SMUK PETER

AZ ORSZAGGYULES®

A magyar Orszaggyiilés allapotat 2015-ben tigy tudjuk bemutatni, hogy egyrészt a rendszer-
vdltas ota eltelt idészak parlamenti ciklusait elemezziik, és ismertetjiik a Tisztelt Haz miiko-
dését jellemzd mutatok valtozasdt, trendjeit; masrészt ezeknek a trendeknek a fényében,
tovabba az Alkotmdnybirésdg és mds szervek dltal megfogalmazott alkotmanyos elvarasok
alapjan értékeljiitk a 2011-2014 ko6z0tt megujult alkotmanyos, valamint kiilsé és belsé par-
lamenti jogi szabdlyozdst. Az Orszaggyiilés mitkodését illetGen mind a szakmai, mind pedig
a politikai diskurzusok kozponti kérdése, hogy miként lehetséges a hazszabalyok révén biz-
tositani a hatékony, ugyanakkor demokratikus miikodést iigy, hogy az alkotmdnyos elvard-
sok (jogdllamisdg, hatalommegosztds) is érvényesiiljenek. Osszefoglaléan megdllapithatd,
hogy az Orszdggyiilés 1990 6ta a magyar alkotmdnyos és politikai rendszer kozponti szerep-
lGje, a kormdnyzds, a politikai vitdk és a jogalkotds szamdra alapvets, miikodéképes és élet-
tel teli forumot tudott kinalni. Fel kell hivni a figyelmet arra, hogy az egyes parlamenti funk-
ciok vagy hataskorok gyakorldsa soran tobb diszfunkciot is kitermelt a politikai gyakorlat, am
ennek alkotmanyos vagy jogszabalyi valtozdsokkal torténd helyredllitdsa csak részben lehet-
séges. Tobb esetben nem a hazszabalyok megfelels rendelkezéseit hianyolhatjuk, hanem a
Jjogintézmények miikidtetéséért felelés szereplék demokratikus és alkotmanyos kultirdjat.
Mind a torvényalkotdsi eljaras tilfeszitése, mind az ellenGrzési eszk6z0k érdemi tamogatd-
sa, mind a személyi dontések demokratikus elrendezése, a politikai vitak forumainak nyilvd-
nossda tétele, az ellenzéki jogok biztositdsa kedvezétlen trendeket mutat, amelyeken a meguiju-
16 hazszabalyok csak részben tudtak javitani; ezeket a trendeket helyenként tovabb rontottdk,
vagy orvoslasukra sikerteleniil vallalkoztak.

* Koszonettel tartozom a kézirat elkészitésekor nyujtott segitségért, adatszolgaltatasért az OGY
Hivatalanak, valamint értékes észrevételeiért és informacioiért Magyar Zsokanak és Szab6 Zsoltnak.
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I11. A JOGRENDSZERT MUKODTETO SZERVEZETEK

1. TUDOMANYOS SZAKMAI DISKURZUSOK AZ ORSZAGGYULESROL -
TEMATIKAI KERETEK

1.1. A PARLAMENTEK VIZSGALATANAK TEMATIKAI VAZLATA

A parlamentek alkotmanyjogi és politikatudomanyi vizsgalatanak f6bb témakorei
a kovetkezok.! Tagabb értelemben: 1) a parlament mint hatalmi tényezé — helye a
hatalommegosztasban, a kormanyforma jellege, nemzetkozi (EU) viszonylatok; 2)
a képviselet kérdései — képviselok valasztasi rendszere, valasztojog, 3) demokrati-
kus legitimacio — hianyossagai, polgarok és a képviselet kapcsolata, médiafeliiletek,
érdekérvényesités csatornai. Kézelebbr6l: 1) parlamenti funkciok vizsgalata — hatas-
korokkel konkretizalva: ellendrzés, jogalkotas, személyi dontések, kormanyzati fele-
16sség érvényesitése, vitatorum stb. 2) torvényalkotas kiilonosen — eljarasi kérdések
(hatékonysag, deliberacio), szerepldk és tarsadalmi hatasok, minéségi jogalkotas,
alkotmanyossagi keretek és feliilvizsgalat; 3) parlament szervezete — kamarak szama
(és képviselet), bizottsagi rendszer (szerepiik a torvényalkotasban és ellenérzésben),
apparatus (szakmai vagy politikai timogatas), frakciok, tisztségviselok; 4) képviselk
jogallasa — mandatum jellege, javadalmazas, 6sszeférhetetlenség, kapcsolat a valasz-
tokkal, ellenzéki jogok, frakciofegyelem, szociologiai 6sszetétel; 5) a parlamentek sze-
repe a kozpolitika formalasaban, partpolitika a parlamentben és koriilotte.

1.2. A MAGYAR ORSZAGGYULES TUDOMANYOS VIZSGALATANAK TARGYAI,
EREDMENYEI

A magyar térvényhozé testiiletrél, tehat nem elsésorban az alkotott térvények tartal-
marol sz6l6, tobbé-kevésbé szakmai diskurzus helyszinei és szerepléi a kovetkezoék
(jelenleg és az elmult évtizedekben).

Tudomdnyos szféra — akadémiai és egyetemi korok, a tudomanyos diskurzus for-
mai és tartalmi kévetelményeinek eleget téve: tudomanyosan minésitett folyoiratok-
ban és tudomanyos szervezetek altal szervezett konferenciakon, tudomanyosan min6-
sitett vagy ilyen minésitésre térekvok (gradualis vagy PhD-hallgatok) fogalmazzak
meg allaspontjukat.?

Az allami szervek és az Orszdggyiilés (6n)reflexiéi — a parlamenti miikodés-
rél alapvetéen szakmai (sokszor tudomanyos) igényt allasfoglalasok sziiletnek az

! A nemzetkozi tudomanyos élet forumainak érdeklddési korét nagyrészt kénnyen nyomon kévethetjiik tobb
specializalt tudomanyos folyodirat tartalman keresztiil (Journal of Legislative Studies, Parliamentary
Affairs, Legislative Studies Quarterly, Zeitschrift fiir Parlamentsfragen stb.). Parlamenti tematikus
szamot adott ki 2015-ben a West European Politics (2015/5.) Explaining Legislative Organisation in
European Democracies cimmel, Radoslaw Zubek szerkesztésében. Sajatosan érdekes tény, hogy ebben
a kotetben érdemi hivatkozas a magyar OGY-re nem talalhatd, és magyar szerz6é miivét sem talaljuk
a hivatkozott miivek k6z6tt. Megjegyzendd, hogy az alabb listazott témakoroket illetéen a nemzetkozi
Osszehasonlitéo modszertan uralja a tematikat.

A tudomanyos feliiletek miikodése természetiikb6l fakaddan lassu, csak bizonyos késleltetéssel tud rea-
galni a jogalkotasra (Minerva baglya stb.). Konferenciat szervezni, tanulmanyt irni sokkal id6igényesebb,
mint publicisztikat firkantani, televizios interjut adni, lasd alabb.
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AZ ORSZAGGYULES

Alkotmanybirosag hatarozataiban, a Koltségvetési Tanacs allasfoglalasaiban, az
allamt6i dontésekben (kiilonosen: véto gyakorlasa, személyi javaslatok tétele), a
Tisztelt Haz szinvonalasabb vitaiban (s kiilonosen hazbizottsagi, egyéb bizottsa-
gi allasfoglalasokban). Figyelemre mélté (nem szaktudomanyi, hanem szépirodalmi)
képvisel6i onreflexio Kukorelly Endre Orszdghazi divatok cimii konyve.?

Nemezetkozi forumok — allasfoglalasaban emlitette az Orszaggytilés miikodését mar
a Velencei Bizottsag (példaul az uj Alaptorvényrél, lasd sarkalatos torvények korét
illetéen, az alkotmanyozd hatalom miikodését illetéen), dontésében a strasbourgi
emberi jogi birosag (ECtHR) is.

A kbzvélemény — sok esetben a sajté és média kiilonb6z6 minéségli organumai
adtak feliiletet azoknak az allasfoglalasoknak, amelyekben szakmai tekintélyek, jog-
tudosok hirtelen — jogos vagy jogtalan — felhaborodasat kozvetitettek.*

Az emlitett diskurzusok és szerepldk, az el6z6 pontban emlitett sziikebb targyko-
rok koziil f6ként az alabbi témakorokkel foglalkoznak, foglalkoztak. Megjegyzends,
hogy széles kérben megvitatott téma a valasztasi rendszer és valasztasi eljaras husz-
éves problémai, majd atalakitasa — ezzel, és hasonloképpen az Orszaggytilés hatasko-
rének korlatjaként felfoghato népszavazassal dolgozatom nem foglalkozik.® Az alab-
bi tematikai attekintéshez a teljesség igénye nélkiil, de a reprezentativitas igényével,
mintegy illusztracioként hivatkozom meg a szakirodalom egyes részkérdésekkel fog-
lalkoz6® elemeit.

3 KukoreLLy Endre: Orszdghdzi divatok (Budapest: Libri 2014).

4 Kiilonosen a 2010-14 kozotti kozjogi jogalkotas és parlamenti miikodés véleményezését gyakran elébb
végezték el alkotmanyjogaszok orszagos heti és napilapok véleményhasabjain. Ennek a diskurzusnak
kevésbé ismertetéje a tudomanyos megallapitasok formai és tartalmi kovetelmények szerinti kifejtése,
meégis, megallapithato, hogy ezek a feliiletek nagyon sokszor hatast gyakoroltak a tudomanyos iroda-
lomra, forumokra (nem ritkan felbukkantak még lj.-hivatkozasokban is). Ez a terep sokszor Gsszecsuszik
ujsagiroi és politikusi diskurzusokkal, a legérdekesebb forumok azok, amelyeken ,kdzpolitikai” vagy ,jog-
védd” szervezetek a (jog)tudomany szerepléit egyiitt 1éptetik fel politikusokkal ,konferenciakon”, szimpo-
ziumokon stb.

° Lasd a sarkalatos atalakulasok c. sorozat tanulmanyait.

