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TUDOMANYOS ALAPVETES

~Ha az emberek angyalok volndnak, nem
kellene kormdnyozni oket. S ha az
embereket angyalok kormdnyozndk, a

kormdnyzatot sem beliilrol, sem kiviilrol

P |
nem kellene ellenorizni.”

James Madison
Problémafelvetés

A klasszikus parlamentarizmus Oshazdjaban, Anglidban, az iratlan alkotmany
a kormanypart egyeduralmat biztositja a House of Commonsban, a kormany — amely
a kétpartrendszerbdl adédéan 4ltaldban egy partot jelent” — Iényegében egyediil képes
barmilyen torvényt keresztiilvinni a parlamentben. Mindezekhez azért Diceyra
hivatkozva hozzitenném, hogy az angol parlament szuverenitisa sem ve’:gtelen3 .

2

Ezzel szemben az amerikai ,,alapité atydk™ szdmadra a parlament mindenhatésidgara
épiilé kormdnyzati rendszer gondolata nem bizonyult rokonszenvesnek®. Szdmukra
ugyanis a demokrécia legfobb problémdja a ,,tobbség zsarnoksaga” volt, amely a
kisebbségben maradtak jogainak megsértését jelenti a torvényhozds, illetve a
korményzds folyamatdban, vagyis a tobbségi elv korldtozds nélkiili alkalmazésat’.

Az angolszasz tobbségi modell nem terjedt el az eurdpai kontinensen sem,
amelynek elsOsorban torténelmi-politikai okai vannak. Az angol parlamentarizmus
alapelmeinek ,, irdsbeli kodifikdldsdra” ugyan mar 1831-ben sor keriilt Belgiumban6,

de ennek ellenére megtaldlhatjuk benne a klasszikus tobbségi parlamentarizmust

korlatozé intézményt is. Az 1831-es belga alkotminy ugyanis meg akarta

! HAMILTON, Alexander — MADISON, James — JAY, John: A foderalista. Ertekezések az amerikai
kormdnyrol. Eurépa Kiadd, Budapest, 1998. 382. p.

2 A parlamentarizmus klasszikus — az angol parlamentarizmust példdnak tekinté — felfogdsdban a
koalicios kormdnyzds nem szamitott tobbségi kormdnyzdsnak. Dedk Albert példdul csak egy homogén,
politikai elvek szerint szoliddris pdrttd tomoritett tobbséget fogad el parlamentdris tobbségnek,
szerinte tehdt — azon til, hogy komoly hatékonysdgi problémdkat is felvetnek — a koalicios kormdnyok
eleve nem is tekintheték parlamentdrisnak.” PESTI Sdndor: Az iijkori magyar parlament. Osiris Kiado,
Budapest, 2002. 30. p. Ugyanakkor a 2010. mdjus 11-én hivatalba 1épett brit kormany koalicids, mert
a konzervativok csak a Liberdlis Demokrata Pérttal tudtak tobbséget szerezni, ez a politikai helyzet
azonban inkdbb kivételesnek mondhaté.

> LA parlament torvényesen feldllithatia Skéczidban a piispoki egyhdzat, megadéztathatia a
gyarmatokat, jogsértés nélkiil megvdltoztathatia a tronoroklést vagy eltoriilheti a monarchidt; de
tudjuk, hogy a vildg mai dllapotdban az angol parlament ezek egyikét sem fogja megtenni. A mondott
esetek mindegyikében tdgkorii ellendlldst sziilne az olyan torvényhozds, mely jog szerint érvényes
volna ugyan, de tillépné a parlamenti hatalom korldtait.”” DICEY, Albert Venn: Bevezetés az angol
alkotmdnyjogba. Magyar Tudoméanyos Akadémia, Budapest, 1902. 74. p.

* SARI Janos: A hatalommegosztds torténelmi dimenzidi és mai értelme, avagy az alkotmdnyos
rendszerek belso logikdja. Osiris Kiad6, Budapest, 1995. 44. p.

5 SARTORI, Giovanni: Demokrdcia. Osiris Kiadé, Budapest, 1999. 77. p.

® BIHARI Mihély — POKOL Béla: Politolégia. Nemzeti Tankonyvkiadé, Budapest, 1998. 287. p.



akadalyozni, hogy a torvényhozdsban vérhaté kirdlyparti tobbség az uralkodo
parlamentellenes torekvéseit szolgdlhassa, ezért mindkét hdaz kétharmados
t6bbségéhez kototte, hogy az dllamfé mds orszdg uralkodéja legyen’.

Az angol parlament szupremécidjat vallé6 nézet Eurdpdban elsdsorban a
skandinav dllamokban tudott megmalraldni.8 A kontinens legtobb orszdgaban azonban
kiilonosen a madsodik vildghdbord utdn nyilvanvaléva valt, hogy sziikség van
megfeleld korltok kiépitésére a demokrdcia megérzése érdekében.’ A
hatalommegosztds ezt alditdmasztd felfogdsa szerint ugyanis a kormanytobbség nem
uralhatja a parlamentet korlatlanul. Nyugat-Eur6pdban tehdt a masodik vilaghdborut
kovetden a parlamenti szupremécia helyét az alkotmanyos szupremécia koncepcidja
foglalta el'’. Ellentétben az angol és a skandindv parlamentdris modellektdl a latin-
germdn modellek kialakuldsat determindlta az eltérd fejlodés é€s tarsadalmi
berendezkedés illetve az autoriter, vagy diktatérikus torténelmi tapasztalat. Eppen
ezért a legtobb demokratikus orszdgban tobb intézménnyel is korldtozzdk a tobbség
mindenhat6sagat. Ennek moddja lehet a tobbkamards parlament, amelyben mindkét
haz egyiittmikodésére van sziikség a torvényjavaslat elfogaddsdhoz. Az allamfé is
betolthet korlatozé szerepet, hiszen vétdjogdval élve visszakiildheti a torvényt a
parlamentnek. Az Alkotmanybirsag is komoly korldtot jelenthet a torvényalkotds
folyamatdban, de fékezni lehet a ,,minden a gydztesé” elvet Ugy is, hogy bizonyos
dontéseket €s torvényeket eltérd eljardsi rendben hozhat csak meg a parlament. A
kormdanytobbség — amennyiben nem szerzi meg a mindsitett tobbséget a
torvényhozésban — az ellenzékkel egyiittmiikodve képes csak meghozni ezeket.

Magyarorszagon lassan negyed évszdzada annak, hogy lezajlott a
rendszervaltds, amelynek sordn nyugat-eurépai mércével mérve is egy modern
alkotmdny sziiletett meg, ugyanakkor ez az alkotmdny szdndékosan ideoldgia és

értékmentes lett''. A rendszerviltds sajdtossdgabdl adédéan néhdny hénap alatt

7 SAIO Andris: Az onkorldtozé hatalom. Kozgazdasigi és Jogi Konyvkiadé MTA Allam- és
Jogtudomanyi Intézet, Budapest, 1995. 182. p.
¥ TROCSANYI Laszl6: Szabé Jozsef kozjogi gondolkoddsanak idészertisége. In: CSERNYI Akos (szerk.):
Unnepi tanulmdnyok Rdcz Attila 75. sziiletésnapja tiszteletére. Nemzeti Kozszolgélati és
;Fankényvkiadé Zrt., Budapest, 2013. 649. p.

Uo.
' TOTH Judit — LEGENY Krisztidn: Osszehasonlité alkotmdnyjog. Complex Kiad6, Budapest, 2006.
212. p.
" Az 1989 oktéberében kihirdetett szoveg a két targyal fél ideoldgidjat tiikrozte, a demokratikus
szocializmust és a polgari demokracia értékeit. Az 1990-es els6é szabad valasztasok utdn azonban ezt
hatalyon kiviil helyezték. SOLYOM Laszl6: Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyarorszdgon. Osiris
Kiad6, Budapest, 2001. 144. p.



kellett teljesen atirni azt az 1949. évi XX. torvényt, amely a szocialista dllamjog
felfogdsdnak megfelelden a hatalmi 4gak megosztasit nem ismerte el. A kerekasztal-
targyalasok sordn a bizonytalannak tiiné politikai helyzet miatt a gyors
alkotmdanyozés célja az volt, hogy korlatok kozé szoritsdk az egyparti hatalmat, de
anélkiil, hogy ennek igazan meglettek volna a hazai torténelmi gyokerei.

A rendszervaltaskor kialakitott 6nkorldtoz6 rendszert elsésorban mas nyugati
orszdgok alkotmanyabdl vettiik at. Egy olyan hatalommegosztds jott 1étre a
demokratikus Magyarorszdg megsziiletésével, amely nem a magyar kozjogi
hagyomanyokbdl meritett — hiszen onnan csak igen keveset lehetett. Azonban nem
csak a hatalommegosztés, hanem 1ényegében az igazi parlamentarizmus tradicidja is
hidnyzott ndlunk. A dualizmus és a Horthy-rendszer nem adott gyakorlati mintdkat a
parlamenti tobbség és kisebbség viszonyarodl, illetve a hatalmat korlatoz6 intézményi
garancidkrol. Ezek a torténelmi iddszakok wugyan jelentds és fontos
alkotmanytorténeti forrast jelentenek, de a parlamentarizmus és hatalommegosztas
igazi kérdéseire nem adhattak valaszt. Ennek oka meggy6z0désem szerint abban van,
hogy a parlamenti véaltégazdalkodas nem lehetett realitds ezekben a korszakokban.

A rendszervaltaskor megsziiletd demokratikus parlamentdris rendszer tehat a
magyar alkotménytorténetben 1ényegében elozmények  nélkiili, egyfajta
prototipusként” keriilt megalkotdsra. Eppen ezért az uj intézményeknek a
gyakorlatban torténé mikodését csak az els@ szabad vélasztisok utdn lehetett
ténylegesen ldtni. Ennek sordn mar nagyon kordn egyértelmiivé valt az elso
alkotmdnyos anomdlia, nevezetesen az alkotmdnyerejii torvények nyomasztéan
magas szdma, de szdmos mads kozjogi-politikai kérdés is felmeriilt, mint példaul a
népszavazdas intézményének szabdlyai vagy a koztarsasdgi elnoknek a
hatalommegosztidsban betoltott szerepe.

Montesquieu évszdzadokkal ezeldtt sziiletett elgondoldsa a rendszervaltdssal
tehat megvaldsulhatott. Olyannyira, hogy a magyarorszagi hatalommegosztist egyes
szerzOk egyenesen ,,szuperjogallamként” aposztrofaltdk, amelynek Iényege, hogy az
allamszervezetbe az Gsszes lehetséges ellensuly a rendszervaltassal és az azt kovetd
alkotmdnyozdssal beépitésre keriilt.'* A hatékony kormdanyzds lehetdsége azonban

még az 1990-es MDF-SZDSZ politikai megallapodas ellenére is héttérbe szorult.

"2 SARKOZY Tamds: Az tjraértékelendé dllamszervezetiinkrol. In: Mozgd Vildg. 2010/5. 24. p.



A 2010-es orszdggyllési valasztasok utdn a kétharmados tobbség jelentds
véaltoztatdsokat hozott a politikai rendszerben, igy a rendszervéltds 6ta milkodo
parlamentarizmus 4talakult. Az 1989-1990-ben létrejott alkotmdnyos rendszer
azonban alapjait tekintve nem kiilonbozik a jelenlegitdl. Az Gj Alaptorvény most mar
értékelvll tartalmat nyert, de az alkotmdnyjogi szabdlyok nem valtoztak meg
jelent('isen13 , mégis a kormanyt kritizdlok prezidencialodasrdl, a jogallam cs6djérol,

autoriter politikai rendszerr6l"*

vagy az ellenzéki jogok kiiiresedésérdl beszéltek.
Meglitasom szerint az 1989-1990-es rendszervéltds sordn elkovetett alkotményoz4si-
torvényhozasi hibdk a 2010 méjusidban megalakult kormany hatalomra keriilésével
felszinre tortek. A rendszervéltds Ota ez az elsd alkalom, hogy egy part egyediil
szerezte meg a kétharmados tobbséget az Orszaggytilésben, és ezzel alkotmanyozé
hatalomma valt. Ez a kijelentés persze némi kiegészitésre szorul két okbdl is.
Egyfeldl 1994-ben az akkori MSZP — SZDSZ korméany egyiitt ugyan mindsitett
tobbséghez jutott, de az egy koaliciés kormany volt, sirléddsokkal és kényszerii
kompromisszumokkal terhelten. Masfeldl a 2010-ben hivatalba 1épett kormanyrol
maga a miniszterelnok nyilatkozott igy, hogy az valdjdban nem tekinthetd koalicids
korma’lnynak.15 A mindsitett tobbségnek koszonhetden sulytalannd véltak azok az
alkotmdnyos biztositékok, amelyek a kerekasztal tirgyaldsokon sziilettek meg. Az
ellenz€k  bastydjanak  szdmité  kétharmados  torvények  moddositdsanak
kompromisszum-kényszere semmivé foszlott, az Alkotméanybir6sdg mindenhatésaga
hamvaiba hullott és a neutralis koztarsasigi elnoki szé€kbe a kormanypart politikusa
iilt. Mindezek egyesekben az elobb mdar emlitett félelmeket vetették fel a magyar

demokricia ,megsziinésérél”. Szdmomra nem ezt, hanem pusztin annak

" Rixer Adam felhivja a figyelmet, hogy az Gj Alaptorvény rendelkezéseinek mintegy egyharmada
egyezik sz6 szerint a kordbbi Alkotmannyal. Tovabbi egyharmad 1ényegében megegyezik, mig csupin
a maradék egyharmad jelent j tartalmat. RIXER Addm: A magyar jogrendszer jellegzetességei 2010
utdn. Patrocinium Kiadé, Budapest, 2012. 89. p. Sziikséges hozzitennem, hogy mindez az
Alaptorvény negyedik moédositidsa utdn miar nem mondhaté el maradéktalanul, hiszen jelentdsen
bdviilt a szoveg a Magyar Kozlonyben kihirdetetthez képest.

' Egy kiilon tanulmanyra lenne sziikség a magyar demokrécia elemzéséhez, de az biztos, hogy nem
autoriter politikai rendszer a jelenlegi, hanem demokratikus. Az autoriter rendszernek megvannak a
kritériumai a politikatudomanyban, amely politikai berendezkedésiinket nem jellemzi. A kérdésrdl
lasd tobbek kozott: FISICHELLA, Domenico: A politikatudomdny alapvonalai. Osiris Kiadé, Budapest,
2000. 284-292 p., SARTORI 1999.: i. m. 108-110. p.

'> A Fidesz és a KDNP kozott 1étrejott szovetségi szerz6dés kapesdn Orban Viktor, a Fidesz elnoke
sajtétdjékoztatdjan azt mondta, hogy az uj kabinet nem koaliciés kormany lesz, hanem egynemd,
hiszen a két leend6 kormanypart, a Fidesz és a KDNP mar a vélasztasok eldtt partszovetséget hozott
1étre. Ezt ugy kell elképzelni, mintha Németorszdgban a Német Kereszténydemokrata Uni6 (CDU) és
a Keresztényszocidlis Unié (CSU) megkapnd a parlamenti mandatumok felét vagy kétharmadat.
http://kdnp.hu/news/megerositette-egyuttmukoedeset-a-fidesz-es-a-kdnp-fotok-szerzodes letoltés ideje
2013.04. 12.
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sziikségességét, hogy Ujragondoljuk a magyar alkotmdnyos berendezkedés
hidnyossagait és anomadlidit. Sorra kell venni a legfontosabb intézményi garancidkat,

€s atgondolni azok mukodésének hibait.

A parlamentaris kormanyzat fogalma

Disszerticiom targya a parlamentdris kormdnyzat alkotményos Kkorlétai,
intézményi garancidi Magyarorszdgon. A cim jelentése a torvényhozo és a végrehajtd
hatalom politolégiai értelemben vett flizidjara vezethetd vissza. A parlamentdris
kormanyforma alapja az, hogy a kormanynak birnia kell a torvényhoz6 hatalom
bizalmét. Abban az esetben pedig, ha a parlamentben a kormédnynak stabil tobbsége
van, a kormdnypdrt torvényjavaslatai minden nehézség nélkiil elfogaddsra
keriilhetnek. A korméanytobbség €s parlamenti tobbség tehat ilyen esetben ugyanazt
jelenti, ezért nem is lehet eldonteni, hogy a kormanynak van-e parlamenti tobbsége
vagy pedig a parlamenti tobbségnek kormanya.'®

Ertekezésemben a parlamentaris korméanyzaton a kormdnyt és az azt timogaté
parlamenti tobbséget értem. Kutatdsom célja feltdrni azt, hogy ezt a tobbséget
torekvéseiben milyen intézmények korlatozhatjdk. Szeretném megvizsgdlni, hogy
milyen diszfunkcionalitdst mutatnak alkotmédnyos demokréacidnk Onkorlatozo
intézményei, de az anomalidk feltardsa mellett de lege ferenda javaslatokat kivanok
tenni a véltoztatdsra is.

A parlamentéris kormanyzatnak az egyik 0 jellemvonasa, hogy a kormény és
frakcidja 1ényegében cselekvési egységben van. Sziikséges leszdgeznem ugyanis,
hogy a parlamentdris kormanyzat megnevezés nem pusztidn azt jelenti, hogy a
parlamentéris kormdnyformanak megfeleléen nincs politologiai értelemben mereven
elvdlasztva a torvényhozds a végrehajtist6l. A parlamentédris kormdnyzat ennél
tobbet, vagy maést jelent. Ez a hatalommegosztds bizonyos édllapotaként értelmezhetd,
amikor a kormédny az egész tdrvényhozdst kontroll alatt tartja és a parlamentben
maximalisan tudja akaratdt érvényesiteni. Egyparti ez a kormany, vagy pedig a
koalicids partnerek kozott egyetértés van. Ez az allapot a hatalommegosztast tehat
parlament és kormany kozott még inkdbb elhomdlyositja. Ha analdgidval éliink a

félprezidencialis Franciaorszag példéjaval, akkor l4thatd, hogy a hatalommegosztas

'® KILENYI Géza: A parlament és a kormany viszonya a hatalommegosztds rendszerében. In: Magyar
Kozigazgatds. 1994/5. 268. p.
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masképpen irhato le, ha az dllamfo és a kormanyfd azonos politikai oldalhoz tartozik
€s masképpen a kohabiticio idején.
A hatalommegosztas relativizalodasa

A Tudomanyos alapvetésben ki kell térnem a hatalommegosztas — el6zdekben
mar tobbszor hivatkozott — elméletére, hiszen az egész értekezés soran az
alkotmanyos korldtok vizsgalata, elemzése, esetleges kritikdja éppen ennek az elvnek
a szellemében fogalmazodik meg. A hatalmi dgak szétvdlasztidsdnak jol ismert
klasszikus elmélete szerint a torvényhozd, a végrehajtd és a bir6i hatalmat el kell
véalasztani egymdstdl, mert barmelyik kettd dsszefondddsa zsarnoksagot eredményez.
Montesquieu elképzelését az Amerikai Egyesiilt Allamokban valdsitottdk meg
maradéktalanul, a checks and balances, vagyis a fékek és egyensiilyok'’ rendszerével.
A magyar Alkotméanybirésdg is a hatalommegosztds tekintetében a fékek és
ellensulyok elvére hivatkozott tobb hatdrozatiban. Az Alkotmdanybirdsig a kifejezést
val6jdban egy olyan alkotmdnybdl vette at, amely teljesen eltéré kormdnyformaval
rendelkezik, és amelyben az dllamf6 a végrehajté hatalmat kizédr6lagosan birtokolja.
A hatalommegosztds elvének azonban tobbféle megkozelitése, jelentése,
magyardzata és megnevezése ismert, amelyeket a magyar Alkotmédnybirdsdg is
felhasznalt."® Az USA alkotmdnya valdjdban nem a hatalommegosztds, hanem ezen
tallépve a fékek és egyensilyok rendszerét hozta létre, a két fogalom tehit nem
ugyanazt jelenti.'” Az Amerikai Egyesiilt Allamok elnokérdl kozhelyszertien allitjuk,
hogy a legerdsebb allamfoi tisztséggel rendelkezik, a checks and balances pedig
megfeleléen miikodik ebben a kormdnyformaban, ahol a térvényhoz6 €s a végrehajtéd
hatalom kozott nincs atjarhatésag, tehat nem lehet valaki egyszerre mindkét hatalmi
4g részese. A fékek és ellensilyok inkdbb az Egyesiilt Allamokban hasznélatos
fogalom, éppen ezért igyekeztem Kkeriilni, hogy a magyar rendszerben is az
,ellensulyokat” keresem.?’

Eur6pdban  a  parlamentdris  kormdnyforma  elterjedésével  és
megszilarduldsdval a montesquieu-i elgondolds fikciéva valt. Ugyan a birdi

fliggetlenség alkotmdanyos alapelve nem kérddjelezddott meg, de az elvdlasztds a

"7 Az angol balance sz6 elsddleges értelmében egyensiilyt jelent, de a magyar jogi-politikatudoményi
irodalom és az Alkotmanybir6sag egyarant haszndlja az ellensily kifejezést is.

'8 L. errél CSINK Lérant: Mozaikok a hatalommegosztdshoz. Kézirat. Megjelenés alatt. 6-16. p.

' L. erré] SARI Janos: A hatalommegosztds térténelmi dimenzidi...46—47. p.

20 Ugyanakkor sziikséges hozzéfiiznom, hogy én magam is ezt a megnevezést haszndltam kordbbi
tanulmdnyaimban. L. errél pl. SZALAI Andrds: Egyensily helyett ellensily. Az dllamfé, mint a
parlamentdris kormdny ellenstilya I-II. In: Pro Publico Bono. 2011/1. 39-49. p., 2011/2. 77-98. p.
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masik két hatalmi &g, vagyis a parlament és a kormdny esetében miar nem
érvényesiilt. Kezdetben a torvényhozas és a végrehajtids 6sszefondddsa nem okozott
hatalomkoncentraciét azokban az orszdgokban, ahol széttoredezett partrendszer
alakult ki és ezért a kormdnyok gyakran valtottdk egymadst. Ezt lathatjuk
Franciaorszagban a III. és IV. Koztarsasdg idején, de ugyanezt mondhatjuk el
jelenkorunk azon orszdgairél is, amelyeket konszenzusos demokriacidknak
neveziink.”! Nem a tilzott hatalom, hanem annak hidnya vilt meghatdrozéva
ezekben a politikai rendszerekben, mert a parlament ,,maga ald gylrte” a végrehajtd
hatalmat. Ennek ellenére, ahogyan azt mar az el6bbiekben emlitettem, a
parlamentdris kormdnyforma esetében, ha a kormanypart vagy koalicio stabil
tobbséggel rendelkezik, nemcsak a végrehajtast, hanem a torvényhozast is a kezében
tarthatja, és végiil el tudja érni, hogy elképzelései torvénnyé, kormanyzati dontéssé
valjanak. Mindez azonban még erdteljesebben lathaté a parlamentéris korméanyzat
esetén, ahol az aréna® jellegli parlamentben kormény és frakcidja cselekvési
egységben van.”

A hatalommegosztas kontextusdban sziikséges megemliteni az Alkotmanyoz6
€s torvényhoz6 hatalom megkiilonboztetését is. Az értekezésben ennek kiilon
részletes kifejtésére ugyan nem keriil sor, azonban érintélegesen kitérek ra. Mivel
hazankban az alkotmdnyoz6 hatalom lényegében a kétharmados orszaggytilési
tobbséget jelenti, ezért ennek a problémadja legfoképpen a mindsitett tobbségrol szolé
fejezetben jelenik meg. Sziikséges azonban mar itt leszogeznem, hogy a
parlamentdris kormdnyzatnak nem, vagy nem sziikségképpeni fogalmi eleme a
kétharmados korményparti tobbség. A parlamentdris kormdnyzat alkotmdanyos
korlatai vizsgédlhatéak tehat mindsitett tobbség hidnydban is. A parlamentaris
korményzat éppen ezért nem is jelent (feltétleniil) alkotmdnyoz6 hatalmat. A
korabbiakban emlitett 2010-2014-es kétharmados orszaggytilési ciklus azért
kiilonosen fontos, mert nyilvdnval6va tette, hogy az alkotmanyos korlatok nem csak

vizsgalatra, hanem feliilvizsgélatra szorulnak.

*I L. err8l LUPHART, Arend: Democracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government in
Twenty-One Countries. London Yale University Press, New Haven, 1984.

22 KOROSENYI Andrds — TOTH Csaba — TOROK Gébor: A magyar politikai rendszer. Osiris Kiadé,
Budapest, 2007. 142. p.

» Juan J. LINZ azokat a parlamentaris rendszereket, amelyekben a miniszterelndk stabil tobbséggel
rendelkezik és erds a frakciofegyelem, a prezidencidlis kormanyzati rendszerhez hasonlénak tartja.
LNz, Juan J.: Az elnoki rendszer veszélyei. In: Politikatudomdnyi Szemle. 1992/1. 153. p. Ezzel nem
értek egyet, mert az USA-ban a hatalmi dgak merev szétvdlasztdsa miikodik, rdaddsul transzformativ
jellegli a térvényhoz6 hatalom.
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Alkotmanyos korlatok és csoportositasuk

Egy demokratikus politikai rendszerben a parlamentaris kormanyzatnak
sokféle alkotmdnyos korldtja 1étezhet, amelyeket tobbféle szempont szerint
csoportosithatunk. Elvégezhetd a csoportositds azon az alapon, hogy ezek a korlatok
formdlis vagy éppen informdlis korlatoknak mindsiilnek-e. Informalis korldtként
értelmezhetd példaul a civil tdrsadalom vagy akdr a politikai kultira is. Ezzel
szemben a formadlis korlitok intézményesitett  korlatként  mikodnek.
Megkiilonboztethetiink tovdbba dllamszervezeten beliili és azon kiviili korlatokat is.
Ebbdl a szempontbdl dllamszervezeten kiviilinek kell tekinteni a nemzetkozi jogot és
az Eurdpai Unid jogat, mig dllamszervezeten beliilinek az orszdgon, dllamon beliili
korldtokat. Ertekezésemben az dltalam bemutatott garancidk formélis, vagyis
intézményes és dllamszervezeten belilli korldtok. Ezeket a vizsgdlt intézményi
alkotmdnyos korlatokat, két csoportra osztottam: belsd, illetve kiilsé korlatokra. A
belsé garancidk alatt (mint az ellenzéki jogok, a mindsitett tobbséghez kotott
dontéshozatal, illetve a mdasodik kamara) azokat az intézményeket értem a
hatalommegosztdsban, amelyek a torvényhoz6 hatalomhoz illetve a parlamenti
kisebbséghez kapcsolddnak, a parlamentdris kormdanyzatot tehdt a torvényhozé
hatalmon beliil korlatozzdk. A kiilsé garancidk (az dllamfd, az Alkotmanybirdsag, a
népszavazdas, a Koltségvetési Tandcs) olyan intézmények, amelyek, a torvényhozo
hatalmon kiviil allnak, nem a parlamenti kisebbséghez kapcsolddnak, kiviilrdl
korl4tozzdk a korméanyzati tobbséget.

Sziikséges tovabba szt ejtenem az alapvetd jogok biztosardl is, akit nem
soroltam be az alkotmanyos korlatok kozé, ugyanakkor sziikséges megjegyeznem,
hogy vannak, akik viszont a parlament és kormany viszonyrendszerében is vizsgaljak
ezt az intézményt. ** Az ombudsman bar vitathatatlanul fontos szerepet tolt be a
polgédrok alapvetd jogainak védelmében, azonban én hatiskoreinél fogva nem
tekintem a parlamentdris kormanyzat korldtjanak. Marcsak azért sem, mert az
ombudsman tipikusan a parlament szerve, amely els6sorban annak ellenérz6

funkci6jahoz kapcsolodik.

* Csink Lérant agy véli, hogy ,.[alz ombudsman nem idegen a Montesquieu-féle hatalommegosztdsi
struktirdtol; tevékenysége ugyanis a hatalmi dgak viszonyrendszerében, a torvényhozo és a
végrehajté hatalom kapcsolatdiban értelmezheto. A jogdllamisdgbol ugyanis elengedhetetleniil
kovetkezik a végrehajto hatalom joghoz kitottsége; a hatdsdgok csak azokat a hatdskoroket és olyan
mértékben gyakorolhatjdk, amelyeket szdmukra a tdrgyi jog eléir.”CSINK 2013: i. m. 25. p.
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A kutatas soran felmeriilt kérdések
A kutatds sordn a kovetkez0 kérdésekre kerestem a valaszt:
1. Hogyan hatdrozhaté meg a parlamentaris korményzat €s vele szemben milyen
korlatokat lehet megkiilonboztetni?
2. Hogyan csoportosithatéak a parlamentéris kormédnyzattal szembeni korlatok?
3. Milyen alkotmédnyos korlatok léteznek a kiilfoldi orszdgokban a
korményzattal szemben?
4. Melyek a hatdlyos magyar szabdlyozds hidnyossdgai az intézményi garancidk
tekintetében?
5. Milyen vdltoztatas sziikséges az intézményi garancidkat illetden a hatékony

korményzas elvének figyelembe vétele mellett?

Az értekezés szerkezete, az alkalmazott médszerek

A dolgozat harom {6 részbdl all. Az elsd rész a kormdnyzati rendszert mutatja
be, a masodik a belsd, mig a harmadik rész a kiilsé alkotméanyos korlatokat veszi
sorra. A dolgozat minden fejezete bevezetdvel kezdddik, amelyben bemutatom a
felmeriil6 problémat, és mindig Osszegzéssel, illetve a levont kovetkeztetésekkel
zérul. Végil az értekezés lezardsdban a konklizidkat, a tudomdnyos
megallapitdsaimat kivantam szintetizalni.

A dolgozat témdja interdiszciplindris, mert a parlamentarizmus,
hatalommegosztds véleményem szerint nem vizsgilhaté csak az alkotmdnyjog
segitségével. A kozjogi szabdlyok a politikdban élnek, az értekezés témdja olyan
teriiletet fog at, amelyet mind az alkotmdanyjog, mind a politikatudoméany egyarant
vizsgdl. Az alkalmazott kutatdsi mddszer alapvetOen torténeti, normativista és
jogosszehasonlito jellegii volt.

A torténeti kitekintés sordn nem tekintettem vissza az ,,0kori gyokerekig”. A
parlamentarizmus ugyanis a XVII-XVIII. szdzad sordn alakult ki, a
hatalommegosztds pedig az abszolit uralkodéval szembeni elméletként sziiletett
meg. Kétségtelen, hogy a torvényhozds, végrehajtds és birdskoddas funkcidi
megkiilonboztetésének vannak antik, leginkdbb Arisztotelész nevével fémjelzett
hagyatékaizs. Ezek azonban egyfeldl nem kothetOk a parlamentarizmushoz, mésfeldl

az Okori filozéfusok szdmara a szabadsidg madst jelentett, mint a felvildgosodds

» SARI Janos: A hatalommegosztds torténelmi dimenzidi... 17. p.
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gondolkoddinak. A klasszikus hatalommegosztas elméletei ugyanis nem pusztin a
hatalmi 4gakat kiillonboztették meg egymdstol, hanem ezek egymdshoz valé
viszonyat is elemezték, mert ebben lattdk a szabadsdg megvaldsuldsat. Azokndl az
intézményeknél, amelyeknek voltak hazai alkotméanytorténeti elézményei (pl.
allamfdé, masodik kamara), a torténeti kialakuldasukat és akkori miikodésiiket is
bevontam a vizsgdléddsomba. A rendszervaltds alkotmédnyozasa kiilondsen fontos
volt szdmomra az intézményi garancidk megsziiletésének megértésében.

Mivel 2011-ben 4j Alaptorvény sziiletett, €s 2012. januar 1-jén hatdlyba is
Iépett, ezért a normativista megkozelités — amelynek sordn a kozjogi szabdlyokat
vizsgaltam — az Alkotmdny és az Alaptorvény kozotti kiillonbségek feltardsara is
kiterjedt. A jogforrdsoknak széles skdldjat vontam az értekezés latokorébe, az
Alaptorvény és az Alkotmanybirésdg hatdrozatain kiviil alacsonyabb szintii
jogforrasokra is tdmaszkodtam. A kozjogi szabédlyok megjelolés is kifejezi azt, hogy
nem kizdr6lag az alkotmdnyjogi szabdlyok jelentették kutatdsom targyat, hanem
eléfordul — kiilonosen a dolgozat els6é részében — a kozigazgatdsi jogi jellegli
aspektus is.

A jogelméleti megkozelitést csak némely esetben alkalmaztam. Azért nem
kivintam 4llam- és jogbolcseleti irdnyba vinni az értekezést, mert alapvetden
pragmatikus szempontb6l akartam elvégezni a parlamentdris kormanyzat
alkotmanyos korlatainak revizidjat.

Az értekezés a magyar demokricia alkotmdnyos garancidit mutatja be,
azonban a jogosszehasonlitds médszere végigkiséri az egész dolgozatot. Ennek sordn
tehat nem egy kiilon részben keriil bemutatdsra a nemzetkozi kitekintés. Célom az
volt, hogy a jogoOsszehasonlitds dthassa az egész disszertacidt, ezért a kiilfoldi
orszagok megoldésai szovegbe dgyazottan jelennek meg az egyes fejezetek sordn. A
kiilfoldi példaknal kifejezetten nem vélasztottam ki meghatarozott orszagokat, hanem
az egyes intézményi garancidk bemutatdsakor kitértem az éppen relevans nemzetkozi
példakra. A kutatds illetve az értekezés elkészitése sordn elsddleges célként tiiztem ki
az objektivitdst, az elemzés mellett jelentds szamu javaslatot is tettem a
véltoztatasokra.

A disszertacid témdjabol addddan fdleg a hazai szakirodalmat kellett
attekintenem minél szélesebb korben, de a kiilfoldi irodalombdl is meritettem. Az

értekezés targyat érintd hazai monografikus szintli miivek koziil szeretném kiemelni
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az 1990-es évek kozepén sziiletett Sajé Andréds: Az Onkorlatozo hatalom?®, illetve
Sari Janos: A hatalommegosztds torténelmi dimenzidéi és mai értelme, avagy az
alkotményos rendszerek bels6 logikdja >’ cimili miivét, a fiatalabb generdciébél pedig
Smuk Péter: Ellenzéki jogok a parlamenti jogban®, illetve Veress Eméd: Allamf§ és
kormdny a hatalommegosztds rendszerében” cimii konyvét. Természetesen a
parlamentarizmus téméjanak igen gazdag irodalma van, de leginkdbb ezeknek a
miiveknek a szellemisége all kozel hozzam.

Végiil sz6lnom kell a disszertacié aktualitdsardl, 1étjogosultsagardl is. Szinte
minden tudomdnyos munka bevezetdjében a szerzOk témdjuk aktualitisat,
id6szertiségét igyekeznek hangsilyozni. En sem teszek mésképpen, és nem akarok
élni azzal az udvarias felhivassal, hogy az olvaséra bizom az értekezés
létjogosultsaganak megallapitasat. Hiszek abban, hogy ezt a munkat érdemes volt
elkésziteni. Sziikségesnek latom ugyanis feliilvizsgalni a parlamentdris kormédnyzat
korlatainak jelenlegi rendszerét, mar csak azért is, mert tgy vélem, az Alaptorvény
megsziiletésével és eddigi mdédositdsaival az alkotmanyozds folyamata még nem

zarult le.

26 SAJO: 1. m.

T SARI Jdnos: A hatalommegosztds torténelmi dimenzidi...

% SMUK Péter: Ellenzéki jogok a parlamenti jogban. Gondolat Kiadé, Budapest, 2008.

* VERESS Emd: Allamfd és kormdny a hatalommegosztds rendszerében. Scientia Kiad6, Kolozsvir,
2011.
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I. KORMANYZATI RENDSZER

1. A kormany fogalma és helye a hatalommegosztasban

»A végrehajto hatalom furcsa kentaur.
Alteste a biirokrdcia, a kozszolgdlati
adminisztrdcio, deréktol felfelé
pdrtpolitikus, aki a vdlasztok, a parlament,
de mindenekelott pdrtjia kirdlycsindloi
jovoltdbol az dllamrezonnak is birtokdba
keriilt.”*

Sajé Andras

1.1. Bevezeto

A Tudoményos alapvetésben rogzitettem a parlamentdris kormdanyzat
definicidjat és jellemvondsait. Ebben a fejezetben szeretném meghatdrozni a
kormédny helyét a hatalommegosztdsban, és tisztdzni a kormany és az ahhoz
kapcsol6édé fogalmakat is. Igy szeretnék kitérni a kormény, a kormdnyzds és a
korményzati rendszer k6zotti kiillonbségekre is.

Ahogyan a fejezet idézetébdl is lathatd, a kormany vizsgalhatd kozigazgatasi
jogi és alkotmanyjogi szempontbdl egyardnt, nem véletleniill mindkét jogig
targykorébe vonja a végrehajté hatalmat. Ebben a fejezetben és az egész disszertacid
soran is a kormanynak elsésorban az alkotményos és politoldgiai aspektusait fogom
vizsgélni és nem a kozigazgatasban betoltott szerepét. Persze a hatarvonalat nem
lehet egyértelmiien meghizni, ezért mar itt eldrebocsdtom, hogy a jelen és a
kovetkezO fejezetben is a kormdnynak a kozigazgatdsi jog dltal (is) targyalt
vonatkozdsai szintén meg fognak jelenni, els6sorban a kormany meghatdrozasanak
€s belsd Osszetételének vizsgdlatakor.

A torvényhoz6 hatalomhoz képest a végrehajtd hatalom az évszdzadok
folyaman jelentds valtozdsokon ment keresztiil. A parlament ugyanis inkdbb a
statikussdg, mig a kormdny a dinamikussdg jelzéjével irhaté le. A parlament
hatdskoreinek és funkcidinak alapvetd jellemvondsai mar lényegében a XIX.
szdzadra kialakultak. A tarsadalmat ér0 kihivdsok és a robbandsszerlien
megnovekedd feladatok megolddsdt azonban nem a parlamentnek, hanem a

kormédnynak kellett magdra vallalnia, illetve a hozzd kapcsolédd differencidlt

0 SATO: 1. m. 244. p.
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kozigazgatdsi szervezetrendszernek, ezért ment keresztiil jelentds véltozasokon a

végrehajté hatalom.”’

1.2. Fogalmi tisztazas: kormany, kormanyzas, kormanyzati rendszer

1.2.1. A kormany
A kormdany fogalmédnak meghatarozasakor annak ,.eurdpai” felfogdsabol

indulok ki, vagyis abbél, hogy itt egy testiiletrdl van sz6. Eppen ezért ebben az
aspektusban a prezidencidlis kormanyformaban az elnoki kabinet nem alkot
kormdanyt. Az elndk ugyanis egyszemélyben testesiti meg a végrehajté hatalmat.
Abraham Lincoln 6ta mar egyértelmiien tudjuk, hogy az Egyesiilt Allamokban ismert
kabinetrendszer nem hasonlit valamiféle minisztertandcsra.’ J6l példdzza ezt az a
Lincolnnak tulajdonitott mondds, amikor is a hét tagbo6l all6 kabinetb6l mindenki
ellene foglalt allast: ,,7 nem és 1 igen, az igenek gyo"ztek”SS. Az eurdpai-kontinentdlis
szOhaszndlatban, a kormédny fogalmédnak kozéppontjdban, a kormany, mint testiilet
jelenik meg, mivel, Eurépdban az abszoldt, majd az alkotmanyos monarchidban
jellemzd dontéshozatal centruma a kirdlyrél a parlamentnek felelés miniszterek
testiiletére tevodott at™*.

A kormany fogalmanak meghatarozasakor indokolt megkiilonboztetni a
kabinet, illetve a minisztertandcs kategoridit is €s ezek viszonydt a kormany
fogalmahoz””. Szeretném azonban mindenekel6tt leszogezni, hogy itt nem a
korménytipusokat értem ezek alatt. A ,,minisztertandcsi” és a tobbi kormdnytipus a
kovetkezd fejezetben keriil targyaldsra.

Ha végignézziik a kiilfoldi orszagok alkotmanyait, akkor nemcsak az keltheti
fel a figyelmiinket, hogy egyaltalin melyik fejezet ir a kormanyr6l, hanem az is,
hogy a kormany milyen elnevezéseivel taldlkozhatunk. T6th Karoly arra hivja fel a

figyelmet, hogy a minisztertanics, illetve a kabinet megnevezést elsOsorban a

3! TROCSANYI Lészlé: Az 6sszehasonlité parlamenti jog egyes kérdései. In: TOTH Kiéroly (szerk.):
Tanulmdnyok Dr. Bérczi Imre egyetemi tandr sziiletésének 70. évforduldjdra. Szegedi
Tudoményegyetem Allam- és Jogtudoményi Kar, Szeged, 2000. 522. p.

2 KEPES Gyorgy: A tokéletesebb unié: az Amerikai Egyesiilt Allamok Alkotmdnya. Gondolat Kiad6i
Kor, Budapest, 2003. 163. p.

3 MAGYARY Zoltin: Amerikai dllamelmélet: a kézigazgatds itia az Eszakamerikai Egyesiilt
Allamokban. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1934. 121. p.

** KUKORELLI Istvén (szerk.): Alkotmdnytan I. Osiris Kiadé, Budapest, 2007. 307. p.

¥ TOTH — LEGENY: i. m. 153. p.
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korményndl sziikebb testiiletre hasznailhatjuk.36 A kabinet vagy minisztertanics
ugyanis a minisztereket és a miniszterelnokot jelenti, mig a kormany ennél tagabb,
mert az 4llamtitkdrokat, illetve helyetteseiket is magéba foglalja®’.

A kiilfoldi példékat vizsgédlva az Egyesiilt Kirdlysdgrél elmondhat6, hogy a
kormany mintegy 100 tagja a kabinetnek nem tagja. Ok az tigynevezett junior
miniszterek, dllamminiszterek (tdrca nélkiilli miniszterek) és parlamenti helyettes
allamtitkdrok®®. Ezzel szemben viszont Méltdn a kabinet a kormdnyt jelenti. A
kormédny meghatdrozdsdnak sokszintiségére egy masik példa lehet Hollandia, ahol a
korményt a kirdly és a miniszterek alkotjak, a Minisztertandcs pedig a miniszterekbol
€s a miniszterelnokbdol all.

Hazankban, szemben az 1989 elotti szocialista rendszerben mukodo
minisztertandccsal, a korméany tagjai csak a miniszterelnok és a miniszterek. Az
allamtitkdrok ugyan nem tagjai a korménynak, de ahogyan arra Miiller Gyorgy
felhivja a figyelmet, szocioldgiai értelemben mégis édllandé résztvevoként fontos
korményzati poziciéba keriilhetnek®. 2010-t3] mindez fokozottan igaz, mert ugyan a
hatdlyos iigyrend értelmében a Kormdny iilésére &lland6 meghivottként a
Miniszterelnokséget vezetd allamtitkdr, a KIM kommunikacids feladatokért felelds
dllamtitkdra, illetve a KIM kozigazgatdsi allamtitkdra van megjellve™, de a
miniszterek mellett az adott tircdhoz tartoz6 4allamtitkdrok is részt vesznek a
korményiilésen.

Szintén kozigazgatasi jogi szempontbdl emlitést érdemel a kabinet is, amely
azonban annak hétkdznapi hasznalatdval szemben mast jelent. Az elobbiekben a
kormény fogalmanak koriiljardsakor a kabinet, mint a kormanyhoz képest sziikkebb
testiilet keriilt meghatdrozasra. A hazai kozjogban a 2010. évi XLIII. torvény is ismer
egy olyan testiiletet, amelyet kabinetnek hivunk. A kabinetet a ,,kozponti szervekrol
sz016 elsd kodex™, vagyis a 2006. évi LVIL torvény eredeti szovege rdaddsul még a
kozponti szervekhez is sorolta. A hatdlyos rendelkezések szerint a kabinet nem
kozponti szerv, hanem a Kormdany szerve, amelyet a Kormdany iilései elotti

allasfoglaldsra hozhat 1étre kiemelt fontossagu tarsadalompolitikai, gazdasagpolitikai

* Uo.

7 TOTH — LEGENY: i. m. 153. p.

* BOROK Gyorgy: Az Egyesiilt Kirdlysag kormédnyzati rendszere. In: Pro Publico Bono Online
Tdmop Specidl. 2011/1. http://www.propublicobono.hu let6ltés ideje: 2013. 02. 17. 12. p.

¥ MULLER Gyorgy: Magyar kormdnyzati viszonyok. Dialég—Campus Kiad6, Budapest—Pécs, 2011.
32.p.

“ A Kormany iigyrendjérél sz616 1144/2010. (VIL. 7.) Korm. hatdrozat
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vagy nemzetbiztonsigi iigyekben. A kabinet tagjai lehetnek a miniszterelnokon kiviil
a feladatkoriikben érintett miniszterek, valamint a miniszterelnok daltal kijelolt
személyek*'. Megdllapithat6 tehdt, hogy nem kizérélag miniszterekbél 4ll, mint azt a
kiilfoldi példakndl a kabinet esetében lathattuk. Nevével ellentétben az un.
Kormédnykabinet sem jelenti azt a fogalmat, amelyen a kabinetet értjiikk. A
Korménykabinetrdl sz6l6, mar nem hatdlyos 1044/2007. (VII. 1.) Korm. hatdrozat
tartalmazta, hogy a Kormany a kormdénypolitika elvi jelentdségli kérdéseinek
megvitatasara, az ezzel Osszefiiggd elvi, stratégiai és koncepciondlis kérdésekben
valé allasfoglalds kialakitdsara, valamint a kidolgozds és a végrehajtds irdnyainak
meghatarozasara létesitette a Kormdanykabinetet.

Erdemes megemliteni a kabinet fogalmdnak elhatdroldsidhoz a
korménybizottsagot is, amelyet a Kormédny a hatdskorébe tartoz6 jelentds, tobb
minisztérium feladatkorét érintd feladatok Osszehangolt megolddsanak irdnyitdséara
hozhat létre. A kormanybizottsag tagjai a feladatkoriikben érintett miniszterek, illetve
tagja lehet a miniszterelnok is*>. Mindezek a fogalmak azonban nem 4llithatok
parhuzamba a kabinetnek a fenti meghatdrozaséaval.

A kormény esetleges tobbes megnevezése azzal is Osszefiiggést mutat, hogy
az 4llamfo részt vesz-e a kormdnyiilésen. Erre is tobb példat szolgéltatnak a kiilfoldi
alkotmdnyok, de akér a hazai alkotmanytorténet is. Franciaorszdgban az allamf6 altal
vezetett testiilet a Minisztertandcs, amelyhez képest kisebb jelentOséggel bir a
Kormény a miniszterelnok elnokletével, foként a koltségvetés megvitatisa targydban
van nagyobb szerepe®’. Itt tehat nemcsak elnevezésbeli, hanem hatéskori kiilonbséget
is lathatunk. Hazdnkban a korméanyhatésdgok (helytartétandcs, kancellaria, kincstér)
helyett az 1848. évi IIl. torvénycikk éllitotta fel a fiiggetlen felelds kirdlyi
minisztériumot. A kormdnyiilést az 6sszes minisztérium tandcsiilésének nevezte a
torvény, amelyen ha a kirdly vagy helyettese nem vett részt, a kormanyfo elnokolt.*
A dualizmus kordban is jelen lehetett a kirdly a minisztertanacs iilésein, ilyenkor
mindig 6 elnokolt. A rendes gyakorlat az volt, hogy a kirdly tdvolmaradt, és a

s

miniszterelnok vezette az iiléseket. Az uralkodd, illetve késObb a kormanyzé

I A kozponti dllamigazgatési szervekrdl, valamint a Kormdny tagjai és az dllamtitkdrok jogalldsardl
sz616 2010. évi XLIII. torvény 28. §

22010. évi XLIIL torvény 29. §

“ SzZAMEL Katalin — BALAZS Istvan — GAIDUSCHEK Gyorgy — Kol Gyula (szerk.): Az Eurdpai Unié
tagdllamainak kozigazgatdsa. Complex Kiad6, Budapest, 2011. 253. p.

* CSIZMADIA Andor: A kormdnyzds egyes kérdései Magyarorszigon a felszabadulds elétt. MTA
Allamtudoményi Kutatékozpont Programirodaja, Budapest, 1983. 159. p

21



elnokletével tartott kormdényiilés megnevezése koronatanics illetve kormanyzoi

) 4
tandcs volt®.

1.2.2. A kormanyzas
A kormanyzds fogalmanak megkozelitése két szempontbdl, alanyi és tartalmi

aspektusbdl torténhet. Alanyi vagy szervi oldalrdl torténik a kormanyzas fogalménak
megkozelitése, ha azt vizsgaljuk, hogy ki végzi a tevékenységet. A kormdanyzds
ugyanis nem feltétleniil egyetlen szerv tevékenységét jeloli, hanem abban részt
vehetnek mads szervek, igy a parlament és az allamfo is. Tartalmi megkozelitésben
ezeknek a szerveknek a miikodése soran kifejtett tevékenységét kell vizsgélnunk46.
Egy masik felfogdsban a kormdnyzds az allami fohatalom gyakorlasét jelenti, és
magdban foglalja a parlament, a kormény, az dllamfd és az igazsagszolgéltatas egész
miikodését”’. Polner Odon szerint a végrehajté hatalomhoz, vagyis a korményzashoz
tartozik a birdskodés is**. Ez a felfogds azonban a XX. szdzadtdl kezdédden mér
elavulttd valt, bar ahogyan a kormdnyformdk esetében is litni fogjuk, az
igazsagszolgaltatdis miikodése egyes vélemények szerint szintén a kormdnyzds
részeként foghat6é fel. A birdskoddst bizonyos aspektusbdl ugyan a kormdnyzis
részeként értelmezhetjiik, hiszen a birésdgok kiils6 igazgatisa szokdsosan az
igazsigligyért felelds miniszter hatdskore, azonban én azokhoz a szerzokhoz
csatlakozom, akik nem tekintik az igazsdgszolgaltatast a kormanyzas részének.
Csizmadia Andor Osszefoglalja a polgari id0szakban ismert legfontosabb
elképzeléseket a korményzasrél. Ennek értelmében alapvetden két nézdOpontot
kiilonboztet meg.49 Az egyik szerint a kormdnyzds a torvényhoz6 és a végrehajtd
hatalom tevékenysége, mig egy mdsik felfogds szerint csak a végrehajté hatalom

miikodése™.

* Uo.

“ TOTH — LEGENY: i. m. 122. p.

47 SZENTE Zoltan: Eurdpai alkotmdny- és parlamentarizmus torténet 1945-2005. Osiris Kiadé,
Budapest, 2006. 586. p.

* POLNER Odén: A végrehajté hatalom a magyar kozjogban. Grill, Budapest, 1894. 59. p.

¥ CSIZMADIA: i. m. 11. p.

0 Uo.
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1.2.3. A kormanyzati rendszer
Petrétei J6zsef a kormdnyzati rendszert hiarom értelemben jarja koriil.”' A

legtdgabb értelmezés szerint a politikai rendszerrel azonosithaté a kormdényzati
rendszer.”> Ennél ugyan sziikebb, de még mindig tdg megkdzelitésnek nevezi azt a
felfogast Petrétei, amelynek értelmében a kormdnyzat a politikai-dllami irdnyitdsi
feladatokat ellaté dllami rendszer.”” Végiil a legsziikebb értelmezésben a
korményzist végzd édllami szervek rendszerét €s egymadshoz valé viszonyat érti
ezalatt.™® A kormdnyzati rendszernek Petrétei 4ltal meghatdrozott legsziikebb
felfogdsa lényegében a korményformdkat jelenti. Korosényi Andrds viszont egy
korabbi tanulmédnydban a politikai rendszer, korményzati rendszer €s kormanyforma
fogalmait 1ényegében szinonimaként hasznalja™.

Ahogyan az a kovetkezd fejezetben kifejtésre keriil, a kormanyformakat és a
korménytipusokat jémagam elhatdrolom egymadstdl, ezért a kormdanyzati rendszer
fogalmat is ebbdl kiindulva definidlom. A kormanyzati rendszer az én
meghatarozasomban nemcsak a torvényhozo és végrehajté hatalom kozotti
viszonyrendszer lefrdsdra szolgdl (kormanyforma), hanem a miniszterelnoknek a
kormédnyban betoltott szerepének meghatdrozasat is (korménytipus). A kettot

egyiittesen tekintem kormanyzati rendszernek.

1.3. A végrehajté hatalom meghatarozasa

Mint az jol ismert, a hatalommegosztas klasszikusnak szamit6 szerzdi, Locke
€s Montesquieu egyarant megkiilonboztették a torvényhozo és a végrehajté hatalmat.
Locke torvényhozd, végrehajté és foderativ hatalmat kiilonboztet meg.56 A
végrehajté hatalom indokoltsagat azzal magyardzza, hogy kell legyen egy dllandéan
miikdé hatalom, amelyik gondoskodik a torvények végrehajtasarol’’.

Montesquieu hdarom hatalmi 4gat kiilonboztetett meg, és a végrehajté hatalmi
agrol ugy vélekedik, hogy ,.ennél fogva a fejedelem békét kot vagy hdboriit indit,

koveteket kiild vagy fogad, fenntartja az dllambiztonsdgot, és megelozi az ellenséges

! PETRETEI J6zsef: Az alkotmdnyos demokrdcia alapintézményei. Dialég—Campus Kiad6, Budapest—
Pécs, 2009. 322. p.
2 Uo.
> Uo.
> Uo.
> KOROSENYI Andrds: Kormdnyzati rendszerek. In: GYURGYAK Jdnos (szerk.): Mi a politika?
Bevezetés a politika vildgdba. Szdzadvég Kiadd, Budapest, 1994. 21-39. p.
2: LOCKE, John: Ertekezés a polgdri kormdnyzatroél. Gondolat Kiad6, Budapest, 1986. 143. p.
Uo.
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betéréseker”.”® Mint azt Séri Janos kifejti, az amerikai alapit6 atydk felhasznaltak egy

kulcsmondatot Montesquieu miivébsl.>

Nevezetesen azt, hogy ,,/h]a a végrehajto
hatalomnak nincsen joga arra, hogy a torvényhozo testiilet tevékenységét megdllitsa,
a torvényhozo testiilet onkényuralmi jellegii lesz;, mivel kezében lévén az a lehetdség,
hogy minden képzelheto hatalmat megadjon magdnak, a tobbi hatalmi dgat meg
fogja semmisiteni”.*® Az alapit6 atydk a tobbség zsarnoksélgélnalk61 elkeriilését az erds
végrehajt6 hatalom feldllitdsaval kivantak biztositani.

Egészen méas alapokon nyugszik Rousseau elképzelése a végrehajté hatalmat
illetden. Szerinte kizardlag a torvények végrehajtasit jelenti, amelyet a fohatalom
nevében gyakorol az uralkodd, illetve a hatésélg.62 Ez megbizatds, amely
visszavonhaté a kormanyztol®>.

A végrehajt6 hatalom fogalmanak datalakuldsa, vagyis kiszélesedése
Eurépaban alapvetden két koriillménnyel magyardzhats. Egyfeldl a biréi hatalmi 4g
levalasztasdval, mésfeldl az autondm kozigazgatasi szervek megjelenésével. A bir6i
€s a végrehajté hatalmi ag viszonylag késoi elkiiloniilését, mint lathattuk Locke
mivében is, azzal magyarazhatjuk, hogy a biréi jogalkalmazast is csak a torvények
végrehajtasként értelmezték. Hazdnkban az 1869. évi IV. torvénycikk mondta ki,
hogy az igazsdgszolgiltatds a kozigazgatdstdl elkiiloniil.®* Az Alkotménybirésdg a
38/1993. (VI. 11.) AB hatarozataban a bir6i hatalmi ag fiiggetlenségét hangsilyozta,
ellentétben a torvényhozoé és a végrehajtd hatalmi dggal. A hatdrozat szerint ,,a biroi
hatalom sajdtossdga az, hogy a mdsik két, ,, politikai” jellegii hatalmi dggal szemben
dllando és semleges [...] Ebbol kovetkezoen a birosdg nem is lehet olyan kolcsonos
meghatdrozottsagban és fiiggésben a tobbi hatalmi dgtol, amilyenben azok egymds

kozott vannak.”®

Masfeldl a mai fogalommeghatarozés alapjan a végrehajté hatalom
része a kormanyzdsnak, de nem jelenti ugyanazt. A XX. szdzad masodik felétdl
kezdddden ugyanis rohamosan megnovekedtek az dllami feladatok, amelyeknek az

elldtdsaban nem csak a kormany és mas kozigazgatasi szervek, hanem attdl fiiggetlen

38 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat: A torvények szellemérdl. Osiris-Attraktor Kiado,
Budapest, 2000. 248. p.
% SARI Janos: A hatalommegosztds torténelmi dimenzidi...45. p.
60
Uo.
®' Sartori alkotmdnyos, vilasztdsi és tarsadalmi kontextusban vizsgilja a tobbség zsarnoksdgit.
SARTORI 1999: 1. m. 77 = 79. p.
62 ROUSSEAU, Jean-Jacques: A tdrsadalmi szerzédés. Bibliotheca Kiadé, Budapest, 1958. 164. p.
63
Uo.
% Uo.
%38/1993. (VL. 11.) AB hatarozat, ABH 1993, 256, 261.
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hatésdgok is részt vesznek®. Hazankban ilyennek tekinthetjik az autoném
allamigazgatdsi szerveket, illetve az 6nall6 szabalyozé szerveket is.

Az Alkotmany nem hatdrozta meg a végrehajté hatalmi 4g fogalmat és
szereploit sem. A végrehajté hatalmi &g kérdésével az Alkotmanybirdsag
foglalkozott, és azon kiviil helyezte el a koztarsasigi elnokot.”” Az Alaptdrvény
viszont mdr tartalmazza, hogy a Kormany a végrehajté hatalom altaldnos szerve. A
Korméanynak az alkotményjogi és kozigazgatasi jogi dualizmusat mutatja, hogy sok
mds alkotmanyhoz hasonléan az Alaptorvény a kozigazgatds legfobb szervének
nevezi a Kormanyt.

Sziikséges megemliteni, hogy az Alaptorvény negyedik mdédositdsa azonban
felvethet akar egy olyan értelmezési lehetoséget, amely alapjan a koztarsasagi elnok
Ujra részese lehetne formélisan a végrehajté hatalmi dgnak. Minderrdl az allamfordl

sz016 fejezetben fogok részletesebben kitérni.

1.4. A kormany és a parlament relativ onallésaga
Ahogyan az értekezés alapvetésében a parlamentaris kormédnyzat fogalméanak
meghatdrozasakor kifejtettem, véleményem szerint a parlamenti tOobbség és a
kormény 6sszefondddsa illetve ehhez kapcsoldddan a miniszteri feleldsség mitosza a
hatalmi dgak megosztisat — a torvényhozo és a végrehajté hatalom tekintetében —
relativizdlta.®® Az Alkotmdnybirésdg is hivatkozdsi alapként szolgalhat a politolégiai
szempontu Osszefondddsra. A 38/1993. (VI. 11.) AB hatarozat ugyanis azt is
leszogezte, hogy a ,torvényhozo és a végrehajtéo hatalom »elvdlasztdsa« ma
lényegében a hatdskorok megosztdasdt jelenti a Parlament és a Kormdny kozott,
amelyek azonban politikailag osszefonodtak. A parlamenti tobbséget alkoto pdrtok
alakitanak Kormdnyt, a Parlament zommel a Kormdny torvényjavaslatait szavazza
meg.”69
Mindezek ellenére érdemes foglalkozni a kormany és a parlament
fliggetlenségével, pontosabban relativ Onéllésagdval is. A két hatalmi &g
elkiiloniilésének hazai vonatkozédsai koziil példa lehet a 49/1996. (X. 25.) AB
hatdrozat, amelynek értelmében az Alkotmanybirésidg a Kormany tagjait szabalyozé

jogszabaly megalkotdsdnak lehetdségét kivette a végrehajtd hatalom kezébdl. A

% SZENTE 2006: i. m. 587. p.

6748/1991. (IX. 26.) AB hatdrozat, ABH 1991, 189.

% SAJO: i. m. 244. p.

5938/1993. (VL. 11.) AB hatirozat, ABH 1993, 256, 261.
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testillet indokoldsdban ugyanis leszogezte, hogy az ,dllamhatalmi dgak
elvdlasztasdanak elvét érvényesito magyar alkotmdnyos jogdllamban a végrehajto
hatalmat gyakorlé Kormdny tagjainak jogdlldsa olyan jelentds alkotmdnyossdgi iigy,
amelynek tartalma nem nyugodhat [...] a Kormdny sajdt privilegizdldsdt lehetové
tevo O'nszabdlyozdson.”7o

A két hatalmi 4g relativ Ondllésdga mutatkozik meg abban is, hogy a
végrehajté hatalom nem rendelkezik a minisztériumok felédllitisdnak hatdskorével. A
minisztériumok felsoroldsardl is torvényi szabdlyozdsra van ugyanis sziikség. Ennek
kiilonosen latvdnyos megnyilvanuldsa volt, amikor rovid ideig ugyan, de
alkotmdnyerejii torvény rendelkezett a minisztériumok felsoroldsarél.”" A parlament
€s a végrehajtdé hatalom szétvdlasztdsa a minisztériumok létesitésének torvényi
garancidjaval ugyanis ebben az iddszakban volt a legnyilvdnvalébb. A
minisztériumok felsoroldsat tehdt az MDF-SZDSZ paktumig alkotményerejii
torvénynek kellett tartalmaznia, vagyis a kormdnyzati struktira tekintetében
lényegében parlamenti konszenzusra, kétharmados tobbségre volt sziikség.

A Kormany és az Orszaggyllés bizonyos fiiggetlensége azonban ezek utan is
kimutathat6, hiszen a minisztériumok felsoroldsardl sz6l6 térvényjavaslatot a még
nem is létez6 kormény nem tudja benyujtani, azt a kormanyparti frakciokhoz tartozé
orszaggytlési képviseloknek kell megtenniiik. Ezt kovetheti a kormdny tagjai
jogélldsardl szol6 torvény elfogaddsa, ha ilyet meg akar alkotni az dj hatalom.”” Igy
tortént ez a 2010-es hatalomvaltaskor is, hiszen a minisztériumok felsorolasardél a
2010. évi XLIIL torvény, mig a kormany tagjainak jogdallasarol a 2010. évi XLIII.
torvény rendelkezett. A minisztériumok megnevezésének torvényi szintl
szabdlyozdsi kovetelménye ugyanakkor véleményem szerint indokolatlan. A
minisztériumok feldllitdsa azért tartozik az Orszaggyllés hatdskorébe, mert a kordbbi
Alkotmany kimondta: [az] Orszdggyilés a népszuverenitdsbol eredo jogait
gyakorolva biztositja a tarsadalom alkotmdnyos rendjét, meghatdrozza a kormdnyzds

szervezetét, irdnydt és feltételeit.”

7049/1996. (X. 25.) AB hatarozat, ABH 1996, 150, 153.

"' Ennél még merevebb volt az a megoldds, amikor maga 1949. évi XX. torvény eredeti szovege
tartalmazta a minisztériumok megnevezését.

" Uo.

3 Alk. 19. § (2) bek. Ezt még az 1972. évi L. torvény iktatta be az Alkotmdnyba kimondva, hogy ,,[A]z
Orszdggytilés gyakorolja a népszuverenitdsbol folyé oOsszes jogokat, meghatdrozza a kormdnyzds
szervezetét, irdnydt és feltételeit”’. Alk. 19. § (2) bek.
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A miniszterelnok hatdskore, hogy az Orszaggylilés 4ltal torténd
megvélasztisa utdn sajit maga tegyen javaslatot a miniszterek személyére. A
miniszterek személye tehat nem igényel parlamenti dontést, hiszen tulajdonképpen
kozvetett médon, ha a kormanyf6t megvélasztottak, anélkiil, hogy személyiik ismert
volna lényegében elfogadtdk a tircdk élén 4ll6 személyeket is. A minisztériumok
felsorolasa ezért véleményem szerint torténhetne akar miniszterelnoki rendeletben is,
nem sziikséges ezt a torvényhoz6 hatdskorében tartani. Marcsak azért sem, mert az
Alaptorvény nem tartalmazza, az emlitett rendelkezést a kormanyzds szervezetének
meghatarozasarol.

Ugyanakkor hazankban nincs Osszeférhetetlenségi szabaly az orszaggyiilési
képviseldség €s a kormanytagsag kozott. Az ilyen Osszeférhetetlenség a torvényhozé
€s a végrehajtd hatalom relativ fiiggetlenségének tjabb példdja lehetne. Az Egyesiilt
Kiralysagban a kabinetminiszternek egyben a parlament tagjanak kell lennie, ami a
két hatalmi 4g Osszefonddésdt erOsiti. Ez azonban nem valt altaldnossa, mert pl.
Belgiumban, Franciaorszagban, Hollandidban éppen a hatalmi dgak megosztisa
érdekében tiltott a két tisztség egyiittes betdltése’ .

A relativ 6ndllosag a két hatalmi 4g kozott kimutathaté a jogalkotdsban is.
Egyrészt ahogyan arra Sari Janos ravilagitott, a jogforrdsi hierarchia elvébdl
kovetkezik, hogy az egyszer méar torvényben szabalyozott viszonyokat késébb is csak
a parlament médosithatja’”. A Korménynak az Alaptorvény a szarmazékos jogalkot6i
hataskor mellett ugyan eredeti jogalkot6i hatdskort is biztosit, de a parlament nyilvin
fokozatosan el fogja vonni a Kormény lehetoségeit a rendeletalkotdst6l.”® Mésrészt
az 4j jogalkotdsi torvény’’ ugyan nem mondja ki, hogy a miniszterelndk rendelete
magasabban lenne a jogforrdsi hierarchidban, mint a kormdny tobbi tagjanak
rendelete, de leszogezi, hogy a kormanyfonek a helyettesét kijelold rendeletét nem
helyezheti hatdlyon kiviil torvény vagy kormédnyrendelet. Ez tehat azt jelenti, hogy a
miniszterelnoknek ez a rendelete magasabban van a hierarchidban, mint a térvény (és

a kormdanyrendelet). Azonban nem életszerli, hogy akar a parlament, amely

" BRADLEY, Anthony W. — PINELLI, Cesare: Parliamentarism. In: Michel ROSENFELD — Andrds SAJO
(szerk.): The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law. Oxford University Press, Oxford,
2012. 663. p.

7 KUKORELLI 2007: i. m. 90. p.

" Egyszer mdr torvény 4éltal szabdlyozott életviszonyokat a Kormdny — eredeti jogalkotdsi
hatdskorben — akkor szabdlyozhat, ha a torvényt az Orszaggytilés hatdlyon kiviil helyezi. Kiilonosen,
ha a Kormdny altal kezdeményezett szervezett deregulacié indul, akkor az jelentds szami torvényt
érinthet, igy szabdlyozhatdak lesznek ezek az életviszonyok rendeleti tton.

72010. évi CXXX. torvény a jogalkotasrol.
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megvdélasztotta a miniszterelnokot, akdar az a kormédny, amelynek tagjait a

miniszterelnok valasztotta ki, le akarnd véltani a kormanyfo helyettesét78.

1.5. Osszegzés és kovetkeztetések

A parlamentéris kormanyzat korlatainak elemzéséhez nélkiilozhetetlen volt
olyan alapvetd fogalmakat tisztdzni, mint a kormdny, kormdnyzis, illetve a
korményzati rendszer. Mindezek mellett sziikségesnek tartottam elhelyezni a
korményt a hatalommegosztasban. Ehhez persze sziikség volt a végrehajté hatalom
fogalmi atalakuldsanak a vizsgdlata is. A torvényhozoé €s a végrehajt6 hatalmi dgak
Osszefonddasdnak jelensége nem csak politikai gyakorlat, mert mindezt az
Alkotmanybirdsag is leszogezte hatdrozataban.

Bar a disszertacié egészének mondanivaldja €s kiindulési alapja a parlament
€s a kormény 6sszefondddsa, mégis fontosnak tartottam néhany olyan aspektusat is
felvillantani a két hatalmi 4g kozotti kapcsolatnak, amelyben ezeknek a
fliggetlensége, relativ 6nallosdga kimutathato.

Az értekezésnek ez a része a kormanyzati rendszer elnevezést viseli, ezért
ebben és a kovetkezd fejezetben is a korményzati rendszer bemutataséra keriil sor. A
kormdnyzati rendszer az én meghatdrozdsom értelmében nemcsak a kormany helyét
€s szerepét mutatja meg a hatalommegosztdsban, hanem magdban foglalja a
kormédnyformét és a kormdnytipust egyarant. A kovetkezo fejezetben ez utébbiakkal

kivanok részletesebben foglalkozni.

® MULLER Gyorgy: A miniszterelnoki kormanyrl. In: Jogelméleti Szemle. 2012/4. 99. p.,
http://jesz.ajk.elte.hu/muller52.pdf, letoltés ideje: 2013. 02. 17.
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2. Kormanyformak és kormanytipusok

,Egy  képviseleti  gyiilésnek  valodi
kotelessége nem a kormdnyzds, mert erre
alapjdban képtelen, hanem a feliigyelés és
az ellenorzés, ... kivizni hivatalukbol azokat,
kik hivatalukkal visszaélnek, vagy a nemzet
akaratdval ellenkezoleg toltik be és
kinevezni utédaikat.””
John Stuart Mill
2.1. Bevezet6
Ebben a fejezetben a kormanyformdk és a kormdanytipusok modelljeit
kivanom bemutatni. A késObbiekben rendszeresen visszatéréen fogok utalni rajuk, de
anélkiil, hogy megmagyardznam jelentésiiket, hiszen ezt most a jelen fejezetben
teszem meg. Ezeknek a modelleknek a vizsgédlatdhoz azonban elengedhetetlen a
parlamentarizmus két alapvetd fogalmanak, vagyis a kormanyformanak és a
kormdnytipusnak az értelmezése is, amelyeket tudomanyos munkdkban altalaban
Osszemosnak. Megldtdsom szerint azonban a kormdnyforma és a kormédnytipus mést-
madst jelent, noha a kozottiilk meglévd kapcsolat vitathatatlan. Lehetetlen véllalkozas
lenne a részemrdl, ha a szakirodalomban a kormdnyformat illetd Osszes
meghatarozast ismertetném, ahogyan a kormdanyformak-kormanytipusok fajtdi
tekintetében sem lehetséges a szakirodalomban ismert Osszes megkozelitést
bemutatnom. Eppen ezért csak néhdny, a kozjogi és a politikatudoményi
irodalomban meghatdrozébb megkozelitést fogok ismertetni.
A  modernnek tekintett korményformékgo Osszefiiggésben vannak a
hatalommegosztissal. Egyetértek azzal az allasponttal, hogy a hatalommegosztas az
allamszervezet statikdjat hatdrozza meg, a kormanyforma pedig annak dinamikajat,

vagyis azt, hogy a kormdnyzasban résztvevd hatalmak milyen viszonyban vannak

egymaéssal, milyen relaciéban mikodnek®'. A korménytipusok esetében viszont

7 MILL, John Stuart: A képviseleti kormdny. Emich Gusztdv, Pest, 1867. 39. p.

% MEZEY Barna — SZENTE Zoltdn: Eurdpai parlamentarizmus- és alkotmdnytérténet. Osiris Kiado,
Budapest, 2003. 520. p.

81 TROCSANYI Ldszlé — CSINK Lérant: Allamforma, kormédnyforma, dllamszerkezet. In: TROCSANYI
Laszl6 — SCHANDA Baldzs (szerk.): Bevezetés az alkotmdnyjogba. HVG-ORAC Kiad6, Budapest,
2012.79. p.
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véleményem szerint nem feltétleniil sziikséges megkdvetelniink a hatalommegosztas

.82
elvét ™.

2.2. A kormanyforma, kormanytipus megkiilonboztetése

A korményformdk és a kormanytipusok esetében kiilondsen hangsilyozhat6
az a megallapitds, amelyet a tudomanyos alapvetésben lefektettem, vagyis hogy az
alkotmdnyjogi szabdlyokon tilmenden a politikatudomanyt is segitségiil kell
hivnunk.

A kormanyformakkal az alkotmanyjogi és a politikatudoményi szakirodalom
is egyarant foglalkozik, de nem szabad elfelejteniink a rendkiviil gazdag
alkotmanytorténeti irodalmat sem. Az Okori filoz6fusoktdl a kozépkori keresztény
gondolkoddkon €s a felvildgosodads hatalommegosztasi elméletein at egészen a XX.
szazad elso feléig szdmtalan mi sziiletett a t€émaban. A kormanyformék vizsgélata
sordn ugyanis ismert a ,,torténeti” és a ,,modern” tipusok megkiilonboztetése. Ennek
értelmében a torténeti tipusok azok, amelyek elmult, archaikus modelleknek
szamitanak szemben a jelenkoriakka183. Ebben a fejezetben a ,modern”
kormanyforméak vizsgédlatdra fogok fokuszalni, szem el6tt tartva azok
alkotmanytorténeti hatterét is.

A kormanyforma meghatdrozdsa sordn a jogirodalomban az egyik
megkozelités a kormanyzdsban részt vevd szervek (kormdany, dllamfo, parlament)
egyméashoz valé viszonydbdl indul ki*. Itt tehdt a biréi hatalmi ag nem része a
kormdanyforma vizsgalatanak. Egy szintén jol ismert meghatarozas, amely Sari Janos
nevéhez flizodik, viszont mar igy fogalmaz, hogy a kormanyforma azt mutatja meg,
hogy a torvényhozds, végrehajtds és gyakran az igazsagszolgdltatds milyen
struktdrdval miikodnek®. Azonban az egyes korményformak ismertetésekor Sdri
Janos, mér csak az USA kormdnyformédjanak a bemutatdsdnal vonja vizsgalddasi
korébe a birdi hatalmi dgat . Egy harmadik felfogds viszont az igazsdgszolgaltatdst is

vizsgalat tirgyava teszi™.

2 P1. a szocializmusban miikédé minisztertandcsi kormédny korménytipusként keriil bemutatésra,
holott a hatalmi 4gak megosztdsa nem jelent meg a szocialista dllamjogban.

% MEZEY — SZENTE: i. m. 520. p.

¥ TOTH Karoly: A kormanyformék és korményzati rendszerek vizlata. In: TOTH — LEGENY: i. m. 122.

P-
% KUKORELLI 2007: i. m. 307. p.

% CHRONOWSKI NORA — DRINOCZI TIMEA (szerk.): Eurdpai kormdnyformdk rendszertana. HVG-
ORAC Kiadd, Budapest, 2007.
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En ahhoz a felfogdshoz csatlakozom, amely a hdrom klasszikus hatalmi dgbdl
a torvényhoz6 és a végrehajté hatalmat, illetve az allamfd jogkorét vonja be a
korméanyformék elemzésénél, besorolasandl a vizsgalédasba. A birésdg ugyanis nem
vesz részt az életviszonyok tartés alakitdsdaban, nem rendelkezik célszertiségi, csak
torvényességi feliilbirdlat lehetdségével sajit szervezetrendszerének alsobb férumai
felett®’.

A kormanyforma tehdt azt mutatja meg, hogy a torvényhozé és a végrehajtd
hatalom kozott milyen kapcsolat van, a végrehajté hatalom feje felelés-e a
parlamentnek. Rogton hozzatenném, hogy itt nem a jogi, hanem a politikai felelosség

kérdése meriil fel és az ennek alapjdn torténd bizalommegvonésgg.

Sziikséges
azonban a kormanyforma esetében az allamfére is kitérni, vagyis, hogy a kormanyfoi
€s allamfoi tisztség elkiiloniil (dudlis) vagy egy kézben 6sszpontosul (monolitikus).
Ezek tehdt a vizsgdlat targyai, amelybdl lathatd, hogy az allamforma nem
képezi tematizdldsom targyat. A kormdnyformdk bemutatdsdndl példaul gyakran
felmeriil kiilon-kiilon korméanyformaként a parlamentdris monarchia és a
parlamentdris koztarsasdg. Alldspontom szerint azonban az 4llamforma irrelevéns a
parlamentdris monarchia és koztarsasdg, mint kormdnyformak fobb jellemvondsai
tekintetében. Nyilvanvaléan az elnevezés szempontjdbol ugyanakkor nem
lényegtelen, hogy kirdlynak vagy koztarsasagi elnoknek hivjuk-e az allamfoi
tisztséget betoltdé személyt. A polgari forradalmak sordn a koztarsasagot
azonositottdk a szabadsdggal, a monarchia egyeduralmédval szemben. Azonban a
XIX. szdzad végén, a XX. szdzad elején az, hogy egy édllam monarchia vagy
koztdrsasdg, mdr nem mond semmit a kormdnyzat miikodésérél.*’ Példaul a

parlamentaris monarchia uralkod6jahoz hasonlé a parlamentdris koztarsasiag

allamféjének reprezentativ jogélldsa, vagyis nem az dllamfé, hanem a

% CSERVAK Csaba: Milyen a magyar korményzati rendszer? — A kormédnyforma fejlédése és
problémdi. In: Jogelméleti Szemle. 2001/4. http://jesz.ajk.elte.hu/cservak8.html, letoltés ideje: 2013.
02.17.

% Nem a politikai felelésséghez tartozik az Alaptorvény rendelkezése, amely szerint a miniszterelnok
megbizatdsa megsziinik az dsszeférhetetlenség kimonddsdval illetve akkor is, ha a megvélasztdsdhoz
sziikséges feltételek mar nem 4dllnak fenn [Alaptorvény 20. cikk f) és g) pont.] Hasonl6an elmondhat,
hogy az USA elnoke is megbuktathatd az impeachment-eljards keretében. Ezek azonban nem
politikai, hanem jogi jellegli felelosséget jelentenek. A jogi és a politikai felel6sség kérdésérol 1.
késbébb az ellenzékrol szo616 fejezetet.

% Erdemes azonban megemlékezni a Tejero puccskisérletrdl. 1981.februar 23-d4n Antonio Tejero
puccskisérletet hajtott végre, melynek célja a valddi kirdlyi hatalom helyreéllitasa volt. Az dllamforma
kérdése tehat politikai szempontbdl adott esetben nagyon is fontos lehet. Tejero néhany fegyveres
tarsaval egyiitt berontott a Cortes épiiletébe és elfoglalta az iiléstermet, tiszul ejtette a parlamenti
képviseldket, 4m végiil - a Kirdly tekintélyének hatdsara — végiil harc nélkiil megadtdk magukat, mert
a kirdly ellen nem akartak harcolni.
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miniszterelnoknek és kormdnydnak szerepe a lényegesebb a korméanyforma
vizsgélatanal.

Sz6t kell ejtenem a parlamentaris demokraciardl is, mert ennek a kifejezésnek
a haszndlata véleményem szerint nem elég kovetkezetes a szakirodalomban. Téth
Kéroly ugy véli, hogy a demokricia nem valamely kormanyforma jelzdje, hanem
olyan kozjogi rendszer, amelyben politikai pluralizmus létezik, érvényesiilnek az
alapvetd jogok, a nem diktatérikus jelleg £6 vonasként jellemzi a korményformakat™.
Szente Zoltdn a mdasodik vildghdbord utdni idészak kapcsdn megjegyzi, hogy a
parlamentédris demokracia valt uralkodé6 kormédnyformdvd Nyugat-Eurépaban.
Véleményem szerint a kormanyformdak tipizdldsdndl nem szerencsés a demokricia
vagy diktatdra kérdéskorét is a vizsgdlat targyavd tenni. Az aldbb bemutatott
kormédnyformék esetében ugyanis a demokracia nem sziikségképpeni kritérium. Ezek
a kormanyformak létezhetnek (és léteztek is) nem demokratikus politikai
rendszerekben. A XVIII. szdzadban mai értelemben még nem is léteztek
demokratikus orszdgok, de a parlamentdris (Anglia) és a prezidencidlis (USA)
korményformdk modelljei mar megjelentek. Ezek tehat ebben az idészakban még
,,modern értelemben” nem voltak demokracidk, de nem is voltak diktatorikus
dllamok.”!

A kozjogi irodalomban ugyanakkor az elnoki korméanyformdkra utalva
egyesek arra hivjdk fel a figyelmet, hogy pl. pusztin az, hogy az allamf6i és a
kormdanyf6i tisztség egy kézben Osszpontosul még nem jelent prezidencialis
kormanyformét®. Ezért az antidemokratikus politikai rendszereket bizonyos elnoki
jellemvondsaik ellenére nem soroljak a prezidencidlis kormanyformak kozé.”

A korménytipus és a kormanyforma altaldban keveredik a szakirodalomban.
A korménytipusokat tobbnyire a parlamentdaris kormédnyforma megvaldsulasi
modjaként értelmezik. Kétségtelen, hogy ennek van igazsagalapja, azonban én ebben

az értekezésben a kormanytipus kifejezést94 mashogyan hasznidlom. A korménytipus

% TOTH — LEGENY 2006: i. m. 125. p

I A demokriécia alapvetd feltétele ugyanis az altaldnos valasztéjog.

*? FIERRO, Héctor FIX — SALAZAR-UGARTE, Pedro: Presidentialism. In: ROSENFELD Michel — Andrés
SAJO (szerk.): The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law. Oxford University Press,
Oxford, 2012. 629. p

% Uo.

% A tipus kifejezés haszndlata sordn nem feltétleniil annak értelmezé szotér szerinti jelentésébdl
indultam ki. Az értelmezd sz6tar szerint a tipus jelentése a kovetkezo: csoport egyedeinek kozos
jellemzd vondsait tartalmazé mintakép, alapforma. K6zos alapvondsokkal jellemezhetd csoport, fajta.
Puszral Ferenc (f6szerk.): Magyar értelimezo kéziszotdr. Akadémia Kiado, 2003.

32



azt mutatja meg, hogy a kormdnyban, mint testiiletben a kormdnyfOnek milyen
szerepe van, hogyan viszonyul a kormény tobbi tagjahoz, mennyire kiemelkedd a
szerepe a kormanyon beliil. Mig tehat a kormanyforma a torvényhozo és a végrehajté
hatalom egymdshoz valé viszonydt mutatja meg, a kormadnytipus a miniszterelnok

statuszat irja le.

2.3. Kormanyformak

2.3.1. Az alkotmanyos monarchia
Eurépdban az abszolutizmust felvaltdé kormanyformaként jelent meg az

alkotmdnyos monarchia, amelynek legfontosabb jellemzdje, hogy nevébdl kifolydlag
alkotmdanyos alapokra helyezik az uralkodé immadron korldtozott jogkoreit. Az
uralkod6 mind a torvényhozds, mind a végrehajtds terén hatranyt szenved el, mert a
polgari forradalmakat kovetden az alkotmanyos monarchia megsziiletésével a
népszuverenitds (francia), valamint a parlamenti szuverenitds (angol) eszméinek
megvaldsitasaval jelentosen csokkent az dllamfo szerepe.

A kormany azonban nem csak a parlamentnek, hanem a kirdlynak is politikai
feleldsséggel tartozik, és véleményem szerint ez a legfontosabb elhatarol6é ismérve a
parlamentdris monarchidhoz képest. Toth Karoly szerint az  alkotmanyos
monarchidban korldtozott hatalommegosztds érvényesiil, mert nincs szervezetileg
szétvalasztva a torvényhozé €s a végrehajté hatalom, mivel a kirdly mindkettének
részese, hiszen nélkiile nem sziiletik torvény. Szeretném ezt azzal kiegésziteni, hogy
egy madsik szemszOogbdl viszont éppen az alkotmédnyos monarchidban lathatjuk a
végrehajto €s a torvényhozo hatalom elkiiloniilését. Igaz, hogy mindkettonek részese
az allamfo, de a kormany és a parlament kozott nincs (feltétleniil) cselekvési egység.
A két hatalmi ag Osszefondddsa tehat majd a parlamentaris monarchidban valésul
meg ugy, hogy a parlament ,,gy0zelmet” arat a végrehajté hatalom felett. Ez a
gyOzelem az angol modellben azonban azt eredményezte, hogy a kétpartrendszer
megszilarduldsaval a végrehajt6 hatalom egyediili letéteményese uralja a parlamentet
is. Az allamf6 ugyanis ettdl fogva csak szimbolikusan része a végrehajté hatalomnak.

Ami hazankat illeti, azt lathatjuk, hogy a XIX. szdzad kozepén az
alkotmanyos monarchia mdr nem volt jarhaté ut. Schmidt Péter felhivja a figyelmet

arra, hogy az alkotmdnyos monarchia konstrukcidja a Bécsnek felelés kormanyt
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jelentette volna — amely nem szolgédlhatta a magyar fliggetlenségi torekvéseket.”
Eppen ezért az dprilisi alkotmannyal” parlamentdris kormanyzati rendszer jott
1étre”®, a kirdly a végrehajté hatalmat csak a kormdnyon (,fiiggetlen magyar
ministerium’) keresztiil gyakorolhatta. Ha annak megkeriilésével tehette volna
mindezt, akkor a kormany parlament el6tti feleldssége csak illizié maradt volna.”” A
jogirodalomban azonban van ettdl eltér6 allaspont is. Mezey Barna ugy latja, hogy az
erds kirdlyi jogkorok a végrehajté hatalomban azt eredményezték, hogy alkotmanyos
monarchia jott 1étre az ,dprilisi alkotmdnnyal”®®. A parlamentdris kormanyforma
Iényegi elemei folytatédtak a kiegyezés utdn is azzal a kiilonbséggel, hogy a
dualizmus id6szakdban a kozos miniszterek az uralkoddnak tartoztak felelosséggel.
Igy tehdt kettés korményzati rendszer jott létre, alkotmdnyos monarchia az
Ausztridhoz fiiz6d6 kapcsolatban és a parlamentdris kormdnyforma a hazai
viszonylatokban.”

A mai eurdpai kirdlysdgok koziil tobb alkotmanyos monarchidnak tlinik
(példaul Dania, Hollandia), mert az alkotmanyuk kimondja, hogy a toérvényhoz6
hatalmat a kirdly és a parlament egyiitt gyakorolja'®. Mindez azonban a politikai
gyakorlatban nem érvényesiil. Csink Lorant szerint az alkotmény szovege és a
tényleges politikai gyakorlat kozotti jelentds kiilonbség abban kereshetd, hogy a
monarchidk régebbi alkotmannyal rendelkeznek, és tradiciondlis okokbdl az
alkotmanyban hagyjdk, hogy az uralkod6 torvényhoz6 (€s végrehajté) hatalmat
gyakorolm. Ezek az orszdgok tehdt nem alkotmanyos, hanem parlamentaris
monarchidknak tekinthetéek. Ma mar Luxemburgot sem tekinthetjiik alkotmédnyos
monarchidnak, mert, ahogyan késébb az allamférdl szol6 fejezetben még visszatérek,
lesziikitették a Nagyherceg jogkoreit. Igazdn példa alkotmdnyos monarchidra
Eurépaban a torpedllamok lehetnek, mint példdul Monaco vagy Liechtenstein, ahol

nyilvanvaldan a ,,varosdllami” jellegb6l adéddan ez a kormanyforma az elonydsebb.

ZZ SCHMIDT Péter: A magyar parlamentarizmus ma. In: Politikatudomdnyi Szemle. 1992/1. 167. p.

Uo.
7 SCHMIDT Péter: A hatalom megosztisa a mai Magyarorszdgon. In: Info-tdrsadalomtudomdny.
1990/12. 38. p.
% MEZEY Barna: Alkotmanyos vagy parlamentdris monarchia. In: FURESZ Kldra — KUKORELLI Istvan
(szerk.): Unnepi kotet Schmidt Péter egyetemi tandr 80. sziiletésnapja alkalmdbol. Rejtjel Kiadd,
Budapest, 2006. 170. p.
% SARI Janos: A hatalommegosztds térténelmi dimenziéi...100. p.
1% A Dién Kirélysag alkotmanya 3. cikk, a Holland Kiralys4g alkotmdnya 81. cikk
" CSINK Lérant: Az dllamfé jogdlldsa Eurdpdban és Magyarorszdgon. Pélay Elemér Alapitvany,
Szeged, 2008. 33. p.
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2.3.2. A prezidencialis kormanyforma
Az elnoki kormanyforma a kozépkori kirdlysagokkal dsszehasonlitva abban

mindenképp ko6z0s, hogy az édllamfé és a kormdnyfé egyetlen személyloz. A
prezidencidlis rendszer az alkotmanyos monarchidra is jobban hasonlit, mint a
parlamentéris kormanyformdara. Ahogyan az el6z0 fejezetben utaltam ra, az Amerikai
Egyesiilt Allamok alapité aty4i Montesquieu A tirvények szellemérdl cimii miivében
szerepl0 kulcsmondatat hasznaltdk fel, amely szerint a végrehajté hatalomnak
rendelkeznie kell azokkal az eszkozokkel, amelyeknek a birtokdban a torvényhozést
megdllithatja. Az alkotmdnyos monarchia tehat a korldatozott hatalommegosztés
jellemzoje mellett egy mdasik aspektusbdl éppen a torvényhozéd és a végrehajtd
hatalom szétvalasztasat jelentette.

Eurépdban nem alakultak ki prezidencidlis rendszerek. Ennek oka
feltehetleg azzal magyardzhatd, hogy az abszolutizmusokat az eldbb targyalt
alkotmdnyos monarchidval valtottdk fel, hiszen elsOsorban nem a kirdlysag
megdontése volt a célja a forradalmaknak, hanem a hatalom korldtozasa. Azokban az
orszdgokban, ahol egyszemélyi vezetés lett a meghatirozd, foként az elsd
vildghdboru utédn, ott elébb-utébb diktatérikus formaban mikodott tovabb a politikai
rendszer, igy az 1980-as évek végének demokratizaléddsa sordn az elnoki
korményformét elutasitottak'”. Ami a magyar kormdnyforma vélasztasit illeti a
rendszervaltas iddszakdban, ezzel kapcsolatosan Trocsanyi Laszl6 jegyzi meg, hogy
a negyven éves partdllami berendezkedés utdn nem lett volna szerencsés az elnoki
tipusd rendszer bevezetése'.

A prezidencidlis kormanyforma jellemvondsainak 0Osszefoglalasdhoz a
korményforma fent koriilirt meghatarozdsabdl indulok ki. Ennek alapjan elsoként azt
a kérdést teszem fel, hogy a végrehajté hatalom feje megbuktathat6-e a parlament
altal. A vélasz a kérdésre, mint azt jol tudjuk nemleges, hiszen nem tartozik politikai
felelosséggel a végrehajtd hatalom a parlamentnek. Ez a kérdésfeltevés azonban még
nem lesz elegendd, ugyanis ez a meghatdrozds igaz lehet a félprezidencidlis és a
svdjci kollegidlis kormanyformdra egyarant. A masodik kérdés ezért ugy szol, hogy

kinek a kezében Osszpontosul az dllamfdi hatalom. A prezidencidlis kormanyforma

192 FIERRO — SALAZAR — UGARTE: i. m. 628. p.

19 SZENTE 2006: i. m. 609. p.

1% TROCSANYI Lészl6: A kozponti dllamszervezet egyes alkotmdnyjogi kérdései. In: TOTH Karoly
(szerk.): Emlékkonyv Dr. Szaboé Andrds egyetemi tandr 70. sziiletésnapjdra. Szegedi Jozsef Attila
Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomdanyi Karanak tudomanyos bizottsdga, Szeged, 1998. 368. p.
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monolitikus végrehajté hatalmat jelent, mert az dllamfé €s a kormanyfo ugyanaz a
személy. Ennek a rendszernek tehdt fontos sajatossdga az is, hogy az elndk
egyediiliként uralja a végrehajté hatalmat. Téth Karoly felhivja a figyelmet a Ciprusi
Koztarsasag kormanyformdjara, amelyet az alkotmany kifejezetten prezidencidlisnak
nevez'”. A ciprusi alkotmany azonban megosztja a végrehajté hatalmat az elnok, az
alelnok ¢és a Minisztertanidcs kozott. Nem tekinthetd klasszikusan elnoki
kormédnyforméanak, ezért ezt a megolddst Téth Karoly alternativ prezidencidlis
koztarsasdgnak nevezi.'*.

A szakirodalomban tobben a prezidencialis kormanyforma fontos ismérvének
jelolik meg a kozvetlen elnokvalasztast, de legalabbis azt, hogy nem a parlamenttdl
nyeri a megbizatdsit az elndk'”’. Giovanni Sartori szerint példdul ebben a
kormédnyformdban az elnokot kozvetleniil valasztjdk, nem buktathaté6 meg a
parlament altal, és 0 irdnyitja a korményzatotlog. Hasonl6képpen vélekedik Alfred
Stephan és Cindy Skatch is. Alldspontjuk szerint a ,tisztin prezidencidlis
rendszernek a sajitossdga, hogy a végrehajté hatalom feje a vdlasztoktol kap
felhatalmazast'”. Lijphart az elnoki és a parlamentdris rendszer kiilonbségeként
elsdsorban azt jeloli meg, hogy az elnok kitdlti a mandatumat, mert az impeachment
kivételével nem tdvolithaté el. Mdsodsorban az elnokot a nép valasztja vagy
kozvetleniil vagy elektordlisan. Harmadrészt az elnoki rendszerben egyszemélyes a
végrehajté hatalom, mig a parlamentaris rendszerben kollektiv testiilet''°.

Véleményem szerint azonban nem biztos, hogy a kozvetlen elnokvélasztds a
prezidencializmus nélkiilozhetetlen ismérve kell legyen. A torvényhoz6 hatalom és
az elnok kozott nincs sziikség cselekvési egységre, mint a parlamentéris
kormédnyforma esetében a miniszterelnok és parlament viszonydban. Az elnok
megbizatdsa nem a torvényhoz6 hatalom akaratatdl fiigg, ezért akar a nép, akér a

parlament is vdlaszthatnd. Az USA alkotmanya szerint, ha nincs meg az elektori

szavazatok tobbsége egyik jelolt esetében sem, akkor a Képviselohdz dont az elndk

19 TOTH — LEGENY: i. m. 126. p.

1% TOTH — LEGENY: i. m. 127. p.

7 Pl. SZENTE Zoltin: Bevezetés a parlamenti jogha. Atlantisz Kiad6, Budapest, 2010. 339. p.,
SARTORI, Giovanni: Osszehasonlité alkotmdnymérnokség. A kormdnyzati rendszerek struktiirdi,
osztonzoi, teljesitményei. Akadémia Kiad6, Budapest, 2003. 17. p., FIERRO — SALAZAR — UGARTE: i.
m. 629. p.

1% SARTORI 2003: i. m. 106. p.

19 STEPHAN, Alfred — SKACH, Cindy: Alkotmanyos keretek és a demokricia megszilarduldsa. In:
Politikatudomdnyi Szemle. 1993/4. 52. p.

"0 L JPHART, Arend (szerk.): Parlamentary versus Presidential Government. Oxford University Press,
Oxford, 1992. 1-27. p.
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személyérol. 1824-ben John Quincy Adams mellett voksoltak a képviseldk, pedig
jelentésen alulmaradt a valasztdson'''. Ez a példa persze mdr igen régi, de mégis
lathatd, hogy a parlament altali vélasztds nem Osszeegyeztethetetlen az elnoki
kormédnyforméval. Nem az elnok megvélasztisanak metédusat, hanem a torvényhozé
hatalom 4ltali bizalommegvonds hidnyat jelolném inkdbb meg a prezidencialis
korméanyforma legfontosabb jellemvondsanak.

A szakirodalomban ismert az elnoki rendszerrel szembeni bizalmatlansag
problémadja. Azért tekintik veszélyes rezsimnek, mert itt mind a torvényhoz6, mind a
végrehajtd hatalom magdnak koveteli a demokratikus legitiméciétllz. A
prezidencidlis kormanyforma elemzése sordn sziikséges emlitést tenni a
szakirodalomban szintén j6l ismert Gn. Linz—Horowitz vitira'’. Linz szerint a
parlamentéris kormanyforma jobban eldsegiti a demokracia stabilitisdt, mint az
elnoki, ezért a kelet-kozép eurdpai orszdgok demokratizdlédasdndl inkdbb a
parlamentdris kormanyforma az elénydsebb''*, Horowitz viszont cdfolja mindezt.
Anélkiil, hogy végig venném a vita egyes pontjait, annyit jegyeznék meg, hogy Linz
szerint az elnoki rendszer veszélye, hogy a ,gy0ztes mindent visz’ elvet
érvényesiti.115 Horowitz viszont rdmutat, hogy a hatalmi dgak megosztidsa a

torvényhozas és az elnok kozott éppen ezzel az elvvel ellentétes.' '

2.3.3. A parlamentaris kormanyforma és valtozatai
A szakirodalomban sokféleképpen hatirozzdk meg a parlamentaris

kormédnyforma fogalmat. Ennek oka, hogy szinte nincs két egyforma parlamentaris
rendszer. Duverger megkiilonbozteti a klasszikus parlamentdris rendszert, amelyben
az allamfd hattérbe szorul, mig az orléans-i tipusban az dllamfé — mint pl. a weimari
koztarsasdgban — nem jelentéktelen szereplé.!'” Harmadik tipusként a

kiegyensilyozatlan parlamentdris rendszereket nevezi meg, amelyben érvényesiilhet

" KEPES 2003: i. m. 97. p.

"2 ELGIE, Robert: Semi-Presidentialism: Concepts, Consequences and Contesting Explanations. In:
Political Studies Review. Vol 2, 2004. 314. p.

B 1INZ 1992: i. m. 142-159. p., HOROWITZ, Donald L.: A demokratikus rendszerek osszehasonlitdsa.
In: Politikatudomdnyi Szemle. 1992/1. 160-166. p.

" LINZ 1992: 1. m. 143. p.

"5 LINZ 1992: i. m. 146. p.

"® HoROWITZ 1992: i. m. 162. p.

"7 DUVERGER, Maurice: Allam és korményzat. In: TAKACS Péter (szerk.): Allamtan. Irdsok a XX.
szdzadi dltaldnos dllamtudomdny korébdl. Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2003. 426—428. p.
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a kormény tudlsdlya (pl. a mai brit és német) vagy a parlament tdlstlya (pl. a francia
harmadik és negyedik ktjztélrsalszig).“8

Ismert az a felosztds is, amely az angol parlamentarizmustél megkiilonbozteti
a nemzetgyulési kormanyformat, amely a kontinensen els6ként Franciaorszdgban
alkalmazott modell, ahol a parlament kormanyzati funkcidkra is igényt tartott'"”. A
szakirodalomban negativ parlamentarizmusnak hivjdk a skandindv orszdgokban
ismert gyakorlatot, ahol a kormdnynak nem kell a torvényhozds tobbségének
kifejezett bizalmat elnyerni, mint a pozitiv parlamentarizmus esetében, hanem elég,
ha nem alakul ki vele szemben tébbségm.

A kormdny parlamenti felelosségének elve kiillonbozOképpen realizdlédhat.
Szente Zoltan szerint ezek egylittes megvaldsuldsa esetén beszélhetiink legsziikebb
értelemben parlamentdris kormanyformarél. Ennek értelmében a kormény politikai
felel0ssége jelentheti, hogy

e csak olyan kormény alakulhat, amelyik rendelkezik parlamenti tobbséggel,
e nem maradhat hivatalban olyan korméany, amely nem élvezi a parlamenti

tobbség bizalmat,

e atorvényhozo hatalom tbbségi szavazattal eltdvolithatja a kormanyt''.

A parlamentdris kormdnyformanak a koriilirdsahoz nem elegendd pusztan a
korményf6 parlament elotti felelosségének kritériuma. Ez a kijelentés ugyanis igaz a
kovetkez0 kormdnyformdra, vagyis a szemiprezidencidlis rendszerre is. A
parlamentéris kormdnyforma differencia specifikdja abban ragadhaté meg, hogy a
végrehajtd hatalom csucsa megbuktathaté a torvényhoz6 hatalom 4altal. Ebben a
rendszerben ugyanis a dudlis végrehajté hatalom csak formadlis szempontbdl igaz. A
végrehajté hatalom élén a korményt taldljuk meg, az allamfo, aki lehet akér
monarcha vagy koztarsasagi elnok, formadlisan része csak annak, tobbnyire
reprezentativ szerepe van, és nem vonhat6 meg tdle a bizalom. A teljesség igénye
miatt ezt azzal érdemes kiegésziteni, hogy a parlamentnek politikai felel0sséggel

tartoz6 végrehajté hatalom nem feltétleniil kell, hogy kollektiv szerv legyen. Lehetne

"8 DUVERGER 2003: i. m.429. p.
"9 KUKORELLI 2007: i.m. 310. p.
120 SZENTE 2006: i. m. 600. p.
2! SZENTE 2006: i. m. 592. p.
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egyetlen személy is, bar ez a demokratikus orszigokban nem ismert'?, igaz,
tulajdonképpen ezen alapul a német vagy akdr a hazai szabdlyozas, ahol csak a
miniszterelndkkel szemben van helye bizalmi szavazdsnak'%.

Nem foglalkoztam még azzal a kérdéssel, hogy a végrehajté hatalom csucsat,
vagyis a kormdnyt (vagy a miniszterelnokot) ki valasztja meg. Magatol értetddonek
tinik ugyanis, hogy a végrehajté hatalom fejének a parlamenttdl kell elnyernie a
megbizatdsat, maskiilonben a torvényhozds tobbsége eltdvolitja 6t. A kovetkezd
pontban targyalandé félelnoki rendszerben mindez nem jelenik meg problémaként,
hiszen a végrehajté hatalom lebénuldsanak veszélye akkor sem fenyeget, ha nincs
cselekvési egység az elndk és a parlamenti tobbség kozott.

Adott esetben a parlamentdris kormanyformaban is kozvetleniil valaszthaté a
miniszterelnok, amennyiben tovadbbra is elmondhatd, hogy megvonhatja téle a
bizalmat a parlament. A nép altal kozvetleniil valasztott miniszterelndk és a
megalakul6 torvényhozas kozott azonban nem lehet politikai szembenallés, ellenkezd
esetben kormdnyvalsdg alakul ki. 1996 és 2003 kozott Izrael kisérletezett a kozvetlen
miniszterelnok vdlasztdssal, azonban nem véletleniil visszatértek a kormanyfd

parlament 4ltali megvélasztdsahoz.'**

2.3.4. A félprezidencialis kormanyforma
A félprezidencidlis kormanyforma, mint Gj kormdnyforma meghatdrozasat

Maurice Duverger nevéhez szokds kotni. Klasszikus példaként szolgal a francia
1958-as V. Koztarsasdg kormanyzati rendszere. Duverger szerint akkor tekinthetd
egy kormdnyforma félprezidencidlisnak, ha a koztarsasidgi elnokot kozvetleniil
valasztjak, és a végrehajté hatalomban jelentds hatdskort gyakorolva osztozik a
korménnyal'%.

