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AZ ELLENZEK A PARLAMENTI JOGBAN
1. Alapvetés, modszertan

Jelen tanulmény targya a parlamentaris rendszerekben legitimnek elismert
politikai ellenzék bemutatisa, szerepének és jogallasanak attekintése,
elemzése. A magyar szakirodalomban kifejezetten az ellenzék jogaival vagy
szerepével kevés szerzd foglalkozott. Megallapithatd ez annak ellenére, hogy
a magyar kozjogi irodalom mar a 19. szdzadban a politikai rendszer egyik
kuleskérdéseként kezeli a politikai kisebbség helyzetét, és akar torténelmiink
korlatozott parlamentaris iddszakaiban, akar a rendszervaltast kovetéen az
ellenzék helyzetével kapcsolatos megannyi nagy vitat kivalto esetet talalunk.
Tovabba a témakor a német és az angol nyelvli szakirodalomban kiilonds
odafigyelést élvez.'

A hazai szakirodalom a rendszervaltas 6ta két rovidebb tanulmanyt mutatott
fel eddig a szlikebb témaban: Petrétei Jozsef még 1990-ben, Kukorelli Istvin
1995-ben irt dolgozatait. Petrétei attekintése a politikatudomany bevett témai
szerint (fogalom, funkcidk), mig Kukorelli a parlamenti jog, pontosabban a
Hézszabaly fényében tekintette at az ellenzék helyzetét, jogi lehetdségeit és
eszkozrendszerét” Az egyéb  magyar parlamenti jogi illetve
parlamentarizmussal foglalkozé miivek tobb vagy kevesebb figyelmet
szannak az ellenzéknek, az ellenzéki jogokat csak részteriiletként kezelik, bar
a parlament miikodésének és szervezete kialakitdsdnak elveinél egyarant
megemlitik.

Az ellenzéki jogok kutatdsanak kiilonos aktualitisat adja a magyar
hazszabaly jo ideje huzodd reformja. Tobb alkotménybirdsagi dontés
mulasztasban megnyilvanulé alkotmanysértést allapitott meg a parlamenti
eljarasi szabalyok rendkiviil fontos pontjain, olyan esetekben, amelyekben
kiilondsen az ellenzéki jogok keriiltek a figyelem kdzéppontjaba.

Az ellenzéki jogok kutatisa soran a kovetkezd kérdésekre kereshetjiik a
valaszokat: A tObbségi elv milyen korlatokba {itkozik az alkotmanyos
demokracidkban? Definidlhatoak-e az ellenzék ¢és az ellenzéki jogok

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

2 PETRETEI JOZSEF: Ellenzék a parlamentdris demokrdcidban. In: ADAM ANTAL — Kiss LASZLO (szerk.):
Elvek és intézmények az alkotmdnyos jogdllamban. Bp., 1991 és KUKORELLI ISTVAN: Kormdny és
ellenzéke az uj hazszabdlyban. In: ub.: Az alkotmdnyozds évtizede. Bp., 1995., Korona.
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fogalmai? A parlamenti jog hogyan egyensulyoz a hatékonysadg ¢és a
demokratikus képviselet/miikodés alapelvei kozott, kiilonods tekintettel a
partjogban ¢s a hdzszabalyokban szabalyozott intézményekre? A parlamenti
jogban miként kerliltek szabdlyozésra az ellenzék funkcidinak -ellatasat
tamogatd intézmények, kiillonosen a hazszabalyokra tekintettel? Melyek a
szabalyozas hianyossagai, talalhatdak-e megoldasi javaslatok mas orszagok
parlamenti jogédban ezen problémakra?

Tanulmanyom harom 6 részre tagolodik, az ellenzéki jogok értelmezéséhez
sziikséges megkozelitések szerint. Elészor az ellenzék funkcidinak ¢és
fogalmanak kifejtését a tobbségi elv bemutatisaval vezetem fel, valamint a
politikai pluralizmus tobbpartrendszert garantald alkotmanyos szabalyaival
egészitem ki. Majd a politikai rendszerek ¢és sziikebben a parlamentek 6
szervezési elvei kozil a hatékonysdg elvét sziikséges definidlni. A
hatékonysag elvébdl a contrario kovetkezhet az ellenzéki funkciok ellatasat
tamogatd parlamenti jogi, hazszabalyi intézmények taglaldsa — immar a
harmadik részben. A kutatds eredményeit az ellenzéki magatartidsformak
szerint egy Uj keresztmetszetben tekinthetjiik at.

Az ellenzék jogait és szerepét alapvetéen a parlamentaris kormanyzati
rendszerek ¢€s a rendszervaltds utdni magyar parlamentarizmus jogi
normainak és  gyakorlatinak = Osszehasonlitdé  elemzésével tartom
targyalhatonak. A szervezett és egységesen fellépd ellenzéket elsdsorban
azokban a politikai rendszerekben lehet mélyrehatd alkotméanyjogi elemzésre
alkalmas, amelyekben a kormany parlament eldtti felelosségét az
alkotmanyok rdgzitik, Walter Bagehot megéllapitasabol kiindulva: ,,a kritikai
ellenzék a kabinet-kormanyzas kovetkezménye”.” Ezzel az elnoki rendszerek
— bar a koriiltekintd tipoldgidban azok ellenzékét, valamint egyes parlamenti
jogi intézményeiket szamon kell tartani — hattérbe szorulnak a vizsgalodas
soran, mivel ezekben az orszdgokban a hatalmi 4gak kovetkezetesebb
elvalasztasa révén a torvényhozas egységes fellépése jellemzdbb, sét ezaltal
az ellenzékiség szerepe is merdben eltérd.

A parlamenti jog fogalmat tagabb értelemben hasznalom, nem csak a
parlamentek belsd életét szabalyozé jogi normdak vizsgalatira szoritkozom. A
kutatasi teriilet szinte érintetlensége indokolja, hogy felhivjuk a figyelmet a
parlamenten kiviili ellenzék 1étére is. Az alkotméanyjogi megkozelités a
torvényhozasi képviselettel nem rendelkezd partokat csak nehezen tudja
ellenzékiként meghatarozni, azok inkdbb a politikatudomény szdmara
jelentkeznek érdekes kutatasi témaként.

Az ellenzéki jogok kutatisanak témdja interdiszciplinaris — nemcsak
tudomanyok hatarteriiletén all, hanem olyan jelenséget vizsgal, amely mind

3 idézi POTTER, ALLEN: Great Britain: Opposition with a capital ,,0”. In: Political Opposition in
Western Democracies. Ed.: ROBERT A. DAHL. New Haven and London., 1966., Yale University Press.
p. 6.
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az alkotményjog, mind a politikatudomany vizsgalodasi korébe sorolhatd. A
normativ alkotmanytani megkozelités és a kozhatalom gyakorlasat elemzé
politikaelmélet ugyanis egy bizonyos terepen talalkozik, ez a terep pedig a
parlament. A szerzé szemléletmddja ennek megfelelden: szinoptikus. A
megkozelités egyébként a hazai parlamentarizmussal foglalkozé
szakirodalomban nem elézmények nélkiili. Szente Zoltan az alkotménytan és
a politikatudomany kozotti rokonsagot a kozhatalom miikodésének-
gyakorlasanak vizsgéalatdban sziikségszeriien jelentkezd, a valosag helyesebb
leirasara alkalmas, t5bb szempontot 6tv6z6 modszerben jeldli meg.*

Az ellenzéki jogok megismerésének és elemzésének moddszere tobb rétegi,
Osszesiti a kovetkezd megkozelitéseket: Normativ — az alapvetd vizsgalodasi
kereteket a jogi normdk és jogintézmények hatarozzak meg. Kiindulési
pontjaink a parlamenti jog szabdlyai, az ellenzék mikddési teriiletét
szabalyozd normarendszer. A normativ tartalom statikus mivoltdban is
alkalmas elemzési teriilet lehet, &m az intézmények belsé logikajanak
feltarasat kiegészitjiik azok miikodésének tapasztalataival. Funkciondlis és
rendszertani — az egyes (jog)intézmények parlamenti jogban illetve
parlamentarizmusban betoltott szerepét, funkcidit is figyelembe kell
venniink, az ellenzék elhelyezése a kormanyzati rendszer struktirdjaban, a
demokratikus  hatalmi  rendszerben, valamint funkcidinak helyes
szambavétele megfeleld kiindulasi pontot kindl a normativ szabalyozas
elemzéséhez. Komparativ — elsGsorban az egyes jogintézmények, tovabba az
ellenzék funkcidinak mélyebb értelmezéséhez nyujt segitséget a kiilfoldi
példak szamba vétele. Ezen a helyen sziikséges tisztazni, hogy a dolgozatom
elsésorban eurdpai orszagok példait dolgozza fel, az egyes intézmények
esetében azonban ne varjuk el a teljesség igényével elvégzett katalogizalast.
Sok helyen mintegy a szabalyozas elterjedtségét bemutatandé keriil emlitésre
néhany orszag, masutt viszont éppen a kiilonb6z6é szabalyozasi modellek
megjelenitése, kiillonbségeik elemzése a cél. Torténeti — az alkotmanyos
rendszerek gyakorlatanak éttekintése sziikségszeriien épitkezik a (kozel)mult
tapasztalataira, a torténeti modszer azonban inkabb a (jog)intézmények
fejlodésének torténeti folyamatabol von le kovetkeztetéseket azok 1ényegére
vonatkozoan.

* SZENTE ZOLTAN: Eurdpai alkotmdny- és parlamentarizmustorténet 1945-2005. Bp., 2006., Osiris.,
Bevezetés, p. 15-28.
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1. A tobbségi elv és az ellenzék fogalma

A tobbségi elv a demokratikus alapon szervezett kozosségben bevett modszer
a vitas kérdések eldontésére. Az elv igazoldsat tobb szerzd tobb szempontbdl
is elvégzi, foként azzal érvelve alkalmazéasa mellett, hogy ez az a mddszer,
amely nem engedi egy kisebbség vagy egy személy akaratdnak zsarnoki
érvényesiilését, ¢€s mindemellett az optimalis konszenzus elérésének
nehézségei miatt a hatékonysagot tamogatja. Ennek ellenére a tobbségi elv
megitélése mégsem egyértelmiien pozitiv. A vele szemben megfogalmazott
kritikdk kozponti eleme, hogy a kisebbségek védtelensége a tobbség
zsarnoksagaval szemben legalabb akkora igazsagtalansagokat
eredményezhet, mint a kisebbség dnkényuralma.

A tobbségi elv érvényesiilését Sartori nyoman® harom kontextusban
vizsgalhatjuk. Az alkotmdnyos kontextusban a torvényhozas, kormanyzas,
valamint a fobb allami szervek miikodését tekintem at, ramutatva, hogy a
tobbségi elv hatarain beliil a jogalkotas és allami akaratképzés kiszamithato
rendjét talaljuk, azonban a par excellence politikai tevékenységek és
megfontolasok (v6. zsdkmdnyelv) korlatozasa sziikségessé¢ teszi egyes
szakmai teriiletek elkiilonitését.® A vdlasztdsi kontextus elemzése vilagossa
teszi, hogy a tobbségi elv a képviseleti szervek tagjainak megvalasztasa sordn
megannyi nehézséggel kiizd, és a kisebbségben maradottak szamara egyes
valasztasi szisztémak csak mérsékelt kompenzéciot képesek nyljtani. A
tobbségi elv tdrsadalmi kontextusara Tocqueville’ mar a 19. szazadban
felhivta a figyelmet, de latnunk kell, hogy a dontéshozatali elv tarsadalmi
méretekben széles korben elterjedt, és a nem politikai szervezetek belsd
¢letében a kisebbségben maradottak védelme szintén kivanatos.

A tobbségi elv érvényesiilési teriileteinek attekintésére is alkalmas az Arend
Lijphart 4ltal bevezetett tbbségi és ardnyos demokratikus modellek®
Osszevetése. A konszenzusos demokracidk a tobbségi elv érvényestilése elé
tobb akadalyt is gorditenek, Beyme nyoman a konszenzusos eljarasok
intézményesitésének ismérvei a parlamenti szervezetrendszer kiilonbozd
szintjein is vizsgalhatoak:

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

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

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

8 ENYEDI ZSOLT — KOROSENYI ANDRAS: Pdrtok és pdrtrendszerek. Bp., 2004. Osiris. p. 45-50.
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. ey e s . r 9
A konszenzusos parlamenti eljdrdsok kritériumai Beyme nyomdn

plénum részvétel a prezidiumban

szintjén: kisebbségi vétd lehetdsége a hazszabaly tekintetében
kisebbségi vétd lehetdsége az alkotmanymodosités
tekintetében

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

bizottsdgok | a minisztériumi struktarahoz igazodo bizottsagi rendszer,
szintjén: a parlamenti kontroll javitasa érdekében

a bizottsagi helyek aranyos elosztasa a korméanykoalici6 és
az ellenzék kozott

a korményzati tisztviseldk kérddre vondsanak lehetdsége
tantik megidézésének joga

az iratbetekintés joga

a kisebbség kiilon jelentéshez valo joga

Az ellenzék fogalmanak meghatarozasahoz a tobbségi elv kinalkozik
alkalmas kiindulopontnak, hiszen a modernkori demokratikus politikai
rendszerek a politikai kisebbségek védelmét a tobbségi elv és a hatékony
dontéshozatali eljardsok rovasara is érvényesiteni kivanjak. Ennek alapvetd
feltétele a politikai pluralizmus intézményesitése, a kormanyzati hatalommal
szembenalld ellenerdk elismerése, a tobbpartrendszernek nem csak

oz r 10 -
megtiirése, de ,,szervezése” 03s.

1 Az ellenzék politikatudomanyi fogalma és tipologidja

Az ellenzék legaltalanosabb értelemben valamely uralkodé célokkal vagy
torekvésekkel szembenalld véleménykiilonbséget, ellentétet jelent, politikai
értelemben pedig az uralkodd politikai hatalommal szembeszegiilé erdket
(személyeket vagy csoportokat), amelyek a hatalom atvételéért vagy akaratuk
érvényesitéséért 1épnek fel. Sziikebb értelemben a kormanyzati rendszer
intézményi struktarajaban legitimnek elismert politikai ellenerdt jelolik a
fogalommal, amelynek tipikus forméja a parlamentekben jelentkezik, a
kormanypartokkal szemben elhelyezkedd ellenzéki frakcidk, képvisel6i

r Sy 11
csoportosuldsok formajaban.

° BEYME, KLAUS VON: Die parlamentarische Demokratie. Entstehung und Funktionweise 1789-1999.
(3. Aufl.) Opladen/Wiesbaden, 1999., Westdeutscher Verlag GmbH. p. 187-188.

'91d. Bihari Mihaly parlamenti felszolalasa, az 1994-es hazszabalyrél szolo hatarozat vitdjaban, idézi:
KUKORELLI ISTVAN: A kormany és ellenzéke az uj Hdazszabalyban. In: ud: Az alkotmanyozas évtizede.
Bp., 1995., Korona. p. 140-141.

"petrétei Jozsef: i.m. p. 171.; valamint Id. még: Grube: i.m. p. 1-2.
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Dahl semleges modellje szerint feltéve, hogy ,,A” bizonyos idészakban képes
meghatdrozni a kormanyzas menetét, mig ,,B” ezen iddszakban nem képes
erre, igy a kormanyzas ,,A” altal meghatarozott iranyat ellenzi; ekkor ,,B”-t
nevezhetjiik ellenzéknek. '

Luhmann klasszikus rendszerelméleti irdsaban a politikai jelenségek
tudomanyos igényli elhatdrolasakor abbdl indult ki, hogy az ellenzéket attol
kell elhatarolni, amit ellenez. Az igy keletkezd kormany/ellenzek értékpar a
politikai szereplok szamdra orientdlodasi pontta valik. Arra is felhivja
azonban a  figyelmet, hogy egy régebbi elkiiloniilés, a
kormanyzok/korméanyzottak szembenallas sem vesziti el érvényességét, 1évén
egyes rendszerellenes, pl. a terrorista politikai szervezetek, elutasitjadk az
egész politikai rendszert; ezt a viszonyrendszert Luhmann az alabbi abran
szemlélteti."

A szakirodalom ennél mar konkrétabb tipoldgiaval a politikai ellenzék tobb

Kormanmy
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/+ — =
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Kormanyzottak <f T Ellenzék

formajat kiilonbozteti meg, tipikus megjelenéseit modellként fogja fel.