A sokszor — indokoltan — alkotmanyjogi-politikatudomanyi interdiszciplinaritassal jellemezheté magyar
szakirodalomban a parlamenti jog és parlamentarizmus legfontosabb szerzoi kozé sorolhatjuk, az egyéb-
ként attekint6 perspektivaval rendelkezé miiveket alkotokat, mint Kukorelli Istvan, Bihari Mihaly, Szente
Zoltan, Pokol Béla, Petrétei Jozsef, akik megannyi fiatal kutat6 iskolateremté mesterei voltak. Jelen iras
szerzdje is ilyen halas és szerény nyomkovetének tekinti magat. A ,bennfentes”, a parlament miikddé-
sét beliilrdl is napi szinten ismer6 szakértéi oldal hozzajarulasa a parlamenti jogi irodalomhoz is tekin-
télyesnek mondhato: Soltész Istvan és Szabo Zsolt nevét emliteném elsésorban. Hianyérzetet hagyott
maga utan a Soltész altal szerkesztett Parlamenti Modszertani Kiadvanyok elapadasa, ezek szerzoi korét
nincs hely itt felsorolni. A magyar tudomanyos parlamenti jogi diskurzust meghatarozé alapvet6 és atfo-
26 monografiak és kézikonyvek kozott emlithetd: KukoreLLI Istvan: Az orszdggyiilési képviseldk jogalla-
sa (Budapest: KIK 1989); Binar: Mihaly: Magyar politika 1944-2004 (Budapest: Osiris 2005); SZENTE
Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba (Budapest: Atlantisz 2010); PokoL Béla: A magyar parlamenta-
rizmus (Budapest: Cserépfalvi 1993); PETRETEI Jozsef: A torvényhozds elmélete és gyakorlata a parla-
menti demokrdciaban (Budapest: Osiris 1998); KukoreLLI Istvan — SMuk Péter: A magyar Orszdggyiilés
1990-2010. Ot parlamenti ciklus térténete (Budapest: Orszaggyiilés Hivatala 2010); PEsTi Sandor: Az
ujkori magyar parlament (Budapest: Osiris 2002); SzeNTE Zoltan: Eurdpai alkotmdny- és parlamen-
tarizmustorténet 1945-2005 (Budapest: Osiris 2006); ILonszki Gabriella: KépviselGk és képuviselet
Magyarorszagon a 19-20. szazadban (Budapest: Akadémiai Kiado 2009). Lasd még SzENTE Zoltan feje-
zeteit az OGY-r6l in JAkaB Andras (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrja (Budapest: Szazadvég 2009).
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I11. A JOGRENDSZERT MUKODTETO SZERVEZETEK

a) Hatalommegosztas. A torvényhozo és az alkotmdnyozo6 hatalom viszonya.
Alapvet6en a tudomanyos diskurzus, akarcsak a politikai elit, tanulasi folyamat része-
ként szembesiilt azzal, hogy a kétharmad mindent visz.” Ebbél fakadéan az foglal-
koztatta els6sorban, hogy a konszenzuskeresés miként hianyozhat az alkotmanyozas-
nal, az AB altal alkotmanyellenesnek mindsitett rendelkezések alaptérvénybe emelése
milyen koherencia-zavarokat okoz, avagy mily médon kérdéjelezi meg a hatalom-
megosztast, az AB feliilvizsgalhatja-e az alkotmanymodosité aktus alkotmanyossa-
gat.® Az utdbbival kapcsolatban meg kell jegyezni az Orszaggyiilés feliilkerekedését
az AB-n, annak — egy masik tanulmanyban elemzett — személyi, hataskori, szerveze-
ti megregulazasa révén.

b) A parlament demokratikus miikddése. A parlament akkor miikodik demokrati-
kusan, amennyiben a tobbségi elv érvényesiilése mellett az ellenzéki jogokat® is tisz-
teletben tartjak, és megfeleld, szabalyozott arénat képes biztositani a politikai kiizdel-
mek szamara. A parlamenti vitak nyilvanossaga,' illetve az Orszaggyiilés 1j tipusu
tarsadalmi kapcsolatai'! miként garantaljak a térvényhozason beliili és a kozvélemény
diskurzusanak 6sszekapcsolasat, az er6sebb legitimaciot. Az ellenzéki jogok érvénye-
siilése mind a parlamenti iilésezési rend (4/1999. (IIL. 31.) AB hatarozat, ABH 1999,
52-75. a haromhetes iilésezés problematikaja), mind a képvisel6k inditvanyozasi és
ellenérzési jogai (50/2003. (XI. 5.) AB hatarozat, ABH 2003, 566-596. a vizsgalobi-
zottsagok miikodésérdl, az uj hazszabaly altal csak inditvanyozasi jogga tett vizsgalo-
bizottsaghoz vald jog), mind pedig egyes szervezeti ligyek'? mentén szakmai (és poli-
tikai, ezt altalaban hozza lehet tenni) vitak targyava valt. (Nem emlitve itt b6vebben a
politikai 6sszetételt és legitimaciot biztosito valasztasi rendszer valtozasait.)

A kvantitativ mutatok mélyelemzése, és ezeknek a miikddés logikajara és politikai
Osszefiiggések magyarazatara valo alkalmazasa nem igazan jellemzd a hazai szak-
irodalomra.

¢) A mindségi jogalkotas eljarasi garancidi. Az egyeztetés hianya a térvényja-
vaslat benyujtasa el6tt. A kormany helyett a képvisel6k altal benytijtott javaslatok.
A bizottsagok mddosité javaslatai a zaroszavazas el6tt, a képvisel6k kozremiikodésé-

Az ezredfordulot kévetéen megjelent, fontosabb alkotmanyjogi tankényvekben az OGY-rél sz6l6 fejezetek
szerz6i: Kukorelli Istvan (ELTE-n és egy ideig a gy6ri jogi karon is hasznalatos), Petrétei Jozsef (PTE),
Salamon Laszl6 és Trocsanyi Laszlo (PPKE-SZTE), Smuk Péter (SZE). Atfogo mii, esetjogi megkoze-
litéssel a gyori Parlamenti Kutatasok Kozpontja gondozasaban megjelent kotet: SZENTE Zoltan (szerk.):
Applicatio est vita regulae. Nemzetkozi jogesetek a parlamenti jog korébol (Gyér: Universitas 2013).
Megemlitendd, hogy uj, parlamentarizmus-kutatasok eredményeinek feliiletet kinalé tudomanyos folyo-
irat megjelenése varhato a kozeli j6vében, Parlamenti Szemle cimmel, lasd www.parlamentiszemle.hu/.
Mindent visz, s tulajdonképpen az alkotmanyossag, a jogallam sirasoéja: lasd ehhez a Fundamentum
emberi jogi folyoirat 2009/3. (kvazi tematikus) szamat.

CHroNOWSKI Nora — DRriNOczI Timea — ZELLER Judit: ,Tul az alkotmanyon...” Kozjogi Szemle 2010/4;
SoLyom Laszlo: ,Normahierarchia az alkotmanyban” [Akadémiai székfoglalo] Kozjogi Szemle 2014/1. 1-17.
9 Swmuk Péter: Ellenzéki jogok a parlamenti jogban (Budapest: Gondolat 2008).

10 Smuk Péter: A politikai diskurzusok alkotmdnyjogi szerkezete (Budapest: MTA-BTK 2015).

CABRERA Alvaro: Az inkluziv e-parlament modellje. Kirekesztés, inkliizi6 és demokratikus részvétel az
eurdpai parlamentelk informdciés terének vildgaban [PhD-értekezés] (Budapest: ELTE-TATK 2011).
Frakciok alakitasa, szétvalasa stb. altalaban ellenzéki oldali mozgasok révén valt aktualis hazszabalyi
kérdésseé, lasd pl. SMuk Péter: ,A frakciovezetd kiilonleges hataskorérol” Kozjogi Szemle 2009/2. Lasd
még 10/2013. (IV. 25.) AB hat.
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nek ellehetetlenitése. (Lasd példaul a 164/2011. (XIL. 20.) AB hatarozatot.) Tulterhelt
térvénygyar."

d) A képuiseldk jogalldsa és a képuviseltekhez vald viszonyuk. Mentelmi jog.'
Osszeférhetetlenség.!> Javadalmazas (és az errél szol6 népszavazasi kezdeménye-
zés). A képvisel6k visszahivhatosaga (partfegyelem) és szabad mandatum. A képvise-
16k beszédjoga/szdlasszabadsaga (12/2006. (IV. 24.) AB hatarozat, ABH 2006, 234-
268., 3206/2013. (XI. 18.) AB hatarozat).'® A képvisel6k szociologiai dsszetétele,
végzettség, n6k aranya,'” a nemzetiségek képviselete.'®

e) Funkciondlis kérdések — a jogalkotds emlitett szempontjain til elsGsorban az
ellendrzés, személyi dontések, koltséguetési funkciok gyakorldsa. Az ellendrzési
eszkozok atfogd vizsgalata, illetve konkrétabban a nehezen kezdeményezhet6 vagy
nem hatékonyan miikodé vizsgalobizottsagokra,'® a kormanyoldal altal is erételje-
sen hasznalt interpellaciokra utaléan. Személyi dontések politikai meghatarozottsaga
(AB-tagok valasztasa altalaban, médiatestiiletek tagjai, allamiéi jel6lési jogok gya-
korlasa), és altalaban a zsakmanyelv révén (kozjogi tisztségviselok menesztése a cik-
lus vége el6tt??). Kiilonosen a Koltségvetési Tanacs, illetve az Alaptorvénybe foglalt
allamaddssag-plafon révén a korlatozott koltségvetési hataskor.?!

f) Egyéb szervezeti és hatdskori kérdések. Egyéb szervezeti kérdések kozott emlit-
het6 az Orszaggyiilési Orség felallitasa és a fegyelmi jog szigoritasa. A hazszabaly
jogiorrasi jellege nemcsak a kilencvenes években, de a 2012-es és 2014-es atala-
kitaskor is targyalt témava valt.?? Uditd modszertani Gjdonsagként iidvozélhetd

13 A térvényalkotas mennyiségi mutatoit elemzi, a mingségi kritériumokra (pl. az adott ciklusban alko-
tott térvények modositasi gyakorisaga) utaldan: KukoreLLI-SMUK (6. lj.). A jogalkotas alkotmanyossa-
gi garanciai fel6l kozelitve: Papp Imre: ,A régi és az 0j jogalkotasi térvény dsszehasonlitasa” MTA Law
Working Papers 2015/11.

Povt Péter: Aldds vagy dtok? A parlamenti mentelmi jog (Budapest: Magyar Kozlony Lap- és Konyv-
kiado 2010).

15 A polgarmesterekkel kiilonosen, vo. 55/1994. (XI. 10.) AB hat., ABH 1994, 216-312.

16" Karacsony and Others v. Hungary, Judgement of 16 September 2014, no. 42461/13, és ezzel kapcsolat-
ban SzENTE Zoltan: ,Emberi jogok-e a képviseldi jogok? A képviseldi szolasszabadsag alkotmanyjogi jel-
legerdl” Allam- és jogtudomdny 2015/2; KUKORELLI Istvan — SMUK Péter: ,Véleményszabadsag vs. par-
lamenti fegyelmi jog” in PaTy1 Andras — LAaPsANszky Andras (szerk.): Rendszervdltds, demokrdcia és
dllamreform az elmiilt 25 évben. Unnepi kotet Verebélyi Imre 70. sziiletésnapja tiszteletére (Budapest:
CompLex Wolters Kluwer 2014); SMuk Péter: ,Az Emberi Jogok Eurdpai Birosaganak hatarozata az
Orszaggytilés fegyelmi intézkedéseirdl. Véleményszabadsag és a parlament tekintélyének védelmét szol-
galo fegyelmi jogi intézkedések” Jogesetek Magyardzata 2015/1. 63-68.

ILonszk1 Gabriella: KépviselGk és képuviselet Magyarorszdagon a 19-20. szazadban (Budapest:
Akadémiai Kiadé 2009); Scuwarcz Andras: A képuiselet megkésett modernizdcioja. A magyar par-
lamenti képviseldk 0sszetétele és a politikai modernizdcio, 1884-2006 [PhD-értekezés] (Budapest:
BCE 2008).