A félelnoki rendszer meghatdrozdsa taldn az egyik legvitatottabb az Gsszes

kormdanyforma koziil. A szemi-prezidencialis rendszer kutat6i koziil vannak, akik az

allamf6 és a kormanyfd hatalmédnak vizsgalatara fokuszalnak, amikor elemzik ezt a

122 LUUPHART, Arend: Introduction. In: LDPHART, Arend (szerk.): Parliamentary versus Presidential
Government. Oxford, Oxford University Press, 1992. 6. p.

123 §7ENTE 2010: i. m. 336. p.

124 FisH, M. Steven — KROENIG, Matthew: The Handbook of National Legislatures. Cambridge
University Press, Cambridge, 2011. 334. p.

125 DUVERGER, Maurice: A New Political System Model: Semi-Presidential Government. In:
LUPHART, Arend (szerk.): Parliamentary versus Presidential Government. Oxford University Press,
Oxford, 1992. 142. p.
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kormanyformat. Ennek értelmében az allamfé jelentdsebb hatalommal bir a
miniszterelnokhoz képest'>°. Robert Elgie szubjektivnek nevezi ezt a megkozelitést,
ezért szerinte az orszdgok besoroldsa bizonytalan. A nép altal hatdrozott iddre
valasztott elnok és a parlamentnek felelés kormany kell legyen ennek a
korményformédnak a meghatdrozdsa. Az elnoki hatalommal tehdt nem foglalkozik,
igy a szubjektivizmus szerinte kizdrhato, és objektiven megallapithatd, hogy mely
orszagok sorolhatéak a félprezidencialis rendszerbe (pl. igy Ausztria is).'”’

A szakirodalomban jol ismert, de nem dltaldnosan elfogadott Shugart és
Carey felfogdsa a félelnoki rendszerrél. Alldspontjuk szerint nem egységesek a
szemiprezidencialis rendszerek, ezért két csoportba osztjak ezt a kormanyformat. Az
egyik modell értelmében a kormany a parlamentnek felelds (premier-presidential), a
madsik esetében viszont nemcsak a torvényhozo hatalom, hanem az elnok is
levalthatja a miniszterelnokot (president—palrlialmentary).128

Sartori a félelndoki kormanyforma fobb jellemzOinek a kozvetlen
elnokvalasztast, a dudlis végrehajté hatalmat nevezi meg, illetve azt, hogy mig az
allamf6 nem buktathaté meg, addig a kormanynak birnia kell a parlamenti tobbség
bizalmat'?.

Lathatd, hogy ezek a fenti meghatdrozdsok az elnok kozvetlen vélasztdsat
fontos kritériumként jelolik meg. Amint az elnoki kormanyformandl, a
szemiprezidencidlis rendszernél is megfontolhaté a kozvetlen elnokvélasztisnak,
mint feltétlen kritériumnak az elhagydsa. A kozvetlen édllamfévalasztas talzott
hangsilyozasa vezetett oddig, hogy tiszta parlamentéris kormanyformdju dllamokat
is az elnoki rendszerekhez soroltak.'’’ Egyébként is csak 1965 6ta vdlasztjak
kozvetleniil az elnokot, addig egy valasztéi kollégiumtdl nyerte el a megbizatdsat'™'.
Az elnok éppulgy elnyerhetné a tisztségét a torvényhozo hatalomtdl is, ebbdl még
nem kovetkezik az, hogy meg is buktathatja. Ez a félprezidencidlis vonds tehét, hogy
nem vonhat6 meg a bizalom a térvényhoz6 hatalom 4ltal, ugyanigy megmaradna. A
parlament mandidtumdhoz képest eltér0 megbizatdsi iddtartam pedig azt

eredményezheti, hogy a parlamentaris kormanyformara jellemzd cselekvési egység a

2 O’NEIL, Patrick: Presidential Power in Post-Communist Europe: The Hungarian Case in
Comparative Perspective. In: Journal of Communist Studies. Vol. 9 Issue 3, 1993. 179. p.

2 ELGIE: i. m. 317. p.

128 SHUGART, Matthew Soberg — CAREY, John M.: Presidents and Assemblies: Constitutional Design
and Electoral Dynamics. Cambridge University Press, Cambridge, 1992. 23-24. p.

122 SARTORI 2003: i. m. 161. p

30 SARTORI 2003: i. m. 105. p.

1 SZENTE 2006: i. m. 610. p.
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torvényhozo €s a végrehajté hatalom feje kozott csak addig tarthat, ameddig ugyanaz
a tobbség adja a torvényhozast, mint az elnokot. A koztarsasdgi elnok tehdt adott
esetben nem csak korldtja, hanem egyenesen ellensilya a félprezidencidlis
rendszerben a kormény végrehajté hatalméanak'*>. Ehhez hozzitenném, hogy mivel a
parlamenti tobbség alakit kormdnyt, ezért ellenstilya a torvényhozésnak is, hiszen a
francia rendszert nem a kormannyal szemben, hanem éppen a torvényhoz6 hatalom
ellen, annak ,,megrendszabélyozdsara” hoztdk l1étre.

A félelnoki kormanyforma a prezidencidlis €s a parlamentdris rendszer
kozotti  sajatos  atmenetként  foghatd  fel, éppen ezért nevezhetnénk
félparlamentérisnak is'*. A szakirodalomban azonban eléfordul olyan vélemény is,
amely szerint a félprezidencidlis kormanyforma nem valamiféle oOtvozete a
parlamentéris és az elnoki rendszernek. Jomagam az elébbivel értek inkdbb egyet, ezt
a kormanyformat a két klasszikus modell kozotti hatdron taldljuk meg. Ehhez a
kijelentéshez persze mindenképpen sziikséges lenne az elnoki és a parlamentdris
rendszerek legfontosabb sajatossagiat meghatdrozni. A prezidencidlis rendszernek a
legfébb ismérvét azzal hatdrozndm meg, hogy a végrehajté hatalom csicsa nem
buktathaté meg a parlament 4ltal. Ha az Amerikai Egyesiilt Allamok fékek és
ellensilyok rendszerének logikdjabol indulunk ki, akkor tudjuk jol, hogy a
torvényhozas és a végrehajtds merev elkiilonitése elsddleges szempont volt az
alkotmanyozds sordn. Az alkotmdnyos monarchiat felvalt6 parlamentéris
korményforma esetében pedig azt lathattuk, hogy az wuralkodé A4ltal
kormdnyalakitasra felkért miniszterelnok eltavolithaté a parlament altal. Ezaltal az
uralkod6 nemcsak a torvényhozasbdl szorul ki, hanem a végrehajté hatalomnak is
csak egy jelképes szereplojévé redukalddik. A francia megoldds sordn az volt az
elsddleges szempont, hogy a gyenge, torékeny végrehajté hatalmat megerdsitsék a
parlamenttel szemben. Az 1958-as alkotmdny tehat nem szdmolta fel a parlamentaris
korményforma f0 sajatossagdt, hiszen a kormdany politikai felelosséggel tartozik a
Nemzetgytilésnek, de a végrehajté hatalom csicsiat a prezidencidlis rendszerhez
hasonldan fiiggetlenitette a parlamenttdl.

A legnagyobb nehézséget a félprezidencidlis korméanyforma esetén az a
jellemvonds okozza, amely igy sz6l, hogy az elndk a végrehajté hatalomban jelentds

hataskort gyakorol. Nem monolitikus ez a végrehajté hatalom tehét, hanem duélis. A

2 TOTH — LEGENY: i. m. 128. p
"33 KUKORELLI 2007: i. m. 313. p.
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parlamentdris kormanyformdban megjeldlt dudlis végrehajté hatalomhoz képest itt
ténylegesen igaz ez az Aallitds, hiszen sem az elndk, sem a kormdnyf6é esetében a
szimbolikus jelzd nem alkalmazhat6. Szente Zoltdn azonban arra hivja fel a
figyelmet, hogy nincs olyan hatdskori lista, amely alapjan meghatarozhat6, hogy a

134, Eppen ezért,

végrehajtd hatalomban elsddlegesnek tekinthetjiik-e az allamfot
kiilonosen a rendszervaltds utdn Kozép- ¢és Kelet-Eurépa orszdgaiban a
korméanyformék képlékenysége miatt egyes dllamfok a félprezidencidlis rendszer felé
kivantak elmozdulni. Ennek lehettiink tandi példdul Oroszorszdgban vagy éppen

Lech Walesa ideje alatt Lengyelorszégbanm.

Ukrajndban viszont olyan erds
jogkorokkel ruhdztdk fel az 4llamfét a rendszervaltds utdn, hogy a 2004-es
alkotmanymadositds csak olyan mértékben tudta lecsokkenteni ezeket a jogkoroket,
hogy az immdron a ,klasszikus” fél-elndki kormanyformdnak felel meg.'*®
Hazdnkban Antall J6ézsef és Goncz Arpad konfliktusa ugyan nem a
félprezidencializmus versus parlamentéris kormdnyforma vitdja volt, de j6 példa arra,
hogy az allamf6i jogallds bizonytalan volt a rendszervaltds utin Magyarorszagon is.
Mindezekre az dllamfordl szol6 fejezetben még visszatérek.

Ez a félprezidencidlis ,,kacérkodéds” véleményem szerint két f6 okra vezethetd
vissza. Egyfeldl a félprezidencidlis €s parlamentdris koztarsasdg kozotti
valasztévonal mar nem a torvényhozé és a végrehajté hatalom egymashoz vald
viszonyaban taldlhat6 meg, hiszen az dllamfd a parlamentéris kormanyformdban sem
buktathaté meg. A kiilonbség a félelnoki €s a parlamentéris kormanyforma kozott az
allamfé jogkoreiben kereshetd meg, amely viszont véleményem szerint
patikamérlegen nem mérhetd ki annak ellenére, hogy szdmtalan tanulmény sziiletett

az 4llamf6i hatalom mérésére’>’. Az 4dllamfd informadlis hatalma és az elnoki

szerepfelfogds ugyanis jelentdsen megvaltoztathatja a pontozdson alapuld

13 SZENTE 2006: i. m. 611. p.

133 SZENTE 2006: i. m. 614. p.

3¢ ROMANYUK, Anatolij: Az ukrdn elndki hatdskor nyugati-eurépai és egyesiilt dllamokbeli
Osszehasonlitdsban. In: Régio, kisebbség, tdrsadalom. 2006/ 4. 37. p.

7 V6. MCGREGOR, James: The Presidency in East Central Europe. In: RFR/RL Research Report Vol.
3 No. 2, 14 January, 1994. 23-31. p., HELLMAN, Joel: Constitution and Economic Reform in the
Postcommunist Transitions. In: East European Constitutional Review. 1996/5. 46-53. p., FRYE,
Timothy: A Politics of Institutional Choice: Post-Communist Presidencies. In: Comparative Political
Studies. 1997/30. 523-552. p., SHUGART, Matthew Soberg — CAREY, John M.: Presidents and
Assemblies: Constitutional Design and Electoral Dynamics. Cambridge University Press, Cambridge,
1992. METCALF, Lee Kendal: Measuring Presidential Power. In: Comparative Political Studies.
2000/33. 660-685. p., SIAROFF, Alan: Comparative Presidencies: The Inadequacy of Presidential,
Semi-Presidential and Parliamentary Distinction. In: European Journal of Political Research.
2003/42. 287-312. p.
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eredményt'”®. Masfel§l azt is érdemes szem elStt tartani, hogy ezekben az
orszagokban nem volt kiilonosképpen nemzeti torténeti minta sem a reprezentativ
allamfoi szerep politikai gyakorlatar6l. Mindehhez hozza kell tennem, hogy Nyugat-
Eurépdban is idénként lathatunk kisérletet a parlamentdris kormanyforma
atalakitdsara. Olaszorszdgban példdul a félprezidencidlis kisérletek kudarca utdn
2005-ben alkotmdnymddositds sziintette volna meg a kormédny bemutatkozasidhoz
kapcsol6dé bizalmi szavazést, bar a népszavazds végiil mindezt nem hagyta jéva'™".
Franciaorszagban viszont a félprezidencidlis rendszer stabilitdsat eredményezte, hogy
Chirac miniszterelnoksége idején a kohabitacié ellenére a kormanyf6 nem
gyengitette meg az allamféi hatalom tekintélyét, mivel 6 maga volt a koztirsasagi

elnoki szék varomanyosa'*.

2.3.5. A Kkollegialis kormanyforma
A szakirodalomban kiilon kormédnyformaként szokds bemutatni, de

tulajdonképpen egyediildllé a svdjci rendszer. A megnevezést is tobbféleképpen

magyardzzdk a jogirodalomban'*'.

Az egyik felfogds szerint a megnevezés a
Szovetségi Tandcs, vagyis a korméany tagjai kozotti kollegidlis viszonnyal
magyardzhaté, nevezetesen, hogy nem szoliddrisak egymds irdnt'*’. Egy maésik
felfogds szerint pedig azt jelenti, hogy a kormdénytagok egyiittesen végzik a
feladataikat, és villaljak a felel6sséget'”. A Bundesrat tagjait ugyanis a parlament
két kamardja vélasztja meg négy évre, tehat dllandéan nagykoalicié miikodik
Svijcban. A parlament ugyan nagy mozgasteret élvez a kormdny tagjainak
megvalasztasakor, azonban a politikai gyakorlat mindezt feliilirja. Egyfeldl

ugyanabbdl a kantonbdl két kormanytagot nem valasztanak. 1959-ben pedig arrdl is

megegyez€s sziiletett, hogy valamennyi parlamenti part jeloltjeibol &all fel a

"% METCALF, Lee Kendal: Measuring Presidential Power. In: Comparative Political Studies. 2000/33.
683. p.

Y WIENER Gyorgy: A parlamentdris kormdnyzati rendszer jogintézményeinek fejlédése Nyugat- és
Dél-Eurépédban. In: DEZSO Marta — KUKORELLI Istvan (szerk.): Unnepi kitet Sdri Jdnos egyetemi
tandr 70. sziiletésnapja tiszteletére. Rejtjel Kiad6, Budapest, 2008. 455 p.

10 SARI Janos: A hatalommegosztds térténelmi dimenziéi...210. p.

1 1tt szeretném megjegyezni, egy masfajta megkozelitését is a kollegidlis kormanyforma fogalmanak.
Az 1848-as szabadsigharc kirobbanasat kovetéen ugyanis a Honvédelmi Bizottmdnyt teljhatalommal
ruhaztdk fel, amelyet kollegidlis képviseleti kormanyformédnak nevez az alkotmanytorténeti irodalom.
1. MEZEY Barna (szerk.): Magyar alkotmdnytorténet. Osiris Kiad6, 1999. 219. p.

142 KUKORELLI 2007: i. m. 313. p.

'3 SZENTE 2006: i. m. 335. p.
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Szovetségi Tandcs a Nationalrat valasztdsi eredményei alapjan'**. Ennélfogva
korabban az is jellemz06 volt, hogy a kormanytagok akar hosszu évekig ellathattdk
hivatalukat, igy tapasztalatot és tuddst szerezhettek'*.

A svdjci rendszert a félprezidencidlishoz hasonldan a vegyes kormanyformak
kozé szoktdk sorolni. Ennek a ,,vegyes” jellegli kategérianak az ismérve az, hogy a
parlamentdris és a prezidencialis rendszer jellemvondsat vegyitik. Véleményem
szerint ez nem a parlamentdris és az elnoki kormanyformdk koztes megoldésa,
ahogyan a félelnokinél lathattuk. Az elnoki kormanyformédhoz abban hasonlit ugyan,
hogy a végrehajtd hatalom nem buktathatdé meg a torvényhozas 4ltal, azonban a
végrehajtd hatalom nem egy kézben koncentrdlédik. A  parlamentéris
kormédnyformdnak azonban nem taldljuk meg a f6 jellemvondsit, vagyis a
miniszterelnok illetve a kormény politikai felelosségét. A Nationalrat valasztja meg a
Szovetségi Tanédcsot, amely valéban megtaldlhat6 a parlamentaris kormanyforméban,
de azt is lathattuk, hogy nem ez a differencia specifikja a parlamentéris

kormédnyforménak.

2.4. A kormanytipusok

2.4.1. A Sartori-modell Gjragondolasa
Ahogyan az eldzéekben mar emlitettem, a kormdnyforma és a kormanytipus

keveredik egymadssal a szakirodalomban. En ezt a két fogalmat megkiilonboztetem,
mert véleményem szerint a kormanytipus azt mutatja meg, hogy a korméanyon beliil a
miniszterelnoknek mennyire kiemelkedd a szerepe. Meg lehet ugyanis kiilonboztetni
néhdny olyan modellt, amelyben érzékeltetni lehet ennek a kiillonbségtételnek a
jogossagat. A kormanyforma és a kormanytipus modelljeinek az elhatdroldsat az is
aldtdmasztja, hogy ugyanolyan kormanyformdban eltéré kormanytipusokat taldlunk.
Példdnak okdért az Egyesiilt Kirdlysdg és Németorszdg kormédnyformdja
parlamentdris, de korménytipusuk kiilonb6zd. Elvélik tehat egymastdl a

kormédnyforma és a kormanytipus. Sziikségesnek tartom azt is leszdgezni, hogy a

144 CHRONOWSKI — DRINOCZI TIMEA 2007: i. m. 161. p.

145 EICHENBERGER, Kurt: Kormanyzati rendszer és kozvetlen demokrécia Svdjcban. In: TAKACS Péter
(szerk.): Allamtan. Irdsok a XX. szdzadi dltaldnos dllamtudomdny korébol. Szent Istvan Tarsulat,
Budapest, 2003. 700. p.
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korménytipus modelljeinek bemutatdsa is megkoveteli a kozjogi és a politikai
gyakorlat egyiittes vizsgalatat.

Egy doktori értekezés és természetesen barmilyen tudomanyos mi nem
hivatkozhat arra, hogy az emberek dltaldban hogyan vélekednek egy adott kérdésrol,
hanem kutatason, bizonyitékokon kell alapulnia. Ennek ellenére érdemes feltenni két
kérdést. A magyar torténelembdl vélhetden sokak altal ismert iddszak a
Tandcskoztarsasag ,,szdz napos” uralma. Ha feltennénk a kérdést, hogy ki volt a
Tandcskoztarsasdg idején a  Forradalmi  Kormanyzétanics, vagyis a
,» lTandcskormany” elndke, a vdlasz nagy valdszinliséggel Kun Béla lenne, holott
Garbai Séndor volt ennek a végrehajté szervnek az elnoke. Megkérdezhetjiikk
jelenkorunkbdl azt is, hogy ki ma a német koztarsasagi elnok és ki tolti be a
kancellari tisztséget. A valaszok nagy részében azt fogjuk latni, hogy az adllamfd nem
ismert, de a kancellar személyét nagy ardnyban megnevezik a megkérdezettek. Ebbol
kirajzolédhat egyfel6l egy gyenge statuszi miniszterelnok, akinek nincs jelentds
szerepe, €s egy er0s kormanyfd, vagyis a minisztertanacsi és a kancellari tipusu
kormény.

Ami a hazai alkotmdnytorténeti hétteret illeti, roviden elmondhatd, hogy az
1848. évi III. torvénycikk alapjdn a miniszterelnokot primus inter paresnek
tekintették. A kozjogi helyzetéhez képest ugyanakkor a kormanyfo vezetd szerepet
toltott be. A Horthy-korszakban a miniszterelnok rdaddsul egyben a kormanypart
vezére is volt, amelynek segitségével a parlament Osszetételét is befolydsolhatta, a
képviseloket ugyanis feliilrdl, a partkdzpontbol jelélték146. Alapvetden azonban a
korményf6 helyzetét inkabb a személyi adottsdgai hataroztdk meg.

A korménytipus esetében abbdl indulok ki, hogy a kormanyfd milyen
mértékben emelkedik ki a minisztertarsai koziil. Ebbdl az is kovetkezik, hogy
korménytipus esetében sziikkség van egy kollektivara, egy testiiletre. Ezt
megtaldlhatjuk az egyes kormdnyformékban, kivéve a prezidencidlis rendszert. Itt
ugyanis, mint azt lathattuk, a testiileti jelleg hidnya miatt nem értelmezhetd a viszony
az elnok és a miniszterek (vagy allamtitkdrok) kozott. A minisztériumok vezetdi
ugyanis nem kollégdi, hanem beosztottjai az elndknek, tetszés szerint dont abban,

hogy kikéri-e a véleményiiket'"’

14 CSIZMADIA: i.m. 241. p.
T LORINCZ Lajos: A kizigazgatds alapintézményei. HVG-ORAC Kiadé, Budapest, 2010. 139. p.
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Giovanni Sartori szerint a miniszterelnok a kovetkezOk szerint viszonyulhat a
kormanyahoz:'*®

® clsO az egyenldtlenek folott

e cls6 az egyenldtlenek kozott

e clsé az egyenlok kozott

Ennek értelmében Sartori szerint az angol miniszterelnok, aki a part vezére is
egyben, elsd az egyenldtlenek folott. A német kancellar kevésbé prominens, inkdbb
els6 az egyenldtlenek kozott. Végiil a leggyengébb a miniszterelnok helyzete, amikor
a kormanyfo elsd az egyenldk kozott, a kormany kollektiv testiiletként mikadik."* A
miniszterelnok itt kénytelen réerSltetett minisztereket bevenni a kormanyba.'™

Ami ezt a felosztast illeti, szerintem tobb ponton magyarazatra, illetve
kiegészitésre szorul. Ami vitdn feliili, hogy a miniszterelnok elso, hiszen a
korményon beliil ¢ tolti be az elndki poziciét. Az egyenldtlenek-egyenldk és a folott,
illetve kozott fogalmak azonban kiegészitésre szorulnak. Sartori az egyenldtlenséget,
mint vertikdlis viszonyt a kormanyfd és annak kormanya kozotti relaciéban vonja be
a vizsgdlatdba. Az egyenl6tlenség azonban a kormdnyon belill a miniszterek
egymdshoz valé viszonyaban is értelmezhetd. Igy az egyenlStlenség a miniszterek
esetében mindegyik daltalam targyalt kormdnytipusban megjelenhet. Ez viszont
felveti a kozott kifejezéssel kapcsolatos problémét. Ugyanis igy elmosddna a
kiilonbség a kancelldri és a minisztertanacsi kormanytipus kozott. Ebben az esetben
ugyanis lehet elsé az egyenl6tlenek kozott a kancelldr, és lehet elsd az egyenlok
kozott, de ez utdbbi a Sartori-féle tipoldgidban az 4ltalam minisztertandcsi
kormédnynak nevezett tipus. A kozott kifejezés ezért a kancelldri tipus esetében
cserére szorul. A kozott helyett a mellett ravilagit arra, hogy a kancellar mellett van
egy testiilet, tobbnyire egy koaliciés kormany. A kormdny tagjai ugyanis nem is a
parlamentnek, hanem a miniszterelnoknek tartoznak felelosséggel, és Ot tdimogatjdk.
A minisztertandcsi tipus esetében az egyik szerepld csak a miniszterelnok, ezért a

miniszterek kozott helyezkedik el.

'8 SARTORI 2003: i. m. 127. p.
9 SA10: 1. m 231. p.
150 UO.
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Ennek alapjan a Sartori-tipoldgidt tovabbgondolva a kovetkezOképpen litom a
miniszterelnok helyzetét:

® clsO az egyenldtlenek folott

e cls6 az egyenldk folott

e cls6 az egyenldtlenek mellett

e cls6 az egyenldk mellett

e elsO az egyenldtlenek kozott

e clsO az egyenlok kozott

Az altalam kibdvitett modellben a kormanyfé és a miniszterek egymashoz
valé viszonydt a folott, mellett és kozort kategéridk hatdroljak el. Ez egyben a
perszonalizdlt miniszterelnoki, a kancelldri és a minisztertandcsi kormanytipusokat
jelenti. A sorrendet azonban megforditom a targyaldsuk sordn, mert Magyarorszag
elmult néhany évtizedére fogok fokuszdlni a korménytipus egyes valtozatainak

bemutatdsdndl, igy annak kronologikussagat is szem el6tt kell tartanom.

2.4.2. A minisztertanacsi kormanytipus
A minisztertanacsi vagy masképpen konszocidlis kormanytipus esetében a

miniszterelnok egyenld a miniszterekkel, szerepe inkabb adminisztrativ jellegli. Ilyen
kormdnytipus volt jellemz0 a szocializmus iddszakédban, de példdul a svéjci kormany
is ilyen minisztertandcsi jelleggel miikodik.

Hazéankban az Alkotmany 1990 juniusdig kimondta, hogy a , Minisztertandcs
elnoke vezeti a Minisztertandcs iiléseit, gondoskodik a Minisztertandcs rendeleteinek
és hatdrozatainak végrehajtdsdrol.”' A Sartori-féle tipologiat alkalmazva ugy
tlnik, hogy a miniszterelnok elsd volt az egyenlok kozott. A kozjogi helyzethez
képest azonban némileg azért arnyaltabb a kép. A Minisztertanics felépitése ugyanis
tobbszintli volt. 1972-ig a Minisztertandcs 4llt a minisztertanidcs elnokébdl, a
minisztertandcs elsd  elndkhelyetteseibdl, illetdleg elndkhelyetteseibdl, az
allamminiszterbdl, illetéleg 4llamminiszterekbdl, a minisztériumokat vezetd

miniszterekbol és az Orszdgos Tervhivatal elnokébsl'>2. Ebbél lathatd, hogy az

5T Alk. 37. § (1) bek.
152 Alk. 23. § (1) bek.
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altalam alkalmazott tipologia szerint a miniszterelnok els6 volt az egyenldtlenek
kozott.

Hozza kell tenni tovdbba azt is, hogy a kormanyf6 tagja volt az MSZMP
Politikai Bizottsaganak, igy politikai silydndl fogva uralhatta a korményt, rdaddsul
az ligyrend lehetdvé tette, hogy a kormanyiilések kozott teljes jogkorben helyettesitse
a Minisztertandcsot' ™.

A demokratizdl6déssal egyiitt jart a kormanyfo statuszdnak erésodése, mert
Németh Miklés kormanya esetében ez mar érezhetd volt. Az Alkotmany 1989-ig tgy
fogalmazott, hogy a ,,Minisztertandcsot, a Minisztertandcs elnokét és tagjait az
Orszdggytlés a Magyar Népkoztdrsasdg Elnoki Tandcsdnak javaslatdra vdlasztia
meg és menti fel”."™ A szocializmus évtizedeiben a kormanypart—ellenzék
valtogazdalkoddsa nem létezett, bar a politikai irdnyvaltds megfigyelhetdé volt a
minisztériumokban is, legfOképpen annak vezetdje, a miniszter személyének
lecserélésével. Mindez azonban nem demokratikus orszaggytilési valasztdsok
kovetkeztében, hanem a partkongresszusok politikai irdnyvonaldnak fiiggvényében
fordult eld.

Az 1989. évi VIIIL torvény a kormdny tagjai illetve a korméannyal szembeni
bizalmatlansigi inditvdny szabdlyait is az Alkotmdnyba iktatta. Az 1989. évi VIIL
torvényhez flizott miniszteri indokolds mar ugy fogalmazott, hogy ,a
Minisztertandcs elnokével szemben benyljtott bizalmatlansdgi inditvdanyt - a
miniszterelnok kiemelkedo kormdnyzati szerepére tekintettel - a Minisztertandccsal

szemben benyiijtott inditvanynak kell tekinteni’.

2.4.3. A kancellari kormanytipus
A szakirodalomban tobben a kancelléri jellegi korméanytipust a parlamentéris

kormédnyforma er0sebb megvaldsuldsi formdjanak tekintik. Sartori a fenti tipoldgiat
egyenesen a parlamentdris rendszerekhez koti. Szeretném leszogezni, hogy nem
cafolni akarom ennek az éallitdsnak a helyességét, hanem azt gondolom, hogy a

kormény, mint testiilet esetében vizsgalhat6 az elnokének, vagyis a kormanyfonek a

'3 MULLER Gyorgy: A parlamentiris berendezkedés kormanymodelljének keletkezése és alakuldsa.

In: RACZ Lajos (szerk.) Magister Scientiae et Reipublicae. Unnepi tanulmdnyok Mdthé Gdbor
tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmdbol. Dial6g—Campus Kiadd, Budapest—Pécs, 2011. 72. p.
54 Alk. 33. § (1)
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statusza 1is. Ezt viszont véleményem szerint nem a kormédnyforma, hanem a
korménytipus mutatja meg.

A kancellari tipusi kormény példdjaként leggyakrabban a bonni
alaptorvényben konstrudlt kormanytipus modelljét szokds megnevezni. Ennek az a
Iényege, hogy a miniszterelnok, vagyis a kancellar kiemelkedik a kormanybdl, mert
0 hatdrozza meg a kormdny politikdjanak irdnyat. A kormdanyfd vélasztja ki a
minisztereket, az allamfd kinevezési jogkore csak szimbolikus itt. Ebbdl az is
kovetkezik, hogy a minisztereknek birniuk kell a korményfd bizalmat. Amennyiben a
parlament megvonja a bizalmat a miniszterelnoktol, az egyben az egész kormany
bukdsdt vonja maga utdn. Jellemzdje tovdbba a miniszterelndk pozicidjadnak
megerdsitése a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany intézményével.

A miniszterelnok inkdbb a kormany mellett, mint folott helyezkedik el,
vagyis ez a tipus a minisztertandcsi €s a perszonalizdlt miniszterelnoki korméany
kozott helyezkedik el. A kormanyfd gyakran egy koaliciés kormany €lén all, sokszor
nem is partvezér, ellentétben az angol megolddssal. A mellett kifejezés jobban
szimbolizdlja, hogy egy koaliciés kormény 4ll a miniszterelnok mellett. Addig lehet
korményfd, amig ez a koalici6 fel nem bomlik.

Ahogyan az jol ismert, hazankban az MDF-SZDSZ paktum német mintara
erOsitette meg a miniszterelnok helyzetét és azt ezt kodifikdlé alkotmanymaddosités
létrehozta a kancellari tipusi kormédnyt. Mindez azonban nem valt vitathatatlan
kozjogi-politikai gyakorlattd. A Horn-kormany kozigazgatdsi reformprogramja a
testiileti tipusi kormdanyzast, a kollektiv jelleg erOsitését, a kozepesen erds
miniszterelndki poziciét tiizte ki'>.

A kancellari vagy miniszterelnoki kormédnynak a legfontosabb jellemzdi tehat
a Grundgesetz megolddsdhoz hasonlitottak. A kormdnyprogram eldterjesztése, a
korményalakitds ¢és a feleldsségi viszonyok a konstruktiv bizalmatlansigi
inditvannyal azt tiikkrozték, hogy a miniszterelnok jogi és politikai értelemben is
kiemelkedik. Az Alkotmany szovege azonban nem mondta ki expressis verbis a
korményfo kiilonleges statuszat. E10szor csak a 2006. évi LVIL. torvény fogalmazta
meg, hogy a miniszterelnok meghatdrozza a Kormany politikdjanak 4ltalanos iranyat.

156

Alkotmanyi szinten az Alaptorvény mondta ki el6szor mindezt . Az Alaptorvény

viszont mar nem tartalmazza a miniszterelnok altal eloterjesztett kormanyprogramrol

3 MULLER 2011: i. m. 56. p.
13 Alaptorvény 18. cikk (1) bek.
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sz0l6 rendelkezést, de ez nem a korményfdi jogok szlikitését jelenti, hanem a
jogirodalomban is sokat ostromolt int€ézmény megszﬁntetését157.

Lehet a miniszterelnok elsd az egyenldtlenek mellett, illetve elsé az egyenlok
mellett is. Az 1990-ben létrehozott rendszer megsziintette a kordbbi hierarchidt a
kormdanytagok kozott. Az alkotmanymoddosité torvény miniszteri indokoldsa
kimondta, hogy a ,,miniszterek egyenlo felelosséget viselnek, ezért indokolt, hogy a
hierarchidban egyenld helyet is foglaljanak el”">®. A miniszterelnok tehat elsé lett az
egyenlOk mellett a majusi alkotmanymodositasnak koszonhetden, azonban sziikséges

megjegyezni, hogy az egyes miniszterek valodi sulya eltérd lehet a koalicios

szempontok miatt'’.

2.4.4. A perszonalizalt miniszterelnoki kormanytipus
Korosényi Andrds az elsé Orban-kormanyr6l irt tanulminyaban a

parlamentéris kormédnyzas hirom tipusat kiilonboztette meg. A brit politika harom
korszakahoz kotott kabinet, miniszterelnoki kormany és a prezidencidlt vagy elnoki
stilusi korményzast éllitotta parhuzamba a rendszervaltds utdni elsé harom magyar

1'°. A prezidencidlédds fébb jellemvondsait tdgy foglalta Ossze

korménnya
Korosényi, hogy a parton beliili hatalom a kormanyfé kezében Osszpontosul, a
véalasztasi kampany arrdl sz6l, hogy ki vezesse az orszdgot a kdvetkezd ciklusban, a
miniszterek kivédlasztdsa sordn pedig sokszor el6fordul, hogy nem rendelkeznek
parlamenti hattérrel, igy politikailag is kizarélag a kormanyfotdl fiiggnek.

A kancelldri korménytipusndl még erdsebb helyzetbe keriill az altalam
perszonalizalt miniszterelnoki kormédnynak nevezett tipusban a kormanyf6. A
Korosényi Andrés éltal leirt prezidencidlédott kormanyzasi stilusjegyeket én inkdbb
a madasodik Orban-kormany miikodésében vélem felfedezni. A perszonalizalt
miniszterelnoki kormdnyban kétségteleniil az ,,amerikanizdl6dds” jellemvondsait

fedezhetjiik fel. Ez azonban hazankban eziddig a 2010-ben hatalomra keriilt kormény

esetében mutathat6 ki leginkdbb. A korméanyfd parton beliili helyzete és a valasztasi

ST MULLER 2012: i. m. 97. p. Van etté] eltérd allaspont is, amely indokoltnak tarja a korményprogram
intézményét, 1. err6l VERESS 2011: i. m. 205. p.

138 Az 1990. évi XXIX. torvény indokoldsa.

'3 MULLER Gy6rgy: Kormédnyzati viszonyainkrél az j alkotmanykommentdr ,,A Kormény” cimii
fejezete kapcsan. In: Jogelméleti Szemle. 2010/1. 4. p., http://jesz.ajk.elte.hu/muller41.html, letoltés
ideje: 2013. 02. 17.

10 K OROSENYI Andrés: Parlamentdris vagy ,.elndki” korményzds? In: Szdzadvég. 2001. 20. szdm. 13.

p-
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kampédny perszonaliziciéja mar az els6 Orban-kormédny idejében megjelenik. A
kancellari modellt meghaladé perszonalizalt miniszterelnoki tipusban azonban a
kormanyf6 a miniszterek folort all. A kancellari kormdanytipushoz képest a
korményfd azért 4ll a miniszterek folott, mert szabadon valthatja le 6ket. Ez persze
kozjogi szempontbdl elmondhatd a kancellari kormanytipus kormanyfojérdl is, de
koaliciés kormdnyzds esetén ez a miniszterelnok székébe 1is keriilhet. A
miniszterelnoknek a miniszterek menesztésére vonatkozé diszkreciondlis jogkore
politikailag akkor tud minden esetben realizdlddni, ha egyparti a kormény.

A brit kétpartrendszerhez hasonléan a kormany Osszetétele 2010-ben kvazi
egypartiva valt, hiszen — ahogyan a Tudomanyos alapvetésben mér utaltam ra — erre
maga a miniszterelnok hivatkozott. A koaliciés kompromisszum-kényszer hattérbe
szoruldsa nemcsak annak koszonhetd, hogy a nagyobb kormdnypart abszolit
tobbséget szerzett a parlamentben, hanem annak is, hogy atalakult a kormany
Osszetétele is. Ennek jellemvondsai a kozigazgatds szinterén is megmutatkoznak.
Egyfeldl a minisztériumok Osszevondsdval nyolc szuperminisztérium jott létre,
ezaltal a korményiilésen a miniszteri ,,lobbit” hattérbe lehet szoritani. Sark6zy Tamés
2006-ban irt munkdjaban mar felhivta a figyelmet arra, hogy a miniszter feladata az
Osszkormdnyzati szemléletmdd érvényesitése a tircandl, mert 0 nem 4gazati
érdekképviselé a korményban'®'. Ezek az dgazati vitdk lényegében egy szinttel
lejjebb — az allamtitkarok szintjére — tolédnak, €s a végsd szot a miniszter mondja ki.
Masfeldl megfigyelhetd, hogy a miniszterelnok személye ,kivalik” a korménybdl,
mint testiiletbol és ,,0nallé” életet kezd élni. A korabbi Miniszterelnoki Hivatal,
amely mind a Kormany, mind pedig a miniszterelnokhoz kapcsolédé feladatokat
latta el, kettévalt. A Kormanyhoz fiz6d6 feladatok ellatdsdban a KIM miikodik
kozre, a miniszterelnokhoz kapcsolédd feladatokhoz viszont megalakult a
Miniszterelnokség. A kozponti szervekrdl sz6l6 masodik kédex, a 2010. évi XLIIIL.
torvény létrehozta a miniszterelnoki biztos intézményét, akit normativ utasitassal a
korményf6 nevez ki a feladatkorébe tartozé feladat elldtdsdra'®. Tovabbi
perszonalizacids jellemvonds, hogy a Kormany tigyrendje szerint a kormanysz6vivoi

tisztség mellett a miniszterelnok is szévivovel rendelkezik, aki miniszterelnoki

161 S ARKOZY Tamés: Allamszervezetiink potenciazavarai. HVG-ORAC Kiadd, Budapest, 2006. 159—
160. p.

12 A kozponti dllamigazgatasi szervekrol, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkdrok jogallasarol
52616 2010. évi XLIII. torvény. 32. § (1) bek.
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biztosként a kormanyszovivé mellett szintén dllandé meghivott a kormzinyiilésre163 .
A madsodik Orbdn-kormany tehdt tdlmutat a kancelldri kormdnytipuson, és a
perszonalizalt miniszterelnoki kormanytipus jellemzdivel rendelkezik.

A miniszterelnok elsé az egyenlotlenek folott, vagyis a kormany tobbi tagja
kozott 1s kimutathaté egyfajta vertikalis viszony. Ez megmutatkozik egyfeldl a
kozigazgatdsi és igazsdgiigyi miniszter kiemelésével, illetve a miniszterelnok-
helyettes tisztséggel. 2010-t6l kezddddéen a kormany miniszterelnokbdl és
miniszterekbol all, a miniszterelnok a miniszterek kozil rendeletben miniszterelnok-
helyettest jelol ki.'* Alkotmanyjogi értelemben ez nem jelent szoros értelemben
visszatérést az 1990 eld6tti hierarchikus korméanyszerkezethez, de elmondhatd, hogy a
KIM élén 4ll6 miniszter egyértelmiien kiemelkedik minisztertarsai koziil, bar ez nem
az Alaptorvénybdl, hanem az alacsonyabb szintli jogszabdlyok rendelkezéseibdl
ered. A kozigazgatdsi allamtitkdrt a miniszterelnoknek a miniszter véleménye
kikérését kovetden tett javaslatdra a koztarsasagi elnok hatarozatlan idore nevezi ki,
de a miniszter véleményét a KIM miniszter utjan terjeszti a kormanyfo elé, aki a

véleményre észrevételt tehet'®

. A helyettes allamtitkdrok esetében a miniszterek a
javaslatukat a KIM kozigazgatési dllamtitkdra ttjan terjesztik a miniszterelnok elé. A
KIM kozigazgatasi dllamtitkdra tizenot napon beliil kifogassal élhet, és a javaslatot

akar visszakiildheti a miniszternek'®®.

A helyettes allamtitkdrok kinevezésének
folyamatdban tehiat — a Miniszterelnokségen miikodo allamtitkarok kivételével —
abszolut vétdjogot gyakorol a KIM kozigazgatasi dllamtitkara.

Ami a miniszterelnok-helyettest illeti, elmondhaté, hogy az egyes
miniszterek, valamint a Miniszterelnokséget vezet¢ dallamtitkdar feladat- és
hatdskorérél sz616 korményrendelet'®” értelmében tgy tiinhet, hogy a kormanyfé elsd
szamu helyettese a tarca nélkiilli miniszter, aki a miniszterelnok 4ltaldnos
helyetteseként az egyhazpolitika €s a nemzetpolitika tekintetében ldtja el feladatait.
Ugyanakkor a kormdny {iigyrendje szerint a Kormdény iilését a miniszterelndk

akaddlyoztatdsa esetén a kozigazgatasi és igazsdgiigyi miniszter vezeti. Meglatisom

szerint politikai megfontoldsok alapjan keriilt kinevezésre a KDNP-s tarca nélkiili

1931144/2010. (VIL 7.) Korm. hatdrozat. Ezt a tisztséget 2012. mdjus 30-ig Szijjart6 Péter toltotte be,

de allamtitkari kinevezése miatt a miniszterelnok felmentette. Eziddig nem nevezett ki a kormanyfd
djabb sz6vivot, feltehetbleg a partszovivok 1étszdmanak novekedésével is Osszefiiggésben lehet
mindez.

1% Alaptorvény 15. cikk (2) bek.

195 A kozszolgdlati tisztviselokrol sz616 2011. évi CXCIX. torvény 215. § (2) bek.

166 A kozszolgalati tisztviselokrdl sz616 2011. évi CXCIX. torvény 220. § (3)—(4) bek.

167212/2010. (VIL. 1.) Korm. rendelet.
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miniszter dltaldnos helyettesként. Mindezzel, ahogyan a Tudomdanyos alapvetésben is
megjegyeztem, a vezetd politikai erd azt kivdnja demonstralni, hogy nem egyetlen
partként gy06zott a véalasztasokon €s alakitott kormanyt, hanem itt egy partszovetség

koalici6ja vette 4t a korméanyzast.

2.5. Osszegzés és kiovetkeztetések

Ebben a fejezetben arra tettem kisérletet, hogy meghatirozzam a
korményforma fogalmat, illetve elhatdroljam a kormanytipusoktél. Mindezt a
kozjogi és a politikai gyakorlat egyiittes vizsgalatdval tettem meg. A jogirodalomban
nemcsak a kormdnyforma és a kormdanytipus keveredik egymdssal, hanem
megfigyelhetd ezen tilmenden a demokréicia és a hatalommegosztas fogalmainak az
Osszemosdsa is.

Meggydzddésem szerint sem a torténeti, sem pedig a modern kormdnyformak
vizsgilatindl a demokratikussdg kritériuma nem szempont. A modern
korményformék elemzéséhez azonban a hatalommegosztasra sziikség van, hiszen a
torvényhozo és a végrehajté hatalom egymdshoz valé viszonyét kell vizsgdlnunk.
Hatalommegosztds nélkiil ezt az elemzést nem lehetne véghezvinni.

Alldspontom szerint a kormdnytipus azt mutatja meg, hogy a kormanyon
beliil a miniszterelnoknek mennyire kiemelkedett a szerepe. Ennek alapjan
kiilonboztettem meg a bemutatott modelleket, amelyekben ravilagitottam ennek a
distinkciénak a létjogosultsdgara. A kormanytipus esetében nemcsak a demokricia,
hanem a hatalommegosztas kritériuma sem bir relevancidval. Egypartrendszerben is
megfigyelhetd, hogy a kormdny szerkezete elemzés targya lehet, anélkiil, hogy a
hatalommegosztds elve érvényesiilne. Ennek példdjat a minisztertanacsi kormany
esetében lathattuk a szocialista alkotmanyban.

A Giovanni Sartori 4ltal felvdzolt miniszterelnoki szerephez kapcsolt
modelleket atalakitottam, és immadaron hat pontban soroltam fel a korményfd
stituszanak lehetséges alternativdit. A kormdnytipusok koziil az altalam
perszonalizalt miniszterelnoki korménytipusban a legerdsebb a kormanyfd helyzete.
A Korosényi Andras 4ltal leirt prezidencidlodott korményzas jelei a masodik Orbén-
kormény miikddésénél mér valéban kimutathatéak. Ezt a kormanytipust nevezem
perszonalizalt miniszterelnoki kormanynak, amelyet eziddig hazankban 2010-ben a

jobboldalnak sikeriilt megvaldsitania. A baloldali kormanyok esetében ennek
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elmaraddsa feltehetOleg azzal is Osszefiiggésben lehet, hogy eziddig csak egy
baloldali kormdny toltotte ki a négyéves ciklust.

Mivel az értekezésben a parlamentdris kormdnyzat alkotmdnyos korlatait
vizsgdlom, ezért az is 1ényeges, hogy a parlamenti tobbséggel cselekvési egységben
416 kormdnyban a miniszterelnoknek milyen szerepe van. Eppen ezért a
korménytipus elemzését kiilondsen fontosnak tartottam. Egy nagyon erds
miniszterelnoki statusz esetén figyelmet érdemelnek, nemcsak az orszaggytlési
tobbség és a kormany, hanem a parlamenti tobbség és a miniszterelnok alkotmanyos
korl4tai is.

A korményzati rendszerr0l sz6lo részt kovetOen attérek a parlamentaris
korményzat belso és kiilso korldtainak targyaldsidra. Ennek megalapozasat szolgdlta a
kormédny helyének meghatdrozdsa az elsd fejezetben és a kormanyformdk,

kormdnytipusok megkiilonboztetése ebben a fejezetben.
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I1. A PARLAMENTARIS KORMANYZAT BELSO KORLATAI

1. A parlamenti ellenzék jogositvanyai

,,Vae victis”

1.1. Bevezeto

A parlamentaris kormdnyzat belsd korldtai koziil elsOként taldn magatdl
értetdodéen az ellenzékkel kivdnok foglalkozni. Az ellenz€k alkotményjogi
meghatdrozdsa azonban igen problematikus. Nemcsak azért, mert nincsen
alaptorvényi szinten rogzitve az ellenzék fogalma, hanem azért is, mert relativ. Az
ellenzéket felfoghatjuk mint a parlamenti tobbségen ,kiviilieket”, de akkor vajon ez
esetben a kormanytobbséggel szemben szavazé kormdnyparti képviselot hova
kellene sorolnunk?

A parlamentaris korményzati rendszerek létrejotte nemcsak a montesquieu-i
elméletet relativizalta a torvényhozo6 és végrehajté hatalom fuzidjaval, hanem egyben
a hatalommegosztds 1j dimenzidjit is létrehozta. Ez az Uj hatalommegosztési
dimenzié nem mds, mint a parlamenti tobbséggel rendelkezd kormdany és annak
ellenzékének dualizmusa. Ennek a folyamatnak a létrejottében tudjuk jol, nagy
szerepe volt a modern tomegpértok és fegyelmezett frakciéjuk megjelenésének'®.

A demokratikus orszdgokban a XX. szdzadi parlamentarizmus miikodését
mar egyértelmiien a kormédnypdartok és az ellenzék kettOssége jellemezte. Ennek a
valtogazdalkodasi szisztémanak az alapjat a politikai rendszer bindris kddja képezte
és képezi ma is, amelyet ugy hatdrozhatunk meg, mint a korményra keriilni vagy
ellenzékben maradni kettésségétmg, Kukorelli Istvdn egyenesen ugy fogalmazott,
hogy a demokratikus parlamentdris korményzati rendszerben az ellenzék garantdlt
jogokkal felruhdzott olyan hatalmi tényezd, amely a végrehajt6 hatalom
ellensilyaként latja el tevékenységét' .

Az ellenzék legfontosabb funkcidja, hogy megakaddlyozza a demokrécia

felszdmoldsdnak lehetdségét, a hatalomkoncentraciét, és lehetOségei szerint

18 KOROSENYI Andrds — TOTH Csaba — TOROK Gabor: A magyar politikai rendszer. Osiris Kiadé,
Budapest, 2007. 91. p.

1% BIHARI Mihdly — POKOL Béla: Politolégia. Nemzeti Tankonyvkiad6, Budapest, 1998. 66.p.

""" KUKORELLI Istvan: Az alkotmdnyozds évtizedei. Korona Kiadé, Budapest, 1995. 137. p
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korl4tozza a korményzati hatalmat anélkiil, hogy annak relativ autonémidjat kétségbe
vonna'’".

Ebben a fejezetben az ellenzéket a parlamentaris kormanyzat belsé
korlatjaként kivinom bemutatni. Belso korlatként, vagyis a kormédnyzattal szemben a
parlamenten beliili 6nall6 erdként értelmezem az ellenzéket. Ennek megfeleléen a
parlamenten beliili ellenzékkel kivanok foglalkozni. Fontosnak tartom ugyanakkor
megjegyezni azt is, hogy a kormannyal szemben a kormdnyparti frakcié is
megjelenhet egyfajta korlatként. El6fordulhat a korményoldali frakciékbdl valo
kiszavazds, a kormdny javaslatainak modositdsa, vagy a koalicids partnerek kozotti
egyéb konfliktusok. Mindezeket azonban azért nem vizsgdlom, mert — ahogyan a
Tudomanyos alapvetésben lefektettem —, kiinduldsi pontom, hogy a kormannyal
cselekvési egységben 1€vo parlamenti tobbség korlatait elemzem.

A parlamentéris korményzattal szemben a legfontosabb, bar kétségteleniil
nem feltétleniil a legerdteljesebb korldt6z6 intézmény az ellenzék. Azonban
vitathatatlanul legfontosabb, mdasképpen fogalmazva nélkiilozhetetlen szerepld a
hatalommegosztasban. Egy demokratikus politikai rendszerben megfontolhatd, hogy
sziikség van-e és milyen Alkotmanybirdsagra, indokolt-e feldllitani egy masodik
kamarat, vagy hogy milyen lehetOséget kell biztositani a kozvetlen demokratikus
eszkozoknek. Az ellenzéknek azonban a parlamentdris demokricidban (és minden
demokracidban) 1éteznie kell, és redlis lehetdséget kell kapnia arra, hogy torvényes
uton a kormanyt levdltsa. A demokratikus politikai rendszerekben ugyanis a partok
Osszecsapnak egymdssal annak érdekében, hogy a kovetkezd valasztasokon
megszerezzék a valasztépolgarok tdmogatdsat. Fontos azonban szem el6tt tartani,
hogy aki megnyerte a valasztasokat, az nem nyerte meg az Osszes tobbit, és hatalmat
a kormdanyzéasra kell Osszpontositania, nem arra, hogy ellehetetlenitse politikai
ellenfeleit.

Az alkotményjogi és a politologiai szakirodalom kiilonb6z6képpen viszonyul
az ellenzék fogalmahoz. Ennek oka, hogy kozjogi szempontbdl tébbnyire képviseldi
jogokrdl szokds beszélni. Ezek lehetnek egyéni vagy kollektiv jogok is. Mindezek
ellenére az ellenzék kifejezés a parlamenti jog része, ezért szilkséges megjegyezni,
hogy nem tisztdzott ennek az alkotmanyjogi jelentése. A szakirodalomban inkdbb az

ellenzéki jogok elemzése, vizsgalata keriil el6térbe, mintsem az ellenzék kozjogi

I BIHARI— POKOL: i. m. 415-416. p.
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definiciéja.172 Mindez érthetd, hiszen az ellenz€knek nincs Alaptorvényben
lefektetett meghatdrozasa. Nem csak a politologia, hanem az ellenzékkel foglalkoz6
alkotmanyjogi szakirodalom is sokszor megelégszik egy szdmardnnyal az ellenzéki
jogok ismertetésekor. Példaul az ellenzék (a képviselok egyotodének) kérelmére az
Orszaggytilést rendkiviili tilésszakra Ossze kell hivni vagy az ellenzék is jelolést
nyujthat be (valdjdban a képviselok egyotode) a koztarsasagi elndk személyére. A
példak szamosak — amelyeknek egy jO részét ma mar nem az egyes hdzszabalyi
rendelkezésekrol sz6l6 46/1994. (IX. 30.) OGY hatarozat, hanem az Orszaggytilésrol
sz0l6 ttjrvény173 tartalmazza —, ugyanakkor véleményem szerint az ellenzéki
jogoknak egy tdgabb felfogdsdt tiikrozik. Azokat az eszkozoket, amelyeket a
parlamenti jog kifejezetten az ellenzéknek biztosit, sziikebb értelemben vett ellenzéki
jogként hatdrozom meg, vagyis mint a parlamenti kisebbségben maradtak jogat, az
abszolit tobbséggel rendelkezd kormanyparti frakciokhoz képest. Az ellenzéki jog
tidgabb értelemben egyfell azokat a jogosultsdgokat jelenti, amely az abszolut
tobbséghez képest kevesebb képviselot (egyharmad, egynegyed stb.) illetnek meg,
madsfeldl azokat a dontéseket, amelyeket abszolidt tobbséggel nem, csak mindsitett
tobbséggel képes a parlament meghozni.

Az egyes ellenzéki jogok vizsgdlatakor nem szabad figyelmen kiviil
hagynunk az elébb emlitett megkiilonboztetést az ellenzéki jogok tagabb illetve
sziikebb értelmezése kozott. Ennek a distinkcionak ugyanis akkor lathatjuk a
gyakorlati jelentdségét, ha a kormanypartok jelentds folényhez jutnak a térvényhozo
hatalomban. A 2010-ben hatalomra keriilt kormdny kétharmados tobbséget szerzett,
amelynek kovetkeztében példaul pontositdsra szorul azt a jol ismert jogirodalmi
allaspont, hogy a kétharmados torvények vétéjogot biztositanak a képviselok

egyharmada szdmdra.

1.2. Az ellenzék a magyar politikatorténetben

Magyarorszagon 1989-ig nem létezett valodi ellenzék. J6l tudom, hogy ez
egy igen sarkos kijelentés, de én abbdl indulok ki, hogy egy valédi parlamentaris
rendszerben az ellenzéknek elvi lehetOsége kell legyen a kormdnyra keriilésre.

Anglidban kiilonosen a valasztdjog kiterjesztésével a XIX. szdzad masodik felében

2 A magyar szakirodalombdl az egyik legatfogobb Osszefoglalé munkaként Smuk Péter miivét
emliteném meg (SMUK 2008: i. m.).
'3 Az Orszaggyilésrol sz616 2012. évi XXX VL. torvény.
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megszildrdult a kétpartrendszerti véltégazdalkodas. Egyre inkdbb ldthatéova valt,
hogy az ellenzék hasznos korlédtot jelenthet a kormanyhoz képest. A kontinensen
azonban a korményt az uralkodé nevezte ki és mentette fel, ezért a parlament egésze
4llt szemben a monarchénak felel6s korménnyal'’.

Nem volt ez masképpen Magyarorszagon sem. A magyar parlamentarizmus
egyik sulyos fogyatékossaga ugyanis a valtégazdilkodds hidnya volt a dualizmusban
€s a Horthy-rendszerben egyarant. A kiegyezés politikai torésvonala a partok kozott
a Birodalomhoz fiiz6d6 viszonyban mutatkozott meg. A torésvonal egyik oldaldn
helyet foglalok ugy vélték, hogy az 1867-es kiegyezéssel hazank elérte az adott
helyzetben elérhetd maximumot, igy koziilik keriiltek ki a dualizmus
korménypartjai' . Mivel a torésvonal masik oldaldn 4ll6k lényegében az Ausztridhoz
fiz6d6 viszonyt az 1848-as alapokra kivantdk helyezni, kizartdk magukat a
korményra keriilés lehet0ségébdl. Mindezek mellett a korldtozott vdalasztdjog —
amely kizdrta az als6bb rétegeket — és a valasztasi eljards (pl. nyilt vdlasztas) is
megakaddlyozta a dualizmusban és a Horthy-rendszerben, hogy a korménnyal
szembeni valasztsi gy6zelemre esély legyen'’®.

A Horthy-kor legszervezettebb baloldali partja az MSZDP 1921. december
22-én lemondott a kozalkalmazottak és a vidéki munkdssdg megszervezésérol — a
part f6 fegyverérdl, a sztrajkrdl. Vallaltdk, hogy a mezdgazdasagi dolgozok korében
nem hoznak létre Uj szervezeteket, felhagynak a kormany ellen folytatott radikalis
koztarsasdgi propaganddval. Ennek fejében a Bethlen-kormény lehetoséget teremtett
arra, hogy a part legdlisan mikodjon a magyar politikai életben, tehat a
szocidldemokratdk az 1922. évi vélasztdsokon mar a paktumnak koszonhetOen
képviseletet nyertek a torvényhozasban. A megallapodést irdsba foglaltdk Bethlen
kivansagara, a miniszterelnok célja ezzel ugyanis egy esetleges politikai zsarolds

volt'”’

. Ennek kovetkeztében korményra keriilésre nem lehetett esélye a legnagyobb
baloldali pértnak.
A maésodik vildghdborit kovetden is az ellenzék—kormény furcsa viszonyardl

beszélhetiink. A parlamentarizmus szabdlyaival ellentétesen ugyanis nem a gyoztes

1" PETRETEI J6zsef: Ellenzék a parlamentdris demokracidban. In: ADAM Antal — Kiss Laszl6 (szerk.):
Elvek és intézmények az alkotmdnyos jogdllamban. Lukdcs Gyorgy Alapitvany Kuratériuma,
Budapest, 1991. 172. p.

175 BOROS Zsuzsanna — SZABO Daniel: Parlamentarizmus Magyarorszdgon (1867 — 1944). Korona
Kiadé, Budapest, 1999. 18. p.

17 PESTI Sdndor: Az tjkori magyar parlament. Osiris Kiad6, Budapest, 2002. 31. p.

"7 S1pos Péter: Az MSZDP a magyar politikai életben. In: VARGA Lajos (szerk.): A magyar
szocidldemokrdcia kézikonyve. Napvildg Kiadd, Budapest, 1999. 131. p.

58



Kisgazdapart alakithatott kormédnyt, mivel a kommunistdk nem ellenzéki partként,
hanem koaliciés partnerként hatalomra keriiltek. Azt, hogy a valasztasi eredménytdl
fiiggetleniil koaliciés kormanynak kell alakulnia, illetve, hogy a kommunistdknak
milyen minisztériumokat kell a keziikben tartaniuk, mar 1944 decemberében
eldontotték Moszkvaban'’S. Az 1947-es ,kékcédulas” valasztdsok utdn pedig az
1980-as évekig az ellenzékiség ellenforradalmi bélyeget kapott, és az
egypartrendszerben lehetetlen volt nemhogy a hatalomra Keriilésiik, hanem
tulajdonképpen a legdlis mikodésiik is.

A Kdédar-rendszerben a szamizdatban valé publikdlds, illegdlis irodalom
eléallitdsa €s terjesztése, valamint a nem engedélyezett kiilfoldi publikdlds és
nyilatkozat jelentette az ellenzékiséget. Az dllampart kétféle, egymastol jol
elhatarolhat6 ellenzéki csoportosuldst vett szdmba a nyolcvanas években. Az egyik a
demokratikus ellenz€k, amelyet polgéri radikalisnak neveztek, illetve a népi-nemzeti
kor, amelyet a nemzeti radikalis jelzdvel illettek'”. Kés6bb ezekbdl jottek 1étre a
rendszervalté partok.

1989. marcius 22-én megkezdte tevékenységét az Ellenzéki Kerekasztal
(EKA), amely targyaldsokat folytatott a Magyar Szocialista Munkdésparttal
(MSZMP). A ,)békés atmenetben” €s az alkotmédnyozédsban az 1989. jinius 13-4n, a
Nemzeti Kerekasztal formdjaban megkezdett haromoldald targyaldsok jatszottdk a
dontd szerepet. A targyaldsok megkezdésérdl aldirt szerzOdés tartalmazta, hogy a
,torvényalkotds nem elozheti meg a politikai megdllapoddsokat”lgo. A Nemzeti
Kerekasztal nem volt alkotmanyoz6 gyiilés, de a Németh-kormany, fejet hajtva a
junius 10-én sziiletett megéllapodds elott, visszavonta a benyujtott rendszervaltd

térvényjavaslatokat'®'. A kerekasztal targyaldsokon résztvevd felek megallapodtak

' BIHARI Mihdly: Magyarorszdg 4llamrendszerének és politikai berendezkedésének a

"megtervezése" a II. vilaghdbord utdn. In: IMRE Miklés — LAMM Vanda — MATHE Gébor (szerk.):
Kozjogi tanulmdnyok Lérincz Lajos 70. sziiletésnapja tiszteletére. Corvinus Egyetem, Kéroli Gaspér
Reformétus Egyetem, MTA Jogtudomdnyi Intézet, Budapest, 2006. 53. p.

"7 RipP Zoltan: Rendszervdltds Magyarorszdgon 1987-1990. Napvildg Kiad6, Budapest, 2006. 41—
42. p.

"% Megéllapodas a Nemzeti Kerekasztal-tirgyaldsok megkezdésérél In: BOZOKI Andris (fészerk.) —
ELBERT Mirta — KALMAR Melinda — REVESZ Béla — RIPP Erzsébet — RIPP Zoltin (szerk.): A
rendszervdltds forgatokonyve: kerekasztal-tdrgyaldsok 1989-ben 1. kiotet. Magvetd, Budapest, 1999.
605. p. A kerekasztal targyaldsokon elfogadott javaslatokat a Minisztertanics sajat javaslataként
terjesztette az Orszaggytilés elé, ezeken a Haz csak azzal a veszéllyel valtoztathatott, hogy ebben a
részében a torvény nem taldlkozik a Parlamenten kiviil rekedt politikai er6k altali elfogadottsaggal
[SzZALAY Péter: Rendszervaltozas és alkotmanymddositds - 1990. In: KURTAN Sdndor — SANDOR Péter
— VASS LészI6 (szerk.): Magyarorszdg Politikai Evkinyve 1991. Okonémia Alapitvany — Economix
Rt. Budapest, 1991. 430. p.].

'8! KUKORELLI 1995: i. m. 18. p.
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az alkotmdny modositdsdban és az un. sarkalatos torvényekben. Lényegében a
koztarsasdg kikialtasaval nyilt meg a lehetdsége annak, hogy az ellenzék valddi
ellenzékké valjon és demokratikus valasztasokon levéltsa a regnal6 hatalmat.

A kormanypartisag—ellenzékiség hagyomdnyos értelmezését djra feliilirta
némileg az MDF-SZDSZ megallapodds, azonban ezt kdvetden, €s kiilondsen a taxis
blokdddal a legnagyobb ellenzéki part €s a kormany a véltogazdalkodas logikdjabol
eredéen a konfronticiét kereste. Az MSZP ellenzéki szerepét az elsd ciklusban
némileg ,,deformélta”, hogy egyfajta kirekesztés, a ,,gettésodds” veszélye fenyegette,

ezért igyekezett kooperativ jelleget magara olteni az 1994-es hatalomra keriiléséiglgz.

1.3. Az ellenzék meghatarozasa

Az ellenzék meghatirozasanak és csoportositidsdnak gazdag szakirodalmaval
taldlkozhatunk. Az ellenzék értelmezésére ugyanis szamtalan lehetdség van, mivel
mashogyan viszonyul hozzd az alkotmdnyjog és mdshogyan a politoldgia.
Alkotmanyjogi szempontbdl a parlament egy képviseleti szerv, amelynek dontése
mogott a teljes parlament, mint kozhatalmi szerv 411.'* Az Orszdggyiilés tagjait
azonban ,.ellenérdekii felek™ alkotjdk, még akkor is, ha maga a dontés a parlamenttdl
szarmazik."™  Alkotmanyjogi néz6pontbél a képviselsi jogok megnevezés a
,kedveltebb”, amelyet egyéni €s kollektiv jogokra oszthatunk. Az ellenzék kifejezés
azonban nemcsak politologiai fogalom, mert megtaldljuk az Orszaggytilésrdl sz6lo
2012. évi XXXVI. torvényben illetve az egyes hazszabdlyi rendelkezésekrdl sz6l6
6/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozatban'®, igy kozjogi szempontbdl is sziikséges
vizsgalni az ellenzék mibenlétét.

Az ellenzék politolégiai megkozelitésben lehet egyfajta rendszerellenes
politikai attitiid, vagyis dllamellenességet is jelenthet.'*® Ezzel a felfogdssal szemben
az Egyesiilt Kirdlysagban j6l ismert az ,,Ofelsége hii ellenzéke” megnevezés, mint a
masodik legnagyobb parlamenti part hivatalos titulusa. Ennek az ellenzéknek a
vezére hivatalosan az ellenzék vezetdje, amelynek gyakorlata nem is Anglidban,

hanem Kanad4ban alakult ki.'®’

'82 WEBER Attila: A parlamenti ellenzék. In: Tdrsadalmi szemle. 1992/8-9. 81. p.
izz JAKAB Andris (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrja. Szazadvég Kiadé, Budapest, 2009. 826. p.
Uo.
185 Az egyszerliség kedvéért a tovabbiakban a Hizszabaly megnevezést hasznalom.
'8 NORTON, Philip: Making Sense of Opposition. In: The Journal of Legislative Studies. Vol. 14 (1/2),
March 2008. 236. p.
'8 Uo. 237. p.
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Ami az ellenzékre vonatkozd csoportositdst illeti, ismert Giovanni Sartori
harmas tagoldsa, amely az alkotmanyos és felel0s, az alkotmanyos, de nem felelds,
végiil a nem alkotmédnyos és nem felelés ellenzék felosztdsan alapul.'®® Anthony
King 6t modellt allitott fel a kormény €s a parlament kapcsolatara. Az els6 modell a
legaltalanosabb ellenzéki pozicidt irja le, amelyben a politikai ,,h6ditas”, vagyis a
haszonszerzés a célja mind a kormdnypartnak mind pedig az ellenzéknek. Ez
lényegében a destruktiv ellenzékiségnek foghat6 fel. A méasodik modellben King a
kormény és parlament relaci6jaban a kormanypartok kozotti viszonyra fékuszal
nagykoalicid esetén. A kdvetkezd modellben a parlament és kormédny Osszefiiggéseit
a part belsd ellenzékére koncentrdlja, vagyis egy olyan modellrél van itt szd,
amelyben a képviselok egy része nem ért egyet a part vezetésével. A negyedik parton
kiviili ellenzékiséget jelent, 1ényegében tarsadalmi mozgalmakat. Az utolsé modell a
konstruktiv ellenzék leirdsara szolgdl, amelyben az ellenzék egyiittmikodik a
kormdnnyal.'*

Mindezek utdn sziikséges tisztazni azt, hogy mit értiink a magyar kdzjogban
ellenzék alatt. Sem a kordbbi Alkotmany nem tartalmazta az ellenzék
meghatdrozasit, sem pedig az Alaptorvény nem rendelkezik arrél, hogy mi lenne az
ellenz€k meghatarozésa.

Az Orszaggytlésrdl szolé torvényben olvashatunk ellenzéki képviselorol,
illetve képviseldcsoportrol, de az ellenzékiség fogalmat ez a torvény sem, ahogyan a
Hézszabdly sem hatdrozza meg. Az 1994-es Hazszabdly vitdja sordan kozponti kérdés
volt a kormdnypartisag és ellenzékiség viszonyrendszere. Az ellenzék szerette volna
definidlni ezt a fogalmat oly mddon, hogy a Héazszabdly értelmezd rendelkezései
ko6zé keriilt volna.'”® Minderre azonban nem keriilt sor.

Az ellenzék egy magatdl értetddd fogalomnak tlinik a magyar politikai
rendszerben, amelyet azonban nem definial a parlamenti jog. Az Alkotmédnybirdsag a
radi6zasrol és a televizidzdsrdl szol6 1996. évi L. torvény kapcsan foglalkozott a
kormdnypartisdg—ellenzékiség kérdésével. A testillet a 22/1999. (VI. 30.) AB
hatdrozatdban arra az é&llaspontra helyezkedett, hogy a kormdanypartisig és az

ellenzékiség a médiatorvény rendelkezései alapjan csak a parlamentben képviselettel

'8 SARTORI, Giovanni: Opposition and Control: Problems and Prospects. In: Government and
Opposition. Volume 1, Issue 2, 1966. 149-154. p.

189 KING, Anthony: Modes of Executive-Legislative Relations: Great Britain, France and West
Germany. In: Legislative Studies Quarterly. 1/1, 1976. 11-34. p.

0 SOLTESZ Istvan (szerk.): Az Orszdggyiilés. Parlamenti Médszertani Iroda, Budapest, 2010. 58. p.
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rendelkezd partok viszonydban értelmezhetd. Az Orszdggylilésen kiviili partok tehat
nem sorolhatéak be sem a korményparti, sem pedig az ellenzéki partok kozé. Az AB
azt is leszogezte, hogy a kormdnypartisdg attdl fiigg, hogy a part részt vesz-e a
Korméanyban vagy sem. A kormdnypartisiagot tehdt kizarélag formai szempontok
alapjan kozeliti meg az AB és nem politikai-ideolégiai néz6pontbdl. A hatdrozatban
ugyanis az AB kifejtette, hogy nagykoalicié 1étrejotte esetén elképzelhetd, hogy
mind a kormédnypart, mind az ellenzék ,,mellett” olyan frakcidk vannak, amelyek a
koaliciot alkot6 egyik vagy masik parthoz sokkal kozelebb dllnak, mint a korméanyt
alkot6 partok egymashoz.

A Bajnai-kormdny  megalakuldsakor  felmeriilt az  ellenzékiség
meghatdrozasdnak problémdja. Az SZDSZ-frakcié tagjai a kormdnyprogramot
tdmogatd nyilatkozatot adtak ki, amelyet a mdsik két ellenzéki frakci6 az AB
hatdrozat logikdja szerint a kormdnyzdsban valé részvétel objektiv ismérvének
minésitett'®. Az Alkotmanyligyi, igazsagiigyi ¢és lgyrendi bizottsdg eseti
allasfoglaldsaban az SZDSZ-t ellenzéki képviseldcsoportként hatdrozta meg, mert
nem kotott koalicids szerz6dést, ezért nem is vett részt a korményzésbanm.

Mikor tudjuk meg azt, hogy egy part ellenzéki vagy kormanyparti-e? Elvileg
a vdlasztdsi kampany soran megismerhetjiik a parlamenten beliili és kiviili partok
programjait. A korményt alkoté partnerek feltehetdleg a kovetkezd ciklusban is egy
platformon lesznek, és a parlamenten kiviili partok koalicids elképzeléseirdl is
tobbnyire értesiilhetiink. Azonban mindez csak feltételezés, mert nem tudhatjuk,
hogy valdjdban mely pértok hajlanddak egymassal kormanyra 1épni. Az ellenzék és
kormédnypart megkiilonboztetése valdjdban a kormdny megalakuldsdval valik
nyilvanvaléva. Miutdn az Alaptorvény rendelkezései szerint a korméanyprogramrol
nem szavaz a parlament, a miniszterelnok megvalasztasaval, illetve a miniszterek
kinevezésével vilik lathatova az ellenzéki oldal.

Annak ellenére, hogy az Alaptorvény nem tartalmazza az ellenzék
meghatdrozdsat, az Alaptorvény Atmeneti rendelkezései nevesitett egy (ellenzéki)
politikai partot. Eszerint a ,,demokratikus dtmenet sordn jogi elismerést nyert Magyar
Szocialista Pdrt a Magyar Szocialista Munkdspdrt jogutéodaként, a torvényteleniil
felhalmozott vagyon orokoseként, a diktatiirdban vagy az dtmenet sordn megszerzett

illegitim elonyok haszonélvezdjeként, valamint régi és az uj pdrtot 0sszefiizo, a

1 SoLTESZ 2010: i. m. 59. p.
1221/2006-2010. ATUB-Ugyr.
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pdrtvezetést is jellemzo személyi folytonossdg okdn osztozik mindazon felelosségben,
amellyel az dllampdrt terhelhet.”' Az Alaptorvény Atmeneti rendelkezéseinek
célja egyes vélemények szerint az volt, hogy alkotmanyossd tegyenek és egyuttal
elrejtsenek  olyan rendelkezéseket, amelyek nem  Osszeegyeztethetbek a
jogzillamisélggal.194 Az Atmenti rendelkezések AB dltali megsemmisitése’:t195
kovetden az Alaptorvény negyedik modositdsaba keriiltek 4t az Ar. egyes
rendelkezései. A Magyar Szocialista Partnak a mult rendszerrel vald felel0ssége
targydban az Alaptorvény az aldbbiakat mondja ki: ,,A demokratikus dtmenet sordn a
Magyar Szocialista Munkdspdrt jogutodjaként jogi elismerést nyert politikai
szervezetek a torvényteleniil felhalmozott vagyon orokoseként is osztoznak elddjeik
felelésségében.”’® Mérsékeltebb tehdt ez a megfogalmazds, mint az Ar., de az
Alaptorvény szovegébdl kiindulva gy tlinhet, hogy a felelsség tovabbra is terheli a
Magyar Szocialista Pértot.

Alldspontom szerint az egyik ellenzéki part alkotmanyos szintli ellenséggé
tételérdl van itt sz, amelynek kovetkeztében egy esetleges korméanyvaltast kovetden
tulajdonképpen az , Alaptorvény szellemével” ellentétes politikai erd Kkeriilne
hatalomra'®’. Ezzel val6jaban quasi folytatédik az a felfogds, amely az ellenzékiséget
jelenti a XIX. szdzadi parlamentarizmus kialakuldsa 6ta.

Egy demokratikus politikai rendszerben az ellenzék akkor vélhat tobbséggé és
alakithat kormdanyt, ha ellenzéki 1éte nincs veszélyeztetve, illetve a hatalomra

keriilése békés keretek kozott mehet végbe.198

Itt szeretném ujra hangsulyozni a
fejezet bevezetdjében leirtakat, az ellenzék nélkiilozhetetlen szerepld a

hatalommegosztisban.

193 Magyarorszdg Alaptorvényének Atmeneti Rendelkezései 4. pont.

" RIXER 2012: i. m. 108. p.

19545/2012. (XI1. 29.) AB hatédrozat, ABH 2013, 2.

1% Alaptérvény U) cikk i) pont.

7 Bar az Ar. Altaldnos Indokoldsa igyekszik mindezt elfedni, amikor a kivetkezéképpen hatirozza
meg az Ar.t, illetve annak céljat: ,,[Az Ar. ] tartalmazza a kommunista diktatiirdbol a demokrdcidba
valo dtmenet egyes, kordbban rendezetleniil maradt kérdéseinek olyan jogdllami rendezését, amelynek
célja nem a kommunista diktatira hatalombirtokosaival szembeni megtorlo jellegii bosszudllds,
hanem a kommunista miilt valosdghil feltdrdsa és a tdrsadalom igazsdgérzetének biztositdsa.”

"% PETRETEI J6zsef: Az alkotmdnyos demokrdcia alapintézményei. Dialég—Campus Kiadé, Budapest—
Pécs, 2009. 335. p.
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1.4. Ellenzéki és képviseloi jogok

1.4.1. Frakcidk
Az ellenz€ki jogok targyaldsakor a frakcio, vagyis képviselOcsoport az egyik

legfontosabb intézmény. Ez lényegében az ellenzéki 1étnek egy kulcsfontossagu
szervezeti kerete. A magyar (és a kiilfoldi) parlamenti jog ugyanis az ellenzéki jogok
jelentOs részét a frakcidkhoz ,.telepiti”. A kifejezést Németorszagbdl vettiik ét, ahol a
torvényhozast a képviseldcsoportok meghatdroz6 szerepe miatt a frakcidok
parlamentjének is szoktak hivni'®’.

Az egypértrendszer utdn 1989 jiniusiban a hazszabaly-médositds®™ tette
lehetdvé a képviselocsoportok alakitdsat. Ebben az iddszakban az iddkozi
valasztasokat kovetden az MDF és az SZDSZ néhany képviseldvel frakciét hozott
1étre, amely elkiiloniilt az allamparti politikusoktél*”".

A képviseldcsoport olyan centruma az ellenzékiségnek, amelynek
kovetkeztében 1étérdeke minden parlamenti partnak, hogy frakciét hozhasson 1étre.
Itt nem csak a frakcioval jaré kozjogi ,,eléonyokre” kivanok utalni, hanem arra is,
hogy a frakcid egyfajta presztizst is jelent a part szamara. A frakcidalapitds kapcsan
emlékezetes a MIEP-frakcié iigye 1998-ban, amikor bejutott a pért az
Orsziggytilésbe, de a frakcidalakitdshoz sziikséges 1étszammal nem rendelkezett. A
27/1998. (VI. 16.) AB hatirozat eredményeképpen a part képviselOcsoportot
alakithatott. Ezt a felfogdst megerdsitette az Alkotmanybirésag a 10/2013. (IV. 25.)
AB hatarozatban is. Az Alkotmdnybirésdg kifejtette, hogy a parlament hdzszabaly-
alkotdsi monopdliuma nem korlétlan, ezért az orszaggytilési vdlasztds eredményeként
bejutott képviselok vonatkozdsdban — az olyan partlistdhoz tartozé orszaggyulési
képviseloket, amelynek partlistija a valamennyi teriileti partlistira leadott és
orszdgosan Osszesitett érvényes szavazatok tobb mint Ot szdzalékat megkapta,
mindenképpen megilleti a képviseldcsoport létrehozdsdnak joga. Fiiggetlen attdl,
hogy az Orszaggylilés a hatékonysdgi szempontok miatt a képviseldcsoport

alakitdsahoz magasabb létszdmot hatdrozna meg.”> Igy a 2013 februdrjaban

19 NaGy Csongor Istvan — PAPP Imre — SEPSI Tibor (szerk.): Parlamentek Europdban. Parlamenti
Moédszertani Iroda, Budapest, 2003. 35. p.

2% Az Orszaggytilés Hazszabalyainak médositasarél és egységes szovegérol sz6l6 8/1989. (VI. 8.)
OGY hatarozat.

21 SOLTESZ 2010: i. m. 55. p.

2210/2013. (IV. 25.) AB hatdrozat, ABH 2013, 491.
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megszint LMP frakcié szeptemberben djra képviseldcsoportot alakithatott, mert az
AB hatdrozat utdn az Orszdggylilés ugy modositotta a Hdézszabélyt, hogy
képviseldcsoportot alkothat az ugyanazon parthoz tartozé legalabb harom képviseld
akkor is, ha manddtumukat ugyanazon 6ndll6 orszdgos partlistarél szerezték."?

A 2010-2014-es ciklusban azonban az MSZP szakaddsa utdn a Demokratikus
Koalici6 frakcidalakitdsa meghiusult, mert egy 2012-es Hazszabdly modositas utdn
képviseldcsoport alakitdsara csak a képviselok el6z6 dltalanos vélasztasan orszagos
partlistat allité és mandatumot szerzd, ugyanazon parthoz vagy annak jogutédjahoz

tartoz6 képviselok jogosultalk204

. Az Alkotmanybirdsag az ezt tdimad6 alkotmanyjogi
panaszt elutasitotta és nem tekintette Alaptorvény ellenesnek az 4j hazszabalyi
rendelkezést.”” Az inditvanyozok szerint a Hazszabaly moédositdsa sérti a szerzett
jogok védelmének elvét illetve a szabad mandatum és a képvisel6i egyenjoglisag
alkotmanyos elvébdl, valamint a kiilon is nevesitett képviselOi frakcidalakitds
alkotmanyos jogabdl kovetkezden, ennek a jognak a korldtozdsa alkotmadnyosan
kizar6lag a parlamenti munka hatékonysdga és az Orszaggytilés miikodésének
stabilitdsa  érdekében torténhetett volna.’® Az AB kifejtette, hogy a
képviseldcsoportok politikai értelemben ugyan a partokhoz kotddnek, jogilag
azonban nem a partok, hanem az Orszdggyiilés szervei. Igy a frakcidalakitds
szabdlyait az Orszaggyllés maga hatdrozhatja meg. Jelen esetben nincs szé szerzett
jogrdl: az inditvdnyozd orszaggyllési képviselok még nem voltak tagjai annak a
képviseldcsoportnak, amelynek megalakitdsa lehetdsége eldl a Hazszabdlynak a

. c A1tk . 207
panaszosok altal sérelmezett mddositdsa elzarta az utat.

Az Alkotméanybirdsig azt
is leszogezte, hogy az orszaggyllési képviselok jogai és kotelezettségei egyenldk: a
frakcidtag és a nem frakciétag képviseldket is azonos, a képviseldi jogéllas részének
mindsiilé jogok illetik meg, és ugyszintén azonos kotelezettségek terhelik Oket.
Mivel tehat ezek a jogok és kotelezettségek a panaszosok vonatkozdsaban nem
kiillonboznek mas, frakcidtag orszdggyiilési képviseldok jogaitdl, ezért a Hazszabdly

tdmadott rendelkezései a panaszosok vonatkozdsdban nem alaptdrvény - ellenesek.””®

20370/2013. (VIL 9.) OGY hatdrozat. 2. § (2) bek.
20436/2012. (IV. 19.) OGY hatdrozat 11. §.

205 10/2013. (IV. 25.) AB hatdrozat, ABH 2013.

206 10/2013. (IV. 25.) AB hatdrozat, ABH 2013, 488.
27 Uo. 490.

2% Uo. 491.
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Az Alaptorvény a frakci6 meghatdrozasakor, funkcidjat az orszaggytilési
képviseldk tevékenységének Osszehangoldsaként hatdrozza megzog. Ezenkiviill —
hasonléan az Alkotmanyhoz — az Alaptérvény még két helyen emliti meg a
képviseldcsoportokat. Egyrészrél az dllamfé mieldtt feloszlatnd a parlamentet,
koteles kikérni a miniszterelnoknek, az Orszdggyiilés elnokének és az orszaggyiilési
képviselécsoportok vezetdinek véleményét®'®. A miésik szabaly pedig a Honvédelmi
Tandcshoz kotédik, amelynek tagjai kozott szerepelnek a frakcidvezetdk is*'!. Az
Abtv. szerint minden frakci6 legaldbb egy helyet kap a legaldbb 9, legfeljebb 15 tagui
jelold bizottsdgban, amely az alkotmanybirdk személyére javaslatot tesz. A kordbbi
szabdly az Alkotmanyban még erdsebb jogositvanyt biztositott a frakciok szdmara,
mert minden frakciébol egy képviseld keriilt a bizottsagba.

A parlamenti jog nemcsak hazdnkban, hanem mads orszdgokban is fontos
szerepet biztosit a frakciok szdmara, amelynek egyarant vannak elOnyei és hétranyai
1s. A képviselocsoportok kiszdmithatobbd teszik a parlamentek munkdjit, a
frakcidfegyelem kovetkeztében nem kell ,,meglepetésekre” szamitani a parlament
miukodése sordn, ezért a jogalkotd 6sztonzi 1étrehozdsukat azdltal, hogy olyan fontos
jogokat biztosit a szdmukra, amelyeket kizarGlag 6k gyakorolhatnak®'>. Mi lenne
akkor, ha a frakcidkon kiviili képviseldk szama adott esetben meghaladja a tobbi
frakcio tagjainak szamat? Ez persze egy elméleti fejtegetés, hiszen tudjuk jol, hogy a
partok uraljak a valasztasokat és igy frakcidjukkal a parlamentet is. Azonban
véleményem szerint partszakadas esetén mar komoly problémaként meriilhet fel, ha
jelentds 1étszdmu ,frakcion kiviili képviselocsoport” alakul a parlamentben. A
Haézszabdly szerint ugyanis fliggetlenné valik a képviseld, ha frakcidtagsdga
megsziinik és hat hénapig nem csatlakozhat képviseldcsoporthoz’'?. Réadédsul a
Demokratikus Koalicié példdjandl emlitett szabdly értelmében frakciot csak a
képviselok elézd éaltalanos vdlasztdsdn orszdgos pdrtlistat allitdé és manditumot
szerzO, ugyanazon parthoz tartozé képviselok jogosultak alapitani. Az ellenzék egy
jelentds része egy ilyen esetben elveszti a ,,frakciébol eredd” jogait, mindez egyfajta

hatalmi vakuumot idézhet eld a politikai rendszerben.

2% Alaptorvény 5. cikk (4.) bek.

210 Alaptorvény 3. cikk (4) bek.

21" Alaptorvény 49. cikk (1) bek.

12 TOTH — LEGENY 2006: i. m. 140. p.

213 46/1994. (1X.30.) OGY hatdrozat 14. § (5) bek.
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A frakcidk tehat kozponti szerepet toltenek be a parlamentek mitkodésében €s
az ellenzéki jogositvanyoknak egy jo részét a jogalkotdé hozzdjuk telepitette, mint
példaul az Orszaggyllés tisztségviseldi, a Héazbizottsdg vagy éppen az dllandd

bizottsagok esetében.

1.4.2. Felszolalas, beszédido
Demokricia nem 1étezhet szoldsszabadsdg nélkiill. A megvalasztott

képviselok esetében pedig még inkdbb sziikséges, hogy alkotmdnyi szinten is
védettek legyenek, hiszen a népakaratot fejezik ki. Az Alkotmanybirésag ebben a
vonatkozdsban a 34/2004. (IX. 28.) hatdrozataban kifejtette, hogy ,.,[a] parlamenti
szoldsszabadsdg a véleménynyilvanitds szabadsdgdnak lényeges alkotoeleme...[a]
szabad véleménynyilvdnitds érvényesiilésének kiemelten fontos helyszine az
Orszdggytilés, az a terep, ahol az orszdg sorsdt kozvetleniil érinto iigyekben érvek és
ellenérvek felsorakoztatdsdt kovetoen dontést hoznak a képviselok. Alkotmdnyos
torvényalkotds nem képzelheto el a parlamenti tandcskozds nyilvdanossdga és a
képviseldi felszolaldsok szabadsdga nélkiil.”*'* A szabdlyoknak ugyanakkor a
hatékony parlamenti munkat is biztositaniuk kell, ezért egyuttal meg kell akadalyozni
az obstrukcio lehetdségét is.

Ahogyan emlitettem az ellenzék kifejezést nagyon ritkdn hasznalja a
parlamenti jog, azonban éppen a napirendhez kapcsolddé felszdlalasndl mondja ki a
Hézszabdly, hogy a hozzaszdlasok sorrendjét az iilést vezetd elnok hatdrozza meg
ugy, hogy lehet6ség szerint egymds utin egy kormdnypdarti és egy ellenzéki
képviseld kapjon sz6t, mindig mas képviseldcsoportbol.

A felszélalds tehdt biztositott a napirendi ponthoz valé hozzdsz6lds esetén.”'”
Rendkiviili tigyekben az iilés elsé napjan az iilésnap kezdetekor a frakcidvezetd,
vagy a képviselécsoport 4ltala felkért tag legfeljebb 6t percben.?'® Rendkiviili iigyben
az ilésnap napirendi pontjainak tdrgyaldsa utdn barmely képviseld felszodlalasra
jelentkezhet.*'” Az ehhez kapcsolatos észrevétel céljabol pedig, aki személyében
érintett, kétperces hozzdszéldsra kérhet sz6t.”'® A napirendet vagy a tdrgyalt

napirendi pontot érintden barmelyik képviseld, barmikor, egy percben iigyrendi

21412/2006. (IV. 24.) AB hatdrozat, ABH 2004, 490.
23 Hazszabaly 50. § (1) bek.

216 Uo. 51. § (1) bek.

27 Uo. 51. § (4) bek.

28 Uo. 51. § (5) bek.

67



javaslatot tehet, amelyet két percben indokolhat. Az iigyrendi javaslat elhangzdsa
utdn képviseldcsoportonként legfeljebb egy képviseld, tovabbd az elsOként szdldsra
jelentkezd fiiggetlen képviseld kétperces hozzdszélasa engedélyezhets.”"”

Az Alkotméanybirdsag alkotmanytorténeti és jogosszehasonlitd aspektusbdl is
vizsgalta a beszédjog szalba’llyalit.220 A beszédjog korldtozdsanak harom f6 tipusat
kiilonboztette meg: a tobbszori felszdlalds tilalmét, az egyes beszédek idejének
korlatozésat, és végiil a parlamenti vita olyan idépontban val6 berekesztését, amikor
még vannak eldre bejelentett felszélalok (klotiir). A hatdrozatban az AB tobbek kozt
leszogezte, hogy [a] parlamenti munka lényegéhez tartozik a tdrgyaldsra keriilé
iigyek minden oldali behato megvizsgdldsa, a legkiilonbozobb vélemények
meghallgatdsa. A testiilet felhivta a figyelmet arra, hogy a Hdazszabdly nem
tartalmazott  eldirdst arra nézve, hogy milyen normativ  szempontok
figyelembevételével hatdrozhaté meg a napirendhez kotédd konkrét képviseldi
felszolalasok idotartama.

Legdjabban a parlamenti szoéldsszabadsdg korlatozasdaval Osszefiiggésben
sziiletett dontések a 3206/2013. (XI. 18.) AB hatdrozat és 3207/2013. (XI. 18.) AB
hatdrozat voltak. Az Alkotmdnybirdsdg leszogezte, hogy a képviselo dltal az
Orszaggytilés iilésén torténd fizikai er6szak alkalmazasa, illetve a kozvetlen fizikai
erdszakkal valé fenyegetés nem tartozik az Alaptorvény IX. cikk (1) bekezdése
szerinti véleménynyilvanitds szabadsdganak védelmi korébe. A véleménynyilvanitas

szabadsdga mindig csak az Alaptorvény értékrendjén beliil értelmezhetd. ™!

1.4.3. Tisztségvisel6k
A parlamenti tisztségviselOk megvalasztasarol az Orszaggyiilési torvényben

taldlunk rendelkezéseket. A Hazelnok megvalasztasat a torvény kissé mintha
»alsdgosan” szabdlyoznd. A frakcidvezetok tehetnek inditvanyt ugyanis az elnok
személyére, ha nincs meg a sziikséges tobbség a parlamentben a jelolt elfogadasdhoz,
akkor a legnagyobb frakcié szdmdra adja meg az inditvdnyozds jogit a térvényzzz.
Ugy tiinik, mintha az ellenzéknek meg lenne a lehetésége arra, hogy jeldljon erre a

tisztségre valakit, azonban végsé soron a parlamenti tobbség képes arra, hogy

219 Uo. 52.§ (1).

220 12/2006. (IV. 24.) AB hatdrozat.

221 3206/2013. (XI. 18.) AB hatarozat, ABH 2013, 1128.

72 Az Orszaggyiilésrél sz616 2012. évi XXXVI. torvény. 6. §.
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elnokot vdlasszon. A hazelnoki tisztség ezért a kormanypért eldjoga. Ennek
megfelelden a Hazelnok a legnagyobb kormanypart képviseloi koziil keriil ki, amely
igy a politikai tobbség pozicidjaként foghato fel és ez a kotddés egyes vélemények
szerint gyengitheti a haz kiegyensilyozott mikdését™.

A jegyzOk esetében a torvény mar kifejezetten ellenzéki képviselocsoport

szdmdra adja meg a lehetdséget az egyik jegyzoi tisztség betoltésére.

1.4.4. Hazbizottsag
A Hazbizottsdg a hazelnok koré szervezddik és a parlamenti munka

koordinaldsaban €s a parlamenti szervekkel vald kapcsolattartasban kap meghatarozé
szerepet224. Az Orszaggytilés miikodésével kapcsolatos feladatokat latja el, amely
biztositja a Hdz zavartalan miikodését és a parlamenti munka megtervezését, éppen
ezért funkci6jabol eredSen nem az éles politikai konfliktusok helyszine®. A
Hézbizottsagban szavazati joggal a képviselocsoportok vezetdi rendelkeznek, és a
torvény egyhangi dontést kovetel meg, de valéjaban ez nem az ,ellenzék
intézménye”, hiszen konszenzus hidnydban az Orszdggytlés, illetve a Hazelnok
dont.**® Abbdl is lathaté, hogy nem az ellenzék uralja a Hazbizottsdg miikodését,
hogy az iiléseken tandcskozasi joggal a kormédny képviseldje is részt vesz, és a

véleménye dontd fontossdgu a napirendi javaslat kialakitdsakor®*’.

1.4.5. Az allandé bizottsagok
Az alland6 bizottsdg tobbek kozott a kormanyzati munka ellendrzésében is

részt vesz, ezért miniszter, illetve dllamtitkdr nem vehet részt a munkdjdban. Minden
képviseld szamdra lehetové kell tenni, hogy legaldbb egy bizottsdgban részt vegyen.
Ennek a rendelkezésnek az eldzménye a 27/1998. (VI. 16.) AB hatdrozat volt. Az
Alkotmanybirésdg ugyanis mulasztidsban megnyilvanulé alkotmdanyellenességet
allapitott meg, mert a Hdzszabdly nem tartalmazta annak a lehetdségét, hogy a

fiiggetlen képviselok tagjai lehessenek allando, illetve eseti bizottsagnak.

2 SMUK 2008: i. m. 128. p.

2 NAGY— PAPP — SEPSI: i. m. 74. p.

2 SOLTESZ 2010: i. m. 40. p.

2% Az Orszaggyiilésrél sz616 2012. évi XXXVI. torvény. 13. § (6) bek.
7 SOLTESZ 2010: 1. m. 41. p.
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A bizottsdgok a proporcionalitds elve alapjdn, azaz a frakciok kozotti
létszdmaranynak megfeleléen épiilnek fel. Egy éllandé bizottsigban egy
képviseldcsoport 1étszamardnydhoz képest kaphat tobb tagsdgi helyet, de ehhez a
jelen 1€évé képviselok négyotodének szavazata sziikséges. Stabil korméanytobbség
esetében tehdt a bizottsdgokban tObbségben vannak a kormdanypértok. Az
ellenzéknek a mentelmi bizottsag tekintetében ndé meg a szerepe, mert ez paritisos
alapon épiil fel. 2006-ig az allandé bizottsdgok elnokei éltaldban korménypartiak
voltak, leszamitva példdul a koltségvetési vagy a nemzetbiztonsagi bizottsdgot. A
2010-2014 kozotti ciklusban 20 bizottsagbol 8-ban ellenzéki képviseld elndkolhet,
ezért mindez az ellenzék mozgésterének boviilését jelenti a bizottsdgi miikodést
tekintve.

2008 tavaszdn az SZDSZ Kormanybdl valé kilépésével az dllandd
bizottsigokban  megvaltoztak a  kormdnyparti-ellenzéki  ardnyok.  Ennek
kovetkeztében gyakoriva valt, hogy a tobbségi véleményt — mint pl. az dltalanos vita
alkalmassagrol — az ellenzéki képviselok ismertették a plendris iilésen, illetve
ezekben a bizottsdgokban mar nagyobb volt az esélye az ,.ellenzéki” inditvanyok

targysorozatba vételének, mint a kormanyparti inditvénynakzzg.

1.4.6. Az ellenzék szerepe és lehetéségei a torvényalkotasban
A parlamentdris kormdnyformdb6l adéddéan a  torvényhozds a

korménytobbség kezében van. Ez természetes, hiszen a torvényhozas f6 szerepldje a
kormdny, mivel 0 rendelkezik legitimécidval és széles szakmai apparatussal is. Az
Alaptorvény azonban lehetdséget biztosit barmelyik képvisel6 szadmara, hogy
torvényt kezdeményezzen. Ennek ellenére a parlamenti gyakorlat az, hogy a frakcié
tudta és beleegyezése nélkiil nem nydjtanak be torvényjavaslatot a képvisel6k™’. A
2010-2014-es ciklusban ugyanakkor megfigyelhetd volt, hogy a Kormény a
torvényjavaslatainak egy részét képviseldi inditvanyokkal nydtjtotta be, ezzel kivanta
felgyorsitani a  jogalkotds folyamatit. Mindez a torvények szakmai
megalapozottsidganak hidnydval és az érdekegyeztetés megkeriilésének veszélyével
230

jarhat™". Soélyom Laszl6 felhivta a figyelmet arra, hogy a kivételesnek széant

28 SOLTESZ 2010 i. m. 46. p.

29 SMUK 2008: i. m. 155. p.

% PETRETEI J6zsef: A kétharmados parlamenti tobbség hatdsa a torvényhozasra. In: Jog, dilam,
politika. 2011. Kiilonszam. 10. p.
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eljarasok esetén — mint az egyéni képviseld altal kezdeményezett torvény — a sziird
szerepet betoltd garancidlis 1épések kiesnek. > Sélyom szerint ezt az eljarés
kivételességével magyarazhatjuk meg, azonban kéros, ha a kivétel szinte f0szaballya
valik. Ugyanis megfigyelhetd, hogy akar sarkalatos torvényeket, s6t még
alkotmdnymadositast is egyéni képviseldi inditvanyként terjesztettek a Haz elé™?.

Az egyéni torvénykezdeményezési jog esetében a kijelolt bizottsag szliroként
szerepel, a modositd javaslatok esetében pedig a részletes vita lezardsanal

egyharmados bizottsdgi tdmogatds sziikséges™-.

A masodik Orban-korméany
onkorldtozdst mutatott ezen a téren, mert mig az 1994-1998 kozotti kétharmados
kormdny idején 19 allandé bizottsdgbdl 6-ban, addig a 2010-2014-es ciklusban 19-
bl 17 bizottsdgban volt egyharmados ellenzéki arany.>*

Az ellenzék nem tudja gyakorolni jogait, s0t még a nyilvdnos szereplésre
sincs lehetdsége, ha nem torvény-, hanem rendeletalkotdsrél van sz6. Hazankban
azonban a jogalkotdssal torténd kormdnyzds a rendszervaltds sajitos torténelmi
koriilményei miatt tilparlamentarizalédott™”. Ennek oka feltehetéleg abban
kereshetd, hogy a Népkoztarsasdg Elnoki Tandcsa jelképessé tette a parlament
milkodését, ezért a rendszervdltds utdn tdlzott hatalmat biztositottak az
Orsziggylilésnek a kormdanyzati jogalkotds helyett. Ahogyan azt a kormdényzati
rendszerrél sz6l6 részben emlitettem, a Korméanynak az Alaptorvény eredeti
jogalkotdi hatdskort biztosit, de a jogforrasi hierarchia elvébdl kovetkezik, hogy az
egyszer mar torvényben szabdlyozott viszonyokat késobb is csak a parlament
modosithatja, mindaddig, amig nem helyezi hatdlyon kiviil az Orszaggyiilés a
t6rvényt.”®. Ezzel szemben, a francia alkotmdny a parlamenttel szemben lehet3séget
biztosit arra, hogy a kormdany programjanak végrehajtisa érdekében parlamenti

felhatalmazast kérjen meghatdrozott idotartamra ,torvényerejii rendeletek”

elfogadéséra237. A legemlékezetesebb eset ezzel kapcsolatosan 1967-ben tortént,

#! Ugyan az Alaptorvény a képviseloknek is biztositja a torvénykezdeményezési jogot, de ha nem
rendeltetésszerli ennek a haszndlata, mert valdjdban a Kormdny 4ll mogotte, akkor véleményem
szerint is aggalyos ez az eljaras.

2 SOLYOM Liszl6: Az alkotmanyossag esélyei. In: HVG. 2012. janudr 4. 20-25. p.

3 Vagy a frakciGvezeté dltal kért médosit6rél szavaznak. Hézszabdly 106. § (1) bek ¢) pont.

4 SMUK Péter: Egy kétharmados kormany ellenzékének jogai. In: Jog, dllam, politika. 2011.
Kiilonszam. 22. p.

5 KUKORELLI 1995: i. m. 146. p.

2% KUKORELLI 2007: i. m. 90. p.

27 Az 1958. évi oktdber 4-i Alkotmany 38. cikk
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amikor Georges Pompidou a szerény tobbsége miatt felhatalmazdst kért a
parlamenttdl, hogy el tudja fogadtatni a sziikséges reformokat™®.

Az ellenzék jogalkotéva léphet eld, amikor mindsitett tobbséghez kotott
torvényekrol van sz6. A 2010-ben hatalomra keriilt tobbség vezette be a sarkalatos
torvény kategoridjat, amely a kétharmados torvényeket ,,valtotta fel”. A sarkalatos
torvényeknél megkeriilhetetlen az ellenz€ék, ha a korménynak nincs meg a sziikséges
mindsitett tobbsége. A kétharmados kormdanytobbség azonban azzal jar, hogy
semmilyen kérdésben, igy az alkotmanymddositds vagy a sarkalatos torvények
esetében sem kell a kormanyoldalnak kompromisszumot kotnie, az ellenzéki
allaspontot teljes mértékben figyelmen kiviil hagyhatja®. Smuk Péter tigy fogalmaz,

hogy amennyiben egy kormanynak fegyelmezett kétharmada van, akkor ez olyan,

mintha nem létezne kétharmados szabaly a magyar jogrendszerben>*.

1.5. A kormany felelésségre vonasa

A kormény feleldsségének kérdése is az ellenzéki, illetve képviseldi jogokhoz
kotédhetnek. Azért keriil sor targyaldsukra kiilon pontban, mert els6sorban olyan
intézmények, amelyek leggyakrabban kifejezetten a parlamenti tobbséggel szemben
iranyulnak, vagyis a parlamentaris korméanyzat alkotmanyos korlatjanak tekinthetok.

Fontos azonban koriiljarni a felelosség, felel0sségre vonds jelentését is. A
felel0sség az aldbb targyalt kontextusban lehet jogi €s politikai felelosség egyarant.
A politikai feleldsség nem a jog terrénuma, igy a politikai felelosségre vonast éppen
ezért nem is kell indokolni. A politikai feleldsség a kormdny-parlament
kapcsolataban azt jelenti, hogy megbukik a kormany, ha a parlamenti tobbség nem
tdmogatja. A jogi felelosség ezzel szemben konkrét jogszabalyok megsértése esetén
meriil fel, amely bizonyitdst és indokoldst igényel. A politikai és a jogi feleldsség
kozott azonban Osszefiiggés van. A kormdny illetve a miniszterek jogi feleldsségének
felmeriilése ugyanis akér elvezethet a politikai felelosségiikhoz, vagyis a miniszter

felmentéséhez illetve a miniszterelnok levaltasahoz.

2% ADAM Péter: Franciaorszdg alkotmdnyos rendje és politikai intézményei. Corvina Kiadé,
Budapest, 2006. 114. p.

