I11.4. A ,,FRAKCIOKORMANYZAS” MINT
DE FACTO RENDELETI KORMANYZAS

Sebsk Miklés — Artner Zséfia

Barankovics Istvan, a KDNP 1944-ben alapitott elédjének, a De-
mokrata Néppartnak néhai alapitéja egy 1947-es felszélaldsdban
arra hivta fel a figyelmet, hogy a parlament térvényalkoté szerepét
nem szabad ,jiires formasdgg4 ziilleszteni”.! A beszédben Baranko-
vics sérelmezte, hogy a minisztertanics (azaz a kormany) monopo-
lizélta a jogalkotast, melyet a demokrécidt fenyegetd silyos veszély-
ként azonositott:

LA diktatiras szdandékok rendszerint mindeniitt rangrejtve jarnak és
e rangrejtve jaré szindékok sokszor a demokratikus formasdgok ko-
z6tt elég tigyesen tudjdk egy ideig elbdjtatni a diktatdras lényeget. [...]
(A fasizmusra épiils) rendszereknek tudniillik egyik altaldnos jellegze-
tességét éppen abban lehet felismerniink, hogy a parlament szuverén
torvényalkotd szerepét puszta formasdgga ziillesztették, és ha a torvény-
hozé testiiletet formdlisan nem is sziintették meg, a torvényalkotds gya-
korlati jogat fokozatosan maradéktalanul a korményra ruhdztattdk, el-
annyira, hogy a kormdny, illetve a kormanyfé diktatérikusan intézhette
az tigyeket, tehat a térvényalkoté hatalom mér nem is a népnél, nem is
a torvényhozdsndl, hanem tényleg és teljesen a torvényhoz6 4ltal egy-
szer kijelslt f6noknél maradt.”

I Barankovics Istvan: A rendeleti kormanyzds veszélyeirsl cimd felszélaldsa.
Orszdggy(lési Naplo, 1947. 1. k. 703-721.1 https://barankovics.hu/az-alapitvany-
rol/nevadonk/beszedek-irasok/barankovics-istvan-a-rendeleti-kormanyzas-vesze-
lyeirol
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A teljes beszéd az n. rendeleti kormanyzas és ennek kovetkezmé-
nyeinek 4dltaldnos lefrdsat adja a népszuverenitds csorbuldsitél a
hasznos vitdk kizarasdig és a hatalmi dgak elvalasztasanak megsziin-
tetéséig. Az ilyen és ehhez hasonl6 kritikdk a kormény jogalkotési
tdlhatalmdval szemben a magyar eszmetorténet vissza-visszatérd to-
poszaivd valtak, ami persze nem akaddlyozta meg a mindenkori kor-
manyokat a legvéltozatosabb politikai rezsimekben, hogy éljenek a
rendeleti korményzas biztositotta lehet&ségekkel (egészen 2020-ig,
1d. e kotet Epilégusat).

Bar els6 rdnésére a népszuverenitdsra épitd és parlamentdris
kormdnyzati rendszert meghonosité 1990-es rendszervaltas dj sza-
balyrendszere korldtozta a rendeleti jogalkotds lehet&ségét, valsja-
ban tovébbra is megmaradt a végrehajté hatalom lehet&sége arra,
hogy — formalisan vagy informalisan, de — korldtozza a térvényhozas
jogalkotdssal kapcsolatos jogait. Erre ugyanis szimos alkotményos
lehet&ség maradt, még akkor is, ha figyelmen kiviil hagyjuk a kii-
lonleges jogrendnek? a legtébb nyugati demokracidban meglévs
klauzul4it.

A jogalkotds normal menetében a kormanytobbség szdimdra ren-
delkezésre 4llt ugyanis — legalabb elméleti lehet&ségként —a de jure
rendeleti kormdnyzds: a torvények mennyiségének és részletessé-
gének minimalizdldsa, mely szabdlyozasi hidnyokat delegalt jogal-
kotassal (tobb és ,magasabb” elvontsagi szintli kormanyrendelettel
stb.) mindig lehet kezelni. A masodik lehet&ség a de facto rendeleti
kormanyzas, mely a gyakorlatban a parlament formalis részvétele
mellett, s igy a parlamentarizmus ldtszatdnak fenntartdsaval tolthe-
tett be hasonlé funkciét.