8 Egyebek mellett Tar Ferenc: ,Képviselok vagy szoszolok? Kisebbségi képviselévalasztas
Magyarorszagon” Modern Geogrdfia 2015/2. Tovabbi szerzok a témaban: Pap Andras Laszlo, Majtényi
Balazs stb.

SzaB6 Zsolt: Parlamenti vizsgdlobizottsagok (Budapest: Patrocinium 2011).

20 Smuk Péter: ,A politikai zsakmanyelv alkotmanyos korlatai” Jog — Allam — Politika 2010/4. Tovabba
Baka Andras ,kiszervezése” az LB élérol.

SMmuk Péter: ,A Koltségvetési Tanacs a magyar alkotméanyos rendszerben” Jog — Allam — Politika 2013/1.
Lasd bévebben Smuk Péter: , A Tisztelt Haz szabalyai, 2012 — uj torvény az Orszaggytilésrdl” Kodifikdcié
és Kozigazgatds 2012/2, kodifikator.hw/index.php/letoltes/category/5-2012-evi-ii-szam?downlo-
ad=23:smuk-peter-a-tisztelt-haz-szabalyai-2012-uj-torveny-az-orszaggyulesrol.
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az Orszaggyiilés dontéseinek jogdogmatikai vizsgalata,?® amely sok szabalyozasi
javaslatot eredményezhet. A 2010—11-es alkotmanyozasi folyamatban kisebb epizod-
ként megjelent a fels6haz visszaallitasanak kevés realitast tiikr6z6 elképzelése is.?*

2. AZ ORSZAGGYULES ALLAPOTA - RENDEK ES TRENDEK

Jelen pont alatt az Orszaggytilés mitkodésére vonatkozoé mutatokat tekintem at, ahol
lehetséges, szamszeriisitheté formaban. Kiilon targyalom a kdvetkez6 pontban a
miikddés szabalyozasat és az ezzel kapcsolatos alkotmanyos elvarasok nyoman meg-
fogalmazhat6 aggalyokat-kritikakat.

Az Orszaggytilés allapotanak, miikodésének vizsgalatahoz harom dimenziot, szem-
pontot javasolok. Egyrészt a miikdés demokratikus és hatékony jellegét (demokrati-
kus soksziniiség és vitak vs. gyors, hatékony dontéshozatal); masrészt a parlament
alapvet6 funkciojat, a legitimacio biztositasat (nemcsak a tisztvisel6k valaszta-
sa révén, hanem a kormanyzat feleldsségre vonasaval, valasztok el6tti szamonkérés
megvalositasaval); harmadrészt a térvényhozo testiiletnek a tagabb értelemben vett
kormanyzasban valé részvételét (beleértve ebbe az alkotmanyozastol kezdve a szer-
vezetalakitason at a torvényalkotasig a politikai és kozpolitikai dontéshozatalt).

Moddszertani megjegyzésem eldljaroban, hogy a parlamenti miikodés szamszertsi-
tett mutatoi nagyrészt elérhetéek az Orszaggytilés honlapjan, illetve az Orszaggyiilés
Hivatala nagyon készségesen bocsat rendelkezésre adatokat (sokszor feldolgozott
allapotban, id6sorokban, 6sszehasonlitasban). Ennek ellenére a magyar szakiroda-
lomban az ezekre alapitott tudomanyos tézisek és kovetkeztetések egyelére inkabb
csak kezdetleges formaban talalhatéak meg, a jovére nézve ebben az iranyba tett
1épéseket — mind elméleti, mind médszertani és mind tartalmi/normativ alapvetések
kidolgozasat, és ezek alapjan végzett mélyelemzéseket — szorgalmazhatunk.?® Az
alabbiakban gy adok tehat tabldszerii bemutatast az Orszaggyiilés miikodésérdl és
allapotarol, hogy nagyrészt dnkényesen és egyenetleniil feldolgozott adatbazisra épi-
tek, tobbszor tovabbi kutatasok szamara fogalmazok meg iranyokat.?

% Erpo6s Csaba: Parlamenti autonémia. Aktustani elemzések az Orszdggyiilés jogalldsdrol és hatdsko-
reirél [PhD-értekezés 2014, megjelenés alatt].

TEGLASI Andras (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az iij Alkotmdnyban? (Budapest:
Orszaggyiilés Alkotmanyiigyi, igazsagligyi és tigyrendi bizottsaga 2011).

Megijegyzem, a kvantitativ elemzéseket és azokra alapitott értékel6 megallapitasokat inkabb a politika-
tudomany képvisel6itél kaphatunk, lasd ehhez kiilonosen idehaza: KorOSENYI Andras — TorOk Gabor
— TotH Csaba: A magyar politikai rendszer (Budapest: Osiris 2003) 466-523; OrBAN Balazs Andras:
,Pillanatkép az Orszaggyiilés torvényalkotasi tevékenységérdl — 2014” Pro Publico Bono 2014/4.
59-99; Gyuval Attila: ,Az Orszaggyiilés” in KOrROSENYI Andras (szerk.): A magyar politikai rendszer —
negyedszazad utdan (Budapest: Osiris — MTA TK 2015) 135-157. Szamszeriisitett — s helyenként mod-
szertani szempontbdl kritikusan kezelendé — mutatokkal szolgalhat a torvényalkotas elemzéséhez a tor-
venygyartok.hu adatbazis.

Alapkutatasra a dolgozat irasakor nem vallalkoztam, mas alapkutatasok eredményeit hasznaltam fel,
ahol sziikséges volt, azok kiegészitésével. Az orszaggyiilési tablo nem minden tekintetben teljes, érin-
télegesen sem targyalok olyan szempontokat, mint pl.a tagallami parlamentek helyzete az Eurépai
Unidban, ill. egyiittmiikddés a kormannyal EU-s iigyekben.
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2.1. A KEPVISELET
2.1.1. A KEPVISELOK OSSZETETELE

A parlament politikai sszetételével kapcsolatban meg kell jegyezniink, hogy a partok
jelolt- és listaallitasa, személyi szelekcioja révén az Orszaggytilésben a mindenkori
magyar politikai elit (politikai osztaly) tagjai tilnek. 1994 o6ta, amikor a polgarmesteri
és a parlamenti képvisel6i poziciok dsszeférhetetlensége megsziint, az orszagos poli-
tikabdl az elit helyi prominensei is kivehették a résziiket — az ezzel ellentétes folyamat
2014-ben indult el. A képvisel6k szociografiajanak alabbi mutatészamai a szerepfelfo-
gasukat, képvisel6i munkajukat, ezaltal a testiilet egészének munkajat jellemz6 ismér-
vekként szolgalnak, am nem hagyhatjuk figyelmen kiviil a politikai elit professziona-
lizaciojanak folyamatat sem. Egyre tobb politikus karrierje a partokon beliil ivel fel, s
seredeti”, végzettségiiknek megfelel6 szakmajukat nemigen gyakoroljak, illetve visz-
szatérésiik nehézkes.?” Mindazonaltal a végzettség meghatarozza a képvisel6i atti-
tlido6t, nyilvan masképp viszonyul a parlamenti politizalashoz egy filozéfus, egy iigy-
véd, illetve egy mérnok vagy agronomus. A képvisel6k kozott tartosan a jogaszok, a
gazdasagi és a miiszaki végzettségliek talalhatéak nagyobb aranyban (rendre 15-20%
koriil). A rendszervaltas politikai osztalyanak jellegzetes ,filosz”-beallitottsaga mar a
multé, elég csak a bolcsészek 18%-rol 10%-ra valo visszaszorulasara utalni.

Elemzések felhivjak a figyelmet a politikai osztdly stabilizalédasdra is, a valaszta-
sokon egyre kevesebb ujonc jelenik meg a Tisztelt Haz padsoraiban. 1998 6ta a képvi-
sel6k mintegy fele mar egy vagy két korabbi ciklusban is rendelkezett mandatummal.
Ez egyrészt tapasztaltabba teszi a térvényhozo testiiletet, stabilizal6 hatast, masrészt
a politikai elit zarodasat jelzi, igy demokratikus deficitet eredményezhet. A képvise-
let megujulasa egyrészt a partrendszer Gjrarendez6désének (2009-10), masrészt a
politikai ,elit” 1étszama csokkentésének volt koszonhetd. Ujabb ,arcok” megjelenésére
valoszintileg a kormanyoldal t6bbségének atrendezédéséig varhatunk.

A rendszervaltas utani Orszaggytilésben a nék aranya sohasem haladta meg a 12%-
ot. Ha mindezt kiegészitjiik a n6k egyéb politikai vezet6i posztokon valé alulreprezen-
taltsagaval, a valasztasi rendszer megreformalasanak sziikségességét is indokoltnak
tarthatjuk — a partok jeloltallitasanak szabalyozasaval —, hogy a n6k mandatum-
szerzését bizonyos aranyokban garantalni lehessen. A néi képvisel6k aranya ugyan-
is nemzetkozi 6sszehasonlitasban messze elmarad az eurdpai atlagoktol.?® A maga-
sabb néi létszam elérése, noha nem 6nmagaban vett cél, de alacsony létszamaranyuk
6nmagaban véve negativan megitélhetd. Valtozast a képvisel6jelolti rekrutacios elvek
valtozasa hozhat, az erre iranyul6 normativ kvotak eléirasat egyébként is csak egy
ilyen szemléletvaltozas nyoman fogadnak el.

2T KoroseENYI-TorROK-TOTH (25. 1j.) 96-98. és Scuwarcz (17. 1j.) 169-170.
2 Scuwarcz (17.1j.) 170, 173-175.

623



I11. A JOGRENDSZERT MUKODTETO SZERVEZETEK

1. tablazat. Képvisel6k megoszlasa nemek szerint 1990-2015

Idépont Férfi NG Osszesen
szdma ardanya % szdma ardnya %
1990. 05. 02. 358 92,7461 28 7,25 386
1994. 06. 28. 342 88,8312 43 11,17 385
1998. 06. 18. 354 91,7098 32 8,29 386
2002. 05. 15. 351 90,9326 35 9,07 386
2006. 05. 16. 345 89,3782 41 10,62 386
2010. 05. 14. 351 90,9326 35 9,07 386
2014. 05. 06. 180 90,4523 19 9,55 199

Forras: Tdjékoztatdasi és médszertani osztdly, Orszaggyiilés Hivatala. Készitette: Edelman Annamdaria

2. tablazat. Orszdggyiilési képvisel6k onkormanyzati vezetd tisztségei (polgdrmesteri,
alpolgdarmesteri, kozgyiilési elndki tisztséget viseld képvisel6k szama, akkor is, ha
lemondott valamelyik tisztségrol)

Ciklus, amelyben megvdlasztottak KépviselGk szama, akik mindkét tisztségre

megvalasztasra keriiltek
2002-2006 69
2006-2010 151
2010-2014 193

Forrds: Orszaggyiilés Hivatala

3. tablazat. A kormanypdrtok és az ellenzék 1990-2015 (létszamuk az alakulé iilésen
és a ciklus végén)
1990-94  1094-98  1998-2002 2002-2006 2006-2010 2010-2014 2014-18

1990 1994 1994 1998 1998 2002 2002 2006 2006 2010 2010 2014 2014 2015
07.20.

