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I. A disszertacio célja, a kitiizott kutatasi feladat bemutatasa

A doktori értekezés targya a parlamentaris rendszerekben legitimnek elismert politikai ellenzék
bemutatasa, szerepének és jogallasanak attekintése, elemzése. A magyar szakirodalomban kifejezetten az
ellenzék jogaival vagy szerepével foglalkoz6 monografia eddig még nem sziiletett. Megallapithatd ez
annak ellenére, hogy a magyar kozjogi irodalom mar a 19. szazadban a politikai rendszer egyik
kulcskérdéseként kezeli a politikai kisebbség helyzetét, és akar torténelmiink korlatozott parlamentaris
idészakaiban, akar a rendszervaltast kovetéen az ellenzék helyzetével kapcsolatos megannyi nagy vitat
kivaltd esetet talalunk. Tovabba a témakor a német és az angol nyelvili szakirodalomban kiilonds
odafigyelést élvez.'

A hazai szakirodalom a rendszervaltas ota két rovidebb tanulmanyt mutatott fel eddig a sziikebb
témaban: Petrétei Jozsef még 1990-ben, Kukorelli Istvan 1995-ben irt dolgozatait. Petrétei attekintése a
politikatudomany bevett témai szerint (fogalom, funkciok), mig Kukorelli a parlamenti jog, pontosabban a
Hazszabaly fényében tekintette at az ellenzék helyzetét, jogi lehetéségeit és eszkozrendszerét.” Az egyéb
magyar parlamenti jogi illetve parlamentarizmussal foglalkozé miivek tobb vagy kevesebb figyelmet
szannak az ellenzéknek, az ellenzéki jogokat csak részteriiletként kezelik, bar a parlament mitkddésének és
szervezete kialakitasanak elveinél egyarant megemlitik.

Az értekezés témajanak kiilonos aktualitasat adja a magyar hazszabaly jo ideje htizodo reformja.
Tobb alkotmanybirdsagi dontés mulasztasban 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 1j hazszabalyban szabalyozandé megoldasokra tett de
lege ferenda javaslatok megfogalmazasat is célul tiizte ki.

A kutatas a kovetkez6 kérdésekre kereste a valaszt:

a) A tobbségi elv milyen korlatokba litk6zik az alkotmanyos demokraciakban?

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

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

' V6. példaul Political Opposition in Western Democracies. Ed.: ROBERT A. DAHL. New Haven and London., 1966., Yale
University Press.; BEYME, KLAUS VON: Die parlamentarische Demokratie. Entstehung und Funktionsweise 1789-1999. (3. Aufl.)
Opladen/Wiesbaden, 1999., Westdeutscher Verlag GmbH; Parliaments and Majority Rule in Western Europe. Ed.: DORING,
HERBERT. Frankfurt, 1995., Campus; HABERLAND, STEPHAN: Die verfassungsrechtliche Bedeutung der Opposition nach dem
Grundgesetz. Berlin, 1995., Duncker & Humblot.

2 PETRETEI JOZSEF: Ellenzék a parlamentdris demokrdciaban. In: ADAM ANTAL — KiSS LASZLO (szerk.): Elvek és intézmények az
alkotmanyos jogallamban. Bp., 1991 és KUKORELLI ISTVAN: Kormdany és ellenzéke az uj hdzszabalyban. In: ud.: Az alkotmanyozas
évtizede. Bp., 1995., Korona.



d) A parlamenti jogban miként keriiltek szabalyozasra az ellenzék funkcidinak ellatasat
tamogatd intézmények, kiilondosen a hazszabalyokra tekintettel? Melyek a szabalyozas
hianyossagai, taldlhatéak-e megoldési javaslatok méas orszagok parlamenti jogaban ezen
problémakra?

I1. A disszertacio szerkezete és a kutatas modszertana

Ertekezésemet harom f& részre tagolom, az ellenzéki jogok értelmezéséhez sziikséges
megkozelitések szerint. Az elsd részben az ellenzék funkcidinak és fogalmanak kifejtését a tobbségi elv
elméletének és alkalmazasi teriileteinek bemutatasaval vezetem fel, valamint a politikai pluralizmus
tobbpartrendszert garantalo alkotmanyos szabélyaival egészitem ki. Igy az ellenzék fogalmanak
megalkotasat egy tagabb alkalmazasu elvbdl vezetem le, illetve a tobbpartrendszer partjoganak attekintése
lehetséges alkotmanyjogi megkozelitésként kinalkozik, hogy a parlamenten kiviili partok helyzetét
vizsgalodasunk korébe vonjuk. A masodik rész a politikai rendszerek és szitkebben a parlamentek 6
szervezesi elvei koziil a hatékonysag elvét részletezi. Ezen beliil, az ellenzék intézményesiilésének
alapfeltételéiil szolgalo frakciofegyelem és frakcionormak kiillonds figyelmet kapnak. A partfegyelem
intézménye Dahl Uttoré kotete ota érvényes szempont az ellenzék helyzetének vizsgalatakor. A
hatékonysag elvébol a contrario kdvetkezhet az ellenzéki funkciok ellatasat tamogatd parlamenti jogi,
hazszabalyi intézmények taglaldsa — immar a harmadik részben. A dolgozat 6sszefoglalasaban a kutatas
eredményeit az ellenzéki magatartasformak szerint egy 0j keresztmetszetben tekintem at.

Elemzéseim soran a német, angol és magyar nyelvli szakirodalomra tamaszkodom elsdsorban,
azonban a modell-szerli parlamenti rendszerek alkotmanyaibol és hazszabalyaibol (néha egyéb
jogszabalyaibol) megismerhetd szabalyozasok kiemelkedd sullyal szerepelnek. A normativ modellek
gyakorlatat pedig az egyes torténeti forrasként is hasznalhaté miivekben felmutatott vitas szituaciok,
valamint az alkotmanybirdsagok eldtt és azok hatarozataiban megjelent ligyek attekintése segitségével
mutatom be.

Az ellenzék jogait és szerepét alapvetden a parlamentaris kormanyzati rendszerek és a
rendszervaltds utdni magyar parlamentarizmus jogi normainak és gyakorlatanak Osszehasonlito
elemzésével targyalom. A szervezett és egységesen fellépd ellenzéket elsdsorban azokban a politikai
rendszerekben tartom mélyrehatd alkotmanyjogi elemzésre alkalmasnak, amelyekben a kormany
parlament elotti felelosségét az alkotmanyok rogzitik, Walter Bagehot megéllapitasabol kiindulva: ,.a
kritikai ellenzék a kabinet-korméanyzas kovetkezménye”.® Ezzel az elndki rendszerek — bar a tipolégiaban
azok ellenzékét, valamint egyes parlamenti jogi intézményeiket szamon kell tartani — hattérbe szorulnak a
vizsgalodas soran, mivel ezekben az orszagokban a hatalmi dgak kovetkezetesebb elvalasztasa révén a
torvényhozas egységes fellépése jellemzobb, st ezaltal az ellenzékiség szerepe is merdben eltéro.

A parlamenti jog fogalmat tdgabb értelemben hasznalom, nem csak a parlamentek belsé ¢életét
szabalyozo jogi normak vizsgalatara szoritkozom. A kutatasi teriilet szinte érintetlensége indokolja, hogy
felhivjuk a figyelmet a parlamenten kiviili ellenzék létére is. Az alkotmanyjogi megkdzelités a
torvényhozasi képviselettel nem rendelkez6 partokat csak nehezen tudja ellenzékiként meghatarozni, azok
inkabb a politikatudomany szamara jelentkeznek érdekes kutatasi témaként.

A dolgozat témdaja interdiszciplindris — nemcsak tudomanyok hatarteriiletén all, hanem olyan
jelenséget vizsgal, amely mind az alkotmanyjog, mind a politikatudomany vizsgalodasi korébe sorolhato.
A normativ alkotmanytani megkdozelités és a kozhatalom gyakorlasat elemz6 politikaelmélet ugyanis egy
bizonyos terepen talalkozik, ez a terep pedig a parlament. A szerz6 szemléletmddja ennek megfelelGen:
szinoptikus. A megkozelités egyébként a hazai parlamentarizmussal foglalkozd szakirodalomban nem
elézmények nélkiili. Szente Zoltan az alkotmanytan és a politikatudomany kozotti rokonsagot a
kozhatalom miikodésének-gyakorladsanak vizsgalataban sziikségszerlien jelentkezd, a valosag helyesebb
leirasara alkalmas, t5bb szempontot 6tvozé modszerben jeloli meg.”