A de jure rendeleti kormanyzassal, azaz a torvények és a ren-
deletek kozotti szabdlyozasi ,,munkamegosztassal” e kotet IV.2. fe-
jezetében foglalkozunk. Altaldnossdgban megéllapithaté ugyanak-

?Barankovics Istvan felszélaldsa a rendeleti kormdnyzds veszélyeirgl 1947,
oktéber 30-an. Orszaggydlési Naplo, 1947. 1. k. 705. https://library.hungarica-
na.hu/hu/view/OGYK_KN-1947_01/?pg=356&layout=s&query=diktat%C3%-
BAr%C3%A15%20s2%C3 %A 1nd%C3 %A 9kok
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kor, hogy e kotet elemzései arra engednek kovetkeztetni, hogy a de
jure rendeleti kormanyzas kevésbé érvényesiilt (gondoljunk csak a
ymindent torvényekkel akarnak szabdlyozni” tipust kritikdkra, 1d.
II.1. fejezet). Ezzel éppen ellentétes a helyzet — legalabbis bizonyos
id&szakokban — a de facto rendeleti kormanyzds esetében, melynek
egyik eklatdns példdja a rendszervaltds utan a 2010-t8l kezd8d6 par-
lamenti ciklus ,frakcidkormanyzasként” azonositott gyakorlata.

Frakcidkormanyzdsnak nevezziik azt a hatalommegosztdsi gya-
korlatot (minderrSl bévebben 1d. Sebsk 2014),* melynek alkalma-
zdsa sordn a torvényjavaslatok beterjesztsi az elfogadott torvények
tobbsége esetében a kormdnypérti frakcidk egyéni képviselsi (s
nem a kormdny tagjai, a bizottsdgok, a koztarsasdgi elnok vagy mas,
erre torvény, illetve a hdzszabdly 4ltal jogosultnak tekintett személy
vagy intézmény). Bdr a frakcidkormdnyzas jelenségét a jelen fejezet
egyik szerzGje mar értékelte a masodik Orban-kormany id&szakéra
vonatozéan (Sebsk 2012), azonban szisztematikus politikatudoma-
nyi magyarazata mdig varat magara.

E téma kapcsin a jelen, valamint az ezt kovets két fejezetben két
kutatasi kérdést vizsgalunk. Egyfeldl leiré statisztikai eszkozokkel
elemezziik, hogy a rendszervaltas utdn melyik idGszakban érvénye-
siilt a — fenti definici6 szerinti — frakcidkormanyzéds. Masfeldl egyes
iromdnyok elfogaddsdnak folyamatat vizsgdlatdval feltarjuk, hogy
milyen szdndékok vezették — alapesetben a térvényjavaslatok tobb-
ségét egyeztet$ és megszovegezd — minisztériumokat és a kormanyt
a torvényelSkészités folyamatanak kikeriilésére. A harom fejezet-
bdl 4llé gondolatmenet sordn e rovid fejezet elsédleges feladata a
frakcidkormdnyzds konceptualizaldsa és a kovetkezs két fejezetben
elvégzett empirikus vizsgalddas kereteinek kijelolése.

3Bar a hatalommegosztas egy dtfogd fogalom, mely kiterjed a nép és a kép-
viseleti intézmények kozotti hatalmi viszonyokra (v6. népszavazds és képviseleti
kormdnyzas), valamint a hatalmi dgak elvélasztdsdéhoz kapcsoléddan a jogalkal-
mazésra (birésdgok) is, e helyt alapvet&en a végrehajt6 és a térvényhozé hatalom
kozotti erSegyensilyra utalva hasznaljuk.
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FOGALMI ALAPOK