Kormany 230 194 279 269 213 192 198 197 210 188 263 257 133 131
Kormdny ,tobbség” 59,6 50,2 722 69,7 552 49,7 51,3 51,0 544 49,1 681 674 668 658
aranya, %

Ellenzék 149 154 106 89 172 172 188 177 175 180 122 97 57 58
Fliggetlen 7 37 1 23 1 20 - 11 1 15 1 27 9 10

4. tablazat. Orszaggyiilési képviselbk szama legmagasabb iskolai végzettségiik szerint
(az alakulé iilés idGpontjaban) 1990-2014

Altaldnos Szakmunkds- Kozépiskola Fdiskola Egyetem Egyetemi n.a.
iskola képzdo, hallgato
szakiskola

1990 0 1 25 16 206 0 138
1994 0 3 29 92 262 0 0
1998 0 12 13 47 309 5 0
2002 0 2 21 65 298 0 0
2006 1 5 22 69 289 0 0
2010 1 6 31 78 270 0 0
2014 0 0 19 35 145 0 0

Forras: Tajékoztatdasi és moédszertani osztaly, Orszaggyiilés Hivatala. Készitette: Edelman Annamaria

624



AZ ORSZAGGYULES

5. tablazat. A képviselbk megudlasztasanak szama és a ciklusonkénti atlag®

Elészor Mdsodszor-harmadszor Sokadszor (4-7) Atlagos
1990 96,4% 3,6% 0,0% 1,04
1994 63,5% 36,5% 0,0% 1,38
1998 48,7% 50,5% 0,8% 1,69
2002 31,1% 55,4% 13,5% 2,16
2006 27,7% 47,7% 24,6% 2,54
2010 46,9% 28,8% 23,5% 2,23
2014 13,9% 50,0% 31,2% 2,29

2.1.2. A KEPVISELOK JAVADALMAZASA

A képviselok javadalmazasa a rendszervaltast koveté években (fizetések ,rendezése”,
emelése), 2009-ben (koltségtéritési szabalyok korrekcioja) és 2014-ben (emelés, egy-
szer(isités) modosult szamottevéen. Noha az atlagkereseteket rendre meghaladtak a
képviseldk juttatasai, mértékiikrol elsésorban inkabb populista vitak zajlottak. A jut-
tatasi rendszer indokoltsagarol, atlathatésagarol mar érdemibb javaslatok fogalma-
zodtak meg, végeredményben a jelenlegi struktira mar inkabb atlathaténak és fenn-
tarthatonak tlinik. Beszédes mutatdoszam, hogy az 1990-t6l 2010-ig tarté ,fejlédés”
eredményeképpen az 1990-es Osszeg 7-szeresére emelkedett a képviseldi alapdij, az
atlagkereset pedig 15-szorosére. (A 2014-es adatok mar 23-as és 17-es szorzokkal
forditanak, igaz természetesen, a teljes képvisel6i javadalmazas nem meriilt ki korab-
ban sem az alapdijban.)

0. tablazat. Képuiseldk alapdija (tiszteletdija)
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Alapdij 32500 32500 56063 56063 56063 67275 87750 114075 114075 130000 140 750 153 000

Atlag- 13446 17934 22294 27173 33309 38900 46837 57270 67764 77187 87645 103553
kereset

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
165 000 198 000 198 000 210 000 210 000 220 800 231 900 231 900 231 900 231 900 231900 231 900 748 000
122 482 137 193 145520 158 343 171351 185017 198 964 199 837 202 576 213 094 223 060 230 714 237 695

2.2. MUKODES
2.2.1. ULESEZESI ES SZERVEZETI KULTURA
A parlament tényleges milikodésérsl ad(na) képet azoknak az adatsoroknak a feldolgo-

zasa, amelyek az iilések gyakorisagat, rendszerességét, hosszat, tartalmi megoszlasat
mutatjak. Az Orszaggyiilés azon tul, hogy alkotmanyos feladatainak ellatasat lehetévé

2 ScuwaRcz (17. 1j.) 188; 2010 és 2014-re vonatkozoan: Tajékoztatasi és modszertani osztaly, OGY
Hivatala adatai alapjan sajat szamitas.
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tevo gyakorisaggal kell, hogy iilésezzen (lasd alabb), egyfajta testiileti szervezeti kul-
turat is képvisel, amelynek kritikus mutatéi az éjszakai, december 31-i iilések, a 8—-10
fével folytatott plenarisok.

Az iilésezési kulturaban egy szempontot kiemelve: a Hazelnok iilésvezetési gyakor-
latanak érdekesebb mutatoira hivhatjuk fel a figyelmet.

A normativ alappal nem biro iilés-0sszehivasi gyakorlat: vo. a jelenlegi ,kéthe-
tes” munkarendet, amelyben ugyan hetente van plenaris iilés, de az egyik héten tarta-
nak csak interpellacios és szavazasos iilést, mig a masikon tavolmaradasra lehetdsé-
get ado altalanos vitanapokat.

Fegyelmi iigyek statisztikdi, amelynek aktualis vitapontja, hogy az ellenzéki kép-
visel6kkel szemben a 2012-es bevezetésiiket kdvetéen tobb fegyelmi szankciot szab-
tak ki, mint a kormanyoldaliakkal szemben® (ami részben azért ,a dolog természeté-
bél fakad”).

A média és a kbzvélemény hozzdférése a parlamenti vitadkhoz, amelyet 2012
el6tt a mindenkori hazvezetés nagy el6szeretettel korlatozott, a képvisel6i munka
(és dohanyzas) zavartalansagara, a Haz méltosagara, a miniszterelnéknek a beszé-
débe firkalt jegyzetei bizalmassagara stb. hivatkozva. A 2012. évi XXXVI. tv. az
Orszaggyiilésrél (Ogytv.) normativ szabalyozasa a témaban (Ogytv. IV. fejezete a
nyilvanossagral) jelenleg legalabbis megnyugtatobbnak tlinik.>!

A parlament politikai (és nem pedig hivatali) szervezeti kulturajat tekintve sziiksé-
gesnek latnam a kovetkezoék elemzését.

Melyek az ellenzék pozicioi: a valasztott tisztségviselok (példaul a Hazelnok mellett
hany alelndk van, és ebb6l mennyi ellenzéki),? a bizottsagi tagsagokat® stb. tekint-
ve, az egyes kezdeményezési jogok ,sikerszazalékat” (lasd alabb) tekintve. Az Ogytv.
nem mellékesen az alakulo iilés addig szokasok altal vezetett alkufolyamataiba némi-
leg beavatkozott egyes valasztasi szabalyok rogzitésével (6. §). Az ellenzék jelen
dolgozatban nem elemzett pozicidihoz tartoznak azok a személyi dontési helyzetek,
amikor az Orszaggyiilés kozjogi tisztségekre (AB, Médiatanacs stb.) valaszt meg sze-
mélyeket. Ezek esetében mar a jeloltallitasi eljarasban érdemben csokkentek az ellen-
z€ék lehetdségei a 2010—14-es ciklusban (v6. az alkotmanybirak valasztasanak valasz-
tasat). Tovabbi ellenzéki jogok emlitéséhez lasd a kovetkez6 pontokat.

Frakciofegyelem: a kiszavazo képvisel6kkel szembeni szankciok, stb.3*

Konszenzus-szitudciok (illetve hianyuk): a parlamenti dontések matematikaja,
jatékelmélete, szavazasi motivumok, alkalmi koaliciok stb.%®

30 Lasd a Kardcsony and Others v. Hungary tigy (16. 1j.) egyik — az ECtHR altal nem tamogatott — panaszat.

8t gy tiinik azonban, hogy a szabalyozas nem 6nmagaban értékelends, az jsagiréi munkat tekintve leg-
ujabb esetként lasd hvg.hw/itthon/20151120_Kover_kitiltotta_az_RTLt a_parlamentbol.

32 A szervezeti dontéseknél tobb elvet is kovet az OGY (tobbségi elv, plenaris aranyok kovetésének elve,
paritas elve), ezek attekintéséhez lasd Smuxk (9. lj.).

3 A kétharmados kormanyok id6szakat nézve: az 1994-98-as ciklusban a 19 allando bizottsagbol 6-ban
volt adott az ellenzék szamara a tobb szempontbol fontos 1/3-os részvételi arany, mig 2010-ben 19-bél
(itt nem szamolva az alkotmany-el6készit6 bizottsagot) 17-ben.

3% Smuk Péter: ,A frakcidfegyelem szabalyai a parlamenti jogban” Magyar Kozigazgatds 2005/3. 148-165.

% Lasd ehhez pl. Matthew O. JacksoN — Boaz MoskeLLE: ,Coalition and Party Formation in a Legislative
Voting Game” Journal of Economic Theory 2002/1. 49-87; John M. CaRrey: Legislative Voting and
Accountability (Cambridge: Cambridge University Press 2009).
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2.2.2. KOLTSEGVETESI MUTATOK?

Az Orszaggytilés koltségvetési pozicidinak mutatoit két szempontbol javaslom vizs-
galni, elmélyiiltebb elemzés ala vonni.

Egyrészt a parlament miikodésének altalanos koltségei megfeleld biztositékot nyuj-
tanak-e az alkotmanyos/politikai funkciok ellatasara, vagy — az életszeriibb masik
iranybol — nem finanszirozza-e til magat a térvényhozas, szamonkérheté-e rajta az
olcsobb, koltséghatékonyabb miikodés. Ebbdl a szempontbdl fontos kiemelni a képvi-
selok létszamanak drasztikus, 50%-os csokkentését, és egyben fizetésiik (alapillet-
mény) markans emelését. Az alabbi szamok mutatjak, hogy a 2013 és 2015 kozot-
ti koltségvetési mutatokban nincs érdemi valtozas (ezekben az években az inflacio is
elég alacsony volt).

Masrészt az Orszaggytilésen beliil a koltségvetési forrasok a mitkodést milyen
dimenziobdl finanszirozzak, a frakciok politikai vagy a bizottsagok szakmai jellegii
apparatusa erésebb-e. Az elsé parlamenti ciklust a frakciok kiemelked6 tamogatasa
jellemezte,’” ez nemigen valtozott, amint azt a hivatali létszamadatokbol leszilirhet-
jiik.