1) A klasszikus ellenzék. Torténeti modell értékli az angliai ellenzek,
., His/Her Majesty’s Loyal Opposition”, amelynek intézményesiilése az els6
volt a torténelemben. Noha az ,,(3fe1sége Ellenzéke” kifejezés 1826-ban
jelent meg'®, mar a 17. szdzadban, II. Karoly és II. Jakab uralkodasa idején —
joval a modern szervezett partok elott — létrejott a Whig és Tory
szembenallas, 1évén eltéré nézeteket vallottak a tron €s az egyhaz helyzetével
kapcsolatban. Az ellenzék vezére 1937 ota még fizetést is kap.” A
»klasszikus ellenzék™ célja a programjanak elfogadtatdsa helyett elsdsorban a
korményzati hatalom megszerzése, a személyi valtozasok elérése, a
kovetkezd valasztasok megnyerése.

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

' Luhmann, Niklas: Theorie der politischen Opposition. In: Zeitschrift fiir Politik. 1989/1. p.
13-19.; az elméletet a magyar szakirodalomban Pokol Béla dolgozta fel, 1d. Bihari-Pokol:
im. p. 66-70.

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

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

185 Opus magistrale



Smuk Péter

crcr

valtoztatasokat akar az alkotmanyos rendszerben, vagy akér a tarsadalmi
berendezkedésben is, példaként emlithetd a negyedik francia koztarsasag
gaullista ellenzéke, vagy a brit Munkaspart 1945 el6tt. A radikalisokhoz
képest ellenpéldaként hasznalt fogalmak a konstruktiv vagy lojalis
ellenzékiség.

3) Ugyek szerint formadlédo ellenzék. A harmadik modell az amerikai
ellenzékiség, amelynek sajatossdga a partfegyelem hidnya és a végrehajtd
hatalomnak a torvényhozastol vald elvalasztasa kovetkeztében a folyamatos
atrendezddés, az ligyek szerinti csoportok-ellencsoportok kialakulasa.

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

5) Rendszerellenes ellenzék. Az ellenzék ezen, a radikalis ellenzékiség egyik
formdjaként is felfoghatd véltozatanal érdemes kicsit bovebben eliddzni.
Egyes partok, politikai er6k rendszerellenességének megitélésekor Gordon
Smith 6vatossagra int. Utalni kell a politikai diskurzus cimkézésére: kozel
sem azonos értékil, ha dnmagat definidlja egy part rendszerellenesnek, vagy
6t mindsitik igy — és igyekeznek ezzel ,,diszkvalifikalni” — ellenfelei. A
rendszerellenesség az alkotményos vagy a tarsadalmi rendszer gydkeres
megvaltoztatasara vagy teljes elutasitasara épiil6 programot jelent.
Egyaltalan, ahogy arra Sartori is ramutatott, a rendszerellenes partok az adott
késébb latni fogjuk a politikai pluralizmust tamogatd alkotmanyos
intézmények targyaldsa soran, a demokratikus rendszereket épp a mégoly
kemény politikai véleményekkel szembeni tolerancia jellemzi. Az adott
politikai berendezkedést megkérddjelezo politikai erdk elfogadasa, megtiirése
természetesen ismerhet hatdrokat — a nyiltan diktatorikus berendezkedésért
kiizdé partok gyorsan versenyen kiviil helyezik magukat —, a szélsOséges
partok miitkodésének ténye épp a rendszer legitimaciojahoz jarulhat hozza.'’
Erre konnyen taldlhatunk példat a masodik vilaghabora utani egyes nyugat-
europai parlamentekben komoly poziciokat birtoklé6 kommunistdkban. A nem
koalicioképes, mindig ellenzékben levd partok/politikai erék azonban nem
jelentenek  alternativit a  kormanyzasra  ,itéltetett”,  kiilonb6zo
kombinaciokban egymast valtva uralkodo kozéppartokhoz képest.'®

' Otto Kirchheimer szavaival: ,, Opposition aus Prinzip” vagy ,, Opposition of principle” —
Id. Kirchheimer, Otto: Germany: The Vanishing Opposition. In: Dahl, Robert A. (ed.):
Political Opposition in Western Democracies. New Haven and London. 1966. Yale
University Press. p. 237.

'7 Smith, Gordon, i.m. p. 59-63.

'8 Enyedi — Korosényi: i.m. p. 155.
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A modellek tipikus formainak tartalmi elemei valojaban keverten jelennek
meg a valosagos parlamenti rendszerekben.'”

Robert A. Dahl klasszikus kotete elészavaban a tarsadalmi fejlédés és
politikai rendszerek egyik legnagyszeriibb és ,,legvaratlanabb” fejleményének
tartja, hogy a nagyobb politikai konfliktusokat egyes allamokban az ellenzéki
partok muiikodésének ¢és kritikai tevékenységének engedélyezésével kezelik.
Az ellenzék 1étjogosultsaganak elfogadasaban szerinte az a felismerés jatszott
komoly szerepet, hogy a kozponti hatalommal szembehelyezkedd politikai
erék erészakos elnyomasanak koltségei rendkiviil magasra emelkedhetnek.”’
Alkotméanyos keretek kozott elismerten miikodd ellenzékrdl tehat csak akkor
beszélhetlink, amennyiben a politika elmozdul a ,barat-ellenség” logikai
keretbdl, és azt inkabb egy szabdlyozott keretek kozott zajlo, polarizalt
valtogazdalkodasként fogjuk fel.*!

A térvényhozo és végrehajto hatalom viszonyéanak a politikatudomény szerint
altalanosan elismert sajatossaga, hogy fegyelmezett kormanyparti frakciok
esetén a két hatalmi 4g fuzidja, hatalmi egysége jon létre? A
hatalommegosztas 1j értelmet az ellenzéki szerep felértékelddésével nyer,
hiszen a végrehajtdo hatalom ellensulyozasira, de legalabbis folyamatos
ellenérzésére elsdsorban a parlamenti ellenzék lesz hivatott. Noha ez a
legtobb parlamentaris rendszerben politikailag tényként kezelhetd, az
alkotmanytan és foleg az alkotmanyjog 6dzkodik elismerésétol. Lehet, hogy
hatalmi egység, fizid jon létre, mégis, a két szerv alkotmanyos funkcioi
valtozatlanok maradnak.”® A trvényhozas tagjai a szabad mandatum elvébél
kiinduléan alkotmanyosan nem lehetnek kiils6 befolyasnak kitéve, a
torvényhozo testiilet egésze pedig megmarad a legfelsé szintli allami
akaratképzés ¢és jogi normdk elfogaddsdnak letéteményeseként. Az
Osszeolvadas alkotmanyos elismerésének nyomait ott talalhatjuk meg, ahol a
miniszteri tisztség nemcsak nem Osszeférhetetlen a képvisel6i mandatummal,
de a kormany tagjai eleve csak a képvisel6k koziil keriilhetnek ki.**

A Dbevett alkotmanytani megkdzelitésben az ellenzék tulajdonképpen
masodrangli szerepet jatszik, mert a parlament egésze képezi a végrehajto
hatalom alkotmanyos ellensulyat. A felfogds vilagosan latszik a német
szovetségi alkotmanybirdsag egy 1959. évi dontésébol. A német alaptdrvény

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

2 Political Opposition in Western Democracies. Preface. p. Xiv-Xvi.

2L polarisiertes Wechselspiel” — 1d. Haberland: i.m. p. 15.

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

 Szente (2006) p. 592.

** Szente (1998) p. 324.
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43. cikkének 2. bekezdése garantalja masok mellett a szovetségi kormany
tagjainak is, hogy a Bundestag ¢és annak bizottsagai iilésére belépjenek, és ott
,oket minden esetben meg kell hallgatni”. Ebbdl az a kérdés meriilt fel, hogy
sziikséges-e valamiféle ellenzéket segitd kiegyensulyozas a beszédjogot
illetéen, hiszen a kormany tagjainak beszédidejét értelemszerti volna a
kormanyoldal beszédidejéhez szdmolni. A Bundesverfassungsgericht, az
alaptérvény emlitett szabalyabdl is kiindulva, gy dontétt, hogy a kormany
tagjainak beszédideje nem korlatozhatdé a kormanyoldal és az ellenzék
beszédidejének kiegyensilyozasa végett.”

Noha a magyar alkotmdny a kormdanytagok beszédjogdnak a német
alaptorvényhez hasonl6 tag értelmezése szamara nem ad alapot, a Hazszabaly
az 1idokeretben targyalds sordn a kormanytagok beszédidejét a
kormanyoldaléhoz rendeli szamitani (53. § (3) bek. c. pont). Ebbdl
messzemend  kovetkeztetést — a kormany ¢és a kormanytobbség
Osszefonodasanak alkotmanyos elismerésére vonatkozéoan — a magyar
alkotmanytani irodalom eleddig még nem vont le. Ezt explicit
megfogalmazta az Alkotmanybirdsag is: ,,A torvényhozo és a végrehajto
hatalom ’elvélasztasa’ ma Iényegében a hatdskorok megosztasat jelenti a
parlament és a kormany  kozott, amelyek — azonban politikailag
sszefonoddtak.”?

2 Az ellenzék normativista fogalma

Az ellenzék magyar jogszabalyi meghatarozasat hiaba keressiik, a parlamenti
jog szabalyai — és az azokra épiilé6 mas jogszabalyok — mindazonaltal tobb
esetben is hasznaljak a fogalmat. Az Alkotmanybirdsdg szavaival:
»Kétségtelen, hogy sem az Alkotmany, sem torvény, sem a Hazszabaly a
kormanyparti és az ellenzéki képviseldcsoportokra nézve nem tartalmaz
meghatarozast, ezeket evidenciaként fogja fel, miként a szembedllitas az
Orszaggyiilés gyakorlataban se jelent alkalmazasi problémat.”*’ Igy az
ellenzék, mint legitim, alkotmanyos intézmény 1étét, noha elismeri,
kozvetleniil mégsem deklardlja a jogalkotd. Az alkotmanyos szabalyokbol
azonban lesziithetd a fenti, politikai meghatarozdsokon kiviil egy jogi
fogalom is.

A német alkotmdnyjogi irodalomban a normativ fogalom problémaja mar
koran felmeriilt: Gehrig szerint ,,az alaptorvény sz6 szerinti értelmezése
alapjan egyaltalan nem létezik ellenzék”*® Haberland épp ezt nevezi az

» BVerfGE 10, 4 ff. — idézi, elemzi és kritizalja: Gehrig, Norbert: Parlament — Regierung —
Opposition. Miinchen, 1969., Verlag C. H. Beck. p. 272-273.

038/1993. (VL. 11.) AB hat. Indokolas III. 2. pont.

2T1.d. 22/1999. (V1. 30.) AB. Hat. IV. 2.2.

¥ Gehrig: i.m. p. 308.
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ellenzék alkotmanyos fogalmat keresé kutatas 6 kérdésének: ha az
alaptérvény nem nevezi nevén az ellenzéket, akkor az egyes tovabbi
normdkbdl, alapelvekbdl, strukturak vizsgalatabol lesziirheté-e, hogy az
alkotményos rendszer elismeri, elfogadja, vagy csak szamitisba veszi az
ellenzéket és annak tevékenységét?”’

Hivatkozott német szerz8ink®® szerint német alaptorvénybdl alapvetden a
szovetségi kancellar konstruktiv bizalmatlansagi inditvannyal, azaz egy 0j
parlamenti t6bbséggel valdo megbuktatasanak szabalya révén (67. cikk (1)
bek.), valamint a demokratikus allamisagot €s népszuverenitast (20. cikk (1)-
(2) bek.), a tobbpartrendszert és szabad partalapitast (21. cikk (1) bek., és
tagabban a véleményszabadsagot, 5. cikk), a valasztasok egyenldségét (38.
cikk (1) bek.) garantald szabalyok révén vezethetd le kozvetetten az ellenzék
1éte.

Bizonyos alkotményok nem szemérmesek definicidt adni, st szabalyokat
eléirni a parlamenti ellenzéket illetben. Igy egyes német tagallamok
alkotmanyaiban mar az Otvenes évek alkotmanyozdsi folyamataban
megjelentek absztrakt és konkrét definicidk is. Példaul Hamburg és Berlin
alkotmanya rogziti, hogy az ellenzék ,,a parlamentaris demokracia 1ényeges
alkotéeleme”, masfelél példaul Sachsen-Anhalt és  Mecklenburg-
Vorpommern alkotmanyai szerint azok a frakciok és képviselok alkotjdk az
ellenzéket, amelyek nem tamogatjdk a korményt. Az ellenzék jogallasat
illetdben a német tagallami alkotmanyok az ellenzéki frakciok
esélyegyel6ségét deklaraljak leggyakrabban.”

A portugal alkotmany 114. cikkének (2) bekezdése szerint ,,A kisebbségek
demokratikus ellenzéki pozicibhoz valdé joga biztositott, a jelen
Alkotményban meghatérozott feltételek mellett és a torvény értelmében.” Az
ellenzéket azonban itt is mint mindsitett kisebbséget (I1d. alabb) lathatjuk, a
portugél alkotmany az ellenzékre az alkotmdnymodositas elveinél utal (288.
cikk, i. pont, ti. hogy figyelembe kell venni 1étjogosultsagat), a kisebbségi
partok pedig a parlament napirendjének meghatdrozdsa kapcsan (176. cikk)
kertilnek emlitésre.

A problémaval a magyar Alkotmanybirosdag a radidzasrdl és televizidzasrol
sz6l6 1996. évi 1. torvény altal felallitott kdzalapitvanyi kuratériumok
iigyében talalkozott, ahol a kuratériumok elndkségi tagjait jeldls
képviseldcsoportok kormanyparti vagy ellenzéki jellegének az adott torvényi
konstrukcioban garancialis jelentdséget tulajdonitott. Azt azonban szem el6tt

* Haberland: i.m. p. 17.

0 Gehrig: i.m. p. 261-265., Grube: i.m. p. 67-71., a német szovetségi alkotmanybirdsag
gyakorlatabol pedig: BVerfGE 2,1 (13); BVerfGE 3,60 (118); BVerfGE 1,184 (189) — idézi:
Grube: i.m. p. 71-72.

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

3222/1999. (VL. 30.) AB hat.
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kell tartani, hogy az Alkotmanybirdsag a kérdéssel egy specidlis torvény
kapcsan taldlkozott, amely vizsgalata soran egy parlamenti jogi kérdést is
tisztdznia kellett — érvelése igy az adott torvényi kontextusbol csak ovatosan
ragadhat6 ki (bar, mint alabb latni fogjuk, Solyom Laszlo monografidja ezt a
megkdzelitést megerdsiti).

Az adott szervezeti megoldds lényeges eleme, hogy a kuratoriumok
elnokségében az ellenzéki és a kormanyparti képviseldcsoportok altal jelolt
kuratorok azonos létszamban legyenek jelen. A médiatorvény adott szakaszat
kifogésold inditvanyozok szerint a torvény 55. §-a nem hatarozta meg sem a
kormanyparti, sem az ellenzéki oldal fogalmat, illetéleg nem rendelkezett
arrol, hogy az 1j Orszaggytilés megalakuldsa utan az emlitett két kategoriara
tekintettel, hogyan hatarozhatdé meg azoknak az elnokségi tagoknak a
jogallasa, akiket jelold partok mar nem keriiltek be az 0j parlamentbe.

Az Alkotménybirdsag a probléma megoldasahoz igyekezett egy definiciot
alkotni. Elsé Iépésben egy sziikitéssel ¢€lt, a partrendszer egészérdl a
parlamenti partokra. ,,A Hézszabdly szamos rendelkezése differencial
kormanyparti és ellenzéki parthoz tartozd képviseld kozott [...], ¢és
kiilonboztet kormanyparti és ellenzéki képviseldcsoportok kozott is [...]. E
rendelkezésekre is figyelemmel az Alkotmanybir6sag megallapitja, hogy a
kormanypartisdg és az ellenzékiség csak a parlamentben képviselettel
partok kozjogi értelemben nem tekinthet6k sem kormdanypartinak, sem
ellenzékinek.” Masrészt a parlamenti partok kozotti kiilonbségtétel ismérveit
hatarozta meg. ,,Az Alkotmanybirésag elvi ¢llel szogezi le: a
kormanypartisag - ellenzékiség ¢és az ezen alapuldo alkotmanyi
garanciarendszer megitélése vonatkozasaban csak objektiv és kiilsd, formalis
ismérveket alkalmazhat, tekintve, hogy a korményparti-ellenzéki jellegnek
egyediil csak az az objektiv ismérve lehet, hogy egy képviseldcsoport partja
részt vesz-e a Kormanyban (kormanykoalicioban) vagy sem. A Hazszabaly
felhivott rendelkezései szerint is csak a koalicios szerzddés 1étéhez és a de
facto kormanyzati részvételhez kapcsolhaté a kormanypartisdg. Mas, nem
formalis  szempontok tehat itt nem  vehetdk figyelembe. A
kormanykoalicidkat ugyanis nem feltétleniil politikai-ideologiai kdzelség
alapjan kotik meg.”