9 SOLYOM Liszl6: Az alkotményozas Gszintesége. In: HVG. 2010. oktéber 23. 27. p.

0 SMUK 2011: 1. m. 21. p
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1.5.1. Interpellacid, kérdés, azonnali kérdés
Az Alaptorvény a képviselok szdmara lehetové teszi, hogy interpellaciot és

kérdést intézzenek a kormdnyhoz, illetve annak tagjdhoz a feladatkoriikbe tartozé
barmely tigyben. Az Alkotméany a legfobb {igyész interpelldlhatésdgat is lehetové
tette, a hatdlyos szabdly szerint azonban mar csak kérdés intézhetd hozza. Vannak
olyan orszdgok, ahol nem egyénileg, hanem meghatarozott szdmu képviseld élhet az
interpellaciés joggal (pl. Finnorszdg, Lettorszdg, Szlovénia, Horvatorszag).
Hazankban barmelyik képviseld jogosult erre, ebbdl az kovetkezik, hogy a
korménypartok képviseldi is. Magétdl értetédden ellenzéki fegyvernek szoktdk
mindsiteni az interpellaciot, €s igaz, hogy leggyakrabban 6k is élnek vele, de semmi
nem gatolja meg a kormdnypartokat, hogy maguk is kérdore vonjak miniszteriiket,
ezzel a figyelemeltereléssel, id6hiizdssal mintegy korldtozva az ellenzéki jogokat™*'.

Az interpellaci6 a feleldsséget tekintve, tudjuk jol, komolyabb fegyver, mint a
kérdés, hiszen amennyiben a képviseld0 nem fogadja el a valaszt, akkor az
Orszaggytilésnek szavaznia kell. Elutasitds esetén kellemetlen helyzetbe keriil a
miniszter, és az Orszaggylilési torvény szerint az interpellaciét a feladatkorrel
rendelkezd orszaggytilési bizottsdgnak kell kiadni, azonban ez nem érinti a miniszter
barsonyszékét, hiszen hazdnkban miniszterrel szemben nincs bizalmatlansigi
inditvany. Az Antall-komany idején példaul a privatizacidért felelés miniszter
valaszat nem fogadta el a parlament, de a miniszterelnok nem latta sziikségesnek az
érintett felmentését, a politikai konzekvencia levonasat®**. Ezzel szemben vannak
olyan példak is, amikor a parlamenti bizalomvesztés a miniszter megbizatdsanak
megszinését vonhatja maga utdn, persze csak kozvetett médon. 1996-ban Dunai
Imre, illetve Suchman Tamds esetében a kormanyfé tugy latta jonak, ha az
4llamféhoz fordul a felmentés érdekében®.

Az angol Question Time mintdjara a Hazszabdly 1991-ben vezette be az
azonnali kérdések és valaszok Ordjat, amelynek sajatossaga abban van, hogy nem kell
elére frdsban benyijtani, ezért csak az elhangzaskor deriil ki annak tartalma®*,

Osszességében ezekrél az eszkozokrél elmondhaté, hogy az ellenzéki

frakciok nem ritkdn megtervezik és egymadssal is egyeztetik az iilésen elhangzo

1 SMUK 2008: i. m. 177. p.

2 MULLER 2010: i. m.

3 CSERNY Akos: A miniszteri felelésség. Complex Kiad6, Budapest, 2011. 147. p.

¥ Nem gondolhatta a kormanyf6, hogy a ,Miért eteti On kutyaeledellel az orszdg népét?” cimii
kérdés a konzervekre vonatkozé mindségi szabédlyokra vonatkozott. In: SOLTESZ 2010: i. m. 146. p
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interpellacidkat, kérdéseket, illetve azonnali kérdéseket a nagyobb figyelem és hatds

L, 1 245
elérése érdekében™.

1.5.2. Vizsgalébizottsagok
A vizsgalobizottsdg eredeti rendeltetése egy konkrét iigyben a tények

feltdrdsa, a kormdény ellenOrzése és felelosségre vondsa, éppen ezért magatdl
értetddOnek tlinik, hogy az ellenzék fegyvere. A helyzet azonban joval arnyaltabb
ennél, mert naivitds lenne azt feltételezni, hogy a vizsgdldbizottsagok az igazsigot
tarjék fel, a kormanyt leplezik le. Formadlisan ez ugyan a céljuk, de sokszor a politikai
ellenfél lejaratdsara szolgdlnak, igy akdr megalakulhatnak az ellenzék felel0sségre
vondsa céljabdl. A parlamentdris kormanyzati rendszer logik4jabdl ad6ddan, illetve a
frakcidfegyelem kovetkeztében hazankban a vizsgaldbizottsagokban a kormanyoldal
védi sajat érdekeit, ahogyan a parlamenti tobbség sem fordul szembe sajit
Korménydval. A bizottsdg azonban komoly ellenzéki fegyverként is miikddhet,
amelyre jO6 példa Ausztria, Németorszdg, ahol a vizsgédlat eredményeképpen tobb
miniszter is lemondott, 2002-ben pedig a lefolytatott vizsgélat az egész holland
kormény lemondésat vonta maga utén*°.

A vizsgdlobizottsagok vonatkozdsdban két kardindlis kérdés meriil fel. Az
egyik a testiilet feléllitisdnak kezdeményezése, a masik pedig annak Osszetétele. A
bizottsdg megalakuldsianak kezdeményezése hazankban kisebbségi inditvanyra
torténhet. A kisebbségi kezdeményezés alkotmanytorténeti héttere Max Weber
nevéhez flizddik. Weber szerint a vizsgalobizottsaggal a kisebbség Ondlldan élhet
informdécids jogaval, igy a parlamenti kisebbséget egyenld féllé teszi a tobbséggel
szemben.”*’ A weimari alkotményban Weber javaslatira éppen ezért a képvisel6k
egyotode inditvanyozhatta a vizsgdldbizottsag felallitdsat. Bar a bonni alaptorvény
ezt a negativ tapasztalatok miatt egynegyedre emelte, de tovabbra is kitartott a
kisebbségi inditvany sziikségessége mellett**®.

Onmagdban a kisebbségi inditviany azonban nem garantilja azt, hogy a
bizottsdg ténylegesen létre is jon. Hazdnkban az Orszaggytilésrol szo6lo torvény

&3

ugyan eldirja, hogy a vizsgalobizottsdgot 1étre kell hozni, ha azt a képviselok

5 SOLTESZ 2010: i. m. 147. p

26 S7ABO Zsolt: Parlamenti vizsgdlobizottsdgok - Szabdlyozds és gyakorlat Magyarorszdgon és
kiilfoldon. Patrocinium Kiad6, Budapest, 2011. 37. p.

*7Uo. 110. p.

¥ Uo. 110. p.
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legalabb egyotdde inditvdnyozza, azonban sok esetben az erre iranyuld javaslatot

249 Az elsé

nem tlizték napirendre, nem vélasztottdk meg a bizottsag elnokét, tagjait.
Orban-kormdany idején egyetlen vizsgdlobizottsdg sem alakult meg, amelyet az
ellenzék kezdeményezett. A 2002-ben feldlldé 1Gj kormdny a vizsgdldbizottsagok
tekintetében igéretéhez hiven minden ellenzéki kezdeményezésnek eleget tett.
Azonban parosan hoztdk létre a bizottsdgokat, amelynek politikai oka azzal
magyardzhat6, hogy a kozvélemény figyelmét és érdeklodését meg kivantdk
osztani>’. Portugdlidban is problémaként meriilt fel, hogy hidba a képvisel6k
egyotode inditvanyozhatta a bizottsag feldllitdsat, nem voltak eljardsi szabdalyok,
amelyek mindezt biztositottdk volna. Eppen ezért 2007 6ta a kisebbségi szandék
érvényre juttatdsa érdekében a parlamenti tobbség hozzéjaruldsédra nincs sziikség™'.
Gorogorszdg alkotméanydban példaul a képviselok egyotodének inditvanydra, a
képviselék kétstodének tobbségi szavazataval kell 1étrehozni vizsgdldbizottsagot *%.
Hazéankban a 2014-es parlamenti ciklustdl kezdve a vizsgédldbizottsag létrehozasara
vonatkozé ,kotelez0” inditvany helyét atveszi a ,fakultativ’ inditvany. Ennek
értelmében a képviselok egyotode csak javasolhatja a vizsgalat meginditasat, de arrdl
a kormanytobbség dénthet™”,

A vizsgalobizottsdg megnevezése és a vizsgalat targya tekintetében tovabbra
sincs lehetdség mddosito inditvanyt benytjtani. Ennek az indoka abban van, hogy az
ellenzéket megvédje attdl, hogy a parlamenti tobbség neki tetsz6 mddon a sajat
képére formdlja a bizottsdgot, és igy kiliresitse annak eredeti céljét254.

Ami a bizottsdg Osszetételét illeti, arrdl elmondhatd, hogy dltaldban koveti a
parlamenti tobbséget, ellenzéki tobbség sehol nem miikodik, hiszen ez azt jelentené,
hogy a kormdany kiszolgaltatottad vélik. Az Orszaggyllési torvény az Alaptorvény
hatalommegosztdsra vonatkoz6 elvére hivatkozik a vizsgdlobizottsdg megalakitdsa

vonatkozdsdban, €s paritdsos bizottsdgként jeloli azt meg. Ez jéformén csak hazankra

jellemzo, amelynek hatranya, hogy a szavazategyenldség miatt dontésképtelenségre

9 SOLTESZ 2010: i. m. 48. p.

20 SMUK Péter: A fegyelmezett parlament. In: KUKORELLI Istvin — SMUK Péter: A magyar
Orszdggytilés 1990 — 2010. Parlamenti Médszertani Iroda, Budapest, 2010. 77. p.

21 S7ABO 2011: i. m. 118. p.

22 Gorogorszag alkotmanya 68. cikk (1) bek.

3 S7ZABO Zsolt: A vizsgaldbizottsigok tj szabalyozdsa. In: RIXER Addm (szerk.): Allam és kiizisség.
Vilogatott kozjogi tanulmdnyok Magyarorszdg Alaptorvénye tiszteletére. Karoli Gaspar Reformétus
Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, Budapest, 2012. 328-329. p.

2 SzABO 2012: i. m. 334. p.
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van {télve.”> A vizsgalobizottsdgok elnokét az eurdpai gyakorlat szerint az ellenzék

adja, vagy legaldbb tarselnokként kap vezetO szerepet az ellenzék.

1.5.3. Politikai vita
1990 6ta 1étezd intézmény a politikai vita, amely kotetlenebb mdédon teszi

lehetévé valamilyen jelentds kérdésben a vitét. Ellenzéki eszkoznek tekinthetd, mert
a kormanyt arra készteti, hogy ismertesse az adott kérdésben kovetett
korménypolitikat, szdmot adjon a megtett intézkedésekrdl, amelyeket ezutin az
ellenzék tdmadés ald vehet™°. A képviselk egyotdde kezdeményezheti a vitat, de
erre a kormany is jogosult, legf6képpen szdmara eldnyods vagy kevéssé kényelmetlen
témdban. A politikai vita kedvelt eszkoz volt az ellenzék kezében, majd 2006 6ta ugy

tlinik, hattérbe szorul ez az intézmény.

1.5.4. Konstruktiv bizalmatlansagi inditvany, bizalmi szavazas
A parlamentéris kormanyformdabol eredden, amennyiben a kormény elveszti a
képviseldk tobbségének tdmogatdsat, megbukik. Az 1989. évi VIII. torvény

intézményesitette a ,,destruktl’v”257

bizalmatlansagi inditvanyt, amelyet a
miniszterekkel szemben is be lehetett nyujtani. Ezt valtotta fel az MDF-SZDSZ
megdllapodds alapjan a konstruktiv bizalmatlansdgi inditvdny, amelyet aztin az
Alaptorvény is megtartott. Ha a parlamenti ellenzék jogositvanyair6l beszé€liink,
akkor lathattuk, hogy méar az el6z6 intézményeknél is felmeriil, hogy ellenzéki vagy
képviseldi jogokrdl beszélhetiink-e egyaltalan. Kiilonosen elgondolkodtatd, hogy
vajon ellenzéki eszkozként tekinthetiink-e a bizalmatlansdgi inditvdnyra. Az
inditvany feletti szavazasrol ugyan abszoluit tobbség kell, de mar az orszaggyiilési
képviseldk egyotode jogosult annak benydjtasdra. Igy van ez mds orszdgokban is,
mert pl. Bulgaridban, Szlovédkidban és Svédorszdgban is egyotode a képviseloknek
jogosult erre, de Szlovénidban példdul elegendd 10 képvisel™®. Ennek a kisebb

képviseldi 1étszamnak a logikdjat abban ragadhatjuk meg, hogy a kormanytobbség

felbomlésa torténik meg, tehdt az adott szitudcidban éppen atalakul ez a tébbség259.

25 §7ABO2011: 1. m. 41. p.

26 SOLTESZ 2010: i. m. 143. p

»7 A destruktivitds kifejezés a parlamenti jogban mds megkozelitésben az Orszaggyiilés
onfeloszlatdsaként is értelmezhetd.

% NAGY— PAPP — SEPSI: i. m. 310. p.

»% SMUK 2008: i. m.149. p.
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Eziddig egyetlen alkalommal keriilt sor a konstruktiv bizalmatlansigi
inditvany alkalmazdsdra Magyarorszdgon, 2009. aprilis 14-én. A szakirodalom
kritikaval illette a konstruktiv bizalmatlansdgi inditvany gyakorlati alkalmazdasat arra
hivatkozva, hogy eredeti céljatdl eltéréen nem a politikai feleldsség érvényesitésére,
hanem a miniszterelnok személyének cseréjére haszndlta fel azt a

korma’lnytbbbsc’:g260

. Herbert Kiipper ,nem valodi” bizalmatlansdgi inditvanynak
nevezi ezt az eljardst, mert a régi miniszterelnok még a parlament bizalmaval
rendelkezik, egyittal rdmutat, hogy Németorszdgban is eléfordult hasonlé eset™'.
Hasonléan vélekedik Soélyom Ldszlo, aki szerint a konstruktiv bizalmatlansigi
inditvany azt mutatja meg, hogy az ellenzék kormanyzoképes, azonban ha
valtozatlan parlamenti erdviszonyok mellett alkalmazzak, nem rendeltetésszerii a
haszndlata®®. Cserny Akos nem korménypérti eszkoznek nevezi a konstruktiv
bizalmatlansdgi inditvanyt, amelyet allaspontja szerint 2009 daprilisdban eredeti
céljatdl eltéréen alkalmaztak®®. Hasonlan litja Miiller Gyodrgy is, aki szerint a
korményoldal eredeti rendeltetésével ellentétesen hasznélta fel ezt az intézményt*®".
Vélhetden valéban nem az volt az intézmény eredeti rendeltetése,
véleményem szerint azonban a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany elnevezésébdl
adddoan kettds funkciot takar. Egyfeldl kétségteleniil bizalmi kérdést vet fel,
madsfeldl azonban nem destruktiv, hanem éppen ellenkezdleg, jelentését tekintve
épitd, haladast szolgdld, pozitiv jellegli. A nyugatnémet miniszterelnok konkrétan
,»pozitiv bizalmatlansagi” inditvdnynak nevezte az intézményt az 1948. augusztus
10-13. kozott az alkotmdnytervezetrOl tartott szakértdi tandcskozason®®. A
konstruktiv bizalmatlansagi inditvany logikdjat — tudjuk jél — abban ragadhatjuk
meg, hogy konnyli megegyezni abban, ki ne legyen kormanyfd, de nehéz
megallapodni, ki legyen helyette. Gyurcsdny Ferenc politikai értelemben sajat
magdaval szemben ,,inditotta” meg a procedurédt, de a konstruktiv bizalmatlansigi

inditvany egyik funkcidjdnak megfeleléen, vagyis annak érdekében, hogy

29 L. err6l tobbek kozott: CSERNY 2011: i. m. 146. p., KUPPER, Herbert: A parlamenti bizalomhoz
kapcsol6dé kormanyzati gyakorlat Magyarorszagon és Németorszdgban: Legitim kiskapuk vagy az
alkotmanyossag kijatszasa? In: Kocsis Miklés — ZELLER Judit (szerk.): A koztdrsasdgi Alkotmdny 20
éve. PAMA Konyvek, Pécs, 2009. 490. p.

261 KUPPER 2009: i. m. 490. p

262 SOLYOM Ldszl6: Jogallami korméanybuktatas. In: HVG. 2004. szeptember 4. 63. p.

263 CSERNY 2011: i. m. 146. p.

64 MULLER Gy6rgy: Az Alaptorvény utdni kormdnyzati viszonyokr6l. In: Kozjogi Szemle. 2011/2. 31.

p-
% TROCSANYI — SCHANDA: i. m. 279. p.
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megmaradjanak a stabil kormdnyzas feltételei. Ez a stabil korményzds a
miniszterelnok személyének cseréjével éppen ugy valdsulhatott meg, hogy a
parlamenti tobbség nem adott lehetdséget arra, hogy szétzildlédjon a 2006-ban
l1étrejott kormdanyzati tobbség. Vagyis bizonyos nézdOpontbdl, az épitd jellegét
tekintve rendeltetésének megfelelden toltotte be funkcidjat az inditvany.

Meglatasom szerint ,,val6di” konstruktiv bizalmatlansigi inditvanyra akkor
keriilhetne sor, azaz ellenzéki fegyverként akkor mikodne az intézmény, ha a
centrumban létezne olyan politikai part, amelyik a baloldali €s a jobboldali partokkal
egyardnt kormédnyzoképes lenne. Ezek elsOsorban a liberdlis partok lehetnének,
azonban az SZDSZ az 1994-es koalicidval és azt kovetden is egyértelmiien a
baloldalra poziciondlta magat, és azota sem lathaté egyeldre centrum a politikai
palettdn. Németorszdgban is mind 1972-ben, mind tiz évvel késébb a liberdlis pértot
probaltdk rabirni az ,,atallasra”, amely 1982-ben sikeriilt is.

A bizalmi szavazds abban kiilonbozik a bizalmatlansagi inditvanytdl, hogy
ezt a miniszterelnok sajat magédval szemben kezdeményezi. Az Alkotmany is
szabdlyozta az intézményt, de més jogkovetkezménnyel. Az Alkotméany ugyanis ugy
fogalmazott, hogy amennyiben az Orszaggyiilés tobbsége nem szavaz bizalmat a
Korménynak, akkor koteles lemondania. Lényegében tehdt nem automatikusan
sziintette meg a kormdny megbizatdsat, hanem sziikség volt egy kozbensd aktusra,
nevezetesen a kormdany lemonddsira is. Az Alaptorvény mar expressis verbis
kimondja, hogy megszlinik a Korminy megbizatdsa, ha az Orszaggyiilés
bizalmatlansédgat fejezi ki.

A Dbizalmi szavazds Osszekapcsolhaté a Kormdany 4ltal benyujtott
elOterjesztéssel, amely feletti szavazds egyben bizalmi szavazdst jelent. Szeretném
hangsilyozni, hogy a bizalmi szavazdst nem tekinthetjiikk ellenzéki fegyvernek,
hiszen azt a kisebbség nem kezdeményezheti. Erdekes helyzet alakul ki azonban, ha
sarkalatos torvényhez kapcsoljdk a bizalmi kérdést. Ebben az esetben egyfajta
»alkotméanyos ongyilkossag”, ha sarkalatos torvényhez kapcsolja a miniszterelnok a
kormény feletti bizalmi szavazdst. Az Alaptorvény rendelkezéseibOl implicite
kovetkezik, hogy amennyiben sarkalatos torvényjavaslathoz térsitjdk a bizalmi
szavazast, és nem kapja meg a jelenlévo képviselok kétharmadanak szavazatat, akkor

ez a kormdny megbizatdsdnak megsziinését vonja maga utdn’*®. Ez utbbi esetben

%6 CSERNY 2011: i. m. 145. p.
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viszont hozzitenném, hogy amennyiben nem kétharmados korményrél van sz,

ellenzéki eszkdzz€ valik egy ilyen bizalmi szavazas.

1.6. Osszegzés és kovetkeztetések

Az ellenzék és az ellenzéki jogoknak kozjogi szemponti meghatdrozédsa
allaspontom szerint nehézségekbe litkozik. Az Alkotmanybirésag halovany
kisérletén kiviil — mint lathattuk — az ellenzéknek nincs jogi norméban rogzitett
definicidja. Ennek a hidnyat véleményem szerint kiilonosen a 2010-ben hatalomra
keriilt kétharmados kormany ellenzékének jogaindl figyelhetjiik meg.

A politikusok és a szakirodalom is az ellenzéki jogok katalogusét 1ényegében
matematikai alapi szempontbdl hatdrozza meg. Ennek lényege, hogy a parlamenti
tobbséghez képest a kisebbség szamara rogzitett jogositvany ellenzéki jognak
tekinthetd. Ez lehet példdul a képviselok egyotdde, tven vagy éppen tiz képviselo.

A konstruktiv bizalmatlansidgi inditvdny gyakorlati alkalmazasdbol azt
lathatjuk, hogy ellenzéki jogként torténd aposztrofaldsa vitathatd, annak ellenére,
hogy a képviseldk egyotodének inditvanyahoz kapcsolddik.

A szdmaranyok esetében pedig felmeriil egy djabb probléma. Az Alkotmany
otven képviseld szdmara tette lehetdvé az allamfé jelolését. Mint tudjuk, Sélyom
Laszl6 esetében az ellenzék nem csak élt a jelolés jogaval, hanem képes volt
elfogadtatni a parlamenttel. Az dllamfé megvalasztdsdnak dj szabdlya értelmében a
képviseldk egyotodének tdmogatasira van sziikség a koztarsasdgi elnok jeloléséhez.
A 2014-es parlamenti ciklustdl az ellenz€k szdmdra a jelolés megneheziil, mert az
egyotod ugyan a 386 fOs 1étszamu parlamenthez képest immaron nem otven, hanem
csak negyven képvisel6t jelent, de ha ezt a 199 f6s parlamenthez viszonyitjuk, akkor
az ellenzék megosztottsdga esetén tehit a jelolés lehetdsége is komoly akadalyt
jelenthet.

Ami az ellenzék jogainak helyzetét illeti a 2010-2014-es ciklusban, a
parlamenti tobbségnek egyarant voltak az ellenzéki jogokat korldtozé és voltak
onkorlatozé dontései is. Az 4j Abtv. esetében példaul az ellenzék nehezebb, mig a
bizottsagi helyek tekintetében kedvezObb helyzetbe keriilt. Az alkotmanyos
monarchidban a parlament ellendrz6 funkcidja a végrehajté hatalom, vagyis a
kormény felett ténylegesen megvaldsulhatott, fiiggetleniill a kormdanypartisag-
ellenzékiség hovatartozastdl. A parlamentaris kormdnyforma esetében azonban a

parlamenti szavazogép kiliresiti ezt az ellendrzd funkciot. Trécsanyi Laszl6 arra hivja
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fel a figyelmet, hogy a mindenkori korményparti képviselok politikai tdmadasnak
itélik meg, és indulatbdl leszavazzdk az ellenzéki képviseloket, pedig az ellendrzés a
korményparti és az ellenzéki partok kozos érdeke kellene, hogy legyen, hiszen a
korménypértiakb6l késébb ellenzékiek lesznek és forditva.”®”’

Sz6t kell ejtenem az ellenzék definidlasdnak problematikdjarol is.
Meglatasom szerint az ellenzéki jogok meghatdrozasanak nehézségét ugy kiizdhetjiik
le, ha dudlis megkozelitést alkalmazunk az ellenzék meghatdrozasakor. Jomagam
sziikebb értelemben vett ellenzéki jogként hatirozom meg azokat az eszkodzoket,
amelyeket a magyar kozjog kifejezetten az ellenzéknek biztosit, mig tagabb
értelemben egyrészrél azokat a jogosultsagokat jelenti, amelyek az abszolut
tobbséghez képest kevesebb képviselot (egyotdd, otven, tiz stb.) illetnek meg,
masrészrol azokat a dontéseket, amelyeket mindsitett tobbséggel, vagyis kizardlag az
ellenzékkel val6 egyiittdontéssel képes a parlament meghozni.

Ez utébbiaknak egy része a mindsitett tobbséghez kotott dontéseket jelenti
(pl. egyes kozjogi méltdsdgok megvalasztiasa), egy masik része pedig a kétharmados
tobbséghez kotott torvények. A szakirodalom egyenesen ellenzéki vétdjogként
kozelitette meg 2010-ig a kétharmados dontéshozatalt. A mindsitett tobbséghez
kotott torvények €s més dontések azonban az ellenzéki jogok fogalmédnak tdgabb
megkozelitéséhez tartoznak. A kétharmados kormdany esetében ennek ellenzéki
eszkozként valé meghatdrozasa ugyanis atértékelddott. Smuk Péter tanulménydban
ugy fogalmaz, hogy az alkotmanyoz6 nyilvdnvaléan szamolhatott azzal az esettel,
hogy nemcsak nagykoalicid, hanem egy politikai oldal is képes lehet a valasztdsokon
ekkora tobbséget szerezni’®®. Alldspontom szerint a kerekasztal tirgyaldsokon a
kétharmados tobbséghez kotott dontések katalogusdanak megdallapitdsakor a
szembendllé felek nem szamoltak azzal, hogy valamelyikiik mindsitett tobbséget
képes szerezni. Eppen ezért a mindenkori hatalommal szemben az ellenzék
legfontosabb biztositékdnak tekintették a mindsitett tobbséghez kotott torvényeket.
Az Alkotméanybir6sdg, ahogyan azt a kovetkezd fejezetben latni fogjuk, az
alkotmanyerejii torvények kapcsan leszogezte, hogy a kétharmadossag azt a célt
szolgdlja, hogy a képviselok kozott nagymértékii egyetértés sziilessen.”® Ttt ugyan

még kifejezetten nem a korménypart és az ellenzék konszenzusarol beszélt az AB, de

267 TROCSANYI 1998: i. m. 366. p.
% SMUK 2011: i. m. 18. p.
29.5/1990. (IV. 9.) AB hatdrozat, ABH 1990, 32.
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egy masik hatdrozatdban a Legfelsébb Birdsidg elndkének megviélasztisandl mar
egyértelmiien a mindsitett tobbségnek egyfajta politikai semlegesitd funkciét
tulajdonitott. Az Alkotmany ,,a Legfelsobb Birdsdg elnokének megvdlasztdsdhoz az
orszdggyulési képviselok kétharmaddnak szavazatdt irja elo. Ezzel semlegesiti az
Alkotmdny a kormdnypdrti politikai meghatdrozottsdgot, amelyet dltalaban az
egyszerii tobbségi szavazat jelent... » 270

Alldspontom szerint a kétharmadossdg kovetelménye nem az ellenzéknek
biztosit garanciidt, hanem abbdl a feltételezésbdl indul ki, hogy valosziniileg a
korményzati oldal nem éri el ezt a tobbséget az Orszdggylilésben, ,,vétéjogot”
garantédlva az ellenz€ék szdmara. Meggydzddésem szerint a kerekasztal targyaldasokon
kialakult kétharmadossdg gondolata tehdt elhibazott megoldds volt, mivel mas
médon kellett volna biztositani a konszenzus kényszerét az ellentétes politikai
oldalak kozott. A szavazati ardny semmiféle védelmet nem jelent a kisebbségben
maradtak szdmadra, ha a gydztesek a kétharmados tobbséget elérik. Ilyenkor a ,,vae
victistol” semmi nem menti meg az ellenzéket. Ennek ékes bizonyitékat lathatjuk a
2010-2014-es ciklusban. Szerencsésebb lett volna mar a kerekasztal-targyaldsokon
egy egészen mads konstrukciét kialakitani. A kétharmados tobbséghez kotott
torvények helyett — joval kevesebb tdrgykorben — az ellenzéknek kellett volna
valamilyen tényleges jogot biztositani a torvényhozdsban. Mindez azonban nem
konnyt feladat, mert 1athatd, hogy relativ az ellenzék fogalma.

A kétharmados tobbséghez kotott torvények problematikdjat a kovetkezo

fejezetben kivanom bemutatni.

21038/1993. (VI. 11.) AB hatédrozat, ABH 1993, 256, 263.
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2. Minésitett tobbség a torvényhozasban. A kétharmados tobbséghez
kotott torvények problematikaja

»A kétharmados tobbség ... azzal jdr, hogy
semmilyen kérdésben sem kell
kompromisszumot kotni az ellenzékkel;
annak érdekeit akdr figyelmen kiviil is
hagyhatja.”*""
Sélyom Laszl6
2.1. Bevezet6
Magyarorszdgon a rendszervaltdssal keriilt be a magyar alkotmanyjogba a
mindsitett tobbséghez kotott torvény kategdridja, amelynek kialakuldsat a
rendszervaltds sajatos politikai koriilményei befolydsoltdk. Ebben a fejezetben
tisztizni kivdnom a mindsitett tobbség fogalmat és funkciGjat. Attekintem a
kétharmados tobbséghez kotott torvények kialakuldsdnak torténeti-politikai indokait
€s tovabbi valtozasait, vagyis hogy milyen kisérletek voltak ezeknek a torvényeknek
a csokkentésére, megsziintetésére, valamint, hogy milyen alapvetd problémakat vet
fel ezeknek a torvényeknek a létezése hazankban. Ebben a fejezetben, eltérden az
értekezés mas fejezeteitdl, nagyobb hangstlyt fektettem a jogdogmatikai elemzésre,
tekintve, hogy a kétharmados tobbséghez kotott torvények helyét is vizsgdlom a
jogforrasi hierarchidban.
A mindsitett tobbséghez kotott dontéshozatalt a parlamentéris kormanyzat
egyik legerdsebb korlatjanak tartom. Azért szogezem le ezt ilyen hatdrozottan, mert a
parlamenti kisebbség, vagyis az ellenzék vétdjoggal rendelkezik ezen dontéseknek a
meghozataldndl. Azonban ahogyan az el6z0 fejezetekben is utaltam rd, amennyiben a
korményzat képes megszerezni a mindsitett tobbséget a torvényhozasban, ez a korlat
szertefoszlik. Eppen ezért sziikségesnek tartom 4tgondolni a kétharmados

dontéshozatalbdl eredd problémdkat.

2.2. Mindositett tobbség a torvényhozasban — nemzetkozi kitekintés
A demokricia lényege nemcsak az, hogy a hatalom a néptdl szdrmazik,
hanem az is, hogy a dontéseket a tobbségi elv alapjan hozzdk meg. Felmeriil azonban

a kérdés, hogy mit is jelent a tobbség, hogyan hatdrozhaté meg? A tobbség a testiileti

71 SoLYOM 2012: 1. m.
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(parlament, kormany) dontéshozatalban a szavazdsra jogosultak tobb, mint felének
tdmogatdsat jelenti. A parlamentaris kormanyzati rendszerben a miniszterelnoknek
birnia kell a tdrvényhozé hatalom tagjai tobbségének bizalmat*’>. Vannak azonban
olyan esetek, amikor az alkotmdnyok ennél szigoribb kovetelményt tdmasztanak,
Iényegében ezt hivjuk minositett tobbségnek. Az eurdpai orszdgokat megvizsgalva a
leggyakoribb a kétharmados szavazati ardny alkalmazasa, de lehet harom vagy
négyotodos tobbség is. Ha a mindsitett tobbséghez kotott torvényhozdsi targyak
szempontjabol kategorizdlni akarjuk az orszdgokat, akkor elmondhatjuk, hogy
vannak olyan dallamok, ahol nem jellemzd a mindsitett tobbséghez kotott
torvényhozas. Ezek pl. az Egyesiilt Kirdlysdg, Irorszdg, Luxemburg, Dénia. A
legtobb eurdpai orszadg ugyan ismeri a mindsitett szavazati ardnyhoz kotott torvény
kategéridjat, hazank azonban csaknem egyediilill6 a kétharmadhoz kotott
torvényhozasi targykorok mennyisége tekintetében. Magyarorszdghoz képest
Belgiumban van mennyiségileg tobb mindsitett tobbséghez kotott tdrvényhozasi
targy, amelynek okaira aldbb ki fogok térni.

A mindsitett tobbség logikdja azon alapul, hogy a korméanypart ne legyen
képes egyediil meghozni bizonyos dontéseket, igy ezek az ellenzék (vagy egy
részének) kompromisszumat igénylik a parlamentben. A mindsitett tobbség
kovetelménye az alkotmdnyokban két formdban jelenik meg. Az egyik a mindsitett
tobbséghez kotott dontések kore (tipikusan bizonyos személyi kérdések esetében), a
masik a mindsitett tobbséget igényld torvényhozasi targyak.

Arend Lijphart tipoldgidja szerint a mindsitett tobbséghez kotott torvényhozas
€s a kisebbségi véto a konszenzusos demokracidk sajatossaga, mivel a kormany és az
ellenzék kompromisszumat kivdnja meg a legfontosabb torvények, dontések

273

meghozatalakor”'”. A tobbségi demokracidkban ezzel szemben a parlamenti abszoltt

szuverenitds érvényesiil, amelyben a kormédnytobbség korldtozhatatlan, ezért nem
létezik a mindsitett tobbséghez kotott torvényhozas.

A konszenzusos demokricidk legjellemzobb példdja a Belga Kirdlysag. Az
275

1968-1971 kozott létrejott négy nyelvi régié>’*, hdrom teriileti régié®” és hdrom

72 Elsfordulaht, hogy elegendd a jelenlévé képviselok tobbségének tamogatdsa. Példaul
Gorogorszagban, Olaszorszagban elég a relativ tobbség. Adott esetben, Németorszdgban is lehet
valaki relativ tobbséggel kancellar.

1 V6. LUPHART, Arend: Democracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government in
Twenty-One Countries. London Yale University Press, New Haven, 1984., valamint magyar
vonatkozdsai KOROSENYT— TOTH — TOROK i. m.

™ Holland, francia, Briisszel-Févaros kétnyelvii Régié és Német nyelvii Régi6.
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kulturélis kézbsség276 létrejotte egyértelmill bizonyitéka annak, hogy Belgiumban a
megosztottsdg miatt nagyfokd kompromisszum sziikséges az orszdg egységének
meglrzéséhez. A nyelvi-kulturdlis és etnika megosztottsdg miatt a belga
alkotmanyban sok olyan rendelkezést taldlhatunk, amely mindsitett dontéshozatalt
kovetel meg valamilyen szempontbol. Belgium nemcsak a mindsitett tobbséghez
kotott torvényhozas és dontéshozatal kovetkeztében tekinthetd a konszenzusos
demokraicia egyik modelljének, hanem a kisebbségi vétd intézményének lehetdsége
miatt is. A koltségvetés, valamint a specidlis tobbséget igényld torvények kivételével
egy nyelvi csoport tagjai haromnegyedének aldirdsdval elldtott inditvany
megdllapithatja, hogy egy adott javaslat silyosan sérti a kozosségek kozotti
kapcsolatot. Ebben az esetben ugyanis felfiiggesztik a parlamenti eljarast, és az
inditvanyt atadjdk a minisztertandcsnak, amely véleményezi azt. Ezt az intézményt
hivjak vészcsengd eljérésnak.277

A min0sitett tobbséghez kotott torvényhozastdl meg kell ugyanakkor
kiilonboztetni az organikus torvények kategéridjat. Hazankban a rendszervéltds
alkotmanyozdsdban — mint azt latni fogjuk — az alkotmdanyerejli torvények esetében
mintaként szolgaltak az organikus torvények. Az organikus torvényeket ismerd
orszdgok (pl. Franciaorszdg, Romadnia, Spanyolorszdg) az alkotmdnyuk
tehermentesitésére alkalmazzdk ezt a jogszabdlyi format. Az organikus torvények
esetében tehdt nem beszélhetiink mindsitett tobbségrdl, bar kétségtelen, hogy
elfogadasuk eljardsi rendje eltér a hagyomédnyos parlamenti jogalkotdstol.
Franciaorszag alkotmdnya klasszikus példaként szolgdl erre. A végrehajtasi vagy
organikus torvények célja, hogy az alkotmény rendelkezéseit részletezzék. Az 1958-
as alkotmany megalkotdsakor azonban felmeriilt az is, hogy mi lesz, ha a parlament
organikus torvényekkel akarja megkeriilni az alaptorvényt, és ezzel megbomlasztja a
hatalmi 4gak egyensulydt. A megoldds az lett, hogy a végrehajtasi torvényeket
kotelezd benyujtani az Alkotmanytandcsnak, és nem lehet Oket miniszterelnoki
kérésre rendeletté 4tmindsiteni’’®. Roménidban sem mindsitett tobbséghez kotott az

organikus torvény elfogaddsa, mert elég az abszolit tobbség hozzd, mint

*> Flamand Régi6, Vallén Régi6, Briisszel-Févaros Régio.

%76 Flamand Ko6zosség, Francia Kozosség, Németajkd Kozosség.

77 Példaul 2010 dprilisdban 29-én egy vélasztokeriilet nyelvi hovatartozds szerinti kettévdgasanak
javaslatat torpeddztik meg a vallonok a vészcsengd ~megnyomdasaval”.
http://hvg.hu/vilag/20100429_belgium_kormanyvalasag_veszcsengo letoltés ideje 2013. 08. 23.

7 ADAM Péter: Franciaorszdg alkotmdnyos rendje és politikai intézményei. Corvina Kiad6, Budapest
2006. 179. p.
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Franciaorszagban, ezért ez a rendszer racionalizdltabb, mint a magyar sarkalatos
torvényi kategéria®”’. Az organikus torvények ugyanis egyfeldl képesek betolteni az
alkotmany tehermentesitésének funkcidjat, de ugyanakkor azaltal, hogy elfogadasuk
nem mindsitett tobbséghez kotott, a késObbi moddositdsukra is meg van a redlis

lehetOség.

2.3. A sarkalatos torvények, alaptorvények a magyar alkotmanytorténetben

Hazéank évszazadokon keresztiil torténeti (iratlan) alkotmannyal rendelkezett.
A torténeti alkotmdny egyes szabdlyai kiilonbozd torténelmi idO6szakokban
keletkezett, és szokasokbol, torvényekbdl allt. A torténeti jelleg ugyanakkor nem
jelentette azt, hogy az alkotmdny megvaltoztathatatlan lett volna, de csak
er6szakmentesen a régi értékek tovabborokitésével, tovabbépitéssel volt ez
lehetséges™. A torténeti alkotményt is médositani lehetett, amelyre kiilon szabaly
nem volt, ezért az a torvényhozds rendes utjara tartozott. A mddositds feltétele az
alaki és anyagi jogfolytonossdg volt®®'. Az alaki jogfolytonossig a legitimizmusbdl
gyOkerezett, vagyis hogy csak torvényes tton lehetett kezdeményezni az alkotmany
megviltoztatasat. Az anyagi jogfolytonossag pedig tartalmi kdvetelmény volt, amely
biztositotta az alkotmanyos berendezkedés Osszhangjdnak megOrzését. Minden
torvényt — beleértve azokat is, amelyek az alkotmany részének voltak tekintheték — a
torvényhozas rendes utjan lehetett modositani €s hatdlyon kiviil helyezni, nem voltak
kiilon alkotmdnytorvények, amelyeknek az elfogadasdhoz kiilonleges eljards lett
volna sziikség. Az alkotmédny moddositdsa sem igényelt egyéb formai feltételeket,
mint példaul kiilon alkotmanyozé testiilet Osszehivdsat vagy a mindsitett tobbség
kovetelményét.

A magyar kozjog ugyanakkor ismerte a sarkalatos torvény kategdridjat, ezek
olyan torvények voltak, amelyek az allami létet és az alapvetd orszagszervezési
szabdlyokat tartalmaztak. Szalma J6zsef a sarkalatos torvényeknek két stddiumat
kiilonbozteti meg. Az elsd szakasz az un. sarkalatos torvények periddusa, a masodik

pedig a polgéri kort kovetd idoszak, amely a jogdllamisdg elvét tiizte ki célul az

7 VERESS: i. m. 258. p.

20 A torténeti alkotmdny reformtérvényét az iddk folyamdn a nemzeti kizmeggydzédés illeszti be az
alkotmdny tobbi rendelkezései kozé és azokkal egységes szellemiivé teszi; a hozzdépités rovidesen
szerves alkatrész lesz, mint ahogy egységes képest kap a dom, amelyen egy szellemtdl dthatottan
nemzedékek dolgoztak.” EGYED Istvdn: A mi alkotmdnyunk. Magyar Szemle Tarsasdg, Budapest,
1943.45. p.

! EGYED: i. m. 47-48. p.

85



alkotmdnyozdsban™?. Szalma szerint az Alkotmanyt, vagyis az 1949. évi XX,
torvényt szdmos modern értelemben vett kétharmados, azaz sarkalatos (kiilon)

8 A kétharmados és az alkotmdnytorténeti sarkalatos™

torvény egészitette ki
torvények kozotti ilyen Osszehasonlitds azonban véleményem szerint téves, tobb
okbdl is. Formadlis szempontbdl elmondhatjuk, hogy az alkotmédnytorténeti sarkalatos
torvények elfogaddsdhoz nem volt sziikség kiilonleges eljardsra. Tartalmi
szempontb6l sem mutathatd ki hasonlésdg a kétharmados tobbséghez kotott
torvények és a torténeti alkotmdany sarkalatos torvényei kozott, vagyis, hogy ezek a
magyar kozjog legfontosabb szabdlyai lennének, mivel az 1949. évi XX. torvény és
hatdlyos Alaptorvénylink is tobb olyan torvény elfogadasat (modositasat) is
mindsitett tobbséghez kototte, amelyek mads allamokban rendes torvényhozasi
targykorben maradnak, vagyis egyszerli tobbségi szavazattal mddosithatok. A
sarkalatos torvények a magyar torténeti alkotmédny olyan kiemelt fontossagu
torvényei voltak, amelyek biztositottdk a nemzet szabadsagét az uralkod6 esetleges
abszolutisztikus torekvéseivel szemben, a kétharmados torvények nem az allamfo és
a nemzet, hanem a kormanytobbség és az ellenzék kapcsolataban értelmezhetdek.

A kozjoggal foglalkoz6 jogtudésok €s a magyar jogszabédlyok hasznéltdk az
alaptorvény kifejezést, de ezzel csak egyes torvények tartalmi fontossagat,
alkotmanyos jelentdségét hangsulyoztdk. Alaptorvénynek nevezi maga a jogszabdly
az 1868. évi XXX. torvénycikket®®, a kiegyezést vagy a pragmatica sanctiot™*°. Ezek
a torvények csak tartalmi szempontbdl voltak alaptorvényeknek tekinthetOk, mert —
ahogyan hangsulyoztam — a torvényhozds rendes utjan megvaltoztathatéak voltak.

A rendszervaltds iddszakdban — mint azt latni fogjuk — eldszeretettel
hasznaltdk a fontosabb torvényekre a ,,sarkalatos” megnevezést. Ez nem egy kozjogi
kategéria volt, mivel koznyelvi fordulatként”™ haszndltdk a kiemeltnek tartott

torvények megjelolésére. Ez utébbi torvénnyel egyiitt a sarkalatos torvény

22 SZALMA J6zsef: A ,sarkalatos” torvényekrél a magyar jogfejlodésben. In: Jogtudomdnyi Kizlony.
2002/9. 378. p.

23 SZALMA 2002: i. m. 384. p.

2 A jelenleg hatalyos sarkalatos és a torténeti alkotmdany dltal ismert sarkalatos torvényt a konnyebb
elhatarolhat6sag érdekében itt most gy kiilonboztetem meg, hogy ,.alkotmanytorténeti” jelzot teszek
a sarkalatos torvény elé.

* Ez a jogszabdly rendezte a magyar-horvat kiegyezést. MEZEY Barna (szerk.): Magyar
alkotmdnytorténet. Osiris Kiadd, 1999. 231. p.

%6 EGYED: i. m. 55 p.

**7 Ennek ellenére a felosztasnak véleményem szerint azért van létjogosultsiga, mert a tudomanyos
publikdcidk is a sarkalatos torvény megjelolést haszndltdk a kerekasztal targyaldsok kiemelt
torvényeire utalva.
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kategoridgjdnak immaron hirom ,,torténelmi” idOszakat kiilonboztethetjik meg. Az
»alkotmdnytorténeti sarkalatos torvényeket”, a ,,rendszervéltds sarkalatos torvényeit”
és végiil az ,,Alaptorvény sarkalatos torvényeit”.

Le kell azonban szogeznem, hogy az Alaptdrvényben intézményesitett
sarkalatos torvények meggydzddésem szerint nem hasonlithatéak a torténeti
alkotmany ilyen torvényeihez, azok nem el6zményei a jelenleginek. Azonban
paradox moédon, az Alaptorvényben szabdlyozott sarkalatos torvények jogforrdsi
hierarchidban betoltott helyének elemzésekor, a torténeti alkotmdnyra vald

hivatkozast fogom érvként segitségiil hivni.

2.4. Az alkotmanyos torvények a rendszervaltas elott
A hatalmi 4gak megosztisanak elve nem érvényesiilt a szocialista
alkotmanyban, ezért a parlament nemcsak jelentéktelen volt, hanem a torvényhozast

288 A reformerdk koveteléseként 1972-

illetden ,,monopdéliummal” sem rendelkezett
ben felsoroltdk az alkotmdnyban a kizdrdlagos torvényhozdsi targyakat az
Orszaggyiilés silydnak novelése érdekében®®’, amelyet a régi Jat. kibSvitett.

Az alkotmdnyerejli vagy alkotményos torvények kategoridja a rendszervaltds

20 gy tartalmazta,

eldtt az 1988. szeptember 15-1 alkotmanykoncepcidban jelent meg
hogy ,,megfontolando annak a kiilfoldi szabdlyozdsi modellnek az dtvétele, melynek
az a lényege, hogy egyfeldl az alkotmdny, mdsfelol az »egyszerii« torvények kozott
ismer egy kozbenso kategoridt is: az alkotmdnyos torvények csoportjcit”.”1 A
koncepcid szerint az ilyen alkotmdnyos torvények elfogaddsa, illetve moddositdsa
eltéré eljarasi rendben torténne a tobbi torvénytdl, azaz tobb garancidlis elem
kapcsolédna ezen jogszabdlyok elfogaddséhoz és megvaltoztatisdhoz. Az

alkotmanyerejii torvény gondolata ,konstans” elem maradt az alkotmany

el6készitése sordn, igy az 1989. janudr 30-i koncepci6 is tartalmazta™?.

2% A Népkoztarsasag Elnoki Tandcsa torvényerejii rendeleteket alkothatott.

% SCHMIDT Péter: A magyar kormdnyzati rendszer kozjogi buktatéi. In: Jogtudomdnyi Kozliny.
2007/6. 261 p.

0 KILENYI Géza: Az alkotmanyozds és a ,.kétharmados” torvények. In: Jogtudomdnyi Kizlony.
1994/5. 205. p.

Y1 KILENYD Géza (szerk.): Egy alkotmdny-elkészités — dokumentumai. Allamtudomanyi
Kutat6kozpont, Budapest, 1991. 73. p.

2 Az e korbe tartozé torvények kiemelkedd politikai és alkotmdnyjogi jelentéségét a torvény-
elokészités és a dontéshozatal szabdlyozdsdndl is kifejezésre kell juttatni (pl. mindsitett tobbséggel
torténd elfogadds).” Magyarorszdg Alkotmdnya — Szabdlyozdsi koncepcié 1989. janudr 30. Forras:
BozOK1 Andrds (szerk.): A rendszervdltds forgatékonyve. (CD-ROM) (Jogi dokumentumok) ij
Mandétum, Budapest, 2000.
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Tobb szempontbdl is bizonytalan volt ennek a ,kdzbensd” tdorvénynek a
meghatdrozasa. A koncepci6 felsorolta ugyan a targykoroket, de igazén ezeknek a
torvényeknek a katalégusa pontosan nem volt tisztizott, vagyis, hogy milyen
targykoroket kellene tobblet garancidval szabalyozni, milyen eljarasi rendben kellene
Oket elfogadni és egyéltalan mi legyen a torvény elnevezése.

Az alkotmdanyerejii torvény megnevezése Adam Antal javaslatira keriilt be a
koncepcioba, amely lényegét tekintve egyes kiilfoldi alkotmanyokban fellehetd
organikus térvények funkciéjat toltotte volna be™”.

Az alkotményerejli torvények a koncepcid szerint az Alkotmanyhoz szorosan
kapcsolodd torvények, amelyek az 1949. évi XX. torvénnyel egyiitt alkotjak a
legfelsObb  kozjogi  jogszabdlyanyagot. Mar ebben a koncepcidban is
megfogalmazddott, hogy ezek a torvények az alkotmény ,tehermentesitését”
szolgaljak, hiszen a részletszabdlyok igy nem keriilnek bele, viszont kiemelt
jelentdségiik miatt mindsitett tobbséggel fogadja el dket a parlament.

A koncepci6 felsorolta az alkotmédnyos torvények katalogusat, amelyet a
koncepci6 1. szamd fiiggeléke tartalmazott™*. A taxdcié jéval szerényebb volt, mint
a késobbi alkotmanymodositassal hatdlyba 1épett alkotmanyerejli torvények listdja.
Ennek oka abban keresendd, hogy az 1989. oktdberi alkotmanyrevizié politikai
megfontoldsok alapjan sziiletett. A koncepcié listdjanak Osszedllitéjat azonban —
ahogyan Kilényi Géza fogalmaz — nem motivalta semmiféle politikai szandék, mint
ahogyan az organikus torvényekre vonatkoz6 egész elképzelés is szakmai indittatasu
volt: egyfeldl az alkotmdny stabilitdsat kivdnta szolgdlni, masfeldl viszont kiemelt

védettséget akart nydjtani a legjelentSsebb kozjogi torvények szdamara®”.

3 KILENYI 1994: i. m. 205. p. Majd tgy folytatja, hogy ,.mindig arra a térvény-tipusra gondoltunk,
amelyet az organikus torvény testesit meg. Nem akartunk azonban a magyar fiil szdamdra szokatlan
idegen sz0t szolgai modon dtvenni, mdsfeldl viszont minden dron el akartuk keriilni azt a ldtszatot,
mintha ezt a torvénykategoridt ... mi taldltuk volna fel.”

% A népszavazis, népi kezdeményezés, az dllampolgari kozosségek kérelmezési és panaszjoga, a
tdrsadalmi vita szabdlyai, a jogalkotds rendje, a vdlasztdsi rendszer, az orszdggylilési képviseldk
jogallasara vonatkozé szabdlyok, valamint a koztarsasdgi elnokrdl, az Alkotmdanybirdsagrdl, a
Legfébb Allami Szamvevészékrdl, a Minisztertanacsrél, a minisztériumokrol és az orszagos hataskort
allamigazgatdsi szervekrdl, a tandcsokrél, a birdsigrdl, az iligyészségrdl, az allampolgari jogok
sz6sz0616jardl, az allampolgarsagrél, a politikai partokrdl és a szakszervezetekrdl sz6lé torvények
tartoztak ide. A az alapvetd szabadsdgjogokat véddé legfontosabb biztositékokat, valamint a
megengedhetd korldtozdsok jogcimeit és modjat is alkotmanyerejli torvényben kell szabdlyozni a
koncepcid szerint.

% KILENYI 1994: i. m. 206. p.
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2.5. Kerekasztal targyalasok

A kerekasztal targyaldsokon az alkotmanymoddositds vonatkozdsiban az
alkotményerejii vagy sarkalatos torvények™® megvitatdsa volt a kozponti kérdés a
koztarsasdgi elnok illetve az Alkotmanybirésdg jogallasan kiviil. A felek a
kerekasztal targyaldsokon ugyan igyekeztek konszenzusra torekedni®”’, de mindezt
csak egy ideiglenes, pillanatnyi kompromisszumnak fogtak fel*%®.

A targyal6 felek a Magyarorszag Alkotmanya Szabdlyozdsi koncepciot (1989.
janudr 30.) tekintették alapnak az alkotmanyozds sordn. Ahogyan mar emlitettem, a
koncepcid fiiggeléke felsorolta ugyan a javasolt alkotmdényerejii torvényeket, de
ezeknek a korét joval ta’lgalbbaln299 hiztdk meg a targyaldsokon.

A targyaldsok eredményeként egy modern demokratikus alkotmény sziiletett,
amely részleteiben azonban mar tobb helyen ellentmonddsos lett. Az alkotmanyerejii
torvények tekintetében egy kérdésben nem a jogalkotok szdndéka szerint
rendelkezett az 4 alkotmany. Az 1989. augusztusi koncepci6 tartalmazta, hogy ,,az
alapveto  szabadsdgjogokat védo  legfontosabb  biztositékokat, valamint a
megengedhetd korldtozdsok jogcimeit és modjat” alkotményereji torvényben kell
szabdlyozni Mindez azonban mdr ugy keriilt az 1949. évi XX. torvénybe, hogy az
walapveto jogokra és kotelességekre vonatkozo szabdlyokat kizdrolag alkotmdnyerejii
torvény dllapithat meg™®. Az alapvetd jogok vonatkozdsdban a koncepci6 alkot6i

elsésorban az alapvetd politikai szabadsagjogok védelmére gondoltak, igy mindez

0 L. példaul Tolgyessy Péter felszolaldsat: ,,... mint az koztudomdsii, az alkotmdnyerejii torvénynek a
szinonimdja a sarkalatos torvény.” (A rendszervdltds forgatokonyve). Az 1989. augusztus 28-an kelt
koncepcid is tartalmazta, hogy az EKA az alkotmdnyereji torvény helyett a sarkalatos torvény
kifejezést javasolja (Torvényjavaslat az Alkotmany moédositdsar6l. Munkapéldany. Igazsdgiigyi
Minisztérium, augusztus 28. In: A rendszervdltds forgatokonyve. (CD-ROM) Jogi dokumentumok.)

27 A jelenlegi politikai feladat az, hogy az alkotmdny kérdésében és az ésszes tobbi alapvetd
kérdésben lehetioség szerint kétharmados vagy még nagyobb tobbségre jussunk, de semmiképpen sem
gy, hogy egyharmadot foltupirozzunk fél plusz egy szavazatra, és ez dontse el az orszdg dolgdt az
alkotmdny és az alapvetd tdrsadalmi berendezkedés kérdéseiben.” Szakolczai Gyorgy felszélaldsa Az
Ellenzéki Kerekasztal iilésén 1989. julius 17-én. (A rendszervdltds forgatokonyve 2. kotet. 420. p.)
vagy 1. a Kereszténydemokrata Néppart alldspontjat: ,Ez az uj Orszdggyiilés lényegében véve
alkotmdnyozo nemzetgyiilés jelleggel jon létre. Meg kell alkotnia az alkotmdnyt és a kovetkezo
évtizedek tdrsadalmi berendezkedését alapveté modon meghatdrozo torvényeket ... Ilyen siilyi
rendelkezéseket tisztességes elvek szerint berendezett demokrdcidkban kétharmados tobbséggel
szoktak meghozni.” (A rendszervdltds forgatokonyve 2. kotet. 447. p.)

% KOROSENYI Andrds: Mozgékony patthelyzet. Reform és valtozatlansag kozott: a politikai és
alkotmanyos alapszerkezet valtozasai, 1990-2005. In: Politikatudomdnyi Szemle. 2006/1. 32. p.

A koncepci6 fiiggelékében felsoroltak koziil csak néhdny tirgykor maradt ki. A koztdrsasagi
elnokre és a kormdnyra vonatkozé szabdlyok az Alkotmdnyba keriiltek, nem kétharmados, hanem
egyszerli torvény rendelkezik a minisztériumokr6él és mds orszdgos hatdskorti szervekrdl, az
iigyészségrol és a szakszervezetekrdl is.

3%°1989. évi XXXI. torvény 8. § (3) bek.
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szandékukon kiviil keriilt az alkotmdnyba, amelynek — mint latni fogjuk — sulyos

kovetkezményei lettek.

2.6. Az 1989-es alkotmanyrevizid: az alkotmanyereji torvények

A rendszervdltds egyik sajatossiganak tekinthetd, hogy az 1985-ben
megvilasztott egyparti’®' ,utolsé rendi orszaggyiilés” ontotte torvényi formaba a
Nemzeti Kerekasztal 4ltal kidolgozott torvényjavaslatokat®*>.

Az 1989. oktéber 23-an hatdlyba 1épett alaptorvény formélisan az 1949. évi
XX. torvény modositasa volt, de valdjaban tartalmilag egy teljesen Uj alkotmany
sziiletett. A kiegyensulyozds szandéka megvalosult, hiszen a konszenzusos
demokricia jellegzetességeit mutatta a koztarsasagi alkotmany. Ugyanakkor
inkonzisztens elemek keriiltek az alaptorvénybe, amelyekkel a jogalkotdk is tisztaban
voltak, ezért is foglaltdk bele, hogy az 4j és végleges alkotmany elfogaddsa a

szabadon vélasztott Orszdggyllés feladata lesz*®.

A kerekasztal targyaldsokat
folytaté politikai erék ugyanis — kolcsonos bizalmatlansdgukbdl fakadéan — az
alkotmdnyerejii torvényekben lattdk azt a garancidlis lehetOséget, amely az esetleges
valasztisi vereség utdn ellenzéki partként is biztosithatja a torvényhozéasban val6

304 i ) ) )
. Az els6 szabad valasztas kimenetele

nélkiilozhetetlen kozremiikodésiiket
kiszamithatatlan volt, hiszen az egykori allampart abszolut tobbsége és az ellenzék
jelentds gydzelme is elképzelhetd volt, amely arra késztette a feleket, hogy dnmaguk
szdmdra minél tobb garancidt teremtsenek egy esetleges vereség esetére®”. Azt
nagyon nehéz lenne meghatdrozni, hogy ez a bizalmatlansag csak a partdllam
egykori hivei és az ellenzék kozott huzddott-e meg, vagy pedig a kezdetben egységes
ellenzéki pértok kozott is megvolt™ .

Az 1989. évi XXXI. torvénnyel sziiletett meg az alkotmdényerejii torvény

kategoéridja. Az  alkotmdnyreviziét megel6zOen csak az  Alkotmany

U A visszahivasok és a lemondasok kovetkeztében az idékozi valasztisokon az uj partok néhany
képviseldjével egésziilt ki az Orszdggylilés. Bekeriiltek a Parlamentbe 1989 68szén az MDF képvisel6i
(Roszik Gébor, Raffay Ernd), majd 1990 janudrjdban az SZDSZ képviseletében Tamds Géaspar
Miklés, igy 1949 6ta eldszor er6sen formdlisan, de ,,tobbpartivda” vélt az Orszdggylilés. BIHARI
Mihaly: Magyar Politika 1944-2004. Osiris Kiad6, Budapest, 2005. 393. p.

302 PETRETEI J6zsef: Magyar Alkotmdnyjog 1. Dial6g—Campus Kiad6, Budapest—Pécs, 2002. 77. p.

3 RIpP 2006: i. m. 459. p.

3% Schmidt Péter kiilonvéleménye a 4/1993. (II. 12.) AB hatdrozathoz, ABH 1993, 48.

3 KILENYI 1994: i. m. 206. p.

% Ha abbdl indulunk ki, hogy élezédtek az ellentétek az ellenzéki partok kozott is, hiszen a
megallapodast az akkori liberdlis oldal (SZDSZ, Fidesz) nem irta ald, és ,,négyigenes” népszavazast
kezdeményezett, akkor ezek taldn azt sugallhatjdk, hogy az akkori ellenzéki partok egymdssal
szemben is biztositani akartdk magukat.
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megvaltoztatdsahoz volt sziikség a mindsitett tobbségre. Ezutdan az Alkotmanyban
meghatarozott egyes dontések meghozataldhoz, valamint az alkotmanyerejii
torvények megalkotdsdhoz is az orszaggyulési képviselok kétharmadanak
szavazatara volt sziikség.

A torvény miniszteri indokolédsa gy fogalmazott, hogy ,,nem lehet minden
dllamjogi szempontbol fontos kérdést az Alkotmdnyban szabdlyozni. Ezek a
torvények — amelyek részben a legfontosabb dllami szervekre vonatkoznak, részben
pedig az alapvetd jogokat vonjdik szabdlyozdsi koriikbe — az Alkotmdnnyal egyiitt
alkotjdk a magyar kozjog jogszabdlyanyagdnak legfelso szintjét. Indokolt tehdt, hogy
elfogaddsuk az Alkotmdnyhoz hasonloan mindsitett tobbséggel torténjen”. Az
alkotmdnyerejii torvény bevezetése azt eredményezte, hogy az Alkotmany részének
kellett tekinteni azokat a szabdlyozasi targykoroket, amelyekrdl ezek a torvények
rendelkeztek™””.

Az indokolds ramutatott, hogy az alkotmdanyerejli torvény — ahogyan a
kordbban ismertetett koncepcio is tartalmazta — az alaptorvény tehermentesitését volt
hivatott szolgdlni a mds orszdgokban ismert hasonlé technika alapjan. Kilényi Géza
tobb kiilfoldi példat is bemutat, ahol megtaldlhatjuk az alkotmdény, az organikus
torvény és az egyszeril torvény trichotémiéljélt3 08, Franciaorszagban — mint l4thattuk —
az organikus torvények toltik be az alkotmédny tehermentesitésének funkciojat.
Kilényi a francia organikus torvényeket ugy jellemzi, hogy azok elfogaddsdhoz
tobblet-garancidkra van sziikség, ezért hasonld szerepiik van, mint példdul a belga
alkotmdny megoldélsal.309 Alldspontom szerint azonban — ahogyan a nemzetkozi
kitekintésnél lathattuk — a francia modell nem mintdja a kétharmados tobbséghez
kotott torvény kategoéridjanak, mivel a magyar szabédlyozdstdl eltéréen nem kivanja
meg a konszenzust a torvényhozé hatalomban, mert bar az altaldnos dontéshozatalnal
szigoruibb, de mégis csak abszolut tobbséghez kotott.

Az Alkotmény, alkotményerejii torvény, feles torvény trichotémidja 1990.

junius 25-ig volt hatdlyban. Ebben az iddszakban sziiletett a 4/1990. (III. 4.) AB

*7 BALOGH Zsolt — HOLLO Andris — KUKORELLI Istvan — SARI Janos: Az Alkotmdny magyardzata.
KJK-KERSZOV Jogi és Uzleti Kiadé Kft., Budapest, 2003. 93. p.

08 KILENYI 1994: i. m. 203-204. p.

3% Azokat a torvényeket, amelyeket a francia alkotmany organikus jellegiinek mindsit mds eljarasi
médon alkotja meg a torvényhoz6 hatalom. A francia alkotmény szerint az a hdz, amely elé el0szor
terjesztik az ilyen torvényjavaslatot, csak tizentt nap elteltével kezdheti meg annak targyaldsit.
Amennyiben nincs egyetértés a két haz kozott, a Nemzetgytilés az utolsé olvasat sordan csak abszolut
tobbséggel fogadhatja el a szOoveget. Az organikus torvények csak az Alkotmdnytanics
alkotmdnyossdgi vizsgdlata utdn hirdethetdek ki.
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hatdrozat, amely vizsgdlta az alkotmanyerejli torvény kozjogi helyzetét. Az 1989-es
alkotmdnyrevizié alapjdan barmilyen alapvetd jog szabdlyozdsa alkotmdanyerejli
torvényben kellett, hogy torténjen, amelynek kovetkeztében a parlament csak
mindsitett tobbséggel hozhatott ezekre vonatkoz6 dontést. 1990-ben az Orszaggyiilés
janudri tilésszakdban mertilt fel az a kérdés, hogy a csaladjogi torvény modositasara
alkotmdnyerejli vagy pedig egyszerli tobbségi torvényben keriiljon-e sor. Az
igazsagiigyi miniszter dllaspontja az volt, hogy a csalddjogi torvény moddositdsaval
nem torténik jogelvonds, ez nem olyan mértékii beavatkozds, amely elérné az
alkotmdnyereji  torvény szintjét és mindsitett tobbséget igényelne. Az
Alkotmanybirdsadg azonban elvi éllel leszogezte, hogy ,,az alapveté jogokra és
kotelességekre vonatkozo minden szabdlyozds alkotmdnyerejii torvény meghozataldt
igényli, nincs tehdt alapja annak a megkiilonboztetésnek, amely az e jogokra és
kotelességekre vonatkozo szabdlyok irdanya vagy jellege szerint tenne kiilonbséget az
alkotmdnyerejii torvényi vagy az »egyszerii« torvényi szabdlyozds kozor” 310

Az alkotményerejii torvények értelmezésére vonatkozé masik jelentds dontés
a lakdscéla dllami kolcsonok utdni 1990. évi adodfizetési kotelezettséggel kapcsolatos
ttjrvény3 s végrehajtasi rendeletének’ ' megsemmisitésérol sz6l6 5/1990. (IV. 9.)
AB hatédrozat volt. Az Alkotménybirdsdg a hatarozat indokoldsdban visszautalt a
kordbbi dontésére és tobbek kozott kifejtette, hogy az ,,alapveto jogokra és
kotelességekre vonatkozo szabdlyokat kizdrolag alkotmdnyerejii torvény dllapithat
meg” > Az Alkotmanybir6sag ramutatott arra is, hogy a kétharmados szabdly nem
formai kérdés: ,,az alapveto jogok és kotelességek fontos alkotmdnyos garancidja az,
hogy a rdjuk vonatkozo rendelkezések elfogaddsihoz a képviselok kozotti
nagymértékii egyetértés sziikséges” >

Az 1989-es alkotmdnyreviziét kovetden tehdt a magyar jogrendszerben a
dontéshozatal  szempontjabol  hdrom  torvényi  kategéria  alakult ki*':

alkotmdnymodositd, alkotmanyerejli és egyszerli torvény. Az alkotmdnymddositd

torvény sajatossdga az volt, hogy az Alkotmdnyt valtoztatta meg, és elfogaddsa az

319 4/1990. (111. 4.) AB hatdrozat, ABH 1990, 28, 30.

3111989, évi XLIX. torvény a lakéscéld dllami kolesonok utani 1990. évi adéfizetésrol.
312.40/1990. (I11. 6.) MT rendelettel médositott 4/1990. (I. 18.) MT rendelet.

313.5/1990. (IV. 9.) AB hatérozat, ABH 1990, 32, 35.

3145/1990. (IV. 9.) AB hatérozat, ABH, 1990, 32, 35.

315 PETRETEI J6zsef: Torvények mindsitett tobbséggel. In: Fundamentum. 1999/3. 110. p.
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Osszes orszaggylilési képviseld kétharmaddnak szavazatdval tortént>'®, kifejezetten
erre vonatkozé megjeloléssel kellett benyl’ljtalni3 7 az alkotmdnymaédosito torvény az
Alkotmany részévé valt. Az alkotmdanyerejii torvény viszont nem modosithatta az
Alkotmanyt, és a jogforrdsi hierarchidban az alaptorvény alatt helyezkedett el. Az
alkotmdnyerejli torvény és az egyszerli torvények kozott is hasonlé viszonyt
hatdrozott meg az 1989. évi XXXI. torvény indokoldsa, hiszen az Alkotmény és az
alkotmdanyerejii  torvények  egyiittesét  nevezte a  ,,magyar  kozjog
jogszabdlyanyagdnak legfelso szintjének”. Nemcsak a miniszteri indokolds, hanem
tobb alkotmanybirdsdgi hatdrozat is hasonléan kozelitette meg az alkotményerejii
torvényeket a jogforrdsi hierarchidban betoltott helyiik vonatkozésaban®'®, viszont
kifejezetten sem az Alkotmany, sem az akkori jogalkotdsi torvény, a régi Jat. nem
rogzitette, hogy az alkotmanyerejli torvény a mindsitett tobbség kovetelményén kiviil
az egyszerii torvények felett allt volna®"”.

Az 1989-es alkotmanymddositas kovetkeztében tehdat az orszaggyllési
képviselok konszenzusdra volt sziikkség nemcsak az Alkotmany, hanem ,,végrehajtasi
torvényeinek”, az alkotmdnyerejii torvények modositdsdhoz is. A demokratikus
véalasztdsok utdn megalakul6 Uj orszaggyiilésig ez a ,.konszenzus” nem jelentett mast,
mint hogy a parlamenti képviselok kétharmadanak szavazatara volt sziikség ezeknél
a dontéseknél. Nem kapta ugyan meg a képvisel0k mindsitett tobbségének szavazatat
a lakascélu dllami kolcsonok utdni adofizetési kotelezettséggel kapcsolatos
ttjrvény3 2 de mivel a korménypart és ellenzék kettdssége nem létezett még ekkor a

magyar Orszaggyllésben, igy az alkotmanyerejii torvényekhez sziikséges szavazati

316 Maganak az Alkotmdnynak, vagyis egy uj alaptorvény megalkotdsanak a szabalyair6l azonban
kifejezetten nem rendelkeztek, ezért nem lehetett tudni, hogy milyen konszenzus sziikséges-e hozza,
bar a gyakorlatban fel sem meriilt, hogy nem kétharmados tobbséggel kellene elfogadni. [SZALAY
Péter: Az Alkotmdny vdltozdsai az elmilt évszdzad utolsé évtizedeiben. In: FURESzZ Klira —
KUKORELLI Istvéan (szerk.): Unnepi kitet Schmidt Péter egyetemi tandr 80. sziiletésnapja alkalmdbal.
Rejtjel Kiad6, Budapest, 2006. 317. p.]

17 Petrétei tigy fogalmaz, hogy ez az eléirds hivatott megakadalyozni az Alkotmany attorését. Az
alkotmany attorése azdltal kovetkezhet be, ha az alkotmdnymddositasra jogosult szerv a torvényhozas,
és ha e szerv az alkotmdnymoddositdshoz sziikséges mindsitett tobbséggel fogad el olyan térvényt, ami
az alkotmdnnyal ellentétes rendelkezést tartalmaz — ekkor automatikusan alkotmanymddositds
kovetkezhetne be. Ennek elkeriilése érdekében fontos annak a formai kdvetelménynek a betartdsa,
hogy az alkotmany mddositdsa csak kifejezetten erre iranyul6 torvényjavaslattal lehetséges. (PETRETEI
1999:i. m. 110. p., 115. p.)

318 A 4/1993. (II. 12.) AB hatdrozat, ABH 1993, 48. vagy a 31/ 2001. (VIL11.) AB hatérozat, ABH
2001, 258.

319 PETRETEI 1999: i. m. 110. p.

320 Nem kapta meg a mindsitett tobbséget 1990. janudr 31-én a képviselSk jogéllsardl, tiszteletdijardl,
koltségtéritésérol és kedvezményeirdl szOolo torvényjavaslat sem (1. Orszdggyililési Napld. Az
orszaggyllés 77. iilése 1990. janudr 31-én, 6384. h.)
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ardny, vagyis a képvisel0k kompromisszuma, nem jelentett volna lekiizdhetetlen
akadélyt a késdbbiekben, ha mégsem jon létre valédi versengd tobbpartrendszer és

ennek megfelelden politikailag megosztott parlament.

2.7. Az Antall-Tolgyessy paktum

Az 1990. marcius 25-én és aprilis 8-an lezajlott orszaggytilési valasztasok
utdn 4j helyzet jott 1étre. A leendé miniszterelnoknek, Antall J6zsefnek elemi érdeke
volt, hogy a kerekasztal-tirgyaldsokat kovetd alkotmdnyozds miatt kialakult
lehetetlen kozjogi dllapotot megsziintesse.

Az Alkotmanybirésadg kordbban idézett hatdrozatai utdn, ahogy lathattuk,
minden alapjogot korlatozo torvény elfogaddsdhoz mindsitett tobbség volt sziikséges,
igy a koltségvetés bevételi oldalat meghatdrozé adotorvények elfogaddsdhoz, de az
Alkotméany példaul — amint arra a kormdnyzati rendszerrdl szo6l6 részben mar utaltam
— a minisztériumok felsoroldsdra is alkotmanyerejli torvényi formdt irt el6. Ez
teljesen idegen a parlamentarizmustdl, mert ebben az esetben az ellenzéknek
folyamatosan tdmogatnia kell a kormanyt anélkiil, hogy a hatalomban részesedne,
vagy pedig kétharmados tobbséggel rendelkezd nagykoalicionak kell minden
parlamenti vdalasztds utdn alakulnia®'. Az Alkotmanybirésdg kovetkezetesen
ragaszkodott az Alkotmany szévegéhez az alkotmanyerejii torvények értelmezésében
és érvényesitésében, az Alkotmanybirésdg nem puhitotta fel az Alkotmény éaltal

feléllitott kévetelményeket322

. A kétharmados szabdly aldatlan kdvetkezményeivel az
Antall-kormanynak 1990-ben kellett szembesiilnie. Az AB az Alkotmany
értelmezése alapjan kimondta, hogy az Orszaggytilés 1j addkat csak kétharmados
dontés alapjan vezethet be. Mindez azonban — ahogyan Schmidt Péter fogalmaz — az
ellenzék ,, karjaiba sopri a kormdnytf” minden ilyen esetben, amikor nincs meg a
koalici6 kezében a mindsitett tébbség323.

Ennek kovetkeztében a két legnagyobb part titokban kotott targyaldsok utdn

aprilis 29-én egyezséget kotott’>!. A kormanynak a kétharmados szavazatok

! TORDAI Csaba: A harmadik koztirsasig alkotmanydnak sziletése In: A rendszervdltds
forgatokonyve 7. kitet. 426. p.

322 BALOGH — HOLLO — KUKORELLI — SARI: i. m. 96. p.

333 SCHMIDT Péter: Kozjogi dtalakuldsunk margéjdra. In: DEZSO Marta — KUKORELLI Istvéan (szerk.):
Unnepi kétet Sdri Janos egyetemi tandr 70. sziiletésnapja tiszteletére. Rejtjel Kiad6, Budapest, 2008.
289. p.

4 A Magyar Demokrata Férum és a Szabad Demokratdk Szovetségének megallapodasat
mellékletekkel egyiitt 14sd: A rendszervaltds forgatokonyve 7. kotet 644. p. A megallapodas
kozvélemény éltali fogadtatdsaval és ,legitimacidjdval” itt most nem foglalkozom.
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megszerzése érdekében dllanddan visszatérd nehezen véllalhaté alkukat kellett volna
kotnie, ezért kezdeményezte Antall az egyszeri megallapodast, amely révén a stabil
korményzds lehetéségét — legaldbbis kozjogi értelemben — biztositani lehetett’™™. A
paktumban a felek az orszdg kormanyozhatésdga érdekében a szeptember 18-dn
sziiletett megallapodastdl eltéréen rendezték a kozjogi kérdéseket’® — koztik a
kétharmados torvények szamdanak csokkentését. Megéllapodds sziiletett arrdl, hogy
ki kell iktatni az Alkotmanybdl az alkotmanyerejii torvény fogalmat, és taxative fel
kell sorolni a minésitett vagyis kétharmados tobbséghez kotott torvényeket’’. Az
onkorményzati torvény esetében azonban hangsulyoztdk, hogy a mindsitett tobbség
kizar6lag az Alkotmdnyba keriild rendelkezésekre vonatkozik, vagyis az
onkormdnyzati rendszer szervezetének és milkodésének alapvetd szabalyaira®®. A
paktum tartalmazta ehhez kapcsoléddéan azt is, hogy az ellenzék részére teremtett
tobbletjogokat nem fogjak visszaélésszerlien gyakorolni €s a korményzati munka

. - 10:32
akaddlyozaséra felhasznalni .

2.8. Az 1990. évi XL. torvény: a kétharmados torvények

A paktum alkotmanyos formaba ontését az 1990. évi XL. torvény végezte el,
amellyel megsziint az alkotmanyerejii torvény kategoridja. Az alkotmanymodositas a
kordbbi kétfajta szavazdasi rendet differencidlta, és négy — lényegében jelenleg is
mikodé — szavazdsi modot vezetett be. A torvényjavaslat indokoldsa szerint a
parlamentéris demokricidkban az egyes kérdésekben torténd szavazds dltalaban
bonyolultabb, mint az eddigi (kétharmad, egyszerli tobbség) megoldds. A torvény
indokoldsa szerint ,,[e[nnek oka az, hogy a szavazads mikéntje, a dontéshez sziikséges
szavazatok szama dltaldban az eldontésre vdro kérdések jelentoségének és siilydnak
megfeleléen alakul”*°. A paktumnak eleget téve az alkotmanymddositd tdrvény
minden konkrét esetben megjeldlte, hogy az adott kérdésben mindsitett tobbségre
van sziikség. Ahol nem nevezte meg a szavazati ardnyt a torvény, ott a dontéshez

egyszerii tobbség kellett. Az indokolds hozzatette: ,,e megoldds ugyan noveli az

2 RIPP: i. m. 54243, p.

26 A koztarsasagi elnok jogdlldsa, a konstruktiv bizalmatlansdgi inditvany és a kétharmados
torvények rendezése voltak a paktum legfontosabb pontjai.

27 A megallapodas II. szamii melléklete husz ilyen torvényt sorolt fel.

28 A megallapodds IV. szamud mellékletének 4. pontja. Az 1990. évi LXV. torvény ,egésze” ennek
ellenére kétharmados lett, mert az Otv.-t megel6zéen az 1990. évi LXIII. alkotmanymddosité torvény
igy rendelkezett.

3 A megdllapodds e) pontja.

30 Az 1990. évi XL. torvény indokoldsa
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Alkotmdny terjedelmét, de elonye, hogy minden esetben egyértelmiivé teszi a
szavazds modjdt.”

A jogalkotdk azt remélték, hogy az alkotmanymodositassal megsziinik a vita
arrél, hogy egy javaslatot milyen szavazatarannyal kell elfogadni, ugy vélték, a
minOsitett vagy egyszeri tobbség kérdése ezzel megoldédik. Mindez azonban nem
val6sult meg, hiszen az Alkotmanybirdsdgnak kellett tobb hatdrozatban is eldonteni a
kétharmados szavazati ardny sziikségességét.

A négy dontési forma koziil az alkotmanymddositd torvény elfogadasahoz
tovédbbra is az Osszes képviseld kétharmaddnak tdmogatasa volt sziikséges. A Magyar
Koztarsasag cimerérdl, zaszlajar6l ¢és azok haszndlatir6l sz0l6 torvény
megalkotdsdhoz is az 0sszlétszamhoz viszonyitott kétharmados tobbséget irt eld az
Alkotmany>®'. A kétharmados tobbséget igényld torvényhozast tehdt nem sziintették
meg, csak korlatoztak, egyrészt szamukat csokkentették, madsrészt a jelenlévo
képviseldk mindsitett tobbségéhez kototték. Az dsszes képviseld helyett a jelenlévd
képviselok kétharmadahoz kotott eljarasi szabdly indokat abban kereshetjiik, hogy
igy elkeriilhetové valt, hogy pusztin a tavollét obstrukcidjaval le lehessen bénitani a
ttjrvényhozélst3 2OA parlament hatdskorébe tartozé személyi dontések korében

azonban kiterjesztették a mindsitett tobbség elvét’>

. Az 1989-es alkotmdnyrevizid
ugyanis az alkotmédnybirdk megvalasztasdhoz irt el kétharmados tobbséget, az 1990.
évi XL. torvény ,,abszolut” mindsitett tobbséget kovetelt meg az orszaggytilési
biztosok, az Allami Szdmvevdszék elnoke és alelndkei, tovabbd a Legfelsdbb
Birdsag elnoke megvdlasztasdhoz is.

A jelenlévd orszaggytilési képviselok kétharmadanak szavazatdval kellett
elfogadni az alkotményerejii torvény helyébe 1€pd kétharmados torvényeket. Az
indokolds ,,nem kormdnyzati kérdésekre vonatkozo torvényeknek” nevezte azt a
szabdlyozdasi kort, melyeknél fokozottan figyelembe kell venni az ellenzék
véleményét, mint a Hazszabdly elfogaddsa vagy a képviselok jogdllasardl szolo
torvény. Ezeket tehdt a jelenlevd képviselok kétharmadédnak szavazataval kellett

meghozni.

31 A 2002, évi LXI. torvénnyel torténd alkotmanymddositds is ,,abszoldt kétharmadot” irt el az
Eurépai Uniéban tagallamként valé részvételiinkkel kapcsolatos nemzetkdzi szerz6dés
megerdsitéséhez és kihirdetéséhez.

32 SZALAY 1991: i. m. 433. p.

333 KOROSENYI — TOTH — TOROK: i. m. 356. p.
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A harmadik dontési forma abszolut tobbséget igényel jelenleg is**, mint
ahogyan a negyedik is, amely a jelenlevd képviselok tobb mint a felének

szavazataval sziiletik meg.

2.9. Az alkotmanyerejii és a kétharmados torvények kozotti kiilonbségek

Ha csak egy szamszer(i 0sszehasonlitast tesziink a két torvénytipus kozott a
megalkotdsukra valé alkotményi felhatalmazas alapjan, akkor azt latjuk, hogy az
alkotmanyerejii és a kétharmados torvények koziil az utébbiak szama tobb volt, de ez
csak latszolag van igy, ezért kell részletesebben dsszehasonlitani 8ket™

A kétharmados torvények ugyanis tartalmi és formai szempontbdl is mas
konstrukciot jelentettek az alkotményerejii torvényekhez képest. Az alkotmanyerejii
€s a kétharmados torvények kozotti kiillonbségeket az alapjogok vonatkozdsaban
fejtette ki az Alkotmanybirdsag.

Az Alkotmdanybirdsdg a 4/1993. (II. 12.) AB hatédrozataban ravildgitott, hogy
az alkotmdanyerejii torvények valamennyi alapvetd jogra és ezek barmely
szabdlyozésdra vonatkoztak. **® A médositott Alkotmany csak bizonyos alapjogok®’
tekintetében koveteli meg a kétharmados tobbséget, ezért az alapjogok kozott
fontossagi sorrend allapithat6 meg33 8

dontéseit az Alkotmdnybirdsag [4/1990. (III. 4.) AB és 5/1990. évi (IV. 9.) AB
hatdrozatok]. A testiilet a 64/1991. (XII. 17.) AB hatédrozatdban kifejtette, hogy az

. Mindezek alapjan nem alkalmazta korabbi

alapjog nem minden vonatkozdsban torvényhozasi targy. Hasonl6an érvelt a testiilet
a 4/1993 (II. 12.) AB hatédrozatban is, amikor kifejtette, hogy ,,a mindsitett tobbség
kovetelménye nem az illeto alapjog bdrmely torvényi szabdlyozdsdra vonatkozik,
hanem csakis az adott alkotmdnyi rendelkezés kozvetlen végrehajtasaként
megalkotott torvényre.””” Mindezt abbél vezette le akkor a testiilet, hogy az

Alkotmany meghataroz az adott alapjoggal 0sszefiiggd egyes ,,témakat”, amelyekrdl

34 A miniszterelnok megvialasztdsa és a bizalmatlansagi inditvany tartozik ide, vagyis az Osszes
képviseld tobb mint felének szavazata sziikséges.

33 BALOGH — HOLLO — KUKORELLI — SARI: i. m. 98. p.

36.4/1993. (IL. 12.) AB hatdrozat, ABH 1993, 48. A hatdrozat a volt egyhdzi ingatlanok tulajdoni
helyzetének rendezésérdl sz616 1991. évi XXXII. torvény alkotmdnyellenességét vizsgilta.

337 Nem kototte mindsitett tobbséghez az Alkotmany az élethez és az emberi méltésdghoz valé jogot, a
jogképességet, a személyes szabadsdgot és biztonsdgot sem. Hasonléan nem igényelt kétharmados
tobbséget a birdsagi eljarashoz és a jogorvoslathoz valé jog, az artatlansdg vélelme, a védelem joga,
nullum crimen és nulla poena sine lege és a tulajdonhoz valé jog sem. Mindezek a jogok egyszerii
tobbséggel szabdlyozhatdk voltak.

38 A hatdrozat azonban hangsilyozta, hogy pusztdn politikai fontossigrél van sz6 és nem
hierarchiardl.

339 4/1993 (IL. 12.) AB hatdrozat, ABH 1993, 48, 49.
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kétharmados torvényt kell hozni. Az Alkotmdanybirdsag érvelése szerint értelmetlen
lenne ilyen témakorok megnevezése az Alkotmdnyban és kiilon mindsitett
tobbséghez kotése, ha az egész alapjog szabdlyozdsa kétharmados torvény targya
lenne. Itt jegyezném meg, hogy a kétharmados torvények nagy szamanak egyik
legfébb oka, hogy az Alkotmany a kétharmados torvények tobbségét az alapjogok
szabdlyozdasahoz kapcsolta. A vonatkoz6 nemzetkozi egyezmények azonban egyetlen
alapjog vonatkozdsiban sem kovetelik meg a mindsitett tobbséget ezeknek a
térvényeknek a megalkotdsanal.**

A testilet a kétharmadossdg kovetelményének boncolgatisan til a
parlamentarizmus alapvetd fontossdgit is hangsulyozta, amikor annak lényegével
ellenkezének mindsitett minden olyan értelmezést, , amely kizdrnd az egyszerii
tobbséget abbol, hogy az illeto alapjogra vonatkozoan — a kétharmados torvényre
tartozo koncepciondlis kérdéseken kiviil — politikai elképzeléseinek megfeleloen
rendelkezzék”.*"!

Mindezeken kiviil a hatdrozatban egy fontos megallapitast tett az AB, amikor
elvi éllel leszogezte, hogy a kétharmados torvények nem dllnak a jogforrasi
hierarchidban a tobbi térvény felett, minden torvény — fiiggetleniil a szavazataranytol
— egyenrangi. Az Alkotmdnybir6sdg a két torvénytipus kozotti kiilonbséget a
jogforrasi hierarchia vonatkozasaban is kimutatta, amely szerint az alkotmanyereji
torvények alapvetéen abban kiilonboztek a kétharmados torvényektdl, hogy az
eldbbiek a jogforrasi hierarchidban magasabban alltak az egyszerii torvényekhez
képest342.

Bar az 1989. évi XXXI. torvény indokoldsa szerint is az alkotmdnyereju
torvények az Alkotmannyal egyiitt alkottdk a magyar kozjog csucsit, és az
Alkotmanybirdsag is ugy foglalt allast, hogy ,,az Alkotmdny és az alkotmdnyerejii
torvények egyfelol, illetve az egyszerii tobbséggel elfogadhato torvények mdsfeldl,
tartalmilag és formailag is tiszta hierarchikus viszonyt alkottak”**, de a testiilet nem
adott egyértelmii magyarazatott arra, hogy miért dontott igy. Az ,,alkotmanyerejii”

megnevezEés alapjan vagy a szavazati ardny (abszolit kétharmad) tekintetében

30 ADAM Antal: Alkotmdnyi értékek és alkotmdnybirdskodds. Osiris Kiad6, Budapest, 1998. 150. p.

31 4/1993 (IL. 12.) AB hatdrozat, ABH 1993, 48, 62.

2 A 31/2001. (VIL.11.) AB hatérozat, ABH 2001, 258, 260. tigy fogalmaz, hogy ,.az alkotmdnyerejii
torvény az Alkotmdny kozvetlen végrehajtdsdra megalkotando torvény volt. Ebben az alkotmdnyos
megolddsban az egyszerti tobbséggel elfogadhato torvények és az alkotmdnyerejii torvények kozott
hierarchikus viszony jott létre”.

33 4/1993. (IL. 12.) AB hatédrozat, ABH 1993, 48, 59.
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dontott-e Ggy, hogy fenndll a jogforrasi hierarchia az alkotményerejii — feles torvény,
de nem 4ll fenn a kétharmados — feles torvény esetében.

Az Alkotmany szerint az Osszes képviseld kétharmadinak szavazata volt
sziikséges a Magyar Koztarsasag cimerérdl, zdszlajardl és azok hasznalatardl szolo,
valamint az eurdpai unids klauzuldbdl fakadd szuverenitds—atruhdzé nemzetkozi
szerzOdést kihirdetd torvény elfogadéséh02344. Mindezek alapjan feltehetjik a
kérdést: vajon az 1949. évi XX., az 1995. évi LXXXIIL. és a 2004. évi XXX.
térvény”" alkotta a magyar kozjog jogszabdlyanyagdnak legfelsébb szintjét, hiszen
ez utdbbi két torvénynél is ,alkotmanyoz6 hatalomra”, az Osszes orszaggyiilési
képviseld kétharmaddnak szavazatara van sziikség?

Ha az alkotményereji torvény differencia specifikdja az ,,abszolit mindsitett
tobbség”, amely meghatdrozza a jogforrdsi hierarchidban elfoglalt helyet, akkor
nehéz kiilonbséget tenni a kétharmados €s az alkotmdnyerejii torvények kozott. A
szavazati ardny némileg elhatdrolé ismérv lehet, hiszen mig az alkotmdnyerejii
torvényekhez abszolidt kétharmad, addig a kétharmados torvényekhez — leszamitva a
fent emlitett nemzeti jelképekrdl és az uniés klauzuldbdl eredd torvényeket —
egyszerli kétharmadra volt sziikség. A jogforrdsi hierarchidban elfoglalt helyiik
alapjan azonban még kevésbé tudjuk megkiilonboztetni az alkotmdényerejii és a
kétharmados torvényeket. Vagyis az elhatdrolds, amelyet az Alkotmanybirésag adott
az alkotmdanyerejii és a kétharmados torvények kozott, allaspontom szerint gyenge
Idbakon all. A testiilet ugyan expressis verbis kimondta, hogy az alkotmanyerejl és
az egyszerl torvények vertikdlis viszonyban alltak a jogforrasi hierarchidban, mig a
kétharmados és egyéb torvények viszonylatiban nem mutathaté ki az ala-
folérendeltség, megitélésem szerint azonban nem tehetd kiillonbség ebbdl a
szempontb6l a két torvénykategéria kozott. Mindezt kétféle mddon szeretném
bizonyitani. Megkozelithetjiik ugy a kérdést, hogy megprobaljuk igazolni egyfeldl
azt, hogy az alkotmdnyerejii torvények nem é&lltak magasabb szinten a jogforrasi
hierarchidban a rendes torvényekhez képest, vagy madsfelél a kétharmados
torvényekrol jelentjiik ki, hogy a jogforrdsi hierarchidban magasabb szinten alltak az

egyszerll torvényekhez képest.346

3 Alk. 2/A. § (2) bek.

5 Bz a torvény tartalmazza Magyarorszdgnak az Eurépai Unidhoz torténd csatlakozasarél szélé
szerz6dés kihirdetését.

6 Jogforrasi hierarchidn azt értem, hogy a magasabb jogforrds derogélhatja az alacsonyabbat (JAKAB
Andrés: A magyar jogrendszer szerkezete. Dial6g—Campus Kiad6, Budapest—Pécs, 2007. 108. p.)
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Nézziik az els6t! Az alkotményerejii torvényekrdl csak azt a rendelkezést
taldljuk az akkor hatdlyos Alkotmédnyban, hogy az Orszaggyiilés alkotmanyerejii

torvényeket és torvényeket alkot®’

, vagyis tulajdonképpen nem mondta ki
kifejezetten sem az Alkotmany, sem az akkori jogalkotdsi torvény, hogy az
alkotmdnyerejli torvény a mindsitett tobbség kovetelményén kiviill az egyszerl
torvények felett alle™*®.

Ha a madsodik esetet nézziik, vagyis, hogy a kétharmados torvényekrol
allapitjuk meg, hogy magasabb szinten dlltak a jogforrdsi hierarchidban, mint az

W o 4
egyszerl torvenyek3 ?

, akkor ehhez az Alkotminybir6sdg hatdrozatait kell
megvizsgalnunk. Ugyan a testiilet leszogezte, hogy minden torvény egyenrangu, de a
4/1993. (II. 12.) AB hatdrozat szerint az , Alkotmdny eldirdsa szerint mindsitett
tobbséggel megalkotott torvényt egyszerii tobbséggel hozott torvénnyel modositani

nem lehet” > Ez alapveto ellentmondast takar, hiszen a médositas tilalma éppen arra

enged kovetkeztetni, hogy az egyszerli és a kétharmados torvény nem egyenrangl’l3 o
A jogforrasi hierarchia kapcsdn az Alkotmanybirésag a 42/1995. (VI. 30.) AB
hatdrozatban kifejtette, hogy a ,,valamely jogszabdlynak a jogforrdsi hierarchidaban
elfoglalt helyét dltaldban a jogalkoto szervnek az dllami szervek rangsordban
elfoglalt helye hatdrozza meg” . Tudjuk azonban, hogy ugyanaz a jogalkoté szerv
tobbféle jogforrast is kibocsathat. Példdul a Kormany rendeletet alkot, ugyanakkor
normativ hatarozatot is hozhat, és természetesen a hatarozat €s a rendelet kozott
fenndll a hierarchia®>. Az Orsziggyllés is tobbféle jogforrdst bocsathat ki, ezért az
egyszerli és a mindsitett tobbséggel elfogadott torvények kozott is fenndllhat
vertikdlis viszony, mint a kormanyrendelet és a hatarozat relaci6jaban. Attdl, hogy az

Alkotmany nem nevezte meg kiilon jogforrasként a kétharmados torvényeket, még

7 Alk. 19. § (3) bek. b) pont.

8 PETRETEI 1999: i. m. 110. p.

A kétharmados torvények jogforrasi helyérél lasd: JAKAB Andrds: A magyar jogrendszer
szerkezete. Dial6g —Campus Kiad6, Budapest—Pécs, 2007. 147-158. p.

390 4/1993. (II. 12.) AB hatédrozat, ABH 1993, 48, 64.

31 SZILAGYI Péter: Parlamentdris jogallam és jogforrasi rendszer In: GERGELY Jend (fészerk.): A
hosszii tizenkilencedik és a rovid huszadik szdzad: tanulmdnyok Poloskei Ferenc koszontésére. ELTE
BTK Uj- és Legijabbkori Magyar Torténeti Tanszék, Budapest, 2000. 568. p. Leszogezi, hogy ,.A
Jjogforrdsi hierarchia jelentésége ugyanis elsésorban a jogszabdlyi kolliziok meghatdrozott eseteinek
a rendezésében keresendo, aminek a legfontosabb gyakorlati kovetkezménye éppen az, hogy
magasabb hierarchikus szinttel szemben nem érvényes a lex posterior elve.”

32.42/1995. (V1. 30.) AB hatdrozat, ABH 1995, 185, 186.

33 L. err6l JAKAB 2007: i. m. 151. p., illetve SZILAGYI 2000: i. m. 569. p.
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kiilén jogforrasnak mindsiiltek®*

. Az alkotmanyerejli torvényekhez hasonl6an nem
taldlhattuk meg 0nall6 jogforrasi fokozatként a kétharmados torvényeket sem az
Alkotmanyban, sem az akkori jogalkotdsi torvényben, de az Alkotmanybirésag

gyakorlata szerint mégis ,,igy viselkedtek>>”.

2.10. A sarkalatos torvények helye az ij Alaptorvényben

A kétharmados torvényeket felvalté sarkalatos torvények esetében az egyik
magatdl értetddd kérdés, amely felmeriilhet benniink, hogy hol helyezkedik el a
jogforrasi hierarchidban ez a torvénykategdria. Nyilvdnvaldan csak két alternativa
képzelhetd el. Az egyik, hogy a sarkalatos torvények a jogforrasi hierarchidban
magasabban vannak az egyszerl torvényeknél, a masik pedig, hogy minden térvény
egyenrangu, igy nincs kiilonbség ebben a tekintetben kozottiik. Az aldbbiak sordn
érveket és ellenérveket szeretnék felsorakoztatni annak érdekében, hogy tisztizhat6
legyen ez a dilemma. Nem arra keresem a valaszt pusztin, hogy szerintem fennall-e a
jogforrasi hierarchia a sarkalatos és az egyszerli torvények kozott. Erre a
kétharmados torvények esetében ugyanis a jogirodalomban lehet meggy6z0 érveket
olvasni*® és konnyen levezethetd ebbdl analdgia alapjan a sarkalatos torvényekre is.
Amire fokuszdlni szeretnék, az az Alkotmanybirdsdg egy lehetséges vdlasza a
sarkalatos torvény—egyszerl torvény jogforrasi helyérol. Ahogyan emlitettem, az AB
hatdrozataiban egyenranguinak nevezte a torvényeket annak ellenére, hogy mégis a
jogforrési hierarchia alapjan dontétt a kétharmados—egyszerii torvények egymdashoz
val6 viszonyadt illetéen.

Az Alaptorvény egyértelmiien meghatdrozza a sarkalatos torvény
kategoéridjat, amely olyan torvény, amelynek elfogaddsdhoz és médositasdhoz a jelen
levé orszdggylilési képviselék kétharmaddnak szavazata sziikséges™ . Ennélfogva
viszont gy tlinhet, hogy ez sem egy kiilon jogforrds, viszont az 1989-1990 kozott az
alkotmanyerejli torvény kiilon jogforrdsnak mindsiilt, hiszen az Alkotménnyal egyiitt

allt a jogforrasi hierarchia élén. Ezt az AB hatdrozatain kiviil az 1989. évi XXXI.

354 Szilagyi Péter szerint a ,,jogforrdsi rendszer alapveto funkcicja a jogrendszer koherencidjdnak a
biztositdsa, a mindsitett torvények kiilon alkotmdnyi nevesités nélkiil is ondllo jogforrdsi szintet
képeznek. Ebben az dsszefiiggésben is igaz, hogy nem az elnevezést, hanem a tartalmat kell alapul
venni”. SZILAGYI 2000: i. m. 571. p.

395 JAKAB 2007: i. m. 154. p.

390 Pl. JAKAB 2007: i. m. 147-155. p.

37 Alaptorvény T) cikk (4) bek.
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torvényhez flizott miniszteri indokolds is kimondta®”®

. Az Alaptorvény indokolasa
viszont ugy fogalmaz, hogy .[nJem kiilon jogforrds, hanem egy specidlis
torvénytipus a sarkalatos torvény, amelyet a jelen levo orszdggyiilés képviselok
kétharmaddnak szavazatdval lehet elfogadni. A sarkalatos torvény a tobbi torvénnyel
azonos szinten helyezkedik el a jogforrdsi hierarchidban.” Az indokolds tehat a
torvények egyenranglisdgabdl indul ki, de kérdés, hogy ezt az Alkotmanybirésagnak
mennyiben kell figyelembe vennie. Az AB idonként szokott utalni a torvényekhez
fiizott indokoldsokra, de véleményem szerint az alkotmanyossag mércéje nem egy
miniszteri indokolds, hanem az Alaptorvény kell, hogy legyen.

Miel6tt belekezdenék a sarkalatos torvény jogforrdsi hierarchidban betoltott
helyének vizsgdlatdba, szeretnék két esetet megemliteni, amelyek kivételes szabalyt
jelentenek, ezért nem adnak igazan timpontot a kérdés megvalaszolasara. Nézziik az
elsd kivételes szabdlyt. Ha egy jogforrds alacsonyabb szinten all a hierarchidban,
akkor nem mddosithatja, illetve helyezheti hatdlyon kiviil a magasabbat, azonban az
Alaptorvény is tartalmazza azt a szabalyt, hogy ,./s]arkalatos torvény minisztérium,
miniszter vagy kozigazgatdsi szerv megjelolésére vonatkozo rendelkezését torvény
médosithatjia™. Ahogyan az imént bemutattam, az Alkotmdny rendelkezése csak
abban az esetben engedte meg a kétharmados torvény mddositidsit egyszerli
tobbséggel, ha az kizdrdlag a szerv megnevezésére iranyult. Ezt a kivételes
lehetéséget az Alaptorvény is megtartotta, vagyis egyszerii torvény sarkalatos
torvényt modosithat feltehetdleg azért, hogy a mindenkori kormanytobbségnek meg
legyen a mozgastere a kdzigazgatdsi szervezet atalakitdsa terén.

A masik eset az Alaptorvénnyel jelent meg, egy Uj lehetdségként a mindsitett
tobbséghez kotott torvény egyszerli tobbséggel torténd modositasdra. Az AB a
kétharmados-feles torvényekre vonatkoz6 hatdrozatit ugyanis immaron azzal
sziikséges kiegésziteni, hogy mindsitett tobbséghez kotott torvényt egyszerii
tobbséggel elfogadott torvénnyel nem lehet mddositani vagy hatalyon kiviil helyezni,
ha a szabdlyozdsi targy az Alaptorvény szerint ,,sarkalatos targykorbe” tartozik.
Ugyan ezidaig is kifejezett alkotmanyos szabdly nélkiil is 1éteztek olyan torvények,

amelyek egy részének a modositdsa kétharmados, masik része viszont egyszerl

398 Ezek a torvények - amelyek részben a legfontosabb dllami szervekre vonatkoznak, részben pedig

az alapvetd jogokat vonjdk szabdlyozdsi koriikbe - az Alkotmdnnyal egyiitt alkotjdk a magyar kozjog
Jjogszabdlyanyagdnak legfelsé szintjét.”
3917, cikk (4) bek.
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tobbséget kovetelt meg™®, azonban az Alkotmany kétharmados torvényeinek
konstrukcidja eltért ebben a tekintetben a hatdlyos Alaptorvény megoldasatol. Az
Alkotmanybirésag a 13/2013. (VI. 17.) AB hatarozatban leszogezte, hogy mar nem
tarthat6 fenn az ,alapintézményi kétharmad” szabdlyozdsi lehetOsége, amely
lehetdvé tette, hogy a kétharmados torvénynek a szervezeti felépités és miikodési
rend lényeges szabdlyait kell csak tartalmaznia, de a részletszabdlyok megalkotasa

361

nem igényel mindsitett tobbséget.” Az Alaptorvény 25. cikk (8) bekezdése ugyanis

a sarkalatos torvényben rogzitendd szabalyozds részletességét, teljes kortiségét irja

po f o a A 362
el6 a jogalkotd szamdra.’

Ebben a hatdrozatban azt is kimondta az AB, hogy a
jogalkoté nem szabdlyozhat barmilyen targykort sarkalatos torvényben, mert az
egyszeri tobbséget igénylo rendelkezés sarkalatossd mindsitésével a jogalkoté tullépi
az Alaptdrvényben rogzitett hatdskorét, amely igy alkotményellenes.*®

Az emlitett két esetben a feles torvénnyel mindsitett tobbséghez kotott
torvény modositasa tehat dllaspontom szerint nem a jogforrési hierarchia jogelméleti
szabdlyabdl kovetkezik, hanem az Alaptorvény rendelkezéseibdl.

