokracia-felfogdsok alkalmazasan, a
modern partokra épiilé tdmegdemokracidk bemutatisan, a hatalommegosztas értelmezésén
valamint a konkrét német ellenzék eszkozeinek szambavételén keresztiil mutatja be.
Komolyan szamitasba veszi azt a megkdzelitést, miszerint a hatalommegosztas 0j értelme
szerint a torvényhozas-végrehajtds szembenallasa helyett a korményoldal és az ellenzék
dualizmusa létezik.

A kés6bbi évtizedek soran ezen alapok szerint targyalja a parlamentarizmus
szakirodalma az ellenzék pozicidit. Erre kitind példakat szolgéltat egyrészt Klaus von
Beyme  parlamentaris demokracidkrol sz6l6  monografikus  torténeti-intézményi

attekintése'’, masrészt — és sokkal inkabb — a Herbert Déring altal szerkesztett, 1995-ben

2 14sd: http://www.blackwell-synergy.com/loi/goop

13 Schumann, H-G.: Die Opposition — Stiefkind der deutschen Forschung? — idézi: Schneider, Hans-Peter:
Keine Demokratie ohne Opposition. In: Opposition als Triebkraft der Demokratie. Hrsg.. Buckmiller,
Michael — Perels, Joachim. Hannover, 1998., Offizin-Verlag.

" Melyet a mii alcime jelez: ,Dualismus als Voraussetzung fiir eine parlamentarische Kontrolle der
Regierung.” — Ld.: Gehrig, Norbert: Parlament — Regierung — Opposition. Miinchen, 1969., Verlag C. H.
Beck.

"> Beyme, Klaus von: Die parlamentarische Demokratie. Entstehung und Funktionsweise 1789-1999. (3.
Aufl.) Opladen/Wiesbaden, 1999., Westdeutscher Verlag GmbH.
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megjelent nagy ivli tanulmanykdtet, amely a nyugat-eurdpai parlamenteket (koztiik az
Europai Parlamentet) a tobbségi elv érvényesiilése valamint a kisebbségi jogok védelme
szempontjabol Vizsgéllja.16 A kotet szerz6i nem csak a parlamentek és a kormanyzat
viszonyat és a torvényhozas szerepldit mutatjak be, hanem az egyes eljarasi kérdéseket és a
,kimenetet”, a kozpolitikai szempontokat is elemzik a jate¢kelmélet és a kdzosségi dontések
megkozelitésébdl szamszeriisitett és koordinatarendszerekben abrazolt eredményekkel.

A leginkabb letisztult rendszertani megkozelités Niklas Luhmanntél'’ szarmazik
1989-bdl, klasszikus irdsanak 1ényegi mondanivaldja — a politikai alrendszer binaris kodja
— idehaza leginkébb Pokol Béla szociologiai alapozasu elemzéseiben jelenik meg.

A ’90-es években sziiletik meg azonban taldn a legpontosabb ellenzékkel foglalkozo
értekezés Stephan Haberland tollabol, aki immar kovetkezetesen az alaptorvény
szovegébdl'™® kiindulva, alkotmanytani értelmezését adja (vagy inkébb keresi) az ellenzéki
jogoknak. Vizsgalddasai hiick az alkotmany szovegéhez, azonban nemcsak a szovetségi
alaptorvényt, hanem a tagallamok alkotmanyait is attekinti. Kénytelen megallapitani, hogy
az ellenzéki pozicid6 az alkotmdnybdl nehezen levezethetd, és még az explicit
meghatdrozast ad6 tagallamok is komoly alkalmazédsi nehézségekkel kiizdenek. Az
ellenzék alkotmanyjogi fogalmanak problematikdja igy az alkotmanytan elméleti
modellalkotasara harul.

Ujabban az elhanyagolast sérelmezik, igy Ludger Helms, ,Five Ways of
Institutionalizing Political Opposition: Lessons from the Advanced Democracies” cimil
tanulmanyaban 2004-ben'’, noha éppen 6 jelentette meg 2002-ben atfogd modell-
elemzésnek értékelhetd eredményeit, amelyben szamba veszi az Egyesiilt Allamok
prezidencialis, s6t Svéjc ,,vegyes” kormanyformajanak ellenzékét is.® Amennyire igaz az
altala felrott mell6zottség a nemzetkozi szakirodalom tekintetében, annyira igaz a hazai

szakirodalomra, természetesen a rendszervaltas utani idoszakban.

' Parliaments and Majority Rule in Western Europe. Ed.: Doring, Herbert. Frankfurt, 1995., Campus. — A

kotet a Mannheimer Zentrum fiir Européische Sozialforschung 6téves, ,,Parliaments in Western Europe:

Majority Rule and Minority Rights” cimil kutatasi projektjének végeredményeképpen jelent meg. Hasonlo

vallalkozas azota sem indult. Ld.: http:/www.mzes.uni-mannheim.de

"7 Luhmann, Niklas: Theorie der politischen Opposition. In: Zeitschrift fiir Politik. 1989/1.

'8 Haberland, Stephan: Die verfassungsrechtliche Bedeutung der Opposition nach dem Grundgesetz. Berlin,

1995., Duncker & Humblot.

" Helms, Ludger: Five Ways of Institutionalizing Political Opposition: Lessons from the Advanced

Democracies. In: Government and Opposition, 2004. winter. p. 22.

* Helms, Ludger: Politische Opposition. Theorie und Praxis in westlichen Regierungssystemen. Opladen,
2002., Leske + Budrich.
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A hazai szakirodalom kiilondsen két rovidebb tanulmdnyt mutatott fel eddig a
szlikebb témaban: Petrétei Jozsef 1990-ben, Kukorelli Istvan 1995-ben irt dolgozatait.
Petrétei a politikatudoméany fentebb ismertetett, bevett témai szerint (fogalom, funkciok)
mutatja be az alkotmanyos jogallam egyik intézményét, mig Kukorelli a parlamenti jog,
pontosabban a Hazszabaly fényében tekintette at az ellenzék helyzetét, jogi lehetdségeit és
eszkdzrendszerét.”! Az egyéb magyar parlamenti jogi illetve parlamentarizmussal
foglalkozo miivek tobb** vagy kevesebb® figyelmet szannak az ellenzéknek, az ellenzéki
jogokat a parlament mikodésének ¢és szervezete kialakitasanak elveinél egyarant

megemlitve.

Az értekezés témdjanak kiilonds aktualitdsadt adja a magyar hazszabdly jo ideje
huz6d6 reformja. Tobb alkotmanybirdsdgi dontés mulasztidsban megnyilvanulo
alkotmanysértést allapitott meg a parlamenti eljarasi szabalyok rendkiviil fontos pontjain,
olyan esetekben, amelyekben kiilondsen az ellenzéki jogok keriiltek a figyelem
kozéppontjaba. Igy a kutatas az 0j hazszabalyban szabalyozandé megoldasokra tett de lege

ferenda javaslatok megfogalmazasat is célul tiizte ki.

A kutatas a kovetkezd kérdésekre kereste a valaszt:

a) A tobbségi elv milyen korlatokba iitkozik az alkotmanyos demokrdaciakban?

b) Definialhatoak-e az ellenzék és az ellenzéki jogok fogalmai?

c¢) A parlamenti jog hogyan egyensulyoz a hatékonysag és a demokratikus
képviselet/miikédés alapelvei kozott, kiilonos tekintettel a partjogban és a
hazszabalyokban szabalyozott intézményekre?

d) A parlamenti jogban mikeént keriiltek szabdlyozasra az ellenzék funkcioinak
ellatasat tamogato intézmények, kiilonosen a hazszabalyokra tekintettel?
Melyek a szabalyozads hianyossdgai, taldlhatoak-e megoldasi javaslatok mds

orszagok parlamenti jogaban ezen problémakra?

Ertekezésemet harom f6 részre tagolom, az ellenzéki jogok értelmezéséhez sziikséges

megkozelitések szerint. Az elsé részben az ellenzék funkcidinak €s fogalmanak kifejtését a

21 petrétei Jozsef: Ellenzék a parlamentdris demokrdcidban. In: Elvek és intézmények az alkotmdnyos
Jjogdllamban. Szerk.: Adam Antal-Kiss Laszl6. Bp., 1991 és Kukorelli Istvan: Kormdny és ellenzéke az iij
hazszabalyban. In: ud.: Az alkotmanyozas évtizede. Bp., 1995., Korona.

2 Ld.: Szente Zoltan kés6bb hivatkozott miiveit

» Pokol Béla: Magyar parlamentarizmus. 1994. Cserépfalvi., c. miive foként a korméany helyzetére, valamint
a hatalmi agak viszonyara koncentral.
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tobbségi elv elméletének €s alkalmazasi teriileteinek bemutatasaval vezetem fel, valamint a
politikai pluralizmus tobbpartrendszert garantald alkotmdnyos szabélyaival egészitem ki.
fgy az ellenzék fogalmanak megalkotasat egy tigabb alkalmazast elvbdl vezetem le,
illetve a tobbpartrendszer partjoganak attekintése lehetséges alkotmanyjogi
megkozelitésként kindlkozik, hogy a parlamenten kiviili partok helyzetét a vizsgaloéddsunk
korébe vonjuk. A masodik rész a politikai rendszerek és sziikkebben a parlamentek {6
szervezési elvei koziil a hatékonysag elvét részletezi, amelybdl a contrario kovetkezik az
ellenzéki funkcidk ellatasat tAmogatd parlamenti jogi, hazszabalyi intézmények taglalasa —
immar a harmadik részben. A hatékonysag elvén beliil, az ellenzék intézményesiilésének
alapfeltételéiil szolgalo frakciofegyelem ¢€s frakcionormak kiilonds figyelmet kapnak. A
partfegyelem intézménye Dahl uttérd kotete ota érvényes szempont az ellenzék
helyzetének vizsgalatakor.

Elemzéseim soran a német, angol és magyar nyelvii szakirodalomra tdmaszkodom
elsésorban, azonban a modell-szeri parlamenti rendszerek alkotmanyaibol és
hazszabalyaibol (néha egyéb jogszabalyaibdl) megismerhetd szabalyozasok kiemelkedd
stllyal szerepelnek. A normativ modellek gyakorlatat pedig az egyes torténeti forrasként
hasznalhato miivekben felmutatott vitas szitudciok, valamint az alkotméanybirdsagok elott

¢s azok hatarozataiban megjelent ligyek attekintése segitségével mutatom be.
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ELSO RESZ:

A tobbségi elv és az ellenzék fogalma

I. A tobbségi elv és korlatai

Egy k6z0sség vitas ligyeinek eldontését akkor tartjuk demokratikusnak, ha az tigyben
tartott szavazas (-i eljaras) demokratikus, ennek alapvetd kritériuma pedig a dontésben
résztvevok egyenldsége mellett a tobbség akaratanak érvényesiilése: ha egy személy vagy
egy kisebbség nem tudja a kozosségre erdltetni akaratat. A tObbségi akarat
érvényesiilésének megitélése mégsem egyértelmilen pozitiv. Jelen fejezetben elébb a
tobbségi elv elméleti megalapozasat és elméleti-gyakorlati megitélését veszem szemiigyre,
majd az elv mint alkotmanyépit6 elgondolas™ érvényesiilési teriileteit vizsgalom.

Kiindulasi pontunkat igazolja, hogy az ellenzék fogalmanak kialakitdsaban logikai

crer

ey

rogzitettsége, csak ha valamely normativ demokracia-fogalmat fogadunk el kiindulasul.”

1. A tobbségi elv igazolasa és kritikai

A tobbségi elv legegyszeriibb igazolasa ugy hangzik, hogy mivel egy kozdsségben
(tarsadalomban, testiiletben, stb.) a teljes konszenzus lehetdsége minimalis vagy kizart,
ezért a vitds kérdések eldontésére ez a legegyszeriibb és legigazsagosabb forma. Sajo
Andras Locke és Rousseau ezen magyarazata kapcsan megjegyzi, hogy ,,tulajdonképpen
dobbenetes, hogy egy alapvetd tarsadalomszervezési szabdly ilyen gyenge labakon
allhat.”*® Az igazolasok kozott tobbnyire mégis ehhez hasonld logikai érveléseket taldlunk.
fgy Kelsenét, aki szerint a kisebbség uralma azért is elfogadhatatlan, mert bizonytalansagot

okozhat: a tobbségbdl szamszerlien bizonyithatéan egy van, mig kisebbségbdl tobb is

%Az »alkotmanyépitd elgondolas™ fogalma Sari Janostdl szarmazik, 1d. Sari Janos: Hatalommegosztas. Bp.,
1995. Osiris. p. 128.

» v6. Haberland: im. p. 17-19.

*% Sajo Andrés: Az onkorldtozo hatalom. Bp., 1995., KIK — MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézet. p. 89. a
labjegyzetekben. — Persze a lengyel nemesek liberum veto-janak gyakorlata sokaknak meggy6zo lehet.
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lehet. Arra az érvre, hogy igy kisebb a tévedés lehetdsége, Sajé azt veti fel, hogy ez a
tényekre talan igaz lehet, de az értékekre aligha.”’

Torténetileg tény, hogy az oOkori varosallamok intézményrendszere nemegyszer
alkalmazta a tobbségi elvet, az okori demokracia ujdonsdga éppen abban all, hogy a
korabeli tarsadalmi szerkezetekben megszokott hatalmi paranccsal szemben tobb kérdés
szavazas révén dolt el, amelyben a polgarok egyenléek voltak.® Arisztotelész részletesen
bemutatja példaul a héliaia-birosag dontési mechanizmusat.”® Sartori szerint a tobbségi
szavazasos eljards a kozépkor vége eldtt csak megtlirt intézmény volt, mert altalaban
sorsoltak a tisztviseloket, és a szavazasoknal ha meg is tlrték — technikai okokbol — a
tobbségi dontést, a varosallamok mégiscsak a konszenzust preferaltadk. A tobbségi dontés
hivatalos elismerése a szerzeteskdozosségek belsd életét szabalyozd dontések (pl.
apatvalasztas) soran tortént meg.”’ Ezt nem csak Arisztotelész emlitett leirasa arnyalja,
hanem pl. a cserépszavazas teljesen egyértelmil intézménye is — noha el kell ismerniink, az
elméleti megalapozas valdban hidnyzott a korabbi korokban, és a demokraciat egy eltorzult
allamformaként fogtak fel.*'

A tobbségi elv alkalmazdsa azonban nem csak a demokratikus rendszerek
sajatossaga. Sokaig kevesek eldjogaként mikddott, példaul a varmegye nemeseinek vagy a
céhek mestereinek ,,bels6” demokracidjaként, és alkalmaztdk a modernkor autoriter és
diktatorikus politikai rendszereiben is. A matematika nyelvén szblva, az elv a demokracia
,sziikséges, de nem elégséges feltétele.”” A vesztfaliai béke szGvegében vald megjelenése
jelzi a korabbi (reformacid el6tti) univerzalisztikus gondolkodas végét, a politikai egység
bizalmatlansagon alapulo6 felbomlasat, s egyben a tobbségi elv korlatait: a szerzédés szerint

a tobbségi dontések nem alkalmazhatoak vallasi kérdésekben.”

" Kelsen, Hans: Vom Wesen und Wert der Demokratie. 1dézi: Sajé i.m. p. 89.; az értékekrél valo szavazas
pedig ugyancsak nem ritka a modern demokracidkban, gondoljunk csak a biintetdjog altal védett jogi
targyakra, vagy altalaban a jog értéktartalmara.

Az iszonomia eszméje a Kr. e. 6. szazad végén jelent meg. — Vo.: Allamtan. Az dllam dltaldnos elmélete. 1.
kotet. Szerk.: Takacs Péter. Bp., 2005., Kézirat. [elérhetd: http:/www.ajk.elte.hu] VII. fejezet, 7.2.1.
¥ Arisztotelész: Az athéni dllam. In: Allaméletrajzok. Szerk. Németh Gyorgy. Bp., 1994., Osiris-Szazadvég
Kiadé. p. 55-56.
30 Sartori, Giovanni: Demokracia. Bp., 1999., Osiris. p. 80.
3 Schmitz szerint a kormany és ellenzék megosztottsiga egyidds a politikai demokraciaval. Arisztotelész
athéni allamaban is, noha kormanyzok és kormanyzottak azonosak voltak, a tobbségi dontéssel szemben a
kisebbség békés — értsd: politikai — eszkozokkel kiizdhetett igazaért. Ld.: Schmitz, Gerald: The Opposition in
a Parliamentary System. [Canadian] Parliamentary Research Branch. 1988. p. 1. [elérheto:
http://www.parl.gc.ca/information/library/PRBpubs/bp47-¢.pdf]
32 Kovécs Laszlo Imre: Valasztas és vélasztasi rendszer. In: Vdlasztdsi rendszerek. Szerk.: Fabian Gyorgy.
Bp., 1997., Osiris — Lathatatlan Kollégium. p. 13.
33 Morlok, Martin: The relationship of Majority and Minority as an element of constitutional culture. In:
Constitutional Cultures. (Ed.: Wyrzykowski, Miroslaw) Warsaw, 2000. Institute of Public Affairs. p. 226.
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a) A kozésségi dontések elmélete

A kozosségi dontések elméletének felvazoldasa és az Un. kompromisszum-tézis
cafolata kapesan Kis Janos bévebben foglalkozik a tobbségi elv igazolasaval.** Bizonyos
megkotésekkel az elv a politikai egyenldséget tdmogatja az egy polgar-egy szavazat
elvével, valamint eleget tesz az anonimitds kovetelményének is. Az elv igazsagossaga
kezdeti allaspontként elfogadhatonak tlinik, hiszen mindenki egyenlé mértékben szélhat
bele a dontés kimenetelébe és a kimenetel elére nem ismert, ezért senki sem tudhatja, hogy
allaspontja lesz-e az uralkod¢ akarat.

A kozosségi dontések ugyanakkor elényoket €s hatranyokat osztanak el a tarsadalom
tagjai kozott. A dontési folyamatban részt vevo személyek szdmara (Buchanan és Tullock
érvelése szerint) a dontések kimenetele aszerint elényds vagy hatranyos, hogy a gydztes
oldalra kertiltek-e. Ezen un. kiils6 koltségek ugy csokkenthet6k a minimumra, ha egyhangt
szavazast kivanunk meg minden esetben, hiszen az egyének ekkor biztosak lehetnek
abban, hogy nem sziilethet dontés az 6 hatranyukra vagy hozzajarulasuk nélkiil. Azonban
az egyetértés létrehozasa is koltséges (belsé koltségek), ebbdl a szempontbol viszont az
egyszerli tobbségi elv tlinik legmegfelelobbnek, hiszen az egyénnel vald alkudozési
koltségek minimalisak lesznek — hiszen barmikor kereshetiink mas valakit az egyszerii
tobbség ,,eléallitasdhoz”.

Mindazondltal a kozosségi dontések elmélete bebizonyitotta, a kimenetel feldl
tudatlansagban levd egyének sem biztos, hogy a tobbségi elvet preferaljak. Hiszen annak
érvényesiilése akkor lehet hosszabb tdvon igazsagos, ha a dontésre keriild tigyek
mindegyike azonosan fontos a kdzOsség csoportjai szamara, azok a gydzelemmel jaro
elényodknek ugyanakkora fontossagot tulajdonitanak, mint a vereséggel jaré hatranyoknak,
¢s mindenki szdmithat ra, hogy nem fog kirivd gyakorisaggal a vesztes, és kirivo
ritkasaggal a gydztes oldalra keriilni.

Kis Janos a liberalis demokrécia allitolagos ellentmondasat (hogy a liberalizmus az
egyén szabadsagat védi, a demokracia pedig a tobbségi elvet érvényesiti) a tobbségi elv
fentebb bemutatott elemzésével ugy oldja fel, hogy a tobbségi elv érvényesiilését nem
tekinti a demokraciat meghatarozo ismérvnek, helyette a népszuverenitas €s a politikai
egyenldség elvét kell megvaldsitani. Ezen a helyen pedig a politikai egyenldséget, mint a

t5bbségi elv *demokratikus érvényesiilésének” eléfeltételét rogzithetjiik.”

3 Kis Janos: Liberdlis demokrdcia. In: US.: Alkotmdnyos demokricia. Harom tanulmdny. Bp., 2000.,
INDOK. p. 57-106.
3% Kis Janos, 2000. p. 65., és Haberland: i.m. p. 23-24.
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b) Rousseau

Mivel — bar Hobbesndl és Locke-nal is megfogalmazodik — Rousseau tdmasztja a
legkeményebb kovetelményeket a tobbségi elv elfogadasaval kapcsolatban, érdemes
roviden attekinteni az altalanos akarat érvényre jutasaval kapcsolatos nézeteit. E10szor is,
Rousseau az els6 nagy dontéshez, a tarsadalmi szerzddés elfogadasahoz teljes konszenzust
kovetel meg: ,,Csak egy torvény van, amely természeténél fogva egyhangu beleegyezést
kivan, a tarsadalmi szerz6dés. Mert nincs a vilagon Onkéntesebb cselekedet, mint a
polgarok tarsuldsa: az ember mindig szabadnak és dnmaga urdnak sziiletik, s ennélfogva
senki semmiféle {irliggyel nem igazhatja le beleegyezése nélkiil. ... Ha tehat a tarsadalmi
szerzOdésnek vannak ellenzdi, ellenkezésiik nem érvényteleniti a szerzédést, csupan Oket
magukat vonja ki a hatalya al6l.”® Persze ahogy az allam létrejott, szabad allamrol 1évén
sz0, a tarsadalmi szerzOdést ellenzék a féhatalom uralma alatt maradasukkal mintegy
elfogadjak a szerzddést. A szerzOdés megkotése utdn aztdn a tobbség akarata mindig
kotelezi a tobbieket. Rousseau felteszi a kérdést: hogy lehet a kisebbség szabad, ha olyan
torvény ald van vetve, amelyet nem fogadott el. A valasz: a kérdés rossz. ,,Az allam
valamennyi tagjanak allandé akarata az altalanos akarat; ez teszi polgarrd és szabad
emberré Oket. Amikor valamilyen torvényt terjesztenek a népgyiilés elé, voltaképpen nem
azt kérdezik, hogy helyeslik-e vagy elvetik a javaslatot, hanem azt, hogy a javaslat
megfelel-e vagy sem az altalanos akaratnak, ... mindenki véleményt mond a kérdésben, s a
szavazatok Osszeszamlalasa nyilvanitja ki az altaldnos akaratot. Ha tehat az enyémmel
ellentétes vélemény gybdzedelmeskedik, ez semmi egyebet nem bizonyit, minthogy
tévedtem, s amit altalanos akaratnak véltem, valdjdban nem volt az. Ha az ¢én
maganvéleményem kerekedett volna feliil, akkor valami mast tettem volna mint amit

3
akartam...””’

, igy a leszavazott polgarok halasak is lehetnek, hogy megvilagositottak
elottiik az altalanos akaratot, valodi akaratukat. Ludassy Maria szerint ez azért nagyon
szigoru kitétel, mert nem csak beletérddést kivan, mint Hobbes, hanem hogy ,az
enyémmel ellentétes véleményt érezzem a magaménak, és 6nnén meggydzddésemet nem
mint pusztan leszavazottat vessem el, hanem moralisan is megsemmisitett nem autentikus
véleményként.”*®

Rousseau egyébként tigyek szerint differencialja, hogy bizonyos kérdésekben milyen

aranyu tobbség sziikséges az altalanos akarat kinyilvanitasahoz. Az aranyokat ,,a politikai

36 Rousseau, J-J.: A tdrsadalmi szerzédésrél, avagy a politikai jog elvei. Bp., 1997. Pannonklett. (Forditotta
Kis Janos, kommentalta Ludassy Maria) p. 70-71.

37 Rousseau, i.m. p. 71.

3 Uott, Ludassy M. széljegyzete (a 2738. sorhoz)
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tarsadalom allapota és sziikségletei alapjan hatarozhatjuk meg”, két Aaltalanos elv
alkalmazaséaval, ,,az egyik ugy hangzik, hogy minél fontosabb és sulyosabb iligyben
hataroznak, a feliilkereked6 véleménynek annal kozelebb kell jutnia ahhoz, hogy egyhangu
vélemény legyen. A masik szerint minél gyorsabban kell hatdrozni valamely iigyben, annal
kisebb szotobbséget szabad megkdvetelni.”*® Ezen kikotése azzal a pontositassal, hogy az
eldbbi elvet a torvényhozasra, a masodikat pedig a kozigazgatas korében lehet alkalmazni
— tobb, mint némi arnyalas, hiszen az ligyek fontossdga szerint fogadjuk el ma is a
mindsitett tobbségi dontések sziikségességét. Felveti tovabba, hogy Rousseau tigy érezte, a
tobbség tévedhet az altalanos akaratot illetden, ezért kell a fontosabb iigyekben egyfajta
biztositek. Lévén elofeltételként adott az altalanos akarat, azon a politikai dontéshozatal
orientalodhat. Ezen érvelésen alapszik a tobbségi elv igazsag-érvi (Vernunft/Richtigskeit-
Argument™) igazolasa, hogy tobb akarat sziikségszeriien kozelebb all az igazsaghoz, a

mindsitett tobbség pedig ha lehet, még kozelebb.

¢) Robert A. Dahl

Robert A. Dahl a demokratikus eljarasok igazoldsa és kritikaja soran a tobbségi elv
problematikajat a kovetkezéképp fejti ki.*! Szerinte a tbbségi szabaly (i) maximalizalja
azon egyének szamat, akik a kozosségi dontések révén Onrendelkezési jogukat
gyakorolhatjdk; (ii) az egyetlen dontési szabaly, amely hatékony, anonim, semleges ¢és
pozitiv értelemben fogékony. (iii) Minél valoszinlibb, hogy minden egyén j6 dontéseket
hoz tobb esetben is, anndl valdszinlibb, hogy a tobbségi szabaly jo dontésekhez vezet;
tovabba (iv) sziikségszerlien maximalizalja a torvények atlagos hasznat az 6sszes polgar
kozott, ha a tobbség minden egyes tagja legalabb annyi hasznot kdnyvelhet el, mint
amennyi veszteséget a kisebbségben maradok. A szaballyal kapcsolatos kifogdsokat abban
Osszegezi Dahl, hogy (i) kettonél tobb alternativa esetén 1j és 1j, ’ciklikus’ tobbségek
alakulhatnak ki; (ii) a szavazasok napirendjének meghatdrozasa a végeredmény
manipulalasara is alkalmas; (iii) az Onrendelkezés maximalizdldsa akkor lehetséges, ha
megengedjlik, hogy egyének vagy csoportok bizonyos ligyekben autoném dontéseket
hozzanak (ezzel pedig talléptiink a kozosségi dontéseken). A tobbségi elvet aztan (iv)
felhigitja a képviselet és mas olyan tényezok, amelyek a valosdgban akadéalyozzak a

politikai egyenldséget és konszenzust; (v) a tobbségi elvben semmi se igényli a hasznok

3% Rousseau i.m. p. 71-72.
* Haberland: i.m. p. 21.
*I Dahl, Robert A.: Democracy and its critics. New Haven, 1989., Yale University Press. p. 135-163.
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maximalizaldsahoz sziikséges kiilonleges feltételeket; (vi) a legtobb orszagban a
dontéshozatali eljards nem semleges az ligyekre nézve. A kisebbség pedig akar maganak a
politikai egységnek, a politikai rendszernek a megvaltoztatasat is célul tlizheti (vii),
elvetvén a tobbségi elvet.

Dahl szamba veszi a tobbségi elvnek kedvezo feltételeket: homogén tarsadalomban a
tobbség ne tamogasson a kisebbséget sértd politikdkat; a kisebbség tagjai erdsen
vagyakozzanak arra, hogy egyszer 6k keriilnek tobbségbe; illetve a tobbség dontései a
kisebbség alapvetd létfeltételeit ne veszélyeztessék. (Morlok inkabb a tobbségi elvnek
alkotmanyos kultira részévé valasa feltételeiként hatdrozza meg ezeket.*?)

Az alternativak Dahl szerint szintén problémakat vetnek fel. igy a mindsitett tobbségi
szabaly (supermajority) vétojogot ad a kisebbségnek, de a status quo-t tdmogatja. A
vezetOk felvalthatdsaga (limited democracy) tulhangsulyozza a valasztasi ciklusokat. Az

alkotmany6rok intézményesitése (quasi guardians) sem bujhat ki az elv aldl, hiszen az

Oroknek is donteniiik kell, és kozel sem biztos, hogy mindenben egyetértenek.

d) Tovabbi kritikak

A tobbségi elv Un. szabadsagelvii igazoladsa a kozOsség tagjainak szabadsagabol,
onrendelkezési jogabol indul ki: mivel a konszenzus nehezen elérhetd, ha mar mindenki
szabadsagat nem tudjuk megovni, probaljuk meg legalabb a lehetd legtobb szabadsagot
megorizni. Ezzel csak az a probléma, hogy a szabadsag értéke nem mennyiségi, az egyén
szabadsdga nem aldbbvald tobb ember szabadsagéanal, vagy mas szavakkal, eggyel tobb
egyén szabadsaga nem eredményez mindségi eldrelépést.*

A tobbségi elv tovabbi kritikajaként Kelsen azt irja, hogy még az sem csak a sajat
akaratanak van kitéve, aki a tobbséggel szavaz, hiszen ha megvaltozik a véleménye, akkor
keresnie kell egy ujabb tobbséget, amellyel érvényesitheti akaratat. fgy a végsokig
redukalva a szituaciot, csak az elsé valasztas lesz szabad, a késdbbiek mar a tobbség altal
meghatarozottak, st ez a tobbség akar meg is valtoztathatja a szavazasi szabalyokat, igy
lehetetlenitve el a kisebbséget.**

Figyelembe vehetd szempont tovabba, hogy egy ligyben kialakuld tobbség szamara

az adott ligy nem biztos, hogy olyan fontos, mint amilyen a kisebbség szamara. Lehet,

2 A kovetkezd fogalmazasban: egységes politikai rendszer megléte, az egyén elidegenithetetlen jogainak
koriilbastyazasa, a kisebbség tobbségbe keriilésének esélyei, a kisebbségi vétd kikiiszobolhetdsége, az egyedi
(s mégoly kellemetlen) dontésének elfogadottsaga. Morlok, M.: i.m. p. 223-227.

* Haberland: i.m. p. 25-26.

# idézi: Sartori, i.m. p. 22-23. — érdekes Gsszevetés kindlkozik a magyar partfinanszirozasi rendszerrel, mint
latni fogjuk, a mar parlamenti partok preferalasa kritikus méreteket Olt.
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hogy a pl. 70%-0s tobbség tagjai 1-1 forintot adnanak az iigy gy6zelméért, mig a 30%-os
kisebbségben 1évék akar 10 forintot is aldoznanak sikeriikért. gy nyilvanvalo a dontés
igazsagtalansaga, utilitarista nézépontbdl kiilondsen. Sajo hivja fel a figyelmet olyan
tragikus szitudciokra, mint példaul a Balkdn nemzetiségi (€letre-haldlra mend)
konfliktusainak nulla-0sszegli jatszméaja. Ilyen helyzetben a tobbségi elv mindenféle
korlatozasa is alkalmatlan lehet, a konszenzusos dontéshozatal elérése lesz kivanatos.*
Mig Kis a tobbségi elvet a hossza tavon jelentkezd, a tartds kisebbségeket sujtod
igazsagtalansdgai miatt veti el, mint demokratikus alapszabalyt, Sartori a pusztan logikai
(vagy masképp: proceduralis) érveléshez képest egy tartalmi ismérvet emel a demokracia
alapelvéve: ,,A demokracidknak ... az a valasztasi rendszer felel meg jobban, amely jobban
eldsegiti a mindségi kivalasztast, mert sikerességiik ettdl fligg. Ha azért valasztunk, hogy
eldontsiik, ki fog minket iranyitani, akkor az lesz a jobb moddszer, amelyik eldsegiti a

legjobb vezetSk kivalasztasat.”*

Mégis, a ,,vertikalis demokracia” elemzésében kimutatja,
hogy a mennyiséggel szemben ¢éppen az értek veszett ki, a valasztdsok pedig
kontraszelektalnak. A mennyiség és érték dsszekapcsolasa a tobbségi elv alkalmazéasaval

nem valésul meg.

2. Tobbségi elv és tobbségi zsarnoksag

A tobbségi szabaly elméleti és gyakorlati kritikdja ellenére is elterjedt modszer.
Vizsgalatat a Sartori 4ltal ajanlott harom, egymashoz szervesen kapcsolodé kontextusban®’

végezziik el: alkotmanyos, valasztasi és tarsadalmi kontextusban.

a) Az alkotmanyos kontextus

A tobbségi uralom alkotmanyos kontextusat a térvényhozas illetve a korméanyzas
folyamatdban vizsgalhatjuk meg. Masképp, a torvényhozd és végrehajtdé hatalom
miikddése sordn mennyiben biztositott a tobbség akaratanak érvényesiilése, ¢s mennyiben
védettek a kisebbségben maradok.

A parlamentek mikodése alapvetden a tobbségi elven nyugszik, az alkotmanyok

kifejezetten rendelkeznek a tobbségi szavazattal eldonthetd kérdésekrdl. igy pl. a magyar

* Saj6 i.m. p. 93.
% Sartori i.m. p. 82.
7 Sartori i.m. p. 77-79.
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alkotmany kifejezett rendelkezése szerint a tobbség szavazataval ddlnek el a kdvetkezd
kérdések: egyszerli tobbség kell altaldban a parlament akaratnyilvanitisahoz, ha az
alkotmany, hazszabaly vagy mas jogszabaly masképp nem rendelkezik, egyszerii tobbség
kell tovabba az alkotmany szerint a Koztarsasagi Elndk megvalasztasanak ’végsd’
forduldjaban (29. § (4). bek.); abszolut tobbség sziikséges a kormanyfé megvalasztasdhoz
¢s kormédnyprogram, valamint a bizalmatlansagi inditvany elfogaddsdhoz (33.§ (3) bek.,
39/A.§ (1) bek.), az ORTT tagjainak megvalasztasahoz (1996. évi L. tv. 31. § (1) bek.).

A 18. szdzadi amerikai szovetségi alkotméanyozéas elég korai tanulsdga, hogy a
modernkori demokracidkban a tobbségi elv korlatozdsa alkotmanyos kovetelmény.
Jefferson és Madison tulajdonképpen a tobbségi uralom kikiiszobolésén dolgoztak. A
vezérelviil szolgdld hatalommegosztasnak egyik kozponti gondolata, hogy a tobbségi elv
kizardlagosan nem lehet a kozosségi €let vitelének meghatarozd elve. A vagyontalanok
uralomra keriilését, az intézmények radikalizalédasat megakadalyozando, a képviseleti
elvet korlatozni kellett, ez pedig az anyaorszagban abszolut szuverénnek tekintett
torvényhozassal szembeni ellensulyok kiépitésével volt lehetséges. Noha Jefferson a
tobbség akaratanak érvényesiilését a koztarsasag kozponti elvének tekintette, elsé elndki
tizenetében kijelentette: a tObbségi akaratnak, hogy jogos legyen, ésszertinek is kell lennie,
tovabba a kisebbség egyenld jogokkal bir, amelyeket védeni kell, mert megsértésiik
elnyomast jelentene.*

Az Egyesiilt Allamok alkotményos rendszere a hatalmi dgak elvélasztasaval valaszol
a tobbségi elv kihivasara: a végrehajté hatalom és a torvényhoz6 hatalom szigoru
elvalasztasa nyoman az elnok nem felelds a térvényhozéasnak, 1évén a nép valasztja. A
hatalmi 4gak képviseldit eltérd idépontokban valasztjdk, nehogy az egy adott iddben
kialakulo tobbség ,tul sokat” nyerjen. A tisztségek korlatozott ideig vald betolthetdsége

pedig a ,hatalom idSbeli megosztasaval™

a kisebbségben maradt akaratok jovébeni
tobbségbe kertilésének esélyét helyezi kilatasaba. A kisebbségek védelmének tovabbi
eszkozeit szintén megtalaljuk: mindsitett tobbségi dontések, a torvényhozés eljarasi

szabalyai, stb. ,,Kevés demokratikus orszdgban van ennyi akadaly a valasztéi és

*® The Writings of Thomas Jefferson, Memorial Edition (ed., Lipscomb & Bergh), Washington, DC, 1903-04.
Vol. 3. p. 318. — elérhetd: http://etext.virginia.edu/jefferson/quotations/jeff0500.htm
¥ Sari: i.m. p. 225.
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950

torvényhozasi tobbségli kormany utjdban™, hiszen az alapitdé atydk nem ’tiszta

demokréciat’ kivantak 1étrehozni, hanem inkabb kiegyensulyozott kbztarsasagot®.”!

Az anyaorszag, Anglia — és mintdja alapjan mas allamok — parlamentarizmusanak
fogalmi elemeként a tobbségi elvet is megtalaljuk. A parlamentaris kormany mitkddése és
egész megbizatasa ugyanis a parlament bizalmatdl fiigg, nem képes hivatalat ellatni, ha
nem ¢lvezi a parlament tobbségének tartdos bizalmat. (A kisebbségi korméanyok 1éte
rendszerint dtmeneti és megalakuldsuk is egy adott iddszak politikai viszonyainak ’aldott’
allapotat jelzi.) Az angol uralkod6 azon eldjoga, hogy maga vélasztja meg kormanyanak
elsé emberét, a gyakorlatban a politikai realitdsoknak alarendelten miikodott — tiszteletben
kellett tartania a valasztdsok eredményeként kialakult eréviszonyokat. A 18. szazad soran
azonban erre és ennek ellenkez6jére is akadt példa. Altaldban 1782-ben Lord Northnak a
kiraly akarata ellenére megtortént lemonddsat emlitik, amikor az uralkodé az un. Fox-
North-koalicio alapjan Lord Rockinghamet volt kénytelen megbizni kormanyalakitassal. A
kovetkezd évben azonban ifjabb William Pitt megbizasa mar ugy tortént, hogy Pittmek csak
a Lordok haziban volt tobbségi tdmogatottsaga, és a sorozatos alsohdzi leszavazasok
ellenére sem mondott le — kivarta, amikor egy ijabb vélasztds mar tobbséget hoz neki
(1784-t81 egészen 1801-ig).”> Pitt esetét késébb ugy értelmezték, hogy az uralkodd a
népakarat fényében bodlcsen nézett szembe a parlamenti erdviszonyokkal, ezt pedig a
tobbségi elv ,,dinamikus értelmezésének™ tekinthetjiik: ti. hogy az uralkoddé mérlegelési
lehetésége kiterjed a valasztéi akarat hosszi tavon torténd — vO. Uj valasztasok,
eréviszonyok atrendez6dése, stb. — figyelembe vételére.”

Az angol parlament abszolut szuverenitasa lehetdséget adott a (kormany)tobbség
hatalménak ,,demokratikus” kiterjesztésére — utalhatunk példaul az alkotmanybiraskodas
hianyéara —, azonban Anglidban alakul ki a politikai kisebbség intézményesitett statusa is:
Ofelsége  ellenzéke.™ Ez mas orszagokban csak a parlamentaris demokracia
kiterjesztésével nyert redlis lehetOséget. Marpedig az ellenzék mint intézmény

1étjogosultsaga a hatalom korlatozasat jelenti.

" Dahl, R. A.: 4 pluralista demokrdcia dilemmdi. Bp., 1996., Osiris. p. 200.

> Wolfe, Christopher: Alkotmdnybirdskodds és demokracia. In: Alkotmdanybirdskodas, alkotmdnyértelmezés.
Szerk.: Paczolay Péter. Bp., 1995. p. 131.

32 Mezey Barna — Szente Zoltan: Eurépai parlamentarizmus és alkotmdnytorténet. Bp., 2003., Osiris. p. 223-
225.

3 Ezen felfogas elvi megfogalmazasa megjelent: Haendel Vilmos: Parlamentarismus. Bp., 1903., vo.: Pesti
Sandor: Az ujkori magyar parlament. Bp., 2002., Osiris. p. 29.; 1d. még: Kautz: Gyula: Parlamentarizmus és
kiilonésen a parlamentaris kormanyalkat. In: Budapesti Szemle 1906. p. 72-75.

> Petrétei Jozsef: Ellenzék a parlamentdris demokrdcidban. In: Elvek és intézmények az alkotmdnyos
Jogdllamban. Szerk.: Adam Antal — Kiss Lasz16. Bp., 1991. p. 171-173.
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A prezidencidlis kormanyzat esetében is adott a lehetdség, de a parlamentaris
kormanyformék esetében — a kormany megbizatidsanak a torvényhozé hatalom akaratdhoz
kotésével — nyilvanvalobban kitlinik a hatalmi dgak Osszefonddasanak gyakorlata. A
fegyelmezett politikai partok idejében az a politikai eré ugyanis, amely a valasztasokat
megnyeri, a torvényhozasban tobbséget szerezve a végrehajtdo hatalmat is megkaparintja,
igy egy dontési kozpont létezik. ,Ilyen koriilmények kozt az alkotmanyos
berendezkedésnek azok az elemei valnak kiilonosen fontossd, amelyek a politikai
kisebbségnek adnak jogokat, mert ez a tdrvényhozas teljes part-alarendelédését
megakadalyozza. Ilyen part-ellenstilyozé szerepet jatszhat egy mas idében, mas valasztasi
elv szerint valasztott masodik kamara, a federacidban a tagallamok sulya, tovabba a
korabbi politikai eréviszonyokat érzé (korabban kinevezett) alkotmanybirosag is.”>

Sajo Andras javaslataival kapcsolatban megfogalmazhatjuk, hogy nemcsak az
alkotmanybirosdg, hanem mas hatalmi intézmények is képesek ellensuly-szerepre,
amennyiben megbizatasi idejiik eltér a korményétol: a megbizatasi id0 hossza (a
megvalasztdshoz sziikséges tobbség aranyaval egyiitt) jelzi a fiiggetlenség mértékét a
parlament altal valasztott koztarsasagi elndk, de a szamvevdszék vezetdinek, a nemzeti
bank elndkének, az orszaggyiilési biztosoknak, stb. esetében is. Ez a tobbség uralmanak
hatdraira mutat ra — gy6zelme esetén a gydztes mennyit visz. Még ,,hazai” teriileten, az
allamigazgatasban is, Bihari Mihdly meggy0z6 szavaival: ,,A demokratikus jogallam a
verseng® tobbpartrendszerre épiil €s elismeri azt, hogy a parlamenti tobbséghez jutd €s
kormanyzati pozicidba keriild tobbségi hatalom birtokléi meghatarozott politikai
poziciokat sajat jeldltjeikkel toltsenek be ("politikai zsakmanyelv"). A demokratikus
valasztdsok sordn kialakult parlamenti, kormanyz6 tobbségnek az a joga, hogy
meghatdrozott pozicidkat sajat jeldltjeikkel toltsenek be, azonban korlatozott, keretei a
demokratikus jogallamban szigorian meghatarozottak. Demokratikus jogallamban a
versengd tobbpartrendszer zsdkmanyelve — az allamapparatus mukodoképessége ¢és
stabilitdsa érdekében — nem sértheti a politikai és a kozigazgatdsi poziciok szigort
elvalasztdsanak elvét. A poziciok sajat jeloltekkel vald betdltése kozvetlen formaban
érvényesiil a kifejezetten politikainak mindsithetd posztok, igy a miniszterelndk, a
miniszterek és a politikai allamtitkarok vonatkozasdban. Megbizatasuk alapja az, hogy
¢lvezik az aktudlis parlamenti tobbség, illetve azok vezetdinek politikai bizalmat. Ezen

poziciok betoltése a parlamenti ciklusokhoz, illetve a politikai bizalomhoz ¢és

> Sajé, im. p. 134.
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mérlegeléshez kotott. Demokratikus jogéallamban azonban szigoru korlatai vannak a
parlamenti vdlasztdsok eredményéhez kotott kinevezési és valasztdsi zsdkmanyelv
érvényesiilésének. Ennek — a politikai és a kdzigazgatasi pozicidk szigort elvalasztasan til
— jol ismert demokratikus technikai: szigoru Osszeférhetetlenségi szabalyok megalkotésa, a
parlamenti ciklusidén ativeld kinevezések alkalmazasa, mindsitett tobbségli szavazas
eloirasa, stb.” 56

Mindazonéltal vegyiik észre, hogy ez elsésorban a politika tlterjeszkedésének’” az
akadalyat jelenti, a szakszerien miikodé kozigazgatas érdekében.”® A politikai kisebbség
védelme végsd soron ebben is megnyilvanul, hiszen a mindent maga ald gylrd
kormanytobbség elviselhetetlen onkénnyel ,,igazgathatnd” az allamot. Az erre felligyeld
mind részletesebb alkotményjogi szabalyokban az az dsszefliggés is kifejezésre jut, hogy a
kormanyzati szférdban keletkez6 konfliktusok ,nem kizarélag a hagyomanyos
hatalommegosztasos technikak — politikai diszkrécié szemben politikai diszkrécioval, azaz
alku — alkalmazasaval oldodnak meg, hanem a tobbségi elv alapjan.”

Az alkotmanyos intézmények koziil mashol is megjelenik a tobbségi elv, a tobbségi
szavazds intézménye mint probléma. Megemlithetjik a magyar Alkotmanybirosag
torvénybe nem foglalt tigyrendjével kapcsolatos kérdéseket. Politikai dontébird funkciojat
vilagitja meg belsé dontéshozatali rendje, a szavazasi eredmények, a kozzétett kisebbségi
vélemények. Az Alkotmanybirosdg elnokei-tagjai a szavazati aranyok hatdrozatba
foglalasa ellen a testiilet dontéseinek sajatossagaival érvelnek. Kiilondsen arra tekintettel,
hogy a nem szavazat sem jelent teljes elutasitast (s6t, a kiillonvélemény — parhuzamos
vélemény néha nehezen megkiilonbdztethetd), a jobbitd szandék pedig egyértelmii az
eltéré allasponton levok részérdl is.®® Mindenesetre a kiilonvélemények léte azt mutatja,

hogy ,.egy-egy alkotméanyossagi feliilvizsgalati dontés mint jogértelmezés is vitathatd, s

°67/2004. (1. 24.) AB hatarozat, Bihari Mihaly parhuzamos indokolasa

°7 Az Egyesiilt Allamokban kialakult un. zsdkmanyrendszer (spoils system), és a 19. szdzadtol érvényesiilt az
a felfogds, mely szerint az adminisztraciét a partharcot megnyerd elndk politikai zsdkmanyanak kell
tekinteni. E rendszer 1ényegét Jackson elndk fogalmazta meg: az elndk nem tud eleget tenni a lakossag
tobbségét kitevo valasztok akaratdnak, azaz nem tud demokratikusan kormanyozni, ha az el6z6 elnok altal
kivalasztott, vele szemben hiivosen semleges vagy egyenesen ellenséges érziileti hivatalnokok szolgélatara
tamaszkodhat. William Learned Marcy szenator szavaival: ,,To the victor belong the spoils.” — 1d.
http://college.hmco.com/history/readerscomp/rcah/html/ah_081300_spoilssystem.htm

%% Ld. bévebben: Bihari Mihaly — Pokol Béla: Politolgia. Bp., 1998., Nemzeti TK., p. 66-74.

% Loewensteint idézi: Sari: i.m. p. 140.

% Ld. pl. Véros Imre véleményét: ,, Kevesebb lesz az elegins ropkodés a jogrendszer folott” — Vords Imre
tavozo alkotmanybiroval Halmai Gabor és Tordai Csaba beszélget. In: Fundamentum, 1999/2. p. 60-68. kiil.:
p. 63. — adalékok az Alkotmanybirdsag politikai szerepére ezen az interjun kiviil 1d. még két interju, Holld
Andrassal ugyanebben a szamban, valamint Németh Janossal a Fundamentum 2003/3. szamaban is.
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kozzétételiilk megfosztja az alkotmanybirdsagi dontéseket az abszolut, objektiv €s politika
feletti mivoltuktol.”'
Ennek a tanulsiaga pedig, hogy a tobbségi elv érvényesiilése a kiilonbozd

alkotmanyos intézményeket a par excellence politikai tevékenységhez kozeliti.

b) A valasztasi kontextus

A valasztasi kontextus vizsgélatanal a valasztdsok két funkciojabodl indulhatunk ki.
Egyrészt a valasztasok révén alakul ki a népképviseleti szerv dsszetétele, hogy aztdn az a
népszuverenitas elve alapjan a tarsadalom Gsszetételét-akaratat testesitse meg.®> Mésrészt a
valasztasok eredményeképpen alakulnak ki azok a parlamenti erdviszonyok, amelyek
alapjan egyik vagy masik politikai erd ill. koalici6 szerzi meg a kormanyzas lehetdségét.

A valasztasokon a politikai képviseleti funkciot illetben Sarfori szerint a
kisebbségnek semmiféle joga nincs — azonban ez nem a tobbség, legfeljebb a szamok
zsarnoksaga: a mandatumot nem szerzett jelolt a késébbiekben semmiféle jogot nem élvez,
illetve a rea szavazok szavazatai elvesznek.”’ Latni kell, hogy a vélasztasokkor kialakulé
valasztasi tobbség zsarnoksagot nemigen gyakorolhat, hiszen szétszort kozosséget jelol,
olyan tiszavirag-¢életli aggregatum, amely mint ,,cselekvd szubjektum” valasztasrol
valasztasra alakul ki, s nyomban fel is bomlik. Sartori szerint az olyan ,,tomegtobbségek”
létrejotte, amelyek egyedei erdsen azonosulnak csoportjukkal (mint osztallyal,
etnikummal, pérttal), a nyugati demokréaciakban szinte soha sem fordul el6. Igy a valasztasi

kontextusban a tobbség zsarnoksaga minddssze a szamok zsarnoksagat jelenti.**

Az alkotméanyos demokracidkban a politikai alapjogok széles korti elfogadottsaga és
a valasztdjog demokratikus szabalyozasa mellett is a kiilonb6z0 valasztasi rendszerek
eltérd helyzetet teremtenek a demokratikusan versengd politikai erdk szdmara. A tobbségi
¢s az aranyos rendszerek kozotti vita a ,,semmiféle” joggal nem rendelkezd kisebbség

tekintetében is tanulsdgokkal szolgal. A vita klasszikus képviseldi, J. S. Mill és W. Bagehot

6! Korosényi Andras — Torok Gabor — Toth Csaba: 4 magyar politikai rendszer. Bp., 2003. Osiris. p. 548.

62 Kozbevetendd, hogy a 20. szazadban mar a politikai partok lettek a politikai képviselet kulcsszerepléi. V6.
Dezsé Marta: Képviselet és valasztas a parlamenti jogban. Bp., 1998., KjK — MTA Allam- és Jogtud. Int., p.
13.

% Sartori: i.m. p. 78. — aggodalmét csak annyiban fogalmazza meg, hogy a gy6ztes nem feltétleniil a jobb
jelolt, vo. a fenti érvelést.

% Sartori: i.m. p. 79.
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nézeteltérésének kozponti gondolata, hogy a kormanyozhatésag fenntartasa érdekében
csorbulhat-e a valasztas képviseleti funkcioja.®

Az angol politikatorténet huszadik szézadi fejezete kitlind példdkat hoz a torténetileg
el6szor kialakult relativ tobbségi rendszer kritikusai szdmara. A két nagy part versengésére
épiild politikai rendszert ugyan valasztasr6l valasztasra egyértelmiien kialakuld
kormanytdbbség (elérésének célja) jellemzi, mégis a szisztéma két tény alapjan sok kritikat
kapott.

A keriiletenként sziikséges relativ tobbség eldirasa magaban foglalja azt a szélsdséges
lehetdséget, hogy ugyanazon part jeloltjei minimalis tobbséggel minden keriiletben
gyOzelmet arathatnak, kiszoritva ezzel minden mas politikai erét, a tarsadalom (sét, a
valasztdsokon résztvevok) tobbsége pedig képviselet nélkiil marad. Noha a tdrténelmi
hagyomanyok révén gyakorlatilag ez nem valos felvetés, mégis nem csak matematikai
esély, hogy olyan part alakitson kormanyt, amely kevesebb szavazatot szerzett, mint
ellenfele. Megtortént ez 1951-ben Churchill, illetve 1974-ben Wilson (egyébként egyarant

utols6) kormanyalakitasakor®:

Az 1951. oktdberi brit vdlasztdsok eredményei:

Part Szavazatok %-ban | Képvisel6k szima
Konzervativ Part | 48,0 321

Munkaspart 48,8 (1) 295 (Y

Liberalis part 2,5 6

Egyéb 0,7 3

Az 1974. februari brit valasztasok eredményei:

Part Szavazatok %-ban | Képvisel6k szima
Munkaspart 37,1 301

Konzervativ Part | 37,9 (1) 297 ()

Liberalis part 19,3 14

Egyéb 5,7 23

Masrészt kiilonosen hatranyosnak tiinik a rendszer az in. harmadik politikai er6knek,
amelyek a szavazatokbol vald részesedése messze magasabb, mint a megszerzett
képviseldi helyeik aranya. (A fenti adatok ezt is illusztraljak.) Tartdés hatranyuk abbol
adodik, hogy szavazdbazisuk orszagosan viszonylag egyenletesen oszlik el, ahelyett, hogy

koncentralodna tobb valasztokeriiletbe.®’

5 Dezsé M.: i.m. p. 42.

66 20. szdzadi egyetemes torténet. Szerk.: Didszegi Istvan — Harsanyi Ivan — Németh Istvan. Bp., 1997.,
Korona. p. 269-271.

%7 Van azonban arra is példa, hogy bizonyos orszagokban (Uj-Zéland, India) az etnikai kisebbségekre
specialis, kedvezobb szabalyokat alkottak. Lijphardt, Arend: Vdalasztasi rendszerek: tipusok, formak,
fejlodeésvonalak. In: Valasztasi rendszerek. Szerk.: Fébian Gyorgy. Bp., 1997., Osiris — Lathatatlan
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Az aranyos képviselet mellett érvelok a kisebbségek szamaranyanak megfeleld
képviselet biztositdsaval oldandk fel a fesziiltséget — az egész orszagot egyetlen
valasztokeriiletnek tekintve. J. S. Mill pedig eljutott az egyébként logikus végletig: minden
valasztonak képviselve kell lennie sajat képviseldje altal, nem fordulhat eld, hogy olyan
valaki képviselje névlegesen, akit 6 nem valasztott meg. Carl Friedrich (Walter Bagehot
nyoman) a masik oldalon a tobbség jogainak figyelmen kiviil hagyasat veti fel Mill ellen.
Ha a tobbségnek nincs megfeleld képviselete, és ebbdl adodoan cselekvése ellehetetlentil —
az legalabb akkora igazsagtalansag.®® Azt is meg kell jegyezniink, visszautalva a kiindulé
gondolatra, hogy az ardnyos rendszerekben a partrendszer koncentracidja érdekében
altalanosan elfogadott és alkalmazott intézmény a parlamenti kiiszob, amely megkdveteli a
partoktol a szavazatok egy meghatdrozott (alt. 3-5) szazalékanak elérését ahhoz, hogy a
képviseldi helyek elosztasaban egyaltalan részt vehessenek® — igy ebben a szisztémaban is
van abszolut vesztes kisebbség, amelynek a szavazatai elvesznek.

A két oldal hivei egyarant pozitiv hatdsokat tulajdonitanak rendszeriik miikodésének,
a valasztasi rendszerek értékelésében mindazonaltal ,,elméleti sikon a demokracia-elméleti
opcidk, gyakorlati vonatkozasban pedig az egyes orszagok vagy orszagcsoportok
tarsadalmi és politikai feltételei a legfontosabb mércék.””

Tovabba fel kell hivni a figyelmet arra a problémara is, hogy a ,,tobbség” fogalma
sem feltétleniil egyértelmii.”! Egy majoritds (abszoliit t6bbség) ram szavazott — ez azt
jelenti, hogy ,,a szavazok tobb mint fele timogatott”. Egy pluralitas (relativ tobbség) ram

szavazott — ez azt jelenti, hogy ,,tobben szavaztak ram, mint barmelyik masik jeldltre”.

Ez alapjan pedig a valasztdsi rendszer legitimdcios funkcidjahoz érkeztiink. A
valasztdjogi szabalyok matematikai modszereinek torzit6 hatasa révén érdekes eredmények
szlilethetnek az ardnyosito vegyes rendszerekben is. A magyar valasztasok tapasztalataibol

1dézve egy példat: még a Magyar Szocialista Part 1994-es elsopréd gydzelme esetén is a

Kollégium. p. 68. és vO.: Eurdpai politikai rendszerek. Szerk.: Kardos Jozsef — Simandi Irén. Bp., 2002.,
Ogsiris. p. 536.

58 V6. a vita részletesebb bemutatasara is: Dezsé Marta: Képviselet és vdlasztdsa a parlamenti jogban. p. 39-
46.

% tovabbi adatokkal 1d. Dezsé Marta — Toth Zoltan: Valasztds és valasztdsi eljards. Bp., 2002., Rejtjel. p. 43.
70 Nohlen, Dieter: Vdlasztdsi rendszerek és valasztdsi reform: Bevezetés. In: Vilasztdsi rendszer, vilasztéjog
és valasztas Kelet-Kozép Eurépdban. Bp., 1996., MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézet. p. 10. — A szerzd ot
altalanosan elfogadott funkcionalis kovetelményt fogalmaz meg a valasztasi rendszerrel szemben: a)
(megkdzelitéen tiikorszeri) képviselet, b) koncentracido és hatékonysag, c) részvétel, d) egyszerliség, e)
legitimacio. 1d. p. 22-23.

"' McLean, lan: Képviseleti formdk és szavazisi rendszerek. In: Vdlasztasi rendszerek. Szerk.: Fabian
Gyorgy. Bp., 1997., Osiris — Lathatatlan Kollégium. p. 27.
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szavazatok 33 %-aval szerezte meg a mandatumok 54 %-at. A részvételi arany 69 %-os
volt, ez pedig rdmutat arra, hogy a parlament tobbségének a tarsadalom tobbségébdl vald
levezetése, vagy az altalanos akaratra és népszuverenitasra hivatkozas Sajo Andrds szerint
er6s fikcid. Igy szerinte a tobbségi elv korlatozasa tulajdonképpen a tarsadalom

tobbségének védelmét szolgalja egy politikai kisebbséggel szemben.”

¢) A tarsadalmi kontextus

A tobbségi elv ezen kontextusara roviden szintén kitérek, hiszen az alkotmanyépitd
elgondolasokat azok tarsadalmi hattér-orszagara tekintettel is vizsgalni szlikséges.

Noha a tobbségi elv mint a vitds kozosségi ligyek eldontésének szabalya meriilt fel
alkotmanyos szinten, Alexis de Tocqueville hatasos gondolatai felhivjak a figyelmet a
tarsadalmi kontextus jelentdségére.

Tocqueville klasszikus miivében az amerikai tagallamok demokracidiban vizsgalta a
tobbség zsarnoksagat, s leszdgezte: ,,Utdlatosnak és istentelennek tartom azt a tételt, mely
szerint kormanyzas dolgaban egy nép tobbsége mindent megtehet; ugyanakkor minden
hatalmat a tobbség akaratabol eredeztetek.” Nem csak a tartdosan kisebbségben marado
csoportok elnyomdasar6l beszélt, hanem inkabb a tobbségi ortodoxia, konformizmus
szellemi természetli hatalmarol, amely az egyedi hangokat, tehetségeket fojtja el. A
négerek helyzetére hozott péld4javal: noha akik koziiliik felszabadultak, rendelkeztek
valasztojoggal, mégsem mentek el a voksolasra, mert féltek, hogy bantalmazzék dket. ,,A
tobbség igen erds elditéleteket taplal a négerek irant, a magisztratusok pedig ugy érzik,
nem elég erdsek ahhoz, hogy biztositsak is jogaikat, amelyekkel a torvényhozo felruhazta
ket.”” Szerinte miutan ,,Amerikaban a politikai céli egyesiilési szabadsag korlatlan”,
ezaltal ,az egyesiilés szabadsidga a tOobbség zsarnoksdga elleni nélkiilozhetetlen
biztositékka valt.”™*

J. S. Mill mar ugy fogalmazott, hogy ,,amikor a tdrsadalom maga a zsarnok — a
tarsadalom mint egész az Ot alkotdé egyének felett — akkor a zsarnokoskodds nem
szoritkozik a politikai tisztségviselok miikodésére. ... joval mélyebben hatol az élet
részleteibe, s magat a lelket igazza le. Ezért az eloljarosag zsarnoksaga elleni védelem nem
elég; védekezni kell az uralkodd nézetekkel és érzelmekkel szemben is™.”* Tocqueville és

Mill egyarant attol féltek, hogy a demokracia legitimalja a tobbség hatalmat a gondolatok

2 Saj6: i.m. p. 87.

3 Tocqueville, Alexis de: Az amerikai demokrdcia. Bp., 1993., Eurépa. p. 360, 363-364.

™ Tocqueville: i.m. p. 276-277.

> Mill, John Stuart: 4 szabadsdgrél. Bp., 1994., Szizadvég — Readers International. p. 12-13.
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felett — azonban a huszadik szdzadban megvaldsulo ,,ideoldgiai zsarnoksagért” mégsem a

demokrécia vagy a tobbségi elv tehet6 feleléssé.”

A tomegdemokracidk és konformista tarsadalmak negativan megitélhetd jelenségei
mellett azonban a tobbségi elv miikodését lathatjuk az egyes tarsadalmi szervezetek nem
alkotmanyi (nem allami) szintjén is. Ez az elv 4ltalanos tarsadalomszervezd hatasat, a
demokratikus értékek és jatékszabalyok érvényesiilésének komplexitasat jelzi. A terep,
amire kitekintiink, a tarsadalmi szervezetek és a gazdasagi tarsasagok Onkormdanyzati,
kozosségi ligyei.

A tarsadalmi szervezetek onkormanyzatisiganak a demokratikus elvek alapjan kell
miikddnie. A szervezet tagjainak, vezetd testiileteinek dontéshozatali szabdlyai szintén a
tobbségi elven nyugszanak. Az dnkéntes tarsulas alapjan létrejovo szervezetekben ugyan a
konszenzusos dontésnek sokkal nagyobb esélyei vannak, mint az allami-politikai
testliletekben, mégis a torvényes (és demokratikus) mikodés kovetelményei kozé tartoznak
a kvorum-szabalyok, a tobbségi dontés eldirdsa, vagy a kisebbségben maradottak (végso

soron akér egy tag) kereset-inditasi joga.”’

Hasonloképpen, a haszonszerzési célzattal és az elsOsorban a toke egyesitésére
létrejott  gazdasagi tarsasagokban a tobbségi dontések megkovetelése mellett a
kisebbségben maradottak védelme is torvényi eléiras™. Kisfaludy Andrds a kovetkezSképp
irja le a tagsagi jogok elosztasat, a tobbségi elv sajatos megjelenését: ,,a gazdasagi
tarsasdgokban a tagsagi jogok nem személyenként egyenléen oszlanak el, hanem —
f6szabaly szerint — a vagyoni hozzajarulds mértékéhez igazododan. ... Teljes jogegyenldség
mellett senki nem lenne érdekelt abban, hogy nagyobb t6két fektessen egy tarsasagba, mint
a tobbi tag, s igy a legkisebb tokével résztvevo hatdrozna meg a tarsasag tOkegylijto
képességét, ami tarsadalmi méretekben nem tekinthetd optimalis megoldéasnak. ... Akinek
nagyobb vagyona van a tdrsasdgban, az tobb joggal fog rendelkezni, akinek kevesebb,

annak kevesebb joga lesz.””

76 Sartori: i.m. p. 79.

71d. 1989. évi I1. tv. az egyesiilési jogrol. 10. §

" 1d. 1997. évi CXLIV. tv. a gazdasagi tarsasagokrol. pl. 51. §, 236-237. §§

7 Kisfaludy Andras: Alkotmdnyos alapjogok a tarsasdgi jogban. In: Alkotmdnyossdg a magdnjogban. Szerk.:
Sajé Andras. Bp., 2006., Complex. p. 227-228.
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3. Tobbségi és konszenzusos demokraciak

A tartés allamberendezkedés intézményesitése megkivanja a tobbségi elv
korlatozasat — hogy a politikai kiizdelemben alul maradottak elkeriiljék a teljes vereség
érzését. Ellenkezd esetben az egyiittmiikddésre hivatott politikai-tarsadalmi szereplok
ellenséggé valhatnak. Ez az érzés felkeltheti az un. konszenzusos demokricia irdnti
igényeket.”" Bar Arend Lijphart elemzései nyoman a tSbbségi ill. konszenzusos
demokrécia-modellek jellemzdi-elényei jol Osszevethetdek, a konszenzusos modell
,bevezetésének” lehetdsége tarsadalmi-kulturalis tényezok altal erésen meghatarozott.
Ezek koziil a megegyezéses politikai kultarat emlithetjiik, valamint tovabbi feltétel, hogy
egy csoport tobbsége ne legyen allandosult és tulnyomo, a kisebbségeknek pedig érdeke
legyen a kiegyezés. A modellezés egyébként jol abrazolja a fejezetben eddig érintett

intézményeket, a tobbségi elv érvényesiilésének terepét és hatarait:

A t6bbségi és a konszenzusos demokrdcidk modelljei®

Tobbségi modell Konszenzusos modell
Végrehajto hatalom (kormdany) Koncentracio (egyparti tobbségi korm) | Hatalommegosztas (nagykoalicio)
Torvényhozo és végrehajto hat. viszonya | Fuzid Elvalasztas és egyensuly
Térvényhozds Egykamaras vagy aszimm. kétkamaras | Kétkamaras és kisebbségi képviselet
Partrendszer Kétpartrendszer Sokpartrendszer
Valasztasi rendszer Egyszerii tobbségi (egyéni keriileti) aranyos
Kormany:zat Egységes és centralizalt Foderdlis és decentralizalt
Alkotmany fratlan vagy konnyen megvaltoztathatd | Irott, kisebbségi vétd
Biréi feliilvizsgalat Nincs, a parlament szuverén Erds alkotmanybirdsag
Kozponti bank Korménynak alarendelt Autondm, nagyhatalmu

Az alkotméanyos demokracidk kiilonb6zé modelljei egyarant élnek a tobbségi elv
visszaszoritdsanak kiilonb6z6 modozataival, de a tobbségi szabaly érvényesiilésének
korlatozasa mellett sziikség van a kisebbségben maradottak jogainak, egyaltalan:
1étjogosultsaguk™ elismerésére, intézményesitésére is. Csécsy Imre 1935-ben papirra vetett
szavaival ,,...sokkal inkdbb azt mondhatndk, hogy a demokracia lényege a kisebbségi elv,
kettds értelemben: eldszor, hogy a kisebbség semmi esetre sem uralkodhatik, masodszor,

hogy a kisebbséggel szemben is mindenesetre érvényesiilnie kell az egyenjogusiagban

%0 Saj6: i.m. p. 95-96.

8! Enyedi Zsolt — Korosényi Andrés: Pdrtok és pdrtrendszerek. Bp., 2004. Osiris. p. 45-50.

82 v6.: Political oppositions in Western Democracies. Ed.: Robert A. Dahl. New Haven and London., 1966.,
Yale University Press. Preface.
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kifejez8d6 igazsagossag kovetelményének.”™ Az ellenzéki, kisebbségvédelmi jogok adott
katalogusa a parlamenti demokracia egyik kardinalis kérdése, minésitéje.**

A tobbségi elv — pl. az érdekcsoportok egyezkedésével valdo — meghaladasat javaslo
nézetek kritikdjaként azonban Grube felhivja a figyelmet, hogy a demokracidban
Osszességében a nép kormanyzod tobbségre €s az azt opponald kisebbségre oszlik. ,,A
tobbségi akarat mar nem a rousseau-i értelemben vett egyediil igaz és feltétleniil
méltanyos, hanem minddssze mérvadoként ismerik el, igy a tobbséget nem lehet az
egésszel egyenldvé tenni. A tarsadalmi erdk képviselete ellenben igényli az egyenjogt és
egyenértékiien eltérd alapallasi kisebbség egyiittmiikodését. Ezaltal pedig a tobbség
mérvadénak tekintett dontése érvényesiiléshez valé jogat sem vitatjuk el.”®

Beyme nyoman a tobbségi ¢és a konszenzusos rendszereket a parlamenti gyakorlat két
szintjén, a plendris vitdk, valamint a bizottsagi szervezet tekintetében lehet vizsgalni. A
konszenzualis eljarasok intézményesitésének ismérve a(z ellenzéki) képviselok parlamenti

munkaban valo részvételének mértéke, amely a kovetkezd tényezok alapjan itélhetd meg.