Bér nem feltétleniil a rendeleti kormanyzas osszefiiggésében, de a
2010 uténi id&szakban a frakci6kormanyzas fogalma a politikdval
hivatasszerden foglalkozé csoportok korében mindenképpen be-
vettnek volt tekinthetS.* Egyarant utal r4 igy ellenzéki kozpolitikai
dokumentum,’ politikai elemz&i interjd® és ismeretterjesztS tanul-
many.” Mint emlitettiik a frakcickormdnyzds egy olyan kormdny-
zati stilus, mely formdlisan (pusztdn a torvényjavaslatok benydjtéja
szerint) egyes torvényhozési szereplSket értékel fel a jogalkotdsban
a végrehajté hatalommal szemben. Ugyanakkor (mint aldbb bemu-
tatjuk) a frakciokorményzas magyarorszdgi gyakorlata fényében ne-
hezen éllithatnank, hogy az valamilyen hatalmi atrendez8dés jele
lenne a végrehajté hatalom, kozelebbrsl a miniszterelnok személye
altal meghatarozott kormanyzati f6hatalom rovasara.

Ennyiben a frakcidkormanyzds esetében egy paradox fogalom-
6l beszélhetiink, melynek megértése tovabbi elméleti tisztazst tesz
sziikségessé. A rendeleti kormdnyzds a térvényhozé és végrehajtd

4 A frakcidkorményzds természetesen nem az egyetlen, a rendeleti kormanyzas
fogalmahoz kapcsol6dé jelenség volt a magyar jobboldal centralizlé térténeti ha-
gyoményait nyfltan felvallalé Fidesz-kormanyok részérsl (v6. Turbucz 2007). Igy
példdul az arra irdnyulé torvénymddositas, hogy kiilon parlamenti felhatalmazas
nélkiil lehessen egy elfogadott koltségvetési torvényen médositani, egyértelmien
a rendeleti kormanyz4s felé tett 1épésnek tekinthetd. Itt a rendeleti korményzas.
Népszava, d.n. https://nepszava.hu/1089089_itt-a-rendeleti-kormanyzas; Koltség-
vetési vita: egyre kisebb a képviselSk szerepe. Magyar Narancs, 2017.06.16. htt-
ps://168ora.hu/itthon/koltsegvetesi-vita-egyre-kisebb-a-kepviselok-szerepe-4728

5 ,Szakitani kell tehdt a személyre szabott jogalkotéssal és az eljdrasi garanciakat
mell8z8, egyéni inditvanyokkal valé »frakcidkormédnyzds« gyakorlatdval egyardnt!”
LMP: Antikorrupciés 12 pont — 2.0. (Okopolitikai Kozpolitikai Tanulmanyok 2.)
https://lehetmas.hu/wp-content/uploads/2018/03/371971524-LMP-Antikorrupci-
0s-12-pont-pdf.pdf

6Késziilt Orban a Sandor-palotaba? 168 dra, 2012.04.25. https://168ora.hu/itt-
hon/keszult-orban-a-sandor-palotaba-68455

7Sarkozy Tamds: Magyarorszag kormdnyzdsa 2010-2014. Uj Magyar Kozigaz-
gatds, 2015 junius. http://www.kozszov.org.hu/dokumentumok/UMK_2015/2/01_
Magyarorszag_kormanyzasa_2010-2014.pdf
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hatalom kozotti viszony egy sajétos esete, melyben a végrehajté ha-
talom — és még inkabb az élén 4ll6 politikai vezetd és stratéga — jog-
alkotdssal kapcsolatos dominancidja (executive dominance) val6ja-
ban teljessé valik. Egy els6 megkozelitésben Lijphart (2012: 105)
a tobbségi elvre épiil§ demokracidkkal hatdrozza meg a végrehajté
hatalom dominancidjit (szemben a konszenzusos demokracidk-
kal, ahol kiegyenstlyozottabb a két hatalmi 4g viszonya). Lijphart
ugyanakkor a kormdnyok hivatali idejével (,,tartéssdgdaval”) méri a
végrehajt6 hatalmi dominancidt, ami kozel sem biztosit teljes képet
a hatalmi egyensulyrol.