Az ellenzék meghatarozasahoz tehat az Alkotmanybirésag egy negativ
megkozelitést kindl: ellenzék az(ok) a parlamenti part(ok), amely(ek) nem
kormanyparti(ak). A kormanypartisag feltételei egyrészt nyilvanvalo
tényekbdl kovetkeznek (parttagok kormanyzati szerepvallalasa), mésrészt
politikai normakon, a koalicios szerz6déseken nyugszanak.”

3 Megjegyzendd, hogy példaul a brit parlament hézszabalyanak 14. szakasz (3)
bekezdésébdl is az ellenzék olyan felfogasa szlirhetd le, amely szerint ellenzéki part az,
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A meghatarozas mindkét oldaldt szdmomra meggy6zden kritizalta Kiss
Laszlo az adott alkotmanybirdsagi hatdrozathoz flizétt kiilonvéleményében.
Szerinte ,,de facto kormanykotodést (éspedig objektiv tényként) jelez a
frakcio nélkiili partok adott kormanyban vald pozicionaltsaga is. Az ilyen
partok altal kuratoriumba (elndkségbe) valasztott tagokrdl - objektiv
ismérvek alapjan - nem lehet azt allitani - szemben a tobbségi hatarozattal -,
hogy azok sem a kormanyparti, sem az ellenzéki oldalon nem vehetdk
szamitasba.”

Természetesen hasonld problémak akkor meriilhetnek fel, amennyiben a
jogszabalyok alkalmazzak az ellenzék fogalmat, &m definiciét nem talalunk
sem az alkotmanyban, sem a megfeleld normaszinten. A médiatdrvénnyel
kapcsolatos vita erre vezethetd vissza, hasonld szohaszndlattal taldlkozunk
egyébként még az orszaggyulési képviseldk tiszteletdijarol, koltségtéritésérol
¢és kedvezményeirdl sz616 1990. évi LVI. térvényben, amely szerint a partok
orszaggyllési  képvisel6csoportjai, aszerint, hogy ellenzékiek vagy
kormanypartiak, kiilonbdzé mértékli tdmogatast kapnak miikodésiikhoz
(bovebben 1d. késébb). A szabaly alkalmazasabol eddig probléma nem
adodott, aldtdmasztva az Alkotmanybirdsag érvelését, miszerint a gyakorlat
szamara a kormanyparti és ellenzéki frakciok elkiilonitése (ilyen szempontbol
legalabbis) nem jelent komoly problémat.

Az angol parlamentben az ellenzék vezére, mint lattuk, fizetést is kap, és
ezaltal torvényi meghatarozast igényelt, ki tekinthetd az ellenzék vezérének
(megallapithatd ugyanakkor az is, hogy ellenzéket egyetlen kdzjogi
intézmény sem védi Anglidban). A Ministers of the Crown Act 1937-ben a
kovetkezd meghatarozast adta: ,,Az ellenzék vezére a House of Commons
azon tagja, aki adott idében Ofelsége kormanyéaval ezen Hazban szembenallo
és ezen Hazban szamszerlien legnagyobb part vezére.” Az egyértelmiinek
tlind szabaly elsé probdjara nem is kellett sokat varni, Churchill haboruas
harom parti koalicidos kormanyéanak tdmogatdi sorabol 1940-ben csak négy
Fiiggetlen Munkésparti és az egyetlen kommunista parti képviseld maradt ki.
Ekkor a Speaker ugy rendelkezett, hogy ,ez id6 szerint nem lehet azt
mondani, hogy most a parlamentben lenne ellenzék, a sz6 azon értelmében,
miszerint a kormdnnyal szembenall olyan part, amelybdl egy alternativ
kormanyt lehetne alakitani”. Ennek megfeleléen az angol ellenzék fogalmaba
bele kell érteni annak kormanyképességét is, amely, mint lattuk, szdmszeri-
fizikai potencidl mellett egyfajta pozitiv politikai irdnyvonal kovetésének
kovetelményét is magaban foglalja, hiszen az alkotmanyos rendszer teljes
elutasitasaval part korméanyra nem keriilhet a szigetorszagban.’* Az esetbdl
kitinik a jellegzetes angol alkotmanyos gondolkodds, a jogszabalyi

amelyik nincs a kormanyban képviseltetve (,,not represented in Her Majesty’s
Government”)
34 potter, Allen: i.m. p.- 9., 15-16.
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definiciok sajatos alkalmazasa. Az ellenzék normativ meghatarozasahoz
azonban ezaltal sem keriiltiink kozelebb.

3 A parlamenten beliili és a parlamenten kiviili ellenzék

A parlamenten kiviili partoknak az ellenzék fogalomkorébdl vald
kirekesztésében az emlitett magyar alkotmanybirdsagi hatarozat tobbségi
indokolasa nem tiinik elég meggy6éz6nek.” A parlamenten kiviili partok
hasonlo, és megalapozottabb megitélését Solyom LdszIlo adja, aki szerint a
kormanypartisag alapvetd ismérve, hogy a part(ok) miniszterelnok-jeldltje és
kormanyprogramja a képviselok abszolut tobbségének bizalmat birja. Ebbe a
szavazasba (a miniszterelnok megvalasztasa vagy a bizalmi kérdés) a
parlamenten kiviili partok nem képesek beleszolni, igy fogalmilag kiesnek a
kormanyparti—ellenzéki minésitésbol. >

Ez megegyezik Haberland és a német alkotmanyjogi irodalom kiindulasi
pontjaval is, hiszen kifejezetten a német alaptdrvény 67. szakaszabodl vezetik
le az ellenzék alkotmanyjogi megkdzelitését. A parlament specialis allami
szerv, az altalanos valasztasok nyoman kialakuld dsszetételével kozvetleniil
visszatlikrozi a valasztok politikai véleményének sokszinliségét. Az ellenzék
a parlamentben rendszerint kisebbségben taldlja magét — a politikai kisebbség
szamara a parlamenti jogban biztositott jogintézmények igy valnak egyben
ellenzéki jogga. Az ellenzék ezaltal funkcioit csak ugy tudja elltni,
amennyiben a parlamenti képviselettel bir’’A  fentickhez képest
helyesebbnek tartané¢k inkabb egy tagabb és egy sziikebb ellenzék-fogalmat:
a tagabb a parlamenten kiviili partokat is magaban foglalna, a sziikebb pedig
a parlamenti partokra korlatozodna.

A sziikebb fogalom jogosultsagat az alkotmanybirosagi hatarozat, valamint
azzal Osszefliggésben Solyom Laszlo felfogasa alapozza meg. A tdgabb
fogalom azonban tekintettel lehet azokra a — hangsulyozottan objektiv, és
nem a partprogramok ideoldgiai vagy mas szempontok szerinti viszonyan
alapulo — tényezokre, amelyek kifejtése alabb torténik meg, és amelyek az
ellenzék intézményesitett 1étét bizonyitjak egy alkotmanyos demokraciaban.
A parlamenten kiviili partok ugyanis — noha szerényebb eszkozokkel —
szintén képesek ellatni az aldbb kifejtendd ellenzéki funkciokat, valamint
nincsenek kizarva abbol az alkotmany altal taplalt reménybdl, hogy egyszer

3% Azt azonban szem el6tt kell tartani, hogy az Alkotmanybirésag a kérdéssel egy specialis
torvény kapcsan talalkozott, amely vizsgéalata soran egy parlamenti jogi kérdést is tisztaznia
kellett — érvelése igy az adott torvényi kontextusbol csak évatosan ragadhato ki.

36 Solyom Laszlé: Pdrtok és érdekszervezetek az Alkotmdnyban. Bp., 2004., Rejtjel. [a
tovabbiakban: Sélyom (2004)] p. 137.

37 Haberland: i.m. p. 34., 39., a megkozelités egyes problémait 1d. kés6bb.
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tobbségi politikai erévé valjanak — a parlamenti partkiizdelmek altalaban vett
kvazi utanpotlasaként szolgalnak.

4 Az ellenzék szervezettsége

A fogalmi tisztazés tovabbi problémajaként jelolném meg az ellenzék
szervezettségének bizonyos fokat. A modern politikai-alkotmanyos
rendszerekben a partok kisajatitottdk a képviseleti funkciokat, kizardlagos
kozvetitoként jarnak el a tarsadalom és az allam kozott. Kérdésként meriilhet
fel, hogy a korményzati hatalommal szembendalld politikai erdket csak
politikai partként vagy a szervezettség bizonyos fokan nevezhetjiik-e
ellenzéknek. A politikatudomanyi vélasz szerint a kormanyzati hatalommal
szemben vagy annak politikdjanak befolyasolasara fellépd mozgalmak,
csoportok magatartasa eleve feltételezi az ideoldgia és szervezet bizonyos
minimumat.*®

A partokra ¢épiil6 modern 4allam mar messze keriilt a szabad
,honoraciorparlamentarizmustol”, amelyet felvaltott a zart
»csoportparlamentarizmus”, a szemben 4ll6 kormanyzati és ellenzéki oldalon
szorosra zart partblokkokat talalunk.*

A modern politikdban a szervezeti erének immar nincs alternativaja. A
hatalommal val6 szembenézés ¢€s versenybe szallds sikeressége, a
kormanyzoképesség alapvetd feltétele a part tevékenységének szisztematikus
megszervezése. Jollehet, a parlamenti képviselécsoportok ,,mellett” iild
fiiggetlen képviselok mindsitése szintén nem lehet fogalmilag idegen a
kormany-ellenzék besorolastol, hiszen ezen képviselok is rendelkeznek a
parlamenti ellenérzési eszk6zok jorészével, vagy példaul az egyik
kormanyparti képviseldcsoportbél a masikba ,tartd”, bizonyos ideig
kényszerliségbdl frakcion kiviili képviseld sem teljesen ,,fliggetlen”. (A
problémat a késobb részletesen kifejtendd szabad mandatum intézménye
arnyalja.)

Meégis, a kormanyoldal szdmaéra csak a kiszamithatdé szavazatok johetnek
szamitasba, amelyet a frakcidfegyelem biztosithat, az ellenzék a valasztasi
rendszer partokat preferald szabalyai révén szintén fegyelmezett és orszagos
szervezetként lehet csak esélyes. A képviseldcsoportoknak a parlamenti
jogban biztositott eléjogai miatt pedig ,,a professzionalis politikaban és
népképviseletben a part- és frakciofegyelmen kiviil nincs élet.”™** Egyaltalan:
a fegyelmezett politikai szervezetek létrejotte sziikséges eldfeltétele az
egységes kormdnyzati megjelenésnek, a  vildgos ,.frontvonalak”
kialakulasdnak. Igy az ellenzék-fogalom meghatarozé elemeként

3 Petrétei (1991) p. 171.
%% Gehrig: i.m. p. 203.
% S6lyom (2004) p. 149.
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elfogadhatjuk a politikai partként (illetve a parlamentben: a frakcioként) vald
megszervezettséget, azzal, hogy az ellenzéki jogok kataldgusa nagyrészt
olyan eljarasi jogokat tartalmaz, amelyek nem képviseldcsoporthoz kotottek,
hanem minden képviseld, vagy a képviseldk bizonyos hdnyada élhet veliik.
Mindazonaltal a gyakorlatban az egyéni képviseldi jogok gyakorlasa is csak a
képviseldcsoport (vezetésének) tudtaval illetve egyetértésével lehetséges (1d.
alabb).

Az ellenzék intézményesiilésének — intézményesitettségének alapja a
tobbpartrendszer elismerése és fenntartdsa. A parlamenti jog szabalyai az
ellenzék 1étjogosultsagat annyiban mindenképpen alatamasztjak, amennyiben
a partokat egyenloként kezelik. A politikai pluralizmus garancidira egy
késObbi pont alatt részletesen visszatérek. A partfinanszirozdsra azonban mar
itt felhivhatjuk a figyelmet: azt alapvetden két megfontolasbol fogadjak el:
egyrészt a privat érdekcsoportok befolyasanak csokkentése a cél, mésrészt a
partokat politikai kozfunkciokat ellatdé szerveknek tekintik és ezeknek a
professziondlisabb miikodéséhez fliz6d6 érdek indokolja az 4allami
tamogatast.*’

5 Az ellenzék funkcioi

Mig a magyar Alkotmany a partok alapvetd funkcidjaként a népakarat
kinyilvanitdsaban és kialakitasaban valo részvételt fogalmazza meg (3. § (2)
bek.), az ellenzéki és kormanypartok funkcidikban kiilonbéznek egymastol.
Az ellenzék funkcidit roviden — Bihari, Petrétei és Haberland nyornén“,
kisebb korrekcioval — a kdvetkezokben foglalhatjuk 6ssze.

Politikai  akaratképzési  funkcio  és  mobilizalas: a  vélasztasok
eredményeképpen alakulnak ki a kormanyparti—ellenzéki poziciok, az
ellenzék pusztan az erSviszonyok ilyetén alakulasa miatt ellenzék.”” A
kormanyoldal és az ellenzék egyiittesen jeleniti meg a tarsadalom tagoltsagat

— mégis, a valasztdjogi rendszeriink torzitd hatdsa a kormanyzoképes

I Enyedi Zsolt — K6rosényi Andrés: Pdrtok és pdrtrendszerek. Bp., Osiris., 2004. p. 137.

*2 Bihari Mihaly — Pokol Béla: Politolégia. Bp., 1998., Nemzeti TK. p. 413-419., ill. Petrétei
(1991) p. 180-182., ill. Haberland: i.m. p. 39-47. — az ellenzéki funkciok ,, klasszikus tridsza”
— ellendrzés, kritika, alternativaallitas — mar a 18. szazad elején megfogalmazodott az angol
alkotmanyjogi irodalomban, 1d. Haberland: i.m. p. 40.

# Tobbpartrendszerekben, ha egy part nem képes megszerezni az abszoliit tobbséget, a
koalicios alkuk folyamatdban mar csak a parlamenti partok kormanyzasba vonasanak
lehetéségérdl beszélhetiink, a kormanyzati és ellenzéki szerepek a valasztasokat kovetd
egyezkedés eredményeképpen alakulnak ki, azt a valasztéi akaratbol nem lehet olyan
konnyen kiolvasni, mint a kétpartrendszerekben. 1d. Grube: i.m. p. 5-7.
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parlamenti tobbség létrejottét tamogatja.** Az ellenzéki partoknak éppugy
funkcidja a politikai akaratképzésben valod részvétel, mint a tobbi politikai
partnak. Az ellenzéki part szerepet jatszik abban, hogy a tarsadalom és a
valasztopolgarok ‘nem gybztes’ része is Ugy €érezze, hogy részt vesz az allami
akaratképzési folyamatban: ebben a felfogasban nevezik az ellenzéket ,,az
elégedetlenek intézményesitett reménységének”.” Ezaltal lehet és kell
megakadalyozni, hogy az ’elhanyagolt’ kisebbségek a rendszerellenes vagy
sz€lsdséges erdkhoz csatlakozzanak (integracios funkcio). Az ellenzéki erdk
tovabba ténylegesen befolyasolhatjdk a valasztds kimenetelét, ezért a
kovetkezd valasztasok tekintetében tAmogatdikat mobilizalniuk kell.

Kritikai funkcio: az ellenzéket a kormannyal szemben hataroztuk meg, a
kritikai funkcidjat is a kormany politikdjadval szemben gyakorolja. A kritika
nem jelenti a kormdnyzati politika, a kormanyhatalom teljes elutasitasat.
Sokkal inkébb jelenti — a klasszikus gordg filozofiara visszavezethetéen —
egy bizonyos esemény, jelenség, eljaras értékelését vagy biralatat. Ezaltal a
kritika alkalmas eszkodz az ellenzék szamdra, hogy a politikai szintéren egy
dialektikus folyamatot idézzen el6. A kormanyt az ellenzék a folyamatos
kritikdjaval 4llanddan érvelésre kényszeriti, igy a parlamenti vitdban egyben
a kormanypolitika jobbitasanak eszkoze is lehet, és az allami dontéshozatalra
befolyassal birhat.