. a7y . . 86
A konszenzusos parlamenti eljarasok kritériumai Beyme nyoman

plénum részvétel a prezidiumban

szintjén: kisebbségi véto lehetdsége a hazszabaly tekintetében

kisebbségi véto lehetfsége az alkotmanymoddositas tekintetében

évente tobb, mint 100 plenaris iilés, hogy az ellenzéknek béven legyen lehetdsége nézetei

kifejtésére
bizottsagok a minisztériumi struktiirdhoz igazodo bizottsagi rendszer, a parlamenti kontroll javitasa érdekében
szintjén: a bizottsagi helyek aranyos elosztasa a kormanykoalicid és az ellenzék kozott

a kormanyzati tisztviselok kérddre vonasanak lehetdsége

tanuk megidézésének joga

az iratbetekintés joga

a kisebbség kiilon jelentéshez valo joga

Szamunkra az ellenzéki jogok elemzésénél Beyme indikatorai vezérfonalul

szolgélhatnak, a tovabbi értekezésiink soran szem el6tt is tartjuk.

8 Cséesy Imre: Megbukott-e a demokricia? In: Parlament, pdrtok, vdlasztasok a Horthy-kori

Magyarorszagon. Szerk.: Boros Zsuzsanna. Bp., 2002., Rejtjel. p. 457.

% Kukorelli Istvan: Kormdny és ellenzéke az 1j hdzszabdlyban. In: ué: Az alkotmdnyozds évtizede. Bp.,
1995., Korona. p. 139.

% Grube, Konrad Dieter: Die Stellung der Opposition im Strukturwandel des Parlamentarismus. Koln, 1965.
p- 14.

% Beyme, Klaus von: Die parlamentarische Demokratie. Entstehung und Funktionweise 1789-1999. (3.
Aufl.) Opladen/Wiesbaden, 1999., Westdeutscher Verlag GmbH. p. 187-188.
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I1. Az ellenzék fogalma és funkcioi

1. Az ellenzék politikatudomanyi fogalma és tipologiaja

Az ellenzék legaltaldnosabb értelemben valamely uralkodo célokkal vagy
torekvésekkel szembenalld véleménykiilonbséget, ellentétet jelent, politikai értelemben
pedig az uralkodé politikai hatalommal szembeszegiild erdket (személyeket vagy
csoportokat), amelyek a hatalom atvételéért vagy akaratuk érvényesitéséért 1épnek fel.
Szlikebb értelemben a kormdnyzati rendszer intézményi struktardjaban legitimnek elismert
politikai ellenerét jelolik a fogalommal, amelynek tipikus forméja a parlamentekben
jelentkezik, a kormanypartokkal szemben elhelyezkedd ellenzéki frakcidk, képviseldi
csoportosulasok forméjaban.®’

Dahl semleges modellje szerint feltéve, hogy ,,A” bizonyos id6szakban képes
meghatarozni a korméanyzas menetét, mig ,,B” ezen idészakban nem képes erre, igy a
korményzas ,,A” 4ltal meghatarozott irdnyat ellenzi; ekkor ,B”-t nevezhetjiik
ellenzéknek.™

Luhmann Kklasszikus rendszerelméleti irasaban a politikai jelenségek tudoményos
igényli elhataroldasakor abbdl indult ki, hogy az ellenzéket attdl kell elhatarolni, amit
ellenez. Az igy keletkezd kormany/ellenzék értékpar a politikai szereplok szamara
orientalodasi ponttd valik. Arra is felhivja azonban a figyelmet, hogy egy régebbi
elkiilontilés, a kormanyzok/korményzottak szembendllds sem vesziti el érvényességét,
lévén egyes rendszerellenes, pl. a terrorista politikai szervezetek, elutasitjadk az egész

politikai rendszert; ezt a viszonyrendszert Luhmann az alabbi abran szemlélteti.*’

Kormanmy
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Kormanyzottak <—: T Ellenzék

87 petrétei Jozsef: i.m. p. 171.; valamint 1d. még: Grube: i.m. p. 1-2.

% Folytatva azzal, hogy a kormanyzas ,,menete” illetve az ,.ellenzi” fogalmak tovabbi tisztazasa, majd ez
alapjan pl. az ,,aktiv” és ,,passziv” ellenzés megkiilonboztetése mar csupan adalék a modellhez. Ld.: Political
Oppositions in Western Democracies. Preface. p. Xvi.

% Luhmann, Niklas: Theorie der politischen Opposition. In: Zeitschrift fiir Politik. 1989/1. p. 13-19.; az
elméletet a magyar szakirodalomban Pokol Béla dolgozta fel, 1d. Bihari-Pokol: i.m. p. 66-70.
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A szakirodalom ennél mar konkrétabb tipologiaval a politikai ellenzék tobb formajat

kiilonbozteti meg, tipikus megjelenéseit modellként fogja fel.

1) A klasszikus ellenzék. Torténeti modell értékti az angliai ellenzék, ,, His/Her
Majesty’s Loyal Opposition”, amelynek intézményesiilése az elsd volt a torténelemben.
Noha az ,,Ofelsége Ellenzéke” kifejezés 1826-ban jelent meg”, mar a 17. szdzadban, II.
Karoly és II. Jakab uralkodésa idején — joval a modern szervezett partok el6tt — 1étrejott a
Whig és Tory szembenallas, 1évén eltéré nézeteket vallottak a tron és az egyhaz
helyzetével kapcsolatban. Az ellenzék vezére 1937 6ta még fizetést is kap.”' A ,klasszikus
ellenzék™ célja a programjanak elfogadtatdsa helyett elsésorban a kormanyzati hatalom

megszerzése, a személyi valtozasok elérése, a kovetkezd valasztasok megnyerése.

2) A radikalis ellenzék. A radikalisok poziciojara’®, amely nagyobb valtoztatasokat

akar az alkotmanyos rendszerben, vagy akar a tarsadalmi berendezkedésben is, példaként
emlithetd a negyedik francia koztarsasag gaullista ellenzéke, vagy a brit Munkaspart 1945
eldtt. A radikalisokhoz képest ellenpéldaként hasznalt fogalmak a konstruktiv vagy lojdlis

ellenzékiség.

3) Ugyek szerint formalodo ellenzék. A harmadik modell az amerikai ellenzékiség,
amelynek sajatossaga a partfegyelem hidnya és a végrehajtd hatalomnak a térvényhozastol
valo elvalasztasa kovetkeztében a folyamatos atrendezddés, az ligyek szerinti csoportok-

ellencsoportok kialakulasa.

4) Parlamenti és parlamenten kiviili ellenzék. Mivel a magyar alkotmanyjogban az
ellenzéki partok felfogéasa sajatosan jelenik meg, az ellenzék ezen tipusaira alabb kiilon

pontban részletesen kitérek.

5) Rendszerellenes ellenzék. Az ellenzék ezen, a radikalis ellenzékiség egyik
formdjaként is felfoghatd valtozatanal érdemes kicsit bovebben elidézni. Egyes partok,
politikai er6k rendszerellenességének megitélésekor Gordon Smith dvatossagra int. Utalni
kell a politikai diskurzus cimkézésére: kdzel sem azonos értékii, ha onmagat definialja egy

part rendszerellenesnek, vagy 6t mindsitik igy — és igyekeznek ezzel ,,diszkvalifikdlni” —

% Schmitz, Gerald: i.m. p. 3.

! Grube: i.m. p. 79-82.

%2 Otto Kirchheimer szavaival: ,, Opposition aus Prinzip” vagy ,, Opposition of principle” — 1d. Kirchheimer,
Otto: Germany: The Vanishing Opposition. In: Dahl, Robert A. (ed.): Political Opposition in Western
Democracies. New Haven and London. 1966. Yale University Press. p. 237.
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ellenfelei. A rendszerellenesség az alkotmanyos vagy a tarsadalmi rendszer gyokeres
megvaltoztatasara vagy teljes elutasitasara épiild programot jelent. Egyaltalan, ahogy arra
alddsasa érdekében tevékenykednek. Mint késébb latni fogjuk a politikai pluralizmust
tamogatd alkotmanyos intézmények targyaldsa soran, a demokratikus rendszereket épp a
mégoly kemény politikai véleményekkel szembeni tolerancia jellemzi. Az adott politikai
berendezkedést megkérddjelezd politikai erdk elfogadasa, megtiirése természetesen
ismerhet hatdrokat — a nyiltan diktatorikus berendezkedésért kiizdd partok gyorsan
versenyen kiviil helyezik magukat —, a széls6séges partok miikodésének ténye épp a
vilaghdborti utdni egyes nyugat-eurdpai parlamentekben komoly poziciokat birtokld
kommunistdkban. A nem koalicioképes, mindig ellenzékben levdé partok/politikai erék
azonban nem jelentenek alternativdit a kormanyzasra ,itéltetett”, kiilonb6zo

kombinaciokban egymast valtva uralkodd kozéppartokhoz képest.”*

A modellek tipikus formdinak tartalmi elemei valdjaban keverten jelennek meg a
valdsagos parlamenti rendszerekben.”

Robert A. Dahl klasszikus kotete eloszavaban a tarsadalmi fejlédés és politikai
rendszerek egyik legnagyszeriibb és ,legvaratlanabb” fejleményének tartja, hogy a
nagyobb politikai konfliktusokat egyes allamokban az ellenzéki partok mitkddésének és
kritikai tevékenységének engedélyezésével kezelik. Az ellenzék 1étjogosultsaganak
elfogaddsdban szerinte az a felismerés jatszott komoly szerepet, hogy a kdozponti
hatalommal szembehelyezkedd politikai erdk erdszakos elnyomésanak koltségei rendkiviil
magasra emelkedhetnek.”® Alkotmanyos keretek kozott elismerten miikods ellenzékrdl
tehat csak akkor beszélhetiink, amennyiben a politika elmozdul a ,,barat-ellenség” logikai
keretb6l, ¢és azt inkdbb egy szabdlyozott keretek kozott zajlo, polarizalt

valtogazdalkodasként fogjuk fel.”’

% Smith, Gordon, i.m. p. 59-63.

* Enyedi — Korosényi: i.m. p. 155.

% Milnor, A. J. — Franklin, M. N.: Patterns of Opposition Behavior in Modern Legislatures. In: Legislatures
in Comparative Perspective. Ed.: Kronberg, A., New York, 1973., David McKay Company, Inc. p. 422-426.
436-437.; a differncialt megkozelitést 1d. még: Oberreuter, Heinrich: Opposition [szocikk]. In: Wérterbuch
Staat und Politik. Hrsg.: Nohlen, Dieter, (4. Aufl.) Miinchen, Ziirich, 1996., Piper. p. 482-486.

% Political Opposition in Western Democracies. Preface. p. Xiv-xvi.

o7 polarisiertes Wechselspiel” — 1d. Haberland: i.m. p. 15.
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A torvényhozd ¢€s végrehajté hatalom viszonyanak a politikatudoméany szerint
altaldnosan elismert sajatossaga, hogy fegyelmezett kormanyparti frakciok esetén a két
hatalmi ag fizioja, hatalmi egysége jon létre.”® A hatalommegosztas @1j értelmet az
ellenzéki szerep felértékelddésével nyer, hiszen a végrehajtd hatalom ellensulyozasara, de
legalabbis folyamatos ellendrzésére elsdsorban a parlamenti ellenzék lesz hivatott. Noha ez
a legtobb parlamentaris rendszerben politikailag tényként kezelhetd, az alkotménytan és
foleg az alkotmanyjog 6dzkodik elismerésétdl. Lehet, hogy hatalmi egység, f1zi6 jon létre,
mégis, a két szerv alkotmanyos funkcio6i valtozatlanok maradnak.” A torvényhozés tagjai a
szabad mandatum elvébdl kiinduléan alkotmanyosan nem lehetnek kiilsd befolyasnak
kitéve, a torvényhozo testiilet egésze pedig megmarad a legfelsé szintii allami akaratképzés
¢s jogi normdk elfogadasdnak letéteményeseként. Az Osszeolvadas alkotmanyos
elismerésének nyomait ott talalhatjuk meg, ahol a miniszteri tisztség nemcsak nem
Osszeférhetetlen a képvisel6i mandatummal, de a kormany tagjai eleve csak a képviseldk
koziil keriilhetnek ki.'”

A Dbevett alkotmanytani megkozelitésben az ellenzék tulajdonképpen masodrangu
szerepet jatszik, mert a parlament egésze képezi a végrehajtd6 hatalom alkotmanyos
ellenstlyat. A felfogas vilagosan latszik a német szovetségi alkotmanybirosag egy 1959.
évi dontésébol. A német alaptorvény 43. cikkének 2. bekezdése garantalja masok mellett a
szovetségi kormany tagjainak is, hogy a Bundestag ¢és annak bizottsagai iilésére
belépjenek, és ott ,,0ket minden esetben meg kell hallgatni”. Ebbdl az a kérdés meriilt fel,
hogy sziikséges-e valamiféle ellenzéket segitd kiegyenstlyozas a beszédjogot illetden,
hiszen a kormany tagjainak beszédidejét ¢értelemszerii volna a kormanyoldal
beszédidejéhez szamolni. A Bundesverfassungsgericht, az alaptérvény emlitett szabalyabol
is kiindulva, Gigy dontott, hogy a kormdany tagjainak beszédideje nem korlatozhatd a
kormanyoldal és az ellenzék beszédidejének kiegyensulyozasa végett.'!

Noha a magyar alkotmény a kormédnytagok beszédjoganak a német alaptérvényhez
hasonl6 tag értelmezése szdmara nem ad alapot, a Hazszabaly az idOkeretben targyalas
soran a kormanytagok beszédidejét a korméanyoldaléhoz rendeli szamitani (53. § (3) bek. c.
pont). EbbOl messzemend kovetkeztetést — a kormany és a kormanytSbbség

Osszefonddasanak alkotmanyos elismerésére vonatkozdéan — a magyar alkotmanytani

% Szente Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba. Bp., 1998., Atlantisz, p. 34.

% Szente (2006) p. 592.

1% Szente (1998) p. 324.

""" BVerfGE 10, 4 ff. — idézi, elemzi és kritizalja: Gehrig, Norbert: Parlament — Regierung — Opposition.
Miinchen, 1969., Verlag C. H. Beck. p. 272-273.
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irodalom eleddig még nem vont le. Ezt explicit megfogalmazta az Alkotmanybirdsag is:
»A torvényhozo és a végrehajté hatalom ’elvéalasztasa’ ma 1ényegében a hataskorok
megosztasat jelenti a parlament és a kormany kozott, amelyek azonban politikailag

osszefonddtak.”!*

2. Az ellenzék normativista fogalma

Az ellenzék magyar jogszabalyi meghatarozasat hidba keressiik, a parlamenti jog
szabalyai — és az azokra ¢épiil0 mas jogszabalyok — mindazonaltal tobb esetben is
hasznaljak a fogalmat. Az Alkotmanybirdsdg szavaival: ,Kétségtelen, hogy sem az
Alkotméany, sem torvény, sem a Haézszabaly a kormanyparti és az ellenzéki
képviseldcsoportokra nézve nem tartalmaz meghatarozast, ezeket evidenciaként fogja fel,
miként a szembeallitas az Orszaggylilés gyakorlataban se jelent alkalmazasi problémat.”'*?
gy az ellenzék, mint legitim, alkotméanyos intézmény 1étét, noha elismeri, kozvetleniil
mégsem deklaralja a jogalkotd. Az alkotmdnyos szabalyokbol azonban lesziirhetd a fenti,
politikai meghatarozasokon kiviil egy jogi fogalom is.

A német alkotmanyjogi irodalomban a normativ fogalom problémdaja mar koran
felmeriilt: Gehrig szerint ,,az alaptdrvény szo szerinti értelmezése alapjan egyaltalan nem
létezik ellenzék”.'" Haberland épp ezt nevezi az ellenzék alkotmanyos fogalmat keresé
kutatas f6 kérdésének: ha az alaptérvény nem nevezi nevén az ellenzéket, akkor az egyes
tovabbi normakbdl, alapelvekbdl, strukturak vizsgéalatabol lesziirheté-e, hogy az
alkotmanyos rendszer elismeri, elfogadja, vagy csak szdmitdsba veszi az ellenzéket és
annak tevékenységét?'”

Hivatkozott német szerz6ink'*® szerint német alaptorvénybél alapvetéen a szovetségi
kancellar konstruktiv bizalmatlansagi inditvannyal, azaz egy 0j parlamenti t6bbséggel valo
megbuktatdsanak szabalya révén (67. cikk (1) bek.), valamint a demokratikus allamisagot
¢s népszuverenitast (20. cikk (1)-(2) bek.), a tobbpartrendszert és szabad partalapitast (21.
cikk (1) bek., és tagabban a véleményszabadsagot, 5. cikk), a valasztasok egyenloségét (38.

cikk (1) bek.) garantal6 szabalyok révén vezethetd le kozvetetten az ellenzék 1éte.

19238/1993. (VI. 11.) AB hat. Indokolas III. 2. pont.

157 .d.22/1999. (V1. 30.) AB. Hat. IV. 2.2.

1% Gehrig: i.m. p. 308.

1% Haberland: i.m. p. 17.

1% Gehrig: i.m. p. 261-265., Grube: i.m. p. 67-71., a német sz6vetségi alkotmanybirosag gyakorlatabol pedig:
BVerfGE 2,1 (13); BVerfGE 3,60 (118); BVerfGE 1,184 (189) — idézi: Grube: i.m. p. 71-72.
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Bizonyos alkotmanyok nem szemérmesek definiciot adni, st szabalyokat el6irni a
parlamenti ellenzéket illeten. gy egyes német tagallamok alkotmanyaiban mar az 6tvenes
évek alkotményozasi folyamataban megjelentek absztrakt ¢s konkrét definiciok is. Példaul
Hamburg ¢és Berlin alkotmanya rogziti, hogy az ellenzék ,,a parlamentaris demokracia
lényeges alkotoeleme”, masfeldl példaul Sachsen-Anhalt és Mecklenburg-Vorpommern
alkotmanyai szerint azok a frakciok és képviselok alkotjdk az ellenzéket, amelyek nem
tamogatjdk a kormanyt. Az ellenz¢ék jogallasat illetden a német tagallami alkotmanyok az
ellenzéki frakcidk esélyegyeldségét deklaraljak leggyakrabban.'"?

A portugal alkotmany 114. cikkének (2) bekezdése szerint ,,A kisebbségek
demokratikus ellenzéki pozicidhoz valdé joga biztositott, a jelen Alkotmanyban
meghatarozott feltételek mellett és a torvény értelmében.” Az ellenzéket azonban itt is mint
mindsitett kisebbséget (Id. alabb) lathatjuk, a portugdl alkotmény az ellenzékre az
alkotmdnymodositas elveinél utal (288. cikk, i. pont, ti. hogy figyelembe kell venni
1étjogosultsagat), a kisebbségi partok pedig a parlament napirendjének meghatarozasa

kapcsan (176. cikk) keriilnek emlitésre.

A probléméval a magyar Alkotmanybirosag a radidzasrol és televizidzasrol szold

108 talalkozott,

1996. évi I. torvény altal felallitott kdzalapitvanyi kuratériumok ligyében
ahol a kuratériumok elndkségi tagjait jelold képviseldcsoportok kormanyparti vagy
ellenzéki jellegének az adott torvényi konstrukcidoban garancialis jelentdséget tulajdonitott.
Azt azonban szem el6tt kell tartani, hogy az Alkotmanybirosag a kérdéssel egy specialis
torvény kapcsan taldlkozott, amely vizsgalata sordn egy parlamenti jogi kérdést is
tisztaznia kellett — érvelése igy az adott torvényi kontextusbdl csak ovatosan ragadhato ki
(bar, mint alabb latni fogjuk, Solyom LdszIlo monografidja ezt a megkozelitést megerdsiti).
Az adott szervezeti megoldas lényeges eleme, hogy a kuratoriumok elndkségében az
ellenzéki és a kormanyparti képviseldcsoportok altal jeldlt kurdtorok azonos Iétszamban
legyenek jelen. A médiatdrvény adott szakaszat kifogdsolo inditvanyozok szerint a torvény
55. §-a nem hatarozta meg sem a kormanyparti, sem az ellenzéki oldal fogalmat, illetdleg
nem rendelkezett arr6l, hogy az 0j Orszaggyilés megalakuldsa utan az emlitett két
kategoriara tekintettel, hogyan hatdrozhaté meg azoknak az elndkségi tagoknak a jogallasa,

akiket jel6l6 partok mar nem kertiltek be az 0j parlamentbe.

197 idézi: Haberland: i.m. p. 183-186., nehézségeinek elemzése: p. 151-173.

19822/1999. (VI. 30.) AB hat.
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Az Alkotmanybirdésag a probléma megoldasahoz igyekezett egy definiciot alkotni.
Els6é 1épésben egy sziikitéssel élt, a partrendszer egészérdl a parlamenti partokra. ,,A
Hazszabaly szamos rendelkezése differencial kormanyparti és ellenzéki parthoz tartozo
képviseld kozott [...], €s kiillonboztet kormanyparti és ellenzéki képviseldcsoportok kdzott
is [...]. E rendelkezésekre is figyelemmel az Alkotmanybirdsag megallapitja, hogy a
kormanypartisag és az ellenzékiség csak a parlamentben képviselettel rendelkezd partok
tekinthetdk sem kormanypartinak, sem ellenzékinek.” Masrészt a parlamenti partok kdzotti
kiilonbségtétel ismérveit hatdrozta meg. ,,Az Alkotmanybirosag elvi éllel szogezi le: a
kormanypartisag - ellenzékiség €és az ezen alapul6 alkotmanyi garanciarendszer megitélése
vonatkozasdban csak objektiv és kiilsd, formalis ismérveket alkalmazhat, tekintve, hogy a
kormanyparti-ellenzéki jellegnek egyediil csak az az objektiv ismérve lehet, hogy egy
képviseldcsoport partja részt vesz-e a Kormanyban (kormanykoalicioban) vagy sem. A
Hézszabaly felhivott rendelkezései szerint is csak a koalicids szerzddés 1étéhez és a de
facto kormdényzati részvételhez kapcsolhatdé a kormanypartisag. Més, nem formadlis
szempontok tehat itt nem vehetdk figyelembe. A kormanykoaliciokat ugyanis nem
feltétleniil politikai-ideoldgiai kozelség alapjan kotik meg.”

Az ellenz¢k meghatarozasahoz tehat az Alkotméanybirdsag egy negativ megkdzelitést
kindl: ellenzék az(ok) a parlamenti part(ok), amely(ek) nem kormanyparti(ak). A
kormanypartisdg feltételei egyrészt nyilvanvald tényekbdl kovetkeznek (parttagok
kormanyzati szerepvallaldsa), masrészt politikai normakon, a koalicids szerzédéseken
nyugszanak.'”’

A meghatdrozads mindkét oldalat szdmomra meggy6zden kritizalta Kiss Ldszlo az
adott alkotmanybirosagi hatarozathoz flizétt kiilonvéleményében. Szerinte ,,de facto
kormanykotodést (éspedig objektiv tényként) jelez a frakcid nélkiili partok adott
kormanyban vald pozicionaltsdga is. Az ilyen partok altal kuratériumba (elndkségbe)
valasztott tagokrol - objektiv ismérvek alapjan - nem lehet azt llitani - szemben a tobbségi
hatérozattal -, hogy azok sem a kormanyparti, sem az ellenzéki oldalon nem vehetdk
szamitasba.”

Természetesen hasonld problémdk akkor meriilhetnek fel, amennyiben a

jogszabdlyok alkalmazzdk az ellenzék fogalmét, 4&m definiciét nem taldlunk sem az

19 Megjegyzendd, hogy példaul a brit parlament hazszabalyanak 14. szakasz (3) bekezdésébél is az ellenzék
olyan felfogasa sziirhetd le, amely szerint ellenzéki part az, amelyik nincs a kormanyban képviseltetve (,, not
represented in Her Majesty’s Government )
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alkotmanyban, sem a megfeleld normaszinten. A médiatérvénnyel kapcsolatos vita erre
vezethetd vissza, hasonld szohasznélattal taldlkozunk egyébként még az orszaggyiilési
torvényben, amely szerint a partok orszaggytlési képviselécsoportjai, aszerint, hogy
ellenzékiek vagy kormanypartiak, kiilonbozé mértékii tdmogatast kapnak miikodésiikhoz
(bévebben 1d. késdbb). A szabaly alkalmazdsabol eddig probléma nem adodott,
alatdmasztva az Alkotmanybirosag érvelését, miszerint a gyakorlat szdmara a korméanyparti
¢s ellenzéki frakciok elkiilonitése (ilyen szempontbdl legalabbis) nem jelent komoly
problémat.

Az angol parlamentben az ellenzék vezére, mint lattuk, fizetést is kap, és ezaltal
torvényi meghatarozast igényelt, ki tekintheté az ellenzék vezérének (megallapithatod
ugyanakkor az is, hogy ellenzéket egyetlen kdzjogi intézmény sem védi Anglidban). A
Ministers of the Crown Act 1937-ben a kovetkezé meghatarozast adta: ,,Az ellenzék vezére
a House of Commons azon tagja, aki adott iddben Ofelsége kormanyaval ezen Hazban
szembenalld és ezen Héazban szamszerlien legnagyobb part vezére.” Az egyértelmiinek
tiind szabdly elsd probajara nem is kellett sokat varni, Churchill haborGs harom parti
koalicids kormanyanak tdmogatdi sorabol 1940-ben csak négy Fiiggetlen Munkéasparti €s
az egyetlen kommunista parti képviseld maradt ki. Ekkor a Speaker tigy rendelkezett, hogy
»€z 1d6 szerint nem lehet azt mondani, hogy most a parlamentben lenne ellenzék, a szo
azon értelmében, miszerint a kormannyal szembenall olyan part, amelybdl egy alternativ
kormanyt lehetne alakitani”. Ennek megfeleléen az angol ellenzék fogalmaba bele kell
érteni annak kormanyképességét is, amely, mint lattuk, szamszerii-fizikai potencial mellett
egyfajta pozitiv politikai irdnyvonal kovetésének kovetelményét is magiban foglalja,
hiszen az alkotmanyos rendszer teljes elutasitdsaval part kormanyra nem keriilhet a
szigetorszagban.''® Az esetbdl kitiinik a jellegzetes angol alkotmanyos gondolkodas, a
jogszabalyi definiciok sajatos alkalmazasa. Az ellenzék normativ meghatdrozasdhoz

azonban ezaltal sem kerultiink kozelebb.

3. A parlamenten beliili és a parlamenten kiviili ellenzék

A kormany ¢és az ellenzék elhatarolasdban a gyakorlatra hivatkoz6 emlitett magyar

alkotmanybirdsagi hatarozat tobbségi indokoldsa nem tiinik elég meggydzonek. A

19 potter, Allen: i.m. p. 9., 15-16.
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frakcidoval nem rendelkezd partokon til a parlamentbe be nem jutott partok kérdése is
felmeriilhet, annal is inkabb, mivel az emlitett nyugati szakirodalom tekintélyes
terjedelemben foglalkozik veliik.

A parlamenten kiviili partok helyzetére kitérve, az alkotmanybirésag hatarozathoz
hasonld és szdmomra meggy6zObb megitélésiiket Solyom LdszIlo adja, aki szerint a
kormanypartisdg alapvetd ismérve, hogy a part(ok) miniszterelnok-jeloltje és
kormanyprogramja a képviseldk abszolut tobbségének bizalmat birja. Ebbe a szavazasba (a
miniszterelndk megvalasztdsa vagy a bizalmi kérdés) a parlamenten kiviili partok nem
képesek beleszolni, igy fogalmilag kiesnek a kormanypérti—ellenzéki mindsitésbol.'!

Ez megegyezik Haberland és a német alkotmanyjogi irodalom kiindulédsi pontjaval
is, hiszen kifejezetten a német alaptdrvény 67. szakaszabol vezetik le az ellenzék
alkotmanyjogi megkozelitését. A parlament specidlis allami szerv, az altalanos valasztasok
nyoman kialakuld Osszetételével kozvetleniil visszatiikrozi a valasztok politikai
véleményének sokszinliségét. Az ellenzék a parlamentben rendszerint kisebbségben talalja
magat — a politikai kisebbség szdmara a parlamenti jogban biztositott jogintézmények igy
valnak egyben ellenzéki joggd. Az ellenzék ezaltal funkcidit csak ugy tudja ellatni,
amennyiben a parlamenti képviselettel bir.''*

A fentiekhez képest sziikségesnek tartom, hogy az ellenzék-fogalmat arra tekintettel
alkossuk meg, hogy a kozjog szdmara csak a parlamenti partok ,kezelhetdek”, mig a
politikatudomany, a politikai rendszer hatalmi szerkezetének leirasa soran nem hagyhatja
figyelmen kiviil a parlamenten kiviili partokat sem, hiszen legitim elleneréként aktiv
szerepet tolthetnek be.

Ami a partjog tobbpartrendszert garantald intézményeit illeti, ezek kindlkoznak
kapcsolodasi pontként az alkotmanytan és a politikatudomany kozé: az ellenzék
intézményesitett 1€tét bizonyitjak egy alkotmanyos demokracidban. A parlamenten kiviili
partok ugyanis — noha szerényebb eszkozokkel — szintén képesek elldtni az alabb
kifejtendd ellenzéki funkciokat, valamint nincsenek kizarva abbol az alkotmany altal
taplalt reménybdl, hogy egyszer tobbségi politikai erdvé valjanak. Mint a partrendszert
megujulasanak' " zalogai, a parlamenti partkiizdelmek altaldban vett kvazi utanpotlasaként

szolgalnak.

"'Solyom Laszlo: Pdrtok és érdekszervezetek az Alkotmdanyban. Bp., 2004., Rejtjel. p. 137.
"2 Haberland: i.m. p. 34., 39., a megkozelités egyes problémait 1d. késébb.
3 pokol: i.m. p. 44.
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4. Az ellenzék szervezettsége

A fogalmi tisztdzds tovabbi problémdjaként jelolhetjik meg az ellenzék
szervezettségének bizonyos fokat. A modern politikai-alkotményos rendszerekben a partok
kisajatitottak a képviseleti funkciokat, kizarolagos kozvetitoként jarnak el a tdrsadalom és
az allam kozott. Kérdésként meriilhet fel, hogy a kormanyzati hatalommal szembenallo
politikai eréket csak politikai partként vagy a szervezettség bizonyos fokan nevezhetjiik-e
ellenzéknek. A politikatudomanyi valasz szerint a korméanyzati hatalommal szemben vagy
annak politikdjanak befolyasoldsara fellépd mozgalmak, csoportok magatartdsa eleve
feltételezi az ideologia és szervezet bizonyos minimumat.'*

A partokra ¢éplil0 modern dllam  mar messze  keriilt a  szabad
,honoraciorparlamentarizmustol”, amelyet felvaltott a zart ,,csoportparlamentarizmus”, a
szemben 4116 kormanyzati és ellenzéki oldalon szorosra zart partblokkokat talalunk.'"

A modern politikaban a szervezeti er6nek immar nincs alternativdja. A hatalommal
valé szembenézés és versenybe szallds sikeressége, a kormanyzoképesség alapvetd
feltétele a part tevékenységének szisztematikus megszervezése. Jollehet, a parlamenti
képviseldcsoportok ,,mellett” il fliggetlen képviselok mindsitése szintén nem lehet
fogalmilag idegen a kormany-ellenzék besorolastol, hiszen ezen képviselok is
rendelkeznek a parlamenti ellenérzési eszkozok jorészével, vagy példaul az egyik
kormanyparti képviseldcsoportbol a masikba ,.tartd”, bizonyos ideig kényszertiségbol
frakcion kiviili képviselé sem teljesen ,fiiggetlen”. (A problémat a késObb részletesen
kifejtend6 szabad mandatum intézménye arnyalja.)

Mégis, a kormanyoldal szamara csak a kiszamithato szavazatok johetnek szamitasba,
amelyet a frakcidofegyelem biztosithat, az ellenzék a valasztasi rendszer partokat preferald
szabalyai révén szintén fegyelmezett és orszagos szervezetként lehet csak esélyes. A
képviseldcsoportoknak a parlamenti jogban biztositott eléjogai miatt pedig ,.a
professzionalis politikdban ¢s népképviseletben a part- és frakcidfegyelmen kiviil nincs
élet.”!'® Egyaltalan: a fegyelmezett politikai szervezetek 1étrejdtte sziikséges el6feltétele az
egységes kormanyzati megjelenésnek, a vilagos ,,frontvonalak™ kialakulasanak. Jollehet,
egyes parlamentaris rendszerek mégoly hosszi ideig egyiitt éltek (és kiizdottek) a

fegyelmezett partok/frakciok hianyaval, mint példaul a masodik vilaghabort utani francia

"4 Petrétei (1991) p. 171.
"5 Gehrig: i.m. p. 203.
16 S6lyom (2004) p. 149.
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vagy olasz koztarsasagok''’, ezekben azonban nem is annyira az ellenzék, mint inkabb a
kormanyoldal koriilhatarolasa okoz gondot.

fgy az ellenzék-fogalom meghatarozé elemeként elfogadhatjuk a politikai partként
(illetve a parlamentben: a frakcioként) vald megszervezettséget, azzal, hogy az ellenzéki
jogok katalégusa nagyrészt olyan eljardsi jogokat tartalmaz, amelyek nem
képviseldcsoporthoz kotdttek, hanem minden képviseld, vagy a képviseldk bizonyos
hanyada ¢élhet veliikk. Mindazonaltal a gyakorlatban az egyéni képviseldi jogok gyakorlasa
is csak a képviseldcsoport (vezetésének) tudtaval, illetve egyetértésével lehetséges (1d.
alabb).

Az ellenzék intézményesiilésének — intézményesitettségének alapja a
tobbpartrendszer elismerése ¢és fenntartdsa. A parlamenti jog szabalyai az ellenzék
l1étjogosultsdgat annyiban mindenképpen alatamasztjdk, amennyiben a partokat
egyenléként kezelik. A politikai pluralizmus garanciaira egy késébbi pont alatt részletesen
visszatérek. A partfinanszirozéasra azonban mar itt felhivhatjuk a figyelmet: azt alapvetden
két megfontolasbol fogadjak el: egyrészt a privat érdekcsoportok befolyasanak csokkentése
a cél, masrészt a partokat politikai kozfunkciokat ellatd szerveknek tekintik és ezeknek a

professzionalisabb miikodéséhez fliz6d6 érdek indokolja az allami timogatast.''®

5. Az ellenzék funkcioi

Mig a magyar Alkotmany a partok alapvetd funkcidjaként a népakarat
kinyilvanitdsaban ¢és kialakitdsdban val6 részvételt fogalmazza meg (3. § (2) bek.), az
ellenzéki és kormanypartok funkcidikban kiilonboznek egymastol. Az ellenzék funkcidit
roviden — Bihari, Petrétei és Haberland nyoman'"”, kisebb korrekcioval — a kovetkez6kben

foglalhatjuk Gssze.

Politikai akaratképzési funkcio és mobilizaldas: a vélasztdsok eredményeképpen

alakulnak ki a kormanyparti—ellenzéki poziciok, az ellenzék pusztan az erdviszonyok

7 Szente (2006) p. 78-80, 257.

"8 Enyedi-K6résényi: i.m. p. 137.

"% Bihari Mihéaly — Pokol Béla: Politoldgia. Bp., 1998., Nemzeti TK. p. 413-419., ill. Petrétei (1991) p. 180-
182., ill. Haberland: i.m. p. 39-47. — az ellenzéki funkciok , klasszikus triasza” — ellendrzés, kritika,
alternativaallitas — mar a 18. szazad elején megfogalmazodott az angol alkotmanyjogi irodalomban, 1d.
Haberland: i.m. p. 40.
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ilyetén alakuldsa miatt ellenzék.'”® A kormanyoldal és az ellenzék egyiittesen jeleniti meg
a tarsadalom tagoltsagat — mégis, a valasztojogi rendszerlink torzitdé hatdsa a

kormanyzoképes parlamenti tobbség 1étrejottét télmogatja.121

Az ellenzéki partoknak
éppugy funkciodja a politikai akaratképzésben valo részvétel, mint a tobbi politikai partnak.
Az ellenz€ki part szerepet jatszik abban, hogy a tarsadalom és a valasztopolgarok nem
gyOztes’ része is ugy érezze, hogy részt vesz az allami akaratképzési folyamatban: ebben a
felfogasban nevezik az ellenzéket ,,az elégedetlenck intézményesitett reménységének”.'>
Ezaltal lehet ¢és kell megakadalyozni, hogy az ’elhanyagolt’ kisebbségek a rendszerellenes
vagy széls6séges erokhoz csatlakozzanak (integracios funkcid). Az ellenzéki erdk tovabba
ténylegesen befolydsolhatjdk a valasztds kimenetelét, ezért a kovetkezd valasztasok

tekintetében tdmogatoikat mobilizalniuk kell.

Kritikai funkcio: az ellenzéket a kormannyal szemben hatdroztuk meg, a kritikai
funkciojat is a kormany politikajaval szemben gyakorolja. A kritika nem jelenti a
korményzati politika, a kormanyhatalom teljes elutasitdsat. Sokkal inkabb jelenti — a
klasszikus gorog filozofiara visszavezethetden — egy bizonyos esemény, jelenség, eljaras
értékelését vagy birdlatat. Ezaltal a kritika alkalmas eszk6z az ellenzék szamara, hogy a
politikai szintéren egy dialektikus folyamatot idézzen eld. A kormanyt az ellenzék a
folyamatos kritikdjaval allanddan érvelésre kényszeriti, igy a parlamenti vitdban egyben a
kormanypolitika jobbitasanak eszkoze is lehet, és az allami dontéshozatalra befolyéssal

birhat.

Alternativak megfogalmazasa, kezdeményezé és innovacios funkcio: a kritikai
funkcié ellatasahoz kapcsoloddan az ellenzék folyamatosan alternativékat is kidolgoz,
szemben a kormany megvalositott programjaval. Az alternativ programok egyben az
ellenzék kormanyzoképességét is bizonyitjdk, az ellenzék konstruktivitasanak, o6nalld
arculatdnak bizonyitékai. Az alternativadllitas nemcsak a programok, hanem a személyek
tekintetében is megvalosul: ennek leglatvanyosabb bizonyitéka a brit gyakorlat az ellenzéki

arnyék-kabinet felallitasaval. Kormanyzati pozicioba keriiléskor egy politikai part

120 Tgbbpartrendszerekben, ha egy part nem képes megszerezni az abszolut tSbbséget, a koalicids alkuk
folyamataban mar csak a parlamenti partok kormanyzasba vonasanak Ilehetdségérél beszélhetiink, a
korméanyzati és ellenzéki szerepek a valasztasokat kovetd egyezkedés eredményeképpen alakulnak ki, azt a
valasztoi akaratbol nem lehet olyan konnyen kiolvasni, mint a kétpartrendszerekben. 1d. Grube: i.m. p. 5-7.

2! Bar a politikai reprezentaciot és a kormanyzast szolgalé elemek egyarant jelen vannak. vo.: Korosényi
Andras — Torok Gabor — Toth Csaba: i.m. p. 261-263.

12 Werner Kaltefleiter szavaival, idézi: Haberland: i.m. p. 45.
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kormanyzati €s allami tisztségek tucatjait (vagy szazait, a kormanyzati szervezetrendszerek
nagysagatol, az allami szervek kiterjedtségétdl fliggden) tolti be sajat embereivel — a
korményzoképesség tehat a megfeleld politikusok ¢és szakérték verbuvalasat is
megkoveteli.

Az ellenzékre komoly feladat harul, hogy uj otleteivel €s probléma-megoldasi

crer

crer

hatalmi ¢és befolyasolasi struktirdkra. Az altala felvallalt konfliktuspozicio ¢és

. 12 e . , , S yoqe . ,
konkurenciaszerep'> a politikai rendszer életképességét jellemzé dinamizmus zaloga.

Ellendrzési funkcio: a hatalommegosztas elvére tekintettel — tovabba a végrehajto és
torvényhozo hatalom fentebb jelzett 0sszeolvadasa kovetkeztében — az ellenzék politikai
hatalma lehet a kormanyzati-végrehajté hatalom valédi ellensulya. A parlamenti
ellendrzésnek csak szlikebb értelme a kormanyzas visszassagainak felfedése €s azok jogi
vagy politikai eszkozokkel vald szankciondldsa. Az ellendrzés absztraktabb értelmezése
szerint nem szoritkozik egy lezart folyamat vizsgalatara, hanem sokkal inkabb egy
dinamikus eljaras, amely soran folyamatosan a Sollen- és a Sein-koriilmények egymasra
vonatkoztatisa torténik meg. Igy az ellendrzés az éllami dontéshozatal barmely
szakaszaban megvalosulhat, nem csak az eljards végén. Az ellenzéki ellendrzési
jogositvanyok a kormdny politikdjanak az alkotmdnnyal, a torvényekkel és vélasztési
igéreteivel, de legalabbis az elfogadott kormanyprogrammal valo allandé Osszevetését és
kontrolljat segitik eld. A folyamatként felfogott ellendrzés a korméanyzas szinvonaldnak
javulasahoz is hozzdjarul. Egyrészt ugyanis adott a lehetdség, hogy korabban fel nem tart
tények valhatnak megfontolds targyavd, masrészt a korményzatnak folyamatosan
szamolnia kell azzal, hogy az ellenzék barmely hibara le fog csapni, azt a maga javara
forditva. Igy a folyamatos kontroll az allami dontéshozatali eljarasok racionalizalasat

valamint nagyobb foku tényszeriiségét segiti eld.

A hatalom ellensulyozasanak és felvaltasanak funkcioja: a demokratikus
hatalomgyakorlds azon elvébol fakadoan, hogy minden dallami hatalom - a
népszuverenitdson alapulva — a néptdl nyerhetd és csak korlatozott ideig gyakorolhato, az

ellenzéknek késziilnie kell és készen kell lennie, hogy a hivatalban levé kormény helyébe

'3 Haberland: i.m. p. 32.
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Iépjen. Az alkotmany a demokratikus hatalmi poziciok szigortan meghatdrozott
megbizatasi id6hoz kotésével'” immanensen elismeri az ellenzék 1étét: hiszen a
megbizatasi idé leteltét kovetéen, 0 alternativak érvényesiilésének enged teret.'” Az
ellenzék a hatalom ,,idObeli” megosztisa révén ¢€és mar puszta létével a hatalom
korlatozasanak funkcidjat is ellatja, mivel fenntartja a tobbpdlusu hatalmi rendszert.
Ahogyan azt egy kanadai képviseld, Stanley Knowles megfogalmazta: ,,az ellenzéknek a
parlamentben tgy kell viselkednie, hogy meggy6zze az orszag lakossagat arrol, hogy az
adott kormanyzas egyszer jobb lehet. Senki sem vonja kétségbe, hogy rendszeriink akkor
mitkodik a legjobban, ha ésszerti idékozonként kormanyvaltas kovetkezik be.”'

Alkotmanybdl fakadd kotelessége az ellenzéknek, hogy a hatalom kizardlagos
birtoklasara irdnyuld tevékenységekkel szemben fellépjen, minden legalis eszkdzzel
megakadalyozza a hatalomkoncentraciot. Kurt Schumacher-nek az Adenauer-kormany
megitélésekor mondott szavaival: ,,Az ellenzék az allamélet egyik alkotorésze és nem egy
masodrangl segitdje a kormanyzatnak. Az ellenzék a kormanyzati hatalom korlatja és a
teljhatalmanak megakadalyozéja.”'?’

Az ellenzEk sajatos hatalmi pozicidt foglal el: szocioldgiai funkcidit vizsgalva latjuk,
hogy ,,a hatalom részese, a szervezett és intézményesiilt hatalmi rendszer 6sszetevoje, erds
legalis politizalasi eszkozokkel rendelkezik a parlamenten beliil és a parlamenten kiviil
(g, 128

A kormanyzati  hatalommal szembenalld6 er6ként felfogott legtagabb
ellenzékfogalomhoz képest vizsgalodasunkat le kell sziikiteniink az érdekképviseleti
funkciot ellatd szervek egy részére: a partokra és azok térvényhozéasi megjelenésére, a
frakciokra. Az egyéb érdekképviseleti szervek, mint példdul a szakszervezetek a
szervezettség sziikséges fokat elérik ugyan, mégis, a kormdnyzati hatalom teljességére

12
1'%,

torekvés hianyzik célkitlizéseik kozi A modern, partelvii demokracidkban a

kormanyzati felelosség megszerzése csak a partok szamara lehetséges €s kivanatos, igy a

124 A parlamenti valtégazdalkodasra utalo alkotmanyos szabaly a szocialista diktatira éveiben — akarcsak a
vilaghabort el6étt — nyilvanvaldoan nem létezhetett, ezért is volt nagyjelentdségli az 1989. évi 1. toérvény
rendelkezése, amely szerint a kormany megbizatisa a kovetkezd Orszaggylilés elsd iiléséig tart. Ld.:
Kukorelli Istvan: Alkotmanytan 1. Bp., 2002., Osiris. p. 62., megjegyzendd, hogy a skandinav orszagok
negativ parlamentarizmusa mas logika szerint miikddik, 1d. késébb.

125 Haberland hasznalja az ,, Alternanzdemokratie” kifejezést is. 1d.: Haberland: i.m. p. 29., 31.

126 Az ésszerii idékoz tekintetében felvet6dik egy-egy part vagy koalicié sorozatos gyézelmeken alapulé akar
évtizedes uralmanak problémaja is. Vo.: Schmitz, Gerald: i.m. p. 3.

1271dézi: Gehrig: i.m. p. 101.

128 Bihari — Pokol: i.m. p. 417.

12 S6lyom (2004) p. 160.
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politikai szervezetek mas tipusait — noha kritikai vagy ellendrz6 funkcidkat is ellathatnak —

nem tekinthetjiik ellenzéknek.

Az ellenzéki funkcidk attekintése soran lathatjuk, hogy azokat nem lehet élesen
elvalasztani egymastol, szorosan Osszefliggenek. Sokszor bizonyos ellenzéki magatartas
vagy stratégia egyszerre szolgdl tobb funkcidt, és a funkciok egyenként sokszor nem
irhatoak le egy-egy specifikus eszkdzzel vagy céllal. Az ellenzék alkotméanyos rendszerben
elfoglalt helyére legaltalanosabban az allami dontéshozatali eljaras befolyasolasanak
szandéka jellemz6. Ez egyrészt az ellenzék célja, masrészt a demokratikus dontéshozatal
szamol az ellenvéleményekkel. Amennyiben az alkotményok nem rogzitenek egy bizonyos
kozérdeket, az allami akaratképzés az érdekek pluralitisanak Osszhatdsabol épitkezd

folyamat.'*°

Ha ebben a folyamatban az ellenzék szerepet kap, akkor 4&ltaldban a
dontéshozatali eljardsok fent jelzett mddon vald javitasdhoz jarulhat hozzd. Ezt az
Osszefoglald aspektust nevezi Haberland az ellenzék egyiittdontési- és optimalizalo

funkciojanak.

6. Osszegzés. Kisérlet az ellenzék és az ellenzéki jogok meghatarozasara.

Az eddigiek Osszefoglalasaképpen megkisérelhetjik egy ellenzék-definicid
megalkotasat. Az ellenzékieknek tekintjiik azokat a kormanyzati felelosségbol nem
részestilo, igy a kormdnyzati hatalommal szembenallo politikai pdrtokat, amelyek
alkotmanyosan intézményesitett jogaik révén a parlamentben sajatos funkcioik ellatasaval
vesznek részt a politikai akaratképzésben és a demokratikus kormanyzati rendszer
kontextusban, a politikai pluralizmus megoérzése miatt elfogadhato; a tobbpartrendszer
fenntartasat biztositd torvényi garancidk a kormdanyzati feleldsség nélkiili, illetve a
parlamentbe csak potencidlisan bekeriild partokat is tdmogatjak. Grube arra hivja fel a

figyelmet, hogy a parlamenten kiviili partkiizdelmekben a parlamenti frakcioval rendelkez6

B0 Az egyébként ugyan elismert ellenzéknek az allami akaratképzésbdl valo kiszoritottsagara jellemzé
torténelmi korszak az osztrak-magyar dualizmus idészaka. A valaszfelirati vitdk a korszak parlamentjében
ugy folytak, hogy mind a tobbség, mind az ellenzék kiilon felirati javaslatot fogalmazott meg, mivel az
ellenzék minden esetben teljesen elutasitotta a kormanyparti allaspontot. Az ellenzék javaslatat azonban még
szavazasra sem bocsatottdk, igy a valaszfelirat nem a parlament mint egész, hanem a csak lojalis
kormanytobbség valasza volt ,,az 6t mozgatd és koordinald kormany” tronbeszédére — Pesti: i.m. p. 40., a
labjegyzetben
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partok is részt vesznek, igy ebben a ,.kiils6 térben” is megjelenik a kormanyparti-ellenzéki
megosztottsag. 131

Ugyan az ,ellenzék” fogalmat kerestiik, mégis latni kell, hogy az egyes szdm nem
jelenti azt, hogy az ellenzéki oldalt egységesen kezelhetjiik. Az ellenzék nem tekinthetd
egyszeriien a ,,nem-kormanyoldalnak”. A kisebbség megosztottsaganak kérdésében a
német szovetségi alkotmanybirésdg is elismerte, hogy sem a kormdnyoldal, sem az
ellenzék nem tekinthetd homogén egységnek, a szamszerli tobbség vagy kisebbség
egyarant megosztott lehet. Nem varhat6 el példaul, hogy a megosztott oldal egyik frakcioja
egy — akar az ugyanazon oldalon all6 — masik frakci6 allaspontjat képviselni tudja vagy
akarja.'”? A valasztéi akarat mint egész megjelenitése ugyanis csak a frakcidkban

megjelend rész-nézetek mindegyikének elismerése €s helyzetbe hozasa révén lehetséges.

Ellenzéki jogoknak tekintem a fentiekben vazolt ellenzéki funkciok betdltéséhez és a
politikai pluralizmus fenntartdsahoz sziikséges parlamenti jogi intézményeket és intézményi
garancidkat, amelyek gyakorldsa nem fiigg a kormanytébbség akaratatol, léevén egyrészt
biztositottak barmely politikai part és orszaggyiilési képviselo illetve a képviselok bizonyos

(50%-ndl kisebb) hdnyada, a , mindsitett kisebbség™'*

szamara, masreészt kifejezetten
nevesitik gyakorlasuk alanyaként az ellenzéket.

A mégoly teljességre torekvd vizsgalodas sem nagyon képes azonban az ellenzéki
jogok eljarasjogi jellegén tal kiterjedt anyagi jogi vonatkozasokat feltarni. A német
szakirodalom hosszas fejtegetések utan sem tudja az alaptérvényre visszavezethetden az
ellenz€k materidlis jogi fogalmat megragadni. Jollehet, az alaptorvény, hasonloan
egyébként a magyarhoz, szdmol az ellenzék létével, magiban foglalja a parlamenti
kisebbségi jogok alkotméanyos megalapozdsdnak lehetdségét, az ellenzéki jogok
katalogusat csak a hazszabalyokbol olvashatjuk ki. A hazszabalyok a parlamenti kisebbség
— egy képviseld/frakcid vagy a képviselok bizonyos hényada, a mindsitett kisebbség —
szdmara elérhetd eljarasi jogokat intézményesitenek. A kisebbség(ek) jogaibol azonban
Haberland nem tartja levezethetének az ellenzék mint olyan anyagi jogi ©nallo
jogképességének megjelenését. Hiszen a példaul a képviselok egy negyede szamara
elérhetd valamely parlamenti jogi intézmény kirekeszti a megfeleld aranyt el nem érd

csoportokat, ez pedig logikailag az ellenzék korébdl valo kiszorulast kellene, hogy maga

B! Grube: i.m. p. 4-5.
132 y6. Haberland: i.m. p. 64., 72. és p. 154-155.
133 A fordulatot Haberland hasznalja, 1d. pl. i.m. p. 95.



49

utan vonja.”** Az ellenzék igy az egyes eljarasi jogok altal tagabb értelemben biztositott
eszkdzok révén megvalodsithatd funkciok alanya marad, Haberland szavaival: az ellenzék

nem egy alkotmanyjogi intézmény, sokkal inkébb egy funkcié.'*

Az ellenzék igy korilirt meghatarozdsahoz, mieldtt tovabb 1épiink, elengedhetetlen

néhény, a definicidt finomitd, vizsgalodasunk kereteit pontositd megjegyzés.

A kormanypartisag eddig emlitett felfogdsa nem implikalja a parlamenti tobbséghez
tartozast, mivel a kisebbségi kormanyok — vagyis, amelyek nem tudjak maguk mogott a
parlamenti tobbség szavazatait — el6forduldsa nem ritkasag a parlamentaris rendszerekben.
1945-2000 kozott a nyugati kormanyok tobb mint egyharmada kisebbségi kormany volt,
egyes skandindv orszdgokban (Dénia, Svédorszadg) pedig szinte elsddleges formanak
szamitott. Szente Zoltan szerint a kisebbségi kormdnyokat bizonyos kozjogi szabalyok
tamogatjak — példaul, ha nem sziikséges a kormany tobbségi szavazassal valdo megerdsitése
(Gn. negativ parlamentarizmus) —, mégis, 1étiik inkabb a partrendszer jellegén és a politikai
kultirdn alapul. Nemegyszer egyes ,ellenzéki” partok kiilsd tamogatasa segiti
talélésiiket.*® Beyme szintén arnyalt megkodzelitése szerint a kisebbségi kormanyzas
hosszu tavon a politikai mobilizalast fenyegeti, hiszen a jelenséggel szemben jogosan

meriil fel a demokratikus legitiméacio kérdése."’

Ahhoz, hogy az ellenzék betdlthesse funkcidit, a hatalom alkotmanyos
onkorlatozasara van sziikkség. Az ellenzéki jogok katalogusa egy adott demokracia
fokmérdje lehet. Ezeket a jogokat a kovetkezdkben elsdsorban a hézszabalyok alapjan
vizsgalom — beismerve, hogy az ellenzék {6 miikodési terepe a parlament. Az ellenzéki
jogok katalogusa az ellenzék intézményesiilésének eredménye ¢€s biztositéka. ,,A
Hézszabaly megkérdojelezhetetlen, axiomatikus elve a parlamenti tobbség hatalméanak
érvényesitése, s ezzel egy idOben a parlamenti kisebbség oltalmazdsa, olykor pozitiv
diszkriminacié alkalmazasa... A plurdlis demokracia nemcsak elismeri és tliri, hanem

szervezi is a pluralitast, a vélemények sokféleségét, a sokféleség érvényesiilését, mivel az

"% Haberland: i.m. p. 147-149.

1% Haberland: i.m. p. 181.

13¢ Szente Zoltan: Eurdpai alkotmdny- és parlamentarizmustérténet. Bp., 2006. Osiris. p. 626.
7 Beyme (1999) p. 479.
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igazsag nem feltétleniil a tobbséghez kotott jogositvany”."*® Ha elfogadjuk Bihari Mihdly
ezen érvelését, akkor elfogadjuk azt a kritikai pozicidt, amely alapjan az ellenzéki jogok
katalogusa és szabalyozasi rendje kritizalhato. Tehat a szabalyozas egy adott modellje nem
valtoztathatatlan, s6t, bizonyos elvek alapjan hidnyossagai vagy bokeziisége megitélheto.
Kiilonds jelentdséget nyer az Onkorlatozas, ha a kormdnyok egy adott politikai
szitudcidban nem a minimalis tobbségi tAmogatottsaggal alakulnak meg, hanem tn. f616s
vagy nagykoaliciok alakulnak. Ebben az esetben a kormanyok szdméra az alkotmanyok
mindsitett tobbségi szabalya nem jelent kiilonosebb akadalyt — sét, éppen ennek
kikiiszobolésére kottetnek a koaliciok (vo. Finnorszag 1999. évi alkotmanya el6tt a
blokkol6 kisebbség megkeriilése érdekében), vagy annak érdekében példaul, hogy
bizonyos reformintézkedéseknek nagyobb tarsadalmi tdmogatottsdgot szerezzenek. Ilyen
szituaciokban a koaliciobdl kimarado6 partok szamara az ellenzéki jogok kisebb eszkdztara
all rendelkezésre, igy a kormanyoldal onkorlatozdsa roppant fontossa valik a politikai
pluralizmus fenntartdsaban. Ilyen gesztusokra szolgéltat példat egyrészt Ausztria 1975-0s
hazszabaly-reformja, amely kiterjesztette az ellenzéki jogokat'”’, vagy a magyar
alkotmédnyoz6 Onkorlatozasa, az alkotmanyozashoz sziikséges kétharmados szabaly
négyotdodosre emelésekor az 1995. évi XLIV. torvénnyel (igy tulajdonképpen csak egy
parlamenti frakcio lett megkeriilhetd a sokparti Orszaggytilésben): a magyar alkotméanynak
csak az adott ciklusra vonatkozd 24. § (5) bekezdése ugy rendelkezett, hogy az Uj
Alkotmany elokészitésének részletes szabalyairdl sz6lo orszadggyiilési hatarozat

elfogadasahoz az orszaggytilési képviselok négyotodének szavazata volt sziikséges.

Elsdsorban nagykoaliciok és mas egységkormanyok (esetleg a nem demokratikus
modon 1étrejovo, példaul a népi demokracidkra jellemzd népfrontos koaliciok) esetében
bukkan fel a belsé ellenzék egy sajatos formaja.'*" Ilyenkor ugyan a kormanyt egy
sz¢lesebb parlamenti bazis tdmogatja, azonban ezzel a megoldassal a kiilonb6zd politikai
iranyzatok, programok kozotti ellentétek a koalicion beliilre keriilnek. A kormanyon beliili
¢érdekellentétek, alternativ érdektorekvések megjelenitdjeként 1ép fel a belsd ellenzék,
amely eddigi felfogasunk szerint valojaban parlamenti ellenzékként nem definialhato. A

nyugatnémet parlamentarizmus (Ausztriaban is eléforduld) egyik sajatossagaként irja le

% Bihari Mihaly parlamenti felszolaldsa, idézi: Kukorelli Istvan: A kormdny és ellenzéke az iy
Hazszabalyban. In: u6: Az alkotmanyozds évtizede. Bp., 1995., Korona. (a tanulmany a tovabbiakban:
Kukorelli: Kormany és ellenzéke.) p. 140-141.

139 Szente (2006), p. 331.

0 Grube: i.m. p. 3-4. (Grube nem elssorban a nagykoalicio esetébél indul ki, szerinte a kormanyparti
frakcion beliil barmikor 1étrejohet belsé ellenzék.)
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Szente Zoltan azt a jelenséget, miszerint a nagykoalicids kormanyzas idején bizonyos
tigyekben alkalmi bels6 ellenzékiséget engedtek meg egyes szakmai csoportoknak — ez az
un. Bereichsopposition —, de csak addig a pontig, amig a kormanykoalicio egész politikai

sz e rooqme r 141
iranyvonalat nem kérdéjelezték meg.

Hasonléan, az ellenzéki partokat legfeljebb
megtlird autokratikus vagy diktatorikus rendszerek allamparti jellegli vezetését bizonyos
érdektorekvések az intézményesitett alternativ ellenzéki érdekartikuldcid hianyaban

. 71 "o o rer . s 7 7o 142
informalis, bels6é érdekbeszamitasos mechanizmusai révén érték el.

Ezek a jelenségek az
alkotményos intézményrendszer szdmara azonban joszerével lathatatlanok maradtak, igy
az ellenzék parlamenti jogi fogalmabol jelentésebb nehézségek és kovetkezmények nélkiil
kihagyhatok. Masrészt ¢épp lathatatlansaguk és igy kezelhetetlenségilk mutat ra az
intézményesitett ellenzéki jogok garancialis jellegére: a demokratikus politikai rendszerek

tobbek kozott az alternativak és érdektorekvések nyilvanos megjelenésén €s szabalyozott

versengésén alapulnak.

Nem szabad figyelmen kiviil hagyni, bar jelen dolgozat kereteit tullépi, hogy az
ellenzék 1étének ¢és miikodésének legfontosabb garancidja a politikai nyilvanossag
pluralista szerkezete. A média nyilvanossaga a kisebb ellenzéki frakcioknak tényleges

parlamenti sulyuknal joval nagyobb lehetéségeket biztosit.'*

A nyilvanos politizalas és
alapjogi garanciai'* — a sajtoszabadsag, a sajtoalapitis szabadsaga, a véleménynyilvanits
szabadsaga, a kozérdekli adatok megismerhetdsége, a kozszereplok biralhatosaga, stb. —
alapvetd és nélkillozhetetlen feltételét képezik az ellenzéki jogok érvényesiilésének, a

hatalom ellendrzésének ¢s demokratikus felvalthatosaganak.

141 Szente (2006), p. 238.

142 Bihari — Pokol: i.m. p. 215-216.

' Kukorelli: Kormdny és ellenzéke. p. 150.

144 A politikai nyilvanossag sajatos aspektusa meriilt fel a magyarorszagi parlamenti munka televizios kozvetitésének
szabalyai kapcsan. ,,A televiziok képvisel6i nehezményezik, hogy nem készithetnek felvételeket az iilésteremben.
Ehelyett a parlament altal miikddtetett zart lanct kamerak ,,cenztrazott” képeit kell megvasarolniuk. A képszerkesztési
elvek — egyebek mellett az egész alakos képek hianya, az arcra fokuszalo képkivagasok és az iilohelyek kozotti pasztazo
felvételek tiltdsa — miatt igy elsikkad a 1ényeg. (...) A Parlament beléptetési rendjét az Orszaggytilés elnokének 5/2004-es
szamu rendelete szabalyozza. Ennek értelmében az 0jsagirdk — érvényes sajtobelépdvel — a résziikre kijeldlt IV., illetve
az iilés kezdetén a IX. szdmu paholyban, plenaris iilés alatt pedig az iiléstermet koriilvevo folyoson tartdzkodhatnak: *Az
iilésteremben mozgokép nem készithetd, erre alkalmas eszk6z oda be nem vihetd. Az {ilés ideje alatt a miisorszolgaltatok
a Déli tarsalgoban rogzithetnek, vagy onnan kozvetithetnek miisort.” A radidzasrol és a televizidzasrol szolo 1996. évi
torvény 138. § 5. bekezdése elbirja, hogy az orszaggylilési tevékenység partatlansagat biztositd kozvetitési rendet a
Hazszabaly mellékleteként a torvény hatalylépésétol szamitott egy éven beliil meg kell alkotni. Kotelezettségének a
parlament a mai napig nem tett eleget. Jogszabaly hianyaban az Orszaggyiilés elndke 1/1198-as szamu rendeletében a
belsd videotechnikai rendszer mitkodtetését és karbantartasat a parlament informatikai f6osztalyanak hataskorébe utalta.
A televiziok pedig kizarélag ezen a rendszeren keresztiil kapnak képeket az iilésterembdl, sajat felvételeket nem
készithetnek.” — az angol szabalyozast utanozé megoldas tovabbi részleteire is 1d.: Lampé Agnes: A parlamenti
tilesek és a nyilvanossag. In: Médiakutatd 2006/0sz.; Ld. még: Foldedk Ivan: Az Orszaggyiilés és
nyilvanossag. In: A plenaris iilés 2. rész. Szerk.: Soltész Istvan. Bp., 2003. Parlamenti Mddszertani Iroda. p.
131-142.
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ITI. A politikai pluralizmus garanciai avagy a politikai partok szabad alapitasanak és

miikodésének alkotmanyos keretei

Jelen fejezetben az ellenzék alkotményos elismerésének hatteréiil szolgald politikai
pluralizmust targyalom, annak is a szabad szervezetalapitasra vonatkoz6 garancidit, hiszen
a felvazolt part-elvii ellenzék-fogalom ezt megkoveteli. Haberland szerint azzal, hogy az
alaptorvény allast foglal egy szabad, nyilt, pluralista demokracia mellett, az ellenzék
alkotmanyos elismerést nyer.'* Valamint lattuk Tocqueville véleményét is, miszerint
»Amerikaban a politikai célu egyesiilési szabadsag korlatlan”, eziltal ,,az egyesiilés

szabadsga a tobbség zsarnoksaga elleni nélkiilozhetetlen biztositékka valt.”'*

Az alkotmanyokba foglalt garancialis eldirdsok jO részét a torténelmi multban
szerzett keseri tapasztalatok sziilik, az alkotmanyozok a tarsadalmi-politikai
berendezkedés korvonalainak meghatarozasakor pozitiv szabdlyok mellett negativ, tiltd
rendelkezéseket is alkalmaznak. Sajo Andrds szavaival: ,,Az alkotméanyossagot szolgald,
miikodé — nem forradalmi utopidk illazio és igérgetései sziilte — alkotmanyok nem egy
megvaldsitandd jovobeli tarsadalmat irnak eld, masrol szélnak: a mindenkori el6zd
rendszerrel kapcsolatos félelmekrdl, és hogy ezek alapjan miként kellene gyakorolni a
hatalmat”.'¥’

A weimari koztarsasdg példdja minden késébbi alkotmanyozot figyelmeztet: a
politikai rendszer meghatarozdsa nem nélkiilozheti a nem kivant politikai rendszer

kialakulasat megakadalyozo garancialis szabalyok létét.'*®

Kiilonosen jellemzé ez Kozép-
Kelet-Europa éllamainak az 1989-90-es rendszervaltast kovetd alkotmanyozasara: a
kommunista diktatarakat felvalt6 demokratikus rendszerek 1) vagy modositott
alkotmanyai, a kozeli keserli tapasztalatok miatt, megannyi félelem sziilte rendelkezést
sorakoztatnak fel. Nemkiilonben igaz ez a megéllapitds a politikai partok

intézményesitésére is, amellyel kapcsolatos eldirdsok értelmezésének elengedhetetlen

hatterét jelentik a kommunista allampart antidemokratikus és totalitarius jellegzetességei.

145 Haberland: i.m. p. 33.

16 Tocqueville: i.m. p. 276-277.

197v6. Sajo Andras: Az énkorldtozé hatalom. Bp., 1995., KIK. p. 18.

8 V. az Emberi Jogok Eurdpai Birosaganak dontését a Vogt vs Germany (1995) iigyben: A birosag
elismeri Németorszagnak a weimari koztarsasagban ¢és az azt kovetd idGszakban szerzett szomoru
tapasztalatait, és hogy az 1949-ben létrehozott alkotmanyos rendszer ezen torténeti tapasztalatok
megismétlodésének elkeriilése érdekében olyan demokraciat kivant megteremteni, amely képes megvédeni
onmagat. (Par. 59.)
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Az aldbbiakban elsdsorban a vizsgalat szempontjabol megfeleld targyként kinalkozo
harom posztkommunista 4llam — Magyarorszag, Lengyelorszag és Oroszorszag — politikai
partokra vonatkozé alkotmanyos és egyéb torvényi szabdlyozdsanak Osszehasonlitd
bemutatasara'* torekszem, az elemzést az eurdpai alapjogi gyakorlat fényébe is helyezve.
A posztkommunista orszagok demokratikus partjoga épp arra vilagit ra, hogyan lehet a
totalitdrius multat kdvetden alkotmanyos szabalyozassal a tobbpartrendszert, a politikai
pluralizmust megteremteni illetve fennmaradésat garantélni.

A szovjet blokk orszdgaiban a sztalini alkotmany mintdjara az alaptorvényekben
rogzitették a kommunista allampart vezeté szerepét'™ (pl. Magyarorszagon 1972-ben: ,, A
munkdasosztaly marxista-leninista partja a tarsadalom vezetd ereje.”, vagy a lengyel 1952-
es alkotmany szerint: ,,a Lengyel Egyesiilt Munkéspart a tarsadalom vezetd politikai ereje a
szocializmus  épitésében”).  Kozép-Kelet-Eurdépa  4allamainak  hosszabb-rovidebb
alkotmédnyos hagyomanyai révén a rendszervaltds idészakdban még ¢élt a kommunista
hatalomatvétel eldtti  tobbpartrendszer emléke — szemben a Szovjetunidval, ahol
emberemlékezet 0ta az SZKP létezett egyetlen politikai partként. A torténelmi fejlemények
ugy hoztak, hogy 1989-90-ben a parlamentek eltorolték az allampart kizardlagos hatalméra
utald rendelkezéseket az alkotmanyokbol. Halmai megjegyzi azonban, hogy az egyesiilési
joghoz képes specialis demokratikus partjog kialakitasdnak nem lehet értelme a
tobbpartrendszer 1étrehozasa, hiszen a jog eszkozei a politikai rendszer atalakitdsanak ezen
a teriiletén inkabb korlatozottak."””' Hogy ez ténylegesen mekkora feladat és milyen
problémak meriilhetnek fel, pontosan tanulményozhaté az orosz tobbpartrendszer
kialakulasa soran jelentkezd olyan problémakon, mint amilyenek az 1j politikai

o1z ’ ror r . o r1s 1 r r - 152
szervezOdések ,,partositdsanak”, majd ,,parlamentarizalasdnak” nehézségei.