Ezzel szemben Shugart és Mainwaring (1997: 41) az elnoki rend-
szerekben az elnoki hatalom hdrom forrdsit hatdrozza meg, melyek
koziil kettd kozvetleniil alkalmazhaté a parlamentdris rendszerek
végrehajté hatalmdra is (a harmadik az elnok kozvetlen vélasztd-
son elnyert személyes legitiméciGja — erre visszatériink). Igy egyfe-
161 a miniszterelnokoknek kiterjedt jogkore van a ,,proaktiv” jog-
alkotdsra (rendeletekkel), masfell pedig tAmaszkodhatnak az Sket
tdmogatd torvényhozdsi frakciokra. Ez a megkozelités véleményiink
szerint jobban illeszkedik a hatalmi dgak kozott egyensily dinami-
kus jellegéhez, mint Lijphartnak a kormanyok életciklusdra épits
felfogdsa (Id. még Tsebelis 2009 kritik4jat).

Mindemellett jobban lehet magyardzni e keretben a két hatalmi
ag sok orszdgban végbement hierarchikus (a miniszterelnok/elnok
szamdra kedvezs) ,fazidjat” (Shugart 2006), avagy a prezidencia-
lizdlodas jelenségét (Korosényi 2006). Ahogy a rendszervaltdsko-
ri partrendszerek dtalakultak, majd 4j formdban stabilizdlédtak a
kelet-kozép-eurdpai régié szdmos orszdgdban — kiegészitve olyan
hatésokkal, mint az uniés csatlakozas — a korabbi torvényhozasi do-
minanciat a végrehajté hatalom dominancigja valtotta fel (Kopec-
ky 2004). Ez az altalanos trend a 2000-es, 2010-es évek esetében
is nyilvanvaléan érvényes, még akkor is, ha megillapitjuk, hogy a
2006 utani idSszakban a koalicids vitdk majd a kisebbségi kormany-
zés ettdl az dltalanos képtdl eltéréseket is mutatott (Ilonszki & Jager
2013). A prezidencializal6d6 parlamentdris rendszerekben ugyan-
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akkor végsd soron a harmadik fent emlitett elem, a vezér személyes
legitim4cidja is, ami szintén erdsen érzékelhetd.

E fizi6 a 2010 utdni Orbdn-kormany esetében jelents részben
kimeritette azokat a lehet&ségeket, melyekkel a kormdnyzati ha-
talmi kozpont a rendeleti kormanyzas szélss értéke felé tolhatta a
jogalkotds modjat. A 2010 utdn mdr a partszervezetekkel teljesen
osszeforrt kormdnypérti frakcidszervezetek egységes politikai- és
kommunikdcids stratégia mentén folytattdk munkdjukat, s a ko-
rdbban minden ciklusra jellemz& kormanypértok kozotti (vagy
partokon beliili) vitdk a nyilvdnossdgbdl szinte teljesen eltlintek.
Misfelsl a kétharmados parlamenti tobbséget eredményezs 2010-
es vilasztasi eredmény a Fidesz—KIDNP-t felszabaditotta a kordbban
(bizonyos mindsitett tobbséget igényld térvények és kinevezések
esetében) meglévs ellenzéki egyeztetési kényszer aldl.

Ezen a ponton mdr csak a parlamenti eljdrdsokra, illetve a végre-
hajté hatalomra magdra vonatkozé szabélyok jelentettek korlatot a
tarsadalmi érintetti csoportokkal és a torvényhozassal (ellenzékkel)
val6 egyeztetési eljardsok kapcesan. Itt egyfeldl felhasznaltdk a par-
lamenti jatékszabdlyokat a kormanyzati dominancia tovabbi erdsi-
tésére (1d. pl. a Hézszabdly modositdsaval a médosité javaslatokrol
sz616 tn. részletes vita plendris iilésen valé megtartdsanak megsziin-
tetését — minderrSl b&vebben 1d. a I1.2. fejezetet),® masfelsl kiak-
naztak egy csak a teljes hatalmi fdzi6 mellett sikerrel alkalmazha-
t6 lehetSséget. Ez a lehet&ség az egyéni képviselsi inditvanyokhoz
kapcsolédott.