Alternativak megfogalmazdasa, kezdeményezé és innovacios funkcio. a kritikai
funkcio ellatdsdhoz kapcsolodoan az ellenzék folyamatosan alternativakat is
kidolgoz, szemben a kormany megvalositott programjaval. Az alternativ
programok egyben az ellenzék korméanyzoképességét is bizonyitjdk, az
ellenzék  konstruktivitasanak, ©nallé arculatanak bizonyitékai. Az
alternativaalltds nemcsak a programok, hanem a személyek tekintetében is
megvalosul: ennek leglatvanyosabb bizonyitéka a brit gyakorlat az ellenzéki
arnyék-kabinet felallitdsdval. Kormanyzati pozicioba keriiléskor egy politikai
part kormanyzati és allami tisztségek tucatjait (vagy szdzait, a kormanyzati
szervezetrendszerek nagysagatol, az allami szervek kiterjedtségétdl fiiggden)
tolti be sajat embereivel — a kormanyzoképesség tehat a megfeleld
politikusok és szakérték verbuvalasat is megkoveteli.

Az ellenzékre komoly feladat harul, hogy 1j 6tleteivel és probléma-megoldasi
javaslataival a politikai dontéshozatal jobbitasahoz, tanuldsi folyamatahoz,

........

tekintettel lennie a fennalld hatalmi és befolydsolasi struktirdkra. Az altala

* Bar a politikai reprezentaciot és a korméanyzéast szolgélo elemek egyarant jelen vannak.
vo.: Kordsényi Andras — Torok Gabor — Toth Csaba: A magyar politikai rendszer. Bp.,
2004., Osiris. p. 261-263.

* Werner Kaltefleiter szavaival, idézi: Haberland: i.m. p. 45.
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felvallalt konfliktuspozicié és konkurenciaszerep™® a politikai rendszer
¢letképességét jellemzd dinamizmus zaloga.

Ellenorzési funkcio: a hatalommegosztas elvére tekintettel — tovabba a
végrehajtdé ¢és torvényhozd hatalom fentebb jelzett Osszeolvadasa
kovetkeztében — az ellenzEék politikai hatalma lehet a kormanyzati-végrehajtod
hatalom valodi ellenstlya. A parlamenti ellendrzésnek csak sziikebb értelme
a kormanyzas visszassagainak felfedése ¢és azok jogi vagy politikai
eszkozokkel vald szankciondldsa. Az ellendrzés absztraktabb értelmezése
szerint nem szoritkozik egy lezart folyamat vizsgéalatara, hanem sokkal
inkabb egy dinamikus eljaras, amely soran folyamatosan a Sollen- és a Sein-
koriilmények egymaésra vonatkoztatisa torténik meg. igy az ellendrzés az
allami dontéshozatal barmely szakaszdban megvaldsulhat, nem csak az
eljardas végén. Az ellenzéki ellendrzési jogositvanyok a kormany
politikdjanak az alkotmannyal, a torvényekkel és — valasztasi igéreteivel, de
legalabbis — az elfogadott kormanyprogrammal val6 alland6 Osszevetését és
kontrolljat segitik el6. A folyamatként felfogott ellendrzés a korményzés
szinvonalanak javuldsdhoz is hozzajarul. Egyrészt ugyanis adott a lehet6ség,
hogy korabban fel nem tart tények valhatnak megfontolas targyava, masrészt
a kormanyzatnak folyamatosan szamolnia kell azzal, hogy az ellenzék
barmely hibara le fog csapni, azt a maga javara forditva. Igy a folyamatos
kontroll az allami dontéshozatali eljarasok racionalizalasat valamint nagyobb
foku tényszeriiségét segiti eld.

A hatalom ellensulyozasanak és felvaltasanak funkcioja: a demokratikus
hatalomgyakorlds azon elvébdl fakadoan, hogy minden allami hatalom — a
népszuverenitdson alapulva — a néptdl nyerhetd és csak korlatozott ideig
gyakorolhato, az ellenzéknek késziilnie kell és készen kell lennie, hogy a
hivatalban levé kormany helyébe 1épjen. Az alkotmany a demokratikus
hatalmi pozicidk szigorian meghatirozott megbizatasi id6hoz kotésével®
immanensen elismeri az ellenzék 1étét: hiszen a megbizatasi id6 leteltét
kéveten, uj alternativak érvényesiilésének enged teret.”® Az ellenzék a
hatalom ,,idobeli” megosztdsa révén és mar puszta létével a hatalom
korlatozasanak funkcidjat is elldtja, mivel fenntartja a tobbpolusu hatalmi
rendszert. Ahogyan azt egy kanadai képviseld, Stanley Knowles
megfogalmazta: ,,az ellenzéknek a parlamentben ugy kell viselkednie, hogy

% Haberland: i.m. p. 32.

7 A parlamenti valtogazdalkodasra utalé alkotményos szabély a szocialista diktatira éveiben
— akarcsak a vilaghabort el6tt — nyilvanvaldan nem létezhetett, ezért is volt nagyjelentéségii
az 1989. évi L. torvény rendelkezése, amely szerint a kormany megbizatasa a kovetkezd
Orszaggytlés elso iiléséig tart. Ld.: Kukorelli Istvan: Alkotmanytan I. Bp., 2002., Osiris. p.
62., megjegyzendd, hogy a skandinav orszagok negativ parlamentarizmusa mas logika
szerint mikodik, 1d. késébb.

48 Haberland hasznalja az ,, Alternanzdemokratie” kifejezést is. ld.: Haberland: i.m. p. 29.,
31.
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meggy0zze az orszag lakossagat arrol, hogy az adott kormanyzat egyszer
jobb lehet. Senki sem vonja kétségbe, hogy rendszeriink akkor miikodik a
legjobban, ha ésszerti id6kozonként kormanyvaltas kovetkezik be.”*
Alkotmanybdl fakadd kotelessége az ellenzéknek, hogy a hatalom
kizarolagos birtoklasara iranyuld tevékenységekkel szemben fellépjen,
minden legalis eszkdzzel megakadalyozza a hatalomkoncentraciot. Kurt
Schumacher-nek az Adenauer-kormany megitélésekor mondott szavaival:
,»Az ellenzék az allamélet egyik alkotdrésze és nem egy masodrangu segitéje
a kormanyzatnak. Az ellenzék a kormanyzati hatalom korlatja és a
teljhatalmanak megakadalyozéja.”°

A kormanyzati hatalommal szembendllo erdként felfogott legtagabb
ellenzékfogalomhoz képest vizsgaloddsunkat le kell sziikiteniink az
érdekképviseleti funkciot ellatd szervek egy részére: a partokra és azok
torvényhozéasi megjelenésére, a frakcidkra. Az egyéb érdekképviseleti
szervek, mint példaul a szakszervezetek a szervezettség sziikséges fokat
elérik ugyan, mégis, a kormanyzati hatalom teljességére torekvés hianyzik
célkitiizéseik kozil’'. A modern, partelvii demokraciidkban a kormanyzati
felelosség megszerzése csak a partok szamara lehetséges €s kivanatos, igy a
politikai szervezetek mas tipusait — noha kritikai vagy ellendrzd funkciokat is
ellathatnak — nem tekinthetjiik ellenzéknek.

Az ellenzéki funkciok attekintése soran lathatjuk, hogy azokat nem lehet
¢lesen elvalasztani egymastol, szorosan Osszefiiggenek. Sokszor bizonyos
ellenzéki magatartas vagy stratégia egyszerre szolgal tobb funkcidt, és a
funkciok egyenként sokszor nem irhatdak le egy-egy specifikus eszkozzel
vagy céllal. Az ellenzék alkotmanyos rendszerben elfoglalt helyére
legéltalanosabban az allami dontéshozatali eljaras befolyasoldsanak szandéka
jellemzé. Ez egyrészt az ellenzék célja, masrészt a demokratikus
dontéshozatal szamol az ellenvéleményekkel. Amennyiben az alkotméanyok
nem rogzitenek egy bizonyos kozérdeket, az allami akaratképzés az érdekek
pluralitasanak 6sszhatasabol épitkezd folyamat.”® Ha ebben a folyamatban az

49 Az ésszerti id6koz tekintetében felvetddik egy-egy part vagy koalicid sorozatos
gy6zelmeken alapul6 akar évtizedes uralméanak problémaéja is. VO.: Schmitz, Gerald: i.m. p.
3.

50 Idézi: Gehrig: i.m. p. 101.

51 Sélyom (2004) p. 160.

52 Az egyébként ugyan elismert ellenzéknek az allami akaratképzésbdl vald kiszoritottsagara
jellemzo torténelmi korszak az osztrak-magyar dualizmus iddszaka. A valaszfelirati vitdk a
korszak parlamentjében ugy folytak, hogy mind a tobbség, mind az ellenzék kiilon felirati
javaslatot fogalmazott meg, mivel az ellenzék minden esetben teljesen elutasitotta a
korményparti allaspontot. Az ellenzék javaslatat azonban még szavazasra sem bocsatottak,
igy a valaszfelirat nem a parlament mint egész, hanem a csak lojalis kormanytobbség valasza
volt ,az Ot mozgatd és koordinald kormany” tronbeszédére — Pesti: im. p. 40., a
labjegyzetben.
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ellenzék szerepet kap, akkor altaldban a dontéshozatali eljarasok fent jelzett
modon vald javitasahoz jarulhat hozza. Ezt az dsszefoglald aspektust nevezi
Haberland az ellenzék egyiittdontési- és optimalizalo funkciojanak.

6 Kisérlet az ellenzék és az ellenzéki jogok meghatarozasdra

Az eddigiek Osszefoglalasaképpen megkisérelhetjiik egy ellenzék-definicid
megalkotasat. Az ellenzékieknek tekintjiik azokat a kormadnyzati felelosségbol
nem részesiilo, igy a kormanyzati hatalommal szembenallo politikai partokat,
amelyek alkotmanyosan intézményesitett jogaik réven a parlamentben sajdtos
funkcidik ellatasaval vesznek részt a politikai akaratképzésben és a
politikai erdk ellenzéki jellege a parlamenti jog tdgabb kontextusiaban a
politikai pluralizmus megdrzése miatt szintén elfogadhat6; a tobbpartrendszer
fenntartasat biztositd torvényi garanciak a kormanyzati feleldsség nélkiili,
illetve a parlamentbe csak potencidlisan bekeriilé partokat is tdmogatjak.
Grube arra hivja fel a figyelmet, hogy a parlamenten kiviili
partkiizdelmekben a parlamenti frakcioval rendelkezd partok is részt vesznek,
igy ebben a ,kiils6 térben” is megjelenik a kormanyparti-ellenzéki
rnegosztottsélg.53

A valddi szabad és plurdlis demokratikus rendszerben ugyanis a korantsem
egyforma tarsadalmi érdekek megjelenitése a szabad partalapitds révén
ténylegesen megvaldsul. Ezaltal pedig a tarsadalmi érdekellentétek is
leképezddnek, kialakitva a kisebbség és tobbség megosztottsdgot, adott
szituacidban pedig a kormanytobbséget és az ellenzéket.

Ugyan az ,.ellenzék” fogalmat kerestiik, mégis latni kell, hogy az egyes szdm
nem jelenti azt, hogy az ellenzéki oldalt egységesen kezelhetjiik. Az ellenzék
nem tekinthetd egyszerien a ,nem-kormanyoldalnak”. A kisebbség
megosztottsaganak kérdésében a német szovetségi alkotmanybirdsag is
elismerte, hogy sem a kormdanyoldal, sem az ellenzék nem tekinthetd
homogén egységnek, a szamszerli tobbség vagy Kkisebbség egyarant
megosztott lehet. Nem varhato el példaul, hogy a megosztott oldal egyik
frakcidja egy — akar az ugyanazon oldalon 4ll6 — masik frakcio allaspontjat
képviselni tudja vagy akarja.”* A valasztoi akarat mint egész megjelenitése
ugyanis csak a frakciokban megjelend rész-nézetek mindegyikének
elismerése €s helyzetbe hozasa révén lehetséges.

Ellenzéki jogoknak tekintem a fentiekben vazolt ellenzéki funkciok
betolteséhez és a politikai pluralizmus fenntartasahoz sziikséges parlamenti

53 Grube: i.m. p. 4-5.
54 vo6. Haberland: i.m. p. 64., 72. és p. 154-155.
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jogi intézményeket és intézményi garancidkat, amelyek gyakorlasa nem fiigg
a kormanyzati hatalom akaratatol, lévén egyrészt biztositottak barmely
politikai erd és orszaggyiilési képviselo illetve a képviselok bizonyos (50%-
ndl kisebb) hdnyada, a , mindsitett kisebbség™” szdmdra, mdsrészt
kifejezetten nevesitik gyakorlasuk alanyakeént az ellenzéket.

A mégoly teljességre torekvd vizsgalodds sem nagyon képes azonban az
ellenzéki jogok eljarasjogi jellegén tal kiterjedt anyagi jogi vonatkozéasokat
feltarni. A német szakirodalom hosszas fejtegetések utan sem tudja az
alaptérvényre visszavezethetben az ellenzék materidlis jogi fogalmat
megragadni. Jollehet, az alaptérvény, hasonloan egyébként a magyarhoz,
szamol az ellenzék 1étével, magaban foglalja a parlamenti kisebbség jogainak
alkotmanyos megalapozasanak lehetdségét, az ellenzéki jogok katalogusat
csak a hazszabalyokbol olvashatjuk ki. A hazszabalyok a parlamenti
kisebbség — egy képviseld/frakcid vagy a képviseldk bizonyos hanyada, a
mindsitett kisebbség — szamara elérhetd eljarasi jogokat intézményesitenek.
A kisebbség(ek) jogaibol azonban Haberland nem tartja levezethetdnek az
ellenzék mint olyan anyagi jogi 6nallo jogképességének megjelenését. Hiszen
a példaul a képviselok egy negyede szdmara elérhetd valamely parlamenti
jogi intézmény kirekeszti a megfeleld aranyt el nem érd csoportokat, ez pedig
logikailag az ellenzék korébdl vald kiszorulast kellene, hogy maga utan
vonja.”® Az ellenzék igy az egyes eljarasi jogok altal tagabb értelemben
biztositott eszkdzok révén megvalodsithatd funkcidk alanya marad, Haberland
szavaival: az ellenzék nem egy alkotmanyjogi intézmény, sokkal inkabb egy
funkcio6.”’

Az ellenzék igy korilirt meghatdrozdsahoz, miel6tt tovabb Iépiink,
elengedhetetlen néhény, a definiciot finomitod, vizsgaldodasunk kereteit
pontositd megjegyzés.

A kormanypartisdg eddig emlitett felfogdsa nem implikdlja a parlamenti
tobbséghez tartozast. Helyesen, mert a kisebbségi kormanyok — vagyis,
amelyek nem tudjdk maguk mogdtt a parlamenti tobbség szavazatait —
el6forduldsa nem ritkasag a parlamentaris rendszerekben. 1945-2000 kozott a
nyugati kormanyok tobb mint egyharmada kisebbségi kormany volt, egyes
skandinav orszagokban (Dania, Svédorszag) pedig szinte elsddleges
formanak szamitott. Szente Zoltdan szerint a kisebbségi kormanyokat bizonyos
kozjogi szabalyok tamogatjdk — példaul, ha nem sziikséges a kormany
tobbségi szavazdssal vald megerdsitése (Un. negativ parlamentarizmus) —,
mégis, 1étiik inkdbb a partrendszer jellegén €s a politikai kultiran alapul.

55 A fordulatot Haberland hasznalja, 1d. pl. i.m. p. 95.
56 Haberland: i.m. p. 147-149.
57 Haberland: i.m. p. 181.
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Nemegyszer egyes ,.ellenzéki” partok kiilsé tamogatasa segiti tulélésiiket.”
Beyme szintén arnyalt megkozelitése szerint a kisebbségi kormanyzas hosszi
tavon a politikai mobilizalast fenyegeti, hiszen a jelenséggel szemben
jogosan meriil fel a demokratikus legitimécio kérdése.”

Ahhoz, hogy az ellenzék betdlthesse funkcioit, a hatalom alkotmanyos
onkorlatozasara van szikség. Az ellenzéki jogok katalogusa egy adott
demokracia fokmérdje lehet. Ezeket a jogokat a kdvetkezokben elsdsorban a
hazszabalyok alapjan vizsgalom — beismerve, hogy az ellenzék f6 miikodési
terepe a parlament. Az ellenzéki jogok katalogusa az ellenzék
intézményesiilésének  eredménye ¢és  biztositéka. ,,A  Hdazszabaly
megkérddjelezhetetlen, axiomatikus elve a parlamenti tobbség hatalmanak
érvényesitése, s ezzel egy idében a parlamenti kisebbség oltalmazasa, olykor
pozitiv diszkriminacié alkalmazasa... A plurdlis demokricia nemcsak
elismeri és tiiri, hanem szervezi is a pluralitast, a vélemények sokféleségét, a
sokféleség érvényesiilését, mivel az igazsag nem feltétleniil a tobbséghez
kotott jogositvany”.® Ha elfogadjuk Bihari Mihdly ezen érvelését, akkor
elfogadjuk azt a kritikai poziciot, amely alapjan az ellenzéki jogok katalégusa
¢s szabalyozasi rendje kritizalhato. Tehat a szabdlyozéds egy adott modellje
nem valtoztathatatlan, s6t, bizonyos elvek alapjan hianyossagai vagy
bokeziisége megitélhetd.