49 Az emlitett orszagok kivalasztisanak Onkényességét multjuk hasonlosaga és a partrendszereik
kiilonbozésége talan képes enyhiteni vagy indokolni. A partjogi szabalyozas elemzésének szerkezetét 1d.:
Halmai Gabor: Kommunikdciés jogok. Bp., 2002. Uj Mandatum - Membran konyvek. p. 236-246.

150 Szmyt, Andrzej: Representation — elections — democracy. In: The principles of basic institutions of of the
system of government in Poland. Ed.: P. Sarnecki et al., Warszaw, 1999., Sejm Publishing Office. p. 120-121.
! Halmai Gébor: Az egyesiilés szabadsdga. Bp. 1990., Atlantisz. p. 161.; az egypartrendszerek partjogara 1d.
u. ott, p. 135-139.

12 1d. Sakwa, Richard: Russian politics and society. New York, (3. ed.) 2002., p. 126., 189-199. — az orosz
parttérvény egyébként csak 2001-ben sziiletett meg!
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1. A partalapitas szabadsaganak Kkiilsé oldala
A) A partok meghatarozasa, funkcioi

A partalapitas szabadsaga az alkotmanyos fejlodés eredményeképpen az egyesiilési
jogbol ered, a politikai partokat sajatos egyesiiléseknek tartjuk, melyekre a céljaik és
miikodésiik miatt bizonyos specidlis szabdlyozds vonatkozik. A partok joganak
jellegzetességei — a partok késoén, a 20. szazad folyaman fokozatosan elismert alkotmanyos
szerepe miatt — mar az alkotmanyos rendelkezések szerkezeti elhelyezésébdl is
kiolvashatoak.

A partalapitds szabadsdgat a politikai szabadsagjogok kozott, egyesiilési
szabadsagként szabalyozzék az alkotmanyok, azonban mig a magyar alkotmany 3. §-ban, a
lengyel alkotmany pedig a 11. cikknél kiilon ki is emeli a politikai partok alapitasanak és
muikddésének szabadsagat, addig az orosz alkotmény az alkotmanyos rend alapjait targyalo
I. fejezetében, a 13. cikk (3) bekezdésében minddssze a politikai pluralizmus és a
tobbpartrendszer elvét deklarélja, kozvetetten utalva a partalapitds szabadsagéara. A kettds
elhelyezést (a szabalyok megosztasa az alkotmanyos rend alapelvei €s az alapjogi fejezet
kozott) felmutatd  szerkezeti megoldasoknak — sziiletett kovetkezetlenségre  és
logikatlansagra hivatkozo kritikaja'>, és a partok sajatos, az allam és a tarsadalom kozotti
,kozvetité” szerepével érvelé magyaréazata is.'™*

A part politikatudomanyi definicigja sziikségszertien ide kivankozik: a part mint
jeloltallitd szervezet sajatja az onkéntesség, a szervezettség, a kozos ideoldgia és érdek, a
hatalomszerzés célja, a program atfogo jellege, illetve az egységes csoportviselkedés.'”
Mindezen jellemzdk koziil a program €s a hatalomszerzési célzat atfogd jellegére hivndm
fel a figyelmet. Mindamellett, hogy tiszteletben kell tartania a partverseny
feltételrendszerét és a tobbi versengd szervezetet, nyilvanvald, hogy a kormanyzati
hatalom megszerzésére ondlloan torekszik, és atfogd programjat mas partok programjdra

tekintet nélkiil is meghirdetheti.

133 Chmaj, Marek: The freedom of creating and functioning of political parties in Poland. In: Polish Political
Science, 2001. p. 103.

'** Halmai (2002) p. 237.

133 Enyedi-Kérosényi: i.m. p. 15.
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A partok alkotmanyjogi fogalmat nem mindegyik alkotmany igyekszik megadni, sot
altalaban az alkotmanyozok tartozkodtak attol."® A magyar alkotmanyjogban normativ
partfogalom hijan a szakirodalom a partok alapfeladatait tekinti fogalmi elemeknek. A part
olyan tarsadalmi szervezet, amelynek tobbletfunkciéi vannak (,,lépcsdzetes partfogalom™),
ugy, mint az allam ¢és a tarsadalom kozotti kozvetités (,,kozremiikodés a népakarat
kialakitasaban és kinyilvanitdsdban” — Alkotmdny 3. § (2) bek.), orszaggytilési képviselok
allitdsa, népképviseleti szervekben az 4allamhatalom gyakorlasa; miikodése pedig
demokratikus, tagsaga természetes személyekbdl all.

A magyarral szemben a lengyel és orosz jogalkot6 igyekezett korvonalazni sajat part-
fogalmat. A lengyel parttorvény legelsd rendelkezése szerint a politikai part 6nkéntes
szervezet, amely meghatirozott név alatt miikddik, amelynek célja a kozéletben valod
részvétel, demokratikus eszk6zokkel az allami politikak alakitdsanak befolyasoldsa vagy a
kozhatalom gyakorlasa. Az orosz parttorvény 3. § (1) bekezdése szerint a politikai part
tarsadalmi szervezet, amelyet azzal a céllal hoznak létre, hogy lehetdvé tegyék az
allampolgérok kozéleti részvételét, azok politikai akaratanak alakitdsa és kifejezése révén,
lehetévé tegyék részvételiket a kozosségi €s politikai eseményeken, valasztasokon,
népszavazasokon, tovabba hogy a polgarok érdekeit az allamhatalmi és helyi
Onkorményzati szervekben megjelenitsék. A 3. § kovetkez0 bekezdése bizonyos
feltételeket szab ahhoz, hogy a politikai szervezetet partnak ismerjék el, igy a foderacio
tagallamainak felében helyi szervezettel kell rendelkeznie, legalabb tizezer tagot kell
regisztralnia, illetve a tagallami rész-szervezetek létszamara is tovabbi minimum
létszamokat ir eld.

A nyugat-eurdpai alkotmanyos szabalyozasok elterjedésével a poszt-kommunista
allamokban is a partokat az egyesiilési jog mint alapvetd emberi jog megnyilvanulési
formaiként fogjak fel, amely alapjog a partalapitas szabadsaganak specidlis szabalyain
keresztiil érvényesiil. Az emberi jogi megkozelités eredménye, hogy a jog kijeldli az allami

L. oo ST . 157
szervek beavatkozasi lehetdségeinek hatarait és modszereit.

1% Solyom szerint a magyarorszagi kodifikacio torténete figyelmeztet arra, hogy omnis definitio periculosa
est. 1d.: S6lyom (2004) p. 27.
57 Halmai (1990) p. 147.
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B) A normativ keretek

a) Esélyegyenloség

A partok mint szervezetek szintjén a partalapitds szubjektiv joganak korlatlansaga
mellett szol, hogy az akadalytalan partalapitds a partok esélyegyenldségének ¢és
tisztességes versenyhelyzetének feltétele: igy lehet biztositani az 1) szereplok belépését a

; il 158
partok versengésébe.

Ezen tulmenden, a partok versengésében, a valasztasi kiizdelemben
az allami szervek elfogultsdg nélkiil, semlegesen kell, hogy eljarjanak — valamennyi part
azonos eséllyel indulhat, barmelyikbdl egyenld eséllyel lehet kormany- illetve ellenzéki
part."”” Az egyenlé versenyfeltételeket a vélasztasi eljarast szabalyozd jogszabalyok
jogegyenldségi garanciai biztositjak (jogorvoslati rendszer vagy a valasztasi bizottsagokba
delegalhat6 tagok). A lengyel parttdrvény generalis elvként szdgezi le 4. §-dban, hogy az
allami szervek kotelesek a partokat egyenléen kezelni.

Az orosz parttorvény a politikai partok allami tdmogatasa alapelveként rogziti az
egyenld bandsmodot (32. § (1) bek.), kiillondsen: egyenld feltételek és garancidk
biztositasaval az allami és Onkormdnyzati médidhoz vald hozzjutas teriiletén; allami és
Oonkormanyzati tajékoztatasi eszk6zok egyenlé modon vald rendelkezésre bocsatasaval, az
allami és helyhatosagi intézményekkel hasonlo (sic) feltételek mentén; egyenld feltételek
biztositdsdval a vdalasztdsi kampanyokban, népszavazdsokon, kozéleti és politikai
rendezvényeken valo részvétel teriiletén.

A magyar valasztasi eljarasrol szolod torvény 3. § c. pontja a valasztasi eljaras
alapelveként fogalmazza meg az esélyegyenldséget a jeloltek illetve a jelold szervezetek
kozott. Tovabba példaul a valasztds idopontja eldtti napokban a helyi illetve orszagos
kozszolgalati misorszolgaltatok kotelezettségévé teszi a jelold szervezetek politikai
hirdetését illetve valasztasi osszefoglalojanak kozlését (106. §).

A kommunikécids alapjogok és a partjog kapcsolatdban nem keriilhetjiik el a
tomegtajékoztatds fiiggetlenségét biztositd alkotmanyos szabalyokat sem: ezek deklaraljak
a civil tarsadalom sokszinliségének valamint a politikai pluralizmus alapvetd
intézményének'®, a politikai vitdk és a partharcok f6 terepének szamitdo média

szabadsagat, a cenzura tilalmat.

138 Solyom (2004) p. 64-65.

' Halmai (2002) p. 238.

10 v, Garlicki, Leszek: The principles of the system of government in the Republic of Poland. In: The
principles of basic institutions of of the system of government in Poland. Warszaw, 1999., Sejm Publishing
Office. p. 61-62.
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Az alkotmanyos szabalyok az ellenzék (ellenzéki partok) létjogosultsagat, illetve
ezaltal a politikai pluralizmust annyiban mindenképpen aldtdmasztjadk, amennyiben a
partokat egyenléként kezelik.'®' Az esélyegyenlSség elé a legnagyobb kihivast a partok
allami tdmogatasa, valamint a parlamenti kiiszob intézménye allitja, ezekkel a kérdésekkel

lentebb foglalkozom.

b) Tiltott célok és eszkozok

A bonni alkotmany 1949-ben az Onvédelemre képes demokracia megteremtése
érdekében altalanosan, ezért elég keményen fogalmaz a 21. § (2) bekezdésében: ,,Azok a
partok, amelyek célkitlizéseikben vagy tagjaik magatartasabol kitiindleg arra torekszenek,
hogy a szabad demokratikus alaprendet csorbitsdk vagy azt megsziintessék, illetve hogy a
Német Szovetségi Koztarsasdg helyzetét veszélyeztessék, alkotmanyellenesek. Az
alkotmanyellenesség kérdésében a Szovetségi Alkotmanybirosdg hataroz.” A
Bundesverfassungsgericht pedig nem sokkal miikodése megkezdése utan nem habozott
betiltani a neondci Szocialista Birodalmi Partot 1952-ben, majd a kommunista partot
1956-ban. Az indokolas szerint az 4llam nem lehet teljesen semleges a partok
vonatkozasaban, azok céljait illetden.'®® A német demokrécia és alkotmanyossag példaul

szolgalt tobb, elsdsorban posztkommunista allam szdmara is.

A magyar Alkotmany azt kovetden, hogy célként jeloli meg preambulumaban, a
tobbpartrendszert egy pozitiv rendelkezés [3. § (1) bek.: a partok az Alkotmany és az
alkotmanyos jogszabalyok tiszteletben tartasa mellett szabadon alakulhatnak, és szabadon
tevékenykedhetnek] mellett negativ szabalyokkal is garantilja. Egyrészt a 2.§ (3)
bekezdés szerint senkinek — a korabbi szoveg szerint a tarsadalom egyetlen szervezetének,
egyetlen allami szervnek vagy allampolgarnak — a tevékenysége sem iranyulhat a hatalom
er0szakos megszerzésére vagy gyakorlasara, illetéleg kizarolagos birtoklasara. Az
alkotmany szintén tiltja, hogy a partok kozvetleniil kozhatalmat gyakoroljanak, illetve
allami szervet iranyitsanak. A parttérvény a part mikodésének korlatjaként tartalmazza
tovabba a munkahelyeken vald szervezetalapitds tilalmat. Az egyesiilési torvény
szubszididrius szabalyai szerint az egyesiilési jog gyakorldsa nem valosithat meg

blincselekményt vagy biincselekmény elkdvetésére valo felhivast, valamint nem jarhat

'l 1d. Chmaj, i.m. p. 110.; Haberland egytttal a vélasztéjog mindegyik alapelvét, az egyenldségen til az
altalanos, szabad, titkos és kozvetlen jellegét is az ellenzéket tdmogatd tényezonek tartja. vo. Haberland: i.m.
48-60.

192 Szente (2006) p. 244.
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masok jogainak ¢és szabadsadganak sérelmével. Tarsadalmi szervezet minden olyan
tevékenység végzése céljabol alapithatd, amely Osszhangban all az Alkotmannyal és
amelyet torvény nem tilt. Az egyesiilési jog alapjan fegyveres szervezet nem hozhatd
létre. Az 1947. évi parizsi békeszerzédés (II. rész I. cim 4. cikk) ezen tilmenden
kifejezetten eldirja a fasiszta jellegli szervezetek mitkkodésének tilalmat.

A lengyel alaptorvény az egyesiilések alkotmanyba ¢és torvénybe iitk6zd
tevékenységének altalanos tilalma mellett a partok programjanak tartalmi korlatait is
kijeloli (13. cikk). Eszerint tilos olyan politikai partok és mas szervezetek miikodése,
amelyek programjai totalitarius eszméket, illetve néci, fasiszta vagy kommunista
tevékenységet hirdetnek, valamint amelyek programjai vagy tevékenységei faji vagy
nemzetiségi gylloletet keltenek, erdszakot alkalmaznak a hatalom megszerzése vagy az
allami politika befolyasolasa céljabol, illetdleg titkos tagsdggal vagy szervezettel
rendelkeznek. A lengyel parttorvény kifejezett tilalomként fogalmazza meg 6-7. cikkeiben,
hogy politikai partok kozhatalmi szervek hataskoreit gyakoroljdk vagy helyettesitsék
ezeket a szerveket hataskoreik gyakorlasaban, illetve hogy munkahelyeken
partszervezeteket hozzanak létre. A lengyel egyesiilési torvény (1. § (2) bek.) a kozrendi
klauzulat hasznalva tovabba eldirja, hogy az egyesiilési jog torvény altali korlatozasat is
csak a nemzetbiztonsag, a kozbiztonsag, a kozrend, kozerkdlcsok és masok jogainak és
szabadsaganak védelme indokolhatja.

A 2001. évi orosz parttorvény részletesebb, bar nem feltétleniil pontosabb
szabalyozast tartalmaz a politikai partok mitkodésének kereteit illetden. Az orosz politikai
partok mukodésiikkel nem sérthetik egyetlen ember jogat és szabadsagat, sem az
allampolgéarok alkotmanyban biztositott jogait. A part megalakitdsa és miikddése
megtiltand6, amennyiben céljai vagy tevékenysége az alkotmdnyos rendszer alapjainak
er6szakos megvaltoztatasat, az Orosz Foderacid integritdsanak sérelmét, a nemzetbiztonsag
aladéasasat, katonai vagy félkatonai egységek létrehozasat, tovabba faji, nemzeti vagy vallasi
gyllolet keltését célozzdk meg (a tarsadalmi igazsdgossag célkitlizése nem tekinthetd
kozosség elleni gytiloletkeltésnek). Foglalkozasi, faji, nemzetiségi vagy vallasi alapon tilos
partot létrehozni — ilyennek mindsiil a part, ha programjéban, alapszabalyaban az efféle
érdekek kovetését hirdeti és tlizi ki célul. A politikai part tagsaga nem allhat csak
ugyanazon foglalkozas kovetdibol. (Ezen utdbbi szabalyok meglehetdsen ellentétesnek
tinnek az emberi jogi dokumentumokban garantdlt egyesiilési joggal.) A part rész-
szervezetei csak teriileti alapon szervezOdhetnek. Kiilonosen tilos ilyen részegységet

létrehozni allami-helyhatosagi szervekben, a fegyveres erdknél, jogalkalmazo és mas
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kormanyzati hivataloknal, korméanyzati vagy civil szervezetekben. Hasonloan tilos a partok
miikodése ezekben a szervekben, kivéve természetesen az allami-helyhatdsagi képviseleti
szerveket. Tilos a partoknak befolyast gyakorolni az oktatasi tevékenységre az oktatasi

intézményekben.

A politikai partok szamara tiltott célok és eszkdozok a part bejegyzése illetve
miikodése sordn egyarant vizsgalat targyat képezhetik. A legszigoribb szankcidk a
nyilvantartasba vétel megtagadasa illetve a feloszlatas, de az orosz parttérvény tartalmazza
a part tevékenységének felfliggesztését is (39. §). A feloszlatas/betiltas lehetdségének
keménysége és torténelmi tapasztalatokkal alatamasztott veszélyessége sok vitat kivaltott
mar az NSZK-ban is, am a diktatorikus partok jjaszervez6désének megakadalyozasa miatt

elfogadott intézménnyé valt.'®

A vizsgalt dllamokban altalanos a feloszlatas lehetdsége,
amelyre garancidlis szabalyként a fliggetlen birosagi-alkotmanybirdsagi forumok
jogosultak (Lengyelorszagban a politikai part alkotmanyba iitk6z6 miikodésérdl az
Alkotmanybirésag ad véleményt)'®’; a nyilvantartisba vétel allami szervek éltal vald
megtagadasa esetén pedig a birosaghoz fordulas joga biztositott.'®

Solyom szerint ,,a part feloszlatdsa mindig politikai dontés. Annak megitélése, hogy
valamely part mikor és miért jelent veszélyt a demokraciara, mindig a konkrét politikai

helyzettél fiigg, hiszen preventiv intézkedésrdl van szo.”'

Az Emberi Jogok Eurdpai Birdsdga tobb esetben is elsdsorban a partok
célkitlizéseinek tartalmi korlatozasat igyekezett oldani. Ervelése még a diktatorikus multtal
igazolhatd korlatozasok kapcsan is iranyadd, amennyiben alapvetden a demokracia
védelmét talalta elfogadhat6 igazolasnak.

1998-ban a Szocialista Part vs. Térokorszag tigyben Kkifejtette, hogy éppen a
demokrécia alapvetd jellemz6i kozé tartozik, hogy lehetdséget nyujt egy orszag
problémainak parbeszéd tjan valé megoldasara, erészakos eszkdzok igénybevétele helyett
— barmennyire is bosszantd vagy kellemetlen a parbeszédbe bocsatkozas. A demokracia
er6sodik a véleményszabadsag révén, ebbdl a szempontbdl pedig nem lehet igazolni egy
part megalakulasanak megakadalyozasat, csak azért, mert nyilvanos vitat kezdeményez a

lakossag egy részének helyzetérol, és mert részt kivan venni a nemzet politikai €letében,

' Halmai (1990) p. 143-144.

1% Magyar parttorvény 3. § (1) bek. d. pont; lengyel parttorvény 42-45. §; orosz parttorvény 41-42. §
195 1 engyel parttorvény 11. §; orosz parttorvény 20. § (5) bek.

196 S6lyom (2004) p. 94.
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hogy a demokratikus szabalyok alapjan, egy mindenkit kielégité megoldast talaljon.'®” Egy
masik torok part ligyében pedig azzal érvelt a Birdsag, hogy a demokricia lényegéhez
tartozik a kiilonboz6 politikai célkitlizések felmutatasa és megvitatasa, még ha azok meg is
kérddjelezik az allam aktualis berendezkedését, feltéve, hogy nem sértik a demokraciat

magz’at.168

Solyom LaszIlo amellett érvel, hogy a partalapitds szabadsdga a kommunikécios
alapjogokkal tartalmi rokonsagban van, ezért annak kiilonds és fokozott védelme
alkotmédnyosan elfogadhato. A tartalmi korlatok tehat ennek figyelembevételével
alkalmazandoak. A part politikai célkitlizéseinek alapszabalyba foglalasa a magyar
jogszabalyok alapjan nem kovetelhetdé meg, a partprogram bemutatdsa, vagy akar 1éte nem

is lehet feltétele a part bejegyzésének.'®’

c) Osszeférhetetlenségi szabalyok

Az alkotmanyos szabalyok tobb allami tisztséggel Osszeférhetetlennek mindsitik a
parttagsagot, mivel ezen tisztségek vagy hivatalok ellatdsa sordn az azokat betoltd
személyek miikddése part-semleges kell legyen, ellenkezd esetben még a partversenyre
valé kedvezdtlen visszahatassal is szamolhatnank. Ily moddon természetes példaul az
alkotmanybirdk vagy rendes birdk tisztségének Osszeférhetetlensége a pa’trttagsélggal.170
Mig a magyar allamfé nem lehet tagja partnak (Alk. 30. § (1) bek.), addig az inkabb
félprezidencidlis kormanyzati rendszeri Orosz Foderacio elndke felfliggesztheti
parttagsagat hivatali ideje alatt (orosz parttérvény 10. § (4) bek.).

Szintén elfogadott, és az Emberi Jogok Europai Egyezménye is tartalmazza a
fegyveres erok, renddrség tagjai egyesiilési joganak korlatozasat. Ezzel kapcsolatos a
Rekveényi vs. Magyarorszag (1999) eset, amelyben a Birdésag az Egyezmény 11. cikk 2.
bekezdése értelmében nem latta megallapithatonak a panaszos renddr egyesiilési joganak
megsértését. A tobbségi indokolas megemliti a torténelmi tapasztalatokat is: Magyarorszag

kozelmultbeli torténelme, s azon kéros hatas fényében, amelyet a totalitarius rezsim altal

7 Judgement of 25. May 1998 in the case of Socialist Party and others v. Turkey, par. 45.

' Judgement of 8. December 1999 in the case of Freedom and Democracy Party (OZDEP) v. Turkey, par.
41.

1% S6lyom (2004) p. 65-66., 76-77.

70 Magyar alkotmany 32/A § (5) bek., 50. § (3) bek.; Lengyel alkotmany 178. § (3) bek., 195. § (3) bek.
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évtizedeken keresztiil felhasznalt, politikailag elkotelezett rendérség okozott, ugy talalta,

hogy a rendérség depolitizalasara iranyulé eréfeszitések nem tekintheték 6nkényesnek.'”

d) Allami finanszirozds

A negativ allami magatartast koveteld szabalyok mellett a kontinens allamaiban az
allam aktiv fellépése is elterjedt, a partok kozpénzekbdl vald finanszirozasa révén. Ezt
alapvetden két megfontolasbol fogadjak el: egyrészt a privat érdekcsoportok befolyasanak
csokkentése a cél, masrészt a partokat politikai kdzfunkcidkat ellaté szerveknek tekintik és
ezeknek a professzionalisabb miikodéséhez fliz6dé érdek indokolja az allami timogatast.'”

A partfinanszirozas vitds kérdései koziil az allam érintettsége és a partok
egyenldségének a sérelme meriil fel problémaként. A bevételek mindig is befolyasoljak a
partok versenyhelyzetét, s6t a miikddésiik alapvetd feltételét jelentik. Az allami
szerepvallalas tehat a partverseny fenntartasaval is igazolhato, noha az esélyegyenlOséget
komolyan sért(het)i. A feltételek, amelyekkel a beavatkozast legalabb elviselhetévé
probaljak tenni, eldirjak, hogy a tadmogatdsnak formadlis és normativ ismérveken kell
alapulnia, semmiképpen nem mérlegelheti az egyes partok politikai irdnyultsagat vagy
kiiszobot elért €s el nem ért partok finanszirozasadnak eltérései miatt — az Osszes (de
legaldbbis a legtobb) part tdmogatdsa az ellenzéki partok 1étét, a tobbpartrendszer
fenntartasat is biztositja. Solyom felveti azt a kérdést is, hogy az allamnak kdotelessége-e
fenntartani a politikai és alkotmanyos berendezkedés miikodéséhez sziikséges partokat (de
legalabb kett6t), ha azok nem tudnak ellatni alkotmanyos feladataikat allami szubvencid

nélkiil' "

— a véleményem: igen, amennyiben a szituacidé egyaltalan életszeri, és a
demokratikus jogallamtol nem csak a tlirést, hanem a politikai pluralizmus szervezését is
elvarjuk.

A politikai partok finanszirozasdnak normativ kereteiként a parttérvények a partok
pénziigyeit nyilvdnosnak deklaraljadk, tovabba a finanszirozds mértékét az el6zd
valasztasokon elért eredmények fliggvényében allapitjdk meg. Az éllami finanszirozas

kiiszobe példaul Magyarorszagon 1%, Lengyelorszagban és Oroszorszagban 3 %.' "

"1 Judgement of 20 May 1999 in the case Rekvényi vs. Hungary, 57., az itélet magyar forditasat és
kommentarjait 1d. a Fundamentum 1999/3. szamaban

' Enyedi Zsolt — Korosényi Andrés: i.m. p. 137.

'3 Solyom (2004) p. 120.

' Solyom (2004) p. 123.

17> Magyar parttorvény 5. § (2) bek.; lengyel parttorvény 28. § (1) bek.; orosz parttorvény 33. § (5) bek.
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Meglatasom szerint a parthatékonysag elvére épiild finanszirozasi rendszer gyengéje
¢s az esélyegyenldséget kikezdd logikaja, hogy a kis, vagy 0j partokat akkor részesiti
tamogatasban, akkor ismeri el ket hatékonynak, ha tulajdonképpen Gnerdbdl érnek el
bizonyos eredményt a komoly forrdsokat igényl0 kampanyban. Tehat Oner6bdl kell
hatékonynak lenniilk — szemben a parlamenti partokkal, amelyek ’hatékonysagat’
alapvetden maga a finanszirozasi rendszer termeli Gjra.

Mindenesetre a német alkotmanybirosag, alapul véve a német parttérvénynek a
partok jelentdségét figyelembe vevd rendelkezését, ugy érvelt, hogy a valasztasok célja a
kormanyképes tobbség 1étrehozasa, s igy a szétforgacsolodott kispartok legydzése legitim

cél (1d. még parlamenti kiiszsb).!”®

A politikai pluralizmus szervezése és az ellenzéki erdk tobb teriileten tapasztalhatd
hatranyanak kiegyenlitése érdekében az allam akar aktiv szereploként is felléphet. Ilyen
kifejezett pozitiv diszkriminaciot tartalmaz Magyarorszdgon az orszaggytlési képviselok
partok orszaggytlési képviseldcsoportjai, aszerint, hogy ellenzékiek vagy kormanypartiak,
kiilonb6zé mértékli tamogatast kapnak mikodésiikhoz. A térvény 5. § (1) bekezdése
szerint ugyanis a partok képviselécsoportjai a miikodésiikkel jardé kiadasokra havonta
képviseldcsoportonként huszondt képviseld alapdijanak, valamint - képviselénként -
kormanypart esetében az alapdij 30%-anak megfeleld, ellenzéki part esetében az alapdij
60%-4nak megfeleld Gsszeget'”” jogosultak igénybe venni az Orszaggyiilés hivatali
szervezete koltségvetésébol. A fliggetlen képviseld munkdjanak segitéséhez az alapdija
75%-anak igénybevételére jogosult.

Hasonl6 szabalyt tartalmaz egyébként a cseh hazszabaly 78. § (4) bekezdése is: a
frakciok 1étszamaranyos tamogatasa tekintetében a nem kormanyparti frakciok tdmogatasat
1,3-szeres szorzoval kell kiszamitani. A kormanypartok tamogatdsanak alacsonyabb
mértékét igazolja, hogy szdmukra egyébként is biztositott a kormanyzati adminisztraci6 és
infrastruktara, az ellenzék ebbdl adddd hatranyait ilyen differencidlassal lehet legalabb

részben orvosolni.

'8 Ipsen, Jorn: A politikai pdrtok [helyzete a Német Szévetségi Koztarsasdagban]. In: Allamtan. Irasok a XX.
szazadi altalanos allamtudomany kérébol. Szerk.: Takacs Péter. Bp., 2003., Szent Istvan Tarsulat. p. 726.
1772003. januér 1. elétt az arany 25-50 % volt, a kiilsnbség tehat nétt.
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A magyar parttérvény, azzal a céllal, hogy kizarja a politikai partok ,,allamositasat”,
német mintara'”® eldirta (5. § (3) bek.), hogy az éallami finanszirozds Osszege nem
haladhatja meg a part dsszes bevételének felét. A célt nem sikeriilt elérni, s6t a szabalyt
eltorolték, a tények pedig azt mutatjak, hogy az utobbi években a parlamenti partok

bevételének mintegy 80-90%-a allami forrasbol szarmazik.'”

2. A partjog bels6 oldala

A vizsgélt harom orszag partjogdban a magyar parttorvény a legsziikszavubb a
politikai part belsd életére és mitkddésre vonatkozo szabélyokat illetden. A belsd partjog
vizsgélhatd teriiletei koziil a belsd szervezet/milkodés demokratikus jellege tartozik
témankhoz.

Amint azt Halmai mar 1990-ben megallapitotta, a totalitarius partok uralmat
megtapasztalt orszagokban az alkotményok kifejezetten rendelkeznek a partok
demokratikus mitkddésérdl, igy példaul a Német Szovetségi Koztarsasag bonni alkotméanya
21. § (1) bekezdése, amely szerint ,,... belsé rendjiikk 6sszhangban kell, hogy alljon a
demokratikus alapelvekkel”. Ezek az eldirasok, valamint ezek parttorvénybeli kifejtései a
partok totalitarizmus felé valo fejlddését igyekeznek megel6zni.'*

A magyar alkotmany nem koveteli meg sem a partoktol, sem mads tarsadalmi
szervezetektdl, hogy felépitésik és miikodésiik demokratikus legyen. Az egyesiilési
torvény ugyan utal ra, azonban — mivel ez az egyesiilési jogot korlatozo feltétel —
alkotmanyosan igazolhato kell, hogy legyen. Solyom LdszIo altalanos, mas demokratikus
rendszerekre is érvényes, s szamomra meggy6z0 okfejtése a kdvetkezo.

,Ha az alkotmany demokratikus allamrendet alkot, az ebben konstitutiv szerepet
jatsz6 partok sem mitkddhetnek mas elvek szerint. A partok demokratikus belsé rendje a
part alkotményos feladatdbol adodik. Ha a part feladata a népakarat kozvetitése az allam
felé, akkor szervezetileg is alkalmasnak, nevezetesen nyitottnak kell lennie arra, hogy az
emberek politikai akarata a parton beliil hangot kapjon, alakithassa a part programjat és
politikai irdnyvonalat. Azonban a partok szerepe az allami akarat meghatarozasaban az a {6

tényezO, amely a demokratikus akaratképzést a partokon beliil elengedhetetlenné teszi.

'8 1d. Halmai (2002) p. 243-244.

79 forras: a partok interneten kozzétett pénziigyi beszamoloi

"0 Halmai (1990) p. 147. — v6. még a portugal alkotmany 10. § (2) bek., a spanyol 6. §, és az olasz
alkotmany 49. §
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...az allam olyan mértékben lesz demokratikus, amennyire a partok kozvetitd
tevékenysége garanciat nyujt arra, hogy a nép képes gyakorolni a népszuverenitast.” '*!

Mit jelent a miikddés demokratikus jellege? A magyar jogszabalyok erre nézve kevés
tampontot adnak a jogalkalmazdoknak. A német alkotmany 21. cikk (1) bekezdése szerint a
partok bels6 rendjének Osszhangban kell allnia a demokratikus alapelvekkel. Az orosz
alkotmany és parttdrvény explicit ugyan nem tartalmazza a demokratizmus elvét, az utobbi
8. cikke mégis részletesen koriilirja: a politikai partok tevékenységének az 6nkéntes tagsag,
egyenldség, dnkormanyzat, torvényesség és nyilvanossag alapelvein kell nyugodnia. Az
Orosz Foderacioban a partok a parttorvény keretei kozott szabadon donthetnek belsod
szervezetlkrol, céljaikrol, tevékenységiik formairdl és modszereirdl. A partok mikodése
nyilvdnos, alapszabdlyukat és programjukat a nyilvdnossag szdmara hozzaférhetévé kell
tenni. Az oligarchizalddas ellen szo6l az a szabaly, miszerint a politikai part a tagjai szamara
egyenld esélyeket biztosit, legyenek nok vagy férfiak, a Foderacié barmely nemzetiségéhez
tartozo allampolgarok, a part vezetd testiileteibe, a képviseldjeldlti listaira és az
allami/helyhatdosagi képviseleti szervekbe vald bejutast illetden.

A lengyel alkotmany és a parttorvény egyarant a part fogalmi elemei kozott emliti az
allami politika demokratikus eszkdzokkel vald formalasat. A lengyel alkotmanybirdsag a
part alkotmanyos fogalmabdl kiindulva megallapitotta, hogy a part belsd szervezetének
(tagsag és felépités) az egyenldség és az dnkéntes tarsulds, tehat a demokracia elvein kell
alapulnia. A part céljainak Osszhangjat az alkotmannyal Chmaj szerint Ugy lehet
megteremteni, hogy az alapszabalyba foglaljak az allami politikdk demokratikus uton valo
befolyéasolasanak célkitlizését, igy a szerinte tal altaldnos és nem elég pontos eldiras
nemcsak a part kiils6 tevékenységére, hanem a belsé szervezetre is utal.'*> A demokratikus
elvekrdl példalozo felsorolast ad a lengyel parttorvény 8. cikke, amely a szervezet
nyitottsagat emliti, tovabba a part szerveinek valasztas utjan torténd létrehozasat, valamint

a part hatarozatainak elfogadasahoz az Gsszes tag tObbségének szavazatat koveteli meg.

A parton beliilli akaratképzés mikéntje ugyan jogilag csak korlatozottan

szabalyozhato'®, 6 kérdéseit illetéen a demokratikus alapelvek mentén az alabbiak szerint

181 1d. Solyom (2004) p. 55-56.
'82 A lengyel alkotmanybirosag itélete: 2000.03.08. hat., Pp 1/99., és Chmaj, i.m. 105.
'8 v6. Ipsen, Jorn: i.m. 721.
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allapithatjuk meg'®*: nyitottsag/nyilvanossag, szabad ki- és belépés, tobbségi elv, az alulrol

felfel¢é épitkezés (a vezér-elv kizéarasa), a tagok szolasszabadsaga és jogorvoslati joga.

Nyitottsag/nyilvanossag. A nyilvanos miikodés legkényesebb kérdésének a partok
gazdalkodasat és pénziigyeit tekinthetjilk. A parttérvények mind alapvetd garanciaként
ijak eld a part gazdalkodéasarol szoldo beszamold nyilvanossagat, annak sajtoban vagy
hivatalos lapban valé megjelentetését.'

A lengyel partok bejegyzésérdl szolo dontést a birdsag publikalja, valamint a partok
nyilvantartdsa mindenki szamara hozzaférhetd, amelybodl barki kérhet térités ellenében
masolatot illetve kivonatot a part alapszabalyarol, nyilvantartasarol.'®

Az orosz parttorvény 19. cikkében szintén a partokrol vezetett nyilvantartas
hozzaférhetéségérdl rendelkezik, tovabba, hogy a part tagjainak névsorat a hatésdgok nem
hozhatjak nyilvanossagra. A partok megalakulasardl és megsziinésérél az orosz sajtoban
informaciokat kell kozzétenni, a partok nyilvantartasdbol barki kérhet masolatot vagy
hiteles kivonatot, s6t a torvény kotelezi a nyilvantartdst vezetd szervet, hogy internetes
honlapot hozzon létre és azt folyamatosan frissitse a partok miikodésével kapcsolatos
informaciokkal (képviseldk, elérhetdségek, stb.).

A parttagok nevének nyilvanossaga nyilvan sértené a tagok személyiségi jogait,
egyéb partiratok tekintetében pedig a magyar Alkotmdnybirdsag alldspontja szerint a
demokratikus partok, amelyek kozhatalmat kozvetleniil nem gyakorolhatnak [Alkotméany
3. § (3) bekezdése], hasonldan mas jogi személyekhez, alkotmanyos és térvényes korlatok
kozott, partirataik korében is hivatkozhatnak a személyes adatok védelmére. Az egyesiilési
jogrol szo616 1989. évi II. torvény, valamint a partok miikodésérdl és gazdalkodasarol szolo
1989. évi XXXIII. torvény az egyesiilési szabadsag gyakorldsdnak meghatarozott kdrében
(pl. gazdalkodas, alapszabaly) a nyilvanossagot eldirja, egyébként azonban csak a
demokratikus és Onkormanyzati elven alapulé mikodést koveteli meg. A kozérdeki

informdciokhoz val6 szabad hozzaférés pedig csak a kozhatalmat gyakorld szervek

tevékenysége ellendrizhetéségének alkotmanyos biztositéka.'™’

Szabad ki- és belépés. A partokba valdo szabad belépés egyes emlitett (az

Osszeférhetetlenséggel kapcsolatos) korlatain til egyértelmiien kizart a kotelezd parttagsag

' Halmai (1990) p. 143.

' Lengyel parttorvény 34. §, a magyar parttorvény 9. §, az orosz parttrvény 35. §
'8 1 engyel parttorvény 15. és 18. cikkei

'8734/1994. (V1. 24.) AB hatarozat, III. 2-3. pont
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eldirasa. Egyes szerzok ugy vélik, a belsd rend demokratikus jellegébdl automatikusan
kovetkezik a polgarok altalanos igénye a partokba valo felvételre'™ — az Emberi Jogok
Eurdpai Birdsaga szerint azonban az egyesiilési jog a belépésre nem terjed ki, s nincs
annak megfeleld egyesiileti kotelezettség sem, hogy minden jelentkezét felvegyen.'™

A szabad kilépés jogaval kapcsolatban inkdbb a kilépés Onkéntességét, illetve a
kizards Onkénymentességét biztositd szabdlyok birnak nagy jelentOséggel. A kizaras
onkényessége akkor keriilhetd el, amennyiben az alapszabalyban meghatarozott okbol
torténik, és nem a part vezetdje egy személyben, hanem a legfébb dontéshoz6 forum, és az
is lehetéleg mindsitett tobbséggel dont a kérdésben. Az alapszabaly kotelezd tartalmi

elemeként a jogszabalyok elbirjak a tagfelvétel és -kizaras szabalyozasat.'”

Tobbségi elv, az alulrol felfelé épitkezés (a vezér-elv kizardsa). A tobbségi elv és a
vezérelvvel szembeni alulrdl épitkezés a demokratikus miikodés természetes velejaroi,
mégis, sem a magyar egyesiilési, sem pedig a parttorvény nem rendelkezik roluk.”' Az
azonban mar a magyar egyesiilési torvényben is megtalalhato (12. §), hogy a part legfébb
dontéshozo szervének legfontosabb hataskoreit torvény rogziti — nehogy a partvezetés ezen
garancidlis hataskorok magahoz vonasaval a parton beliili demokraciat kitiresitse. A
legfontosabb parton beliilli dontési korok: az alapszabaly megalkotasa/modositasa, a
tagfelvétel és -kizards, a partvezér megvalasztasa, a part képviseldjeloltjeinek kivalasztasa
¢s a partprogram meghatarozésa. A gyakorlati tapasztalatok fényében megallapithato, hogy
ezekben a kérdésekben is altalaban vagy végsO soron a partvezetés dontd befolyasa
érvényesiil a parttagsaggal szemben.'*?

A kiilsd parlamenti jog szabalyai koziil megemlithetdek azon valasztasi rendszerek
normdi, amelyek a partlistan szerepld jeldltek sorrendjét illetden modositasi lehetdséget
biztositanak a valasztok szdmara. Ez az egyéni preferencidkat megjelenitd rendszer

nyilvanvaloan a partoligarchidk demokratikus ellenstlyozasat, gyongitését célozza meg.'”

A tagok szolasszabadsaga és jogorvoslati joga. A tagok szblasszabadsiga a
partforumokon vald aktiv részvétel utjan érvényesiilhet, amelyet a magyar egyesiilési

torvény 9-10. §-ai sajatosan garantdlnak, akarcsak a tobbségi dontéssel szembeni (igaz,

188 1d. ezen véleményekre: Halmai (1990) p. 143.

18 y6.: Cheall vs. United Kingdom (1985), idézi: Sélyom (2004) p. 105.

%0 p1. lengyel parttdrvény 9. § (1) bek. 2. pont; orosz parttdrvény 21. § (2) bek. c.

11d. ezzel szemben az orosz parttorvény 24-25. §-at, vagy a lengyel parttorvény mar emlitett 8. §-at
192 v/§.: Enyedi— Korosényi: i.m. p. 130-135.

' Enyedi-Korosényi: i.m. p. 246-247
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csak torvénysértésen alapuld) jogorvoslat lehetéségét. Igy a tarsadalmi szervezet tagja
részt vehet a tarsadalmi szervezet tevékenységében ¢és rendezvényein, valaszthat és
valaszthat a tarsadalmi szervezet szerveibe. A tarsadalmi szervezet valamely szervének

torvénysértd hatarozatat barmely tag a birdsag el6tt megtamadhatja.

3. A politikai kiizdelmet és a pluralizmust érint6 kihivasok

Zarasul fel kell hivni a figyelmet azokra a partrendszereket meghatarozé tovabbi
tényezokre is, amelyek a tobbpartrendszer miikodését, jellegzetességeit befolyasoljak.
Ezek a tényezOk, noha a demokratikus és plurdlis tobbpartrendszer keretein beliil
érvényesiilnek, jelentds mértékben képesek befolyasolni a partversenyt, a parlamenten
kiviili (ellenzéki) partok esélyeit, és ily modon két-, tobb- vagy sokpartrendszert
eredményeznek. A politikai pluralizmust tdimogat6 alkotmanyos szabalyok mitkodését ezen
tényezOk figyelembe vételével lehet csak teljességiikben vizsgalni. Ezek a tényezdk a

kovetkezok.

Valasztasi rendszerek — Douglas W. Rae megéllapitasa szerint mig a tobbségi
valasztasi rendszerek 4altalaban az elsd, legsikeresebb partot favorizaljdk, az ardnyos
valasztasi rendszerek, keriilet-nagysdgtol ¢és matematikai formulatél fliggden,
kedvezményezhetik a legnagyobb, a nagy, a kdzepes vagy akar a kisebb partokat is.'”* A
vizsgalt harom allam mindegyike a vegyes (vagy kombinalt) rendszert alkalmazza,
amellyel a két alaptipus elonyeit igyekeznek 6tvozni. Mégis, az orosz — a tobbpartrendszer
hagyomanyait nélkiiloz6 — politikai rendszerben az ardnyos szisztéma bevezetésének
sajatos céljai és hatdsai voltak. Ryabov megallapitasa szerint az aranyositott valasztasok
pozitiv szerepet jatszottak a partok és mozgalmak fejlodésében, hozzajarulva az orosz

tobbpartrendszer kialakitisahoz.'”

Ezen cél elérése érdekében az orosz parlamenti jog
tovabbi, a partfrakcioknak nyujtott kedvezményekkel igyekszik a képviseldket
fegyelmezni és az embrionalis partokat ’parlamentarizalni’.'”® A nehézségek jorészt a
végrehajtd hatalom talsulyabol, és ezzel Osszefliggésben a parlamenti frakciok kozotti

kormany-ellenzék konfrontacid parlamentaris rendszerektdl eltérd jellegébdl is adddnak.

194 1dézi: Enyedi-Korosényi: i.m. p. 259.
193 1dézi: Sakwa: i.m. p. 166-167.
19 A célokat mindazonaltal csak részben sikeriilt elérni, 1d. Sakwa: i.m. p. 126.
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A tobbségi valasztasi szisztémakat a kétpartrendszerekhez kothetjiikk, mégis, a
magyar partrendszer kétpolusiivd valasa szembe6tls: 2002-ben és 2006-ban a két
legnagyobb part a szavazatok mintegy 90 %-at megszerezte. Ennek okait azonban — noha a
szisztéma a hatékonysagot is szolgalja a kormanyképes parlamenti tobbség kialakitasanak

céljaval — inkdbb a valasztdi magatartasban kell keresni, semmint a normativ keretekben.

Parlamenti kiiszobok — Az ardnyos valasztisi rendszerekben a partrendszer és a
hatasait a lengyel politikai rendszer alapjan tokéletesen nyomon lehet kovetni, ahol az
1993-as reformot kdvetéen drasztikusan csokkent a parlamenti partok szama.'’

A német szovetségi alkotmanybirosag 1952-ben Schleswig-Holstein tartomany
valasztasi torvénye kapcsdn az 5%-os bejutdsi kiiszobot (Sperrklausel) nem talalta
alkotmanyellenesnek, kifejtve, hogy a kiiszob dnmagaban elfogadhato, ugyanakkor annak
felemelése egy altalanos mérték folé — kényszeritd ok hijan — érvénytelen. A mérlegelés
targya ilyenkor a demokratikus képviselet és a képviseleti szerv hatékony miikddése
elveinek egyenstlya, ugyanis a toredékpartok elszaporoddsa a szovetségi
alkotmanybirésag szerint magat a demokraciat fenyegetné.'”® A magyar talaros testiilet az
érvelést 1ényegében atvette: ,,Az Alkotmanybirosag allaspontja szerint az eljaras ald vont
rendelkezés az Alkotméanyba foglalt parlamentaris berendezkedés miikodoképességét
szolgédlja.  Ha ugyanis a valasztasi rendszer a legkisebb, a legcsekélyebb tarsadalmi
tamogatast elért partokat is mandatumhoz juttatnd, akkor ez veszélyeztetné mind a
parlament dontéshozatali képességét, mind pedig a korményzas stabilitasat.”'”

A parlamenti partrendszer fragmentdloddsa a gyakorlatban a kormany és a
kormanykoalicid6 miikddésére és stabilitdsara kifejtett hatdsdban érhetd tetten. ,,Minél
fragmentaltabb a parlament, annal nehezebb a tobbségi kormany létrehozéasa — hiszen n6 a
minimalis tSbbséghez sziikséges partok szama —, és annal ingatagabb a koalici6.”"

A parlamenti kiiszobbel kapcsolatos fenntartdsok a partok esélyegyenldsége kapcesan
fogalmazhatéak meg. Altala ugyanis bizonyos, tényleges tarsadalmi relevanciaval

rendelkezé csoportok esnek el a parlamenti képviselettdl, igy meghatdrozott ellenzéki

vélemények vagy alternativak pedig olyan tavol kerlilnek az allami dontéshozataltol, hogy

17 Piotrowski, Ryszard: Sejm of the Republic of Poland. Warszawa, 1999. Chancellery of the Sejm. p. 12.,
18.

%8 BVerfGE 1, 208, valamint Szente (2006) p. 243.

19'3/1991. (IL. 7.) AB hat. Indokolas III. pont.

2 Enyedi-Ko6rdsényi: i.m. p. 259.
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esélytelenné valnak arra, hogy az allami akaratképzésre befolyassal legyenek. A
hatékonysag elvével igazolt jelenség veszélyeit Haberland hasonld mértékiinek itéli, mint
a tiszta és korlatozas nélkiili aranyos valasztasi rendszer azon veszélyét, amely a parlament
mitkddéképességét fenyegeti.*”!

Ez a rendszer nemcsak annak elkeriilésére alkalmas, hogy kicsi, felel6tlen
toredékpartok uraljdk a torvényhozast (vO. a weimari koztarsasag szolgéltatta negativ
példa)’®, hanem teljesen 1j formaciok parlamentbe jutasat is rendkiviil megneheziti,
kiilonosen, ha erre épililve a partfinanszirozas tovabb gyengiti a kis partok pozicioit.
Solyom szerint a kiiszob megtori a partok egyenld kezelésének elvét, hiszen ,hidba tlinik
objektivnek a parlamentbe jutas szdzalékosan megvont hatdra, nem Ilehet altaldban
igazolni, hogy a hatékony miikddés fenntartdsdhoz éppen 4, 5 vagy masmennyi szazalékos
eredmény elegends.”"

Pokol Béla pedig — hogy a kiiszobok hatranyos hatasai koziil még egyet kiemeljiink —
mar idejekoran arra is felhivta a figyelmet, hogy a valasztasi kiiszobok elkényelmesitik a
parlamentbe mar bejutott, és a kozvélemény eldtt bejaratott partokat, nagy mértékben

korlatozva ezzel a partrendszer megﬁjulését.204

Partfinanszirozas — A partfinanszirozas problémakdrét fentebb mar koriiljartam, most
az elébbi tényezdket felerdsitd hatdsat kell megemliteni. A partok allami finanszirozasa a
hatékonysag elvén és az el6zd valasztasi eredményeken alapszik. A nagy és kis partok
kozotti kiilonbségek ezzel tovabb ndének, sét, ha a parlamenti partok magyarorszagihoz
hasonlé — alkotmanyellenesnek is mindsithetd — kiterjedt elényoket €élveznek, az a kis
partok felemelkedését szinte ellehetetleniti. Ennek alatdmasztdsdra szolgalhat a 2006-o0s
magyar orszaggyulési valasztasok eredménye: az azt megel6z6 ciklusban is parlamentben
levé partok a szavazatok 97%-at megszerezve, mindossze egyetlen tovabbi partnak , tették
lehetéveé” a finanszirozds 1%-os kiiszobének atlépését, 0 szerepld pedig csak a Fidesz-

KDNP egyiittmiikodés révén keriilhetett az Orszaggytilésbe.

! Haberland: i.m. p. 50., 56-57.
292 Szente (2006) p. 219.

23 §6lyom (2004) p. 114.

2% Pokol (1994) p. 44.
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MASODIK RESZ.:

A hatékony és a demokratikus miikodést szolgalo intézmények a parlamenti jogban

Ertekezésem ezen részétél vizsgalodasaim teriilete elsésorban a belsé parlamenti jog,
a torvényhozo testiiletek belsd szervezete és miikddése. Noha az elsé részben is
korvonalazddtak a hatékonysag és demokratikus eljarasok elvei, ezek alaposabb vizsgalatat
ettdl a ponttol kezdve egy sziikebb teriileten végzem el.

A parlamenti munka és targyalas célja ugyan a dontéshozatal, azonban a képviselok
és a testiilet egészének a munkaja eltér a klasszikus testiileti targyalasi logikatol: a
dontéshozatalig nem vezet egyenes Ut, a parlament nem minden tagja érdekelt ebben. A
szervezeti és targyalasi szabalyok sem csak a targyalas elérevitelét szolgaljak. A parlament
politikai ,,aréna” is, ahol az egyes partok véleményiiket kifejthetik és titkdztethetik, ennek
pedig nem elofeltétele, hogy a targyalast eldrevigye. A demokratikus targyalas elvét,
valamint a tobbségi/hatékony dontéshozatal elvét igyekeznek a hazszabalyok

.. - 205
osszeegyeztetni.

Hatékonysagnak tekinthetjiik a gyors és kiszamithato doéntéshozatalt (a dontések
megsziiletésének rendjét), demokratikus miikédésnek pedig a minél tobb politikai vélemeény
megnyilvanuldsanak lehetdoséget ado iigymenetet.

A torvényhozé testiileteknek az alkotmanyban foglalt feladataiknak eleget kell
tennilik, alkotmanyos funkcidikat el kell latniuk. Ez a hatékony dontéshozatal révén
valésul meg. A parlamenti miikodés hatékonysagit az alkotmanybirosagi gyakorlat
alkotméanyos elvként kezeli.**® A demokratikus jogallamisag elvébdl azonban levezethetd a
vélemények pluralitdsa, valamint ezen pluralitas megjelenitése is. A hazszabalyok és egyéb
eljarasi szabalyok — kiilonosen a képviseleti szervek tekintetében — alkotmanyos
megitélésének masik alapvetd szempontja tehat a demokratikus milkédés. A magyar
alkotmanybirdsag ezt a szempontot az Alkotmany 2. § (1)-(2) bekezdésébdl (,,A Magyar
Koztarsasag fliggetlen, demokratikus jogallam. A Magyar Koztarsasagban minden hatalom
a népé, amely a népszuverenitast valasztott képviseléi utjan, valamint kozvetleniil

gyakorolja.”) vezette le.””” Az Alkotmany 20. § (2) bekezdése szerint ,,az orszaggyiilési

293 Szente (1998) p. 237-240.
296 4/1999. (1. 31.) AB hat.
27 1Ld. 12/2006. (IV. 24.) AB. hat. — részletes targyalasa alabb.
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képviselok tevékenységiiket a koz érdekében végzik”, ez pedig a koziigyek megvitatasdnak
funkcidjara utal.

Bihari Mihaly éllaspontja szerint: ,,Mar 1848-ban Eotvos Jozsef, az akkori
orszaggytlési hazszabaly vitdja sordn hangoztatta: 'F6 dolog a hazszabalyoknal, hogy ugy
alkottassanak, miszerint mellettok és altaluk mindig jo torvényeket lehessen hozni,
mégpedig a lehetd legrovidebb id6 alatt.” A modern parlamentek ugyanis — foként
napjainkban — raciondlisan szervezett dontéshozd (munka)szervezetek, amelyek egyrészrol
szuverenitasi jogositvanyokkal rendelkezd dontéshozd hatalmi szervezetek, masrészrol
viszont magukban hordozzak az aktualisan kialakult politikai tagoltsagot: a megoszlasokat
¢s aranyokat. A modern parlamenti hazszabalyok legéltalanosabb, legfontosabb feladata
tehat a demokratikus és raciondlis dontéshozatal biztositdsa, és annak eldsegitése, hogy
ennek kovetkeztében jo torvények sziilessenek. A modern parlamentek hdzszabdlyainak
tehat egyszerre kell stabilnak és rugalmasnak lenni, egyszerre hordozzdk magukban a

kontinuitas és az aktuélis helyzethez igazodas lehetéségét.”>*

A hazszabalyok altal érvényesiteni kivant két alapelv részletesebb vizsgalata soran
latni fogjuk, egyértelmtien nem allithatd, hogy a hatékonysag a tobbség (kormanyoldal)
érdekeit szolgalja, mig a demokratikus miitkodés csak az ellenzék jogait tdmogatja. Az
ellenzék funkcioi sikeres ellatasakor épp bizonyos intézmények hatékony mitkddésében
érdekelt (Id. a vizsgalobizottsdgok eljarasa, azok gyors és kiszamithatd tényfeltarasa,
jelentésiik megfogalmazasa, stb.), illetve a korméanyoldal végso soron tobbségi dontéseken

alapul6 kormanyzéasa sem nélkiilozheti a folyamatos demokratikus legitimaciot.

298 12/2006. (IV. 30.) Ab. hat. Bihari Mihaly kiilonvéleménye
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I. A parlamenti jog fogalma és hatarai

A hatékonysag ¢és demokratikus miitkodés elvei az egész allamszervezetet szabalyozé
normarendszert athatd alapelvek. Azok részletes vizsgéalata nem nélkiilozheti a parlamenti
jog normainak szisztematikus attekintését, elemzéseim ugyanis ezen normarendszer
kiilonbozd szintjeit érintik. Az ellenzéki jogok vizsgéalata, amint azt a bevezetdben
kifejtettem, olyan Osszetett latdismodot kdvetel meg, amely a kiilonbdzo szabalyozasi
szintek normainak Osszhatdsan alapul. Tisztazni kell tehat a parlamenti jog fogalmat,

szintjeit és hatarat: a kiilonb6z0 szinteken talalhaté normék funkcioit és kdlcsonhatasait.

A parlamenti jog az altalanosan elfogadott meghatarozas szerint ,,azon jogszabalyok,
jogszokasok, szokasjogok, alkotmanyos konvenciok €s precedensek Osszessége, amelyek
meghatarozzak a parlament, mint torvényhozéas feladat- és hataskoreit, megalakulasat,
megsziinését, szervezetét, mikodését, fegyelmi rendjét és a képviseldk jogallasat” — Szente
Zoltan ezt a meghatarozast un. szlikebb értelmi fogalomnak tartja, jelezve, hogy tagabb
értelemben a valasztojogot és minden mas jogi normat felolel a parlamenti jog, amely a
parlament miikodését érinti.”’ A talan legszélesebb kori felfogas mellett Kukorelli érvel —
¢s ezt az allaspontot fogadom el a kovetkezokben —, a valasztdjogon tal a partjogot és a

frakcidjogot is parlamenti jog szerves részének tekinti.*'®

A jogi normak legmagasabb szintjén az alkotmdanyok szabdlyai ,,a parlamenti jog
azon eldirasait szabalyozzak, amelyek garancialis jelentdségliek kiillondsen a torvényhozas
demokratikus mitkodése, a parlament fiiggetlensége, a parlamenti privilégiumok, az egyéni
képviseldi jogok, a kisebbségi jogok és a torvényhozas mitkodoképességének fenntartasa
szempontjabol.”*!!

A legmagasabb szintli jogi norma szabalyozéasi korébe vont egyes targyak, az
alaptorvény modositasanak kiilonleges feltételei révén, kikeriilnek még a legfébb jogalkotd

I ;o rocrery o1 0 212 , r . I . 7 s
parlament szabalyozasi autondmiajabol is” °, tovabba minden tovabbi, alsobb szintli norma

az alkotmanyos keretek kozott mozoghat. Igaz ez még a politikai normékra is, 1évén az

299 Szente (1998) p. 21.

219 Rukorelli Istvan: Frakciok a magyar parlamenti jogban (szabdlyozdsi helyzetkép). In: Kukorelli Istvan:
Tradicio és modernizdacio a magyar alkotmanyjogban. Bp., 2006., Szazadvég. p. 178.

I Szente (1998) p. 22.

71286t léteznek egyes alkotmanyokban tn. 6rok szabalyok, amelyeket még az alkotmanyozd sem
modosithat. Teljes egészében modosithatatlan alkotmanyt az eurdpai alkotmanytorténet nem ismer. vo.
Szente (2006) p. 559.
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alkotmanyos szinten rogzitett demokratikus €s jogallami alapelvek a partok, frakciok belsé
normai is kovetik, illetve kovetésilk szdmon kérhetd. Az alaptorvény garancilis
szabalyainak szintjén talaljuk szamszeriileg a legkevesebb szabalyt, ezen keretek kibontasa
¢s kiteljesitése az alsobb szintli normak feladata. Az alkotményos szint, a normarendszer
csucsa: a magyar Alkotmany II. fejezetének 21 szakasza foglalkozik kozvetleniil a
parlamenttel, tovabb4 mas szervek parlamenttel val6 kapcsolata, valamint a demokratikus
jogéllamisadg elve ¢és az abbol kovetkezd egyéb alkotmanyos szabalyok is érintik a
torvényhozast.

Mint lattuk, témank szempontjabol a legfontosabb terminus, az ellenzék kifejezett
szabalyozasa, vagy akar emlitése is hidnyzik mind a magyar, mind akar a német
alkotmanybdl. Ezen nehéz helyzetben sziiletett meg az a nyers vélemény, miszerint: ,,az

alaptorvény szo szerinti értelmezése alapjan egyaltalan nem létezik ellenzék.™"

A torvényi szint tovabb fejti a parlamentre vonatkozd alkotményos normékat. A
torvényi szabalyozasi szint jelentdsége egyrészt a garancialis, valamint a mindenkit
kotelezo jellegébdl szarmazik. A magyar parlament torvényben szabalyozza a kdvetkezd, a
parlamenti jog korébe tartozé targyakat: a) az alapjogokkal vald kapcsolatuk révén:
valasztasok, valasztasi eljaras, egyesiilési és partjog (partok gazdalkodéasa), népszavazas,
népi kezdeményezés; b) a képviseldk jogallasa-tiszteletdija-koltségtéritése-kedvezményei,
c) jogalkotés, d) az alkotmény szabalyai mellett részletezvén egyes tovabbi alkotmanyos
intézmények jogallasat, kapcsolatat az orszaggytléssel, tobbek kozott: a kormany és
kormany tagjainak jogallasa, az Alkotmanybirosag, az allamfo, az orszaggytlési biztos, az
Allami Szamvevészék, az iigyészség, stb. Ezen tul egyes orszagokban gyakran torvényi
szintli szabdlyozds targya lehet (nem ide sorolva a torvényi szinten szabalyozott

hazszabalyt, 1d. alabb) a vizsgaldbizottsagok mikddése, eljarasa is.

A hazszabadlyok megalkotasa tekintetében kiilonds figyelmet érdemel a parlamenti
autonémia kérdése. Pesti Sdandor szavaival, a hézszabdly-autonomia egyidés a
hazszabalyokkal.?'* A parlament autonémiajat az eljarasi szabalyok esetében a lengyel
alkotmanybirdsag a magyarhoz képest nagyobb tisztelettel és tavolsagtartassal szemlél,

tulajdonképpen egy meglehetdsen erds vélelmet feldllitva a  hazszabalyok

13 Gehrig: i.m. p. 308.
214 Pesti: i.m. p. 86.
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alkotmanyossagat illetéen.”’> Kordbban az alkotmanyossagi vizsgalat lehetéségét azzal
indokoltadk, hogy a jogallami klauzula miatt egyetlen jogi norma sem lehet kivéve a
normakontroll al6].>'®

A parlamenti eljarasok, hazszabalyok fogalma — ha a parlament (vagy annak egyik
haza) olyan aktusaként kozelitjiik meg, amellyel a torvényhozéas onalldoan szabalyozza
munkaszerveinek és funkcidinak elveit és részleteit — nagyon kozeli kapcsolatban all a
parlamenti autonomia eszméjével. Ezen eszme Iényegét képezi annak a ténynek az
elismerése, hogy a torvényhozasnak az allami szervek rendszerében elfoglalt specidlis
helyzete megkdveteli, hogy bizonyos, a szervezetével és miikodésével kapcsolatos sajatos
kérdésekrdl vald dontéseket a parlamentnek (vagy egyik hazanak) kell fenntartani — ez
pedig megovja barmely befolyasolasi mechanizmus veszélyétdl vagy més szerveknek vald
alavetettségtél” >'” Ezt a felfogast timasztja ala a lengyel alkotmanybirosag is, és 2001-ben
egyben ramutatott arra, hogy az alkotmany bizonyos rendelkezéseivel a hazszabalyok nem
lehetnek ellentétesek, azonban a Sejm mitkddése (és mitkddésének meghatarozéasa) egyéb
tekintetben autonom.”'®

A hazszabdlyok jogi jellegét illetéen az angol (hatarozati forma, a parlamenti
szuverenitas alapjan), a svéd (torvényi forma) és a francia (az alkotméanyozé kifejezett
felhatalmazasa alapjan megalkotott hatarozati hazszabaly) tipusok kiillonboztethetéek meg.
Kiilonbséget lehet tenni tovabba a hdzszabalyok materidlis illetve formalis értelme kozott.
Az utobbi a parlamenti eljarasi kodexet jelenti, mig materialis értelemben a hdzszabalyok
k6z¢ tartozik minden olyan norma, amely érinti a torvényhozo szerv {igymenetét.”” Ezen
megkiilonboztetés jelentdsége az aldbbiak tekintetében lesz kézzelfoghato.

A hazszabdly jogi jellege, jogforrdsi helye idehaza régota vitdk targya, és tobb
megoldasi javaslat is sziiletett az orszaggylilési hatirozati formabol eredé megannyi
problémara. Legaltalanosabbnak a torvényi szabalyozas szorgalmazasa tlinik, és ezt latszik
megfogadni a jelenlegi orszaggytilés is. Mindenesetre megfontolandé Kukorelli azon, az

emlitett lengyel szakirodalmi allasponthoz kozeli érvelése, miszerint a hézszabaly egy

rendkiviil egyedi jogi norma, amelyet annak az alkotmannyal valé szoros kapcsolata vagy

213 1d. Gwizdz, Andrzej — Mordwitko, Janusz: The Status of the Sejm in the light of the Constitution of Poland
of 2. April 1997. In: The principles of basic institutions of of the system of government in Poland. (Edited by:
Sarnecki P., Szmyt, A., Witkowski, Z. Warszaw) 1999., Sejm Publishing Office. p. 198.

216 A hozzaallas (Leszek Garlicki allaspontjanak) valtozasara a kilencvenes években: vo. Szente (1998) p. 28.
a labjegyzetekben

2" Garlicki, Leszek: The Constitution — the Rules of Procedure of the Sejm — Statutes. In: The Sejm Review.
Przeglad Sejmowy. Second Special Issue, 2002. p. 19.

218 procedural decision of Const. Tribunal, 9. July 2002, K 1/02

1% Szente (1998) p. 23-28.



75

normatartalma a kozonséges torvények folé emeli, igy sajatos jogszabalyként is meg
lehetne hatdrozni. Ennek jogrendszerbeli helye az alkotmanyhoz koézel, a kozdonséges
torvények felett jelolheté ki, ez az alkotmdnyos pozicido lenne méltd a ,,parlament

alkotméanyahoz”.**°

A parlamenti gyakorlat normai, a bizottsagi dontések-allasfoglalasok, a szokasjog a
hazszabalyok materialis értelmezése kapcsan keriilnek a parlamenti jog korébe. A magyar
Alkotmanybirdsdg dontéseiben ugyanakkor nyomatékositotta: az orszaggyiilési bizottsagi
allasfoglalasok, az allasfoglalasokkal alakitott ,,parlamenti gyakorlat”, bar mint az €16 jog
elemei, a jogi normak érvényesiilésének vizsgalatanal figyelembe johetnek, nyilvanvaléan
nem potoljadk a Hézszabalybol hianyzo garancialis szabalyok 1étét, valamint azok
alkotmanyossagi vizsgalatatol is tavol tartotta magat.”*'

A magyar hdzszabdly szovegét a kovetkezd parlamenti bizottsagok allasfoglaldsai
értelmezik: a Hazbizottsag, az Alkotméany- és igazsagiigyi bizottsag, az Ugyrendi
bizottsag, valamint a Bizottsagi elndki értekezlet. Az egyes kiilfoldi parlamentekben a
hasonl6 funkcidju bizottsdgok szintén elfogadnak hasonlé allasfoglalasokat. Kiilondsen az
Orszaggytilés adminisztracioja tekintetében a Hazelnok is rendelkezéseket bocsat ki, 2006-
ban 10 ilyen hatalyos rendelkezés 1étezik, példaul az Orszaghaz beléptetési és parkolasi
rendjérdl, az elektronikus futarpostarol, az Orszaggytilés Hivatalanak egyes
szabalyzatair6l, vagy a bizottsdgok miikodésének kiadasair6l. Kiilon fel kell hivni a
figyelmet a hazelndk szerepére, hiszen ¢ feliigyeli az ligyrend betartasat, adott esetben
értelmezi a hazszabalyi rendelkezéseket, ezzel pedig dontd befolyast gyakorol a parlamenti
tigymenetre, Fayer Gyula huszadik szazad elején irott szavaival: ,,az 0 kijelentése a
hazszabaly valamely rendelkezésének értelmezésére ¢€s alkalmazdsira nézve birdi
dontés.”**

A 2006-2010-es ciklus magyar parlamentjében tobb tucatnyi bizottsagi allasfoglalas,
elnoki rendelkezés van hatalyban, a torvényhozas miikdodése ezek ismerete nélkiil tehat

aligha elemezhetd.””

Az alkotmanybirosagi gyakorlat, mint lattuk, figyelembe veszi az eddig attekintett

normaszintek mindegyikét, és nyilvanvaléan nem terjed ki mindazonaltal az alabbiakban

20 Kukorelli Istvan: Frakciok a magyar parlamenti jogban (szabdlyozdsi helyzetkép). In: Kukorelli Istvan:
Tradicio és modernizdacio a magyar alkotmanyjogban. Bp., 2006., Szazadvég. p. 185.