A parlamentéris rendszerekben megszokott elveknek megfele-
16n a magyar alkotmanyos szabdlyok (kozelebbrdl az Alaptorvény
6. cikk (1), illetve a Hazszabaly 31. § (2)) szerint a koztarsasagi
elnok, a Kormdny, valamint az Orszdggytilés bizottsdgai és képvise-

8Ez — a késsbbi, 2014-es szigoritasok ellenére — megnyilvanult a kivételes és
siirg8s targyalds alkalmazdsdnak gyakoribb4 valdsaban. ,,2013-ban benydjtott és ki
is hirdetett torvények kozott 20 van, amelyeket egy hét vagy anndl rovidebb idd
alatt fogadtak el, koztiik 5 esetben a lehetd legrovidebb id6, két nap alatt.” (Szabo
2014)
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16i jogosultak toérvényjavaslat benyujtasira (a koztarsasdgi elnok, a
kormény és az orszaggy(lési bizottsagok mellett).” Rdjuk ugyanak-
kor nem vonatkozik a jogalkotasrdl sz616 2010. évi CXXX torvény
(Jat.) szamos részletes rendelkezése, amelyek példaul a hatdsvizsga-
lat és a kozigazgatdsi egyeztetés kapcsan érvényesek. Mindemellett
»A jogszabalyok elSkészitésében val6 tarsadalmi részvételrsl” sz6l6
2010. évi CXXXI. torvény (Jet.) hatdlya kifejezetten csak a ,mi-
niszterek 4ltal elSkészitett jogszabdlytervezetek” véleményezésére
terjed ki.

Ahogy azt Varsdnyi (2014) attekintése bemutatja, ,,az orszdggyfi-
1ési képviselsk dltal benyijthaté térvényjavaslatok vonatkozasa-
ban sem a Jat., sem mds szabdly nem rendelkezik arrél, hogy kinek
a feladata a hatdsvizsgdlatot elvégezni”.!® Miasfeldl a ,Jet. hatdlya
csak a miniszterek 4ltal elGkészitett jogszabdlytervezetek tarsadalmi
egyeztetésére terjed ki [1. § (1) bekezdés], mds jogszabaly-elSkészi-
t8k, igy az orszdggylési képviselSk altal elskészitett és elSterjesztett
torvényjavaslatokra nem”.!! Ezen a ponton az olyan, egyéni kép-

9 Ez a szabalyozds 1994 6ta fennall (1d. a Hazszabély korabbi szovegét: 46/1994.
(IX. 30.) OGY hatirozat, 85. §.).

10, Ha az orszaggytilési képvisel§ 4ltal benydjtott térvényjavaslat esetén tgy is
értelmezziik a Jat. 17. § (1) bekezdését, hogy az orszaggytilési képvisels a jogszabdly
elokészitSje, tehdt elvileg neki kell gondoskodnia az elézetes hatdsvizsgalat elvég-
2ésér6l, — a Kormany 4ltal elSterjesztendd torvényjavaslat, illetve korményrende-
let, 6Snkorményzati rendelet elgkészitésével ellentétben — akkor sem rendelkezik
kifejezett szabdly arrél, hogy az elézetes hatasvizsgdlat eredményérdl az Orszdggyd-
1ést — és ezdltal a nyilvdnossdgot — tajékoztatnia kellene.”