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.
* SZENTE ZOLTAN: Eurdpai alkotmdny- és parlamentarizmustorténet 1945-2005. Bp., 2006., Osiris., Bevezetés, p. 15-28.
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Az ellenzéki jogok megismerésének és elemzésének modszere tobb rétegli, Osszesiti a kovetkezo
megkozelitéseket:

a) normativ — az alapveto vizsgalodasi kereteket a jogi normak és jogintézmények hatarozzak meg.
Kiindulasi pontjaink a parlamenti jog szabalyai, az ellenzék miikodési teriiletét szabalyozé normarendszer.
A normativ tartalom statikus mivoltaban is alkalmas elemzési teriilet lehet, am az intézmények belsd
logikajanak feltarasat kiegészitjiik azok miikodésének tapasztalataival.

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

c) komparativ — els6sorban az egyes jogintézmények, tovabba az ellenzék funkcidinak mélyebb
értelmezéséhez nyujt segitséget a kiilfoldi példak szamba vétele. A komparativ elemzések kapcsan
kikeriilhetetlen az eldzetes hatarmegvonas, miért éppen ezeket a példakat emliti a szerzo, vizsgalodasat
miért éppen azokra az orszagokra terjesztette ki. Ezen a helyen sziikséges tisztazni, hogy a dolgozatom
elsdsorban eurdpai orszagok példait dolgozza fel, az egyes intézmények esetében azonban ne varjuk el a
teljesség igényével elvégzett katalogizalast. Sok helyen mintegy a szabalyozas elterjedtségét bemutatando
keriil emlitésre néhany orszag, masutt viszont éppen a kiillonb6zo szabalyozasi modellek megjelenitése,
kiilonbségeik elemzése a cél.

d) torténeti — az alkotmanyos rendszerek gyakorlatanak attekintése sziikségszertien épitkezik a
(kozel)mult tapasztalataira, a torténeti modszer azonban inkabb a (jog)intézmények fejlédésének torténeti
folyamatdbdl von le kdvetkeztetéseket azok 1ényegére vonatkozoan.

II1. A kutatas eredményeinek dsszefoglalasa
1. A tébbseégi elv és az ellenzék fogalma

A tobbségi elv a demokratikus alapon szervezett kozosségben bevett modszer a vitds kérdések
eldontésére. Az elv igazolasat tobb szerz6 tobb szempontbol is elvégzi, foként azzal érvelve alkalmazasa
mellett, hogy ez az a modszer, amely nem engedi egy kisebbség vagy egy személy akaratanak zsarnoki
érvényesiilését, és mindemellett az optimalis konszenzus elérésének nehézségei miatt a hatékonysagot
tamogatja. Ennek ellenére a tobbségi elv megitélése mégsem egyértelmilen pozitiv. A vele szemben
megfogalmazott kritikak kozponti eleme, hogy a kisebbségek védtelensége a tobbség zsarnoksagaval
szemben legalabb akkora igazsagtalansdgokat eredményezhet, mint a kisebbség dnkényuralma.

A tobbségi elv érvényesiilését Sartori nyoman® harom kontextusban vizsgalhatjuk. Az alkotmdnyos
kontextusban a térvényhozas, kormanyzas, valamint a fobb allami szervek miikodését tekintem at,
ramutatva, hogy a tobbségi elv hatdrain beliil a jogalkotas és allami akaratképzés kiszamithatd rendjét
talaljuk, azonban a par excellence politikai tevékenységek és megfontolasok (v6. zsakmanyelv)
korlatozasa sziikségessé teszi egyes szakmai teriiletek elkiilonitését.® A vdlasztdsi kontextus elemzése
vilagossa teszi, hogy a tobbségi elv a képviseleti szervek tagjainak megvalasztasa soran megannyi
nehézséggel kiizd, és a kisebbségben maradottak szamara egyes valasztasi szisztémak csak mérsékelt
kompenzaciot képesek nyujtani. A tobbségi elv tdrsadalmi kontextusara Tocqueville’ mér a 19. szazadban
felhivta a figyelmet, de latnunk kell, hogy a dontéshozatali elv tarsadalmi méretekben széles kdrben
elterjedt, és a nem politikai szervezetek bels életében a kisebbségben maradottak védelme szintén
kivanatos.

A tobbségi elv érvényesiilési teriileteinek attekintésére is alkalmas az Arend Lijphart altal bevezetett
tobbségi és aranyos demokratikus modellek® Gsszevetése. A konszenzusos demokracidk a tobbségi elv
érvényesiilése elé tobb akadalyt is gorditenek, Beyme nyoman a konszenzusos eljarasok
intézményesitésének ismérvei a parlamenti szervezetrendszer kiilonb6z6 szintjein is vizsgalhatoak:

5 SARTORI, GIOVANNI: Demokrdcia. Bp., 1999., Osiris. p. 77-79.

8 BIHARI MIHALY — POKOL BELA: Politolégia. Bp., 1998., Nemzeti TK., p. 66-74.

" TOCQUEVILLE, ALEXIS DE: Az amerikai demokrdcia. Bp., 1993., Eurépa. p. 361-363.

8 ENYEDI ZSOLT — KOROSENYI ANDRAS: Pdrtok és pdrtrendszerek. Bp., 2004. Osiris. p. 45-50.
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. a7y . . s 9
A konszenzusos parlamenti eljarasok kritériumai Beyme nyoman

plénum részvétel a prezidiumban

szintjéen: kisebbségi véto lehetdsége a hazszabaly tekintetében

kisebbségi véto lehetdsége az alkotmanymoddositas tekintetében

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

bizottsagok | a minisztériumi struktirdhoz igazodod bizottsagi rendszer, a parlamenti kontroll javitadsa érdekében

szintjéen: a bizottsagi helyek aranyos elosztasa a kormanykoalicid és az ellenzék kozott

a kormanyzati tisztviselok kérddre vonasanak lehet6sége

tanuk megidézésének joga

az iratbetekintés joga

a kisebbség kiilon jelentéshez valo joga

Az ellenzék fogalmanak meghatarozasahoz a tobbségi elv kinalkozik alkalmas kiinduldopontnak,
hiszen a modernkori demokratikus politikai rendszerek a politikai kisebbségek védelmét a tobbségi elv és
a hatékony dontéshozatali eljarasok rovasara is érvényesiteni kivanjak. Ennek alapvet6 feltétele a politikai
pluralizmus intézményesitése, a kormanyzati hatalommal szembenall6 ellenerdk elismerése, a
tobbpartrendszernek nem csak megtiirése, de szervezése' is.

Az ellenzék fogalmi elemeiként a kovetkezo ismérvek sorolhatoak fel:

e az ellenzék elismert politikai ellenerd, a kozponti kormanyzat ellensulya,

e az ellenzék szervezett hatalmi tényez0 — a part-elvii demokratikus politikai rendszerekben a
frakciokon és a partokon kiviil nincs élet'’, ezért csak a partba szervez6dd politikai szereplSket
tekintem ellenzéknek.

e cllenzékiek a kormanyzati hatalombol nem részesiild politikai partok — a magyar
Alkotmanybirosag szerint a kormanypartisag formalis feltétele a koalicios szerzodés 1éte és a de
facto kormanyzati részvétel.'?

e az cllenzék funkciodi a kdvetkezok: a) politikai akaratképzési funkcid €s mobilizalas; b) kritikai
funkcio; c¢) alternativak megfogalmazasa, kezdeményez6 és innovacios funkcio; d) ellendrzési
funkcio; e) a hatalom ellenstlyozasanak és felvaltasanak funkcidja.

Az ellenzékieknek tekintem azokat a kormanyzati feleldsségbdl nem részesiilo, igy a kormanyzati
hatalommal szembendllo politikai partokat, amelyek alkotmdanyosan intézményesitett jogaik révén a
parlamentben sajatos funkcioik ellatisaval vesznek részt a politikai akaratképzésben és a demokratikus
kormanyzati rendszer legitimaciojaban. A parlamenten kiviili politikai erdk ellenzéki jellege csak egy
tagabb kontextusban, a politikai pluralizmus meg6rzése miatt elfogadhato; a tobbpartrendszer fenntartasat
biztositd torvényi garancidk a kormanyzati felelosség nélkiili, illetve a parlamentbe csak potencialisan
bekeriilo partokat is tdmogatjdk. Grube arra hivja fel a figyelmet, hogy a parlamenten kiviili
partkiizdelmekben a parlamenti frakcioval rendelkez6 partok is részt vesznek, igy ebben a ,kiilsé térben”
is megjelenik a kormanypérti-ellenzéki megosztottsag."> Sélyom azonban szigorian amellett érvel, hogy a
kormany és ellenzéke kozotti hatarvonalat a miniszterelnok megvalasztisa és a kormanyprogram
elfogadasa jeloli ki — ebbe a szavazasba pedig a parlamenten kiviili partok nem tudnak beleszolni, igy
fogalmilag kiesnek a korméanyparti—ellenzéki minésitésbol. '

Ellenzéki jogoknak tekintem a fentiekben vazolt ellenzéki funkciok betéltéséhez és a politikai
pluralizmus fenntartisdahoz sziikséges parlamenti jogi intézményeket és intezményi garancidkat, amelyek
gyakorldasa nem fiigg a kormanytébbseg akaratatol, lévén egyrészt biztositottak barmely politikai part és
orszaggyiilési képviseld illetve a képviselok bizonyos (50%-nal kisebb) hanyada, a ,, mindsitett kisebbség”
szamdra, masreészt kifejezetten nevesitik gyakorldasuk alanyaként az ellenzéket.