Kiilonds jelentdséget nyer az Onkorlatozés, ha a kormanyok egy adott
politikai szitudcioban nem a minimalis tobbségi tamogatottsaggal alakulnak
meg, hanem un. f6lés vagy nagykoaliciok alakulnak. Ebben az esetben a
kormanyok szdmara az alkotmdnyok mindsitett tobbségi szabalya nem jelent
kiilondsebb akadalyt — sot, éppen ennek kikiiszobolésére kottetnek a
koalicidk (v0. Finnorszag 1999. évi alkotmanya eldtt a blokkold kisebbség
megkeriilése érdekében), vagy annak érdekében példaul, hogy bizonyos
reformintézkedéseknek nagyobb tarsadalmi tamogatottsagot szerezzenek.
Ilyen szituacidkban a koaliciébol kimaradd partok szamara az ellenzéki jogok
kisebb eszkoztdra all rendelkezésre, igy a kormdnyoldal oOnkorlatozasa
roppant fontossd valik a politikai pluralizmus fenntartdsdban. Ilyen
gesztusokra szolgéltat példat egyrészt Ausztria 1975-6s hazszabaly-reformja,
amely kiterjesztette az ellenzéki jogokat®', vagy a magyar alkotmanyozo
Onkorlatozdsa, az alkotmdnyozashoz sziikséges kétharmados szabaly
négyotddosre emelésekor az 1995. évi XLIV. torvénnyel (igy tulajdonképpen

58 Szente Zoltan: FEuropai alkotmany- és parlamentarizmustorténet. Bp., 2006. Osiris. p.
626.

59 Beyme (1999) p. 479.

60 Bihari Mihaly parlamenti felszolaldsa, idézi: Kukorelli Istvan: 4 kormdany és ellenzéke az
uj Hazszabalyban. In: u6: Az alkotmanyozas évtizede. Bp., 1995., Korona. (a tanulmény a
tovabbiakban: Kukorelli: Kormdany és ellenzéke.) p. 140-141.

61 Szente (2006), p. 331.
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csak egy parlamenti frakci6 lett megkertilhetd a sokparti Orszaggytilésben): a
magyar alkotmanynak csak az adott ciklusra vonatkozo6 24. § (5) bekezdése
ugy rendelkezett, hogy az 1) Alkotmany elokészitésének részletes
szabalyair6l szo6lo orszaggytilési hatarozat elfogadasahoz az orszaggytilési
képviselok négyotodének szavazata volt sziikséges.

Els6sorban nagykoaliciok ¢és mas egységkormanyok (esetleg a nem
demokratikus modon létrejovo, példaul a népi demokracidkra jellemzo
népfrontos koalicidk) esetében bukkan fel a belso ellenzék egy sajatos
formaja.> Ilyenkor ugyan a kormanyt egy szélesebb parlamenti bazis
tdmogatja, azonban ezzel a megoldassal a kiilonb6zd politikai irdnyzatok,
programok kozotti ellentétek a koalicion beliilre keriilnek. A kormanyon
beliili érdekellentétek, alternativ érdektorekvések megjelenitdjeként 1ép fel a
belsé ellenzék, amely eddigi felfogasunk szerint valdjaban parlamenti
ellenzékként nem definidlhat6. A nyugatnémet parlamentarizmus
(Ausztridban is eléforduld) egyik sajatossagaként irja le Szente Zoltan azt a
jelenséget, miszerint a nagykoaliciés kormanyzas idején bizonyos tigyekben
alkalmi belsé ellenzékiséget engedtek meg egyes szakmai csoportoknak — az
un. Bereichsopposition —, de csak addig a pontig, amig a kormanykoalicio
egész politikai irdnyvonalat nem kérddjelezték meg.” Hasonloan, az
ellenzéki partokat legfeljebb megtlird autokratikus vagy diktatérikus
rendszerek allamparti jellegli vezetését bizonyos érdektorekvések az
intézményesitett alternativ ellenzéki érdekartikulacié hidnydban informalis,
belsé érdekbeszamitisos mechanizmusai révén érték el.** Ezek a jelenségek
az alkotmanyos intézményrendszer szdmara azonban joszerével lathatatlanok
maradtak, igy az ellenzék parlamenti jogi fogalmabdl jelentésebb nehézségek
¢s kovetkezmények nélkiil kihagyhatok. Masrészt épp a lathatatlansaguk és
igy kezelhetetlenségiilk mutat rd az intézményesitett ellenzéki jogok
garancialis jellegére: a demokratikus politikai rendszerek tobbek kozott az
alternativak és érdektorekvések nyilvanos megjelenésén és szabalyozott
versengésén alapulnak.

Nem szabad figyelmen kiviil hagyni, bar jelen dolgozat kereteit tullépi, hogy
az ellenzék 1étének ¢és miikodésének legfontosabb garancidja a politikai
nyilvanossag pluralista szerkezete. A média nyilvanossaga a kisebb ellenzéki
frakcidknak tényleges parlamenti stulyuknal joval nagyobb lehetdségeket
biztosit.”> A nyilvanos politizalas és alapjogi garanciai — a sajtoszabadsag, a
sajtoalapitds szabadsaga, a véleménynyilvanitds szabadsaga, a kozérdekii
adatok megismerhetdsége, a kozszereplok birdlhatdosaga, stb. — alapvetd és

62 Grube: i.m. p. 3-4. (Grube nem elsdsorban a nagykoalici6 esetébdl indul ki, szerinte a
kormanyparti frakcion beliil barmikor 1étrejohet belsé ellenzék.)

63 Szente (2006), p. 238.

64 Bihari — Pokol: i.m. p. 215-216.

65 Kukorelli: Kormany és ellenzéke. p. 150.
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nélkiilozhetetlen feltételét képezik az ellenzéki jogok érvényesiilésének, a
hatalom ellenérzésének és demokratikus felvalthatosaganak.®®

IIl. A politikai pluralizmus garancidi

Az ellenzék alkotméanyos elismerésének hatteréiil szolgdld politikai
pluralizmust, annak is a szabad szervezetalapitasra vonatkozo garancidit azért
sziikséges targyalni, mert a felvazolt part-elvii ellenzék-fogalom ezt
megkoveteli. A német szakirodalom szerint azzal, hogy az alaptérvény allast
foglal egy szabad, nyilt, pluralista demokricia mellett, az ellenzék
alkotmanyos elismerést nyer.®” A tobbpartrendszer alkotmanyos szabalyainak
elemzéséhez kiilondsen jo terepiil kindlkoznak a posztkommunista
rendszerek, azok ugyanis a rendszervaltds soran olyan intézményi
garancidkat ¢épitettek ki, amelyek az Onvédelemre képes demokracia
megteremtésének célzataval kiilonés hangsulyt helyeztek a politikai
pluralizmus szervezetalakitasi szabdlyaira, valamint a partok demokratikus
mikddésének feltételrendszerére.

Ezért sziikséges megvizsgalni a part alkotmanyos fogalmat, a kiilsé partjog
tekintetében a partok egyenldségének elvét, a partok altal kdvetett célok és az
altaluk felhasznalt eszk6zok korlatozottsagat, az Osszeférhetetlenségi
szabalyokat, valamint a partfinanszirozds rendszerét. A belsé partjog
szabalyai a vezérelv kizarasaval €és a nyilvanos mitkddés kovetelményével a
demokratikus ~ akaratképzés  belsé  feltételrendszerét  igyekeznek
kikényszeriteni. A demokratikus miikodés Solyom Laszlo megallapitasa
szerint azért elengedhetetlen, mert ,az allam olyan mértékben lesz
demokratikus, amilyen mértékben a partok kozvetitd tevékenysége garanciat
nyujt arra, hogy a nép képes gyakorolni a népszuverenitast.”®®

Meglatasom szerint a partrendszert jelentds mértékben meghatarozo tényezok
a valasztasi rendszerek sajatos szabalyai, kiillonosen a parlamenti kiiszob
intézménye, valamint a partfinanszirozds adott modelljei. Ezek az
intézmények egyarant a parthatékonysag elvén nyugszanak, ¢s a demokraciat
fenyegetd toredékpartok elszaporoddsdnak igyekeznek gatat szabni. Az
allami beavatkozas semlegessége megtorik a partfinanszirozds és a
parlamentbe jutas kiiszObszdmain, amely sarokszdmok meghatirozasa
politikai dontés — az, hogy az 1, 4, 5, vagy mas szdzalék alatti partok jelentik-
e a szétforgacsolodas veszélyét, objektiven, alkotmanyos alapon nem
eldonthetd kérdés.”® A parlamenti partoknak az allami finanszirozas terén

66 Ld. még: Foldeak Ivan: Az Orszaggyiilés és nyilvanossdg. In: A plendris iilés 2. rész.
Szerk.: Soltész Istvan. Bp., 2003. Parlamenti Mddszertani Iroda. p. 131-142.

7 HABERLAND: i.m. p. 33.

8 SHLYOM (2004) p. 55-56.

5 S6LYOM (2004) p. 114.
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¢lvezett kiterjedt — s taldn alkotmanyellenes — elonyei a draga kampanyok
soran a kis partok felemelkedését szinte lehetetlenné teszik, igy ez a modell a
partrendszer megujulasat megneheziti,® a parlamenten kiviili ellenzéket
radikalis eszkozok igénybevételére, rendszerellenes attitlidre kényszeriti.

1. A hatékonysagot és a demokratikus miikédést szolgalo intézmények

A parlamenti munka és targyalds célja ugyan a dontéshozatal, azonban a
képviselok és a testiilet egészének a munkdja eltér a klasszikus testiileti
targyaldsi logikatol: a dontéshozatalig nem vezet egyenes ut, a parlament
nem minden tagja érdekelt ebben. A szervezeti és targyalasi szabalyok sem
csak a targyalas eldrevitelét szolgaljak. A parlament politikai ,,aréna” is, ahol
az egyes partok véleményiiket kifejthetik és iitkoztethetik, ennek pedig nem
elofeltétele, hogy a targyalast elérevigye. A demokratikus targyalas elvét,
valamint a tobbségi/hatékony dontéshozatal elvét igyekeznek a hdzszabalyok
osszeegyeztetni.”"
Hatékonysagnak tekinthetjiik a gyors és kiszamithato dontéshozatalt (a
dontések megsziiletésének rendjét), demokratikus miikodeésnek pedig a minél
tobb politikai vélemeny megnyilvanuldasanak lehetoséget ado iigymenetet.

A torvényhozo testiileteknek az alkotmanyban foglalt feladataiknak eleget
kell tenniiik, alkotmanyos funkcidikat el kell latniuk. Ez a hatékony
dontéshozatal révén valosul meg. A parlamenti miikodés hatékonysagat az
alkotmanybirésagi gyakorlat alkotmanyos elvként kezeli.”” A demokratikus
jogéllamisag elvébdl azonban levezethetd a vélemények pluralitasa, valamint
ezen pluralitds megjelenitése is. A hdzszabalyok és egyéb eljarasi szabalyok
— kiilonosen a képviseleti szervek tekintetében — alkotmanyos megitélésének
masik alapvetd szempontja tehat a demokratikus miikodés. A magyar
Alkotmanybirdsag ezt a szempontot az Alkotmény 2. § (1)-(2) bekezdésébdl
vezette le, az Alkotmany 20. § (2) bekezdése pedig a kozligyek
megvitatdsanak funkcidjara utal.

A hézszabalyok altal érvényesiteni kivant két alapelv részletesebb vizsgalata
soran kitlinik, egyértelmlien nem 4allithatd, hogy a hatékonysag a tobbség
(korményoldal) érdekeit szolgélja, mig a demokratikus mitkodés csak az
ellenzék jogait tdmogatja. Az ellenzék funkcioi sikeres ellatasakor épp
bizonyos intézmények hatékony muikddésében  érdekelt (Id. a
vizsgaldbizottsdgok eljarasa, azok gyors és kiszamithato tényfeltarasa,
jelentésiik megfogalmazasa, stb.), illetve a kormanyoldal végsé soron

0 PokoL BELA: 4 magyar parlamentarizmus. Bp., 1994., Cserépfalvi Kiadasa. p. 44.
"' SZENTE ZOLTAN: Bevezetés a parlamenti jogba. Bp., 1998., Atlantisz. p. 237-240.
72.4/1999. (I11. 31.) AB hat.

312/2006. (IV. 24.) AB. hat.
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tobbségi dontéseken alapuld korméanyzasa sem nélkiilozheti a folyamatos
demokratikus legitimaciot.

A hatékonysagot szolgald jogintézményeknek tekinthetjilk a bizottsagi
rendszerek szabalyozasat, a bizottsagok megalakuldsanak és miikddésének
eljardsait, aztdn a torvényjavaslatok egy bizonyos, kialakitott targyalési
rendjét, konkrétan a targyalds szervezettségét, Okonomidjat biztositd
megoldasokat, képviseléi inditvanyok talburjanzésa elleni  sziirési
technikékat, hasonloképpen hatékonysagot szolgdl a hatarozatképesség,
tandcskozoképesség ¢s hatarozathozatal szabalyozasa, a képviseldi tavollét
szankcionalasa.™

A hatékonysagot eldsegitd parlamenti jogi intézmények kozott kiillonds
jelentdséggel birnak a frakciok és frakcidjogok. A parlamenti munka
partelven vald strukturdldsa olyan szertedgazé jelenség, mind funkcidjaban,
mind pedig az azt szabalyoz6 normarendszer tekintetében, hogy érdemes a
képviseldcsoportokkal, valamint azok mitkodését athato frakciofegyelemmel
kiilon foglalkozni — kiilonos tekintettel arra, hogy a hazai szakirodalomban,
az ellenzékhez hasonldan, a frakciok vizsgalata is csak mellékesen jelenik
meg. A politikai véleménynyilvanitasok ’demokratikus’ sokszintiségével
szemben a part-tagozddas szerinti strukturdlédds, ha nehezen is, de
alkotmanyosan elismertté valt, sot, azt is ki lehet jelenteni, hogy a
fegyelmezett partfrakciok hidnydban a  kormany-ellenzék  vildgos
hatarmegvonas sem egyértelmii.

Nem hagyhaté figyelmen kiviil — noha a frakcidjogokat a hatékonysag
elvébdl fakaddan érdemes elemezni —, hogy a frakcidjogok erdsitésének
europai tendencidi Beyme megitélése szerint az ellenzék szamara kiilonosen
kedvezdek voltak.”” A képviselécsoportok preferalasa a parlamenti plenaris
¢s bizottsagi eljarasokban az egyéni képviselok rovasara, de éppen elsdsorban
az ellenzéki frakciok szdmara teremtett komoly lehetdségeket a parlamenti
munka befolyasolasara.

A frakciok és a frakcidfegyelem miikodésének vizsgélata soran a politikai
normak kiemelt jelentéségliek. Kukorelli szerint az €16 parlamenti jog’ az
irott jogon tulterjeszkedik, magaba foglalja példaul a bizottsagi
allasfoglalasokat, és — mivel a kozjog fejlédése soran eljutott oda, hogy
szerényen bar, de szabalyozasi korébe vonta a politikai partokat és azok
frakcioit, igy a partok mar nem ,,alkotmany alatti” szervek, a frakciok pedig
»parlamenti  szervtipussd”  valtak — a  partjogot, a  partok

™ SOMOGYVARI ISTVAN: A hatékony miikédést biztosité egyes jogintézmények a fejlett demokracidk
hazszabalyaiban. In: Magyar Jog, 1993/5. p. 269.