21 1.d. 4/1999. (I11. 31.) AB hatarozat

2 Pesti: i.m. 95.

22 Ld. 6sszegylijtve, a hazszabaly megfelelé szakaszahoz szerkesztve: Az Orszdggyiilés Hizszabdlya 2006-
2010. 1. kiadas. Szerk.: Soltész Istvan. Bp. 2006., Orszaggyiilés Hivatala.
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sorra keriil6 politikai normakra. Noha a tovabbi vizsgalddasainkban kdzponti jelentdségi
parlamenti {ligyrend az alkotmanybirésagrol szolé torvényben csak az eldzetes
normakontroll eljarasndl jelenik meg szd szerint, a Hazszabalyrél szold orszaggytilési
hatarozat, mint allami iranyitas egyéb jogi eszkdze, az utdlagos normakontroll targya

lehet.?**

Az Alkotménybirosag hatdrozatainak jelentdségét azok mindenkire kdtelezd volta
adja, valamint mint latni fogjuk, a hazszabalyok rendes birosagok eldtt nem peresithetd
megsértése révén a parlament belsd, eljarasi-szervezeti vitdinak eldontésében az egyetlen
lehetséges kiilsé kozremiikodd. Az értekezés sordn az ellenzéki jogok érvényesiilésének
tobb vitatott esetében is alkotmanybirdsagi érvelés szolgalhat az elemzés alapjaul. Ennek
f6 oka tehat az, hogy a parlamenten beliili hdzszabalyi vitdk megolddsdban az

Alkotmanybirdsag kozponti szerepet jatszik (1d. bévebben alabb).

A politikai normak a partelvii demokréacidk parlamentjeinek kiilonos jelentdségii
szabalyait jelentik. Kukorelli altalam elfogadott nézete szerint az *¢l6 parlamenti jog’ az
irott jogon tulterjeszkedik, magéba foglalja példaul a bizottsagi allasfoglalasokat, és —
mivel a kozjog fejlodése soran eljutott oda, hogy szerényen bar, de szabalyozasi korébe
vonta a politikai partokat és azok frakcidit, igy a partok mar nem ,,alkotmény alatti”

. . . . 199 i1en1,225
szervek, a frakcidok pedig ,,parlamenti szervtipussd” valtak

— a partjogot, a partok
képviseldcsoportjainak miikodését, szervezetét rendezd politikai normadkat, kiilonésen a
frakcioszabélyzatokat is.”® Kukorelli megoldast is ajanl a frakcionormak jogi jellegének
tisztdzasara: szerinte nem elképzelhetetlen egy olyan hazszabalyi felhatalmazés, mint ami
példaul a bizottsdgok esetében természetesnek tilinik. Nevezetesen, hogy a frakciok a
miikddési rendjliket, a hazszabaly rendelkezéseit figyelembe véve, maguk hatdrozzak meg.
A kutatasi tapasztalataim fényében messzemendkig egyetértek azzal a javaslattal is, hogy a
szabalyzatok nyilvanossaganak elvét rogziteni kellene.”’

A képviselok magatartasdnak szabalyozasaban a politikai normék nyilvanvaldéan —
szervezetszociologiai szempontbdl bizonyitottan — kiemelkedd szerepet jatszanak, a
képviseldk szamara sokszor fontosabb igazodasi pontnak mindsiilnek, mint a jogi normak.

Mar Jellinek eljutott arra a felismerésre, hogy ,a jogszabalyok alkalmatlanok a

hatalommegosztast gyakorlatilag uralni. A valdsdgos politikai er6k azon sajatos torvényeik

24 1.d. 27/1998 (VI. 16.) AB hat.

2 Beyme (1999) p. 237-238.

226 Alkotmanytan I. Szerk.: Kukorelli Istvan. Bp., 2002., Osiris. p. 291-292., 312.

27 Kukorelli Istvan: Frakciok a magyar parlamenti jogban (szabdlyozdsi helyzetkép). In: Kukorelli Istvan:
Tradicio és modernizdcio a magyar alkotmanyjogban. Bp., 2006., Szazadvég. p. 199.
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szerint viselkednek, amelyek a jogi formulaktol fiiggetleniil mitkddnek.”**® A parlamenti
jog hataran levé képviseldi magatartasszabalyokat a kovetkezd politikai normak kozott
talaljuk: a partok alapszabalyai, a képviseldcsoportok szervezeti-miikddési szabalyzatai,

valamint a koalicios szerzodések.

28 Jellinek, G.: Verfassungsinderung und Verfassungswaltung (1906), idézi: Haberland: i.m. p. 180.
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I1. A hatékonysagot szolgalo jogintézmények

A hatékonysadgot — tehat a gyors és kiszamithaté dontéshozatalt — szolgald
jogintézményeknek tekinthetjiik a bizottsdgi rendszerek szabalyozésat, a bizottsagok
megalakuldsanak ¢és mikodésének eljardsi szabdlyait, aztdn a torvényjavaslatok egy
bizonyos, kialakitott tdrgyalasi rendjét, konkrétan a targyalds szervezettségét, 6kondmiajat
biztositd megoldasokat, képviseldi inditvanyok tulburjdnzésa elleni sziirési technikakat;rrr
hasonloképpen a hatékonysagot szolgalja a hatarozatképesség, tanacskozoképesség ¢€s
hatarozathozatal ~ szabalyozdsa, a  képviseldi  tavollét  szankcionaldsa.” A
képviseldcsoportokra és a frakcidfegyelemre vonatkozd normék a kdvetkezd pont alatt
kertilnek elemzésre.

A jelen fejezetben kifejtendd jogintézmények a hatékonysag szolgalataban, a
hazszabalyok két, egymassal verseng6 elvet kovetd jellege miatt jelentds hatdssal vannak
az ellenzéki jogokra (a demokratikus miikodés elvére). Emiatt itt elsésorban a
hatékonysagot elésegitdé logikdjuk révén kerlilnek szambavételre, részletesebb
elemzésiiket, az értekezés témajabol adodoan, az ellenzéki jogok szempontjabol végzem el,

a kovetkez0 részben.

A bizottsagokkal kapcsolatban kiemelendd kérdés a bizottsagi rendszer egészének
(bizottsagok tipusainak, tagoldsanak, tagsadganak) kialakitasa. Szente Zoltan alapvetden a
bizottsagok funkcioibol és M. Shaw osztalyozasabol kiindulva, megnevezi a térvényhozasi,
pénziigyi, vizsgalati, végrehajtast feliigyeld ¢és az eljarasi bizottsagi funkciokat. A
parlament megvaltozott helyzetébdl adodoan az ellendrzési funkcidknak nagyobb
jelentéséget tulajdonit, mint a tobbinek, bar kénytelen elismerni a hatékony parlamenti
munka egészének szervezésében kiilonds szerepet vallalo un. eljarasi (ligyrendi, haz-)
bizottsdgok sulyat. Egyébként is, meglatdsa szerint ,e funkciok gyakorlasanak
hatékonysaga alapjan lehet erds, kozéperds és gyenge (...) bizottsagi rendszerekrol
beszélni. E jellemzOk azonban nem annyira az alkotmanyjogi konstrukciotol, akar példaul
a hataskori szabalyoktol fliggnek, hanem inkabb az adott orszag politikai kultarajatol,

adottsagaitol, hagyomanyaitol, s az ezeket tiikroz6 parlamenti szokasoktol.”**

¥ Somogyvari Istvan: A hatékony miikédést biztosité egyes jogintézmények a fejlett demokracidk
hazszabalyaiban. In: Magyar Jog, 1993/5. p. 269.
29 Szente (1998) p. 124-125.
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A szakbizottsdgok hatékony miikodésének igénye a parlamenti gyakorlatban mar
koran idejétmult intézménnyé tette a bizottsdgok un. osztdlyrendszerét. A plénum
sorsolassal valod osztdlyokra bontasaval, a képviselok demokratikus egyenléségének
erbltetett érvényesitésével szemben Magyarorszagon mar a dualizmus korai szakaszaban
megfogalmazodtak a nehézkes, bilirokratikus €és a szakmaisagot teljes mértékben nélkiil6zo
eljarast karhoztaté érvek. Az 1874-es hazszabdly-modositdssal véltak egyenjogiivd az
allando jelleggel miikodé szakbizottsagok. !

A torténeti és komparativ megkozelitésben is kiilondsen a francia nemzetgyiilés
bizottsagi struktirdja a szokdsos hivatkozasi pont: a nemzetgyiilés bizottsagai nagy
1étszamaak (140 ill. 70 fsek), tobb teriilettel foglalkoznak.”? Szokésos ezt a modellt
gyengének vagy kevésbé hatékonynak tekinteni, annak alapjan, hogy a hatékony
munkdhoz sziikséges alacsony 1étszdm ¢és ,,szakmai atmoszféra” nem adott. A bizottsagi
tagok létszama tehat a hatékonysagot befolyasolo tényezd, azonban az Osszes parlamenti
képviseld szamatol valo tavolodassal egyben nehezebbé, csak ,,kozelitéve” valik a plenaris
politikai eréviszonyok aranyos leképezése (részletesebben Id. alabb).

A kisparlamenti modell masik rendezdelve a specializacid, amely tagsag
Osszeallitasanal a bizottsag tevékenységi teriiletére van figyelemmel, és az ehhez értd

> A hatékony mikodést a

képviselék kapnak megbizatast a kozremiikddésre.”
szakbizottsdgok esetében a politikai (pl. kormany-ellenzék) logikatol valod tavolodas segiti:
ebben a specializacido elve mellett a szakbizottsagi iilésezés zartsaga, vagy a média
tavolléte meghatarozd, hogy a politikai szereplok ne a nyilvanossagnak, vagy politikai
szerepiiknek igyekezzenek megfelelni. A bizottsagi targyaldsok hatékonysagat biztositd
egy¢b tligyrendi megoldasok a hatékonysdg szempontjabol a plendris targyalas
szervezésének logikajat kovetik, ezért azokra alabb térek ki.

Pokol egy tovabbi hatékonysagi szempontra hivja fel a figyelmet, amely alapjan az
egyes parlamenti szervek sulya is megitélhetd: nevezetesen, hogy a toérvényhozo
testiiletekben hova telepitik a szakért6i apparatust és egyéb eréforrasokat. Ez az apparatus
szolgalhatja elsésorban a bizottsagokat (mint példaul az Egyesiilt Allamokban), de

telepithetik a képvisel6csoportok mellé is, amelyet Magyarorszagon a bdkezii frakcio-

finanszirozason érhetiink tetten.”>*

21 Pesti: i.m. p. 196-200.

2 parlamentek Eurdpaban. p. 97.
23 Szente (1998). p. 127.

24 Pokol: i.m. p. 51-55.
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A torvény- illetve hatarozati javaslatok plenaris targyalasi rendjével kapcsolatban a
kovetkezd intézményes megoldasok kiemelése sziikséges.

A javaslatok targyalasanak szakaszai (olvasdsok) az alaposabb targyalds miatt
kiiloniilnek el (és ebbdl kiindulva a dontéshozatal végeredményének mindségét is
hatékonysagi szempontnak tekinthetjiik). A targyaldsi rendre vonatkozd szabalyok a
hatékony dontéshozatalhoz az olvasatok kiszdmithato rendjének rogzitésével, a
képviseldknek a hozzaszolasokban vagy modositd inditvdnyokban, végsé soron a
szavazasban, tovabba a bizottsagoknak az el6készitésben, szakmai véleményezésben
megnyilvanul6 szerepének-kozremiikodésének meghatarozasaval (Iehatarolasaval) jarulnak
hozza.

A plénum munkéjanak tehermentesitését szolgalja tobb orszagban néhany specialis
eljarasi forma. Somogyvari ezeket a kiilonleges procedurakat elsésorban tehermentesitd

jellegiik miatt veszi szamba®’

, de felfoghatéak gyorsitott, az altalanos eljarasi rendet
mell6z6 eljarasoknak is. Ezek altaldban a korménynak kedveznek, lévén javaslatai
gyorsabban, kevesebb modositd javaslat és vita kozbeiktatasaval jutnak el a
déntéshozatalig.*® Olaszorszagban, ha egy torvényjavaslat olyan kérdést érint, amelynek
az altalanos rend szempontjabol nincs kiilonosebb jelentdsége, az elndk javaslatara a
képvisel6haz a javaslat megvitatasat és elfogadasat is egy bizottsagra bizhatja. A rendkiviil
erés szabaly azonban csak garancidlis feltételekkel egyiitt miikodik: nem lehet targya ezen
eljarasnak pl. az alkotmany vagy a koltségvetés, tovabba vissza kell utalni a plénum elé a
javaslat targyaldsat, ha a kormany, a képviselok egy tizede, vagy az adott bizottsag
tagjainak egy otdde kéri®’ — ez pedig tulajdonképpen az intézmény miikodésének
feltételeként a konszenzust koveteli meg.

Tobb orszagban is alkalmaznak sziirési mechanizmusokat, hogy a parlament
lehetéleg mentesiiljon olyan javaslatok targyalasatol, amelyek nem élveznek bizonyos
tamogatottsagot, illetve valamilyen szempontbdl a targyaldsra eleve alkalmatlanok. A
torvénykezdeményezés ugyan tobb allamban megilleti az egyes képviseldket is, am

javaslataik kozel sem biztos, hogy eljutnak a plénum elé targyalasra.

23 Somogyvari (1993) p. 274.

2% Parlamentek Eurdpdban. p. 234.

27 Olasz hazszabaly 92. cikk (1)-(4) bekezdés. Hasonld tehermentesité intézmény él a francia
nemzetgyiilésben is, vo. Somogyvari i.m. 274.
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Eurdpai parlamentjeiben az egyéni képviseldi torvénykezdeményezés el¢ a kovetkezd
korlatokat emelik a parlamenti jog szabalyai:**®

1) szamszer( korlatozas, hanyan jogosultak kezdeményezésre;

2) idobeli korlatok, az eljaras melyik szakaszaban nyujthatéak be;

3) technikai/formai kdvetelmények;

4) tartalmi korlatozasok;

5) a kezdeményezés megakasztdsa a bizottsagi szinten.

A kezdeményezésre jogosultak altalaban kotelesek targyaldsra alkalmas moédon
inditvanyukat megtenni, az alkalmassagnak kiilonféle feltételrendszere lehet, igy
Csehszlovakidban példaul a kezdeményezd ¢€s peticios bizottsdg a formai kellékeket

239

vizsgalta: a normaszdveg ¢€s indokolads meglétét.”” A litvan hazszabaly egy kisérlevelet

kovetel meg, amelyben egy 12 pontos szempontrendszer alapjan kell kifejteni pl. a tervezet

céljat, hatasat, a korabbi szabalyozas allapotat, tekintettel az eurdpai unids jogalkotési

20 A lengyel hazszabaly a hasonlo tartalmu nyilatkozat hianyossagai

1

kotelezettségekre is.
esetére a Sejm elnokét jogositja fel, hogy a javaslatot visszautasitsa.*

A targy szerinti alkalmassadg szintén megitélés ald esik, nehogy a plendris iilést
terhelje az errdl szo6ld vita. Erre példaként Franciaorszag megoldasa szolgalhat, ahol a
Nemzetgyllés Irodaja az Alkotmany 40. §-a értelmében — a képviselok altal eldterjesztett
javaslatok ¢és modositasok nem fogadhatoak el, ha azok az é&llami bevételeket
csokkentenék, 0j kozterheket keletkeztetnének, vagy azok novekedését eredményeznék —
,nyilvanvaléan” be nem nyujthaté képvisel6i javaslatokat visszautasithatja.***

A szlirési mechanizmusok akkor nyernek jelentdéséget az ellenzéki jogok
szempontjabol, amennyiben azokban a tobbségi elv megjelenik (pl. tobbségi szavazas a
napirendre vételrdl). Ez nem kivételes jelenség, noha az alkalmassag feltételrendszerének
pontos rogzitése nyilvanvaldan védi a hatékonysag szakmai alapon valdo megkozelitését.

A napirend meghatarozasat éltalaban is a parlament miikkodése kozponti kérdésének
tekinthetjiik, hiszen az a kérdés, ami nem keriil napirendre, elesik mindazon eldnyos
feltételektdl, amelyeket a plendris vita nyuajthat. A napirend kidolgozdsa minden
parlamentben egy elokészitd szerv dolga. Az egyes frakciok — és igy az ellenzék —

kezdeményezési joga, tovabba a kormany eldjogai mellett mindenhol tobbségi dontés

28 Mattson, Ingvar: Private Members’ Initiatives and Amendments. In: Parliaments and Majority Rule in
Western Europe. Ed.: Doring, Herbert. Frankfurt, 1995., Campus Verlag.

2% Somogyvari i.m. 274.

20 parlamentek Eurépdban. p. 206.

! Lengyel hazszabaly 34. cikk (7) bek.

2 Francia hazszabaly 81. szakasz (3.) bek.
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garantdlja a napirend megsziiletését’”, igy érdekes szabaly a norvég hazszabaly
differencidlésa: mig a kormany javaslatat tobbségi, egy képviseld napirend modositasara
iranyulo javaslatat kétharmados dontéssel kell elfogadni.***

A torvényalkotasi eljaras folyamataban minden orszagban a f6 kezdeményezo, a
kormany akarata donté a napirend tekintetében is, javaslatait koteles a parlament
megtargyalni, sot eldterjesztései elsébbséget élveznek, siirgds targyalast is kérhet, emellett

felszolalasi joga erSsen privilegizalt.”*’

A munkarend 6sszedllitdsdnak fontos szempontja a
parlamenti vita bizonyos részleteinek (felszolaldsi iddkeretek, lezaras) tisztazésa. A
hatékonysag érdekében a beszédjog és a vita korlatozdsa alapvetden harom moddon
lehetséges: a felszolalasok szdmanak korlatozédsa, a beszédek iddtartaméanak
meghatarozasa, illetve idékeret kitiizése révén.**® A vita lezarasanak érdekes, a kormany és
ellenzék politikai véleményét tartalom szerint megjelenitd (és megitéld) szabaly a francia
hazszabaly 57. § (1) bekezdésének rendelkezése, amely szerint a vitat akkor lehet lezarni,
ha az iigyben mar két ellentétes — nagyobb jelentdségli ligyben frakcionként egy-egy —
vélemény elhangzott.**’

Déring a vitak elhuzddasanak megakadalyozasara intézményesitett eszkozok
tekintetében harom csoportot alakit ki. Az elsd megoldas a vita korlatozasa tobbségi
szavazat révén (pl. Franciaorszag, Gorogorszag, Egyesiilt Kiralysag), a masodik a vitanak
a partok megéllapoddsa révén vald szervezése (pl. Ausztria, Belgium, Ddnia,
Németorszag). Sajatosan nincsen semmilyen eldzetes korlatozasi vagy lezarasi mod
Finnorszagban, Hollandidban, Svédorszagban. A holland hazszabalyban szerepel ugyan a

guillotine-eljaras, azt azonban nem alkalmazzak.***

A hatarozathozatal tekintetében a megkivant kvorumok, illetve az ehhez kapcsolodo
tartozkodasra és tavollétre vonatkozd szabalyok részben fligyrendi, részben politikai
jelentdséggel birnak. A kormany €s a korméanytobbség cselekvési egysége kihangsulyozza
a hatarozatképesség megteremtésének (és egyben természetesen a szavazasi fegyelemnek)
a politikai jelentdéségét. A hatarozatképtelenség esetei a kormanyoldal cselekvési

hatékonysagat teszik kérdésessé a kozvélemény eltt. A politikai jelentdsége egyben a

3 Doring, Herbert: Time as a Scarce Resource: Government Control of the Agenda. In: Parliaments and
Majority Rule in Western Europe. Ed.: Doring, Herbert. Frankfurt, 1995., Campus. p. 224-233.

2 Parlamentek Eurépdban. p. 162-164.

25 Szente (1998) p. 341-343.

2 parlamentek Eurépdban. p. 181.

7 Somogyvari: i.m. p. 275. — részletesebben 1d. késébb, a beszédjog szabalyainal, Harmadik rész, I1. fejezet.
8 Déring, Herbert: Time as a Scarce Resource: Government Control of the Agenda. In: Parliaments and
Majority Rule in Western Europe. Ed.: Doring, Herbert. Frankfurt, 1995., Campus. p. 240-241.
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kérdés politikai normék altal valo szabalyozasat is magyarazza — illetve Szente enyhébb
megitélése szerint®®, a jogi szankcidk hianya arra utalhat, hogy a jog a politikai normak
politikai kovetkezményeit, a partfegyelem miikodését elegendének tartja —, ez utdbbi
normak a kovetkez6 fejezetben keriilnek targyalasra.

A képviseldk abszolut tobbségénél magasabb hatarozatképességi arany nem jellemzo,
azonban az ennél kisebb ardny felé mozduld kdvetelmény a hatékonysag szolgalataban all.
Jollehet, a szavazdsban részt vevOok mind kisebb szdma (vagy ardnya) egyre kisebb
demokratikus legitimaciot biztosit a dontéseknek. Mindazonaltal az abszolut tobbségi
kvorum éppen még az ellenzék szavazastdl vald tdvolmaraddsa esetére is biztositja a
hatékonysagot, a dontés megsziiletésének lehetdségét. A demokratikus legitimacié elvének
jelent6ségét™ jelzi azonban, hogy a legtobb hazszabaly szankcionalja az igazolatlan
képviseldi hidnyzasokat, bevett és elterjedt modszer erre a képviseldi tiszteletdij
csokkentése, mig a bizottsdgi munkatdl valé tadvolmaradast mar a bizottsagi hely

elvesztésével is lehet biintetni.?>!

A hatékonysagot eldsegitd parlamenti jogi intézmények kozott kiilonds jelentdséggel
birnak a frakciok és frakcidjogok. A parlamenti munka partelven valé strukturalasa olyan
szerteagazo jelenség, mind funkcidjdban, mind pedig az azt szabalyoz6 normarendszer
tekintetében, hogy érdemes a képviseldcsoportokkal, valamint azok miikddését athatod

frakciofegyelemmel kiilon fejezetben foglalkozni.

9 Szente (1998) p. 192.

20 A parlament persze maga is rendkiviil er6s legitimacioval rendelkezik, ez azonban nem jelenti azt, hogy
egyes dontései ne szorulndnak kiilon tarsadalmi legitimaciora” — Szente (1998) p. 251.

»I'Somogyvari: i.m. p. 275-276.
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II1. A képviselocsoportok a parlamenti jogban és a frakciofegyelem

Az ellenzék definidlasdban fontos elem volt a szervezettség bizonyos foka. A
parlamentben a képviseldk szervezddésének elsddleges formaja a képviseldcsoportokba
tomoriilés. A fegyelmezett képvisel6k munkdjat a hatékonysagot tdmogatd frakcio-elv
rendezi. A frakcio-elv segit a parlamenti vitdk strukturalasaban, hiszen a minden képviseld
6nalloé véleménye helyett a joval kevesebb szamu frakcid (vagy akar mas csoportosulas)
véleménye jelenik meg. A  politikai véleménynyilvanitasok  ’demokratikus’
sokszinliségével szemben a part-tagozodas szerinti strukturalodas, ha nehezen is, de
alkotmanyosan elismertté valt, s6t, azt is ki lehet jelenteni, hogy a fegyelmezett
partfrakciok hidnyaban a kormény-ellenzék vilagos hatarmegvonas sem egyértelmii. Erre
példat szolgiltathat az Egyesiilt Allamok torvényhozasa, amelyet nem struktural a
végrehajtd hatalom parlament el6tti felelossége €és a szdmara emiatt folyamatosan
biztositando6 tobbségi bizalom sem.

Nem hagyhat6é figyelmen kiviil azonban az sem — noha a frakcidjogokat a
hatékonysag elvébol fakadoan érdemes elemezni —, hogy a frakcidjogok erdsitésének
eurdpai tendenciai Beyme megitélése szerint az ellenzék szamara kiilondsen kedvezdek

voltak.>*?

A képviseldcsoportok preferdldsa a parlamenti plenaris és bizottsagi eljarasokban
az egyéni képviselok rovasara, éppen elsdsorban az ellenzéki frakcidk szdmara teremtett
komoly lehetdségeket a parlamenti munka befolyasoldsara.

A frakciok vizsgalata két szinten lehetséges és sziikséges: a parlamenti jogi illetve

politikai normak szintjén.

1. Jogi és politikai normak: elméleti alapvetés

a) Frakciok a parlamenti jog és a politikai normak hatdaran

A politikai és a jogi normarendszer hataran elhelyezkedd, a parlamenti partok
képviseldcsoportjainak szervezetét és miikddését, a parlamenti képviselok magatartasat,
torvényhozasi munkajat meghatarozo szabalyok: frakcidszabalyzatok, partalkotmanyok,
koalicios megallapodasok elemz6 bemutatasa eldtt elengedhetetlen néhany megjegyzés.

Egyrészt ezen normak hozzaférhetdsége erdsen korlatozott, igy kénytelenek vagyunk a

2 Beyme (1987) p. 36-37.
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hazai parlamenti partok szabdlyzataira hagyatkozni, és abban is bizonyos iddbeli
korlatokkal. >

Masrészt két tovabbi elméleti kérdést is sziikséges tisztazni. Az egyik, hogy vajon
ezek a normdk a parlamenti jog részének tekinthetdk-e, beleférnek-e a parlamenti jog
fogalmaba, konkrétabban: a jog vagy a politika teriiletén helyezkednek-e el. A masik
kérdés pedig, hogy a kozjog hogyan itéli meg a frakciofegyelem jelenségét, kiillondsen a

szabad mandatum intézményével kapcsolatosan.

A frakciokra vonatkozd normarendszer tobb szintii. A magyar Alkotmany tobb
helyen is megemliti a parlamenti képviselocsoportokat — ezaltal a legmagasabb

szabalyozasi szinten is taldlkozunk veliik:

19/B. § (2) bek. A Honvédelmi Tanacs elndke a koztarsasagi elnok, tagjai: az Orszaggytilés
elnoke, az Orszaggytilésben képviselettel rendelkez6 partok
képviseldcsoportjainak vezetdi, a miniszterelndk, a miniszterek és tanacskozasi
joggal a Honvéd Vezérkar fonoke.

28. § (5) bek. Az Orszaggytilés feloszlatasa elott a koztarsasagi elnok koteles kikérni a
miniszterelndoknek, az Orszaggyiilés elndkének és az Orszaggyiilésben
képviselettel rendelkez6 partok képviseldcsoportjainak vezetdinek véleményét.

32/A. § (4) bek. [...] Az Alkotmanybirdsag tagjaira az Orszaggylilésben képviselettel
rendelkezé partok képviseldcsoportjainak egy-egy tagjabol allo jeldlobizottsag
tesz javaslatot. [...]

A magyar Alkotmanybirdsag a frakciokkal kapcsolatban leszdgezett tételei, hogy
azok alkotményos intézmények, Iétiikket az Alkotmany rendelkezései feltételezik,
létrehozasuk alkotmanyos kotelezettség, a parlamenti partok parlamenten beliili szervezett
tevékenysége az Orszaggytilés mitkddésének egyik alapja.®>*

Mas alkotmanyok szintén megemlitik a képviseldcsoportokat, tobbnyire roviden, a

25 Haberland felveti a kérdést:

részletesebb szabalyozast a hazszabalyokra hagyva.
amennyiben az alaptérvény meg is emliti a frakciokat, ezen kozvetett szabdlyokbol
levezethetd-e az ellenzéki frakciok alkotmadnyos pozicidja. Az alaptorvény
szOhasznalatanak tobbes szdma utal arra, hogy a térvényhozasban tobb képviseldcsoport
miikodik. A frakciokat a partok parlamenti képviseletének tartdo elméletet alapul véve,

amennyiben a tobbpartrendszer a fentebb emlitett modon implikalja az ellenzéki partok

23 Munkam soran a kozgyiijteményekben megtalalhato és a frakciok altal rendelkezésemre bocsatott
dokumentumokat hasznalhattam fel; ezek kore azonban meglehetdsen hianyos, mind az el6z6 ciklusok, mind
a 2002-2006 kozotti parlament frakcidinak dokumentumai tekintetében.

24 1d. Kukorelli Istvan: Frakciék a magyar parlamenti joghan (szabdlyozdsi helyzetkép). In: Kukorelli Istvan:
Tradicio es modernizdacio a magyar alkotmanyjogban. Bp., 2006., Szazadvég. p. 183.

3 Parlamentek Eurépdban. p. 35-36.



86

1étét, ugy a képviseldcsoportok pluralitasa szintén magéaban foglalja az ellenzéki frakciok
1étét az alkotmany ezen rendelkezései nyoman is. Igaz, a kozvetlen kapcsolat nem
egyértelmii. A tobbpartrendszert garantald alkotményos szabalyok egyrészt nem képesek a
partok kozvetlen parlamenti megjelenését garantdlni, masrészt — mint ahogy azt a
kovetkezd pontokban latni fogjuk, a frakciok alkotmanyjogilag a szabad mandatum
intézménye révén nem tekinthetéek a partok parlamenti szerveinek.>*

Az ellenzéki jogok parlamenti jogi vizsgélatinak {6 terepe tulmutat az ellenzéki
frakciok alapitdsanak szabadsagéan: az ellenzéki frakcidknak lehetdséget kell adni, hogy

funkcioikat ellathassak. Az értekezés kovetkez6 részében ezeket tekintem at részletesen, az

ellenzéki funkcidk, valamint az ellenzéki jogi intézmények szerint.

A hatékonysag elvét szem el6tt tartva, a frakciok joganak a megalakuldst szabalyozo
elemeire kell felhivni a figyelmet.”>” Fontos szempont (ezt a kiilonféle el6jogok rendszere
jelzi), hogy a képviseld inkabb csoportban, semmint egyediil 1épjen fel, és végezze
munkéjat. Kérdés ugyanakkor, hogy hany f6 alkosson egy csoportosuldst, hiszen egy
alacsony hatarszdm esetében sok-sok frakcio alakulna, amely jelentésen nem
egyszerlisitené a helyzetet. Altalaban a politikai partkotédés alapjan szabalyozzak a
frakcidkat, és a létrehozas feltételeként vagy a parlamenti képviselok bizonyos aranyat (pl.
5% a német Bundestag esetében) vagy egy abszolut szamot hatdroznak meg. Sajatos
megoldas, hogy a valasztasi jeldltlistdn vald parlamentbe jutds mar elegendd feltétel: ez
kimondottan szerepel pl. holland és szlovén hazszabalyokban®™®, illetve nem
hazszabalyban, hanem alkotmanybirosagi hatarozaton alapul Magyarorszdgon. A magyar
Alkotmanybirdsag szerint: ,,A hatékonysdg — a parlament szétaprozodasaval fenyegetd
sz€lsOséges esettdl eltekintve, amely a rendszervaltds ota Magyarorszagon kialakult
partstrukturat tekintve nem redlis veszély — onmagaban nem lehet elégséges indok a listan
bekeriilt partok kozotti kiilonbségtételre, mert a szabad mandatum ¢és a képviseloi
jogegyenldség alapelvébdl a partok jogalldsira kovetkezd kovetelmények olyan erdsek,
hogy azok a hatékonysdg érdekében a mar a partként vald bekeriilésnél érvényesiild
differencialason és valogatason tili, tovabbi kiilonbségtételt nem engednek.”™” A
hatékonysagot itt a magyar Alkotmanybirosag gyengébb elvnek tekintette, a parlamenti

kiiszob elérésének kritériumat pedig elégségesnek talalta, és a frakcidalakitashoz sziikséges

%6 v, Haberland: i.m. p. 63-64., 66.
57 Somogyvari: i.m. p. 269-270.

28 Parlamentek Eurépdban. p. 39.
23927/1998. (VL. 16.) AB hat.
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korabbi abszolut szamot eltdrolve megteremtette a lehetdségét, hogy néhany évvel késébb
egy adott képviseldcsoport a szétszakadasat kovetd megsziinése utdn maroknyi 1étszdmmal
tjjaalakulhatott.”*

Megemlitendd még, hogy a képviseldket ,,fegyelmezendd”, tobb orszdg hazszabalya
elismer az emlitett partfrakciokon til masfajta csoportosulasokat is. Lehetnek ezek
bizonyos kevert csoportok, illetve olyan egyiittmiikodések, amelyek tagjainak szama nem
éri el a frakcidalakitashoz sziikséges limitet. A lengyel hazszabaly példaul a 15 {6s szabaly
alatt 3 fonek mar megengedi, hogy csoportot alkosson (lengyel hdzszabaly 8. § (3) bek,),
hasonlo helyzetiiek az 5%-os feltételt nem teljesitok a Bundestag hazszabalya szerint (10. §
(4) bek.). Az olasz hazszabaly sajatos eldnyt kinal (15. § (4) bek.) példaul a védett nyelvi
kisebbségek képviseldinek, 6k ’egyéb’ csoportot alakithatnak mar 3 fdvel, szemben a
frakcidalakitas 20 fos hatdrszamaval és megkdvetelt part-hatterével. A frakcioknak nem

mindsiilld csoportosuldsok természetesen sehol sem élvezhetik a frakciok szamara

biztositott elonydk teljes korét.

A kozjog a frakcidk szabalyozasat illetden sziikszavu, nagyobb teret enged a politikai
normaknak, parlamenti szokasoknak, politikai kultaranak. A politikatorténet nem egy
esetben kitermelt olyan problémékat, amelyeket bizony a kozjog kinalta eszk6zokkel nehéz
megoldani.”®!

A kozponti jelentdségli frakcidoszabalyzatok 6nallo jogi erejét azért utasitjak el, mert
a szabad mandatum elvébe iitkozne és a képviseldk fliggetlenségét sértené.”® Ezeket
azonban egyrészt a parlament szervei hozzak létre, masrészt a parlament miikddését
befolyasold szabalyok (tehét a hazszabalyok) korébdl nem lehet kihagyni, hiszen altaluk —
mint ahogy azt a kés6bbiek soran latni fogjuk — az orszaggytilés miikddésének fontos
mozzanatait lehet nagy bizonyossaggal jo eldre kiszamitani. Az ellenzék (és vele szemben
a kormanyoldal) hatékony munkdjat, egyaltalan: vilagos elkiilontilését segitik eld, igy a
hatékony parlamenti munka vizsgdlata sordn a képviselok magatartasat befolyasold

normarendszer ilyen mélységii vizsgalatat elengedhetetlennek tartom.

260 A7 MDF eredetileg 22 tagu frakcidja 2004-ben 7 taggal alakulhatott 0jja ilyen méodon.

! Egyik iskolapéldaja a targyalt témanak a kisgazda frakcié ,,szakadasa” az els6 parlamenti ciklusban.
Kukorelli Istvan: Valtozasok a parlamenti iilésrendben. In: Magyarorszag politikai évkonyve 1992. Bp.,
1992. p. 66.

62 Szente (1998) p. 139.
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b) Frakciofegyelem versus szabad mandatum

A frakciofegyelem 4altal felvetett legfontosabb kozjogi problematika a képviseldi
mandatum jogi értelemben vett szabadsaga és politikai kotottsége kozotti fesziiltség.

A képvisel6i mandatum jogilag szabad, ,,a képviselet polgari felfogasa megkoveteli,
hogy a parlamenti képviselok tevékenységiiket szabadon, mas személyek vagy csoportok
befolyasatdl mentesen folytassdk™, ezért nem utasithatéak és nem hivhatéak vissza;
tovabba ,jogilag érvénytelen minden olyan kotelezettségvallalas, amely meghatarozott
kortilmények kozotti lemondasra, vagy a mandatum meghatdrozott modon torténd
gyakorlasara iranyul.”*%

A német alkotmény 38. cikkének (1) bekezdésének 2. mondata szerint ,,a képviselok
az egész népet képviselik, 6ket megbizas vagy utasitds nem koti és csak lelkiismeretiiknek
vannak alavetve.” A magyar Alkotmany 20. § (2) bekezdése szerint a képviselok
tevékenységiiket a koz érdekében végzik.

A szabad mandatumot ¢éré kihivasok elsdsorban a szavazasi fegyelemmel, a
frakciobol torténd kilépés/kizaras koriilményeivel, valamint a manddtum megsziinésével,
mint a fegyelemsértés szankcidjaval fémjelezhetéek. A partok sajatjukként kivannak
rendelkezni frakcidjukkal, am ha utasithatnak azt, akkor a kozjogi megitélés szerint a
kozhatalom kozvetlen gyakorlasanak alkotmanyos tilalmat sértenék meg, hiszen ez esetben
a parlament csak egy formalis szentesitd forum lenne. Nincs frakciokényszer sem: kozjogi
szabdly nem kotelezheti a képviseldt frakcidba 1épésre (mozgastere politikailag mar
nyilvan korlatozott). A hazszabalyok altal megjelenitett korlatozasokat nem vitathatjuk,
amig nem ¢érik el az alkotmanyellenesség szintjét, legalabbis a korlatozasok mértéke boven
alatta marad az altaluk elérhetd, a torvényhozasi munka hatékonysagit eredményezd
elényoknek. >

Erdekes modon a szakirodalom a partfegyelem problémakorét legélesebben a
mandatum megsziinésével kapcsolatban hangsulyozza — noha nyilvanval6, hogy azt a
fegyelemsértés végsd szankcidjaként a parlamenti partok 6vakodnak eldirni/alkalmazni,
még ha tortént is erre kisérlet a rendszervaltis utdni politikatorténet soran.”®> Annal
altalanosabb a mandatum meghatarozott moédon torténd gyakorldsanak vallalasa: a

frakcioba belépd ¢és a frakcidszabalyzatot magara kotelezonek elismerd képviseld vallalja

263 Szente (1998) 160, 165.

% Dezsé Marta: Képviselet és vdlasztas a parlamenti jogban. Bp., 1998., KIK., p. 92., 94., 99.

263 Kapronczy Mihaly esetére utalok, 1d. Kukorelli Istvan: Az alkotmdnyozds évtizede. Bp., 1995., Korona. p.
194-196.
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példaul a frakcio altal kialakitott allaspont képviseletét, még akkor is, ha a kozos
allaspontot a frakcioiilés tobbségi (és nem egyhangll) hatarozattal dontétte el.

A gyakorlati politika, de a politikaclmélet és a kozjog is hamar felismerték a
fegyelmezetten miikddé képviselocsoportok hasznat a kiszamithatosdg és hatékony
térvényhozoi munka gyiimdleseiben.®® A hazszabalyok pedig a frakcidkhoz kotott
tobbletjogositvanyokkal, csoportjogokkal még preferdljdk is a partcsoportokat a
torvényhozasi munkaban. Vildgosan lathat6, hol kottetett a kompromisszum a szabad
mandéatum ¢és a hatékony parlamenti munka elvei kdzott. A rendszervaltas utani kiforratlan
partrendszer kovetkezményeképp tobb példa is eléfordult a frakciofegyelem
megsértésére’®’, a letisztultabb torésvonalak, a kiegyenlitett eréviszonyok és a partvezetés
altal a képviseldjelolt-allitasnal meghatarozé szempontként kezelt politikai megbizhatdsag
miatt a késobbi parlamenti ciklusokban mar kevesebb fegyelmezetlenséggel talalkozunk.

A képviseldi jogallas és a parlamenti jog tobb terliletének szabéalyozasa a szabad
mandatum elvére épiil, ezen azonban talmutat az a javaslat, amely szerint a frakciok
legyenek a kezdeményezések és parlamenti eljarasok alanyai. Az 0j szabalyozasi filozofia
elénye lehet, hogy a parlament Gsszetétele a valasztasoktol fliggetleniil ritkdbban valtozna;
kikiiszobolhetdéek lennének olyan vitathatd szabalyok, mint példaul, hogy =zart {ilést
barmely képviseld kezdeményezhet; tovabba az ellenzéki jogok védelme is erdsddne
(hiszen a tobbség akaratatol fiiggetlen ,,alanyi” jogokat a képviseldcsoportokhoz kdnnyebb

telepiteni).”®®

A frakcidfegyelem szabalyainak elemzésére attérve, a partdokumentumok harom
tipusat vizsgalom meg. A partok alapszabdlyai, partalkotmanyai mint elsddleges, vagy
hattér-forrasok johetnek szoba, a parlamenti jog részének is tekinthetd frakcidszabalyzatok
a maguk részletességével meghatarozott szempontok szerint elemezhetdek, mig a koalicios
szerzOdések mint specidlis szabalyok kijelolik a kormany-ellenzék hatdrvonalat, és a
parlamenti dontéshozatal tipikus eseteiben hatarozzak meg a koaliciés partok

képviseldcsoportjainak magatartasat.

266 Mezey-Szente: i.m. p. 592.

27 v§.: Kukorelli, 1992.

% Dezsé Marta-Kukorelli Istvan-Sari Janos-Somogyvari Istvan: 4 magyar parlamenti jog de lege ferenda.
In: Emlékkonyv Adam Antal egyetemi tandr sziiletésének 70. évforduldjara. Szerk.: Petrétei Jozsef. Budapest-
Pécs, 2000., Dialog Campus. p. 56-57. (a cikk a tovabbiakban: Dezs6-Kukorelli, 2000.))
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2. A partok alapszabalyai

A partok a politika meghatarozo szerepl6i, 6nalld jogi személyek, és a parlamenten
kiviil jonnek 1étre. Kozhatalmat nem gyakorolhatnak. A part képviseldcsoportja, a frakcio a
parlament szerve, létrejotte a Hazszabaly alapjan torténik. A parlamenti partok
alapszabélyai mindig rendelkeznek az orszaggyiilési képviseldcsoportrdl, ezek a belsd
szabalyok azonban a képviseldket csak mint parttagokat befolyasolhatjék (a frakcid jogilag

nem utasithat).**

A politikai iranyvonal meghatdrozdsa a part vezetd testiiletei részérdl a frakcio
iranyéaba alapvetd jelentdségli mozzanat, azt az alapszabalyok mind régzitik. A kovetkezd
megfogalmazasokkal taldlkozunk: a képviseldcsoportja a partkongresszus altal ,,elfogadott
programban meghatarozott stratégia alapjan, 6nalléan alakitja politikdjat” (Fidesz), vagy a
part ,programjadnak keretei kozott, az illetékes testiiletek altal hozott dontésekkel
Osszhangban, 0nallo felelosséggel végzi tevékenységét” (MSZP), vagy mint a part
politikajanak kozjogi legitimacioval rendelkezd képviseldje ,,a part politikai programjanak,
az Orszagos Gyiilés és az Orszagos Valasztmany hatarozatainak megfeleléen” (MDF),
mashol ,,az Orszaggyiilés napirendjére keriild ligyekben a képvisel6csoport a szovetség
orszagos testiileteivel torténd egyeztetés alapjan onalloan dont” (SZDSZ), erdteljesebb
kifejezéssel a part képviseldcsoportjanak tagjai ,,szolgéalatot latnak el, valasztoik €s a part
orszaggyulési képviseletét. Ennek keretében kotelesek figyelembe venni a part politikai
céljat és programjat” (FKGP).>"

A part és a képviselocsoport szervezeti kapcsolata az alapszabalyok alapjan laza,
mindenesetre a frakcid, amely sehol sincs partszervezetként definidlva, a vezetd testiiletek
befolydsa ala rendelt. A frakcidk szervezeti szabalyzatukrol, iigyrendjikrél maguk
dontenek, mig a partok vezetd testiiletei altal hozott dontések a parttagokra értelemszertien
kotelezéek. Az MSZP alapszabélya kiilon is kiemeli, hogy a parttag képviselok ,,nem
szavazhatnak ellentétesen a kongresszus, az orszagos valasztmany vagy az orszagos
elnokség adott kérdésben hozott hatarozataval, allasfoglalasaval.” A frakcid tagokat kiild a
part legmagasabb szintii testiileteibe, a frakciovezetd azoknak mindenhol tagja.

Eléfordul, hogy az Orszdgos Valasztmany masodfokon dont a képviseldcsoport

tagjainak etikai és fegyelmi iigyeiben, megvitatja az orszaggyulési képviseldcsoport

% Dezsé Marta: i.m. p. 94.
" Machos Csilla: 4 magyar parlamenti pdrtok szervezeti felépitése. Bp., 2000., Rejtjel. p. 70.
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félévenkénti beszamolojat ¢€s dont annak elfogadésardl, illetve az MSZP Orszagos
Elnoksége ,,gondoskodik arrél, hogy a part altalanos és szakpolitikai koncepcioi
érvényesiiljenek a part és az orszaggyllési képviseldcsoport tevékenységében —
kormanyzati szerepvallalas esetén, a koaliciés megallapodasra is figyelemmel — a kormany
politikdjaban. Politikailag irdnyitja az orszaggyiilési képviseldcsoportot, javaslatot tesz
torvényjavaslatok benyujtasara, alladst foglal az egyes torvényjavaslatok elveirdl, és
ajanlasokat fogalmaz meg az orszaggyiilés munkajat érintd mdas kérdésekben. Az
orszaggyllési képviseldcsoport vezetdségével egyeztetve — az elndkség kétharmadanak
tamogatasaval — konkrét kérdésben meghatarozott magatartds kovetését irhatja el a
frakcid szocialista tagjai szamara; a kormanyzati szerepvallalds esetén biztositja a part, az
orszaggyllési képviseldcsoport és a kormény egyiittmiikodését, beszamoltatja a kormany
szocialista tagjait, a kormanynak javaslatokat tesz, illetleg intézkedések megtételét
kezdeményezi.”

Az MDF esetében a part képviseldjeldltjeinek ,,a part képviselécsoportjaba vald
belépés kotelezettségének vallalasarol” eldzetesen irdsban nyilatkozatot kell adniuk, amely
nyilatkozat ,letéti biztositékkal megerdsithets.” Mas partoknal a nem parttag jeloltek
politikai megbizhatosagat a timogatas feltételeként megkovetelt elozetes — az Alapszabaly
elfogadasat vallalo — nyilatkozat eldirasaval biztosithatjak. A vonatkozo szabalyok (a part
politikdjanak kovetése, stb.) megsértése esetén a frakcid tagjaval szemben ,,figyelmeztetés,
illetve lemondasra val6 felhivés alkalmazhat6”, stilyos vagy ismétlédo esetben az orszagos
etikai €s egyeztetd bizottsag koteles fegyelmi eljarast kezdeményezni. A frakcidobodl valo
kilépést a parttagsagardl valo lemondo nyilatkozatként értékelheti az alapszabaly.

Megemlitendd, hogy ez a viszonylag laza szervezeti kapcsolat a magyar politikai
partok ¢és képviseldcsoportjaik kozott nem mindig volt jellemzd. A koalicids korszak
(1944-1948) partalapszabalyai alapjan sokkal er6sebb kapcsolatot figyelhetiink meg, és a
képviseldcsoportok kiemelkedd szerepe szembetiind. Az SZDP frakcidja hatarozottan a
kongresszus ald rendelt, mégis a kovetendd politika meghatdrozdsdban a partvezetés
formalis szerveinél nagyobb sulya volt (mindez kovetkezett a part régi parlamentaris
hagyomanyaibdl is). Az SZDP alapszabalya a képviselocsoport helyzetét, szerepét és belsd
struktardjat is szabalyozta. Az FKGP frakcioja nélkiil fontos dontést nem hozott, a
képviseldcsoport lényegében a nagyvalasztmanyt helyettesitette.””! Az MKP 1946-0s

alapszabélya szerint ,,A frakciok élén harom-ottagi valasztott vezetOség all, amelyet a

" Vass Henrik-Vida Istvan: A koalicios korszak partjainak szervezeti szabalyzatai 1944-1948. Bp., 1992.,
MTA PTI-ELTE Politologia Tanszék. p. 20-24., 69., 141.
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megfeleld felsdbb partszerv erdsit meg, és mely megfeleld helyi vezetdségnek, illetve a
Kozponti Vezetdségnek van alarendelve, és ezek utasitdsait koteles végrehajtani.” Az
FKgP partalkotmanya szerint felallitando Képviseld Csoport Fegyelmi Bizottsaganak
hatalya ala tartoztak nemcsak a képviselok, kormanytagok, de példaul a parttag fovarosi
polgarmester és az Orszagos Partkdzpont minden tagja.

Személyi atfedések a partvezetés és a frakcio kozétt. A szervezeti szabalyok betiije
mellett érdemes felhivni a figyelmet arra, hogy a valésdgban hogyan alakul a partok és
frakcioik viszonya a személyi atfedések titkrében.”’>

A kormanypartok szdmara a frakciéfegyelem fontosabb, mint az ellenzékben, hiszen
a kormény tdmogatottsagat folyamatosan biztositaniuk kell. A kormanyz6 parlamenti
partok vezetdéi kormdnyzati vagy frakciojukban vezetd testiileti tagok, a legnagyobb
korméanypartok elndkei pedig kormanyf6i vagy miniszteri posztot toltenek be. Az adatok”
mind aldtdmasztjak azt a megallapitast, miszerint az orszaggyiilési valasztasokon versengd
politikai partok vezérkarukat kiemelt pozicidoban inditjak képviseldjeloltként, biztosnak
vélt egyéni keriiletben, de 4altaldban orszadgos listdn. Tehdt az orszaggylilési
képviseldcsoportokbdl a legritkabb esetben hidnyoznak a vezéregyéniségek, ez pedig a part

r sy ’ . 1 / 274
és a frakcio viszonyat a gyakorlatban is alapvetéen meghatarozza.”’

3. A frakcioszabalyzatok

A frakcidszabalyzatokat a képviseldcsoportok tagjaik munkajanak 6sszehangolasara,
a munkamegosztds rendjének kialakitdsa végett alkotjak meg, ezt kozjogi, hazszabalyi
rendelkezés nem teszi kotelezOvé (szemben a partok alapszabalyaival, amelyek
megalkotasa a birosagi bejegyzés alapfeltétele).

A frakcidszabalyzatok viszonylag gyakran valtoznak, legaldbbis a tapasztalatok
szerint a képviseldcsoportok az orszaggytlési valasztasokat kovetd megalakulasukkor —

tehat legalabb négyévente —, nagysdguk, illetve kormanyzati-ellenzéki poziciojuk

2 Enyedi-Korosényi: i.m. p. 183. és Machos: i.m. p. 67.

132004 augusztusaban példaul a parlamenti partok koziil az MSZP Orszagos Elndkségének minden tagja
orszaggytilési képviseld (és természetesen frakciotag) is. A Fidesz MPSZ Ugyvezetd elndkségének tagjai
koziil egyediil Schmitt Pal nem képviseld, az Orszagos Elndkség tagjai kivétel nélkiil frakciotagok. Az MDF
Orszagos Elnokségének tiz tagja kozott hat képviselét talalunk, az SZDSZ Ugyvivéi Testiiletének 13 tagja
kozott 11-et. Szintén jelentéséggel bir, ha a frakcidvezetdi és partelnoki tisztséget ugyanaz a személy tolti be.
2006-ban (és 1994-1997 kozott) ez a helyzet az SZDSZ esetében, de igy volt az el6z6 ciklusban a MIEP-nél,
1993-1994-ben a Fidesznél, 1998-2000 kozott a MSZP-nél, és példaul a Kisgazdapartban 1994-1998 kozott.
Forras: az Orszaggyllés és a partok honlapjai

™ Az ilyen hianyzasnak komoly okai vannak, elég ha csak Torgyan Jozsef partelndknek a frakciobol tortént
2001. évi kizarasara gondolunk.
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fliggvényében az alapvetd elemek megtartdsaval, Gjat alkotnak. A rendelkezésre allo
forrasok sziikossége®”, és a dokumentumok fentebb emlitett sajatossagai miatt a
frakcidszabalyzatok allandonak nevezhetd és témank szempontjabol érdekesebb elemeit,

altalanos szabalyozasi targykéreit mutatom be.

a) A frakcio tagsaga

A képviseldcsoport tagjai mindenekel6tt azok az orszaggytilési képviselok, akik a
part jeloltjeként nyerték el mandatumukat. A mandatum egyenldségébdl kovetkezik, hogy
a képviselok kozott nincs kiilonbség aszerint, hogy teriileti vagy orszagos listarol, avagy
egyéni kertiletbdl keriiltek az orszaggytilésbe, €és aszerint sem, hogy parttagok, vagy a part
politikai tAmogatasaval valasztottdk meg Oket. Nyilvan ez utdbbi fordulat nem zarja ki,
hogy mas parttal kozos jelolt a masik frakcioba iiljon, illetve, hogy a parttag politikai
helyzete eltér6 legyen. A képviseldcsoport tagja tovabba az is, akit kérelme alapjan
befogadnak (ezek a szabalyok a Hazszabaly rendelkezéseit veszik at). A megalakulast
kovetd tagfelvételhez kérelem, a képviseldcsoport abszolut tobbségli dontése, valamint
nyilatkozat sziikséges, amelyben az illeté a frakcidészabalyzatot elfogadja. Kiilon belépési
nyilatkozat egyébként nem sziikséges, a megvalasztott part-jeloltek frakciotagsaga
automatikus. Az MSZP-ben a taggd valas tovabbi feltétele, hogy a képviseld ,,a nettd havi
tiszteletdija 5%-ara engedményezd nyilatkozatot tegyen a Part altal kezelt Képvisel6i Alap
javara”. A Hazszabaly szerint az ugyanazon parthoz tartozo képviseldk csak egy frakciot
alakithatnak, illetve egy képviseld csak egy frakcio tagja lehet.

A tagsag megsziinésének esetei a frakciobol vald kilépés, a frakciobdl valo kizaras, a
képviseldi mandatum megsziinése. A Hazszabaly 15. § (2) bekezdés szerint ,,A képviseld a
képviseldcsoportbdl kiléphet. A képviseldcsoport a tagjat kizarhatja.”

A kizards minden esetben a frakcidszabalyzatokban foglaltak megsértésének
legsulyosabb szankcioja, amelyrdl a képviseldcsoport teljes iilése hataroz. Okai lehetnek,
ha a képviseld a képviseldcsoport érdekeit, szabalyzatat silyosan sértdé magatartast tantsit.
A kizaras komolyan érinti a képviseldt, hiszen az Un. kollektiv képviseléi jogoktol és
anyagi elonyoktdl ezaltal elesik, ami a szabad mandatum tartalmanak részét képezd

befolyasolhatatlansag fényében érdekes. Nyilvan ez politikai tartalmu és politikai indokok

275 Rendelkezésemre 4llnak: az elsd parlamenti ciklus frakcidinak szabalyzatai, tovabba az MDF 1994-ben, a
Fidesz és az MSZP 2002-ben elfogadott frakcidszabalyzata, azok mellékletei nélkiil. A dokumentumok
megszerzésének akadalyat jelenti, hogy ezek nyilvanossaga kozel sem egyértelmi. Az MDF frakcidvezetdje
2004 szeptemberében a sajtonak ugy is nyilatkozott, hogy nincs érvényes frakcidszabalyzatuk. Ld.: Riba
Istvan: Valsag az MDF-ben. Magyar Demokrata Forma. In: HVG, 2004/37. sz. (2004. szept. 11.) p. 104-105.
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miatt megsziileté dontés, amely komoly kdvetkezményekkel jar a mandatum gyakorlasara.
A kilépés kozjogilag szabad, de a centralizaltabb partok persze igyekeznek iddben
magukhoz lancolni képviseldiket. Ennek eszkoze a part szineiben indulo jelolttel alairatott
hiiségnyilatkozat, amely a ciklus idOtartama alatt politikailag koti a képviseldt. Arra a
kérdésre, hogy miként tudjak jogon kiviili eszkozdkkel kikényszeriteni ezen nyilatkozatok
betartasat’’®, a partfegyelem itt vizsgalt szabalyai nem adnak valaszt.

A kizarassal vagy kilépéssel fliggetlenné vald képviseld hat honap elteltével
csatlakozhat masik frakcidhoz — ez a hazszabalyi rendelkezés a frakciok kozotti képviseldi
mozgasok jogi korlatjat jelenti.””’

A képviseldi mandatum megszinésekor, ha egyéni valasztokeriiletben szlinik meg a
mandatum, akkor id6kozi vélasztasok produkaljdk az ij mandatumot, ha teriileti vagy
orszagos listardl torténik az tiresedés, akkor az érintett part jeloli ki az j képvisel6t. A
valasztojogi torvény (1989. évi XXXIV. tv.) 46. § (5) bekezdése szerint az a listdkon
eredetileg is szerepld jelolt 1éphet a megiiresedett helyre, akit a part 30 napon beliil
megnevez, bejelent — a lista sorrendisége nem koti, szabadon rendelkezhet a jeldltekkel.
Valoszinli, hogy a politikai lojalitdsnak a ciklus kozben a kivélasztaskor legalabb akkora
jelentdsége van, mint a lista eredeti 6sszeallitasakor.””®

A képviselocsoport fagjainak jogai és kotelezettségei, a frakcidszabalyzatokban
megfogalmazott eltérésekkel, egyenldk.

A frakciotagok fontosabb jogainak listdja — amely jogosultsdgok az orszaggytilési
képviseldi jogallasukbol kovetkezd jogokon feliiliek, a frakcid mikddésével kapesolatban
illetik meg Oket — a kovetkezOképpen allithatd Ossze: a) az Orszaggyllésben, a
bizottsdgokban ¢és a képviselécsoporton beliill barmely tisztségre jeloljék, illetve
megvalasszadk; b) a frakcioiiléseken és a frakcid azon szerve iilésén, amelynek tagja,
szavazati joggal vesz részt; c¢) a kialakitott munkamegosztds szerinti feladatainak
ellatasdhoz szakmai ¢és adminisztrativ segitséget kapjon, igénybe vegye a frakciod
munkacsoportjainak kozremiikodését, hivatali apparatusanak segitségét, valamint a frakcid
rendelkezésére allo berendezéseket és felszereléseket; d) felvilagositast kérjen a
képviseldcsoport mikddésével kapcsolatban; e) a képvisel6i munkdjaval Osszefliggésben
tajekoztatast kérjen a part orszagos, teriileti és helyi szerveitdl, illetdleg tisztviselitdl; f)

javaslatot terjesszen eld a frakcid tevékenységére, szervezeti, miikodési €s személyi

276 Kukorelli (1992) p. 66.
" Dezs6 Marta: i.m. p. 100-101.
8 Kukorelli (1992) p. 64.
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kérdéseinek eldontésére; g) felhatalmazas alapjan képviselje a képviseldcsoportot. Nagy a
kiilonbség a partelithez tartoz6 és ahhoz nem tartozd képviselok kozott, példaul a
parlamenti tisztségek, bizottsagi helyek elosztasaban, a frakcid rendelkezésére allo anyagi
eszk6zokhoz valé hozzajutasban, kiilondsen a nagyobb frakciok esetében.””

A frakciotagok kotelességei szintén a munkamegosztasbol, a képviselt politikai
program hatékonyabb érvényesitésének sziikségességébdl erednek. Ezek a kovetkezok:

1) Az Orszaggyiiles, valamint a kepviselocsoport iilésein, bizottsagi tagsdga esetén a
bizottsagi tiléseken valo részvétel, parlamenti tavollétének, illetve a parlamenti szavazastol
valo tavolmaradasanak elozetes engedélyeztetése. Nyilvan a kormanykoalicid sziikebb
parlamenti tobbsége indokolhatja a korménypartok frakcidszabélyzatainak szigora
eldirasat a részvételi kotelezettséggel kapcsolatban. A részvételi kotelezettség tekintetében
a jog helyett inkabb a partfegyelem miikodését tapasztaljuk.”™ A hatarozatképesség hianya
ritka, bar nagy visszhangot kivaltd eset, a képviselok részvételre buzditdsanak inkabb
politikai tartalmt oka van, mégpedig a sziikséges szavazati aranyok biztositasa.

2) Az inditvanyok vitdjaban és a szavazasokon a frakcioiilésen elozetesen kialakitott
allasfoglalasnak megfelelo részvétel, képviseléi munkajaban a képviselocsoport
dontéseinek érvényesitése. Ez a Kkotelezettség a legélesebb helyzetekre ir eld
magatartasszabalyt: célja a szavazasi fegyelem biztositasa. A frakcidszabalyzatok méas-mas
megfogalmazassal, de élnek ezzel a mddszerrel, tobbé-kevésbé lehetdvé téve a frakcid
allaspontjatol valo eltérést is. Az eldzetes allasfoglalast a frakcidiilés altalaban egyszerii
tobbséggel alakitja ki. A kozos allasponttol valo eltérés engedélyezése, vagy a kozos
allaspont megfogalmazasanak elmaradasa, mint arra az europai parlamentarizmus torténete
sok esetben példat szolgaltat, tobbnyire az un. lelkiismereti kérdésekben fordul eld. A
parlamenti szavazds titkossaga hatranyos a frakcidfegyelem fenntartasara, igy a nyilt
szavazas foszaballya tétele a képvisel6k fegyelmezésének modja. 2!

3) A képviselocsoport vagy az Elnokség altal meghatarozott esetekben a képviseldi
onallo inditvany, modosito javaslat, valamint interpellacio és keérdés benyujtasa elott az
Elnokség hozzajarulasanak kikérése. Az MSZP (kormanyparti) frakcidjanak tagja a
Hézszabaly rendelkezései szerint 6nalld inditvanyt a képviseldcsoport tdmogatd dontése
esetén nyujthat be az Orszaggytilés elnokénél. Amennyiben az interpellacidé benyujtasat a

frakci6 nem tamogatja, a képviselonek joga van azt belsd interpellacioként a

7 Dezsé-Kukorelli, 2000. p. 46.
%0 gzente (1998) p. 192.
21 v6. Szente (2006) p. 267.
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képviseldcsoport kdvetkezo iilésén feltenni. A belséd interpellaciora az illetékes miniszter,
illetve politikai allamtitkédra valaszol. Amennyiben az interpelldl6 a vélaszt nem fogadja el,
a képviseldcsoport hatdroz. A frakcio felkéri a szocialista part altal delegalt minisztereket
¢s politikai allamtitkarokat, hogy a koalicios képvisel6csoport belsd interpellacioi esetében
hasonlé modon jarjanak el.

4) a frakcioszabalyzatokban foglaltak betartasa.

A frakciotagokkal szemben az eldirt kotelezettségek megsértése esetén fegyelmi
eljaras indul. A kiszabhat6é szankciok valtozatosak lehetnek, igy példaul pénzbiintetés,
funkciobol valo visszahivas, illetve felmentés kezdeményezése, parttag képviseld esetében
a megfeleld partszervezetnél etikai eljards kezdeményezése, felszolitds a képviseldi
mandatumrol  valé lemondasra, a frakciobol torténé kizards. Altalanossagban
megallapithatd, hogy a legstilyosabb biintetések (kiillondsen a frakciobol kizaras) kiszabasa
mindeniitt a frakcio teljes iilésének hataskorébe tartozik. Altaldban minden frakcid
létrehozza ugyanakkor Etikai Bizottsdgat, amely szerv az ,etikai” ligyeknek nevezett,
altalaban a politikai fegyelem, lojalitas vitas kérdéseiben elsé fokon eljard szerv. Beyme a
képviselokkel szemben a parlamentdris rendszerekben I1étezé szankciok kozott a
visszahivast (szabad demokracidkban nem jellemzd), a frakcion beliili marginalizalast, a

282

bizottsagbol vald visszahivast™, a partbol vald kizardst veszi szdmba. A renitens

képvisel6i magatartas kontrollalhato a gyakori név szerinti szavazassal.**

b) A frakcio szervezete

A képviseldcsoportok szervezeti felépitése nagy hasonlosdgokat mutat. A
személyegyesiilésként megjelend jogi személyek szervezetrendszerére tamaszkodva
minden frakciéonal megtalalhatjuk a kovetkezd testiileteket ¢és tisztviseloket: a
képviseldcsoport teljes iilése; sziikebb korli vezetOség/elndkség; a frakciovezetd ¢és
helyettesei; specialis ligyek bizottsagai, a munkamegosztasbol eredd kisebb
munkaszervezési egységek, kabinetek, csoportok, valamint a témafeleldsok; a frakcio
hivatala (hivatali szervezete) és annak vezetdje.

A teljes ilés (frakcioiilés) a legfobb dontést hozo forum, mely a képviseldcsoport

tagjainak Osszességébdl all. A frakcioiilés hataskorébe tartoznak a legfontosabb dontések,

2 1L.d. bévebben: Damgaard, Erik: How Parties Control Committee Members. In: Parliaments and Majority
Rule in Western Europe. Ed.: Doring, Herbert. Frankfurt, 1995., Campus Verlag. p. 318-321.
¥ Beyme (1999) p. 247-248.
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igy példaul a frakcioszabalyzat elfogaddsa, a politikai €és szakmai tevékenysége
iranyvonalainak meghatarozasa, tagfelvétel és kizdras, a frakcio tisztviseldinek ¢és
testilleteinek ~ megvalasztasa,  visszahivdasa. = Ezen  tilmenden  megvitatja a
torvényjavaslatokat és sziikség szerint mas inditvanyokat, dont a képvisel6écsoport altal

képviselt kozos allaspont kérdésében.

A frakciovezetoi tisztség jelentdségét a képviseldcsoport vezetésén tul igazan az adja
meg, hogy az Alkotmany a mar emlitett helyeken, tovabb4a a Hazszabdly is kiemeli a
frakciovezetoket a képviseldk koziil (pl. hazbizottsagi tagsag, napirenden kiviili felszolalas,
stb.). A frakcidvezetdt a képviseldcsoport tagjai koziil valasztja. A frakcio tekintetében
annak vezetje képviseli a frakciot™*, Gsszehivia és vezeti a frakcidiilést, elSterjeszto,
elokészitdi, javaslattevoi jogkordket gyakorol, indokolt esetben konkrét feladatot hataroz
meg egyes frakciotagok szamara. A frakcidvezetonek a helyettesités adta elonydk miatt
sok helyettese van, kozottiik ezért sziikséges bizonyos munkamegosztast kialakitani.

A frakciovezetOk tisztségliknél ¢és tekintélyiiknél fogva tobb eszkozzel is
rendelkeznek a frakcidfegyelem fenntartasara. Hasonlo pozicid a brit parlamentben a whip.
A whipek — kormany és ellenzéki oldalon tobb személy — tradiciondlisan nem vesznek
részt ugyan a plendris és bizottsdgi vitdkban, de mindig jelen vannak; tajékoztatjak a
képviseldket, hogy milyen allaspontot kell elfoglalniuk, esetleg megszervezik az eltérd
véleményen levd képviselok talalkozojat valamely vezetd partpolitikussal, hogy

1 r e 2
meggy6zzék 6t.2%

2% Az MDF frakciovezetdje 2004. szeptember elején *élve frakciovezetdi jogkorével® kizarta a frakciobol 6t
parttarsat. Az ezutan Osszeild frakcidilés — az o6t elvileg kizart képviselével — pedig levaltotta a
’levaltott’ vezetdt. A part és a frakciovezetd arra hivatkozott, hogy a frakciéo a part programjat koteles
képviselni, és ezzel az a bizonyos 06t képviseld (a Lakiteleki Munkacsoport) szembefordult. Az ’uj’
(lakiteleki) frakcidovezetd azzal érvelt, hogy a part valasztmanya nem hozhat ilyen dontést, mivel az, hogy ki
a frakcio vezetdje, kizarolag a parlamentben eldontheté kérdés. Az Orszaggyiilés Ugyrendi Bizottsaga 2004.
szeptember 6-an — hivatkozva a 2001. évi kisgazdaparttal kapcsolatos precedensre — ugy foglalt allast, hogy
mivel a hdzelndk tartalmilag nem vizsgalhatja a frakciovezetd bejelentését [,,A képviselécsoport hatdskérébe
tartozo dontésekrdl a képviselocsoport vezetdjének bejelentése az irdnyado. Az Orszdggyiilés elndke csak azt
vizsgalhatia, hogy a bejelentés megfelel-e a Hazszabalyban eldirt  kovetelményeknek (vagyis a
képviselocesoport vezetdjetdl, irasban érkezett-e), egyébként a bejelentést nem vizsgalhatja feliil. ], ezért a
képviseléesoport régi vezetdjét tekinti hivatalban 1évonek, az 6t kizart képviseldt — akik birdsaghoz kivantak
fordulni — pedig fiiggetlennek. (Ha az ligyrendi bizottsag a frakcidovezetd bejelentését érdemben vizsgalna, az
azt jelentené, hogy a frakcidoszabalyzatok megitélése is immar elmozdulna a politikai norma kategoriajabol.)
% Banki Miklos: A4 plendris iilés a brit parlamentben. In: A plendris iilés. (2. rész) Szerk.: Soltész Istvan.
Bp., 2003., Parlamenti Mddszertani Iroda. p. 221.
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Fontos megemliteni a képviseldcsoportok professzionalis tevékenységét segitd, mind
kormany, mind ellenzéki oldalon a munkamegosztasbol eredd kisebb munkaszervezési
egységeket és tisztségeket.

A szakteriiletenként vagy a parlamenti bizottsagi felosztds szerint 1étrejovo
munkacsoport a feladat- és hataskorében megtargyalja a benyujtas eldtt allo a
torvényjavaslatokat ¢és maés 06ndlld inditvanyokat, moddosité (kapcsolédd moddositd)
javaslatokat, a frakcid tagja altal benyujtasra el6készitett torvényjavaslatot, orszaggytilési
hatérozati javaslatot, interpellaciot, kérdést és azonnali kérdést, stb. A munkacsoport
szakmai dontésével ellentétes vagy attdl eltéré allaspontot a frakciotag csak akkor
képviselhet, ha a munkacsoport dontését a képviselocsoport feliilvizsgalja ¢és
megvaltoztatja.