° BEYME, KLAUS VON: Die parlamentarische Demokratie. Entstehung und Funktionweise 1789-1999. (3. Aufl)

Opladen/Wiesbaden, 1999., Westdeutscher Verlag GmbH. p. 187-188.

19'1d. Bihari Mihaly parlamenti felszolaldsa, az 1994-es hézszabalyrol szolé hatérozat vitajaban, idézi: KUKORELLI ISTVAN: 4
kormany és ellenzéke az uj Hazszabalyban. In: u6: Az alkotmanyozas évtizede. Bp., 1995., Korona. p. 140-141.

' SOLYOM LASZLO: Pdrtok és érdekszervezetek az Alkotmdnyban. Bp., 2004. Rejtjel. p. 149.

1222/1999. (V1. 30.) AB hat.

'3 GRUBE, KONRAD DIETER: Die Stellung der Opposition im Strukturwandel des Parlamentarismus. Koln, 1965. p. 4-5.

4 SoLYOM LASZLO (2004) p. 137.



A mégoly teljességre torekvo vizsgalddas sem nagyon képes azonban az ellenzéki jogok eljarasjogi
jellegén tul kiterjedt anyagi jogi vonatkozasokat feltarni. Jollehet, az alaptérvény szamol az ellenzék
létével, magaban foglalja a parlamenti kisebbség jogai alkotmanyos megalapozasanak lehet6ségét, az
ellenzéki jogok katalogusat csak a hazszabalyokbol olvashatjuk ki. A hazszabalyok a parlamenti kisebbség
— egy képviseld/frakcid vagy a képviselok bizonyos hanyada, a mindsitett kisebbség — szamara elérhetd
eljarasi jogokat intézményesitenek. A kisebbség(ek) jogaibol azonban nem tarthatjuk levezethetének az
ellenzék mint olyan anyagi jogi 6nallo jogképességének megjelenését. Hiszen példaul a képviselok egy
negyede szamara elérheté valamely parlamenti jogi intézmény kirekeszti a megfeleld aranyt el nem érd
csoportokat, ez pedig logikailag az ellenzék korébol valo kiszorulast kellene, hogy maga utan vonja. Az
ellenzék igy az egyes eljarasi jogok altal tagabb értelemben biztositott eszkdzok révén megvalosithato
funkciok alanya marad, Haberland szavaival: az ellenzék nem egy alkotmanyjogi intézmény, sokkal
inkabb egy funkcié."

Mindazonaltal, amennyiben elfogadjuk, hogy a pluralis demokrécia nem csak tiiri, hanem szervezi is
a pluralitast, a sokféleséget, akkor az ellenzéki jogok egy adott katalégusa vagy rendszere megitélhetové
valik, hianyossagai, ellentmondasossaga kritizalhato.

2. A politikai pluralizmus garancidi

Az ellenzék alkotmanyos elismerésének hatteréiil szolgalo politikai pluralizmust, annak is a szabad
szervezetalapitasra vonatkozd garancidit azért sziikséges targyalni, mert a felvazolt part-elvii ellenzék-
fogalom ezt megkoveteli. A német szakirodalom szerint azzal, hogy az alaptorvény allast foglal egy
szabad, nyilt, pluralista demokracia mellett, az ellenzék alkotméanyos elismerést nyer.'® A tobbpértrendszer
alkotméanyos szabalyainak elemzéséhez kiillonosen jo terepiil kindlkoznak a posztkommunista
rendszerek'’, azok ugyanis a rendszervaltas soran olyan intézményi garancidkat épitettek ki, amelyek az
onvédelemre képes demokracia megteremtésének célzataval kiilonds hangsulyt helyeztek a politikai
pluralizmus szervezetalakitasi szabalyaira, valamint a partok demokratikus miikodésének
feltételrendszerére.

Ezért sziikséges megvizsgalni a part alkotmanyos fogalmat, a kiilsé partjog tekintetében a partok
egyenldségének elvét, a partok altal kovetett célok €s az altaluk felhasznalt eszk6zok korlatozottsagat, az
Osszeférhetetlenségi szabalyokat, valamint a partfinanszirozas rendszerét. A belsd partjog szabdlyai a
vezérelv kizarasaval és a nyilvanos miikodés kovetelményével a demokratikus akaratképzés belso
feltételrendszerét igyekeznek kikényszeriteni. A demokratikus miikddés Solyom Ldszlo megallapitasa
szerint azért elengedhetetlen, mert ,,az allam olyan mértékben lesz demokratikus, amilyen mértékben a
partok kozvetitd tevékenysége garanciat nyujt arra, hogy a nép képes gyakorolni a népszuverenitast.”'®

Meglatasom szerint a partrendszert jelentds mértékben meghatarozé tényezok a valasztasi
rendszerek sajatos szabalyai, kiillondsen a parlamenti kiiszob intézménye, valamint a partfinanszirozas
adott modelljei. Ezek az intézmények egyarant a parthatékonysag elvén nyugszanak, és a demokraciat
fenyegetd toredékpartok elszaporodasanak igyekeznek gatat szabni. Az allami beavatkozas semlegessége
megtorik a partfinanszirozas és a parlamentbe jutas kiiszobszdmain, amely sarokszdmok meghatarozasa
politikai dontés — az, hogy az 1, 4, 5, vagy mas szazalék alatti partok jelentik-e a szétforgacsolodas
veszélyét, objektiven, alkotmanyos alapon nem eldontheté kérdés.'” A parlamenti partoknak az allami
finanszirozas terén ¢élvezett kiterjedt — s talan alkotmanyellenes — elényei a draga kampanyok soran a kis
partok felemelkedését szinte lehetetlenné teszik, igy ez a modell a partrendszer megujulasat megneheziti,*
a parlamenten kiviili ellenzéket radikalis eszk6zok igénybevételére, rendszerellenes attitiidre kényszeriti.

'S HABERLAND, STEPHAN: Die verfassungsrechtliche Bedeutung der Opposition nach dem Grundgesetz. Berlin, 1995., Duncker &
Humblot. p. 147-149. és 181.

'® HABERLAND: i.m. p. 33.

17" Az értekezés Gsszehasonlitd elemzése itt tekintetbe veszi a magyar, a lengyel, az orosz, valamint a német partjog egyes
szabalyait, kitérve az eurdpai alapjogi biraskodas eredményeire (az Eurdpai Emberi Jogi Bir6sag gyakorlatara) is.

'8 SLYOM (2004) p. 55-56.

19 SoLYoMm (2004) p. 114.

2 PokOL BELA: A magyar parlamentarizmus. Bp., 1994., Cserépfalvi Kiadésa. p. 44.
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3. A hatékonysagot és a demokratikus miikédést szolgalo intézmények

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 iitkdztethetik, ennek pedig nem eléfeltétele, hogy a targyalast eloérevigye. A demokratikus
targyalas elvét, valamint a tobbségi/hatékony dontéshozatal elvét igyekeznek a hazszabalyok
osszeegyeztetni.”!

Hatékonysagnak tekinthetjiik a gyors és kiszamithato dontéshozatalt (a dontések megsziiletésének
rendjét), demokratikus miikodésnek pedig a minél tébb politikai véleméeny megnyilvanulasanak lehetoséget
ado tigymenetet.