Tullépve az eldbb targyalt két eseten, ha azt tételezziik fel, hogy a sarkalatos
torvény ugyanazt a konstrukciét jelenti, mint a kétharmados torvényi kategoria,
akkor ugyanarra a kovetkeztetésre kell jutnunk, amelyet az AB hatdrozataiban
olvashattunk. Eszerint nincs vertikdlis viszony a kétharmados torvények és az
egyszerii torvények kozott. Amennyiben a sarkalatos torvény inkdbb az
alkotmdnyereji  torvény  modelljével  4llithat6  parhuzamba, akkor az
Alkotmanybirésagnak is ki kell mondania a torvények kozotti jogforrdsi hierarchiat.
Ahogyan lathattuk az alkotményerejii torvények esetében az Alkotmany kiilon
nevesitette 0ket. Az Alaptorvény viszont felsorolja a jogszabalyokat, és ezt kovetden
rogziti, hogy a sarkalatos torvényeket a jelenlévd képviselok kétharmadanak
szavazatdval kell elfogadni, illetve mddositani. Vagyis ebbdl ugy tiinik, hogy a
sarkalatos torvény is ,,csak’ egy torvény, bar a szavazati aranyat tekintve specidlis.

A sarkalatos torvények helyét a jogforrasi hierarchidban véleményem szerint
akkor taldlhatjuk meg, ha meghatdrozzuk az alkotményerejii torvények differencia

specifikdjat, vagyis azt, hogy milyen logika alapjdn mondta ki annak idején az

% BODNAR Eszter — MODOS Mityds: A jogalkotds normativ kereteinek valtozdsai. In: Kodifikdcid.
2012/1. 33.

361 13/2013. (VL. 17.) AB hatdrozat, ABH 2013, 636.

362 Uo.

3 Uo. 637.
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Alkotménybirésdg, hogy az alkotményereji torvények magasabb szinten alltak a
jogforrasi  hierarchidban a feles torvényekhez képest. Amennyiben a
szavazataranybdl indult ki az AB, akkor ebben az esetben, ahogyan azt kordbban
ismertettem, elmondhatjuk, hogy az alkotmdnyerejii torvény elfogaddsahoz ugyanaz
a szavazati ardny volt sziikséges, mint az Alkotmédny elfogadasdhoz és
modositdsdhoz. A nemzeti jelképekrdl szold torvény elfogaddsdhoz is abszolut
mindsitett tobbségre volt sziikség, vagyis ugyanezt a logikat alkalmazva az 1949. évi
XX. torvény és az 1995. évi LXXXIIL torvény alkotta volna a magyar kozjog
jogszabalyanyaginak legfelsObb szintjét, hiszen ez utébbi két torvénynél is
»alkotmdnyoz6é hatalomra”, az 0Osszes orszdggyllési képviseld kétharmadéanak
szavazatéra volt sziikség.

Abban az esetben viszont, ha a szavazati ardny helyett a megnevezésbol
indult ki az akkori Alkotmdanybirésdg, akkor lathatjuk, hogy az alkotmdnyerejii
torvény nyilvdn a nevébdl adéddan az alkotmdnnyal volt egy szinten €és igy mds
torvény csakis alatta lehetett a jogforrdsi hierarchidban. Meglatisom szerint a
sarkalatos kifejezés is azt sugallja, hogy ezek kiemelt fontossagu torvények, bar ezt
az Alaptorvény kifejezetten nem mondja ki, mert csak a szavazati ardny alapjan
differencidl a torvények kozott. Véleményem szerint azonban mégis itt kell
megtaldlnunk a vdlaszt a sarkalatos torvények jogforrasi hierarchigjat illetden.
Alldspontom szerint ugyanis a sarkalatos torvény kifejezés nem véletleniil keriilt az
Alaptorvénybe. Maradhatott volna az a konstrukci6, hogy az Alaptorvény minden
ilyen torvény esetében eldirta volna a jelenlévd orszdggyiilési képviselok
kétharmadanak szavazatit. Ahogyan a Tudomanyos alapvetésben mar emlitettem az
Alaptorvény értéktartalmat kapott, igy példaul a torténeti alkotmany hagyomanyait
restaurdlta azdltal, hogy nemcsak a Nemzeti Hitvalldsban, hanem az Alapvetd
rendelkezések kozott is elhelyezte a torténeti alkotmdny vivmdnyaira vald
hivatkozéast. Ebbdl pedig az Alkotmdnybirésdg akar még azt a kovetkeztetést is
levonhatnd egy esetleges hatarozatdban, hogy a sarkalatos torvények tdagabb
értelemben az alkotmdny (torténeti alkotmany) részét képezik, ezdltal a jogforrasi
hierarchidnak is ezt kell tiikroznie. Az Alkotmanybirésdg mar érintette az
Alaptorvénynek a torténeti alkotmany vivmdanyair6l szo6l6 rendelkezését, és nem

értelmezte ezt az alkotmédnyos szabalyt pusztdn szimbolikusnak.’®* Ebb6l azt

36433/2012. (VIL. 17.) AB hatédrozat, ABH 2012, 242.

104



feltételezhetnénk, hogy akiar az AB szakithatna is a kétharmados torvényeknél
kialakult gyakorlatdval és a sarkalatos illetve az egyszerli torvények viszonyaban
kimondhatnd a kozottiik meglévd hierarchidt. Az Alkotménybirésdg azonban a
43/2012. (XII. 20.) AB hatarozatban kifejtette, hogy ,,mivel a kordabbi kétharmados
torvények és a jelenlegi sarkalatos torvények jellegiikben (elnevezésiiket leszamitva)
semmiben sem kiilonboznek, és mivel megfelel az értelmezés szabdlyainak is —
irdnyadonak tekinti a kétharmados torvények kapcsdan kialakitott kordbbi
alkotmdnybirésdgi gyakorlatot”.® A kapu azonban véleményem szerint mégis
résnyire nyitva maradt, mert az Alaptorvény negyedik mddositdsa lehetdséget teremt
arra, hogy az AB eltérjen a kordbbi Alkotmédnyhoz fiz6d6 gyakorlatatél. Az
Alaptorvény datmeneti rendelkezéseinek megsemmisitésérdl szold hatdrozatdban
viszont, mintha arra utalt volna az Alkotmanybirésdg, hogy a sarkalatos torvény
megkiilonboztetett helyet foglal el a jogforrdsi hierarchidban. A testiilet ugyanis
mintegy mellékesen megjegyezte, hogy az Orszdggyiilés még kétharmados
tobbséggel sem emelhet utolag a sarkalatos torvények rangjdra eredetileg nem
sarkalatos térvényként elfogadott torvényeket” .>*°

Az alkotmanyoz6 hatalom lényegében az Alkotmdanybdl az Alaptorvénybe
otranszformalta” a kétharmados torvényeket. A kétharmados torvény kategoridja
megnevezésében sarkalatos torvény lett, feltehetleg a torténeti alkotmany
orokségének egyfajta jelképeként™®’. Ahogyan kifejtettem, sem a kétharmados, sem
pedig az 1j sarkalatos torvénykategéria nem hasonlithaté az alkotmanytorténetben
ismert sarkalatos torvényhez. A sarkalatos kifejezés inkabb a rendszervaltds
alkotmanyozasdnak id0szakdban haszndlt fontosabb torvényekkel allithat6
parhuzamba, egy alapvetd kiilonbséggel. A rendszervaltds sarkalatos torvényei
tartalmanak meghatarozasakor az ellentétes politikai oldalak a konszenzust prébaltdk
szem eltt tartani’®®, mig hatdlyos Alaptorvényiink ilyen megnevezésii torvényei
egyetlen politikai oldal akaratabdl sziilettek meg.

A kétharmados torvények szadmahoz képest nincs jelentds véltozas, azonban

belsé szerkezetiik atalakult. Tobb alapjogi kétharmados szabdly helyett gazdasagi,

365 43/2012. (XIL 20.) AB hatdrozat, ABH 2012, 788, 798.

366 45/2012. (XIL 29.) AB hatdrozat, ABH 2013, 2, 29.

7 1t jegyezném meg, hogy Addm Antal nevéhez nem csak az alkotményerejii torvény kifejezést
kothetjitk, mert a kétharmados torvény megnevezés helyett a sarkalatos torvény kategéridjat is 6
javasolta. L. ADAM 1998: i. m. 150. p.

% Az Orszaggyiilés jorészt elfogadta a kerekasztal targyaldsokon megalkotott sarkalatos torvényeket,
de volt ez aldl kivétel is, vagyis amikor véltoztatott a szovegen a parlament.
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vagyis szakpolitikai jellegli kérdések keriiltek sarkalatos torvénybe, amely
feltételezhetden az eladésodassal és a demogréfiai valsdggal van tjsszeﬁiggf’:sben3 0,
A kétharmados kormédnytobbség meg akarja kotni a jelenlegi ellenzék kezét, ez
azonban tovidbb fokozza az orszdg kormanyozhatésiagi problémdjat kétharmados
tobbség  hidnya esetén’’. Ennek kovetkezményei véleményem  szerint
belathatatlanok.

A kétharmados tobbség azonban a valasztdsi rendszer olyan jellegl
atalakitdsaval, amelyben a mindsitett tobbség konnyen megszerezhetd, finomithatta
volna a kétharmados tébbséghez kotott torvények elhibazott koncepci6jat. Ugy tiinik,
hogy a relativ tobbségi szisztéma ugyan mindenképpen ndveli a mindsitett tobbség
megszerzésének esélyét, de a kormany éppen a vdlasztisi rendszer tekintetében
tanusitott ,,onmérsékletet”, és a relativ tobbségi rendszer mellett megtartotta az
aranyos listas vdlasztast is. Eléfordulhat akédr az is, hogy a kormdnyzat éppen azt
akarta elkeriilni, hogy konnyen megszerezhetd legyen a kétharmad, hiszen a négy év
alatt meghozott sarkalatos torvényekben mar megalkotta azokat a szabdlyokat,
amelyeket csak akart, ezért egyfajta biztonsdgi fékként tartotta meg a vegyes

valasztasi rendszert.

2.11. A mindsitett tobbséghez kotott torvények szamanak csokkentése

A tudomanyos kozéletben tobbnyire a mindsitett tobbséghez kotott torvények
szaménak csokkentése mellett érvelnek, arra hivatkozva, hogy ez a konstrukci6
negativ kovetkezményekkel jar a jogalkotdsra nézve. Ugyanakkor a mindsitett
tobbséggel elfogadott torvények szamanak némi novekedését eredményezte a hazank
Eurdpai Unids csatlakozdsdval jaré alkotmanymdodositds. Az Osszes orszaggytilési
képviseld kétharmadédnak szavazata lett sziikséges az eurépai unids klauzulabol eredd
nemzetkozi szerz0dés megerdsitéséhez €s kihirdetéséhez”"", az eurdpai integracidval
Osszefiiggd iigyekben az Orszdggylilés vagy bizottsdgai ellendrzési jogkorének, az

Orszaggytilés és a Kormany kozott folytatott egyeztetésnek, tovabba a Kormény

3 JAKAB Andréds: Az ij Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kovetkezményei. HVG-ORAC,
Budapest, 2011. 172. p.

370 Uo.

I Alk. 2/A. § (1) bek.
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tdjékoztatdsi kotelezettségének részletes szalba’llyairél372

és az eurOpai parlamenti
véalasztasokrol sz616 torvény elfogaldzisélhoz3 .

A kétharmados torvények szamanak csokkentésére vonatkoz6 elképzelések
koziil a tovdbbiakban bemutatom a tudomdny néhdany képviseldjének javaslatat,
valamint ismertetem a kordbbi politikai elképzeléseket is.

A tudomény képviseldinek javaslatai koziil Bragyova Andrds a kétharmados
torvények megsziintetése esetében sziikségesnek lat egy olyan torvényfajtat, amely
az alkotmanyhoz kozvetleniil kapcsolodd torvények korét oleli fel, de nem tartja
indokoltnak a mindsitett tobbség kovetelményét, mert az Alkotmany végrehajtisahoz
sziikségesek ezek a torvények és ezért éppen az a fO cél, hogy minél eldbb
megsziilessenek®*.

Maczé Agnes és G. Nagy Ilidn dltal elkészitett alkotmdny is az egyszerli
tobbségi szavazati ardnyt tartja indokoltnak, és kivételképpen tarja sziikségesnek a
mindsitett tobbséget. Az alkotmdényjavaslat taxative felsorolja a kizardlagos
térvényhozdsi targyakat®>. Ha azonban jobban szemiigyre vessziik ezt a tervezetet,
akkor éppen a kétharmados szavazati aranyt teszi kvazi ,,foszaballyd”. A koztarsasagi
elnok jogalldsa ugyanis olyan mértékben er6sddne az alkotmdnykoncepcid szerint,
hogy vétdjoga esetén a parlament csak kétharmados tobbséggel fogadhatna el a
térvényjavaslatot®'°.

Pokol Béla sem tartja indokoltnak a kétharmados torvények fenntartdsat’’’,
ezért f0szabalyként tobbségi szavazattal fogadjédk el a képviseldk a torvényjavaslatot
alkotmdnykoncepciéjdban®’®. A minésitett tobbséget az alkotmanymédositdsnal irja
eld, illetve, ha a mdsodik kamara (Teriileti Tanacs) visszakiildi a térvényjavaslatot a
Képviselohaznak, mert ilyenkor kétharmados tobbséggel kell Gijra megszavaznia azt.

Jakab Andras éllaspontja szerint a kétharmados torvények szamét jelentdsen

csOkkenteni kellene a mindenkori korményozhatésdg érdekében, a torvényhozo

372 Alk. 35/A. § (1) bek.

33 Alk. 71. § (3)—(4) bek.

% BRAGYOVA Andrés: Az iij alkotmdny egy koncepcidja. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiad6 MTA
Allam-és Jogtudomanyi Intézet, Budapest, 1995. 87-88. p.

1 Macz6 Agnes — G. NAGY llidn: Uj magyar alkotmdny. Inter Leones Kiad6, Budapest, 1997. 45—
49. p.

76 MACZO — G. NAGY i. m. 46. p.

77 POKOL Béla: Magyar parlamentarizmus. Korona Kiad6, Budapest, 1994. 67. p.

78 POKOL 1994: i. m. 214. p.
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hatalom  visszaéléseit pedig az  Alkotménybirésdggal lenne sziikséges
ellensﬁlyozni379.

Ami a politikai elképzeléseket illeti, elmondhatjuk, hogy a kétharmados
torvények csokkentésének nagy lehetdségét az 1994. évi vélasztdsok utdn az MSZP-
SZDSZ kormény hivatalba 1épése teremtette meg. A kordbbi két ellenzéki pért
ugyanis a manditumok tobb, mint kétharmadét szerezte meg. A kormdnyzé erok
onmérsékletet gyakoroltak az 1j alkotmany elfogaddsdnak terén, mivel
alkotmédnyozdsi moratériumban egyeztek meg az ellenzékkel’™. Az Alkotmany 24.
§-at kiegészitették az Uj szavazasi ardnnyal, eszerint ,,az uj alkotmdny elokészitésének
részletes szabdlyairol szolo orszdggytilési hatdrozat elfogaddsdhoz az orszdggytilési

képviselék négystodének szavazata sziikséges™®'

. A koncepcié tovdbbra is meg
akarta tartani a mindsitett tobbséggel — a jelenlevd képviselok kétharmadanak
szavazatdval — elfogadandé torvények kategoridjat, de joval szitkebb korben. Ezutan
megindulhatott a kodifikdciés munka, de végiil nem keriilt sor az 0j alkotmany
elfogadéséra®™.

Az elsd Orbdn-kormany 1999. junius 22-i iilésén fogadta el az 1j jogalkotdsi
torvény koncepcidjat. Jelentdsen csokkent volna a koncepci6 alapjén a kétharmados
torvények szama . A kétharmados torvények visszaszoritdsit tlizte ki célul a
baloldali kormdany minisztere, Petrétei Jézsef is384, de nem volt realitisa az
alkotmanyozéasnak.

A mésodik Gyurcsany-kormédnynak szembesiilnie kellett a mindsitett

tobbséghez kotott torvényhozas akaddlydval Ez a kozigazgatdsi hivatalok

79 JAKAB 2011: i. m. 76. p.

0 Az 1995. évi XLIV. torvény indokoldsa tigy fogalmazott, hogy az ellenzék jogainak megévasa és
az alkotmanyozdsban valé érdemi részvételiik biztositasa érdekében emelik meg a kétharmados aranyt
és a képviselok négyotodében hatdrozzak meg az 4j alkotmany megalkotdsanak jogat.

1A rendelkezést tévesen tgy értelmezték, hogy az dj alkotminy elfogaddsahoz sziikséges a
négyotodos tobbség (SOMOGYVARI Istvan: Alkotmanyozas Magyarorszdgon. 1994-1996. In:
Tdrsadalmi Szemle. 1996/10. 33. p.) ,Jogtorténeti ritkasdgként a hatdlyba lépés mellett arrdl is
rendelkezett a jogalkoto, hogy ez a torvény az 1994-ben megvdlasztott Orszdggyiilés megbizatdsdnak
megsziinésekor hatdlydt veszti.” (Szalay Péter 2006: i. m. 350. p.)

2 L. err8l: SOMOGYVARI 1996: i. m. 30-51. p.

3 Kikeriilt volna a kétharmados korbél a képvisel6k és az allamfé tiszteletdija, kedvezménye és
koltségtéritése, a fegyveres er6k nem hivatdsos dllomdnyu katondinak parttagsaga, a jogorvoslati jog
korlatozasa, a gyiilekezési jog, az utazdsi szabadsdg, a személyes adatok védelme, a lelkiismereti €s
vallasszabadsag, a kozérdekil adatok nyilvanossdga, a sajtészabadsag, a médiafeliigyelet és a vezetok
kinevezése, az egyesiilési jog, a menedékjog, az dllampolgirsiag, a sztrijkjog, a honvédelmi
kotelezettség torvényi szabalyozasa.

¥ JoO Hajnalka: Kétharmados torvény: Petrétei eltorolné. Az igazsagiigy-miniszter
alkotmdnymodosité elképzelésén a parlamenti partok és a szakértdk is meglepddtek. In: Magyar
Hirlap. 2005. janudr 3.
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jogéllasaval volt Osszefiiggésben. Ennek eldzménye a kordbban mar emlitett kivétel a
kétharmados szabdly aldl, amelyet a 2006. évi LIV. torvény emelt be az
Alkotmanyba annak érdekében, hogy a kormdnytobbségnek meg legyen a
mozgastere a kozigazgatasi szervezet atalakitdsa terén. A modositds értelmében akar
mindsitett, akar egyszerli tobbséggel elfogadott torvény is tartalmazza minisztérium,
miniszter vagy koOzigazgatasi szerv megjelolését, azt az Orszdggylilés egyszerll
tobbséggel elfogadott torvényben is médosithatta®™’, kivéve a renddrség és a polgdri
nemzetbiztonsagi szolgédlatok esetében, mert bar kozigazgatisi szervek, az
Alkotmany 40/A. § (4) bekezdése alapjan rdjuk ,,specidlis” szabaly vonatkozott™*°,
A kormdny a megyei kozigazgatasi hivatalokat regionalissa szervezte at, ezért az
Alkotmanybirésdg tobb hatdrozatdban is ramutatott ennek alkotmédnyellenességére.
Az Alkotmanybirésag elvi éllel szogezte le, hogy ,,ha az dllamigazgatdsi szervet a
torvényhozo 2/3-os torvényben hozta létre, intézményesitette, az a szabdlyozds, amely
megvdltoztatja az ilyen szerv jogdlldsdt, a 2/3-os torvényben szabdlyozott szervezeti
kereteit, — mivel az az Alkotmdny valamely 2/3-0s tobbséget eldiro rendelkezésének
érvényesitését szolgdlja — a mindsitett tobbséggel elfogadott torvényi szabdlyozds
lényegi elemének megvdltoztatdsdt eredményezi "8 Az Alkotmanybirdsag egy
masik hatdrozatdban kifejtette, hogy a helyi Onkormdanyzatokrdl szolé 1990. évi
LXV. torvény ,fovarosi, megyei szervként iktatta be a kozigazgatdsi hivatalt az
allamszervezetbe, azaz a 2/3-os torvényben megnyilvanulé politikai konszenzus
kiterjedt arra is, hogy a helyi onkormdnyzatok felett fOvdrosi, megyei szinten
milkodd dallamigazgatdsi szerv gyakorolja a torvényességi ellendrzést.”™®® Az
Alkotmany rendelkezése tehat csak abban az esetben engedte meg a kétharmados
torvény modositasat egyszerli tobbséggel, ha az kizardlag a szerv megnevezésére
iranyult®™.

Egy masik eset a nemzeti jelképekre vonatkozd alkotmanyi rendelkezés

modositasdnak kisérletével all Osszefiiggésben, de amely valgjdban nem a

35 Alk. 34. § (2) bek.

386 KUKORELLI 2007: i. m. 95.p.

37.90/2007. (XI. 14.) AB hatdrozat, ABH 2007, 750, 769.

% 131/2008. AB hatdrozat, ABH 2008, 1072.

3 Az Otv. szabalyozasi koncepcidja, a szabalyozés lényege nem valtozott azzal, hogy a Kszt. az Otv.
rendelkezéseiben a ,beliigyminisztérium” megjelolés helyett ,,a helyi onkormanyzatokért felelds
miniszter” megjelolést iktatta be. Az Alkotmdanybirésdg 4lldspontja szerint az ilyen
torvénymoédositdshoz az Alkotmany 34. § (2) bekezdése alapjan nincs sziikség mindsitett tobbségre,
akkor sem, ha 2/3-os torvény szabdlydnak mddositdsara keriil sor. (90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat,
ABH 2007, 750.)
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kétharmados torvények csokkentését célozta™’, hanem egy alkotmdnyozési anomalia
megszﬁntetését”l. Ezt a torvényt abszolit mindsitett tobbséggel, vagyis az 0sszes
orszaggytlési képviseld kétharmadanak szavazatdval kellett elfogadni. Ennek okat a
kerekasztal targyaldsokig vezethetjiik vissza, mivel a cimer kérdésében nem tudtak
megdllapodni a felek. A mddositott Alkotmédnynak a nemzeti jelképekre vonatkozé
76. §-a csak annyit tartalmazott, hogy a ,, Magyar Koztdrsasdg cimerérol, zdszlajdrol
és azok haszndlatdrol alkotmdnyerejii torvény rendelkezik”. Az alkotmanyereji
torvények kiiktatdsdval parhuzamosan bekeriilt az Alkotmadnyba a zdszl6, majd a
cimer is, ezért indokolatlan volt, hogy a kapcsolddé torvényre kétharmados tobbséget
irtak eld, rdaddsul a kordbbi alkotmanyerejli torvényekre vonatkozd szavazati
ardnnyal. A kormany alkotmanymddosité torvényjavaslatot nyujtott be, amellyel ezt
a kodifikdciés hibat ki lehetett volna javitani’’>. A javaslat — Gsszhangban mds
hasonl6 torvényekkel — a jelenlévd képviselok mindsitett tobbségének szavazatidhoz
kototte a cimer- és zdszlohaszndlatrdl szOol6 torvény elfogaddsat. A parlamentben
azonban nem volt meg a mindsitett tobbség a torvényjavaslat elfogadasdhoz. Az
anomalidn végiill az Alaptorvény véltoztatott, amikor a jelenlévd képviselok
kétharmadanak szavazatidhoz kototte a cimer és zdszld szabdlyainak részletes
szalbéllyait.393

Jomagam is azon a véleményen vagyok, hogy a jelenlegi allapoton véltoztatni
kellene, ezért a mindsitett tobbséghez kotott torvények csokkentését javaslom.
Ezeknek a torvényeknek a megsziintetéséhez vagy csokkentéséhez azonban
kétharmados tobbségre van sziikség a parlamentben. A mindenkori kormédnyzat mar
csak sajat mozgastere bovitése érdekében is érdekelt a kétharmados torvények
csokkentésében, a mindenkori ellenzék pedig ezzel szemben sajat jogai csorbitdsanak
veszE€lyét latja ebben. Az ellenzék a kétharmados torvények bovitésében érdekelt,
hiszen ezéltal korlatozhatja a kormanyzat lehetdségeit. 2005-ben példdul a Fidesz hat

képviseldje torvényjavaslatot nyudjtott be az Alkotmany mddositdsardl, amelyben

3% Mir csak azért sem, mert a koltségvetés atlathatésdagardl illetve a Koltségvetési Hivatalrdl is két dj
kétharmados torvény szolt volna (T/4318. szdmu torvényjavaslat a Magyar Koztarsasag
Alkotményardl sz616 1949. évi torvény modositdsardl.)

1 Az elsé Orban-kormany idején sziiletett koncepcié is a nemzeti jelképekrél sz6l6 torvényt a
jelenlévé orszaggytilési képviselok kétharmaddnak szavazatdhoz kivanta kotni. L. bodnar:
Csokkennek a kétharmados torvények? Hatparti egyeztetés eldtt a jogalkotds korszerisitésének
koncepcidja. In: Magyar Nemzet. 1999. szeptember 13.

392 A T/4318. szamu torvényjavaslat a Magyar Koztarsasig Alkotmanyardl sz616 1949. évi torvény
médositasardl elsdsorban a Torvényhozdsi Koltségvetési Hivatal feldllitdsara tett kisérletet, a nemzeti
jelképekre vonatkoz6 médositds csak ,,mdsodlagosan” keriilt a torvényjavaslatba.

% Alaptorvény I) cikk (4) bek.
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szocidlpolitikai célkitlizések megvaldsitasat kétharmados torvényben kivantak
biztositani.*** A 2010-ben folényes gyozelmet araté politikai erd a kétharmados
torvényeket megtartotta, bar atkeresztelte dket, és kizardlag sajat elképzelései szerint
alakitotta 4t a magyar alkotmanyos berendezkedést. Mivel kétharmados tobbséget
szereztek a torvényhozasban, ezért a mindsitett tobbséghez kotott torvényhozasi
targyak csokkentése imméron nem 4llt érdekiikben.

A mindsitett tobbséghez kotott torvényekkel kapcsolatos vita az Eurdpai
Parlament 4lldsfoglaldsdban is megjelent. Az 4llasfoglalds ramutat arra, hogy
aggilyos, hogy szokatlanul hosszd idére nevez ki a kétharmados kormény
tisztviseloket, ami korldtozza a jovObeli kormanyok kormdanyzasi képességét395. A
Parlament arra is felhivja a figyelmet, hogy aggodalomra ad okot, hogy sarkalatos
torvényekben szabdlyoznak olyan kérdéseket is, amelyeket a rendes politikai
folyamatokra kellene bizni, és amelyeket &4ltaldban egyszerii tobbséggel szokds

. .396
eldonteni™>®®.

2.12. Osszegzés és kiovetkeztetések

Ahogyan lathattuk, a kétharmados tobbséghez kotott torvények elsd
“prototipusa” az alkotmdnyerejli torvény volt, amelyeket kezdetben szakmai
indokokkal az organikus torvények mintdjdra emeltek be az 1988-as
alkotmanykoncepcidéba. A magyar kozjog kétharmados tobbséghez kotott torvényei
azonban nem hasonlitanak a mds allamokban alkalmazott organikus torvényekhez.
Amig a kiilfoldi mintdk esetén ezeknek a magas szintii jogforrdsoknak a funkciéja —
ahogyan tobbszor hangsilyoztam — az alkotmédnyok tehermentesitése, addig a hazai
megoldds mindsitett tobbséghez kotott torvényei — az ismert politikai megfontoldsok
miatt — olyan kérdéseket is szabédlyoznak, amelyeket rendes torvényekben szokds. Az
organikus torvények eltérd eljarasban sziiletnek meg a torvényhozasban, de mégsem
kivinja meg az adott &dllam alkotmédnya a mindsitett tobbséget. A mindsitett
tobbséghez kotott torvények hétterében az a gondolat allt, hogy nyilvan egy
tobbpartrendszerli orszagban nagy valdszintiséggel a kormanypartok €s az ellenzék

konszenzusat igényli az elfogaddsuk. Fontos hangsuilyozni, hogy valdsziniileg. A

3% SZILAGYI Péter: Garanciatorvény és parlamentdris koztarsasag. Fundamentum. 2005/4. 120. p.

3% Az Burépai Parlament 4lldsfoglaldsa a kozelmiltbeli magyarorszagi politikai fejleményekrél D
pont. http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=MOTION&reference=B7-2012-
0095 &language=HU, letoltés ideje: 2013. 03. 27.

¥ Uo. L. pont
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valasztdsi eredmények az elmult tobb mint husz évben azt tiikkrozik, hogy a
kormdnyalakitds sordan egyetlen politikai oldal nemigen képes megszerezni a
kétharmados tobbséget, ezért aztdn a rendszervaltds 6ta nem a tilzott hatalom, hanem
inkdbb annak hidnya jellemezte a megalakuld kormdnyokat. Az 1994-1998-as
ciklusban olyan kétharmados tobbségli kormédny allt fel, amely koalicids
kormédnyként bels6 fesziiltségekkel terhesen miikodott. A 2010-ben megalakult
Orszaggytilés volt az elsd, amelyben 1ényegében egyetlen politikai oldal szerzett
mindsitett tobbséget.

A kétharmados tobbséghez kotott torvények esetében az egyik problémit
abban latom, hogy csak egy meghatarozott szavazati aranyt kovetel meg toliikk az
Alaptorvény, ezért meggydzodésem szerint valdjdban nem alkalmasak arra a célra,
amelyre eredetileg létrehoztdk. A kétharmados tobbséghez kotott torvények egy
masik problém4jat abban ragadhatjuk meg, hogy nem tehetd feleldssé egy sima
tobbséggel megalakulé kormany a torvényhozasnak és a kormédnyzdsnak azoknak a
teriileteiért, amelyeket ezek a torvények érintenek. A kormény a parlamenti tobbség
altal nyeri el a megbizatdsat, ugyanakkor a kétharmados jogalkotds akadalyt képez
olyan kozpolitikai targykorokben is, amely a kormanytobbség kompetencidjiba
tartozna, vétdjogot adva ezzel a kormdnyzati-politikai felelosséget nem viseld

ellenzéknek’””.

Sulyos ellentmonddsban van egymassal a parlamentéris
kormédnyforma €s a mindsitett tobbséghez kotott jogalkotds. Schmidt Péter arra hivja
fel a figyelmet, hogy Osszekeveredik a prezidencidlis rendszer logikdja €s a
parlamentéris torvényalkotasi eljérés398.

Mi lenne akkor, ha minden torvényt mindsitett tobbséggel kellene elfogadni?
Hogyan dontene az dllampolgar, hogy kire szavazzon, mi alapjan itélné meg €s tenné
felel0ssé a kormanypartokat. Egyéltalan mi lenne a kormany-ellenzék kapcsolataval?
Azt a kérdés is fel kell tenni, hogy mikor j6 megoldads a kétharmad? Belgiumban,
mint azt lathattuk, a mindsitett tobbséghez kotott konszenzuskényszer a
tobbdimenzids partrendszerbdl, az etnikai valldsi kulturdlis torésvonalak miatt
elengedhetetlen®®”. Mivel Belgiumban az egyes politikai erék antagonisztikus

megosztottsdga miatt egyfeldl lehetetlen a mindsitett tobbség megszerzése egyetlen

37 KOROSENYI 2006: i. m. 58. p.
% SCHMIDT Péter: A sarkalatos torvények dilemmaja. In: Kézjogi Szemle. 2012/4.72. p.
% Véleményem szerint lehet, hogy ez sem menti meg Belgiumot a széteséstol.
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oldalnak, masfeldl a tobbségi dontéshozatal a legfontosabb kérdésekben valsdgot
idézne eld, ezért a kétharmadossag kézenfekvd megoldis.

A sarkalatos torvények szdmdnak radikdlis csokkentését tartom indokoltnak,
de nem javaslom ugyanakkor azt, hogy a kétharmados tobbséghez kotott torvényeket
teljesen meg kellene sziintetni, nem lenne szerencsés, ha az Orszdggyililés adott
esetben egy minimdlis tobbség kizardlagos ,.foglya” lenne*®.

Felmeriil a kérdés, hogy akkor milyen targykorokben sziikséges megtartani a
mindsitett tobbséghez kotott jogalkotdst? A rendszervaltds alkotmanyozdsa a
bizalmatlansig jegyében zajlott. Leegyszeriisitve azt mondhatjuk, hogy az akkori
hatalom félt az ellenzék esetleges késObbi megtorlasitdl, ezért garancidkat akart
maganak, az ellenzék pedig arra torekedett, hogy a vdlasztdsokon esetleg gydztes
allampart ne tudjon véltoztatni a kiharcolt eredményeken. A kerekasztal-
tirgyaldasokon a félelem altal gerjesztett biztositékként duzzasztottidk fel az
alkotmanyerejli torvények szdmat. Ez a félelem ma mar indokolatlannak tlinik, ezért
lenne sziikséges a valtoztatds. Véleményem szerint azokban a targykorokben
kivdnatos megtartani a kétharmados tobbséghez kotott torvényeket, amelyek a
demokricia alappillérének mindsiilnek, vagyis amelyek a szabad vélasztidsokat és az
ehhez kapcsolddo politikai jogokat garantéljék401.

A 2010-ben mindsitett tobbséget szerzett korméany alkotmanyozé
hatalomként jelentdsen dtalakitotta a magyar jogrendszert. A kerekasztal-targyaldsok
alkotmdnyozdsanak folyamatat ugy irndm le, hogy az 1989-es Alkotmany az
ellentétes politikai oldalak kompromisszumaként sziiletett meg. A jelenlegi
Alaptorvény és a sarkalatos torvények azonban egyetlen politikai oldal
elképzelésének megfeleléen, konszenzus nélkiil jottek 1étre. A 2010-ben magalakult
kétharmados Orszdggylilés kormdanypartja(i) egyoldaldan hoztak Ilétre egy Uj
alkotmdnyt, amely kétharmados ellenzéki gy0zelem hidnyaban a késdbbiekben csak
hozzdjaruldsukkal lesz moddosithatd. A 2010-ben hivatalba 1épett kormany
biztositotta magat az Alaptorvénnyel €s a sarkalatos torvényekkel annak érdekében,
hogy késdébb esetlegesen ellenzékként is befolydsa legyen a jogalkotéds legfontosabb
teriiletein. JOmagam ironikusan dgy fogalmazndm meg, hogy ennél mar csak az

jelentett volna még biztosabb garanciit, ha a német Grundgesetzbdl atveszik az

490 RAcz Attila: Bevezetd. In: RACZ Attila (szerk.): Jogforrdsok az iij Alkotmdnyban. Kozgazdaséagi és
Jogi Kényvkiadé MTA Allam- és Jogtudoményi Intézet, Budapest, 1995. 9. p.

1 Jakab Andrds az allampolgérsagi torvényt, az alkotménybirésagi torvényt, a valasztasi eljardsrol
sz016 torvényt és az EU-csatlakozasi torvényt tartand kétharmados rangban. (JAKAB 2011:i. m. 77. p.)
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,Oorokkévalésagi zaradékot” (Ewigkeitsklausel)*”

, amellyel nemcsak a vélasztasokon
gyOztes parlamenti tobbséget zarjdk ki az alkotmdnyozds és a torvényhozds
lehetdségébdl, hanem sajat magukat is.

Meggy6zodésem, hogy sziikséges a sarkalatos torvények szamét radikalisan
csOkkenteni €s ebben a tekintetben elmozdulni az angol tobbségi parlamentarizmus
iranyaba. Olyan teriileteken lenne indokolt megtartani a mindsitett tobbséghez kotott
torvényalkotast, amelyek az alapvetd szabadsagjogokat tartalmazzak, illetve amelyek
biztositjdk a békés hatalomvaltas feltételeit.

Megfontoland6 egy olyan intézmény felélesztése a kétharmados tobbséghez
kotott torvények helyett, amely a kivant konszenzust megfeleldbben tudja biztositani

a legsziikségesebb targykorokben. Ez nem mds, mint ami végiil kimaradt az

Alaptorvénybdl: a kétkamards torvényhozo6 hatalom.

3. Ami az Alaptorvénybol kimaradt: a masodik kamara, mint a
parlamentaris kormanyzat korlatja

»AZ a rossz hatds, melyet a hatalom
birtokosainak, legyen az egy egyén vagy egy
gytlés, szellemére gyakorol az az ontudat,
hogy magdn kiviil senkit sem kell kérdeznie,
vagy tekintetbe vennie, az ilyen tobbség
ugyanis  konnyen lesz erdszakos  és
elbizakodott.” **
John Stuart Mill
3.1. Bevezet6
Hazankban egykamards a torvényhoz6 hatalom szerkezete, és ezen az Uj
Alaptorvény sem valtoztatott. Felmeriilhet ezért benniink a ,,mi lenne, ha” kérdése,
vagyis, hogy sziikségiink van-e kétkamards torvényhozasra, és milyen szerepet
tolthet be a hatalommegosztdsban, milyen korldtot jelenthet egy esetleges
bikamerdlis parlament?
A tobbség zsarnoksaganak korlatozasat egy masodik kamara segitségével mar

John Stuart Mill is felveti, de megemlithetjik az Amerikai Egyesiilt Allamok

492 1., err6] KUPPER, Herbert: Az alkotmdnymédositds alkotmanybirdsagi kontrollja Magyarorszdgon
és Németorszagban. In: Jogtudomdnyi Kozlony. 2004/9. 266-267. p.
93 MILL, John Stuart: A képviseleti kormdny. Emich Gusztav, Pest, 1867. 241 p.
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alkotmanyat is, amelyben a Szendtus nem csak a tagdllami képviseletet hivatott
szolgélni, hanem a korldtozds nélkiili demokrécia elkeriilésének intézménye is,
hiszen az alapit atyak joggal tartottak az egyediili kamara mindenhatésagatol*™. A
klasszikus hatalommegosztds elmélete is sziikségesnek tartja, hogy kétkamards
legyen a torvényhozas*®.

A rendszervaltds politikai koriilményei folytdn egy igen erds jogkorokkel
rendelkezd torvényhozo hatalom sziiletett hazankban, amely egykamards. Az
egykamards Orszaggyllés egyben alkotmdnyoz6 hatalomként is funkciondl. Az
Orsziggytlést a politikai partok uraljdk, a vdlasztdsi rendszer igen csekély mértékben
teszi lehetdvé a parton kiviiliek parlamentbe jutdsat. Alldspontom szerint sziikség
lenne egyfeldl a torvényhozdson beliili hatalommegosztds kialakitdsdra, masfeldl
sziikséges lenne a politikai partokhoz nem kotddo képviselok megjelenése a masodik
kamaraban.

Ebben a fejezetben a kétkamards parlament kérdéskorét jarom koriil a
hatalommegosztdsban betoltott szerepét illetden, vagyis azt, hogy milyen
alkotmanyos garancidt jelenthetne egy esetleges masodik kamara a magyar
alkotmanyos-politikai rendszerben. Az alkotmdanytorténeti vonatkozdsokat tekintve
ismertetni fogom, hogy milyen szempontbdl meriilt fel a rendszervaltas idoszakaban
egy esetleges felsohaz feléllitdsa. Roviden vazolni fogom a bikameralis parlamentek
egyes tipusait, de mar eloljaréban megjegyzem, hogy egy vegyes Osszetételll
masodik kamara megalakitdsat tartandm indokoltnak. A fejezetben fontosnak
tartottam a két hiz egymdshoz val6 viszonyara is kitérni, mert a felsOhdz 6sszetételén

kiviil ez az egyik kozponti kérdés a masodik kamara korlatozo szerepét illetden.

3.2. A kétkamaras torvényhozas a magyar alkotmanytorténetben

A XVIL. szdzad kezdetéig egykamards torvényhozé testiillet miikodott
hazankban. Ennek ellenére mar a XV. szdzadi tomeges orszdggyliléseket is
jellemezte valamiféle elkiiloniilés, ugyanis a kirdlyi tandcs éltaldban a gytléssel
egyiitt tandcskozott, amit a késébbi felsStdbla elézményének tekinthetiink*®. A

kirdlyi tandcsnak ez a szerepe az 1495. évi XXV. torvénycikkben hivatalosan is

4% SAJ0: 1. m. 192. p.
49 MONTESQUIEU: i. m. 253. p.
4% MEZEY 2000: i. m. 99. p.
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.. 2o 2 ..1,407
rogzitésre keriilt™".

Az 1608. évi 1. torvénycikk altal felallitott kétkamaras
torvényhozéas pedig lényegében a XX. szdzad kozepéig a magyar bikamerdlis
parlamentarizmus alapja lett. Nem is kérddjelez0dott meg 1€tjogosultsdga, leszadmitva
talan Hajnéczy Jozsef elképzelését, amelyben a francia forradalom hatdsat
érezhetjik. A francia egykamards nemzetgyiilés gondolata jelenik meg ugyanis
Hajno6czy javaslatdban, amely egykamarés orszaggytilést jelentett408.

Ami a magyar kétkamards parlament hazainak, vagyis az als6- és a felsotabla
kapcsolatat jelenti, az leginkdbb az egyenjogusdggal fejezhetdé ki. Az 1848. évi
aprilisi torvények nem valtoztattak a misodik kamara szerepén, és tovédbbra is a két
tdbla viszonyat az 1608-as torvénycikkhez hasonléan kozjogilag az egyenjogisig
jellemezte. Ett6l kezdve azonban a politikai sulypont a népképviseleti alapon
szervez6dO kamardra helyezddott at, és a feuddlis jellegli karok és rendek tdbldja
helyett a képviselohaz megnevezést kapta. Ennek okat egyrészrol az alsotdbla
erdsebb politikai legitimaciéjaban lathatjuk, mdésrészt abban, hogy a fdrendek
szamara kedvezotleniil alakul6 politikai események is a képvisel6hdzra helyezték a
politikai aktivitds sulypontjat. Nem véletleniill a szabadsdgharc alatt csak a
Képviselohaz iilésezett.

A maésodik kamara, eltéréen az atalakulé als6haztol, egészen 1885-ig
valtozatlan maradt, a katolikus egyhdzra és arisztokrdcidra épiilve egyértelmiien
konzervativabb intézmény volt. A kormanyzatnak figyelembe kellett vennie a
forendi tdbla alldspontjat is, ugyanakkor nem volt jellemzd, hogy a fOrendihaz
megakadalyozta volna a torvények megsziiletését, amellyel Osszhangban A4llt
onmeghatdrozdsa is, amely partok felettiséget jelentett. A legismertebb politikai
fellépésre az 1880-as évek elején keriilt sor, amikor az ,,egyhazpolitikai ellenzék”
megakadélyozta a kényszerbeli polgdri hézassdg torvénnyé véldsat'™. Ennek
kovetkeztében az 1885. évi VIL torvénycikkel megsziiletik a Forendihdz reformja. A

Férendihaz politikai irdnyvonala a kiegyezés utdn mar nagyon eliitétt a Képviselohaz

471495 évi XXV. Tc. 3. §: ..... jovére midén & felsége valamely orszdggyiilést taldlna hirdeni ...
miutdn elébb a fépap és bdro urakat meg tobbi tandcsosait egybehivta ... naponkint minden egyéb
tandcskozds mellozésével, mindenek elott azokat az iigyeket s koriilményeket s az 6 meg az orszdg ama
sziikségleteit terjessze e fopap és bdré urak s O felsége tandcsosai elébe, a melyek végett az
orszdggytilés megtartdsdt elrendelte.”

‘% HOMOKI-NAGY Miria: A Magyar Orszdggyiilés fejlédéstorténete az egy és két kamara
vonatkozdsaban. In: TEGLASI Andras (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az iij
Alkotmdnyban? Az Orszaggyllés Alkotmanyligyi, igazsdgiigyi és iigyrendi bizottsdga, Budapest,
2011.64.p

4% BOROS — SZABO: i. m. 96. p.
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politikai Osszetételétdl, és a 834 fOs taglétszam sem volt alkalmas a korszerl

o ‘o 410
torvényalkotdsi munkdra” .

A reform elsdsorban a Forendihdz 0Osszetételén
valtoztatott az egyhdzi képviselet bizonyos mértékli hattérbe szoritdsaval. Az
Osszetételt érintette az is, hogy a kormdnyzat javaslatira az uralkod6 oOtven tagot
€lethossziglan férendihdzi taggd nevezhetett ki. A kormdny a képviselOhdznak
(illetve az uralkoddénak) tartozott feleldsséggel és nem a Férendihaznak*!!, ezért ritka
kivételnek volt tekinthetd a dualizmus iddszakdban a korméany és a Forendihdz
kozotti Osszecsapds. Kivételként megemlithetd a grof Zichy Nandor és grof
Eszterhdzy Mikl6s Moric altal 1étesitett ,,frakcié” esete a Forendihdzban, amikor
egyfajta ,.képviselohdzi magatartist” vesznek fel, és a beterjesztett egyhazpolitikai
torvények elleni tiltakozdsul mér azt fontolgatjdk, hogy nem fogadjdk el a
koltségvetést, tehdt lényegében bizalmatlansdgot szavaznak a kormanynak*'?.

Az els6 vildghdborut kovetd forradalom kovetkeztében a Forendihaz
besziintette tevékenységét, és csak évekkel késObb keriil sor visszadllitasara. 1920-
ban nem keriilhetett sor a Forendihdz restaurdcidjara, mert sem a kiils6, sem a belso
feltételek ezt nem tették lehetové. Az Antant nem akarta olyan torvényhozds
legitimitdsat elismerni, amely a torténeti Magyarorszag politikai rendszerét
szimbolizalta volna, ugyanakkor a Nemzetgyiilés sem akarta megosztani a hatalmét
egy ujjaszervezett fels6hdzzal''’. A mdsodik kamara megalakitdsakor az antanti
elvarasnak meg kellett felelni, vagyis 1étrehozdsakor a Monarchia felélesztésének a
latszatét is el kellett keriilni. A Habsburg héz detronizaldsara*'* sor keriilt 1921.
november 6-d4n a mdsodik kirdlypuccs utdn az 1921. évi XLVIIL torvénycikkel,
ugyanakkor a Habsburg-hdz arisztokratdi tagsagot kaptak a késobbi felséhazban. A

detronizéléds, a jogfolytonossdg €s a korporativ jellegli fels0hdz olyan megoldast

jelentett, amely jol reprezentdlja a ,kirdly nélkiili kirdlysag” furcsa dllamformadjat.

19 KAZARI Ménika: A dualista rendszer. Pannonica Kiadé, Budapest, 2005. 107. p.

' Tisza Istvan beszédében tigy fogalmazott, hogy ,a férendihdz a dolog természeténél fogva
kormdnyt nem tdmogat és kormdnyt nem buktat; a férendihdz, mint olyan, egyes javaslatokat elfogad,
vagy nem fogad el, de igénytelen nézetem szerint a kormdnnyal szembeni bizalom, vagy
bizalmatlansdg dlldspontjdra nem helyezkedik” In: BARABASI KUN J6zsef (szerk.): Grdf Tisza Istvdn
képviselohdzi beszédei I. A fiatal képviseld 1888. februdr 3.—1903. november 3. Magyar Tudomanyos
Akadémia, Budapest, 1930. 66. p.

12 BOROS — SZABO i. m. 99. p.

413 pyski Levente: A Horthy rendszer. Pannonica Kiad6, Budapest, 2006. 142. p.

41 Bar Horthy Ferenc J6zsef szarnysegédjeként hiiséggel tartozott a korona irdnt, de Magyarorszdg
évszazadok o6ta harcolt fiiggetlenségéért a Habsburgok ellen és Horthynak kellett volna a felel6sséget
véllalnia azért, hogy a haborus pusztitas egyetlen pozitiv kovetkezményét (marmint a trénfosztast —
Sz. A.) eltorolje. ORMOS Mdria: Magyarorszdg a két vilaghdbori kordban. Csokonai Kiadd, Debrecen
1995. 90. p.
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A bethleni konszoliddcié egyik fontos 1épése volt a madasodik kamara
visszadllitdsa, amely az 1926. évi XXII. torvénycikkel tortént meg. A Bethlen-
kormény eredetileg a két haz teljes egyenjogisaganak allaspontjara helyezkedett, de
mind a kormdnyparti, mind az ellenzéki képviselok ezt elutasitottdk. A partok
ugyanis sajat mozgasteriik korlatozasat lattdk ebben, és kifejezésre akartdk jutatni a
képviseléhdz primétusat a felsbhdzzal szemben.*'> A fels6hdz eredetileg abszoliit
vétéjogot kapott volna, amelynek értelmében csak olyan torvényjavaslatok
keriilhettek volna a kormédnyzéhoz, amelyeket a felsOhdz is tdmogat. Nemcsak a
Képviselohdz nyomdsara valtoztatott ezen Bethlen, hanem belatta azt is, hogy a két
kamara kozott elhizédd konfliktus a kormdnyzatot is megbém’thatjal.416 Mivel a
sikeres konszolidaciéo kovetkeztében Bethlen és a kormany helyzete szilardnak
bizonyult, a miniszterelnok nem ragaszkodott a Fels6hdz abszolit vétéjogahoz. A
Felsohaz jogkorét a korabbi férendihdazhoz képest tehat sziikebben vontdk meg. A
dualizmuskori  szabdlyozdshoz képest csak kétszer kiildhette vissza a
torvényjavaslatot, ha a képviselohdz ezutdn is ragaszkodott valtozatlan formédban a
torvényhez, azt a kormanyz6 elé lehetett terjeszteni. A koltségvetés részleteinek
megallapitdsdban is korldtoztdk a Felséhazat, mivel azt egészében fogadhatta vagy
vethette el. Az egyenjogusdgot leronté szabdly alapjaul az 1911. évi angol minta
szolgalt, amely Illés Joézsef budapesti jogdszprofesszor javaslatara keriilt a
térvénybe’'’. Az dj kormény bemutatkozdsdra, a torvényjavaslatok beterjesztésére a
KépviselOhdzban keriilt eldszor sor, bar kozjogilag barmelyik hazban benyujthatd
volt. Mindezek mellett azonban a FelsOhdz elOnyt élvezett abban a tekintetben, hogy
a kormany nem tudta Horthyn keresztiil feloszlatni, mint az alséhdzat, vagyis az
intézményre gyakorolhaté nyomds korlatozottabb volt*'®.

Az 1937. évi XXVIL torvénycikk modositotta a fels6hdz jogkorét. A habora
eldtti idOszakban a titkos valasztéjogra torténd attérés késztette a kormdnyzatot a
torvény elfogaddsdra. Ennek értelmében a Fels6hdz torvénykezdeményezési jogot
kapott, és a két kamara ellentétes torvényalkotdi akarata esetén egyiittes iilésen
kellett donteni a javaslatrol. Leginkdbb a kiegyezési 1867. évi XII. torvénycikkben

szabdlyozott Reichsrat és a magyar orszaggytlés altal kikiildott kozosiigyi

I3 pyski Levente: A magyar felséhdz térténete 1927-1945. Napvilag Kiad6, Budapest, 2000. 21. p.

*19 PUSKI2006: i. m. 145. p.
7 RuszoLy Jozsef: Ujabb magyar alkotmdnytorténet 1848—1949. Piiski Kiad6, Budapest, 2002. 288.

p-
18 PUSK12000: i. m. 152. p

118



bizottsdgokra volt emlékeztetd ez a megoldés419. Lényegében az 1608-ban torvénybe
foglalt két tdbla viszonydban is ez volt a gyakorlat, mert ha az lizenetvéltdsok nem
hoztak eredményt, akkor vegyes iilést (sessio mixta) tartottak**".

A Horthy-rendszer felsOhdza tehat nem a kormdnyzat ellenstlyara, hanem
éppen ellenkezdleg, biztonsagi fékként annak segitésére volt hivatott. Egyfajta
kiegyensulyozd, kompromisszum-teremtd funkcidja volt, a fels6hdzi képviselet
ugyanis az arisztokraciat, az egyhdzakat, az ipari- €s pénziigyi vilagot, a korporativ
elemeket, a tudomdny és a helyi kozigazgatds képviseléit tomoritette. Igy
elmondhatjuk, hogy a fels6hdzi torvény XIII. Leé pdpa Rerum Novarum cimi
enciklikdjaban ajanlott hivatasrendi képviselet bevezetésében is szerepet jétszott421.
Alapvetd rendeltetése az volt, hogy eldsegitse a Monarchia felbomldsat kovetd
megvaltozott politikai viszonyokban a kormdny irdnti lojalitds és konszolidacio
megteremtését. Sikeres dontésnek bizonyult a masodik kamara felallitdsa, mert a
legitimista ellenzék elveszitette érveinek nagy részét**?, Politikailag kezdetben a
baloldali ellenzékkel szembeni fék szerepét kellett, hogy betdltse, de a vildghdboru
kozeledtével mar a sz€lsdjobboldal megerdsodése jelentett 4j kihivast.

Osszességében elmondhatd, hogy a felsdhaz a térvényhozds menetére és a
politikai dontésekre nem tudott jelentds hatast gyakorolni, a kormédnyok sorsét pedig

egyaltalan nem befolydsolta.

3.3. A kétkamaras parlament a rendszervaltas alkotmanyozasaban

A masodik vildghdborit kovetd csaknem negyven évig egykamards
orszaggytlés miikodott, bar a mdsodik kamara felédllitisdnak gondolata az ’50-es
években felmeriilt. Egy 1956-ban sziiletett tervezet értelmében az egyes gazdasagi
szektorok onkorményzati testiileteibdl all6 Termeldk Tandcsa lett volna a szdztagu
masodik kamara alapjal423 . A szocialista dllamjog a kétkamards torvényhozo6 hatalmat
alapvetden a nemzetiségi kérdések foderativ jellegli megolddsaként ismerte el, ezért

hazdnkban a kétkamarés parlament feldllitasdra nem volt redlis lehetéség™**.

19 RuszoLy 2002: i. m. 289. p.

420 AS7ZTALOS Lészl6 — CSIZMADIA Andor — KOoVAcs Kélmén: Magyar dllam- és jogtérténet. Nemzeti
Tankonyvkiad6, Budapest, 2002. 161. p.

21 TAKACS Imre: A fels6haz a két vilaghabord kozott. In: Allam és Igazgatds. 1989/10. 534. p.

22 TAKACS Imre: A torvényhozas masodik kamardja. In: Tdrsadalmi Szemle. 1995/10. 66. p.

23 BRUSZT Ldszl6: Parlamenti reformlehetéségek: kétkamards parlamentek. In: HVG. 1988/36. 6. p.
% TAKACS Albert: A kétkamards parlament problémaja alkotminyelméleti megkozelitésben. In:
RACZ Lajos (szerk.) Magister Scientiae et Reipublicae. Unnepi tanulmdnyok Mdthé Gdbor tiszteletére
70. sziiletésnapja alkalmdbol. Dial6g—Campus Kiad6, Budapest—Pécs, 2011. 177. p.
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A rendszervaltds alkotmdnyozdsanak folyamatdban napirendre keriilt a
bikamerélis parlament feldllitdsdnak gondolata. Az 1987 jiniusidban megjelend
Besz€l0 cimili szamizdat-kiadvanyban ugyanis felmeriilt egy lehetséges masodik
kamara létrehozdsdnak elképzelése. A Tarsadalmi Szerzddés kompromisszumos
javaslatot jelentett az dllampért szdmdra egy kétkamards torvényhozé hatalom éltal.
Ennek értelmében a Kozponti Bizottsdg kiil- és biztonsdgpolitikai tigyekben kvazi
mdsodik kamaraként garanciit jelentett az MSZMP részére, mert ezekben a

targykorokben az Orszdggy(iléstdl fiiggetleniil donthetett volna*®

. Mindez azonban
igen nehezen lett volna beillesztheté az Alkotmédnyba, ezért nem valdsulhatott meg.

Az  1989-es  kerekasztal-tirgyaldsokon az MSZMP szdmara a
,hatalomdtmentésre” két kozjogi biztositék kindlkozott. Az egyik az erés
koztarsasagi elnoki tisztség, a mdsodik pedig a felséhdz feldllitisa. A masodik
kamara kompromisszumos elképzelése 1989-ben Lengyelorszdgban is napirendre
keriilt a Lengyel Egyesiilt Munkaspart (LEMP) és a Szolidaritds Szabad
Szakszervezet vezetdi kozotti targyaldsokon. Ennek alapjan a Szejmben a
mandatumok 65 %-a az allamparté lett volna, cserébe viszont elismerték volna a
szabad valasztdsokat és a szendtus restaurdldsit. A LEMP azonban kiilonosen a
szenatusi vdlasztisokon nagy vereséget szenvedett el, hiszen itt a helyek 99 %-at az
ellenzék szerezte meg. A Szendtus multbol visszahozdsa és tényleges demokratikus
megvalasztidsa azt eredményezte, hogy valddi jogkoreinél nagyobb politikai silya
lett, és a kormdanyra is nyomdst tudott gyakorolni426. Tordai Csaba szerint az
MSZMP meg volt gy6zddve arrél, hogy — ellentétben a lengyel éallampdrttal —
legerésebbként keriil ki a kiizdelembdl, ezért inkdbb csak egyfajta tovabbi
biztositékként volt sziiksége a koztarsasagi elnokre és a fels6hdzra, hogy
mindenképpen meg tudja dllitani a radikélis valtozasokat™*’.

Hasonl6 utat jart be Lengyelorszdg mellett Csehorszdg is, a békés

rendszervéltist illetden, de mas szempontok jelentek meg, mert a szendtus

létrehozdsakor azt akartdk elérni, hogy a két kamara Gsszetétele ne legyen azonos,

> TORDAI Csaba: A Térsadalmi Szerzodéstél az Alkotmédnybirésig hatdrozatdig. In:

Politikatudomdnyi Szemle. 1998/4. 63. p.

4260 HALASZ Ivéan: A parlamentarizmus formai a kozép-eurdpai dllamokban. Az egy- vagy kétkamaras
parlament dilemmadi a rendszervaltds utdn. In: GERENCSER Balazs — TAKACS Péter (szerk.): Ratio legis
- ratio iuris: Unnepi tanulmdnyok Tamds Andrds tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmdbol. Szent
Istvan Térsulat, Budapest, 2011. 202. p.

“7 TORDAI Csaba: A harmadik koztdrsasig alkotmdnydnak sziiletése. In: BOZOKI (fészerk.): A
rendszervdltds forgatokonyve: kerekasztal-tdargyaldsok 1989-ben 7. kotet, Magvetd, Budapest, 1999.
482. p.
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vagyis eltérd vélasztdst, megbizatasi ciklust tartottak sziikségesnek. Mindezek
mellett azért is kapott nagy tdmogatottsigot a madsodik kamara feldllitdsanak
gondolata, mert a foderativ Csehszlovakia megsziinésével a politikai elit dllastalanna

valt volna, ezért tovabbélési lehetéséget probalt kiharcolni magdnak™?®.

Olyan
elképzelés is napvildgot latott ebben az id6ben, amelyben a szendtus kozjogi
kérdésekkel nem foglalkozott volna, kizarélag a biintetd, polgéari és kereskedelmi
jogi torvények tokéletesitése lett volna a feladata*”.

Hazéankban a kerekasztal-targyaldsok sordn az ellenzék szdmaéra elsGsorban a
koztarsasdgi elnok megvélasztdsdban betoltott szerepe, illetve a nemzetiségek
képviseletével osszefiiggésben jelent meg a masodik kamara gondolata. A korporativ
jellegli méasodik kamardval szemben azonban nagy volt a bizalmatlansidg. Féltek
attdl, hogy a korporativ jellegli masodik hdzban képviselethez juté szervezetek nagy
része a régi rend szovetségeseként feliilirja a demokratikus véalasztidsokon gydztes
tobbségi akaratot™’. Ennek eredményeképpen az ellenzék alapvetéen szabad
valasztasokat és egykamards parlamentet tartott elfogadhatonak.

A Magyar Népkoztarsasdg Alkotmdnydnak szabdlyozdsi koncepcidja (1988.
november 30.) is ugy foglalt allast, hogy ,.a politikai pluralizmus keretei kozott a
mdsodik kamara nem haszndlhato fel eszkoziil a monolitikus hatalmi berendezkedés
egyes elemeinek konzervdldsdra, mert ez esetben a mdsodik kamara létrejottének
pillanatdtol »rendszeridegen« szervként funkciondlna, s ez beldthatatlan kdros

kivetkezményekre vezetne”. ™' Ugyanigy nem tdmogatta a bikameralis Orszdggytilés

felallitdsat az 1989. januar 30-dn kelt koncepcié sem™.

Az Igazsagiigyi
Minisztérium szakértdi és az MSZMP vezetése a kétkamards parlament bevezetését
fontolgatta 1989 tavaszan, de ezt majus 26-an a Politikai Bizottsdg a szabalyozasi
koncepcié érveit hangoztatva a magyar hagyomanyoktdl idegennek €s az orszag
méreteihez viszonyitva indokolatlannak tartotta. Felmeriilt azért annak a lehetosége
is, hogy két vdlaszt6jogi torvényt fognak alkotni, amelybdl az els¢ az 4tmeneti

idészakra sz6Ina, a masodik pedig a késébbi valédi versengd vélasztasokra.*>

% HALASZ 2011: 1. m. 210 p.

9 U0. 208-209 p.

9 SALAMON Ldszl6: A kétkamards parlamentr8l In: Magyar Szemle. 2008/9-10.

81 A Magyar Népkoztarsasig Alkotmanyanak szabalyozdsi koncepciéja 1988. november 30. In:
KILENYI 1991: i. m. 136 p.

2 Magyarorszdg Alkotmédnya szabalyozdsi koncepcié 1989. januar 30 In: KILENYI Géza: Egy
alkotmdny-elbkészités dokumentumai. 11. kotet. 1991. 224. p.

33 BOZOKI: A rendszervdltds forgatokonyve. 6. kotet. 252. p.

121



A kompromisszumos megolddsok a kozjogi irodalomban is megjelentek,
melyek koziil kiillonosen Pokol Béla elképzelése érdemel figyelmet, aki egy
korporativ kamaréra alapozott Orszaggyiilés elképzelését vetette fel. Pokol atmeneti
megoldasként, kikeriilve a tomegek kozvetlen valasztasat, érdekképviseleti

szervekbdl 4ll6 masodik kamarat Iétesitett volna**

. Elképzelése szerint a korméany és
annak tagjai — a kiiliigy, illetve a honvédelmi miniszter kivételével — feleloséggel
tartoztak volna az érdekképviseleti kamaranak, az dllampéarthoz kotodo elsé kamara
viszont csak kozvetett médon, az dllamfon keresztiil gyakorolhatott volna kontrollt a
kormdny felett*>.

A maésodik kamara feldllitdsanak azonban nem volt meg a redlis lehetdsége,
mivel egyrészt az dllampart nem ragaszkodott hozz4, mdasrészt — ahogyan mar
emlitettem — az ellenzék részérdl nagyfoku bizalmatlansag volt tapasztalhaté az
intézménnyel szemben. A nosztalgikus mésodik kamara létrehozdsat példaul maga
Antall Jézsef azzal utasitotta el, hogy a civil tdrsadalom és az egyetemek olyanokkal
vannak feltoltve, akik a régi rend hivei, és szabotdlndk a demokratikusan
megvilasztott kormany munkajat*®.

Mivel a masodik kamara feldllitdsdt mind a szakmai, mind a politikai
megfontoldsok egyardnt kizartdk, ezért az MSZMP szdmara felértékelodott a
koztarsasagi elnok szerepe, ettl fogva a masodik kamara helyett a partallam altal
jelolt allamfoi tisztség megerdsitésére helyezték a hangsilyt, amelyre a kovetkezd
fejezetben térek ki.

3.4. A kétkamarias parlamentek tipusai®’’

Egy lehetséges masodik kamara gondolatdnak felvetésekor elkeriilhetetlen,
hogy ha vazlatosan is, de attekintsiik a legfontosabb tipusokat. A kétkamards
parlamenteket a szakirodalom funkcidjuk szerint csoportositja. Fontos ugyan réviden
attekinteniink ezeket a modelleket, de sziikségesnek tartom leszogezni, hogy
vegytiszta tipusok nemigen léteznek, mert olyan sokfajta elv létezik a masodik

kamardk megalakitdsanal, hogy ezek gyakran egyiittesen jelennek meg.

% PokoL Béla: Kétkamards orszaggytilés és politikai reform — Egy korporativ kamarara alapozott
politikai reform részletei. In: Mozgo Vildg. 1989/2. 3. p.

3 PoKoL 1989: i. m. 8-9. p.

36 JAKAB Andras: Miért nincs sziikségiink masodik kamarara? In: Politikatudomdnyi Szemle. 2011/1.
7. p.

7L err8l DEZSO Marta — BRAGYOVA Andrds: Mdsodik kamardk. MTA Allamtudomédnyi Kutatdsok
Programiroddja, Budapest, 1989.
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3.4.1. Torténeti - tradicionalis fels6haz
A miésodik kamara torténetileg elsOként az arisztokratikus fels6hdzakban

jelent meg. Ilyen volt példaul az angol, a francia, az osztrdk és a magyar masodik
kamara is. A sziiletési vagy mas (kiilonosen egyhazi) eldjogon szervezddo felsbhazak
célja az volt, hogy bizonyos tarsadalmi csoportok (rendek), valamint az uralkod6
megorizzék kivaltsidgos helyzetiikket a koznemességgel, majd a polgarsdggal
szemben. A XVIII. szdzadtol kezdddéen a masodik kamardnak a népképviselet
ellensilyozasdnak funkciéjat szantdk, amely a mérsékelt, érett torvényhozassal a
kozvetitd szerepet latja el az uralkodé és a képviseleti kamara kozott.® A XIX.
szdzad harmincas éveitdl kezdve Nagy-Britannidban a Lordok Hédza védelmezodi
paradox mdédon éppen a képviseleti elv timogatdjanak nevezték a felsOhdzat, hiszen
allaspontjuk szerint csak akkor vétézza meg az alséhdzi javaslatot, ha a nép nem
,oszintén” akarja a t('jrvényt439.

Jelenleg megmaradt alakja ennek a tipusnak mar csak a Lordok Héaza.
Megsziintetése tobb alkalommal felmeriilt, azonban eziddig sikeriilt tilélnie ezeket a
tdmaddsokat. 1911-ben a pénziigyi torvényjavaslatok vonatkozdsdban korlatoztdk
vétdjogat, ugyanis a felséhdzi reform értelmében az ilyen torvényjavaslatok als6héazi
elfogaddasuk utin egy honappal torvényerére emelkedtek. Egyéb torvények
tekintetében a legfeljebb haromszori vétéra volt lehetdsége. Az 1949-es Parliament
Act egy évre csokkentette a House of Lords felfiiggesztd vétojogat, legfeljebb
kétszer kiildhette vissza a torvényjavaslatokat. 1999-ben nagyrészt megsziintették az
orokletes peerség intézményét. A tradiciok megOrzésének szerepét latja el ez a
modell, ma mdr a politikai sulya az emlitett reformok kovetkeztében szimbolikus
jelentdségli. A brit kétkamards parlament tehdt nem a hatalommegosztast, a politikai
és a torvényhozasi funkcié megosztasat jelenti, hiszen a polgarsadg és arisztokricia
egyensulya végérvényesen a polgarsag javara dolt el, ezzel kiliresitve a Lordok Haza
tradicionlis funkci6jat is**.

Egy egészen masfajta értelmezésben a torténeti felsdhazak kozé sorolhat6 a
volt kommunista orszdgok (Csehorszag, Lengyelorszdg, Romadnia) szendtusa is,
amelyeket a kordbbi hagyomanyokhoz val6 visszanyulds, a kontinuitds irdnti igény

teremtett meg**'.

¥ DEZS® Mirta: Ures marad-e a felséhazi terem? In: Tdrsadalmi Szemle. 1991/3. 91. p.
9 SA10: i. m. 194. p.

0 TAKACS 2011: i. m. 167. p

! NAGY— PAPP — SEPSL: i. m. 111. p.
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3.4.2. Népképviseleti jellegli masodik kamarak
A mésodik rendezd elvet a kozvetleniil nép 4dltal valasztott masodik kamara

jelenti, amelyre Csehorszdg, Romania €s Olaszorszdg hozhat6 fel példaként. Ebben a
tipusban tehat nemcsak az als6hazat, hanem a mdasodik kamarat is vélasztjak, ezért
hasonl6 legitimitdsa van mindkét kamardanak. Ez a kamara azonban nem pusztin az
els6 duplikdcidjat jelenti, mert megvalasztidsa esetében daltaldban a passziv
valasztdjog eltér az alséhdzi vdlasztéjogi szabdlyokhoz képest. A magasabb
korcenzus 4ltaldban azt a szimbolikus jelleget fejezi ki, hogy a masodik kamara
megfontoltabb, bolcsebb**.

A népképviseleti masodik kamarak melletti érv dltaldban az, hogy az egyik
kamara valasztdsi rendszerébél eredd torzuldst kompenzilja a masodik.** Ennek
akkor van kiilonosebb jelentdésége meglatdsom szerint, ha valamilyen etnikai, vallasi
vagy egyéb mads torésvonal hatdrozza meg a politikai rendszert. Ilyen népképviseleti
alapon szervezddott a belga masodik kamara az 1993-as alkotmanymodositasig.
Csehorszdag ugyanakkor viszonylag homogén etnikailag és kulturdlisan is egyarant,
ennek ellenére — ahogyan azt lathattuk — feldllitottdk a szendtust. Romadnidban
ugyanakkor 2009-ben véleménynyilvanité népszavazdson 1ugy dontottek a
vélasztopolgarok, hogy nincs sziikség masodik kamardra, amelynek oka abban
kereshetd, hogy mind hataskorileg, mind a politikai Osszetételt tekintve minimalis a

kiilonbség a két kamara kozott*.

3.4.3. Szovetségi kamarak

A foderativ allamszerkezetbdl kovetkezben a tagdllamok képviselete a
masodik kamardban kell, hogy megjelenjen. Kovetkezésképpen a szovetségi
dllamokban rendszerint taldlunk mdsodik kamarat*. A szovetségi  dllamok
fels6hdzaban a tagdllamok két f6 szempont szerint képviseltetik magukat. Az egyik
az egyenld képviselet elve, amelynek értelmében minden tagédllam lakossdgszamtol
fiiggetleniil kiildheti képviseldjét a szovetségi torvényhozasba. A mésodik ennek az
ellenkezdje, vagyis az ardnyos képviselet elvének megfeleloen a népesség ardnydban

446
k

kiildenek tagokat a tagdllamok™ ™. Az USA Kongresszusa a ,,nagy kompromisszum

“2 SZENTE 2010: 1. m. 101. p.

“3 JAKAB: Miért nincs sziikségiink mdsodik kamardra? i. m. 18. p.

4 HALASZ 2011: 1. m. 201 p.

* Eurépaban: Ausztria, Belgium, Bosznia-Hercegovina, Németorszag, Svéjc, Oroszorszag.
6 SZENTE 2010: 1. m. 82. p.

124



eredményeként” népességszdmon alapulé Képviselohdazbol és a tagdllamok
egyenlOsége alapjdn szervez6dd Szenatusbol all, amely utdbbiba lakossagszamtol
fiiggetleniil minden tagdllam 2 szendtort kiildhet**’. A foderdciékban az osztott
szuverenitasbdl, a teriileti hatalommegosztasbdl kovetkezik, hogy a tagdllamok
képviseltetni tudjdk magukat a szovetségi torvényhozasban. Eppen ezért csak ritka
kivétel az egykamards parlament szovetségi allamban, ilyen St. Kitts és Nevis,
Mikronézia448, illetve Venezuela™®.

Az Osszehasonlité politikatudoméany harom foderaciés modellt kiillonboztet
meg. Ezek az organikus (szOvetségi szint a legfontosabb), a kooperativ
(egyiittmiikodésre van sziikség a szovetség és a tagdllamok kozott) és az ordinativ
foderaci6 (a tagdllami szinten van a hangsily) Ebbdl kovetkezik, hogy a szovetségi
torvényhozas két hazanak egymdshoz valé viszonya annak a fiiggvénye is, hogy
melyik tipusba sorolhatjuk az adott dllamot. Ausztridban a fels6hdz nem kap széles
jogkort, mig az USA és Németorszdg kooperativ foderdcid, éppen ezért fontos

szerephez jut a masodik kamara.

3.4.4. Teriileti alapon szervezod6 kamarak
Kiilon modellt jelent a teriileti egységek, a helyi kozosségek képviselete a

masodik kamaraban. A foderativ masodik kamardk esetében nem teriileti, illetve
onkorményzati képviseletr6l besz€lhetiink, hanem az osztott szuverenitds
kovetkeztében a tagallamok (tartomanyok, kantonok) képviseletérdl. Spanyolorszag,
Hollandia, Franciaorszag hozhat6 fel példaként, illetve 1993-ig Belgium a foderacio

1étrehozasa elott.

3.4.5. Korporativ kamarak
A két vilaghaboru kozott volt ,,divatos” a korporativ masodik kamara (olasz

fasiszta rendszer és Ausztria példdja). A II. vildghdbori utdn azonban nagyfoku
bizalmatlansdg volt ezzel a tipussal szemben, mivel antidemokratikus orszdgokban

alkalmazott megoldéds volt. Jelenleg kifejezetten ilyen parlamenti kamaraként az ir

“7 JANDA, Kenneth — BERRY, Jeffrey M. — GOLDMAN, Jerry: Az amerikai demokrdcia. Osiris Kiado,
Budapest, 1996. 269. p.

“% Ehhez hozzdtenném, hogy St. Kitts és Nevis, illetve Mikronézia lakossdga 50 és 100 ezer koriil
van, ezért példaként ugyan felhozhatd, de ilyen kis lakossdgszam esetén nyilvan elég egy kamara is.
9 MASSICOTTE, Louis: Legislative Unicameralism: A Global Survey and a Few Case Studies. In: The
Journal of Legislative Studies. Vol. 7. No. 1., January 2001. 152. p.
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Szenétust hozhatjuk fel példaként. A modern demokracidkban a munkavéllalok és
munkaadok érdekképviseleti szervei nem parlamenti keretek kozott mukodnek,
éppen ezért nem jellemzé ez a modell. Gyakori érvként hangzik el, hogy a
pértosodéssal szemben jelenthet megoldés a korporativ jellegti felséhdz. frorszdgban
a Seanad azonban ugyanudgy partpolitikai alapon miikddik, mint az alséhaz*™.
Szlovénidban az alkotmédnyozédskor nagy vitdk voltak, hogy egy vagy
kétkamards parlamentre van sziikség. Ennek eredményeképpen 1étrejott a korporativ
alapon szervezddo Allamtandcs. A szlovén ,mdsodik kamara” az 1946-os bajor
Szendtus mintdjara keriilt be 1991-ben a szlovén alkotményba, de a bajororszagi

példaval ellentétben fenn is maradt®",

3.4.6. Kvazi kétkamaras parlamentek
A kvézi kétkamards parlamentek 1ényege, hogy a valasztasok utdn kettévalik

a torvényhoz6 hatalom. Norvégidban a képviselok negyedét a felsOhdzba, a
Lagtingbe vélasztjdk, a tobbi képviseldt pedig az Odelstingbe, de az egyiittes iilés a
jellemzd, ahogyan a dontéshozatalhoz mindkettéjilk hozzdjaruldsa sziikséges. Ide
sorolhatjuk az izlandi Althingot is, és Iényegében hasonlé logikaval épiil fel a finn

parlament is.

3.5. A masodik kamara viszonya az alséhazhoz

A madésodik kamardk tipusai arra adnak valaszt, hogy milyen politikai célt
szolgal, mit fejez ki a fels6hdz, de ez csak az egyik alapvetd kérdés a mdasodik
kamara felallitdsa vonatkozdsdban. Még 1ényegesebb alldspontom szerint a két haz
egymashoz valé viszonydnak kialakitdsa. Ezzel kapcsolatosan szimmetrikus és
aszimmetrikus bikameralizmusrél beszélhetiink. Amennyiben az als6éhdz dominal,
akkor aszimmetrikus a parlament, amennyiben a két kamara hatalma kozott
hozzavetélegesen egyenstly van, szimmetrikus parlamentr8l beszélhetiink™?. A két
haz viszonydban nagy jelentdségli kérdés, hogy melyiknek felelds a kormanyzat,
illetve, hogy milyen médon vesz részt a felsbhdz a torvényhozds folyamatdban,

legfoképpen milyen jellegli vétét gyakorolhat.

49 BORTHWICK, R. L.: Methods of Composition of Second Chambers. In: The Journal of Legislative
Studies. Vol. 7. No. 1., January 2001. 23. p.

1 JAKAB 2011:1. m. 14. p

2 Sartori megkiilonbozteti ezen kiviil a rokéletes kétkamards rendszert, arra az esetre, ha a két haz
kozott teljes az egyenldség. (SARTORI 2003: i. m. 214. p.)
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Amennyiben a kormany mindkét haznak felelGs, rendkiviil megneheziil a
végrehajtd hatalom helyzete, éppen ezért nem ez az elterjedt. Problémat jelenthet
ugyanis, ha a két kamardban eltérd Osszetételli tobbség jon létre. Még az elnoki
rendszerekben is nehézséget okozhat mindez, hiszen a madasodik kamara
kozremiikodik a végrehajt6 hatalomhoz tartozé dontéshozatalban (példaul
tisztviselék  kinevezésének megerésitése)™. A parlamentdris kormanyzati
rendszerben pedig egyenesen lehetetlennek tlinik, hogy eltérd politikai Osszetételii
kamaranak legyen felel6s a kormany, hiszen ebben az esetben mindkét hdz bizalmat
élveznie kellene, vagyis mindkét hazban tobbséget kellene szereznie ahhoz, hogy
stabilan tudjon korményozni454. 1975-ben példaul Ausztrdlidban a képviselohdzban a
munkdspart, a szendtusban pedig az agrar-liberdlis partszovetség volt tobbségben, igy
a szenatus nem fogadta el a kormany daltal benyujtott koltségvetési torvényt, hogy
ezzel kikényszeritse a kormany lemonddsat*™.

A korméanyok elsOsorban az als6hdznak feleldsek, az als6hdzban lehet
megvonni tOliik a bizalmat. A konszenzusos demokricia alapmodelljének tekintett

® az 1993-as alkotmanyreform kovetkeztében a kormény mér nem

Belgiumban™®
felelds a szendtusnak, hanem csak a képvisel6i kamardnak. Ennek ellenére az
alkotmdnymodosités elott is szokds szerint a kormény a képvisel6hdzban mutatkozott
be, az als6hdzat a szimmetrikus bikameralizmus ellenére a napi politikdhoz kozelebb
4llénak tekintették®™’. A szimmetrikus parlament mintapélddjaként emlithetjik meg
Olaszorszagot. Amikor a mdsodik vildghdbori utdn visszatértek a kétkamaras
rendszerre, nem a XIX. szdzadi gyenge szendtust éallitottdk fel, hanem egy
lényegében szimmetrikus torvényhozo hatalmat, amelyben a kormény l1étrehozasaban
és felelésségre vondsdban mindkét kamardnak szerepe van®™®. A francia IV.

Koztarsasagban igyekeztek megerdsiteni a kormdany helyzetét a torvényhozassal

szemben, ezért a kormany innentdl csak az alséhaznak volt felelds, a felsdhdznak

#3 ADAM Antal — CHRONOWSKI Néra — DRINOCZI Timea — ZELLER Judit: Az alkotmanyozé hatalomrél
és az Orszaggyllés szerkezetér6l. In: TEGLASI Andrds (szerk.): Sziikség van-e kétkamards
parlamentre az uj Alkotmdnyban? Az Orszaggyllés Alkotmanyligyi, igazsdgiigyi és iigyrendi
bizottsdga, Budapest, 2011. 38. p.

% SZENTE 2010: i. m. 99. p.

5 SARTORI 2003: i. m. 216. p.

6 A konszenzusos demokrdcidban a szimmetrikus bikameralizmus jellemz6.

“7 DEzs® Mirta — BRAGYOVA Andrds: Mdsodik kamardk. MTA Allamtudomanyi Kutatdsok
Programiroddja, Budapest, 1989. 11. p.

8 A bizalmat mindkét kamara indokoldssal elldtott és név szerint megszavazott inditvdnnyal adja meg
vagy vonja vissza. Az Olasz Koztarsasig Alkotmanya 94. cikk (2). In: TROCSANYI Ldszlé — BADO
Attila (szerk.): Nemzeti alkotmdnyok az Eurdpai Uniéban. KIK-KERSZOV Jogi és Uzleti Kiad6 Kft.,
Budapest, 2005. 798. p.

127



ne m459

. A mindkét kamardnak val6 felelosségnek egy mésik lehetséges form4ja, ha a
két haz egyiittes iilésén vonhaté meg a bizalom a kormdnytdl, ilyen a romén
alkotméany*®. Ugyanakkor a holland alkotmény szovegében szinte egyenldnek tiinik
a két haz, azonban az els6 kamara (fels()’héz)461 a korméany Osszetételébe nem
avatkozik be, a bizalmi szavazdsra a mdésodik kamardban (als6hdz) keriil sor. A
kormény Osszetétele a mdsodik kamara partmegosztidsdhoz igazodik, mig ettdl
némileg eltér a felséhdz, ezért a parlamenti ellen6rzés a kormény felett jobban
érvényesiilhet itt, amelyet mds orszdgokban a parturalom kiiiresitett*®?.

A masodik kamara jelentdsége a kormanyzat felelosségre vondsan kiviil
leginkabb a vétéjogban mutathaté ki. Mig a kormdnyzat megbuktatdsa elsdsorban az
alséhdz hataskore, addig a vétdjog 1ényegében minden masodik kamarat valamilyen
mértékben megilleti.

Szente Zoltdn négy csoportba sorolja a fels6hdzi véto tipusait463. Az abszolut
vétd esetében a mdisodik kamara meg tudja akaddlyozni az als6hdz dontését. Ez
lényegében szimmetrikus bikamerdlis parlamentet jelent, amelynek példaja az
Amerikai Egyesiilt Allamok kongresszusa. A részben abszolit vétéjog Szente
csoportositdsdban azt jelenti, hogy csak bizonyos torvényhozdsi targyak esetében
rendelkezik a felséhaz ilyen jogkorrel. Példdul a német Bundesrat bizonyos
targykorokben tudja megakaddlyozni a torvény elfogaddsat. Csehorszagban a
Szendtus joval nagyobb befolydst gyakorol az alkotmanyerejii és mdas torvények
elfogaddsdnal, az alkotmany pontatlan fogalmazasa miatt. A cseh alkotmany ugyanis
nem hatdrolja el minden esetben az alkotmdanyerejli torvényeket €s mds torvényeket,
€s nem hatiroz meg hatdridét a Szendtus szdmdra. Ebbdl pedig a cseh
alkotmanybirdsag is azt a kovetkeztetést vonta le, hogy 1ényegében megbénithatja a
Szendtus a jogalkotdsi folyamatot'®'. A kovetkezd csoportba tartoznak azok a
torvényhoz6 testiiletek, ahol az erds felfliggesztd hatalya vétd érvényesiil. Ennél a
tipusndl a masodik kamara elutasité dontését az als6hdz csak mindsitett tobbséggel
tudja feliilbirdlni. Végiil a negyedik csoport a gyenge, felfiiggesztd vétét jelenti,
amellyel késleltetni lehet a dontés megsziiletését, de megakasztani nem.

Véleményem szerint azonban ezt sem kell lebecsiilniink, mert a vét6 egyrészt

9 SZENTE 2006: i. m. 600. p.

40 Roménia alkotmdnya 113. § (1) bek.

41 Berste Kamer a fels6haz, Tweede Kamer az alsohaz Hollandiaban.
462 SAJ0: 1. m. 197. p.

463 SZENTE 2010: i. m 102. p

44 HALASZ 2011:1. m. 212 p.
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figyelemfelkeltd lehet, amely megfontoldsra késztetheti a kormanyzatot, mésrészt az

esetleges jogtechnikai hibak repardldséra is alkalmas.

3.6. Egy vagy kétkamaras parlamentet?

Magyarorszdgon a kétkamards orszaggylilés gondolata nem tiint el a
rendszervéltist kovetden. A "90-es évek kozepén az FKgP inditvdnyozta, hogy az
Orszaggylilés kétkamarés legyen*®. Ugyan az 1994-ben hatalomra keriilt koalicié
kétharmados tobbséggel alkotmanyozdsi lehetOséget kapott, de nem tdmogatta a
masodik kamara felallitdsat. Az Orszdggylilés alkotmany-el6készitd bizottsdga

tovabbra is egykamards torvényhozo6 hatalmat tartott indokoltnak*®®

. A kétkamaras
parlament koncepcidja éppen ezért elsGsorban csak az egyetemi és kutatdintézeti
vitdk szintjén jelent meg, redlis lehet6ség nem volt a megvaldsitdsara. A tudomany
képviseldinek javaslatai koziil ebben a fejezetben is kiemelném Pokol Béla
alkotmdnytervezetét, mert az 6 koncepcidjdban igen er0s ellensilyt jelentett volna a
madsodik kamara. Elképzelése szerint az Orszaggyiilés Képviselohdzbol €s Teriileti
Tandcsbdl all, amelynek tagjait a megyei, illetve a fovarosi kozgytilés valasztja meg,
vagyis ebben az esetben a teriileti alapon szervezédé kamardrdl beszélhetiink*®’,
Pokol Béla a két haz egyiittes iilésének tobbségi timogatdsdhoz koti a miniszterelndk
megvalasztasit. Mdas alkotmanytervezetek is sziilettek ebben az idOszakban és
késobb is a tudomany képviseldi tollabdl, de Pokol javaslata azért kiemelésre
érdemes témank szempontjabdl, mert 0 korldtozta volna leginkdbb az egyetlen
kamara—egyetlen tobbség logik4jat.

A madésodik kamara feldllitisanak gondolatit Medgyessy Péter a 2001. évi
valasztasi kampanyban vetette fel, amelyben a civil szféra, az egyhdzak, a régiok, a

kisebbségek és a szakszervezetek kaptak volna helyet*®®

. Néhany képviseld pozitiv
reagdldsdn kiviil azonban visszhang nélkiill maradt ekkor is a bikameralizmus
visszadllitdsanak lehetdsége.

A 2010 tavaszdan hatalomra keriild masodik Orban-kormany stabil
kétharmados tdmogatdssal alkotmédnyozésba tudott kezdeni, amelynek kovetkeztében

felmertilt koncepciondlis szinten is a kétkamaras Orszdggytilés intézménye, de végiil

45 SOMOGYVARI 1996: i. m. 45. p.

46 SOMOGYVARI Istvan (szerk.): Az Orszdggyiilés Alkotmdny-elSkészité munkdjdnak dokumentumai,
1994-1998 1. kotet. Parlamenti Médszertani Iroda, Budapest 1998. 53. p.

7 POKOL 1994: i. m. 212. p.

% DORNYEI J6zsef: A kétkamards parlament és az Gnkormanyzati rendszer fejlesztése. In: Magyar
Szemle. 2009/9-10. 49. p.
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nem keriilt be a 2010. december 20-dn benyujtott hatdrozati javalslatba.469 A
tudomdnyos vitdban a madasodik kamara tdmogatéi mellett nagy szdmban

470

megtaldlhatjuk annak ellenzdit is.”” A kormdényzat részér6l markans politikai

szandék nem volt a mdsodik kamara feldllitdsara, rdaddsul a tudomény meghatiroz6

-
-

képviseléinek egy jelentds része sem tdémogatta a felsGhaz visszadllitdsat'’'. En dgy
latom, hogy a korményzat szaméra mind a belsd, mind a kiilsé kényszer hianyzott
ahhoz, hogy tdmogassa a masodik kamara felallitasat.

A maésodik kamararol sz6l6 tudoméanyos diskurzusban nagy hangsulyt kapott,
hogy milyen Osszetételii legyen a fels6haz. Anélkiil, hogy ezeket a vitdkat
ismertetném, elmondhatd, hogy elsdsorban a nemzeti-etnikai kisebbségek, a hataron
tili magyarok, az Onkormanyzatok képviselete, valamint egy korporativ, vegyes
Osszetételll masodik kamara javaslata meriilt fel. A szerzok egy része a felsOhaz
visszadllitdsdt a kozjogi hagyoményainkkal indokolja*’>. Am abbdl, hogy
évszazadokon keresztiil kétkamards torvényhozdasunk volt, még nem feltétleniil
kovetkezik, hogy ilyen parlamentet kellene feldllitani. Alldspontom szerint azt kell
mérlegelniink, hogy milyen elényokkel jar egy fels6haz.

A ,sziikségiink van-e mdsodik kamardra?” kérdés vonatkozdsdban van
ugyanis olyan vélemény, amely szerint a vdélasz igen, ha a hatalmi 4gak
elvdlasztasdnak erdsitése érdekében a parlament Ondllésdgat novelni akarjuk a

végrehajté hatalommal és a pértokrdcidval szemben®’.

Jomagam is ezen az
allasponton vagyok, de fontosnak tartom rogziteni, hogy nem szabad figyelmen kiviil
hagynunk azokat a szempontokat sem, amelyek a stabil és hatékony korményzdst
jelentik.

Philip Norton arra hivja fel a figyelmet, hogy kétkamards parlament esetén

felmeriilhet problémaként, hogy kit vonhat felelosségre a valasztopolgar, ha a két

' H/2057

0 L. err8l a kétkamards parlament sziikségességérl szolé konferencidrél késziilt kiadvanyt.
[TEGLAST Andrés (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az uj Alkotmdnyban? Az
Orszdggytilés Alkotmanyiigyi, igazsagligyi és ligyrendi bizottsdga, Budapest, 2011.]

1 Az MTA Jogtudoményi Intézete réviden csak annyit mondott: ,.a mdsodik kamara bevezetése
teljesen indokolatlan a Harmadik Magyar Koztdrsasdgban”. L.: MTA Jogtudomanyi Intézetének
javaslata a Magyar Koztarsasdg Alkotmanyanak koncepcidjdhoz, 30. p. Letolthetd:
www.parlament.hu/biz/aeb/info/mta.pdf, vagy a Professzorok Batthydny Korének észrevételei 1. p.:
www.parlament.hu/biz/aeb/info/prof_batthyany_kore.pdf

42 Takdcs Albert szerint viszont nincs olyan tényezé, amely a mésodik kamardt kozjogi
hagyoményként jja tudnd éleszteni. (TAKACS 2011:i. m. 179. p.)

3 SAJO: i. m 214. p.
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kamara kozott nincs egyetértés474. Jomagam ezt a jelenséget kioltdsi effektusnak®”

hivom, de mindezt azokndal a bikameralis rendszereknél tartom relevansnak, ahol a
valasztépolgar mindkét haz tagjait kozvetleniil valasztja.

Sokan azt allitjdk kozéppontba a madsodik kamara sziikségességének
vizsgélatakor, hogy kiket képviselne a fels6hdz. Véleményem szerint a kozponti
kérdés a felsOhaz jogkorében, és nem csak annak Osszetételében keresendd. Mivel a
torvényhozo és a végrehajté hatalom kozotti hatalommegosztast a partok szerepe
illuzdrikussa tette, olyan eszkozoket kell keresniink, amelyek alkalmasak lehetnek
egy Uj egyensily megteremtéséhez. Erre az egyik lehetOséget meggydzOdésem
szerint a kétkamaras parlament teremtheti meg.

Milyen jogkoroket gyakoroljon tehét ez a felséhdaz? Abbdl kell kiindulnunk,
hogy abban az esetben, ha a masodik kamara szerepet kap a kormanyzat
konstruédldsaban és felelosségre vondsaban, illetve az ,.érdemi” torvényhozdsban,
akkor biztosak lehetiink abban, hogy a partok célpontjavd fog valni ez a fels6haz.
Javaslatom szerint a miniszterelnok megvélasztasa, illetve megbuktatdsa az als6hdz
jogkore kell, hogy maradjon, és a masodik kamara csak gyenge vétéval kell, hogy
rendelkezzen a jogalkotds folyamatdban. Paradox helyzet ez, mert egybdl feltehetjiik
azt a kérdést, hogy milyen alkotmédnyos garancidt jelenthet egy olyan madsodik
kamara, amely a végrehajt6 hatalom feleldsségre vondsaban és a torvényhozasban
korlatozott, vagyis csak szimbolikus jogkorrel rendelkezik.

Olyan méasodik kamarara van sziikség, amelynek manddtuma eltér az als6héz

£

megbizatdsatdl, ezzel a két haz kozotti ,,idObeli eltolddds™ segithet abban, hogy ne a
mindenkori kormanyzati tobbség duplikicidja legyen a masodik kamara. Fontosnak
tartandm, hogy a mésodik kamarat ne lehessen feloszlatni, csak az alséhazat, amely
azt szimbolizédlnd, hogy a politikai kiizdelem f0 szintere az elsé kamardban van, ezzel
hozzajarulna a fels6hdz tekintélyének noveléséhez, hiszen igy az a napi politikatdl
tavolabb keriilne. A madsodik kamara jogkorébe tartozhatna bizonyos személyi
kérdések eldontése. A koztarsasdgi elnok megvdlasztasit mindkét haz egyiittes

dontéshozataldba kellene utalni. Ezéltal nagyobb esély van arra, hogy parton kiviili

jelolt nyeri el a tisztséget. Ugyanigy mds kozjogi méltésdgok megvalasztasanal

47 NORTON, Philip: Adding Value? The Role of Second Chambers. In: Asia Pacific Law Review. Vol.
15 No. 1. 2007. 12. p.

7 Kioltasi effektuson azt értem, hogy minkét kamara kozvetlen nép éltali megvélasztisa esetén, ha a
két hdzban eltérden szavaz a vdlasztopolgdr altal bejuttatott képviseld, akkor a két eltérd eldjelit
dontés tulajdonképpen semlegesiti egymadst.
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(alkotmanybirdk, ombudsmanok, Kiria elntke stb.) is feliil lehet irni az egyetlen
kamara — egyetlen tobbség logikdjat. Az el6z6 fejezetben mar utaltam rd, hogy
érdemes lenne 4dtgondolni a mindsitett tobbséghez kotott dontések illetve a sarkalatos
torvények szdmdanak csokkentését, és a mdsodik kamarat is bevonni ezeknek a
meghozataldba.

Az ellenzék szerepérdl szol6 fejezetben mar érintettem, hogy vannak olyan
ellenzéki jogkorok, amelyeknek a jelentdsége szinte teljesen kiiiresedett. Gondolok
itt az interpelldciora vagy a vizsgéldbizottsdgok feldllitdsara. Az interpellacié el nem
fogaddsdra nincs tdl sok esély még akkor sem, ha nyilvdnvald a miniszter
feleldssége, de egyébként sem érinti jogviszonyat, mert a kormény tagjaval szemben
nincs bizalmi szavazds. Eppen ezért megfontolandé, hogy ezekkel a jogkorokkel a
mdsodik kamara élhessen. Hasonlé példa a vizsgédldbizottsdgok feldllitdsanak
problematikdja hazdnkban. A vizsgéldbizottsdgok felallitidsanak jogdval fel lehetne
ruhdzni a masodik kamarét.

A torvényhozds szinvonaldnak emeléséhez is hozzijarulhat a fels6haz. A
madsodik kamara ellenzdi altaldban érvként hozzdk fel azt, hogy a torvényhozés
folyamata lelassul, kiilonosen akkor, ha nézetkiilonbség van a két haz kozott, mig
egykamards parlament esetében gyorsabb a jogalkotds. Ez azért nem jelent
kiilonosebb problémat, mert egyrészt a két kamara ,,0sszebékitésére” (navette)476
megvannak a megfeleld technikdk, masrészt egyszeri vétdjogot gyakorolna az
altalam javasolt kamara, ezért a torvényhozds ,lebénuldsdnak” veszélye nem
fenyeget. Tudjuk jol, hogy az elsd parlamenti ciklusban kiilondsen megfigyelhetd
volt, hogy az egykamards Orszdggyllés ugyan hatalmas mennyiségli torvényt
fogadott el, de ennek egy jelentOs részét azok a torvények tették ki, amelyekkel a
parlament médositotta a sajat maga dltal meghozott jogszabalyokat*’’.

Jakab Andrés szerint a torvényhoz6i munka szinvonaldnak emelkedése naiv
allaspont, mert véleménye szerint ,,a torvény-tervezetekben kodifikdacios hibdkat
bogardszva keresd képviseld nem redlis: sem az alséhdzban, sem a felsGhdazban”.*”®
Alldspontom szerint a masodik kamaratdl nem feltétleniil jogtechnikai, kodifikdcids

nézopontot kellene elvarnunk (vagy akdr azt is az iigyvédi kamara delegéltjaitol),

hanem a kormdnyra keriilni — ellenzékben maradni als6hdzi logikdjdhoz képest

476 BOGDANOR, Vernon (szerk.): Politikatudomdnyi Enciklopédia. Osiris Kiad6, Budapest, 2001. 378.

P-
7 TOTH — LEGENY: i. m. 135. p.
78 JAKAB 2011:1. m. 21. p.
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masfajta latdasmédot. Az Egyesiilt Allamok Szendtusanak feldllitasanal példaul fontos
érvként hozta fel Madison, hogy a meggondolatlan dontéshozatal gatja lehet a
masodik kamara*”’. Ahogyan azt az ellenzékrél sz616 fejezetben bemutattam, a 2010-
ben hatalomra keriilt kormany térvényhozasi munkdja némileg kifogasolhaté amiatt,
hogy burkoltan a kormdany politikailag kényes tOrvényjavaslatait orszaggyiilési
képviseldk 0ndllé inditvdnyként nyujtjdk be, igy megkeriilve a hosszadalmasabb
egyeztetést. Ennek eredményeképpen azonban fenndll a veszélye annak, hogy
szakmailag kifogdsolhat6 jogszabdlyok sziiletnek, amelynek orvoslasara kézenfekvo
megoldas lehetne egy felshaz.

Kiilon fontos hangsilyoznom az alkotményozds kérdésének problematikajat
hazankban. A 2010-es alkotmdanyozasi folyamat birdléi azzal tdmadjdk a
korményzatot, hogy — szemben a rendszervaltds kerekasztal-targyaldsaival — nem
volt megfeleld egyeztetés és tarsadalmi konszenzus az Alaptorvény megalkotasandl.
Samu Mihdly mar 1996-ban is arra hivta fel a figyelmet, hogy a partcentrikus
alkotmanyozds logikdja alapjan az uralkodé part pozicidjat partpolitikai stratégia

megvalGsitdsdra haszndlja fel*®.

A kerekasztal-targyaldsok eredményeképpen
sziiletett alkotmdny latszélag a konszenzus fényében pompézott, de valdjdban partok
taktikai céljait szolgalta. A torvényhozo és az alkotmanyoz6 hatalom elkiilonitésének
fontos garancidja ugyanis nem meriilt fel sem 1989-ben, sem 2010-ben. A politika

1 Nem

monopolizdlta nemcsak a torvényhozdst, hanem az alkotmanyozést is
tartottak iigydontd népszavazast, amely megerdsitette volna az Alaptorvényt. A
demokricia egy fontos intézményi garancidja lenne egy olyan mdsodik kamara,
amely részt vehetne az alkotmédnyozds folyamatdban. Az alkotmany elfogaddsihoz,
illetve moddositdsdhoz mindkét hiaz kétharmados tobbségét lehetne eldirni, vagy

abszoltt vétdjogot adni a masodik kamaranak.

9 ... a kiziigyekben adédhatnak azonban pillanatok, amikor a valamilyen rendellenes szenvedélyt6l

vagy jogtalan elényszerzés kildtdsaitol feltiizelt vagy esetleg érdekemberek fondorlatos hamisitdsaitol
[félrevezetett nép olyan intézkedéseket kiovetel, amelyeket késébb maga bdnna meg és itélne el a
legjobban. Mily iidvos dolog az ilyen kritikus pillanatokban, ha egy mértéktarto és tiszteletre mélto
polgdrokbdl dllo testiilet beavatkozdsa nem engedi, hogy az események rossz irdnyba terelddjenek,
megakaddlyozza, hogy az emberek kdrt tegyenek onmagukban, s végiil eléri, hogy az ésszeriiség, a
méltdnyossdg és az igazsdgossdg visszaszerezze tekintélyét a kozvéleményben” James Madison: A
Foderalista 63. sz. In: HAMILTON, Alexander — MADISON, James — JAY, John: A foderalista.
Ertekezések az amerikai kormdnyrol. Eurépa Kiad6, Budapest, 1998. 455-456. p.

0 SAMU Mihdly: Az alkotmdnyozés és a masodik kamara. In: Beliigyi Szemle. 1996/6. 18. p.

“#1 Samu Mihdly ,.szovjet beidegz6désnek” nevezi, hogy csupdn a torvényhozds révén zajlik az
alkotmanyozds, amely szerint a torvényhozdsnak kell létrehoznia az alkotmdnyt is, mint jogszabdalyt.
(SAMU 1996:1 m. 15-16. p.)
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3.7. Osszegzés és kiovetkeztetések

A fékek és egyensulyok amerikai rendszerében a hatalmat Sari Janos egy
olyan péancélszekrényhez hasonlitja, amelyet t5bb kulcs nyithat csak ki.*®* Bar a
Tudomdanyos alapvetésben leszdgeztem, hogy a hazai viszonyokra igyekszem
elkeriilni a ,,fékek és ellensulyok™ szohasznélatot, de ha Séari Jdnos hasonlatdbol
indulunk ki, akkor véleményem szerint a kerekasztal-tirgyaldsokon egy olyan
alkotmdany sziiletett, amelyben egyetlen kulcs nyitja a hatalmat szimbolizal6
pancélszekrényt. Ez pedig a kétharmados tobbség. A kétharmados parlamenti
tobbség ugyanis alkotmdnyozhat, megvélaszthatja az alkotmdanybirdkat és mds
kozjogi méltosagokat. A masodik kamara legfontosabb funkcidjat tehat dllaspontom
szerint a hatalommegosztasban taldljuk meg. Ugyanakkor fontos hangsilyoznom,
hogy onmagédban a két vagy tobbkamards parlament még nem teremti meg a
hatalommegosztidst, ha az nem megfeleld hataskorokkel elldtott, illetve nem
megfeleld dsszetételll. Torténelmi példak sorolhatdk fel diszfunkciondlisan mikodo
tobbkamards parlamentekrdl, amelyek az antidemokratikus politikai berendezkedés
leplezését szolgaltdk. Az 1799-ben létrehozott haromkamards francia torvényhozo
szervezet valdjdban az els6é konzul politikai szolgdlatdban allt*™®. Tito 1974-es
alkotmdnyanak otkamards torvényhozasa is latszat-parlamentarizmus volt csupan.