A témafelelosok a torvényalkotasi folyamatban kapnak kiilonds szerepet. Az
Orszaggyulésnek benyujtott, atfogd jogalkotasi feladatokkal, politikai szempontbol
kiemelkedd torvényjavaslatokkal, orszaggytilési hatarozati javaslatokkal, illetve a frakcio
tagjai altal kezdeményezett eldterjesztésekkel kapcsolatos frakciomunkat (hozzaszolasok,
modositd, kapcsolodd modositd inditvanyok benyujtasa, szavazdsok) koordindljak. A
témafelelos 0Onallo felel6sséggel gondozza a red szignalt torvényjavaslatot, annak
elfogadasaig. A témafelelds kialakitja allaspontjat a térvényjavaslatrol, a munkacsoportot
¢s/vagy kabinetet, a kabinetvezetd pedig a frakcidvezetdt és/vagy elndkséget folyamatosan
tdjékoztatja a torvényalkotasi folyamat helyzetérdl. A masik (kormanyzati/ellenzéki)
oldalhoz kothetd eléterjesztések esetében a témafelelds javaslatai elkészitéséhez koteles az
illetékes frakciokabinet, munkacsoport dontését kikérni jelentdsebb sulyt stratégiai,
politikai kérdésekben. Indokolt esetben a kabinet kérheti az elndkség, az elndkség pedig a
képviseldcsoport allasfoglaldsat a modositd javaslatok tamogatottsagarol. A témafelelds a
plenaris 1iilésen szavazasra Dbocsatott moddositdé javaslatok tamogatottsagardl a
képviselOcsoport tagjai részére szavazasi forgatokonyvet (sillabusz) készit.

Az elndkség felkérhet egy-egy képviseldt interpellaciok és kérdések elmonddsara. A
képviseld koteles részt venni azon az iilésnapon, amikor az interpellacid elhangzasa
varhat6. A frakcioelnokség ellentétes dontéséig a miniszteri valaszt az ellenzéki képviseld
altalaban nem fogadhatja el. Ugyancsak jellemz6, hogy sziikséges az elndkség eldzetes
allasfoglaldsa a rendkiviili tilés Osszehivasat, vizsgalobizottsag 1étrehozasat és a politikai
vitanapot kezdeményezd javaslatok aldirassal vald tamogatasahoz. Hasonlo fegyelmet
tapasztalunk a napirend el6tti €s utani felszolalds, valamint az azonnali kérdés elmondasat

illetoen is.
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4. A koaliciéos megallapodasok

Grube felhivja a figyelmet arra, hogy mig a kétpartrendszerben a valasztasi
eredményekbdl a valasztok akarata, hogy kit kivantak kormanyzati szerephez juttatni,
konnyen kiolvashaté — addig a tobbpartrendszerekben a koalicids alkuk folyamatdban mar
csak a parlamenti partok kormanyzasba vondsdnak lehetdségérdl beszélhetiink, a
kormanyzati és ellenzéki szerepek a vélasztasokat kovetd egyezkedés eredményeképpen
alakulnak ki.**

A kormanyparti koaliciok 1étrehozasanak oka, hogy a parlamenti tobbséget egyetlen
part nem képes megszerezni, a kormanyalakitashoz ¢és a korméanyprogram
megvalositasdhoz sziikséges tobbség ugy biztosithato, ha koaliciot alkot két vagy tobb part.
Az 50%+1 f0s tobbség azonban csak papiron mikodik, hiszen a partok nem lehetnek
biztosak képviseldik fegyelmezettségét, hiiségét illetben — és a képviseléi mandatum
kiilonb6zé megsziinési maddjaira is gondolhatunk. A miikddé tobbség kialakitdsa a cél,
amellyel a koalicio biztosan kormdnyozhat, tovabbd a legnagyobb kormanypart sincs
kiszolgaltatva partnerei szeszélyének. A koalicidalkotds tovabbi szempontja a hosszl tava
gondolkodas, hogy elvtelen koalicioba a kdvetkezd valasztasokon vald sikeres szereplés
miatt nem szabad belépni, illetve a koalicids partner feletti er6f6lényt a bizalom megdrzése
érdekében nem szabad gatlastalanul kihasznalni.”’

Magyarorszagon a rendszervaltas ota egyparti kormany még nem alakult. Az 1994-es
koalicio f6los tobbségli koalicid, mig a tobbi un. egyéb tobbségi koalicio volt. Kisebbségi
kormanyzasra csak gy keriilt sor, hogy a ciklus kézepén a kormdnyparti tobbség
frakcioszakadasok révén elolvadt.”™

A koalicios szerzodések az altalanos valasztasokat kovetd, és az orszaggyiilés alakuld
ilését megel6z0 politikai targyalasok eredményeképpen sziiletnek, az azonban a
kampanyiddszak soran mar vildgossa valik, hogy az egyes partok mely partokkal tudnak
elképzelni a koalicidos kormdnyzast. A koalicids szerzoédés megszovegezése igényli

igazabol az alkufolyamatot, egyrészt a programok Osszeegyeztetése, masrészt a hivatalok

2 Grube: i.m. p. 5-7.
27 A koalicios elméletek tovabbi szempontjaira is: Enyedi-Korosényi: i.m. p. 187-204.
2 v6.: koalicidtipusok: Enyedi-Korosényi: i.m. p. 189-190.
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elosztasa végett. A koalici6 megalakitasanak konkrét politikai tartalma, koriilményei €s
feltételei nem tartoznak dolgozatom targyahoz.**

A koalicios megallapoddsok 1étrehozasaban, a targyaldsok lefolytatdsaban a partok
vezetd politikusai vesznek részt (a gyakorlatban a partelnokok irjak ald), azonban
érvényességehez sziikséges a part valamelyik magas szintl testiiletének jovahagyasa. Ezek
a megéllapoddsok még inkabb politikai jellegi dokumentumok, mint a
frakcioszabdlyzatok, erre utal széles(ebb) korli nyilvanossaguk, valamint a szovegezésben
gyakran el6forduld célzasok a valasztasok politikai jellegli értékelésére, valamint a
kormanyzati munka politikai célkitlizéseire.

A koalicios szerzddések, amelyeket az Alkotmédnybirosdg a fentebb idézett
hatarozatdban a korménytagsdg kritériumdnak tekintett, a kovetkezd targykoroket
szabalyozzak: az egyiittmiikodés alapelvei, a koalici6 miikodése a korméanyzati munkaban,
a koalici6 miikodése a parlamenti munkaban, az egyeztetés intézményesitett forumai,
egyéb személyi kérdések. A koalicios megallapoddsok néha terjedelmes mellékletei
altaldban a kormanytagok, politikai allamtitkarok és egyéb pozicidk partok szerinti
megoszlasat tartalmazzak, a 2002. évi MSZP-SZDSZ megéllapodas a kormanyprogramot

is magaban foglalta.

Az egyiittmiikodés alapelvei. A koaliciot koté partok célja a megallapodassal, hogy
kozosen alakitsanak kormanyt, tovabba azt a parlamenti ciklus alatt k6zosen miikddtessék
és tamogassak. A kozOs kormanyzas a kozos dontéshozatalban, a dontések kozos
képviseletében ¢és végrehajtdsaban, valamint a kormanyzasért valdé kozos feleldsség
vallalasdban fejezddik ki (1994), a kormanyprogram alapjan a miniszterelndk altal
megadott politikai irdnyelveket kdveti, tovabba a célkitlizést, hogy az egyiittmiikodés
tovabbi lehetséges teriileteit és formait is keresik a felek (1998).

A kormanyzati munka. Az egyiittmiikddo felek torekednek arra, hogy a koalicibban
részt vevod partok, illetve az altaluk a kormdnyzati munkara jelolt személyek a kozos
kormanyzasért viselt egyetemleges feleldsségen beliil a korméanyzati munkamegosztasban
onalloan, elhatarolhato részfelelésséggel vegyenek részt. Allandé és nagyon fontos eleme a
megallapodasoknak a politikai alkuk eredményeként 1étrejovo hivatal-elosztas, tételesen

megjeldlve, melyik part milyen minisztert, allamtitkart delegal a kormanyzati munkéaba. A

% A koalicios szerzédések szovege megtalalhato Magyarorszag adott évrél szol6 politikai évkonyveiben.
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miniszterek ¢és allamtitkarok felmentését, felmentésére vonatkozd eldterjesztések
megtételének politikailag kényes rendjét™” is szabalyozzak a megallapodasok.

A parlamenti munka. A koalici6 mikodésének masik érzékeny teriilete a parlamenti
munka, ahol az egyes eldterjesztések tdmogatottsaga, illetve a kozos szavazas biztositasa
érdemel kiemelt figyelmet. A koalicios szerzddések a frakciovezetdket helyezik eldtérbe
mind az egyeztetésnél ¢s megallapodasoknal, mind a frakciéfegyelem biztositdsandl. A
koalicids egylittmiikddés érvényesiilésének alapvetd eleme, hogy a frakciok egyiitt
szavaznak. Elvileg egyik koalicios frakcidé sem tamogat példaul olyan javaslatot, amellyel
a masik frakcio nem ért egyet. A ,,nagyjelentdségli” parlamenti ligyek, mint a koltségvetés,
mindsitett tobbséget igényld dontések, kiilon konzultacidkat igényelnek a frakciok
témafeleldsei, illetve a kormany illetékes miniszterei, allamtitkarai kozott.

A képviseldcsoportok tajékoztatjak egymast a frakcidtagok altal benyujtani tervezett
0nallo inditvanyokrdl és napirend elétti felszolalasokrdl, a tervezett azonnali kérdések,
interpellaciok ¢és irasbeli kérdések szovegérdl. A képviseldcsoportok kotelezettséget
vallalnak, hogy ezeket az inditvanyokat, interpellaciokat a kormanyprogram megvalosulasa
érdekében nyujtjak be. A frakciok kotelezettséget vallalnak arra is, hogy az aldird
képviseldcsoporthoz tartozd képviselot csak akkor vesznek fel tagjaik sordba, ha ahhoz a
képviseld eredeti frakcidja hozzdjarult. A frakciok kozos erdvel biztositjdk a
hatarozatképességet ¢és a korméanytdbbséget Ugy a plendris, mint a bizottsagi szinten
egyarant.

Az egyeztetés intézményesitett forumai. Az 1998-as koalicios szerzddo felek az
egyeztetés legfontosabb intézményének a kormanyt tartottak, sziikség esetén az
egylttmiikodé felek képviseléi a megfelelének tartott szinten egyeztethettek. A
miniszterelnok a partner partok elndkeivel sziikség, illetve megegyezés szerinti mddon a
kormany tilésein kiviil is konzultaciot folytatott. Az 1994-es koalicios szerzédés 1étrehozta
a Koalicios Egyeztetdé Tanacsot. Tagjai a miniszterelnok, az ¢ koaliciés helyettese, a
koalicids partok elndkei, frakcidvezetdi, tovabba egy-egy delegalt politikusuk. A Tanacs
feladata a megallapodas altal egyébként szabdlyozott médon nem rendezhetd egyeztetés, a
konfliktusok megelézése, az esetleges vitas kérdések tisztdzasa volt.

Személyi kérdések. A koaliciés megéllapodasok a kormanytagok ¢€s politikai
allamtitkarok partok szerinti megoszldsa mellett tovabbi személyi kérdésekkel is

foglalkoznak. A kovetkezd, partok kozotti megallapodassal érintett személyi kérdések

20 v5.: Medgyessy Péter miniszterelnok lemondasa elbtt, 2004 nyaran a koaliciés partner érdekeit sérté
mddon kivanta kormanyat atalakitani.
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fordulnak eld: az Orszaggyulés tisztviseloi (1994), a parlamenti bizottsdgok 1étszama,
Osszetétele (1994), a Koztarsasagi elnok illetve a miniszterelndk kinevezési és felmentési
jogkorébe tartozo, tételesen felsorolt tisztségek, az Orszaggytlés altal hozott személyi
dontések (kozjogi méltdosagok), a titkosszolgalatok kiemelt vezetdinek megjelolt kore

(1994), kozos koztarsasagi elndk-jelolt (1998).

5. Osszegz6 megallapitasok

A parlamenti képviseldcsoportok miikodését, a képviselok magatartasat szabalyozo
politikai normak bemutatasa soran a targykorokbol adodo tagolds mellett az elemzés elején
felvetett kozjogi problémak szolgéalhattak egy masik keresztmetszettel.

A képvisel6éi szabad mandatum {itkozése a part- és frakcidfegyelemmel annak
kovetkezménye, hogy a parlamentben a frakcidk a tarsadalom politikai tagoltsaganak
megjelenitdi, tovabba, hogy a kdzjog, a parlamenti jog nemcsak elismeri, hanem eldnyben
is részesiti a partelvii politizalast. igy a partok, amelyek a vélasztasi kampéany (anyagi és
mas) terheinek zomét viselik, joggal varjak el, hogy a szineikben mandatumhoz jutott
képviseld lojalis legyen ahhoz a szervezethez, amely lehetdvé tette szamara a legmagasabb
szintli ,,politizalast”. A képviselét tobbes kotddés befolydsolja. Kozjogi kotddése
mindossze a valasztokkal szemben 4ll fenn, visszahivasa ugyan nem lehetséges, de a
kovetkezo valasztason ,,itéletet” mondanak munkajarol. Moralis kotédése ebbdl adéddan
minddssze sajat lelkiismeretéhez koti. Ezeket a kotodéseket fesziti mas irdnybol az
egzisztencialis kotddés: képviseldi €letét partjanak koszonheti, csak frakcidtagként jogosult
a legszélesebb korii juttatasokra és tdmogatdsra; fesziti tovabba a politikai kotddés:
tamogatojanak allaspontjat koteles képviselni, annak sikere érdekében kell dolgoznia; és
mint parttagot, koti a part szervezeti fegyelme is, hiszen a szervezet részeként miikodik, ezt
vallalta belépésekor.

A frakcidszabalyzatok a képvisel6i kotelezettségek bovitett katalogusaként is
felfoghatoak. A Hazszabaly rendelkezésein tul tovabbi kotelességek fogalmazodnak meg.
A részvételi kotelezettség példaul a Hazszabalyban a hatarozat- és mitkodoképesség miatt
szerepel, a frakcioszabalyzatokban pedig a megfeleld aranyu szavazati arany biztositékaul.
Tovabbd az interpellaciora adott valasz elfogadasanak kozjogi szabalyokkal nem
magyarazhat6 tilalma az ellenzéki szerep kiteljesitését jelenti, a parlamenti ellendrzés

egyik eszkozének segitségével: a valaszadasra kényszerités, a valasz feletti szavazas a
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bizalom rendszeres tesztjeként miikodik. A koalicids partner timogatdsa nem egyszerlien a
kormany stabilitdsat szolgéalja, hanem az Osszeegyeztethetd programmal versengd partok
kozos célkitlizéseinek megvaldsitasat.

A frakciofegyelem szabalyai a képviselok — ugyan politikai célzati, de — 6nallo
kotelezettségvallalasan alapuld normdk a parlamenti jogban. A képviseldi szabad
mandatum igy csak onkorlatozas ala esik, de kozjogilag nem sériil. Az alapvetés a szabad
mandatum elvére €piild szabalyozasbol indul ki. A szabad mandatum arra mutat ra, hogy
alkotmanyjogilag a frakciok jogat nem a partok és a partjog alapjan kell megkozeliteni,
hanem a képviselok jogallasabol kiindulva, hiszen a képviseldcsoportok létrehozédsa a
mandétum szabad gyakorlasanak eleme.”’

A kordbban mar emlitett javaslat, miszerint a parlamenti jognak a frakciokézponta
szabalyozas koncepcidja felé kell elmozdulnia, tobb problémat is megoldana. A gyakorlat
mar most is igy mikodik: a képviselok onallo képviseldi jogaikkal legtobbszor csak a
frakcio(vezetés) egyetértésével €lnek. Masrészt pedig, mint arra Beyme ramutatott (1d.
fentebb), a frakcidk szamdra intézményesitett eldjogok az ellenzékiek szamara elénydsek

els6sorban.

#! Haberland: i.m. p. 67-68.
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HARMADIK RESZ:

Ellenzéki jogok a parlamenti jogban

A parlamenti jogban elismert €s intézményesitett ellenzéki jogokat a kovetkezd

csoportositasban targyalom.

1) A parlament miikodésével kapcsolatos ellenzéki jogok,
1) az ellenzék direkt politikai funkcioit tamogato jogok;
111) ellenzéki jogok a torvényalkotdsi eljarasban;

1V) ellenzéki jogok a parlamenti ellendrzés teriileten.

A csoportok képzését az ellenzék f6 mukodési teriiletei indokoljak. Az elsé két
csoport mindazonaltal a parlamentek miikodésére altalaban vonatkozik, ez pedig a
parlamenti munka mar emlitett sajatossdgaival indokolhat6. A harmadik és negyedik
csoport a parlament két f6 funkcidja alapjan keriilt kialakitdsra, ezeknek a funkcioknak és
hataskoroknek az ellatdsdban kiilonOs szerepet jatszik az ellenzék, a hazszabalyok
megalkotasakor is kiemelt figyelmet kap ez a két tertilet.

Az ellenzéki funkcidk ellatdsanak eszkdzeit elsésorban az alkotményi és hazszabalyi
rendelkezések Osszehasonlitd elemzése alapjan targyalom. Mindazonaltal latni kell, hogy a
parlamenti politikai szereplok ,leleményessége”, bizonyos szituaciok megannyi gyakorlati
problémat termeltek ki. Ezek ismertetése nemcsak a szabalyozas hianyossagaira vagy
hibaira mutathat rd, hanem a jogintézmények Iényegét, belsd logikdjat is segitenek
felismerni. A héazszabalyok ,,él0 jogként” vald vizsgdlata tekinthetd tehdt a megfeleld
szemléletmodnak, nem feledve, hogy az emlitett leleményesség a jovOben a jogi normak
nyelvtani, logikai vagy rendszertani értelmezésen alapulé mégoly alapos elemzése altal
kordbban nehezen elgondolhaté hianyossagokat hozhat a felszinre. Ennek oka a
hazszabalyok keret-jellegébdl kovetkezik: a parlamenti munka minden mozzanatat
részletesen szabalyoz6 hazszabaly nem csak elképzelhetetlen, hanem a torvényhozo
testiilet rugalmas kereteket megkivand sajatossdgai, a nehezen kalkulalhaté jovObeni

konstellaciok lehetdsége miatt nem is kivanatos.
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I. A parlament miikodésével kapcsolatos ellenzéki jogok

1. Az alakul¢ iilések szervezeti dontései

a) Az alakulo iilés jelentosége. A szervezeti dontések elvei.

A parlamentek alakul6 iilésén jonéhdny, az ellenzEéki jogokat érintd, azokat a ciklus
egészére meghataroz6 dontés sziiletik. A legfontosabb esemény az aktudlis parlamenti
tobbség nyilvanvalova valdsa, ami tobbnyire a kormany megalakitasa és a
kormanyprogram elfogadasa soran torténik meg, hiszen alkotmanyosan ez az aktus jeloli ki
a kormanypartok és az ellenzék kozott a hatarvonalat. A miniszterelnok megvalasztisahoz
sziikséges abszolut tobbség a valasztasok végkimenetelén alapuld (sziikség esetén
megkotott) politikai  szovetségek eredménye, ahol tisztazddik, mely partok Iépnek
koaliciora, és vallaljak a kormanyzati felelosséget. A partok ilyetén besoroldsa ugyan a
kormanyfdvalasztas eldtt vilagossa valik, jogi aktus azonban ekkor teszi nyilvanvalova a
politikai szerepeket. Ezek a politikai szerepek pedig alapvetden befolyasoljak a
parlamentnek a még nyitott és az alakuld tilésen kialakitando szervezeti kérdéseit.

Mielé6tt részleteiben vizsgalnank ezeket a szervezeti dontéseket, sziikséges réviden
kitérni a skandindv 4allamok gyakorlatira jellemzd Un. negativ parlamentarizmus
modelljére. Ezekben a kormanyzati rendszerekben a kormany megalakitdsa nem igényli a
parlament altali megvalasztast, hivatalba 1épéséhez nincs sziikség invesztitira- vagy
beiktatdsi szavazdsra. Itt ugyanis a kormany Osszetételét a parlament vagy valamely
kamarajanak aktudlis tobbsége ugyis elfogadja, és igy addig marad hivatalban, amig ez a
helyzet fennall. Elegendd tehat, hogy vele szemben ne alakuljon ki egy masik tobbség — az
alakulo iilés formalis szavazasi eljardsa hianyaban is a tObbségi bizalom megléte
elengedhetetlen a kormanyzashoz, ezaltal pedig a kormanyalakitasi szavazasi aktus nélkiil
is vilagos a kormany és ellenzéki kozotti hatarvonal”® Sét, a komparativ vizsgalat
megallapitasa szerint: ,,Kevés orszag alakul6 tilésére jellemzd a kormanyalakitas funkcidja.
A legtdobb orszagban, hasonldéan a magyar szabalyozashoz, csak a szokasjognak
koszonhetd, hogy az allamfé az alakuld iilésen jelenti be az altala kormanyfonek jelolt

. £ 99293
személy nevét.”

22 Szente (2006). p. 599-600.
3 1d.: Parlamentek Eurdpdban. p. 50.
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Gyakorlatilag nincs sziikség invesztitira-szavazasra példaul Norvégidban, Danidban,
Finnorszdgban, Franciaorszdgban, Ausztridban, Portugdlidban, Nagy-Britannidban,
Izlandon, valamint Luxemburgban és Hollandidban. Azon orszagokban, ahol sziikséges,
valahol abszolut tobbséggel szavaznak, mint Németorszagban vagy Spanyolorszagban,
egyszerii tobbség elegendd azonban példaul Belgiumban, Olaszorszagban vagy

£ . 294
Irorszagban.

Az alakulé iilés szervezeti kérdései kozott kiemelkedd helyet foglal el a
képviseldcsoportok megalakulasanak bejelentése. Nyitott, kozjogilag nem szabalyozott
kérdés a tisztségviselok megvalasztdsa: konkrétan az Orszaggylilés elndkének
megvalasztdsa, alelndkeinek ¢és jegyzdinek szama. Ezek tobbnyire partok kozotti
egyezkedések eredményeképpen tisztazddnak, hasonléképpen nem surldéddsmentes
politikai targyalasok szolnak a bizottsagi rendszerrdl és annak Gsszetételérsl.>”
Parlamentaris rendszerekben a korlatozott szamu tisztségeket/pozicidkat, sét az

egyéb jogokhoz valo hozzaférést is (Id. pl. beszédjog™®), a kovetkez elvek szerint osztjak

el.

Az erdsorrend elve. A partok-frakciok erdsorrendje meghatarozé a magyar hazelnok
megvalasztdsanak szokdasjogi szabalyanal, amennyiben a legnagyobb (és egyben
korményparti) frakcio jeldltje tolti be a funkciot; az angol parlamentben a legnagyobb
ellenzéki part vezetdje tekinthetd az ellenzék vezérének. Tovabba, az idékeretben valod
targyalas esetén a magyar hazszabaly szerint a sz6 megadasanak sorrendje a frakciok
nagysdgahoz kotédik (1d. késébb, a beszédjog szabalyainal).

Az aranyossag elve. A partok képviseleti ardnya a legelterjedtebben alkalmazott
szempont.””’ Ezt latjuk példaul altaliban az allando bizottsagi tagsagnal, illetve a német
Bundestag hazszabalyanak 12. cikke alapelvként is rogziti: ,,Az Altestenrat és a
bizottsdgok Osszetételének, ugyszintén kiilonbdzd bizottsdgok elndkei kinevezésének
aranyban kell lennie a képviseldcsoportok nagysagaval. Ugyanezen elvet kell alkalmazni a

Bundestag altali valasztasok soran is.”

2% Winter, Lieven De: The Role of the Parliament in Government Formation and Resignation. In:
Parliaments and Majority Rule in Western Europe. Ed.: Doring, Herbert. Frankfurt, 1995., Campus Verlag.
p-134-135.

9 Alkotmanytan I. Szerk: Kukorelli Istvan. Bp., 2002., Osiris. p. 309, 311. — Az éttekintést az alabbiakban
nem az alakul¢ iilés gyakorlati ,,kronologiai” rendjében végzem el.

2% v5. német Bundestag hazszabélya 28. § (1) bek.

#7 Szente (1998) p. 139.
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A paritas elve. A kormanyoldal és az ellenzék egyenld aranyu képviselete bizonyos
bizottsdgok esetében megvaldsul, igy ezt latjuk a magyar parlamentben 2002 utin a
mentelmi bizottsagban. A Hazszabaly 53. §-aban szabalyozott id6keretben targyalés esetén
a kormanyparti és ellenzéki képviseldk szdmara azonos id6 all rendelkezésre.

Az egyenjogusag elve — A képviselok egyenjoglisdgat az alkotmanyokon tul a
jogéllasukrol szold torvények is garantaljdk. A frakciok egyenjoglsaga 4ltalaban
masodlagos elv az ardnyossag elterjedtsége miatt, de ezt latjuk a magyar parlamentben
példaul a hazbizottsagi és az alkotmanybirakat jelold bizottsagi tagsag (vagy 1998 eldtt az

Alkotmany-el6készitd Bizottsag) esetében.

b) Frakciok megalakuldasa és miikodése

A képviselocsoportokat a képviseldk politikai alapon, munkajuk 6sszehangolédsara, a
hatékonyabb fellépés érdekében hozzak létre. A hazszabalyok alapvetden a frakcidalakitas
kritériumait szabalyozzak. El6irhatnak egy abszolut 1étszamot vagy a képviseldk bizonyos
aranyszamat, amely sziikséges a megalakuldshoz. Ezekkel fentebb mar foglalkoztam, itt
arra sziikséges felhivni a figyelmet, hogy a frakcidalakitas hatdrszamainak magasan torténd
megallapitdsa nyilvanvaloan az ellenzéki fellépés erejét gyengiti. Egyes helyeken a

bizonyos feltételeknek megfeleld part bizonyos kériillmények kozotti>®

parlamentbe jutasa
elegendd a képviseldinek a csoportalakitasra, vagy azok csoportként valo elismertetésére.
A hazszabdlyok rendszerint ismernek és tdmogatnak a politikaitdl eltérd alapon 1étrejovo,
bar a frakcidjogok teljességétdl elzart csoportokat is.””’ Mindezen szabalyok
1étjogosultsagat a parlament miikdodésének kiszamithatésaga is indokolja. A part-
erdviszonyok moddosuldsa ugyanis kovetkezményekkel jarhat: az ardnyossag elvére épiild
testiiletekben bizonyosan, de akar a kormanyzati tobbség is atalakulhat (meg is sziinhet) a

képvisel6i mozgasok révén.

A frakciok miikddésének jelentdségére is utaltam, a képviselok jogai ¢és
kotelezettségei ugyan egyenldk, mégis a frakcidhoz tartozas komoly elénydket kindl. Az
Alkotmanybirésag 1998-ban hozott dontése®™ szerint a parlamenti kiiszobdt 4tlépé part

joga, hogy frakciot alakitson, igy az ezt akadalyozo, a képviseldcsoport alakitasahoz egy

28 egcizellaltabb a spanyol hézszabaly: a 15 fés limit mellett, ha a part azokban a keriiletekben, ahol jeldltet
allitott, a szavazatok legalabb 15%-at megszerezte, vagy ha orszagosan a szavazatok legalabb 5%-at elérte,
képviseldi frakciot alakithatnak.

2% Parlamentek Eurépdban. p. 37-44.

39027/1998. (VL. 16.) AB hat.
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bizonyos létszamot eldird hazszabalyi rendelkezés alkotmanyellenes volt. Mindazonaltal
lehetséges 1étszamkorlatot eldirni — hatékonysagi szempontok szerint —, ha a part
masképpen szerez mandatumot (egyéni keriiletben vagy a valasztdsokon nem indult 0j part
alakulasakor). Az Alkotmanybirdsag szerint a képvisel6i jogegyenldséget nem is annyira a
frakciok 1étszamanak meghatarozasakor, mint inkabb a frakcidk jogositvanyainak
kialakitasa soran kell figyelembe venni. Alkotmanyos kdvetelmény ugyanis, hogy minden
egyes képviseld kozremiikodését biztositani kell az Orszaggyiilés hatdskorébe tartozod
dontésekben és az ahhoz vezetd akaratképzésben. A képviseldcsoportok indokolt jogait
egyensulyban kell megallapitani az egyes képviseloket megilletd, a feladata ellatasahoz
nélkiilozhetetlen jogokkal és szervezeti feltételekkel.

Ennek tobbek kozott a bizottsdgokra vonatkoz6 szabalyozdsban van jelentdsége, amit
alabb vizsgalok. Itt az ellenzéki jogok szempontjabol fontos rdgziteni a frakciok
egyenléségének alkotmanyos kdvetelményét — amely bar nem abszolut, mégis az ellenzéki
frakciok elismerését jelenti —, tovabba a képviseldcsoporthoz nem tartozd képviselok
jogositvanyainak garanciait, amelyek pedig egyes ellenzéki funkciok gyakorlasat is segitik.
Megjegyzendd azonban, hogy bizonyos intézmények esetében gondot okozhat, hogy a
figgetlenek nem képeznek képviseldcsoportot, Oket elvileg kiilon-kiilon jogositottnak
(pl. a vita lezarasanal, magyar Hazszabaly 59. § (3) bek.). Ez pedig a képviseldi jogok
egyenl8ségének hattérbe szorulasat jelenti a képviselécsoportok preferalasa miatt.>!

Az ellenzéki frakciok egyenldségének alkotmanyos alapjait is vizsgalnunk kell: az a
parlamenti akaratképzésben vald részvételiiket garantalja, és egyben garanciat nyujt arra is,
hogy a kisebbség egyszer tobbséggé valjon. A képviseldcsoportok egyenldségét nem a
partok (esély)egyenldségébdl vezethetjilk le — 1évén a kapcsolatuk, amint azt fentebb
lattuk, alkotményosan nem irhaté le —, hanem sokkal inkabb a képviselok egyenléségébol.
Mivel az egyenldnek tekintett képviseldk joga, hogy képviseldcsoportokat hozzanak létre,
a képviseldi jogok gyakorldsa, amellyel a parlamenti politikai akaratképzési folyamat
részeseivé valnak, a csoportokon keresztiil is meg kell, hogy jelenjen. Az egyes képviselok
az esélyegyenldséghez vald jogukat az 6sszefogasuk, képviseldcsoport-alakitasuk révén, a
frakciok jogallasara is atviszik. Mivel a frakcidkat a politikai meggy6z6dés alapjan hozzak

1étre, akar a parlamenti tobbséghez, akar a kisebbséghez tartoznak is, a nép valasztdsokon

" Kukorelli szamomra is elfogadhato allaspontja szerint a fiiggetleneknek nincs alkotméanyos joguk a
frakciokkal azonos jogallast képviseldi csoportosulas 1étrehozasara sem (noha ez a megoldéas nem ismeretlen
Eurépaban). Ld.: Kukorelli Istvan: Frakciok a magyar parlamenti jogban (szabalyozasi helyzetkep). In:
Kukorelli Istvan: Tradicio és modernizdacio a magyar alkotmanyjogban. Bp., 2006., Szazadvég. p. 198.
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kifejezett akaratdnak minddssze egyik részét képviselik, tehat egyenld jogallasuk
biztosithatja csak, hogy a torvényhozo testillet a nép egészének képviseletét
megjelenitse.’”” Természetesen, mint latni fogjuk, abszolit egyenlSségrél nem
beszélhetlink, itt sokkal inkabb a kormanyparti képviselok privilegizalt jogallasdnak

kozjogi érvénytelenitésérdl lehet szo.

¢) A bizottsagi rendszer kérdései. A Hazbizottsag.

Mivel a parlamenti munka jelentds részét a bizottsagok vallaljak fel, vizsgalddasunk
nem korlatozdédhat a plénum és a frakcidk eljarasanak, mikodésének vizsgalatara. A
bizottsagok komoly eldkészitd, nemegyszer ligydontd szerepe olyan, a tobbségi akarat-
elhatarozast megalapozo jelentdséggel bir a parlamenti dontéshozatalban, hogy az
ellenzéki jogok bizottsagi szintrél vald kiszoritdsa az ellenzéknek a dontéshozatalbol
kiszorulasat eredményezné — megsértve az ellenzéki frakciok egyenld kezelésének imént
leirt kovetelményét.>” A kisebbségi 4llaspont beépitésének garanciait tehat az
akaratképzés ezen szintjén is meg kell jeleniteni, ennek pedig elsd 1épése, hogy a bizottsagi
helyek kiosztasanal az ellenzék nem megkeriilhetd.

Tovabba felmeriil az a kérdés, hogy ha az ellenzék bizottsagi megjelenitése adott is,
tobb ellenzéki képviseldcsoport léte esetén az egyik ellenzéki frakci6 kihagyasa
elfogadhat6-e. A német szovetségi alkotménybirdésag — Haberland szerint problémas
modon — bizonyos nyomos okok fennallasa (adott iigyben a titokvédelem) esetén kivételt
engedett a frakciok egyenld kezelésének elve alol. Ez a német szakirodalom kritikai
allaspontja szerint sérti azt a kovetelményt, hogy a parlamentben mégoly kis aranyban
megjelend valasztdéi csoportok véleményét is épitsék be a politikai akaratképzési
folyamatba. Ebbdl kiindulva, a bizottsagok felallitasanal fontos szempont, hogy olyan
nagysaguak-létszamuak legyenek, hogy — megengedve az aranyositdsbol fakado
sziikségszerli szambeli torzitast — az Gsszes frakcio jelenlétét garantdlni lehessen. Ugyan
bizonyos kivétel alkotmanyosan elképzelhetd, hiszen a bizottsag nagysaga egy szinten tul
akdr mar miikodoképességét veszélyezteti, és igy a hatékonysag elvének sérelme mar a
parlamenti funkciok ellatasanak sérelméhez vezet. A gyakorlat azonban azt mutatja, hogy
— nem mellesleg a parlamenti kiiszobnek is kdszonhetéen — a plénum szélsdséges
széttoredezettsége nem valos veszély. A nagyon kis 1étszdmu képviseldi csoportok szamara

minden bizottsdgban legalabb egy helyet biztositani szintén gyakorlati nehézségekbe

392 Haberland: i.m. p. 69-71.
3% A német szakirodalom allaspontjat Id.: Haberland: i.m. p. 71-77.
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itkozik; itt az egyetlen garancialis kovetelmény az lehet, hogy a bizottsagok
Osszedllitasandl onkényesen ne mellézzenek egyes mégoly népszeriitlen beallitottsagu
frakciokat.*** Svédorszagban példaul gesztusértékii, hogy a 15 fs bizottsagi 1étszamot
kétszer is megemelték, mert a Zold Part a helyek aranyos leosztasahoz alkalmazott
d’Hondt formula szerint masképp nem jutott volna bizottsagi helyhez (jollehet a Baloldali

Part hasonl6 igényeit esetenként figyelmen kiviil hagytak).’®®

A kérdéskor a magyar dllandé bizottsagok™™ kialakitasa kapesan jol illusztralhato: a
Hézszabalynak a bizottsdgok megalakitasara, a bizottsagi megbizatasok megsziinésére és a
bizottsagi tagokra vonatkozo 31-33. §-ait az Alkotmanybirdésag 1998. szeptember 1-i

hatallyal megsemmisitette.*"’

Ezek a hazszabalyi rendelkezések — frakcid-kézponta logika
mentén — rendezték, hogy az allandd bizottsdgok szamara, elnevezésére, feladatkorére,
tagjainak szamdra, elnokének, alelndkének ¢és tagjainak megvalasztasara a
képviseldcsoportok vezetdi ajanldsanak megfeleléen a Hazbizottsdg terjeszthetett eld
javaslatot. Tovabba az 4lland6 bizottsag munkdjdban bizottsdgi tagként minden
képviseldcsoportbol annyi képviseld vehetett részt, amennyi a képvisel6csoportok kdzotti
létszamaranynak  megfelel. A képvisel6csoportok — vezetdi ettdl  eltéréen s
megallapodhattak. Az allandé bizottsdgokban bizottsdgonként a képviseldcsoportok
legalabb egy-egy képviseléjének helyet kellett kapnia® Az Orszaggyiilés tgy is
hatarozhatott, hogy valamely bizottsagba mind a korményparti képviselécsoport(ok), mind
az ellenzéki képviseldcsoport(ok) egylittesen ugyanannyi képviseldt jeldljenek (paritasos
bizottsag).

Ezeket a szabdlyokat az Alkotmanybirosag a képviseldcsoportokhoz nem tartozd
képviseldknek a bizottsagi munkabdl vald kirekesztése miatt talalta alkotmanyellenesnek.
Az érvelése szerint a parlament érdemi munkajanak egyre nagyobb része a bizottsagokban
zajlik, a képviselet nem korladtozhatd a plenaris iilésen valé munkdra. A bizottsagok
Osszetételének a hatdrozat szerint nem a frakcidk aranyait, hanem az Orszaggytilés

egészének Osszetételét kell megfelelden tiikroznie. Legalabb egy orszaggylilési bizottsag

3% Haberland: i.m. p. 73-75., 77. — megjegyzendd, hogy az adott iigy egy vizsgalobizottsag kapcsan meriilt
fel, ahonnan a Zoldek frakciojat mellézték.

3% Mattson, Ingvar — Strem, Kaare: Parliamentary Commitees. In: Parliaments and Majority Rule in Western
Europe. Ed.: Doring, Herbert. Frankfurt, 1995., Campus Verlag. p. 269.

3% A vizsgalobizottsagokra kés6bb térek ki.

397.27/1998. (V1. 16.) AB. hat.

3% Az Orszaggylilés 1994. junius 28-ai alakulo iilésének elékészitésérdl szold megallapodas szerint minden
frakci6é valamennyi bizottsagban legalabb egy, a jelentdsebb bizottsdgokban legalabb két hely betoltésére
tehetett javaslatot. — 1d. Kukorelli: A kormadny és ellenzéke. p. 149.
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munkdjaban vald részvétel lehetdségét tehat minden képviseld szamara lehetévé kell tenni,
mig a Hazszabdly szerint a nem-frakcidtagok bizottsdgi tagsagardl tehat a
képviseldcsoportok ajanlasa dontott; bizottsagi részvételiiket elvileg sem garantalta semmi.
Az Alkotmanybir6sdg ezen garanciak hidnya miatt az Orszaggyllés alkotmanyos
mulasztasat mondta ki, és kotelezte, hogy a garancidlis szabalyokat 1998. szeptember 1-
jéig alkossa meg — ami egyébként mindmaig nem tortént meg.

A hatérozat kovetkezménye egy érdekes helyzet. Az allandd bizottsdgok Osszetételét
illetén nincsenek szabalyok még az ellenzéki frakciok jelenlétének garantdlasdra sem, ez
pedig legalabb annyira alkotmanyellenes szituacid, mint a nem-frakcidtag képviselok
mellézése. A kitliz6tt hataridé ota évek teltek el, azdta a megsemmisitett hazszabalyi
rendelkezéseket a Hazbizottsag altal H/82. szamon benyujtott, Hazszabalytol valo eltérésre
vonatkoz6 javaslat helyettesiti, amelyet az Orszaggylilés 1998. szeptember 8-i iilésén
fogadott el. Eszerint ha az orszaggytilési hatarozati javaslat barmely bizottsag elndkének,
alelnokének vagy tagjainak személyére vonatkozik, az Orszaggytilés ugy térjen el a
Hazszabalytol, hogy az Orszaggylilés elndke altal — a képviseldcsoportok vezetdi
ajanladsanak megfeleléen — benyujtott hatarozati javaslatrdl a soron kovetkezd iilésén vita
nélkiil hatarozzon.’® A kialakult és ,.¢letképes” gyakorlat tehat maradt a korabbi elvnél,
annyival, hogy immar semmiféle garancialis eldirds nem létezik, hacsak a
»képviseldcsoportok vezetdi ajanlasanak megfeleld” kitétel a konszenzusos dontést nem
koveteli meg. A gyakorlatban a helyzet tigy alakult, hogy a kormanytobbség a bizottsagi
szinten is megjelenik, illetve az alakuld iilés vitainak sajatos fejezetét jelenti a bizottsagi
helyek ¢és tisztségek leosztasa.

A szamok tiikkrében lathat6, hogy az elosztdsi vitdk eredményeképpen a
kormanytobbség az allando bizottsdgokban szinte mindig biztositott volt (tehat 1994-98
kozott a kétharmados ardny is), az igy megnyilvanuld aranyossagi elvet viszont megtorte
kivételként néhany sajatos bizottsag, igy 2002 utan a mentelmi bizottsag, vagy 1998 elott
az alkotmény-el6készitd bizottsdg. A bizottsagi helyek alacsony szdma miatt a parlamenti
aranyokat pontosan leképezni nem lehet, a testiiletek Osszetétele altalaban a korméanypartok
javara®® torzitott, pl. az MSZP-nek 2002 utan tobb bizottsigban egymagaban adott az

50%-o0s ardny. A bizottsagok elndke érdemi befolyast gyakorolhat a testiilet miikodésére,

3% Az Orszaggyilés ezt a gyakorlatot addig alkalmazza, amig az Alkotméanybirosag 27/1998. (V1. 16.) AB
hatarozatabol adodo Hazszabaly-modositasra sor nem keriil. — Az Orszaggyiilés Hazszabalya. Szerk.: Haziné
dr. Varga Maria. Bp., 2004., Orszaggytlés Hivatala. (a tovabbiakban: Hazszabaly 2004.) p. 253.

319 A sajatos politikai helyzet magyarazza, hogy a II. vilaghabort utin a Nemzetgyiilés bizottsdgaiban a
kisgazdapart a bizottsagi helyekbdl legfeljebb 50% minusz 1 hellyel részesiilt. Ld.: A magyar parlament
1944-1949. Szerk.: Hubai Laszl6 — Tombor Laszl6. Bp., 1991., Gulliver Lap- és Konyvkiadoé. p. 261.
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ezért annak betOltése jelentOséggel bir. Az allandd bizottsagok elndkei altaldban
kormanypartiak, szokdsjogon alapulhat néhdny bizottsdg ellenzéki elndksége: igy a
koltségvetési bizottsagé, illetve az 1995. évi CXXV. torvény (a nemzetbiztonsagi
szolgalatokrol) 14. § (1) bekezdésén a nemzetbiztonsagi bizottsagé. 1998 eldtt az allando
bizottsagokban csak elvétve taldlhattunk fiiggetlen képviselot, 1998-2002 kozott a
bizottsagok kozel felében nem volt fliggetlen képviseld, 2002-2006 kozott pedig 25
bizottsagbol 10-ben nincs fiiggetlen, illetve az MDF frakcidé szakadds utdn a frakcio
alacsony létszdma miatt néhany bizottsagbdl hianyzott képviseldjiik. A gyakorlatban tehat
a fliggetlen képviselok (néhany esetben az ellenzék) hatranya a bizottsdgi helyek

leosztasaban megallapithato."!

Az Alkotmanybirdsag érvelésébdl kiindulva érdekes lehet a kiilfoldi kitekintés: a
bizottsagi tagsag tekintetében milyen megoldasok Iéteznek, figyelembe veszik-e a
partaranyokat, a fliggetlen képviseloket.

Azt kell latnunk, hogy a hézszabalyok 4ltaldban a frakcidk erdsorrendjét
alkalmazzdk, az aranyossag elve alapjan lehetdséget adva kormanyparti tobbség bizottsagi
szinten valé megjelenitésére. A lengyel hazszabaly 8. cikke ugyan tobb tipust
csoportosulést is elismer, a frakciok (klubok) €s csoportok szadmara lehetové teszi a
képviseletet a hazbizottsagban, méas — nem politikai alapon 1étrejétt — csoportosulasoknak
azonban nem. A német Bundestag hdzszabdlyanak emlitett 12. szakasza kifejezetten
elrendeli a képvisel6csoportok képviseleti aranyanak leképezését nemcsak a bizottsagi
helyekben, hanem a bizottsagi elnoki tiszteknél is. A fiiggetleneket (a frakcidalakités
feltételeit teljesiteni nem tud6 képviseldk csoportosulast alkothatnak, 10. cikk (4) bek.) az
als6haz elndke tanacsadd bizottsagi tagnak nevezheti ki. A horvat, litvan, olasz és spanyol
hazszabaly szerint a fliggetlenek egy o6nallo, vegyes frakciot alkotnak.’'’ Ezzel a
megoldassal ugyan be lehet Oket vonni a parlamenti eldjogok, pozicidk leosztasaba,
azonban szerepiik, kiilondsen a frakcidé intézményéhez altaldban hozzarendelt egységes
fellépés, egységes politikai irdnyvonal hidnya révén nehezen megfoghatd. A francia
Nemzetgytilés hdzszabalyanak 37. szakasza szintén a frakciok eréviszonyait veszi alapul, a
rogzitett 1étszdmu allandd bizottsagokba az igy megtortént leosztast kovetden iiresen
maradt helyekre a 37. § (3) bekezdése szerint fiiggetleneket kell valasztani. A jeloltek

kozil — megegyezés hianyaban — az idésebbeket kell elényben részesiteni. Ezen érdekes

3! Forras: az Orszaggyiilés honlapja, www.mkogy.hu
312 Parlamentek Eurdpdban. p. 43., p. 108.
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preferencian talmenden lathatd, hogy a fliggetlenek bizottsadgi helye messze nem garantalt,
az a frakciok helyhez juttatidsat kovetdn esetlegesen fennmarado helyek fiiggvénye.
Meg kell allapitanunk, hogy a fiiggetlenck helyzete a partelviiségre épiils®"?
szervezetrendszerben korantsem problémamentes, megitélésiik nyilvanvaléan a kormany-
ellenzék dichotomian kiviiliségiik miatt nehéz. Bar a képviseldi jogok egyenldsége miatt
altaldban kisérletet tesznek a fiiggetlenek bizottsdgokba vald bevondséira, az mindeniitt
éppen a jogegyenldség hattérbe szoritasaval torténik csak meg. Még a mégoly szigorunak
tind magyar alkotmanybirdsagi elv (miszerint minden fliggetlen képviseld legalabb egy
bizottsagi helyre jogosult) is kvazi csoportként kezeli a frakcidkhoz nem tartozokat,
korlatozvan a képviseld szabad belatasat, hogy esetleg tobb bizottsagban is szerepet

vallaljon (sarkitottan megvildgitva: miért csak egy bizottsagi helyet kap az Orszaggytilés

esetleg egyetlen fiiggetlen képviselsje?’ ')

Nem a Hazszabaly 28. §-a, hanem a 12. § alapjan alakul meg az Orszaggytilés
Hézbizottsaga. Ennek Osszetételét a 24. § meghatidrozza, és kizdrja beldle a nem-
frakciotagokat: elndke az Orszaggytilés elndke, tagjai az alelnokdk és minden
képviseldcsoport vezetdje, €s csak az utdbbiak rendelkeznek szavazati joggal. Ellenzéket
preferalé szabdly a konszenzusos dontés eldirasa, amelyet azonban jelentdésen gyengit
konszenzus hidnydban a tobbségi elv megjelenése: ekkor bizonyos kérdésekben a
(kormanyparti) Hazelnok, bizonyos kérdésekben az Orszaggyiilés donthet (26. § (3) bek.).

A parlamentek miikodésének belsd szervezeti-szervezési vonatkozésait feldleld
feladatkorti (f6- vagy haz-) bizottsagok harom tipusa kiillonboztethetd meg az eurdpai
megoldasok alapjan: (1) elndkség vagy prezidium, (2) tulajdonképpeni fébizottsagok, (3)
allando bizottsdgi formaban miik6dd, de fObizottsagi jogositvanyokkal is rendelkezd
szervek. Ezek 0sszedllitisaban szintén az ardnyossdg elve uralkodd. Az elndkon,
alelnokokon kiviil a frakciok megjelenitését szolgaljdk a hazszabalyok. Mas szereplok
tagsdga esetleges, szavazati joguk daltaldban nincs. A legarulkodébb a dan hazszabily
szovegezése, amely szerint a parlamentben jelen levd, de a fobizottsagban egyetlen taggal

sem képviselt partok kijelolnek egy olyan képvisel6t, aki a hazbizottsdg vitdiban részt

3 A dualizmus-kori magyar parlamentben létrejové szakbizottsigokba méar — a de jure nem létezé —
képvisel6hazi partok jelolése alapjan valasztottak tagokat. Boros Zsuzsanna — Szabod Daniel:
Parlamentarizmus Magyarorszagon (1867-1944). Bp., 1999., Korona. p. 88.

34 Mint ahogyan az a 2006-ban megvélasztott magyar Orszaggyiilésben, Gyenesei Istvan esetében lathato.
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vehet, szavazati joga azonban nincs, €s €észrevételt sem tehet a bizottsag altal elkészitett

jelentésekben. "

d) A parlament elnoksége

A magyar Hazszabaly 10. § (1) bekezdése alapjan az Orszaggyllés elnokét, az
alelnokoket és a jegyzoket a frakcidvezetok inditvanydra, a korelndk javaslatdra titkos
szavazassal valasztja az Orszaggylilés. Noha — amennyiben torvény kivételt nem tesz — a
tisztségekre barmelyik képviselé megvalaszthato, ebbdl garancidk hianyaban €s a gyakorlat
szerint is kimaradnak a nem-frakcidtagok. Az alelndknek fontos, a Hazelnokot helyettesitd
szerepe van, a helyettesitési rendet az elndk hatarozza meg, az elndk tartds akadalyoztatasa
esetén a legnagyobb taglétszamu képviseldcsoporthoz tartozo alelndk helyettesiti (20. § (1)
— (2) bek.). A Hazszabaly 21. § (2) bek. szerint az Orszaggytlés iilésén egyidejiileg két
jegyzo teljesit szolgalatot, akik koziil lehetdleg egy kormanyparthoz, egy ellenzéki parthoz
tartozik. 1994-ben, a jelenlegi Hazszabaly megalkotasa elott 3 alelnokot és 8 jegyzot
valasztottak, 1998-ban ez a szam 3 illetve 10, 2002-ben és 2006-ban 5 és 10.316 Mig a
Hazelnok mindig a legerdsebb kormanypart képviseldje, addig az alelndki posztok a
frakciok valtozo erésorrendjétdl is fiiggtek. 1994-1998 kozott legalabb egyszer mindegyik
ellenzéki frakcid (kivéve az MDNP) kapott alelndki tisztséget, 1998-2002 kozott viszont a
MIEP nem kapott. 2002 utan az 5 alelnokbdl 3 ellenzéki volt, mig a 2006-os valasztasokat
kovetden az ellenzéki MDF nem adhatott parlamenti alelnokét.

Jollehet a szabalyozds rugalmassaga értheté az elére nem lathatd politikai
erdviszonyok ¢és széttagoltsag miatt, annak — az eddigi szokdsjogon alapuld — eldirasa,
hogy legalabb egy ellenzéki képviseldcsoporthoz tartozéd alelndk legyen, mindenképpen
indokolhat6 lenne az esetleges tobbségi Gnkény korlatozasa okan.’'” A sziikségszerlien a
tobbségnek juté hazelndki poszt mellett az alelnokok (esetleg a tobbi tisztségviseld)
megvalasztasanal mar szerephez juthat az ardnyossagi elv, a politikai kiegyensulyozottsag

miatt. Tobb orszadgban van példa az alelndkok szaménak, illetve a tisztség betoltése

Y Parlamentek Eurdpdban. p. 76., p. 85.

316 Korosényi-Torok-Toth: i.m. p. 476. és www.mkogy.hu

37 Tlyen, a magyarhoz hasonl6 alkotmanyos ,.szokas” alakult ki példaul Lengyelorszagban is: egy alelnoki
posztot mindenképpen megkap a legnagyobb ellenzéki part, vo.: .: Gwizdz, Andrzej — Mordwilko, Janusz:
The Status of the Sejm in the light of the Constitution of Poland of 2. April 1997. In: The principles of basic
institutions of of the system of government in Poland. (Edited by: Sarnecki P., Szmyt, A., Witkowski, Z.
Warszaw) 1999., Sejm Publishing Office. p. 202.
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rendjének rogzitésére, pl. Franciaorszdgban az alkotmanyban, Hollandidban a
hazszabalyban keriilt erre sor.”'®

A magyar Orszaggytilés elndke szokds szerint a legnagyobb kormanypart képviseldi
kozil kertl ki, igy a politikai tobbség politikai jellegli pozicidjaként foghato fel, azonban
ez nincs mindenhol igy. Az erdsebb politikai kotédés ugyanis a haz kiegyensulyozott
miikodése és szervezése gyengitésének veszélyével jar. Ezt a veszélyt természetesen
ersitheti az elndk hazszabalyban koriilirt jogkore. Bihari kritikus és talald szavaival, a
magyar Orszaggyiilés elndkének ,,nem kellden szabalyozott jogkdre — minden parlamenti
¢és alkotmanybirdsagi fék ellenére — lehetové teszi, hogy a parlament a kormanyzé partot
kiszolgalo szervezetként miikodjon, akar a parlamenti munkarend atalakitasaval, akar a
hazszabaly félretételével is.”"”

Az er6s politikai kotddést egyes orszagokban a megvalasztdshoz megkivant
mindsitett tobbséggel igyekeznek elharitani (pl. Olaszorszag, Spanyolorszag)’>’, és
egészen sajatos, modell-szerli az angol parlament speaker-ének posztja. A speaker {6
feladata a parlamenti vita rendjének fenntartdsa, a kiilonféle képvisel6i és partigények
kozotti egyensuly fenntartasa. Széles jogkdrrel rendelkezik az iilés vezetésében, példaul
diszkrecionalis jogkorben adhatja meg a szot, modja van a vitaiddt limitalni, szelektalhat a
modositd javaslatok kozott is.*?' Egy ilyen pozicidban elképzelhetetlen lenne, hogy valaki
partpolitikai szempontok szerint elfogultan cselekedjék. A 18. szdzadtdl a speakernek
megvalasztott személy semlegesen miikodik, személye tobbnyire a vitdkban ¢és
kormanyzati tisztségekben kevésbé exponalt back-bencherek koziil keriil ki, és igy lehet
ellenzéki is, hivatalat pedig akar tobb cikluson keresztiil betoltheti. A hazelnoki tisztség igy

a politikusi palyafutas csiicsa, s egyben vége is.’>

2. A képviseloi jogallas

Az orszaggytilési képviselok valasztasarol szolo 1989. évi XXXIV. térvény szerint a
képviseldk jogai €s kotelezettségei azonosak (4. § (4) bek.). Az Orszaggytlésben ellenzéki

¢s kormanyparti képviselok kozott jogallasbeli kiilonbség nem tehetd, a kormanyparthoz

318 Szente (1998) p. 146. és Parlamentek Eurdpdban. p. 72.

319 Bihari Mihaly: Magyar politika 1944-2004. Politikai és hatalmi viszonyok. Bp., 2005., Osiris. p. 435.

320 Parlamentek Eurépdban, p. 62.

32! Banki Miklos: A plendris iilés a brit parlamentben. In: A plendris iilés. (2. rész) Szerk.: Soltész Istvan.
Bp., 2003., Parlamenti Mddszertani Iroda. p. 221.

322 Szente (1998) p. 144-145.
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vagy ellenzéki frakciohoz tartozds — a frakciohoz tartozés, illetve nem tartozas tagabb
kérdéskore a bizottsagi helyeknél mar felmeriilt — mindazonéltal kovetkezményekkel jar,
pl. a benyujtott javaslatok elfogadasanak esélye eltérd, ez azonban a parlamenti
erdviszonyok eredménye. Az ellenzék parlamenti jogi fogalméanak megalkotasanal
figyelembe vettilk mind a frakcidban (szervezetten), mind az egyénileg vald ellenzéki
fellépést is. Ebbdl a szempontbol lehet azt allitani, hogy a minden parlamenti képviseldre
vonatkoz6 szabalyozds nem fliggetlen a kormany-ellenzék hatdrmegvonastol. Ami
ugyanugy vonatkozik korményparti képviselékre, mint a nem kormanypartiakra, az az
ellenzéki jogok legtagabb értelmii garanciajat jelenti, a kormanyoldaliak kivaltsagos

helyzetének jogi érvénytelenitését.

Az Orszaggyllés munkdajaban vald részvétel a képviselok alapvetd joga, ennek
alkotmanyos jelentdségét az Alkotmanybirdésag az un. korhaztorvénnyel kapcsolatos,
63/2003. (XII. 15.) AB hatarozataban emelte ki: ,,A Hazszabaly 47. § (1) bekezdése szerint
az Ulés napirendjére vonatkozo javaslatot legkésObb az iilést megelézden két nappal kell
megkiildeni a képviseloknek ¢és a Hazszabaly 45. § (1) bekezdésében felsorolt
személyeknek. Amennyiben az orszaggytilési képviseldk, illetve mas érintettek nem, vagy
nem a megfeleld idében értesiilnek az ilésrdl, illetdleg annak napirendjérdl, akkor nincs
lehetdségiik arra, hogy az Orszaggyiilés milkddése sordn jogaikat gyakoroljak, illetve
kotelezettségeiket teljesitsék. Az iilést két nappal megeldzo értesités hianya kovetkeztében
az Orszaggyllés miikodése, a torvényhozasi folyamat kiszamithatatlanna valik, amely a
torvényalkotasi folyamat kiszamithatdsagara, ésszerti rendjére vonatkozd alkotményos
kovetelménnyel ellentétes. Az {ilés szabdlyszerli Gsszehivdsa, a napirendi javaslat
megfeleld idében torténd tovabbitasa az Alkotmany 2. § (2) bekezdése szerinti képviseleti
hatalomgyakorlasnak is lényeges feltétele. A képviseleti hatalomgyakorlds nem
érvényesiilhet, ha az Orszaggyiilés iilésérdl, annak napirendjérél a képviseldket nem
értesitik, vagy nem valamennyi képviseldt, illetve nem a megfeleld idében értesitenek, s
ennek kovetkeztében ellehetetlentil a képviseldi jogaik gyakorldsa, kotelezettségeik
teljesitése. Az iilés Osszehivasara vonatkozo eldzetes értesités garantalja, hogy egyetlen

képviselot se mellézzenek az Orszaggytilés tevékenységében.”

A képviseldi jogallas sulyos kérdése a mentelmi jog. A mentelmi jog eredeti értelmét
a torvényhozo hatalom tagjainak védelme jelentette a végrehajtdé (vagy barmilyen mas)

hatalom indokolatlan zaklatasaval szemben. A hatalommegosztas eltolédasa a kormany-
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ellenz€ék hatarvonalra nyilvanvalova teszi, hogy a kormanyoldal esetleges zaklatasaitol
elsdsorban az ellenzéket kell védeni. Mivel a mentelmi jogardl maga a képviseld sem
mondhat le, annak felfliggesztése az Orszaggylilés hataskore. Ebben az esetben viszont
mindsitett tobbségi dontés eldirasa sziikséges, hogy az ellenzéki képviseldk valos védelmet
¢lvezhessenek. A magyar Orszaggytilésben a mentelmi jog felfiiggesztése targyaban hozott
déntéshez a jelenlévd képviselék kétharmadanak a szavazata sziikséges.”™ Mas orszagok
esetében azt latjuk, hogy nincs mindenhol mindsitett tobbségi kovetelmény, de pl. a svéd

Riksdagban 5/6-0s szavazati arany sziikséges‘3 2

Rendkiviil fontos, ¢és mas képviseldi jogok gyakorlasanak alapjdul szolgal a
képviselok informaciohoz valo joga. Ennek alapvetd jelentdsége a parlamenti ellendrzés
tertiletén van, igy az ezt szolgalod informacidszerzési jogosultsagokat késébb, a megfeleld
helyen targyalom, itt a képvisel6i munka alapjat szolgald jogositvanyok ¢és tajékoztatasi
rendszert szlikséges megemliteni.

A parlamentek kiilon informacios adatbazisokat, iroddkat, apparatust miitkodtetnek az
igen jelentds mennyiségli és terjedelmi informacid, dokumentum hozzaférhetové tétele
érdekében. A magyar Orszaggyllésben a Fotitkarsag kiilonbdz6 szervezeti egységei
gyljtik és rendszerezik a sziikséges anyagokat, de a képviselok a Képviseldi Tajékoztatd
Kozponthoz is fordulhatnak. A képviselok rendelkezésére kell bocsatani a kormany
torvényalkotasi programjat, de az ebben nem szerepld javaslatokat is. Az Orszaggyllés
iléseire benyujtott targyaldsi anyagok, igy a benyujtott torvény- €s hatarozati javaslatok,
bizottsagi ajanlasok heti rendszerességgel érkeznek a képviselokhoz. A futarposta anyagai
kozott szerepel a Hazbizottsag vagy az Orszaggyiilés elndkének ajanlasa a kovetkezd heti
ilés napirendjére, valamint a kovetkezd honap heti iilésterve is. Ugyancsak rendszeres
tajékoztatast kapnak a kiilonbozd hataridokrol, kiilondsen a kivételes (vagy kivételes és
siirgds) eljarasban targyalt javaslatokhoz készitett moddositd javaslatok benyujtasanak
hataridejérdl. Az orszaggylilésben elhangzottak (a plendris iilés sz6 szerinti jegyzOkonyvei)
mar az Ulést kdvetd napon hozzaférhetdek a magyar orszaggytilésben. Az egyes anyagok
alapvetden papiron jelennek meg (nem kevés adminisztracids terhet és koltséget vonva

maguk utan), de az interneten is hozzaférheté a legtbb informacios adatbazis.’>

323.1990. évi LV. torvény az orszaggyiilési képvisel6k jogallasardl, 5. § (6) bek., és Hazszabaly 131. § (3); az
Osszeférhetetlenségi eljarasban mindsitett tobbségi kovetelmény nincs.

2% Parlamentek Eurépdban, p. 31-32.

3% Kilin Jozsefné: A képviseldk tajékoztatdsinak rendszere (Informdcidk a plendris iiléshez). In: A plendris
tilés 2. resz. Szerk.: Soltész Istvan. Bp., 2003., Parlamenti Mddszertani Iroda. p. 143-146.
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Tobb orszagban a parlament tagjai specidlis eljarasokban is megszerezhetik a
szamukra szilikséges informacidkat. A cseh hazszabaly 11. szakasza szerint a képvisel6k
jogosultak hivatalukbol fakado kotelezettségeik ellatashoz a kormany tagjaitol vagy a
kozigazgatasi szervek vezetditl informacidt vagy felvilagositast kérni, a megkeresettek
pedig kotelesek 30 napon beliil ezeket rendelkezésre bocsatani — hacsak torvény nem
rendelkezik az adatok titkossagar6l vagy nem tiltja nyilvanossagra hozatalukat. Hasonld
jogokat tartalmaz a szlovén illetve spanyol hazszabaly is.**®

Latni kell, hogy az informaciok rendelkezésre bocsatdsanak merdben technikainak
tind rendszere a parlamentek mukodésének ,,nyugalmi” idészakdban képes a kelld
informéciokkal ellatni a toérvényhozo6 testiiletek tagjait. Siirgds — vagy inkabb ugy
mondhatnank, sietds — szitudciokban azonban ezek a technikai szabéalyok nehézkesnek
tinnek. Az ellenzéket kiilonosen fenyegeti a veszély, hogy a parlamenti munkaban
informaciok vagy kelld idében biztositott informacidk nélkiil kell részt vennie — a
kormanyoldal frakcidi a kormanyzat javaslatair6l, torvényhozasi terveirdl ,bizalmi”
viszonyuk révén eldbb, s talan részletesebben értesiilnek. Ebbdl adddéan meglatdsom
szerint, ha a képviselok részvételi jogat kikezdi az {ilésre valo felkésziilés megnehezitése,
az elsésorban az ellenzéki képviseloket érinti kiilondsen hatranyosan. A képviselok
munkéjanak ellehetetleniilése a dontéshozatal érvénytelenségét is maga utdn vonja, amint

azt a magyar alkotmanybirdsag fent idézett hatdrozata elvi éllel is kimondta.

A Hazszabaly 40. §-a eldirja, hogy az Orszaggyiilés iiléseinek nyelve a magyar, de ha
a képviseld anyanyelve nem magyar, felszélalhat anyanyelvén is (ezt egy nappal kordbban
jeleznie kell). A tolmacsolasrol gondoskodni kell, a hivatalos iratokat kérelemre az
Orszaggyulés Hivatala lefordittatja. Ez a szabaly minden képviseldt tamogat, anyagi
segitséget 1s biztositva munkaja megkdonnyitéséhez, szélesebb korben azonban talan akkor
keriilne alkalmazisra, ha a nemzeti és etnikai kisebbségek parlamenti képviselete

megvalosulna.*?’

A képviseldi jogallds masik oldalat, a kételezettségek korét is érdemes rdéviden

megemliteni. A képviseldi kotelezettségek (részvétel, informacidszolgaltatas, magatartasi

326 parlamentek Eurépéaban. p. 23-24.
27 A targyalas nyelvének szabalyozasa, illetve a kisebbségi nyelven vagy anyanyelven vald felszolalas
joganak szabalyozasa nem altalanos, néhany hazszabaly azonban tartalmaz erre nézvést szabalyokat. Ld.:
Parlamentek Europaban, p. 164-165.
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szabalyok betartasa) csak kozvetetten kapcsolhatok az ellenzéki jogokhoz. A hazszabalyok
tobb esetben szigoruan szabélyozzdk a hidnyzast, tovabba komoly szankciéi vannak a
vagyonbevallds elmulasztasanak, a hivatalhoz nem mélt6 magatartasnak. Ezen szabélyok
érvényesiilése korében azonban kevés kapcsolatot lathatunk az ellenzékiséggel. A
részvételi  kotelezettség a  hatdrozatképességet kivanja biztositani, amelyet a
kormanytobbség  Onmagdban is képes megteremteni. Az ellenzék  egyik
véleménynyilvéanitdsi formdja, az Ulésr6l valdo kivonulas pedig a politikai
véleménynyilvanitas korébe tartozik, szankciondldsa nem lehet analog mas ,,munkahelyi”
szabalyokkal. Hasonloképp a fegyelmi szabalyokat is a parlament mint legfobb képviseleti
szerv sajatossagai’>® indokoljak. Azok megsértése sokszor tudatos, szankcionalasa pedig
nem az ellenzéki vélemények elnyomadsat jelenti — hiszen a mégoly kemény kritika is
kifejtheté kulturdltan, persze, egyéb koriilmények megléte esetén —, hanem azok
civilizalasat és a Haz méltosaganak, mikodoképességének megorzését.

A parlamenti fegyelmi jognak az ellenzék szempontjabdl fontos elemének
tekinthetjiik, hogy a szankciokat megfeleld garancidk mellett lehessen alkalmazni. A
képviseldi jogok felfiiggesztése vagy megvondsa ugyanis a valasztok akaratat is érinti, igy
az altaldban eljar6 Hazelnok mellett a sulyosabb kérdésekben a plénum dont, vagy

,fellebbezni” lehet hozza.*”

3. A mindsitett tobbség kérdéskore

Az alkotméanyos demokracidk tobb eszkozzel is korlatozzak a tobbség uralmat, a
gyOztes mindent visz elvét. Ennek egyik legkézenfekvobb modja annak eldirasa, hogy
bizonyos dontéseket a kormanytobbség — amennyiben nem szerzi meg a mandatumok
minositett tobbségét — dnmagaban ne legyen képes meghozni, ezek a dontések ugyanis a
minimalis tobbségnél nagyobb szavazati aranyhoz kotottek. Ezaltal tehat egy bizonyos
mindsitett kisebbség egyiittdontési joga garantalt, olyan aranyu parlamenti kisebbségé,
amely arany a korméanytobbségnek a mindsitett tobbség eléréséhez hianyzik.