7. tablazat. Koltségvetési forrasok megoszlasa az Orszaggytilésen beliil 1990-2015

Ciklus Koltséguvetési el6iranyzat (millio Ft)

Az orszagos listdn mandatumot szerzett Az OGY Hivatala éves koltséguvetése

partok tamogatasa

1990 n.a. 640,0
1995 942,7 3016,2
2000 2255,3 8297,5
2005 2352,6 15 522,6
2010 2085,2 16 901,3
2013 2506,1 21460,3
2015 2548,9 21420,5

elbiranyzat

% Lasd www.parlament.huw/gazdalkodasl, ill. sajat gyfijtés.
37 Lasd ehhez PokoL Béla (6. lj.) 50-55.
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8. tabldazat. Az Orszdggyiilés Hivatala kiaddsainak alakuldasa — 1990-2015
(eredeti elGiranyzat, valogatott évekbil)*

Ev Orszaggyiilés Hivatala Fejezeti kezelésti elGiranyzatok
(millié Ft)

1990 640,0

1991 1342,7

1994 2893,2 700
1995 3016,2 60
1998 5972,3 1600
2000 8297,5 145
2002 9554,8 1850
2005 15 522,6 200
2006 15 430,0 2310
2010 16 901,3 3122,8
2013 21 460,3 10 530,8
2015 21420,5

9. tabldzat. Létszamadatok®

Ciklus Képuvisel6k Frakciokhoz beosztott Hivatali OGY Hivatala személyi allomanya

szama koztisztviselék  létszamkeret elszamolt személyi juttatasok
2005 386 na. na. 1189
2010 386 229 605 1165
2013 386 238 641 1179
2015 199 227 na. 1045

Forrds: www.parlament.hu/gazdalkodasi

2.3. HATASKOROK
2.3.1. A TORVENYHOZAS MENNYISEGI MUTATOI ES A MINOSEGI KIFOGASOK

A torvényhozas térvénygyarként miikodott a rendszervaltas 6ta, azonban mig az elsé
két-harom ciklusban még hosszadalmas politikai vitak tették koriilményessé az elja-
rasokat, kés6bb ezeket ,hatékony” modszerekkel fejlesztették. A torvényjavaslatok
benyujtasa és elfogadasa kozott egyre kevesebb id6 telik el, mig az 1998-as ciklusban
atlagosan 76 napra volt sziikség, a 2002-es és 2006-o0s parlamentben 50-50 napra, a
2010-14-es ciklusban minddssze 34 napra,*® ebben komoly segitséget nyujtott a kép-
visel6k szamara a gyorsitott eljarasok alkalmazasa (lasd alabb a szamszert kimuta-
tast). A ciklusonként megalkotott torvények szama 2002-t61 emelkedik jelentdsen.*!

3 Az OGY Hivatala altal szolgaltatott adatokbol.

% Egy mas struktiira szerinti mutatok — amelyet az OGY Hivatala szolgaltatott szamomra — a koztisztvi-
selokrol: frakciokhoz beosztott 2010-ben 228, 2015-ben 227 {6; Bizottsagi Féosztalyon 67, ill. 53 16; a
Hivatal tovabbi személyi kerete 525, ill. 597 {6.

40 OrBAN Balazs Andras (25. 1j.) 93.

4 Az OGY torvénygyar vs. vitaparlament jellegének megitéléséhez lasd K6rROSENYI-TOROK-TOTH (25. 1j.)
471.
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A magas mennyiségi mutatokat részben indokolja, hogy a térvényhozoé elészeretet-
tel emel olyan technikai részletszabalyokat torvényi szintre, amelyek alacsonyabb jog-
szabalyokban is megjelenhetnének. A kazuisztikus jogalkotas pedig intenziv térvényi
utankovetést, korrekciokat igényel. A jogalkotas alacsony szinvonalat az alkotmany-
birosagi gyakorlat mutatoibol is visszaigazolhatjuk, az AB — még teljes hataskorének
birtokdban — komoly ellenstlya volt a ,reformok” és egyéb politikai perpatvarok tiizé-
ben ég6 Orszaggytilésnek.

A torvénygyar sajatosan 6nindito, ha a szamokat nézziik: 2010-t6l jelentésen né a
(korméanyparti) képvisel6i inditvanyokkal indul6 jogalkotasok aranya: a 2002-2006-
os ciklusban ez 12%, a 2010—14-es ciklusban 31% az elfogadott javaslatokat tekintve;
ha a kormanyoldali képvisel6i torvényjavaslatok sikerszazalékat vessziik, ez 37%-rol
74%-ra emelkedik. Akar a kezdeményezéseket, akar a modosité inditvanyokat nézziik,
a jogalkotasért viselt feleldsség szétteriilését/szétesését lathatjuk, hiszen tobb esetben
a jogalkotasi javaslat szovegszerii kidolgozdja is ismeretlen marad.

A torvényalkotas igazi gatjaként, vagy minéségi mércéjeként az Alkotmdny és
Alkotmanybirdsag, kisebb mértékben az allamféi véto szolgalhatott. Az Orszaggytilés
térvényalkotasi hataskore rendkiviil tag, a rendeletek iranyaba ,nyitott”, s6t, kéthar-
mados tobbségek idején az AB dontéseivel szemben a politikai akarat az alkotmany
modositasaval is érvényesiilni tudott. Egyéb intézményesiilt hazai hatalmi aktor nem-
igen allta utjat a torvénygyarnak.

A szabalyozasban rejlé problémakra a kovetkez6 fejezetben tériink ki.

10. tablazat. A torvényalkotas mennyiségi mutatoi (a ciklusonként kihirdetett

torvények)

Ciklus Torvények szama
1990-1994 432
1994-1998 499
1998-2002 464
2002-2006 573
2006-2010 585
2010-2014 859
2014-2015. julius 236
Osszesen: 2547
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11. tablazat. A torvényjavaslatok benyiijtoi az utolsé hdrom teljes ciklusban
(2002-2014)*

Benyuijté 2002-2006 2006-2010 2010-2014

benyuijtott elfogadott benyiijtott elfogadott benytjtott elfogadott
Kormany 520 470 521 474 586 570
Bizottsag 23 17 37 23 22 20
Kormanyparti képviselok 170 68 129 48 356 266
Ellenzéki képviselok 236 8 236 15 533 3
Kormanyparti és ellenzéki 19 10 44 27 1 0
képvisel6k kozosen
Osszesen 968 573 967 587 1498 859

12. tablazat. ,Gyorsitott” targyaldsra iranyulé inditvanyok 1990-2014*

Siirgds targyaldasra Kivételes, kivételes Hazszabalytél vald

iranyulo inditvanyok siirgés targyalasra eltéréssel torténé

szama  iranyuld inditvanyok  targyaldsra irdnyulo

szama inditvanyok szama

Ciklus elfogadva elutasitva elfogadva elutasitva elfogadva elutasitva

1990-1994 53 2 55 12 - -

1994-1998 37 0 40 4 30 7
1998-2002 72 16 10 6 42

2002-2006 190 40 3 3 68 26

2006-2010 167 51 0 0 109 3

2010-2014 141 1 27 0 95 2

13. tabldzat. Az Alkotmanybirésag daltal alkotmanysértének mindsitett torvények,
torvényi rendelkezések (2013. janudrig)*

Ciklus, amelyekben Teljes megsemmisités Részleges megsemmisités
a to-t alkottdk Torvények (tur.-ek) Torvények egyes ~ Hatdrozatokkal érintett
rendelkezései torvények
1990 elétt 3 39 21
1990-1994 1 70 47
1994-1998 - 107 52
1998-2002 1 28 18
2002-2006 2 35 32
2006-2010 2 28 24
2010-2012 1 15 13
Osszesen: 10 322 207

2 Forras: OGY Hivatala, ,(sszehasonlito adatok a 2002-2006; 2005-2010; 2010-2014 évekrél” (2014).

43 OrBAN Balazs Andras (25. 1j.) 98-99.

4 Lasd www.parlament.hu/fotitkar/tvalk/ab.htm#kjfuggossz, ill. www.parlament.hu/fotitkar/tvalk/
ab.pdf.
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14. tabldzat. Alkotmdanymdédositdsok szdma ciklusonként*

Ciklus Alkotmdnymdédosito torvények szama
1949-1990 25
1990-1994 7
1994-1998 6
1998-2002 2
2002-2006 4
2006-2010 5
2010-2011 12
2012-2014 - uj Alaptorvény

2014-2015 0

A nagy mennyiségben ,gyartott” torvények tartossdga szamszeriien kimutathatéan
alacsony. Ez jelzi egyrészt az el6készités elégtelenségét, a gyors reagalas politikai
kényszerképzetét, valamint a jogbiztonsag sérelmét. A 2002-2006-os ciklusban 155,
a 2006-2010-es ciklusban 138 alkalommal médositottak olyan térvényt, amelyet ere-
detileg ugyanebben a ciklusban alkottak meg.*® Az egy éven beliili korrekciok szama
a 2010-ben kezd6dé ciklusban jelentésen megugrott.

15. tablazat. Egy éven beliil moédositott torvények szama*”

Ev Egy éven beliil médositott tv.-ek (db)
2006/2 8
2007 8
2008 9
2009 15
2010/1 7
2010/2 17
2011 56
2012 49
2013 27

2.3.2. ELLENORZES

Az ellendrzési funkcié alkotmanyos kovetelményeirdl, intézményeinek szabalyozasa-
rol is a kdvetkez6 fejezetben szolunk bévebben. Ebben a pontban megallapithatjuk,
hogy az Orszaggyiilés nagy szamban él az ellendrzést lehetévé tevd parlamenti jogi
intézményekkel. Ezek tendenciajaban felhivhatjuk a figyelmet a kormanyoldali 6nin-

% Magyar Kozl6ny 2009/150. (okt. 23.) 38758-38761. hasaboldal; KukoreLLI Istvan: ,Husz éve alkotma-
nyozunk...” Kézjogi Szemle 2009/3. 5.

46 Sajat kalkulacio, vo. KUKORELLI-SMUK (6. 1j.).

47 TotH Istvan Janos (szerk.): Impact Assessments Public Consultation and Legislation in Hungary 2011-
2014 (Budapest: Corruption Research Center 2015), www.creb.ew/wp-content/uploads/2015/07/legis-
lation_2014_report_150630.pdf. Tovabbi mennyiségi mutatokat is feldolgoz: A magyar térvényhozds
mindsége 1998-2012 - leird statisztikdk (Budapest: Corruption Research Center 2014), www.crcb.ew/
wp-content/uploads/2014/02/trvh_2013_riport_140214_1410.pdf.
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terpellacio jelenségére, valamint a vizsgalobizottsagok 1998-2002 kozotti, valamint

2006 utani mélyrepiilésére.

16. tablazat. Az ellenzéki interpelldciok aranya

Ciklus Elhangzott interpelldciok Ebbél ellenzéki
1994-1998 804 744 (92,5%)
1998-2002 833 524 (63%)
2002-2006 895 676 (75%)
2006-2010 776 658 (85%)
2010-2014 956 750 (78%)
2015. 01. 01. — 2015. 07. 20. 146 111 (76%)
Osszesen: 3308 2598 (78,5%)

17. tablazat. A Magyar Orszdggyiilésben kezdeményezett és megalakitott
vizsgalobizottsagok

Ciklus Kormany v. Ebb6l  Ellenzék dltal Ebbél Osszesen
kormanypartok altal megalakitott kezdeményezett megalakitott megalakitott
kezdeményezett
1990-1994 11 0 13 1
1994-1998 2 1 25 5
1998-2002 8 4 16 0
2002-2006 8 3 20 9 13*
2006-2010 3 0 11 1 1
2010-2014 6 5 16 2
2014-2015 - - 6 0 0
* ] vizsgdlobizottsag bizottsagi kezdeményezésre keriilt megalakitasra.
18. tablazat. Megrendezett politikai vitanapok*
1990-94  1994-98 1998-2002 2002-2006 2006-2010 2010-2014 2015
Vitanap 5 13 14 27 9 10 3
Ebbél ellenzéki* 2 10 11 22 5 6 2

* Ideértve a fiiggetlenek dltal kezdeményezett vitanapokat is.