> BEYME, KLAUS VON: Parliamentary Oppositions in Europe. In: Opposition in Western Europe. Ed.:
Eva KoLINskY. New York, 1987., St. Martin’s Press. p. 36-37.
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képviseldcsoportjainak miikodését, szervezetét rendezd politikai normakat,
kiilondsen a frakcidszabalyzatokat is.”®

A frakciofegyelem szabalyainak vizsgéalata soran megallapithatd, hogy a
partok meglehetdsen szoros felligyeletiik alatt tartjdk nem csak frakcioikat, de
képviseldiket is. A szabalyzatok kiterjedt normatartalma nem csak a politikai,
hanem a szakmai munkara is kiterjed, a képviselok egyéni jogaikat csak a
partvezetéssel Osszefonodott frakcidvezetés tudta és engedélye mellett
gyakorolhatjak. A képviselok szabad mandatuma fényében kiilondsen a
frakcidszabalyzatok jogi mindsitése jelentkezik problémaként. Kukorelli
szadmomra is elfogadhatdé megoldast ajanl a frakcidnormak jogi jellegének
tisztazasara: szerinte nem elképzelhetetlen egy olyan hazszabalyi
felhatalmazas, mint ami példaul a bizottsagok esetében természetesnek tiinik.
Nevezetesen, hogy a frakciok a mikddési rendjiket, a hézszabaly
rendelkezéseit figyelembe véve, maguk hatdrozzdk meg. A kutatoi
tapasztalatok fényében messzemendkig egyetértek azzal a javaslattal is, hogy
a szabélyzatok nyilvanossaganak elvét rogziteni kellene.”’

V. Ellenzéki jogok a hazszabalyokban
1 A parlament miikédésével kapcsolatos ellenzéki jogok

Az Orszaggyllés alakulo iilésén a szervezeti kérdések kozott kiemelkedd
helyet foglal el a képviseldcsoportok megalakuldsdnak bejelentése, a
tisztségviselok megvalasztasa, konkrétan az Orszaggyilés elnokének
megvalasztdsa, alelndkeinek és jegyzdinek szama. Ezek tobbnyire partok
kozotti egyezkedések eredményeképpen tisztazodnak, hasonloképpen nem
surlodasmentes politikai targyaldsok szdélnak a bizottsagi rendszerrdl és
annak Osszetételérél.” Parlamentaris rendszerekben a korlatozott szamu
tisztségeket/pozicidkat, s6t az egyéb jogokhoz vald hozzaférést is, a
kovetkezd elvek szerint osztjak el.

Az erdsorrend elve. A partok-frakciok erdsorrendje meghatiarozd a magyar
hazelnok megvalasztasanak szokdsjogi szabalyanal, amennyiben a
legnagyobb (és egyben korményparti) frakcio jeloltje tolti be a funkcidt; az
angol parlamentben a legnagyobb ellenzéki part vezetdje tekinthetd az
ellenzék vezérének. Tovabb4, az idokeretben vald targyalds esetén a magyar
hazszabaly szerint a sz6 megadasanak sorrendje a frakciok nagysagahoz
kotodik.

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

77 KUKORELLI ISTVAN: Frakcidk a magyar parlamenti jogban (szabdlyozdsi helyzetkép). In: KUKORELLI
ISTVAN: Tradicio és modernizdcio a magyar alkotmdnyjogban. Bp., 2006., Szazadvég. p. 199.

8 Alkotmdnytan I. Szerk: KUKORELLI ISTVAN. Bp., 2002., Osiris. p. 309, 311.
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Az aranyossag elve. A partok képviseleti ardnya a legelterjedtebben
alkalmazott szempont.” Ezt latjuk példaul altalaban az allando bizottsagi
tagsagnal, illetve a német Bundestag hazszabalyanak 12. cikke alapelvként is
rogziti: ,, Az Altestenrat és a bizottsigok Osszetételének, ugyszintén a
kiilonbozé bizottsdgok elndkei kinevezésének ardnyban kell lennie a
képviseldcsoportok nagysagaval. Ugyanezen elvet kell alkalmazni a
Bundestag altali valasztasok sordn is.” Noha az aranyossag elvének
leképezése nyoman a kormanyparti frakciok tobbségi pozicidja
kézzelfoghatova valik, az elv iigyrendben valdo rogzitése a kisebbségi
poziciok megjelenitésének a garancidjaként (lenne) értékelhetd. A jelenlegi
Hazszabaly semmilyen garanciat nem tartalmaz arra nézve, hogy a parlament
alelnokei kozott legalabb egy ellenzéki legyen, tovabba, hogy a bizottsagok
Osszetételében a kormanyoldal ne érvényesitsen tulsulyos tobbséget
magéanak. A megegyezéses gyakorlat ugyan kialakitott egy viszonylag
miikodoképes szokast, &m de lege ferenda a Bundestag héazszabalyadhoz
hasonl6o megoldast sziikségesnek tartanék.

A paritas elve. A kormanyoldal és az ellenzék egyenld aranyu képviselete
bizonyos bizottsdgok esetében megvalosul, igy ezt latjuk a magyar
parlamentben 2002 utan a mentelmi bizottsagban. A Hazszabaly 53. §-aban
szabalyozott idOkeretben targyalds esetén a kormanyparti és ellenzéki
képviselok szdmara azonos id6 all rendelkezésre.

Az egyenjogusag elve — A képviselok egyenjogusagat az alkotmanyokon til a
jogallasukrodl szolo torvények is garantaljak. Megallapithatd, hogy a minden
képviseldre vonatkozo szabalyozas egyes esetekben az ellenzéki képviseldket
hatranyosabban érinti, mint a kormanypartiakat. Ez utdbbiak egyrészt a
kormannyal akarategységben cselekszenek, masrészt ,bizalmi” viszonyuk
révén tobb informaciodt kapnak a kormanytol.

A frakciok egyenjoglisdga 4altaldban masodlagos elv az aranyossag
elterjedtsége miatt, de ezt latjuk a magyar parlamentben példaul a
hazbizottsagi és az alkotmanybirdkat jelold bizottsagi tagsag (vagy 1998 elott
az Alkotmany-elokészitd Bizottsag) esetében. Az ellenzéki frakciok
egyenldsége a parlamenti akaratképzésben vald részvételiiket garantalja, és
egyben garanciat nyujt arra is, hogy a kisebbség egyszer tobbséggé valjon. A
képviseldcsoportok egyenldségét nem a partok (esély)egyenldségébol
vezethetjiik le, hanem sokkal inkabb a képviselok egyenldségébdl. Az egyes
képviseldk az esélyegyenléséghez vald jogukat az Osszefogasuk,
képviseldcsoport-alakitasuk révén, a frakciok jogallasara is atviszik. Mivel a
frakciokat a politikai meggy6zddés alapjan hozzak létre, akar a parlamenti
tobbséghez, akar a kisebbséghez tartoznak is, a nép valasztasokon kifejezett
akaratdnak mindossze egyik részét képviselik, tehat egyenld jogallasuk

7 SZENTE (1998) p. 139.
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biztosithatja csak, hogy a torvényhozo testiilet a nép egészének képviseletét
megjelenitse.*’

Bizonyos intézmények esetében gondot okozhat, hogy a fiiggetlenek nem
képeznek képviseldcsoportot, dket elvileg kiilon-kiilon jogositottnak kellene
tekinteni; lasd az ,elsOként szolasra jelentkezett fiiggetlen képviseld”
pedig a képviseldi jogok egyenldségének hattérbe szorulasat jelenti a
képviselécsoportok preferalasa miatt.”! A Héazszabalynak a bizottsagok
megalakitasara, a bizottsdgi megbizatasok megsziinésére és a bizottsagi
tagokra vonatkoz6 31-33. §-ait az Alkotmanybirdsdg 1998. szeptember 1-i
hatallyal megsemmisitette,”> a képviselécsoportokhoz nem  tartozod
képviseldknek a bizottsagi munkabol valé kirekesztése miatt. A hatarozat
kovetkezménye egy érdekes helyzet. Az éllando bizottsagok Osszetételét
illetdn nincsenek szabalyok még az ellenzéki frakcidk jelenlétének
garantdlasdra sem, ez pedig legaldbb annyira alkotmanyellenes szitudcio,
mint a nem-frakciotag képviselok melldzése. Meg kell allapitanunk, hogy a
fiiggetlenek helyzete a partelviiségre épiilo szervezetrendszerben korantsem
problémamentes, megitélésiik  nyilvdnvaloan a  kormany-ellenzék
dichotomian kiviiliségiik miatt nehéz. Bar a képviseldi jogok egyenldsége
miatt 4ltaldban kisérletet tesznek a fiiggetlenek bizottsdgokba valo
bevonasara, az mindeniitt éppen a jogegyenlOség hattérbe szoritasaval
torténhet csak meg. Még a szigorinak tlind magyar alkotmanybir6sagi elv
(miszerint minden filiggetlen képviseld legalabb egy bizottsagi helyre
jogosult) is kvéazi csoportként kezeli a frakcibkhoz nem tartozdkat,
korlatozvan a képviseld szabad belatasat, hogy esetleg tobb bizottsagban is
szerepet vallaljon.

A parlamentek miikodését altalaban athatja, hogy a kormanytobbség
akaratdtol az alkotmanyozo6 bizonyos tigyeket eltavolit, az ilyen ligyekben
mindsitett tobbséggel meghozhaté dontések eldirasaval. A mindsitett tobbség
kovetelményét a kovetkezd teriileteken talaljuk meg: a) térvények mindsitett
tobbséggel: alkotmany elfogadasa és modositasa, a legfontosabb allami
szervekre és alkotmanyos intézményekre, valamint egyes alapvetd jogokra és
kotelezettségekre  vonatkozd — torvények; b))  egyes  tisztségviselok
megvalasztasa; c) bizonyos eljarasi-miikodési kérdésekben valo dontés.

Az, hogy a mindsitett tobbség kérdéskore az alkotmanybirosagi gyakorlat
egyik legbizonytalanabb teriilete, kovetkezik az alkotmanytorténeti
el6zményekbdl, az Alkotmany nem elég kovetkezetes szabalyaibol, valamint

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

81 Kukorelli szamomra is elfogadhat6 4llaspontja szerint a fiiggetleneknek nincs alkotméanyos joguk a
frakciokkal azonos jogallasii képvisel6i csoportosulds létrehozasara sem (noha ez a megoldas nem
ismeretlen Eurdépaban). Ld.: KUKORELLI ISTVAN: Frakciok a magyar parlamenti jogban (2006) p. 198.
8227/1998. (V1. 16.) AB. hat.
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a torvényhozas leleményességébodl. ,,A mindsitett tobbség kovetelménye
ugyanakkor a torvényhozasi gyakorlatban nem egyszer politikai eszkozként
jelenik meg. A mindenkori ellenzékkel valé megegyezés kényszerébe az
alkotmédnyos garancidkon kiviilall6 — tehat nemcsak alkotméanyjogi —
szempontok vegyiilnek. Tipikus példdja ennek pl. az, hogy valtozo
kormanyok mellett tobbszor beterjesztett majdnem azonos széveg moégé sem
sikeriil a kétharmados tobbséget megnyerni.”™

A parlamenti gyakorlatbol lesziirhetd, hogy mindsitett tobbség rendkiviil erds
poziciot biztosit az ellenzék szdmara. A kormanytobbség rendszerint be sem
terjeszti mindsitett tobbséget igényld elképzeléseit, hiszen az ellenzék mar
elézetesen nyilvanvalova teszi elutasitdo allaspontjat, illetve a vélemények
olyan tavol esnek egymastol, hogy a konszenzuskeresés meg sem kezdddik.
Egyes tisztségviselok megvalasztdsa esetében a nem-dontés kifejezetten
karos kovetkezményekkel jarhat, az allami szervek miikodési zavarait idézi
el6.’* Ez pedig szemléletessé teszi az ellenzék befolyasat a kormanyzas
menetére, azon ellenzékét, amely a parlamentdris demokracidban a
kormanyzasért csekély feleldsséget vallal. Ezaltal a mindsitett tobbség
intézménye hatalmi (dontési) pozicidt intézményesit az ellenzéki politikai
erék kormanyképessége hianyaban is.

Atfogo problémaként kezelhetd a magyar Hazszabaly megsértéséhez fiizddé
Jjogorvoslati lehetdségek hidnya. A nehézségek alapja az Orszaggyilés jogi
személyiségének, perképességének hianya.™ Az egyes képviselok vagy
képviseldcsoportok a Tisztelt Haz jogellenes (vagy annak vélt) dontései ellen
nem fordulhatnak birésaghoz. A kozjogi visszassdgokkal kapcsolatos vitdk
jorészt az Alkotmanybirdsag elé keriilnek. Az Alkotmanybirésag azonban
mindossze a jogi normdk alkotmanyossagat, illetve az alkotmanyos
mulasztast tudja ilyen esetben megitélni — tobb vita esetén®® is csak a
Hézszabaly hibdit vagy hianyossagait dallapitotta meg, igy a konkrét
jogsérelmet kozvetetten orvosolhatta.®” Kivételesen, ha egy torvényt a
torvényalkotési eljaras szabalyainak megsértésével alkot meg a parlament, az

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

8 Sajo mar idejekoran felhivta a figyelmet erre: SAJO ANDRAS: Az dnkorldtozd hatalom. Bp., 1995.,
KIK-MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézet. p. 109. a 1abjegyzetekben.

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

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

7' A Mécs-bizottsag iigyében hozott konkrét dontését (50/2003. (XI. 5.) AB hat.) pedig —
tobbek ko6zott az alkotményjogi panasz feltételeinek fennallasa hidnydban — hataskor-
tallépésként értékelték, 1d.: Halmai Gébor: Allamszervezeti és hatdskori aktivizmus? In:
Fundamentum, 2004/1. szam, p. 100-103.

Opus magistrale 208



Smuk Péter

kozjogi  érvénytelenséget okoz, ezt pedig az Alkotmanybirdsag
megallapithatja a normakontroll sordn (1d. késobb).

Mindenképpen megfontolasra mélté azonban a német alkotmany e targyu
rendelkezése (93. cikk (1) bek. 1. pont), amely lehetové teszi a Szovetségi
Alkotmanybirésag eljarasat ,,valamely legfelsObb szovetségi szerv vagy mas
érdekeltek jogai és kotelességei terjedelme tekintetében, ha a szervek ¢és az
érdekeltek a jelen alaptorvény, illetve valamely legfelsdbb szovetségi szerv
tigyrendje értelmében sajat jogokkal birnak.”

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

fgy a német parlament kormanytobbsége altal megszavazott jogsértésekkel
szemben az ellenzéknek — jollehet az frakcidjogként jelenik meg -
jogorvoslati lehetdsége nyilik. A szovetségi alkotmanybirésag konkrét vitak
eldontésének foruma lehet, ezzel az ellenzéki jogok védelmezdjévé valik. A
magyar orszaggyllésben ilyen jogorvoslati lehetdség nem 1étezik, a tobbségi
akarattal szemben — a Hazszabaly hidnyossagai révén — az ellenzék védtelen
marad. Az igazsaghoz tartozik, hogy a magyar Alkotmanybirosag ilyen
tipustt vitdk esetén a Hazszabaly alkotméanyossagdnak megitéléséhez
folyamodik, tobbnyire mulasztasos alkotmanysértést megallapitva. Ez pedig,
az Alkotmanybirdsag hatdskorének sajatossdga miatt, szankciok hianyaban,
nem nyujt megfelelé védelmet a parlamenti ellenzék szamara. A MIEP-
frakci6 1998-as ligyét tekintve megallapithato, hogy a Hazszabaly szovegét

% Favoreu, Louis: Az alkotmanybirésagok. In: Alkotmanybiraskodds, alkotmdnyértelmezes.
Szerk.: Paczolay Péter. Bp., 1995. ELTE AJK.p. 85.
% Haberland: i.m. p. 116-118.
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érintd alkotmanybirdsagi dontés erga omnes hatalya révén betdlthet védelmi
funkcidt, am absztrakt mivoltabol eredd nehézségei nyilvanvaldak.

Az 1) Hazszabalyban tehat mindenképpen rendelkezni kell a megsértésébol
ered6 vitdk rendezésérdl, ennek foruma a parlament kozjogi statuszabol
fakadoan nyilvanvaloan az Alkotmanybirdsag lehet.

2 Az ellenzék direkt politikai funkcioit tamogato jogok

A politikai funkcidk az egész parlamenti munkét atszovik, a torvényhozéd
testiiletek  hataskoreik  gyakorldsa  soran  folyamatosan  politikai
tevékenységeknek adnak otthont, az ellenzék parlamenti munkéjat is direkt
politikai funkcidinak ellatasa orientdlja. A direkt politikai funkciok alatt
els@sorban a kritikai és alternativaallitd funkcidkat értem, ahogyan azok az
orszaggyllésben altalaban — és nem a toérvényalkotdsban vagy ellenérzésben
specifikusan — megjelennek. A magyar Alkotmanybirésag ,,az alapos kritikat,
a koziigyek megvitatasanak lehetdségét” a parlamenti demokréacidban az
ellenzéket , megilleté legfontosabb jogositvanyként” emelte ki.”