A magyarorszagi mindsitett tobbség intézményét a szakirodalom ¢és az
Alkotmanybirdsdg is alapvetden torténeti modszerrel ismerteti, jelezvén, hogy

kialakulasanak-bevezetésének koriilményei indokoljak 1étét és a szabalyozas modjat. A

328 Szente (1998) p. 193.
29 Szente (1998) p. 263. — a magyar Hazszabaly a szankciok stlyossagat illeten nagyvonalinak
mindsithetd, 1d. Alkotmanytan I. Szerk.: Kukorelli Istvan. Bp., 2002. Osiris. p. 317.
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targyalasos rendszervaltas egyik sajatossdga az ellenzék egyenrangl tényezdként valo
kénytelen elismerése ¢és a felkésziilés a demokratikus atmenetet kovetd iddszakra: a
targyald felek multbol fakado és a jovot illetd bizalmatlansaga. A bizalmatlansag altalaban
a garancidk szaporodasaval jar, ennek eredményeképpen alakultak ki az alkotmanyerejii
torvények, amelyeket a valasztasokat kovetden a két legnagyobb part megegyezése
eltorslt.® Az uj konstrukcidban a mindsitett tobbség kovetelményét a kovetkezd

terlileteken talaljuk meg:

a) torvények mindsitett tobbséggel: alkotmany elfogaddsa ¢és modositasa, a
legfontosabb allami szervekre és alkotmanyos intézményekre, valamint az egyes alapvetd
jogokra és kotelezettségekre vonatkozo torvények;

b) egyes tisztségviselok megvalasztasa

¢) bizonyos eljarasi-miikodési kérdésekben valo dontés.

Ezen a helyen csak az elsd két esetet vizsgdlom, a harmadik csoport a Hazszabaly
altal eldirt eseteket tartalmazza, amelyeket mas tagolasban, egyéb pontokban érintek.

Balogh Zsolt — amellett, hogy a mindsitett tobbség teriileteit mas bontasban (alapjogi
¢s intézményi kétharmad) ismerteti — felhivja a figyelmet, hogy a mindsitett tobbség
kérdéskore az alkotméanybirdsagi gyakorlat egyik legbizonytalanabb teriilete. Kovetkezik
mindez a problematika alkotmanytorténeti elézményeibdl, az Alkotmany nem elég
kovetkezetes szabalyaibol valamint a torvényhozas leleményességébdl. ,, A mindsitett
tobbség kovetelménye ugyanakkor a térvényhozasi gyakorlatban nem egyszer politikai
eszkozként jelenik meg. A mindenkori ellenzékkel valdo megegyezés kényszerébe az
alkotmanyos garancidkon kiviilalld6 — tehdt nemcsak alkotmanyjogi — szempontok
vegylilnek. Tipikus példaja ennek pl. az, hogy valtoz6 korméanyok mellett tobbszor
beterjesztett majdnem azonos szoveg mogé sem sikeriil a kétharmados tobbséget
megnyerni.”>!

A parlamenti gyakorlatbol leszlirhetd, hogy mindsitett tobbség rendkiviil erds
poziciot biztosit az ellenzék szamara. A Balogh altal is panaszolt politikai megfontolasok
kovetkezménye, hogy a kormanytobbség rendszerint be sem terjeszti mindsitett tobbséget
igényld elképzeléseit, hiszen az ellenzék mar eldzetesen nyilvanvald teszi elutasito
allaspontjat, illetve a vélemények olyan tadvol esnek egymastol, hogy a konszenzuskeresés

meg sem kezdddik. Ezaltal roppant alacsony a mindsitett tobbséggel megsziiletd dontések

330 petrétei Jozsef: Torvények mindsitett tobbséggel. In: Fundamentum, 1999/3. szam. p. 109.
33! Balogh Zsolt — Holl6 Andras — Kukorelli Istvan — Séari Janos: Az Alkotmdny magyardzata. Bp., 2003., KjK
Kerszov. p. 91-92.
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széma, ez pedig szemléletessé teszi az ellenzék befolyasat a kormanyzas menetére. Azon
ellenzékét, amely a parlamentéris demokracidban a kormanyzasért csekély feleldsséget
vallal. Ezéltal a mindsitett tobbség intézménye a felelétlen vagy destruktiv ellenzéki szerep
felértékelodését eredményezi, hiszen hatalmi (dontési) poziciot intézményesit az ellenzéki

politikai er6k kormanyképessége hianyaban is.

a) Torvények minositett tobbséggel

Az alkotmanyok sok helyen kiilonbséget tesznek a torvények kozott, legtobbszor a
torvényhozasi targyak fontossagara (a torvények tartalmara) tekintettel, néha formalis okok
(pl. rendkiviili helyzetben valo térvényhozas) alapjan.*? Bizonyos térvények mindsitett
tobbséghez kotése a parlament, pontosabban a parlamenti tobbség, a kormanyzd partok
jogait korlatozza. A korméanyon levék ugyan felhatalmazést kaptak a kormanyprogramjuk
megvaldsitasara (s6t, azért felelosséggel is tartoznak), azonban tekintettel kell lenniiik
bizonyos korlatokra, amelyeket — hangsulyozottan: hacsak nem szereztek kelld tobbséget a
parlamentben — nem képesek Onmaguk megvaltoztatni. Ide a legmagasabb szintli jogi
norman, az Alkotmanyon kiviil az alkotmanyos berendezkedés legfontosabb szabalyai és a
bizonyos alapvetd jogokra vonatkozd szabalyok tartoznak. Ezekben az esetekben az
ellenzék legalabb egy részének a hozzjarulasa is sziikséges a dontéshozatalhoz. Az
allamszervezeti rend, az allami szervek feladat- és hataskore, eljarasi modja ,.teljes
egészében nem lehet a mindenkori kormanyzati tobbség dontési-szabalyozasi
kompetencidjanak kiszolgaltatva. [...a politikai er6k megegyezése hijan, ellenkezd
esetben] minden kormdnyzati hatalomvaltis az allamszervezet és az egyes allami szervek
jelentds atalakuldsaval jarhat, ami viszont az alkotmédnyos berendezkedés instabilitasat,
illetve az egyes allami szervek funkciéi kiszamithatatlansagat eredményezheti.™>® Az
alapvet6 jogok az allami beavatkozassal szemben védik az egyént, ezaltal nem elsdsorban
a parlamenti kisebbséget szolgéaljadk. Ezen mindsitett tobbségi dontések a kisebbségi
tarsadalmi csoportok (és az egyes egyén) helyzetét is alapvetden érintik, igy a tényleges
tarsadalmi kisebbséget védik.*>*

Ezért ezeknek a targykoroknek tobbségi uralomtol valo eltavolitasa mindenképpen
indokolt. Meglehet, a kétharmados szabaly nem tekinthet kizardlagos megoldasnak. A

szakirodalom is, fenntartdsait hangstlyozva, elismeri, hogy bizonyos garancidk

332 Szente (1998) p. 287.
333 Petrétei (1999) p. 112.
34 S2j6 (1995) p. 182.
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alkotmanyba foglaldsa esetén elfogadhatd és indokolt lenne a kritikusai®® altal az
ellenzéknek tulsulyos torvényhozasi poziciokat biztositd kétharmados szabaly eltorlése.
Ilyen garancidk az alapvetd jogok kdvetelményeinek az Alkotméanyban valo részletezébb, a
feltételeket jobban kibontd megfogalmazasa, vagy az alkotmanybirdsagi gyakorlat altal
kidolgozott alapjogi teszt beemelése az alaptdrvénybe.>*°

Az ellenzék vétdjoganak sziikitését a kormanyzati feleldsségi viszonyok
egyértelmiien indokoljak. Az Alkotmanybirosag érvelése szerint az Alkotmany szovegébol
¢s szerkezetébdl nem kovetkezik, hogy csakis kétharmados térvénnyel lehetne rendelkezni
azon alapjogok minden vonatkozasar6l, amelyekrél szolo torvényhez az Alkotmany
mindsitett tObbséget ir el6. Nem tamogatja ezt a nézetet a mindsitett tobbség funkcidjanak
vizsgalata sem. Noha az Alkotmany kifejezi azt a szédndékot, hogy bizonyos
alapintézmények és bizonyos - fleg politikai - alapjogok szabalyozéasa széles kori
megegyezéssel torténjék, a parlamentarizmus lényegével ellenkezne az olyan értelmezés,
amely ,.kizarnd az egyszerii tobbséget abbol, hogy az illetd alapjogokra vonatkozoan - a
kétharmados torvényre tartozd koncepcionalis kérdéseken kiviil - politikai elképzeléseinek
megfelelden rendelkezzék: végrehajtasukat szabalyozza, tovabbi garancidkat épitsen ki,
sajat koncepciodja szerint igazitsa érvényestilésiiket az adott koriilményekhez. Az alapjogok
védelme ¢€s érvényesiilése szenvedne a parlamentaris elveken nyugvo Alkotmany alapjan
megindokolhatatlan korlatozast, ha minden valtozas és tovabbfejlesztés, illetdleg a
szabalyozasi koncepciét nem meghataroz6 részgarancia kétharmados tobbséghez lenne
kotve. Hiszen a garancidk bovitésének adott modja is ellenkezhet a kisebbség politikai
érdekeivel vagy az illetd jogrol vallott nézeteivel. Az Alkotméanybirosag emlékeztet arra,
hogy a parlamentaris rendszer milkodOképességét, ezen belil az Orszaggylilés
dontéshozatali képességének megdrzését ¢és a szilard és hatékony korméanyzast mar eddigi

gyakorlataban is {igydontének tekintette [3/1991. (II. 7.) AB hatérozat].”**’

335 Kukorelli Istvan: A parlament négy éve. In: Tarsadalmi szemle, 1994/8-9.

336 petrétei (1999) p. 114.

337.4/1993. (I1. 12.) AB hat. B) II. 2. pont. - A tbbségi elv korlatozasara ugyanis szintén alkalmas és elterjedt
eszko6z a jogi normak alkotmanyossagi feliilvizsgalata, amely soran az egyes intézmények tartalmi — igy a
mindsitett tobbség formai megkdzelitésén tulmutatd — vizsgalatara is sor keriilhet, ahogyan azt Ldbady
Tamasnak, az Alkotmanybirdsag 1/1999. (II. 24.) AB hatarozatahoz flizétt kiilonvéleménye is megemliti:
»hem osztom a tobbségi allaspontot a tekintetben, hogy az Alkotmanyban meghatarozott egyes torvények
elfogadasahoz megkivant mindsitett tobbség lényeges tartalmat kizardlag az orszaggyilési képviseldk kozotti
széles korii egyetértés megkovetelése teszi ki. Az Alkotmany altal megkivant mindsitett tobbség
kdvetelménye tartalmi és nem egyediil formai, tdrvényhozasi eljarasi kritérium, amely tartalmi ismérvek
kizardlag az Alkotmany alapjan hatdrozhatok meg. Ezek meghatirozasara pedig végsé soron az
Alkotmanybirosag jogosult. [...] a torvényalkotd egyediil nem allapithatja meg kotelezd erdvel, hogy egy
adott torvényt mindsitett tobbséggel kell-e elfogadni, avagy nem, hanem kétség esetén az
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A mindsitett tobbséggel kapcsolatos, ,,valtozonak” mondhatd alkotméanybirosagi
gyakorlat alapvetden négy hatdrozaton nyugszik: a vallasszabadsaggal kapcsolatos 4/1993.
(Il. 12.) AB hat., a szervezett biindzés elleni fellépésrdl szo6ld torvény kapcsan sziiletett
1/1999. (Il. 24.) AB hat., az APEH-rendorséggel kapcsolatos — és a fentebb idézett
alkotmanybirdsagi érvelések formai ¢és tartalmi elemeket illetd ellentmondasossagat
feloldani probald — 31/2001. (VII. 11) AB hat., valamint a Magyar K6zlonyben k6zz¢é nem
tett, a sporttdrvény és az egyesiilési jogrol szold térvény kapcsolatat vizsgald 95/B/2001.
AB hat>*

Az emlitett hatdrozatok tovabbi elemzése helyett a mindsitett tobbség Iényegét
jelentd  probléma megvilagitdsa sziikséges. Az  Alkotmany szabalyozasanak
kovetkezetlenségébdl adodik az a szituacid, amivel az Alkotmdnybirdsag eljardsai soran
szembesiil. Az alaptoérvényiink azon tal, hogy lakonikus megfogalmazasaval nem teszi
vilagossa, hogy az adott kérdés minden aspektusanak szabalyozdsa mindsitett tobbséget
kovetel-e, nem is minden lényeges alapjog szabalyozasa tekintetében kovetel meg
kétharmados tobbséget, csak néhanyat emlitve: jogképesség, személyes szabadsag ¢és
biztonsag, az élethez és emberi méltésaghoz vald jog, a birdsagi eljarashoz, jogorvoslathoz
val6 jog, tulajdonjog. A Ptk. vagy a Btk. is egyszerii tobbséggel megalkotott torvények,
mégis megannyi fontos alapjogot érintenek. Balogh Zsolt szavaival: ,,pusztin ez a tény
semmilyen problémat nem vet fel, a »rendszer jol miikddik«”. Az alkotmanyossagi
probléma lényege az, hogy ha a jogéllamhoz tartozé értékek — mint a kormédnyzati munka
stabilitdsa és a mindsitett tObbségben rejlé garancia — iitkdznek, €s ha vitathato, hogy az
adott szabalyozas mindsitett tobbséget igényel-e, akkor az elsddlegesen eldontendd kérdés
a maganak a mindsitett tobbség intézményének a funkcidja, mennyiben és mit véd
garancidval. Ezen funkcionalis megkdzelités az, ami a legutdbbi alkotmanybirdsagi

hatarozatokbol kirajzolodni latszik.*

b) Tisztségviselok megvalasztasa

Az egyes allami tisztségviselok megvalasztasdhoz eldirt mindsitett tobbség a politikai
zsakmanyelv korlatozasat és a hatalommegosztas elvét testesiti meg. A mindsitettnél
kisebb kormanytobbség a hivatali ideje alatt esedékes valasztaskor ezekbe a tisztségekbe

nem {iltetheti sajat bizalmasait, ebben megakadalyozza az ellenzéki vétdo. A magyar

Alkotmanybirosagnak kell az Alkotmany alapjan azokat a tartalmi kritériumokat megallapitania, amelyek a
mindsitett tobbséget igényld tdrvényhozasi targyakat kijelolik.”

38 Az értelmezett alkotmany. Szerk.: Balogh Zsolt — Holl6 Andras. Bp., 2005., Magyar Hivatalos
Ko6z1onykiado. p. 62-63.

3% Az Alkotmdny magyardzata, p. 99-101.
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Alkotmany a mindenkori kormanytobbségtdl igy is igyekszik elvéalasztani a Legfelsébb
Birosag elnokét, a Szdmvevdszék elndkét és elndkhelyetteseit, az alkotmanybirdkat és az
orszaggyllési biztosokat. Kimarad ebbdl a korbol természeténél fogva a miniszterelndki
tisztség, tovabba a sajatosan akar harom forduléban megvalasztott koztarsasagi elnok,
illetve a legfobb ligyész. A tisztségviselok megvalasztasanak ezen problematikaja a
kovetkezd két kérdést oleli fel.

Egyrészt a mindsitett tobbség kovetelménye ugyan eldnyds lehet, ha bizonyos
intézmények stabilitdsat kivanjuk, azonban jelen esetben konszenzus hidnyaban a nem-
dontés kifejezetten karos kovetkezményekkel jarhat, az allami szervek miikodési zavarait
idézi el6.>* Akar a tisztség be nem toltése miatt, akar — testiileti tisztségek esetében — a
tisztségviselok politikai ,,kompromittalodasa” miatt.**' Az Alkotmanybirosag tagjainak
megvalasztdsa annyiban sajatos, hogy a jelolObizottsdg az  orszaggyllési
képviseldcsoportok egy-egy képviseldjébdl all 6ssze, igy itt a dontéshez sziikséges tobbség
nem a parlamenti ardnyokbdl, hanem az ellenzéki-kormanyparti frakciok szamabol adodik.
(1994-1998 kozott a kormany 72 %-os tobbsége két frakcioban tomoriilt, szemben az
ellenzék 4 (majd 5) frakcidjaval.)

Masrészt bizonyos tisztségek fliggetlensége és politika felettisége kivanatos volna,
azonban az alkotmanyos szabalyok lehetdvé teszik a tobbség befolyasat, igy a koztarsasagi
elndk és a legfobb ligyész esetében. Ezen tisztségek elvalasztdsa a korméanytobbségtdl a
parlamenti ciklustol eltéré megbizatasi iddvel, valamint bizonyos jogéallasbeli garancidkkal
torténik. A magyar parlamenti gyakorlat alapjan megvalasztasuknal csak kivételesen jott
l1étre konszenzus a kormany- ill. ellenzéki oldal kozott, igy a korméanyvaltast kovetden az
adott tisztségviseld a kormanytobbség ellensulyaként miikodott, eltavolitisa az Uj

korméanytobbségnek nem allt modjaban®*? — ezt pedig sajatosan a gyakorlatban kialakuld

ellenzéki pozicioként értékelhetjiik.

A mindsitett tobbségi dontések kronikajahoz tartozik, hogy Magyarorszagon a
kormany mogott mindsitett kormanytobbség eddig egyetlen esetben, az 1994-1998-as
ciklusban alakult ki az MSZP-SZDSZ 72 %-os tllsulyt biztositd koalicidja révén. A ciklus

idején igy a kétharmados szabaly valojaban nem jelentett gyakorlati akadalyt, s az ot

340 Sajo mar idejekoran felhivta a figyelmet erre: i.m. p. 109. a labjegyzetekben

1A magyar Alkotmanybirosag tagjainak megvalasztisa koriili bonyodalmak ezekre kivald példat
szolgaltatnak. A dontéshez sziikséges konszenzus olyan esetekben jon csak létre, amennyiben a testiilet
mitkodoképességének hataraihoz ér, illetve a politikai erdk kolcsonds elénydket képesek kicsikarni
egymastol.

32 Korosényi-Torok-Toth: i.m. p. 590-591.
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frakcioba tagolt 28 %-os ellenzék az ellenzéki jogokat is csak kozds fellépéssel tudta
érvényesiteni.’* A kormanypartok néhany esetben nmérsékletet tanusitottak, igy példaul
az 1995. évi XLIV. torvény beiktatta az Alkotmanyba a ciklus idején hatalyos
rendelkezést, miszerint az ) Alkotmany elokészitésének részletes szabalyairdl szo6ld
orszaggyulési hatarozat elfogaddsahoz az orszaggytlilési képviselok négyotodének
szavazata volt sziikséges (24. § (5) bek.). A ciklus elején megalkotott Hazszabaly pedig az
ellenzéki jogok korében jo néhany esetben a képviseldk egyotddének tdmogatasat szabja
feltételiil. A kétharmados kormanytobbség torténetének sajatos epizodja az 1996.
novemberi alkotmanybir6-valasztas, amikor a jelolobizottsagban tamogatott személyek

koziil az ellenzéki jeldltet végiil is nem valasztotta meg a plénum.***

4. A hazszabalyok megsértése esetén elérheto jogorvoslati lehetdségek

Atfogd problémaként kezelhetd a magyar Hazszabaly megsértéséhez fiiz6do
jogorvoslati lehetéségek hidnya. A nehézségek alapja az Orszaggyilés jogi
személyiségének,  perképességének  hidnya.’* Az  egyes képviselék  vagy
képviselocsoportok a Tisztelt Haz jogellenes (vagy annak vélt) dontései ellen nem
fordulhatnak birésdghoz. A kozjogi visszdssagokkal kapcsolatos vitak jorészt az
Alkotmanybirdsag elé keriilnek. Az Alkotmanybirdsdg azonban minddssze a jogi normak
alkotmanyossagat, illetve az alkotméanyos mulasztast tudja ilyen esetben megitélni — tobb
vita esetén’*® is csak a Hazszabaly hibait vagy hianyossagait allapitotta meg, igy a konkrét

jogsérelmet kozvetetten orvosolhatta.’*’

Kivételesen, ha egy toérvényt a torvényalkotasi

eljaras szabalyainak megsértésével alkot meg a parlament, az kdzjogi érvénytelenséget

okoz, ezt pedig az Alkotmanybirdsag megallapithatja a normakontroll soran (Id. késobb).
Mindenképpen megfontolasra méltdé azonban a német alkotmény e targyu

rendelkezése (93. cikk (1) bek. 1. pont), amely Ilehetdvé teszi a Szovetségi

3 Kukorelli Istvan: Az 1994-98-as orszaggyiilési ciklus — a kétharmados parlament. In: Magyar
Kozigazgatas, 1999/7. szam, p. 353-360.

34 K 6rosényi-Torok-Toth: i.m. p. 533.

345 Tamané Nagy Erzsébet — Tallodi Zoltan: Az Orszdggyiilés jogalanyisdga. In: Magyar Jog 1997/4. szam, p.
207.

36 Ld. a mas pontok alatt targyalt hatarozatokban: MIEP-frakcio iigye, haromhetes iilésezési rend,
vizsgalobizottsagok eljarasa, stb. A 2004-ben a frakciobdl kizart MDF-esek iigye pedig a frakciovezetd ellen
inditott személyiségi jogi perben talalt — nem parlamenti jogi — megoldast. Tovabba: Pesti: i.m. p. 98-99.

37 A Mécs-bizottsag tigyében hozott konkrét dontését (50/2003. (XI. 5.) AB hat.) pedig — tbbek kozétt az
alkotmanyjogi panasz feltételeinek fennallasa hidnyaban — hataskor-tallépéskeént értékelték, 1d.: Halmai
Gabor: Allamszervezeti és hataskori aktivizmus? In: Fundamentum, 2004/1. szam, p. 100-103.
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Alkotmanybirdsag eljarasat ,,valamely legfelsObb szdvetségi szerv vagy mas érdekeltek
jogai ¢és kotelességei terjedelme tekintetében, ha a szervek és az érdekeltek a jelen
alaptorvény, illetve valamely legfels6bb szovetségi szerv ligyrendje értelmében sajat
jogokkal birnak.”

A Bundesverfassungsgericht hataskorének elég tag értelmezésével alkotmanyos
szervnek, ,.érdekeltnek” tekintette nem csak a szovetségi elnokot, a szovetségi kormanyt
vagy a parlament két hazat, hanem a képviseldcsoportokat és partokat is. Az eljaras az
alaptorvény valamely szakaszanak értelmezési vitdja esetén indithatd, illetve, ha egy
alkotmanyi rendelkezés konkrét esetben valo alkalmazasa vitas két szerv kozott.>*® Mivel
az ellenzék mint olyan, lattuk, nem jelenik meg alkotmanyos szervként vagy annak
részeként, tovabba a szovetségi alkotmanybirdsagrol szolo torvény 63-64. §-ai alapjan az
egyes képviseldket vagy azok ad hoc csoportosulasait, vagy akar a mindsitett kisebbséget
sem tekinthetjiikk a parlament részének — a parlament egészét kivéve, a Bundestagban a
frakciok jelennek meg ezen alkotmanybirosagi hataskor kezdeményezdiként. Haberland
arra is ramutat, hogy a kormany és a kormanytobbség szoros személyi és szakmai
Osszefonodasa miatt, ha egy alkotmanyosan kifogéasolhato intézkedést a parlamenti tobbség
kifejezetten jovahagy, az ellenzéki frakciok lesznek azok, akik védelmezhetik a parlament
jogait. S6t, ezaltal az ellenzék szdmara ez egy roppant fontos kontrolleszkdzként
funkcional, a kormanyzattal szemben.**’

fgy a német parlament kormanytobbsége altal megszavazott jogsértésekkel szemben
az ellenzéknek — jollehet az frakcidjogként jelenik meg — jogorvoslati lehetdsége nyilik. A
szovetségi alkotmanybirdsag konkrét vitdk eldontésének foruma lehet, ezzel az ellenzéki
jogok védelmezdjévé valik. A magyar orszaggyiilésben ilyen jogorvoslati lehetdség nem
létezik, a tobbségi akarattal szemben — a Hazszabaly hidnyossdgai révén — az ellenzék
védtelen marad. Az igazsaghoz tartozik, hogy a magyar Alkotmanybirdsag ilyen tipusu
vitdk esetén a Hazszabaly alkotmanyossaganak megitéléséhez folyamodik, tobbnyire
mulasztasos alkotmanysértést megallapitva. Ez pedig, az Alkotmanybir6sag hataskorének
sajatossaga miatt, szankcidok hidnyaban, nem nyujt megfeleld védelmet a parlamenti
ellenzék szamara. A MIEP-frakcié 1998-as iigyét tekintve megallapithatd, hogy a
Hézszabaly szovegét érintd alkotmanybirdsagi dontés erga omnes hatdlya révén betolthet

védelmi funkciot, &m absztrakt mivoltabol eredd nehézségei nyilvanvaldak.

¥ Favoreu, Louis: Az alkotmanybirdsagok. In: Alkotmanybiraskodas, alkotmanyértelmezés. Szerk.: Paczolay
Péter. Bp., 1995. ELTE AJK.p. 85.
¥ Haberland: i.m. p. 116-118.
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Az 1) Héazszabalyban tehat mindenképpen rendelkezni kell a megsértésébol eredd
vitdk rendezésérdl, ennek foruma a parlament kdzjogi statuszabol fakaddan nyilvanvaldan

az Alkotmanybirdsag lehet.

5. Az Orszaggyiilés miikodésével kapcsolatos egyéb szabalyok

A tovabbiakban targyalandé alapvetd parlamenti funkciokkal kapcsolatos
intézmények el6étt a magyar Orszaggytlés mitkodésével kapesolatos néhany egyéb szabalyt
az ellenzéki jogok katalogusanak teljességre torekvd Osszedllitasa végett, roviden érdemes
megemliteni. Ezek a szabalyok a parlament miikodésének kiilonféle teriileteit érintik, és az
itt fellelhetd garancidlis ellenzéki jogok indokai és kulcskérdései megegyeznek az
eddigiekkel.

A legfontosabb, hogy a Héazszabaly ugyan megengedi, hogy kivételesen, bizonyos
korlatokkal mell6zzék alkalmazasat, dm ehhez a szokasosndl is nagyobb aridnyu
konszenzus sziikséges, a jelen 1€v6 képviselok négyotodének tamogatasa (140. §). llyenkor
altalaban a siirgds dontéshozatalra hivatkozva javasolja a Hazbizottsag a hazszabalytol
eltérést, am ez nem sértheti a demokratikus targyalas elvét, alkalmazasdhoz szinte teljes
konszenzus sziikséges. (Bar nyilvanvald, hogy a szabdly az 1994-ben kialakult
eréviszonyok eredménye.’”")

A plendris targyalassal kapcsolatos tovabbi szabalyok: a sorok rendezésére alkalmas
targyalasi sziinetet barmely frakcidvezetd kérheti (56. §); a politikai szinvallasra késztetd
név szerinti szavazast kell tartani nyilt szavazads esetén legalabb egy képviseldcsoport
kérésére (obstrukcidellenes korlatokkal, 61. §).

Az iilésezési rend kérdéskore ugyan szintén athatja az Osszes parlamenti funkciot,
mégis, elsdsorban az ellenzéknek a politikai nyilvanossaghoz fiiz6d6 jogat érinti, igy annak

problematikajat a parlamenti ellendrzésnél targyalom.

%0 A német Bundestag hazszabélyanak 126. szakasza szerint példaul ehhez a jelenlevék 2/3-a sziikséges.
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I1. Az ellenzék direkt politikai funkcidit tamogato jogok

A politikai funkciok az egész parlamenti munkat atszovik, a torvényhozoé testiiletek
hataskoreik gyakorlasa sordn folyamatosan politikai tevékenységeknek adnak otthont, az
ellenzék parlamenti munkdjat is direkt politikai funkcidinak elldtdsa orientadlja. A direkt
politikai funkciok alatt itt elsésorban a kritikai és alternativaallito funkcidkat értem,
ahogyan azok az orszaggytlilésben 4ltaldban — és nem a torvényalkotasban vagy
ellenérzésben specifikusan — megjelennek. A magyar Alkotmanybirdsag ,,az alapos
kritikat, a kozligyek megvitatasanak Iehetdségét” a parlamenti demokracidban az

ellenzéket ,,megilletd legfontosabb jogositvanyként” emelte ki.*'

1. A parlamenti beszédjog szabalyai

A parlament a koziigyek megvitatdsdnak legmagasabb szintli foruma, ,,politikai
aréna”, mint ahogy arra fentebb mar utaltam. A koziigyek — a napirend — megvitatasanak
demokratikus jellegét az biztositja, hogy a plénum nyilvanossaga eldtt minden politikai
tényez0, akar minden képviseld megszolalhat, véleményét elmondhatja. A parlamenti vita,
a szoOlasszabadsag az ellenzék 1étének egyik legfontosabb kozege, hiszen szerepét csak igy
tudja betdlteni. Azonban az eljarasi szabalyoknak a parlament hatékony miikddését is
szolgalniuk kell azzal, hogy gatat szabnak a dontéshozatal elodazasat vagy
megakadalyozéasat célzo ellenzéki technikdnak: az obstrukcionak, a parlamentarizmus
torténetének legtobb vitat kivalto jelenségének.

Az obstrukciot a targyalds vagy dontéshozatal tervszerii elnyujtdsaként vagy
megakadalyozasaként hatdrozhatjuk meg, amelyet gyakorolhat egy képviseld, de a
képviseldk bizonyos csoportjai is. Az ellenzék, ha mas modon nem lat lehetdséget a
torvényhozo testiilet munkajanak befolyasolasara, funkcidinak ellatdsa érdekében annak
mikodését vagy dontéshozasat igyekszik hatraltatni. Létezhet torvény- vagy
hazszabalyszeri, de azzal ellentétes obstrukcid is. Noha altalaban az ellenzékhez
kapcsolodik az obstrukcid intézménye, annak tobbség altali alkalmazésa sem példa nélkiili

(mondjuk egy neki nem kedvezd jelentés elfogadasakor). Jellinek hivja fel a figyelmet arra,

3°112/2006. (IV. 24.) AB hatarozat, indokolas IV. 3.2. pont



129

hogy ha a hazszabalyok az elképzelhetd 0sszes obstrukcios lehetdséget kiiktatjak, akkor a
parlamentet egy (le)szavazogép szintjére alacsonyitjdk, ¢és az obstrukcid révén

megnyilvanul6 politikai kiizdelmeket az utcara utasitjak.”>>

A beszédjoggal valo visszaélésként felfogott obstrukcid megakadalyozasat szolgalja
a beszédjogra vonatkozo szabalyok csoportja, amelyeket ezen a helyen aszerint kell
attekintenilink, hogy egyrészt az ellenzék szdmara a megszolalas lehetdségét, masrészt a
tobbség szamara a dontéshozatalhoz vezetd utat biztositjak.

A magyar Hazszabaly szerint a képviseld6 joga és kotelezettsége, hogy
»kezdeményezden részt vegyen az Orszaggyllés munkajaban, elOsegitse annak
eredményes miikodését”, kotelessége tovabba az iiléseken valo részvétel (13. § (3) bek.). A
sz6lashoz valo jog ebben benne foglaltatik, de kifejezett utalast nem talalunk ra.*>*

A képviselok tobb mddon is felszolalhatnak a parlamenti munkéban: a napirendhez
kapcsolodoan (Hazszabaly 50. § (1) bek.), napirend eldtt a frakcidvezetd, napirend utan
barmely képviseld (51. § (1) és (4) bek.), személyes érintettség miatt (51. § (5) bek.),
tigyrendi javaslat targyaban (52. § (1) bek.), illetve természetesen a kiilonféle inditvanyok
¢s ellendrzési formak esetében.

Az ellenzék Ilehetdségeit kozelebbrol érintd szabaly az egyes hozzéaszolasok
rendjének meghatdrozdsa. A sorrendiséget a hdzelndk hatdrozza meg akként, hogy
lehetdség szerint egymads utan egy kormanyparti és egy ellenzéki képviseld kapjon szot,
mindig masik képviselécsoportbol (50. § (3) bek.). A Héazbizottsag gyakorlata szerint az
iilést vezetd elndk a szot a kormadnyparti és ellenzéki hozzaszoloknak egymast valtva, ezen
beliil erésorrend szerint adja meg. A valtakozo sorrend akkor is fenntartando, ha egyik
vagy masik oldalrol csak egy frakcié tagjai jelentkeznek szélasra.’ Ez az oldalak
valtakozasan és az erésorrenden alapuld szisztéma mar a magyar Nemzetgyllés 1946-os
hazszabalyaban is szinte sz6 szerint igy szerepelt.>
A hozzasz6lasok rendjét alapjaiban érintd tovabbi két szabaly az idOkeret és a vita

lezarasanak intézménye.

332 jdézi: Grube: i.m. p. 193.

353 Kukorelli: Kormdny és ellenzéke. p. 144.

34 T8bb példat is talalunk Europaban a beszédhez valo jog explicit biztositasara: pl. Svédorszag,
Horvatorszag, Ciprus. vo. Parlamentek Europaban, p. 172.

3% Hazbizottsag allasfoglalasa, 1998. november 26. In: Haizszabdly 2004. p. 54-55.

336 Foldesi Margit: Hazszabdlyok és Gsszeférhetetlenség. In: A magyar parlament 1944-1949. Szerk.: Hubai
Laszl6 — Tombor Laszlé. Bp., 1991., Gulliver Lap- és Konyvkiadé. p. 151.
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A targyalas parttalan elhtiz6dasanak megakadalyozéasara az eurdpai parlamentekben
is bevett modszer a felszolalasok szamanak, a beszédek id6tartamanak korlatozasa, illetve
az id6keret tiizése.”’ A magyar Hazszabalyban az idékeret 6nalld intézmény (53. §),
amely biztositja egyik iranybol az ellenzék szdmara az adott napirend bizonyos idén
keresztiil vald ,targyalas alatt” tartasat, a masik iranybol pedig a tobbség szamara, hogy a
dontéshozatal kiszdmithatd rendben ¢és idon belill megtorténjék. Az intézmény
kulcskérdése a kezdeményezOk aranya (szdma), illetve az idOkeretben a felszolalasi 1d6
elosztasanak aranya. Az Orszaggyllés a Hazbizottsag javaslatara donthet az idokeretben
val6 targyalasrol, bizonyos fontosabb iigyek altalanos vitdja (pl. mindsitett tobbségi
dontések, koltségvetés) pedig mar 15 képviseld irasbeli kérelmére nem Ilehet a
meghatarozott 6raszamnal rovidebb. Ez utdbbi nyilvanvaléan az ellenzéki képviseloknek
allhat érdekében. Az idokeret felosztdsa a kormanyoldal és az ellenzék kozott egyenld
aranyban kell, hogy megtorténjen, az egyik illetve masik oldalon a képviseldk szolasidejét
az idokeret egyik felében a frakciok kozott egyenlden, a masik felében a frakciok nagysaga
aranyaban kell elosztani, de legalabb 30 percet kell képviseldcsoportonként biztositani. A
kormanyoldal és az ellenzék egyenld beszédideje demokratikus garanciaként értékelhetd.

Az obstrukcidellenes intézmények klasszikusa a klotiir, a vita id6 eldtti lezarasa. A
klotlir demokratikus jellegének sarkalatos kérdése, hogy az mennyire mulik a tobbség
szabad belatasan — igy a lezdras feltételei az ellenzék beszédjoganak biztositékai. A
jogtechnikai megoldasok két véglete a kovetkezd: a) barmelyik képviseld javaslatira a
tobbség véget vet a vitdnak; b) csak akkor lehetséges a vita lezardsa, amennyiben a
napirendhez mar senki sem kivan hozzasz6lni.*>®

Szente harom tipusat kiilonbozteti meg a klotlirnek, ezen két megoldas mellett az

id6keretben targyalast mintegy ,,automatikus™ klotiirnek tartja®>’

- amit alatdmaszt, hogy a
Hézszabaly is kiilonvalasztja azzal, hogy az id6keret megallapitasa esetén nem
alkalmazhat6ak az alabbi klotlir-szabalyok (59. § (5) bek.).

A Hazszabély 59. §-anak szabdlyai koziil a (2)-(4) bekezdések rendezik a vita 1d6
elotti lezarasat. Eszerint, ha az inditvanyhoz mar minden frakcionak lehetdsége volt
hozzéaszdlni, az eldterjesztd vagy legalabb 15 képviseld irasban javasolhatja a lezarast. A
szabaly biztositja, hogy ellenzéki vélemény elhangzasa nélkiil ne donthessen az

Orszaggytilés, bar megjegyezhetjiik, hogy az eldzetes feltételnél kimaradnak a fliggetlenek.

7 Parlamentek Eurépdban, p. 181.
358 Kukorelli: Kormdny és ellenzéke, p. 145.
%% Szente (1998) p. 246.
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Ha a vitat lezartak, ezt kovetden még egyszer mindegyik képviseldcsoport, az elsdnek
jelentkezett fliggetlen képviseldé és a kijelolt bizottsdg is maximum 5 percben
felszolalhat.*®

A beszédjog legdrasztikusabb korlatozasa a fegyelmi intézkedésként szabalyozott
szomegvonas, amelyre akkor jogosult az elndk, ha a képviselot beszéde alatt mar
harmadszor szoélitotta fel, hogy térjen a targyra, vagy masodszor utasitotta rendre, vagy a

felszolalo kitoltotte sajat, vagy képviseldcsoportja idokeretét (54. § (3)-(4) bek.).

A képviseléi beszédjog intézményének elvi tartalmat és ellenzéki jogként vald
értékelését fejti ki az Alkotmanybirosadg 12/2006. (IV. 24.) AB hatdrozata. A hatarozat
részleteiben foglalkozik a beszédjog idokereteinek hazai és nemzetkdzi szabalyozasaval, és
a hatalyos hazszabdlyi rendelkezések alkotmanyos megitélése soran — a Bihari Mihaly és
Paczolay Péter alkotmanybirék kiillonvéleményével jelzett vitdban — alapvetd
megallapitdsokat tesz. Ezért érdemes a tobbségi hatarozat indokolasat, valamint a
kiilonvéleményen levokkel folytatott vitat alaposabban szemiigyre venni.

A tobbségi hatdrozat elvi kiinduldpontja, hogy ,,a demokratikus hatalomgyakorlas
alkotmanyos kovetelményei magukba foglaljdk a jogallami intézményrendszer (igy az
Orszaggytilés) hatékony mikodését, és egyben a népszuverenitason alapuld, a koz
érdekében végzendd képviseldi tevékenység alkotmanyi védelmét is. A parlamenti munka
lényegéhez tartozik a targyaldsra keriild ligyek minden oldali behaté megvizsgalasa, a
legkiilonbz6bb ~ vélemények meghallgatasa”*®' Az inditvanyozok altal tamadott
hazszabalyi rendelkezések az {iilések tekintetében a Hazbizottsagnak — Hazbizottsagi
konszenzus hianyaban az Orszaggylilés elnokének [26. § (3) bekezdése] — szabjak
feladataul a felszolalasi idokeretekre vonatkozé javaslattételt [23. § b/ pont] amelyrdl az
Orszaggyulés egyszerii tObbséggel hataroz [47. § (4) és a (6) bekezdés], a bizottsagok
pedig maguk korlatozhatjdk a hozzaszolasok idétartamat [75. § (3) bekezdés].

A tobbségi allaspont, elfogadva az inditvanyozok érvelését, leszogezi: ,,ahhoz, hogy
az orszaggyilési képviselok az Alkotmany 2. § (1) és (2) bekezdése illetve a 20. § (2)
bekezdésének megfelelden el tudjak latni feladataikat, elengedhetetleniil sziikséges, hogy
az Orszaggyllés iilésein, illetve a bizottsdgokban felszolalhassanak, allaspontjuk

ismertetéséhez kell6 ido 4alljon rendelkezésre. Ez a hatalomgyakorlds demokratikus

360 Kukorelli sziikité értelmezése szerint ezen utolagos felszolalasban a vita lezarasaval kapcsolatban lehet
véleményt kifejteni. Kukorelli: Kormany és ellenzéke, p. 145.
361 12/2006. (IV. 24.) AB hatarozat, 3.1.
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jogallami kovetelményeibdl kovetkezik.” [kiemelés télem, S.P.] A Hazszabaly megitélése
kapcsan pedig a kérdést kormany/ellenzék dimenzidba éllitja, mondvan, ,.e szabalyok
alapjan a mindenkori parlamenti tobbség elhatdrozasa szerint alakulhat a felszolalési
idékeret-meghatarozas, a Hazszabaly e tekintetben nem tartalmaz kisebbségvédelmi
eldirasokat™.’® Azon veszély fennallasat, hogy a vitatott szabalyozas alapot adhat olyan
rovid felszolalasi id6tartam meghatarozasara is, amely kitiresitheti a képviselok politikai
véleménynyilvénitasra fennallé jogat — formai kérdésen tilmend, mindségi szempontok
miatt — az Orszaggyllés szabalyozasi autonémiajat korlatozva, alkotmanyellenesnek itélte
meg, és mulasztasban fennalld alkotmanyellenességet allapitott meg.

Bihari Mihaly killonvéleménye szerint — utalva a tobbségi hatdrozat magyar és
nemzetkozi szabalyozast attekintd terjedelmes részére — a beszédjog szabalyozésat illetden
egységes vagy uralkodd alkotmanyos modell nem talalhato, s6t ugy véli, hogy a
parlamentek szerepe atalakul: immar nem kizarélagos terepei a politikai vitdknak és
véleménynyilvanitasnak. A  képviseléi beszédjog arnyalt megkozelitését adva
hangsulyozza, hogy a beszédjog vitatott szabalyozasa tobb, korlatozas nélkiili felszolalasi
lehetéséget hagy a képviselok szamara, a felszolalasi idokeret a hatékony dontéshozatalt
elosegitd intézmény. Hangsulyozza, hogy mivel az iddkeretek minden képviselére (a
bizottsagokban minden frakciora) egyforméan vonatkoznak, ezért a probléma nem
értelmezhetd a kormany/ellenzék dimenzidban, hiszen a kormanyparti képvisel6k szamara
is azonos korlatok kertilnek adott esetben megallapitasra.

Bihari hangsulyt helyez tovabbd az Orszaggyilés szabalyozasi autondmidjara.
Szerinte nem tekinthetd tobbségi onkénynek a felszolalasi idokeretek végsd soron tobbségi
dontésre utaldsa, hiszen a kétharmados Hézszabdlyban kialakitott modell a korabbi

mindsitett tobbség altal legitimalt, igy nem alkotmanyellenes.*®

Elfogadhatatlan szamara
ugyanakkor a tobbségi hatdrozat magjat képezd ,kell6 id6” kdvetelménye, amelyet a
korabbi gyakorlattél eltéréen nem mennyiségi kovetelményként értelmeztek, ebben nem az
Alkotmanybirosagnak kellett volna allast foglalnia, hanem az Orszaggyiilés dontésére
kellett volna azt biznia. A képviseldi beszédjogot sem az Alkotmany, sem a Hazszabaly
kozvetleniil nem deklaralja. Az Orszaggyiilés magas foku autonomiajaba csak kozvetlen és
sulyos alkotmanysértés esetén lehet beavatkozni — ez pedig jelen esetben nem valosult

meg.

36212/2006. (IV. 24.) AB hatarozat, 3.2.
38 Haberland hasonloan érvel, szerinte is a parlamenti autonomia korébe tartozik a képviseldi beszédjog
szabalyozasa és korlatainak megéllapitasa, vo. i.m. p. 111.
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A vitdbol kiemelhetd a kormany/ellenzék dimenzié kérdése, valamint a kelld i1d6
kovetelménye. Fentebb az ellenzéki jogokhoz tartozonak tartottam azokat az egyéni
képviseldi jogokat, amelyek az ellenzéki funkciok ellatasat teszik lehetové. Jelen esetben
ettdl a megkozelitéstol a kiilonvélemény eltavolodik, mondvan, a képviseldk egyenloként
vald kezelése fennmarad, tehat — legaldbbis logikai kovetkeztetésem ez — az ellenzék
hattérbe szoritdsa ily modon nem lehetséges. Ezt abban az esetben el is tudom fogadni,
amennyiben a Kormany nem emelkedik ki az alkotmanyos szereplok koziil és nem jatszik
donté befolyast a politikai diskurzus témadira és a napirendre. A Kormany kiemelkedd
javaslattevd szerepe (ld. késdbb) azonban az Orszaggyllést reagald szerepbe helyezi: a
Kormdany javaslatainak megvitatdsa és miikodésének ellendrzése az ellenzéki képviselok
érdekévé teszi bizonyos témaknak az Orszaggylilésen beliili politikai napirenden tartasat,
mig a Kormany(tobbség) érdeke azok minél rovidebb id6én beliili lezardsa: a gyors
(hatékony) dontéshozatal. gy a tobbségi érvelés a beszédjogot ugy értelmezte ellenzéki
jogi intézményként, hogy a mennyiségi kérdéseknek tulajdonitott mindségi jelentdséget. A
kell6 1d6 ilyetén megfogalmazasa a parlamenti autonémia korlatozasat jelenti. A tobbségi
hatarozat egyébként nem tesz mast, mint az Orszaggyllés szamara feladatul tizi, hogy
dontson a kelld id0 konkrét szamszerlsitésérol. A torvényhozo testiilet autonomiaja a
legkisebb mértékben tlinik sértettnek, mindazonaltal, a hatékony (gyors dontéseket
tamogato) és demokratikus (a vélemények sokszinii megjelenitését tamogatd) mitkddés
elvei kozotti egyensuly megtalalasa az Orszaggyiilés alkotmanyos szerepérdl vald dontést
is jelent. Meglehet, ez inkdbb az alkotményozd kompetenciajanak tiinik. A vitatott
konstrukcio, amely szélsdséges esetekre is lehetdséget adott — és a parlamenti tobbség €élt is
ezzel —, a képviseldi jogok generalis sziikitésére nem adott lehetdséget, hanem egy
részterlileten a hatékonysagot tamogatta, raadasul kifejezett alkotmanyos védelemben

részesilo jogok sérelme nélkiil.

2. A napirend meghatarozasa

A napirend kidolgozasa minden parlamentben egy eldkészitd szerv dolga. Abbol a
szempontbol, hogy milyen szerv, testiilet fogadja el a napirend végsé valtozatat, harom
tipust lehet megkiilonboztetni: (1) hazelnok altal, (2) sziikkebb 1étszamu testiiletek altal, és

(3) a plénum altal meghatarozott (elfogadott) napirend. Az egyes frakciok — és igy az
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ellenzék kezdeményezési joga mellett mindenhol tobbségi dontés garantilja a napirend
megsziiletését, bar a norvég hazszabdly sajatosan differencial: mig a kormany javaslatat
tobbségi, egy képviseld napirend modositasara iranyuld javaslatat kétharmados dontéssel
kell elfogadni.’**

A napirend meghatarozdsara a magyar parlamenti ellenzéknek alapvetden a
Hézbizottsagban van lehetdsége — a konszenzusos dontés mellett kisegitd tobbségi szabaly

azonban biztositja a hatékony dontés lehetdségét.’®

A Hézbizottsag ajanldsan alapulod és
idében megkiildott napirendi javaslat modositdsara a kormanyon kiviil 15 képviseld is
tehet javaslatot (47. § (3) bek.). Az egyes inditvanyok, s foleg a torvényjavaslatok
napirendre tizésének lehetdségét a késdbbiekben targyalom. Ugyancsak késébb kertil sor a
politikai vitanap intézményére, itt azonban mint nagy jelentdségli, és nemcsak egy
napirendi pont, hanem egy adott iilésnap egészét befolyasold jelentdsége miatt sziikséges
megemliteni. Bar inditvanyozéasa korlatozott, a képviselok egydtodének inditvanyara

iilésszakonként tobb alkalommal sor kertilhet, igy — gyengeségeivel egyiitt is — a politikai

évad kozbeszédének ,,tematizaldsara” megfeleld eszkoznek mindsiilhet.

A brit parlamentnek az ellenzéki jogok emlitésével egyébként sziikszaviian band
hazszabalya részletesen rendelkezik — ezzel is jelezve az intézmény fontossagat — az
ellenzék 4ltal meghatarozott napirend kérdésével. A brit hdzszabaly 14. szakasz (2)
bekezdése — a kormany eldterjesztéseinek foszabalyszeriisége mellett — garantélja, hogy az
ilésszak 20 napjanak napirendjét az ellenzék hatarozza meg. EbbOl 17 nap felett az
Ellenzék Vezére rendelkezik, a fennmarad6d tovabbi 3 nap felett pedig a masodik
legnagyobb ellenzéki part vezetdje, sot az eldbbi két napot négy félnap, az utdbbi egy
napot két félnap formdjaban is igénybe vehet — ndvelvén ezzel is azon napok szamat,
amelyeken az ellenzéki kezdeményezés 6nmagaban megjelenhet.

A brit hazszabalyhoz hasonléan Portugalidban is joga a képviselok mindsitett
kisebbségének (1/10), hogy meghatarozzak bizonyos szamu iilés napirendjét. Az ellenzéki
frakciok részérdl évente két ilyen kezdeményezés lehetséges. Az 1991-es alkotmany- és
parlamenti reform el6tt a kezdeményezések szdma a képviseldcsoportok méretétdl fiiggden

1-3 lehetett.>®

364 Parlamentek Eurdpdban. p. 162-164.

%5 A hasonld megoldast valaszté Sejm eljarasat a lengyel szakirodalomban az ellenzék érdekeinek
»hagymeértékll” védelmére alkalmasnak mindsitik. vo.: Gwizdz— Mordwitko: i.m. p. 201.

366 Wiberg, Matti: Parliamentary Questioning: Control by Communication? In: Parliaments and Majority
Rule in Western Europe. Ed.: Doring, Herbert. Frankfurt, 1995., Campus Verlag. p. 209-213.
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3. A politikai vitak mint a parlamenti ellen6rzés generalis intézményei

Az Alkotmanybirdsag elvi éllel fogalmazta meg a politikai vitdk alkotmanyos
jelentéségét az 50/2003. (XI. 5.) AB hatarozatanak indokolésaban: ,,A koziigyek szabad
parlamenti megvitatasa egyfel6l a megfeleld torvényalkotds egyik nélkiilozhetetlen
elofeltétele. Masfeldl a szabad parlamenti vita hozzéjarul ahhoz, hogy a vélasztopolgarok
megfeleld képet alkossanak az orszaggytilési képviselok ¢és mas fontos kozjogi
tisztségviselok tevékenységérol, és kelld informaciok birtokdban vegyenek részt a politikai
diskurzusban ¢és dontéshozatalban.” Beyme pedig azt kénytelen elismerni: a parlamenti
ellenérzés eszkozeinek hatranyéara irhatd, hogy az er6s6dd partkiizdelmeket segitik, és
kevésbé az ellendrzést szolgaljak.’®” Igy megalapozottnak latom, hogy a parlamenti
kontroll egyes eszkdzeit/teriileteit az ellenzék direkt politikai funkcidit tdmogato

intézményekként kezeljiik.

a) A bizalom.

A parlamentaris kormanyformaban az ellenzék esélyei a kormany megbuktatasara
csekélyek. A fegyelmezett kormanytobbség folyamatosan biztositja a sziikséges
tamogatast. Akdr a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany, akar a kormany altal felvetett
bizalmi kérdés esetében ennek a tobbségnek a megbomlasarol van szd, ez nem az ellenzék
,miikddési teriilete”*®® Haberland ugyan az ellenzéki funkciok ellatasat elésegitd
eszk6zok kozott kiemelten foglalkozik a bizalmatlansag intézményével, 1évén a
konstruktiv bizalmatlansagi inditvany benyujtasdhoz kisebbségi tdimogatottsag is elegendo,
¢s az inditvany feletti vitdban az ellenzéknek lehetdsége van alternativa-allito, kritikai
funkcidja gyakorlasara. Am kénytelen elismerni, hogy ,.természetesen nem az ellenzék,
mint kisebbség rendelkezik” az inditvany megszavazasahoz sziikséges szavazatszam
felett.’®
A lengyel szakirodalomban is 1étezik az inditvanyt tipikusan ellenzéki jogként kezeld
vitathatd allaspont, amely szerint az inditvany benyujtasahoz az Alkotmany 158. §-aban —

szamunkra meglehetésen alacsonynak tind — 46 f6s (1/10-es) tamogatottsag

367 Beyme (1999) p. 275.

368 A 2004-es magyar kormanyfévaltas korili vitakban felmeriilt, hogy ha a kormanytobbség valtozatlan, és
»csak” a miniszterelndok gyors cseréjére alkalmazzdk a konstruktiv bizalmatlansagot, az az intézmény
eszméjével valo visszaélés, vagy legalabbis nem rendeltetésszert hasznalat. Ld.: Solyom Laszlo: Jogallami
kormanybuktatas. In: HVG 2004/36. p. 62-63.

3% Haberland: i.m. p. 78-79.
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megkovetelése, magasabb 1évén a frakcidalakitashoz sziikséges 15 fos hatarnal, ,,gyengiti”
az ellenzéki kontroll gyakorlasat a kormany felett.>”

Az sem elhanyagolhatd tény, hogy a bizalmatlansdgi inditvany benyujtadsara a
képviseldk bizonyos, a tobbségnél kisebb hanyada jogosult: Csehorszagban 50 képviseld
(1/4), Portugalidban és Romanidban 1/4, Franciaorszagban, Horvatorszagban 1/10, stb.””!
Az inditvany funkcigjat tekintve azonban nyilvanvaldé a szabéalyozas indoka: épp a
kormanytobbség felbomlasarol van szo, tehdt az adott szitudcidban nincs (vagy

atalakuloban van a) kormdnytobbség. Bar, tobbségének elvesztése esetén még a

kormanynak-korméanyfének is megadatik a lehetdség a bizalmi kérdés felvetésére.

A magyar Hazszabaly a bizalmi és feleldsségi vitakat tisztazza®' és szabalyozza
specidlis modon, az ellenzéket intézményesen bevonva. A kormanyprogramot, a kormany
beszamoldjat és a miniszterelnokkel szemben benyujtott bizalmatlansdgi inditvanyt
legalabb 15 képviseld kérésére idokeretben, legkevesebb tiz 6raban kell targyalni (53. § (4)
bek. a.), amelyben az ellenzék és kormanyoldal egyenld részvételi idét kap — mas
orszagokban a felszolalési id6 felosztasa az aranyossag elve szerint torténik meg.

A korményprogram — ¢és a dualizmus kordban a magyar parlamentben a valaszfelirat
— vitajanak funkcidja a végrehajté hatalom jovore vonatkozé terveinek lehetd legtagabb
attekintésén tul az, hogy felszinre hozza a kormany és ellenzék megosztottsagot, vildgossa
tegye, melyik frakci6 vagy képvisel6 melyik oldalon all. Még a partfejlddés kezdeti
korszakdban is, a dualista parlamentben a valaszfelirati vitdk sordn minden képviseld a
politikai hovatartozasat vallotta meg, amelyet ,,az adott javaslat melletti érvelésével vagy

, (1, 9373
szavazataval dokumentalt.”

b) Koltségvetés-zarszamadas.

A koltségvetési ¢és zarszdmadasi torvények parlamenti vitdja eljarasbeli
sajatossagokon tul (iddkeret, stb.), els6sorban az ellenzék szdmadara biztosit szereplési
lehetdséget, hiszen ez alkalommal a kormany miikodésének kiterjedt vizsgalata zajlik. Az

allami bevételek és kiadasok elosztasanak meghatdrozasa alapjaiban a kormanyprogram

370 Természetesen tovabbi korlatokkal az Alkotmany igyekszik megelézni a konnytinek tiinG inditvanyok
sorozatat. 1d.: Skrzydto, Wiestaw — Mojak, Ryszard: Parliamentary and Constitutional Accountability. In:
The principles of basic institutions of of the system of government in Poland. (Ed.: Sarnecki P., Szmyt, A.,
Witkowski, Z.) Warszaw, 1999., Sejm Publishing Office. p. 172-174.

37! Parlamentek Eurdpaban. p. 310.

372 Kukorelli: Kormdny és ellenzéke. p. 151.

37 Boros Zsuzsanna — Szabé Daniel: i.m. p. 101.
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megvaldsitasat jelenti, a plenaris vitdban az ellenzék érvelésre ¢és allaspontjanak
iitkoztetésére kényszeritheti a kormanyoldalt. Akar a koltségvetési, akar a zarszamadasi
torvény eredeti értelmét nézziik, azok nagy mértékben vesztettek jelentdségiikbdl, és az
ellendrzés tekintetében 1ényegesen veszitettek hatékonysagukbol is — a kormany épp ezek

esetében koveteli meg a legszigoribb szavazasi fegyelmet.””

A lengyel alkotmény 226. §-aban szabalyozott zarszamadasi kotelezettség
tekintetében a lengyel szakirodalomban a zarszdmadds el nem fogaddsanak
kovetkezményeirdl vita folyik. Az egyik allaspont szerint az el nem fogadasrél sz6l6 Sejm-
hatdrozat nem érinti a kormany megbizatasat, mig a masik alldspont ezt az esetet a
parlamenti bizalom elvesztésének tekinti, a kormany lemondasanak kotelezettségét flizve
hozza. S6t, mivel ezen el nem fogadd hatirozathoz elegendé az egyszerli tobbség — a
bizalmatlansagi inditvany abszolut tobbségéhez viszonyitva — az effajta bizalommegvonast

ellenzéki jogként is értékelik.”

¢) A politikai vita.

Mint azt az el6bb lattuk, ha bizonyos kérdésekben az ellenzék érvelésre
kényszeritheti a kormanyt/kormanyoldalt, ez ellendrzési tevékenységnek is tekinthetd. A
parlament ugyan egész miikddése soran politikai vitdknak ad otthont, azonban a magyar
Hazszabaly 1990 ota kiilon szabalyozza a politikai vita 6nall6 intézményét. A politikai vita
az 1994-es ujraszabalyozast kovetden (és foleg a 2002-2006-0s ciklusban) valt kedvelté. A
Hézszabaly (129. §) szabdlyozza az inditvanyozast (a képviselok egyotode kérheti), a
megtartdsdhoz hatdriddt szab (14 napon tul, 28 napon beliil), id6keret eldirdsaval biztositja
a frakciok illetve az ellenzék és kormanyoldal szereplési lehetdségét, egyben korlatozza a
szamat (egy képviseld iilésszakonként legfeljebb két ilyen inditvanyt tamogathat). A
politikai vitanap megtartdsat a kormany is kérheti (nyilvan neki kevésbé kényes kérdés,
vagy bizonyos eredmények kommunikélasa céljabol), de alapvetden ellenzéki ellendrzési
eszkoznek tekinthet.’® A gyakorlat is aldtimasztja ezt, hiszen a megtartott vitanapok és

kezdeményezdik a kovetkezoképpen alakultak:

3 Szente (1998) p. 335-336.

3 v.: Skrzydto, W. — Mojak, R.: i.m. p. 174-178.

376 Soltész Istvan: A politikai vita. In: A plendris iilés (2. rész). Szerk.: Soltész Istvan. Bp., 2003., Parlamenti
Modszertani Iroda. p. 66-78.
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Megtartott politikai vitdk a magyar Orszdggyiilésben, kezdeményezék szerint’”’

Ciklus Megtartott Kormanyoldali Ellenzéki
politikai vitak kezdeményezés kezdeményezés
1990-1994 5 3 (60%) 2 (40%)
1994-1998 13 3 (23 %) 10 (77%)
1998-2002 15 4 (27%) 11 (73%)
2002-2006 27 5 (19%) 22 (81%)

d) Napirenden kiviili felszolalas.

Noha a napirenden kiviili felszolalas esetében a magyar Hazszabaly kizérja a vitat és
a hatarozathozatalt (51. § (7) bek.), a napirend el6tti felszolalasok a plenaris iilés kedvelt
miufajava és politikai vita indukéloiva valtak. A napirend eldtt orszadgos jelentdségi,
halaszthatatlan és rendkiviili ligyben a képviseldcsoport nevében annak vezetdje legfeljebb
0t percben felszolalhat, hasonloképpen a koztarsasagi elndk, a miniszterelndok és a
kormany tagjai, a napirend utan pedig barmely képviseld (51. § (1)-(4) bek.). A
vitalehetOséget a hazszabaly altal biztositott hozzaszolasi jogok teremtik meg: igy a
kormany képviseldjének, a személyében érintett képviseldnek, tovabba a frakcidovezetonek
az ot, illetve kétperces hozzédszolasai eredményezik a szoparbajt.

Mas orszagokban is lehetdség nyilik politikai vitat kezdeményezni bizonyos
rendkiviili érdeklédésre szamot tarté kérdésben (Ciprus), vagy altalanos érdeklodésre
szamot tartd ligyben (Németorszadg). A német Bundestag 5. szami melléklete 1. pontja
szerint a vitat akkor kell megtartani, ha az Altestenrat hozzajarul, illetve ha egy frakcié
vagy a képviselok 5%-a kéri. Az osztrak hazszabaly szerint az iilésnapot indito, 60-70 perc
iddtartamu vitat legalabb 6t képviseld kérheti az iilésnap el6tt legalabb két nappal, a
vitdban tobben is felszolalhatnak, ez id6 kérdése: a kezdeményezd és a miniszter 10 percet
kap, masok — frakcionként legfeljebb ketten — 6t-6t percet. °'° A svéd parlamentben
barmelyik part kezdeményezhet tn. siirgdsségi vitat, napirenden kiviil, ebben a kormany és
a frakciok egy-egy képviseldje szolalhat fel. A Riksdag évente tart olyan iléseket is,
amelyeken egy-egy konkrét téma megvitatasa a cél — ilyen témak példaul a korméany
kovetkezd évre vonatkozd gazdasdgi javaslatai, az EU-ban kifejtett tevékenysége,

kiilpolitikaja.”

377 Soltész: Politikai vita, és www.mkogy.hu

378 parlamentek Eurépéban. p. 282-283.

37 Kovacs Lajos — Sinka Laszlo: 4 plendris iilés a svéd parlamentben. In: A plendris iilés 2. rész. Szerk.:
Soltész Istvan. Bp., 2003., Parlamenti Modszertani Iroda. p. 247.
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Ahogy azt Kukorelli mar a parlament 1996-os munkdjan végigtekintve
megallapitotta, a magyar politikai elit sajatos szereplési lehetdséget talalt a napirenden
kiviili felszolalds intézményében. A hdazszabalyi feltételeket kreativan értelmezik a
képviseldk, sajatosan magyarazva felszolalasuk halaszthatatlansagat, rendkiviiliségét, vagy
orszagos jelentdségét. A napirend eldtti vita olyan hagyomanyos eseménye lett a
parlamenti munkanak, hogy a médiumok kiemelt figyelmét is élvezi, visszacsatolasként
erésitve a képviselokben a szereplési motivaciot. A Hazbizottsag 1996. februar 22-i
allasfoglaldsa a miniszterelnok napirend el6tti felszolaldsa tekintetében kiegészitette a
Hézszabaly 51. §-at, konkrét idOkeretek és a felszolalas sorrendiségének meghatarozasaval,
tovabbd a kormanyfét felruhazta a viszontvalasz jogaval. Ezzel 1ényegében (Kukorelli
szavaival) , kis politikai vitdt” intézményesitett.’®" Sét, a késSbbiekben a vitajellegre
raerdsitve, a 30/1998-2002. sz. Ugyrendi Bizottsagi 4llasfoglalas tigy rendelkezett, hogy a
személyes érintettség miatt szolé képviselonek nyomban az okot add napirend el6tti
felszolalas utan meg kell adni a sz6t.

Ezzel a napirenden kiviili felszolaldsok a magyar parlamentarizmus sajatossagava
valtak, mas parlamentek, ha ismernek is hasonld intézményt, nem alakitottdk azt
felfokozott ¢és kozvéleményt orientdld politikai vita terepévé. Ebben a parlamenti
munkaid6 nem jelentéktelen részét kitevo ,kis politikai vitdban™ az ellenzéki frakciok

szereplésének tulsulyat allapithatjuk meg.

A napirend el6tti felszélaldsok megoszldsa 1990-2006 *

Ciklus Napirend elétti felszélalidsok szaima
Kormadnyparti Ellenzéki Kormany Osszesen
(és fiiggetlen)

1990-1994 566 575 - 1141
1994-1998 211 1029 0 1240
1998-2002 361 383 29 774
2002-2006 421 476 103 1001
1990-2006 Osszesen 1559 2463 132 4156

3% Kukorelli Istvan: A napirend elétti felszélaldsok az orszaggyiilésben (1996) In: Kukorelli Istvan: Tradicié
és modernizacio a magyar alkotmanyjogban. Bp., 2006., Szazadvég. p. 170-172.
1 Forras: Az orszdggyiilés. Szerk.: Soltész Istvan. Bp., 2006., Parlamenti Modszertani Iroda. Fiiggelék
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I1I. Ellenzéki jogok a torvényalkotasi eljarasban

A torvényalkotds a parlament monopdliuma és klasszikus hataskore, amelynek
fontossagat tobben relativizaljadk — vagy a kormany és kormanytobbség fuzidja és a
»kormany parlamenti diktatirdja” miatt, vagy a torvényhozas kozjogi és egyéb korlataira
ravilagitva.**? Mivel a torvényhozas — az emlitett mindsitett tobbségi dontéseket kivéve — a
kormanytobbség felelossége és gyakorlati lehetdsége, az ellenzék ezen a teriileten
els@sorban alternativaallitasi funkciojanak tud eleget tenni. Ha kevés sikerrel igyekszik is
befolyésolni a térvényalkotas menetét vagy a torvények tartalmat, javaslatai-allaspontja
mindenképpen az altala képviselt alternativ program megjelenitése.

Az ellenz¢k torvénykezdeményezésben ¢és torvényalkotdsban vald részvétele
parlamentaris  rendszerenként, de foleg az ellenzéki konfliktusos-kooperativ
szerepfelfogastol fiiggden mas €s mas. A brit ellenzék nem érzi feladatanak, hogy aktiv
kezdeményezd legyen, mig a masik véglet Beyme megitélése szerint az osztrak

383
konszenzusos modell.

A Bundestagban az ellenzék ,kiprobalta” mind a két
szerepfelfogast, €s a bizonytalan eredmény arra mutat ra, hogy a kooperativ szerepfelfogas
legalabbis nem biztos, hogy nagyobb eséllyel visz sikerre.***

A parlament mint testiilet munkaszervezésének egyik alapelve a demokratikus
miikodés kovetelménye, amely jelen esetben a demokratikus torvényalkotasi eljaras
garancidinak kiépitését koveteli meg. gy a torvényalkotassal szemben tamaszthato
alkotmanyos kovetelmények az alabbiak szerint fogalmazhaték meg. Van alkotmény (pl. a
lengyel), amely a parlament autondémidjat korlatozva ezeket a kérdéseket viszonylag
részletesen szabalyozza, azonban a torvényalkotdsi eljards jorészt hazszabalyi szabalyozas
targya. Sziikséges szabalyozasi targy tehat a torvénykezdeményezésre jogosultak korének
meghatarozasa; az egyéni képviselok (esetleg frakciok) részvételi jogositvanyainak
garantalasa; a torvényalkotas két alapvetd metodusanak elkiilonitése, ugymint 'rendes’ és
“stirgds’/’kivételes’ eljaras; annak meghatdrozasa, hogy a torvényjavaslat targyalasa hany
olvasatban torténik; a moddositd inditvanyok benyujtasanak biztositdsa; a torvények és

alkotmanymoddositasok elfogadasanak formalis kovetelményeinek meghatdrozasa; annak

382 Korosényi-Torok-Toth: i.m. p. 474.; Szente (1998) p. 271-286., Pesti: i.m. p. 62.

3% Beyme (1999) p. 291.

¥ Paterson, W. E. — Webber, D.: The Federal Republic of Germany: the re-emergent opposition? In:
Opposition in Western Europe. Ed.: Kolinsky, Eva. New York, 1987., St. Martin’s Press. p. 150-151.
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meghatarozasa, hogy a torvényjavaslatok visszavondsara van-e ¢s milyen keretek kozott
lehetdség.**
Ezeket a kovetelményeket az alabbiakban egy masik keresztmetszetben, a fobb

intézményi kérdések mentén targyalom.