3. ATALAKULO PARLAMENTI JOG — A SZABALYOZAS EGYES
SARKALATOS KERDESEI

3.1. A KOZELMULT PARLAMENTI JOGI REFORMIJAIROL

Mint fent emlitettem, a 2010-14-es ciklusban az Orszaggyfilésre vonatkozé szaba-
lyozas érdemben megujult. Ennek a lépései a kdvetkezdk voltak. Az uj Alaptorvény

el6bb tobb teriileten uj fejezetet nyitott (a hatalommegosztas 0 viszonyai,

8 Lasd www.parlament.hw/a-politikai-vitak-szama-kezdemenyezok-szerint.
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Koltségvetési Tanacs), modosult a valasztodjog, megjelent a nemzetiségi képviselet. Az
alkotmanyos szinten hangsulybeli valtozasokat észlelhetiink (egyes kérdések alulsza-
balyozasa, masutt uj szabalyok: el6zetes normakontroll, feloszlatas). Az Orszaggytilés
kornyezetét jelentdsen befolyasolta, hogy uj valasztasi rendszer (2011. évi CCIII. tv.)
jott 1étre, ezzel pedig létszamaban egy jelent6sen kisebb parlament mitkddik 2014-t6l.

Uj sarkalatos torvény szol az Orszaggytilésrél (Ogytv.), ezzel olyan f6bb valtozasok
jelentek meg, mint a parlamenti fegyelmi jog és az Orszaggyiilési Orség létrehozasa,
kétszintii, hatarozati és térvényi hazszabalyok kialakitasa (bizonyos targykorok kiilon
jogforrasba keriiltek), megvaltozott a képvisel6i jogallas (i6ként az 6sszetérhetetlen-
séget illetéen). Tovabbi szervezeti és eljarasi Gjitasokat jelentett a haznagy, a nemze-
tiségi sz0sz0l6 intézményének megjelenése, a médianyilvanossag szabalyainak rész-
letes ujrafogalmazasa. A ciklus végén elfogadott uj hatarozati hazszabaly (10/2014.
(II. 24.) OGY hat., HHSZ) {6 Gijdonsagként a térvényalkotasi eljaras megujitasat hoz-
ta, egyéb szerkezeti rendezések és tartalmi ,feltjitasok” mellett.

A szabalyozas ,sarkalatossagaban” valtozas nem tortént, amennyiben a korabban
is kétharmados szabalyozas alapvet6en most is kétharmados, viszont a kétharmados
Hazszabalybdl egyes targykorok a sarkalatos Ogytv.-be keriiltek. A jogforrasi szintek
kapcsan felhivhatjuk a figyelmet, hogy egyes témakorok jogszabalyi szintre emelése
alkotmanyossagi kovetelménynek tett eleget, bar nem egyértelmii, hogy a targykorok
szétosztasa a hatarozat és a torvény kozott koncepcionalisan atgondolt vagy megfe-
lel6 lenne. (Példaul a frakcioalakitas szabalyai a HHSZ-ben keriiltek elhelyezésre.)

A korabbi egységes ,Hazszabaly” sarkalatos torvényi és normativ hatarozati jog-
forrasra osztédott, de az Alaptorvénybdl csak a negyedik modositas vezette ki a
,Hazszabalyt” mint tulajdonnevet (és egységes sui generis jogforrast). Megjegyzendd,
hogy az Alaptirvény 4. modositasa reagalt az Ogytv.-nyel kapcsolatos egyes tovab-
bi szakmai problémakra is (példaul az orszaggytilési 6rség és a fegyelmi jog alkotma-
nyos rangra emelésével).*°

A parlamenti jog atalakitasanak jogpolitikai céljai alapvetéen a legaltalanosabb
szempontok szerint fogalmazhatéak meg. Példaul a 2010 utani politikai atalaki-
tas Alaptorvényben megkezd6dott kdrnyezetét kovetnie kellett a parlamenti jognak.
(Ertsd: nem volt nyomoés jogi/politikai kényszer a kisebb parlament vagy a nemzeti-
ségi képviselet megteremtése targyaban, sem pedig példaul a fegyelmi jog szigorita-
sa esetében.)

A parlamenti funkciok gyakorlasanak immar tobb mint huszéves (valdjaban leg-
alabb 1989-t6l kezd6d6) tapasztalata, a Hazszabaly mar legalabb tizennyolc éves
tapasztalata alakult ki ekkorra. Ezek a tapasztalatok részben irott (legalabb szokas-
jogi) normava valtak, és altalaban a stabilitast szolgaltak. Meghaladasra érett el6z-
mények kozott emlithetdek azonban példaul: frakcio-iigyek,® szavazasi eljarasok,!

19 Az Ogytv.-t részletesen elemeztem és véleményeztem egy korabban megjelent dolgozatomban, ennek
megallapitasait csak részben ismétlem meg itt: Smuk (22. 1j.).

%0 Frakcioszakadasok, frakciovezet6 hataskorei, lasd uj HHSZ 3.§ és hatteréhez: Smuk Péter: , A frakciove-
zet6 kiilonleges hataskorérdl” Kozjogi Szemle 2009/2. 14-17.

° Gondolok itt a 2005-0s koztarsasagi elnok valasztasakor megvalosult ,ellenérzott” titkos szavazasra,
amelyet immar megtilt az Gj HHSZ 1. sz. mellékletének 2.10. pontja.
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siirgGsségi esetek, interpellacio visszautasitasanak vitathato szabalyai®® stb. A rosz-
szul-miikodés jelei kiolvashatéak erdsebb politikai viharokbodl és AB-hatarozatokbol
egyarant. Itt utalni lehet f6ként a vizsgalobizottsagok, a rendszeres iilésezés, a
médianyilvanossag® és — altalaban elfogadottan — a fegyelmi jog szabalyozasanak
hianyossagaira. A politikai elittel szembeni populista mozgalmak érvei (sok a kép-
viseld, til sokat és atlathatatlanul keresnek) csak részben vehetfek itt figyelembe.
Az Orszaggytilés tulterhelt miikodése pedig nem feltétleniil szabalyozasi megoldast
kivan.

Egy szabalyozasi targykor altalanos tjraszabalyozasa mellett viszonylag kénnyen
fel lehet sorakoztatni a fenti érveket. A konkrét 11j szabalyozas kialakitasakor azonban
célként fogalmazhatjuk meg, hogy lehetdleg az ujitas lehetésége ne részegitse meg a
jogalkotot, nem lehet érdeke neki sem, hogy a miikodé intézményeket-eljarasokat fel-
boritsa. Ilyen tulzott kreativitast jelentett volna a masodik kamara be/visszavezetése
(lasd még az tn. ,,6szod-klauzula”), de ilyen megvaldsult kisebb teriileteken, példaul a
valasztopolgarok kozonségének iilésnap elején felallva valo koszontése (HHSZ 17. §
(2) bekezdés) bevezetésével, a haznagy tisztségével, a torvényalkotasi eljaras ,bizott-
sagositasaval” és kovethetetlen®® Uj fogalomrendszerével. Mindenképpen sziikséges
az ellenzéki jogok — ha nem is valtozatlan — megovasa, egyidejiileg a hatékony don-
téshozatal garanciaival.

A fentiek miatt a jogpolitikai célok megalapozottsagat és megvaldsitasanak haté-
konysagat csak részben érdemes vizsgalni. Inkabb azokra a belsé logikai 6sszefiiggé-
sekre vilagitok ra, amelyek a szabalyozast, de az Orszaggytilés mint intézmény miiko-
dését is fesziiltségekkel terhelhetik.

Az uj szabalyozas kimondott céljai kozott szerepelt: a) a kisebb parlament, ,,0lcsobb”
politikai elit; b) az 6nkormanyzati szféra és a parlamenti politikai elit elvalasztasa
(hivatalosan: a munkaterhek csokkentése, hatalommegosztas; kapcsolodo latens cél
az orszagosan is befolyasos helyi politikai elit kizarasa a parlamentbdl vagy valasz-
tas elé allitasa); c) a nemzetiségi képviselet megteremtése (allitolagos alkotmanyos
mulasztas poétlasa); d) a vizsgalobizottsagok, az iilésezési rend, a zilalt térvényalko-

%2 Az utolso pillanatban benyjtott modosito javaslatok, amelyeket a plénum mar érdemben megvitatni/
megismerni nem tudott. Ennek ,orvoslasa” még bizonytalan, a térvényalkotasi eljaras @ szabalyait nem
tartom megfelel6en attekinthetnek, ezért érzek némi bizonytalansagot ennek a problémanak az orvos-
lasa kapcsan.

Az Alkotmanyiigyi, igazsagiigyi és iigyrendi bizottsag 22/2010-2014. AIUB. altalanos érvényii allas-
foglalasa (2012. oktober 1.) szerint: , A hazelnok részére a HHSZ 97. § (4) bekezdésében biztositott
- inditvany visszautasitasara iranyulo — jog gyakorlasat megalapozza, ha az inditvany targyalasra és
hatarozathozatalra alkalmatlan. A nyilvanvaléan komolytalan és sért6 tartalmu inditvany megtargyalasa
Osszeegyeztethetetlen az OGY tekintélyével. Az ilyen inditvany visszautasitasa a hazelnoknek az Ogytv.
2. § (1) bekezdésében foglalt feladatabol kovetkezo joga és kotelessége.” Ezt a hozzaallast tulajdonkép-
pen az Gj HHSZ 121. § (4) bek.-e kodifikalta. Lasd még PINTER Péter — SzaB0 Zsolt: ,Visszautasitott kép-
visel6i inditvanyok az Orszaggyiilésben — avagy sérti-e az Orszaggyiilés tekintélyét a humor?” Kozjogi
Szemle 2014/4. 37-44.

Itt a plenaris iilés kozvetitésére, az ujsagirok Orszaghazon beliili munkajanak konnyitésére utalok, ezen
a téren el6relépésnek lehetiink tanui, lasd Ogytv. 59. §.

Elrettent6 példaként javaslom megtekinteni az uj HHSZ 52. § (1) bek.-ét. A hazszabaly jogintézmény-
ként alkot meg tucatnyi olyan elnevezést, amely praktikusan olyan fogalmi soksziniiséget hoz, hogy
lényegesen neheziti az eljaras és jogintézményeinek megértését.
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tasi eljaras AB altal kifogasolt szabalyozasanak rendbe tétele; e) a parlament(i m{iko-
dés) méltosaganak megérzése.