A masodik kamarat egy vegyes Osszetételli felsOhazként képzelem el, amely
nem az allampolgarok valasztasdval jonne létre. Mindezt azzal indokolom, hogy a
véalasztdsokkal olyan népképviseleti alapon szervez6dd madasodik kamara sziiletne,
amely nem kivédnatos, mert nem tudnd betdlteni az altalam elképzelt funkciot, a
fels6hazi kampany eredményeképpen ugyanis devalvdlédnanak a felsdhazi jeloltek.
A masodik kamara a partpolitikai csatdrozasoktdl akkor tud tdvol maradni, ha nem
kozvetlen valasztas alapjan alakul meg, és a végrehajté hatalom konstrudlasdban nem
jut szerephez. Ennek alapjan olyan vegyes jellegli kamara jonne létre, amelyben
képviselethez jutndnak az érdekképviseleti szervezetek, kamardk, az egyhdzak,
egyetemek. A kisebbségek képviseletének kérdése is megoldhaté lenne egy masodik
kamardban. Vannak ugyan olyan érvek, amelyek szerint a kisebbségek képviselete

jogi és politikai szempontbdl egyarant sziikségtelen, de véleményem szerint indokolt,

“2 SARI Janos: A hatalommegosztds torténelmi dimenzidi...46. p.

3 BALOGH Judit: Funkciondlis kérdések, szervezeti valaszok — modellértékii parlamenti megolddsok
az eurdpai alkotmanytorténetben. In: TEGLASI Andras (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre
az uij Alkotmdnyban? Az Orszaggylilés Alkotmanyiigyi, igazsagiigyi és ligyrendi bizottsdga, Budapest,
2011. 50. p.
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hogy Magyarorszdg élen jarjon a kisebbségek parlamenti képviseletének
vonatkozdsdban a sajatos torténelmi és geopolitikai okok miatt. Hasonléan
sziilkségesnek tartandm a hatdron tdli magyarok jelenlétét a fels6hdazban a
valasztdjogi szabalyok kiterjesztése helyett. Példaértékii lehet ebbdl a szempontbdl a
lengyel Szenatus, amely — anélkiil, hogy erre hatdskore lenne — kiemelten foglakozik
a hatdron tdli lengyelek iigyével, igy tekintélyét jelentdsen meg is novelte.*®
Fontosnak tartandm tovabbd, hogy a helyi onkorméanyzatok képviseld-testiiletei is
delegdlhassanak tagot a masodik kamardba. Erdemes dtgondolni ugyanis azt, hogy a
polgdrmesteri  tiszts€ég és  az  orszdggyulési  képviseldi = manditum
Osszeférhetetlenségének bevezetése miatt a mdsodik kamardban milyen képviseletet
kaphatnanak a polgarmesterek. Az 0sszeférhetetlenségi szabalyok ugyanis azt fogjak
eredményezni, hogy sokszor a feliilr6l kijelolt helyi partvezérek jutnak be a
torvényhozasba, a telepiilések pedig nem tudjak érdekeiket megjeleniteni az orszdgos
politikaban.

Ennek a vegyes Osszetételli masodik kamardnak a megnevezése javaslatom
szerint Fels6hdz lenne, mig az als6hdzé Képviselohdz. A madsodik kamara
tdmogatdinak nagy része a szendtust tartand elfogadhatonak, de ez véleményem
szerint idegeniil csengene, ennek nincs eldzménye a magyar kdzjogban. A masodik
kamara ellenzéi kozott taldlunk olyan alldspontot, amely szerint a hagyomany csak
akkor tdmogathatd, ha tdrsadalmi hasznossdga, érzelmi Osszetart ereje van™™.
Meggy6zddésem szerint a felsOhdz megnevezés utalna a torténelmi hagyomanyokra,
Osszetétele azonban nyilvanvalova tenné egyuttal azt is, hogy a kontinuitds igénye
nélkiil keriilt 4jboli feldllitdsra. A fels6hdzi tagok mandatuma hat évre szdélna, és
ahogyan mar emlitettem nem lenne feloszlathaté. Ez utébbi szabdlyok szintén a
politikai neutralizmushoz kozelitenék a masodik kamarat.

Szeretném leszdgezni, hogy a médsodik kamardt a parlamentéris kormanyzat
korl4tjaként lenne sziikséges feldllitani. Mindez azonban nem jelenti azt, hogy egy
gyenge és guzsba kotott kormanyzatot tartanék kivanatosnak. A madsodik kamara
nem kapna szerepet a miniszterelnok megvélasztasdban, ugyanigy a bizalmatlansag
kinyilvéanitdsaban sem. Ugyanakkor bizonyos kozjogi méltdsdgok (alkotmanybirdk,

Kiria elnoke, alapvetd jogok biztosa stb.) megvalasztasidban megkeriilhetetlen lenne,

4 HALASZ Tvan: A kiilhoni lengyelek és Lengyelorszag ,diaszpérapolitikdja”. In: HALASZ Ivén —
MAIJTENYI Baldzs — SZARKA Laszlé: Ami dsszekit? Stdtustorvények kizel s tdvol. Gondolat Kiado,
Budapest, 2004. 246. p.

L. JAKAB 2011: i. m. 20. p
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ezaltal a hatalommegosztast a partok szamara ,,€szrevétleniil” segitené eld. Egyszeri
vétdjogot kapna a torvényhozas folyamatdban, amelynek ,,elhdritdsa” a KépviselOhaz
abszoltt tobbségével torténne. Az alkotmanyozdasrél elmondottakra utalva fontosnak
tartandm, hogy az Alaptorvény elfogaddsdban, modositdsdban egyenrangi tényezo
legyen a két haz.

Végiil kiilon szeretném kiemelni, hogy kiilonésen indokoltnak tartandm, hogy
a kétkamards parlament hatdskorébe tartozzon a fent emlitett kozjogi méltésdgokon
kiviil a koztarsasagi elnok megvalasztasa is. Az dllamfének a hatalommegosztasban
betoltott szerepéhez nélkiilozhetetlennek tartandm, hogy a jelenlegi szabaly helyett, —
amely mint a kovetkezd fejezetben latni fogjuk, 1ényegében relativ tobbséget jelent —

egy kétkamards parlament vélasztand az dllamfot.
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III. A PARLAMENTARIS KORMANYZAT KULSO KORLATAI

1. Az allamfé mint a demokracia alkotmanyos garanciaja

»A hdrom politikai hatalmak, a végrehajto,
a torvényhozo és biroi hatalmak, mindannyi
mozdonyok, melyeknek ossze kell hatni,
mindenkinek sajdat korében ... de ha e
mozdonyok pdlydjukbol kimentek,
osszeiitkoznek és egymdst megakasztjdk,
kell olyan erdnek lenni, mely azokat
helyokre visszavezesse™**°

Benjamin Constant

1.1. Bevezeto

Ahogyan  Benjamin  Constant, a  magyarorszdgi  rendszervaltas
alkotmanyozdsit kodifikdlé 1989. évi XXXI. torvény miniszteri indokoldsa és az
Alkotmanybirésdg vonatkozé hatdrozatai is egyarant neutrdlisnak tekintik az
allamfoi tisztséget, amelynek viseldje az allamszervezet miikodésében a hatalmi dgak
felett 4llva kiegyensulyoz6 szerepet liat el. Ebben a fejezetben megkisérlem
attekinteni az allamf6 és a kormanyzat kozotti alkotmanyjogi és gyakorlati politikai
viszonyt, vagyis azt, hogy milyen alkotmdnyos garanciat jelent(het) hazankban a
koztarsasdgi elnok a parlamentéris kormédnyzattal szemben. Mivel a parlamentéris
korményzat korlatjaként fogom vizsgdlni az allamf6i tisztséget, ezért az dllamfonek
nemcsak a végrehajté hatalommal, hanem az Orszaggytiléssel val6 kapcsolatara is
tekintettel leszek. Mindezek alapjan a Sein és Sollen jegyében megvizsgidlom — a
sziikkséges nemzetkozi Osszehasonlitdssal egyiitt — a koztarsasagi elndk és a
korményfd kozotti viszonyt, az dllamfo és a végrehajtd hatalom kérdéskorét, az elndk
szerepét a korméanyalakitasban, valamint parlamentfeloszlatasi és vétojogat.

Nem szabad megfeledkezniink azonban arrél sem, hogy bar a demokrécia az
1989-1990-es rendszervaltassal sziiletett meg hazankban, de ahogyan a Tudoményos
alapvetésben is utaltam rd, a parlamentarizmus mar joval kordbban kialakult, ezért
el0szor a legfontosabb alkotmanytorténeti vonatkozdsokra térek ki az elébb felsorolt
szempontok alapjan. Els6sorban a dualizmus, a Horthy-kor és a masodik koztarsasag

allamfdjére fogok fokuszdlni, mivel ezek parlamentdris rendszereknek tekinthetdk,

mig a szocializmus dllamjoga a hatalmi dgak egységébdl indult ki, a Népkoztarsasig

%6 CONSTANT, Benjamin: Az alkotmdnyos politika tana. Trattner — Karoly, Pest, 1862.
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Elnoki Tandcsa mint kollektiv allamfdi testiilet torvényhozé hatalmat jelentett

egyben.487

1.2. Az allamf6 a magyar alkotmanytorténetben

1.2.1. Az aprilisi torvények
Magyarorszag allam- és kormanyformdja ugyan a XVI. szdzadtdl kezdve

rendi-képviseleti monarchia maradt, de azdltal, hogy a Habsburg uralkodék
mell6zték az orszdaggylilések Osszehivasat, megvaldsitottdk az abszolutizmust. Az
1848-as 4prilisi torvényekig a kirdlyt a végrehajté hatalom gyakorldsdban szinte
semmi nem korldtozta.

Ezt kovetden, — ahogyan a kormanyformakrol sz6l6 fejezetben lathattuk — a
kormany parlament el6tti feleldssége megvaldsult, ezt annak ellenére fontos
kiemelni, hogy nem hataroztdk meg a kormdny megbuktatdsdnak eszkozeit.®® A
kirdly minden dontésének (rendelet, hatdrozat, kinevezés) érvényességéhez a
kormény valamelyik févarosban székelé tagjdnak ellenjegyzésére volt sziikség.”™ A
kormédny megalakitdsdban is megvaltozott az uralkodo szerepe, hiszen a kormanyfot
ugyan O nevezte ki, de a miniszterek személyét csak megerdsitette. A rendi
alkotmany szerint az adott orszdggyiilésen elfogadott torvényeket altaldban a diéta
végén, egy alkalommal szentesitette az uralkodd, ezért a folyamatos jogalkotds
érdekében keriilt az 4prilisi cikkelyek kozé, hogy a torvények az éves iilés alatt is

szentesittethetnek.**°

Az allamszervezet mitkodésének legfontosabb alapjai az dprilisi
torvényekben sziilettek meg; némi véltozdssal, de lényegében ezeket a jogi-

szervezeti megolddsokat taldljuk meg a kovetkezd két korszakban.

7 Mir az 1989-es Alkotmdny el6készitése soran is igen batran fogalmaztak a szerzok: ,,A NET a
magyar dllamszervezet hagyomdnyaitol idegen szervezeti forma, amely létrejotte ota a legutobbi
idokig az Orszdggyiilés hdttérbe szoritdsdnak engedelmes eszkize volt.” KILENYI Géza (szerk.): ,,Egy
alkotmény-el6készités dokumentumai.” In: BOZOKI Andrés (szerk.): A rendszervdltds forgatokonyve.
(CD-ROM) (Jogi dokumentumok), I:Tj Mandatum, Budapest, 2000.

8 SCHMIDT Péter: A hatalommegosztds és a koztarsasagi elndk jogallasa. In: Valdsdg. 1990/5. 4. p.
9 A kiegyezést koveten és a Horthy-korszakban a hadiigyi kérdésekben az allamf8 mint legfébb
hadir miniszteri ellenjegyzés nélkiil élhetett ezzel a joggal.

0 RUSZOLY J6zsef: Evenkénti orszaggyiilést Pesten. Az 1848:IV. tc. létrejotte. In: RUSZOLY 2002: i.
m. 31. p.
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1.2.2. Allamfé a dualizmusban és a Horthy-korszakban
Szeretném elOrebocsatani, hogy nem kronologikus szempontbdl, hanem

egyiitt kivinom bemutatni a két korszakra jellemzd kozjogi szabalyokat és politikai
gyakorlatot, a konnyebb 6sszehasonlithatésag érdekében.

A dualizmusban az uralkod6 szélesebb jogkort kapott a kormanyalakitas
folyamatdban, 1867 utin miar & nevezte ki a minisztereket a miniszterelnok
elc’iterjeszte’:sére.491 A mai alkotményos szabdlyainkhoz képest a legalapvetobb
kiilonbség — azon kiviil, hogy jelenleg a miniszterelnokot nem nevezi ki az dllamfo —,
hogy mind a dualizmus idészakdban, mind a Horthy-korszakban a kormanyfonek
egyardnt birnia kellett a parlament és az dllamf6é bizalmdt, vagyis a kettds bizalom
alapjdn miniszterelnok &ltaldban csak olyan személy lehetett, aki a korona és a
parlament tdimogatdsaval egyarant rendelkezett.

Altaldban elmondhatd, hogy a dualizmus idészakéban az uralkodé figyelembe
vette a parlamenti tobbséget a korméanyfd kinevezésekor, de elofordult ettdl eltérd
kirdlyi dontés is. 1905-ben példaul a miniszterelnok kinevezése kapcsan kialakult
gyakorlatot az uralkod6 ugy torte meg, hogy nem a gyoztes partbol kért fel valakit
korményalakitdsra, hanem egyik bizalmasat, Fejérvari Gézat nevezte ki
miniszterelndknek.** A kettés bizalom fontossdga 1909-1910-ben is j6l léthatd,
amikor hidba bizta meg az uralkod6 tobbszor is Lukacs Lasz16t kormanyalakitdssal, a
miniszterelnok-jeloltnek nem sikeriil megfelelé tobbséget szereznie.*”

Alapvetden mégis elmondhatd, hogy az allamf6 szaméra 1ényeges volt, hogy
alkalmas jelolt keriiljon kivalasztisra, mert ha a kormanyt a tobbség leszavazta,
akkor 4j valasztast kellett kifrni.**

A L kirdly nélkiili kirdlysag” id6szakdban a kormanyfd kinevezése Horthy
Miklés dontésén alapult,””” véleményét konzulticiék sordn alakitotta ki. A

korménypart és a kormanyz6 bizalma hatidrozta meg lényegében a miniszterelnok

¥l A kiegyezés utdni idGszakban példdul a miniszterelnok személyének kivalasztisdban Dedk
Ferencnek volt nagy befolydsa; nem vdllalt sem kormdnyzati poziciét, sem partvezéri tisztséget, a
héttérbdl mégis 6 segitette a kormany munk4djat. Andrassy Gyuldt Dedk javasolta miniszterelndknek,
mivel a gréf nemcsak itthon volt népszer politikus, hanem Bécsben is szivesen lattak.

2 A februdr 17-én Osszeiilt képviseldhdz legerésebb partja a negyvennyolcas elveket valld
Fiiggetlenségi Part lett. Ferenc Jozsef egy torvényhozo testiileten kiviili politikust, Fejérvari Géza
barét nevezte ki, aki a darabont testérség parancsnoka volt, ezért a rovid életli kabinetet ginyosan
,.darabontkormanynak” nevezték.

4% BOROS — SZABO: i. m. 11. p.

% CSIZMADIA: i. m. 239. p.

% BOROS — SZABO: i. m. 295. p.
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milkodésének alapjat.” Horthy tobbféle szempont szerint alakitotta ki véleményét a

miniszterelnok személyérdl, amelynek kiformaldddsiaban nagy szerepet jdtszott
Bethlen Istvdn, késébb Gombos Gyula is.*” A kormdnyzét és Gombost
Osszekapcsolta kozos katonai multjuk és gondolkoddsuk, mindezek mellett Horthy
lekotelezettnek is érezte magat vele szemben, amit jol bizonyit, hogy nem viéltotta le
miniszterelnoki tisztségébdl a betegsége miatt.*”® Mindez persze nem azt jelenti,
hogy Horthy konnyen befolydsolhaté vagy ,,bab” lett volna tandcsaddi kezében,
hiszen ez teljesen ellenkezett volna mentalitdsaval, személyiségével. A KkettOs
bizalom a két vildghabori kozott kovetkezetesen hatdrozta meg az édllamfo, a
kormanyf6 és a torvényhozé hatalom viszonyat, a miniszterelnok parlamenti
leszavazédsa egy esetben tortént meg, amikor Imrédy Bélatdl vonta meg a bizalmat az
orszaggytilés.*”

Az uralkod6 és a torvényhozds kapcsolatarél elmondhatjuk, hogy a
dualizmusban a kirdly és a parlament a jogalkotdsban egyenrangu tényezd volt. Oly
mértékben, hogy a torvény megnevezés csak az allamfd altal szentesitett jogszabalyt
illette meg, a parlament 4ltal elfogadott, aldirds el6tt 4all6 torvényjavaslatot
orszaggylilési hatdrozatnak nevezték (ezen ma madst értiink).’” A képviselok
torvénykezdeményezési jogat az alkotmanyjogi szabdlyok biztositottdk ugyan, de az
volt a tipikus, hogy a parlament a kormény dltal beterjesztett torvényjavaslatokat
vitatta meg. A jogalkotds folyamatdban a kirdly megdrizte a torvénykezdeményezés
jogéit, mert bar a torvényjavaslatok a felelds kormdny kozbejottével keriiltek a

parlament elé, am ezekhez az 4llamf6i hozzdjarulds elOzetes megszerzése (az

4% A frankhamisitasi iigy kapcsdn Bethlen Istvéan felajanlotta lemondésat Horthynak, mert gy érezte,
hogy a bizalom meginogni latszott a botrany miatt, de a kormdnyzé nem fogadta el a miniszterelnok
lemondésat. Bethlen a kettds bizalom masik tényezdjének, vagyis a parlamentnek is felajanlotta
tdvozasat, de az orszaggyiilés bizalmat szavazott neki. BOROS — SZABO: i. m. 303.

“7 A kormanyz6 politikai tandcsadéja volt a konszoliddcié miniszterelnoke, de a harmincas években
nem lehet figyelmen kiviil hagyni Gombos Gyulat sem, aki Bethlenétdl teljesen eltérd elképzeléseket
akart megvaldsitani, €s személyes jO viszonyban volt a kormdnyzdéval k6zos politikai multjuk miatt.
Gombos mar 1920-t61 igyekezett komoly befolydst elérni Horthyndl. Prébalta a sajat bizalmi
embereivel korbevenni a korményzét, az ellenfeleket pedig ,.lejaratni”” Horthy eldtt.

8 Pedig megtanulhatta volna urdtél, Ferenc Jozseftél a kormdnyzd, hogy »annak, aki egy
emberolton dt az dllam élén dll, kell tudnia hdldtlannak is lennie, mert ennél sokkal fontosabb
kotelességei vannak, és mert ha nem volna olykor-olykor hdldtlan, a hatalomnak til nagy része
cstisznék dt kegyencei kezébe«.” GRATZ Guszav: Magyarorszdg a két haborii kozott. Budapest, Osiris
2001. 178. p.

9 Imrédy Béla politikai terveinek megvaldsitasit — egy tj zsid6torvény és agrarreform —
elfogadtatdsit nem tudta volna elérni a képvisel6hdzban, ezért dltaldnos felhatalmazast akart kérni az
orszaggylléstdl egyes torvényhozasi korbe tartozé tigyek rendeleti tdton torténd szabdlyozdsahoz. A
képviselohdz tobbsége azonban 115 szavazattal 94 ellenében a kormdny ellen foglalt allast. A
miniszterelnok lemondott, de a kormdnyz6 ezt nem fogadta el. GRATZ i. m. 301-303. p.

% PESTL: i. m. 59. p.
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el0szentesités) az orszaggylilési targyalds elofeltétele volt.”®" Az uralkodé tehat
tovabbra is rendelkezett azokkal a jogkorokkel, amelyek az évszdzadok sordn
kialakultak, igy a torvénykezdeményezés, a szentesités és a torvény kihirdetésének
jogaval. A jelenlegi dllamfdi vétdjog helyett tehat joval komolyabb jogositvanyokkal
rendelkezett az uralkod6 a torvényhozas terén.

A kiraly az ,,4prilisi alkotmany” szerint is Osszehivhatta az orszaggytilést, az
iiléseket elnapolhatta, a targyaldsokat berekeszthette és fel is oszlathatta. A
berekesztésre €s a feloszlatdsra azonban csak akkor keriilhetett sor, ha a képviselok
elfogadtdk az el6z0 évi zdrszdmadast és a kovetkezo esztenddre sz616 koltségvetést.
Az aprilisi torvények azt a korlatozast is tartalmaztak, hogy a feloszlatastdl szamitott
harom hénapon beliil 6ssze kell hivni az orszaggytilést. A kiegyezés utan az allamfdéi
jogkor valamelyest médosult, mivel az 1867. évi X. torvénycikk lehetové tette a
parlament feloszlatdsat abban az esetben is, ha a koltségvetést €s az el6z6 évrdl sz616
zarszamadast nem fogadtdk el, bar a torvény tartalmazta a kordbbi szabdlyt, hogy az
orszaggytlést harom hénapon beliil 6ssze kell hivni.

A kirdly nélkiili kirdlysagban kezdetben korldtozott volt az dllamfé jogkore.
A Horthy-korszak alaptorvénye, az 1920. évi L. torvénycikk az allami fohatalom

gyakorldsdnak ideiglenes rendezését’™

véllalta magdra a jogfolytonossag ideoldgidjat
alapul véve.”” A tdrvény nem a korményzé jogélldsdnak meghatdrozasabdl indult ki,
hanem eldirta, hogy a kirdlyi jogkorokhoz képest az ideiglenes dllamfd milyen
uralkoddi jogkorokkel rendelkezik. A kormanyzoi hatalomrdl a torvény tehat nem
csupan mint ideiglenes intézményrdl szolt, hanem a kirdlyéndl sziikebben vonta meg
az dllamf§ jogait is.”*

A torvényhozé hatalomhoz valdé viszonyat vizsgdlva elmondhatd, hogy
tovabbra is megillette az adllamfo6t a torvénykezdeményezés joga. Ezt kovetéen nem

szentesitette, hanem aldirta a torvényeket az dllamf0, mivel ,,a kortdrsi vélemények

' MEZEY 2000: i. m. 310. p.

92 A korabeli kdzjogi gondolkodés szerint mivel kormanyzésagi dllamforma nincs, a kormanyzé nem
tekinthet 4llamf6nek, az orszag tovdbbra is kirdlysag, és Horthyt csak a kirdlyi hatalomban foglalt
jogok ideiglenes gyakorldsdra vélasztottdk meg, arra az iddre, amig a kirdlykérdést a torvényhozas
véglegesen rendezi. ALBRECHT kirélyi herceg — JOZSEF kirdlyi herceg dr. JOZSEF Ferenc kirdlyi herceg
(szerk.): Magyarorszdg Vereckétdl napjainkig I1. Franklin Tarsulat, Budapest, é. n. 14. p.

33 A politikai rendszer kiépiilése és megszildrduldsa a jogfolytonossdgon, a torténeti magyar
alkotmdny kontinuitdsdra valo hivatkozds ideologidjdin alapult, mivel elsésorban a dualizmus
parlamentdris mitkodéséhez valo fokozatos visszatérést képviseld politikai elit szdndéka szerint ment
végbe.” BOROS — SZABO: i. m. 283. p.

0% Az iij rendszer elsé hénapjaiban a kormdnyzé jogositvdnyai, azok terjedelme inkdbb hasonlitott
egy prezidencidlis koztdrsasdg dllamfdjének jogdlldsdhoz, semmint a magyar uralkodo kordbbi erés
hatalmdhoz.” MEZEY 2000: i. m. 313. p.
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szerint az egykori kirdlyi szentesités teljesitését a kdlvinista dllamfore bizni
meglehetésen bizarr megolddsnak szdamitott volna”.”” Az elészentesités jogéval nem
rendelkezett a kormanyz6, de idOvel sikeriilt elérnie a kiegyezésnek ezt az
intézményét is, vagyis a kormanyfok jovahagyds végett elozetesen tdjékozattak Ot a

torvényhozés elé keriilé fontosabb reformokrdl.”*

A korméanyzonak a Nemzetgytilés
altal alkotott torvényt legkésObb hatvan napon beliil ala kellett irnia. Az 1920. évi L
torvénycikk szerint egyszeri vétjog illette meg az adllamfot, ugyanis egy alkalommal
kiildhette vissza a torvényt indokainak kozlésével egyiitt. Ha azonban a
Nemzetgytilés tovabbra is fenntartotta dllaspontjat, a kormanyz6 koteles volt tizenot
napon beliil kihirdetni azt. Az dllamfé nem kapta meg a Nemzetgylilés iiléseinek
elnapoldsara vonatkoz6 jogot, mint ahogyan a térvényhozas feloszlatdsanak jogaval
is csak akkor €lhetett, ha az tartésan munkaképtelenné vélt.

A kormanyz6i jogkor azonban fokozatosan boviilt.”"’

Konnyen elképzelhetd,
hogy Horthy eleve kifejezetten ugy vallalta el a korményzoéi tisztséget, ha
jogositvanyait jelentsen kibSvitik a késébbiek soran.”” Az elsé médositdsra nem is
kellett sokat varnia,’” hiszen az 1920. évi XVIL torvénycikk a szabdlyozds jelentds
kiterjesztését hozta. Nemcsak ebben a kérdésben, de dltaldban is elmondhat6 a
korszak parlamenti felszolaldsairdl, hogy a képviselok alkotmanyjogi érvekkel
probaltak alatdmasztani javaslataikat, véleményiiket. Tobbnyire a magyar torténelem,

az ezeréves 0Osi alkotmdny, egyszoval a magyar kozjogi tradiciok hangstlyozasa allt

a felszolalasok ktjzéppontjélbaln.510 A torvény visszadllitotta a kordbbi kirdlyi jogot a

% MEZEY 2000: i. m. 314. p.

3% piysk1 2006: i. m. 30. p.

71920, évi XVII torvénycikk az alkotmanyossdg helyredllitisar6l és az dllami f6hatalom
gyakorlasanak ideiglenes rendezésérdl sz616 1920. évi I. torvénycikk 13. §-dnak mddositasardl; 1926.
évi XXII. torvénycikk az orszdggyilés felsbhazardl; 1933. évi XXIII. torvénycikk az alkotmanyossag
helyredllitasardl és az dllami fohatalom ideiglenes rendezésérdl sz6l6 1920:1. tc. 13. §-dnak djabb
moédositasardl; 1937. évi XIX. torvénycikk a kormdnyzéi jogkor kiterjesztésérdl és a
korményzdvalasztasrol; 1942. évi II. térvénycikk a kormdnyzohelyettesrol.

% A megvalasztisa elétt folytatott tandcskozasrdl igy ir maga Horthy: ,Ezért csak azt kifogdsoltam,
hogy a leendé dllamfo szdmdra megdllapitott jogkor — ahogyan a sajté kozlésébol ismerem —
teljességgel elégtelen. A kormdnyzo még el sem napolhatnd a nemzetgyiilést, még kevésbé oszlathatnd
fel. E megjegyzéseim utdn a jelenlévok rovid megbeszélést tartottak, majd Rakovszky Istvdn, a
nemzetgyulés elnoke iroasztaldhoz iilt és tollal a kezében hozzdm fordult: »Kérem, diktdlja feltételeit.
A nemzetgyiilés teljesiteni fogja.«” HORTHY Mikl6s: Emlékirataim. Talleres Gréficos Cagnasso y Cia,
Buenos Aires, 1953. 132. p.

% Erdekes, hogy 1920 februdrjaban a korményzé korlatozott jogkdre nem volt kiilondsebben vitds
kérdés a Nemzetgytiilésben, ugyanakkor mdr augusztusban megtorténik a moédositds a ,kozjogi
hagyomdanyokra” hivatkozva.

19 Mikovinyi Jené példaul tigy érvelt a Nemzetgyiilésben, hogy a ,magyar 1élekbSl kisugdrzé
alkotmdnyos érzés tradicioi magukban hordozzdk azt, hogy a magyar dllam élén dllo dllamfé birjon
azokkal a jogokkal, amelyekkel a torvényhozdst ellendrizheti s annak munkdjdt ezen ellendrzés
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Nemzetgytilés feloszlatdséara, és lehetOvé tette az orszdggylilés elnapoldsdnak jogat
harminc napra.

A kovetkez0 jogszabdly, amely a torvényhozo hatalomhoz fiiz6d6 viszonyban
allitotta vissza a kirdlyi jogokat, az 1933. évi XXIII. torvénycikk, amely szerint a
kormdanyzdét az orszaggyllés elnapoldsara és feloszlatasara korlatlan jog illette meg
azzal az ismert korldtozdssal, hogy a feloszlatds utdn az 0j parlamentet ugy kell
0sszehivni, hogy az az éves koltségvetést megtargyalhassa és szavazhasson réla. A
korményzéi jogkor kiterjesztésérdl és a kormanyzovalasztasrol szolo 1937. évi XIX.
torvénycikk viszont mar tdllépett a hagyomdanyos dllamféi jogkordn, amikor a relativ
vétojog helyett szinte ,korldtlan” vétéjogot biztositott a kormélnyzénak.511 A
jogkorboviilés szerint ugyanis a kihirdetés elrendelése eldtt a torvényt megfontolds
végett két alkalommal visszakiildhette az orszaggytlilésnek. Amennyiben az elsé véto
utdn a parlament véltozatlanul fenntartotta alldspontjat, a kormdnyzé hat hénapon
beliil djabb megfontolds végett még egyszer visszakiildhette a torvényt.

Mindezek alapjan lathat6, hogy az allamfé igen komoly ellensilya volt a
korményzatnak. S6t, mds nézOpontbdl vizsgdlva az is elmondhaté6 az
alkotmdnytorténeti hattér dttekintése utdn, hogy az allamfé nem a végrehajtd és
torvényhozo6 hatalom ellensulya volt, hanem valéjaban részese mindkettonek, ezért
ezekben az idGszakokban a kérdést éppen forditva kell megkozeliteni: a kormany és
a parlament milyen korlatot képviselt az uralkodéval (kormédnyzéval) szemben? A
hegemén pa’u’trendszer512 kovetkeztében wugyanis a parlamentarizmus sajitos
mukodése érvényesiilt ebben a két korszakban. Ennek ellenére a politikai
gyakorlatban Ferenc Jozsef és Horthy Miklés is igyekezett viszonylag tag

mozgéasteret biztositani a kormanyfok szamara.

1.2.3. Az allamf6 a masodik koztarsasagban
A koztarsasagi allamforménak és igy az elnoki tisztségnek nem voltak meg a

hagyomanyai hazankban. Kizédrélag forradalmi id6szakokban meriilt fel a

koztarsasdg eszméje, a kirdlysag dllamformdjanak a XI. szdzadtél kezdve nem volt

szempontjdbdl dllandoan hathatdsan is bizonyos hatalmi sillyal figyelemmel kisérje. A torvényhozdsi

és az ezzel parallel fenndllo végrehajté hatalom kozti egyensily tana is megkivdnja azt, hogy

meglegyen az dllamfonek a hdzfeloszlatdsi joga.” Nemzetgyiilési Naplo 1920-1922, 1V, 238. p.

511 ek . 4 . P P ) .
A szélsdjobboldali veszély miatt Horthy szdmdra fontos garanciat jelentett, hogy csak az altala is

tdmogatott torvény léphessen hatdlyba.

>12 BIHARI — POKOL: i. m. 234. p.
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komoly alternativdja. Rendkiviili helyzetben jelent meg a kormanyzéelnoki tisztség a
Fiiggetlenségi Nyilatkozattal 1849. dprilis 14-én,’" de az 1919-es népkoztarsasig
llamf6i intézményét’'* is forradalmi tdton hivta életre janudr 11-én a Nemzeti
Tandcs Intézd Bizottsdgdnak hatdrozata. Mindezek azonban nagyon rovid életiinek
bizonyultak. Az els6 nem ideiglenes koztirsasagi elnoki tisztséget a Magyarorszag
allamformdjardl szo6l6 1946. évi 1. torvénycikk, a ,,kisalkotma’lny”515 hozta 1étre. A
kisgazdapart amerikai mintdra prezidencidlis jellegli koztarsasagi elnokot képzelt el,
de a Magyar Kommunista Part a végrehajté hatalmat ki akarta vonni az allamfd
befolydsa al6l, hiszen az valdsziniisitheté volt, hogy a Fiiggetlen Kisgazdapart
jeloltje keriil az dllamf6i székbe.

A korabbi dllamféi jogdllas tehat jelentdsen megvéltozott, a torvényhozds a
Nemzetgytilésre, a végrehajté hatalom pedig a kormanyra helyezddott at. A torvény
tovabbra is tartalmazta azt az 1848-ban mdr ismert formulédt, hogy az allamf6 a
végrehajt6 hatalmat a kormédnyon keresztiil gyakorolja, de az elndk minden
rendelkezéséhez ¢és intézkedéséhez a kormanyfé vagy az illetékes miniszter
ellenjegyzése volt sziikséges. A kisalkotmdny a kormdnyalakitdsi jogkor
vonatkozdsdban egyértelmilen kimondta, hogy a koztarsasdgi elndk a parlamenti
tobbségi elv tiszteletben tartdsaval nevezi ki és menti fel a miniszterelnkot.” ¢ A
kormédny megbuktatdsa tehdt a parlamenti tobbség dontése alapjan torténhetett, az
allamfo jogkore ezen a téren formadlis volt. Ez a kommunista-szocidldemokrata

javaslat a IV. francia koztdrsasdg baloldali partjainak elképzeléseit tiikkrozte vissza,

13 A Fiiggetlenségi Nyilatkozat detronizalta ugyan a Habsburg-hazat, de az dllamformét illetéen nem
foglalt allast. Kossuth nem egyszerien a kiralyt helyettesité kormanyz6i funkciét toltotte be, mint azt
kordbban Hunyadi Janos vagy Szildgyi Mihdly. A kormanyzéelnok elnevezés ugyanis jelentheti a
tradiciondlis kirdlyt helyettesité szerepet, de a koztarsasigi elnokot is. Az utébbit tdmasztja ald a
Szemere-program alaptézise: ,,a kormdny respublicai irdnyd”. MEZEY 2000: i. m. 320. p.

34 Az 1946-0s Nemzetgyiilés mélté elédnek tekintette az 1918—19-es népkoztarsasig allamfojét,
hiszen torvénybe iktatta Kérolyi Mihdly érdemeit (1946. évi II. torvénycikk). Altaliban ezt az
iddészakot tekinti az alkotmdnytorténeti irodalom az elsd koztarsasdgnak és az elsd koztdrasagi elnoki
tisztségnek, azonban van ettdl eltéré vélemény is: , Azt lehet mondani, hogy az alkotmdnyjogi
dokumentumok dltal haszndlt egyes megolddsok - nemzeti tandcs, intézobizottsdg, népkormdny
viszonya stb., tovdbbd az alkalmazott frazeologia - a szovjet kormdnyformdra emlékeztetnek.”
KUKORELLI 2007: i. m. 324. p.

1> A Magyarorszag dllamformajarél sz6l6 torvény nem tekintheté alkotménynak, ennek ellenére igy
emlegetjiik, mert az dllamforma és a koztarsasagi elnoki tisztség szabdlyozdsa mellett tartalmazza az
allampolgarok elidegenithetetlen jogait, és ezeket a demokratikus dllamok az alkotmanyukban
szabalyozzdk.

316 Eredetileg a kommunista tervezet a miniszterelnok kinevezésének jogat ugyan az allamfé
hatdskorébe utalta, de feltételiil a Nemzetgytilés Politikai Bizottsdgdnak hatdrozatat szabta. RUSZOLY
Jézsef: ,,A ,Magyarorszag dllamformajardl” sz616 1946: 1. tc. elézményei és 1étrejotte”. In: RUSZOLY
Jozsef: , Es igy is a mi korunk.” Irdsok és forrdsok Magyarorszdg alkotmdnytorténetéhez 1944—1949.
Piiski, Budapest, 2006. 180. p.
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amelyek arra torekedtek, hogy a francia miniszterelnok felmentését teljesen a
Nemzetgytilésre ruhazzak.’"’ A korményf6 személyének kivélasztdsa tehat mar nem
az allamfé sajat elképzelése szerint torténhetett, megsziint a kettds bizalom
gyakorlata, mint azt kordbban lathattuk a dualizmusban €s a két vilaghdboru kozott.

A hatadlyos koztdrsasdgi elnoki jogéllds sokban hasonlit az 1946-os
megoldésra, mivel a kerekasztal-targyalasokon — mint l4tni fogjuk — a kiindulasi alap
a kisalkotmany volt. A torvényhoz6 hatalomhoz fiz6d6 viszonyat tekintve
elmondhatjuk, hogy a parlament vilasztotta meg az elnokot,”'™ aki a torvényhozds
folyamatdban csak korldtozott vétéjoggal vehetett részt, ugyanis tizendt napon beliil
ald kellett irnia, és a kihirdetést elrendeld zdradékkal elldtni a Nemzetgylilés altal
alkotott torvényeket. A kihirdetés elrendelése eldtt egy alkalommal kiildhette vissza a
parlamentnek a torvényt megfontolds végett.”"” JelentSs eltérés mutathaté ki a
masodik koztarsasdg allamféjének €s a hatdlyos koztarsasdgi elndknek a parlament-
feloszlatasi joga kozott. A torvény nem sorolta fel azokat az eseteket, amikor élhet
ezzel a jogdval az allamfO, csak annyit tartalmazott, hogy a koztarsasagi elnok
jogosult a Nemzetgylilés feloszlatdsara, ha ez irdnt a kormdany eldterjesztést tesz,
vagy ha ezt a nemzetgylilési képviselok legalabb kétotod része felterjesztésben kéri.
A torvény a kezdeményezOk korére helyezte a hangsilyt és nem azokra az esetekre,
amelyekben sziikség lehet a feloszlatdsra (példaul kormanyvalsag). Az allamfo ezek
szerint a parlamenti kisebbség akarata alapjan is élhetett a feloszlatds jogaval,
ugyanakkor sajit elhatdrozdsibol ezt nem tehette meg, még akkor sem, ha
indokoltnak tiint volna.

Az 1946-ban létrejott koztarsasagi elnoki tisztség gyenge allamfoi jogallast
jelentett, de ez a gyakorlatban még tovabb gyengiilt, mivel a kommunistdk a

kisgazda kézbe keriilt koztdrsasigi elndki pozicié eljelentéktelenitésére torekedtek.>

> RUSZOLY 2002: i. m. 392.

8 A koztarsasagi elnok és a kirdly kozotti alapvetd kiilonbséget altaldban azzal fejezziik ki, hogy a
koztarsasagi elnokot megvalasztjadk, mig a kirdlyok valamilyen o6roklési rend alapjan nyerik el
trénjukat. Ez azonban csak részben igaz, mert az uralkod6haz kihaldsa esetében valdjdban vélasztas
donti el az uralkod6 személyét. Az 1505-6s rakosi végzés is a kirdly megvélasztasardl rendelkezett.

19 Tildy Zoltin egy alkalommal élt vétSjogaval a szovetkezeti torvényjavaslat esetében, Szakasits
Arpad egyszer sem. (FOGLEIN Gizella: Allamforma és dllamfdi jogkor Magyarorszdgon 1944—1949.
Osiris, Budapest, 2001. 165. p.)

>0 EOGLEIN: i. m. 163. p.
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1.3. A rendszervaltas és a koztarsasagi elnoki tisztség

A rendszervéltds politikai kompromisszumdnak alkotmdnyjogi biztositékat a
kétharmados tobbséghez kotott torvényeken kiviil eredetileg a koztarsasagi elnoki
tisztség jelentette volna. A békés adtmenet egyik pillére ugyanis egy viszonylag erds
koztarsasdgi elnoki intézmény alkotmdnyba emelése lett volna. Az MSZMP a
koztarsasdgi elnokben l4tta a garanciat az egypartrendszer utdni dj politikai rendben.
Megvolt a jelsltjiik is Pozsgay Imre személyében.”! Az dllampart szdmdra a
legfontosabb kérdés valéjaban nem az dllamfé megvalasztdsdnak médja volt, hanem

2 a kozvetlen

annak idOpontja. Mivel Pozsgay Imre nagy népszeriiséggel birt,
valasztds nem rejtett veszélyeket magdban, ahogyan a kozvetett vélasztds sem a
parlamenti tobbség biztos tdmogatdsaval. Egy megoldds nem kedvezett volna ennek
az elképzelésnek: az 4j orszaggyilés megalakuldsa utdni kozvetett elnokvalasztas,
mert az MSZMP-nek szdmolnia kellett azzal is, hogy elvesziti az elsé szabad
véalasztasokat.

A kerekasztal-targyaldsok egyik kozponti vitdja éppen ezért a koztarsasagi
elnok jogdllasdhoz kapcsolddott, amely az egész alkotmanyos rendszervaltds
szimbolikus jellegli konfliktusava notte ki magét. Az dllamfd jogéllasdnak rendezése
vetitette eldre ugyanis, hogy radikalis rendszervaltds kovetkezik-e be (gyenge,
reprezentativ dllamf6), vagy Magyarorszdg politikai rendszere — legaldbbis
ideiglenesen — atmenetet fog-e jelenteni a szocializmus és a demokricia kozott
azdltal, hogy er0s koztirsasagi elnoki tisztség sziiletik, amelyet az dllampart altali
jelslt fog betolteni.”>

Az allamfével kapcsolatos politikai-kozjogi diskurzus azonban méar kordbban
elkezd6dott. 1987 juniusdban a Besz€ld kiilonszdmdban jelent meg a Tarsadalmi
SzerzOdés, amely a rendszervaltas el0szelének tekinthetd. A dokumentum a tobbparti
plurdlis demokricia létrehozasidt kompromisszum utjan, lényegében a hatalom 4ltal
jelolt  viszonylag erds  koztarsasdgi elnok személyén  keresztiil ldtta
megvaldsithaténak. Az édllampart akkor még elutasitéan viszonyult az ellenzéki

elképzelésekhez, de 1989 tavaszdin mar ez a megoldds szerepelt az

321 1989, jinius 23-24-én tartott iilésén az MSZMP Kozponti Bizottsdga Pozsgay Imrét javasolta
koztarsasagi elnoknek.

22 Az MSZMP KB torténész albizottsdga népfelkelésnek minésitette az 1956-0s eseményeket. 1989.
janudr 28-an Grész Karoly tavollétében Pozsgay bejelentette, hogy 1956 nem ellenforradalom, hanem
népfelkelés volt. Ripp Zoltan ezt nevezte Pozsgay ,,nyilvdnossdgpuccsanak”. RIPP: i. m. 150. p.

2 Varga Csaba (Magyar Néppart) az Ellenzéki Kerekasztal targyaldsain az egyszemélyi dllamfé
helyett dtmenetileg egy mdsodik Elnoki Tandcs feldllitdsit javasolta az ellenzék részvételével. Az
Ellenzéki Kerekasztal 1989. jilius 6-i iilése. In: BOZOKI: A rendszerviltds forgatékonyve. CD ROM.
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alkotmdnymadosités terveiben. Az Igazséagiigyi Minisztérium 1988-as koncepcidja is
a magyar kozjogi hagyoményoktdl idegen szervezeti formdnak min0sitette az Elnoki
Tandcsot, és javaslatot tett egy egyszemélyi dllamfé alkotmdnyba emelésére;’** az
1989. janudr 30-an sziiletett alkotmdanyszabalyozasi koncepcié a gyenge, erés vagy
kozepesen erds allamfoi jogdllds ismertetdjegyeit emelte ki.™* Az 1989. majus 10-1
torvénytervezet egyértelmiien erds dllamféi jogkort tart a nyilvdnossag elé A
korménnyal (minisztertanidccsal) kapcsolatban tartalmazta azt is, hogy az allamfo
részt vehet és felszolalhat a kormanyiilésen. Mindez egyértelmiien a végrehajté
hatalomba helyezte volna el az allamf6t, bar a tervezetek egyike sem mondta ki
expressis verbis, hogy az allamfé a végrehajté hatalom csicsan éllna, vagy hogy
egyaltalan a végrehajté hatalomhoz tartozna. Ennek ellenére mas rendelkezések is azt
sugalltak, hogy erds dllamfoi tisztséggel lehet szamolni. A kormany és a koztarsasagi
elnok kozotti informécidédramlas is az allamfé kiemelt szerepét hangsilyozza,
melynek értelmében az elnok jelentést kérhet a korméanytdl, valamint javaslatot tehet
a Minisztertandcsnak a hatéskorébe tartozé barmely kérdésben.””” Ehhez képest csak
némi finomitast taldlunk a majus végén kelt tervezetben, amely a tdjékoztatdst kérhet
fordulatot tartalmazta.”®® A rendszervéltds elSestéjén azonban mar nyilvanval6va
valt, hogy megviltoztak a kiil- és belpolitikai viszonyok, ezért a kompromisszum
kényszere helyett az ellenzék részérdl a teljes polgari 4dtalakulds igénye valt
meghatdroz6va.”® Ezt mdr 4prilisban A rendszervéltds programja,”® mds néven Kék
konyv is tiikrozte, amely reprezentativ jellegli dllamfoben gondolkodott.

1989 juliusdban kezdddott meg a vita az Ellenzéki Kerekasztal partjai kozott
az allamfo6i tisztségrol. Mivel a kerekasztal résztvevdi szdmdra nyilvanvalo volt,

hogy az allampart a békés rendszervéltas kompromisszumaként az adllamfoi tisztséget

32 A Magyar Népkoztarsasdg Alkotmdnydnak szabdlyozdsi koncepcija, 1988. november 30. In: A
rendszervdltds forgatokonyve. CD ROM (Jogi dokumentumok).

¥ Magyarorszdg Alkotmdnya Szabalyozdsi Koncepcié, 1989. januar 30. In: BOZOKL A
rendszervdltds forgatokonyve. CD ROM (Jogi dokumentumok)

26 Torvénytervezet az alkotmény médositasardl” In: BOZOKI: A rendszervdltds forgatékonyve. CD
ROM (Jogi dokumentumok)

77 TORDAI Csaba: A Tarsadalmi Szerz6déstél az Alkotmanybirésig hatdrozatdig. Kisérletek az
allamfGi tisztség jogi szabdlyozdsara. In: Politikatudomdnyi Szemle. 1998/4. 66. p.

% Torvényjavaslat az Alkotmany moédositdsardl, 1989. méjus 29. In: BOZOKI: A rendszervdltds
forgatokonyve. CD ROM (Jogi dokumentumok)

32 TORDAI 1998. i. m. 63. p.

330 Milyen alkotmédnyt akarunk? In: A rendszervdltds programja. Budapest, Szabad Demokratdk
Szovetsége 1989. 22-39. p. (Elfogadta a Szabad Demokratdk Szovetségének kozgytilése, 1989.
marcius 19., aprilis 16., a budapesti Corvin filmszinhazban).
http://nezopontintezet.hu/files/2012/03/A-Rendszerv%C3% A 11t%C3% A 1s-programja-1989.pdf,
letoltés ideje: 2013. 03. 27.
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kéri ellenszolgdltatasként, ezért taktikdjuk arra irdnyult, hogy minél inkdbb
gyengitsék az &4llamfd hataskoreit.”®' Az ellenzéki partok ugyanazt a stratégiat
alkalmaztak, mint a kommunistdk 1946-ban, hiszen a kisalkotmanyra val6 hivatkozas
val6éjdban az allamféi tisztség héttérbe szoritdsara irdnyult. A magyar kozjogi
tradicioknak egy er0sebb jogkorrel rendelkezd koztarsasagi elndk felelt volna meg,
de ez politikai okokndl fogva nem valdsulhatott meg.

TSbb tervezet is sziiletett 1989 augusztusa és szeptembere folyamédn.”*> Az
MSZMP elképzelése tehdat egy relative erds allamfd volt, a reprezentativ és a
prezidencidlis koztarsasagi elnok kozotti jogdllassal.”> Mindezek kovetkeztében az
1989. évi XXXI. torvény egy korlatozott jogkorrel rendelkezd allamf6t konstrualt,
akit az Orszaggytilés — ekkor még — négy évre vdlaszt. A miniszteri indokolds szerint
az allamf6 az Orszaggyllés és a kormany kozott egyensiilyozo szerepet tolt be, ezért
— a sziikségéllapot esetét kivéve — az elndk sem a torvényhozo, sem a végrehajtd
hatalom dontési jogositvdnyaival nem rendelkezik, hanem ezektdl elkiiloniilt
allamf6i hatdskore van. Ezt tiikrozte az is, hogy az alkotmdnymddosito torvény a
jelenlegi szabdlyokhoz képest pontosabban meghatirozta az elnoknek a
korményalakitdsban betoltott szerepét. Erre a kormanyalakitdsrdl sz616 pontban még

visszatérek.

1.4. Az allamf6 a végrehajté hatalmon Kiviil

Ha a parlamentdris kormanyzat lehetséges korlatjaként prébaljuk értelmezni a
koztarsasdgi elnokot az dllamszervezet miikodésében, akkor nyilvdnvaléan az elsd
kérdés, hogy egyaltalan hol helyezhetjiik el az dllamf6t a hatalmi dgak rendszerében.
Alkotmanytorténeti szempontbdl vizsgdlva a kérdést, ahogyan a kormanyformékrol
sz016 fejezetben lathattuk, a kirdly az alkotmanyos monarchidban a torvényhozoé és a
végrehajtd hatalom részese is volt. A torvényhozashoz kapcsolddé jogkoreinek nagy
része a parlamentre sz4llt at, mig a végrehajté hatalomhoz f(iz6dd viszonyat a mar
tobbszor emlitett ismert fordulattal rendezték, vagyis a végrehajté hatalmat a
kormédnyon keresztiil gyakorolja. A parlamentaris kormanyzati rendszerek hatalyos

alkotmdnyai is gyakran a végrehajté hatalomrdl sz6lé fejezetben helyezik el az

> TORDAI 1998. i. m. 69.

332 Augusztus 21, 28, szeptember 4, 12, 22. L: A rendszervdltds forgatokonyve. CD ROM (Jogi
dokumentumok).

33 Allasfoglalds Magyarorszdg Alkotmanydnak szabalyozdsi elveirbl. Az MSZMP Kozponti
Bizottsdga 1989. szeptember 25-én megtartott iilése jegyzdkonyvének 7. sz. fiiggeléke. In: A
rendszervdltds forgatokonyve. CD ROM (Jogi dokumentumok)
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allamfoi intézményt534, de el6fordul olyan megoldds is, ahol az &4llamfé a
torvényhoz6 hatalmat a parlamenttel egyiitt gyakorolja535. Ez utébbi persze csak
szimbolikusan értendd, de jol lathat6, hogy az allamfét nem csak a végrehajto,
hanem a torvényhoz6 hatalomba is sorolhatndnk. Néhany monarchikus alkotmany
kifejezetten a végrehajté hatalom fejének nevezi az uralkodét, de a kirdly
ténylegesen nem gyakorol annyi hatalmat, mint amennyi az alkotmédny szdvegébdl
egyébként kovetkezne.”*®

A rendszervéltaskor megsziiletd magyar Alkotmany az Orszaggytlés utdn,
0ndllo fejezetben szabdlyozta a koztarsasigi elnoki tisztséget, €s ezt a sorrendet az
Alaptorvény is megtartotta. Ennek a sorrendnek az oka abban kereshetd, hogy 1949-
ben a Népkoztarsasag Elnoki Tandcsdnak, mint kollektiv allamfoi testiiletnek az
Orszaggytlést helyettesitd szerepet szantak, ezért inkdbb a torvényhozé hatalomhoz

,,csatoltak™ 6nalléd fejezetben.537

Az 1988-as koncepcid is 6nallo fejezetben kivéanta
rendezni az 4llamfére vonatkozé szabélyokat. FErdekes moédon azok a
torvénytervezetek, amelyek viszonylag erds koztarsasagi elnokot képzeltek el,
szintén hallgattak az allamfonek a végrehajté hatalomhoz vald tartozdsardl. Ennek
okét talan abban kereshetjiik, hogy az MSZMP az 1) dllamf6i tisztséget a harom
hatalmi ag feletti 6nédllo jogositvanyu kiilonleges intézményként képzelte el, bar a
torvénytervezetek ezt kifejezetten nem mondtak ki.™*® A kerekasztal-tirgyaldsokon
tobben érvként hoztdk fel a Magyarorszdg allamformdjardl szolé 1946. évi L
torvénycikk rendelkezéseit, ez azonban az 4llamf6 valasztasardl folytatott vitdkban
kapott jelentoséget, igy a koztarsasagi elnoki intézmény kialakitdsa val§jaban a
magyar alkotménytorténeti tradiciok figyelmen kiviil hagydsaval tortént meg.”>” A

koztarsasdgi elnoki tisztség bizonytalan jogdlldsidban részben a rendszervaltds

bizalmatlansiga fejezédik ki. Az Alkotmany mddositasardl sz6lé 1989. évi XXXI.

>4 Pl. a Visegradi orszdgok koziil a cseh és a szlovak alkotmdny is.

% Pl Gorogorszag.

>3 CSINK 2008: i. m. 33. p.

37 SZENTPETERI NAGY Richard: A parlamentiris korméanyrendszer allamféje. In: Politikatudomdnyi
Szemle. 2005/3-4. 112. p.

% Antall J6zsef ezzel szemben fejtette ki allaspontjét: ..... az egész alkotmdnymddositdsnak azon kell
alapulnia, hogy [...] olyan koztdrsasdgi elnoki intézmény legyen, amelyik a magyar 1946. évi I
torvénycikken alapszik. Ennek megfeleloen a koztdrsasdgi elndok nem mind a hdrom hatalmi dgazat
feletti ondllo jogositvdnyu kiilonleges intézmény; a koztdrsasdgi elnok a végrehajto hatalom feje, aki a
kormdnyon keresztiil kormdnyoz [...] a kiadott rendeletek miniszteri ellenjegyzéssel érvényesek.” Az
Ellenzéki Kerekasztal 1989. augusztus 29-i iilése In: A rendszervdltds forgatokonyve. CD-ROM. (Jogi
dokumentumok).

¥ KoVACs Virdg: A koztirsasagi elnok — ,a végrehajté hatalmon kiviil” és a ,politika felett”? In:
Magyar Kozigazgatds. 2001/6. 355. p.
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torvénybe nem kertilt be a tradiciondlisnak nevezheto kozjogi formula, amely szerint
az 4llamfo a végrehajté hatalmat a kormanyon keresztiil gyakorolja, pedig ennek az
Ellenzéki Kerekasztal elképzelése szerint™’ szerepelnie kellett volna az
alkotmanymédositésban.”*!

A kerekasztal-tdrgyaldsokon 1étrejott 4llamféi jogdlldst az MDF-SZDSZ
megéllapodas véltoztatta meg a vdlasztasok utdn. Ennek 1ényege az volt, hogy az
»1946. évi 1. szamu torvénynek megfeleloen helyredllitando a koztdrsasdgi elnok
eredeti statusa”>** Ez a ,helyredllitds” azonban lényegében a vélasztds médjdra
korlatozddott, vagyis az elndk kozvetett — Orszdggylilés dltali — vélasztasit jelentette,
€s nem az allamfd elhelyezését a végrehajtd hatalomban. Mivel a paktum értelmében
a kétharmados tobbséghez kotott torvények szamat csokkentették, és a konstruktiv
bizalmatlansdgi inditvannyal megerésitették a miniszterelnok poziciéjat’, ezért
cserébe az ellenzék kapta meg az allamfd jelolésének jogit. Vagyis az édllamfé
személye, mint az ellentétes politikai oldalak kozotti békés rendszervaltas biztositéka
nem az MSZMP és az ellenzék, hanem a valasztdsok utdn egymadssal szemben allo
korménypart és a legnagyobb ellenzéki part kompromisszuméava transzformalddott.

A koztarsasdgi elnoki jogallas azonban a paktum ellenére rendezetlen maradt,
€s ez kiilonbozo értelmezésekre, eltérd dllamfdi szerepfelfogasok kialakitdsara adott
lehetdséget. Az Alkotmanybirésagnak kellett ezeket a vitdkat rendeznie. Az allamf6i
jogdllas értelmezésében az egyik alapkének a 48/1991. (IX. 26.) AB hatéarozat
tekinthetd, amely a magyar kozjogi hagyomdnyokkal ellentétesen a hatalmi dgak
folé, vagyis a végrehajté hatalmi dgon kiviil helyezte el az dllamfét. Mindez nem
meglepd, mivel lathattuk, hogy a tisztség létrehozatala is mellézte a magyar
tradiciokat. Az Alkotmanybirésdg dontésében segitségiil hivhatta a kordbban maér
hivatkozott 1989. évi XXXI. torvény miniszteri indokoldsét is, amely szerint az
allamfonek az Orszdggyiilés és a kormany kozotti egyensilyozo szerepe van, s ennek
Iényege, hogy ,,a sziikségdllapot esetét kivéve — az elndk sem a torvényhozo, sem a
végrehajto hatalom dontési jogositvanyaival nem rendelkezik;, hanem ezektol

elkiiloniilt dllamfoi hatdskore van”.

30 Az 1/1. szami munkabizottsdg 1989. szeptember 5-i iilésérdl késziilt jegyz6konyv szerint. L. A
rendszervdltds forgatokonyve. (CD-ROM)

3 KovAcs 2001: 1. m. 355. p.

2 A Magyar Demokrata Férum és a Szabad Demokratik Szovetségének megéllapodasat
mellékletekkel egytitt 1. BOZOKI: A rendszervdltds forgatokonyve [CD-ROM].

>3 Van ezzel ellentétes vélemény is. L. SZENTPETERI NAGY Richard: Az dllamfé és a végrehajté
hatalom ndlunk és mds nemzeteknél. 23. p. http://www.mptt.hu/pdf/szentpeteri.pdf, letdltés ideje:
2010. 08. O1.
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Az Alkotménybirésdg hatdrozatiban rdvildgitott, hogy az ellenjegyzés az
allamfo aktusdnak érvényességi kelléke, amely biztositja, hogy az elnok dontése ne
keriiljon ellentétbe a kormdny politikdjaval. Az dallamfé aktusidt bekapcsolja a
parlamentéris felelosség rendszerébe, mivel a kormdny véllalja a politikai
felelosséget ezért a dontésért. Az AB hatdrozat azonban meglatdsom szerint —
vélhetden a rendszervéltds alkotmdnyozdsanak sajitossdga miatt — tobb ponton
ellentmonddsos. Egyrészt a végrehajté hatalmi dgon kiviilre helyezi el az allamfot,
ugyanakkor a miniszteri ellenjegyzéssel az adllamfo valdjdban a korménnyal ,,egyiitt”
hozza meg a dontést, hiszen az Alkotmdanybirésdg szerint az ellenjegyzés az aktus
érvényességi kelléke. A hatdrozat a kormény felelosségérdl beszél, de itt miniszteri
ellenjegyzésr6l van sz6. Legfeljebb a miniszter felel0ssége johet széba, de a

4merta

miniszternek nincs politikai feleldssége az Orszdggyiiléssel szemben,’
parlament nem vonhatja meg a bizalmat a kormany tagjtol.

Mindezek kovetkeztében szerencsésebb lenne az ellenjegyzés intézményét
megsziintetni. A miniszteri ellenjegyzés nem is szerepelt az eredeti
alkotmanykoncepcidkban, ez eldszor csak szeptemberben 4-én jelent meg a
javaslatban az 1946. évi L. torvénycikk alapjan.>* Az ellenjegyzés gyakorldsa az én
véleményem szerint azt jelenti, hogy a koztarsasdgi elnok a kormdénnyal egyiitt
dontott, az ellenjegyzés elmaraddsa esetén viszont az dllamf6é a kormany politikajaval
keriil szembe. A koztarsasagi elnok mindkét esetben elveszti a semlegességét.
Mindezek ellenére tigy vélem, j6l dontott az Alkotmanybirdsdg, amikor a végrehajté
hatalmon kiviilre helyezte az elnokét, €s ezzel, Szentpéteri Nagy Richard szavaival
élve, ,,az dllamfo jogdlldsdt gy hatdrozta meg, ahogyan azt az eurdpai politikai
gondolkodds torténetében elészor Constant irta le”.>*® A miniszteri ellenjegyzés

intézményének nem kovetkezetes szabdlyozdsa viszont az alkotmanyoz6 feleldssége,

nem az Alkotmanybir6sagé.

> Az Alkotmény 39. § (2) bekezdése kimondta, hogy a ,.Kormdny tagjai a Kormdnynak és az
Orszdggytilésnek felelosek, tevékenységiikrol kotelesek a Kormdnynak és az Orszdggytilésnek
beszdamolni.” Az Alaptorvény 18. cikk 4) bek.-e pedig tgy fogalmaz, hogy a ,Kormdny tagja
tevékenységéért felelés az Orszdggyiilésnek, valamint a miniszter a miniszterelnoknek”. Ehhez
hozzitenném, hogy pl. az interpellicié el nem fogaddsa nem jelenti a miniszter bukdsit, amely
meglatdsom szerint a politikai felel6sség differentia specificdja lenne. Kilényi Géza viszont ugy latja,
hogy a ,,Kormdny tagjdt azonnali politikai felelosség terheli. A felelésség érvényre juttatdsdban
kiemelkedd szerepe van a miniszterelnoknek, aki egyfelol egy egyszeri hibdért is kezdeményezheti a
miniszter felmentését. A miniszternek az Orszdggytiléssel szemben fenndllo politikai felelossége
mindaddig »nyugvo« felelésség, amig a Kormdny parlamenti tobbségre tdmaszkodhat.” Kilényi Géza
kiilonvéleménye a 36/1992. (VI. 10.) AB hatarozathoz, ABH 1992, 207, 222.

5 SOMOGYVARI Istvan: Az dllamhatalmi dgak megosztasardl. In: Tdrsadalmi Szemle. 1994/1. 86. p.
%6 SZENTPETERI 2005: i. m. 118. p.
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Az alkotmdnyos monarchia konstrukciéja azon a ,kompromisszumon”
alapult, hogy az uralkodé hatalma a torvényhozas terén visszaszorul, a parlament
pedig jelentds szerepet kap a torvényalkotdsban, cserébe az uralkod6 végrehajtd
hatalom feje marad, de jogkoreit miniszteri ellenjegyzéssel gyakorolja. Minden
dontése ellenjegyzéshez kotott tehdt, de részese marad a végrehajtd hatalomnak.
Alldspontom szerint a miniszteri ellenjegyzés monarchikus tradiciéinak az étiiltetése
a koztarsasagi dllamformara sziikségtelen. Egyrészt azért, mert a koztarsasagi elnok
nem élethosszig tolti be hivatalat, hanem periodikusan vélasztjdk. Masrészt pedig — a
monarchdkkal szemben — a koztirsasagi elnok személyének kivalasztisa esetében
fontos szempont az alkalmassag, ezért indokolatlan az elnok feletti ,,gyamkodas” az
ellenjegyzés intézményével.

Szeretném azonban hangstlyozni, hogy bar a koztarsasagi elnoknek a
demokracia védelmében kiemelt szerepet szanok, de nem az alkotmény, vagyis az
Alaptorvény felhatalmazdsa nélkiil. A Tudomanyos alapvetésben lefektettem, hogy
alkotmdnyos korlatokat kivanok vizsgdlni, igy az Alaptorvénnyel ellenes, jogellenes
intézményfelfogds vagy eszkoz kiviil reked kutatisomon. Az Alaptérvénnyel
ellentétes allamfoi szerepfelfogds ugyanis a hatalmi 4dgak egymadssal szembeni
(relativ) fiiggetlenségének sérelmével jarhat. Ezért szeretnék egy rovid kitérot tenni,
ami ennek a problematikdnak a vizsgélatara fokuszal.

Felmeriilt olyan vélemény a birdk jogdllasardl és javadalmazdsardl szo6lo
torvény egyes rendelkezéseinek AB dltali megsemmisitése utan®"’, hogy a
koztarsasdgi elnoknek hivatalbol vissza kellene vonnia a birdkat felmentd
hatdrozatait™*®. Mindezt azonban mdr tdlzottnak tartom és nem értek egyet ezzel a
véleménnyel, ennek aldtdmasztiasdhoz sziikséges tujra felidézni az AB néhany
hatdrozatat.

Az Alkotméanybirésdg egy kordbbi dontésében a ,politikai meghatdrozas
veszélyének” elkeriilését tartotta fontosnak a birak kinevezésénél®”’. Az AB érvelése
szerint, ha a birdkat nem kozvetleniil a nép valasztja, akkor valamilyen mds hatalmi
ag kozvetitésével kell elnyerniiik megbizatdsukat, ezzel vezethetik vissza hatalmukat
a néphez. Ennek a mds hatalmi dgnak a kozremiikodése sordn azonban az ,.egyoldali

politikai meghatdrozottsagot™ ki kell védeni. Az AB leszogezte, hogy szimbolikus

34733/2012. (VIL 17.) AB hatérozat, ABH 2012, 242.

 D. TOTH Baldzs: Eszkiztelen  Alkotmdnybirésdg?  http://szuveren.hu/jog/eszkoztelen-
alkotmanybirosag, letoltés ideje: 2013. 03 O1.

4938/1993. (VI. 11.) AB hatdrozat, ABH, 1993, 256.
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jelentdsége van annak, hogy a semleges birdi tisztség a semleges dallamfo
kinevezésével jon létre. Ennek sordn azonban az AB felhivta a figyelmet, hogy
onmagaban az allamféi kinevezés még nem elegendd garancia a biréi hatalmi ag
fliggetlenségére, hanem az is nélkiilozhetetlen, hogy kotott ez az dllamféi jogkor. A
koztarsasdgi elnok tehat csak az eldterjesztett személyt nevezheti ki,

A birdk kinevezése és felmentése tehdat a koztdrsasdgi elnok hatdskorébe
tartozik, azonban mindezeket eldterjesztés alapjan teheti meg. Ha ez nem igy lenne,
akkor az dllamf6 kozvetlen beavatkozasi lehetdséget kapna a birdk elmozditasara is,
amely sértené a bir6i fiiggetlenség elvét. Hasonléan a bir6 mentelmi jogdnak
felfiiggesztése targydban is az OBH elnokének javaslatira donthet a koztirsasagi
elnok™'. Maskiilonben az allamfé egyediili kompetencidja lenne, hogy melyik birét
»adja ki” az igazsagszolgaltatisnak. Az dallamszervezet demokratikus miikodése
feletti Orkodésbol nem lehet olyan hataskoroket levonni, amelyek aktiv
beavatkozdsra jogositandk fel az allamf6t a birdk visszahelyezése vonatkozdsaban.
Amennyiben el6terjesztés nélkiil, onkényesen jarna el az dllamfd, az szandékos
alkotmanysértést jelentene, hiszen egyfelél nincs ilyen ©Onélléan gyakorolhat6
jogkore, masfeldl a biréi fliggetlenséget a ,,politikai meghatdrozds veszélyének”
tenné ki.>>

Kétségtelen, hogy tartalmaz olyan rendelkezést a torvény, hogy ,ha a
koztdrsasdgi elnok dltal kordabban felmentett birot a munkaiigyi jogvita alapjdan biroi
tisztségébe vissza kell helyezni, a koztdrsasdgi elnok a felmentést megelozo kinevezés
szerinti hatdrozott vagy hatdrozatlan idejii kinevezést ad 553 Bz azonban csak annyit
jelent, hogy az alapjan keriil sor a hatdrozott vagy hatdrozatlan idejii kinevezésre,
hogy kordbban az milyen tartamud volt, az eldterjesztés szabdlyait véaltozatlanul
alkalmazni kell. A kinevezések esetében altaldban a politikai feleldsséget a miniszteri
ellenjegyzéssel a Kormany villalja, a birdk kinevezésénél pedig az eléterjeszté™ . A

biréi hatalmi a4g Onallésagét tehét biztositani kell akar a kormdny, akar a neutralis

koztarsasagi elnokkel szemben is.

550
Uo.
312011, évi CLXIL torvény a birak jogdlldsardl és javadalmazasarél 2. § (3) bek.
552
Uo.
3 2011. évi CLXIL t6rvény a birak jogalldsardl és javadalmazasardl 3. § (4) bek.
>348/1992. (1. 30.) AB hatdrozat, ABH 1992, 51.
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1.5. A koztarsasagi elnok djra a végrehajté hatalomban?

A koztarsasagi elnokot a parlamentdris kormdanyzat korlatjaként értelmezem,
€s ahogyan kifejtettem, meggy6zddésem szerint jol dontott az Alkotmanybirdsag,
amikor a végrehajté hatalmon kiviilre helyezte az elnokot, és 1ényegében a constanti
felfogdsnak megfelelden értelmezte jogallasat. Vannak azonban ezzel ellentétes
vélemények is. Kovdcs Virdg szerint tobbek kozott éppen a constanti felfogds
félreértésére vezethetd vissza, hogy az dllamfé a rendszervéltaskor a végrehajtd
hatalmon kiviil kapott helyet. A constanti semlegesség Kovacs Virdg szerint nem az
allamfo politikdtdl valé mentességét jelenti, mivel az édllamfének a politikai
patthelyzetekben kell megoldast taldlnia a valsig megszﬁntetéséreSSS. Lorincz Lajos
is vitathaténak véli az Alkotmanybirésdg hatdrozatdt™®, amely semleges hatalmi
dgként irta le az allamfd jogdllasit. Ugy ldtja, hogy ha minden hatalmi 4gbdl
kiszakitjuk az elnokot, akkor egy negyedik hatalmi dg egyediili képviseldjének
kellene tekinteniink, amely az dsszes tobbi hatalmi dg felett dllva annulédlnd a hatalmi
egyensulyt. Lorincz szerint a koztarsasagi elnokot feladatai alapjan egyértelmiien a
végrehajté hatalomhoz sorolhatjuk®’.

Az Alaptorvény mér szadmos, a koztarsasagi elnokre vonatkozé kordbbi
alkotmdnybirdsdgi hatarozat egyes tételeit tartalmazza. Ezeket a jelentds dontéseket
ugyanis szovegszeriien beemelték az Alaptorvénybe. A koztarsasagi elnok hatalmi
dgakhoz fliz6d06 viszonyét rendezd legjelentdsebb dontés, vagyis a 48/1991. (IX. 26.)
AB hatdrozat azonban nem keriilt beépitésre. Onmagdban mindez az Alaptorvény
hatdlybalépésével nem vetett fel elmozdulést a kordbbi szabalyoktdl, hiszen az AB
dontése tovabbra is kotelez0 maradt. Az Alaptorvény negyedik moddositdsi
javaslatanak szovege kimondta, hogy a ,hatdlybalépése elott meghozott
alkotmdnybirosdgi hatdrozat és annak indokoldsa az Alaptorvény értelmezése sordn
nem veheto figyelembe”. Az Alaptorvénybe végiil nem ez keriilt, hanem csak
lapidarisan annyi, hogy ,l[alz Alaptorvény hatdlybalépése elott meghozott
alkotmdnybirésdgi hatdrozatok hatdlyukat vesztik”.”>® Ennek kovetkeztében viszont

a48/1991. (IX. 26.) AB hatarozat hidnya miatt 4j helyzet allhat el6, ami véleményem

% KOVACS Virdg: A koztrsasagi elndk szabalyozasi koncepci6jardl a sziiletendd alkotmdnyban. In:

Uj Magyar Kozigazgatds. 2011/2. 11. p.

3% 48/1991. (IX. 26.) AB hatdrozat, ABH 1991, 189.

»T LORINCZ Lajos: A kozigazgatds alapintézményei. HVG-ORAC Kiadé, Budapest, 2010. 109. p.
3% Alaptorvény Zar6 és vegyes rendelkezések 5. pont.
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szerint akér felvetheti az allamfonek a végrehajté hatalomhoz fiz6dd viszonyédnak
atértékelését is.

A 48/1991. (IX. 26.) AB hatédrozat ,,nélkiil” ugyanis indokolt lehet djra
feltenni azt a kérdést, hogy hol helyezkedik el az dllamf6 a hatalmi dgakban. Ebben
segitségiil hivhatd az Alaptorvény R) cikke, amelynek értelmében az Alaptorvényt a
torténeti alkotmany vivményaival egyiitt kell értelmezni®>’. Ahogyan arrdl kordbban
mar sz6 volt az Alkotmanybirésdg mar érintette az Alaptorvénynek a torténeti
alkotmany vivmanyair6l sz6l6 rendelkezését, és nem értelmezte ezt az alkotmanyos
szabélyt pusztan szimbolikusnak ®,

Alkotmanytorténeti szempontbdl lathattuk, hogy az allamfo a végrehajtd
hatalmat a kormanyon keresztiil gyakorolja, amely nemcsak az aprilisi torvényekben,
hanem még az 1946. évi 1. torvénycikkben is megjelent. Az 1848-as 4prilisi
alkotmédny egyik ,,vivmdnya” tehat éppen az volt, hogy az 4llamfé a végrehajtd
hatalmat a parlamentnek felelos kormdnyok keresztiill gyakorolja, ezzel szorult
ugyanis korlatok kozé az uralkods™®".

Mindezek alapjan ugy vélem, hogy bizonyos nézdépontbdl felmeriilhet egy
olyan értelmezés is, amely szerint az dllamfd része a végrehajté hatalomnak, amelyet
a kormdnyon keresztiil gyakorol. Az Alaptorvény ugyan - ellentétben az
Alkotmannyal — kimondja, hogy a Kormany a végrehajt6 hatalom 4ltalanos szerve.”®
Ebbdl azonban nem kovetkezik, hogy az dllamfé nem lehetne részese a végrehajtd
hatalomnak. Szdmos alkotmdny ugyanis hasonléan szabdlyozza a végrehajté
hatalmat. A szlovdk vagy példdul a cseh alkotmdny is a kormanyt a végrehajtd
hatalom 4ltaldnos szervének nevezi, de az allamfot a végrehajté hatalomrdl szl
fejezetben tirgyalja. gy tehdt, ha a kérdést bar csak hipotetikusan, de mégis
feltessziik, akkor taldlunk olyan érveket is, amelyek amellett szélnak, hogy a
torténeti alkotmény értelmezésébdl kiindulva az allamfd formélisan a végrehajtd
hatalmi 4g részese is lehetne. Az Alkotmdnybirdsag azonban a 13/2013. (VI. 17.) AB
hatdrozatban leszogezte, hogy [az] Alkotmdnybirosdg |[...] a hatdlydt vesztett

alkotmdnybirosdgi hatdrozat forrdsként megjelolésével, [...] hivatkozhatia vagy

9 Alaptorvény R) cikk (3) bek.

033/2012. (VIL. 17.) AB hatérozat, ABH 2012, 242.

61 1848. évi IIL tc. 3. §: ,,0 Felsége, s az O tdvollétében a nddor s kirdlyi helytarté a végrehajté
hatalmat a torvények értelmében fiiggetlen magyar ministerium dltal gyakoroljdk, s bdrmelly
rendeleteik, parancsolataik, hatdrozataik, kinevezéseik csak ugy érvényesek, ha a Buda-Pesten székeld
ministerek egyike dltal is aldiratnak.”

%2 Alaptorvény 15. cikk.
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idézheti a kordbbi hatdrozataiban kidolgozott érveket, jogelveket. Az indokoldsnak és
alkotmdnyjogi forrdsainak ugyanis a demokratikus jogdllamban mindenki szamdra
megismerhetonek, ellenorizhetonek kell lennie, a jogbiztonsdg igénye az, hogy a
dontési megfontoldsok dtldthatéak, kovethetéek legyenek. Ugy tinik ebbdl, hogy a
kor bezarult, hiszen a 48/1991. (IX. 26.) AB hatirozat minden tovabbi nélkiil
hivatkozhaté maradt. A testiilet azonban kimondta azt is, hogy ,,[a]z djabb iigyekben
vizsgdlando  alkotmdnyjogi  kérdések kapcsdan  felhaszndlhatia a  kordbbi
hatdrozataiban kidolgozott érveket, jogelveket és alkotmdnyossdgi osszefiiggéseket,
ha az Alaptorvény adott szakaszdnak az Alkotmdnnyal fenndllo tartalmi egyezése, az
Alaptorvény egészét illeto kontextudlis egyezosége, az Alaptorvény értelmezési
szabdlyainak figyelembevétele és a konkrét iigy alapjan a megdllapitdsok
alkalmazhatosdgdnak nincs akaddlya, és sziikségesnek mutatkozik azoknak a
meghozando dontése indokoldsdaba torténo beillesztése.” Ennek kovetkeztében akar

legitim érvelésnek is tlinhet az dllamf6 végrehajté hatalomban elfoglalt helye.

1.6. Az allamfé valasztasa

Ha a parlamentéris kormédnyzat korldtjaként vizsgaljuk az 4llamfé szerepét,
akkor a megvélasztisinak moddja egy fontos szempont lehet. Nem Iényegtelen
ugyanis, hogy az dallamfé kit6l nyeri el a megbizatiasit. A rendszervaltds
alkotmdnyozdsakor, bar az MSZMP eredeti elképzelése a nép altal vélasztott dllamfd
lett volna, az 1989. évi XXXI. torvény a parlament éltali vélasztast iktatta szabalyai
kozé. A politikai megéllapodas értelmében azonban elsé alkalommal — ha az uj
orszaggyllés megvalasztisa eldtt keriil sor az elnokvalasztasra — mégis a polgarok
donthettek volna az allamf6 személyérol.

A kompromisszumot eldszor a ,,négyigenes” népszalvalzés563 hidsitotta meg,
feltehetden azért, hogy ne Pozsgay Imre keriiljon az dallamf6i székbe.”® A
népszavazds kezdeményezOi ugy vélték, hogy a nép dltal valasztott allamfd az
Orszaggytiléshez hasonld legitimécidt tudhatott volna maga mogott, amelyet komoly

politikai tékeként hatdskoreinek kibévitésére hasznalhatott volna fel.’® A Kiraly

3 Az SZDSZ és a Fidesz nem irta ald a kerekasztal-megéllapoddsokat, bar nem is vétéztak meg.

Ugyanakkor az dllamfé megvalasztdsinak moddjat népszavazason kivantdk médositani, amely néhany
szavazattal ugyan, de azt eredményezte, hogy az orszaggytilési valasztdsok utdn keriilhetett sor az
elnok megvalasztasdra, és igy ez a parlament altali megvalasztasét jelentette.

%4 ... amennyiben megvdlasztandk a Pozsgayt [...], akkor ez egy hiizderdt jelentene az MSZMP
részére.” Boross Imre az Ellenzéki Kerekasztal iilésén, 1989. jdlius 6. 1. BOZOKI: A rendszervdltds
forgatokonyve. (CD-ROM).

% SZALAY 1991: i. m. 431. p.
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Zoltan éltal elGterjesztett torvényjavaslat, a Lex Kirélly566 az eredeti politikai alkut
kovetve viszont a kozvetlen valasztidst emelte alkotmanyos szintre. Mindezt az
Antall-Tolgyessy-paktum helyezte ,hatdlyon kiviil’, mar csak abbdl a
megfontoldsbdl is, hogy a koztarsasdgi elnoki szék az alku targyaként egyéltalan
szOba johessen.

A rendszervaltds utdn sziiletett, foként nyugati irodalomban a kozvetleniil
vélasztott allamfének nagyobb hatalmat is tulajdonitottak®’. Az dllamf8i jogéllds
erossége véleményem szerint nem fiigg a vdlasztds modjatol, hiszen egy
reprezentativ allamfot is lehet a nép 4ltal vagy kozvetett mddon vélasztani.
Ugyanakkor az elndk a kozvetlen vdlasztdst erds legitimacids bazisként értelmezheti,
amely konnyen a tényleges statuszatol eltérd szerepfelfogast indukadlhat. Ezzel
szemben a parlament A4ltali valasztds esetén a kormdnytobbség politikailag
megbizhaté jeldltet juttathat az elnoki székbe, kikapcsolva ezéltal az allamfo
korlatozé funkcidjat.

A nemzetkozi gyakorlat szerint az dllamfo elnyerheti tisztségét kozvetleniil a
nép éltal,5 %8 elektorokon keresztiil (kvazi kozvetleniil), a torvényhozo6 hatalom 4ltal>®
€s végill egy — a parlament kibOvitésével létrehozott vagy kiilon erre a célra
osszehivott — kollégium révén.’”® A magyar kozjogi szabdlyok a parlament dltali
valasztast irjak eld, amelyrdl tudjuk, hogy ott 1ényegében elegendd a relativ tobbség
megszerzése. Az Alkotmany még harmadik fordulét is eldirt két sikertelen valasztés
utdn, mig az Alaptorvény racionalizdlta az eljarast a kétfordulés szaballyal.”’!
Mindezek kovetkeztében a kormédnypdart vagy -koalicié minden nehézség nélkiil el

tudja fogadtatni a jeloltjét. Trocsanyi Laszl6 még az Alkotmany szabdlyai

%6 A torvényjavaslatot Kirdly Zoltdn és Raffay Erné kezdeményezte, de mivel Raffay visszavonta
javaslatat, ezért ez a modositds Kirdly Zoltan-féle javaslatként szerepelt.

7 BAYLIS, Thomas A.: Presidents versus Prime Ministers. Shaping Executive Authority in Eastern
Europe. In: World Politics. 1996/48. 303. p.

% pgldaul Ausztria, Ciprus, Csehorszdg, Finnorszag, Franciaorszdg, Lengyelorszdg, Litvania,
Portugdlia, Szlovdkia, Szlovénia.

% Kozvetett a valasztas pl. Esztorszagban, Gorogorszagban, Lettorszagban, Maltan.

S0 A Szovetségi Kizgyiilés a Szovetségi gyiilés tagjaibdl és ugyanolyan szdmii olyan tagbdl dll,
akiket a tartomdnyi népképviseletek az ardnyos vdlasztds alapelveinek megfeleldoen vdlasztottak meg.”
Bonni alaptérvény 54. cikk (3) bekezdés. Vilasztéi testiilet iil 6ssze példdul Esztorszagban is, de csak
hérom sikertelen fordulé utén.

S Az Alk. 29/B. § (4) bekezdése szerint ugyanis ,,[a] harmadik szavazds alapjdin megvdlasztott
koztdrsasdgi elnok az, aki — tekintet nélkiil a szavazdsban részt vevok szdmdra — a szavazatok
tobbségét elnyerte.” Az Alaptorvény pedig a mdsodik forduldra korldtozta mindezt.
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vonatkozasaban jegyezte meg, hogy a kormanyparti €s az ellenzéki képviselok kozott
még a harmadik fordul6 esetén is konszenzusra lenne sziikség’'>.

Az els6 ciklusban a paktum firta feliil a parlamentarizmus logik4jat, 1995-ben
viszont megvolt a sziikséges kétharmad is, Madl Ferenc megvélasztisakor ez
hianyzott ugyan, de a kormdnyzati tObbség érvényesithette akaratat. 2005-ben a
baloldali koalicié ,iigyetlenkedése” miatt nem tudott egy kozds jeloltben
megegyezni, ezért torténhetett, hogy jobboldali tdmogatdssal Solyom Laszlot
valasztotta koztarsasdgi elnokké az Orszdaggyulés. Az allamfé jelolését és
megvélasztisat tehdt normdlis esetben a kormdnyzat tartja a kezében, ami
nyilvanvaléan gyengiti a semleges dallamféi jogéllast, kiilonosen, ha a
korménypdarthoz szorosan kapcsolédé személy szerzi meg az elnoki széket.
Somogyvari Istvan szerint nem szerencsés az a megoldds, hogy a koztarsasagi elnok
attdl a parlamenti tobbségtdl nyeri el a megbizatisat, amelyik e tobbség révén
gyakorolja a torvényhozé hatalmat és létrehozza a kormanyt. Egy parlamenti
valasztas eredményeképpen ugyanaz a tobbség uralja a kormanyt, a parlamentet és az
allamf6i hatalmat, ami ellentétes a hatalommegosztas elvével.””

Az én elképzelésem szerint a koztarsasagi elnok megvdlasztisaban egy
felallitand6 masodik kamaraval kiegésziilt bikameralis parlament rendelkezne
hataskorrel, annak érdekében, hogy olyan személy Kkeriiljon kivalasztasra, aki
megfelelden tudja ellatni szerepét a hatalommegosztisban.

A vélasztds mddja mellett azonban felmeriil egy mésik fontos kérdés is, ez
pedig a megbizatds idOtartama, vagyis hogy hany évre vdlasztjdk az elnokot. A
kerekasztal-targyaldsokon, s6t még a paktum szovegében is az 1946. évi L
torvénycikknek megfeleléen négyéves iddtartamot dallapitottak meg a felek. A
Magyar Koztarsasdg Alkotmdnydnak moédositasardl szolo 1990. évi XL. torvény
viszont kimondta, hogy az Orszdggyllés ot évre vélasztja meg a koztirsasagi
elnokot. Ez a cikluseltolddds Pokol Béla szerint hosszabb tdvon alland6
fesziiltségforras lehet, ezért véleménye szerint hozza kellene igazitani az allamfo
megbizdsdnak idStartamat a parlamentéhez.””

Ezzel kapcsolatosan idekivankozik a francia alkotmanymddositas

kovetkezményeinek felelevenitése. Mint tudjuk, a francia politika egyik

72 TROCSANYI 1998: i. m. 370. p.
7 SOMOGYVARI 1994: i. m. 84. p.
™ POKOL 1994: 87. p.
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kiilonlegességének szdmit a kohabiticié vagy kényszerli egyiittélés jelensége,
amelynek alapja, hogy a koztirsasagi elnok €s a kormédnyfo ellentétes politikai
partokhoz tartozik. Az allamfd nép 4ltali és a miniszterelnok Nemzetgytlés altali
megvalasztasdbol kovetkezik mindez. Amikor ugyanabbdl a partbol keriilnek ki, a
korményfd szinte a kdztarsasagi elnok aldrendeltjeként l4tja el feladatait.”” 2000-ben
az alkotmanymoddositds a hétéves elnoki ciklust lecsokkentette ot évre, igy a
Nemzetgytiléssel azonos idOtartamra nyeri el a megbizatdsit az allamfé. Ennek
kovetkeztében az dllamfovélasztis és a nemzetgyllési valasztas kozott csak egy-két
hénap kiilonbség van, amely feltehetéen a kohabiticié elkeriilését eredményezheti,
mert a szavaz6i magatartds valdszinlisithetben nem véltozik meg ilyen rovid id6
alatt.

Ennek nyomadn is a Pokol Béla 4ltal javasolt megoldas helyett jomagam az
elnok parlament éaltali valasztdsdt javasolndim moddositani. Az Orszaggyiilés
ciklusdhoz torténd igazitds nem véltoztatna azon a tényen, hogy az allamfét a
mindenkori kormanypart fogja megvalasztani, ezzel viszont az dllamfé alkotméanyos
jogkoreinek gyakorldasakor nem tudja betolteni a hatalmi dgak felett allo, megfeleld
korldtozé szerepet. Eppen ezért ki kell venni a mindenkori parlamenti tobbség
kezébdl a vélasztds lehetdségét. A nép dltali megvélasztast azért nem tartandm
szerencsésnek, mert a kampdnyidOszak tidlsdgosan megfertézné a jelolteket a
partpolitikai konfliktusokkal, ezéltal a vélasztdsok utdn a ,,gydztes” koztarsasagi
elnok nem tudnd betdlteni a neutrdlis elndki tisztséget. A kozjogi irodalomban sokak
altal javasolt elnoki vélasztotestiilet felallitdsat tartom jO megolddsnak. Ez az
Orszaggytlésen kiviil a tobbi hatalmi 4g kiildotteibdl allhatna. Téth Karoly ugy véli,
hogy a német vagy az olasz vélasztotestiileti modell logikdja abban keresendd, hogy
a parlament 4ltali vélasztds politikai nyomds ald helyezheti az 4llamfot.”’
Amennyiben a koztarsasagi elnok azt szeretné, hogy ujravalasszdk, akkor ugy kell
viselkednie, hogy az tetsszen a parlamentnek. Ez még akkor is igy van, ha 1d6kozben
mds Osszetételli parlament alakul, mert a torvényhoz6 hatalom tagjainak is van
semléke” arr6l, hogy az dllamf6 nem volt elég egyiittmiikods.””’ A stabil
korménytobbség nem kockdztatta meg azt, hogy az elnok ,,kiilon utakon jarhasson”,

véleményem szerint, S6lyom L4szl6t éppen ezért nem vélasztottdk meg djra.

7 ALMOND Gabriel A. — POWELL G. Bingham (szerk.): Osszehasonlité politolégia. Osiris Kiado,

Budapest, 1999. 305. p.
3 TOTH — LEGENY: i. m. 147. p.
577 UO.
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Mindezekbdl lathatd, hogy az ujravdlasztds lehetOségének vizsgdlata is
indokolt, ha a parlamenti tobbség korldtjaként értelmezziik az dllamfé szerepét. Nem
mindegy, hogy hanyszor tudja betolteni ugyanaz a személy az allamfoi tisztséget. A
tényleges végrehajté hatalmat gyakorld6 személy tjravélasztdsit nem szoktdk
korlatozni az alkotmanyok. Az Egyesiilt Allamok elnoke kivételt jelent, mert bar a
végrehajt6 hatalom feje, de mivel egyediili birtokosa annak, ezért a
hatalomkoncentracié elkeriilése érdekében egyszer valaszthaté djra.’’® Az dllamf
Ujravéalaszthatd Franciaorszdgban, mig Oroszorszagban ugyanaz a személy csak
egymést koveté két ciklusnal tobbszor nem toltheti be az dllamféi tisztséget’”,

80 p
80 Erdekes moédon a

hasonlé szabdalyt tartalmaz Finnorszdg alkotmanya is
parlamentéris rendszerek alkotmdnyai kovetkezetesen korlatozzdk a koztarsasagi
elnok Ujravélaszthatosagat, fiiggetleniil attdl, hogy erds jogkoroket gyakorol-e vagy
sem, ezzel szemben a miniszterelnok ujravdlasztisat, aki ténylegesen a végrehajtd
hatalmat tarja kezében és a politikai élet kozéppontjdnak tekinthetd, nem
akadalyozzdk.”™' A monarchidkban az djravalaszthatGsdg természetesen nem meriil
fel problémaként, a tronoroklési szabédlyokat kell figyelembe venni.

Hatélyos Alaptorvényiink az eurdpai trendet koveti, amikor a koztarsasigi

.. P 2 2 w2 582
elnok egyszeri djravalasztast tesz lehetvé.

En éppen ellenkezSleg szabdlyoznim
az ujravalaszthatésag lehetOségét az dllamfo és a korméanyfé vonatkozdsaban. A
koztarsasagi elnoknek a jogallasdhoz tartozik, hogy kifejezi a nemzet egységét, ezért
tartandm fontosnak azt, hogy hosszabb ideig tolthesse be tisztségét (hét év), vagy
legaldbbis ne korldtozza az Alaptorvény a tobbszori djravalasztas lehetOségét.
Meglatasom szerint ugyanis egy hosszabb iddszakon ativeld ciklus emelné a tisztség

€s az adott személy tekintélyét, ami a napi partpolitikai csatdrozdsokon

8 Az 1951-es alkotmanykiegészités értelmében.

" Az Orosz Foderacié Alkotmanya 81. cikk (3) bek.

%% Finnorszag alkotmédnya 54. cikk (1) bek.

1 2013. november 6-4n a Nemzeti Vilasztdsi Bizottsdghoz benydjtott alafrasgyiijtd iven szerepld
kérdés arra irdnyult, hogy a miniszterelnoki tisztséget ugyanaz a személy Osszesen legfeljebb nyolc
éven 4t tolthesse be. A Nemzeti Vélasztasi Bizottsdg az 52/2013. szdmu hatdrozatdval azért tagadta
meg az orszdgos népi kezdeményezés aldirdsgylijté ivének hitelesitését, mert a kérdés nem volt
egyértelmii abban a tekintetben, hogy a miniszterelnoki tisztséget érinté korldtozds a jovOre
vonatkozik, vagy azt visszamenélegesen is alkalmazni kell olyan személyekre nézve, akik mar
korabban is toltottek be miniszterelnoki tisztséget.

82 Petrétei Jozsef sajatosan ldtja az egyszeri wjravélasztds szabdlydt, mert dlldspontja szerint az
Alkotmany kifejezetten az djravalasztast tiltja, ezért egy kés6bbi idépontban 1ényegében harmadik
ciklusra is megvélaszthaté az adott személy. PETRETEI J6zsef: On the Regulation in Force of the
Election of the President of the Republic. In: CHRONOWSKI Nora (szerk.): Essays in Honour of
Professor Antal Addm on the Occasion of His 75th Birthday. Studia Iuridica Auctoritate Universitatis
Pécs Publicata, Pécs, 2005. 151. p.
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felilemelkedd, az Osszetartozds érzését megteremtd kozjogi méltdsagot

eredményezhetne.

1.7. Az allamf6 szerepe a kormanyalakitasban

Az allamfé és a kormdny kapcsolatinak egyik kiindulépontja, hogy a
kormdny tagjainak kinevezése hagyomanyosan az allamf6 kompetencidjaba tartozik.
A kérdés itt az, hogy milyen mértékben és médon szélhat bele a kormanyalakités
folyamatdba az allamfé. Az alkotmdnyos monarchia megsziiletése 6ta az allamfo
nevezte ki a kormanyat, amely kezdetben csak neki tartozott politikai felel0sséggel.
A kormany parlament el6tti felelossége ugyanis csak fokozatosan alakult ki.
Anglidban példaul el6szor a Walpole-korméanynak kellett lemondania 1742-ben,
mert bar birta az uralkodé tdmogatdsiat, de elvesztette a parlamenti tobbség
bizalmdt.™® A  miniszterelnok  kinevezésénél a parlamenti  er6viszonyok
figyelembevétele fokozatosan alakult ki. A weimari alkotmany értelmében a
koztarsasagi elnok a Reichstag kozremiikodése nélkiil kinevezhette és meneszthette a
kancellart, vagy példaul a spanyol masodik koztarsasag alkotménya is kifejezetten
szabad mérlegelést biztositott a koztdrsasdgi elnok szdmara a kormanyfd
kinevezésénél. A masodik vildghdbord utdn viszont mar az allamfé és a kormany
kapcsolatdban a brit parlamentarizmus valik uralkodéva, vagyis a parlamenti
majoritds alapjan nevezi ki az dllamf6 a kormanyokat.

Ha a jelenlegi alkotmanyokat attekintjik az allamf6 kormdnyalakitasi
szerepének szempontjabol, akkor az orszdgokat tgy csoportosithatjuk, hogy egyrészt
megnézziikk a kormdanyalakitds alkotmdanyos és politikai gyakorlatat, masrészt azt,
hogy végsd soron alkotmdnyjogi értelemben hogyan és kitdl nyeri el megbizatasat a
korményf6. Az eurdpai orszagok egy csoportjandl az allamfét koti az alkotmény a
miniszterelnok személyének kijelolésénél. Ebbdl a szempontbdl Gordgorszag
sz€lsOséges példa, mert alig hagy mozgésteret az alkotmédny az allamfo szaméra.”™

Finnorszdg alkotmédnya a kormanyfd kijelolését a parlament hataskorébe utalja a

%3 MEZEY Barna (szerk.): Modern dllam és népképviselet. ELTE AJK, Budapest, 2000. 48. p.

8 Miniszterelnokké annak a pdrtmak a vezetdjét kell kinevezni, amely megszerezte a parlamenti
helyek abszoliit tobbségét. Amennyiben egyetlen pdrt sem szerezte meg [...] a koztdrsasdgi elnok a
relativ tobbséget szerzett pdrt vezetojének kormdnyalakitdsi megbizdst ad azzal, hogy keresse meg az
olyan kormdny megalakitasdnak lehetoségét, amely élvezi a parlament bizalmdt. Amennyiben ez [...]
nem dll fenn [...] kormdnyalakitdsi megbizdst ad a mdsodik legtobb parlamenti helyet szerzett
pdrtnak. Amennyiben mindegyik kormdnyalakitdsi megbizds sikertelennek bizonyul [...] dsszehivia a
pdrtok vezetdit [ ...] kisérletet tesz kormdny osszedllitdsdra minden pdrtbol.” Gorogorszag alkotménya
37. cikk
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frakciok egyeztetése alapjdn, ezen egyeztetés utdn pedig a koOztirsasagi elnok
tdjékoztatja a parlamentet a kormanyfo szeme’:lyér('il.585 Portugélia alkotménya eldirja
az allamfé szdmdra, hogy a Nemzetgyllésbe bejutott partok véleményét és a

% Hasonl6 ehhez Szlovénia vagy

valasztasok eredményét vegye figyelembe
Spanyolorszag alkotmdnya is. Erdemes kitérni a lengyel alkotmény szabalyaira is.
Lengyelorszagban az 1997-es alkotmdny megtartotta a kormanyalakitdsnak a
,»sortartdsos” szabdlyat, vagyis els6ként az elnok jelolheti a miniszterelnokot, akit a
Szejmnek tizennégy napon beliil el kell fogadnia, de ennek eredménytelensége esetén
a parlament jelolheti a kormanyf6t. Amennyiben ez nem sikeriil, a jelolés joga
visszaszdll az dllamfoére és ez esetben elegendd a relativ tobbség a miniszterelndk
megvalasztisdhoz. Amennyiben ujbol meghitsul a valasztds, akkor az elnok
feloszlathatja a parlamentet.”®’ A 1992-es , kisalkotmdnyhoz™ képest gyengébb lett a
lengyel dllamfd jogkore, mert mar nem nevezhet ki hat hdnapra un. elnoki korményt.

Az orszagok egy mdsik csoportjandl ugyan nem tartalmaz ilyen rendelkezést
az alkotmany, de ténylegesen a parlamenti tobbség figyelembevételével zajlik le a
procedira (példaul Ausztria, Csehorszdg, Magyarorszdg). Hollandia (és Belgium)
ebbdl a szempontbdl kuriézumnak szdmit, mert az dllamf6 a szinfalak mogott marad.
A vélasztasok utdn az uralkod6 egy tn. informateurt nevez ki, akinek a feladata
felderiteni a parlamenti erOviszonyokat €s javaslatot tenni a kirdlynak egy formateur
megbizdsara. A formateur a lehetséges miniszterelnok, aki lefolytatja a targyaldsokat
a kormdnykoalici6 1étrehozésarsl.”® Meglatasom szerint ennek a kormdanyalakitasi
eljardsnak az indoka vélhetden az, hogy Anglidhoz képest az uralkodé nehéz
helyzetbe keriil a vdlasztisokat kovetden, ugyanis Belgium illetve Hollandia
t6bbdimenziés fragmentalt partrendszere™® komoly kihivés elé allithatja az dllamfot.

A masik szempontbdl, vagyis hogy kitdl nyeri el a megbizatisat a kormanyfo,
nincs tdl sok variacid, mert altalaban az allamfé nevezi ki a miniszterelnokot.>°

Vannak olyan orszdgok, ahol az &4llamféi kinevezés utdn a parlamenti tobbség

% Finnorsz4g alkotmédnya 61. cikk

%6 A Portugdl Koztarsasag alkotméanya 187. cikk

7 A Lengyel Koztarsasag Alkotmanya 154 — 155. cikk.

% FABIAN Gyorgy — KOVACS Laszlé Imre: Parlamenti vilasztdsok az Eurdpai Unié orszdgaiban
(1945 — 2002). Osiris, Budapest, 2004. 214. p.

% A gazdasdgi és kulturdlis bal-jobb keresztbemetszése miatt nevezziik tobbdimenziésnak a Benelux
allamok partrendszereit. L. err6]l ENYEDI Zsolt — KOROSENYI Andrés: Pdrtok és pdrtrendszerek. Osiris
Kiado, Budapest, 2004. 169. p.

0 py. Ausztria, Csehorszdg, Ddnia, frorszég, Lengyelorszdg, Luxemburg, Malta, Olaszorsz4g,
Portugélia, Szlovakia.
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tdmogatasanak tesztelésére invesztitiraszavazast ir el0 az alkotmény, vagyis
szavaznia kell a parlamentnek a kormanyrdl (példaul Csehorszag, Gorogorszag,
Litvénia, Lengyelorszdg).”' Eléfordulhat olyan megoldas is, hogy a miniszterelnokot
ugyan az allamfé nevezi ki, de a kormanyfé ellenjegyzi a sajat megbizatdsat
(Ausztria, Hollandia). Svédorszag esetében viszont a kormdnyfd nem is az allamfotol
nyeri el a megbizatdsit, mert a Riksdag nevében a hizelnok ad a miniszterelnoknek
megbizolevelet.

Szamtalan kiilfoldi példa van a korményalakitas kiilonboz6 gyakorlatara, de
az lathatd, hogy parlamentéris kormdnyforma4ji orszdgokban az dllamf6 ugyan fontos
szerepldje lehet a kormdényalakitds folyamatdnak, de mindig a parlamenti tobbség
dont arrdl ténylegesen, hogy kit akar a miniszterelnoki székben latni.

Magyarorszagon a rendszervaltds alkotmény-eldokészitd dokumentumai a
korményalakitds vonatkozdsdban is gyakran moddosultak. Az 1989. mdajus 29-én
sziiletett torvényjavaslat szerint™* az 4llamf .Javaslatot tesz az Orszdggyiilésnek a

Minisztertandcs elnokének személyére”. Augusztus 21-én°"

mindez a ,,megbizast ad
az éaltala kijelolt személynek a kormadnyalakitdsra” fordulattal modosult. A
szeptemberi valtoztatdsban™ mindez mar csak ugy szerepelt, hogy
,kormanyalakitdsra a koztarsasagi elnok ad megbizast”. Az 1989. évi XXXI. torvény
mar  joval részletesebben  fogalmazott, amikor kimondta, hogy a
»[kJormdnyalakitasra az Orszdggyiilésben  képviselettel rendelkezé — pdrtok
képviselocsoportjai  vezetdinek, tovdbbd a pdrtokhoz nem tartozo képviselok
megbizottjanak a meghallgatdsa utdn a koztdrsasdgi elnok ad megbizdst”.

Az alkotmény-elOkészités sordn a kormény kinevezésének szabdlyozdsa azért
volt fontos kérdés, mert az akkori ellenzék okkal gondolhatta, hogy az allampart
sikerre viszi Pozsgay éallamfové vélasztasat, ezért 1ényeges volt korlatok kozé
szoritani a koOztdrsasagi elnok mérlegelési lehetdségét a kormdnyalakitas

folyamatdban. Végiil az Alkotmany mddositdsardl szl 1990. évi XXIX. torvénnyel

nyerte el ,,végsd” formdjat a korméanyalakitasrol sz6l6 alkotmanyi szabély, ugyanis a

1 KOROSENYI Andras: Parturalom és 4llamféi szerep. A 2004-es korméanyvaltas legitimitdsarol. In:
SANDOR Péter (szerk.): Magyarorszdg politikai évkényve 2005. Demokracia Kutatdsok Magyar
Kozpontja Alapitvany, Budapest, 2006. 130. p.