1. A torvénykezdeményezés joga

A vildg parlamentjeiben a torvénykezdeményezés altaldban mindig megilleti a
képviseloket is (a f0 kezdeményezd kormany, valamint az allamfé mellett), dm ezt
altaldban korlatozzék. Tobb parlamentben nem egyéni jog, Németorszagban frakcidjog, a
Szejmben 15 képviseld joga, illetve kiilonféle korlatozasok ala vetik.**

A magyar Alkotmany 25. § (1) bekezdése egyéni jogként (is) biztositja, elvileg a
kormany kezdeményezési jogaval azonos terjedelemben, azonban ezt a Héazszabaly a
hatékonysag javara és a demokratizmus rovésara, nem éppen alkotméanykonform médon
korlatozza®’: a targysorozatba vételhez sziikséges, hogy a kijelolt bizottsag azt tdimogassa.
A bizottsagokban is biztositott kormanyparti toObbség akaratat ellensulyozhatja, hogy az itt
elutasitott kezdeményezést a benyljtd képviseld frakciovezetéje a képviseldcsoport
nevében rendes iilésszakonként legfeljebb hat (1997. juliusa el6tt ot) alkalommal
megmentheti — &m a targysorozatba vételrdl ekkor is a haz tobbsége hataroz (98.§ (3) és (5)
bek.). A szabaly miikddésének 1ényegét az alabbi tablazat teszi vildgossa: a kormanyparti
képviseldk torvényjavaslatait a parlament 24-51 %-ban elfogadta, az ellenzéki képviselok
esélye erre mindossze 1-4 %.

Szente szerint a kollektiv jogként szabalyozott kezdeményezés elméletileg
indokolhat6, hiszen a térvényalkotas a parlament mint testiilet joga®™® — 4m véleményem
szerint ez nem megfeleld indok: a testiileti jogként 1étezd torvényalkotasra iranyul6 eljaras
kezdeményezését nem kell feltétleniil testiileti jogként intézményesiteni. A kollektiv
jogként szabalyozott kezdeményezés igy a frakcidjogként vald intézményesitést sem

indokolja (miért éppen a frakcido a megfeleld kollektiva, s nem mondjuk a képviselok

%5 V6.: Gwizdz, Andrzej — Mordwitko, Janusz: The Status of the Sejm in the light of the Constitution of
Poland of 2. April 1997. In: The principles of basic institutions of of the system of government in Poland.
(Edited by: Sarnecki P., Szmyt, A., Witkowski, Z. Warszaw) 1999., Sejm Publishing Office. p. 208.

386 Szente (1998) p. 291.; A dualista kori magyar parlamentben egyetlen képvisel6i inditvanybol sem lett
torvény, a kezdeményezéseket a parlamenti tobbség rendre félretette, vagy bizottsag elé utalasat leszavazta.
Ld.: Pesti: i.m. p. 252.

7 Kukorelli: Kormdny és ellenzéke. p. 143.

3% Szente (1998) p. 291.
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bizonyos hanyada?), tovabba az egyéni fiiggetlen képviseldk a frakciohattér hianyaban a
hatékonysag 4ldozatai lehetnek. Megemlithet6 azonban, hogy a magyar parlamenti
gyakorlatban (is) a frakcidfegyelem uralja az egyéni képviseldi jogokat, a frakcidvezetés

tudta — és tamogatasa — nélkiil a képvisel6 nem nyujthat be egyéni inditvanyt (1d. fentebb).

A benyujtott és az elfogadott torvényjavaslatok megoszlasa beterjesztok szerint a magyar
Orszaggyiilésben’™

Kormdny Bizottsig | Kormdnypdrti képviselé | Ellenzéki képvisel | Osszesen

1994-1998 szam | % | szam | % szam % szam % szam
Benyujtott 477 61 16 2 93 12 174 22 781
Elfogadott 431 86 11 2 47 9 7 1 499
,,Sikerszazalek” 90 69 51 4 -

1998-2002 szam | % | szam | % szam % szam % szam
Benytjtott 442 52 34 4 161 19 205 24 853
Elfogadott 399 86 21 5 39 8 2 0,4 464
,, Sikerszazalek” 90 62 24 1 -

2002-2006 szam | % | szam | % szam % szam % szam
Benytjtott 520 54 23 2 170 18 236 24 968
Elfogadott 470 82 17 3 68 12 8 3 573
,,Sikerszazalek” 90 74 42 3 -

Mind a parlamenti, mind a parlamenten kiviili (ellenzéki) politikai er6k mozgositasi
erejének ad lehetdséget a valasztopolgari kezdeményezés lehetdsége. A lengyel alkotmany
118. § (2) bekezdése torvénykezdeményezési jogot biztosit 100.000 valasztdjoggal
rendelkezd allampolgar szamara is. Ausztridban az olyan torvénykezdeményezést, melyet
legalabb 100.000 valasztopolgar, vagy 3 tagallamban a valasztok egyhatoda tamogat, a f6

elektori testiiletnek be kell nytjtania az alséhazhoz.>””

2. A plénum nyilvanossaga

A torvényalkotds mint eljaras egyik legfontosabb kérdése — a mar targyalt
beszédjogon tul — ellenzéki szempontbol, hogy a kormanytobbség ne tavolithassa el a
plénumrol a Iényeges kérdéseket, ne fossza meg az ellenzéket a nyilvanos szereplés
lehetdségétdl. Ennek egyik vonzata, hogy a parlament jogalkotasi hatdskorét a kormany
rendeletalkotasi hataskorével kiegyensulyozottan kell lehatarolni, masrészt a plénum eldl

csak garancidkkal keriilhessen a kisebb figyelemmel kisért és korlatozottabb nyilvanossag

¥ Korosényi-Torok-Toth: i.m. p. 482., Soltész: Az Orszdggyiilés (2006) Fiiggelék.
3% Parlamentek Eurdpaban. p. 204.
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mellett mikoédé — ¢és korményparti tobbséget leképezd — bizottsagokhoz a
térvényalkotas.™"

A jogalkotési torvény altal meghatarozott kizardlagos torvényhozasi targyak révén —
a kormany eredeti jogalkotasi hataskorének garantalasa mellett — a magyar Orszaggyiilés
hataskore a kormany felé nyitott. A szabalyozas logikajabol kovetkezik, hogy a jogforrasi
hierarchia elvének megfeleléen az egyszer mar torvényben szabalyozott viszonyoknak a
jovoben is torvényhozasi utra kell tartozniuk. Ebbdl a szempontbo6l tehat az ellenzéki jogok
garanciaja adott, sot, ,,a dinamikus torvényalkotdi munka révén az Orszaggylilés egyre
nagyobb teriiletet *hodit e’ a Kormany lehetséges feladatkorébsl”.>?

,»ourgds ¢és kényes tigyekben, kisebb parlamenti tobbség mellett ... a delegalt
kormanyzati torvényalkotas hasznos eszkdz lehet a végrehajté hatalom kezében.™”
Mindazonaltal bizonyos demokratikus feltételek eldirdasa révén a delegalt torvényhozas
lehetéségét ismerd és eldszeretettel alkalmazd orszagokban is a torvényhozo testiilet
primatusa garantalt, azzal példaul, hogy erre csak kivételes ¢€s siirgds helyzetekben van

lehetdség, vagy a parlament utdlagos jovahagyasara szorul.

A masik, nem kevésbé kényes kérdés a torvényalkotds decentralizicioja az
Orszaggytilésen beliil. A parlamentekben a torvényhozasi munkateher — a hatékonysag
érdekében — jelentds mértékben attevddott a plénumrdl az éllandd bizottsdgokra. A
bizottsdgok a kezdeményezési jog mellett véleményezhetik a benyujtott javaslatokat,
azokhoz moddositoé javaslatokat tehetnek, a kivételes eljarasban pedig a javaslat érdemi
vitajat is lefolytatjiak. gy a kivételes eljarasban kiilonosen, de a bizottsdgok miikodése
soran éltalaban is sziikséges az ellenzéki jogok védelme.*”*

Sajatos intézmény ,.a Hdz mint bizottsag”-tipusu eljaras, amely a brit parlamenti
bizottsagi rendszer eredeti alakja (Committee of the Whole House) — az Egyesiilt

Allamokban a legtobb torvényjavaslat vitajat igy folytatjak le.””> A magyar parlamenti

jogbol hianyzé intézmény mellett tobb érv is szol: egyrészt biztositja a plénum eldtti

391 Kukorelli: Kormdny és ellenzéke. p. 146.

2 Alkotmdnytan I. Szerk.: Kukorelli Istvan. Bp., 2002. Osiris. p. 88. — a szamok tiikrében némi
kiegyenlitédést figyelhetiink meg: 1995-ben 125 térvény mellett 179 kormanyrendelet, 2000-ben 145 torvény
mellett 278 kormanyrendelet, 2004-ben 140 térvény mellett 383 kormanyrendelet sziiletett (eltekintve a
szamok csaldoka hatalmatol, hiszen az un. salatatdrvény-gyakorlat megsziintetése esetén a torvények szama
none).

3% Szente (1998) p. 283.

3% Kukorelli: Kormdny és ellenzéke. p. 146-147.

3% Szente (1998) p. 107., 298.
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nyilvanossagot, egyidejlileg elkeriilhetoek vele a plendris targyalas merevebb szabalyai.
Alkalmazésa igy mindenképpen megfontolando.

A magyar parlamentben a torvényjavaslat — vagy hatdrozati javaslat — kivételes
eljarasban torténd targyalasdhoz (124-128. §) a jelen 1évé képviselok négyotodének
tamogatasa sziikséges. Az intézmény tovabbi korlatja, hogy a kétharmados tobbséget
igényld, valamint a koltségvetési, potkoltségvetési és zadrszdmadasi torvényt nem lehet igy
targyalni, tovabba ha a kormany kérésére az eldterjesztés feletti szavazas egyben bizalmi
szavazas lesz, a kivételes eljarast meg kell szakitani. A kijeldlt bizottsag®®® lefolytatja az
érdemi vitat, majd a plénum napirendjére keriilt javaslatrol a bizottsagi ajanlast kvetden a
frakciok egy-egy képviseldje, és az elsoként jelentkezett fliggetlen képviseld is
elmondhatja véleményét a szavazds eldtt. A magyar Orszaggylilésben nem gyakori a
kivételes eljards alkalmazéasa, és csokkend tendenciat mutat, az 1994-98-as ciklusban
lezajlott tbb tucatnyihoz képest™’, 1998-2002 kozott 16 alkalommal javasolték, de csak
10 esetben rendelték el **®

Szintén a plénum nyilvanossagénak korlatozasat jelenti, ha siirgdsségi eljarasban
ugyan nem vonjak ki a plénumot a vitabol, de korldtozzdk a torvényalkotdsi eljaras
id6tartamat. A gyorsitott eljaras a kormanynak kedvez, hiszen rovidebb id0 jut a vitara, a
modositd inditvanyok benyujtasara €s targyalasara. A legtobb parlament ismeri a gyorsitott
eljaras lehetdségét, noha kisebbségi jogként szerepel kezdeményezése, elrendelésérdl
azonban altalaban mindsitett tobbséggel kell donteni (meglehetdsen érdekes modon, ez a

cseh parlamentben a hazelndk mérlegelési jogkdrébe tartozik).*”

A bizottsagokban, mint lattuk, szintén adott a korményoldal tobbsége, ¢s mivel a
bizottsagi dontések is tobbségi alapon ddlnek el, a kisebbségben maradottak védelme
akarcsak a plénumon, itt szintén sziikséges. Ilyen tipusu garancidk a magyar
Hézszabalyban tobb helyen is taldlhatok, igy az iilésszakok kozotti lilés Osszehivasanak
egyoOtodos tobbséghez kotése (67. § (3) bek.), a napirend iilés kozbeni kibdvitésének a
tagok tobb, mint kétharmados tobbségéhez kotése (75. § (2) bek.). A bizottsagi munkaban

felmeriilt vagy el6terjesztett ellenzéki alternativak plénum el6tt vald megjelenitését

3% A brit »Haz mint bizottsdg” intézményére rimelve ezt talan a ,,Bizottsdg mint Haz”-ként lehetne
megjeldlni.

397 A kivételes valamint a kivételes és siirgds eljarasban targyal javaslatok szama 1995-1997 kozott 40. 1d.:
Lanczi Tamas: Munkdk és napok — avagy a haromhetes iilésezési rend hatdisa az Orszaggyiilés miikédésére.
In: Szézadvég, 24. 2002. p. 133-149.

3% Daku Magdolna—Bereczky Istvan: 4 plendris iilés bizottsagi el6készitése. In: A plendris iilés 2. rész. Bp.,
2003. Parlamenti Modszertani Iroda. (Parlamenti dolgozatok VIL.) p. 34.

3% Parlamentek Eurdpdban. p. 234, 239-241.
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szolgalja a kisebbségi vélemény ismertetése.’”’ A bizottsagi szavazas utan a bizottsag
kisebbségben marado tagjai bejelenthetik, hogy kisebbségi véleményt terjesztenek eld,
amelyet a plénumon a tobbségi vélemény ismertetése utan mondhat el a kisebbségben
maradt tagok altal a maguk koziil valasztott eléado (77. § (4) bek.). A torvényjavaslat
targyalasanak szabdlyainal a Hazszabaly szévege szerint ,,a bizottsag kisebbsége ismerteti
véleményét” (101. § (3) bek.). Ezekbdl a szabdlyokbdl az szlirhetd le, hogy
bizottsdgonként legfeljebb egy kisebbséggel szamolhatunk, noha mig tSbbségbdl
bizonyosan egy van, a kisebbségbdl tobb lehet — a valasztott eldadd talan dsszefoglalhatja
azon kisebbség véleményét is, amellyel nem ért egyet. A kivételes eljaras esetében (128. §
(2) bek.) a Hazszabaly a kisebbségi vélemény ismertetését melldzve, a képviseldcsoportok
hozzészolasat engedi. Az Alkotmény- és Igazsagiligyi bizottsdg obstrukciot is korlatozo
dontése szerint a kisebbségi vélemény csak olyan elemeket tartalmazhat, amelyek a
bizottsagi vitaban elhangoztak®', tehat Gj érvekkel, 0j véleményekkel nem lehet a
bizottsagi vitat a plénum el6tt folytatni.

A cseh hazszabaly 40. § (2) bekezdése szintén ismeri a kisebbségi vélemény
intézményét, finom kiilonbségekkel. A bizottsag tagjainak kisebbségben maradt csoportja,
feltéve, hogy legalabb a tagok 1/5-ét kiteszi 1étszamuk, kinevezhet egy fot, aki a kisebbségi
vélemény eldaddja lesz. Ezen kisebbségi véleményt irdsban is megkiildhetik a
Képviselbhaznak. Az egyotdodds hatarszam tehat akar két kisebbségi vélemény
megjelenését is lehetévé teheti. Nem ismerik a hazszabalyok a kisebbségi vélemény
el6terjesztésének lehetdségét példaul Franciaorszagban, Irorszigban, vagy éppen az
Egyesiilt Kiralysagban.*”

A kisebbség megosztottsagdnak kérdésében a német szovetségi alkotmanybirdsag is
elismerte, hogy sem a kormanyoldal, sem az ellenzék nem tekintheté homogén egységnek,
a szamszerl tobbség vagy kisebbség egyarant megosztott lehet. Tovabba az sem varhato el,
hogy a megosztott oldal egyik frakcidja — még ha ugyanazon oldalon all6 is — a masik

frakcio allaspontjat képviselni tudja vagy akarja.*®

40 A Kisebbségi vélemény eléadasanak intézménye mar a vilaghabora el6tt is ismert volt a magyar
hazszabalyokban, 1d.: Boros Zs. — Szabd D.: i.m. p. 332.

1 AIB 1996. dec. 18. 1d. Hazszabaly 2004. p. 103. — Ha az altalanos vitara bocsathatosagrol dont a kijelolt
bizottsag, és szavazategyenlGség miatt sziiletik elutasitd eredmény, akkor a kisebbségi véleményen az
altalanos vitdra bocsathatdsag partjan allok vannak. 30/2002-2006. UB. allasfoglalas, 1d. Hazszabaly 2004. p.
103.

92 Mattson, I. — Strem, K.: i.m. p. 283.

9 BVerfGE 70, S. 324 (363 f.), idézi: Haberland: i.m. p. 72.
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A Hazszabaly vitatott bokeziiségét jelezte az a mar megsziintetett szabaly is, amely
az ellenzék szamara megkérddjelezhetd jogositvanyt biztositott. A torvényjavaslat
egészeérol tortént szavazas utan ugyanis lehetévé tette, hogy minden frakcid legfeljebb 3
percben indokolja szavazatat. Ez a lehet6ség Kukorelli helyes itélete szerint a dontések
erejének csokkentésére alkalmas intézmény volt, amely inkabb a tomegkommunikacioba

, 404
valo.

3. A médositasi jog

A modositési javaslatok benyujtasa — féleg a képviseldk részérél — tobb orszagban is
korlatozott. A kilfoldi példak alapjan a modositd javaslatok benytjtasara jogosultak
koréhez tartoznak az egyes képviselok (altaldban korlatokkal, pl. kollektiv jogként
megjelenitve a benyujtast), a bizottsagok, a kormany, annak tagjai, a frakciok, maga az
eldterjesztd, Lettorszagban pedig még a parlament jogi osztalyanak szakértdje is (technikai
vagy szovegezési vonatkozasok tekintetében).**

A magyar Hazszabaly a modositdsi jog — a benyujtott torvényjavaslatok
megvaltoztatasdnak lehetdsége — szabalyozasaval az Orszaggytilést a ,,valddi torvénygyar
tipusi munkaparlamenthez” kozeliti.*®® A | torvénygyarban” az ellenzék szerepe is sajatos,
lehetdsége nyilik a torvények tartalmanak befolydsolasara, a szamdra biztositott
jogositvanyok talmutatnak a nyilvanos vitaban valé alternativaallitason és ellenérzésen. A
modositd javaslatok — kivaltképp, ha azokat komolyan veszik — kivaléan alkalmasak az
obstrukcidra, ezért a parlamenti tobbség és hatékonysag védelmében felallitott kiilonbdzo
korlatokba iitkdzik az ellenzék.

A torvényhozas a tobbség joga és feladata. Az ellenzék legerdsebb jogokat akkor
¢lvez, amikor tdmogatisa elengedhetetlen a torvény megsziiletéséhez: a mindsitett
tobbséggel elfogadhatd torvények emlitett esetében. Ekkor a tdmogatas fejében kikdtheti a
javaslat modositasat, egyenrangt félként szerepelhet a korméannyal val6 targyaldsok soran.

A nem mindsitett tobbségli térvényhozas esetében a kormanyoldal alapvetéen nem
koteles figyelembe venni az ellenzéki javaslatokat, nincs is raszorulva. A pluralis

érdekképviselet és hatalomgyakorlds tdmogatdsa végett azonban a héazszabalyok széles

4% Kukorelli: Kormdny és ellenzéke. p. 149-150.
95 Parlamentek Eurépdban. p. 229.
4% A munkaparlament — vitaparlament tipusok leirdsahoz is 1d. Korosényi-Torok-Toth: i.m. p. 471.
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korben lehetdvé teszik, hogy a politikai kisebbség sajatos szempontjait, az altala képviselt
érdektorekvéseket megjelenithesse egy szakmai-érdemi vitaban. ,,A modositasi jog a
képviselet Iényegéhez tartozik, a plurdlis vélemények intézményes tolmécsoloj a0

A modositd javaslatok benyujtdsa a magyar parlamentben egyrészt idében
korlatozott: az altalanos vita lezardsdig, majd a részletes vita lezarasdig kapcsolodo
modosito javaslat nyujthato be, illetve a kijelolt bizottsag és az Alkotmanyligyi Bizottsag
altal a zarovita lezarasaig (102. § (1) bek., kivételes eljarasban 1d. 126. §). Masrészt a
részletes vita lezarasakor csak azokrdl kell szavazni, amelyek 1) elnyerték a kijeldlt
bizottsdgban az egyharmados tdmogatast, 2) amelyeket a kijelolt bizottsdg nyujtott be, 3)
amelyekrdl a szavazast a frakciovezetd kérte, aki ezen jogaval azonban egy dontési javaslat
hatarozathozatalakor legfeljebb harom (1997 juliusa el6tt 6t) alkalommal élhet (106. § (1)-
(2) bek.). Ez els6sorban a nagyobb, fajsulyosabb térvények, kodexek targyalasakor jelent
komoly hatranyt.**®® Az ellenzék alternativaallité funkcidjat szolgalja az a szabaly, amely —
kivételt képezve az elOterjesztd 4altal tdmogatott modositd, kapcsolddd modositd
javaslatokrol vald egyidejli szavazas fOszabalya alol — lehet6vé teszi, hogy barmely
képviseldcsoport vezetdje legfeljebb harom modositd javaslatot kiemeljen és arrol kiilon
szavazast kérjen (106. § (3) bek.).

A modosito javaslatok tovabbi korlatjat képezi a kdltségvetési torvénnyel kapcsolatos
tartalmi sziikités: azoknak a koltségvetési egyensuly megorzésének szem elott tartasaval
kell elkésziilnilik, amennyiben a kiadasok novekedését vagy a bevételek csokkentését
eredményezhetik (94. § (5) bek.). A koltségvetési torvény targyalasa egyébként —
megannyi mas szempontbdl is — az ellenzék egyik 6 szereplési terepe, hiszen mddosito
javaslataival komplex és konkrét politikai alternativat vazolhat fel. A mddositasi jogaval
igyekszik messzemendkig élni — vagy visszaélni, obstrualni. Ez utobbira kivald példat
szolgaltatott a 2003. évben benyujtott hatalmas, az Orszaggytilés hivatalat is megterheld
mennyiségli javaslat (csak a Fidesz részérdl ezernél is tobb), amelyekrdl — ugyancsak
biralhato mdédon — a koltségvetési €s pénziigyi bizottsagban a benyujtod frakciok szerinti
csomagokban szavaztak.* Ezt a fajta taktikat nevezik technikai obstrukciénak is,

megkiilénbodztetve az agyonbeszéld obstrukeiotol.*'”

7 Rukorelli: Kormdny és ellenzéke. p. 147.

4% Kukorelli: Kormdny és ellenzéke. p. 148.

499 S7antd Aniko: Pdrtosan. Modosité inditvanyok a kéltségvetéshez. In: HVG, 2003. 46. szam (nov. 15.) p.
111.

19 Ami idehaza a 19. szazad végén valt szokassa. Ld.: Boros Zsuzsanna — Szabé Daniel: i.m. p. 90.
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Modositasi jog tovabbi korlataihoz tartoznak azok a tilalmak, amelyek — tul a

torvényalkotdson — bizonyos hatarozati javaslatokhoz nem engednek modositd inditvanyt

benytjtani (pl. 7. § (3), 10. § (2), 34. § (2), 36. § (6), 114. § (1), stb.).

4. A torvényhozasi eljarason tuli intézmények

A tobbség altal elfogadott torvényekrdl szo16 diskurzus nem zarul le a zardszavazast
kovetéen. Az ellenzék szdmara tobb alkotmany is lehetévé teszi, hogy a tobbségi dontés
ellen ,fellebbezzen” akar a politikai érveit alkotmanyosakka formalva az
alkotmanybirosdghoz, avagy bizonyos esetekben a kozvetlen demokracia intézménye
révén a szuverén néphez. Mindkét esetben a torvényhozo hatalmi &g megtestesitdjének, a

képviseleti elven miikddo parlament hataskorének kiilso kozjogi korlatait fedezhetjiik fel.

a) Az alkotmanybirosag eljardasanak kezdeményezése

Az alkotmanybirosaghoz fordulas akkor tekinthetd kifejezetten ellenzéki jognak,
amennyiben az a parlamenti partok vagy képviselok jogaként keriilt meghatarozasra, és
elsésorban az elfogadott, de még ki nem hirdetett torvények eldzetes normakontrolljara
vonatkozik — erre példaként a rendszervaltastol 1998-ig hatdlyos magyar, valamint az
1974-t61 hatalyos francia és alabb részletesebben targyaland6 szabalyozas szolgél. [A
portugal képviselok 1/5-e szintén kérheti az organikus térvényként a koztarsasagi elnok elé
terjesztett jogszabalyok eldzetes vizsgalatat (portugal alkotmany 278. cikk (4) bek.).]
Tagabb értelemben azonban az (absztrakt) utdlagos normakontroll inditvanyozésa is ide
sorolhatd, amennyiben alanyaként barki, vagy a parlamenti kisebbség jelenik meg — erre
tobb orszag alkotmanyaban is talalunk példat.

Magyarorszagon 1998-ig az alkotmanybirosagrol szold torvény tartalmazta a
torvényjavaslatok eldzetes vizsgalatat is: ,,az Alkotmanybirosag az Orszaggytilés, annak
alland6 bizottsdga vagy Otven orszaggyiilési képviseld inditvanyara alkotmanyellenesség
szempontjabol megvizsgalja a torvényjavaslat aggalyosnak tartott rendelkezését. Ha az
Alkotmanybirésag a  torvényjavaslat  aggalyosnak  tartott  rendelkezésének
alkotmanyellenességét allapitja meg, az alkotmanyellenességet az Orszaggyiilés vagy a
torvényjavaslatot benyujtd szerv vagy személy megsziinteti.” Ezt a rendelkezést az 1998.
évi L. torvény tordlte, miutan az Alkotmanybirésag mar 1991 o6ta elharitotta az ilyen iranyu

megkereséseket, mondvan ,,az Alkotmanybirdésag nem tanacsadoja az Orszaggytilésnek,
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hanem birdja az Orszaggyulés torvényalkotdé munkdja eredményének. Az eldzetes
normakontroll céljadt - megeldzni alkotmanyellenes torvény létrejottét - ¢és az
Alkotmanybirdsag birdi funkcidjat tartalmi vizsgalat esetén gy lehet 0sszeegyeztetni, ha a
torvény szovege végleges formaban - vagy a javaslat egészérol torténd szavazas elott, vagy
a szavazas utan, de a kihirdetés elétt - keriil az Alkotmanybirosag elé.”*!"

Az alkotmanybirosag tehat alkotmdnyos szerepével és helyzetével ellentétesnek
tartotta, hogy a torvényjavaslatok alkotmdnyossidga fel6l véleményt nyilvanitson. A
politikai vitdkban az alternativdk mindsitése sziikségszerlien a politikai allasfoglalas
vesz€lyét hordozza, igy érthetd és elfogadhato az az 4llaspont, miszerint a
torvényjavaslatok végleges szovege alkalmas csak arra, hogy keriilje a koncepcidk kozotti
valasztasi szitudciot, és igy alkotmanyossagi feliilvizsgalat targya legyen. Sélyom Laszlo
szerint a kisebbség eszkozeként felfogott inditvanyozas miatt a hataskor sziikségszeriien
,,politikai”.412

Az igazi probléma abban allt, hogy nem végleges szoveggel volt dolgunk. Az
Alkotmanybirdsdg megkdzelitése is sejteti: a torvényhozasi folyamat azon szakaszaban
lehetne inditvanyozni az eldzetes feliilvizsgalatot, amikor mar nem lehet valtoztatni a
javaslat szovegén. Azzal, hogy a parlament 1998-ban eltorolte az orszaggytilés feldl érkezo
inditvanyozas lehetdségét, nem tett mast, mint ami a probléma destruktiv megoldasa.
Hiszen az AB A4ltal is megallapitott hazszabalyi hianyossagok poétlasaval megnyugtatéan
rendezni tudta volna a kérdést — azonban inkdbb megsziintetett egy lehetdséget, amely a
tobbség uralmat korlatozta. A tobbség zsarnoksaganak korlatozasaként felfoghatd
alkotmanybiraskodas annak megakadalyozasara alkalmas, hogy a parlamenti tobbség
barmilyen torvényt alkothasson. Ha ezt 0sszekotjiik a jogrend koherencidjahoz fliz6do
kozérdekkel, akkor alkotmanyosan konnyebben érvelhetiink az eldzetes normakontroll
inditvanyozasanak megtartasa mellett.

Egyrészt ugyanis az  alkotmanybirdsagi  ligyteher mégoly  drasztikus
(valosziniisithetd) novekedése nem jelenthet elvi ellenérvet, és azt bizonyos technikékkal
ki is lehet védeni. Franciaorszagban az Alkotmanytanacstol a koztarsasagi elnokon tul a
kormanyfd, a torvényhozas két hazanak elnokei és az alkotmany 1974. évi modositasat
kovetéen 60 nemzetgyiilési képviseld vagy 60 szenator is kérheti az elfogadott
torvényjavaslat feliilvizsgalatat, a promulgéciora nyitva 4llé6 hatdridon beliil (ekkor ez a

hatarid6 az elbiralasig nyugszik). Az Alkotmanytanacs kdteles gyorsan, egy honapon beliil

“1116/1991. (VL. 16.) AB hat., indokolés II. 2. pont.
12 S6lyom Laszlo: Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyarorszagon. Bp., 2001., Osiris. p. 300.
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déntést hozni, s6t, 8 napon beliil, ha a kormany ezt kéri.*'® Az ellenzék — egyébként
taktikailag nem meglepden népszerli — inditvanyozasi joganak bevezetését kovetd 18 évben
évi atlagban csak 10 ilyen inditvany érkezett''*. A mindenkori — tehat jobb- és baloldali
francia — ellenzék a gaullistinak nevezett moddszerével, az -elfogadott torvények
szisztematikus Alkotmanytanacs elé utaldsaval szembeni f6 aggaly inkabb az
alkotmanybiraskodas atpolitizalodasa.*'> Az intézmény jelentéségére utal egyébként, hogy
bevezetését egyesek a francia ,,parlamenti ellenzék sziiletésnapjanak™ tekintik.*'®

Masrészt az utdlagos normakontroll lehetdségére hivatkozas sem kielégitd, az abban
valdé dontés elhtizodésa miatt. Zlinszky Janos szavaival: ,,semmiféle elhtizodasi aggodalom
nem indokolhatja, hogy alkotmanyellenesség keriiljon a jogrendbe — a jogrend belsé
harménidja kozérdek, mégpedig els6rendii kozérdek”. '’ Az Stven parlamenti képviseld
altal valo kezdeményezés egyébként a kormanyoldal képviseldi elétt is nyitva allott — sot,
éppen kormanyoldali mozgolédas eredményezte a hataskor sziikitését.*'®

A megsziintetés azért is kifogasolhatd, mivel az inditvanyozas lehetdsége immar
kizardlag a koztarsasagi elnok szamdra adott, és a korabbi tapasztalatok szerint az allamfd

ezen jogkorével csak a politikai csillagzatok bizonyos ,,egyiittallasa” idején €l.

A magyar allamfék aktivitisa®™’

Orszaggyiilési ciklus 1990-1994 | 1994-1998 1998-2002 2002-200(5) | 200(5)-2006
Elnok Goncz Goncz Goncz | Madl | Madl Ferenc Solyom
Arpad Arpad Arpad | Ferenc LaszIo
forveny 7 - 1 3 9 1
alkotmanyossagi vétdja
Torvény politikai vétoja - 2 - - 6 5

A torvények absztrakt wutolagos normakontrolljanak inditvanyozoi  kore
Magyarorszagon a legszélesebb, azt barki kezdeményezheti, igy nyilvan a parlamenti
képviseldk is. Egyes alkotmdnyok azonban az inditvanyozok korét oly moédon sziikitik le,

hogy az ellenzék szamara lehetdséget teremtenek a ,.fellebbezésre” az alkotmany Oreihez.

3 Francia alkotmény, 61. cikk

414 Favoreu: i.m. p. 105., 1974 és 2000 kozott szamolva az atlag marad, 26 év alatt 260 inditvany érkezett a
parlamentt6l, ennek 96,2%-a az ellenzéktdl, 1d.: Helms, Ludger: Politische Opposition. Theorie und Praxis in
westlichen Regierungssystemen. Opladen, 2002., Leske + Budrich. p. 117.

15 K oopmans, Tim: Courts and Political Institutions. A comparative view. Cambridge, 2003., Unity Press. p.
73-74.

1% Helms: i.m. p. 117.

M7 Zlinszky Janos: Eszrevételek dr. Tilk Péter elemzé tanulmdnydhoz az alkotmdnybirésagi torvény
valtoztatasat illeton. In: Magyar Jog 2005/10. szam p. 598.

18 S6lyom (2001) p. 305-306.

41 Korosenyi-Torok-Toth (2003) p. 569. és www.mkogy.hu, és Soltész: Az Orszaggyiilés (2006), p. 163. (2006.
novemberig)
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Az utdlagos normakontroll inditvanyozasa azonban nem fiiggeszti fel a megtdmadott
torvény hatélyat, ebben az értelemben az ellenzéki taktika Iényege semmiképpen sem a
halogatés vagy obstrukcid.

Megallapithaté, hogy az alkotmanybirosaghoz fordulas kisebbségi jogként valo

felfogasa a polgari alkotmanyokban elterjedt’

, az alkotméanyvédelem ezen formajanak
kezdeményezése kifejezetten lehetdséget teremt mas inditvdnyozok (altalaban a
koztarsasagi elnok, nemegyszer a korméany) mellett a parlamenti ellenzék szdmara is, hogy
a tobbségi akarattal szemben az alkotmdnyossag védelmében fellépjen.

Schneider hatarozott — ¢és szamomra is elfogadhat6 — véleménye, hogy noha az
ellenzék aktivan ¢l az alkotméanybirdsaghoz fordulds lehetdségével Németorszagban (az
absztrakt normakontrollal, az alkotmanyos szervek, valamint a szdvetség és a tagallamok
kozotti  hataskori  vitdkkal kapcsolatos eljardsokat 60%-ban ugyanis az ellenzék
kezdeményezte), ezt mégsem lehet ,,visszaélésként”, vagy az alkotmanybirdsag politikaba
valo belerangatasaként értékelni. Szerinte az sokkal inkabb az alaptorvény tekintélyének
megerdsitésére ¢és az alkotmdnyos kultira gazdagitasara kiemelkedén alkalmas

intézmény.**!

b) Népszavazas kezdeményezése

A parlamenti tobbségi akarattal szembeni fellépés masik irdnya a népszavazas
kezdeményezése. A népszavazdst kezdeményezdk korének attekintése soran azt lathatjuk,
hogy a funkcioja szerint ellenzéki jogi intézmény alapvetden az ellenzéki erdk tarsadalmi
mozgositd képességén nyugszik. A kotelezOen kiirandd népszavazast csak ritkan
kezdeményezheti a parlamenti képviselok mindsitett kisebbsége. Magyarorszdgon csak a
200.000 alairassal tamogatott (és az alkotmanyossagi sziirOn tuljutott) kezdeményezést
kotelezo kiirni, mig a képviselok egyharmada, vagy a koztarsasagi elnok inditvanyat az

Orszaggyitilés (kormanytobbsége) mérlegeli.

420 A parlamenti kisebbséget alkotmanybirésaghoz fordulas joga megilleti Ausztridban (a Nemzeti tanacs
vagy a Szovetségi Tanacs tagjainak 1/3-a: osztrak alkotmany 140. cikk (1) bek.); Belgiumban (mindenki, aki
igazolja, hogy érdeke flizodik hozza: belga alkotmany 142. cikk); Csehorszagban (t6rvényhozasi aktusok
tekintetében 41 képviselé vagy 17 szenator, mas aktusok tekintetében 25 képviseld vagy 10 szenator*™: az
alkotmanybirdsagrol szold 1993. évi 182. torvény 64. § (1) bek b. és (2) bek. b. pontok). Lengyelorszagban
(50 képviseld vagy 30 szenator, lengyel alkotmany 191. cikk (1) bek. a.); Litvaniaban (nem csak a térvények,
hanem a kormany és a koztarsasagi elnok aktusai esetében is a képviselok 1/5-¢, litvan alkotmany 106. cikk
(1)-(3) bek.); Németorszagban (a Szdvetségi Gyiilés tagjainak 1/3-a: német alkotmany 93. cikk (1) bek. 2. és
2/a. pontjai). Portugaliaban (,,az alkotmanyossag és torvényesség targyaban” a képviselok 1/10-e: portugal
alkotmany 281. cikk (2) bek. 2.f. pont); Spanyolorszagban (alkotmanyellenesség miatt panaszként 50
képviseld (1/7) vagy 50 szenator (1/5): spanyol alkotmany 162. cikk (1) bek. a.); Szlovakiaban (a képviselok
1/5-e: szlovak alkotmany 130. cikk (1) bek. a.).

#1 Schneider: i.m. p. 247-248.
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A kozvetlen demokracia megnyilvanulasai koziil nemcsak a kezdeményezo jellegliek,
hanem azok is fontosak szdmunkra, amelyek bizonyos parlamenti dontés megerdsitéséhez
sziikségesek, illetve amelyeknek bizonyos parlamenti dontést lerontd hatasuk van. Az
elébbiekhez az alkotmanymodositashoz sziikséges, vagy kotelezden, vagy kezdeményezés
kovetkezményeként kiirt népszavazasok, mig a masik kategoriaba a torvényeket leronto,
un. abrogativ népszavazasok tartoznak. Beyme szerint nem meglepd, hogy a kisebbség altal
is kezdeményezhetd abrogativ népszavazasok a két parlamenti tdbor kozotti konfliktus —
kiilondsen a kis partoknak kedvezd — eszkozeivé valtak. A parlament igy egy konkurélo

tdrvényhozassal talalja szemben magat.**

A torvényhozés altal elfogadott alkotmanymoddositadst annak hatalyba 1épéséhez
népszavazasra kell bocsatani Ausztridban (a teljes modositas esetében kdtelez6 a kihirdetés
elott, részleges moddositas esetében azonban csak akkor, ha a Nemzeti Tanacs vagy a
Szovetségi Tanacs tagjainak egyharmada kéri, osztrak alkotmany 44. cikk (2)-(3) bek.);
tovabba Svajcban, frorszagban, Daniaban.*”® Az ir alkotmany 27. cikkének (1) bekezdése
szerint a szenatorok tobbsége, és a képviseldk legalabb egyharmada az elndkhoz cimzett
egylittes peticioban kérheti az elnokot a javaslat alairasanak és torvényként valo
kihirdetésének megtagadasdra minden, jelen cikk hatalya ald tartozd javaslat esetében,
azon az alapon, hogy a javaslat oly fontossdgl, hogy indokolt a nép véleményének
kikérése.” A dan alkotmany 42. cikkének (1) bekezdése alapjan, ,,amennyiben a Folketing
a torvényjavaslatot elfogadta, a képviselok egyharmada a javaslat elfogadasatdl szamitott
harom munkanapon beliil kérvényt terjeszthet az elndk el¢, hogy a torvényjavaslatot
bocsassdk népszavazasra.” Ekkor a kirdly nem hagyja jova a torvényt, és ha a Folketing
nem vonja vissza a javaslatot, a népszavazast meg kell tartani.

A torvényrontd népszavazasoknak nagy hagyomdnya és gyakorlata ismert
Olaszorszagban. Az olasz alkotméany 75. cikkének (1) bekezdése alapjan ,,népszavazast
kell tartani egy torvény vagy torvényerejii jogszabaly részleges vagy teljes hatalyon kiviil
helyezésérdl, ha azt Otszdzezer valasztopolgar vagy Ot régid tanacsa kéri.” A
népszavazasnak nem lehet targya néhany térvényhozasi targy, mégis a partok mozgdsitd
erejére €s tartomanyi pozicioira jellemzd, hogy az olasz belpolitika tobb vitas kérdésében

is rendeztek abrogativ népszavazast.** Az olasz alkotmany modositisa pedig kiilon

22 Beyme (1999) p. 297., 299.
23 Szente (2006) p. 668.
24 Szente (2006) p. 263-265.
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emlitést érdemel: az alkotmanyt modositd6 vagy mas alkotmadnyos torvényeket
népszavazasra kell bocséatani, ha azt, annak kozzétételétdl szamitott hdrom honapon beliil
valamelyik kamara tagjainak egyotdde, Otszdzezer valasztopolgar vagy Ot régiod tanacsa
kéri. A népszavazasra bocsatott torvényt nem lehet kihirdetni, ha nem kapta meg az
érvényes szavazatok tobbségét. Nincs azonban helye népszavazasnak, ha a torvényt a
masodik szavazasnal mindkét kamaraban a tagok kétharmados tobbségével fogadtak el

(olasz alk. 138. cikk (2)-(3) bekezdések).

Magyarorszagon a 2006 6szén az ellenzéki partok elnokei altal kezdeményezett tobb
népszavazasi kérdés koriili kozjogi vitdk (melynek fészerepldi az Orszagos Valasztasi
Bizottsag ¢és az Alkotmanybirésag voltak) kozéppontjaba a konkrét kérdések és a
népszavazas intézményének ellenzéki stratégia eszkozeként vald felfogasa mellett, a
kozvetlen és a képviseleti demokracia viszonya keriilt. A magyar Alkotmany a
népszavazasi kérdések koziil kizarja a kormanyprogramrol, valamint a koltségvetésrdl valo
dontést (28/C. § (5) bek. a) és f) pontok). Az ellenzéki kérdéscsomagot kritikusai ugy
értelmezték, mint a 2006-ban bizalmat kapott kormdny programjanak elemenkénti
megtamadasat, szétziladlasat. Az Orszdgos Valasztasi Bizottsag a kezdeményezések
tobbségének elutasitasa soran a kormanyprogram ¢és a koltségvetési torvény érintettségét,
valamint a burkolt alkotmanymoddositas tilalmat hozta fel érvelésében, s egyben
tulajdonképpen a képviseleti demokracia védelmében 1épett fel.

Az Alkotmanybir6sag kitartoan képviselte a szamomra megalapozottnak tiind
allaspontjat: ,,nem vizsgalhatja azt, hogy a kérdés mogott — egy nagyobb kérdéscsoport
részeként — milyen, a kifogdst benytjté altal feltételezett politikai szandékok allnak. Erre
tekintettel ... elutasitotta azt a kifogast, amely amiatt kérte a népszavazasi kérdés
hitelesitésének megtagadasat, mert ,,a népszavazasi javaslathalmaz” (és nem a kérdés
maga!) meg akarja keriilni azt az alkotmanyos tilalmat, hogy a miniszterelnok személyérol
nem tarthatd népszavazas; ,,lényegében a népszavazas intézményét a Magyar Koztarsasag
alkotmanyos rendjének erdszakkal valé megdontésére akarjak haszndlni”, illetve, hogy az
Alkotmany burkolt megvaltoztatast eredményezné, mivel attérést jelentene a képviseleti
demokraciarél a kozvetlen demokraciara.”**

A felséoktatasi képzési hozzajarulasrol szolo kérdés iigyében az OVB ugy érvelt,

hogy nemcsak a kormanyprogram egésze, hanem annak 1ényeges elemei sem bocsathatéak

#25.12/2007. (111. 9.) AB hat. Indokolas IV. 3. pont.
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népszavazasra. Az Alkotmanybirésag ezt nem latta megalapozottnak: mivel az
Orszaggytilés a miniszterelnokrél és a kormanyprogramrol egyszerre hataroz, a
népszavazassal kapcsolatos alkotmanyi tilalmi lista f) pontja ezaltal ,tartalmilag a
miniszterelnok személyérdl szold népszavazast zarja ki”, a kérdés kormanyprogramban
valo lényegi vagy lényegtelen voltdnak mérlegelése pedig ,.ellentétes volna a népszavazas

17.*2% Tehat a korméanyprogram elemei referendum

intézményének alkotmdnyos szerepéve
targyai lehetnek, ezzel pedig meglatasom szerint annak ellenzéki eszkdzként valo, fentebb

vazolt felfogasa nyert megerdsitést.

A néphez valo ,(fellebbezés” a torvényhozési vitak inkabb politikai uton vald
megoldasa, szemben az alkotméanybirdsagi feliilvizsgalat kezdeményezésével, amely — bar
sokan mindsitik a politikai vitdk alkotmadnyos athangszerelésének — inkabb alkotmanyjogi
megoldast eredményez. (Kiilonds tekintettel az alkotmanybirdsagi hatarozatok hosszu
tavon is mindenkit kételezd voltara.) A népszavazasok adott pillanatban a kozvélemény és
a parlamenti tobbség viszonyat jelzik bizonyos kérdésekben. Alkalmasak lehetnek arra is,
hogy a kormanytobbség valamely vitds dontéséhez tarsadalmi tdmogatottsagot,
legitimacidt biztositsanak, tovabba tehermentesithetik a képviseleti demokraciat (esetleg a

kormanyt) a kényes, népszertitlen dontések elddntésétsl.

¢) A masodik kamardk szerepe

A torvényhozasi eljarasban a kormanytobbség akaratanak tovabbi ’kiilsé’ ellensulya
lehet a madsodik kamara. Noha a bikameralizmus visszaszoruldsa tendenciaként
megfigyelhetd a masodik vildghdbori utani Eurdpaban, akar aszimmetrikus, akar
szimmetrikus kétkamards parlamenti rendszereket vizsgalunk, a felsé/masodik kamarak
szerepe sajatos lehet az ellenzék torvényhozasi helyzetét illetden. Amennyiben a felséhaz
Osszeallitasa az alsohazétol eltér, s nem példaul ugyanazon idépontban, ugyanazon elvek
szerint valasztjdk, mint az alséhazat (ilyen Osszefiiggés jellemzd pl. Romanidra), akkor
megnd a lehetdésége annak, hogy a két kamara politikai bedllitottsdga eltérd lesz. A
torténeti fels6hazak politikai szerepét, és az aktudlis alsohazi kormanytdbbséghez valo

428

viszonyat csak tagabb, tarsadalmi Osszefliggésekben lehet értelmezni.™™ A teriileti elven

426 15/2007. (I11. 9.) AB hat. Indokolas III. 2. pont.

27 Setdld, Maia, idézi Szente (2006) p. 668.

¥ Magyarorszagon a fels6haz visszaallitisakor ,,mivel a konszolidacié sikerei utan a korméanypart és
Bethlen helyzete szilardnak tiint, a miniszterelndk sem ragaszkodott a fels6haz abszolut vétdjogahoz.” Ld.:
Piiski Levente: A magyar felséhaz torténete 1927-1945. Bp., 2000., Napvilag kiado. p. 21.
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szervez0d0 német Bundesrat helyzete ¢s mikodése szolgaltatja szamunkra a masik
példat.** A Bundestag kormanytobbségének szembesiilése a felséhazi ellenzéki
ellendllassal, az egymas utani kormanyokat arra 0sztokélte, hogy egyfajta konszenzudlis
jogalkotas iranyaba mozduljanak el. Ez lehetéséget nyujtott az ellenzéknek, hogy
alternativaallité funkcigjat gyakorolja, s erds befolydsa legyen az elfogadott térvények
tartalmara is. Németorszagban az 1972 ¢és 1983 kozotti idészak kooperativ ellenzéki

szerepfelfogasa kovetkeztében a torvények 64,8 %-at egyhangulag fogadtak el.**

2% Meyer, Hans: Der Bundesrat — Instrument der Léinder, der Verwaltung, der Opposition? — In: Bundesstaat
— Parlament — Opposition. Hrsg.: Hufen, Friedhelm. Baden-Baden, 2001., Nomos Verlagsgesellschaft. p. 37.
430 paterson, W. E. — Webber, D.: i.m. p. 144., 151.
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IV. Ellenzéki jogok a parlamenti ellenérzés teriiletén

1. A parlamenti ellenérzés természetérol

A parlamenti ellendrzés targya elsésorban a kormany, a végrehajtdo hatalom
miikodése, tartalmat pedig mindazon politikai célzatu eljarasok jelentik, amelyek a
kormany és kozigazgatas tevékenységének megismerésére, ellendrzésére, megitélésére, s
végsé soron felelésségre vonasara vonatkoznak.”' A parlamenti kontroll fogalmanak
helyes értelmezéséhez kiemelendd, hogy a torvényhozo testiilet egész miikodése a
kormany tevékenységének meghatirozasara iranyul, tovabba, hogy 1étrehoz olyan ,.kiils6”
szerveket, amelyek kozremiikodnek az ellendrzésben (szamvevdszék, ombudsman).

A torvényhozo és végrehajtdo hatalom viszonyanak mar emlitett sajatossaga, hogy
fegyelmezett kormanyparti frakciok esetén a két hatalmi ag fzidja, hatalmi egysége jon
létre. A hatalommegosztads igy a gyakorlatban 1j értelmet nyer. Az ellenzéki szerep
felértékelddik, hiszen a végrehajtdo hatalom ellensulyozéasara, de legalabbis folyamatos
ellendrzésére a parlamenti ellenzék lesz hivatott — mint ahogyan ezt a német szovetségi
alkotmanybirosag szinte sz szerint ki is mondta.** Mint fentebb lattuk, alkotmdnyjogilag
a két hatalmi 4g fiizidja nem elismert, hiszen a parlament mint egész képezi a végrehajtas
ellensulyat, és érvelhetiink amellett is, hogy a folyamatos kontrolltevékenység a

3 A két vilaghabora kozotti magyar

kormanyzati frakciok tobbsége altal is megvalosulhat.
képvisel6haz sajatos jelensége volt, hogy ,,a kormanypart értekezletei a kormany esetleges
megbuktatdsdnak — egyaltalan a kormanyzati tevékenység ellendrzésének esetenként
hatékonyabb forumai voltak, mint maga a parlament.”***

Az ellenzék funkcidjat, s6t, a parlamenti gyakorlat alapjan tigy is mondhatjuk, hogy
alkotmanyos feladatat a parlamenti ellendrzés teriiletén szdmara garantalt jogok révén
lathatja el. Igy a parlamenti ellendrzés az ellenzék hataskorévé valik. Az ellendrzési
eszkozok szabalyozasanak kulcskérdése ezaltal azok hozzaférhetdsége. Az ellendrzéshez
val6é hozzaférés akar egyéni, akar kollektiv jogként elképzelhetd €s szabalyozhatd. Ebben a

konstrukcioban  felmeriilhet, hogy bizonyos jogot kifejezetten az ellenzéki

1 Szente (1998) p. 44-45., 316-317.

2 BVerfGE 49, 70 (86) — idézi Schneider: i.m. p. 246-247.

3 1d.: Zeh, Wolfgang: Die parlamentarische Kontrolle der Regierung durch Mehrheit und Minderheit. In:
Bundesstaat — Parlament — Opposition. Hrsg.: Hufen, Friedhelm. Baden-Baden, 2001., Nomos
Verlagsgesellschaft, p. 41-51.

4 Boros Zs. — Szab6 D.: i.m. p. 326.
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frakciok/képviselok szamara kell biztositani — az egyéni és kollektiv jogként garantélt
eszk6zok kormanyoldal szaméra vald hozzaférhetdsége ugyanis meglatdsom szerint nem
elsdsorban a torvényhozas-végrehajtds elvalasztdsat, hanem az eszkdzokkel valo
kormanyparti visszaélést, a , kormanyparti obstrukciot” tdmogatja.

Gehrig a kormanyzat hatékony ellenérzésének feltételrendszere kozott ki is emeli a
kontrollalt és a kontrollalé szervek dualisztikus megosztasat, nevezetesen, hogy az
utébbiaknak autonom, alternativ és legitim hatalmi tényezdknek kell lenniilik, amelyek a
kormanyzattal szembenallé pdluson helyezkednek el. Céljuk nem a kormanyzat segitése,
hanem épp ellenstlyozéasa, tovabba a kormanyzati felelésség érvényesiilése politikai €s

nem jogi jellegii.*

Az ellenzék szaméara a kormanyoldal akaratatol fliggetlentil
gyakorolhato ellendrzési jogok felelnek meg ezen kritériumoknak — mert ha kiindulésként
elfogadjuk az ellenzék ellentétes torekvéseit, ellentétes poluson vald elhelyezkedését,

crcr

meg.

Megjegyzendd, hogy a parlamenti ellendrzés alapvetéen nem ugy célzatos
tevékenység, mint mas, dontés-kdzponta eljaras. A kontroll a kormany parlament eldtti
feleldsségének folyamatos megjelenitését szolgdlja. Amennyiben a kormany nem a
parlament dontéseinek megfeleléen mitkddik, végsd soron a bizalmi kérdés felvetése lesz
napirenden, am az ellenzéknek csak roppant ritka esetekben hullik az o6lébe ennek
lehetésége. A kormany ellendrzésének politikai jellege azt is jelenti, hogy a
kormanypart(ok) elsésorban a kovetkezd valasztdsokon szembesiilhetnek tevékenységiik
elégtelenségének eredményével. Az ellenérzéssel az ellenzék befolydsolhatja ugyan a
végrehajtd hatalom mikodését, am esélyeinek megfelelden, elsésorban a korméanyvaltasra
készil. Az ellendrzés egyetlen korlatjat a parlament egyéb funkcioinak ellatasa jelenti, a
hazszabalyoknak iddbeli €s fizikai lehetdséget (kereteket) kell biztositaniuk, megfeleld
aranyt képezve a kiilonboz6 funkcidk kozott.

Az ellendrzés fentebb vazolt absztraktabb értelmezése szerint nem szoritkozik egy
lezart folyamat vizsgalatdra, hanem sokkal inkdbb egy dinamikus eljaras, amely soran
folyamatosan a Sollen- és a Sein-koriilmények egymasra vonatkoztatasa torténik meg. igy
az ellendrzés az allami dontéshozatal barmely szakaszdban megvaldsulhat, nem csak az

eljards végén. Az ellenzéki ellendrzési jogositvanyok a kormény politikdjanak az

3 Gehrig: i.m. p. 28.
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alkotmannyal, a torvényekkel és — valasztasi igéreteivel, de legalabbis — az elfogadott
kormanyprogrammal valo alland6 8sszevetését és kontrolljat segitik el6.**°

A parlamenti ellenérzés vizsgalatat két részre osztom. Egyrészt a torvényhozas
nyilvanos muikodésének kérdése meriil fel, a nyilvanossagban altalaban rejlé kontroll
jelentdsége miatt.*’” A politikai nyilvanossaghoz vald jog a koziigyek megvitatasanak
funkcigjabol vezethetd le, annak tagabb értelme szerint: a parlamenti képviseldk vitajan a

438 N1z
Masreszt,

kozvélemény az iilések foszabaly szerinti nyilvanossdga esetén orientdlodhat.
mivel az ellenérzést a valosag és az elvarhatosag egymasra vonatkoztatasaként hataroztuk
meg, az informdacidszerzés eszkozeit kell szamba venni. Az informaciok szerzése az
ellendrzés és a feleldsségre vonas alapjat jelenti. A német szovetségi alkotmanybirdsag
mindazonaltal az informdciokhoz (konkrétan a kérdezéshez) vald jogot a parlamenti
képviseldknek a parlament munkdjaban valo részvételi jogabdl is levezethetdnek tartotta: a
képvisel6i munkéanak altaldban is alapjat képezik a korméanyzas mikéntjérél szolo
informaciok, igy a kérdezés joga, valamint a valaszadas kotelezettsége az alaptorvénybol
levezethetd.**’

Az ellen6érzés kozjogi kovetkezménye végsd soron a korméany parlament eldtti
felelosségének érvényesitése lehet. Mivel a kormany a parlamenti tobbség bizalmabol
kormanyoz, a bizalom érvényesitése ugyanezen tobbséghez kotott. A bizalmi kérdés
korabban mar targyalt sajatossdga, hogy a bizalmatlansag kifejezése a parlamenti tobbség
atalakulasanak kovetkezménye a parlamentaris rendszerekben, ez pedig csak attételesen
kapcsolhato az ellenzékhez — amennyiben a kormdny ellenérzése, informaciok szerzése

alapvetéen az ellenzék feladata. A megannyi ,terheld” informaci6 felgyiilemlése csak

akkor vezet a kormany ciklus kozbeni, id6 eldtti bukisahoz, ha a kormanytobbség

felbomlik.

A lengyel alkotményos rendszer sajatos, €s a felelosség politikai jellegén tilmutatod
intézménye az Allami Torvényszék (lengyel alkotmany 198-201. §), amely testiilet az
allamf6, a képviselok és mas allami tisztségviselok, koztik a kormany tagjainak
alkotmany- illetve torvénysértését hivatott elbirdlni (egyfajta impeachment keretében). A

Torvényszéket szorosan a parlamenthez kapcsolodd szervnek tekintik, 1évén tagjait a

% Haberland: i.m. p. 41-42.

87 Az ellenérzés teriileteinek a parlamenti hataskorokbél és a nyilvanossag szerepébél levezetett felosztasara
1d.: Nodl, Andreas: Parlamentarische Kontrolle. Das Interpellations-, Resolutions- und Untersuchungrecht.
Wien, 1995., Bohlau Verlag. p. 24.

8 1.d. az 50/2003. (XI. 5.) AB hatarozat fentebb idézett indokolasat.

9 BVerfGE 13, S 123. (125), idézi: Haberland: i.m. p. 90.
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Szejm valasztja. A ’90-es évek lengyel szokasjoga a testiilet tagjainak jelolésekor a
frakciok paritdsanak elvét igyekezett kovetni, hogy a testiiletet politikailag semlegesitsék,
¢és természetesen, hogy a mindenkori parlamenti tobbségtdl eltavolitsak. Ez a szokas 1997-
ben szlint meg, amikor a kormanykoalici6 tobbségét a Torvényszék tagsagaban is
érvényesitették — amely egyértelmiien a kormany felelésségre vonasanak ellenzéktdl valo

, rer x . 440
eltdvolitasat eredményezte.

2. A politikai nyilvanossaghoz valé jog elemei

A modern parlamentek altalaban évenkénti egy vagy két iilésszakban iiléseznek. Egy
éven beliil, barmennyire is eldre szabalyozott az {iilésezés rendje, a torvényhozas
munkdjanak intenzitasa hektikusan valtozhat, nyilvanvaléan a politikai nyilvanossaghoz
valo jogbdl levezethetd garancia a (nyilvanos) tilésezések bizonyos gyakorisaga (melynek
minimumat, mint fentebb lattuk, az ellenzék szamara kedvezO konszenzusos modell
szamara Beyme évente szaz ilésnapban jeldlte meg), az iilésezés kiszamithatosaga, a
rendkiviili ilésezés kezdeményezésének lehetdsége. Bizonyos iddszakokban a parlamenti
munka nagymértékben hattérbe szorulhat, erre kiilondsen a nyari iilésezési sziinetek idején
van esély. Mint azt egyesek megjegyzik, a nyari sziinetek idején a parlamentaris

demokracidk valdjaban nem is tekinthetéek demokrécianak.*"!

Az ellenzéknek az ellendrzés elengedhetetlen kozegét jelenté politikai
nyilvanossaghoz vald jogat érinti (korlatozza) a zart iilésezés, ennek elrendeléséhez a
magyar parlamentben az 0sszes képviseld 2/3-anak szavazata sziikséges (Héazszabaly 42.
§). Noha fészabalyként az iilés nyilvanossagat irja elé a Hazszabaly, egyéb kikotés nincs —
mig a cseh hézszabaly példaul tartalmi garanciat is tartalmaz: a képviseldhdz a
koltségvetésrol és a zarszamadasrol mindig nyilvanos iilésen targyal.**

Szintén elterjedt modellt kovet, és a bizottsagi munka szakmaisadgat tdmogathatja,
hogy a magyar Orszaggyiilésben a bizottsagok zart iilés tartasat rendelhetik el (egyszerii
tobbséggel) az eldterjesztd vagy barmely bizottsagi tag javaslatara (Hazszabaly 69. § (1)

bekezdés, 1d. késdbb). A bizottsagi munka kézvélemény elbtti nyilvanossdga csak kevés

0 Skrzydto, W. — Mojak, R.: i.m. p. 188-189.

! Ld.: Strem, Kaare: Parliamentary Government and Legislative organisation. In: Parliaments and
Majority Rule in Western Europe. Ed.: Doring, Herbert. Frankfurt, 1995., Campus. p. 70.

2 Parlamentek Eurépdban. p. 162.
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orszagban fOszabaly, igy az Egyesiilt Kiralysagban, Spanyolorszagban, vagy a holland
alsbhazban.**

A koziigyeknek a plénumon valé megvitatasahoz fiiz6d6 ellenzéki érdeket tdmogatja
a rendkiviili tilésszak és rendkiviili iilés 0sszehivasanak joga, amelyet a magyar Hazszabaly
a koztarsasagi elnok és a kormany mellett a képviselok egydtodének is elérhetdveé tesz (39.
§ (1) bek.); hasonloképpen az iilés elnapoldsanak korlatozott gyakorisaga és idétartama,
illetve az elnapolt ilés Osszehivasanak egy6tdodos aranyhoz kapcesolt intézménye (57. §). A
parlamenti gyakorlatban a rendkiviili iiléssel kapcsolatban alakultak ki vitak. Az 21/1998-
2002. sz. Ugyrendi Bizottsagi allasfoglalas szerint a rendkiviili iilésszak vagy {ilés
Osszehivasa akkor indokolt, ha a javasolt napirendjének a rendes iilésszak iilései keretében
torténd megtargyaldsa a kozérdek sérelmét eredményezd késedelemmel jarna; nem
szolgalhat a rendes iilésszak iiléseinek puszta gyakoritdsara, mint ahogy a rendkiviili
iilésnek nem alkotmanyjogi funkcidja a rendszeres iilésezés biztositisa sem.** Az
allasfoglalds egy rugalmasan kezelheté kategoriat tartalmaz, ,,a kozérdek sérelmét
eredményezd késedelem” a gyakorlat szerint tobbféleképpen értelmezhetd.

A képviselok altal kezdeményezhetd rendkiviili ilés elvi indoka abban hatarozhatd
meg, hogy a parlament nemcsak reagald, hanem kezdeményezd szerepet is betdlthet, a
torvényhozasi sziinetek nem jelentenek holt idészakot, a parlamentaris demokracia nem
»megy”’ szabadsdgra. Az Osszehivashoz elsOsorban az aktudlis koziigyeket megvitatni
szandékozo ellenzéknek flizédik érdeke, de a kormanyoldal is élhet vele, amennyiben
gyors dontést kivan hozni. Az egyik fontos mozzanat, hogy az 6sszehivas kezdeményezése
nem egyéni képviseldi jog, ez a nagy létszamu testiilet miikodését ellehetetlenitené. A
magyar Hézszabaly nem frakcidjogként, hanem a képviseldk bizonyos szaméhoz kotve

szabalyozza az intézményt.**

A rendes tlésszak alatt is felmeriilhetnek a politikai nyilvdnossag garancidi, amint
arra a magyar parlamenti gyakorlat példat mutatott: az 1998-2002 kozotti ciklusban
bevezetett n. hadromhetes iilésezési gyakorlat kapcsan a kérdéssel az Alkotmanybirdsag
alaposabban foglalkozott.**°

Az Orszaggyltilés elnoke altal bevezetett (az Orszaggytlés altal 1999. februar 9-én

elfogadott) 1) iilésezési rendet az ellenzéki frakciok kifogasoltak, elsdsorban az ellendrzési

3 Mattson, 1. — Strem, K.: i.m. p. 279-283.
4 Hazszabaly 2004. p. 43.

5 Szente (1998) p. 235-236.

#64/1999. (I11. 31.) AB hatarozat
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jogositvanyaik gyakorlasdnak korlatozdsa miatt: a képviselok kisebbsége szamara a
Hézszabaly nem biztosit olyan lehetdséget, amelynek segitségével kikényszerithetd lenne a
plendris 1lés Osszehivasa. (Az elézd intézmény, a rendkivili iilés probléméjanak
elhatarolasat maga az Alkotmanybirdsag adta: ,,a rendes iilésszakokon beliili folyamatos
miikddés nem nyugodhat a rendkiviili {ilés rendszeres Osszehivasan. A rendkiviili iilés
alkotmanyjogi funkcidja nem a rendszeres iilésezés biztositasa.”)

Az Alkotmanybirdsag gy itélte meg, ,,a Hazszabaly ... rendelkezéseinek nyelvtani
¢s ... torténeti értelmezésébdl kovetkezik ..., hogy a Hazszabély altalanossagban a minden
héten torténd ilésezésre utal. Ugyanakkor az Alkotmanybirésag dontésének
meghozatalandl nem hagyhatja figyelmen kiviil azt a tényt, hogy a Hazszabaly vonatkozo
rendelkezéseit a kiilonbozd bizottsagi allasfoglalasok eltérden értelmezik. Az Ugyrendi
bizottsag 3/1998-2002. UB. sz. altalanos érvényii allasfoglalisanak parlamenti vitdjaban
¢les kiilonbség mutatkozott a kormanyparti és ellenzéki frakciok értelmezése kozott. A
tobbféle értelmezés nyilvanvaldan azért lehetséges, mert a Hazszabaly az iilésezési rendre
hidnyos, nem egyértelmii rendelkezéseket tartalmaz.” Az Alkotmanybir6sag a problémat
végiil is az Orszaggyllés alkotmanyellenes mulasztdsanak megallapitasaval oldotta fel: a
Hézszabaly rendelkezéseit pontositani kell, a plenaris iilés szabalyainak meghatarozasa a
plénum mindsitett tobbségének joga.

A kérdés alkotményos tartalmara Kiss LdszIo péarhuzamos indokoladsa tér ki
bévebben. Véleménye szerint ,,bar az Orszaggyiilés folyamatos munkaja valoban nem
jelent folyamatos plenaris iilésezést, de ugyanakkor azt sem jelenti, hogy az iilések olyan
ritkdk lehetnek, amelyek mar tartalmilag korlatozzak a testiilet funkcidinak ¢és
hataskoreinek a gyakorlasat. Minthogy pedig az egyes parlamenti funkciok és hataskorok
gyakorlasaban eltérd szerepe van a tobbségnek és a kisebbségnek, ezért a plendris iilés
idépontjanak meghatarozasa csak a tobbség €s a kisebbség konszenzusan nyugodhat. Az
ezt kikeriild - e targyu orszaggyilési elndki - dontések figyelmen kiviil hagyjdk a
kisebbségi torekvéseket; ez viszont a parlamenti demokracia csorbuldsdhoz vezet. (Az
ellenzék parlamenti tevékenységét garantald jogositvanyok, illetve ezek gyakorolhatosaga
ugyanis nélkiilozhetetlen ismérve a parlamenti demokrécianak.)”

Az alkotmanybirosagi hatarozat minddssze azt koveteli meg, hogy a rendes
ilésszakokon belill az iilések az ,.ésszerli id6tartamot” meg nem haladdan kovessék
egymast, amely azt teszi lehetévé, hogy az Orszaggyiilés ,,maradéktalanul el tudja latni az
Alkotmanyban meghatarozott feladatait”. Mivel a nemzetkozi kitekintés tobb modellt és

megoldast is felkinal, az iddtartam tekintetében alkotméanyosan elvarhatd, pontos mértéket
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megallapitani nem lehetséges. Az ellenzék a felszolaldsok targyainak aktualitasat
hangsulyozta — ennek megsziinése valos veszély, nem is kell hozz4 tul hosszu iddtartam.
Az Orszaggytilés az Alkotmanybirosag altal eldirt kotelezettségének, miszerint a
pontositast 1999. december 15-ig végezze el, nem tett eleget. Az Orszaggyulés a 2002
utani ciklusban immar a korabbi, hetenkénti iilésezési rend szerint mikodik, fenntartva a
szabalyozas ,,szokasjogi” jellegét. Az ellenzék nyilvanossaghoz fiiz6d6 jogainak garanciai
igy az ,.ésszerli id6tartam”, illetve ,,a kozérdek sérelmét eredményezd késedelem” mar

emlitett, véleményem szerint nem eléggé pontos fogalmain nyugszanak.

3. A parlamenti ellenérzés specifikus intézményei — az informacioszerzés

eszkozei

A) Kérdés, interpellacio, azonnali kérdések és valaszok

A magyar Orszaggytilési képviselok szamara az Alkotmany 27. §-a adja meg a jogot,
hogy interpellaciot illetve kérdést intézzenek bizonyos allami szervekhez. Ez a jog a
parlament ellendrzési funkcidjanak kiterjedését jelzi, azonban vizsgéalatunk targya
tekintetében bizonyos sziikitéssel kell élniink: a kormdny és a kormdny tagjainak feltett
kérdés-interpellaci6 mindsithetd ellenzéki jognak. Az ombudsmanokhoz, az Allami
SzamvevOszék és a Magyar Nemzeti Bank elnokéhez cimzett kérdések, valamint a
Legfobb Ugyésznek intézett kérdések és interpellaciok elsésorban nem ellenzéki
funkcidokat tdmogatd intézmények (legaldbbis inkdbb a tagan értelmezett

informécioszerzéshez valo joghoz kapcsolodnak).**’

Az ligyészség jogallasa tekintetében
hosszl kozjogi (és politikai) vita targya, hogy az iligyészség kormany ala rendelése lenne
kivanatos. Jelen helyzetben az iigyészség sajatosan fliggetlen, az igazsagszolgaltatdshoz
hasonlo helyzetét a 3/2004. (II. 17.) AB hat. alapozta meg, amely szerint a Legfobb
Ugyész feladatainak ellatdsa sordn hozott egyedi dontéséért nem tartozik politikai
felelosséggel még az Ot megvalasztd Orszaggytilésnek sem. A kormany ald rendelt

ligyészség esetén valos ellenzéki tartalmat nyerne az interpellalhatdsag.