A parlament a koziigyek megvitatdsanak legmagasabb szintli féruma,
»politikai aréna”. A koziigyek — a napirend — megvitatdsdnak demokratikus
jellegét az biztositja, hogy a plénum nyilvanossadga el6tt minden politikai
tényez0, akar minden képviseld megszodlalhat, véleményét elmondhatja. A
parlamenti vita, a szo6lasszabadsidg az ellenzék létének egyik legfontosabb
kozege, hiszen szerepét csak igy tudja betoOlteni. Azonban az eljarasi
szabalyoknak a parlament hatékony miikodését is szolgéalniuk kell azzal,
hogy gatat szabnak a dontéshozatal elodazasat vagy megakadalyozasat célzo
ellenzéki technikanak: az obstrukcidonak, a parlamentarizmus torténetének
legtobb vitat kivalto jelenségének.

A képviseldi beszédjog intézményének elvi tartalmat és ellenzéki jogként
valo értékelését fejti ki az Alkotmanybirdsag 12/2006. (IV. 24.) AB
hatarozata. A hatarozatbdl, és a kiilonvéleményen levokkel folytatott vitdbol
kiemelhetd a kormany/ellenzék dimenzidé kérdése, valamint a kelld id6
kovetelménye. Fentebb az ellenzéki jogokhoz tartozonak tartottam azokat az
egyéni képviseldi jogokat, amelyek az ellenzéki funkcidk ellatasat teszik
lehetévé. Jelen esetben ettdl a megkozelitéstdl a hatarozathoz fizott
kiilonvélemények eltdvolodnak, mondvan, ha a képviselok egyenldként valo
kezelése fennmarad, akkor az ellenzék hattérbe szoritdsa ily mdédon nem
lehetséges. Ezt abban az esetben el is tudom fogadni, amennyiben a Kormany
nem emelkedik ki az alkotmdnyos szereplok koziil és nem jatszik dontd
befolyast a politikai diskurzus témaira €és a napirendre. A Kormany

%12/2006. (IV. 24.) AB hatérozat, indokolds IV. 3.2. pont.
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kiemelkedd javaslattevd szerepe azonban az Orszaggytilést reagalo szerepbe
helyezi.

Az Alkotmanybirosag elvi éllel fogalmazta meg a politikai vitdk mint a
parlamenti ellenérzés generalis intézményeinek alkotméanyos jelentdségét
[50/2003. (XI. 5.) AB hat.]: ,,A koziigyek szabad parlamenti megvitatasa
egyfelél a megfeleld torvényalkotds egyik nélkiilozhetetlen eldfeltétele.
Masfeldl a szabad parlamenti vita hozzéjarul ahhoz, hogy a vélasztopolgarok
megfeleld képet alkossanak az orszaggyiilési képviselok és mas fontos
kozjogi tisztségviselok tevékenységérdl, és kelld informaciok birtokaban
vegyenek részt a politikai diskurzusban ¢és dontéshozatalban.” Beyme
kénytelen elismerni: a parlamenti ellendrzés eszkdzeinek hatranyara irhato,
hogy az erdsddd partkiizdelmeket segitik, és kevésbé az ellendrzést
szolgaljak.91 Igy megalapozottnak latom, hogy a parlamenti kontroll egyes
eszkozeit/teriileteit az ellenzék direkt politikai funkcidit tdmogatod
intézményekként kezeljikk. Ezek a teriiletek a kovetkezok: a bizalmi kérdés
vitdi, a koltségvetés/zarszamadas, a politikai vita, valamint a magyar
gyakorlatban rendkiviil talburjanzé és a média figyelmének koézéppontjaban
allo napirenden kiviili felszolalds intézményei.

3 Ellenzéki jogok a torvényalkotasi eljarasban

A torvényalkotds a parlament monopoliuma és klasszikus hataskore,
amelynek fontossagat tobben relativizaljadk a kormany és kormanytobbség
fuzidja és a ,.kormany parlamenti diktatirdja” miatt, vagy a torvényhozas
kozjogi és egyéb korlataira ravilagitva.”> Mivel a torvényhozas — az emlitett
mindsitett tobbségi dontéseket kivéve — a korménytdbbség feleldssége és
gyakorlati lehet6sége, az ellenzék ezen a teriileten elsOsorban
alternativaallitdsi funkcidjanak tud eleget tenni, amely funkcidjat a
javaslattételhez ¢és a kiilonvélemény megjelenitéséhez fiiz6dé jogok
tdmogatjak. Szintén a torvényalkotasi eljards befolyasolasat segitik egyes
parlamenten kiviili intézmények: az alkotmanybirdsagi eljaras, valamint a
népszavazas kezdeményezésének a joga.

Az alternativ javaslatok megjelenitésére a torvénykezdeményezés joga, a
modositasi jog, a kisebbségi vélemény eldterjesztésének a joga alkalmas
elsdsorban, valamint alapvetd garancia a parlament torvényalkoto
hataskorének védelme. A magyar parlamentben a kezdeményezd €¢s modositod
javaslat-tételi jogok sajatosan bonyolultan, az egyéni és a kollektiv
jogosultsag kozott lavirozva, s nem éppen alkotmany-konform moddon
keriiltek ~ szabalyozasra. Az  Alkotmanyban biztositott  képvisel6i
torvénykezdeményezés joga a hdzszabalyban korlatokba iitkozik, az ennél —

I BEYME (1999) p. 275.
%2 pl. SZENTE (1998) p. 271-286.
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akarcsak a modositasi jognal — felallitott, és a frakciokat kedvezményezd
kisegité szabaly meglehetésen lesziikiti az alternativaallitasi lehetdségeket.”

Nem kapnank valos képet az ellenzék torvényalkotassal kapcsolatos
szerepér6l, ha figyelmen kiviil hagynank a torvényjavaslat elfogadasa utani
lehetéségeket. Az ellenzék az alkotmanybirdsaghoz is fordulhat, valamint a
kozvetlen demokracia intézményeit is igénybe veheti egy szamara kiilondsen
elvetendd torvénnyel szemben.

Az alkotmanybirosaghoz fordulas akkor tekinthetd kifejezetten ellenzéki
jognak, amennyiben az a parlamenti partok vagy képviselok jogaként kertilt
meghatarozasra, ¢és elsdésorban az elfogadott, de még ki nem hirdetett
torvények elozetes normakontrolljara vonatkozik — erre példaként a
rendszervaltastol 1998-ig hatdlyos magyar, valamint portugal és az 1974-t61
hatéalyos francia szabalyozas szolgal.

Magyarorszagon 1998-ig az alkotméanybirdsagrol szolo torvény tartalmazta a
torvényjavaslatok eldzetes vizsgalatat is, azonban ezt az 1998. évi I. torvény
tordlte, miutan az Alkotmanybirésag mar 1991 6ta elharitotta az ilyen irdnyu
megkereséseket. Ezzel a parlament a problémat destruktivan oldotta meg,
hiszen az AB altal is megallapitott hdzszabalyi hidnyossagok potlasaval
megnyugtatéan rendezni tudta volna a kérdést — azonban inkabb
megsziintetett egy lehetdséget, amely a tobbség uralmat korlatozta.

Az alkotmanybirésagi tigyteher mégoly drasztikus (valosziniisithetd)
novekedése egyrészt nem jelenthet elvi ellenérvet, azt bizonyos technikakkal
még ki is lehet védeni. Az alkotmanybirdsagi normakontroll
inditvadnyozéasanak lehetdsége egyébként a polgari alkotméanyokban elterjedt,
az alkotmanyvédelem ezen formdjanak kezdeményezése kifejezetten
lehetdséget teremt mas inditvanyozok (altaldban a koztarsasdgi elnok,
nemegyszer a kormany) mellett a parlamenti ellenzék szamara is, hogy a
tobbségi akarattal szemben az alkotméanyossag védelmében fellépjen.
Schneider hatarozott véleménye, hogy noha az ellenzék aktivan ¢él az
alkotmanybirosdghoz fordulds lehetdségével Németorszagban, ezt mégsem
lehet ,visszaélésként”, vagy az alkotmanybir6sdg politikaba valo
belerangatasaként értékelni. Szerinte az sokkal inkdbb az alaptorvény
tekintélyének megerdsitésére és az alkotmanyos kultura gazdagitasara
kiemelkedén alkalmas intézmény.”

A parlamenti tObbségi akarattal szembeni fellépés masik irdnya a
népszavazdas  kezdeményezése. A koOzvetlen = demokricia  ezen
megnyilvanulasai koziil nemcsak a kezdeményezd jellegliek, hanem azok is

> KUKORELLI ISTVAN: Kormdny és ellenzéke az vj hdzszabdlyban. In: ud: Az alkotmdnyozds évtizede.
Bp., 1995., Korona.. p. 148.

% SCHNEIDER, HANS-PETER: Keine Demokratie ohne Opposition. In: Opposition als Triebkraft der
Demokratie. Hrsg.: BUCKMILLER, MICHAEL — PERELS, JOACHIM. Hannover, 1998., Offizin-Verlag. p.
247-248.
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fontosak szamunkra, amelyek bizonyos parlamenti dontés megerdsitéséhez
sziikségesek, illetve amelyeknek bizonyos parlamenti dontést lerontd hatasuk
van. Beyme szerint nem meglepd, hogy a kisebbség altal is kezdeményezhetd
abrogativ népszavazasok a két parlamenti tabor kozotti konfliktus —
kiilonosen a kis partoknak kedvezd — eszkozeivé valtak. A parlament (-1
tobbség) igy egy konkuralo torvényhozassal taldlja szemben magat.” (A
torvényrontd népszavazasoknak kiilondsen nagy hagyomanya ¢és gyakorlata
ismert Olaszorszagban.) Az eldzetes normakontroll kivételével az emlitett
ellenzéki eszk6zok nem jelentenek iddbeli elhtizodast, ezért azokat nem lehet
halogat6 vagy obstrukcios technikdknak mindsiteni.

4 Ellenzéki jogok a parlamenti ellenorzés teriiletén

A torvényhoz6 ¢és végrehajto hatalom viszonyanak sajatossaga, hogy
fegyelmezett kormanyparti frakciok esetén a két hatalmi ag fuzidja, hatalmi
egysége jon létre. A hatalommegosztas igy a gyakorlatban 0j értelmet nyer.
Az ellenzéki szerep felértékelddik, hiszen a végrehajto hatalom
ellenstilyozasara, de legalabbis folyamatos ellendrzésére a parlamenti
ellenzék lesz hivatott — mint ahogyan ezt a német szdvetségi
alkotmanybirésag szinte sz6 szerint ki is mondta.”®

Az ellenzék funkcidjat, s6t, a parlamenti gyakorlat alapjan ugy is
mondhatjuk, hogy alkotmanyos feladatdt a parlamenti ellendrzés teriiletén
szamara garantalt jogok révén lathatja el. gy a parlamenti ellen6rzés az
ellenzék hataskorévé valik. Az ellendrzési eszkdzok szabdlyozdsanak
kulcskérdése ezaltal azok hozzaférhetésége. Az ellendrzéshez vald
hozzaférés akar egyéni, akar kollektiv jogként elképzelhetd és szabalyozhato.
Ebben a konstrukcioban felmeriilhet, hogy bizonyos jogot kifejezetten az
ellenzéki frakciok/képviselok szaméra kell biztositani — az egyéni és
kollektiv  jogként garantalt eszkdzok korményoldal szdmara vald
hozzéaférhetésége ugyanis meglatdsom szerint nem elsdsorban a
torvényhozas-végrehajtas elvalasztasat, hanem az eszkozokkel valo
kormanyparti visszaélést, a , kormanyparti obstrukcidt” tdmogatja.

Az ellenérzés absztraktabb értelmezése szerint nem szoritkozik egy lezart
folyamat vizsgalatdra, hanem sokkal inkabb egy dinamikus eljards, amely
soran folyamatosan a Sollen- ¢és a Sein-koriilmények egymasra
vonatkoztatasa torténik meg. Igy az ellendrzés az allami dontéshozatal
barmely szakaszdban megvalosulhat, nem csak az eljaras végén. Az ellenzéki
ellenérzési jogositvanyok a kormdany politikdjanak az alkotmdnnyal, a

% BEYME (1999) p. 297., 299.
% BVerfGE 49, 70 (86) — idézi SCHNEIDER: i.m. p. 246-247.
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torvényekkel ¢és — valasztasi igéreteivel, de legalabbis — az elfogadott
kormanyprogrammal valo allandé osszevetését és kontrolljat segitik el6.””

A parlamenti ellendrzés vizsgalatat két részre osztom. Egyrészt a
torvényhozés nyilvanos mitkddésének kérdése meriil fel, a nyilvdnossagban
altalaban rejlé kontroll jelentésége miatt. A politikai nyilvanossaghoz valo
jog a koziigyek megvitatdsdnak funkcidjabol vezethetd le, annak tagabb
értelme szerint: a parlamenti képviselok vitajan a kozvélemény az iilések
fészabaly szerinti nyilvanossaga esetén orientalodhat.”® Masrészt, mivel az
ellendrzést a valdsag és az elvarhatosag egymasra vonatkoztatdsaként
hataroztuk meg, az informacidszerzés eszkozeit kell szdmba venni. Az
informaciok szerzése az ellendrzés és a feleldsségre vonas alapjat jelenti. A
német szovetségi alkotmanybir6sdg mindazonaltal az informacidkhoz
(konkrétan a kérdezéshez) vald jogot a parlamenti képvisel6knek a parlament
munkéjaban vald részvételi jogabol is levezethetdnek tartotta: a képviseldi
munkanak altaldban is alapjat képezik a kormanyzas mikéntjér6l szolo
informdciok, igy a kérdezés joga, valamint a véalaszadéds kotelezettsége az
alaptorvénybél levezethetd.”

Az ellenzéknek az ellenérzés elengedhetetlen kozegét jelentd politikai
nyilvanossaghoz vald jogat érinti (korldtozza) a zart iilésezés, ennek
elrendeléséhez a magyar parlamentben az 0Osszes képviseld 2/3-anak
szavazata sziikséges (Hazszabaly 42. §). A koziigyeknek a plénumon vald
megvitatdsdhoz fliz6d6 ellenzéki érdeket tdmogatja a rendkiviili iilésszak és
rendkiviili iilés Osszehivasanak joga, de a rendes iilésszak alatt is
felmeriilhetnek a politikai nyilvanossdg garanciai, amint arra a magyar
parlamenti gyakorlat példat mutatott: az 1998-2002 kozotti ciklusban
bevezetett Un. haromhetes iilésezési gyakorlat kapcsan a kérdéssel az
Alkotmanybirésag alaposabban foglalkozott.'”” Az Alkotmanybirosag
hatarozata minddssze azt kdveteli meg, hogy a rendes iilésszakokon beliil az
ilések az ,,ésszerti idotartamot” meg nem haladdan kdvessék egymast, amely
azt teszi lehetdvé, hogy az Orszaggytilés ,maradéktalanul el tudja latni az
Alkotmanyban meghatarozott feladatait”. Mivel a nemzetkozi kitekintés tobb
modellt és megoldast is felkindl, az iddtartam tekintetében alkotményosan
elvarhat6, pontos mértéket megallapitani nem lehetséges. Az ellenzék a
felszolalasok targyainak aktualitasat hangsulyozta — ennek megsziinése valds
veszély, nem is kell hozzd tul hosszii id6tartam. Az Orszaggylilés az
Alkotmanybirdsag altal eldirt kotelezettségének nem tett eleget. Az
Orszaggyulés a 2002 utani ciklusban immar a korabbi, hetenkénti iilésezési
rend szerint miikodik, fenntartva a szabalyozas ,,szokdsjogi” jellegét. Az

97 HABERLAND: i.m. p. 41-42.

98 Ld. az 50/2003. (XI. 5.) AB hatarozat.

99 BVerfGE 13, S 123. (125), idézi: HABERLAND: i.m. p. 90.
100 4/1999. (I1I. 31.) AB hatérozat.
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ellenz€k nyilvanossaghoz fiiz0dé jogainak garancidi igy az ,.ésszeri
id6tartam”, illetve ,a kozérdek sérelmét eredményezd késedelem”,
véleményem szerint nem eléggé pontos fogalmain nyugszanak.