A torvényhozo testiileteknek az alkotmanyban foglalt feladataiknak eleget kell tenniiik, alkotmanyos
funkciodikat el kell latniuk. Ez a hatékony dontéshozatal révén valosul meg. A parlamenti mitkddés
hatékonysagat az alkotmanybirosagi gyakorlat alkotméanyos elvként kezeli.”> A demokratikus jogallamisag
elvébdl azonban levezethetd a vélemények pluralitdsa, valamint ezen pluralitds megjelenitése is. A
hazszabalyok és egyéb eljarasi szabalyok — kiilondsen a képviseleti szervek tekintetében — alkotmanyos
megitélésének masik alapvetd szempontja tehat a demokratikus miikodés. A magyar Alkotmanybirdsag
ezt a szempontot az Alkotmany 2. § (1)-(2) bekezdésébdl vezette le, az Alkotmany 20. § (2) bekezdése
pedig a koziigyek megvitatasanak funkcidjara utal. >

A hézszabalyok altal érvényesiteni kivant két alapelv részletesebb vizsgalata soran Kkitlinik,
egyértelmiien nem allithatd, hogy a hatékonysag a tobbség (kormanyoldal) érdekeit szolgalja, mig a
demokratikus miikodés csak az ellenzék jogait tamogatja. Az ellenzék funkcidi sikeres ellatasakor épp
bizonyos intézmények hatékony mitkddésében érdekelt (1d. a vizsgaldbizottsagok eljarasa, azok gyors és
kiszamithato tényfeltarasa, jelentésiik megfogalmazasa, stb.), illetve a kormanyoldal végso soron tobbségi
dontéseken alapuld kormanyzasa sem nélkiilozheti a folyamatos demokratikus legitimaciot.

A hatékonysagot szolgalé jogintézményeknek tekinthetjiik a bizottsagi rendszerek szabalyozasat, a
bizottsagok megalakulasanak ¢s miikodésének eljarasait, aztdn a tdorvényjavaslatok egy bizonyos,
kialakitott targyalasi rendjét, konkrétan a targyalds szervezettségét, 6konomiajat biztositdé megoldasokat,
képviseloi inditvanyok tulburjanzasa elleni sziirési technikakat, hasonloképpen hatékonysagot szolgal a
hatarozatképesség, tanacskozoképesség ¢és hatarozathozatal szabalyozasa, a képviseléi tavollét
szankcionalasa.**

A hatékonysagot eldsegité parlamenti jogi intézmények kozott kiillonds jelentdséggel birnak a
frakciok és frakciojogok. A parlamenti munka partelven vald strukturalasa olyan szerteagazo jelenség,
mind funkcidjaban, mind pedig az azt szabdlyoz6 normarendszer tekintetében, hogy érdemes a
képviselocsoportokkal, valamint azok miikodését athato frakciofegyelemmel kiilon foglalkozni — kiilonds
tekintettel arra, hogy a hazai szakirodalomban, az ellenzékhez hasonléan, a frakciok vizsgalata is csak
mellékesen jelenik meg. A politikai véleménynyilvanitasok ’demokratikus’ soksziniliségével szemben a
part-tagozodas szerinti strukturalddas, ha nehezen is, de alkotméanyosan elismertté valt, sot, azt is ki lehet
jelenteni, hogy a fegyelmezett partfrakciok hianyaban a kormany-ellenzék vilagos hatarmegvonas sem
egyértelmil.

Nem hagyhat6 figyelmen kiviil — noha a frakcidjogokat a hatékonysag elvébdl fakaddan érdemes
elemezni —, hogy a frakcidjogok erdsitésének eurdpai tendenciai Beyme megitélése szerint az ellenzék
szamara kiilondsen kedvezéek voltak.”> A képviseldcsoportok preferalasa a parlamenti plenaris és
bizottsagi eljarasokban az egyéni képviselok rovasara, de éppen elsdsorban az ellenzéki frakciok szdmara
teremtett komoly lehetéségeket a parlamenti munka befolyasolasara.

A frakciok és a frakciofegyelem miikddésének vizsgalata soran a politikai normak kiemelt
jelentéségliek. Kukorelli szerint az *é16 parlamenti jog’ az irott jogon tulterjeszkedik, magaba foglalja

2! SZENTE ZOLTAN: Bevezetés a parlamenti jogba. Bp., 1998., Atlantisz. p. 237-240.

22 4/1999. (IIL. 31.) AB hat.

2 12/2006. (IV. 24.) AB. hat.

2* SOMOGYVARI ISTVAN: A hatékony miikidést biztosité egyes jogintézmények a fejlett demokrdcidk hdzszabalyaiban. In: Magyar
Jog, 1993/5. p. 269.

% BEYME, KLAUS VON: Parliamentary Oppositions in Europe. In: Opposition in Western Europe. Ed.: EVA KOLINSKY. New York,
1987., St. Martin’s Press. p. 36-37.



példaul a bizottsagi allasfoglalasokat, és — mivel a kozjog fejlédése soran eljutott oda, hogy szerényen bar,
de szabalyozasi korébe vonta a politikai partokat és azok frakciodit, igy a partok mar nem ,,alkotmany
alatti” szervek, a frakciok pedig ,parlamenti szervtipussd” valtak — a partjogot, a partok
képviselocsoportjainak ~ mukodését, szervezetét rendezd politikai normdkat,  kiilonésen a
frakcidszabalyzatokat is.*

A frakciofegyelem szabalyainak vizsgalata soran megallapithatd, hogy a partok meglehetdsen
szoros feliigyeletiik alatt tartjdk nem csak frakcidikat, de képviseldiket is. A szabalyzatok kiterjedt
normatartalma nem csak a politikai, hanem a szakmai munkara is kiterjed, a képviselok egyéni jogaikat
csak a partvezetéssel Osszefonodott frakciovezetés tudta és engedélye mellett gyakorolhatjak. A
képvisel6k szabad mandatuma fényében kiilondsen a frakcidszabalyzatok jogi mindsitése jelentkezik
problémaként. Kukorelli szamomra is elfogadhatd megoldast ajanl a frakcionormak jogi jellegének
tisztazasara: szerinte nem elképzelhetetlen egy olyan hazszabalyi felhatalmazas, mint ami példaul a
bizottsagok esetében természetesnek tiinik. Nevezetesen, hogy a frakciok a miikddési rendjiiket, a
hazszabaly rendelkezéseit figyelembe véve, maguk hatarozzak meg. A kutatéi tapasztalatok fényében
messzel%enékig egyetértek azzal a javaslattal is, hogy a szabalyzatok nyilvanossaganak elvét rogziteni
kellene.

4. A parlament miikodésével kapcsolatos ellenzéki jogok

Az Orszaggyllés alakulo iilésén a szervezeti kérdések kozott kiemelkedd helyet foglal el a
képvisel6csoportok megalakulasanak bejelentése, a tisztségviselok megvalasztasa, konkrétan az
Orszaggytilés elndkének megvalasztasa, alelndkeinek és jegyzdinek szama. Ezek tobbnyire partok kdzotti
egyezkedések eredményeképpen tisztdzodnak, hasonloképpen nem sturlédasmentes politikai targyalasok
szolnak a bizottsdgi rendszerrél és annak Osszetételérdl.”® Parlamentéris rendszerekben a korlatozott
szamu tisztségeket/poziciokat, s6t az egyéb jogokhoz valo hozzaférést is, a kovetkezo elvek szerint osztjak
el.

Az erdsorrend elve. A partok-frakciok erdsorrendje meghatiroz6 a magyar hazelnok
megvalasztasanak szokasjogi szabalyanal, amennyiben a legnagyobb (és egyben kormanyparti) frakcio
jeloltje tolti be a funkciot; az angol parlamentben a legnagyobb ellenzéki part vezetdje tekinthetd az
ellenzék vezérének. Tovabba, az idOkeretben vald targyalas esetén a magyar hdzszabaly szerint a szd
megadasanak sorrendje a frakciok nagysagahoz kotodik.

Az ardnyossdg elve. A partok képviseleti aranya a legelterjedtebben alkalmazott szempont.” Ezt
latjuk példaul altalaban az allandé bizottsagi tagsagnal, illetve a német Bundestag hazszabalyanak 12.
cikke alapelvként is rogziti: ,,Az Altestenrat és a bizottsagok Osszetételének, ugyszintén a kiilonbdzd
bizottsagok elnokei kinevezésének aranyban kell lennie a képviselécsoportok nagysagaval. Ugyanezen
elvet kell alkalmazni a Bundestag altali valasztasok soran is.” Noha az aranyossag elvének leképezése
nyoman a kormanyparti frakcidk tobbségi pozicidja kézzelfoghatéva valik, az elv tigyrendben valod
rogzitése a kisebbségi poziciok megjelenitésének a garancidjaként (lenne) értékelhetd. A jelenlegi
Hazszabaly semmilyen garanciat nem tartalmaz arra nézve, hogy a parlament alelnokei kézott legalabb
egy ellenzéki legyen, tovabba, hogy a bizottsdgok 0Osszetételében a kormanyoldal ne érvényesitsen
talsulyos tobbséget maganak. A megegyezéses gyakorlat ugyan kialakitott egy viszonylag miikodéképes
szokast, am de lege ferenda a Bundestag hazszabalyahoz hasonlé megoldast sziikségesnek tartanék.