#7 Jellemz6 adat, hogy 2003-ban az orszaggyiilési biztosok és a nemzeti bank elnoke egyetlen kérdést,
azonnali kérdést, interpellaciot sem kaptak, mig az Allami Szamvevészék elnokéhez is csak egyetlen kérdést
intéztek. Ld: Turi Izabella: Téenyek és adatok az Orszaggyulés tevékenységerol, 2003. januar 1. — 2003.
december 31. In: Magyarorszag politikai évkonyve 2003-r61 CD-ROM.
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Az informacioszerzésre alkalmas kérdés ¢&s interpellacid koziil az utobbi
veszélyesebb fegyver, hiszen az interpellalt valasza felett — ha a kérdezd azt nem fogadja el
— a plénum hataroz, elutasitd dontés esetén pedig az ,,ligy” bizottsag elétt folytatodik. A
kérdés és az interpellacio szabalyai koziil (90-91. §, 115-118. §) és gyakorlatabol a
kovetkezd problémakat érdemes kiemelni.

Az Alkotmany szerint a jelolt szerveket ,,a feladatkoriikbe tartozé minden iigyben”
kérdére lehet vonni. A Hazszabaly és az Ugyrendi Bizottsag 36/1998-2002. sz. dontése
szerint a hazelnok visszautasithatja a kérdést és interpellaciot, ha a cimzett nem illetékes
annak megvalaszolasara. Az Alkotmany- és Igazsagiigyi Bizottsag 1996. oktober 16-i
allasfoglalasa szerint pedig ,,a mindenkori cimzett joga és felelossége annak eldontése,
hogy az adott interpellacio, illetve kérdés a feladatkdrébe tartozik-¢”.**® Nem kevesebbet
latunk tehat, mint hogy a kérdezett az illetékességének hidnyara hivatkozva tulajdonképpen
kibujhat a valaszadas kotelezettsége alol. Tehat az els6 probléma, hogy a képviseld
egyaltalan elmondhatja-e kérdését a plénum elétt. 2003-ban 9 interpellaciot utasitottak
vissza erre hivatkozéssal, amely annak fényében elég magas, hogy 2002-ben 3-at, 1998-
2002 kozott pedig Ssszesen 6tot nem engedett a Hazelnok elmondani.*

Mindenképpen érdemes lenne tehat a szabalyozast, a ,feladatkdr” fogalmat
pontositani, még akkor is, ha példaul a kormanyf6 feladatkorét ma is elég tagan lehet
értelmezni (akar az egész végrehajtas, allamigazgatas teriiletére). Ugyanakkor azt is
latnunk kell, hogy a legtobb parlament ismeri a ,tiltott” kérdések korét. Bar Bagehot
szavaival a parlamentek kivancsisdga nem ismerhet hatarokat, tobb helyen a képviselok
mégis kénytelenek elfogadni bizonyos korlatokat, figyelembe kell venniiik a kormany és
tagjainak feleldsségi korét, vagy, mint Ausztridban, a kormdanytagok maganéletére

vonatkoz6 kérdések nem engedélyezettek.**”

A masik probléma a kérdésekre és interpellaciokra rendelkezésre allo iddtartam
kérdése. A parlamentben olyan magas szamban élnek a képviseldk ezekkel az eszkozokkel,
hogy felmeriil, elegendd-e az Orszaggyiilés munkajabol erre elkiilonitett id6. A Hazszabaly
eldirasa szerint hetente legalabb 90 percet kell biztositani erre a célra. A ,hetente” sz6

jelentése €s a hazszabalyi rendelkezések egyértelmiisége az Alkotmanybirdsag fentebb mar

8 Hézszabdly, 2004. p. 93-94., arra, hogy a korabbi allasfoglalas tovabb ¢l, példa az 1/6442. sz. interpellacio
visszautasitasa targydban hozott 27/2002-2006. UB (2004. februar 11.) eseti allasfoglalas, 1d. Hdzszabdly
2004. p. 172.

9 B. Kelemen Ida: Interpelldciok, 2003. In: Magyarorszdg politikai évkonyve 2003-ré1 CD-ROM.

0 Wiberg, Matti: i.m. p. 200-204.
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targyalt 4/1999. (I1I. 31.) AB hatéarozatanak kozponti kérdése volt. Az eset elsdsorban a
politikai nyilvanossag korlataival kapcsolatos, ezért mar fentebb részletesen targyaltam.

A rendelkezésre allo ,,legalabb” 90 perc pedig azt a problémat veti fel, hogy ugyan
lehetéséget kell biztositani, hogy minden frakcid elmondhasson legalabb egy
kérdést/interpellaciot, de ha a kormanyparti képviselok — mert az egyéni képviseldi jogként
szabalyozott intézmények szdmukra is elérhetéek — eldszeretettel vonjdk ,kérdére” sajat
miniszterilkket-kormanyukat, akkor mennyi id6 marad az ellenzéknek. Roviden: a
kormanyparti aktivitds az ellenzéket fosztja meg jogai gyakorldsatol, igy az joggal
nevezhetd visszaélésnek. Az emlitett intézmények koziil az interpellaciot vizsgalva azt
latjuk, hogy 1998 utan az ellenzéki mifaj altal indokolhaté aranyoknal joval tobbet

szerepel a korméanyoldal, a 2002-ben kezd3d$ ciklusban is.*!

A benyujtott és elhangzott interpellaciok megoszlasa a magyar Orszaggyulésben a benyijto
kormdnyparti ill. ellenzéki hovatartozdsa szerint 1990 utan®’

Benyiijto 1990-1994 1994-1998 1998-2002 2002-2006
szama | ardnya % | szdma | ardnya % | szdma | ardnya % | szdma | ardnya %
Kormanypart | 130 17.1 45 5.6 311 37.2 220 24.6
Ellenzék* 630 82.9 761 94.4 524 62.8 675 75.4
Osszesen 760 100 806 100 835 100 895 100

* Ellenzéki: a fiiggetlen képviselokkel egyiitt

A magyar hazszabalyokban 1868-ban megjelent interpellaciéo intézményének
kormanyparti képviselok altali igénybe vétele nem uj keleti. A vilaghaborti utani
nemzetgytilési ciklusban példaul az elhangzott 277 interpellaciobol 118 szadrmazott
kisgazda képviseldktdl, tovabbi 40 pedig a kommunista parttol. Noha az aranyokat a
kormany ,kényszerkoalicios” jellege, valamint a kisgazdapartbol vald kizarasok is
indokoltak, latnunk kell, hogy mar a kommunista diktatra korszaka eldtt (el)ismert
moédszer volt az interpellaciés jog propagandisztikus alkalmazasa.*>> Tovabba arulkodd
kitétel egy rendszervaltas utani koalicids szerzOdésben (Id. fentebb II. rész, II1. fejezet, 4.
pont), hogy a kormanyparti frakciok kotelezettséget vallaltak, miszerint interpellaciokat a

kormanyprogram megvalosulasa érdekében nytjtjak be.

A mai Héazszabdly a kérdezés intézményét haromfelé¢ bontja, a fentebb targyalt két

eszkoz mellett szabalyozza az azonnali kérdések és valaszok orajat is (119. §). Ezek a

1B, Kelemen Izolda, 2003.

2 www.mkogy.hu

3 Barath Magdolna: Interpelldciok. In: A magyar parlament 1944-1949. Szerk.: Hubai Laszl6 — Tombor
Laszl6. Bp., 1991., Gulliver Lap- és Konyvkiadd. p. 206-207., 263.



165

rendelkezések egyébként az eldzdeknél feszesebb (szigorubb) eljarast eredményeznek. A
rendelkezésre allo id6 hetente 60 perc, elegendd az iilés eldtt egy oraval bejelenteni,
valamint a kérdezett csak ,halaszthatatlan kozfeladatra” hivatkozva lehet tavol, és a
kormany tagjaitol a képviseld ebben az esetben is személyes valaszadast kovetelhet.
Tovabbi garancialis részletszabaly, hogy az elsé korben az ellenzéki képviseldcsoportok
mondhatjdk el kérdéseiket, majd a masodik korben az erdsorrend szerint kovetkezik
valamennyi (koztik a kormanypdrti) frakcid. Az azonnali kérdések ordja a plénum
nyilvanossaganak egyik legizgalmasabb idészaka, hiszen ebben az esetben pergd politikai
vita valosul meg. Kukorelli szerint ,,az angol mintat kdvetd kérdezési jog nem atmeneti

helyzetet, hanem tarsadalmi stabilitast és politikai kultarat tételez fel.”**

A benyujtott és elhangzott azonnali kérdések megoszlasa a magyar Orszaggyiilésben a benyujto
kormanyparti ill. ellenzéki hovatartozdsa szerint™

Benyiijto 1994-1998 1998-2002 2002-2006
szdma aranya % szama aranya % szdma aranya %
Kormanypart 193 15.1 193 32.8 372 32
Ellenzék* 1083 84.9 396 67.2 792 68
Osszesen 1276 100 589 100 1164 100

* Ellenzéki: a fiiggetlen képviselokkel egyiitt

B) Parlamenti meghallgatasok és beszamolok.

A parlament — és az ellenzék — tdjékozodasat segiti, hogy bizonyos személyek,
szervek az orszaggyllés elé idézhetdek; ennek alapvetd kérdése a megjelenésre kotelezés,
a személyes informacidadas garancidi. gy az Alkotmany alapjan a kormany és tagjai a
munkdjukrdl rendszeresen kotelesek beszamolni, a Kormdny az Orszaggytlilés részére
megkiildi azokat a javaslatokat, amelyek az Eurdpai Unié kormdényzati részvétellel
mikédé intézményeinek dontéshozatali eljarasdban napirenden szerepelnek. Az
orszaggyulési bizottsagok altal kért adatokat mindenki koteles a rendelkezésiikre bocsatani,
illetéleg koteles eldttiik vallomast tenni. Az Orszaggylilés bizottsaga koteles évente
legaldbb egyszer meghallgatni azt a minisztert, akit kinevezése el6tt meghallgatott. A
bizottsag a tagok kétdtodének kérésére meghallgatast tart. Az Ugyrendi bizottsag 5/1998-
2002. UB

szamu (vitatott) allasfoglaldsa szerint ezen meghallgatasban torténd

kozremiikddési kotelezettségnek, ha jogszabaly a meghallgatandd személy helyettesitését

4 Kukorelli: Kormdny és ellenzéke. p. 153.
3 www.mkogy.hu
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lehetévé teszi — jogszabalyban meghatarozott helyettes utjan is eleget lehet tenni.*® Az
alkotmanyi és hazszabalyi rendelkezések alapvetd hidnyossidga a megfeleld jogszabalyi
garancia- és szankciorendszer, ezt részletes forvényi szabalyozassal kellene potolni. Az
Alkotmanybirdsag megfogalmazasa szerint: ,,tovabbi jogi garanciak sziikségesek, amelyek
konkretizaljak az Alkotméany 21. §-anak (3) bekezdésében szerepld normat, joghatranyt
helyeznek kilatasba a norma jogellenes megszegdivel szemben, illetve garantaljak a norma,
valamint a szankcio végrehajtasat. Az Alkotmany 21. § (3) bekezdése tovabbi jogi
szabalyozas nélkiil lex imperfecta.”*’

A kormanyon és kormany tagjain kiviill az Alkotmany és kiilonbozé torvények
alapjan allami szervek sora koteles beszamolasra, jelentéstételre vagy tajékoztatasadasra.
Ezek az eldirasok az ellenzéki informacidszerzés garanciaiként foghatdak fel.
Beszamolasra kotelezett az orszaggyiilési biztos, jelentést tesz az Allami Szamvevoszék
elndke, az Orszagos Valasztasi Bizottsag elnoke tajékoztat és beszamol, a Magyar Nemzeti
Bank elndke, a Legfobb Ugyész, a Gazdasagi Versenyhivatal elndke, a Magyar
Tudomanyos Akadémia elndke, a Magyar Energia Hivatal, a Kozbeszerzési Tandcs, az
Orszagos Radio és Televizid Testiilet, a médiakuratoriumok, a Magyar Tavirati Iroda Rt.
elnoke, az Orszagos Igazsagszolgaltatasi Tanacs elndke valamint a Torténeti Hivatal
elnoke beszamol az Orszaggyllésnek. Sajatos szabaly, hogy a képviseldok egyotodének
inditvinyara az APV Rt. igazgatosaga soron kiviil koteles beszamolni barmely
privatizacios ligyr6l (1995. évi XXXIX. tv. 26. §).%* A torvényi szabalyozas és a gyakorlat
statisztikai szerint a beszamolok, jelentések szama egyre novekszik, azonban a parlament

jobb esetben is legfeljebb a benyujtott anyagok felét tudja megtargyalni.

Az Orszaggyiilésnek benyujtott és megtargyalt jelentések, beszamolok megoszlasa 1990-
2006

Ciklus Benyujtott Ebbdl kormany Megtargyalt Targyalt/benyujtott
altal benyujtott arany (%)
1990-1994 87 40 10 11
1994-1998 94 39 19 20
1998-2002 130 40 57 44
2002-2006 216 80 108 50
1990-2006 527 199 194 37

6 Hazszabaly, 2004. p. 74-75.

#750/2003. (XI. 5. )AB hat. 3.1.4

B8 Osszegylijtve, jogszabalyi hivatkozasokkal 1d.: Az Orszdggyiilés feladatai. Szerk.: Soltész Istvan. Bp.,
2002., Az Orszaggytlés Hivatala. p. 74-83.

9 Soltész: Az Orszdaggyiilés (2006) Fiiggelék.
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C) Vizsgalobizottsagok

A magyar Orszaggytlilés minden bizottsaga részt vesz a parlamenti ellenérzésben, a
bizottsagokkal kapcsolatos egyes altalanos kérdéseket fentebb mar targyaltam. A
vizsgaldbizottsdgokat 6ndllo parlamenti szervtipusként az 1994-es Hazszabaly
intézményesitette eldszor, a szabalyozasban az alapvetd ellenzéki jogokat érintd

rendelkezések a kovetkezok:**°

Az orszaggytilés barmely kérdés megvizsgaldsdra vizsgalobizottsagot kiildhet ki (34.
$ (1) bek.), és a vizsgalobizottsagot létre kell hozni, ha a képviselok legalabb egyotide
inditvanyozza (36. § (2) bek.). A létrehozasara iranyulo hatarozati javaslathoz modosito
inditvanyt csak korlatozottan lehet benyujtani: nem érintheti az elnevezését és a vizsgalat
targyat.

Az 1998-2002 kozotti  ciklusban  ellenzéki  kezdeményezésre  egyetlen
vizsgalobizottsdg sem allt fel. Torténhetett ez a hataridék régzitésének hianya miatt (a
javaslatok nem keriiltek napirendre), egyes esetekben amiatt, hogy a plénum a
vizsgalobizottsagok tagjait és tisztségvisel8it nem vélasztotta meg*®', valamint az Ugyrendi
Bizottsag korlatozé értelmezése nyomdn. Az 64/1998-2002. UB. éllasfoglalas szerint a
,barmely kérdés” csak olyan kozérdekii kérdés lehet, amely interpellacidval, kérdéssel nem
tisztazhatd. Megbizatasa nem sértheti a hatalommegosztas elvét sem, példaul az egyedi
jogi feleldsség megallapitasanak célzataval, tovabba az Alkotméanybirésag, az Allami
SzamvevOszék vagy az Onkormdnyzatok hataskorének elvondsdval. Nem terjedhet ki
hataskore a végrehajto hatalom elSkészitési szakaszban levd iigyeire sem.*® Noha az
allasfoglaldas nem egy elemét az alapvetden a vizsgalat ala vont személyek jogaival
foglalkoz6 50/2003. (XI. 5.) AB hatarozat megismételte, alkalmas volt az ellenzéki

kezdeményezések megakadéalyozésara.

60 Kukorelli: Kormdny és ellenzéke. p. 154.
1 Az Orszdggyiilés feladatai, 2002. p. 147-148.
2 Hazszabaly, 2004. p. 41.
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A magyar Orszdggyililésben kezdeményezett és megalakitott vizsgal6bizottsagok™™
Ciklus Kormany v. Ellenzék altal Osszesen
kormanypartok altal ebbdl kezdeményezett ebbdl  |megalakitott
kezdeményezett megalakitott megalakitott
1990-1994 11 0 13 1 1
1994-1998 2 1 25 5 6
1998-2002 8 4 16 0 4
2002-2006 8 3 20 9 13+

*1 vizsgalobizottsag bizottsagi kezdeményezésre keriilt megalakitasra

A vizsgalobizottsag (1998 szeptembere elott) paritasos alapon alakult meg, ellenzék
és kormanyoldal egyenlé aranyban képviseltette magat, elndke, amennyiben kormanyzati
tevékenységet vizsgalt, csak ellenzéki képviselo lehetett (36. § (4) bek.).

Az Alkotmanybirosag 27/1998. (VI. 16.) Ab. hatarozata 1998 szeptember 1-i
hatallyal megsemmisitette a paritasra és az ellenzéki elndkre vonatkoz6 garancidkat, mivel
azokbdl a fiiggetlen képviselok hianyoztak. Az eredmény a fentebb mar emlitett anomalia:

az ellenzéki jogok irott garancia nélkiil maradtak!

A bizottsagi meghallgatas elrendeléséhez a szokasosnal nagyobb ardany, de mégis
kisebbség: a tagok kétotodének tamogatisa kell (68. § (3) bek,), valamint a
vizsgalobizottsag tevékenységeéral jelentést készit (36. § (5) bek.).

A bizottsagi jelentés elkészitése a jelentésrdl torténd tobbségi szavazassal lehetséges,
ez pedig alapvetden a bizottsdgi ardnyokon mulik, ha paritdsos elven 4ll fel a bizottsag,
akkor akadalyba {itkozik a vizsgalat rendben torténd befejezése. 2002 és 2005 kozott 13
vizsgaldbizottsag kezdhette meg mitkddését, ezek koziil 2005. novemberének végéig csak
kettd tudott jelentést késziteni, és ezek kozil is csak az egyikrdl szavazott az Orszaggytilés.
Ez utébbit az a megoldas tette lehetévé, hogy a korményparti és ellenzéki képviselok
kiilon-kiilon, de egy jelentésben fogalmaztak meg allaspontjukat.’** Az Orszaggyiilés
honlapjanak tdjékoztatasa szerint az 1990 és 2006 kozott kezdeményezett dsszesen 104
vizsgalobizottsagbdl minddssze 24 alakult meg, a benyujtott (rész)jelentések szama 10,
ezek koziil az Orszaggylilés pedig mar csak 5-6t fogadott el!

A vizsgalobizottsdgok szabalyozasa koriili probléméak mellett a testiiletekben zajlo
munka politikai kultarajanak szinvonala is erdsen degradalta az intézmény tekintélyét.

Ezek a testiiletek az allando bizottsagok szakmaisdgaval szemben politikai vitdknak adnak

63 www.mkogy.hu
% Juhasz Gabor: Vizsgdlobizottsagi kudarcok. Szegénységi bizonyitvany. In: HVG 2005. november 26. p.
111-112.
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otthont, a kiilonb6zoé botranyok pedig alapvetden alkalmasak az érdemi eredmények
hattérbe szoritasara.
A Dbizottsdgok altal végzett ellendrzés szabalyozasanak kulcskérdéseire vald

kitekintést a hatalyos hazai megoldas imént vazolt problematikdja szerint végezhetjiik el.

a) Mely bizottsagok végeznek ellendrzést? A vizsgalobizottsagok felallitasa.

A parlamentek teljes bizottsagi rendszere részt vesz nem csak a torvényalkotdsban,
de a végrehajtas ellendrzésében is. A brit rendszertdl eltekintve, amely a két parlamenti
funkcidoban valo részvételre szervezetileg is elkiiloniti a bizottsdgokat, a vizsgalatokra
létrehozvan az un. select-commetteeket, az allando bizottsagok mellett csak bizonyos,
nagyobb jelentdségii ligyek alaposabb kivizsgaldsara hoznak Iétre kiilon bizottsagokat.

Az dllando bizottsagok rendszerének kialakitasanal altalanos elv, hogy tobbé-kevésbé
kovessék a végrehajtd hatalom, a kormanyzat tagozodasat, igy is lehetové téve a szakmai
megkozelitést. Az allando bizottsagok meghallgatjak az egyes kozjogi vagy kormanyzati
pozicidokba jelolt személyeket megvalasztisuk eldtt, majd milkddésiik sordn is —
rendszeresen vagy esetenként, kezdeményezésre. A bizottsdgok informacioszerzés céljabol
személyeket — példaul a kormany képviseldit, vagy szakértoket — kérhetnek fel az iilésén
valo részvételre, ez esetben a megjelenés ¢és informacio, tajékoztatas adasa kotelezo.
Specialis szerepe van néhany szakbizottsagnak, mivel szakteriiletiikh6z kapcsolodik a
végrehajtd hatalom kiemelt tevékenységi kore: igy kiemelenddek a pénziigyi-gazdasagi, a
peticios vagy kérvényiigyi, illetve a valasztadsi eljaras ellendrzésében illetékes
bizottsagok.*®

A parlamenti ellenérzés és az ellenzék ebben vald kozremiikddésének teriiletén
kiilonds jelentdségiik a vizsgdlobizottsagoknak van, igy a tovabbiakban az ezekre
vonatkoz6 szabalyokra koncentralok.

A vizsgalobizottsdgok miikodésének megkezdéséhez a parlament tagjai bizonyos
hanyadéanak a kezdeményezése, valamint a plénum dontése sziikséges (kivételt képeznek a
brit parlament vizsgalobizottsagai, amelyek allando jelleggel miikddnek). Mivel a
vizsgélatok lefolytatdsa elsdsorban az ellenzéknek all érdekében, akar a kormanytobbség
szandéka ellenére is, ezért a kezdeményezési jogot az alkotmanyok, hazszabalyok
kisebbségi jogként garantaljak. Vizsgalobizottsagot rendszerint olyan iigyben hoznak 1étre,

amely a tarsadalmi és politikai érdeklodés kozéppontjaba kertilt.

3 6.: Parlamentek Eurdpdban. p. 104., 285-287.
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A kezdeményezOk aranya parlamentenként kiilonbozo, egytized Franciaorszagban,
Torokorszagban, egynegyed Németorszdgban, Litvanidban, egyharmad Roménidban,
Szlovéniaban, kétotéd Portugélidban. Portugalidban amellett, hogy meglehetésen magas az
arany, még olyan korlatot is emelnek, miszerint vizsgalobizottsag felallitasat egy képviseld
egy ciklus idején csak egyszer kezdeményezheti. A kezdeményezést (tobbségi) parlamenti
hatarozat koveti, amely a feldllitds tényét nem keriilheti meg, de rendelkezik a
vizsgaldbizottsag tevékenységi korérdl, feladatarol, a vizsgélat targyarol, a tagok szdmarol

S r S 1 s 17 J R s 1 1 . r r .. 466
¢s Osszetételérdl, a miikddés hataridejérdl és koltségvetésérol.

Mind a felallitas tényének megkeriilése, mind a vizsgélat tdrgydnak meghatarozasa
felmeriilt mint alkotmanyos probléma a német szakirodalom szamara.*’ A
vizsgélobizottsag felallitdsanak a kotelezettségét a bonni alaptorvény 44. cikk (1)
bekezdése tartalmazza, am a szakirodalom szerint, ha a kezdeményezés targya
alkotmanyellenes, akkor a parlamenti tobbség megtagadhatja hozzajarulasat a bizottsag
felallitdsdhoz. Természetesen a helyzet nem egyszerii: milyen alapon itélkezhet a tobbség a
kezdeményezés alkotmanyossaga felett? Az elutasitds nyilvanvaléoan nem lehet dnkényes,
az indokéul szolgalé okok kikiiszobolése utan példaul mar nem lehet megismételni. A
felallitas tobbségi dontéshez kotése, illetve a tobbségi mérlegelés indokaul az is felmeriilt,
hogy alkalmas eszkozként szolgal az ellen, hogy egy radikalis kisebbség visszaéljen a
vizsgalobizottsdg intézményével. Mindenesetre a vizsgalobizottsag felallitasanak
alkotmanyos alapon valé megtagadasa nem gyakori a Bundestag gyakorlatdban.*®®

A bizottsdg szamara a felallitds soran szintén a parlamenti tObbség hataroz meg
kérdéseket, vizsgalati tdrgyakat. A német szovetségi alkotméanybirdésag megengedhetdnek
tartotta a kezdeményezd kisebbség altal feltett kérdések sordnak kibdvitését, amennyiben
az a vélt visszassagrol alkotott atfogobb és valosaghiibb kép kialakitdsahoz sziikséges.*®
Az adott helyzetben a vita szintén boritékolhat6: a tobbség minden bizonnyal
elengedhetetlennek fogja tartani tobbletkérdéseit a teljes valosag feltdrdsdhoz, mig az
ellenzék sajat kezdeményezését latja veszélyeztetni. A Bundesverfassungsgericht is szamol
a kérdések elszaporodasa esetén a vizsgalat hatékonysaganak csorbulasaval. Igy a német

szakirodalom is inkdbb kételyeit hangsulyozza az alkotménybirosadg altal engedett

%6 parlamentek Eurépdban. p. 287-288.

7 Bsszefoglalja: Haberland: i.m. p. 94-100.

%68 Legalabbis Haberland szerint 1995-ig egyetlen kezdeményezést sem utasitottak el.
9 BVerfGE 49, S. 70 (88) — idézi Haberland: i.m. p. 98-99.
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kivétellel szemben, hiszen a tobbség szamara nyilvanvald lehetdségként kinalkozna egy

masik vizsgalobizottsdg kezdeményezése.

b) A vizsgalobizottsagok tagsaga, elnoksége

A vizsgalobizottsdgok tagsadga parlamenti képviselokbdl all, azonban masok is részt
vehetnek az iilésein, tobbnyire magdnak a bizottsagnak a dontése alapjan. A tagsaggal
kapcsolatban kulcskérdés az 0Osszetétel, nevezetesen, hogy az leképezi-e a plénum
erdviszonyait, illetve, hogy mas elven — tobbnyire paritdsos alapon — all-e Ossze. A
kormanyoldal tobbségével szemben itt az ellenzék garancidlis poziciokat nyerhet. Ennek
egyik kiemelked6 momentuma a vizsgalobizottsag elnoki tisztsége. A cseh hazszabaly 48.
§ (1) bekezdése kizarja a bizottsagi tagsdgbol azokat a képviseldket, akik egyben a
kormény tagjai is.

Az éallandd bizottsagok esetében az aranyossag elve uralkodo, valamint néhany
bizottsag esetében az elndki poszt (alapvetden) szokdsjogi alapon az ellenzéké. A
vizsgaldbizottsdgok esetében gyakrabban alkalmazhatjdk a paritdsos elvet, valamint a
korményzati tevékenység ellendrzése kellé indokot jelent ellenzéki elndk megbizasara.
Altalanosan azonban a tobbségi elv érvényesiilését (a parlamenti eréviszonyok leképzését)
figyelhetjiik meg, ennek kovetkezményei igy nem is meglepdek: a tobbségi megfontolasok
uralkodoak, legszembetlindbb példaja ennek (az emlitett magyar mellett) a francia
gyakorlat, ahol mér a bizottsagok felallitasa is elbukhat a kormanyoldal ellenallasan.*”® A

brit vizsgalobizottsagok korméanyparti és ellenzéki elnokot valasztanak.*”

¢) A bizottsagi vizsgalatok szabalyai, meghallgatasok, nyilvanossag

Amint egy vizsgalobizottsag felallt és megkezdte miikodését, a hatékonysag elve mas
megvilagitasba keriil: az ellenzék elsédleges érdeke lesz, hogy a vizsgélat gyorsan,
hatékonyan megtorténjen, az informaciok beszerzésére, ¢és az abbdl levonhato
kovetkeztetések jelentésbe foglalasara a sziikséges feltételek rendelkezésre élljanak. A
bizottsagi ellendrzés és vizsgalat eljarasi eszkozeinek masutt'’> mar feltart szabalyozasi

korképébdl itt csak a hatékonysagot biztositd megoldasok attekintése latszik sziikségesnek.

470 Szente (1998) p. 131.; valamint: Schmidt-Hartmann, Achim: Schutz der Minderheit im parlamentarischen
Untersuchungsverfahren. Frankfurt, 1994., Lang. p. 45-50.

7' Banki Miklos: 4 brit parlament bizottsagi rendszere. In: A bizottsdgi munka (1. rész). Szerk.: Soltész
Istvan. Bp., 1994., Parlamenti Modszertani Iroda. i.m. p. 206.

2 Ld. Parlamentek Eurépdban, p. 288-292.
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Kiilonos jelentdségiinek mutatkozik az informécidszerzés hatékonysaganak kérdése.
A vizsgalobizottsag személyeket hallgathat meg, iratokat tekinthet meg, nem egy esetben
helyszini szemlét, kihelyezett {ilést tarthat. Nagyon fontos, hogy a meghallgatasra beidézett
személyek megjelenése és a kérdésekre valo valaszadasa biztositott legyen, a megkeresett
személyek ¢és szervek a bizottsag kérésének eleget tegyenek. Csak ezen feltételek mellett
biztositott, hogy a vizsgalddas ne iitkozzék megkeriilhetetlen akadalyokba. Az emlitett,
hatékonysagot szolgalo feltételrendszer elemeiben nagyon hasonlit az igazsagszolgaltatas
szerveinek eljarasi szabalyaihoz, amely eljardsokban a részvételt (megjelenést) és
informécioadast kiterjedt és komoly szankciokkal tdmogatott szigori torvényi szabalyok
biztositjak. A magyar alkotmdnybirosdg elvi ¢éli megallapitasa szerint azonban ,,a
vizsgalatot végzd parlamenti bizottsigok nem az igazsidgszolgéltatds, hanem az
Orszaggytilés részei, a parlamenti ellendrzés, a korményzati politikai felel0sség
megallapitdsanak eszkozei, valamint a koziigyek megvitatdsanak ¢és a kozérdeki
problémdk feltarasanak szinterei. A bizottsagi tisztségviselok €s tagok partatlansagéarol
pedig altalaban azért nem lehet szd, mert leginkabb a valasztdsokon a parlamentbe jutott
partok képviseldi alkotjak a parlamenti bizottsagokat. A kiilfoldi példak azt mutatjak, hogy
a vizsgaldbizottsagi tevékenység ¢és a bilintetOeljaras egymashoz vald viszonyanak
tisztazasa jelenti az egyik legfobb alkotmanyossagi problémat.” (50/2003. (XI. 5.) AB hat.
3.1.3.)"

Az eurOpai gyakorlat altal felvonultatott megoldasok kozponti eleme, hogy a
vizsgélobizottsagi eljarasra torvényi szinti szabalyozads vonatkozzon (az emlitett
alkotmanybirdsagi hatdrozat még a magyar alkotmany megjelenésre kotelezoé rendelkezését
is, torvényi hattér hianyaban lex imperfectanak mindsitette), amely egyarant biztositja a
vizsgalat érdekeit és a vizsgalat ald vont személyek jogait. Itt emlithetd a hazszabaly jogi
jellege, nevezetesen, hogy altalanosan kotelezd torvényi szintli norma, avagy ,,mindossze”
parlamenti hatarozat.*”* A tdrvénybe foglalt hazszabalyok magukban hordozzak a

475

kikényszerités lehetdségét’ ', mig a hatarozati forma esetében eléforduld (de az eldbbi

megoldasnal is elterjedt) megoldas, hogy a vizsgalobizottsagokra kiilon torvényt alkot a

43 Az aldbbiakban nem érintem a parlamenti vizsgalat és a mellette parhuzamosan folyé biintetéeljaras
kapcsolatat.

474 A pro és kontra érvekre 1d.: Petrétei Jozsef — Kisfaludy Zoltan: Az Orszdggyiilés Hdzszabdlydnak jogi
Jjellegerol. In: Magyar Kozigazgatas 2001/12. szam. p. 715-721.

5 A torvényi szintli cseh hazszabaly (1995. évi 90. tv.) példaul 1. szami mellékletben szabalyozza
részletesen a vizsgalobizottsagok eljarasat.



173

parlament.*’® Kiilon torvényt alkotnak Aaltalaban minden  vizsgalobizottsagrol
Olaszorszagban, amely jelentds mértékben emeli a bizottsdgi munka tekintélyét — és nem
mellesleg politikai jelent6ségét.’’”” Nem egy orszagban pedig egyenesen a biintetéeljaras
szabalyainak alkalmazasat rendelik el — pl. Bulgaridban, Maltan, Csehorszagban,
Lengyelorszagban.

A meghallgatasok nyilvdnossdga a publicitdsban magaban rejld ellendérzé funkcid
révén garancidlis jelentdségii. A parlamenti bizottsdgi munka nyilvanossdga nem altalanos
szabaly: az 4lland6 bizottsagok szakmai tevékenységét épp a zart iilésezés képes
biztositani, tehermentesitve azt a nyilvanossagnak szant politikai jellegli akcioktol. A
vizsgalobizottsdgoknal azonban mas a helyzet, a nyilvanossag elsérendii. ,,Az Egyesiilt
Allamokban, ahol a meghallgatdsnak a legnagyobb hagyomanyai vannak, ma mar a széles
érdeklddésnek ¢és a publicitdsnak koszonhetéen a problémak felvetésének, nyilvanos
targyaldsanak ilyetén modja legalabb olyan fontosnak tetszik, mint maga az eredeti
funkci6: az informaciogyiijtés.” "

Nem elhanyagolhaté szempont a vizsgalatra rendelkezésre allo idétartam. A gyors
jelentéstétel ugyan érdeke lehet az ellenzéknek — nehogy elvesszen az ligy aktualitdsa —, és
a kormanyoldalnak egyarant — a kényes kérdések mieldbbi lezarasa végett. A nyilvanos
bizottsagi munka azonban 6nmagéaban képes az ligyet folyamatosan a kozvélemény elott
napirenden tartani. A jelentés elkészitésére rendelkezésre all6 id0 meghatirozasa a
bizottsdgot 1étrehozd parlamenti hatarozat feladata. Ezzel a hatarozattal azonban egyben a
vizsgalat targyat is megjelolik — mint lattuk, a targy tdg meghatdrozasaval és a hatarido
szlikdsre szabasaval pedig a bizottsdg munkajanak elsekélyesitését, ellehetetlenitését is

elérheti a korméanytobbség.

d) Az ellendrzés eredménye: a jelentés és egyeb dontések

A vizsgalobizottsdg munkdjanak eredményét jelentésben foglalja 6ssze. A jelentés
elfogadésa azonban a fentebb jelzett problémaba iitkdzhet: a bizottsdgban is megjelend
kormanytobbség aligha szeretné ilyen jelentésben rogziteni a rd nézve terheld
megallapitasokat. Ilyen esetben kaphat jelentdséget a jelentés plénum el6tti vitdjaban a
kisebbségi vélemény fentebb mar emlitett megjelenitésének lehetésége. Szlovénidban,

Romanidban és frorszagban példaul a hatarozat mellé minden bizottsagi tag

476 A lengyel alkotmany példaul kifejezetten eldirja ennek a torvénynek a megalkotasat, 111. § (2) bekezdés,
ennek megfelelden sziiletett meg 1999. januar 21-én a vizsgalobizottsagokrol szolo torvény.

47 Szente (1998) p. 132.

78 Szente (1998) p. 132.
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kiilonvéleményt (Danidban kiilon jelentést) mellékelhet, Németorszagban és Ausztridban
harom {6 terjeszthet eld kisebbségi véleményt. Spanyolorszagban ezen tul a jelentést a

hivatalos lapban kozzé is teszik.*”’

4. Az eurdpai unios iigyekkel kapcsolatos specialis eljarasok

Az ellenzEk részvételét magaban foglalé demokratikus jogalkotas kdvetelményére az
Eurépai Unids tagsaggal kapcsolatban felmeriilt probléma, a kormdnyzati részvétellel
mikodo kozosségi intézmények altal alkotott, a tagallami hatosagokat altalanosan kotelezo
kozosségi jogszabalyok és a nemzeti parlamentek szuverén térvényalkotasi jogkore kozotti
fesziiltség vilagit ra. A magyar alkotmanyoz6 megoldésa is rdmutat arra az elvre, hogy az
ellenzék legalabb kozvetett részvétele nélkiill a jogalkotas demokratikus legitimacidja
megkérdojelezhetd. Az Alkotmany 35/A. § (1) bekezdése az eurdpai integracioval
Osszefliggd ligyekben az Orszaggylilés vagy bizottsagai ellendrzési jogkorének, az
Orszaggytilés ¢és a Kormany kozott folytatott egyeztetésnek, tovabbd a Kormény
tajékoztatasi kotelezettsége részletes szabalyainak rendezését a jelenlévd orszaggytlési
képviselok kétharmadanak szavazataval elfogadott torvényre bizta, a (2) bekezdésben a
Korméany kotelezettségévé tette, hogy az Orszaggyiilés részére megkiildje azokat a
javaslatokat, amelyek az Eurdpai Unidé kormanyzati részvétellel miikodod intézményeinek
dontéshozatali eljarasaban napirenden szerepelnek. Az ezutdn megalkotott 2004. évi LIIIL.
tv. 1. § (1) bekezdése szerint az Orszaggyiilést az Alkotmanyban ¢és kiilon torvényekben
meghatarozott jogositvanyai mellett e torvény rendelkezései szerint illeti meg a
Kormanynak az Eurdpai Uni6 kormanyzati részvétellel miikodd intézményeiben folytatott
tevékenysége feletti ellendrzés joga, az egyeztetéshez, valamint a Kormany
tevékenyseégérdl szolo tajékoztatashoz vald jog. Az Orszaggyllés e jogkoreit bizottsagai
utjan is gyakorolhatja.

A torvény altalanos indokoléasa felhivja a figyelmet arra, hogy a nemzeti parlamentek
¢€s az uni6 kapcsolata mar évtizedes multra visszatekinté problémakor, és az Unid részérdl
a nemzeti parlamentek szerepének erdsitése a cél (a maastrichti ¢és amszterdami
szerzddések mar kifejezetten orvosolni igyekeztek a torvényhozo szervek sulyvesztését). A

kormédny ezen a téren végzett munkéjanak ellendrzésével kapcsolatban két megoldas

" Parlamentek Eurépdban, p. 292., 1d. még: Haberland: i.m. p. 103.
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1étezik az eurdpai allamokban: az ex post és az ex ante mechanizmusok. Az eldzetes
eljarasokat a magyar torvényhoz6 sokkal hatékonyabbnak ¢és biztonsagosabbnak itélte meg,
a kovetkez6 indokok alapjan:

a) altalaban ez a megoldas biztositja a kormany parlamenti ellendrzés ala vonasat;

b) az ex ante eljaras csokkenti az Europai Uni6 dontéshozataldnak demokratikus
deficitjét;

c) mivel a nemzeti parlament méar a Tandcs targyalasa el6tt megismeri a dontési
javaslatokat és érdemben lehetdsége nyilik, hogy allaspontjat érvényesiteni tudja, igy ,,a
tagallam kormanya biztosan tdmaszkodhat parlamentjére, és bizhat a javaslat tagallami
végrehajtasaban.”**

Az indokolas is ravilagit, hogy Eurdpaban tobb modell 1étezik a parlamentek és a
kormanyok viszonydnak szabalyozasat illetden: a legszorosabb, kotott mandatumi dén
modelltdl a plenaris vitdnak csak a vélemények eltérése esetén vald kezdeményezéséig. A
magyar modell — némely ellenzéki jogok implikdldsa mellett — a hatalommegosztés
klasszikus elvét tiikrozi, hiszen noha a kormany parlamenti tobbségre tdmaszkodik,
fenntartja a lehetdségét, hogy a parlamenti tobbség és a kormany véleménye eltérhet.

Az optimista indokolassal szemben Chronowski Nora a kialakitott modellt ugy
értékeli, hogy abban az Orszaggylilés sulya-szerepe nemzetkdzi Osszehasonlitdsban is
kozepes, de inkabb csekély. Helyesen mutat ra: 1évén, hogy a parlamenti alldsfoglalds nem
mandatumado, és a torvényhozo testiilet stratégiai politikai kérdésekben is csak
tajékozodik, de nem fogad el allaspontot.*"

Az europai ligyekkel kapcsolatos egyeztetésben a parlament eurdpai unios bizottsaga
foglal el kiilonleges pozicidt. Az egyeztetés kiilonleges eljarasat a Hazszabaly 134/A-B. §-
ai részletezik. A 134/B. § (3) bekezdése, az Eurdpai unids bizottsag elndkének
kezdeményezd szerepén tulmenden, sajatos ellenzéki jogot intézményesit: a bizottsag
tagjai kétotodének inditvanyara is egyeztetést kezdeményez a megjeldlt tervezetrdl. Ilyen
inditvanyt rendes iilésszakonként legfeljebb négy eurdpai unids tervezet egyeztetésére

lehet tenni.

0 Indokolds az Orszdggyiilés és a Kormdny eurdpai uniés iigyekben tortén egyiittmiikodésérdl sz6l6
torvényjavaslathoz. In: Az Orszaggyiilés és az Eurdpai Unio. Szerk.. Szabd Gergely. Bp., 2005,
Orszaggytlés Hivatala. p. 26.

! Chronowski Néra: ,, Integraléds” alkotmdnyjog. Bp.-Pécs, 2005., Dialég Campus. p. 248.
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OSSZEGZES

A demokratikus parlamentarizmus értékmérdjeként felfogott ellenzéki jogok
garancialis jelentdségének hangstlyozasa mellett, talfutasuk esélyeire €és az abbdl fakadd
diszfunkciokra is rd kell vilagitani. Az ellenzék, mint lattuk, nem hatalom nélkiili — a
hatalmat azonban a tobbség gyakorolja, az ezt akadalyozdé mechanizmusok a tobbségi
demokrécia hatékonysaganak korlatozasat jelentik.

A pluralis politikai rendszer fenntartasahoz hozzajaruld, a kdzponti hatalommal
versengd hatalmi centrumok ¢€s szervezetek, esetiinkben a politikai partok tamogatdsa
nemcsak a koltségvetés sziikossége révén nem lehet hatartalan, hanem a partok
hatékonysagabol fakad6 differencidldsi elv miatt sem. Minden part egyenld mértékii
finanszirozasa a partrendszerben a dilettdns vagy szélsdséges elemek szamara adna —
destabilizal6 hatasu — tdAmogatast.

A parlamenti mikddés ¢és  dontéshozatal —hatékonysdgat-eredményességét
szétforgacsolva kikezdd ellenzéki jogok szintén negativan itélhetéek meg, a most
ellenzékben levo politikai eré kormanyra keriilve sajat korabbi taktikajaval talalja szemben
magat. A dontéshozatal hatékonysagat a demokratikus tobbségi elv érvényesitése
garantalja, a tobbségi elv a parlament szervezeti és hatdrozathozatali rendjében egyarant
megnyilvanul. A szervezeti felépitésnél az erdsorrend és az aranyossag elvén tilmend
megoldasok alkalmazasi terepe korlatozott, és vagy ,a tobbséghez fellebbezéssel”
igyekezhetnek a hazszabalyok feloldani azok kompromisszum-képtelenségbdl fakadod
diszfunkcioit (vd. magyar Hézbizottsag), vagy szembesiilnek a politikai megallapodasok
torékeny mivoltaval (pl. alkotméanybirdkat jelold bizottsag).

A mindsitett tobbség szabalya kiterjedt alkalmazasi teriilete révén az ellenzéket tobb
teriileten blokkold és destruktiv pozicidba hozza, ami a parlamentaris rendszerekben a
felel6s kormanyzas elvének oldasaként értékelhetd. A tobbség bizalmabol kormanyzo
végrehajtd hatalomnak bizonyos dontésekhez az egyébként nem felelds ellenzék (legalabb
egy részének) jovahagyasat is élveznie kell.

A parlamenti politikai kiizdelem az Gsszes torvényhozoi hataskort athatja, annak
direkt megnyilvanuldsa azonban sziikségképpen korlatozandd. A képvisel6i munkéra
rendelkezésre allo id6 véges —, a destruktiv ellenzéki magatartds oka elsdsorban a
dontéshozatal elodazéasa. Ezzel az eszkdzzel, amennyiben a hdzszabalyok lehetdséget

teremtenek, akkor €l az ellenzék, ha mas mdédon nem tudja céljait még megjeleniteni sem.
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A modern parlamenti ellenzéki stratégia ugyanis elsdsorban az alternativaallitasra és
kritikdra épit, nem pedig a kormédnybuktatdsra. Az obstrukcidés magatartds mogott ezért
meglatasom szerint elsdsorban az ellenzéki vélemények és javaslatok megjelenitésének,
felszinre hozasanak, dontéshozatalba bevonasanak rosszul kiépitett mechanizmusa all.

Az ellenzéki jogok korddban tartasara az idobeli, terjedelmi €és szambeli korlatok
szolgédlnak. Az egyéni képviseldi jogok gyakorldsanak korlatai a demokratikus és a
hatékony miikodés kozotti érzékeny hatarmegvonds eszkdzei. A probléma érzékenységére
a modern politikai kiizdelemben a jogszabalyok keretei kozott vagy azokat feszegetve,
immar szinte korlatlanul rendelkezésre allo6 egyéb (parlamenten kiviili) ellenzéki
modszerek vilagitanak rd. A kormany és ellenzéke ebben az értelemben a politikai kultara

alakitasaért kozosen felel.

Mint lattuk, az ellenzék és az ellenzéki jogok explicit alkotmanyi vagy jogszabalyi
definialasa vagy intézményesitése nem jellemz6 még a modern demokratikus rendszerekre
sem. Amennyiben azonban az alkotmany altal felallitott szabalyrendszert inkadbb egy
keretnek tekintjiik, amely kozott a mindenkori politikai erSk lejatszhatjak kiizdelmeiket*™,
akkor elfogadhatjuk, hogy az egyes politikai szerepek koziil inkabb a kormanyzati oldal
igényli a pontosabb normativ kidolgozast. Ezen keretekkel szemben jogos elvarasként azt
fogalmazhatjuk meg, hogy adjanak teret, lehetdséget a kiilonb6zd politikai erdk-
szervezetek szamara, hogy tevékenységiiket kifejtsék. Adjanak teret az eltéré vélemények
szamara, hiszen igy teremthet0 meg a politikai-alkotmanyos rendszer rugalmassaga,
dinamizmusa és ezaltal stabilitasa.

Az alkotmanyos-politikai eljarasok demokratikus jellegét éppen az adja meg, hogy —
ugyan a vitas kérdések tobbnyire a tobbségi elv alapjan ddélnek el — a politikai kisebbség
altal képviselt vélemények, érdekek egyenld eséllyel palyaznak az allami akaratképzésben
valo részvételre. A kisebbség szamdra ez az esélyegyenlOség tekinthetd igazsagosnak,
valamint, hogy parlamenti valtdgazdasag, a demokraciara jellemzd korlatozott megbizatasi
1d6 révén a nem tul tavoli jovében megadatik szamara a lehetdség, hogy tobbséggé valjon.
Azonban addig is dolgoznia kell, tevékenysége a kormanyra keriilés céljat szolgalja. Ez
pedig kiterjedt tevékenységi kor, megannyi funkcio ellatasaval jar.

Az alkotményos keretek kozotti mozgastér kitdltésekor, az alkotméanyos funkciok

ellatasa soran, a(z ellenzéki) partok, frakciok, képviselok magatartdsit nem csak jogi

*2 Haberland: i.m. p. 177-179.
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normdk szabdlyozzak. A politikai normak eldirdsait és a politikai gyakorlatot egyarant
szem el6tt kell tartanunk, ha az ellenzék szerepét, rendszerben elfoglalt helyzetét, funkcioit
vizsgaljuk — s6t, a jogszabalyi eldirdsok keretjellege arra mutat rd, hogy nem ritkdk azok a
vitds szitudciok, amelyek keletkezése a szabalyozési hidnyossdgokhoz kothetd, vagy

megoldasuk nem a jogi normdk betiije szerint torténik.

Az ellenzék alkotmanyos-politikai funkcidinak betdltésekor, célja kovetésekor
sokféle magatartasformat vagy stratégiat valaszthat. A politikatudomanyi irodalom {6
vizsgalddasi terepe éppen ezen stratégidk rendszerezése, szamunkra pedig a funkciok
ellatasat garantalo alkotmanyos-jogi eszkozrendszer keretei szerinti attekintés kinalkozik
elemzésiink végére. Milyen eszkozok adottak az ellenzék szamdéra, milyen
magatartasformat vélaszthat az egyes politikai rendszerek mindenkori ellenzéke? Erre a
kérdésre a valaszunkat szintén a jogi és politikai valosag egyiittes vizsgalataval adhatjuk
meg. A parlamenti jog biztosit egy bizonyos eszkozkészletet, a politikai erék ezen
eszkozokkel, esetleg néha a jogi keretek atlépésével valosithatjak meg célkitlizéseiket. Az
ellenzék a szamara jogilag biztositott municidval vonul fel a politikai kiizdelmekben. Az
eszk6zok orszagonként vagy politikai rendszerenként kiilonbozéek, ennek megfelelden az
ellenzéki stratégiak is valtozoak, igy ezek rendszerezése alkalmas moddszer értekezésiink

Osszegz attekintésére, eredményeinek 0sszefoglalasara.

Az ellenzéki (magatartas)formak rendszerezése kapcsan az ellenzék helyzetének és
szerepének megitéléséhez hasznalhato fobb szempontok a kovetkezék.*™

a) intézményi keretek — milyen intézményesitett lehetdségei vannak a politikai
kisebbségnek, hogy funkcioit ellassa?

b) vélemenyi és valasztoi térésvonalak — a valasztok és a tarsadalom tagoltsaga
komoly befolyassal bir az ellenzék szerepére, akarcsak a valaszt6i magatartas kiilonféle
jellemzo6i (tdvolmaradas, mély és tartds valasztovonalak, bizonytalanok aranya, stb.)

¢) a partverseny jellemzoi — a kétpartrendszerekben, a mérsékelten vagy épp
sz€lsOségesen plurdlis tobbpartrendszerekben eltérd célokkal, esélyekkel és feleldsséggel
versenyeznek a kisebbségben maradottak partjai. Szélsdséges partok jelenléte, vagy a

partrendszerre hat6 mas centrifugdlis erék az ellenzék mérsékelt partjaira is hatnak,

ilyenkor ugyanis kétfrontos harcot vivnak.

3 Pulzer, Peter: Is there life after Dahl? In: Opposition in Western Europe. Ed.: Kolinsky, Eva. New York,
1987., St. Martin’s Press. p. 11.
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d) a véleménynyilvanitas és -becsatornazas modjai — a partok milyen mértékben
sajatitjak ki a képviseleti funkcidt, mekkora teret engednek mdés érdekképviseleti
szerveknek, politikai mozgalmaknak. A kisebbségben maradt partoknak mekkora esélye
van az érdekbecsatorndzas folyamatdban vald6 megjelenésre, az allami akaratképzés
befolyésolasara.

Az  ellenzék  egyes  megjelenéseinek  rendszerezésére  egy  tovabbi
szempontrendszerként az ellenzéki célok és eszk6zok kinalkoznak, ezeket az aldbbi dbran

is attekinthetjiik, elhelyezvén az egyes ellenzéki magatartasformakat.*™*

Eszkéz5k
Elfogadhaté Elfogadhatalan
beilleszkedés 1 4
B
Célok I I
e ]
étalakités 3
A A

Az abra jol mutatja az ellenzéki partok két f6 modelljének, a rendszerellenes partok
(A), illetve a kooperativ partok (B) helyzetének kettdségébdl adodd nehézségeket. A
politikai rendszer mégoly teljes korli atalakitasara torekvd erdk sem helyezkedhetnek
teljesen torvényen kiviil, valamint a fenndllo intézményrendszert minden aron megorizni
kivand part az oppozicid lényegét jelentd atalakitas céljat teljes mértékben kénytelen
feladni, vagy a homalyos tavoli jovébe helyezni. Gordon Smith abraja arra is alkalmas,
hogy szemléltesse a partkiizdelem sordn felhaszndlt eszkdzok egy sziirke zonajat. Az
eszkdzok megitélésében ugyanis a jogos/jogtalan szempontrendszer csak az egyik, sot,
mint emlitettilk, a nem aprolékosan szabalyozott alkotmanyos keretekbdl egyenesen

kovetkezik a jelzett sziirke zona.*®

Az ellenzék megjelenési formdit egy mar fentebb emlitett harmas felosztasra lehet a
végsokig leegyszertisiteni. Igy megkiilonboztethetink 1) meghatarozott itigyekben

1étrejove, ,,ad hoc” ellenzéket, 2) konstruktiv-egyiittmiikodd ellenzéket, valamint 3)

% Smith, Gordon: i.m. p. 64.

5 A koordinatarendszer négy mez6jét az ellenzék négy formaja utin nevezhetjiik el, Smith nyoman: 1)
progressziv, 2) ,;reakcios”, 3) forradalmi, 4) andmias. Az 1.-2. mez6 kozotti atmenet a leggyakoribb, mint
ahogy az ellenzéki partok java része a politikai rendszer szabélyai altal biztositott keretek kozott keresi
eszkozeit.
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kompetitiv, destruktiv ellenzéket. Az ellenzéki formak megitélésénél figyelembe kell
venniink, hogy a partok sajat ideoldgidjuk és programjuk megfogalmazdsat kovetd
masodik legfontosabb célkitiizése, hogy egyszer a hatalombdl részesiiljenek. Ez pedig
lehetséges ugyan a kormanypart(ok) teljes felvaltasa révén, de lehetséges a koalicidoba valo
belépéssel is. Ezaltal a koalicio-képesség (Koalitionsfihigkeit) foleg a kis partok
sikerességének kozponti kategoridja lesz, relativizilva az egyéb stratégiakat.*™ Az
ellenzéki célok kellden differencialt kategorizalasat pedig Dahltdl idézhetjiik. Az ellenzék
opponalhatja a kormanyzat adott menetét, mivel valtozasokat akar, vagy ragaszkodik a
valtozasokhoz 1) a kormany személyi 0sszetételében, 2) a kormany altal kovetett egyes
(koz)politikdkban, 3) a politikai rendszer strukturajaban, vagy 4) tarsadalmi-gazdasagi
rendszerben.

Az értekezés elején felvazolt konszenzusos-tobbségi demokracia modellekre
visszautalva, megallapithatdé az ellenzék kétféle magatartasformainak hattere is.
»~Amennyiben a hazszabdlyok vagy a parlamenti gyakorlat a kisebbség szamara
rendelkezésre bocsat bizonyos jogokat vagy a vétd lehetdségét, a kormany-ellenzék
viszony a konszenzusos felé mozdul el, mivel a kormany érdekeltté valik az ellenoldal
egylittmikddésében. A tobbségi parlament viszont, kevés kisebbségi joggal, a kormany
egyoldali befolydsaval a parlamenti napirend alakuldsara, €és szoros partfegyelemmel
mindkét oldalon, kevésbé 6sztondz az alkuba bocsatkozasra.”™*®

Felidézve Beyme kritériumait a konszenzusos parlamenti eljarasokkal kapcsolatban,
azt kell megallapitanunk, hogy noha a magyar Hazszabaly ugyan kiterjedt korben lehetévé
teszi az ellenzék szamara funkcioi gyakorlasat, mégis tobb intézmény, bemutatott hidnyos
szabalyozottsaga vagy kovetkezetlensége miatt, az Orszaggyiilés tobb cikluson at

megfigyelhetd gyakorlatdban inkabb diszfunkciok megjelenését tette lehetdve.

Az ellenzéki magatartasformakat az értekezés egyik vezérfonalaul szolgéld

hatékonysag-demokrécia dichotomia alapjan tekintem &t.

Partverseny, politikai pluralizmus, partfegyelem
Lattuk, hogy a partok egyenlOségét az allami beavatkozas két teriileten érinti

komolyan: a parlamenti kiiszob, valamint a partfinanszirozds intézményei révén. Az

% Beyme (1987) p. 32., 42-45.
*7 Saalfeld, Thomas: On Dogs and Whips: Recorded Votes. In: Parliaments and Majority Rule in Western
Europe. Ed.: Doring, Herbert. Frankfurt, 1995., Campus Verlag. p. 546.



181

intézmények alkotméanyos igazolasat, illetve kritikajat fentebb mar elvégeztik. Az
ellenzéki partok szdmdra mindkét intézmény a hatékonysagi elv preferdldsa miatt
kiilonosen fontos. A parlamentbe jutas kiiszobe bizonyos tarsadalmi tdmogatottsag alatt
nem tartja érdemesnek a partot arra, hogy az allami akaratképzés f0 terepén, a
torvényhozasban megjelenjék az altala képviselt véleménnyel vagy érdekekkel. Ehhez
kapcsolodva pedig a partfinanszirozas csatornai is csak a hatékonysdg terén bizonyos
sikereket (valasztasi eredményt) elért partok szamara allnak nyitva. Ennek kovetkezménye
pedig az, hogy a parlamenten kiviili partok a mozgositas és véleménynyilvéanitas sajatos
eszkozeihez fordulnak. A parlamenten kiviil ellenzék éppen ezek miatt az eszkdzok miatt
keriilt a politikatudomanyi vizsgalédasok latokorébe a huszadik szazad ’60-as és *70-es
éveiben. Nem hagyhaté figyelmen kivill az sem, hogy az 1j politikai mozgalmak
nemegyszer partellenes ideologiat is hirdetnek, igy parttd szervezddésiik elmarad, és ennek
révén politikai ellenzékként valé meghatarozasuk sajat elhatarozasuk miatt nem lehetséges.
S6t, rendszer-ellenességiik is ebbdl fakad, a demokracia mas megkdzelitését, a képviseleti
elv elvetésével a kozvetlen demokratikus eljarasokat kovetelik. Esélytelenségiik az allami
akaratképzésben valo megjelenésre a rendszerellenes magatartast szinte kikényszeriti.

A képviseleti elvet elfogadd partok alapvetd érdekévé viszont a sorok zardsa, a
partfegyelem érvényesitése valik. A hatékonysag elve aldl kiilondsen a stabil és
kiszdmithatd tobbséget fenntarté kormdnypartok nem szabadulhatnak, am az ellenzéki
oldal szdmara sajat funkcidinak ellatdsa szintén eredményesebb, amennyiben az egységes
fellépést képes biztositani. Az egyesiilt allamokbeli ad hoc ellenzékiség éppen a
partfegyelem hidnyara vezethetd vissza. Mivel a kormanyzat nem felelés a
kongresszusnak, nem is sziikséges olyan szigort fenntartani, mint a parlamentaris
kormanyzati rendszerekben. A partfegyelem kiilonos jelentdséget akkor nyer, amennyiben
a parlamenti munka szervezése soran a frakciok keriilnek privilegizalt helyzetbe. A
torvényhozo testiiletek ilyetén atalakuldsa a partelvii mikodés irdnyaba az ellenzéki
partok/frakciok szamara teremtett lehetségeket. Igy noha a part-oligarchia személyes
érdekein tal taldn az ellenzéki partok képviseldinek fegyelmezése nem tlinik
sziikségszerlinek, mégis, latnunk kell, hogy a frakcidk szamdara a parlamenti jog altal
teremtett erOforrasok (iigyrendi jogosultsagok, finanszirozas, stb.) kiaknazasa, tovabba az
er6forrasok kizarolag frakciotagsag altali elérhetdsége az ellenzéki funkcidk és
jogosultsagok tekintetében is megkeriilhetetlenné teszi a frakcidfegyelmet. Az, hogy a
frakciofegyelem szabalyai jorészt politikai normakként jelennek meg, nem tévesszen meg

minket — azok ,,torvényronto” jellege €s ereje nyilvanvald gyakorlati tény.
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Noha a frakcidjogok ¢&s privilégiumok az ellenzék pacifikdldsara kivaloan
alkalmasak, a kompetitiv és a kooperativ stratégidk megkiilonboztetésénél nem dontd

tényezok.

Parlamentek szervezeti és tigyrendi kérdései

A parlamenti ellenzék helyzetére 4altalaban legjellemzébb szempont, hogy a
szervezeti ¢s tligyrendi-eljarasi kérdések soran egyenjogusidga mennyire biztositott,
mennyiben korlatozza a parlamenti jog vagy sajat dontése a kormanyoldali tobbséget, hogy
szamszerd folényét minden teriileten érvényesitse. Az ellenzék szdmara, mint jeleztem, a
frakciok privilégiumai teremtik meg a szereplés lehetdségét. Noha az ardnyossag elvének
leképezése nyoman a kormanyparti frakciok tobbségi pozicidja kézzelfoghatdva valik, az
elv tigyrendben vald rogzitése a kisebbségi poziciok megjelenitésének a garancidjaként
(lenne) értékelhetd.

Mig a szervezeti felépités soran 6nmagéat nem korlatozd tobbség nyilvanvaldan
konfrontativ ellenzéki frakcidkat ,,intézményesit”, a kérdés bonyolultsagat inkabb a
parlament funkcidinak gyakorldsa soran garantdlt kisebbségi eszkozok elemzése fogja
jelezni. Az ellenzék megkeriilhetetlenségének legalapvetobb garanciaja mégis a mindsitett
dontések révén jelenik meg. Azokban a politikai rendszerekben, ahol ismerik az abszolut
tobbségnél is nagyobb aranyt konszenzus alkotmanyos kovetelményét, az ellenzéket kvazi
vétojoggal ruhdzzak fel. Ez a lehetdség pedig az egyiitt-dontésre, a feleldsségben vald
osztozasra érdemesiti a kisebbséget, amely sajat alternativdjanak érvényesitését teszi
lehetové, akar a dontés tartalmanak befolydsolasaval (pl. konszenzusos személyek
megvalasztdsa), akdr a dontések megakadalyozasdval (pl. a konszenzust mell6zd
reformtorekvések megvétdzasa). A korméanyoldal — mint kezdeményez6 — feleldsségét is
hangsulyozni sziikséges. Mivel szamdra a konszenzusos dontés altalaban jobb, mint a

dontésképtelenség, ezzel a konstruktiv ellenzéki magatartas esélyei ndvekednek.

A parlamentek fo funkcioi: a politikai aréna

A parlamentek politikai kiizd6terepet kinalnak a bejutott politikai er6k szdmara. A
modern politika eszkdztaraban mindazonaltal messze sokkal tobb lehetdség rejlik ezen
kiizdelmek megvivasara. A kritika, véleménynyilvanitds és vita szamara sokszor sokkal
hatékonyabb kereteket biztosit a média megannyi felilete. Igy a parlamenti
magatartdsformak hatasait csak a parlamenti munka tekintetében allapithatjuk meg — az

agyonbesz¢ld obstrukcio tehat a parlamenti parbeszéd kereteit fenyegeti, és nem jelenti,
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hogy a masik politikai oldal véleménye teljesen elveszne. A parlamenti beszédjog
tekintetében azt is latnunk kell, hogy noha annak korlatozésa, még ha a korményparti és
ellenzéki képviseldk egyenldségét tiszteletben is tartja, a korméany tematizacios talsulya
miatt az ellenzéki esélyeket rontja. A parlamenti vitdk kereteinek sziikitése az ellenzék
parlamenten kiviili eszkozokhéz folyamodasat kényszeriti ki, amelyek attol fiiggden
valtoznak, hogy milyen kiilsé eréforrasok érhetéek el szdmdara (médiafeliiletek, utcai
mozgositas, stb.).

Altaldban el lehet mondani, hogy bar a parlament mint vitaférum szerepét megannyi
fejlemény csorbitja, torvényhozasi vitak jelentdsége a képviseleti demokraciak civilizalt és
intézményesitett keretfeltételeiben taldlhatdé meg. A parlamenti politikai kiizdelmek
szabalyozottsaga, nem utolsdsorban épp az ellenzék szdmara jogilag biztositott lehetdségek
révén, a parlamenten kiviili kiizdelmek eshetdlegességével, esetleg szEélsOséges, erdszakos

formaival szemben a modern demokratikus rendszerek pozitiv értékei koz¢ tartozik.

A parlamentek fo funkcioi: a torvényhozas

A parlamentek sulya a torvényhozas eljarasban szintén megkérddjelezhetd, noha a
népképviseleti testiilet alkotmanyos, legfébb jogalkoté funkcidja megmaradt. A legfelsobb
allami akaratképzésnek helyt ado testiilet eljardsaban a tarsadalom politikai tagoltsagat
megjelenitd parlamenti partok mindegyikének kozremiikodését megkivanja a demokratikus
torvényalkotas kovetelménye, és ugyanezt célozzdk a rendeleti kormanyzéas korlatai. A
kozremiikddés konkrét formadit az alkotmany keretei kozott a hazszabalyok jelenitik meg,
azok bizonyos modelljei kiilonb6z6 sulypontokkal, kiilonb6z6é vonalak mentén épitik ki az
ellenzéki funkciok — elsdsorban az alternativaallitas — gyakorlasdnak sziikséges eszkozeit.

Ezekkel kapcsolatban kiemelhetd az egyéni képvisel6i jogok, valamint a mindsitett
kisebbség altal gyakorolt jogok kozotti fesziiltség. A mindsitett kisebbségi ardnyt el nem
érd frakciok a képviselok szamara nyitva allé lehetéségekhez nyulhatnak, noha azokat a
héazszabalyok elészeretettel korlatozzak a hatékonysag érdekében. Igy a parlamenti kiiszob
altal mar megsziirt tarsadalmi érdekek tovabbi szlird elé keriilnek, a kisebb képviseldi
csoportok inditvanyai, alternativai esetleg napirendre sem keriilnek. Ennek eredménye
hasonl6 a parlamenti kiiszobnél megjegyzettekhez: a kiszorulé vélemények devidnsnak

érezhetik magukat és mas megjelenési lehetSségeket keresnek.*™

e

megkérddjelezni a képviseleti demokracia elvét, mégis kész volt a konfrontativ-kooperativ stratégidja
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A dontéshozatal megakadalyozdsa egy parlamenten beliili valaszreakcido az
akaratképzésbdl valo kiszorulasra. Napjaink hdzszabdlyai mar az obstrukcios lehetdségek
letorésének nagy vitdi utdn sziilettek, és az ellenzéki jogok, a korabbi, kényelmes
parlamenti munkéhoz viszonyitva, szigortra szabott keretek kozott érvényesiilhetnek. A
legfontosabb garancidk ezen kereteken beliil a torvénykezdeményezés joga, a modositasi
jog, a kisebbségi vélemények megjelenitésének joga. Ezen intézmények parlamenti
kisebbség szamara valo elérhetdsége az alternativaallitas és egyben a konstruktiv aktivitas
technikai obstrukciot kikiiszobolni hivatott szabalyok erre figyelemmel kell, hogy legyenek
— a modositasi jog korlatai kiillondsen Ovatosan huzanddéak meg. A parlamenti eljarast
kovetd lehetdségek, még ha ,,alkotméanyjogias” formaban is jelentkeznek, a konfrontativ

ellenzékiség tamogatoi.

A parlamentek fo funkcioi: az ellendrzés

Az ellenzék f6& miikddési terepének sokan a parlamenti ellenérzést tartjadk. A
parlamenti informdacioszerzés eszkozei — 1évén a nyilvanossaghoz fordulas a modern,
médiaban foly6 politikdban nem okoz kiilondsebb nehézséget — a hozzajuk kapcsolt
szankcio-rendszer miatt birnak kiilonos jelentdséggel. A politikai feleldsség megallapitasa
éppugy a beszerezhetd informacidkon, bizonyitékokon mulik, akarcsak a jogi feleldsség. A
hatékonysag elve ezen a teriileten tehat az ellenzéket tdmogatja, hiszen a hatékony
informacioszerzés altaldban elsdésorban a kormanyzattal cselekvési egységben 1€vo
koalicids tobbséggel szemben kell, hogy megvaldsuljon. A bizonyitékok beszerzését a
biroi eljarasokhoz hasonl6 szankciorendszer biztositja.

A végrehajté hatalom ellenérzésének folyamatdban aztan mind a konstruktiv, mind a
konfrontativ ellenzék otthon érezheti magat, a kormannyal szembeni terheld bizonyitékok
nyilvanossagra hozatala sordn megsemmisitd kritikat képes gyakorolni, egyben kifejtheti
az altala kinalt kormanyzasi alternativat. A kormanytobbség megbomlasa esetén pedig akar

koalicid-képessége, akar az 1j valasztasi kampanyban vald sikerei révén a kormanyzati

crer

libik6jaban altalanos sztrajkra hivni a munkavallalokat, példaul a nuklearis fegyverek tigyében. Ld.: Paterson
— Webber: i.m. p. 156-157.
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