%2 Torvényjavaslat az Alkotméany médositasardl. Igazsagiigyi Minisztérium, 1989. mdjus 29. In:
BOZOKI: A rendszervdltds forgatékinyve. (CD-ROM).

% Torvényjavaslat az Alkotmany médositasardl, 1989. augusztus 21. In: BOZOKI: A rendszervdltds
forgatokonyve. (CD-ROM).

% Torvényjavaslat az Alkotmény médositasarél, 1989. szeptember 4. In: BOZOKIL: A rendszervdltds
forgatokonyve. (CD-ROM).
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hatdlyos Alaporvény is ugy fogalmaz, hogy a ,miniszterelnokot az Orszdggyiilés a
koztdrsasdgi elnok javaslatdra vdlasztia meg. A miniszterelnok megvdlasztdsdhoz az
orszdggyiilési képviseldk tobb mint a felének szavazata sziikséges.™ Ennek a
lakonikus megfogalmazasnak alapvetden két alkotményjogi-politikai kovetkezménye
van a kormdnyalakitds vonatkozdsdban. Egyrészt az Alaptdorvény nem tartalmaz
olyan szabdlyt, amelynek értelmében a parlamenti erdviszonyokat figyelembe
kellene vennie az dllamfének, masrészt nem tartalmazza a korményalakitds masik
alapvetd formuldjat, amely szerint a miniszterelnokot a koztarsasagi elnok nevezi ki.

Az allamf6 latszolag széles mérlegelési jogot kapott a miniszterelnok
személyének kivalasztdsakor, mert az Alaptorvény tartalmazza azt a szabalyt, hogy a
koztarsasagi elnok feloszlathatja az Orszaggytlést, ha az altala miniszterelnoknek
javasolt személyt negyven napon beliil nem vilasztja meg a parlament. Ugy tiinhet
tehat, hogy csak az lehet kormanyfd, akit a koztarsasagi elnok és a parlament is
tdmogat, ez azonban csak latszélag van igy, ezért nézziik meg ezeket a szabalyokat
az elmult huisz év tapasztalatai alapjan!

Fontos leszogezniink, hogy az allamfének nincs diszkreciondlis jogkore a
miniszterelnok kivalasztdsakor, még ha ez sem az Alkotmdny, sem pedig a hatalyos
Alaptorvény szovegébdl nem latszik azonnal. Zlinszky Jdnos szerint viszont az
allamfo jelolési joga nem fiigg semmilyen eldzetes partallasfoglaldstél vagy
javaslattél, hiszen az Alkotmany is szadmolt azzal a lehetdséggel, hogy nem
valasztjdk meg a miniszterelnoknek javasolt személyt negyven napon beliil, ezért a
korményfd legitimitasat Zlinszky a koztarsasigi elnok és a parlament egyetértésébol
szdrmaztatja.””® Lathat6, hogy ez a felfogés l1ényegében megegyezne a kettds bizalom
dualista €s a két vilaghdbora kozotti gyakorlataval. Az Orszaggytlés feloszlatdsaval

£ .9

val6 ,,fenyegetés” azonban, amelyet az Alkotmany és az Alaptorvény is az allamfd
kezébe adott, nagyon konnyen kikeriilhetd, hiszen a parlamenti tobbség keresztiil
tudja vinni az akaratat a koztarsasdgi elnokkel szemben, ha az 4dllamf6 altal javasolt
személyt el0szor megvdlasztja ugyan, de ezutdn konstruktiv bizalmatlansagi
inditvdnnyal meg is buktatja.””’ A koztdrsasdgi elnok tehdt ténylegesen nem tud élni
a miniszterelnok kivalasztasdnak jogaval, és — ahogyan ezt l4tni fogjuk — a pértok ezt

nem is teszik lehetové a szamara.

% Alaptorvény 16. cikk (3)—(4) bek.
2% 71 INSZKY Janos: Jogallambdl — elégséges. In: Magyar Jog. 2005/2. 92. p.
T POKOL 1994: i. m. 32. p.
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Zlinszky elképzelését a koztarsasagi elndk szabad jeloltéllitasi jogarol
Bitskey Botond és Tordai Csaba tdmadta. Ervelésiik szerint egyrészt a koztdrsasagi
elnok jogdllasabdl kovetkezik, hogy Orkodik az 4dllamszervezet demokratikus
miukodése felett, masrészt az elnoknek figyelemmel kell lennie az allami szervek
egylittmiikodési kotelezettségére is. A parlamentdris koztirsasag kormdényzati
rendszerébdl tehdt az kovetkezik, hogy olyan személyt kell javasolnia, akinek reélis

%% Mindehhez hozzatenném,

esélye van megszerezni a szavazatok abszolut tobbségét.
hogy egy esetben nem kell figyelembe vennie a parlamenti tobbség akaratat,
mégpedig akkor, ha a kormdnyfQjelolt megvalasztdsa az dallamszervezet
demokratikus miikodését silyosan zavarnd. A demokricia 6nvédelmi mechanizmusa
azonban rosszul vizsgdzna ebben az esetben, a negyvennapos szabdly al6l mentesito,
mar emlitett kiskapu segitségével. A konstruktiv bizalmatlansdgi inditvany esetében
ugyanis az Alaptorvény kikapcsolja az dllamf6ét a kormdényalakitds folyamatabdl.
Nem 1igy van ez a német alkotmdnyban - ahonnan 4tvettik a konstruktiv
bizalmatlansagi inditvanyt —, ott ugyanis a ciklus kozben is az dllamf6 nevezi ki az j
kancellart.”” Szerencsésebb lenne, ha a magyar Alaptorvény is kimondand, hogy a
miniszterelndkot a koztarsasagi elnok nevezi ki. Alldspontom szerint mar csak azért
is, mert egy miniszter esetében az allamfo élhet a kinevezés megtagadasanak jogéaval
a jogszabalyi feltételek hidnya esetén.’” A miniszterelnoknél azonban a konstruktiv
bizalmatlansagi inditvany esetében ez a kontroll elmarad.®!

Az Alkotmany €s az Alaptorvény nem til kovetkezetes szabalyai ellenére
Magyarorszagon tobb, mint hisz év tavlatidbol elmondhatjuk, hogy tulajdonképpen

egyfajta alkotményos szokdsként®” olyan személyre tesz javaslatot az 4llamfd, aki

képes a kormadnyalakitisra. A koztarsasagi elnok akkor kaphatna nagyobb

% BITSKEY Botond — TORDAI Csaba: A jogdllam, a parlamentarizmus és a koztarsasagi elnok. Valasz
Zlinszky Janos Jogallambdl — elégséges cimii cikkére. In: Magyar Jog. 2005/4. 218-219. p.

7% A Német Szovetségi Koztarsasdg Alkotmanya 67. cikk.

80 A kiztdrsasdgi elnoknek meg kell tagadnia a kinevezést, illetve a jovihagydst, ha észleli, hogy az
ahhoz jogszabdlyban eldirt feltételek nem teljesiiltek. Ezen kiviil csak akkor alkotmdnyos a kinevezés,
illetve a jovdhagyds megtagaddsa, ha a koztdrsasdgi elnok alapos okkal arra kovetkeztet, hogy a
javaslat teljesitése az dllamszervezet demokratikus miikodését siilyosan zavarnd. Az utobbi
szempontbol a koztdrsasdgi elnok a kinevezésnél kizdrolag a személyre tett javaslatot, jovdhagyds
esetén pedig kizdrolag a mindenkori eldterjesztés tartalmdt vizsgdlhatja feliil.” 48/1991. (IX. 26.) AB
hatdrozat, amely szovegszeriien be is keriilt az Alaptorvénybe [9. cikk (6) bek.].

01'2010. évi XLIIL tv. 20. § ,,Miniszterelnoknek javasolhato, illetve miniszterelnokké megvdlaszthato
minden biintetlen eloéletii, az orszdggyulési képviselok vdlasztdsdn vdlasztojoggal rendelkezd
személy.”

602 Acs Néndor: Az allamf6 jogalldsdnak alkotmédnyos szabélyozdsa. In: HOLLO Andras (szerk.): A
kiztdrsasdgi elnok az iij alkotmdnyban. Kozgazdasigi és Jogi Konyvkiadé - MTA Allam- és
Jogtudomanyi Intézet, Budapest, 1995. 92. p.
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mozgasteret a kormdényalakitdsban, ha a pdrtok nem tudndnak megegyezni a
korményf6 személyében. Olyan fragmentélt parlament esetében, amelyben kdzepes
vagy kis partok szereznek mandatumot €s nincsenek meghatdrozé nagy partok, az
allamfo szerepe felértékelddhet a miniszterelnok személyének kivalasztasakor.

. Py P . 603
Hazdnkban azonban a pdrtrendszert a koncentricié jellemzi,”

amelynek
kovetkeztében nem szétaprézott a magyar parlament, igy a partok konnyebben ki
tudjak ,,zarni” az allamfét a kormdanyalakitds folyamatdbdl, mint egy széttoredezett
torvényhozasban.

Horvath Péter szerint a magyar dllamfd szerepét a kormdényalakitasban a
Jformateur part (az a part, amelyiknek korményfdjeloltjét kérik fel kormédnyalakitasra)
€s a formateur (az a személy, akit miniszterelnoknek kérnek fel) kivalasztisa
hatdrozza meg.®™ A formateur part 1990 és 1994 kozott a legtobb mandétumot
szerzett partot, 1998 és 2006 kozott pedig az abszolut tobbséget szerzett politikai
oldal vezetd partjat jelentette.605 A formateur kijelolése is a pértok terrénumdéba
tartozik, mert tobbnyire eleve rendelkeznek miniszterelnok-jelolttel a kampany
soran.

A 2002-es orszdggyllési valasztasok utdn a kozvélemény nagy érdeklddéssel
fordult a koztarsasagi elnok felé, hogy kit fog felkérni korményalakitdsra. Nemcsak a
rendkiviil kiélezett kampdny irdnyitotta a figyelmet a koztarsasagi elnokre, hanem az
a tény is, hogy az akkor regndlé korméanypart (Fidesz) szerezte a legtobb
manddtumot a parlamentben. Az ellenzéki partok azonban egyiitt tobbségbe jutottak
a parlamentben, rdaddsul miutdn a korményparti szovetséges (MDF) bejelentette,
hogy 6ndll6 frakciét kivan 1étesiteni, a politikai helyzet még inkabb egyértelmiivé
valt; a koztarsasagi elnok a kormdnyzdéképes politikai oldal jeloltjét, Medgyessy
Pétert kérte fel kormanyalakitdsra. Ezzel kapcsolatosan emlitést érdemel Madl
Ferenc kozleménye, amelyet a kormanyfd titkosszolgalati multjaval kapcsolatos
vitdban adott ki, és amelyben jelezte, hogy Medgyessy nem tdjékoztatta 6t ligyndk

multjarél, ezért nem volt lehetésége teljes korti informéciék birtokdban donteni.**

93 Koncentracié: minél kevesebb part birtokolja a szavazatok/manddtumok minél nagyobb ardnyit,

anndl koncentraltabb a partrendszer. A mérésére a legismertebb indikédtor az effektiv partok szama.
Err6l 1. KOROSENYI — TOTH — TOROK 2007: i. m. 268. p.

8% HORVATH Péter: Az elismerési szabdly foglya. Az dllamfé szerepe a korményalakitdsban. In:
Politikatudomdnyi Szemle. 2009/3. 95. p.

5 HORVATH: i. m. 95-97. p.

89 §70MSZED Orsolya: Allamf6i jogkordk alkalmazésa a gyakorlatban. In: Politikatudomdnyi Szemle.
2005/3-4. 143. p.
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A ciklus kozbeni miniszterelnok-valtas esetében sem enged teret a stabil
tobbség az dllamf6é szdmadra. EbbAl a szempontbdl taldn a legkiélezettebb helyzet a
2009-es kormanyvaltds volt. Ahogyan az ellenzéki jogokrdl sz6l6 fejezetben mar
kifejtettem, Gyurcsany Ferenc tigy vonult vissza a korméanyfdi tisztségtdl, hogy nem
mondott le, hanem tj miniszterelnok személyének kivélasztasara hivta fel a koalicid
partjait. A hosszi partkozi targyaldsok ellenére a konstruktiv bizalmatlansigi
inditvany intézménye kizarta az allamfot a jelolés lehetdségébdl.

A korményalakitds folyamatdhoz nemcsak a miniszterelnok kijelolése
tartozik, hanem a kormany tobbi tagjdnak, a minisztereknek a kinevezése is. A
félprezidencialis Franciaorszdgban az édllamfd beleszélhat az elndki jogkorokhoz
szorosabban kotddo tarcdk vezetdinek kivélasztasaba (hadiigy, kiiliigy), akiknek igy
az dllamfs személyes bizalmat is birniuk kell.®” Nem volt ez madsként
Lengyelorszdgban sem, ahol Walesa a kiiliigyi, a hadiigyi és ezek mellett a beliigyi

2 , . vyt ., 60
tarcat is elnoki ,.kompetencidba” sorolta 8,

A parlamentéaris kormdnyzati
rendszerekben azonban mindez nem jellemzd, vagy csak nagyon ritkdn fordulhat eld.
Azokban az orszagokban, ahol gyakoriak a kormadnyvaltasok, az dllamfének nagyobb
szerepe és mozgastere van a kormdnyalakitdsban, amely adott esetben kivételesen a
miniszter személyét is érintheti. Olaszorszagban mar tobbszor eléfordult, hogy az
allamf6 bizonyos személyek miniszteri kinevezésének mellozését kérte a
kormanyalakitdsra felkért miniszterelnok-jeloltt61.°” Szlovdkidban 1993-ban a
miniszterelnok ugy terjesztette a koztarsasagi elndk elé a kormany névsorat, hogy az
allamfonek az egész listat egészében kell elfogadnia vagy elutasitania, és nem
jogosult egyes miniszterek kinevezését megtagadni. A koztarsasagi elnok mindezt
alkotmanyellenesnek tituldlta, és késziilt megtagadni az egyik miniszter kinevezését,
a kormdnyf8 azonban visszavonta a miniszter jel6lését.®'

A rendszervaltds kerekasztal-targyaldsaihoz kiindulépontként szolgdld
szabélyozasi koncepci6®' az er8s elnoki stitusz jellemz6jének mindsitette azt, ha a

minisztereket a kormanyfo javaslatara az adllamfd nevezi ki. Ez késobb mddosult, és

az 1989-es alkotmanymodositdsban is ugy szerepelt, hogy a ,,Minisztertandcs egyes

%7 DEZSO Mérta — BRAGYOVA Andrds: A koztdrsasdgi elndk a parlamentdris rendszerekben. Magyar
Tudomanyos Akadémia, Budapest, 1989. 13. p.

%8 BAYLIS: i. m. 307. p.

9 DEZSO — BRAGYOVA: A kéjztdrsasdgi elnok a parlamentdris rendszerekben. i. m. 58. p.

619 TOTH — LEGENY: i. m. 157. p.

11 A Magyar Népkoztarsasig Alkotmanydnak szabdlyozasi koncepcidja, 1988. november 30. In: A
rendszervdltds forgatokonyve. (CD-ROM).
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tagjainak a megvdlasztdsdrol és felmentésérol az Orszdaggyilés a Minisztertandcs

12

elnokének a javaslata alapjdn hatdroz”®"*. Nem jellemzd az eurdpai orszdgok

alkotmdnyaira, hogy a miniszter ne az allamf6tdl nyerné el a megbizatdsat, de van
néhany kivétel.*"? Az 1989-es magyar szabalyozdshoz Szlovénia alkotmanya hasonlit
leginkdbb, mert ott a kormdnyfd javaslatdra a Nemzetgyiilés nevezi ki (és menti fel)
a minisztereket.®’* A korményalakitds szabalyait 1990-ben az MDF-SZDSZ-
megéllapodds moédositotta Ugy, hogy a miniszterek kinevezése az allamfo
kompetencidjéba tartozik, de a kormanyfd javaslatira. A hatdlyos Alaptorvényiink
szerint tehat a miniszterek kinevezésében is csak formalis szerepe van a koztarsasagi
elnoknek, a jogszabdlyi feltételek esetében koteles kinevezni a jeldltet, illetve akkor
tagadja meg a jogszabdlyi feltételek hidnyan kiviil a kinevezést, ha alapos okkal arra
kovetkeztet, hogy jelolt az dllamszervezet demokratikus miikodésének sulyos zavarat

( £ 61
eredményezné. >

1.8. Az allamf6 vétojoga

A vétéjoggal kapcsolatos alkotmanytorténeti bevezetOben lathattuk, hogy a
dualizmus éallamfdje 1ényegében része volt a torvényhozds folyamatdnak. A kiraly
nélkiili kirdlysag idO6szakdban az 1937-es torvénymodositds de facto ugyanezt
eredményezte. Az abszoltt vétdjog tehat az uralkodoéi jogkorok korébe tartozik, ezért
a monarchidk sajatossdga volt. Petrétei Jozsef ugy kiilonbozteti meg egymastdl a
szentesités és a vétd intézményét, hogy a monarchdk szentesitési jogit a
torvényhozasi folyamat aktiv mozzanatanak tekinti, mig a vétdjog az allamf6 passziv
magatartdsa esetén a torvényerdre emelkedést jelenti, hiszen ha az dllamfé nem él
vétGjogdval (passziv marad), a jogszabdly érvényesen megsziiletik.'® A tobb
évszazados politikai €s kozjogi fejlodés a kirdlyi szentesitési jogot formélissa tette,
hiszen az uralkod6k nem élnek ezzel a joggal, vagy mir megvontdk t6luk ezt a

617

jogot.”" " Luxemburgban kordbban a Nagyherceg eldszentesitési joggal rendelkezett,

amelynek alapjan a Képviselohdznak megkiildhette azon torvényjavaslatokat vagy

612 Alk. 33. § (4) bek.

613 Svédorszagban pl. a kormanyf8 nevezi ki a minisztereket [a Svéd Kiralysdg alkotménya hatodik
fejezet 1. cikk (2) bekezdés].

1% A Szlovén Koztarsasag alkotmanya 112. cikk (1) bekezdés.

®15 Alaptorvény 9. cikk (6) bek.

016 PETRETEI J6zsef: A koztarsasagi elnok vétéjogardl. In: Jogtudomdnyi Kozlony. 2005/4. 132. p.

®17 Kukorelli Istvan parhuzamos indokoldsa a 62/2003. (XII. 15.) AB hatirozathoz.
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tervezeteket, melyeket elfogaddsra javasolt igy az alkotmdnymddositasig®'®
ténylegesen a torvényhoz6 hatalom részeként volt értelmezhet6 a jogallasa. A kiradly
tehat kordbban az alkotmanyos monarchidkban a szentesitési joggal a torvényhozas
részének volt tekinthetd, ami a hatalmi dgak megosztisival és a kozjogi
hagyomanyok megvaltozdsaval teljesen d4talakult és ami megmaradt az a
promulgécios jog. A Svéd Kirdlysdgban példaul még ez sem, mert a kormény hirdeti
ki az elfogadott torvényeket.*"”

A koztarsasagi alkotmanyokban is taldlhatunk olyan példakat, ahol az dllamf6
része a torvényhozo hatalomnak. Ilyen a gorog alkotmdny, amely az elnokot éppen
azért tekinti a torvényhoz6 (és a végrehajtd) hatalom alkotéelemének, mert az
allamfo helyzetének szabdlyozdsakor a kordbbi monarchikus alkotmanyt is
figyelembe vették.®” Izland alkotmdnya is ehhez hasonléan a nemzetgyiilést
(Althing) és a koztarsasagi elnokot tekinti a torvényhozé hatalomnak.®*!

Az Egyesiilt Allamok allamf6je — akit a jogirodalom gyakran az alkotmanyos

monarchia uralkodéjdval azonosit®*

— jelentds vétdjoggal rendelkezik ugyan, de
mint tudjuk, nem része a torvényhozo hatalomnak. Az USA-beli fékek és
egyensulyok rendszerének fontos eleme az elnoki vété intézménye. A hatalmi dgak
merev szétvalasztisa kovetkeztében az 4llamfoé vétot emelhet a Kongresszus ltal
elfogadott torvénnyel szemben. Ebben a korméanyzati rendszerben a véto
gyakorldsdanak joga abban keresendd, hogy a torvények végrehajtasdért az elnok —
méghozza a monolitikus végrehajté hatalom konstrukcidja kovetkeztében — egyediil
felelos.”” A félelnoki kormanyforma allamféjének vétéjoga is hasonléképpen
indokolhaté meg, hiszen a koztarsasagi elnok, bar a végrehajté hatalomnak nem
egyediili birtokosa, de annak feje. A parlamentdris kormdnyforma esetében az

allamfd csak formadlisan vagy formadlisan sem része a végrehajté hatalomnak, ezért

. PP . . N le1s 624
ezekben az orszdgokban a vétdjog intézménye mar nem tekinthetd dltalanosnak.

®% Az Eutandzia torvény allamf6i vétéja miatt keriilt sor az alkotmanymédositasra.

®1% Kivéve a Riksdagra vagy annak szerveire vonatkozo torvényrél van sz6, mert akkor azt a Riksdag
hirdeti ki. A Svéd Kiralysdg Alkotmanya 19. cikk (1) bek.

620 WIENER Gyorgy: Az dllamfé helye a hatalommegosztds rendszerében (Ssszehasonlité attekintés).
In: Jogtudomdnyi Kozlony. 1995/6. 247. p.

621 Az Tzlandi Koztdrsasdg alkotmanya 2. cikk. L. KiSS Barnabis (szerk.): Eszak-Eurdpa alkotmdnyai.
Allamtudomanyi Kutatékozpont, Budapest, 1992. 59. p.

622 SCHMIDT 2007: i. m. 256. p.

623 PETRETEI 2005: i. m. 132. p.

624 PETRETEI 2005: i. m. 133. p.
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Az édllamf6i véto sulya annak fiiggvénye, hogy milyen médon torténhet a vétd

k.52 Az elharitas,

,elharitdsa”, valamint hdnyszor és milyen okbdl élhet vele az elno
vagyis ahogyan a parlament (a korményparti tobbség) feliilbirdlhatja®*® az allamfé
vétojat azért az egyik legfontosabb tényezd, mert ez hatirozza meg, hogy milyen
tényleges kovetkezménye van az allamfé 4ltal visszakiildott torvény sorsanak.
Shugart és Carey az elnoki hatalom mérésénél nagy hangstlyt fektet az 4dllamfoi
vétdéjogra. Ennek alapjan 0-4 pont kozott értékelik az allamfoket aszerint, hogy
milyen tobbséggel lehet elhdritani az elndki vét6t®’.

Az egyes orszdgokat vizsgdlva elmondhaté, hogy az Egyesiilt Allamok
alkotmanya mindkét hdz kétharmados szavazatdhoz koti a torvény ujboli
elfogaddsdt.®”® Az eur6pai dllamokban inkdbb kivételesnek mondhaté, hogy az
alkotmanyok szigoribb feltételeket irnak el az allamféi vétd feliilbirdlatdhoz. Ez
altaldban a torvény Ujboli elfogaddsanak mindsitett vagy abszolit tobbséghez kotése.
Lengyelorszagban az dllamfo éltal a Képvisel6hdznak visszakiildott torvényjavaslat
Gjboli elfogaddsdhoz haromotodos tobbségre van sziikség,®” Oroszorszdgban pedig
mindkét hdz kétharmados szavazatira.”® A gorog alkotmédny abszolit tSbbséghez
koti a torvény ismételt elfogaddsat, amely nem tul szigord kovetelmény, de jol
szimbolizdlja, hogy az allamfét a torvényhozds részének tekintik.”’' Norvégia
alkotmdnya erds vétdjogot biztosit a kirdlynak, mert ugyanaz a parlament (Storting)
nem kérheti az uralkod6tdl a torvény jévahagydsat.®>> Ahogyan emlitettem, Izland
alkotmdnya szerint az allamfé része a torvényhoz6 hatalomnak, ezért a vétdjog
gyakorldsa is eltér a hagyomdnyos szabdlyokt6l. Ha az elnok nem ért egyet a
torvényjavaslattal, az ennek ellenére érvényes (€s hatdlyos) lesz, de népszavazdsra
kell bocsétani, és annak eredményétél fiigg a torvény sorsa.®>

Magyarorszdgon a ’80-as évek végén késziilt alkotmdnykoncepcid is

tartalmazta az allamféi vétdjog intézményét, azzal a fontos kiillonbséggel, hogy

2 Az dllamfé szerepét vizsgélva a torvényhozas folyamatdban az sem lényegtelen, hogy a parlament
altal elfogadott torvényt hany napon beliil kell aldirnia, vagyis meddig tudja késleltetni a kihirdetést.
Magyarorszdgon 5 nap, de lehet 3 hénap is akdr (pl. Finnorsz4dg alkotmanydban).

626 Petrétei az érvénytelenités kifejezést haszndlja (PETRETEI 2005: i. m. 132. p.), amelyet azért nem
tartok szerencsésnek, mert érvényes lesz az allamf6i vétd, csak nem ,hatdlyosul”.

827 SHUGART — CAREY 1992: i. m. 150. p.

628 Az Egyesiilt Allamok alkotmanya I. cikk 7. §

629 A Lengyel Koztarsasag alkotmanya 122. cikk (5) bek.

839 Oroszorszag alkotmanya 107. cikk

1 WIENER 1995: i. m. 255. p.

%2 Norvégia alkotmanya 78. §

%3 Az Izlandi Koztarsasag alkotmanya 26. cikk
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eldirta: az Orszdggyllésnek visszakiildott torvényt csak kétharmados tobbséggel
lehessen elfogadni. Az Alaptorvény szerint az dllamf6 kétféle vétoval rendelkezik.
Egyrészt alkotményossagi vétdval, amely az elnok 4ltal alaptorvény-ellenesnek
tartott torvény megkiildését jelenti az Alkotmanybirésdghoz, masrészt szuszpenziv
politikai vétoval®*, amelyet egyediil 6 gyakorolhat.

A jogirodalomban és az Alkotmanybirdsag altal is politikai vétonak nevezett
intézmény azt jelenti, hogy a koztarsasagi elnok a torvény visszakiildése sordn
érvényesitheti esetleges politikai vagy egyéb szakmai, mordlis, elvi kifogésait."> A
vétojog gyakorldsardl fontos dontést hozott az Alkotménybirdsdg a 62/2003. (XII.
15.) AB hatdrozatban, amelynek részletes elemzése helyett itt csak a téméank
szempontjabol fontos megallapitdsait és kovetkeztetéseit vizsgdlom. A hatdrozat
kimondta, hogy az dllamfé ugyanazzal a torvénnyel kapcsolatban csak egy
alkalommal egy intézkedést kezdeményezhet: vagy el6zetes normakontrollt vagy a
torvény Ujratargyaldsat. Az Alkotmanybirdsag felhivta a figyelmet arra is, hogy az
Orszaggytlés koteles a koztarsasagi elnok észrevételeinek megfontoldsara, a torvény
érdemi Gjratargyaldsdara. A testiilet az dllamf6i vétdjog intézményének alkotmanyos
Iényegét abban litja, hogy ezzel érvényesiil a hatalommegosztds elve, mert a
koztarsasdgi elnok az aldirds megtagadéasaval ,.tényleges korldtjdt, ellensiilydt jelenti
az Orszdggyiilés torvényalkotdsi tevékenységének” *°

Ez a vétd csak halaszté hatdlyd ugyan, mégsem lehet figyelmen kiviil
hagynunk jelentdségét a hatalommegosztas vonatkozasdban. Kifogésaival ugyanis az
allamfo az Orszaggyllést megfontolasra, a torvény udjragondoldsdra készteti. Az
elnok észrevételei nemcsak a képviselok, hanem a szélesebb nyilvanossag szdmadra
fogalmazédnak meg. Az érdemi ujratargyalds fontos elemének tartja az
Alkotmanybirésag azt, hogy a képviseldk ,,az dllamfoi észrevételek tartalmdt kello
idoben megismerjék, annak alapjdan a torvény ujratdrgyaldsdra megfelelo modon fel
tudjanak késziilni, a vitdn, szavazdson részt tudjanak venni, és egyéb képviseloi
jogositvinyaikat (pl. mddosité javaslat benyijtdsa) is gyakorolhassdk™.%’ A

parlamenti képviselOcsoportok tagjai legtobbszor a frakcidvezetok utasitdsai alapjan

034 Az 4llamfé ~monopol” joga a vétd, mert nincs masodik kamara, amelyik ezzel élhetne, és az
allamfot helyettesité hazelnok nem élhet ezzel a joggal.

5 BITSKEY Botond — SONNEVEND Pil: A koztdrsasigi elnok kozjogi tevékenysége, kiilonos
tekintettel a torvények el6zetes normakontrolljanak inditvanyozasara, 2000-2004. In: SANDOR Péter
(szerk.): Magyarorszdg politikai évkonyve 2004-rél. Demokricia Kutatdsok Magyar Kozpontja
Kozhasznu Alapitvany, Budapest, 2005. 453. p.

%%662/2003. (XIL. 15.) AB hatdrozat, ABH 2003, 637, 645.

%762/2003. (XIL. 15.) AB hatdrozat, ABH 2003, 637, 646.
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szavaznak. Az Alkotméanybirdsdg a visszakiildott torvény ujratargyalasa feltételeinek
biztositasat kiemelten fontosnak tartja mds torvényekhez képest. Mivel a testiilet
szerint a torvény kozjogi érvénytelenségéhez vezet, ha a koztarsasagi elnok nem kap
lehetéséget arra, hogy a torvényt ujratdrgyalé iilésen részt vehessen, érveit
részletesebben is kifejthesse, szoban is indokolhassa, ezért felmeriilhet, hogy mindez
Osszeegyeztethetd-e a semleges dllamf6i tisztséggel. Sari Janos a politikai vétéjoghoz
bizalmatlanul viszonyul, mert véleménye szerint ,,a parlamentarizmus a tobbség-
kisebbség, a kormdnypdrtisdg-ellenzékiség elvére épiil, az dllamfo politikdja vagy az
egyikkel egyezik meg, vagy a mdsikkal. Az el6zo esetben »belesimul« a végrehajto
hatalom egységes politikdjaba, az utobbi esetben azonban politikdja ellenzékivé

2

538 Petrétei Jézsef is gy véli, hogy célszerii lenne megsziintetni a
1,639

mindosiilhet
politikai véto6 intézményét, mert nem fér 6ssze a semleges allamfoi tisztségge

Alldspontom szerint viszont a politikai vété megfelel a neutrdlis koztarsasagi
elnoki statusznak, mert nem a politika bindris kédjan,** vagyis nem a kormdnyra
keriilni vagy ellenzékben maradni logikdjan alapszik. A koztarsasagi elnok a vétéval
nem az ellenzékhez csatlakozik, hiszen egyrészt dllasfoglaldisdval nem a
véalasztépolgérok szavazataiért kivan megkiizdeni, hogy levaltsa a regnilé kormanyt,
masrészt konnyen el6fordulhat, hogy az allamfé nem az ellenzéki dllaspont ,,mellé
all”, hanem attdl is eltérd sajat elképzelését fogalmazza meg kifogasdban.

Az alkotmdnyos vét6 intézménye tobb szempontbdl is kiilonbozik a politikai
vétotol. Egyrészt az dllamfonek — a kordbbi Alkotmdannyal ellentétben — mar nincs
monopol joga ebben a tekintetben. Az Alaptorvény szerint ugyanis az ,,Orszdggyiilés
— a torvény kezdeményezoje, a Kormdny, illetve az Orszdggyiilés elnoke
zdroszavazds elott megtett inditvanydra — az elfogadott torvényt az Alaptorvénnyel
valé ésszhangjdnak vizsgdlatdra megkiildheti az Alkotmdnybirésdgnak”.**' Mésrészt
ez egy szubszididrius jog, mert csak akkor élhet vele az dllamfo, ha az Orszaggyiilés
nem kérte a normakontrollt. Harmadrészt, sziikséges azt is kiemelni, hogy az
alkotmdanyos vété nem diszkreciondlis joga az dllamfonek. Az Alaptorvény ugyanis
kotelezi a koztarsasagi elnokot, hogy egy alkotményellenes torvény esetében igy
jarjon el. Az Alkotmdnybir6sdg szerint ugyanis az alkotmédnyos vétéval a

koztarsasigi elnok az allamszervezet demokratikus miitkodése feletti 6rkodést latja el.

6% SARI Janos: A hatalommegosztds elve (kormény, allamfd)...22. p.
839 PETRETEI 2005: i. m. 150. p.

649 A politika binaris kédjardl 1. POKOL — BIHARI 1998: i. m. 66. p.
41 Alaptorvény 6. cikk (2) bek.
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A hatdlyos Alaporvényben lényegében egy sorrendet taldlunk a vétdjog
gyakorldsara. ElsOként az Orszdggyiilés jogosult €élni az alkotmanyos vétéval a
torvény kezdeményezdje, a Kormany, illetve az Orszaggytlés elnoke zardszavazds
elott megtett inditvanydra. Mdsodik a sorban az édllamfoé alkotmdnyos vétéjoga,
vagyis a koztarsasdgi elnok akkor élhet ezzel a jogdval, ha az Orszdggylilés nem
fordult az Alkotmdinybirésdghoz. Végiil az 4allamfé akkor élhet a politikai
vétdjogaval, ha nem keriilt sor az alkotmanyos vétora.

Az dllamfé tehat barmelyik vétéval is éljen, azt egy alkalommal teheti meg®*?,
vagy a politikai, vagy az alkotmdnyos vétot gyakorolja, a kettd kombindcidja
allkotma’lnyellenes.643 Az Alkotménybirdsdg szerint ugyanis ha ,az dllamfének a
torvénnyel valo egyet nem értése a torvényhozdst ellehetetlenitené, akkor a
koztdrsasdgi elnok [...] mdr nemcsak a torvényhozo hatalom ellensiilydt, hanem
indokolatlan korldtjat jelentené; felbomlana a fékek és ellensiilyok bonyolult
rendszere, tiulzott hatalmi dominancia vagy korldtok nélkiili hatalomkoncentrdcio
alakulna ki a koztdrsasdgi elndk oldaldn™.*** Lényegében tehét a hatdskorelvonds
tilalmat jelentené, ha az allamf6 a torvényalkotds folyamatat meg tudnd gatolni, de ez
nyilvdn forditva is igaz, az édllamféi vét6jog gyakorldsa elé sem lehet akadalyt
gorditeni. Mivel a kordabbi Alkotmany kifejezetten ezt nem irta eld, ezért az
Alkotmanybirésdg  fent  emlitett  hatdrozatdnak  Alaptorvénybe  torténd
,kodifikdlasara” keriilt sor. Az Alaptorvény negyedik moddositdsa tisztizta azt a
bizonytalan allapotot is, hogy mit tehet az dllamf6, miutdn a parlament médositotta
az Alaptorvényt, élhet-e vétéjogdval. A koztdrsasdgi elnok akkor veheti igénybe
ebben az esetben az alkotmanyos vétd eszkozét, ha az Orszaggyllés az
Alaptorvényben foglalt eljarasi kovetelményeket nem tartotta meg, vagyis kozjogi

érvénytelenség esetén®.

2 Ha az Alkotmdnybirésdg alaptorvény-ellenességet allapitott meg, a torvény Orszaggyiilés altali
Ujboli elfogaddsa utdn ismételten az Alkotmanybirésdghoz fordulhat az allamfé. Ez elndk politikai
vétdjoga utdn elfogadott torvény Alaptdrvénnyel valé 0sszhangjanak vizsgdlata kizdrélag a médositott
rendelkezések tekintetében vagy kozjogi érvénytelenségre hivatkozasul kérhetd.

3 Mivel az dllamfének az alkotmanyellenes torvényt is ald kell irnia, ha mdr egyszer élt politikai
vétéjogaval, ezért Petrétei Jozsef ugy véli, hogy az aldirdssal az allamfd ,;maga is alkotmdnysértést
kovet el, amiért akdr felelésségre is vonhato”. (PETRETEI 2005: i.m. 148. p.) Ezzel azért nem értek
egyet, mert az ilyen ,alkotmdnysérté” torvény aldirdsdnak kotelezettségét az Alkotméanybdl
(Alaptorvénybdl) és az AB hatdrozatdabdl vezethetjiik le. Ennek a konfliktusnak a felolddsa ugyanis
nem a koztarsasagi elnok kotelessége vagy feleldssége.

% 62/2003. (XIL. 15.) AB hatdrozat, ABH 2003, 637, 653.

45 Alaptorvény S) cikk (3) bek.
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A vétéval kapcsolatosan szeretnék kitérni két margindlisnak tiind, de a
hataskorgyakorlast (vagy a hatalommegosztas érvényesiilését) korldtozo jelenségre.
Az egyik, amelyet Giovanni Sartori zsebvéténak nevez®®, és amelynek lehetéségét
Petrétei Jozsef elemezte tanulme’lnyéban.647 Eszerint abban az esetben, ha az
Orsziggytilés feloszlatja dnmagét, még mieldtt az dllamf6 aldirna a térvényt, akkor a
torvény 0jboli elfogadasit a koztarsasdgi elnok késleltetheti az 4j parlament
megalakuldsdig, vagyis a torvény az dllamfoé ,,zsebében” marad. A madsik eset,
amikor az allamfd vétdjogat vonjdk el. Ez tortént, amikor az Orszaggyiilés
alelnoke®*® megvarta S6lyom Laszl6 mandatumdnak lejartat, és az 0j koztarsasigi
elnoknek kiildte meg a torvényt aldirdsra. Alldspontom szerint ez utSbbi eset
alkotmdnyellenesnek mindsiil a jogdllamisag egyik fontos, az Alkotmanybirésag altal
is kifejtett kritériuma miatt, melybdl ,.kovetkezik az Alkotmdnyban szabdlyozott
szerveknek az a kotelessége, hogy alkotmdnyos jelentoségii hatdskoreiket
johiszemiien,  feladataik  teljesitését  kolcsonosen — segitve,  egyiittmitkodve

gyakoroljdak”.%*

Az alelnok ugyan az akkori Hézszabdly rendelkezéseinek
megfeleléen jart el, tehat latszolag a jogszabdlyoknak megfeleléen, ugyanakkor

véleményem szerint nem rendeltetésszerlien gyakorolta ezt a jogat.

1.9. Az allamf6 parlament—feloszlatasi joga

Az abszolutizmus elleni kiizdelemnek egyik fontos kovetelése volt, hogy
rendszeresen iiljon Ossze a parlament, az uralkodok a szdmukra kényelmetlen
torvényhozo testiiletet ugyanis feloszlattdk, vagy egyszerlien 0ssze sem hivtdk. A
feloszlatds joga az dllamfo hataskorében maradt, de megvaltozott a funkcidja. Mig az
alkotmanyos monarchidban a kirdly érdekeit szolgélta, a parlamentdris kormanyzati
rendszerek keretei kozott a kormdnynak biztositott lehetdséget, hogy a parlamenti
tobbség elvesztése utdn ne a lemondast kelljen valasztania, hanem uj valasztdsokkal
kozvetleniil a néphez fordulhasson djabb felhatalmazasért.*>° Ilyennek tekinthetjiik a
hatdlyos spanyol alkotmany megolddsat, amely szerint a miniszterelnok javasolhatja

az uralkodonak a feloszlatast. Ennek a felfogasnak a kovetkezd 1épcsdje az Egyesiilt

646 SARTORI 2003: i. m. 191. p.

47 PETRETEI 2005: i. m. 146. p.

8 Lezsak Sandor, az Orszaggyiilés alelnoke kozleményben fejtette ki indokait: ,,Tiszta és egyértelmii
helyzetet kivanok teremteni azzal, hogy az Orszdggytilés utolso iilésnapjdan elfogadott torvényeket a
Hdzszabdlyban kotelezéen eldirt hatdridon beliil, augusztus 6-dn irom ald és kiildom el az aznap
hivatalba lépo Schmitt Pdl koztdrsasdgi elnok tirnak”.

9°8/1992. (1. 30.) AB hatdrozat, ABH 1992, 51, 54.

0 WIENER 1995: i. m. 245. p.
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Kiralysagra volt jellemz6 a 2011-es fixed term parliaments act-ig. Az Egyesiilt
Kirdlysdgban otévenként tartottak parlamenti valasztisokat, de a miniszterelndk
dontott az 4j valasztasok kiirdsarol. A feloszlatds itt mar nem a parlamenti tobbség
vesz€lybe keriilése miatt torténhetett, hanem éppen ellenkezbleg, a kormanypart
szdmdra a lehetd legkedvezdbb idopont kivdlasztisdval a parlamenti vélasztidsok
megnyerésének céljabol. Az wuralkod6 ilyenkor koteles volt a torvényhozdst
feloszlatni. A fixed term parliaments act viszont 6t évben hatdrozta meg a parlament
mandatumat.®’

A feloszlatdsi jog alkotményos fejlddésének egy masik fontos példdja
Franciaorszdg. A harmadik koztarsasdg alkotmdnydval bir megteremtddott a
kormény parlamenti felelossége, az dllamf6 a szilard nemzetgytilési timogatottsaggal
rendelkez8 kabinetet is elmozdithatta a parlament feloszlatdsaval.®>? Késébb a
sorozatos kormdnyvalsdgok miatt a negyedik koztarsasdg is megbukott, ezért a
parlament ,,megrendszabdlyozdsara” a félprezidencidlis kormdanyzati rendszert
hoztdk létre, amelyben az dllamfé feloszlathatja a nemzetgylilést. A koztarsasagi
elnok a kormanyfét ugyan nem mentheti fel a parlamenti tobbség figyelmen kiviil
hagydsdval, de az 1j vélasztadsok kiirdsdval el tudja tdvolitani hivataldabol. Ezt a
lehetdséget vélasztotta Frangois Mitterand 1988-ban, amikor a jobboldali tobbségili
nemzetgyllést feloszlatta, és a vélasztdsok utdn baloldali miniszterelnokot tudott
kinevezni.®® Kiterjedt jogkdre van Oroszorszdg elnokének, ugyanis ha a Duma
kifejezte bizalmatlansdgat a kormannyal szemben, az dllamfé donthet gy, hogy
feloszlatja a parlamentet. Mig a félelnoki rendszerben a parlament feloszlatdsa
normadlisnak tekinthetd, addig a prezidencidlis kormdnyformdban anomaélidnak
mindsil.** Az Egyesiilt Allamokban a hatalmi dgak szétvélasztdsa értelmében az
elnoknek nincs is joga a Kongresszust feloszlatni, de ehhez tegylik hozza, hogy az
elnoki rendszerekben is elofordulhat, hogy a rezsim megerdsitése érdekében

megadjdk az dllamfonek ezt a jogot.655

01 A torvényjavaslatrél késziilt elemzés szerint, a miniszterelndk parlament feloszlatasi illetve uj
védlasztasok kifrdsdnak kezdeményezési joga hatékony eszkoz arra, hogy az ellene fellépd alséhdzi
képviseldket illetve minisztereket dj valasztidsok kifrasdval fenyegethesse. HAZELL, Robert: Fixed
Term Parliaments. The Constitution Unit, University College London, 2010. 8. p.
http://www.ucl.ac.uk/public-policy/UCL_expertise/Constitution_Unit/150.pdf letoltés ideje 2013.
november 16.

652 WIENER 2008: i. m. 444. p.

653 WIENER 1995: i. m. 251. p.

% SARTORI 2003: i. m. 195. p.

63 SARTORI 2003: i. m. 194. p.
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A bonni alaptorvény két esetet kiilonboztet meg az allamfo
parlamentfeloszlatasi joga kapcsan. Az egyik, amikor relativ tobbséggel nyeri el a
jelolt a kancellari tisztséget, mert ilyenkor vagy kinevezi az dllamfé ezt a személyt
vagy feloszlatja a torvényhozé hatalmat. A masik eset, amikor bizalmi szavazdson
veszit a kancellar, és nem lemond, hanem feloszlatast javasol az dllamfdnek.

A parlamentarizmus hagyomanyos szabdlyéanak tekinthetjiik, hogy az allamfo
rendelkezik feloszlatdsi joggal. A feloszlatds eredeti logikdjat tehat abban
kereshetjiik, hogy ha az dllamf6 gy itéli meg, hogy a torvényhozé €s a végrehajtd
hatalom konfliktusa feloldhatatlan, akkor az elhiz6dé vélsag elkeriilése érdekében
feloszlathatja a parlamentet. Ha csoportositani akarjuk az orszdgokat az &llamfé
feloszlatdsi joga szempontjabol, akkor nyilvan erésebb ez a jogkor, ha ellenjegyzés
nélkiil gyakorolhat6, de inkdbb az a tipikus, hogy a miniszterelnok inditvanyara
torténik. Gorogorszag alkotmanya mindkét esetet ismeri, vagyis a kormany kérésére
és mint 6nalld, ellenjegyzés nélkiil gyakorolhaté jogkort is. Az ellenjegyzés nélkiili
parlamentfeloszlatasi jogkort gyakorld allamfdi tisztség nemcsak azért tekinthetd
er6sebb korldtnak, mert nem a korméany hozzdjaruldsdhoz kotott a dontése, hanem
azért is, mert a feloszlatdssal val6 fenyegetéssel is élhet.®° Az Uj valasztisoknak a
bizonytalansdga ugyanis megfontoldsra késztetheti a képviseloket, mert nem szivesen
indulnak harcba djra a mandatumért.*>’

Ami a magyar allamfé orszaggyiilés-feloszlatasi jogat illeti, érdemes
megnézni elsOként a kordbbi Alkotmény, majd ezt kovetden az Alaptorvény
szabdlyait is. Az Alkotmdny alapjdn azt mondhatjuk az dllamf6 feloszlatési jogarol,
hogy szinte nem is volt ilyen jogkore. Ez persze elsére merész megallapitasnak
hangzik, de ha az Alkotmany vonatkoz6 rendelkezéseinek gyakorlati megvaldsuldsat
is megnézziikk, konnyen beldthatjuk mindezt. Két esetben élhetett a feloszlatés
jogaval az 4llamfé. Az egyik, amikor a miniszterelnoknek javasolt személyt az
Orsziggytlilés negyven napon beliil nem vélasztja meg.658 A mésik eset pedig, ,,ha az
Orszdggytilés — ugyanazon Orszdggytilés megbizatdsdnak idején — tizenkét honapon
beliil legaldbb négy esetben megvonja a bizalmat a Kormdnytél”®®. Az elsd esetet
mar érintettem a korményalakitasr6l mondottakndl, ezért csak utalok rd, hogy mindez

konnyen kijatszhatd, ha biztos tobbsége van egy partnak (koaliciénak). Az ut6bbi

656 SARTORI 2003: i. m. 195. p.
%7 poKoL 1994: i. m. 18. p.
8 Alk. 28. § (2) bek. b) pont.
69 Alk. 28. § (2) bek. a) pont.
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esetrdl sziikkséges megjegyezni, teljesen életszeriitlennek tiinik, hogy egy éven beliil
négy esetben megvonjdk a bizalmat a korméanytol.

Eredetileg a kerekasztal-tirgyaldsokon késziilt alkotmédnykoncepciok
valamivel erdsebb jogkorrel ruhdztdk volna fel az &llamfét a feloszlatés
vonatkozdsaban, de oktéberben az allamfd — mar amugy is — sziik feloszlatdsi jogan
az orszaggytlési képviselok korldtozo véltoztatdsokat hajtottak végre.660 A
szabdlyokon az Antall-Tolgyessy-megéllapodds is mddositott, ennek értelmében az
allamfo feloszlathatja az Orszdggytlést, ha a miniszterelnok altal kért bizalmi
szavazds sordn a parlamenti tobbség nem tdmogatja a korma’lnyf('it,(’(’1 de az 1990. évi
XL. torvény végiil nem a paktum erre vonatkozé szovegét kodifikélta.

Az allamfé parlamentfeloszlatisi joganak jelentOsége abban nyilvdnul meg,
hogy biztositja a végrehajto és a torvényhozd hatalom harmoénidjat, védi a kormanyt
a parlament felelétlen kormdanybuktaté akciditdl, amelynek legszemléletesebb
példdja a két vildghdborad kozotti francia parlamentarizmus Ondezintegracidja.
Korosényi Andras szerint a magyar Alkotmdnyban az éallamfé feloszlatdsi joga
funkciétlannd valt, éppen ezért a Medgyessy-kormanyt megbuktaté koalicionak nem
kellett szdmolnia a koztarsasagi elnok altali hazfeloszlatdssal, holott a hagyoményos
parlamentarizmus keretei kozott kellett volna.®®*

Az Alaptorvény — a mar emlitett nagyon is érthetd okbdl — méar nem
tartalmazza a tizenkét hénapon beliili négy bizalom-megvonédshoz kototo feloszlatds
szabdlyat, azonban megtartotta ennek lehetdségét, ha negyven napon beliill nem
valasztjdk meg a korméanyfot. ,Az Alaptorvény Uj lehetdségként beveztte az ex lex
miatti feloszlatdst, amely a kozjogi hagyomanyok felélesztését jelenti®”. Ennek
értelmében a ,,koztdrsasdgi elnok a vdlasztdsok egyidejii kitiizésével feloszlathatja az
Orszdggytilést, ha az Orszdggytilés az adott évre vonatkozo kozponti koltségvetést
mdrcius 31-ig nem fogadja el”*®*. A szabdly bevezetése indokolt, ugyanakkor az
allamfé élhet a koltségvetési torvénnyel szemben is vétdjoggal, amelyhez ha
hozzatessziik, hogy a Koltségvetési Tandcsnak abszolit vétdjoga van a koltségvetési
torvényt illetéen, akkor adott esetben némi ,,alkotmédnyos kellemetlenséghez” is

vezethet ez az 1j szabdlyozas. Lengyelorszdgban is felmeriilt a koltségvetési torvény

850 SOMOGYVARI 1994: i. m. 84. p.

661 A paktum I. szdmd melléklete. L. BOZOKI: A rendszervdltds forgatokonyve. (CD-ROM).

862 KOROSENYI 2005: i. m. 128. p.

863 KOVACS Virdg: A koztdrsasagi elnok szabalyozasi koncepci6jarél a sziiletendd alkotmdnyban. In:
Uj Magyar Kozigazgatds. 2011/2. 13. p

6% Alaptorvény 3. cikk (3) bek.
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elézetes normakontrollja esetén bekodvetkezd ex lex dallapot lehetdsége. Ott nem
vontdk meg sem az Alkotmanybirdsag jogkorét a koltségvetési torvényt illetden, és
nem vették el az dllamfd vétdjogat sem, csak idObeli korlatok kozé szoritottdk abban
az esetben, ha ex lex kozeli helyzet veszélye fenyeget.”® Cservdk Csaba arra hivija
fel a figyelmet, hogy az Alaptorvény az Orszaggyiilésrdl szo6l6 rendelkezései kozott
pontosan meghatdrozza a feloszlatds eseteit, ugyanakkor a koztarsasagi elnokrol
sz0l6 szabdlyok kozott csak annyit taldlunk, hogy jogosult rd az dllamfé (minden
megkotés nélkiil). Véleménye szerint ennek a koriiltekintobb, pontosabb
szabélyozasa indokolt lett volna®®.

A fentiek alapjan megallapithatd, hogy a koztarsasdgi elnok parlament-
feloszlatasi joga feliilvizsgédlatra szorul. Véleményem szerint a demokratikus
jogallami berendezkedés védelmi eszkozeként sziikséges ezt az intézményt
atalakitani, a koztdrsasdgi elnok garancia szerepének megerdsitésével. Egy vélasztds
utdn az Orszdggylilésben esetlegesen megjelend és tobbségre jutd antidemokratikus
part®®” kormdnyalakitdsi lehetéségének elkeriiléséhez a koztdrsasdgi elnokot kell
feljogositani a parlament feloszlatdsara. Az dallamfé a feloszlatdssal az 1j
véalasztidsokon megfontolédsra késztetheti a valasztopolgarokat. Magatdl értetddden az
intézmény tovabbra is 6ndllo, ellenjegyzés nélkiil torténd gyakorldsa alapvetd feltétel
lenne. Ahogyan az is, hogy egy ilyen jogkor esetében az dllamfoi tisztség keletkezése
nem fiigghet a parlamenti majoritdst6l, hanem a mar kordbban emlitett masodik
kamara bevezetésével kell parosulnia. Az 4dllamf6é feleldtlen feloszlatdsi jogat
ugyanakkor korlatozni lehetne oly mdédon, hogy a parlamenti szavazds sordn egyuttal
az allamf6i dontés ,,népi ellenjegyzésére” is sor keriilne. Példaként hozhat6 fel az
1922-es lett alkotmany, amely szerint az 4j parlament megvélasztdsakor a polgarok

arrdl is dontést hoznak, hogy egyetértenek-e a feloszlatissal, a nemleges eredmény

% OSIATYNSKI, Wiktor: A Letter From Poland. In: East European Constitutional Review. Spring
1995, 35-43 p.

096 CSERVAK Csaba: A koztarsasagi elnok jogélldsa az dj Alaptorvényben. In: KUBOVICSNE Borbély
Anett — TEGLASI Andrds — VIRANYI Andras (szerk.): Az uj Alaptorvényrél — elfogadds eldtt:
Tanulmdnykotet az Orszdggyiilés Alkotmdnyiigyi, igazsdgiigyi és iigyrendi bizottsdga dltal 2011.
dprilis 8-dn azonos cimmel megrendezett tudomdnyos konferencidn elhangzott eléaddsok alapjdn.
Orszaggytlés Alkotmanyligyi, igazsagiigyi és igyrendi Bizottsaga, Budapest, 2011. 23. p.

87 Az antidemokratikus jelzé igen szubjektiv, kiilondsen, ha arra gondolunk, hogy a pértok sokszor
egymadst antidemokratikusnak mindsitik, mégis ezt a jogkort sziikségesnek tartom. Az dllamszervezet
demokratikus miitkodésének jelentése sincs kifejtve az Alaptdrvényben, ezért az antidemokratikus
mindsités az dllamfé mérlegelési jogkorébe kell, hogy tartozzon.

178



pedig a koztarsasdgi elnok megbizatdsdnak megsziinésével is egyiitt jér.668 A 1L
Spanyol Koztarsasag Alkotmdnya pedig a nép helyett a parlamentre bizta az dllamfd
feletti itéletet. Az dllamfé a hivatali ideje alatt ugyanis®® indokolédssal elldtott
dontésével feloszlathatta a Cortest, de amennyiben mdésodszor élt vele, az 1j
parlament &ll4st foglalt mindkét elnoki dekrétum sziikségességérdl, és a nemleges
vilasz az allamfé elmozditisit jelentette. Erdekes szabdlyt tartalmaz a jelenlegi
szlovdk alkotmany, amely szerint a koztarsasagi elnokot népszavazds visszahivhatja
tisztségébol. Ha ez sikertelen, akkor az allamfo feloszlathatja a parlamentet és

ilyenkor a koztarsasagi elnok szamara egyben j megbizatasi id0 is kezddik.®"

1.10. Osszegzés és kovetkeztetések

Magyarorszdgon a rendszervéltds alkotmanyozdsiat megteremtd Ellenzéki
Kerekasztal résztvevoi a hatalommegosztisra torekedtek. A félelem és a
bizonytalansidg azonban rdnyomta bélyegét az alkotmdnyrevizidra. Az esetleges
elnokvalasztasi vereségtol félve az akkori ellenzéki er6k megerdsitették a parlament
jogositvanyait, mig az allamf6i intézményt — tartva attl, hogy azt az allampart
jeloltje fogja betdlteni — igyekeztek gyengiteni. Eppen ezért az dllamfé vilasztasanak
modja, illetve az elndk személyének kérdése foglalkoztatta leginkdbb az ellenzéki
résztvevoket. A vélasztdsok utdn az Antall-Tolgyessy-paktum megerdsitette a
korményt azéltal, hogy a német kancellari demokracia modelljét iiltette 4t a magyar
kozjogba. A torvényhozo és a végrehajté hatalom jogkoreinek megerdsitésével zarult
a rendszervaltds, de ezzel parhuzamosan az allamf6i hatalom feliilvizsgalatira nem
keriilt sor, azt érintetleniil hagytdk. Az 4allamféi hatalom semlegességének,
egyensulyozé szerepének hangoztatdsa valt inkdbb a kozjogi és politikatudoményi
irodalom kozponti téméjava. A sulytalan dllamf6i tisztség kérdése azért sem meriilt
fel, mert a rendszervéltds utdni elsd koztarsasiagi elnok, jogallasit félreértve vagy
tulértékelve, a kormannyal szembeni politikai ellensulyszerepet t6ltott be. A
harmadik Koztarsasdg elsé nem ideiglenes allamfdje ugyanis a tobbségi elv
parlamentéris logikdja helyett, egy politikai kompromisszum alapjan, ellenzéki

politikusként keriilt az 4llamféi székbe, amely komoly strléddsokhoz vezetett a

868 Az 1922-es lett alkotmény szabalyardl 1. SZABO Istvan: Az allamféi jogkor alkotmanyos kérdései
1848 és 1946 kozott. In: HOLLO Andras (szerk.): A koztdrsasdgi elnok az ij alkotmdnyban.
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiad6é - MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézet, Budapest, 1995. 162-163.

P-
%9 WIENER 2008: i. m. 449. p.
670 A Szlovak Koztrsasig Alkotméanya 106. cikk.
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kormény és az elnok kozott. Sokan a reprezentativ, egyensilyozé allamfoi szerep
Iétjogosultsdgat a német elnoki tisztséghez vald hasonlésdggal is magyaraztik, de
Németorszdgban masodik kamara és foderdlis dllamszerkezet miikodik, ezek
onmagukban a hatalommegosztés fontos biztositékai.®”'

Az angol parlamentarizmushoz hasonléan a térvényhoz6 és a végrehajtd
hatalom politolégiai szemponti fizidja a rendszervéltassal 1étrejott. Kozjogi
értelemben ugyan az Orszaggyiilés és a kormany kiilonallé hatalmi dgak, hiszen
eltér6 hatdskorokkel birnak. A partrendszer azonban meghatdrozza Kkettejiik
egymashoz valé politolégiai értelemben vett kapcsolatit. A mérsékelt
tobbpartrendszer és az aréna jellegli parlament kovetkeztében a biztos tobbséggel
rendelkez6 kormanyok a frakciéfegyelem révén ugyanis ellendrzésiik alatt tartjdk a
parlamentet. Az orszaggylilési vdlasztisok utdn a tobbség uralja a torvényhozd
hatalmat és a kormanyt, amelyhez harmadikként megszerezheti az dllamfoi tisztséget
i1s. Mindezek alapjdn meggydzO6désem, hogy az allamfoi jogéllds és az allamfo
hatalmi dgak felett ellatott funkcidja feliilvizsgdlatra szorul.

Sziikségesnek tartom, hogy tovédbbra is a végrehajté hatalmon kiviil dlljon az
allamfd, mert a végrehajtas a korméany egyediili terrénuma kell, hogy maradjon. Ha
ugyanis része lenne az dllamfé a végrehajté hatalomnak, akkor ennek két sulyos
kovetkezménye lehetne a hatalommegosztasra nézve. Egyrészt az elnok habitusatol
fiiggden hajlamossd valhat arra, hogy erdsitse pozicidjat, és egyre nagyobb szeletet
,hasitson ki” magdnak a kormanyzasbdl — ezt mutatja a Horthy-korszak torténeti
példdja az allamfoi jogkor boviilésével. Példaul a miniszterelnok kijelolése vagy a
miniszterek kinevezése sordn sajat politikai meggy6zddését akarnd érvényesiteni.
Szinte rendszeresen élne politikai vétdjogaval vagy a torvények kezdeményezésében
is vezetO szerepet akarna betolteni. Mdasrészt azdltal, hogy része lesz a végrehajtd
hatalomnak, elveszti az alkotmédnyos garancia szerepét a hatalommegosztds
rendszerében. Az dllamf6é éppen akkor toltheti be alkotmdnyos demokraciankban a
rendeltetését, ha tdvol marad a végrehajté hatalomtdl, és megdrzi semlegességét,
fliggetlenségét a parlamenti tobbségtdl illetve a kormanytol. Ehhez sziikséges lenne a
miniszteri ellenjegyzés eltorlése, mert az ellenjegyzéssel hozott dontéseknél
ohatatlanul a végrehajté hatalom részévé valik a koztarsasagi elnok, ami a neutralis

allamfét nemkivant helyzetbe hozhatja.

71 poKkOL Béla: Hatalommegosztas és parlamentéris kormanyforma Magyarorszdgon. In: SZABO Mité
(szerk.): Demokrdcia és politikatudomdny a 21. szdzadban. Rejtjel Kiad6, Budapest, 2002. 197. p.
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A 2010-es kormanyvaltds utdn a kozjogi és politikai diskurzus meghatiroz6
témdjadva vélt hazdnk kormdnyzati rendszerének esetleges elmozditisa a
félprezidencidlis berendezkedés irdnydba.®’? Ennek realitdsa alldspontom szerint mdr
akkor is kétséges volt, mivel a félprezidencidlis kormdnyforma a gyenge parlamenti
milkodésre nyudjt megoldast azéltal, hogy a végrehajté hatalom csicsdn 4ll6 személy
nem tartozik politikai felelosséggel a torvényhozdsnak, nem buktathaté meg. A
mindsitett tobbséggel rendelkezd kormanypartban megkérddjelezhetetlen bizalmat
élvez0 miniszterelnok szdmdra viszont nincs kényelmesebb alkotmanyos
berendezkedés a jelenleginél.

Az elnoki vétéjog intézményének megtartdsat ugyanakkor sziikségesnek
tartom, mert ez megfelel a semleges koztarsasagi elnoki statusznak. A koztarsasagi
elnok a vétéjog gyakorldsdval nem keriil az ellenzékiség szerepkorébe, mert ez az
intézmény nem a kormanyra keriilni vagy ellenzékben maradni logik4jan alapszik.
Az Orsziggyllésben egymassal szoges ellentétben allo parlamenti frakcidk altal is
birdlt torvényjavaslat visszakiildésével a ,szavazdgépként” mikodd parlamenti
tobbséget megfontoldsra késztetheti.

A semleges allamfOi tisztségnek egy fontos feltétele lenne a valasztds
szabdlyainak 4talakitdsa is. A jogirodalomban tobbek altal is javasolt vilasztotestiilet
felallitasa is egy elképzelheté megoldds, jomagam a kétkamards parlamentre biznam
az allamf6 megvalasztasanak jogét.

Véleményem szerint nincs megfeleld Osszeférhetetlenségi szabdly arra,
milyen tisztségeket tolthet be az dllamfd a megvalasztasdt megel6zd négy évben.
Indokolt lenne az alkotménybirdkhoz hasonlé 0Osszeférhetetlenségi szabdlyokat
bevezetni — kiegészitve az orszaggyulési képviseldsséggel —, hogy ne kérddjelezze
meg az dllamfé semlegességét a parthoz kotddés vagy a kordbbi kormanytagsag. Ez
ugyan nem alkalmazott gyakorlat més orszdgokban sem, mégis az a meglatdsom,
hogy emelné az allamfdi tisztség tekintélyét a szigoribb Osszeférhetetlenségi eldiras.

A kormanyalakitds sordn sziikségesnek tartandm, hogy a miniszterelnokot az
allamfo nevezze ki, akar a ciklus kozben, akdr az 1j orszdggytilés megalakuldsat
kovetden. Az eddig emlitetteken kiviil azért is indokolt ez a megoldas, mert a
kampdnyt és a vilasztdsokat kovetden sziikséges lenne, hogy a kormanyfd parlamenti

megvalasztasat kovetden olyan kozjogi méltésagtdl nyerjen kinevezést, aki kifejezi a

72 L. err6l pl. VADAL Ildiké: A kancelldri kormanyzati rendszertél a félprezidencialis kormanyzas
felé. In: Uj Magyar Kozigazgatds. 2010/8. 38-52. p.
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nemzet egységét. A parlamenti tobbség altal torténd egyszerli megvélasztas esetén a
jelolt ,,parttarsaitdl” nyeri el a miniszterelnoki bdrsonyszéket, ennek érzését
tompithatnd ez a szimbolikusnak tiin6 beiktatdsi szabaly.

Benjamin Constant elmélete a neutrdlis dllamférél ma is fontos a koztarsasagi
elnok jogallasdnak kialakitdsakor, a hatalmi d4gak egymadshoz vald viszonydnak
megviltozdsa kovetkeztében, vagyis a parlament €s a kormany Osszefonddasdval az
egyensuly helyett inkdbb az alkotmanyos korldt szerepét kell betoltenie a magyar
allamfonek. Constant és a magyar Alkotmanybirésdg felfogdsdban az allamfo
elsdsorban a valsdghelyzetekben 1€p eld, a politikai patthelyzet felolddsaban jétszik
nélkiilozhetetlen szerepet. Alldspontom szerint a mindenkori parlamentaris
korményzat korldtja kell legyen az &allamfoé, amely tehat alkotmanyos fékje a
mindenkori tobbségnek. Mivel az dllamf6é 6nall6 hatalmi szervként funkcionadl, ezért
nincs arra korldtozva, hogy egyes politikai szereplok véleményét megismételje és
legitimizdlja, mert az elnoknek lehet6sége van arra, hogy tisztségét maga formaélja és
személyiségén keresztiil sajitos felfogdst alakitson ki®”. A semleges &llamfdi
tisztség ugyanakkor megkivanja, hogy az elnok kiviil dlljon a végrehajt6é hatalmon, a
korményzdsban ne vegyen részt.

Schmitt Péal dallamfdi szerepét a kovetkezOképpen hatdrozta meg:
»Koztdrsasagi elnokként a jelenlegi és a majd megsziileto alkotmdny alapjdn kell az
egyensily szerepét betoltenem a parlamenti pdrtok, a magyar tdrsadalom, a nemzet
kiilonbozo csoportjai kozott. Egyensiily, mint mondottam és nem ellensiily az a
szerep, amit be kivdnok tolteni o674

Meggy6z6désem szerint a mindenkori kormdanyparti farakcio(k) altal
megvalasztott dllamfd a folényes parlamenti tobbséggel rendelkezd hatalom mellett
csak ,kiegyensilyoz6” szerepkorben nem tudja elldtni még alapvetd jogallasabol
fakad6 rendeltetését sem, vagyis nem tud hatékonyan Orkodni az allamszervezet
demokratikus miikodése felett, és nem képes megteremteni a magyar nemzet
egységének illuzidjat.

Ebben a fejezetben arra szerettem volna ravilagitani, hogy a koztarsasagi

elndk a parlamentéris kormanyzat alkotmanyos korlatjaként tudja ellatni kozjogi-

politikai rendeltetését. Mindez azonban nem csak az adott koztdrsasagi elnok

673 PETRETEI J6zsef: A koztdrsasdgi elnok mint Magyarorszdg allamféje. In: JURA. 2010/2. 89. p.

674 http://www.hirado.hu/Hirek/2010/08/06/10/Schmitt_Pal__egyensuly_es_nem_ellensuly_az_a.aspx,
letoltés ideje: 2013. 03. 30.
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szerepfelfogasatdl kell, hogy fiiggjon. Sziikségesnek tartanidm az Alaptorvény
modositasat az dltalam javasoltaknak megtelelden.

A parlamenti tobbség mindenhatésdgiat azonban nem csak a madsodik
kamardval vagy éppen az éallamfovel lehet korlatozni. Carl Schmitt az Alkotmany
drének nevezte a birodalmi elnokot, aki semleges tisztségével képes hatékonyan 6vni
az Alkotmdnyt, és nem tartja szerencsésnek ezt a feladatot egy birdsdgra ruhdzni®”.
Nem igy latta azonban Hans Kelsen, aki nélkiilozhetetlen szerepet szant az
Alkotmanybirésdg 1j intézményének. A kovetkez0 fejezetben tehat az
Alkotmanybirdsag szerepét jarom koriil, és mér eldljairéban megjegyzem, hogy
tobbnek tekintem, mint az Alaptorvény Orének, mert a parlamentaris kormanyzat

fontos korlatjaként értelmezem.

875 ScHMITT, Carl: A birodalmi elnék mint az alkotmany 6re. In: TAKACS Péter (szerk.): Allamtan.
Irdsok a XX. szdzadi dltaldnos dllamtudomdny korébél. Szent Istvan Térsulat, Budapest, 2003. 287. p.
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2. Tobb mint az Alaptorvény ore. Az Alkotmanybirésag, mint a
parlamentaris kormanyzat korlatja

~Ha a demokrdcia lényegét nem a
mindenhato  tobbségben ldtjuk, hanem
azokban az dllandé megegyezésekben,
amelyeket a parlamentben a tobbség és a
kisebbség képviselte tdrsadalmi csoportok
kotnek, valamint az ebbdol kovetkezo
tarsadalmi békében, akkor az
alkotmdnybirdskodds ezen eszme
megvalositasanak  kiilonosen  alkalmas
eszkozének tinik.”

Hans Kelsen

2.1. Bevezet6

Az alkotmanybirdskodds 1étrejottének indokat altaldban gy szokas
meghatarozni, hogy mivel a kartélis alkotmény a jogforrasi hierarchia élén all, ezért
az alacsonyabb szintll jogforrdsok nem lehetnek ellentétesek vele, vagyis az
Alkotmanybirésdg ennek a legfelsobb szintii dokumentumnak — alaptérvénynek — a
legfontosabb Ore.

Az Alkotmanybirésdgnak ez egy jelentds, ugyanakkor véleményem szerint
inkabb formdlis funkcidja. A demokratikus politikai rendszerek legfontosabb értékét
és lényegi jellemvondsat ugyanis ugy hatarozhatjuk meg, hogy a demokricia nem
mads, mint a tobbség akaratdnak érvényesiilése. A tobbségi akarat azonban megfeleld
alkotmdnyos biztositékok nélkiil a demokricia felszdmolasdhoz is vezethet, vagyis a
demokratikus tobbség képes Onmaga alkotmadnyos elpusztitisira. Ennek
megakadalyozdsaban fontos szerepet tolthet be az Alkotmanybirésag. A magyar AB
létrehozasanak és miikodésének indokét is ennek a két f6 szempontnak az érvényre
juttatdsdban litom. Az AB fontos szerepld a hatalommegosztdsban a parlamentéris
kormdnyzat egyik kiilso0 alkotmédnyos korldtjaként kivdnom vizsgdlni. A
,kétharmados kormany” nem véletleniil valtoztatott az Alkotmanybirdsagra
vonatkozé szabélyokon.

A parlamenti tobbség (legyen kétharmados vagy akar négyotodos tobbség)
nem tud betdlteni a tarsadalomban kizarélagosan integral6 szerepet, hiszen a politika
logikdja éppen azt generdlja, hogy maga a kormanytobbség is gerjeszti a politikai

vitdkat, és a Carl Schmitt-i bardt vagy ellenség kettésségében gondolkodik. Ez
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viszont dezintegraci6t eredményez®’®, még akkor is, ha a mindenkori korményzat
Onmagat a tarsadalom, a nemzet egységének képviseldjeként aposztrofilja. Mindezek
kovetkeztében olyan alkotmdnyos garancidkat kell keresniink, amelyeknek f6
rendeltetése az integracid. Ennek egyik lehetséges megolddsa, ahogyan az el6zé
fejezetben bemutattam, a neutrdlis dllamféi hatalom, de ilyennek tekintem az
Alkotménybirésdgot is. A Hans Kelsen-i és a Carl Schmitt-i, vagyis az
alkotmanybirdskodds versus allamféi hatalom kozotti vitdban nem foglalok allast,
mert mindkettét egyiittesen fontos €s nélkiilozhetetlen alkotmédnyos garancidnak
tartom a magyar parlamentdris korméanyzati rendszerben.

Ahogyan azt a Tudomdnyos alapvetésben leszogeztem, a parlamentdris
korményzatot a kormany és a kormédnyt timogaté parlamenti tobbség egyiitteseként
értelmezem. Hangstilyozom, hogy a magyar Alkotménybirésagot olyan szervként
fogom az aldbbiakban értelmezni, amelynek egyik f6 funkciéja a parlamentéris
korményzattal szembeni korldt. A torvényhozé és végrehajté hatalom
Osszpontosuldsa fontos szerepet indukdl az AB szdmara, amelynek soran korlatok
kozé kell szoritania a parlamentdris korményzatot annak esetleges alaptorvény-
ellenes 1épései esetén.

A 2010-ben megalakult Orszdggylilésben azonban a kétharmados
korménytobbség alkotmédnyoz6 erejénél fogva az Alkotmdanybirdsdgra vonatkozé
szabdlyokon is jelentsen véltoztatni tudott. Erdemes éppen ezért djragondolnunk a

parlament—kormany—Alkotmanybir6sig viszonyrendszerét.

2.2. Az alkotmanybiraskodas szervezeti modelljei

A magyar Alkotméanybirdsdg szerepének és a hatalmi 4gakban elfoglalt
helyének vizsgdlata elott sziikséges felvazolni az alkotmdnybirdskodds szervezeti
modelljeit. Az alkotmédnybirdskoddsnak a két legismertebb szervezeti modellje a
decentralizalt, illetve a centralizalt modell.

A decentralizalt vagy mdas néven diffiz, illetve amerikai modell sziiletését,
tudjuk j6l, az 1803-as Marbury vs. Madison esetre vezethetjiik vissza®’’. A
decentralizalt modellben nem egyetlen, hanem valamennyi birdsag jogosult

megdllapitani a torvény alkotményellenességét, tehat ez a modell egyben konkrét

67 HERZOG, Roman: Az Alkotmédnybirésag szerepe a parlamentéris demokraciaban. In: Jogtudomdnyi
Kozlony. 1992/6.271. p
77 TOTH — LEGENY: i. m. 217. p.
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tigyhoz kapcsolddik (példaul USA, Ausztrdlia, Kanada, Izrael, Dédnia, Norvégia,
Svédorszdg). Az Egyesiilt Allamokban, bar nem nevesitette kifejezetten az
alkotmany, mégis mar a korai idOszakban is ismert volt az alkotmédnyossagi
feliilvizsgélat bir6i hatdskore®’®. Alexander Hamilton A foderalistiban kifejti, hogy a
torvényhoz6 korlatok kozé szorithatd, hiszen az alkotmanyellenes torvény a
népakarattal ellentétes, ezért az f’:rvénytelen.679

A svéd rendszer is a decentralizalt modellhez tartozik, €s azért érdemes szot
ejtetni r6la, mert az alaptorvény biztositja ugyan az alkotmanyossagi feliilvizsgalatot,
de ez behatdrolt, mert csak jelent0s, nyilvdnval6 hiba esetén van rd mod. A
tapasztalatok alapjan a bir6sdgok nagyon ritkdn nyilvanitjdk a parlament vagy a
kormény 4ltal elfogadott jogszabdlyt alkotmanyellenessé®™.

A centralizalt alkotmédnybirdsdgok az 1920-as kelseni modellen alapulnak. A
centralizalt rendszerben monopolizaljdk az alkotmanyossdgi feliilvizsgélatot (példaul
Ausztria, Németorszag, Franciaorszag, Olaszorszdg, Spanyolorszdg, Magyarorszag),
amelynek értelmében itt a rendes bir6sdgok nem kapnak hataskort alkotmanyossagi
kérdésekben®®!. A centralizalt (klasszikus) modell eldszor Ausztridban jott 1étre.
Annak ellenére mondhatjuk ezt, hogy Csehszlovdkidban is feldllitottak egy ilyen
intézményt, amely némileg megelOzte az osztrdkot, de annak mintdjdra 1étesiilt. Hans
Kelsen volt az, aki a klasszikus modellként szolgdlé alkotméanybirésagot
megalapozta.®®* A klasszikus alkotmdanybirdskodds jellemzdje, hogy kizarélag erre
kijelolt szerv végezheti ezt a tevékenységet, amelynek dontései altaldanos jelleggel
érvényesek és nem csak egy konkrét iigyben. Az amerikai rendszerhez hasonl6
megoldds Ausztridban sem volt teljesen ismeretlen, mert konkrét iigyekben a
birésdgok  vizsgdlhattdk a rendeletek alkotményossdgdt®’. Az  osztrak
alkotmanybirdskodds a német megszallds utdn 1945-ben ujraszervezddott és

honosodott meg szamos eurdpai dllamban. A kelseni modell elterjedésének okat

% Eredete a gyarmati idékre nyulik vissza, amikor 1728-ban a Winthrop vs. Lechmere iigyben az
angliai Privy Council kimondta, hogy egy connecticuti torvény ellentétes az angol joggyakorlattal,
ezért érvénytelen. L. Mezey Barna (szerk): Modern dllam és népképviselet. ELTE AJK, Budapest,
2000. 250. p.

67 HAMILTON — MADISON — JAY: i. m. 555. p.

6% CHRONOWSKI — DRINOCZI 2007: i. m. 256. p.

! TOTH — LEGENY: i. m. 223. p.

2 Bar megfogalmazédtak kételyek is ezzel kapcsolatban. Eszerint Karl Rennert6l szarmazik az
alkotmanybirdskodas otlete, amelyet Kelsen csak jogi formédba ontott. HALMAI Gébor: Hans Kelsen és
a magyar Alkotmanybirésdg. In: Vildgossdg. 2005/11. 3. p.

% HLAVATHY Attila: A klasszikus modell mai megvalésuldsa - az osztrak Alkotmanybirésdg. In:
Allam és igazgatds. 1984/6. 500. p.
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abban ragadhatjuk meg, hogy a parlamenti, illetve népszuverenitds elve miatt a fékek
és ellenstlyok amerikai rendszere nem valt dltalanosan elfogadottd, amely lehetové
tette, hogy a biréi hatalom a torvényhozas felett kontrollt gyakorolhasson®”.

Ahogyan a bevezetdben emlitettem a jogirodalomban jol ismert az allamfo
versus alkotmédnybirdsdg vita Carl Schmitt és Kelsen kozott. Schmitt az Alkotméany
Orének a birodalmi elnokot tartja, akinek legfontosabb feladata, hogy semleges
hatalomként ellensulyt képezzen a tdrsadalmi és gazdasdgi hatalmi csoportok
pluralizmusdval szemben®. Ezért meggy6zédése szerint nem egy ,.taldros
arisztokraciara” kell bizni az Alkotmény védelmét és atpolitizdlni az
igazsagszolgaltatast. Kelsen szerint a semleges allamf6i hatalom gondolata a
konstitucionalista elméletre vezethetd vissza, amely val6jdban az abszolutizmus
uralkod6janak hatalomvesztését kivanta poétolni, aki az alkotmdnyos monarchia
megsziiletésével kellett, hogy mindezt elszenvedje. Kelsen szerint ugyanis az
Alkotmany hatékony védelmét meg akartdk gatolni, és a kirdlyra biztdk annak
Orzését.®

A centralizalt alkotméanybirésag feldllitisat Németorszdagban Pokol Béla a
német rendes birosdgokkal szembeni bizalmatlansiagra vezeti vissza. Ahogyan
Kelsen kiilondllo6 AB-ot tartott volna kivdnatosnak Németorszagban — hiszen a
rendes bir6sdgok tagjai nem éppen az 6 politikai értékrendje szerint vizsgaltak feliil a
torvényeket —, gy a masodik vildghdbord utdn az amerikaiak is egy kiilonallé
testiilet ~ felallitasdt  szorgalmaztdik®’. Az  Alkotménybirésdg felallitdsdig
Olaszorszagban 1948 ¢és 1956 kozott a rendes birdsdgok voltak jogosultak a
torvények alkotmdanyellenességét  megdllapitani, de a fasiszta korszak

k®®. A kelseni alkotmanybiréség

alkotmanyellenes rendelkezéseit tovabb alkalmazta
volt ezért a példa a posztkommunista orszagok nagy részében is.

Egy masik utat jart be a francia alkotmanybirdskodds. A francia kozjogi és
politikai gondolkodds is elvetette sokdig az amerikai alkotménybirdskodds
gondolatat, hiszen a kozakarat korlatozhatatlansdganak eszméjébdl indult ki, ezért a

torvényekkel szembeni biréi kontroll sokdig elfogadhatatlan volt. Az 1791-es

684 SZENTE 2006: i. m. 675. p.

885 SCHMITT 2003: i. m. 288. p.

6% KELSEN, Hans: Ki legyen az Alkotmany 6re? In: TAKACS Péter (szerk.): Allamtan. Irdsok a XX.
szdzadi dltaldnos dllamtudomdny korébaol. Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2003. 290. p.

87 pokoL Béla: Hans Kelsen és Carl Schmitt vitdjanak alapgondolatai. In: Cs. Kiss LAJOS (szerk.):
Hans Kelsen jogtudomdnya. Tanulmdnyok Hans Kelsenrél. Gondolat Kiadé, Budapest, 2007. 650. p
%% SAJO: i. m. 294. p.
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Alkotmany is kimondta, hogy a ,.,térvényszékek nem avatkozhatnak be a torvényhozo
hatalom gyakorldsdba, nem fiiggeszthetik fel a torvény végrehajtdsdt”689. Az 1958-
ban intézményesitett Alkotmanytandcs®® szerepe és miikodése éppen a kordbbi
bizalmatlansdg miatt igen sajatosan alakult Franciaorszdgban. Bar az 1946-os
Alkotmény is intézményesitett egy hasonld szervet Alkotmdénybizottsdg néven, de

teljesen jelentéktelen volt a mikodése™”

. Az Alkotmanytaniccsal de Gaulle a
Nemzetgytilés hatalmat kivanta korldtozni, és a tdbornok elnoklete alatt mindig a
kormény 4llaspontjat taldlta alkotmdnyosnak®?. Az elnok elképzelése szerint a
parlament mindenhatésdganak korldtozasa mellett alkotmanyos mechanizmust is be
kell épiteni a rendszerbe, amely megakaddlyozza, hogy a Nemzetgyiilés az
dllamf6vel szembeni védekezésként alkotményellenes torvényeket fogadjon el®”.
Azonban az Alkotménytanidcs 1971-ben egy dontésében az Alkotmdany részévé tette
az 1789-es Emberi és Polgéri Jogok Nyilatkozatét, és egyre tobbszor semmisitette
meg a torvényi rendelkezéseket, amelyet az is eldsegitett, hogy az Alkotmédny 1974-
es modositdsa folytdn mar hatvan képvisel6 illetve hatvan szendtor is
kezdeményezhette az eljarast. Ettol fogva az Alkotmanytanacs vélt az ellenzék egyik
leghatékonyabb eszkozévé a kormdnyzattal szemben, a nyolcvanas években az
inditvanyok fele a megtdmadott torvényi rendelkezések megsemmisitéséhez
vezetett.”

A francia megoldads azonban ekkor még nem vette 4t a kelseni modell egyik
fontos elemét, az utélagos normakontrollt, ezéltal egyfajta kompromisszum sziiletett
a kozakarat versus bir6i feliillvizsgalat kérdésében azéltal, hogy eldzetesen vizsgaljadk
a torvények alkotmanyossdgat. Mindennek persze eldénye is volt, hiszen a dontés
gyorsan megsziiletett, €s amennyiben alkotmanyosnak taldlta a Tandcs, az tobbé nem

vitathat6, ami a jogbiztonsdgot erdsitette, €s nem kellett akar éveket varni, mint az

utélagos normakontroll esetén®’. E téren nagy horderejii valtozast hozott egy 2010.

%9 Az 1791-es alkotmany V. fejezet 3. cikkely. In: HAHNER Péter: A nagy francia forradalom
dokumentumai. Osiris Kiad6, Budapest, 1999. 132. p.

90 A megnevezésrl mondhatnank, hogy mar 6nmagaban is arulkodd, hiszen tandcsrél van sz6 és nem
birésagrol, de a conseil sz6 torvényszéket, birdi testiiletet is jelent. L. ADAM 2006: i. m. 262. p.

%1 ADAM 2006: i. m. 173. p.

92 SAJO: i. m. 295. p.

%3 BEDINTER, Robert: Az alkotményossag ellenérzésének sajatos francia rendszerérél. In: HLAVATHY
Attila (szerk.): Az alkotmdnyossdg védelmének szervezeti garancidi: nemzetkozi konferencia a Magyar
Tudomdnyos Akadémia és az 1gazsdgiigyi Minisztérium szervezésében. Budapest, 1989. aprilis 25-27.
MTA Allamtudoményi Kutatisok Programirodéja, Budapest, 1989. 108. p.

% SZENTE 2006: i. m. 215. p.

%3 BEDINTER: i. m. 111. p.
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maércius 1-jén hatdlyba lépett torvény, amelyet egy kordbbi alkotmanymoddositds

hivott életre.5*°

Ez lehetOvé tette a konkrét normakontrollnak a kezdeményezését.
Ennek értelmében barki birdsag eldtt folyamatban 1€vo iigyében alkalmazott torvény
alkotmanyossagdt megtdmadhatja, amennyiben ugy itéli meg, hogy az, az
alkotmdnyos jogét és szabadsdgat sértheti. Ennek sordn a SemmitdszEk illetve az
Allamtandcs szliroszerepet lat el, miel6tt a kérelem az Alkotmédnytanics elé
keriilne.®”’

Ami az Alkotménytandcs Osszetételét illeti, elmondhatd, hogy igen sajatos,
mert a kilenc tag a megbizatdsit ardnyosan az dllamfotol, a Nemzetgytlilés elnokétdl
€s a Szendtus elnokétol kapja. Hivatalbdl a volt koztarsasagi elnokok is tagjai, bar a
gyakorlatban inkdbb 1959-1962 kozott vettek részt az Alkotmanytandcs iilésein™®,
késobb ritkdbban keriilt erre sor. Azonban rendszeresen felmeriil, hogy a tiszteletbeli
tagsdgot meg kellene sziintetni, és inkdbb tiszteletbeli szendtornak kellene kinevezni
a volt dllamféket*”.

A romén Alkotmanybirésag hasonlit leginkdbb a francia Alkotmédnytanécsra,
eredetileg az alaptorvény tervezetében is az Alkotmanytandcs (Consiliu
Constitupional) elnevezés szerepelt. Az alkotmdnybirdk kinevezése hasonlit a
francidhoz, és kezdetekben a politikai befolyds is hasonlé volt, mint
Franciaorszdgban'®. A Victor Ponta vezette roman kormény korldtozni kivénta az
alkotmanybirésag hatdskorét, amely szerint a romdn AB nem nyilvanithat véleményt
a parlament daltal elfogadott hatdrozatokrol. Az AB hatdskorét végiil késobb
részlegesen ugyan, de visszaallitottak.

Az alkotménybirdskodds szervezeti modelljei koziil Magyarorszdgon a
kiilonallé, vagyis német-osztrdk mintdra létrehozott Alkotmanybirdsag jott létre.
Hazéankban a hatalmi 4gak megosztdsanak elmélete egyrészrol az Alkotméanybirdsag
felallitdsanak gondolatat megteremtette a nyolcvanas évek végén, de egyuittal azt is
determindlta, hogy a bir6sagoktol kiilonallo szervezeti megoldasként j6jjon létre. A
birésdgokra ruhdzott alkotmanybirdskoddsi tevékenység ugyanis a hatalmi 4gak

megosztasat sértette volna, hiszen tilzott hatalommal ruhdztdk volna fel a rendes

birésdgokat, amelyek igy megsemmisithették volna a ,nekik nem tetszd

% POGANY Zséfia: Az els6dleges alkotmédnyossagi kérdés a Conseil Constitutionnel gyakorlataban.
In: Fundamentum. 2011/1. 101. p.
697
Uo.
% ADAM 1998: i. m. 191. p.
99 ADAM 2006: i. m. 176. p.
"% VERESS Eméd: A romén Alkotmanybirsag szervezete és hatdskore. In: JURA. 2001/2. 130-131. p.
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jogszabalyokat”. Ugyanakkor a birdsdgok politikai szervként valé megjelenése a

kozvélemény elétt sem lett volna konnyen véllalhaté™'

. Az AB ugyanis politikai
tevékenységet folytat, hiszen maga az Alkotmany mondta ki, hogy az
alkotmanybirdk ,,az Alkotmdnybirésdag hatdskorébol adodo feladatokon kiviil
politikai tevékenységet nem folytathatnak.”702 Az Alaptorvény elokészitésének
folyamatdban ugyanakkor mar felmeriilt, hogy az Alkotmanybirésagot a Legfelsobb

Birésdagba olvasztandk, és nem maradna kiilonallé szerv'®,

2.3. A magyar Alkotmanybirdsag elé6zményei a rendszervaltas el6tt

A szocialista dllamjog a hatalmi dgak megosztdsdnak elvét kategorikusan
tagadta. Ennek kovetkeztében Magyarorszdgon az alkotmanybirdsag feldllitdsanak
gondolatat is elvetették, hiszen az d&llamhatalom legfelsébb szerveinek
korldtozhatatlansdgdbdl  indultak ki’®. Ennek ellenére az 1972. évi
alkotmdnymodositds sordn felmeriilt, hogy a Népkoztarsasdg Elnoki Tandcsit vagy
esetleg egy parlamenti bizottsigot kellene felruhdzni az alkotméanyossag
ellenérzésének jogaval’®. A médositott alkotméany kimondta, hogy az Orszaggytilés
wellenorzi  az alkotmdny megtartdsdt; megsemmisiti az dllami szerveknek
alkotmdnyba iitkozo vagy a tdrsadalom érdekeit sérto rendelkezését”. Az Elnoki
Tandcsot pedig felruhdztdk azzal a jogkorrel, hogy minden olyan jogszabalyt,
allamigazgatasi hatdrozatot vagy intézkedést, amely az alkotmdanyba iitkozik,
megsemmisitsen’

Mindez tehat nem egy elkiiloniilt szerv ttjan valésult meg, mert arra kozel tiz
évet kellett varni. Az alkotmanyvédelem keresése a szocializmusban a hatalmi dgak
egységének ideoldgidjaval egyiitt paradoxon volt, hiszen éppen az

alkotménybirdskodés az, amely a hatalmi 4gak megosztasanak logikdjara épiil’”’.

1 RAcz Attila: Az Alkotménybirésdg létrehozdsa, szervezete és hatdskore. In: FURESZ Klira —
KUKORELLI Istvén (szerk.): Unnepi kotet Schmidt Péter egyetemi tandr 80. sziiletésnapja alkalmdbdl.
Rejtjel Kiad6, Budapest, 2006. 204. p.

02 Alk. 32/A § (5). bek.

"% TILK Péter: Az Alkotmanybirésag az Alaptorvényben. In: Kizjogi Szemle. 2011/2. 5. p.

% BEER Jdnos — KOVACS Istvan — SZAMEL Lajos: Magyar dllamjog. Tankonyvkiad6, Budapest, 1962.
160. p.

7% BAN Tamds: Az Alkotmanybirésag létrejotte. In: Vildgossdg. 1993/11.32. p

796 A médositott Alkotmany kimondta, hogy az ,.Elnoki Tandcs orkodik az alkotmdny végrehajtdsdan”.
A rendszervaltas utdn a ,kollektiv” dllamf6i testiilet helyére keriilt ,,individudlis” koztarsasdgi elnok
jogéallasa az, hogy 6rkodik az dllamszervezet demokratikus mitkodése felett.

THOLLO Andras: Az alkotmdnyvédelem kialakuldsa Magyarorszdgon. Bibor Kiad6, Budapest, 1997.
12. p.
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Szdmos jogszabdly €s jogi irdnymutatds sértette a jogforrasi hierarchia elvét,
amelynek kovetkeztében az alacsonyabb szintli jogforrdsok ellenétbe keriiltek a
magasabb szintliekkel és igy magdval az Alkotmannyal is. Az Alkotmanyjogi Tanécs
— amelynek felallitdsat az 1984. évi L. torvény végezte el — éppen ezért egy tisztan

8 Csak latszélag toltotte

jogtechnikai jellegli megoldas volt a probléma orvosldsdra
be az alkotmdnyvédelmi funkciét, mert a fenndll6 hatalom szuverenitisiat nem
érintette’”’. Nem egyedi jogsérelmekkel foglalkozé szerv feldllitdsa volt a cél, hanem
a jogforrasi hierarchia biztositdsa, az alkotmdnyossidg védelmének legfébb szerve
ugyanis maga az Orsziggytilés maradt’'’. Mindezek kovetkeztében fel sem meriilhet,

hogy az Alkotmanyjogi Tandcs valamiféle hatalmi korlatot jelentett volna.

2.4. Az Alkotmanybirdésag a rendszervaltas alkotmanyozasaban

Az AB feldllitasanak két egymadstol jol elhatdrolhat6é indoka volt. Hasonléan
az alkotmdnyerejli torvényekhez, kezdetben szakmai, majd késObb politikai indoka.
A szakmai megfontolds a rendszervéltds alkotmdnyozdsakor szolgalt kiinduldsi
alappal, azonban a kerekasztal targyaldsokon a politikai megfontoldsok keriiltek
eldtérbe.

Az 1988 mdjusdban tartott partkonferencidn hatdrozat sziiletett az

711
1

Alkotmanybirésdg feldllitdsanak sziikségességérdl’ . A novemberi szabdlyozési

koncepci6  tartalmazta az  Alkotmanybirésdgra  vonatkozé  legfontosabb

szalba’llyokat712

. A javaslat egy 11-15 tagbdl éll6 olyan Alkotménybirdsdgot képzelt
el, amely felfiiggeszti az alkotmanyellenes torvényt. Korlatozottabb hataskorrel
ruhézta fel a koncepci6 a testiiletet, mert a torvény alkotméanyellenessé nyilvanitasat
az Orszaggyllés kétharmados tobbséggel feliilbirdlhatta volna. Az alkotmanybirdk
fliggetlensége érdekében élethossziglani (illetve hetven éves korig tartd) megbizatést
javasolt a koncepcio.

Az AB feldllitasat az 1989. évi 1. torvénnyel modositott Alkotmany rendelte

el. A torvény kimondta, hogy az AB a torvény kivételével minden alkotmanysértd

jogszabalyt megsemmisithet. A pusztidn szakmai megfontoldsokat tiikkr6zi az 1989.

"% SALAMON Ldszl6: Az Alkotménybirésdg a Parlament szemszogébél. In: Jogrudomdnyi Kézlony.
1992/6. 277. p.

"9 BAN: i. m. 32. p

19 MARKOJA Imre: Torvény az Alkotmanyjogi Tandcsrol. In: Allam és igazgatds. 1984/6. 486. p

T BAN: i. m. 32. p

"2 A Magyar Népkoztarsasig Alkotmanyanak szabalyozdsi koncepciéja 1988. november 30. In:
KILENYI Géza (szerk.): Egy alkotmdny-elGkészités dokumentumai. I kitet. Allamtudoményi
Kutatékdzpont, Budapest, 1991.
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évi L. torvény miniszteri indokoldsa, amely az AB feldllitdsdval kapcsolatosan ugy
fogalmazott, hogy ,vdrhatéan szdmos olyan kozjogi és politikai szempontbol
kiemelkedo jelentoségii torvény keriil megalkotdsra, amelyek tartalma és gyakorlati
alkalmazdsa az alkotmdnyossdg szempontjabol vita tdrgydvd teheté”. Ez a
korlitozott AB sok tekintetben az Alkotmédnyjogi Tandcshoz hasonlithat6, de mégis
tdlmutat annak szerepén, mert az alkotmdnyellenes torvény alkalmazdsit az AB
felfiiggeszthette. Ugyanakkor az 1989 mdjusdban kozzétett tervezet szerint az AB
elnokét az Orszdggyllés valasztotta volna meg, ¢és az alkotmanybirdk
visszahivdsanak intézménye is erdsitette a testiilet parlamenttdl valo fﬁgg(’iségét7l3.

A kerekasztal-targyaldsokon az allamfé mellett a masik nagy jelentdségii
kérdés az Alkotmanybirdsag jogallasa, hataskore volt. Sokdig az ellenzék elutasitotta
azt, hogy a partdllami Orszdggylilés fogadja el az Alkotmanybirdsagrol szolo
torvényt. Az ellenzék és a Harmadik Térgyal6fél allaspontja az volt, hogy az
alkotmdnykozi, 4tmeneti iddszakban nincs sziikség az Alkotmdnybirdsdgra, hiszen a
szocialista alaptorvény nem mélt6 a védelemre. Az elvi elutasitds mellett gyakorlati-
politikai megfontoldsok is meghuzddtak. Kiilonosen az AB lehetséges személyi
Osszetétele €s a politikai partok regisztralasdval kapcsolatos alkotmanybirdsagi
hatdskor volt elfogadhatatlan szdmukra. Az allampart stratégidja feltehetdleg arra
irdnyult, hogy 1étrejojjon az MSZMP-hez lojélis erds koztarsasagi elnoki tisztség és a
partokat ellenérz6 AB annak érdekében, hogy egyfajta biztositékként konszolidalt
moédom menjen végbe a rendszervéltds’'*. A hatalom fontosnak vélte az AB
felallitdsat azért is, mert az orszdg nemzetk6zi megitélése szempontjdbol
lényegesnek tartottdk ezt a jogdllami intézményt. A kerekasztal-targyaldsok
eredményeképpen az Orszdggylilés hattérbe szoruldsiat eredményezte, hogy az AB
feliilbirdlhatatlan lett, és az elnokot az AB sajat tagjai koziil valaszthatta meg.

Az alkotméanybirdk megvalasztidsa sem volt margindlis kérdés, hiszen
egyéltalan nem volt Iényegtelen, hogy a partdllamhoz hii birdkkal toltik-e fel ezt az (j
intézményt. Az Ellenzéki Kerekasztal elfogadta, hogy az AB az orszaggytilési
valasztasok eldtt alljon fel, de kompromisszumként ahhoz ragaszkodtak, hogy tobb
Iépcsdben keriiljon sor a birdk megvdalasztiasdra. A cél nyilvanvaléan annak

elkeriilése volt, hogy jelentds szamu MSZMP tag keriiljon megvdlasztasra. Ezt

"B BAN: i. m. 33. p

"% /1 szamd munkabizottsdg Az Alkotmanymddositds idGszerii tételei, a koztdrsasdgi elnoki
intézmény Bevezets. In: BOZOKI: A rendszervdltds forgatokonyve: kerekasztal-tdrgyaldsok 1989-ben.
6. kotet. 20. p
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célozta az a javaslat is, amely Osszeférhetetlenséget dllapitott meg az
alkotmdnybiréva vdlasztishoz, ha a jelolt a megel6zd négy évben kormény-, part-,
illetve vezetd dllamigazgatdsi tisztséget toltott be, amelyet azonban az elsé tiz
megvalasztandé alkotmanybiréra nem alkalmaztak. Az ellenzék egy hosszabb
atmeneti 1ddszakot képzelt el a rendszervéltds folyamatdban, igy a harommal
oszthaté tizendt tagu testiilet harom parlament szdmdra biztositotta volna a

birévalasztast’ .

2.5. Az Alkotmanybirdsag fiiggetlensége

Az Alkotmanybir6sag rendeltetését akkor tudja betdlteni, ha a tobbi hatalmi
agtol — de legfoképpen a kormanytol — fiiggetleniil tud mikdodni. Amennyiben az
alkotmdanybirésidgra vonatkozé rendelkezéseket a kormanyzati tobbség modositani
tudja, vagy az AB hatdrozatait a tobbség feliilbirdlhatja, akkor az ilyen testiilet
legfeljebb a kormdny tanacsaddja lehet, és alkotméanybirésdgnak nem is nevezheto.

Eldfordulhat az eurdpai orszdgokban is, hogy az alkotmanybirdsidg elnoke
egyeztet a kormannyal (miniszterelnokkel vagy allamfével). S6lyom Laszld szerint
Magyarorszagon ez volt gyakorlat, mert AB ellendllt az ilyen jellegh

( 716
megkereséseknek

. Ehhez hozzitenném, hogy az intézmények kozotti dialdgusra
természetesen sziikkség van, hiszen példaul az Alkotmanybirésagrol szold torvény
tervezetérol sziikségszerii a parbeszéd az AB €s a Kormany kozott, ez azonban nem
jelent valamiféle Osszefonddast a két hatalmi 4g kozott.

Az alkotmdnybirésidg fliggetlenségét az garantdlja, ha a vonatkoz6
szabdlyokat az adott dllam alkotménydban helyezik el, és az alkotmdnybirésagot
részletez0 szabdlyokat sem lehet egyszerii tobbséggel mddositani. Hazdnkban az
Alaptorvény mellett sarkalatos torvény hatdrozza meg az AB hatdskorének,
szervezetének, miikodésének részletes szabdlyait, amely igy a jelenlévd képviseldk
kétharmadanak szavazatdval modosithatd. Nincs tehat a szdmardnyon kiviil tovabbi
garancia, ezért az AB ,megrendszabdlyozdsara” egy kétharmados tobbséggel
rendelkez6 kormany alkalmas lehet. Az Alkotmanybirésag fiiggetlenségét mindaddig
élvezheti, amig a kormdnyzat alkotmédny- vagy torvénymdoddositdssal nem véltoztat

hatdskorén, Osszetételén. A kormdnyzat politikdjanak korldtjaként megjelend

" HoLLO 1997: i. m. 90. p.

16 SOLYOM Ldszl6: A magyar alkotméanybirésig 6nértelmezése és Hans Kelsen. In: Cs. Kiss LAJOS
(szerk.): Hans Kelsen jogtudomdnya. Tanulmdnyok Hans Kelsenrél. Gondolat Kiad6, Budapest, 2007.
429. p.
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alkotménybirésagok ugyanis a kormanyzat legfébb céltabldjava vdlnak. Igy volt ez a
New Deal kapcsdn mar az Egyesiilt Allamokban is. Példaként emlithetd tovdbba a
Dél-Afrikai Legfelsébb Birdésiag az oOtvenes évek elején, amelyet egyenesen
megfosztottdk hatdskorétdl a colored {igy miatt, amikor a faji megkiilonboztetést
intézményesits torvényeket elutasitotta’’’. Hasonléan az orosz AB elndk sem
keriilhette el a sorsat 1993-ban, amikor a parlament és az allamfd viszdlydba
avatkozott''®.