A paritas elve. A kormanyoldal és az ellenzék egyenld aranyu képviselete bizonyos bizottsagok
esetében megvalosul, igy ezt latjuk a magyar parlamentben 2002 utan a mentelmi bizottsagban. A
Hazszabaly 53. §-aban szabalyozott idokeretben targyalas esetén a kormanyparti és ellenzéki képviselok
szamara azonos ido6 all rendelkezésre.

Az egyenjogusag elve — A képviselOk egyenjogusagat az alkotmanyokon til a jogallasukrol szolo
torvények is garantaljak. Megallapithaté, hogy a minden képviselére vonatkozd szabalyozas egyes
esetekben az ellenzeki képviseloket hatranyosabban érinti, mint a kormanypartiakat. Ez utébbiak egyrészt

26 KUKORELLI ISTVAN (szerk.): Alkotmdanytan I. Bp., 2002., Osiris. p. 291-292., 312.

2" KUKORELLI ISTVAN: Frakciék a magyar parlamenti jogban (szabdlyozdsi helyzetkép). In: KUKORELLI ISTVAN: Tradicié és
modernizdcio a magyar alkotmanyjogban. Bp., 2006., Szdzadvég. p. 199.

2 Alkotmadnytan I. Szerk: KUKORELLI ISTVAN. Bp., 2002., Osiris. p. 309, 311.

% SZENTE (1998) p. 139.



a kormannyal akarategységben cselekszenek, masrészt ,bizalmi” viszonyuk révén tobb informaciot
kapnak a kormanytol.

A frakciok egyenjogusaga altalaban masodlagos elv az aranyossag elterjedtsége miatt, de ezt latjuk a
magyar parlamentben példaul a hazbizottsagi €s az alkotmanybirakat jelold bizottsagi tagsag (vagy 1998
elott az Alkotmany-el6készitd Bizottsag) esetében. Az ellenzéki frakciok egyenlésége a parlamenti
akaratképzésben valo részvételiiket garantalja, és egyben garanciat nyujt arra is, hogy a kisebbség egyszer
tobbséggé valjon. A képviseldcsoportok egyenldségét nem a partok (esély)egyenldségébol vezethetjiik le,
hanem sokkal inkabb a képviselok egyenloségébdl. Az egyes képviselok az esélyegyenloséghez valo
jogukat az Osszefogasuk, képviseldcsoport-alakitasuk révén, a frakciok jogallasara is atviszik. Mivel a
frakciokat a politikai meggy6zodés alapjan hozzak Iétre, akar a parlamenti tobbséghez, akar a
kisebbséghez tartoznak is, a nép valasztasokon kifejezett akaratdnak minddssze egyik részét képviselik,
tehat egyenld jogallasuk biztosithatja csak, hogy a torvényhozo testiilet a nép egészének képviseletét
megjelenitse.™

Bizonyos intézmények esetében gondot okozhat, hogy a fliggetlenek nem képeznek
képviselécsoportot, Oket elvileg kiilon-kiilon jogositottnak kellene tekinteni; lasd az ,,elsoként szolasra
pedig a képviseldi jogok egyenldségének hattérbe szorulasat jelenti a képviseldcsoportok preferalasa
miatt.>’ A Hazszabalynak a bizottsagok megalakitasara, a bizottsagi megbizatasok megsziinésére és a
bizottsagi tagokra vonatkozo 31-33. §-ait az Alkotmanybirosag 1998. szeptember 1-i hatéllyal
megsemmisitette,” a képviseldcsoportokhoz nem tartozé képviseléknek a bizottsagi munkabol vald
kirekesztése miatt. A hatarozat kovetkezménye egy érdekes helyzet. Az allando bizottsagok Osszetételét
illetén nincsenek szabalyok még az ellenzéki frakciok jelenlétének garantalasara sem, ez pedig legalabb
annyira alkotmanyellenes szituacid, mint a nem-frakcidtag képviselok melldzése. Meg kell allapitanunk,
hogy a fiiggetlenck helyzete a partelviiségre épiilé szervezetrendszerben korantsem problémamentes,
megitélésiik nyilvanvaldéan a kormany-ellenzék dichotomian kiviiliségiik miatt nehéz. Bar a képvisel6i
jogok egyenldsége miatt altalaban kisérletet tesznek a fliggetlenek bizottsdgokba vald bevonasara, az
mindeniitt éppen a jogegyenldség hattérbe szoritasaval torténhet csak meg. Még a szigorunak tlind magyar
alkotmanybirésagi elv (miszerint minden fliggetlen képviseld legalabb egy bizottsagi helyre jogosult) is
kvazi csoportként kezeli a frakciokhoz nem tartozokat, korladtozvan a képvisel6 szabad belatasat, hogy
esetleg tobb bizottsagban is szerepet vallaljon.

A parlamentek miikddését altalaban athatja, hogy a kormanytobbség akaratatol az alkotmanyozo
bizonyos tigyeket eltavolit, az ilyen ligyekben mindsitett tobbséggel meghozhatd dontések eldirasaval. A
mindsitett tobbség kovetelményét a kovetkezd teriileteken talaljuk meg: a) torvémyek mindsitett
tobbséggel: alkotmany elfogadasa és modositasa, a legfontosabb allami szervekre és alkotmanyos
intézményekre, valamint egyes alapvetd jogokra és kotelezettségekre vonatkozd torvények; b) egyes
tisztségviselok megvalasztasa; c) bizonyos eljdardsi-mitkodesi kérdésekben valo dontés.

Az, hogy a mindsitett tobbség kérdéskore az alkotmanybirosagi gyakorlat egyik legbizonytalanabb
tertilete, kovetkezik az alkotmanytorténeti elozményekbodl, az Alkotmany nem elég kdvetkezetes
szabalyaibol, valamint a torvényhozéds leleményességébdl. ,,A mindsitett tobbség kovetelménye
ugyanakkor a torvényhozasi gyakorlatban nem egyszer politikai eszkozként jelenik meg. A mindenkori
ellenzékkel vald megegyezés kényszerébe az alkotmanyos garancidkon kiviilallo — tehat nemcsak
alkotmanyjogi — szempontok vegyiilnek. Tipikus példaja ennek pl. az, hogy valtozé kormanyok mellett
tobbszor beterjesztett majdnem azonos szoveg mogé sem sikeriil a kétharmados tobbséget megnyerni.”?

A parlamenti gyakorlatbdl leszlirhet6, hogy mindsitett tobbség rendkiviil erés poziciot biztosit az
ellenzék szamara. A kormanytobbség rendszerint be sem terjeszti mindsitett tobbséget igényld
elképzeléseit, hiszen az ellenzék mar el6zetesen nyilvanvalova teszi elutasitdo allaspontjat, illetve a
vélemények olyan tavol esnek egymastol, hogy a konszenzuskeresés meg sem kezdddik. Egyes
tisztségviselok megvalasztiasa esetében a nem-dontés kifejezetten karos kovetkezményekkel jarhat, az

3 HABERLAND: i.m. p. 69-71.

3! Kukorelli szamomra is elfogadhat6 allispontja szerint a fiiggetleneknek nincs alkotméanyos joguk a frakciokkal azonos jogéllast
képviseldi csoportosulas 1étrehozdsara sem (noha ez a megoldas nem ismeretlen Eurdépaban). Ld.: KUKORELLI ISTVAN: Frakciok a
magyar parlamenti jogban (2006) p. 198.

3227/1998. (VL. 16.) AB. hat.

33 BALOGH ZSOLT — HOLLO ANDRAS — KUKORELLI ISTVAN — SARI JANOS: Az Alkotmdny magyardzata. Bp., 2003., KjK Kerszov. p.
91-92.



allami szervek miikodési zavarait idézi el6.** Ez pedig szemléletessé teszi az ellenzék befolyasat a
kormanyzas menetére, azon ellenzékét, amely a parlamentaris demokracidban a kormanyzasért csekély
felelosséget vallal. Ezaltal a mindsitett tobbség intézménye hatalmi (dontési) poziciot intézményesit az
ellenzéki politikai er6k korméanyképessége hianyaban is.