Az Alkotmany szerint a jelolt szerveket ,,a feladatkoriikbe tartozé minden
igyben” kérdére lehet vonni. A Hazszabaly és az Ugyrendi Bizottsag
36/1998-2002. sz. dontése szerint a hazelnok visszautasithatja a kérdést és
interpellaciot, ha a cimzett nem illetékes annak megvalaszoldsara. Az
Alkotmany- ¢és Igazsagiigyi Bizottsag 1996. oktober 16-i allasfoglalasa
szerint pedig ,,a mindenkori cimzett joga ¢s feleléssége annak eldontése,
hogy az adott interpellacio, illetve kérdés a feladatkorébe tartozik-e”. Nem
kevesebbet latunk tehat, mint hogy a kérdezett az illetékességének hidnyara
hivatkozva tulajdonképpen kibujhat a valaszadas kotelezettsége alol. Tehat az
els6 probléma, hogy a képviseld egyaltalan elmondhatja-e kérdését a plénum
elétt. Mindenképpen érdemes lenne tehat a szabdalyozast, a ,feladatkor”
fogalmat pontositani, még akkor is, ha példaul a kormanyf6 feladatkorét ma
is elég tagan lehet értelmezni (akdr az egész végrehajtas, allamigazgatés
teriiletére). Ugyanakkor azt is latnunk kell, hogy a legtobb parlament ismeri a
Htiltott” kérdések korét.

A rendelkezésre allo idokeret pedig azt a problémat veti fel, hogy ugyan
lehetdséget kell biztositani, hogy minden frakcié elmondhasson legalabb egy
kérdést/interpellaciot, de ha a kormanyparti képviselok eldszeretettel vonjak
»kérdore” sajat miniszteriiket-kormanyukat, akkor mennyi id0 marad az
ellenzéknek. Roviden: a korményparti aktivitas az ellenzéket fosztja meg
jogai gyakorldsatol, igy az joggal nevezhetd visszaélésnek. Az emlitett
intézmények koziil az interpellaciot vizsgalva azt latjuk, hogy az 1998 és
2002 utdn az ellenzéki miifaj altal indokolhatd ardanyoknal joval tobbet
szerepel a kormanyoldal.

A vizsgalobizottsagok miikodése szintén sok vitdt eredményezett a magyar
parlamentben (is). A problematika f6bb kérdései a kovetkezok:

a) Mely bizottsagok végeznek ellenorzést? A vizsgalobizottsagok felallitasa.
A vizsgalobizottsagok miikodésének megkezdéséhez a parlament tagjai
bizonyos hényaddnak a kezdeményezése, valamint a plénum dontése
sziikséges. Mivel a vizsgalatok lefolytatasa elsdsorban az ellenzéknek all
érdekében, akar a kormanytobbség szandéka ellenére is, ezért a
kezdeményezési jogot az alkotmanyok, hazszabalyok kisebbségi jogként
garantaljak. Vizsgalobizottsagot rendszerint olyan iligyben hoznak I1étre,
amely a tarsadalmi és politikai érdeklodés kozéppontjaba keriilt. A német
szakirodalomban meriilt fel az a szdmunkra is tanulsdgos probléma, amely a
felallitas  tényének megkeriilésével, illetve a vizsgalat targyanak
meghatarozasaval  kapcsolatos.'” A vizsgalobizottsag  felallitasanak

101 Osszefoglalja: HABERLAND: i.m. p. 94-100.
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alkotmanyos kotelezettsége mellett, a szakirodalom szerint, ha a
kezdeményezés targya alkotmanyellenes, akkor a parlamenti tobbség
megtagadhatja hozzdjarulasat a bizottsag felallitasahoz. Vajon milyen alapon
itélkezhet a kormanytobbség a kezdeményezés alkotmanyossaga felett? Az
elutasitas nyilvanvaloan nem lehet Onkényes, az indokaul szolgaldé okok
kikiiszobdlése utan példaul mar nem lehet megismételni. A felallitas tobbségi
dontéshez kotése, illetve a tobbségi mérlegelés indokaul az is felmeriilt, hogy
alkalmas eszkozként szolgdl az ellen, hogy egy radikalis kisebbség
visszaéljen a vizsgalobizottsdg intézményével. A bizottsag szédmara a
felallitds soran szintén a parlamenti tobbség hatdroz meg kérdéseket,
vizsgalati targyakat. A német szovetségi alkotmanybirdsag megengedhetonek
tartotta a kezdeményezd kisebbség altal feltett kérdések soranak kibdvitését,
amennyiben az a vélt visszassagrol alkotott atfogdbb és valdsaghiibb kép
kialakitasahoz sziikséges.'” Az adott helyzetben a vita szintén boritékolhato:
a tobbség minden bizonnyal elengedhetetlennek fogja tartani tobbletkérdéseit
a teljes valosag feltardsdhoz, mig az ellenzék sajat kezdeményezését latja
veszélyeztetni, hiszen a tobbség szamara nyilvanvalé lehetdségként
kinalkozna egy madsik vizsgalobizottsag kezdeményezése.

b) A vizsgalobizottsagok tagsaga, elnoksége. Az allandd bizottsagok esetében
az aranyossag elve uralkodo, a vizsgélobizottsagok esetében gyakrabban
alkalmazhatjak a paritasos elvet, valamint a kormanyzati tevékenység
ellendrzése kelld indokot jelent ellenzéki elndk megbizasara. Altalanosan
azonban a tobbségi elv érvényesiilését (a parlamenti erdviszonyok
leképzését) figyelhetjiik meg, ennek kdvetkezményei igy nem is meglepdek:
a tobbségi megfontolasok uralkoddak, komolyan sértve a vizsgalat hatékony
lefolytatasat.

¢) A bizottsagi vizsgalatok szabalyai, meghallgatasok, nyilvanossag. Kiilonos
jelentdséglinek  mutatkozik ezen a téren az  informdacidszerzés
hatékonysaganak kérdése. Az eurdpai gyakorlat altal felvonultatott
megoldasok kozponti eleme, hogy a vizsgalobizottsdgi eljarasra torvényi
szintli szabalyozas vonatkozzon (az 50/2003. (XI. 5.) AB hat. a magyar
alkotmany megjelenésre kotelezd rendelkezését térvényi hattér hidnyaban lex
imperfectanak mindsitette), amely egyarant biztositja a vizsgalat érdekeit és a
vizsgalat ald vont személyek jogait. Itt emlithetd a hdzszabaly jogi jellege,
nevezetesen, hogy altalanosan kotelezd torvényi szinti norma, avagy
,»minddssze” parlamenti hatarozat. A torvénybe foglalt hazszabalyok jobban
magukban hordozzak a kikényszerités lehetOségét, mig a hatarozati forma
esetében is megoldas, hogy a vizsgalobizottsdgokra kiilon torvényt alkot a
parlament.

102 BVerfGE 49, S. 70 (88) — idézi Haberland: i.m. p. 98-99.
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Nem elhanyagolhat6 szempont a vizsgélatra rendelkezésre allo idétartam. A
gyors jelentéstétel ugyan érdeke lehet az ellenzéknek — nehogy elvesszen az
tigy aktualitasa —, ¢és a kormanyoldalnak egyarant — a kényes kérdések
mielébbi lezarasa végett. A nyilvanos bizottsdgi munka azonban 6nmagaban
képes az ligyet folyamatosan a kozvélemény eldtt napirenden tartani. Az
iddtartam meghatarozasa és a vizsgalat targyanak megjeldlése a bizottsdgot
létrehozd parlamenti hatarozat feladata. A targy tdg meghatarozasaval ¢és a
hatarid6é szlikdsre szabéasaval pedig a bizottsdg munkéjanak elsekélyesitését,
ellehetetlenitését is elérheti a kormanytobbség.

d) Az ellenorzés eredménye: a jelentés és egyéb dontések. A bizottsdgok
munkdja végeredményének rogzitését a paritdsos elven vald Osszedllitas
gatolja, megoldas lehet a részjelentések eldterjesztésének lehetdsége.

Az ellenzék részvételét magaban foglaldo demokratikus jogalkotas
kovetelményére az Europai Unids tagsdggal kapcsolatban felmertilt
probléma, a kormanyzati részvétellel miikodd kozosségi intézmények altal
alkotott, a tagallami hatosdgokat altalanosan kotelezd kdzosségi jogszabalyok
¢€s a nemzeti parlamentek szuverén torvényalkotasi jogkore kozotti fesziiltség
vilagit rd. A magyar alkotmanyoz6 megoldéasa is rdmutat arra az elvre, hogy
az ellenzék legalabb kozvetett részvétele nélkiil a jogalkotds demokratikus
legitimécioja megkérddjelezhetd. Az Alkotmany 35/A. § (1) bekezdése az
europai integracioval dsszefiiggo ligyekben az Orszaggyiilés vagy bizottsagai
ellendrzési jogkorének, az Orszaggyllés ¢és a Kormany kozott folytatott
egyeztetésnek, tovabba a Kormany tajékoztatasi kotelezettsége részletes
szabalyainak rendezését a jelenlévd orszaggytilési képviseldk kétharmadanak
szavazataval elfogadott torvényre bizta, a (2) bekezdésben a Kormany
kotelezettségéveé tette, hogy az Orszaggylilés részére megkiildje azokat a
javaslatokat, amelyek az Europai Uni6 kormdanyzati részvétellel mikodo
intézményeinek dontéshozatali eljardsdban napirenden szerepelnek. Az
ezutan megalkotott 2004. évi LIIL. tv. 1. § (1) bekezdése szerint az
Orszaggytilést az Alkotmanyban és kiilon torvényekben meghatarozott
jogositvanyai mellett e torvény rendelkezései szerint illeti meg a
Korméanynak az Europai Unido korméanyzati részvétellel miikodo
intézményeiben folytatott tevékenysége feletti ellenérzés joga, az
egyeztetéshez, valamint a Kormény tevékenységérdl szolo tdjékoztatdshoz
val6 jog. Az Orszaggylilés e jogkoreit bizottsagai utjan is gyakorolhatja.

A torvény altalanos indokolasa felhivja a figyelmet arra, hogy a nemzeti
parlamentek ¢és az uni6 kapcsolata mar évtizedes multra visszatekintd
problémakar, és az Unid részérdl a nemzeti parlamentek szerepének erdsitése
a cél (a maastrichti és amszterdami szerzédések mar kifejezetten orvosolni
igyekeztek a torvényhozo szervek sulyvesztését). A kormany ezen a téren
végzett munkajanak ellendrzésével kapcsolatban két megoldas létezik az
europai allamokban: az ex post és az ex ante mechanizmusok. Az eldzetes
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eljarasokat a  magyar torvényhozd  sokkal hatékonyabbnak  és
biztonsagosabbnak itélte meg, a kdvetkezd indokok alapjan:

a) altaldban ez a megoldas biztositja a kormdny parlamenti ellendrzés ala
vonasat;

b) az ex ante eljaras csokkenti az Eurdpai Unid dontéshozatalanak
demokratikus deficitjét;

c) mivel a nemzeti parlament mar a Tandcs tdrgyaldsa eldtt megismeri a
dontési javaslatokat és érdemben lehetdsége nyilik, hogy allaspontjat
érvényesiteni tudja, igy ,a tagallam kormanya biztosan tdmaszkodhat
parlamentjére, és bizhat a javaslat tagallami végrehajtasaban.”'*

Az indokolés is ravilagit, hogy Européban tobb modell 1étezik a parlamentek
¢s a kormanyok viszonyanak szabalyozasat illetéen: a legszorosabb, kotott
mandatumti dan modelltél a plenaris vitdnak csak a vélemények eltérése
esetén vald kezdeményezéséig. A magyar modell — némely ellenzéki jogok
implikalasa mellett — a hatalommegosztas klasszikus elvét tiikrozi, hiszen
noha a kormany parlamenti tobbségre tdmaszkodik, fenntartja a lehetdségét,
hogy a parlamenti tobbség és a kormany véleménye eltérhet.

Az optimista indokolassal szemben Chronowski Nora a kialakitott modellt
ugy értékeli, hogy abban az Orszaggyiilés stlya-szerepe nemzetkozi
Osszehasonlitasban is kozepes, de inkabb csekély. Helyesen mutat ra: 1évén,
hogy a parlamenti allasfoglalds nem mandatumado, ¢s a torvényhozo testiilet
stratégiai politikai kérdésekben is csak tajékozodik, de nem fogad el
allaspontot.'*

Az europai ligyekkel kapcsolatos egyeztetésben a parlament eurdpai unids
bizottsaga foglal el kiilonleges pozicidt. Az egyeztetés kiilonleges eljarasat a
Hézszabaly 134/A-B. §-ai részletezik. A 134/B. § (3) bekezdése, az Eurdpai
unids Dbizottsag elndkének kezdeményezd szerepén tulmenden, sajatos
ellenzéki jogot intézményesit: a bizottsag tagjai kétdtodének inditvanyara is
egyeztetést kezdeményez a megjeldlt tervezetrdl. Ilyen inditvanyt rendes
ilésszakonként legfeljebb négy eurdpai unids tervezet egyeztetésére lehet
tenni.

' Indokolds az Orszaggyiilés és a Kormdny eurépai unids itigyekben tortén
egyiittmitkodesérol szolo torvényjavaslathoz. In: Az Orszaggyiilés és az Europai Unio.
Szerk.: Szabo Gergely. Bp., 2005., Orszaggytilés Hivatala. p. 26.

1% Chronowski Néra: ,, Integrdlédé” alkotmdnyjog. Bp.-Pécs, 2005., Dialog Campus. p. 248.
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VL Ellenzéki magatartasformak

A konszenzusos vagy radikalis ellenzéki magatartasformak bevett kategoriait

a kovetkezd szempontok szerint lehet finomitani'®:

a) a kovetett célok: a politikai rendszerbe valo beilleszkedés vagy annak
atalakitasa

b) az eszkézok: a fennallo normdk szerint elfogadhatoak vagy
elfogadhatatlanok

»2Amennyiben a héazszabalyok vagy a parlamenti gyakorlat a kisebbség
szamara rendelkezésre bocsat bizonyos jogokat vagy a vétd lehetdségét, a
kormany-ellenzék viszony a konszenzusos felé mozdul el, mivel a kormany
érdekeltté valik az ellenoldal egyiittmiikodésében. A tobbségi parlament
viszont, kevés kisebbségi joggal, a kormany egyoldali befolyasaval a
parlamenti napirend alakuldséra, és szoros partfegyelemmel mindkét oldalon,
kevésbé 6sztondz az alkuba bocsatkozasra.” %

Felidézve Beyme kritériumait a konszenzusos parlamenti eljarasokkal
kapcsolatban, azt kell megallapitanunk, hogy noha a magyar Hazszabaly
ugyan kiterjedt korben lehetdvé teszi az ellenzék szdmara funkciodi
gyakorlasat, mégis tobb intézmény, bemutatott hianyos szabalyozottsaga
vagy kovetkezetlensége miatt, az Orszaggyllés tobb cikluson 4t
megfigyelhetd gyakorlatdban inkdbb diszfunkciok megjelenését tette
lehetévé.

Mint lattuk, az ellenzék ¢és az ellenzéki jogok explicit alkotmanyi vagy
jogszabdlyi definidldsa vagy intézményesitése nem jellemzd még a modern
demokratikus rendszerekre sem. Amennyiben azonban az alkotmany altal
felallitott szabdlyrendszert inkdbb egy keretnek tekintjiik, amely kozott a
mindenkori politikai erék lejatszhatjak kiizdelmeiket'”’, akkor ezen
keretekkel szemben jogos elvarasként azt fogalmazhatjuk meg, hogy adjanak
teret, lehetdséget a kiillonbozé politikai erdk-szervezetek szamara, hogy
tevékenységiiket kifejtsék. Adjanak teret az eltérd vélemények szamara,
hiszen igy teremtheté meg a politikai-alkotmanyos rendszer rugalmassaga,
dinamizmusa és ezaltal stabilitasa, igy ,,pacifikalhatd” a radikalis ellenzék is.
Az ellenzéknek legyen lehet6sége kritikat gyakorolni, egyben fejthesse ki az
altala kinalt kormanyzasi alternativat. A kormanytobbség megbomlésa esetén
pedig nyiljon esélye akar koalicio-képessége, akar az 1) valasztasi

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

19 SAALFELD, THOMAS: On Dogs and Whips: Recorded Votes. In: Parliaments and Majority Rule in
Western Europe. Ed.: DORING, HERBERT. Frankfurt, 1995., Campus Verlag. p. 546.

17 HABERLAND: i.m. p. 177-179.
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kampéanyban valo sikerei révén a kormanyzati hatalom, illetve sajat ellenzéki

crer
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