A nemzetiségi képviselet hatterében egy olyan valasztasi rendszer all, amely nem
feltétleniil tamogatja a valds reprezentaciot, és az is kimutathatd, hogy a nemzetisé-
gek tavolmaradasa a listaallitastél a kedvezményes kvotak ellenére a szabalyozasban
rejlett.’® A nemzetiségek kialakitott kozremiikodése a parlament munkajaban csak
részben tamogathato: a nemzetiségi képviseldk helyzete politikailag kényes szituaci-
okat eredményezhet.

Sem a vizsgalobizottsagok hatékony miikodését (lasd Alaptorvény 7. cikk (3) bekez-
dés, Ogytv. 24-27. §, 50/2003. (XI. 5.) AB hatarozat, ABH 2003, 566-596.), sem a
parlamenti iilésezés rendszerességét (lasd Alaptorvény 5. cikk (8) bekezdés, Ogytv.
34. §, 4/1999. (IIL. 31.) AB hatarozat, ABH 1999, 52-75.) nem tamogatja az ij sza-
balyozas, legalabbis nem az AB korabbi dontéseiben megfogalmazott alkotmanyos
kovetelmények szerint. Azzal, hogy az Ogytv. 34. § (1) bekezdés megismétli a rend-
szeres lilésezéssel kapcsolatos alkotmanyos kovetelményt (,A hazelnok [...] ugy kote-
les &sszehivni az iiléseket, hogy az Orszaggyiilés rendszeres iilésezése soran az iilés-
szakok alatt az iilések ésszerii id6tartamban kdvessék egymast, biztositva ezaltal az
Orszaggytilés Alaptorvényben meghatarozott feladatainak maradéktalan ellatasat.”),
még nem jott létre garancialis szabaly. Hasonléképpen, a vizsgalobizottsag el6tti meg
nem jelenésnek elég megmosolyogtato a szankcidja: ,Ha az egyiittmiikodésre kote-
lezett a [...] kotelezettségének nem tesz eleget, akkor a kotelezettségeinek megsze-
gésérdl az iilést vezeto elnok [...] az Orszaggytilés soron kovetkezo {ilésén valo beje-
lentéssel tajékoztatja a nyilvanossagot.” (Ogytv. 25. § (3) bekezdés.) Ugyanakkor az
allando bizottsagok is komolyabb szerepet (vizsgalobizottsagi eszkozoket) kaptak a
parlamenti ellendrzésben valo kozremiikodésre.

Fel kell hivni a figyelmet arra, hogy az ellenzék jogaibol vesz vissza, hogy az 1]
Orszaggytilésben mar nem kotelezd egy6todos kezdeményezésre a vizsgalobizottsag
létrehozasa, csak lehetség lesz ra. Az Ogytv. 24. § (2) bekezdése értelmében ,vizs-
galobizottsag létrehozasat a képvisel6k egyotode kezdeményezheti”, mig a korabbi
fordulat, a 46/1994. OGY hat. 36. § (2) bekezdése szerint: ,A vizsgalobizottsagot 1ét-
re kell hozni, ha azt a képvisel6k legalabb egy6tode inditvanyozza.” Ugyan nem volt
sohasem automatikus a vizsgalobizottsag felallitasa, de elvarhato, hogy a kezdemé-
nyezés elutasitasanak normativ alapja legyen, vé. a korabbi 64/1998-2002. UB allas-
foglalast. Ennek megallapitasaibél ugyan néhany visszakdszon az Ogytv.-ben, am a
,kotelez6” jelleg hianyaban immar tisztan politikai diszkrécio targyava valt a felalli-
tasrol valo dontés.

A parlamenti fegyelmi jog egyes intézményei, a képviseld eltavolitasaval a parla-
ment munkajabol inkabb sértik a képviseldk kozremiikodési jogait. Kiilondsen azzal
a megoldassal, hogy az iilést vezet6 elnok donthet, ha a plénum hatarozatképtelen
(Ogytv. 48. § (3) bekezdés, 49. § (5) bekezdés, 50. § (1) bekezdés). A fegyelmi jogi
szabalyozas céljai mindazonaltal érthetéek, noha intézményrendszere és eljarasa

% Sarkalatos beszélgetések, A valasztojogi szabalyozas atalakulasa. Elérhet6 allaspontok: HaLmar Gabor:
LA valasztojogi szabalyozas atalakulasa 2010-2013" MTA Law Working Papers 2014/12; LAszLo
Robert: , A valasztojogi szabalyozas atalakulasa 2010-2014" MTA Law Working Papers 2014/21.
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bonyolult vagy hianyos. Az Orszaggyllés az Emberi Jogok Europai Birosaga (EJEB)
el6tt folyamatban levé Kardcsony és tdrsai ligy nyoman korrigalta eljarasat a fegyel-
mi birsag kiszabasara. A kiigazitott, és néhol az olvashatatlansag hatarat sturoloan
bonyolult eljaras az Ogytv. 51/A. §-aban a pénzbeli szankciokat tekintve mar kétszin-
tlivé valik, a Hazbizottsag és a mentelmi jogi bizottsag kozremiikodésével, a képvise-
16 kérheti meghallgatasat is. Ebben tehat a hazszabaly nagyrészt eleget tesz az EJEB
elvarasanak (megjegyezhetjiik, hogy nem egyértelmii az alapjogi ,jogorvoslati” igény
a parlamenti autonoémia szemszogéb61°?). Viszont az Ogytv. 49. § (4)-(5) bekezdései
értelmében a képviseld kizarasa az iilésnap hatralévd részébdl tovabbra is ugy lehet-
séges, hogy a hazelnok az intézkedést ,rendreutasitas és figyelmeztetés nélkiil java-
solhatja”, a plénum pedig vita nélkiil hataroz arrol. A 2014-es Orszaggyitilésben eddig
Haz, mégpedig a Jobbikos Novak Eléd esetében.

A fegyelmi jog csak az egyik intézmény, amely kapcsan az AB nem gy6zi hangsii-
lyozni az Orszaggytilés nagyfoku alkotmanyos autonomiajat (3206/2013. (XI. 18.) AB
hatarozat). Ennek az elvnek a kifejtését részletesen elvégezte a 10/2013. (IV. 25.) AB
hatarozataban is, a frakcidalakitas tijraszabalyozasa kapcsan. E kérdésben az uj sza-
balyok bevezetésiik modjat/idejét tekintve kritizalhatoak, am a frakciok tamogatéasa és
alakitasuk ,merevitése” — ciklus kozben ne szinesedjen a plénum teljesen uj politikai
formaciokkal — meglatasom szerint belefér az alkotmanyos autonémia keretei kozé.>®

A demokratikus kozvélemény formalédasahoz sziikséges allami intézményvé-
delmi kotelezettséghez kothet6é a parlamenti iilések médianyilvanossaganak kedve-
z6bb szabalyozasa. Nem tamogatand6 azonban (a demokratikus vitak szélesitésének
értéke miatt) az a hatékonysagot (?) szolgalo megoldas, miszerint bizottsagi szinten
(szét)folyik a torvényalkotasi folyamat részletesvita-szakasza (HHSZ 43. § skk.).

A torvényalkotasi eljarasban sokkal inkabb egyszeriisitett eljarasokra, a torvény-
gyar lelassitasara, és a képvisel6i munka szakmai tAmogatasanak létrehozasara vol-
na sziikség.”® Egyszeriisitett eljarasok alatt azt érhetjiik, amikor kiszamithaté mind a
képvisel6k, mind a kozvélemény szamara, hogy az eljaras mely szakaszban tart, kinek
milyen rahatéasa lehet a torvényjavaslat formalasara. Jelen esetben tulajdonképpen
lehetetlen annak nyomon kovetése, hogy egy Osszetettebb torvényjavaslat megtar-
gyalasanak mely szakaszaban ki és miként jarult hozza annak megvitatasahoz, médo-
sitasahoz, a javaslat az elfogadasi proceduraban éppen hol tart. Ez rendkiviili médon
rombolja a kdzvélemény el6tti és a kozvéleményben elvarhatoan lefolytatandé érdemi
kozpolitikai vitak lehetéségét. Nagyrészt a médiat uralé szimbolikus lizeneteken lehet
orientalodni, ez a jelenség a térvényhozasi eljarasban az altalanos vitaszakaszt teszi
valojaban fogyaszthatova, esetleg a zarészavazas esetén nyomon kovethet6 allas-
foglalasok, szavazasi eredmények érik el a (T. Hazbdl) kifelé iranyuldo kommunikacio

57 SzeNTE (16. 1j.).

% Lasd Smuk Péter: ,Az Alkotmanybirésag dontése a frakcioalakitas feltételeinek szabalyozasarol: Szabad
mandatum versus szervezetalakitasi szabadsag” Jogesetek Magyardzata 2013/4. 12-19.

% A torvényalkotasi eljaras vazlatos folyamatabraja elérheté: www.parlament.hu/documents-
/10181/62157/T%C3%B6rv%C3%A9nyalkot¥% C3%Alsi+folyamat¥% C3%Albra+0509javitott-
/1600b677-8e26-4362-b1a0-b3f8ea8d92de.
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kiisz6bét. Az a bizottsagi és kormanyoldali gyakorlat, amely a torvényalkotasi eljaras
utolso pillanataban hozott atfogo, igy megvitathatatlan modositasokat, a bizottsagok
és a (mindenkori) kormanyoldal civilizalt 5nmérsékletével inkabb lenne orvosolhatd,
mint a visszakanyarod¢ vitafolyamattal (bar kétségtelen, ennyi legalabb elvarhato).
A plenaris iilés csekély szintii latogatottsaga nem indok, hogy szétessen a részletes-
vita-szakasz.