5. Az ellenzék direkt politikai funkcioit tamogato jogok

A politikai funkcidk az egész parlamenti munkat atszévik, a torvényhozoé testiiletek hataskoreik
gyakorlasa soran folyamatosan politikai tevékenységeknek adnak otthont, az ellenzék parlamenti munkajat
is direkt politikai funkcidinak ellatasa orientalja. A direkt politikai funkciok alatt elsdsorban a kritikai és
alternativaallitd funkciokat értem, ahogyan azok az orszaggyulésben altaldban — ¢és nem a
torvényalkotasban vagy ellendrzésben specifikusan — megjelennek. A magyar Alkotmanybirosag ,,az
alapos kritikat, a koziigyek megvitatasanak lehetdségét” a parlamenti demokraciaban az ellenzéket
,megilletd legfontosabb jogositvanyként” emelte ki.*

A parlament a koziigyek megvitatasanak legmagasabb szintli foruma, ,,politikai aréna”. A koziigyek
— a napirend — megyvitatasanak demokratikus jellegét az biztositja, hogy a plénum nyilvanossaga eldtt
minden politikai tényez6, akar minden képviselé megszolalhat, véleményét elmondhatja. A parlamenti
vita, a szolasszabadsag az ellenzék 1étének egyik legfontosabb kozege, hiszen szerepét csak igy tudja
betdlteni. Azonban az eljarasi szabalyoknak a parlament hatékony muiikodését is szolgalniuk kell azzal,
hogy gatat szabnak a dontéshozatal eloddzasat vagy megakadalyozasat célzo ellenzéki technikanak: az
obstrukcionak, a parlamentarizmus torténetének legtobb vitat kivalto jelenségének.

A képvisel6i beszédjog intézményének elvi tartalmat és ellenzéki jogként valo értékelését fejti ki az
Alkotmanybirosag 12/2006. (IV. 24.) AB hatdrozata. A hatarozatbol, és a kiillonvéleményen levokkel
folytatott vitabol kiemelhetd a kormany/ellenzék dimenzié kérdése, valamint a kellé id6 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 hatarozathoz fiizott
kiilonvélemények eltavolodnak, mondvan, ha a képviseldk egyenloként vald kezelése fennmarad, akkor az
ellenzék hattérbe szoritdsa ily moédon nem lehetséges. Ezt abban az esetben el is tudom fogadni,
amennyiben a Kormany nem emelkedik ki az alkotmanyos szereplok koziil és nem jatszik dontd befolyast
a politikai diskurzus témaira és a napirendre. A Kormany kiemelkedd javaslattevl szerepe azonban az
Orszaggytlést reagald szerepbe helyezi.

Az Alkotmanybirésag elvi éllel fogalmazta meg a politikai vitdk mint a parlamenti ellendrzés
generalis intézményeinek alkotmanyos jelentdségét [50/2003. (XI. 5.) AB hat.]: ,,A koziigyek szabad
parlamenti megvitatasa egyfel6l a megfeleld torvényalkotas egyik nélkiilozhetetlen elofeltétele. Masfeldl a
szabad parlamenti vita hozzajarul ahhoz, hogy a véalasztopolgarok megfeleld képet alkossanak az
orszaggyilési képviselok és mas fontos kozjogi tisztségviselok tevékenységeérdl, és kelld informaciok
birtokaban vegyenek részt a politikai diskurzusban és dontéshozatalban.” Beyme kénytelen elismerni: a
parlamenti ellenérzés eszkdzeinek hatranyara irhatd, hogy az er6s6do partkiizdelmeket segitik, és kevésbé
az ellendrzést szolgaljak.® Igy megalapozottnak latom, hogy a parlamenti kontroll egyes
eszkozeit/teriileteit az ellenzék direkt politikai funkcioit tdmogatd intézményekként kezeljiik. Ezek a
terliletek a kovetkezdk: a bizalmi kérdés vitai, a koltségvetés/zarszamadas, a politikai vita, valamint a
magyar gyakorlatban rendkiviil talburjanzoé és a média figyelmének kézéppontjaban allo napirenden kiviili
felszolalas intézményei.

6. Ellenzéki jogok a térvényalkotasi eljarasban

A torvényalkotas a parlament monopoliuma és klasszikus hataskore, amelynek fontossagat tobben
relativizaljak a kormany és kormanytobbség fuzidja és a , kormany parlamenti diktatiraja” miatt, vagy a
torvényhozas kozjogi és egyéb korlataira ravilagitva.” Mivel a torvényhozas — az emlitett mindsitett

3% Saj6 mar idejekoran felhivta a figyelmet erre: SAJO ANDRAS: Az énkorldtozé hatalom. Bp., 1995., KIK-MTA Allam- és
Jogtudomanyi Intézet. p. 109. a 1abjegyzetekben

3512/2006. (IV. 24.) AB hatarozat, indokolas IV. 3.2. pont

3 BEYME (1999) p. 275.

37 pl. SZENTE (1998) p. 271-286.
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tobbségi dontéseket kivéve — a kormanytdbbség feleldssége és gyakorlati lehetdsége, az ellenzék ezen a
teriileten elsdsorban alternativaallitasi funkcidjanak tud eleget tenni, amely funkciojat a javaslattételhez és
a kiilonvélemény megjelenitéséhez fiiz6do jogok tamogatjadk. Szintén a torvényalkotasi eljaras
befolyésolasat segitik egyes parlamenten kiviili intézmények: az alkotmanybirosagi eljaras, valamint a
népszavazas kezdeményezésének a joga.

Az alternativ javaslatok megjelenitésére a torvénykezdeményezés joga, a modositasi jog, a
kisebbségi vélemény eldterjesztésének a joga alkalmas elsdsorban, valamint alapvet6 garancia a parlament
torvényalkoto hataskorének védelme. A magyar parlamentben a kezdeményezd és modosito javaslat-tételi
jogok sajatosan bonyolultan, az egyéni és a kollektiv jogosultsag kozott lavirozva, s nem éppen
alkotmany-konform moddon keriiltek szabalyozasra. Az Alkotmanyban biztositott képviseldi
torvénykezdeményezés joga a hdzszabalyban korlatokba titkozik, az ennél — akarcsak a modositasi jognal
— felallitott, és a frakciokat kedvezményez6 kisegitd szabaly meglehetdsen leszlkiti az alternativaallitasi
lehetéségeket.*®

Nem kapnank valds képet az ellenzék torvényalkotassal kapcsolatos szerepérél, ha figyelmen kiviil
hagynank a torvényjavaslat elfogadasa utani lehetdségeket. Az ellenzék az alkotmanybirosaghoz is
fordulhat, valamint a kozvetlen demokricia intézményeit is igénybe veheti egy szamara kiillondsen
elvetend6 torvénnyel szemben.

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 térvények elézetes normakontrolljara vonatkozik — erre példaként a rendszervaltastol 1998-
ig hatalyos magyar, valamint portugal és az 1974-t61 hatalyos francia szabalyozas szolgal.

Magyarorszagon 1998-ig az alkotmanybirdsagrol szold torvény tartalmazta a torvényjavaslatok
eldzetes vizsgalatat is, azonban ezt az 1998. évi L. torvény tordlte, miutan az Alkotmanybirdsag mar 1991
ota elharitotta az ilyen iranyu megkereséseket. Ezzel a parlament a problémat destruktivan oldotta meg,
hiszen az AB altal is megallapitott hazszabalyi hianyossagok potlasaval megnyugtatéan rendezni tudta
volna a kérdést — azonban inkabb megsziintetett egy lehetdséget, amely a tobbség uralmat korlatozta.

Az alkotmanybirosagi ligyteher mégoly drasztikus (valoszintsithetd) novekedése egyrészt nem
jelenthet elvi ellenérvet, azt bizonyos technikakkal még ki is lehet védeni. Az alkotmanybirosagi
normakontroll inditvanyozasanak lehetdsége egyébként a polgari alkotmanyokban elterjedt, az
alkotmanyvédelem ezen formajanak kezdeményezése kifejezetten lehet6séget teremt mas inditvanyozok
(altalaban a koztarsasagi elnok, nemegyszer a kormany) mellett a parlamenti ellenzék szamara is, hogy a
tobbségi akarattal szemben az alkotmanyossag védelmében fellépjen. Schneider hatarozott véleménye,
hogy noha az ellenzék aktivan €l az alkotmanybirésaghoz fordulas lehetéségével Németorszagban, ezt
mégsem lehet ,,visszaélésként”, vagy az alkotmanybirdésag politikaba valo belerangatasaként értékelni.
Szerinte az sokkal inkabb az alaptorvény tekintélyének megerdsitésére és az alkotmanyos kultura
gazdagitasara kiemelkedon alkalmas intézmény.

A parlamenti tobbségi akarattal szembeni fellépés masik irdnya a népszavazas kezdeményezése. A
kozvetlen demokracia ezen megnyilvanulasai koziil nemcsak a kezdeményez6 jellegliek, hanem azok is
fontosak szamunkra, amelyek bizonyos parlamenti dontés megerdsitéséhez sziikségesek, illetve
amelyeknek bizonyos parlamenti dontést lerontdé hatasuk van. Beyme szerint nem meglepd, hogy a
kisebbség altal is kezdeményezhetd abrogativ népszavazasok a két parlamenti tabor kozotti konfliktus —
kiilondsen a kis partoknak kedvezd — eszkdzeivé valtak. A parlament (-i tobbség) igy egy konkuralo
torvényhozéssal talalja szemben magat.** (A torvényrontd népszavazasoknak kiilondsen nagy hagyomanya
és gyakorlata ismert Olaszorszagban.)