A magyar Alkotmanybirésag elleni egyik nagy vihart kavaré ,,tdmadas” a
hatdskorének korldtozédsa volt 2010 novemberében. ''? Ezzel az Alkotmanybirdsag
alkotmany feletti Orkodése elvesztette korabbi korldtozhatatlansigat. Az
alkotmanymoddositds  eredményeképpen a  koltségvetésrdl, a  koltségvetés
végrehajtasardl, a kozponti adénemekrdl, illetékekrdl és jarulékokrol, a vamokrol,
valamint a helyi adok kozponti feltételeirdl szol6 torvényeket az Alkotméanybirdsag
akkor vizsgalhatta feliil (illetve semmisithette meg), ha az erre irdnyul6 inditvany az
alkotmanyellenesség okaként kizardlag az €lethez és emberi méltésaghoz valo jog, a
személyes adatok védelméhez valé jog, a gondolat, lelkiismeret €s vallds szabadsaga,
vagy a magyar dllampolgarsaghoz kapcsol6dd, az Alkotmdany 69. §-a szerinti jogok

720

sérelmét jelolte meg.”” Ezek a rendelkezések ugyan bekeriiltek az Alaptorvénybe,

azonban a szabdly nem tekinthetd véglegesnek, mert addig kell alkalmazni a jogkor
megvondsét, amig az dllamaddsség a teljes hazai 6ssztermék felét meghaladja’'.

A 61/2011. (VII. 13.) AB hatdrozatban az Alkotmdnybir6sidg tovdbbra is
ragaszkodott ahhoz, hogy magit az Alkotmédnyt nem vizsgalja, ugyanakkor
ravilagitott arra a negativ gyakorlatra, amely sordn az alkotmanyellenes torvényeket

alkotmédnymddositassal tesznek alkotményossa. ,,Az Alkotmdnybirdsdg hatdskorének

"7 SAJ0: i. m. 290. p.

718 yq.

"% A Velencei Bizottsag sajndlatat fejezte ki amiatt, hogy az Alaptorvény nem allitotta helyre az AB
2010 novemberében csokkentett hatdskorét. Opinion on Three Legal Questions Arising in the Process
of Drafting the New Constitution of Hungary
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL(2011)016-e 58. pont.

729" A Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl sz616 1949. évi XX. torvény médositdsardl sz616 2010. évi
CXIX. torvény.

20 Mindaddig, amig az dllamaddssdg a teljes hazai ssztermék  felét meghaladja, az
Alkotmdnybirosdg a 24. cikk (2) bekezdés b)-e) pontjdban foglalt hatdskorében a kozponti
koltségvetésrol, a kozponti koltségvetés végrehajtdsdrol, a kozponti adonemekrol, az illetékekrdl és
Jjdrulékokrol, a vamokrol, valamint a helyi adok kozponti feltételeirdl sz0lo torvények Alaptorvénnyel
valo dsszhangjdt kizdrolag az élethez és az emberi méltosdghoz valo joggal, a személyes adatok
védelméhez valo joggal, a gondolat, a lelkiismeret és a vallds szabadsdgdhoz valo joggal vagy a
magyar dllampolgdrsdghoz kapcsolodo jogokkal osszefiiggésben vizsgdlhatja feliil, és ezek sérelme
miatt semmisitheti meg.” 37. cikk (4) bek.
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szuikitése egy ponton til felboritja a kolcsonos fékek és ellensiilyok elve alapjdn
mitkodo hatalommegosztds rendszerét, akdr az alkotmdnyozo, de akdr a torvényhozo
vagy a kormdnyzo-végrehajto hatalom javdra. Ha az alkotmdnyozo hatalom egy
kordbban az Alkotmdnybirosdg dltal megsemmisitett torvényszoveget ugy kivdn ismét
elfogadtatni, hogy azt beemeli az Alkotmdnyba, kivonva ezzel annak feliilvizsgdlatdt
az Alkotmdnybirésdg hatdskorébdl, ez az alkotmdnyozo és torvényhozo hatalomnak
olyan beavatkozdsa a hatalmi dgak egyensilydt biztosité rendszerébe, amely
alkotmdnyos alapjogok siilyos sérelmével jdr/jarhat. Az alkotmdnyozo és a
torvényhozo hatalom ilyen »egyiittmitkodése« esetén az Alkotmdnybirosdg hatalma
vészesen meggyengiil, és nem tudja alapjogvédelmi feladatait elldtni...”. S6lyom
Laszl6 az Alaptorvény negyedik moédositdsa kapcsan irt cikkében arra hivta fel a
figyelmet, hogy a korméanytobbség feliilbirdlja az AB hatdrozatokat azéltal, hogy a
vitatott jogszabdlyi rendelkezéseket az Alaptorvénybe épiti, amely igy a
késObbiekben nem képezheti vizsgdlat télrgya’lt.722

Az 1j Abtv. (2011. évi CLIL tv.) preambuluma a hatalommegosztds elvének
érvényre juttatdsdt emeli ki'> és koti Ossze az Alkotmanybirésdggal. Az
Alkotmanybirésag politikdba vald involvdldédasa legfoképpen a megvalasztds
feltételétdl €s modjatdl, valamint az Osszeférhetetlenségi szabdlyoktdl fiigg. Az
alkotmanybirésdg  fiiggetlenségét ~a  birdk  megvélasztisanak  (illetve
Ujravilasztisanak) modja megalapozza. Legény Krisztidn az alkotmanybirdk
kinevezésének négy f6 modelljét kiilonbozteti meg724. Ahogyan lathattuk, a sajat
hataskorben gyakorolt kinevezés jellemz0 a francia Alkotmanytandcs birdi esetében.
Az eldterjesztésen alapuld kinevezés példaul Torokorszagban van, ahol az egyes
szakteriiletekrdl érkezd javaslatok alapjan az allamfd jogosult a kinevezésre. A
harmadik tipus a vdlasztds, amely nagyobb fokud demokratizmust jelenthet, de
onmagidban nem garancidja a fliggetlenségnek (példdul Horvétorszdg, Portugdlia,
Szlovénia). Végiil a negyedik a vegyes rendszer, amelyben kinevezési €s valasztasi
elemeket egyarant taldlunk (példaul Ausztria, Spanyolorszag, Olaszorszag).

Hazéankban a kordbbi és a jelenlegi szabdly szerint is az Alkotmanybirdsag
tagjainak jelolése a frakcidk altal létrehozott képvisel0kbdl all6 bizottsag hataskore.

Persze kellemetlen helyzetek is el6fordultak, amikor végiil az orszaggytilési

2 SOLYOM  Liszl6: A hatalommegosztds  vége. In:  Népszabadsdg  Online.

http://nol.hu/archivum/20130311-a_hatalommegosztas_vege, letoltés ideje: 2013. 03. 15.
72 A régi Abtv. preambuluma is hivatkozott a hatalmi dgak elvalasztisara és egyensulydra.
7 TOTH — LEGENY: i. m. 232. p
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szavazason nem kapta meg a sziikséges kétharmados tdmogatést a jelolt. Ezért mar a
gyakorlat oddig ,fajult”, hogy a parlament kettesével vélasztotta a birdkat, igy
korményparti és ellenzéki jeloltrol egyszerre szavazott az Orszaggytilés. Az Gj Abtv.
szerint legaldbb 9, legfeljebb 15 tagu kell legyen a jel6l6 bizottsdg, amelyben minden
frakcio legaldbb egy helyet kap. A kétharmados kormdnyoldal minden nehézség
nélkiil sajat jelsltjeit tudta megvalasztani’>. Halmai Gébor a kormanynak ezt a
szandékat (is) eroteljesen birdlta. ,,Orbdn biztosra akart menni, nehogy az
alkotmdnybirdk mds kezdeményezésére hozzanak a kormdnytobbség szdamdra
kedvezotlen dontéseket. Ehhez kellett az uj jelolési rendszer, vagyis az, hogy a
jovoben csak abbol lehessen alkotmdnybiré, akit a kormdnypdrtok akarnak. De még
ez is kevés volt, a jelolési lehetoséget rogton érvényesiteni is kellett, és nem
egyszeriien két Orbdn-kozeli jogdsz (nyilvdan ilyenek is lettek volna), hanem két
megbizhato politologus javaslatba hozdsdval. Vagyis nem volt elég, hogy a jelolési
rendszert alkotmdnyellenes modon dtalakitottak, hanem még az alkotmdnybirovd
vdlds vdltozatlan torvényi feltételeire is fittyet hanytak.”"*

Lathat6 tehét, hogy nemcsak a véalasztds mddja, hanem a tisztség betoltésének
feltételei is eldrevetithetik az AB fiiggetlenségét. Pokol Béla az Alkotmanybirdsag
politikdhoz torténd kozel keriilésének meghatdrozdsakor két pdlust kiilonit el. Az
egyik, amikor a kozéletben aktivan szerepet vallalé egyetemi tandrok, illetve
tigyvédek kaphatnak alkotmanybiréi bdrsonytalart, mig fliggetlenséget ¢és
semlegességet reprezentdl, ha a felsObirdsdgok tagjai koziil jelolhetik csak az

" Erdemes megemliteni a belga alkotmdnybirésagot, amelynek

alkotmdanybirdkat
Osszetételére az a jellemzd, hogy a birdk egy része azok koziil keriilhet ki, akik a
parlament valamelyik hdzdnak tagjai voltak, igy kifejezetten megtorténik a politika
becsatornazasa’>®.

Ami a kinevezési feltételt illeti az eurdpai orszagokat vizsgélva, éltaldban azt
mondhatjuk, hogy a jogdsz végzettség az, ami altaldnosan bevett, tekintve, hogy egy
szakmai grémiumrdl van szd, de példaul a francia Alkotmanytanacs nem ir eld ilyen

feltételt, bar fdleg jogdszok vesznek részt a munkdjadban, ahogyan példaul

Belgiumban sincs sziikség a jogasz végzettségre.

" HALMAI Gdbor: Bucsi a jogillamtél. In: Elet és irodalom. 2010. jilius 23.

http://www.es.hu/halmai_gabor;bucsu_a_jogallamtol;2010-07-24.html, letoltés ideje: 2011. 05. 29.
726
Uo.
7 PoKOL 1994: i.m. 36. p.
7% CSERVAK Csaba: Kormdnyzati és vdlasztdsi rendszer (avagy demokratikus hatalomgyakorlds
komplex rendszere nemzetkozi kitekintésben). Doktori értekezés, Szeged, 2010. 122. p.
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Alldspontom szerint érdemes 4talakitani hazdnkban a valasztds médjat, vagy
a valaszthatdsdg feltételeit. Erre tobb megoldést fogok javasolni az aldbbiakban, att6l
figgden, hogy miként torténik a valasztas és kik koziil keriilhetnek ki a lehetséges
alkotmanybirdk. A kordbbi és a jelenlegi szabdlyok is abbdl az elhibazott
elgondoldsbdl indulnak ki, amelyet még a kerekasztal targyaldsokon alakitottak ki a
szembendllo felek. Ez nem mads, mint a kétharmados tobbséghez kotott dontéshozatal
mindenhat6sdgdba vetett hit. A kerekasztal targyaldsokon a kétharmados tobbségben
lattdk a felek a garanciat arra, hogy az AB tagjainak megvalasztdsa konszenzusos
formaban fog torténni. A kétharmados tobbség azonban — ahogyan ezt a mindsitett
tobbségrdl szo616 fejezetben bemutattam — nem a megegyezés garancidja akkor, ha
valamelyik politikai er0 megszerzi a mindsitett tobbséget a torvényhozasban.
Mindezek alapjan indokolt lenne atalakitani a jelolési szabdlyokat. Ennek egyik
megolddsa lehetne, ha az édllamfé allitana Ossze egy ,listat”, vagyis tobb jeloltet
javasolna és a parlament (kétharmados tobbséggel), vagy az daltalam javasolt
felallitandé masodik kamardval kozosen valasztand meg oket. Szeretném leszogezni,
hogy ehhez mindenképpen sziikséges dtalakitani a koztdrsasagi elnok
megvalasztasdnak szabalyait is, annak érdekében, hogy az allamfé ténylegesen ki
tudja fejezni a nemzet egységét, és neutrdlis hatalomként a kormanyzattdl szintén
fliggetlen testiilet tagjaira megfeleld jelolteket tudjon ajanlani. Elképzelhetd egy
olyan vadltozat is, amely a testvérek kozotti ,,siiteményelosztashoz” hasonlit, amikor
az egyik testvér kettévigja a tortit, de a mdsik vdlaszthat. Ennek alapjdn nem a
koztarsasdgi elnok, hanem az ellenzék kapna lehetdséget, hogy jelolteket allitson, és
ezek koziil védlasztand meg a birdkat a parlament abszolut tobbséggel. Egy masik
lehet6ség lehetne, ha a megvélasztishoz sziikséges feltételeket moddositand a
jogalkot6. Amennyiben a felsobirésdgok koziil keriilhetnének ki az AB tagjai, akkor
maér eleve jobban érvényesiilhetne a testiilet fliggetlensége is. A birdi hivatds ugyanis
szigord politikai Osszeférhetetlenséget kovetel meg, igy a felsObirdsdgi szakmai
hattér garancidja lehet annak, hogy olyan alkotmanybirdk keriilnek kivélasztasra,
akik megfelelnek a semlegesség kovetelményének. Igy tehdt olyan személyek
lesznek a testiilet tagjai, aki hosszi éveken keresztiil egyrészt jogi munkakorben
dolgoztak, mésrészt partsemlegességiiket a torvény megkivanta. A birdk esetében a

térvény teljes koriien tiltja a politikai tevékenységet, nem lehetnek tagjai partnak’>’.

% A birdk jogallasardl és javadalmazasardl sz616 2011. évi CLXIL. torvény 39-40. §
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Onmagéban a hiisz éves joggyakorlat vagy az egyetemi tandri tisztség — amelyeket a
jelenlegi szabdlyaink megkovetelnek — a politikdba involvdlhatja a tudoményos élet
aktivabb szerepldit, hiszen kozalkalmazottként a torvény semmilyen politikai
Osszeférhetetlenségi szabdlyt nem ir eld szamukra. Mas nézOpontbdl viszont
el6fordulhat, hogy amennyiben kizdrdlag a felsobir6sagokbdl keriilnének ki az
alkotmdnybirdk, azzal kiszoritanidnk egyes tobb évtizedes tudomdnyos kutatdst
folytaté egyetemi tandrokat, amely az Alkotmanybirésdg szakmai tekintélyének
csokkenését is eredményezheti.

Milyen Alkotméanybirdsig lesz partatlan — tehetjiik fel a kérdést? Az, amelyik
szigoru szervezeti fliggetlenséget €lvez, és tagjait nem a kormdanyzati tobbség
valasztja meg, vagy pedig az, amelynek ki kell vivnia, el kell nyernie a kozvélemény
szemében a fiiggetlenséget és partatlansdgot? Az elsO esetben az dltalam mar vazolt
kozjogi szabdlyokra alapithaté a fiiggetlenség, és ha ezeket megfeleloen
kialakitottuk, akkor hatradOlhetiink, hiszen egy partatlan és fliggetlen
Alkotmanybirésagot kaptunk. A masodik esetben viszont felmeriil a ,,teher alatt n6 a
pdlma” ismert monddsa, amelynek értelmében, ha az Alkotmanybirdsag tagjait a
parlamenti tobbség vdélasztja, akkor az ilyen testiilet torekedni fog arra, hogy
szakmailag megalapozott dontéseket hozzon, kiilonben allandé tdmadéasnak lesz
kitéve az ellenzék és a média 4ltal. A francia Alkotmanytandcs legitimitdsanak és
partatlansdganak paradox moédon éppen abban van a garancidja, hogy a testiilet
tagjainak kinevezése politikai kompromisszum nélkiil, dnkényesen torténik’>’.
Meggy6z0désem szerint hazankban nem az utobbi, hanem az el6bbi megoldés
kivanatos, vagyis a fliggetlenséget garantdlé kozjogi szabalyokra van sziikség, ezért
indokolt lenne valtoztatni a kinevezési-vdlasztasi szabdlyokon. Mindezek mellett
azonban az AB-nak minden esetben torekednie kell arra, hogy megdrizze a
partatlansag latszatat is.

A litvan alkotmanybirdsag egyfajta kiszolgaltatottsagit alapozza meg az a
szabdly, amelynek értelmében tobbek kozott alkotméanysértés esetén lehetové teszi
haromo6todos tobbséggel a birdk parlament 4ltali visszahivasat. Mindez azért is
furcsa, mert az alkotmény értelmezése nem a parlament, hanem az alkotmanybir6sag
hataskorébe tartozik, igy a torvényhozo hatalom sajat politikai nézete szerint itélheti

meg az alkotmdnybir6 tevékenységét’>".

3% ADAM 2006: i. m. 174. p.
! CSERVAK 2010: i. m. 78. p.
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A fiiggetlenség egyik fontos eleme lehet az elndk megvalasztidsa is. Az
Alkotménybirésdg 0Osszetétele a korabbi szabdlyok értelmében meghatdrozta a
testiilet elndkének személyét is, hiszen a régi Abtv.”*? szerint sajit tagjai koziil
valaszthatott elnokot. Az elnoknek nem pusztian szimbolikus szerepe van, mert O
osztja sz€t az iigyeket, és a legnagyobb horderejlieket sajat kezében tarthatja, ezzel
meghatdrozza az Alkotménybirdsdg szerepfelfogdsat is.”* A kordbbi szabalyok
szerint harom évre nyerte el az elnok a megbizatisat. Az Alaptorvény viszont mar
ugy fogalmaz, hogy az elnok megbizatdsa az alkotmanybirdi hivatali ideje lejartaig
tart, ezzel még hangsulyosabb szerepbe keriilt az elndk. Szavazategyenldség esetén
az elnok szavazata dont, ezért is van kiemelked0 jelent0sége annak, hogy nem az AB
valasztja 6t. Tilk Péter felhivja a figyelmet arra, hogy az elnok és a testiilet kozott
tartésan fesziiltség keletkezhet, hiszen ,kiviilrél érkezik” és ebben az esetben nincs
korrekcios lehetdség ennek felolddsdra’*.

Fontos kérdés a birdk fiiggetlensége vonatkozdsdban a megbizds iddtartama
€s az Ujravalasztds lehetdsége is. A hosszabb idore sz6lé kinevezés noveli a bird
fliggetlenségét, az élethosszig tartd kinevezésre azonban csak ritka esetekben keriil
sor, ilyen az USA Legfelsobb Birésdga. Az ujravdlasztis a fiiggetlenséget
veszélyezteti, hiszen a birét ilyenkor megfelelési kényszer befolydsolhatja. Schmidt
Péter szerint az tujravélasztds motivdlhatja a bir6 tevékenységét, hiszen konkrét
szavazataval befolydsolhatja a ,,vdlasztéinak™ véleményét, vagyis az orszaggytlési

képviselSket’’.

Schmidt Péter indokoltnak tartja az tjravdlasztds eltorlését
parhuzamosan a megbizatds idOtartamanak novelésével, amelyet az 4j Abtv. meg is
tett, amikor tizenkét évre novelte az alkotmanybirdk hivatali idejét. Amellett, hogy
Schmidt allaspontjaval egyetértek, hozzatenném, hogy a gyakorlatban arnyaltabb a
kép. Az alkotmanybirdk ugyanis az elmuilt hisz év tapasztalatai szerint nem
foglalkoznak azzal, hogy ki jelolte Oket. Sajat szakmai meggydzddésiikk koszon
vissza a parhuzamos vagy éppen a kiilonvéleményiikben. A ,baloldali” és
,jobboldali” alkotmédnybirdk megkiillonboztetésének diskurzusa ezért (egyeldre)

elkeriili a magyar kozjogi életet. Mas eurdpai orszdgokban viszont lathatunk ra

példat. Legismertebb taldn a német Alkotmdanybirdsag, ahol az otvenes évektdl a

32 Az Alkotménybirésagrol sz616 1989. évi XXXILI. torvény 4. § (2)

33 KOROSENYI — TOTH — TOROK: i. m. 188. p.

4 TILK 2011: i. m. 6. p. Ehhez hozzitenném, hogy az elnok is az alkotmanybirak koziil keriil ki, tehat
ilyen értelemben nem ,.kiviilrol” érkezik.

3 KILENYI Géza (szerk.): Alkotmdnybirdskodds. UNIO Kiad6, Budapest, 1993. 180 p.
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szocidldemokratakhoz huzo6t vorosnek, mig a kereszténydemokratdkhoz kozel 4llot
feketének nevezték >°.

Ellenzem azonban az alkotmdnybirdk élethosszig tart6 megbizatdsat. Nem
tdimogatom az ,,0rok idOkre szO6l6” vélasztast, mert megkovesitheti az adott
Alkotmanybirdsag szerepfelfogasit, meggatolva a sziikséges ,vérfrissitést”. A
magyar Kormdnynak a megbizds idOtartamara vonatkoz6 tOrvényjavaslata
értelmében nem sziinik meg a birdk megbizatdsa hetvenedik életéviik betoltésével.””’
Nem szerencsés ezt a modositdst éppen akkor megtenni, amikor mindsitett
tobbséggel rendelkeznek a kormdnyparti frakciok az Orszaggytilésben. A
torvénymoddositds  hivatkozott  rendelkezését ugyanis a hivatalban 1évo
alkotmdanybirdkra is alkalmazni kell. Ezzel mintegy ,,meghosszabbitjdk™ a hivatalban
1évo alkotméanybirdk megbizatdsi idejét. Nem is kovetkezetes ez a modositds, mert a
rendes birdk hivatali idejét viszont éppen lecsokkentették.

A hatalmon 1évok nemcsak a birdk megvdlasztiasan keresztiil tudjak
befolydsolni az AB Osszetételét, hanem a testiilet 1étszamanak emelésével is. Ehhez
persze kétharmados tobbség kellett, amelyet a kormanyzat ki is hasznalt, és tizenot
fore emelte a tizenegy tagu testiiletet.

Az alkotmdnybirdk megvdlasztdsanak késleltetése viszont inkdbb a ,,gyengék
fegyvere”, melynek kovetkeztében viszont egy sulyos alkotmanyos probléma
meriilhet fel, hiszen az AB miikodésképtelenné valhat. 2004-ben a cseh
Alkotménybir6sdg mukodését hetekre fel kellett fiiggeszteni, mivel a
hatdrozathozatalhoz sziikséges 1étszdm ald csokkent a birdk szdma’*. Az uj Abtv.-be
mar bekeriilt, hogy ha ,,az Orszdggyiilés az Alkotmdnybirosdg uj tagjat [...] nem
vdlasztjia meg, az Alkotmdnybirosdg tagjinak megbizatdsa az utédja hivatalba
lépéséig meghosszabbodik”.””’ A T/12912. szamd térvényjavaslat ezt a rendelkezést
hatalyon kiviil akarja helyezni.

Ami az Osszeférhetetlenségi szabdlyokat illeti, elmondhat6, hogy mind
politikai partatlansdgot, mind egzisztencidlis fiiggetlenséget eldirt a jogalkotd az
alkotmanybirdkkal szemben. A szokdsos Osszeférhetetlenségi szabdlyokon kiviil

azonban a korabban betoltott tisztségeknek is jelentdségiik van, mivel a régi Abtv.

36 SZENTE 2006: i. m. 242. p.

7T T/12912. szami torvényjavaslat egyes torvényeknek az Alaptorvény o6todik mdédositdsaval
Osszefliggd moédositdsarol.

¥ KovAcs Virdg: A kontroll lehet3ségei az alkotmdny 6re felett. In: MAJITENYI Ldszl6 — SZABO Mité
Daniel (szerk.): Mi fenyegeti a koztdrsasdgot? Eotvos Kéroly Intézet, Budapest, 2009. 182. p.

3% Az Alkotménybirésigrél sz616 2011. évi CLL torvény 15. § (3) bek.
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kimondta, hogy az , Alkotmdnybirésdagnak nem lehet tagja az, aki a vdlasztdst
megelozo négy évben a kormdny tagja vagy valamely pdrt alkalmazottja volt,
valamint az sem, aki vezetd dllamigazgatdsi tisztséget toltotr be””*°. Alldspontom
szerint ezek egyrészt til megengedd, masrészrdl feleslegesen korldtozd szabélyok
voltak. Tulsdgosan megengeddnek azért latom ezt a rendelkezést, mert csak az el6zd
négy évet tekinti Osszeférhetetlenségi oknak. Aki a jelolést megel6z0 nyolc évben
volt miniszter vagy kormanyfo alkotmanybirava vélaszthaté minden tovabbi nélkiil,
holott az a testiilet partatlansdgédba vetett bizalmat dssa ald, ha kordbbi kormanytagot
alkotmdnybiréva vdlaszthatnak. Ezzel szemben a kordbbi ,,4dllamigazgatdsi vezetd
tisztség” tal tag kor, és feleslegesen koti meg a megvalaszthatd jeldltek korét, hiszen
egy osztilyvezetd vagy fOosztilyvezetd szakmai elemnek mindsil a
kozigazgatdsban, nem szerencsés ket kizdrni a potencidlis jeloltek sorabdl. Eppen
ezért az 4j Abtv. a megvalasztast megel6z0 négy évben betdltott kormanytagsagot, a
partban vezetd tisztséget és az allami vezetsi’"! tisztséget tekinti Osszeférhetetlenségi
oknak. Ez utobbiak esetében a kozigazgatisi és a helyettes dllamtitkdr annak
ellenére, hogy szakmai vezetd, Osszeférhetetlenséget eredményez. A szabalyt
indokolt lenne kiegésziteni dllispontom szerint az orszaggyllési képviselOséggel is.
Ugyanakkor lathatunk ellenpélddkat is, a mintdnak tekintett osztrdk
Alkotmanybirésag tagjai nem hivatdsos birdk, hanem alkotmanybiréi megbizatasuk
ellenére addigi tevékenységiiket is folytatjdk, mint birdk vagy tligyvédek, bar a
kozigazgatds, annak vertikalis jellege miatt, tiltott szamukra’.

A mentelmi jog felfliggesztése, illetve a bird tisztségétdl vald megfosztasa is
olyan jogintézmények, amelyeknél a fiiggetlenséget garantdlé szabdlyozast indokolt
vizsgdlni. Mindezek a kordbbi szabdlyokhoz hasonléan az AB hatdskorében

maradtak.

7491989, évi XXXIL. torvény az Alkotmanybirésagrol 3. § (3) bek.

™1 A kozponti dllamigazgatasi szervekrl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkdrok jogdlldsardl
2010. évi XLIII. torvény 6. § (1) bekezdése értelmében dllami vezetd a miniszterelnok, a miniszter, az
allamtitkdr, a kozigazgatasi dllamtitkar, a helyettes dllamtitkar.

™2 MACHACEK, Rudolf: Az osztrak Alkotmanybirésag gyakorlatdbdl lesziirhetd tapasztalatokrdl. In:
HLAVATHY Attila (szerk.): Az alkotmdnyossdg védelmének szervezeti garancidi: nemzetkozi
konferencia a Magyar Tudomdnyos Akadémia és az Igazsdgiigyi Minisztérium szervezésében.
Budapest, 1989. dprilis 25-27. MTA Allamtudomanyi Kutatdsok Programiroddja, Budapest, 1989.
224. p.
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2.6. Az Alkotmanybirésag onmeghatarozasa

Az alkotménybirésdgok helyét a hatalommegosztisban nem csak az adott
allam alkotmdnydnak vagy alkotmanybirésdgi torvényének rendelkezéseibdl
vezethetjiik le. Az alkotmanybirésidgok ugyanis abban a kivételezett helyzetben
vannak, hogy dontéshozatalukkal sajat hatdskoreik hatdrait is kijelolhetik. Ennek
egyik legismertebb formuldja a ,politikai kérdés” doktrindja, amellyel az
alkotmanybirésdgok kibujnak a politikai csatarozdsokbol. Az Amerikai Egyesiilt
Allamokban mindez viszonylag kordn, 1793-ban felmeriilt, amikor a Legfelsébb
Bir6sag dontésében megéllapitotta, hogy nem kivédn olyan kérdésben all4st foglalni,
amelyet az Alkotmény a végrehajté hatalomra ruhdzott™®. Németorszdgban 1982-ben
a Kohl altal szorgalmazott bizalmatlansagi szavazast gy vesztette el az 4j kancelldr,
hogy kereszténydemokrata partja és szabaddemokrata partnere tartézkodtak a
szavazastol, és igy a szovetségi elnoktol kérték a parlament feloszlatdsat, aki ennek
eleget is tett. Az AB azonban nem mindsitette mindezt alkotményellenesnek, és
tartézkodott a politikai kérdésekben val6 allasfoglalastél.”**

A magyar AB is kijelolte helyét a hatalommegosztisban, amelyet nem
onkényesen, hanem az Alkotmany rendelkezéseibdl vezetett le. Ha az
Alkotmanybirésagot, a parlamentdaris kormdnyzat korlatjaként vizsgéljuk,
megkeriilhetetlen az a kérdés, hogy az AB sajat magat hogyan értelmezi, és milyen
politikai (jogi) szerepet szan sajat maganak a hatalmi 4dgak rendszerében. Néhany
alapvetonek tekinthetd AB hatdrozaton keresztiil kivinom mindezt roviden
bemutatni.

Az AB a hatalmi 4gak megosztasdnak elvét — amely az akkori Alkotmanyban
tételesen nem szerepelt — éppen sajat helyének meghatdrozdsakor ,,vezette be” 1990-

5 Az AB a hatalmi 4gak megosztisdnak elvét a magyar dllamszervezet

ben
legfontosabb szervezeti és miikodési alapelvének nevezte, melynek értelmében
leszogezte, hogy alkotményértelmezésre nem daltaldnossdgban, hanem valamely
konkrét alkotmanyjogi probléma és az Alkotmanyban megjelolt konkrét rendelkezés
esetében keriilhet sor. Az AB sajat jogkorét azért értelmezte megszoritéan, mert el

akarta keriilni, hogy a torvények, sot kormanyrendeletek és miniszteri rendeletek

™3 PACzOLAY Péter: Alkotmanybirdskodds a politika és jog hatdrdn. In: PACZOLAY Péter:

Alkotmdnybirdskodds — alkotmdnyértelmezés. Rejtjel Kiadd, Budapest, 2003. 22. p.

" VARGA T1dik6 (szerk.): Alkotmdnybirdskodds. MTA Allamtudomanyi Kutatdsok Programiroddja,
Budapest, 1987. 80-81. p.

531/1990. (XII. 18.) AB hatdrozat, ABH 1990, 136.
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megalkotdsa eldtt alkotmanyértelmezést kérjenek, mert ez oda vezetett volna, hogy
»egyfajta alkotmanybirésiagi korményz4s alakul ki”.

Ugyancsak a hatalmi dgak megosztdsara hivatkozott az Alkotmanybirdsag,
amikor 1991-ben elutasitotta 6tvenkét orszaggytilési képviseld inditvanyat, amelyet a

5746 A hatdrozatban az AB elvi

torvényjavaslat részletes vitdja kozben terjesztettek el
éllel leszogezte, hogy nem kivéan a jogalkotés résztvevdjévé vdlni, és nem kivanja a
torvényhozo feleldsségét atvéllalni, ezért nem vizsgdlja a torvényjavaslatokat a
végleges szovegiikk eldtt. Az AB ramutatott, hogy az ,Alkotmdnybirosdg
dllasfoglaldsdval befolydsolja, sot az egyes megolddsok kizdrdsdval meghatdrozza a
vita menetét’”.

Ausztridban sincs lehetdség az el nem fogadott torvényekrél normakontrollt
kérni, de az un. Alkotmdanyszolgdlatot a torvényhozdsi folyamat valamennyi
stidiumaban bevonjdk a vizsgilatba, amely az un. véleményezési eljardsban
alkotmdnyjogi szakvéleményt készit’"’. A Velencei Bizottsdg megjegyezte, hogy
hazankban megfontolandé egy parlamenti bizottsdg vagy egy fiiggetlen testiilet
felllitasa, amely nem kotelez erejii ex ante feliilvizsgélatot végezne. *®

A magyar AB nem gyakorolta a torvényjavaslatok eldzetes normakontrolljat
arra hivatkozdssal, hogy nem kivénja a torvényhozo6 felel0sségét atvallalni. Az 1998.
évi I. torvény meg is sziintette a torvényjavaslat eldzetes normakontrolljanak
alkotmanybir6sdgi  hatdskorét. Hasonléan az Onkormdnyzatok feloszlatdsa
vonatkozasaban is lehetetlen helyzetbe keriil az AB, mert a Kormany véleményezo-

tandcsadd testiiletévé silanyul. Az Alaptorvény is tartalmazza ugyanis azt a

rendelkezést, hogy az ,,Orszdggyilées a Kormdny - az Alkotmdnybirosdg
véleményének kikérését kovetoen eloterjesztett — inditvanydra feloszlatja az

alaptorvény-ellenesen miikodé képviseld-testiileter”™. Az AB dlldsfoglaldsa nem
alapulhat a végrehajté hatalom megallapitdsain, az AB 6ndll6 és fliggetlen szerv, és
nincs olyan helyzetben, hogy feltirja az érintett Onkorményzat miikodésének

alkotményossagat’".

6 16/1991. (IV. 20.) AB hatdrozat, ABH 1991, 54.

7T HOLZINGER, Gerhard: Az elzetes és az utélagos normakontroll 8sszekapcsoldsardl. In: HLAVATHY
Attila (szerk.): Az alkotmdnyossdg védelmének szervezeti garancidi. 162. p.

™8 Opinion on Three Legal Questions Arising in the Process of Drafting the New Constitution of
Hungary 51. pont.

™9 Alaptorvény 35. cikk (5) bek.

0 KILENYI Géza: Az alkotmdnybirésig helye az allami szervek rendszerében. In: KILENYI Géza
(szerk.): Alkotmdnybirdskodds. UNIO Kiadé, Budapest, 1993. 32. p.
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Szintén a hatalmi dgakban elfoglalt helyét ismételte meg az AB 1995-ben,
amikor az Orszdggylilés Alkotmdny- és igazsagiigyi bizottsdgdnak az Alkotmdny

értelmezése targydban eléterjesztett inditvdnyat utasitotta el

. El6zménye volt
ennek az Orszdggyllés alkotmdnyos mulasztidsa, mert nem hozta Osszhangba az
Alkotményt a népszavazdsrdl és népi kezdeményezésrol szolé 1989. évi XVIIL
torvénnyel. Az AB indokoldsdban arra hivatkozott, hogy a hatalmi 4gak
elvdlasztasdval Osszeegyeztethetetlen, ha az orszdgos népszavazasok eldtt annak
elrendelése targyaban rendszeresen az allasfoglalasat kérik.

Az alkotmanybirésdgnak a parlamentaris korményzatot korlatozé hatalma
nagymértékben fligg a birdk szerepfelfogdsatol, attdl, hogy passzivistinak vagy
alktivistdnak >* tekintheté-e a testiilet. A magyar AB hatdskoreit a rendszervéltdskor
ugy alakitotta ki az ellenzék, hogy a szabad valasztidsokon torténd vereségiik esetén
se lehessen a demokratikus intézményeken és az alapvetd jogokon egyszerti
parlamenti tobbséggel valtoztatni. Ezt a cél szolgaltak a mindsitett tobbséghez kotott
torvények és ezért lett a magyar AB széles hataskorrel felruhdzva. 1990 utan azonban
nem a partdllammal, hanem a parlamenti szupremadcidval kellett szembenéznie az
Alkotménybirésdgnak. Sajé Andrés szerint az alkotmany strukturélis hibai miatt az
AB ezt a feladatot csak ugy tudta elldtni, hogy szerepfelfogédsa aktivista volt.” Sajo
hozzateszi, hogy egy kiegyensulyozottabb alkotmédnyos elrendezés mellett az AB

megsziinne egyetlen ellensdlynak lenni.”™*

A magyar AB aktivizmusa, a
hatdrozatokhoz fliz6tt véleményekben leirt nemcsak jogi, hanem politikai jellegii
magyardzatok azt eredményezik, hogy az AB involvalddott a politikai folyamatokba.
Az alkotmanyozé hatalom éppen ezért a textualista felfogast kivanta erdsiteni azaltal,
hogy az Alaptorvény negyedik mddositdsa hatdlyon kiviil helyezte a 2012. januar 1-

je elott sziiletett AB hatdrozatokat.

2.7. Az Alkotmanybirésag, mint korlat — az Alkotmanybirdésag egyes hataskorei
A rendszervaltds alkotmdnyozdsdban az AB hatalommegosztdsban betoltott
helyét megalapozta, hogy a hatalom egységének utolsé bastydja leddlt, amikor az

Alkotmany médositasat kovetden az Orszaggylilés a népszuverenitdsbol eredd Osszes

125/1995. (V. 10.) AB végzés, ABH 1995, 427.

32 Pokol Béla a passzivizmus és aktivizmus kérdését a jogkoncepcik aspektusaban vizsgalta. POKOL
1994:i. m. 94 — 98. p.

3 SAJO: i. m. 303. p.

4 Uo. 303. p.
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jogot ,mar nem gyakorolhatta”. Az AB alkotmanyos garancia-szerepének
fontossagdt két szempontbdl tartom indokoltnak. Egyrészrol — ahogyan l4tni fogjuk —
a tobbséggel szemben a kisebbségben maradottak alkotmanyos érdekeinek védelme
szempontjabol. Mdasrészrdl sziikség van egy olyan partatlan szervre, amelyik tigyel a
kozjogi jatékszabdlyok betartisara. Az AB korlatozza a politikai szereplok
mozgasterét, hiszen torekvéseikben allitja meg Oket, de ugyanakkor valamennyi
politikai szerepld érdekét is szolgdlja azaltal, hogy biztositja a politikai egyensily
fenntartdsét’™>. Az AB jogi szempontbdl hoz dontést, azaz a jogos-jogtalan bindris
kédjdnak logikdjan alapul mikodése, mégis részesévé vilik a politikai
folyamatoknak, mert hatdrozatait politikai nyelvre forditjdk le, gydztes-vesztes
reldciéban értelmezve azokat’®. A politikai konfliktusok egyfajta dontébirdjaként
jelenik meg tehat az Alkotmanybirésag, amikor az ellenzék és a korméany kozotti vita
a testiilet elott folytatddik. Kiillonosen 1998-ig lathattuk ezt, ameddig egy-egy
torvényjavaslat kapcsdn elvesztett parlamenti szavazds utdn o6tven képviselO
alafrasdval az Alkotmanybirésdghoz lehetett fordulni’’. Az Antall-kormény idején
példaul a médiahdboru vonatkozdsdban nem jutott nyugvépontra a vita, mert az AB
hatdrozatat minden érintett a sajat allaspontjanak megerdsitéseként értelmezte’™".
Paczolay Péter szerint viszont az AB a tdrsadalmi-politikai konfliktusokat
csillapité szerepet is betolthet, amikor a megoldhatatlannak tiind politikai vitdk
alkotmdnyjogiva transzformaldsa a megoldds azokban a kérdésekben, amelyekben a
politikai er8k nem tudnak vagy nem akarnak donteni.”” Paczolay elméletének

2

eredményét egyfajta ,lehiitési effektusnak” nevezném, hiszen elképzelése szerint
megnyugszanak a felek az AB hatdrozata utan.

A parlamentdris korményzattal szembeni korlatként értelmezhetjiik az AB-ot,
hiszen — ahogyan Holl6 Andras fogalmazta meg — kormanyzati elképzelést, stratégiat
allit meg, kozvetett médon tehdt azt a politikdt mindsiti, amely a jogszabdly mogott
van'®. Az AB azonban nem korményoz, nem torekszik atfogd politikai dontések

kidolgozdséra, nem is rendelkezik az ehhez sziikséges feltételekkel és eszkozokkel,

5 KovAcs 2009: i. m. 178. p.

%6 KovACs 2009: i. m.181. p

T KOROSENYI — TOTH — TOROK: i m. 187. p.

8 SOLYOM Liészl6: Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyarorszdgon. Osiris Kiadd, Budapest, 2001.
757. p.

79 PACZOLAY 2003: i. m. 26. p.
"% HoLLO 1997: i. m. 81-82. p
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illetve nincs a kormédnyzasbdl eredd politikai felelossége sem’®'. Az alkotményos
garancia esszencidjat véleményem szerint abban ragadhatjuk meg, hogy az AB a
korményzati tobbség akaratat kifejez0 jogi normadkat alkotmédnyossagi szempontbol
vizsgdlja meg és megsemmisitheti 6ket. Amennyiben a kormany mogott stabil
tobbség all, a kormdanyparti frakcié szavazogépként miikodik, igy eléfordulhat, hogy
hidnyzik az érdemi szakmai ellen6rzés. Ha ez a stabil parlamenti tobbség hidnyzik,
akkor a kisebbségi kormanyzds fenntartdsa érdekében politikai paktumokban
egyeznek meg a politikai er0k a kormanyzds szabdlyairdl, itt az AB feladata pedig
az, hogy kikiiszobolje azokat a politikai alkukat, amelyek a paktumban részt nem
vevOket alkotmanyellenesen korldtozza ®.

Az, hogy milyen mértékben és mennyire hatékonyan képes az alkotményos
korlat szerepét betolteni az AB, az egyrészt — ahogyan lathattuk — fiigg a politikai
semlegességétol, vagyis fiiggetlenségétdl, masrészt hatdskoreitdl is. A magyar AB az
eldzetes €s az utdlagos normakontrollal keriil leginkabb a politika szinpaddra, amely
felvet egy allandé dilemmat az alkotmanybirésagokat illetden. Ez nem mads, mint a
legitimitas-deficit, vagyis, hogy milyen jogon birdlja feliil a nép altal megvalasztott
képviseldk dontését? A védlasz nem lehet mds, mint hogy az AB legitimitisat
fiiggetlenségébdl nyeri, azaz a birdk megvalasztasdnak, Osszeférhetetlenségének
szabdlyaibdl, illetve a dontések szakmai megalapozottsdgdabdl, a birdk
tekintélyébsl’®”.

Mint arrél mar az el6z6 részben is volt sz0, a régi Abtv. eredeti szabdlyai
megengedték, hogy az Orszdggylilés, annak alland6 bizottsdga, otven képviseld, a
koztarsasagi elnok, illetve a Kormény eldzetes normakontrollt kezdeményezhessen.
Schmidt Péter szerint miutdn az Orszaggyiilés tobbsége elfogadta a torvényt, nem

764
k

fogja azt megkiildeni az Alkotmanybirésagnak ™", ahogyan a Kormany sem, amelyik

a parlament tobbségébdl alakul, és az orszdggytilési bizottsig sem fog ilyet

7! CHRONOWSKI Néra: Az alkotmanybirdskodds. In: JURA. 2001/2. 98. p.

762 CHRONOWSKI 2001: i. m. 102. p

63 ADAM 1998: i. m. 198. p.

% Az Orszdggylilés altal 2012. november 26-dn elfogadott, a vélasztdsi eljardsrol szol6 torvény
(T/8405. szamu torvényjavaslat) targydban a Fidesz frakcié felvetette az eldzetes normakontroll
szilkségességét, de végiill nem az Orszaggyilés, hanem a Kkoztarsasagi elnok fordult az
Alkotmanybirésaghoz. L.
http://hvg.hu/itthon/20121107_Valasztasi_torvenytervezet_megsem_ker_elo letdltés ideje 2013.
november 17.
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kezdeményezni tekintve, hogy a parlament partosszetételét képezi 1e’”. Az
Alaptorvény az eldzetes normakontrollt illetden kimondja, hogy az ,, Orszdggyiilés —
a torvény kezdeményezdje, a Kormdny, illetve az Orszdggytilés elnoke zdroszavazds
elott megtett inditvinydra — az elfogadott torvényt az Alaptorvénnyel valo
osszhangjdnak vizsgdlatdra megkiildheti az Alkotmdnybirésdgnak. Az Orszdggytilés
az inditvanyrol a zdroszavazdst kovetoen hatdroz. Az inditvdany elfogaddsa esetén az
Orszdggytilés elnoke az elfogadott torvényt az Alaptorvénnyel valo dsszhangjdanak
vizsgdlatdra haladéktalanul megkiildi az Alkotmdnybirésdgnak””®.

Az Alaptorvény nemcsak kibOvitette a kezdeményezOk korét, hanem -
ahogyan az allamfordl szo616 fejezetben mar bemutattam — a vétdjogot is atalakitotta.
Az Alaptorvény akkor biztositja ezt a jogkort a koztarsasagi elnoknek, ha az
Orszaggytilés nem ¢€lt ezzel a lehetdséggel. A Velencei Bizottsdg a preventiv
normakontrollt  illetden = nehezményezte  az  dllamfé  monopoljogdnak
megsziintetését’®’. A Bizottsdg szerint ez ahhoz vezethet, hogy tilpolitizaljak az
alkotmdanyos feliilvizsgdlat mechanizmusdt. Amennyiben a kormédny vagy maés
politikai csoportok is élhetnek ezzel a lehetdséggel, akkor ez silyosan alddshatja az
Alkotmanybirésdag €és az  alkotmdnyossdgi feliilvizsgdlat  intézményének

hitelességét768

. A Bizottsag véleménye kapcsidn megjegyezhetd, hogy vannak olyan
eurdpai orszagok, ahol szélesebb korben van lehetdség a preventiv normakontrollra
(példaul Franciaorszag, Portugdlia). A Bizottsdg allaspontjaval nem értek egyet, sot
orvendetesnek vélem, hogy datalakitottdk az eldzetes normakontrollra vonatkozé
szabalyt. A koztarsasdgi elnok vallar6l ugyanis leveszi a feleldsséget a parlament,
mivel az dallamfé csak akkor élhet ezzel a jogkorével, ha az Orszaggyiilés
,j0zanabbik” fele ezt nem tenné meg.

Az Alaptorvény rendelkezései kozott tehat mar csak az Orszaggytulést, illetve
a koztarsasdgi elnokot taldljuk meg a preventiv feliilvizsgdlat kezdeményezdit
illetden. Amennyiben az AB el0zetes normakontroll keretében a torvény

alaptorvény-ellenességét kimondja, az egyben mindsiti a parlamenti tobbség, a

korményzat munkdjat. Ez igaz az utélagos normakontroll esetében is, de arra akar

765 SCHMIDT Péter: Alkotmanybirdskodds és hatalommegosztds. In: Téth Kéroly (szerk.): Emlékkonyv
Szentpéteri Istvdn professzor sziiletésének 70. évforduldjdra. Jozsef Attila Tudoményegyetem Allam-
és jogtudomanyi Kar, Szeged, 1996. 560. p.

766 Magyarorszag Alaptorvénye 6. cikk (2) bek.

T Opinion on Three Legal Questions Arising in the Process of Drafting the New Constitution of
Hungary. 46. pont.

788 Uo. 48. pont.
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évekkel késObb keriilhet sor, igy az eldzetes feliilvizsgéalatnal meriil fel leginkabb a
kormdnyzat felelossége. A szakirodalomban van olyan allaspont, amely szerint
egyetlen parlamenti tobbség, illetve kormédny sem szereti, ha a kozvélemény ugy

769, Magyarorszigon

tartja szdmon, mint egy alkotmanyellenes toérvény megalkotéjat
nincs olyan kozvélemény-kutatdsi adat, amely azt igazolnd, hogy hatdssal lenne a
szavazOl magatartisra, ha a parlamenti tobbség alkotmdnysértd torvényt szavazna
meg.

A korabbi szabdlyok lehetévé tették, hogy az utélagos normakontrollt barki
kezdeményezhesse. Ennek célja az volt, hogy az Alkotmany védelme ne fiiggjon a
regnél6 hatalomtol. A rendszervéltas ellenzéke — ahogyan azt bemutattam — attol félt,
hogy a valasztasok utdn az MSZMP marad hatalmon, ezért igyekeztek minél tobb —
sokszor szakmailag teljesen indokolatlan — garanciat épiteni a késziild Alkotmanyba.
Ez nem valamiféle magyar sajatossdg, hiszen hasonlé biztositékokat mds
demokratizal6dé orszdgokban is alkalmaztak. Spanyolorszdgban példdul a baloldal
meg volt gy6zddve arrdl, hogy az elkovetkezd évtizedekben nem juthat hatalomra.
Amikor a Spanyol Szocialista Part megnyerte a valasztast, akkor a beépitett tilzott
garancidk azok ellen fordultak, akik ezeket erOltették a rendszervaltds
folyamatdban'"".

A barki éltal kezdeményezheté normakontroll a kozérdeket védi, vagyis
nemcsak az ellenzéket, hanem a parlamenten kiviiliek érdekeit is, 6k ugyanis az
Orszaggytilésben nem tudnak megnyilatkozni. Amennyiben az ellenzék nem
foglalkozik valamilyen problémaval, akkor el6fordulhat, hogy alkotmanyellenes
torvény sziiletik, de annak feliilvizsgélatara ,,érdektelenség” miatt nem kertil sor’ ',
Az actio popularis vonatkozdsdban a Velencei Bizottsag leszogezte, hogy nem
tekinthetd eurépai standardnak, inkdbb kivételes jellegi.’”’> En nem tartom
indokoltnak a bérki altal kezdeményezhetd absztrakt normakontrollt. Ez ugyanis
tilzott mértékben terhelte le az Alkotmanybir6sagot’ ", tekintve, hogy lényegében

semmilyen feltételhez nem volt kotve (pl. tigyvédkényszer vagy eljarasi dij). Az

7% BEDINTER, Robert: Az alkotményossag ellenérzésének sajatos francia rendszerérél. In: HLAVATHY
Attila (szerk.): Az alkotmdnyossdg védelmének szervezeti garancidi. i. m. 112. p.

" VALIENTE, Francisco Tomas: A spanyol demokratikus dtmenet politikai és alkotmanyjogi
tanulsagair6l. In: HLAVATHY Attila (szerk.): Az alkotmdnyossdg védelmének szervezeti garancidi. i.
m. 261. p.

7! BEDINTER: i. m. 114. p.

"2 Opinion on Three Legal Questions Arising in the Process of Drafting the New Constitution of
Hungary 61. pont.

7 Az Alkotménybirsag tilterhelésének veszélyét a Velencei Bizottsag is megjegyezte. Uo. 63. pont.
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Alaptorvény nem véletleniil korlatozta a kezdeményezOk korét, amelyet az
Alaptorvény negyedik modositdsa némileg bdvitett. A hatdlyos Alaptorvény a
Kormany, az orszaggytilési képviselok egynegyede, a Kiria elnoke, a legfébb iigyész
€s az alapvetd jogok biztosa szdmadra teszi lehetdvé az a posterior feliilvizsgalatot.

Szigeti Péter azonban aggilyosnak taldlta az utdlagos normakontrollt
kezdeményezok korének sziikitését 2011-ben. ,,Aki tud szdmolni, az konnyen
kiszamolja, hogy a hdrom ellenzéki pdrtnak csak egyiitt van meg a 25 %-a, tehdt az
LMP-nek, az MSZP-nek csak a Jobbikkal egyiitt lehet utolagos norma-kontrollt
beadnia, egyenként nem lehetnek inditvanytevok” — véli Szigeti774.

Az AB akkor tolthet be ténylegesen egyfajta korlat szerepet, ha dontése
végleges és feliilbirdlhatatlan. Amennyiben az alkotmanybirésdgi hatdrozat
»semlegesithetd” a parlament tobbségével, akkor ez gyengiti az AB helyzetét.
Ahogyan lathattuk, az ilyen jellegli alkotmanybirdsdgi jogallast a rendszervaltds
folyamatdban elutasitotta az ellenzék. A torvény megsemmisitése az, amelyben
leginkdbb megnyilvanul az AB garancia szerepe. Eppen ezért fontos kérdés, hogy
milyen intézkedést tehet az AB, ha a normakontroll sordn alkotmanyellenesnek
taldlja a torvényt. Erre vonatkozdlag Kilényi Géza harom f0 csoportra osztja az
orszdgokat aszerint, hogy milyen intézkedést tehet az AB, ha az utdlagos
normakontroll sordn alkotmdnyellenesnek taldl egy normativ aktust’’. A direkt
hatdlyon kiviil helyezés — amely ndlunk is van — azt jelenti, hogy a jogszabdly
hatalyat veszti. Ezt nevezhetjiik igazdbol a kelseni ,,negativ jogalkotasnak”. A
masodik esetben az AB felkindlja a lehetdséget a parlament szdmdra, hogy
meghatdrozott hatdridon beliil sziintesse meg az alkotmdanyellenességet, ennek
hidnydban a torvény hatalyat veszti (példaul Szlovéakia). Végiil a harmadik esetben a
parlament (mindsitett tobbséggel) feliilbirdlhatja az Alkotmanybirésdg dontését,
amely lényegében tandcsadovd degradédlja az AB-ot. Romdnidban egy 2003-as
alkotmanymodositds megsziintette azt az eldirast, melynek értelmében a parlament
kétharmados sz6tobbséggel feliilirhatta az alkotmanybirésag dontését, igy immadaron

Romédnidban is végs$ dontéshozd lett az AB'’°.

" S71GETI Péter: Uj Alkotmany — mi végre? A hatalybalépés elétti ,,0”-pont — joggyakorlat nélkiil In:
Pro Publico Bono. Online-vdltozat. 2011/1. 3. p.

" KILENYI Géza: Az alkotmdnyossdg védelmének szervezeti garancidi a kiilonbozé orszdgokban. In:
HLAVATHY Attila (szerk.): Az alkotmdnyossdg védelmének szervezeti garancidi. 61-62. p.

7% BozsO  Gdbor: Romdnia  alkotmdnya. In:  Pro  Publico  Online.  2011/2.
http://www.propublicobono.hu letsltés ideje: 2012. 07. 07.
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Hasonléan fontos kérdés, hogy a megsemmisités mennyiben érinti a kordbbi
jogviszonyokat, azaz mi a testiilet hatdrozatdnak idébeli hatdlya. Az ex nunc hatdlyu
dontés a megsemmisités elott keletkezett jogviszonyokat érintetleniil hagyja, az ex
tunc hatdlyd dontés pedig a visszamendleges megsemmisités. A pro futuro
megsemmisités funkcidja az, hogy kiillonosen a kiemelt fontossidgi tarsadalmi
kérdésekben az alkotmanyellenes jogszabdly hatdlya alatt a parlament 4j, immdaron
alkotményos jogszabalyt alkothasson’’’. Mindez logikus érvnek tlinik, ugyanakkor a
korményzati hatalom ,korddban tartisiara” nem alkalmas. A parlamentaris
kormdnyzat ugyanis egyrészt idOt nyer, hiszen a jogszabdly mindaddig kifejti jogi
hatdsit, amig az AB nem semmisiti meg778. Masrészrol abban is bizhat, hogy
amennyiben az  Alkotmanybirésdg ki is mondja majd a torvény
alkotmanyellenességét, az nem fogja érinteni az addig (alkotmanyellenesen) 1étrejott
jogviszonyokat779. Ezt lathattuk példdul a kormdénytisztvisel0k indokolds nélkiili
felmentésére vonatkozé rendelkezéseknél is’*’. A kormédnynak kell vallalnia a
felelosséget azért, ha az alkotményellenes jogszabdly visszamendleges
megsemmisitése kovetkeztében anyagi karok, koltségek meriilnek fel. Nemcsak
azért, mert a feleldsségét senki mdasra nem hérithatja at, hanem azért is, mert 6
rendelkezik szakmai appardtussal, tandcsaddkkal, akik tdjékoztatjdk, hogy
alkotmanyellenes a késziild torvényjavaslat.

Az Alkotmanybirésagot is erdteljesen megosztotta a jogirodalomban is nagy
vitat kivalto, az ellenzékrdl sz6l6 fejezetben mar emlitett 45/2012. (XII. 29.) AB
hatdrozat. Ebben a dontésében az AB Magyarorszag Alaptorvénye &atmeneti
rendelkezései egyes cikkeit semmisitette meg. Anélkiil, hogy a hatarozat részleteinek

ismertetésébe bocsatkoznék, a disszertacid témdja szempontjabol ennek a dontésnek

"7 TOTH — LEGENY: i. m. 251. p.

"8 ...a jogalkotd nyiltan szembehelyezkedett mind a jelenleg hatdlyos, mind a kordbban hatdlyban
volt torvény rendelkezéseivel. Mivel a megsemmisitett jogszabdlyt néhdny tucat iigyben alkalmaztdk,
lehetbség és kell6 indok lett volna az ex tunc hatdlyi megsemmisitésre. A jogbiztonsdgot ugyanis
sokkal kisebb mértékben sérti, ha megsemmisitenek néhdny tucat, alkotmdnyellenes jogszabdlyon
alapulo dontést, mint az, ha a végrehajto hatalom gy tapasztalja: hdtrdnyos jogkovetkezmények
nélkiil lehet Alkotmdnyt sérteni, csupdn a gyors lebonyolitdsra kell gondot forditani.” Kilényi Géza
alkotmanybiré parhuzamos véleménye a 31/1991. (VI. 5.) AB hatdrozathoz. ABH 1991, 118, 126.

" Az AB mér egy korai hatdrozatban leszogezte, hogy ... a jogbiztonsdg azt kiveteli, hogy ne
legyenek alkotmdnyellenes jogszabdlyok, vagy ha ilyenek megalkotdsdra és hatdlyba lépésére mégis
sor keriilt, azok hdtrdnyos jogkovetkezményei eltoroltessenek; mdsfelol viszont a jogbiztonsdg sulyos
sérelmét jelentené olyan jogszabdlyok visszamendleges érvényii megsemmisitése, amelyek huzamos
idon dt voltak hatdlyban, alkalmazdsukra nagyszdmu iigyben keriilt sor, s a jogszabdly nyomdn
kialakult jogviszonyok részben stabilizdlodtak, részben pedig az idok folyamdn jelentés mértékben
dtalakultak.” - 27/1991. (V. 20.) AB hatarozat, ABH 1991, 67, 73.

780°8/2011. (IL. 18.) AB hatdrozat, ABH 2011, 49.
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azért van jelent0sége, mert itt Iényegében az AB a kétharmados tobbséggel szemben
Iépett fel az Alaptorvény Oreként. Az AB tehdt védi a jogdllamisagot, illetve az
Alaptorvényt akdr ugyanattdl a tobbségtdl is, amelyik megalkotta azt. Sziikségesnek
tartom azonban megjegyezni, hogy a hatirozathoz csatolt kiillonvélemények ellenére
allaspontom szerint a testiilet nem adta fel korabbi gyakorlatat, vagyis magét az
Alaptorvényt nem tette vizsgdlat targydavd. Az Alaptorvény negyedik moédositdsa
egyértelmi helyzetet teremt, amikor ugy rendelkezik, hogy az ,,Alkotmdnybirosdg az
Alaptorvényt és az Alaptorvény modositdsdt csak a megalkotdsdra és kihirdetésére
vonatkozo, az Alaptorvényben foglalt eljdrdsi kovetelmények tekintetében
vizsgdlhatja felﬁl.”781

Végiil szeretnék emlitést tenni arrdl az alkotmanybirdsagi hatdskorrol, amely
egyes kozjogi méltésagok felelosségre vondsara vonatkozik. Az alkotmanybirésagok
jogosultak ugyanis az allamfok, illetve a végrehajté hatalom egyes tisztviseldivel
(kormédnyf6, miniszterek) szembeni felelosségre vondsra. A hazai szabdlyozas szerint
a koztarsasagi elnokot megfoszthatja tisztségétdl az AB. Mindezeket a szabdlyokat
azonban nem a parlamentdris kormdnyzat versus  Alkotmanybirdsag
viszonyrendszerében értelmezem, ugyanis itt egy jogi (biintetdjogi) felelosségrdl van
sz6. Nem igy van ez azonban az orszaggyiilési képviselOk felelosségre vondsa
esetében. Ez is egy jogi jellegli feleldsség, de itt a kormdnyzat visszaélésének
korlatjaként jelenhetne meg az AB. Az Alaptorvény ugyanis a jelenlévd képviselok
kétharmadanak szavazatdhoz koti az orszaggytilési képviselok tisztségének
megsziinésével kapcsolatos dontéseket.”® Egy kétharmados tobbséggel rendelkezd
parlamentéaris kormdnyzat az ellenzékkel szemben is felléphet példaul az
Osszeférhetetlenség indokolatlan kimondésaval. Célszerlinek tartandm éppen ezért
kivenni az Orszaggyiilés kezébdl és kozvetleniil az Alkotméanybirésagot felruhdzni

ezzel a jogkorrel.

2.8. Osszegzés és kiovetkeztetések
Hazéankban a rendszervaltas 6ta a hatalmi dgak megosztva mikodnek, ez még
akkor is igy van, ha ezt a kordbbi Alkotmany expressis verbis nem, csak az

Alaptorvény tartalmazza. Azt a demokratikus alapvetést azonban, hogy senkinek a

81 Alaptorvény 24. cikk (5) bek.

82 Ylyen az osszeférhetetlenség, ha a megvalasztisdhoz sziikséges feltételek méar nem allnak fenn; ha
egy éven keresztiil nem vesz részt az Orszdggylilés munkdjdban. - Magyarorszdg Alaptorvénye. 4.
cikk (3) bek.
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tevékenysége nem irdnyulhat a hatalom er6szakos megszerzésére vagy gyakorlasara,
illetve kizar6lagos birtokldsara, mar kordbbi Alkotmédnyunk is tartalmazta.”>> Ha

Benjamin Constant mozdony-hasonlatdra gondolunk’®*

, amely az el6z0 fejezet
cimének idézeteként szolgalt, akkor a hatalmi 4gakat olyan egymds mellett fut6
sinpalyaként értelmezhetjilk, amelyben az egyes hatalmi dgak tetszésiik szerint
lassithatnak vagy akar gyorsithatnak is, de mégis a palydjuk kotott, arr6l nem

térhetnek le. Az egyes hatalmi dgak tehat’™

megtehetik, hogy a torvény adta
lehetéségekkel maximadlisan €élnek, és azt is, hogy Onkorlatozast gyakorolnak, akar
ideoldgiai vagy akdr szakmai megfontoldsokra hivatkozva. Barmit is tegyenek,
egyméds milkodését nem lehetetlenithetik el. Ennek megfelelden az
Alkotmanybirésiag hatalmi korlatot jelent a parlamenttel 6sszefonddott kormanyzattal
szemben. Szerepe ezen a téren, hogy kijelolje a politikai hatalom maximalizalasi
torekvéseinek hatdrait.

A rendszervéltaskor az Alkotmédnybirésdg jogkoreinek kialakitdsandl is a
bizalmatlansdg volt a meghatdrozé tényezd. Az ellenzék félt attdl, hogy az elért
eredményeket a védlasztdsokon gydztes allampart hivei elsoprik. Ugyanaz a félelem
befolydsolta tehdt az Alkotmédnybirésdg jogkoreinek kialakitdsdt, mint az
alkotmdnyerejii (kétharmados) torvényeknek a nagy szdmét. Barki inditvanyozhatta a
jogszabalyok utélagos vizsgalatat, vagyis a parlamenten kiviilrél is kezdeményezhetd
volt az alkotmanyvédelem. Ennek nyilvanvalé célja az volt, hogy az Alkotmany
feletti 6rkodés ne a mindenkori hatalomtdl fiiggjon, amely visszavezet minket ahhoz
a félelemhez, amelyet mar emlitettem.

Az AB a parlamentdris kormanyzat alkotmanyos korlatjaként jelenik meg, de
fontos szerepet tolt be a hatalmi 4gak egyensilydnak megteremtésében is. Nem csak
a tobbi hatalmi 4g mozgdasterét jelolte ki, hanem sajat magét is korldtozta, amikor
kijelolte helyét a hatalommegosztiasban. A jogalkotds folyamatidban nem kell
kotelezden az Alkotmédnybirdsdghoz benyujtani a torvényeket, és az AB nem
hivatalbdl, hanem inditvany alapjan semmisiti meg a jogszabdlyokat. Maskiilonben
egyfajta masodik kamaraként miikodne a testiilet, amely mindenképpen keriilendo,

hiszen megbomlana a hatalmi dgak egyensﬁlya786.

85 Alk. 2. § (3) bek.

784 CONSTANT, Benjamin: Az alkotmdnyos politika tana. Trattner — Kéroly, Pest, 1862. 13. p.

" Ttt most nem kizdrélag a montesquieu-i klasszikus tridszra gondolok, hanem akdr az
alkotmanybirdsigra vagy éppen az dllamfore is.

786 SCHMIDT 1996: i. m. 554. p.
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A hatalmi dgak kozotti viszonyrendszert és egyensulyt a kovetkezokkel irhato
le. A parlament tobbsége 1étesiti a kormanyt, a jelenlevd képviseldk tobbségének
szavazatdval az Orszaggytilés kimondhatja feloszlasit. A Haz vdélasztja a
koztarsasagi elnokot, aki javaslatot tesz a miniszterelnok személyére, és az dllamfo
feloszlathatja a parlamentet. A parlament azonban nem foszthatja meg tisztségétol a
koztarsasdgi elnokot, azt csak az AB teheti meg, de az Orszdggyiilés indithatja meg a
felel0sségre vonasi eljarast. Az AB tagjait az Orszaggytllés vélasztja meg, de nem
mozdithatja el Oket. Az Alkotmanybirésdg megsemmisitheti a torvényeket, de a
parlamentnek is van fegyvere a az AB alkotmdnyra alapozott torvénymegsemmisito
hatalmaval szemben, ez pedig az alkotmanymddositas (illetve az alkotméanybirdsagi
torvény modositdsa). Ez azonban kivételes helyzet és lehetdség, hiszen korméanyaink
tobbnyire csak abszolut tobbséget képesek szerezni a torvényhozasban.

Kétharmados tobbséggel a parlamentaris kormanyzat dtnydlhat egy mdsik
(barmelyik) hatalmi 4gba, €s korlatozds nélkiil véltoztathat annak ,,pélyéjén”.787
Ennek a veszélyére hivta fel a figyelmet S6lyom Laszl6 is a negyedik Alaptorvény—
moédositds  kapesan.”®®. Eppen ezért meggy6z8désem, hogy az Alaptorvény
modositadsdnak szabdlyain sziikséges lenne valtoztatni. Ennek egyik megolddsa —
ahogyan azt kifejtettem — , hogy egy felallitandé masodik kamara kapjon szerepet az
alkotmanyozds folyamatdban. Ennek hidnydban vagy ezt kiegészitve indokoltnak
tartandm, ha az Alaptorvény modositdsat népszavazds erdsitené meg.

A magyar Alkotmanybirésdgot a parlamentdris kormanyzat korlatjanak
tartom, tobbek kozott — ellentétben a birdi szervezettel — nem kizardlag egyedi

tigyekben dont jogalkalmazéként.”™

Az AB tobb, mint az Alaptorvény 6re, mert nem
pusztin negativ jogalkotoként 1ép fel, hanem megakaddlyozza a parlamentaris
korményzatot abban, hogy az atlépje az Alaptorvény éltal kijelolt hatarokat. Az
Alkotménybirésdg azonban az elmult tobb mint két évtizedes tevékenysége sordn
gyakran elszakadva az Alkotmdny szovegétdl sajatosan értelmezte azt, és dtformadlta

790

a demokratikus politikai rendszer jellemzdit is Véleményem szerint, a

rendszervaltds utdn a demokratikus és jogallami mintdk hidnyat az AB arra hasznalta

87 A kétharmados tSbbség nem csak az AB hatdskorét korldtozta, hanem az Alaptorvény
hatdlybalépése el6tt meghozott alkotmanybirésagi hatdrozatokat is hatalyon kiviil helyezte.

8 SOLYOM Lészl6: A hatalommegosztds vége. In: Népszabadsdg Online. 2013. 03. 11.
http://nol.hu/archivum/20130311-a_hatalommegosztas_vege letoltés ideje 2013. 04. 03.

A Kiria kivétel, hiszen dont az onkormanyzati rendeletek alkotmdnyossdgardl és jogegységi
hatdrozatokat hoz.

™ pokoL Béla: Gondolatok az alkotmanybirésagi dontések elvi alapjaihoz. In: Jogelméleti Szemle.
2012/1. 160. p. http://jesz.ajk.elte.hu/pokol49.pdf, letoltés ideje: 2012. 07. 07.

213



fel, hogy sajat maga alakitotta ki ezek magyarorszdgi miikodésének irdnyait. Az

Alkotménybirésdg tehat tobb mint az Alaptorvény Ore, de — ebben Ildtom
mukodésének legnagyobb hibdjat is —, mert a megszileté demokratikus

Magyarorszag els6 néhdany évében nem hagyott teret a tarsadalomban meglévo
konfliktusok kibontakozdsanak, amelyeken — érthetd okokbdl — a nyugat-eurdpai
orszagok mér joval kordbban keresztiilmentek. Szamos példat sorolhatunk fel ennek
igazoldsara, mint példaul a halélbiintetés kérdése, amely tjra és tjra felmeriilt késobb
igényként, ezért a politikai érvek iitkoztetésének demokracidkban szokdsos menete
helyett az AB kompetensnek érezte magat arra, hogy egy ilyen kérdésben dontést
hozzon.

A 2010-ben hatalomra kertilt €s a parlamentben kétharmados tobbséget szerz6
hatalom viszonyat az AB-hoz igy konnyebben megérthetjiik. Ha a tapasztalat az,
hogy az AB a rendszerviltds Ota sokszor ideoldgiai megfontolasok és értékek mentén
hozott meg jelentds hatdrozatokat és nem pusztin az irott Alkotmany szovegéhez
ragaszkodva, akkor érthetd, hogy a parlamentédris korményzat, befolydst kivant
gyakorolni az Alkotmanybirésagra.

Paczolay Péter allaspontja szerint az AB kiegyenliti a valasztasi ciklusonként
eltéré kormanyzati politikdbdl ered6 alland6 véltozasokat, de megakadalyozza azt is,
hogy a tobbség tartésan a kisebbség érdekeinek figyelmen kiviil hagyasaval
korményozzon’’'. Hasonléan érvel Bruce Ackerman is, aki szerint az egyszerii
valasztdsi gydzelem nem jogositja fel a korményzatot arra, hogy torvényekkel
feliilirja a nép altal legitimalt dontéseket. Ackerman ugy folytatja, hogy ehhez a
korményzatnak a nép széles tdmogatdsat kell birnia’ >. En ezt tartom a legnagyobb
dilemmanak a hatalommegosztast és az Alkotmanybirdsagot illetéen. Mit jelent a
széles néptomeg? Ha nem abszolut tobbséget, akkor kétharmadot vagy négyotodot?
Mennyi szavazat sziikséges ahhoz, hogy kimondjuk, a nép széles rétege
felhatalmazast adott a kormdnyzatnak, ezért annak dontései legitimitdséhoz nem
férhet kétség?

Sziikségesnek tartottam volna, hogy az uj Alaptorvény hatdlyba 1€pését
népszavazastol tették volna fiiggévé. Igy taldn biztositani lehetett volna az dj
alkotmdny szélesebb legitimédcidjat. A kovetkezd fejezetben éppen ezért a

népszavazdas intézményét fogom bemutatni, mint lehetséges alkotmédnyos korlatot,

1 PACZOLAY 2003: i. m. 27. p.
72 PACZOLAY 2003: i. m. 19. p

214



azonban nem szabad figyelmen kiviil hagynunk ennek a kozvetlen demokratikus

eszkoznek a manipulécids vonatkozdsait sem.

3. Manipulacié vagy korrekcio? A népszavazas, mint a
parlamentaris kormanyzat korlatja

wSemmis minden olyan torvény, amelyet a
nép nem hagyott jovd személyesen, nem is
torvény az ilyen.””>
Jean-Jacques Rousseau
3.1. Bevezet6
Ahogyan mindeziddig is lathaté volt, az egész értékezés kiinduldpontja a
parlamentarizmus azon alapvetd jellemvondsa, hogy a kormény felelds a
torvényhoz6 hatalomnak, vagyis birnia kell a tobbség bizalmat. Az ellenzék
birdlhatja a kormanyt, kellemetlen kérdéseket tehet fel a miniszterelnoknek, és
alternativ megoldasokra tehet javaslatokat. Ezeket j6 esetben a vélasztopolgarok
figyelemmel kisérik, és a parlamenti ciklus elteltével mindez befolyésolni fogja dket
abban, hogy melyik partra adjdk le a voksukat. A dontéseket jorészt azonban a
kormdanytobbség fogja meghozni, és kiilondsen fegyelmezett frakcid esetében az
ellenz€k érdemben ezt nem tudja befolydsolni. Hasonl6 a helyzet a vélasztopolgarok
dontéshozataldval is, ugyanis a nép a hatalmat elsGsorban a parlamenti véalasztasok
sordn, azaz kozvetett modon gyakorolhatja. Mindez kiilondsen igaz Nagy-
Britannidra, ahol a parlamenti szuverenitds eszméjébOl kiindulva a kozvetlen
demokraciat kifejezetten ellenzik arra hivatkozva, hogy a népszavazds megbontja az
alkotményos rendszer egyenstlyat és kiiiresiti a parlament hatdskorét’”*. Azonban
mar Albert Venn Dicey is megjegyzi, hogy a képviseleti rendszer gyengeségeit a
népszavazds intézményével lenne sziikséges ellenstlyozni. Henry Sidgewick, Dicey
egyik j6 bardtja pedig a két kamara kozotti patthelyzet felolddsara tartotta
indokoltnak a népszavazds bevezetését'™".
A népszavazas irdnti igény a fejlett orszdgokban egyre inkdbb felértékelddott

annak koszonhetden, hogy egyre tobben kidbrandultak a képviseleti intézményekbdl.

793 ROUSSEAU, Jean-Jacques: A tdrsadalmi szerzédés. Bibliotheca Kiadd, Budapest, 1955.

7% KUPPER, Herbert: A kozvetlen demokrdcia Magyarorszagon és Németorszdgban I. In: JURA.
2009/1.71.p

7 QVORTRUP, Matt: A Comparative Study of Referendums: Government by the People. Manchester
University Press, Manchester, 2005. 47. p.
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Ntt az iskoldzottsag €s az ontudatos politizdlds, amely a kozvetlen hatalomgyakorlds
irdnti vigyat is felkeltette, de ennek hétterében azért a populista felfogdsok
elterjedése is ott van’°. A népszavazds egyrészrél a nép akaratdnak demokratikus
megnyilvanuldsa, amely korrigdlja a korményzat illegitim dontéseit, masrészt teret
engedhet a manipuldcionak is, kiilonosen a kérdésfeltevés altal.”’

Magyarorszagon a rendszervaltas oOta 1étezik a népszavazds intézménye, de a
parlamentéris kormdnyzattal szembeni alkotmdnyos korldt lehetséges eszkozeként
véleményem szerint csak 2002 utdn jelent meg’”®. Az dllampolgari kezdeményezések
szdma fokozatos novekedést mutatott, €s a 2008-as ,.,hdromigenes” népszavazas mar
komoly vitat is kivaltott, nemcsak a politikusok k6zott, hanem tudomanyos korokben
is.

Jomagam a népszavazdst a parlamentdris korményzat egyik kiilsd
alkotmanyos korlatjaként értelmezem. Alldspontom szerint nemcsak egyes konkrét
tigyek kozvetlen demokratikus tton torténd eldontése (pl. NATO vagy EU-
csatlakozds) a népszavazds, hanem a kormanyzat egyik fékjeként is mitkodhet. Az,
hogy a népszavazas milyen mértékben képes kiilsé korlatot betdlteni a parlamentaris
korményzattal szemben, tobb tényezOtdl fiigg, de leginkdbb a kezdeményezok
korétol, a kotderd szabdlyaitdl, illetve a tiltott targykoroktol. Ebben a fejezetben tehat
a népszavazasnak a kormdnyzattal szembeni aspektusait fogom vizsgdlni az elébb

emlitett szempontok alapjan.

3.2. Képviseleti és kozvetlen demokracia

A masodik vildghdborit kovetéen a naci diktatira és az olasz fasiszta
rendszerek bukdsa, majd még inkdbb a Szovjetunié szétesése utdn
megkérddjelezhetetlenné valt a demokracia sziikségessége, mert ez biztositja az
emberi jogokat és szabadsdgot. A demokricidnak mds rezsimekhez képest nincs
sziiksége legitimaciora, nem kell Oonmaga létjogosultsagat, életképességét vagy
hasznossagdt magyardznia. Azonban a kozvetlen demokracidval és annak

intézményeivel kapcsolatban mindez mar masképpen van. A kozvetlen

7 ENYEDI Zsolt: Referendumdemokracia. In: Enyedi Zsolt (szerk.): A népakarat dilemmdi.
Népszavazdsok Magyarorszdgon és a nagyvildigban. Demokricia Kutatdsok Magyar Kozpontja
Alapitvany, Szdzadvég Kiad6, Budapest, 2009. 19. p

"7 Bz utébbira 1. KALMAN Laszl6: Népszavazési ellenkérdések. In: SANDOR Péter — VASS Lidszl6
(szerk.): Magyarorszdg Politikai Evkonyve 2007-rél. Demokricia Kutatdsok Magyar Kozpontja
Ko6zhasznu Alapitvany, Budapest, 2008.

" A ,négyigenes” népszavazdst 1989. november 26-dn tartottik, igy az legfeljebb a partdllami
hatalom korl4tjaként értelmezhetd.
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demokraciardl ugyanis mar lehet vitatkozni, akar magasztalni, de akdr kifejezetten
karosnak is tartani. A jogelméleti és politikatudomédnyi gondolkodds mar évszdzadok
ota foglalkozik a képviseleti vagy kozvetlen demokracia kérdésével.

Tudjuk jol, attdl fiiggéen, hogy a nép direkt moédon vesz-e részt a
hatalomgyakorldsban vagy vdlasztott képviseldi utjan, beszélhetiink kozvetlen,
illetve képviseleti demokraciarél. A képviseleti és kozvetlen demokricia
megitélésében els6ként Montesquieu-t és Rousseau-t szokds megemliteni.
Mindkettdjiik szerint a torvényhozas a népet illeti meg. Azonban mig Montesquieu
szerint ez csak képviseldk tutjan valdsithatd meg799, addig Rousseau ragaszkodik a
kozvetlen dontéshozatalhoz. Nem véletleniil az angol alkotmanyos berendezkedés
megitélésében teljesen eltérd allaspontot foglalnak el. Montesquieu példaként allitja
elénk Angliat, Rousseau viszont éppen birdlja ezt az orszdgot, mert ugy véli, hogy
minden torvényt kozvetleniil a népnek kell elfogadni, nincs helye képviseletnekgoo.
Szerinte ugyanis a legfobb hatalom nem idegenithetd el, és csak Onmaga
képviselheti, mert az ,,akaratot” nem lehet 4truhaznit’.

Hans Kelsen és Carl Schmitt egyardnt a rousseau-i demokraciafogalmat
viszik tovdbb. A végso kovetkeztetésiikben kivételesen hasonlé allasponton vannak,
mert egyikiik szerint sem lehet képviseleti demokracidrdl beszé€lni, bar alapvetden
masként értelmezik ezt a kifejezést™”.

A kozvetlen demokracidnak a modern, nagy lélekszamu allamokban torténd
megvalositasat vizsgalja Sartori. Felfogdsara a pesszimizmus és a bizalmatlansag
jellemz6. Nem a népszavazdst, mint intézményt, hanem az elektronikus
,hépszavazdsos demokraciat” kritizélja, amikor kifejti, hogy itt nem lehet megvitatni
a javaslatot, mert nincs alkudozds, engedmény, és éppen ezért nem sziilethet pozitiv

osszegii megoldds®®.

9 Minthogy szabad dllamban minden szabad lelkii ember maga kell, hogy kormdnyozza magadt,
kovetkezésképpen a nép egészét kell, hogy illesse a torvényhozo hatalom. Minthogy azonban nagy
dllamokban ez keresztiilvihetetlen...a népnek a maga képviseldi iitjdn kell megtennie mindazt, amit
maga nem tud megtenni.. A népnek a kormdnyzatban csak annyiban szabad részt vennie, hogy
képviseldit megvdlassza.” MONTESQUIEU: i. m. 251-252 p.

800 Az angol nép szabadnak gondolja magdt, de erdsen téved, csak a parlamenti tagok
megvdlasztdsdnak idején szabad: mihelyt megvdlasztottdk oket, ismét szolganép...” ROUSSEAU, Jean-
Jacques: A tdrsadalmi szerzodés. Bibliotheca Kiadd, Budapest, 1955. 221-222 p.

%' ROUSSEAU: i. m. 115-116. p.

802 TATTAY Szildrd: Demokrédcia és/vagy képviselet. In: Cs. Kiss LAJOS (szerk.): Hans Kelsen
Jjogtudomdnya. 380. p.

803 SARTORI 1999: i. m. 71. p.
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A magyar kozjogi és politikatudomanyi irodalom is igen gazdag a képviseleti
vagy kozvetlen demokracia elméletének vonatkozasdban. A polgéri idoszakbdl Kautz
Gyulat emelném ki, aki ugy fogalmazott, hogy a ,korméany és a nép egymas iranti
viszonyat felforgatja” a kozvetlen (tiszta) demokricia, ezért az igazi szabadsag

biztositéka csak a képviseleti demokricia lehet®®.

A mai politikatudomény
képviseldi koziil Korosényi Andras tanulmédnydra hivatkozom, aki a demokrécia és a
képviselet viszonyrendszerében azon az allasponton van, hogy ezek egymadssal nem
kombindlhat6ak, mert minél demokratikusabb egy rezsim, anndl tobbet veszit
képviseleti jellegébs1*®.

A kozvetlen demokricia vonatkozdsdban a népszavazdst jarom koriil,
ugyanakkor a jogirodalom a népi kezdeményezést is a kozvetlen demokracia korébe
vonja. Kétségtelen, hogy ennek van igazsdgalapja, rdaddsul nem kell semmibe
venniink ezt az intézményt, mert akdr még nyomadst is képes gyakorolni a
korményzatra, bar komoly szerepet nem képes betdlteni®*.

A magyar Alkotmanybirésig a kozvetlen demokricia fogalmdval elsOként
még 1990-ben, a tarsadalmi vita eltorlése kapcsdn foglalkozott. A testiilet
hatdrozatdban a kezdeményezOk alanya és a dontés kotdereje kapcsan kozelitette
meg a kozvetlen demokricia fogalmat. Az AB szerint ,,a kozvetlen demokrdcia
fogalmdnak sziikségképpeni eleme, hogy az ezt szolgdlo intézmény felett az érdekelt,
azaz maga a polgdr (vagy meghatdrozott szamuk) befolydssal birjon [...] A kozvetlen
hatalomgyakorlds velejdrdja az, hogy az igy sziiletett dontés a torvényhozdst is
koti.*" A magyar AB tehat a kozvetlen demokricia differencia specifikdjanak

nevezte, hogy deciziv legyen az intézmény, vagyis kotelez6 legyen a parlamentre, és

»alulrél”, azaz a valasztépolgarok dltal is kezdeményezhetd legyen.

3.3. A népszavazas intézménye nemzetkozi kitekintésben
Az eur6pai orszdgokat tOobbféle szempontbol lehet csoportositani a
népszavazds tekintetében. Magatdl értetddden megkiilonboztethetjilk azokat az

orszadgokat, amelyeknek az alkotmdnya ismeri a népszavazds intézményét, illetve

804 KAUTZ Gyula: A politika tudomdny kézi kinyve. Franklin, Pest, 1876. 206. p.

805 KOROSENYI Andrés: Vezér és demokrdcia: politikaelméleti tanulmdnyok. L'Harmattan Kiado,
Budapest, 2005. 144-163. p.

%06 Talan nem véletleniil az Alaptorvény mar nem tartalmazza a népi kezdeményezés intézményét.
Elképzelhetd, hogy egy 4j népszavazisi kddex mdr nem is fogja szabalyozni.

$0728/1990. (XI. 22) AB hatdrozat, ABH 1990, 123, 124.
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. 0
azokat, amelyeké nem®®

. Ennek ellenére tobbnyire azokban az allamokban is
tartottak mar népszavazasokat, ahol az alaptorvény nem ismeri ezt a dontéshozatali
formét. Kiemelhetd azonban néhany olyan orszdg, ahol a referendum fontos szerepet
jatszik, ezért ezekre az dllamokra fogok kitérni az aldbbiakban roviden®”.

Franciaorszagban az d&llamfé altal kezdeményezett népszavazdsnak van
hagyomdanya, amely még de Gaulle idejére vezethetd vissza. Az édllamfé minden
alkalommal bizalmi szavazdsnak tekintette egyben a referendum kiirdsat, ezért 1969-
ben a sikertelen népszavazas utdn le is mondott. Ezt kdvetden azonban az elnokok
mar nem tekintették a népszavazast bizalmi kérdésnek, és jelentdsen csokkent a
referendumokon a részvételi arany is®'’. Felmeriilt éppen ezért, hogy a bizalmi
kérdés az allamfoérél a miniszterelnokre szdlljon at, vagyis a népszavazds tétje a
kormény hivatalban maradésa legyen.®''

Dénidban komoly torténelmi hagyomdnyai vannak a népszavazasnak,
ugyanakkor az igy meghozott dontések nem jelentik a kormany bukdsit vagy
elérehozott valasztasokat.®'> Az alkotmdnyban a népszavazdsok egyik vélfaja a
torvényjavaslat ,,nép 4ltali megvétézasanak™ intézménye. Ezt a népszavazdst a
képviselok egyharmada kezdeményezheti, és amennyiben a vdlasztopolgarok a
javaslat ellen szavaznak, az a torvény elutasitdsat jelenti.813 1953-ban a mdsodik
kamara megsziintetéséhez a liberdlis és konzervativ erdk annak fejében jarultak
hozza, hogy a parlamenti tobbség ellenstilyozdsira bevezetik a torvény
népszavazdsra bocsitdsdnak lehet('iségf’:t.814 1963-ban négy torvény kapcsan is
rendeztek ilyen népszavazast, de sem eldtte, sem utdna — az uniés népszavazds
kivételével — nem volt. Politikai kompromisszumnak vagy alkotméanyos szokdsnak
értelmezhetd ugyanakkor, hogy az ellenzék nem ¢él ezzel az eszkozzel, és nem

akaddlyozza meg a parlamentben a tobbségi akaratot®'”.

808 Bz utébbiakra példa Hollandia, Belgium, Norvégia, Nagy-Britannia, illetve Csehorszag.

5091991 és 2000 kozott a vildg népszavazasainak kétharmad részét Eurépaban tartottdk. (FREY, Bruno
S. — STUTZER, Alois -NECKERMAN, Suzanne: Direct Democracy and the Constitution. In: MARCIANO,
Alain: Constitutional Mythologies. Springer, 2011. 109. p.

#10 ADAM 2006: i. m. 62-63. p.

11 ADAM 2006: i. m. 62-63. p.

#12 UNGER Anna: Képviseleti vagy kozvetlen demokrécia. In: MAJTENYI Lészl6 — SZABO Mité Déniel
(szerk.): Mi fenyegeti a koztdrsasdgot? i. m. 94. p.

#13 A Dan Kiralysag Alkotmanya 42. cikk

#14 SZENTE 2006: i. m. 296. p.

815 KEPES Gyorgy: Ddnia alkotmdnytorténete a 13. szdzad végétél napjainkig. Gondolat Kiado,
Budapest, 2009. 210. p.
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Olaszorszdgban meglehetdsen gyakoriak a népszavazdsok, és egy alkalommal
akdr hat-nyolc kérdésben is tartanak referendumot.®'® Az abrogativ referendum
intézménye az olasz alkotmdny egyik kiilonlegessége, amely egyfajta ,,népi negativ
jogalkotds”. Bar Svéjcban és az Egyesiilt Allamokban is ismerik ezt az intézményt,
de csak az éppen elfogadott torvény tekintetében lehet élni vele®!”. Olaszorszagban
azonban nincs ilyen idOkorlat, mivel az alkotmany kimondja, hogy ,,[n]épszavazdst
kell tartani egy torvény [...] hatdlyon kiviil helyezésérol, ha Otszdzezer
vdlasztopolgdr [...] kezdeményezi”*'®

Erdemes megemliteni Lettorszdgot is, ahol a képviseldk egyharmaddnak
szavazatdval a torvény kihirdetése felfiiggeszthetd. Az ilyen médon felfiiggesztett
torvényrdl népszavazds fog donteni, ha a valasztépolgarok legaldbb tiz szdzaléka
kéri. A népszavazas abban az esetben keriilhet6 el, ha az 6sszes képviseld legalabb
haromnegyede a torvény elfogadasit timogatja.

Svijcban, amelyet a kozvetlen demokricia mintaorszdgdnak tekinthetiink,
szovetségi €s kantondlis szinten is alkalmazzak a népszavazas kiillonboz6 formadit. Az
egyik intézmény a népi vétd, amely megakaddlyozza a torvény hatdlyba 1épését.
Ennek a referendumnak felfiiggeszt0 szerepe van, mert minden olyan térvény esetén,
amelyre népszavazds kiirdsat lehet kérni, addig nem hajthaté végre a dontés, amig
hérom hénap nem telt el anélkiil, hogy a polgdrok népszavazést kértek volna®"”. A
népi vétd kimenetele kellemetlen lehet a parlament szdmara, de egyben — kiilonosen
harcias kampéany utdn — megnyugvast okoz, mert a nemzet integraléddsat

c : c fo e 820
eredményezi a népszavazdsi dontés .

Foderativ szinten a valasztopolgarok
népszavazast kezdeményezhetnek az alkotmany moddositdsara, tagdllami szinten
barmely torvény esetében is lehetdség van erre.

A tobbségi, illetve konszenzusos demokracia modelljének kiindulépontja az,
hogy a vélasztasok utdn milyen mértékben koncentrdlédik a hatalom a korményzati
tobbség kezében. Az Arend Lijphart nevéhez fiz6d6 modell 1984-es valtozataban a
konszenzusos demokrécidk jellemvondsaként jelenik meg a népszavazas™'. A

klasszikusan konszenzusos demokraciaként mikodé Belgiumban azonban

#16 GUuLYAS Moénika: A népszavazds intézménye — torténeti-6sszehasonlité perspektivaban. In:
Politikatudomdnyi Szemle. 1999/4. 117. p.

817 GULYAs: i. m. 116. p.

818 Az Olasz Koztarsasag Alkotmdnya 75. cikk (1) bek.

819 KRIESI, Hanspeter: Kozvetlen demokracia. In: ENYEDI Zsolt (szerk.): A népakarat dilemmdi.
Népszavazdsok Magyarorszdgon és a nagyvildgban. i. m. 89. p.

820 EICHENBERGER i. m. 716-717. p.

2! LUPHART 1984: i. m.
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kifejezetten ellenzik a népszavazast. Az 1950-ben tartott referendum a flamand és
vallon ellentétet élezte csak ki, nem véletleniil az 1980-as években az alkotmdny
reformjdval foglalkozé bizottsdg ellenezte a népszavazds intézményét*”. A
megosztott tarsadalmakban éppen ezért nem a legjobb eszkdz a népszavazis.
Ugyanakkor Svéjcban a népszavazds vesz€lye arra sarkalja a politikai hatalmat, hogy
lehetdség szerint mindenkit integrdljanak a dontéshozatal folyamatdba, hogy késobb

senki ne szabotdlhassa a torvényt a kozvetlen demokracia eszkdzeivel®*

. Az egész
jogalkotéi munkat végigkiséri a népszavazdssal val6 fenyegetdzés, amely
parbeszédet és kompromisszumkészséget eredményez824 Svijcban tehdt nem a
tobbségi hatalom eszkozeként haszndljak a népszavazéstSZS.

A referendum a lijpharti modellek logikdjabdl kiindulva éppen ezért
ellentmonddsos intézmény. Egyfel6l egy tobbségi dontés, mdsrészrél viszont a
kormdnyzati hatalom kiils6 korlatja, amely viszont a konszenzusos demokricidk
jellem26j6826. Nem véletleniil Lijphart a modellek meghatdrozasakor a népszavazas

kritériumét késbbi munkéjaban mér elhagyta®’.

3.4. A népszavazas szabalyozasanak torténete
A népszavazas intézménye hazankban el0szor az 1848-as polgéri atalakulds
idoszakdban meriilt fel. A kozvetlen demokracia megitélését tekintve Szentpéteri

Istvdn hdrom £ felfogdst kiilonboztet meg®™®

. Az egyik a magyar értelmiség plebejus
demokrata elemei, akik a forradalom eszkdzének tekintették a kozvetlen demokracia
intézményeit. A kovetkezd felfogas a konzervativ nemességhez kothetd, akik szintén
a kozvetlen demokricidt timogattdk, de mas okok miatt. Ok az Gsi alkotményt
akartdk védelmezni a (nép)képviseleti rendszerrel szemben. A centralistdk és a
municipalistdk viszont a képviseleti rendszer feltétlen hivei voltak. A dualizmusban

is megjelent a népszavazds torvénybe foglaldsanak lehetdsége, de a Polgéri Radikélis

%22 BOGDANOR, Vernon: Western Europe. In: David BUTLER — Austin RANNEY (szerk.): Referendums
Around the World: The Growing Use of Direct Democracy. The American Enterprise Institute for
Public Policy Research, 1994. 87. p.

823 KRIESI: i. m. 89. p

824 EICHENBERGER: i. m. 717. p.

¥2 BOGDANOR 1994: i. m. 88. p

826 ENYEDI 2009: i. m. 21. p

%27 LUPHART, Arend: Patterns of Democracy. Government Forms and Performance in Thirty-Six
Countries. London Yale University Press. New Haven, 1999.

828 SZENTPETERI Istvan: A kozvetlen demokrdcia fejlédési irdnyai. Akadémia Kiadé, Budapest, 1965.
122-123. p.
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Parton kiviil mindez nem nyert elfogaddst®”®. A két vildghdbord kozott a hires
soproni népszavazason kiviil a népszavazas nem lett kozjogilag intézményesitve,
amelyen nem csoddlkozhatunk, hiszen a parlamenti valasztiasok is korlatozott
valasztéjogon alapultak.

Az 1949. évi szocialista alkotmdny szerint minden hatalom a dolgozé népé.
Ennek megfelelden a dolgoz6 nép kozvetleniil is gyakorolhatta hatalmét, hiszen az
Elnoki Tandcs orszdgos jelentdségli kérdésekben népszavazast rendelhetett el**.
Mindez persze csak papiron volt igy, mert a szocialista ideol6gia a hatalom
egységébdl indult ki, és nem tartottak egyetlen népszavazdist sem.

A nyolcvanas évek kozepén a Hazafias Népfront az 1tn. teho
(telepiilésfejlesztési hozzdjarulds) bevezetése okan szorgalmazta helyi szintl
népszavazds Kkifrdsat. 1988-ban a bds-nagymarosi vizlépcsé megépitése elleni
népszavazasi kezdeményezés hatdsira a Németh-kormany programjiaban mar

( PP 831
szerepelt a népszavazdsi torvény megalkotdsa®

. Ennek kovetkeztében 1989. junius
1-jén az alkotmanyos rendszervaltds eldestéjén olyan intézmény sziiletett meg, amely
kibdvitette a politikai mozgésteret, és a békés atmenet egyik fontos gyakorlati és
szimbolikus eszkozévé valt. A népszavazdsrol és a népi kezdeményezésrdl szo6l6
1989. évi XVIL torvény (régi Nsztv.) dltaldnos indokoldsa gy fogalmazott, hogy
Sla] népszavazds a torvényhozo hatalom kiilsé ellenorzését, alkotmdnyos
korldtozdsdt jelenti, realizdlva ezdltal a kormdnyzati szervek miikodésében a »fékek
és egyensiilyok« rendszerének, a hatalommegosztasnak elvi kovetelményét”. Az
indokolds mintha azt sugallta volna, hogy az illegitim parlament és kormdanyzat
helyett kozvetleniil a nép veheti kezébe némely esetben a torvényhozast. Az elsé
népszavazasi torvény rendkiviil megengedd volt, hiszen 1ényegében hataridé nélkiil
Osszegyljtott szazezer valasztépolgar aldirdsa elég volt ahhoz, hogy — néhany
kivételtdl eltekintve — az Orszaggylilés hataskorébe tartoz6 kérdésben népszavazist
kelljen tartani. A népszavazas kiirdsdhoz sziikséges feltételek teljesitése nem volt
nehéz, hiszen mindig taldlni olyan populdris célt, amelyhez konnyen Ossze lehet

gylijteni ennyi aldirast, mindezek kovetkeztében a parlament felett ott lebegett a

¥29 HORVATH Csaba: Népszavazisok Magyarorszagon (1989-2008). In: Jura. 2008/2. 61. p.

#301949. évi XX. torvény a Magyar Népkoztarsasag Alkotmanya 20. § (1) bek. d) pont.

831 KUKORELLI Istvdn: Az orszdgos népszavazds 1989-1998. In: KURTAN Séndor — SANDOR Péter —
VasS Laszlé (szerk.): Magyarorszdg Evtizedkonyve 1988-1998. I. kitet. Demokricia Kutatdsok
Magyar Koézpontja Alapitvany, Budapest, 1998. 468. p.
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referendum lehet('isc’:ge83 2. Ennek ellenére éppen a tisztazatlan és pontatlan szabdlyok
miatt tobb esetben elutasitasra keriilt ennek a kozvetlen demokratikus intézménynek
az alkalmazdsa®”. A jogalkot6 szdndéka ezzel a torvénnyel feltehetdleg arra irdnyult,
hogy békés mederben maradjon a politikai dtalakulds azdltal, hogy az allamparttal
szemben allok népszavazas segitségével korrigdlhassdk a regnalé hatalom dontéseit.
A képviseleti demokrécia kialakuldsat éppen ezért a sajitos torténelmi helyzet miatt
megeldzte ennek a kozvetlen demokratikus intézménynek a megsziiletése. A
népszavazasi torvényt kimondatlanul ugyan, de véleményem szerint ideiglenes
jogszabalynak szantdk, amelynek feladata nemcsak a nép parlamentet korrigdld
hataskorrel val6 felruhdzasa volt, hanem egyfajta ,.fesziiltség levezetoként”, jelképes
fegyverként sziiletett meg a partdllammal szemben. Azonban a torvény
megalkotdsakor a hatalom szétesdben volt, de ezt az ,,ideiglenes” jogszabadlyt késébb
nem valtoztattdk meg, annak ellenére, hogy nem 4llt 6sszhangban az Alkotménnyal.
A torvényben wugyanis a népszavazds €és a népi kezdeményezés formai
Osszemosddtak, rdaddsul nem lehetett egyértelmiien eldonteni, hogy egyéltalan
alkotményos-e az adott kérdésben a népszavazds megtartdsdnak lehet6sége®”.

A tarthatatlan alkotmdnyellenes éllapot megsziintetésére azonban tobb év
eltelte utdn keriilt sor az 1998. évi IIl. torvénnyel, amely a jelenleg hatdlyos
szabdlyokat tartalmazza. Az Alaptorvény hatdlybalépésével felmeriilt a
sziikségessége egy Uj torvény megalkotdsanak, de a népszavazdsi torvényrol szo6lo

javaslatot (T/3479.) az Orszdggyiilés még nem fogadta el.

3.5. A kezdeményezok kore

Lathattuk, hogy az AB a kezdeményezOk alanya és a dontés kotdereje
kapcsan kozelitette meg a kozvetlen demokracia mibenlétét. Az Alaptorvény a
kezdeményezdk korén némiképp wugyan viltoztatott — mivel a képviselok
egyharmadidt mar nem illeti meg az a lehetdség, hogy fakultativ népszavazist
kezdeményezzen —, de megtartotta a valasztépolgarok 4ltal kezdeményezhetd
népszavazast. Az Alaptorvény is legalabb kétszazezer valasztopolgar aladirdsahoz koti

azt, hogy az Orszaggylilés kotelezden orszdgos népszavazast rendeljen el, mig az

32 HALMAI Gabor: Népszavazds és képviseleti demokrécia. In: DEZSO Mérta — KUKORELLI Istvén
(szerk.): Unnepi kotet Sdri Jdnos egyetemi tandr 70. sziiletésnapja tiszteletére. Rejtjel Kiadd,
Budapest, 2008. 111. p.

833 DEZS® Mirta: A referendum funkciGja Eurépa dllamaiban. In: BRAGYOVA Andris (szerk.) Unnepi
tanulmdnyok Hollé Andrds hatvanadik sziiletésnapjdra. Bibor Kiad6, Miskolc, 2003. 150. p.

834 KUKORELLI 2007: i. m. 181. p.
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allamfd, a Kormdny vagy szdzezer valasztopolgir kezdeményezésére a parlament
orszagos népszavazast rendelhet el.

A parlamentéris kormanyzattal szembeni alkotmanyos korlatot leginkdbb a
valasztépolgarok dltal kezdeményezett népszavazds, vagyis a népi iniciativa testesiti
meg. Nemcsak azért, mert a polgdrok kezdeményezik a népszavazast, vagyis igy a
parlamenten kiviilrél korldtozzdk a korményzatot, hanem azért, mert ez az egyetlen,
amely az alkotményos feltételek megléte esetében kotelezettséget ré a parlamentre és
az elrendelést tekintve nem hagyja meg mérlegelési jogkorében. A valasztopolgarok
felol érkezO népszavazasi kezdeményezések kezelésére a Nemzeti Valasztasi
Bizottsdg rendelkezik hataskorrel, amely igy az 1998 el6tti szabdlyozdshoz képest
egyrészrdl leveszi a parlament véllardl a terhet, masrészt elkeriilhetdvé vélik, hogy
politikai vitdk szintere legyen a T. Haz a népszavazds megengedhetdségének
térgyéban835. Itt sziikséges megemliteni azt, hogy ha a jogalkoté minél magasabbra
teszi a sziikséges aldirds szamat és az érvényességi kiiszobot, anndl kevésbé kell
szdmitani a népszavazasok dltali radikalis valtozasokra®®. Az Alkotmany 1998-t6l
kezdédden csak eredményességi feltételt tartalmazott, az Alaptorvény viszont mar
érvényességit is. Megneheziilt sikerre vinni a népszavazast, mert az Alaptorvény
kimondja, hogy az , orszdgos népszavazds érvényes, ha az Osszes vdlasztopolgdr
tobb mint fele érvényesen szavazott, és eredményes, ha az érvényesen szavazo
vdlasztépolgdrok tobb mint fele a megfogalmazott kérdésre azonos vdlaszt adott”.>’

A kormdényzati hatalommal szemben inditott sikeres népszavazdsra a
,négyigenes” €s ,haromigenes” népszavazds emelhetd ki példaként, bar mindkettd
esetében a manipuldcié problematikdja is felmeriil. Az 1989 novemberi Fidesz és
SZDSZ kezdeményezésével tartott népszavazds, a partdllami hatalom, egészen
pontosan Pozsgay Imre ellen irdnyult, hiszen a mdsik hdrom kérdés®*® 1ényegében
mar kordbban eldontott volt. A manipuldciét jol reprezentdlja az elsé kérdésre (a
koztarsasdgi elnok megvalasztasara az orszaggyllési vélasztdsok utdn keriiljon sor)

adott vilasz megosztottsiga is> . A 2006 oktSberében kezdeményezett

835 SMUK Péter: Kis magyar parlamentarizmus. In: Kizjogi Szemle. 2010/4. 63. p.

836 ENYEDI 2009: i. m. 22. p.

7 Alaptorvény 8. cikk (4) bek. Ha a vilasztépolgar ugyanis elmegy szavazni, de nem ad le érvényes
szavazatot, akkor ez az érvényesség megallapitdsdnal nem vehetd figyelembe.