A torvényalkotasi bizottsag (TAB) mint kozponti térvényalkotasi szereplé 6nma-
gaban izgalmas Ujitas. Az valos és értelmes eléfeltevés, hogy a politikai szinpadként
és tobbségi (parlamentaris) logikaval miikod6 plénumhoz képest a bizottsagi szinten
a szakmaibb (szakpolitikaibb), érdemibb, konszenzus-orientaltabb deliberacio esélye
messze nagyobb.®® A TAB kis médiaérdeklédés mellett miikédik (empirikus tapasz-
talat, hogy a nemzeti hirligynokség jelenlétén és a zartlancu videofelvétel elérhets-
ségén til a médiarészvétel marginalis). A TAB asztalan futnak ossze a részletes vita
bizottsagi ,eredményei”, adott a kormany folyamatos képviselete, valamint viszony-
lag magas a bizottsagi taglétszam — ezek a sajatossagok azonban inkabb mintegy kis-
plénumma formaljak a bizottsagot. A szakmai és minéségi sziir6 jellege miatt a TAB
meg0rizhetd lehet egy jelentésebb egyszeriisités nyoman is.®

Az egyszertisités mellett lassabb, megfontoltabb jogalkotasi menetrendet megla-
tasom szerint csak egy drasztikus deregulacié hozhat: a technikai szabalyokkal tul-
zsufolt, nagy szamban sorozatgyartott térvények kodoljak a jovében azt, hogy a
parlament tulterhelt marad. A szabalyozasi szintek atalakitasa, technikai szabalyo-
zas kormanyrendeleti szintre eresztése valdjaban nem csokkentené az alkotmanyos
védelmet (természetesen most nem megemlékezve az alkotmanyos védelem intéz-
ményi oldalarol), s6t, talan éppen emelné azt a jogbiztonsag alkotmanyos garancia-
inak (kiszamithatosag, vacatio legis, megismerhetdség és felkésziilési id6 biztosita-
sa, salatatorvények elkeriilése stb.) er6sodésével. A torvényhozasi javaslatok valds
tarsadalmi egyeztetése nagyrészt naiv elvaras; azonban ha ez igy van, akkor az
Orszaggytilés Hivatalan beliil olyan erds szakértdi apparatusra van sziikség (6nal-
16 szervezeti egységként, s nem a frakciokhoz vagy bizottsagokhoz szétszortan kite-
lepitve), amely a mindségi jogalkotast kozelebb hozza. A jelenlegi strukturaban a
Torvényalkotasi Igazgatosag és Kodifikacios Féosztalyanak érdemei természetesen
nem felejtendék. Ezzel nem kivanom felmenteni a kormanyzati szakapparatust a fel-
adatai alol; tovabba alahuzando, hogy a térvényhozasi el6készité szakmai tamogatas
(és annak kotelez6 elbirasa) kiilondsen jol jonne a Hazon beliili, bizottsagi és képvise-
161 kezdeményezések tamogatéasara, illetve kontrolljara.

Mindezen mindségi elvarasok érvényesek azokra a helyzetekre is, amikor indokolt
lehet a siirgés vagy kivételes eljarasok alkalmazasa. Ezek elrendelésének indokoltsa-
gaban azonban elvarhato, hogy legyen politikai értelemben a kormanyoldalnal szé-
lesebb korti egyetértés. A kivételes jellegii eljarasokat tekintve a hazszabalyban el6-

60 Smuk (9. 1j.) 88; ill. Luigi CurINI — Francesco ZuccHINI: ,Legislative Committees as Uncertainty
Reduction Devices in Multiparty Parliamentary Democracies” West European Politics 2015/5. 1042—
1061.

1 A TAB részletesebb vizsgalatahoz kiindulopontként ajanlott a honlapja: www.parlament.huw/web/torve-
nyalkotasi-bizottsag/.
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irt (mennyiségi, esetenként mingsitett tobbségi timogatas) garanciak/korlatok persze
technikailag visszafogtak a ,kétnapos” térvényalkotasi praktikakat. Mindazonaltal jel-
zésértéki, hogy a 2016. évi koltségvetést a hazszabalytdl eltéréssel fogadtak el.

19. tablazat. ,Gyorsitott” torvényalkotdsi eljarasok a magyar hazszabalyban

Eljdras elnevezése Elrendeléshez Mennyiségi Alkalmazds Alkalmazas Alkalmazds
sziikséges tobbség korlat 2015.01-09.hé 2014.05-12.h6  2013-ban

Siirg6s targyalas (HHSZ 60. §) kis 2/3 félévente max. 6 1 4+3 n.a.

Kivételes eljaras (HHSZ 61-64. §) abszolut tébbség félévente max. 4 4+2 4+3 n.a.

Kivételes siirgos eljaras (régi kis 2/3  iilésszakonként n.a. n.a. 14

HHSZ 128/A. §) max. 6

HHSZ rendelkezésektdl eltérés kis 4/5 - 1992 17% 18%

(HHSZ 65. §; régi HHSZ 140. §)
Forrds: parlament.hu

A kozpolitikai allaspontok kommunikacidjaban (ideértve mindenféle eszkozt, a vezér-
szOnoki, a vitdban elhangzo, interpellacios stb. megszolalasokat is) meglehet, politikai
racionalitasok végett, erételjes centralizacio valosul meg a demokratikus parlamen-
tekben is. Ennek oka egyrészt a valasztokkal valo egyszeriibb kommunikacio, mas-
részt — kisebb mértékben — a hatékony, egyszeri eljarasok érdeke. Ezek kvantitativ
adatokon alapul6 elemzése még kezdeti szakaszban van,® a magyar Orszaggytilést
illetéen pedig nem all rendelkezésemre erre vonatkozo kutatasi eredmény. A centrali-
zacio befolyasolja ugyanis a lényegi kozpolitikai deliberacio esélyeit, és az egyiranyu
politikai kommunikécio felé viszi a torvényhozasi vitakat; a parlamenten kiviili poli-
tikai kommunikacio egyébként is jelentds tulstlya fényében ez kedvez6tlen folyamat.

A képvisel6i hozzaszolasok tjraszabalyozasaval kapcsolatban egy fejleményre még
fel kell hivni a figyelmet, ez — Szab6 Zsolt megfogalmazasaban — a kovetkez6:

Megsziinik a kétperces hozzaszoélasokra a vita kozben térténé azonnali jelentkezés kor-
latlan lehet6sége, ami 'szétverte’ ugyan a korabbi vitakat, egymastol elvalasztva a vita-
ra jelentkezettek hozzaszolasait, de 'életet’, spontan reagalasi lehet6séget vitt a vita-
ba. A jov6ben a felszdlalasok sorrendjében az elére jelentkezettek el6bb kapnak szot a
helyben jelentkez6khoz képest. A vita tervezhetébb, de kevésbé spontan lesz. Ez beis-
merését jelenti annak, hogy a parlamenti vita szerepe a képvisel6i allaspontok kiala-
kitasaban vagy megvaltoztatasaban csekély, a meggy6zés, az interakcié masodlagos
a sajat allaspont igazsagos id6keretben torténé kifejtéséhez képest. A vitak elhuzasa-
nak egyik obstrukciora is alkalmas eszkoze ezzel elvész, ahogyan az id6keretes vitak
korabban is lelohasztottak a kétperces hozzaszolasi kedvet.5°

6:

&

Az 6sszes hazszabalytol eltérés, ezek kozott szerepeltek kdzvetleniil nem torvényalkotasi jellegii esetek is.
Az 6sszes hazszabalytol eltérés, ezek kozott szerepeltek kozvetleniil nem térvényalkotasi jellegii esetek is.
Az 6sszes hazszabalytdl eltérés, ezek kozott szerepeltek kdzvetleniil nem térvényalkotasi jellegii esetek
is; azonban egy 2013. december 9-i hazszabalytol eltérésre iranyul6 szavazassal 19 hatarozati javaslat
ilyen eljarasban valo targyalasarol szavazott a T. Haz.

% Julia Frederike Ken: ,The Centralisation of Parliamentary Policy Statements in Western European

Parliaments” West European Politics 2015/5. 1086-1105.
% SzaBO Zsolt: ,A parlamenti jog valtozasai” MTA Law Working Papers 2014/25. 4.
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3.2. NEHANY JAVASLAT PRO FUTURO ES DE LEGE FERENDA

A parlament valamiféle elvarhaté miikodése érdekében megtett javaslataim vezérelve,
hogy a problémak nem egyszeriien a szabalyozas kijavitasaval sziinnek meg. A demok-
ratikus lilésvezetés, miikodési kultura tobb esetben szabalyozas-fiiggetlen, illetve olyan
eseteket is latunk, amikor a hazszabalyok alproblémara adtak diszfunkciokat szaporito,
felesleges megoldasokat. Az Orszaggyiilés miikodésének, funkcidi ellatasanak {6 elvei
a hatékonysag és a demokratikus miikodés. Olyan vezetési-szervezeti kultura, eljaras-
rend kialakitasa, fenntartasa sziikséges, amely ezek kozott az elvek kozott megtalalja
a megfeleld egyensilyt. A szabalyozas kritikus pontjait mindazonaltal médositani len-
ne ildomos, ezeket a kdvetkez6kben foglalhatjuk dssze vazlatosan.

A vizsgdlobizottsdgok szabalyozasa: legyen nem letorhetd ellenzéki jog a felallita-
suk, legalabbis a megalakitasrol szolo dontés esetében a kormanyoldali politikai diszk-
réciot minimalizaljuk. A szabalyozas jogszabalyi szintre emelésén tul is, legyen erdés
szankciorendszer a meghallgatas kikényszeritésére (akar az 1998. évi XIX. tv. a biin-
tetGeljardsrol (Be.) intézményeinek analog atvételével)®, legyen jogorvoslat a jogsér-
t6 megallapitasaikkal szemben.

Az iilésezési rendre legyenek konkrét, explicit szabalyok (példaul egy vagy két nap-
tari hetenkénti tilések).

A frakciok életben tartasa akkor is, ha harom {6ig csokken a létszamuk, feliilvizsga-
lando. Ugyan ez nincs messze az 6ti6s frakcioalakitasi kiiszobt6l, de annak fényében,
hogy a frakciokbol kivalt képviseldk Gj (az el6z6 valasztason mandatumot nem nyert)
part szineiben frakciot nem alakithatnak, komoly aranytévesztést eredményez (1j
HHSZ 1-2. §). Harom {6 megtarthatja a frakcio nevét és finanszirozasat, mig mond-
juk tucatnyi kizart/kilépett korabbi képviseld-csoportbeli tarsuk fiiggetlenként vagy
mas (nem sajat) part frakciojaban kell, hogy politizaljon.

A nemzetiségi képviselOk helyett inkabb sz6szolok legyenek. A partalapu képviselet
és a ,koz érdekében” tevékenykedd képviselok mellett, a parlamentarizmus egykama-
ras logikaja miatt, ne legyenek szavazati joggal képvisel6i részérdekek.

A torvényalkotdsi eljaras jelentés egyszeriisitése, a siirgds/kivételes eljarasokkal
szembeni érdemi garanciak sziikségesek.

A legsulyosabb fegyelmi intézkedések és egyéb parlamenti dontések® esetében
alkotmanybirdésdgi feliilvizsgdlat (ha nem is alapjogias, de hataskori ,panasz”) intéz-
meényesitése sziikséges.

Megjegyezem ugyanakkor, hogy a hazszabalyok jelenlegi allapota alapvet6en alkal-
mas arra, hogy a klasszikus parlamenti funkciokat tamogassa, és arra, hogy mind a
hatékony dontéshozatal, mind pedig a demokratikus vitak és akaratképzés értékeit
szolgalja. A Hazelnok hataskoreinek megfelel gyakorlasaval nagy szolgalatot tehet
mind az ellenzék szamara tanusitott gesztusok, mind pedig az 0j szabalyozas ,kon-
szolidacioja” érdekében.

Ez tehat demokratikus szerepfelfogas kérdése, kevésbé a szabalyozasé.

57 Néhany nemzetkozi példat hoz az 50/2003. (XI. 5.) AB hat., ABH 2003, 566-596. indokolasa (3.1.3. pont).
% Dogmatikailag is elvarhato lenne, hogy a plénum egyes hibas dontéseivel kapcsolatban explicit jogorvos-
lati ut legyen intézményesitve, mondjuk az AB iranyaban. Lasd ehhez Erp6s (22. 1j.).
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