Az elézetes normakontroll kivételével az emlitett ellenzéki eszk6zok nem jelentenek iddbeli
elhuzodast, ezért azokat nem lehet halogatd vagy obstrukcios technikaknak mindsiteni.

7. Ellenzéki jogok a parlamenti ellendrzés teriiletén

A torvényhozo és végrehajtdo hatalom viszonyadnak sajatossdga, hogy fegyelmezett kormanyparti
frakciok esetén a két hatalmi ag fuzidja, hatalmi egysége jon Ilétre. A hatalommegosztds igy a

38 KUKORELLI ISTVAN: Kormdny és ellenzéke az vj hdzszabdlyban. In: ué: Az alkotmdnyozds évtizede. Bp., 1995., Korona.. p. 148.
3 SCHNEIDER, HANS-PETER: Keine Demokratie ohne Opposition. In: Opposition als Triebkraft der Demokratie. Hrsg.:
BUCKMILLER, MICHAEL — PERELS, JOACHIM. Hannover, 1998., Offizin-Verlag. p. 247-248.

0 BEYME (1999) p. 297., 299.
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gvakorlatban 1) értelmet nyer. Az ellenzéki szerep felértékelddik, hiszen a végrehajtdo hatalom
ellensulyozasara, de legalabbis folyamatos ellendrzésére a parlamenti ellenzék lesz hivatott — mint
ahogyan ezt a német szovetségi alkotmanybirosag szinte sz6 szerint ki is mondta.*!

Az ellenzék funkciojat, s6t, a parlamenti gyakorlat alapjan ugy is mondhatjuk, hogy alkotmanyos
feladatat a parlamenti ellendrzés teriiletén szamara garantalt jogok révén lathatja el. gy a parlamenti
ellenérzés az ellenzék hataskorévé valik. Az ellendrzési eszkozok szabalyozasanak kulcskérdése ezaltal
azok hozzaférhetosége. Az ellendrzéshez vald hozzaférés akar egyéni, akar kollektiv jogként elképzelhetd
és szabalyozhat6. Ebben a konstrukcioban felmeriilhet, hogy bizonyos jogot kifejezetten az ellenzéki
frakciok/képviselok szamara kell biztositani — az egyéni és kollektiv jogként garantalt eszkdzok
kormanyoldal szamara valé hozzaférhetosége ugyanis meglatisom szerint nem elsdsorban a tdrvényhozas-
végrehajtds elvalasztasat, hanem az eszkozokkel valé korményparti visszaélést, a ,kormanyparti
obstrukciot” tamogatja.

Az ellenOrzés absztraktabb értelmezése szerint nem szoritkozik egy lezart folyamat vizsgalatara,
hanem sokkal inkabb egy dinamikus eljaras, amely soran folyamatosan a Sollen- és a Sein-koriillmények
egymasra vonatkoztatasa torténik meg. igy az ellenérzés az allami dontéshozatal barmely szakaszaban
megvalosulhat, nem csak az eljaras végén. Az ellenzéki ellendrzési jogositvanyok a kormany politikajanak
az alkotmannyal, a torvényekkel ¢és — valasztasi igéreteivel, de legalabbis — az -elfogadott
kormanyprogrammal valo allando Gsszevetését és kontrolljat segitik el6.*

A parlamenti ellendrzés vizsgalatat két részre osztom. Egyrészt a torvényhozas nyilvanos
mikodésének kérdése meriil fel, a nyilvanossagban altalaban rejlé kontroll jelentésége miatt. A politikai
nyilvanossaghoz vald jog a koziigyek megvitatadsanak funkcidjabol vezethetd le, annak tagabb értelme
szerint: a parlamenti képviselok vitajan a kdzvélemény az {ilések fOszabaly szerinti nyilvanossaga esetén
orientalodhat.*® Masrészt, mivel az ellendrzést a valosag és az elvarhatosag egymasra vonatkoztatasaként
hataroztuk meg, az informacioszerzés eszkozeit kell szamba venni. Az informaciok szerzése az ellendérzés
és a felelosségre vonas alapjat jelenti. A német szOvetségi alkotmanybirdésag mindazonaltal az
informaciokhoz (konkrétan a kérdezéshez) vald jogot a parlamenti képvisel6knek a parlament munkéjaban
valo részvételi jogabol is levezethetOnek tartotta: a képviseléi munkanak altalaban is alapjat képezik a
kormanyzas mikéntjérdl szolo informéciok, igy a kérdezés joga, valamint a valaszadas kotelezettsége az
alaptorvénybél levezethetd.*

Az ellenzéknek az ellenérzés elengedhetetlen kozegét jelentd politikai nyilvanossaghoz valé jogat
érinti (korlatozza) a zart iilésezés, ennek elrendeléséhez a magyar parlamentben az Gsszes képviseld 2/3-
anak szavazata sziikséges (Hazszabaly 42. §). A koziigyeknek a plénumon valé megvitatdsahoz fiz6do
ellenzéki érdeket tamogatja a rendkiviili iilésszak és rendkiviili iilés 6sszehivasanak joga, de a rendes
iilésszak alatt is felmeriilhetnek a politikai nyilvanossag garanciai, amint arra a magyar parlamenti
gyakorlat példat mutatott: az 1998-2002 kozatti ciklusban bevezetett un. haromhetes {ilésezési gyakorlat
kapcsan a kérdéssel az Alkotméanybirésag alaposabban foglalkozott.” Az Alkotmanybirésag hatarozata
minddssze azt koveteli meg, hogy a rendes iilésszakokon beliil az iilések az ,.ésszerti idGtartamot” meg
nem halad6an kovessék egymast, amely azt teszi lehetévé, hogy az Orszaggytilés ,,maradéktalanul el tudja
latni az Alkotméanyban meghatarozott feladatait”. Mivel a nemzetkozi kitekintés tobb modellt és
megoldast is felkinal, az iddtartam tekintetében alkotmanyosan elvarhato, pontos mértéket megallapitani
nem lehetséges. Az ellenzék a felszolalasok targyainak aktualitasat hangsulyozta — ennek megsziinése
valos veszély, nem is kell hozza til hosszl id6tartam. Az Orszaggyiilés az Alkotmanybirosag altal eldirt
kotelezettségének nem tett eleget. Az Orszaggytilés a 2002 utani ciklusban immar a korabbi, hetenkénti
iillésezési rend szerint miikddik, fenntartva a szabalyozas ,szokasjogi” jellegét. Az ellenzék
nyilvanossaghoz fiiz6d jogainak garanciai igy az ,.ésszeri idOtartam”, illetve ,,a kozérdek sérelmét
eredményezo késedelem”, véleményem szerint nem eléggé pontos fogalmain nyugszanak.

Az Alkotmany szerint a jelllé')lt szerveket ,,a feladatkoriikbe tartozd minden ligyben” kérdore lehet
vonni. A Hazszabaly ¢és az Ugyrendi Bizottsag 36/1998-2002. sz. dontése szerint a hazelnok
visszautasithatja a kérdést €s interpellacidt, ha a cimzett nem illetékes annak megvalaszolasara. Az

' BVerfGE 49, 70 (86) — idézi SCHNEIDER: i.m. p. 246-247.
2 HABERLAND: i.m. p. 41-42.

1.d. az 50/2003. (XI. 5.) AB hatarozat

“ BVerfGE 13, S 123. (125), idézi: HABERLAND: i.m. p. 90.
454/1999. (IIL. 31.) AB hatérozat
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Alkotmany- és Igazsagiigyi Bizottsag 1996. oktober 16-i allasfoglalasa szerint pedig ,,a mindenkori
cimzett joga és feleldéssége annak eldontése, hogy az adott interpellacio, illetve kérdés a feladatkdrébe
tartozik-e”. Nem kevesebbet latunk tehat, mint hogy a kérdezett az illetékességének hianyara hivatkozva
tulajdonképpen kibujhat a valaszadds kotelezettsége aldl. Tehat az elsd probléma, hogy a képviseld
egyaltalan elmondhatja-e kérdését a plénum el6tt. Mindenképpen érdemes lenne tehat a szabalyozast, a
feladatkor” fogalmat pontositani, még akkor is, ha példaul a kormanyfo 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.