838 Az dllampéart munkahelyekr6l valé kivonuldsa, pértillami szervezetek vagyonelszdmoldsa,
munkdasorség feloszlatdsa.

83 Ebben a kérdésben a szavazék 50,07%-a igennel, mig 49,93%-a nemmel szavazott. A manipulacié
abban van, hogy valéjdban a vdlasztépolgdr az ,igen” szavazattal lemond az allamfd kozvetlen
megvalasztdsdnak jogarol.

224



korményellenes népszavazds, ahogyan a bevezetOben emlitettem, nagy vitdt véltott ki
nemcsak a politikusok, hanem a tudomdanyos kozéletben is. Sokan a népszavazds
eredményét egyenesen a Gyurcsany-kormény bukésdval azonositottdk Eppen ezért
mar a népszavazds intézményének 1étjogosultsagardl is vitdk folytak. Fricz Tamads a
népszavazds mellett érvelt, és azt hangsilyozta az Alkotményra hivatkozva®*, hogy
a képviseleti és a kozvetlen demokrécia nincs ala-folérendeltségi viszonyban, hanem
azok egyenrangiak. Kis Janos viszont ugy fogalmazott, hogy a kormdanyzatnak
nemcsak a parlamenti kisebbséggel szemben van sziiksége mozgéstérre, hanem a
vélasztopolgarokkal szemben is, mivel felelosen csak ugy tud kormanyozni, ha nem
kell mindig a pillanatnyi kozvéleményt kovetnie®'. Hasonl6 alldsponton van Bauer
Tamads is, aki szerint a kormadnyzas sordn révid és hosszabb iddre sz616 szempontokat
kell figyelembe venni, €s gyakran olyan dontéseket hozni, amelyek nem élvezik az
adott pillanatban a vélasztok tobbségének bizalmat.>*

Az éllampolgérok altal kezdeményezett ligydontd népszavazds a klasszikus
tobbségi parlamentarizmustdl némileg idegen, éppen ezért leginkdbb az 1989 utdn
megalakult 4j demokrdcidkban jelent meg ez a forma®*.

A mérlegelés alapjan elrendelt népszavazas, azaz a fakultativ referendum azt
jelenti, hogy az elrendelésérdl az Orszdggylilés dont. A koztarsasidgi elnok, a
Kormény vagy szdzezer valasztopolgér ,,inditvanydra” a parlament donti el, hogy
népszavazas legyen-e az adott tigyben. Az Alaptorvény mar nem ad lehetdséget a
képviseldk egyharmaddnak, hogy kezdeményezésiikre az Orszdggylilés mérlegelés
alapjan népszavazast rendeljen el. Amennyiben a parlamenti kisebbség népszavazast
akar kezdeményezni, akkor ehhez el kell nyernie a tobbség, vagyis a korméanyzat
tdmogatdsat. A kormadnyzattal szemben a kisebbség (ellenzék) tehdt népszavazast
kétszazezer vélasztopolgar segitségével tud kezdeményezni, rakényszeritve akaratat
a parlamentre. A politikai gyakorlat is ez, hiszen leginkdbb az ellenzéki partok és
nem a civilek dllnak a sikeres népszavazdsok mogott, mivel 6k tudnak leginkabb
mozgositani. A képviseldi kezdeményezés 1€tjogosultsagat mar az Alaptorvényt

o

megelézéen is Toth Kéroly vitathaténak vélte. Szerinte a képviseloket azért

840 A Magyar Kéztdrsasdgban minden hatalom a népé, amely a népszuverenitdst vdlasztott képviseldi

ttjdn, valamint kozvetleniil gyakorolja.” Alk. 2. § (2) bek.

#1 Kis Janos: A népszavazds a koztarsasigi Alkotmanyban. In: ENYEDI Zsolt (szerk.): A népakarat
dilemmdi. i. m. 77. p.

2 BAUER Tamis: A partok az orszaggyiilésben vagy a nép a szavazoéfiilkében In: MAJITENYI Ldszl6 —
SzABO Maté Daniel (szerk.): Mi fenyegeti a koztdrsasdgot? i. m. 80. p.

¥ KOROSENYI Andrds: A népszavazdsok és a képviseleti demokracia viszonya. In: ENYEDI Zsolt
(szerk.): A népakarat dilemmdi. i. m. 42. p.
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vélasztottdk, hogy a nép helyett, a nép nevében hozzanak dontést, ezért a
népszavazds kezdeményezésével elismerik, hogy nem tudnak élni a rdjuk ruhazott
hatalommal ***

Hazankban az dllamfé éltal kezdeményezett népszavazas elrendelése is a
parlamenti tobbség kezében van, ezért az dllamfd nem tudja megkeriilni a tobbségi
korményt. Ennek kovetkeztében ez a jogkor a koztarsasdgi elnok kezében nem képes
valédi korlétot betdlteni.

A népszavazast a szakirodalom kiilonb6z0 elnevezésekkel illeti, ezért tdgabb
és szlikebb értelemben is beszélhetiink referendumrdl. A plebiszcitum kifejezetten
olyan intézmény, amellyel a végrehajté hatalom feje (4llamfd, korményfd) a
parlamenti tobbséget keriili meg azaltal, hogy a néphez fordul valamilyen tigyben®".
A plebiszcitum azonban kétélli fegyver, hiszen egyrészt az dllampolgaroktol teljesen
elszakadd, esetlegesen korrupt torvényhozdssal szemben hatalomkorldtozé

intézményként funkciondlhat®®,

Ugyanakkor visszaélésszerlien is gyakorolhato,
amikor a cél az dllamfé hatalmanak megerdsitése. Napdleon 1802-ben népszavazést
tartott egész életre valé konzulld vélasztiasardl, majd késdbb oOrokletes csdszari
cimmel torténd felruhdzédsardl. Ismert, hogy Napdleon sajdt maga javitotta ki a

87 Hitler harom alkalommal hasznilta a

szavazasrol beérkezd eredménylistakat.
népszavazast, tobbek kozott éppen az dllamfoéi és a kancellari funkcié egyesitésérol
tartottak referendumot 1934-ben.**® Nem véletleniil a bonni alaptorvény szovetségi
szinten nem, csak tartomdnyi szinten intézményesiti a népszavazast. A szovjet
utédallamok egy részében is tobb elnok az alkotmdanyt megkeriilve a néphez fordult.
A plebiszcitum iskolapélddi, ahogyan lathattuk, a de Gaulle altal kezdeményezett
népszavazasok voltak, ugyanis Franciaorszdgban nincs lehetdség alulrdl
kezdeményezni népszavazast. A tdbornok szdmdra nem pusztin egy lehetdség volt a
népszavazds, hanem eszkoz a politikai elit hatalombdl valé kikapcsoldséra, hiszen

sem a parlament jogainak csorbitdsat, sem az elndki hatalom Kkiterjesztését nem

lehetett volna elfogadtatni enélkiil.** Hasonléan t5bb latin-amerikai orszdgban is a

¥4 ToTH Karoly: Az orszagos népszavazas néhany aktudlis problémajanak vazlata. In: DEZSO Mérta —
KUKORELLI Istvan (szerk.): Unnepi kotet Sdri Janos egyetemi tandr 70. sziiletésnapja tiszteletére. i.
m. 379. p.

5 KOROSENYI 2009: i. m 43. p

$46 SATO: i. m. 100. p.

7 SZENTPETERI 1965: i. m. 109. p.

#8 A nici ideoldgia szerint a népakaratot a Fiihrer ismeri a legjobban, ha ezt a nép nem ismeri fel,
akkor sajat tudatlansdgérdl tesz tanisdgot. SZENTPETERI 1965: i.m. 206. p.

9 ADAM 2006: i. m. 61. p.
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népszavazasok gyakran éppen azaltal eredményeznek demokratikus deficitet, hogy
az elnok hatalmanak megerdsitésére irélnyulnalk.850

Amennyiben a nép nem élhet kezdeményezéssel, akkor jatékszer lesz az erre
jogosult szervek kezében, és a vdlasztépolgarokat pusztin eszkozként fogjak
felhaszndlni®'. A weimari alkotmédny egyik hidnyossaga éppen az volt, hogy nem
ismerte a kizdrolagosan a polgarok altal kezdeményezhetd referendumot. A
népszavazds kezdeményezdje leggyakrabban a birodalmi elnok lehetett, a
valasztépolgarok ugyanis csak valamelyik kozponti dllami szerv kezdeményezése
alapjan voltak jogosultak dontést hozni®>.

Véleményem szerint, amennyiben a népszavazds intézménye létezik egy
orszdgban, akkor biztositani kell, hogy a nép is kezdeményezhesse azt. Hazankban az
Alaptorvény az allamfé (illetve a kormény) altal kezdeményezett népszavazdst a
parlament kezébe helyezi, ezéltal az Orszaggyiilés megkeriilhetetlen, igy az nem
jatszhat6 ki a néphez vald forduldssal. Németorszagban szdvetségi szinten nem, de
tartomdnyi szinten fontos szerepe van a népszavazdsnak. Eszak-Rajna—Vesztfilia
tartomanyban plebiszciter népszavazast kezdeményezhet a kormdany, amennyiben
torvényjavaslatit leszavazta a parlament. Ha azonban a népszavazdson a Kormany
torvényjavaslata megbukik, koteles lemondani, mig ha a nép megerdsiti a torvényt, a
végrehajt6 hatalom feloszlathatja a parlamentet™”.

A fakultativ népszavazas elrendelése hazankban az Orszaggytilés, vagyis
ténylegesen a kormdanyzat kezében van. A stabil parlamentdris kormdényzati
rendszeriink eredményeképpen ugyanis a kormédnyzatnak nem kell a parlamentet
megkeriilnie, hiszen ott tobbségben van. Kis Janos azonban felhivja a figyelmet arra,
hogy a mindsitett tobbséghez kotott torvényhozdsi targyak vonatkozdsdban a
korményzat daltal kezdeményezett népszavazds megfosztja a kisebbséget a
,Vétojogatol”. Kis szerint ugyanis alkotmdanyellenes az a népszavazds, amelyet a
kormédny azzal a céllal kezdeményez, hogy a valasztopolgdrok szavazataival
megkeriilje a kisebbség vétéjat a kétharmados tobbséghez kotott torvények

tekintetében®?.

80 ENYEDI 2009: i. m. 23. p

51 KUPPER, Herbert: A demokricia kozvetlen gyakorldsa sordn hozott dontések minSségének
ellendrzése és megdrzése. In: Pro Publico Bono. 2011/2. 28. p.

$52 SZENTPETERI 1965: i. m. 182-183. p.

853 KUPPER 2009: i. m. 75. p.

$4Kis: 1. m. 78. p
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Kérdés, hogy milyen okokkal magyardzhatd, hogy a kormanyzat bizonyos
kérdésekben népszavazist kezdeményez, €és nem torvényt alkot. Ezt a
szakirodalomban dltaldban a szélesebb legitimacidval, a felelosség atharitasaval, a
korményzat népszeriiségének novelésével magyardzzak®™ . Ha megnézziik, hogy
milyen targykorokben tartottak referendumot Magyarorszdgon, akkor lathatd, hogy a
NATO-hoz, illetve az Eurépai Unidhoz vald csatlakozasrol, tehdat nem napi
kozpolitikai targyd kérdésekben. Mads orszdgokhoz fiiz6dé viszonyunkrdl szolt
mindkét népszavazds, az egyik biztonsagpolitikai, a madasik egyenesen hazank
szuverenitdsaval 4llt Osszefiiggésben. A kormdnyzat d&ltal kezdeményezett
népszavazds inditéka azonban lehet éppen a sajat magdval szembeni népszavazas
fenyegetésének semlegesitése is. Svdjcban népi iniciativa esetében a kormany
ellenjavaslatot is megfogalmazhat, amelyet a kezdeményezéssel egyiitt bocsatanak
népszavazdsra®®.

Hazankban 1997 tavaszdn az ellenzéki partok a  kiilfoldiek
termofoldszerzésének tilalmarol gyljtott aldirdsait az Orszdgos Valasztdsi Bizottsag
hitelesitette, ugyanakkor a Horn-kormény ezzel parhuzamosan ,.ellennépszavazast”
kezdeményezett. Az AB azonban alkotmanyellenesnek mindsitette a Kormdany
kezdeményezésének helyt adé parlamenti dontést. Az Alkotmanybirésdg alldspontja
szerint egyrészt a népszavazds ugyan a népszuverenitds gyakorldsanak kivételes
formdja, de kivételes megvaldsuldsa esetén a képviseleti hatalomgyakorlas felett 4ll,
masrészt a kotelezden elrendelendd népszavazas magasabb rendil, mint a korméanyzat
altal kezdeményezett fakultativ jellegli referendum.”’ Az tigydontd fakultativ
népszavazas esetén a kikényszerithet0ség a népszavazds megtartdsdra hidnyzik,
amely az AB szerint a kozvetlen hatalomgyakorlds egyik sziikségképpeni eleme,
ahogyan azt kordbban mar fent lathattuk. A fakultativ referendumot az AB éppen
ezért a ,kozvetlen és képviseleti hatalomgyakorlds kozotti egyiittmiitkodésnek™
nevezte. A kozvetlen hatalomgyakorlds ,tiszta formdjaként” értelmezi az AB a
kotelezd népszavazast, amelynek elsébbsége van a fakultativval szemben. Ehhez
hozzatenném, hogy a ,kétharmad mindent visz” elve alapjan az alkotmanyozd
hatalom kijatszhatja a népakaratot is, az Alkotméanybir6sagrol sz616 torvény vagy az

Alaptorvény modositdsaval. Ez persze paradoxonnak tlinhet, mert a nép dontétt ilyen

855 ENYEDI 2009: i. m. 20. p
856 KRIEST: 1. m. 90. p.
87 52/1997. (X. 14.) AB hatdrozat, ABH 1997, 331.
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nagyaranyu (kétharmados) tobbségrdl, ,felhatalmazdsrol”, ezért a népakarat a
parlamenti mindsitett tobbségben kell, hogy testet 6ltson. Mégis, meggydz6désem
szerint komoly probléma a magyar alkotmanyos rendszerben, hogy az Alaptorvény
modositdsa, illetve elfogaddsa nincs népszavazashoz kotve.

A kormanyzat altal kezdeményezett népszavazas alkalmas lehet a koalicion
beliili fesziiltségek enyhitésére is. Amennyiben a kormanyz6 partok nem tudnak
megegyezni valamilyen kérdésben, akkor a népre bizhatjak a ,,vita” eldontését, ezzel
a kozottiik 1€vo belso fesziiltség esetleg nem vezet kormanyvalsaghoz.

Szeretnék emlitést tenni a kormdny altal kezdeményezett igen sajatos
,.k0zvetlen demokratikus™ formardl, a nemzeti konzultaciérél. A 2010-ben hivatalba
1épett Kormany lényegében még az ellenzéki iddszakaban kialakitott konzultaciot
kivanta ezzel folytatni. Ennek lényege, hogy megkérdezték a valasztépolgarokat
bizonyos politikai dontést igényld kérdésekben. Konzulticié folyt az uj
alkotmdnyrdl, majd ezt kovetden is kozpolitikai kérdésekben a vdlasztépolgarokhoz
leveleket kiildott a Korméany. Mivel az Alaptorvényrdl népszavazast nem tartottak,
ezért dllaspontom szerint ezzel a demokratikus-deficitet kivanta a Kormany némileg
enyhiteni. Minden allampolgar egy 12 kérdésbdl allo, alkotmanyozassal Osszefiiggd
kérdésre valaszolhatott. Arrdl, hogy mennyire volt alkalmas ez az intézmény arra,

hogy az dllampolgdrok alldst foglaljanak, megoszlanak a vélemények.*®

3.6. A kotéero

A maésik fontos tényezd, amelytdl fiigg az, hogy a népszavazds milyen
mértékben képes korlatot jelenteni a kormdényzattal szemben, az a népszavazds
eredményének, azaz magdnak a dontésnek a kotelezd ereje. Az Alaptorvény és a
hatdlyos népszavazdsi torvény mar nem tartalmazza a véleménynyilvanito
referendum lehetdségét, ezért a népszavazds minden esetben deciziv, tehdt koti az
Orsziggylilést. Meglatdsom szerint a kozvetlen demokricia hatrdnyban van a
képviseleti, azaz a kozvetett demokracidval szemben. Ugy fogalmaznék, hogy nincs
meg a ,,fegyveregyenldség” kettéjiik kozott, de itt nem az AB allaspontjara kivanok
utalni, marmint hogy a népszavazds ,.komplementer jellegii™. A kozvetlen

demokricia hatranydnak legfobb okat abban ldtom, hogy az Orszdggyiilés egy

alland6 intézményként funkciondl, mig a kotelezd — tehat a valasztopolgarok altal

898 TROCSANYI— SCHANDA: i. m. 53. p.
$92/1993. (1. 22.) AB hatérozat, ABH 1993, 33.
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kezdeményezett népszavazds — eseti jellegli, de elOkészitése nagy erdfeszitéseket
igényel és idOigényes. A parlamentdris kormanyzat azért is van lépéselOnyben az
allampolgarok altal kezdeményezett népszavazdssal szemben, mert az orszaggytilési
képviselok sajat érdekeiket is figyelembe veszik, és nem szivesen fogadjak el, ha
kiviilr6l mondjdk meg nekik, hogy milyen torvényt alkossanak. A politikusok
tisztdban vannak azzal, hogy a népszavazds megvonja, illetve sziikiti a
mozgasterilket. Van olyan nézet is, amely egyenesen ugy fogalmaz, hogy a
népszavazds elveszi a politikusok lehetdségét attdl, hogy ,kizsdkmanyoljak az
adéfizetoket”."

A népszavazas egyik nyilvanval6 gyengesége az, hogy val6jaban a végso szot
a parlament mondja ki. A népszavazasi dontés kotelezd az Orszaggyiilésre, de az
Alaptorvény nem firja eld, hogy mennyi idon beliil kell megalkotni a népszavazas
produktumat, vagyis esetlegesen torvényt alkotni. Az 1j Nsztv. csak annyit ir eld,
hogy ,az Orszdggyiilés koteles a népszavazds dontésének haladéktalanul eleget
tenni”. Azonban, még ha el6 is irna konkrét hataridot a torvény, a tapasztalatok azt
mutatjdk, hogy a mulasztdsos alkotmanysértés nem szankciondlhatd, igy nem
feltétleniil tartand be ezeket a hatdridéket az Orszaggyiilés*®'. Az dj népszavazdsi
torvényjavaslat mar ugy fogalmaz, hogy az ,,Orszdggyiilés — ha a népszavazds
torvényalkotdsi kotelezettséget keletkeztet — koteles a népszavazds napjdtol szamitott
szdznyolcvan napon beliil az érvényes és eredményes népszavazds dontésének
megfelelo torvényt megalkotni”862.

A népszavazds, mint a parlamentdris kormdnyza alkotményos korldtja csak
akkor tud funkciondlni, ha a dontést nem lehet figyelmen kiviil hagyni, illetve
feliilbirdlni. Magyarorszagon kétlépcsds a ,,népi jogalkotds”, ezért a népszavazis
utdn a torvény szovegét az Orszaggyiilésnek meg kell alkotnia, és el kell fogadnia.
Az olyan orszdgokban, ahol kész torvényszovegrdl szavazhat a nép, a jogalkotdsi
eljaras ,,érdemi része” befejezddik a népszavazdssal, hiszen a torvényt méar csak ala
kell irnia a parlament elnokének, illetve az dllamfdnek.

A kotelezd erd vonatkozdsaban fontos megemliteni, hogy a népszavazas

eredménye koti a parlamentet, de nem koti az Alkotménybirésdgot. A parlamenti

%60 EREY — STUTZER — NECKERMAN: i. m. 109. p.

861 KILENYI Géza: A képviseleti és a kozvetlen demokracia viszonya a magyar allamszervezetben. In:
Magyar Kozigazgatds. 1999/12. 680. p. Ehhez hozzitenném, hogy a 2008 marciusdban tartott
haromigenes” népszavazds eredményeképpen nem 2009. januartdl, hanem mar dprilistél eleget tett a
jogalkot6 a vélasztépolgarok akaratdnak.

8627/3479 31. § (1) bek.
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tobbség dontését és a nép kozvetlen akaratét is feliilbirdlhatja a testiilet, ugyanis az
alkotmdnyossag kérdése alapvetéen szakmai természetii*®.

A kotéerohoz  kapcsolddik az  orszdggyulési  képviselok  szabad
mandatumadnak problematikdja is. Kelsen példdul kifejezetten azon az allasponton
van, hogy a képviselet maganjogi szerzddésen kell, hogy alapuljon, ezért képviselet
csak akkor jon létre, ha a képviseld jogi kotelezettséget véllal a képviselt személy
akaratdnak végrehajtdsara.’® Kelsen is megjegyzi azonban, hogy a modern
alkotmdanyjog az imperativ manditum intézményét nem ismeri. A népszavazasi
dontés €és a szabad mandatum kapcsolatdr6l elmondhatjuk, hogy a népszavazis
eredménye csak az Orszaggyllésre €s nem a képviseldre kotelezd. A képviseldk arra
hivatkozhatnak, hogy meggy6zddésiikkel ellentétes a népszavazasi dontés, és az 6
szavazatukra adott esetben nincs is sziikség a torvény elfogaddsdhoz®®. A kérdés
tehat a szabad manddtum versus népakarat problematikdja vonatkozdsaban az, hogy
szembeszegiilhet-e a képviseld a népakarattal. Ha lelkiismereti szempontbodl
kozelitjiik meg ezt, akkor nyilvdnvaléan joga van hozza. Simicské Istvdn nemmel
szavazott az Orszaggyiilésben a 2003-as unidés népszavazast kovetden. A képviseld
arra hivatkozott, hogy akik ellenzik az EU-s tagsdgot, azokat is kell valakinek
képviselni. Meg kell jegyeznem, hogy ezen az alapon az Alkotmanybirdsag dontéseit
sem kellene az orszaggytilési képviseloknek tudomdsul venniiik, €s eleget tenniiik a
jogalkotési kotelezettségnek. Arra hivatkozhatndnak, hogy a konkrét dontésnél
megosztott volt az AB, és szamos kiilonvéleménnyel hoztik meg a hatdrozatot, igy a
kisebbségben maradt alkotmdnybirdkat is valakinek ,,képviselnie” kell. A jogalkotést
megakaddlyoz6é népszavazas ugyanakkor — amely mar megsziint — nem sértette a
képviseldi fiiggetlenséget, mert kiirdsa érvényességi feltétel volt a torvényhozés
folyamataban®®.

A kormdnyzattal szembeni kiilsd alkotmdnyos korldt hatékonysdga
tekintetében a nép altal kezdeményezett népszavazasok kotderejét egy skdldn lehet
abrazolni. A legfelsé szint a kétszdzezer valasztopolgar aldirdsa alapjan lefolytatott
érvényes, eredményes népszavazds, hiszen itt jogi értelemben kotelezettség
keletkezik a parlamentre nézve. A mdsodik szint, ha nem helyezték volna hatdlyon

kiviil, a véleménynyilvanité népszavazds lenne. Ebben az esetben, bar nem volt jogi

863 KILENYI 1993: i. m. 48. p.

864 TATTAY: i. m. 373. p.
865 KUPPER 2009: i. m. 108. p
806 Kis: 1. m. 77. p
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kotoereje, mégis véleménynyilvanité népakarat is kifejthet korlatot, mert a
korményzat magatartdsat befolyasolhatja, hiszen a vélaszt6i akaratot tiikrozi. Végiil
az ,.effektivitds skaldjan” emlitést érdemel a sikertelen népszavazds is. A partok
persze minden népszavazdsi eredményt a sajat maguk szempontjabdl értelmeznek, de
egy érvénytelen népszavazds — gondolhatndnk — mégis csak keveset nyom a latba a
kormdnnyal szemben. Azonban egy érvénytelen népszavazdsi eredmény is
tdjékoztatdst nyudjt a parlamenti tobbség szdmdra, amely - ahogyan a
véleménynyilvanitd népszavazasndl lathattuk — befolyasolhatja dontésében, hiszen a
kormdnyra keriilni—ellenzékben maradni értékdudlt szem eldtt kell tartania a
mindenkori korményzé eréknek.*®’

Ezen kiviil az sem lényegtelen, hogy mennyi ideig koti a parlamentaris
korményzatot a népszavazds eredménye. A moratérium probléméjaval az AB mar
igen kordn, 1990-ben a ,,négyigenes népszavazds” kapcsidn szembesiilt. Abban a
kérdésben kellett 1ényegében allast foglalnia, hogy az 1989. novemberi népszavazds
els6 kérdése vonatkozdsdban a parlament élhet-e az alkotmdnymddositd
hatdskorével, és kozvetett médon negligalhatja-e a népszavazasi dontést®®. Az AB
megallapitotta, hogy a novemberi népszavazis nem referendum volt a koztarsasagi
elnbk megvalasztisara vonatkozo szabdlyokrdl. Ennek kovetkeztében nem
vonatkozik 14 a két éves moratérium sem®™. A tisztizatlan mulasztisos
alkotmanyellenes dallapotot 2007. december 17-én sziintette meg zaréiilésén a
parlament, azéta az Nsztv. 3 évben hatirozza meg a moratériumot®’. Ahogyan
lathattuk, mar 1990-ben a kozvetlen demokracia kritériumaként jelolte meg az AB
azt, hogy a dontés kotelezze a parlamentet. Eppen ezért a nép akarata csak gy tud
érvényesiilni, ha bizonyos ideig azt nem is lehet feliilbirdlni, sem a torvényhozo6

59871

hatalom, sem pedig a ,,néphatalom altal. A moratérium szabdlya nélkiil

értelmetlen lenne a népszavazds. Azonban sziikséges megjegyezni, hogy a

87 Példa erre a 2004. december 5-én tartott ,kétigenes” népszavazis, amelynek f6 eleme a kettés
allampolgéarsdg volt. Az évfordulén az ellenzék Orbdn Viktor kérésére a parlamentben egyperces
néma ,,gydsszal” emlékezett meg az eseményrdl, igy probélt nyomds gyakorolni a korméanyra.

868 1/1990. (IL. 12.) AB hatédrozat, ABH 1990, 13.

809 A népszavazdssal megerdsitett torvény médositdsdra — a térvény hatdlybalépését kovetd két éven
til — a torvényalkotdsra vonatkozo dltaldnos alkotmdnyos eléirdsok szerint is sor keriilhet”. Nsztv.
31. § (3) bek.

810 Az érvényes és eredményes népszavazdssal hozott dontés az Orszdggyiilésre a népszavazds
megtartdsdtol — ha a népszavazds torvényalkotdsi kotelezettséget keletkeztet, a torvény megalkotdsdtol
— szdmitott hdrom évig kotelezd.” 1998. évi IIl. torvény 8. §

87 Az Orszdgos Vdlasztdsi Bizottsdg megtagadja az aldirdsgyiijtd v hitelesitését, ha [...] ugyanazon
tartalmii kérdésben hdrom éven beliil érvényes és eredményes orszdgos népszavazdst tartottak”. 1998.
évi III. térvény 10. §
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moratérium id0szaka ne legyen tdl hosszd, mert sziikséges, hogy a kormdnyzat
reagélni tudjon a megvaltozott koriilményekre. A kozvetlen demokricia nem azért
van, hogy ,,megkdvesitse” a jogrendszert® 2. A bajor megoldés egyenesen a clausula
rebus sic stantibus elvét tikkrozi, amely alapjan a képviseleti szerv megvaltoztathatja
a nép dontését, ha a tények, illetve a vonatkoz6 jogszabalyok médosulnanak®”.
Ugyanakkor 4llaspontom szerint az érvénytelen népszavazds is dontés a nép részérdl
(nem megy el szavazni), ezért sziikséges lenne mddositani az Nsztv.-t. A torvény
ugyanis csak abban az esetben tiltja meg a népszavazast, ha a kérdésben harom éven
beliil érvényes €és eredményes népszavazas volt. Az Nsztv.-t tehat olyan médon lenne
szitkkséges modositani, hogy ha megtartottdk a népszavazdst — bar az nem volt
érvényes illetve eredményes — harom éven beliil ugyanazon targykorben ne lehessen
népszavazast tartani. Felmeriilt a jogirodalomban olyan javaslat is, amely a ciklus
végéig tenné kotelezOvé a népszavazds eredményét, annak érdekében, hogy az 1j
parlamenti tobbség mozgdasterét ne korldtozza egy el6z0 kormanyzat idején sziiletett
dontés®’*. En ezt masképpen ldtom, mert a nép dontése egy adott konkrét kérdésben
nem filigghet a vdlasztasi ciklusoktdl. A vélasztopolgarok felelosségre vonhatjdk a
kormdnyt azaltal, hogy képviseldiket nem vdlasztjdk meg ujra, de miért kellene
ezéltal lemondaniuk arr6l a dontésrél, amelyet egy konkrét iigy kapcsan

népszavazason hoztak meg. Jdmagam indokoltnak tartom a 3 éves moratériumot.

3.7. A tiltott targy: a kormany megbuktatasa?

A népszavazds, mint a parlamentdris kormanyzat kiils6 alkotmanyos
korlatjanak vizsgalatakor egy tovdbbi fontos kérdés a tiltott targyak kore. Nem
lényegtelen, hogy melyek azok a kérdések, amelyekben a korméanyzat nem
tdmadhat6 a népszavazds dltal. Ezeknek a felsoroldsit mar az elsd Nsztv. is
szabdlyozta, de azt, mint lathattuk, sziik korre korldtozta. A tilalmazott kérdések
koziil a burkolt vagy direkt alkotmdnymoédositast mar kordbban emlitettem. A
kiilfoldi dllamokban 4ltaldban vannak tilalmazott targyak, de olyan orszdg, ahol az
alkotmany egyetlen rendelkezésérdl sem lehet népszavazast tartani, arra hazdnk a
példa. A magyar vdlasztépolgdrok tehat a legfontosabb, legalapvetdbb

dokumentumrdl, az Alaptorvény modositasardl illetve 0j alkotmény elfogaddsarol

¥72 KUPPER 2009: i. m. 109. p

3 KUPPER 2011: i. m. 41. p

74 MRAZ Agoston Samuel: A hatékony kormanyzast fenyegeti-e a népszavazas? In: MAJTENYI Lész16
— SzABO Mité Daniel (szerk.): Mi fenyegeti a koztdrsasdgot? i. m. 90. p.
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nem hozhatnak dontést®”

. A tiltott targyak koziil itt most a parlament népszavazds
utjan torténd feloszlatdsit és a kormany megbuktatdsat emelem ki, hozzatéve, hogy
egyéb, akar egyszerli kozpolitikai targyud kérdésekben megengedett népszavazas is
jelentdsen korlatozhatja a kormdny mozgasterét, ezaltal alkotményos fékként
miikodhet.

A parlament nép dltali feloszlatdsa az orszaggytlési képviselok
visszahivésaval all osszefiiggésben. Az AB egyik hatdrozatdban elvi éllel leszogezte,
hogy a népszavazds nem foglalhat magdban alkotmanymddositast, ezért az
Orsziggylilés megbizatdsa nem szlinhet meg az Alkotmédnyon kiviili médon®’®. A
testiilet Osszefiiggésbe hozta a parlament nép 4ltali feloszlatdsdt a szabad
mandatummal, amikor leszogezte, hogy ,.a képviselo és a vdlasztok kapcsolata
politikai természetii, azaz a felelosség csak a vdlasztdsok sordn jelenhet meg abban a
formdban, hogy a vdlasztok bizalmdt elveszto képviselot nem vdlasztjdk meg
ijbol™". A parlamentellenes referendumok tulajdonképpen a sikertelen
népszavazasok egyik csoportjat alkotjdk. Ezek a népszavazdsok a rendszervaltds
idoszakdban 1étrejott parlamentdris kormanyzati rendszert €s ezen keresztiil a

8

politikai elit mozgdsterét kivantdk korldtozni®’®. Tobbszor volt népszavazds a

kozvetlen dllamfdvélasztasért, illetve a kétkamards parlament feldllitasaért is.

A népszavazds és a kormany megbizatisa megsziinésének kapcsolatdval az
AB a ,hdromigenes” népszavazas kérdéseinek hitelesitésekor taldlkozott®”. A tandij
(képzési hozzdjarulas) vonatkozdsdban az OVB arra az allaspontra helyezkedett,
hogy az Alkotmény kizdrja a népszavazast a Kormany programjir6l, amely azt is
jelenti, hogy nemcsak az egész dokumentum, hanem annak vildgosan felismerhetd
részeir6l sem lehet referendumot tartani. Az OVB a korményzat filoz6fidjahoz
tartoz6 elgondoldsnak latta a képzési hozzdjarulast, amely a korméanyprogram
lényeges része, hiszen a kozteherviselésen kivant véltoztatni®*®. Az AB ugyan eltéré
allaspontra helyezkedett, €s lehetdové tette a népszavazdst a kormdnyprogram egyes
elemeirdl, de indokoldsdban kifejtette a népszavazds és a kormdanyzat

viszonyrendszerét. A testiillet Alldspontja szerint, ha a ,yvdlasztopolgdrok

5 KILENYI 1999: i. m. 679. p.

876 2/1993. (1. 22.) AB hatérozat, ABH 1993, 33.

8772/1993. (1. 22.) AB hatérozat, ABH 1993, 33, 38.

78 KOROSENYI— TOTH — TOROK: i. m. 210. p.

87915/2007. (I11. 9.) AB hatdrozat, ABH 2007, 233.

880 SZIGETI Péter: A népszavazisi kezdeményezések dompingje — 2007. In: SANDOR Péter — VASS
Lészl6 (szerk.): Magyarorszdg Politikai Evkinyve 2007-rél. Demokracia Kutatdsok Magyar
Kozpontja Kozhaszni Alapitvany, Budapest, 2008. 246. p.
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népszavazdson donthetnének a kormdnyprogram tamogatdsdrol vagy elutasitdsdrol,
azzal érintenék az alkotmdnyos berendezkedésben a miniszterelnok és a kormdny
viszonydr”.®™®' Bragyova Andrds kiilonvéleményében kifejtette, hogy a Kormany
programjanak barmely 1ényeges elemérdl sz6l6 népszavazds Osszeegyeztethetetlen a
parlamentéris demokracidval. Véleménye szerint a kormdny programjardl szolé
népszavazds eredménye olyan dontésre kotelezné a képviselok tobbségét, amelynek
éppen ellenkezdjére adtak felhatalmazast. A miniszterelnok Bragyova szerint bizalmi
szavazasnak nyilvanithatja a népszavazasra feltett kérdésre adott valaszt.

Ha a jogalkot6 szdndékdbdl indulunk ki, akkor nehezen képzelheto el egy
olyan alkotmanyértelmezés, amelyre az AB helyezkedett. Az AB hatédrozatdbol
kiindulva ugyanis ez azt jelentené, hogy egyfeldl 1990-ben egy kancelléri tipusd
korményt konstrudlt a jogalkotd, amelyben a miniszterelnoknek kiemelt szerepe van,
ugyanakkor az alkotmdnyoz6 megteremtette volna a lehet0ségét annak is, hogy a
kormanyprogram bizonyos részeit népszavazason le lehessen szavazni.**

Hasonl6an érvel Bauer Tamas is, aki felhivja a figyelmet arra, hogy a legtobb
orszdgban fel sem meriil az ellenzékben, hogy ciklus kozben népszavazassal
akaddlyozza meg a kormdny politikdjanak megvalésita’lsa’ltgg3 . Allaspontom szerint
mivel a képviselok négy évig nem hivhatdk vissza, a miniszterelnokot a konstruktiv
bizalmatlansagi inditvany is védi a kormanybuktatastol, ezért igenis sziikség lehet
arra, hogy egy kiils6 alkotmanyos korlat, vagyis a népszavazas alkalmazhat6 eszkoz
legyen a parlamenti tobbséggel szemben.. A korményprogram bizonyos elemeit
sikeresen megtorped6z6 népszavazdst ugyanis felfoghatjuk ugy is, hogy nem az
egész kormanyrél mondtak véleményt a polgirok, tdmogatjdk azt, csak bizonyos
intézkedéseit  vetik el. Mindezek ellenére  dlldispontom  szerint az
Alkotmanybirésdgnak az OVB hatdrozatat helyben kellett volna hagynia, ugyanis az
Alkotmany azért tartalmazta a tiltott targyak korében a kormany programjat, hogy
arr6l ne lehessen népszavazdst tartani. A kormdnyprogram és a miniszterelnok
személyének Osszekapcsoldsdra vonatkozé alkotmanybirdsagi érvelés ugyan
helytdllo, de ebben az iigyben nem ez volt az eldontendd kérdés. A kormany
népszavazdssal torténd megbuktatisa, illetve a miniszterelnok személyének

megvilasztisa ligyében ugyanis valoban nem lehet népszavazast tartani. ElObbi

881 15/2007. (I11. 9.) AB hatérozat, ABH 2007, 233, 235.

#82 CHRONOWSKI Né6ra — Kocsis Miklés: Az OVB és az AB (t6bb mint hétszer) a népszavazasrol. In:
Jogtudomdnyi Kozlony. 2007/9. 375. p.

%83 BAUER: i. m. 81. p.
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burkolt alkotmanymddositast jelentene, az utdbbit pedig expressis verbis tiltotta az
Alkotmény, ahogyan az Orszaggytilés hatdskorébe tartozo személyi kérdésekben a
jelenleg hatdlyos Alaptorvény is kizarja a népszavazast. A jovoben a
kormédnyprogram vonatkozdsdban nem fog mar felmeriilni mindez problémaként,
mert a kormanyprogram parlament elé terjesztésének kotelezettségét az Alaptorvény
mar nem tartalmazza.

A parlament, illetve a kormdny megbizatdsanak ciklusidé lejarta elotti
megsziinésérdl tehat a parlamenti tobbség, illetve bizonyos esetben az allamfo
donthet, viszont népszavazdssal meg lehet akaddlyozni a kormdnyzati politika

bizonyos elemeinek realizdlod4sat.

3.8. Osszegzés és kiovetkeztetések

Az Alkotmanybirésag meglepden ritkan tesz emlitést a demokraciara, illetve
annak alapelvi kifejtése 1ényegében elmaradt a hatdrozatokbdl, ellentétben példdul a
jogéllamisdggal®. Ugyanakkor a testiilet a kozvetlen és kozvetett demokricia
kérdéskorét a népszavazasi hatarozataiban mar részletesebben taglalja. Véleményem
szerint a népszavazds illetve kozvetlen demokracia kérdésében az AB tilzott
mozgasteret kapott az alkotmanyozé (illetve a torvényhozd) hatalomtol, foként a
szabdlyok tisztazatlansdga és a kordbbi demokratikus tapasztalatok hidnya miatt.
Sajndlatosnak tartom, hogy a kozvetett illetve kozvetlen hatalomgyakorlés
mibenlétének szabalyait 1ényegében az AB munkalta ki. Szerencsésebb lett volna, ha
a magas grémium nagyobb oOnkorlitozdst gyakorol, és a kozvetlen demokricia
miikodési mechanizmusanak, alapvetd jellemvondsainak kialakitisat meghagyja a
jogalkot6 szdmadra.

Fontosnak tartom, hogy a népszavazds megmaradjon a magyar alkotmanyos
berendezkedés egyik intézményének. Kétségtelen azonban, hogy a népszavazdsnak,
mint kiils6 korldtnak vannak &4rnyoldalai is. A népszavazds egy konkrét dontés
erejéig veszi vissza a hatalmat a kormanyzattdl, de a dontés hatdsainak kezelése és
kovetkezményeinek viselése a kormdnyzatot terheli*. A nép esetében a politikai
feleldsségre vonds — hasonléan az alkotmanybirdkhoz — nem értelmezheté®®, és a

népszavazds eredménye nem csak a regndl6 hatalmat, hanem magat a népet is koti.

4 S6LYOM 2001: i. m. 739-740. p.
885 TROCSANYI— SCHANDA: i. m. 148. p.
886 ENYEDI 2009: i. m. 20. p
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Amennyiben a mindenkori ellenzék a korményzat politikdjat megtorped6z6
népszavazast kezdeményez, az megldtdasom szerint megkozelitdleg dltalaban a ciklus
kozepére fog esni. Egyrészrél a jogszabdlyi rendelkezéseknél fogva, amelyek
behatdroljdk, hogy mikor lehet népszavazast tartani, mennyi ideig lehet alairast
gyljteni stb., madsrészrél az ellenz€k tudatos szervezésétdl is. A mindenkori
kormédnyok tdmogatottsdga ugyanis tobbnyire a ciklus kdzepén a legalacsonyabb,
ezért ez az iddszak a legalkalmasabb a vélasztok meggy6zésére, ekkor igazan
hatékony fegyver a népszavazas.

Ahogyan a Tudomdnyos alapvetésben Osszefoglaltam, a parlamentaris
kormdnyzat alkotmdnyos korldtainak elemzése soran kiilsd és belsd garancidkat
kiilonboztetek meg, attdl fiiggden, hogy a parlamenten beliil (belsd) vagy azon kiviili
(kiils6) korlatrél van-e sz6. A népszavazast én a kiilsé korlatok kozé sorolom, de
sziikséges hozzatennem, hogy sok esetben valdjaban a ,,parlamenten beliili” ellenzék
az, amelyik a kormdényzattal szemben képes megszervezni a népszavazist. A
referendumot ugyan civil szervezetek vagy masok is kezdeményezhetik 6sszegytijtve
a kétszdzezer aldirast, azonban mégsem ez, hanem a partok daltal vezényelt
népszavazas a jellemz6. Mindezek alapjdn a népszavazds egyeldre az ellenzék egyik
alkotmdnyos eszkozeként funkciondl, de nem lehet tudni, hogy a jovOben mi varhaté.
Amennyiben a magyar politikai elitbdl, illetve a partokbdl kidbrandult szavazdok
tomegei fel kivannak 1€pni dontéshozdéként, akkor a népszavazds ténylegesen a
parlamentdris kormanyzat kiils6 alkotmdanyos korlatjava valhat.

Azonban szeretném leszogezni, hogy semmiképpen nem tdmogatnék egy
olyan szabdlyozdst a népszavazast illeten, amely lehetdvé tenné a kozvetlen
bizalommegvondst a korméanytdl, vagy amely a torvényhoz6 hatalom feloszlatisat
lehetové tenné. A népszavazds rendeltetése véleményem szerint a korrekcié legyen,

egy alkotmdnyos korlat a parlamentaris korményzattal szemben.
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4. A Kkoltségvetési abszolut véto. A Koltségvetési Tanacs, mint a
parlamentaris kormanyzat korlatja

»A  koltségvetési fegyelem megtartdsdanak
egyik legfontosabb eszkize, hogy ne csak a
kormdnynak, de a parlamenti képviseloknek
se legyen lehetosége a deficit
novelésére.”*®’
Romhényi Baldzs
4.1. Bevezet6

A parlamentarizmus kialakuldsdval a koltségvetés elfogaddsa az egyik
legfontosabb eszkoz volt a végrehajtd hatalom ellendrzésére. Még a bizalmatlansagi
inditvany intézményének kialakuldsa eldtt tanui lehetiink annak, hogy a végrehajté
hatalomnak a parlament jévdhagydsat kellett kérnie az adék beszedéséhez®™. Az
alkotmanyos monarchia lényegi jellemvondsa, mint azt a kormanyformakrdl szl
fejezetben bemutattam, hogy a kormany nem a parlamentnek, hanem az uralkodénak
volt felel6s. A parlament hataskorébe tartozott azonban tobbek kozott az adokivetés
joga. A végrehajté és a torvényhozd hatalom elkiiloniilése tehat tényleges kontrollt
jelentett a kormany felett a koltségvetésen keresztil. A  prezidencidlis
korményformédban a két hatalmi 4g kozotti tényleges elkiiloniilés oddig vezethet,
hogy a parlament nem is veszi figyelembe a végrehajté hatalom koltségvetési
elképzelését. A torvényhozé hatalom a koltségvetés terén tehdt igen komoly
ellensulyt jelent az elnokkel szemben. A parlamentdris kormanyzati rendszerben
azonban a két hatalmi ag Osszefondddsa miatt a koltségvetés elfogaddsa formalis
aktus®, annak ellenére, hogy a kormédny és az ellenzék egyik legjelentdsebb
Osszecsapdsat lathatjuk a koltségvetési vita soran.

A demokratikus politikai rendszerek miikodésének bindris logikdja, vagyis a
kormdnyra keriilni vagy ellenzékben maradni értékdudlja — legalabbis az eszményi
elképzelések szerint — olyan felelds, jol atgondolt kormdényzati dontéshozatalt
indukal, amely a valasztépolgéarok jelentds tobbségének a boldoguldsat szolgédlja. A
meghatédrozott id6kozonként, négy-o6t évente torténd parlamenti valasztasok, vagyis a

politikai feleldsségre vonds — gondolhatndnk — nyilvéan arra sarkalja a korményzatot,

%7 ROMHANYI Baldzs: Szempontok és javaslatok a magyar fiskalis szabdly- és intézményrendszer
reformjahoz. In: Pénziigyi Szemle. 2007/2. 355. p.

888 SZENTE 2010: i. m. 363. p.
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hogy a koz vagyondval is koriiltekintéen banjon. A parlamenti valasztdsok sordn a
vélasztopolgarok {téletet mondanak az el6z0 ciklus kormanyzatdnak munkéja felett.
Nem egy-egy konkrét dontésrél, hanem az egész el6zd idOszakrol fejtik ki
allaspontjukat, €s vonjak felel0sségre a kormanyzatot. Ez a felelsség természetesen
politikai felel6sséget jelent, amely a regndlé kormédnypértok vereségében mutatkozik
meg, vagyis a feleldsség megnyilvanuldsa a kormdnyvaltisban manifesztalodik.
Sziikséges ugyanakkor azt is szem el6tt tartani, hogy a korméanyzati dontéshozatalban
torténd hibdk, tévedések cikluson beliili korrigdldsara csak nagyon ritkdn van
lehetdségiik a vélasztopolgaroknak. Ilyen lehet az el6zd fejezetben bemutatott
népszavazas, amely szlik korben, de korlatot jelenthet a kormanyzat szamadra.

A parlamentben tobbséggel rendelkez0 kormédnyzat vonatkozdsdban tehat a
felel0sség elsOsorban az orszaggytilési valasztasok elvesztésekor jelenik meg; a
ciklus kozben, ha stabil és fegyelmezett a kormanypdrti frakcid, erre nincs igazin
lehetdség. A kormanyok leginkdbb a koltségvetés terén hajlanak olyan dontések
meghozataldra, amelyekben a rovid tavu politikai elényoket keresik. A demokratikus
orszagok nagy részében a XX. szdzad kozepe 6ta a fiskdlis fegyelem igérgetése utan
a kormanyok rendszerint feladtdk ezt, mert Ujravédlasztisuk érdekében vagy a

890 A fiskalis alkoholizmusként

kiadasokat novelték, vagy csokkentették az addkat.
ismert jelenség a koltségvetési politika metafordja, amelyben a tagadds, az
elhalasztott elvondkdra és mésok hibdztatdsa egyardnt megjelenik.*®’ A
talkoltekezés, az 4atgondolatlan hitelfelvétel azonban a kovetkezd korményok
lehetOségeit, st a kovetkezd generdciok sorsat is meghatdrozhatja. A befektetok
biztosak szeretnének lenni abban, hogy fegyelmezett a koltségvetési politika, és
nincs elrejtve eldliik olyan informécid, amely sajat szempontjukbdl Iényeges lehet. A
hiteles koltségvetési politika ugyanis a gazdasdg novekedését, a deficit csokkenését

. . 892
vonja maga utdn®’

. Ha nincs méd az egyes politikai dontések korrigédldsdra,
feliilvizsgalatara a kormanyzati cikluson beliil, akkor olyan fékeket kell beépiteni,
amelyek eljarasi szabalyként jogilag kotelezd erdvel birnak a kormédnyzat szamaéra,

vagyis eleve mar meg kell akadalyozni az elad6sodés lehetdségét.

¥0 Kopits Gyorgy: A koltségvetési feleldsség keretrendszere. Nemzetkozi tapasztalatok és
magyarorszagi tanulsagok. In: Pénziigyi Szemle. 2007/2. 198. p.

¥1 Kopits Gyorgy metafordja. P. SZABO GABOR — KEKESI LAszLO: Konferencia a koltségvetési
felel@sségrdl. In: Pénziigyi Szemle. 2006/3. 385. p.

%92 ROMHANYI2007: i. m. 337. p.
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Az Eurdpai Unidban a stabilitdsi és novekedési paktum ezt a célt szolgélja,
ugyanis a tagdllamoknak meg kell felelniiik az eldirt koltségvetési célkitlizéseknek,
és részt kell venniiik az EU koltségvetési politikat feliigyeld rendszerében, amelynek
keretében a tdlzott deficitre vonatkozé eljards megindulhat, bar a fokozott
koltségvetési ellendrzés csak az eurdt bevezetd dllamokra vonatkozik, igy hazankra
nem®”. Hazdnk szdméra az uniGs tagsdg el6tt nem volt semmilyen korlat a
koltségvetési politika vonatkozdsdban, bar az EU-ba torténd belépést megel6zden
Magyarorszag részt vett az eurdpai fiskalis koordindciés mechanizmusban®*.

Az Unién kiviili orszdgok is bevezettek olyan intézményeket €s eljarasokat,
amelyek elOsegitik a felelos koltségvetési politikat azaltal, hogy korldtozzdk a
politikai dontéshozokat. Tobb orszdgban elfogadtak egy koltségvetési felelosségi
keretrendszert, amelyet az egymast kovetd hatalomra keriilé valamennyi kormanyzat
koteles betartani®®. Ennek egyik eleme egy olyan intézmény feléllitisa, amely a
koltségvetés elkészitésekor valamilyen médon feliigyeletet gyakorol, vagy egyenesen
beleszolast kap a dontéshozatalba.

Magyarorszagon 2008-ban jott 1étre, €s 2009-ben kezdte meg a mikodését a
Koltségvetési Tandcs, amely késObb wjjdszervezve az Alaptorvényben mér abszolut
vétdjogot kapott a koltségvetési eljarasban. A Koltségvetési Tandcsot az Alaptorvény
az orszdggyilési dontéshozatalt tdmogaté” szervként hatdrozza meg™°, de
lényegében a parlamentdris kormdnyzat alkotmédnyos korlatjava valt. A kiilso

korlatokrol sz6l6 rész utols6 fejezetében be kivdnom mutatni a jelenlegi

Koltségvetési Tandcs 1étrejottének eldzményeit €s szerepét a hatalommegosztisban.

4.2. A koltségvetési felel6sségi keretrendszer Kkiilfoldi tapasztalatai
Ahogyan a fejezet bevezetdjében emlitettem, a koltségvetési egyensuly
érdekében tobb orszdg is elfogadott egy tn. koltségvetési felelosségi keretrendszert

(kfk.). Ezt sokszor a pénziigyi vélsdg tapasztalatai alapjan a befektetdi bizalom

%3 ORBAN Gdbor — SZAPARY Gyorgy: A stabilitisi és novekedési paktum az j tagillamok
szemsz0gébol. In: Kozgazdasdgi Szemle. 2004/szeptember. §10. p.

94 ORBAN Gabor — SZAPARY Gyorgy: Magyar fiskalis politika: quo vadis? In: Kézgazdasdgi Szemle.
2006/4prilis 305. p.

599 KopiTs: A koltségvetési felelosség keretrendszere. i. m. 199. p.

896 Alaptorvény 44. cikk (1) bek.
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elnyerése, a késobbi valsagok elkeriilése érdekében tették meg. Mintaként szolgélt az
1994-ben Uj-Zélandon létrehozott Fiscal Responsibility Act®’,

A kfk. alapvetéen négy lényegi elembdl 4all. A koltségvetési politikai
szabdlyok az egyenlegre, a kiaddsra vagy az addssagra rogzitett szabélyokat jelentik.
A koltségvetési eljardsi szabdlyok a koltségvetési tervezésre irdnyulnak. Az
atlathat6sdgi normék szerepe abban van, hogy a befektetok szdmédra minden fontos
informdci6 rendelkezésre édlljon dontéseikhez. Végiil a negyedik elem egy fiiggetlen
4llami szerv feldllitdsa, amely feliigyeli és kontrolllja a szabélyok betartdsat®”®.

A kfk. szabdlyrendszerét kiillonboz6 jogforrasi szinten szabalyozzdk az egyes
orszigok. Ez megjelenhet alkotmanyi szinten, magas szintli torvényben (Brazilia)
vagy egyszeri torvényben is (India). El6fordulhat, hogy nem is szabdlyozzdk
jogszabalyban, hanem megallapodds alapjan tartjdk be a kormanyok. Ez utébbira
Chile lehet példa, ahol 2006-ban Ont6tték torvényi formaba a kfk.-t, miutdn 5 évig
nem hivatalosan alkalmaztdk és tokéletesitették®”.

A koltségvetés atlathatosdganak fontos biztositéka egy kormanytol fiiggetlen
intézmény feléllitdsa, amely hatékonyan korldtozza az atgondolatlan koltségvetési
politikit. Az Egyesiilt Allamokban ezt a szerepet a Kongresszusi Koltségvetési
Hivatal litja el. Nixon elnok visszaélései az 1970-es évek elején nagy mértékben
hozzajarultak ahhoz, hogy megalakuljon egy ilyen hivatal. Az USA elnoke ugyan
koteles minden évben beterjeszteni koltségvetési javaslatit, de a torvényhozd
hatalom akar egyediil is tud koltségvetést alkotni, amelynek nélkiilozhetetlen bazisat

jelenti a partsemleges Koltségvetési Hivatal®™.

A koltségvetési vitdban a
Kongresszus a Koltségvetési Hivatal becsléseit haszndlja. Az eurdpai orszagokban is
mikodnek hasonlé intézmények, mint a belga Federal Planning Bureau vagy a
holland Central Planning Bureau. Belgiumban a korméany koteles megindokolni, ha
eltér az FPB elérejelzéseit6l.”' A holland kormany a CPB makrogazdasagi
elOrejelzéseit koteles haszndlni, és vdélasztisok idején ,bedrazza” a partok

programjait®”, ezéltal felhivia az dllampolgdrok figyelmét a koltségvetési

Y7 Kopits  Gyorgy: A koltségvetési  feleldsségrél. Kommentir a  Pénziigyminisztérium

koncepcidjahoz. In: Fejlesztés és finanszirozds. 2007/4. 70. p.

%% KoPITS GYORGY elBadésa. In: P. SZABO Gébor — KEKESI i. m. 384. p.

999 KoPITS: A koltségvetési felelsség keretrendszere. 199—200. p.

%% ROMHANYI 2007: i. m. 344. p.

%! ROMHANYI 2007: i. m. 346. p.

%2 A hazai prébalkozdasok ezen a téren sikertelenek voltak, mert pl. a Magyar Nemzeti Bank ltal
kiszdmolt valédi koltségvetési hidny gyakran azt eredményezte, hogy konfliktusba keriilt a
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szempontok fontosségéra.903. Svédorszdgban harom intézmény miikodik kozre a kfk.
ellendrzésében: a Nemzeti Addssdg Hivatal, a Nemzeti Pénziigyi Hivatal és a
Nemzeti Kutatdsi Intézet, amelyek fliggetleniil és szakértelemmel latjak el
feladatukat.”*

A kilfoldi  orszagokban bevezetett kfk. a koltségvetési politika
depolitizalasdhoz vezetett. Brazilidban, Bulgédridban, Chilében vagy éppen
Svédorszdgban a politikusok nem vonjak kétségbe azt, hogy a kiaddsi javaslatokat a

kfk.-val 6sszhangban kell megfogalmazniuk™.

4.3. A Koltségvetési Tanacs felallitasa

Az Allami Szdmvevészék és a Magyar Nemzeti Bank szervezésében a
koltségvetési felel0sségrol tartott konferencidn a kiilfoldi és a magyar szakértok
egyardnt egyetértettek abban, hogy sziikség van a kfk. magyarorszagi bevezetésére
%% Ennek egyik lényeges pontjaként meriilt fel egy, a kormdénytdl fiiggetlen
intézmény feldllitdsa is. Veres Jdnos egy uj szervezet feldllitdisit nem tartotta
indokoltnak, mert gy vélte, nem jelentene tobbletkontrollt az ASZ ilyen jellegii
hataskoréhez képest. Varga Mihély, az akkori koltségvetési bizottsag elndke ezen a
konferencidn felhivta a figyelmet arra, hogy az ASZ ellenérzése ebben a tekintetben
kitiresedett, mert olyan is el6fordult, hogy Osszesen egy napja volt a koltségvetés
véleményezésére’’. Varga Mihdly 2007 szeptemberében a Magyar Kozgazdasagi
Térsasag 45. és a Romdéniai Magyar Kozgazdasz Térsasag 16. Kozgazdasz-
vandorgyllésén Debrecenben tartott elfadasdban a fiskalis terdpia keretében a
koltségvetési fegyelem fliggetlen szervezettel torténd megerdsitését javasolta.

A 2007 tavaszan tartott PM—MNB konferencidn a korméanyfo kiemelte, hogy
egy szabdlyalapi keretrendszer bevezetésére van sziikség. Juniusban a
Pénziigyminisztérium kozzétette a koltségvetési felel@sségrol és az Orszaggylilés
Koltségvetési Hivatalardl szolé torvény koncepcidjat, amely amerikai mintara egy
pértsemleges intézményként tartalmazta a Koltségvetési Hivatal feldllitasat.””® Az

elképzelések szerint egy 96 fOs appardtussal latta volna el a feladatait, amely az

kormdnnyal, és a politikai elfogultsag vadjaval kellett szembenéznie. GYORFFY Doéra: Koltségvetési
Tandcs Magyarorszagon. In: Fejlesztés és finanszirozds. 2009/3. 57. p.

%3 GYORFFY 2009: i. m. 56. p.

%4 Ake HIALMARSSON el6adésa. In: P. SZABO — KEKESI i. m. 387. p.

9% KoPITS: A koltségvetési felel6sségrol. i. m. 70. p.

% A konferencia dsszefoglal6jat lasd P. SZABO — KEKESI: i. m.

%7 p. SZABO — KEKESL: i. m. 388-389. p.

%% KoPITS: A koltségvetési felel6sségrol. i. m. 67. p
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eur6pai  hasonlé intézmények létszamahoz igazodottgog. A kezdeményezést a
koztarsasdgi elnok tdmogatta, ¢és felhivta a péartok frakcidvezetdit, hogy

egyeztessenek a torvény elfogadésardl’'’.

A javaslat vitdkat valtott ki a
szakirodalomban. Kopits Gyorgy fontosnak tartotta, hogy 6ndll6 arculata legyen,
ezért nem lenne j6 beolvasztani mér létezé intézménybe, mint az ASZ vagy az
MNB’!!", Ugyanakkor a politikai polarizdcié miatt nem tartotta redlisnak a
parlamenten beliil egy fiiggetlen intézmény feldllitdsat’'2. Romhényi Balédzs tobbféle
alternativ szervezeti formét vizolt fel. Ennek egyike az ASZ-on beliil kiilon
létrehozott iroda. Néhdny szakértobdl 4llo koltségvetési tandcs feléllitdsdt nem
tartotta célravezetonek, mert jelentOs stdbra van sziikség a feladatok elldtdsahoz,
amelyet célszerli lenne biztositani. Romhdnyi felvetette egyfajta ,legtisztabb”
megoldasként a parlament feliigyelete alatt mikodd udj intézmény felallitasat.
Kompromisszumként ideiglenesen az ASZ-on beliil javasolt 1étrehozni kiilon alelndk
vezetésével egy ilyen hivatalt, amely késébb 6ndll6 intézménnyé vilna.”"?

A Koltségvetési Tanécs feldllitdsa késobb mar a Nemzetkozi Valutaalappal és
az Eurdpai Bizottsaggal kotott megéallapodas alapjan a pénziigyi mentdcsomag egyik
feltételeként is megj elent.”

A Kboltségvetési Tandcsot a takarékos dllami gazdalkoddsrél és a
koltségvetési felelosségrol szolo 2008. évi LXXV. torvény dllitotta fel. Harom tagjat
az 4llamfé, az ASZ elnoke és az MNB elndke jelolése alapjan az Orszdggyiilés
vélasztotta meg. 2009 februarjdban alakult meg az Uj intézmény és juniusban
megkezdte mitkkodését. Bar sziikséges lett volna, hogy konszenzussal, kétharmados
torvénnyel j6jjon létre, mint ahogyan pl. Brazilidban, de erre nem Kkeriilt sor.
Mindezek mellett mégis jelentds tdmogatottsaggal kezdte meg miikodését a Tan4cs,
mert a hdrom tagjat a koltségvetési bizottsdg egyhangian tdmogatta, a Parlament
pedig ellenszavazat nélkiil vélasztotta meg.915 A torvény szerint a tagok 9 évre
nyerték el megbizatisukat, ¢és fiiggetlenségiik érdekében nem  voltak
Ujravéalaszthatéak. A torvény kizarta olyan személy megvalasztasat, aki a jelolést

megel6z6 évben a Kormdny megbizatdsdhoz kotott megbizatdssal rendelkezett,

%% GYORFFY 2009: i. m. 56. p

919 KopiTs Gyorgy — ROMHANYI Baldzs: A Koltségvetési Tandcs induldsanak tanulsigai. In:
Kozgazdasdgi Szemle. 2010/jdlius—augusztus. 577. p.

S KopITS: A koltségvetési felelésségrol. i. m. 70. p

912 KopITS: A koltségvetési feleldsség keretrendszere. i. m. 210. p.

13 ROMHANYI 2007: i. m. 346-347. p.

o1 GYORFFY: i. m. 52. p.

1> KOPITS — ROMHANYI: i. m. 577. p
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vagyis olyan tisztséget toltott be, amely megszlint a kormany megbizatdsanak
megsziinésével (pl. miniszter, dllamtitkar, szakédllamtitkdr). Ugyanigy kizarta azt, aki
a jelolést megelozd négy évben orszaggyllési képviseld, eurdpai parlamenti
képviseld volt, illetve barmely part orszdgos (kozponti) szervezetében valasztott
vezetd tisztséget toltott be.

A torvény szerint ugyan a koztarsasagi elnok 4ltal jelolt tag kiemelt jogokkal
rendelkezett, de a Tandcs tagjai igy dontottek, hogy minden dontést konszenzusos
alapon hoznak a hatékonysdg érdekében’’®. A Tandcsnak a parlamentéris
korményzattal szembeni alkotmanyos korldt szerepét ugyan a jogszabdlyi kornyezet
kérdésessé tette, hiszen nem mindsitett tobbséggel vélasztottdk a tagokat és
javaslattevé szervként funkciondlt, ennek ellenére igyekezett partatlanul ellatni
feladatait. Ez a Koltségvetési Tandcs ugyanis alapvetden egy ,,véleménynyilvanits”
szervként funkciondlt. Ennek érdekében a torvény kimondta, hogy becslést készit
mind a benyujtast kovetden, mind a zardszavazast megel6zden a koltségvetési és
potkoltségvetési torvényjavaslatok, valamint minden olyan, az Orszdggyulés altal
targyalt torvényjavaslat koltségvetési hatdsdra vonatkozdan, amely kiilsé tételek
alakuldsdra befolydssal lehet. A Tandcs tehdt nem kapott vétdjogot a
dontéshozatalban, igy a kormdny magatartisait a meggy0z€és erejével tudta
befolyédsolni, de nem kényszerit§ eszkdzzel.”!” Voltak olyan javaslatok, amelyek
szerint a Tandcsot vétGjoggal kellett volna felruhdzni. Alldspontom szerint tobbféle
lehetdség kindlkozott volna a Tandcs hatékonyabb szerepének 1étrehozdsdhoz. Ennek
legfontosabb eleme lett volna a mar emlitett vétdjog a koltségvetési torvény
vonatkozdsdban. Egy ilyen intézmény szerepét véleményem szerint dontden
meghatdrozza, hogy milyen médon lehet semlegesiteni a vétot. Akkor tolthet be erds
korlatozé funkciét a Tandcs, ha a vété nem semlegesithetd. Ennél enyhébb, de még
mindig komoly garanciat jelent, ha kétharmados tobbséggel hérithato el a vét6. Nem
lebecsiilendd, de mégis fOként szimbolikus egy olyan szabaly, amely alapjan
alkotmanyos-politikai szokdsként nem biraljak feliil a tanacsi vétot.

Kozvetlen kényszeritd eszkoz hidnydban a Tandcs redlisan azt a célt tlizhette
ki, hogy csokkentse a kormdny informdcids elOnyét, igy ennek birtokdban az

allampolgéarok lehetOséget kaptak, hogy a kormanyt rdkényszeritsék a felelOs

%16 KoPITS — ROMHANYI: i. m. 579. p
17 KOPITS — ROMHANYI: i. m. 584. p

244



gazdéllkodélsra918

. A Tandcs igyekezett a partatlansigat hangsilyozni, ezért a 2010.
évi koltségvetési torvényt is véleményezte, holott csak a kdvetkezd évit kellett volna.
Nem akarta a Tandcs azt a latszatot kelteni, hogy csak a kovetkezd kormanyzat

fiskalis politikdjat kivanja kontrollalni®'’.

4.4. A koltségvetési egyensuly az Alaptorvényben. Az ,,4j” Koltségvetési Tanacs
szerepe

Az Alaptorvény 1j alapokra helyezte a Koltségvetési Tandcs szerepét, az
intézmény részletes szabdlyait pedig egy Uj torvény, a Magyarorszag gazdasigi
stabilitasarol szol6 2011. évi CXCIV. torvény tartalmazza.

Az Alaptorvény a gazdasigi valsdg hatdsara kiemelt szerepet biztosit a
Tandcs szamara. Ennek értelmében az Alaptorvénybe a stabil koltségvetést és az
eladosoddst megakaddlyoz6 rendelkezések keriiltek. A Koltségvetési Tandcs az
Orsziggylilés torvényhoz6 tevékenységét tdmogaté szerv, amely a kozponti
koltségvetés megalapozottsdgat vizsgalja. A koltségvetési jogalkotdsi folyamatban a
Tandcs elnoke jogosult részt venni az Orszaggyiilés és annak bizottsagai iilésén, ott
felszélalhat, véleményét kifejtheti.”?

Az Alaptorvényben rogzitésre keriilt, hogy az Orszdggylilés nem fogadhat el
olyan kozponti koltségvetésrol szold torvényt, amelynek eredményeképpen az

4llamad6ssdg meghaladnd a teljes hazai 6ssztermék felét.”!

Az Alaptorvény eloirja
tovdbbd, hogy mindaddig, amig az allamaddssdg a teljes hazai Ossztermék felét
meghaladja, az Orszdggytlés csak olyan kozponti koltségvetésrol szolo torvényt
fogadhat el, amely az dllamaddssadg teljes hazai Ossztermékhez viszonyitott

ardnydnak csokkentését tartalmazza.’”

Kritikaként fogalmazhat6 meg, hogy minden
olyan koltségvetés elfogadhatd, amely akar csak egyetlen szdzad szdzalékkal
csokkenti az adossdgratat. Az Alaptorvény lehetOséget biztosit a szigort szabalyoktol
valé eltérésre egy igen homaélyos rendelkezés alapjan. Ez a nemzetgazdasag tartds és

jelentds visszaesése, amely a szigorinak t{iné szabalyokat konnyedén feliilirja’>.

9% GYORFFY: i. m. 57. p.

1 OBLATH Gibor: A koltségvetési felelétlenség ellensilya. A Magyar Koztarsasag uj intézménye, a
Koltségvetési Tandcs. In: Magyarorszdg politikai évkonyve. 2009/1. 242. p.

9202011. évi CXCIV. torvény 16. §.

%21 Alaptorvény 36. cikk (4) bek.

922 Alaptorvény 36. cikk (5) bek.

3 MARCZELL Kinga — ROMHANYI Baldzs: Jobbfék. Adéssigszabaly az Alaptorvényben. In: HVG.
2011/12.
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A kozponti koltségvetés elkészitése tovabbra is a Kormany feladata és
felelossége, de ahogyan az Alaptorvény indokoldsa kimondja, ,,/a]hhoz azonban,
hogy az Orszdggytilés megalapozottan adhassa jovdhagydsdt a koltségvetési torvény
elfogaddsdval a tervezett gazddlkoddshoz, sziikséges a végrehajto hatalomtol
fiiggetlen, kello szakmai hozzdértéssel rendelkezo testiilet véleményének ismerete is”.
Ez a Koltségvetési Tandcs tehat egy 4j intézményt jelent, hiszen abszolit vétéjogot
ad szdmara az Alaptorvény, ezdltal a kormédnyzat alkotmanyos korlatjava valt egy
igen lényeges teriileten. Ha ugyanis a Tandcs a koltségvetési torvényjavaslat
elfogadasdhoz sziikséges eldzetes hozzdjaruldsit nem adja meg, a koltségvetési
torvényjavaslat zaroszavazasat el kell halasztani. Ebben az esetben a Kormany olyan
moddositd javaslatot koteles benydjtani a koltségvetési torvényjavaslathoz, amelynek
eredményeként a koltségvetési torvényjavaslat az dllamaddssag-szabalynak
megfelel.”**

A kordbbi Koltségvetési Tandcs egyik igen lényeges hidnyossdga volt,
ahogyan emlitettem, a vétd hidnya, tovdabbd az, hogy az intézmény nem kiemelt,
vagyis mindsitett tobbséggel elfogadott torvénnyel keriilt bevezetésre. A parlament
kétharmados tobbséggel, tehdt sarkalatos ttjrvényben925 fektette le a Tandcs
legfontosabb szabdlyait, igy az a kovetkezd kormanyokra is feltehetdleg irdnyado
lesz. A Tandcs kiemelt szerepét tiikrozi az is, hogy tagja a Magyar Nemzeti Bank
elndke, az Allami Szamvevdszék elndke, elnokét pedig az allamfé nevezi ki hat

évre.”?®

Ezzel kapcsolatban van olyan vélemény, amely szerint az MNB elnoke
mintegy részese lesz a koltségvetési politikdért viselt feleldsségnek, ami nem
osszeegyeztethetd a jegybank fiiggetlenségével.””’

A szigoru Osszeférhetetlenségi szabalyok azonban némileg enyhiiltek, mert a
megel6z6 négy évre vonatkozd korldtozdst nem tartalmazza a torvény. A
Magyarorszag gazdasagi stabilitdsardl szol6 2011. évi CXCIV. torvény csak annyit ir

eld, hogy a ,Tandcs elnokének nem nevezheto ki olyan személy, aki tagja az

% Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol sz616 2011. évi CXCIV. torvény 25/A. § (5) bek.

% Az indokolds a kovetkezSképpen fogalmaz: ,A Koltségvetési Tandcsra vonatkozo elSirdsok
sarkalatos torvényben valo megdllapitdsa és az Osszetétele kifejezi a testiilet tevékenységének
Jelentdségét, valamint az utobbi médot ad arra is, hogy az dllami gazddlkodds tekintetében legtobb
informdcioval rendelkezé két alkotmdnyos szerv ezen keretek kozott véleményt formdlhasson a
tervezett koltségvetés alapjdul szolgdlo feltevések, szdamitdsok helytdllosdgdrol, a koltségvetési
tervezet ezeknek valo megfeleloségérol, és ezdltal a koltségvetés az alaptorvényi kovetelményeknek
valo megfeleldségére érdemi hatdst gyakorolhasson.”

926 Alaptorvény 44. cikk (4) bek.

77 VARNAY Erné: Kozpénziigyek az alkotmanyban — az adéssagfék. In: Jogtudomdnyi Kozliny. 2011/
10. 494. p.
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Orszdggytlésnek, a Kormdnynak, illetve dllami vezeto, biro, iigyész,
kormdnytisztviselo vagy koztisztviselo, tovdabbd aki szolgdlati jogviszonyban dll » 928
Osszességében tehdt ennek az tj Koltségvetési Tandcsnak a legfontosabb
szerepe a vétdjogdban hatdrozhaté meg, amely kiilonbozik a koztarsasiagi elnok
vétojogatdl. A Koltségvetési Tandcs ugyanis abszolit vétdjogot gyakorol,
hozzdjaruldsa nélkiil nem fogadhaté el a koltségvetés. Vétdjogdnak komoly
kovetkezményei is lehetnek, mert feloszlathat6 az Orszaggylilés abban az esetben, ha

marcius 31-ig nem fogadja el a kozponti koltségvetést a parlament.”

4.5. Osszegzés és kiovetkeztetések

A parlamentdris kormanyzat egy tjabb korlatjanak lehetiink tandi 2011 6ta az
Uj Koltségvetési Tandcs megalakitasdval. A 2008-ban létrehozott elsé Koltségvetési
Tandcs ugyanis meglatdsom szerint csupdn egyfajta tandcsadd szerepben jart el a
koltségvetési jogalkotds sordn. A koltségvetési torvény elfogaddsa szinte
elengedhetetlen feltétele hazankban a korményzat 1étezésének. Az Amerikai Egyesiilt
Allamokban a Kongresszus és az elnok hatalmédnak szétvalasztasabol kovetkezik,
hogy a Kongresszus a végrehajtd hatalom figyelmen kiviil hagyasaval fogadhatja el a
koltségvetést. Az elndk igy nem is lehet felelds egy ilyen koltségvetésért, de nem is
buktathaté meg a parlament altal.

Magyarorszagon a Koltségvetési Tandcs tényleges résztvevld lett a
koltségvetési  torvény megsziiletésének folyamatdban, igy az Alaptorvény
szabdlyainak betartdsdval lehet csak elfogadni a koltségvetést. A stabil parlamenti
tobbség esetében ugyanis a koltségvetés elfogaddsa kiiiresedett, formalissa valt. A
szakmai megfontoldsok helyett a politikai haszonszerzés volt a meghatarozd, annak
elfogaddsakor vagy ellenzéki birdlatakor egyarant. A Tandcs tehdt dgy tlnik, a
parlamentdris kormanyzat valodi korlajava vélt. Nemcsak azért, mert abszolut
vétdjogot gyakorol, hanem azért is, mert az Orszaggytlés feloszlatdsanak lehetdségét
is megteremti az Alaptorvény, ha marcius 31-ig nem fogadja el a parlament a
koltségvetési torvényt. Ugyanakkor nem csak a kormdnyzatot fékezi, hanem az
ellenzéket is megakaddlyozza a feleldtlen és dtgondolatlan javaslatoktdl, a rovid tavia
politikai haszonszerzéstdl. Jogos kérdés éppen ezért, hogy egydltalain korményzati

vagy ellenzéki fékrdl beszélhetiink-e a Koltségvetési Tandcs esetében.

%% 2011. évi CXCIV. torvény 19. §
2 Alaptorvény 3. cikk (3) bek. b) pont.
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A Koltségvetési Tandcsnak vannak negativ €s vannak vitathatatlanul pozitiv
eredményei egyardnt. Bizonyos aspektusbdl egyfeldl véleményem szerint az
Alaptorvény egyfajta demokratikus deficitet is okoz a koltségvetést illetben. Az
orszaggyllési valasztdsok sordn a koltségvetésre vonatkozd alkotmdnyi szabalyok
ugyanis korldtozzdk a partokat az irredlis igérgetésektdl, és korldtozzdk a gydztes
politikai erdket a parlamentben is a koltségvetési torvény elfogaddsiban. A
valasztépolgarok dontésiikben felhatalmazzdk a kormdanytobbséget a kozvetett
demokricia elvének alapjan, hogy helyettilk dontéseket hozzanak, igy évenként
koltségvetést fogadjanak el. Az alaptorvényi szabdlyok a valasztéi akaratot némileg
negligdljak ezen a fontos teriileten. Masfeldl, és talan ez az egyik legfontosabb
pozitiv jelentdsége a 2008-ban feldllitott intézménynek, a polgarok nagyobb
tdjékoztatast kaphatnak a koltségvetési folyamatokrol, igy kevésbé lesznek
kiszolgaltatva a politikusok manipuléciéinak930. Negativ vondsként emliteném meg,
hogy a Koltségvetési Tandcs abszolit vétéjoga némileg tompitja a Kormdany
felel0sségét a koltségvetési politika vonatkozdsdban, hiszen a Tandcs leveszi a
vallar6l azt a terhet, hogy kizarélag egyediil viselje a politikai felelésséget a
koltségvetésért.

Jomagam a Koltségvetési Tandcsot a parlamentdris kormdnyzat kiilsd
alkotmanyos korlatjaként értelmezem. A Tandcs jogdlldsat ugyan az Alaptorvény
ugy hatdrozza meg, hogy az Orszdggyllés torvényhozo tevékenységét tdmogatd
szerv, amely kozremilkodik a kozponti koltségvetésrdl szolé  torvény
el6készitésében.””’ A Tandcs tagjai azonban fiiggetlenek a parlamenttél, nem a
parlamenti kisebbség kapott vétéjogot a koltségvetési torvény elfogaddsdhoz. A
Tandcs tehat az Alkotmanybirésdghoz hasonldéan a kormanyzattdl fiiggetleniil latja el

feladatait.

%9 GYORFFY 2009: i. m. 55. p.
%1 Alaptorvény 44. cikk (1) bek.
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A TUDOMANYOS EREDMENYEK OSSZEFOGLALASA

Ertekezésemben alapos vizsgilat ald vettem az alkotményos demokracidnk
intézményi  garancidit, amelyet a parlamentdris korményzat fogalmanak
meghatdrozasdval és az alkotmdnyos korldtok csoportositisaval, illetve azok
elemzésével tettem meg. Ennek megfeleléen az dltalam alkotményos korlatnak
nevezett garancidkat belso illetve kiilsd korldtokra osztottam fel. A belsd korldtok
alatt azokat az intézményeket mutattam be, amelyek az Orszaggyiiléshez, a
parlamenti kisebbséghez kapcsolddnak, a parlamentdris kormédnyzatot a térvényhozo
hatalmon beliil korldtozzdk. A kiils6 alkotmdanyos korlatok azok az intézmények
voltak, amelyek a torvényhoz6é hatalmon kiviil éllnak, és igy korlatozzdk a
korményzati tobbséget.

A parlamentdris kormdnyzat alkotmdnyos korldtainak vizsgdlatihoz
sziikséges volt olyan alapveté fogalmakat is tisztdzni, mint a kormany, kormanyzas,
vagy éppen a kormdnyzati rendszer. Mindezek mellett sziikségesnek tartottam
elhelyezni a korményt a hatalommegosztasban, amelyhez sziikség volt a végrehajto
hatalom fogalmi dtalakuldsdnak a vizsgdlatira is. Bar a disszerticié egészének
mondanivaldja és kiinduldsi alapja a parlament és a kormany Osszefonddésa volt,
mégis fontosnak tartottam néhany olyan aspektusat is felvillantani a térvényhozo és a
végrehajtd hatalmi 4g kozotti kapcsolatnak, amelyben ezeknek a fiiggetlensége,
relativ onéllésdga kimutathato.

Az egyes kormdnyformdkat és a kormdanytipusokat elhataroltam egymastol,
amelyet a kozjogi és a politolégiai aspektusok egyiittes vizsgélatival tettem meg.
Alldspontom szerint a korménytipus azt mutatja meg, hogy a kormany, mint testiilet
€s a miniszterelnok kozott milyen kapcsolat van, vagyis a kormdanyon beliill a
miniszterelnoknek mennyire kiemelkedett a szerepe. Ennek alapjan kiilonboztettem
meg a minisztertandcsi, kancellari és a perszonalizdlt miniszterelnoki modelleket. A
Giovanni Sartori 4ltal a miniszterelnok és a kormany reldcidjaban felallitott modellt
atalakitottam, illetve kibdvitettem, és immaron hat pontban soroltam fel a kormanyfo
statuszanak lehetséges alternativait.

Az ellenzék és az ellenzéki jogoknak az elemzése sordn felhivtam a figyelmet
arra, hogy ennek kozjogi szemponti meghatdrozdsa dllaspontom szerint

nehézségekbe iitkozik. Az Alkotmanybirésag hatdrozatan kiviil az ellenzéknek nincs
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jogi szempontbodl rogzitett definicidja. Mind a politikusok, mind a szakirodalom az
ellenzéki jogokat elsdsorban ,matematikai alapi” szempontbdl hatdrozza meg.
Ennek értelmében a parlamenti tobbséghez képest a kisebbség szdmara rogzitett
jogositvany ellenzéki jognak tekinthetd. En az ellenzéki jogok meghatdrozésat duélis
alapra helyeztem. Sziikebb értelemben vett ellenzéki jogként tekintek azokra az
eszkozokre, amelyeket a magyar kozjog kifejezetten az ellenzéknek biztosit. Tadgabb
értelemben egyfeldl azokat a jogosultsdgokat értem, amelyek az abszoltit tobbséghez
képest kevesebb képviseldt illetnek meg, masfeldl azokat a dontéseket, amelyeket
mindsitett tobbséggel, vagyis tobbnyire csak konszenzussal, az ellenzékkel val6
egylittdontéssel képes a parlament meghozni.

Ez utébbiakat két f6 részre oszthatjuk, mert jelentik egyfel6l a mindsitett
tobbséghez kotott dontéseket, masfeldl a kétharmados tobbséghez kotott torvényeket
1s. A szakirodalomban 2010-ig megfigyelhetd volt, hogy ellenzéki vét6jogként
tekintettek a kétharmados dontéshozatalra, illetve torvényekre. A mindsitett
tobbséghez kotott torvények €s dontések viszont inkdbb az ellenzéki jogok eldbb
emlitett tdgabb fogalmdhoz tartoznak. A 2010-ben hatalomra keriilt mindsitett
tobbséggel rendelkezd kormdnyzat esetében ennek ellenzéki eszkozként vald
aposztrofdldsa mar nem tarthato.

A kerekasztal-targyaldsokon kialakult alkotmdanyerejii torvények nagy
szamédnak okaira igyekeztem ravildgitani. Fontosnak tartom leszdgezni, hogy
meglatdsom szerint ezeken a targyaldsokon a felek nem szdmoltak azzal, hogy redlis
esélye van egyetlen politikai oldalnak megszerezni a mindsitett tobbséget. Végso
garanciaként tekintettek ezért a mindenkori hatalommal szemben a mindsitett
tobbséghez kotott torvényekre. Meggydzodésem, hogy a kerekasztal-targyaldsokon
kialakult kétharmadossdg gondolata egy elhibdzott megoldas volt, mert mds médon
kellett volna biztositani a megegyezés kényszerét a tobbség és az ellenzék kozott. A
magasabb szavazati ardny ugyanis nem jelent védelmet, ha a gydztesek a
kétharmados tobbséget megszerzik.

A kétharmados torvények egy masik szintén fontos problémajat abban
ragadhatjuk meg, hogy nem tehetd feleldssé a torvényhozasnak és a kormanyzasnak
a mindsitett targykorhoz kapcsolddo teriileteiért egy olyan korményzat, amely csak a
parlament abszolut tobbségét tudhatja maga mogott. Sziikségesnek tartom azonban
megtartani a sarkalatos torvényeket, de joval kevesebb targykorben, foként azokat,

amelyek a szabad vélasztasokat €s az ehhez kapcsol6dé politikai jogokat garantéljik.
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Javaslatot tettem egy madsodik kamara feldllitdsdra, amely a kétharmados
tobbséghez kotott torvények helyett biztositani tudja a konszenzust a
legsziikségesebb dontéseknél. A masodik kamara osszetételére és fobb hatdskoreire
is javaslatot tettem. Ez egy olyan alapvetden vegyes Osszetételll felsohazat jelentene,
amelybe delegdlds utjan keriilnének a tagok és nem az dallampolgéarok altali
valasztissal. Sziikséges hangsilyoznom, hogy nem a partok héttérbe szoritdsat
szorgalmazom daltaldban, hiszen a modern parlamentarizmus a szervezett
tomegpartokkal miikodik. A masodik kamara a partpolitikai csatdrozasoktdl akkor
tud tdvol maradni, ha nem a valasztopolgarok kozvetlen vdlasztasa alapjan alakul
meg, €s a korméany konstrudldsaban, illetve a bizalmatlansag kinyilvanitdsaban sem
rendelkezik hatdskorrel.

Ebben a vegyes Osszetételii kamardban képviselethez jutnanak tobbek kozott
az érdekképviseleti szervezetek, kamardk, az egyhdzak, egyetemek. A kisebbségek és
a hatdron tuli magyarok is helyet kapnédnak, a vélasztdjogi szabdlyok kiterjesztése
helyett. Javaslatot tettem tovabba arra is, hogy a helyi dnkormanyzatok képviseld-
testiiletei is delegdlhassanak tagokat a masodik kamardba. A polgarmesteri tisztség és
az orszaggyllési képviseld1 mandatum Osszeférhetetlensége miatt elképzelhetd, hogy
a jovoben sokszor a feliilrél kijelolt helyi partvezérek jutnak majd be a
torvényhozasba, a telepiilések pedig nem tudjak érdekeiket megjeleniteni az orszagos
politikdban. Ezért a polgarmesterek mdsodik kamardban torténd megjelenése
megoldés lehetne erre a lehetséges problémadra.

Ennek a vegyes Osszetételli masodik kamardanak a megnevezése javaslatom
szerint Fels6hdz lenne, mig az alséhdzé Képviselohdz. A Fels6hdz megnevezés
utalna a torténelmi hagyomdnyokra, Osszetétele azonban nyilvanvalévd tenné
egyuttal azt is, hogy a kontinuitds igénye nélkiil keriilt 4jboli feldllitasra. A felséhazi
tagok mandatuma hat évre szélna, és ez a kamara nem lenne feloszlathato.
Megkeriilhetetlen szerepld lenne egyes kozjogi méltésagok megvélasztisaban, és
egyszeri vétdjogot kapna a torvényhozds folyamatdban, amelynek ,.elhdritdsa” a
Képviselohaz abszolut tobbségével torténne. Az Alaptorvény elfogadédsaban,
modositadsdban viszont egyenrangu tényez0 lenne a Képviselohédzzal.

Benjamin Constant elméletét a neutralis dllamfordl ma is idoszerlinek tartom,
azonban véleményem szerint a parlament és a kormdny Osszefondddsdval az
allamfonek az alkotmdnyos korlat szerepét kell betoltenie. A koztarsasagi elnokrol

sz016 fejezetben kifejtettem 4llaspontomat, amely szerint sziikségesnek tartom, hogy
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az allamfé tovabbra is a végrehajté hatalmon kiviill maradjon. Hipotetikusan
vizsgaltam annak lehetOségét is, hogy lehetséges-e olyan értelmezés, amelynek
alapjan a koztarsasagi elnok része lehet formadlisan Gjra a végrehajté hatalomnak. Az
Alaptorvény negyedik modositdsa az Alaptorvény hatdlyba 1épése eldtt hozott
alkotmédnybirésdgi hatdrozatokat hatilyon kiviil helyezte. fgy a 48/1991. (IX. 26.)
AB hatdrozat hidnydban felmeriilhet egy olyan érvelés lehetdsége is, amely a
torténeti alkotmany vivmdényaira valé hivatkozdsként az dallamfét formélisan a
végrehajt6é hatalomban helyezi el.

Az 4allamfé akkor tudja betdlteni rendeltetését, ha megdrzi semlegességét,
fiiggetlenségét a kormdnyzattél. Ennek okdn tettem javaslatot a miniszteri
ellenjegyzés eltorlésére. Véleményem szerint ugyanis az ellenjegyzés gyakorldsa azt
jelenti, hogy a koztarsasdgi elnok a kormdannyal egyiitt dontott, az ellenjegyzés
elmaraddsa esetén viszont az dllamf6 a kormany politikdjdval keriil szembe. Mivel a
koztarsasdgi elnok személyének kivélasztisa esetében fontos szempont az
alkalmassag, ezért indokolatlan az elnok feletti ,,gydmkodds” az ellenjegyzés
intézményével.

Az elndki vétéjog intézményének megtartdsit ugyanakkor sziikségesnek
tartom, mert ennek gyakorldsdval az dllamfd nem keriil az ellenzékiség szerepkorébe,
ez az intézmény nem a kormdnyra keriilni vagy ellenzékben maradni logikdjan
alapul.

Tovéabba feliilvizsgdlatra szorul, hogy nem megfeleld az dllamf6ére vonatkozé
Osszeférhetetlenségi szabdly. Indokolt lenne az alkotmanybirdkhoz hasonl6
szabdlyokat bevezetni — kiegészitve az orszdggyullési képviseldsséggel —, hogy
elOsegitse az dllamfé semlegességét a megvélasztist megel6z0 négy év parthoz
kotédésének vagy a kordbbi kormanytagsdganak a tilalmaval.

A kormanyalakitas sordn sziikségesnek tartanam, hogy a miniszterelnokot az
allamfo nevezze ki, torténjen ez akar a ciklus kozben, akdr az dj Orszaggytilés
megalakuldsat kovetd kormanyalakitaskor.

Javaslatot tettem tovabba arra, hogy egy valasztds utdn az Orszdggytlésben
tobbségbe juté antidemokratikus pért kormanyalakitdsi lehetdségének elkeriiléséhez
a koztarsasigi elnokot kell feljogositani a parlament feloszlatdsara. Az édllamfd a
feloszlatassal az dj vdlasztdsokon megfontoldsra késztetheti a vélasztopolgarokat.

Ugyanakkor az allamfQ esetleges feleldtlen feloszlatdsi jogat korlatozni lehetne oly
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moédon, hogy a parlamenti szavazds sordn egyuttal az &dllamféi dontés ,,népi
ellenjegyzésére” is sor keriilne.

A koztarsasagi elnoknek a jogdlldsdhoz tartozik, hogy kifejezi a nemzet
egységét, ezért tartandm fontosnak azt, hogy hosszabb ideig tolthesse be tisztségét
(hét év) vagy legaldbbis ne korldtozza az Alaptorvény a tobbszori tjravalasztas
lehetOségét. Meglatdsom szerint ugyanis egy hosszabb iddszakon ativeld ciklus
emelné a tisztség €s az adott személy tekintélyét, ami a napi partpolitikai
csatarozdsokon felillemelkedd, az Osszetartozds érzését megteremtd kozjogi
méltésdgot eredményezhetne. (publikdlisra keriilt:

Az Alkotmanybirdsdg is fontos garanciat jelent a parlamenttel dsszefonddott
korményzattal szemben. Szerepe ezen a téren, hogy kijelolje a politikai hatalom
maximalizdldsi torekvéseinek hatdrait. Ahogyan a mindsitett tobbséghez kotott
torvények ¢és az 4dllamf6é jogalldsanak meghatdrozdsakor, az Alkotmdanybirdsig
jogkoreinek kialakitdsdndl is a bizalmatlansdg volt a meghatdrozé tényezd a
rendszervaltds alkotmdnyozdsi folyamatdban. Az AB a parlamentdris korményzati
hatalom korlatjaként jelenik meg, de nemcsak a tobbi hatalmi 4g mozgasterét jelolte
ki, hanem sajat magat 1is korldtozta, amikor meghatdrozta helyét a
hatalommegosztdsban.

Az Alkotmanybirésdg megsemmisitheti a torvényeket, de a parlamenti
tobbségnek is van fegyvere a testiilet negativ jogalkot6i hataskorével szemben. Ez az
eszkoz az alkotmdnymddositds, amelynek aggdlyaira az AB hatdrozatdban felhivta a
figyelmet. Az Alaptorvény atmeneti rendelkezéseinek megsemmisitésérdl szolo
dontése utdn annak is tandi lehettiink, hogy komoly fesziiltség keletkezett a
parlamentéris kormanyzat és az AB kozott. Az Alkotmanybirésdg megakadalyozza a
korményzatot abban, hogy az atlépje az Alaptorvény dltal kijelolt hatarokat. Az AB
az emlitett hatdrozatdban még a kétharmados parlamenttel szemben is az
Alaptorvényre tdmaszkodva képes volt hatékony korlatozo szerepet betdlteni, amikor
megsemmisitette az dtmeneti rendelkezések egy részét.

Az alkotmanybirdk megvalasztdsdnak szabdlyait kivdnatosnak tartandm
atalakitani. Ennek egyik megoldasa lehetne, ha az allamf6 allitana Ossze egy ,,listat”,
vagyis tobb jeloltet javasolna, €s a parlament, vagy az éltalam javasolt feldllitand6
madsodik kamaraval kozosen valasztand meg Oket. Elképzelhetd egy olyan véltozat is,
amelynek alapjan nem a koztarsasagi elnok, hanem az ellenzék kapna lehetOséget,

hogy jelolteket éllitson, és ezek koziil valasztana meg a birdkat a parlament abszolut
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tobbséggel. Az alkotmanybirdk udjravalasztidsdnak tilalmdval és a megbizatasi 1d6
meghosszabbitdsaval egyetértek, ellenzem viszont az alkotmdnybirdk élethosszig
tart6 kinevezését.

Az Alkotmanybirésdg hazdnkban az Alaptorvény 6re, de tobb is anndl, mert a
rendszervéltds utdn a demokratikus és jogdllami mintdk hidnyat az AB arra haszndlta
fel, hogy sajit maga alakitotta ki az alkotményos jogintézmények alapvetd tartalmat,
ahelyett, hogy teret engedett volna a tdrsadalomban meglévé konfliktusok
kibontakozasanak (pl. haldlbiintetés, eutandzia stb.). A 2010-ben hatalomra keriilt és
a parlamentben kétharmados tobbséget szerz0 kormany bizalmatlansagit az
Alkotmanybirdsaghoz is ezzel magyardzom. Ha a tapasztalat ugyanis az, hogy az AB
idonként nem az frott Alkotmany szovegéhez tartotta magat, akkor taldn nem
véletleniil kivant befolyast gyakorolni a korméanyzat az Alkotméanybirdsagra.

Ami a kozvetlen demokrécidt, vagyis az dltalam a népszavazds intézményére
korlatozott vizsgélatbdl levont kovetkeztetéseket illeti, ebben a kérdésben is az AB
tilzott mozgasteret kapott, foként a szabdlyok tisztizatlansdga és a kordbbi
demokratikus tapasztalatok hidnya miatt. Sajndlatosnak tartom, hogy a kozvetett
illetve kozvetlen hatalomgyakorlds mibenlétének szabdlyait lényegében az AB
munkalta ki. Szerencsésebb lett volna, ha a testiilet nagyobb 6nkorlatozast gyakorol,
€s a kozvetlen demokracia mitkodési mechanizmusanak, alapvetd jellemvondsainak
kialakitasat meghagyja a jogalkot6 szamara.

Kifejtettem a moratériummal kapcsolatos dllispontomat. Az Nsztv.-t. csak
abban az esetben tiltja meg a népszavazdst, ha a kérdésben harom éven beliil
érvényes €s eredményes népszavazds volt. Véleményem szerint az érvénytelen
népszavazds is dontés a nép részEérdl ezért sziikséges lenne modositani az olyan
moédon, hogy ha megtartottdk a népszavazast — bar az nem volt érvényes illetve
eredményes — harom éven belill ugyanazon targykorben ne lehessen népszavazist
tartani.

Az értekezésben kifejtettem tovabbd, hogy nem értek egyet a 15/2007. (III.
9.) AB hatérozattal. Az Alkotméanybir6sdgnak az OVB hatdrozatat helyben kellett
volna hagynia, ugyanis az Alkotmdany azért tartalmazta a tiltott tirgyak korében a
kormdny programjat, hogy arrél ne lehessen népszavazast tartani.

Fontosnak tartom, hogy a népszavazds megmaradjon a magyar alkotmanyos
berendezkedés egyik intézményének. Kétségtelen azonban, hogy a népszavazdsnak,

mint kiilsé alkotmanyos korldtnak vannak &rnyoldalai is, ez nem mds, mint a
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manipulativ kérdésfelvetés lehetdsége. A népszavazdst a kiils6 korldtok kozé
soroltam, sziikséges azonban mindezt kiegésziteni azzal, hogy valdjdban a
»parlamenten beliili” ellenzék az, amelyik eséllyel képes megszervezni a
népszavazast a parlamentdris kormdnyzattal szemben. A kétszdzezer aldirds
Osszegyljtése ugyanis igen komoly szervezettséget kivin meg. Mindezek alapjén
ugy vélem, hogy a népszavazds egyelére inkdbb a parlamenti ellenzék egyik
alkotmdanyos eszkozeként funkciondl. A népszavazds ténylegesen a parlamentaris
korményzat kiils6 korlatjavd majd akkor vélhat, ha a partokbdl kidbrandult szavazdk
tomegei fel kivannak lépni dontéshozdoként. Azonban nem tdmogatok egy olyan
szabdlyozdast a népszavazast illetben, amely lehetové tenné a bizalommegvonast a
korménytdl, vagy amely a torvényhozé hatalom feloszlatdsat lehetové tenné. A
népszavazas rendeltetése ugyanis véleményem szerint a korrekcié kell legyen, egy
alkotmanyos korlét a parlamentéris kormdnyzattal szemben.

A parlamentédris kormdnyzat ,legijabb” alkotmanyos korldtja a 2011-ben
Ujjaszervezett Koltségvetési Tandcs. A 2008-ban létrehozott ,.elédintézmény”
ugyanis inkdbb tandcsad6 jelleggel jart el a koltségvetési jogalkotds sordn. A
jelenlegi Koltségvetési Tandcs viszont egyenesen résztvevd lett a koltségvetési
torvény elfogaddsanak folyamatdban. A biztos parlamenti tobbség esetében a
koltségvetés megszavazdsa kiliresedett, tehdat formalissa valt. A 1j Koltségvetési
Tandcs a parlamentdris korményzat korlatjava 1épett eld. Nemcsak azért, mert
abszolut vétdjogot gyakorolva megkeriilhetetlen szerepeld lett, hanem azért is, mert
az Orszaggylilés feloszlatdsanak lehetdségét is megteremti az Alaptorvény, ha
marcius 31-ig nem fogadja el a parlament a koltségvetési torvényt.

A Koltségvetési Tandcs bar a kiilsé korlatok kozott helyezhetd el, de nem
csak a parlamentdris korményzatot korlatozza, hanem az ellenzéket is
megakadalyozza a feleldtlen és atgondolatlan javaslatoktdl, a rovid tavd politikai
haszonszerzéstol. A Koltségvetési Tandcsnak ugyanis jotékony hatdsa van, mert az
orszaggyllési valasztdsok sordn a koltségvetésre vonatkozd alkotmanyos szabalyok
némileg onmérsékletre késztethetik a partokat az irredlis igérgetésektdl, illetdleg a
parlamentben is korldtozza a gydztes politikai erOket a koltségvetési torvény
elfogadasakor. Mas aspektusbdl tekintve viszont az Alaptérvény vonatkozo
rendelkezései egyfajta demokratikus deficitet is okozhatnak. Egyrészt a
valasztépolgarok szavazatukkal a képviseleti demokricia szabdlyai értelmében

felhatalmaztak a kormédnytobbséget, hogy helyettiik dontéseket hozzanak, igy példaul
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koltségvetést fogadjanak el. Az alaptorvényi szabdlyok a valasztéi akaratot némileg
derogdljdk ezen a teriileten. Masrészt a Koltségvetési Tandcs abszolit vétdjoga
némileg tompitja is a Kormany feleldsségét a koltségvetési politika vonatkozdsaban,
hiszen a Tanécs leveszi a vallardl azt a terhet, hogy kizardlag egyediil viselje a
politikai feleldsséget a koltségvetésért.

Dolgozatomban a parlamentaris kormédnyzat alkotmédnyos korlatait kivantam
bemutatni, de fontos hangsilyoznom, hogy a hatalommegosztids legfontosabb
szerepét nem pusztdn abban ldtom, hogy a kormanyzé erd korlatok kozé legyen
szoritva. A felvilagosodds idOszakaban sziiletett hatalommegosztisi elméletek
megelégedtek a hatalom korldtozasaval, és a hatékony kormanyzasra nem fektettek
kelld figyelmet. Tobb ponton javasolndm a hatdlyos Alaptorvény médositasat, éppen
a kormanyzat megerdsitése érdekében. Kiilonosen a sarkalatos torvények nagy
szamdat tartom indokolatlannak, de ahogyan kifejtettem a minisztériumok
megnevezésének torvényi szintli szabdlyozasi kovetelménye véleményem szerint
sziikségtelen. A miniszterelnok hataskore, hogy az Orszdggytlés dltal torténd
megvalasztdsa utdn sajat maga tegyen javaslatot a miniszterek személyére. A
korményalakitds folyamatédban tehat els6sorban a kormédnyfonek kell szerepet kapnia.
A  minisztériumok felsoroldsa nem igényel parlamenti dontést, mivel ha a
miniszterelnokot megvalasztottdk, ezzel egyuttal kozvetett médon hozzéjarultak a
Korméany 0Osszetételéhez is, tehat a minisztériumok felsoroldsa torténhetne
alacsonyabb szintli jogforrasban, miniszterelnoki rendeletben is.

Jomagam hasonlésdgot latok a rendszervaltis és a 2011 ota folyd
alkotmdanyozds kozott. Nem lehetett tudni sem akkor, sem most, hogy szakmai
szempontok, illetve a demokratikus elkotelezettség vezérelte-e a jogalkotdt, vagy
inkdbb a hatalmi megfontoldsok. Egy Iényeges eltérést azonban latok a két torténelmi
pillanat kozott. Az uj Alaptorvény nem ellentétes politikai oldalak kozott sziiletett
meg, bar kétségtelen, hogy a kozjogi érvényesség szabdlyainak betartasdval,
mindsitett tobbséggel fogadtak el. Sziikségesnek tartottam volna, ha az Alaptorvény
hatdlyba 1épését népszavazastdl tették volna fiiggévé. gy taldn biztositani lehetett
volna az 0j alkotmany szélesebb legitimacidjit. Nem szabad ugyanis figyelmen kiviil
hagynunk, hogy a valasztopolgdrok véleménye gyorsan vdltozik, de az

Alaptorvénynek kozos €s 1dotalls értékeket kell hagynia a kovetkezd nemzedékre.
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