A rendelkezésre allo idokeret pedig azt a problémat veti fel, hogy ugyan lehetdséget kell biztositani,
hogy minden frakcié elmondhasson legalabb egy kérdést/interpellaciot, de ha a kormanyparti képviselok
eldszeretettel vonjak ,.kérdére” sajat miniszteriiket-kormanyukat, akkor mennyi id6 marad az ellenzéknek.
Roviden: a kormanyparti aktivitas az ellenzéket fosztja meg jogai gyakorlasatol, igy az joggal nevezhetd
visszaélésnek. Az emlitett intézmények koziil az interpellaciot vizsgalva azt latjuk, hogy az 1998 és 2002
utan az ellenzéki miifaj altal indokolhat6 aranyoknal joval tobbet szerepel a kormédnyoldal.

A vizsgalobizottsagok miikddése szintén sok vitat eredményezett a magyar parlamentben (is). A
problematika fobb kérdései a kovetkezok:

a) Mely bizottsagok vegeznek ellendrzést? A vizsgalobizottsagok felallitasa. A vizsgaldbizottsagok
miikddésének megkezdéséhez a parlament tagjai bizonyos hanyadanak a kezdeményezése, valamint a
plénum dontése sziikséges. Mivel a vizsgalatok lefolytatasa els6sorban az ellenzéknek all érdekében, akar
a kormanytobbség szandéka ellenére is, ezért a kezdeményezési jogot az alkotméanyok, héazszabalyok
kisebbségi jogként garantaljak. Vizsgalobizottsdgot rendszerint olyan iigyben hoznak létre, amely a
tarsadalmi és politikai érdeklodés kozéppontjaba keriilt. A német szakirodalomban meriilt fel az a
szamunkra is tanulsdgos probléma, amely a felallitds tényének megkeriilésével, illetve a vizsgalat
targyanak meghatarozasaval kapcsolatos.*® A vizsgalobizottsag felallitasanak alkotmanyos kotelezettsége
mellett, a szakirodalom szerint, ha a kezdeményezés targya alkotmanyellenes, akkor a parlamenti tobbség
megtagadhatja hozzajarulasat a bizottsag felallitasahoz. Vajon milyen alapon itélkezhet a kormanytobbség
a kezdeményezés alkotmanyossaga felett? Az elutasitds nyilvanvaléan nem lehet 6nkényes, az indokaul
szolgalo 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 vizsgalobizottsag intézményével. A bizottsdg szamara a
felallitas soran szintén a parlamenti tobbség hataroz meg kérdéseket, vizsgalati targyakat. A német
szovetségi alkotmanybirdsag megengedhetonek tartotta a kezdeményezd kisebbség altal feltett kérdések
soranak kibovitését, amennyiben az a vélt visszassagrol alkotott atfogobb és valdsaghtibb kép
kialakitasahoz sziikséges.” Az adott helyzetben a vita szintén boritékolhato: a tobbség minden bizonnyal
elengedhetetlennek fogja tartani tobbletkérdéseit a teljes valosag feltdrasdhoz, mig az ellenzék sajat
kezdeményezését latja veszélyeztetni, hiszen a tobbség szamara nyilvanvalo lehetdségként kinalkozna egy
masik vizsgalobizottsag kezdeményezése.

b) A vizsgalobizottsagok tagsaga, elnoksége. Az allando bizottsagok esetében az aranyossag elve
uralkod6, a vizsgalobizottsagok esetében gyakrabban alkalmazhatjdk a paritasos elvet, valamint a
kormanyzati tevékenység ellendrzése kelld 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, komolyan sértve a
vizsgalat hatékony lefolytatasat.

¢) A bizottsagi vizsgdlatok szabdlyai, meghallgatasok, nyilvanossag. Kiilonos jelentOségiinek
mutatkozik ezen a téren az informdacidszerzés hatékonysaganak kérdése. Az eurdpai gyakorlat altal
felvonultatott megoldasok kozponti eleme, hogy a vizsgalobizottsagi eljarasra torvényi szintii szabalyozas
vonatkozzon (az 50/2003. (XI. 5.) AB hat. a magyar alkotmany megjelenésre kotelezd rendelkezését
torvényi hattér hianyaban lex imperfectanak mindsitette), amely egyarant biztositja a vizsgalat érdekeit és
a vizsgalat ala vont személyek jogait. Itt emlithet6 a hazszabaly jogi jellege, nevezetesen, hogy altalanosan
kotelez6 torvényi szinti norma, avagy ,mindOssze” parlamenti hatarozat. A torvénybe foglalt
hazszabalyok jobban magukban hordozzak a kikényszerités lehetdségét, mig a hatarozati forma esetében
is megoldas, hogy a vizsgalobizottsagokra kiilon térvényt alkot a parlament.

4 Osszefoglalja: HABERLAND: i.m. p. 94-100.
4T BVerfGE 49, S. 70 (88) — idézi Haberland: i.m. p. 98-99.
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Nem elhanyagolhat6 szempont a vizsgalatra rendelkezésre allo idotartam. A gyors jelentéstétel
ugyan érdeke lehet az ellenzéknek — nehogy elvesszen az iligy aktualitasa — ¢és a kormanyoldalnak
egyarant — a kényes kérdések miel6bbi lezarasa végett. A nyilvanos bizottsdgi munka azonban 6nmagaban
képes az iigyet folyamatosan a kézvélemény el6tt napirenden tartani. Az idStartam meghatarozasa és a
vizsgalat targyanak megjelolése a bizottsagot 1étrehozd parlamenti hatarozat feladata. A targy tag
meghatarozasaval és a hataridé sziikosre szabasaval pedig a bizottsdg munkajanak elsekélyesitését,
ellehetetlenitését is elérheti a kormanytobbség.

d) Az ellendrzes eredménye: a jelentés és egyéb dontések. A bizottsagok munkaja végeredményének
rogzitését a paritasos elven valo Osszeallitds gatolja, megoldas lehet a részjelentések el6terjesztésének
lehetdsége.

8. Ellenzéki magatartasformak

A konszenzusos vagy radikalis ellenzéki magatartasformak bevett kategoridit a kovetkezd
szempontok szerint lehet finomitani*®:

a) a kovetett célok: a politikai rendszerbe valo beilleszkedés vagy annak atalakitasa
b) az eszkozok: a fenndllo normak szerint elfogadhatoak vagy elfogadhatatlanok

»~Amennyiben a hazszabalyok 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 egyiittmiikodésében. A tobbségi parlament viszont,
kevés kisebbségi joggal, a kormany egyoldalu befolyasaval a parlamenti napirend alakuldsara, és szoros
partfegyelemmel mindkét oldalon, kevésbé 6szténdz az alkuba bocsatkozasra.”*

Felidézve Beyme kritériumait a konszenzusos parlamenti eljarasokkal kapcsolatban, azt kell
megallapitanunk, hogy noha a magyar Hazszabaly ugyan kiterjedt korben lehetové teszi az ellenzék
szamara funkcidi gyakorlasat, mégis tobb intézmény, bemutatott hidnyos szabalyozottsiga vagy
kovetkezetlensége miatt, az Orszaggyiilés tobb cikluson at megfigyelhetd gyakorlataban inkabb
diszfunkciok megjelenését tette lehetdve.

Mint lattuk, az ellenzék és az ellenzéki jogok explicit alkotmanyi vagy jogszabalyi definidlasa vagy
intézményesitése nem jellemzé még a modern demokratikus rendszerekre sem. Amennyiben azonban az
alkotmany altal felallitott szabalyrendszert inkabb egy keretnek tekintjiik, amely kozott a mindenkori
politikai erSk lejatszhatjak kiizdelmeiket™, akkor ezen keretekkel szemben jogos elvarasként azt
fogalmazhatjuk meg, hogy adjanak teret, lehetdséget a kiilonbdzd politikai erék-szervezetek szamara,
hogy tevékenységiiket kifejtsék. Adjanak teret az eltéré vélemények szamara, hiszen igy teremtheté meg a
politikai-alkotmanyos rendszer rugalmassaga, dinamizmusa és ezaltal stabilitdsa, igy ,,pacifikalhat6” a
radikalis ellenzék is. Az ellenzéknek legyen lehet6sége kritikat gyakorolni, egyben fejthesse ki az altala
kinalt kormanyzasi alternativat. A kormanytobbség megbomlasa esetén pedig nyiljon esélye akar koalicio-
képessége, akar az uj valasztasi kampanyban valo sikerei révén a kormanyzati hatalom, illetve sajat

crcr

48 SMITH, GORDON: Party and protest: the two faces of opposition in Western Europe. In: Opposition in Western Europe. Ed.: EVA
KoLinsky. New York, 1987., St. Martin’s Press. p. 64.

49 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.

0 HABERLAND: i.m. p. 177-179.
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