1T Miérpedig ezek hatdsukat tekintve a gyakorlatban legaldbb ugyanolyan si-
Iya politikai, tarsadalmi, gazdasagi, pénziigyi stb. viszonyokat érinthetnek, mint a
kormdnyzati jogszabaly-el8készits tevékenység sordn készitett tervezetek. A képvi-
selsk 4ltal benydjtott torvényjavaslatokkal kapcsolatban természetesen felvethe-
t8, hogy ezek az Orszdggy(lés honlapjan kozzétételre keriilnek, a képvisel6k e-mail
cime nyilvénos, tehdt az érintett személyeknek, szerveknek, illetve szervezeteknek
elvileg lehetdségiik van a javaslatok megismerésére és véleményiiknek a dontés-
hozékhoz térténd megkiildésére. Ez a tény részben enyhiti a problémdkat, azonban
az 4ltaldnos egyeztetés keretében a tervezettel egyiitt kozzé kell tenni az elézetes
hatésvizsgalat osszefoglalojat is [Jet. 8. § (3) bekezdés|, tovabbi a toérvény olyan
mechanizmust intézményesit, amely révén torvénytervezet esetén az Orszdggy(-
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viselsk altal benygjtott térvényjavaslatok esetében, melyeket ki-
vételes és/vagy siirgds eljarasban fogad el a parlament, a jogalkotéas
mindségét szavatolo legfontosabb eljarasi elemek (tarsadalmi egyez-
tetés, hatdsvizsgélat, az érdemi plendris és a médosité inditvanyok-
16l 52616 vita lehetSsége) nem érvényesiilnek.

Ezen a ponton mdr nem a kozéleti vitdkban gyakran emlegetett
atmenetrdl van sz6, mely a munkaparlamentbdl a vitaparlament
felé vezet. E szabdlyok kihaszndldsa lehet&vé teszi, hogy a szabdlyo-
zési elképzelés megsziiletésétdl szamitva néhdny nap alatt — extrém
esetben, rovidebb szovegnél akar egy napon beliil — a torvényja-
vaslat eljusson a kihirdetésig és hatdlyba 1éptetésig. A kiilonleges
jogrend idején ez akdr Ossze is egyeztethetd a minGségi jogalkotds
altaldnos kritériumaival. A parlamentdris rendszerekben szokdsos
normdl jogalkotds esetében ugyanakkor egyértelmien anomalia,
hiszen a demokratikus jogalkotds olyan alapelvei kérddjelez6dnek
meg, mint az dtldthatdsdg és a kiszamithatdsig, mikozben a népkép-
viselet elve is csorbul, hiszen a képvisel6knek nincs médjuk érdem-
ben mérlegelni vagy médositani a javaslatokat (s&t, szitk idSkeretes
vitdk esetében még elemi szinten megtargyalni sem). Ugyanakkor
formalis értelemben nem beszélhetiink rendeleti kormanyzasrol,
mert (1) még a rendeletek esetében is érvényesek a Jat. és a Jet. sza-
bélyai, illetve (2) nem a kormany, hanem a parlamenti kormany-
tobbség dont a jogszabdly megalkotdsardl.

Politikatudomdnyi szempontbdl ugyanakkor e formalis keretek
csak a kulisszdit jelentik a prezidencializdlédas és a végrehajté ha-
talmi dominancia teljessé vdldsanak. A parlamenti korméanytdbb-
séget irdnyitd politikai hatalom ezen eljardsok alkalmazdsakor

léshez torténd benyujtast megeldzSen kvazi ,egy ablakos” megolddssal [Jet. 9. § (1)
bekezdés| eljuthat a vélemény az elkészitshoz, feldolgozdsra keriil és valamiféle
visszacsatolds, illetve a nyilvanossdggal torténd megosztas is eld van irdnyozva [11.
§ (1)-(2) bekezdés]. Az 4dltaldnos egyeztetés tehat potencidlisan a megismerhetd
informécidk kore, a vélemények eljuttatdsa, azok feldolgozdsa és nyilvanossiga
szempontjabol is tobbletlehetdséget biztositana, mint a képviseldkkel torténd le-
velezés, ezért az utébbi nem valtja ki teljes mértékben az el6bbi hidnyat.”
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nem tartja sziikségesnek az emlitett min&ségbiztositasi garancidk
érvényesitését: ,joindulatd diktatorként” azt feltételezi, hogy a
dontéshez sziikséges informéaciok birtokdban van, a dontéshez ere-
deti — altaldnos, de példdul nem vélasztasi igérethez kapcsoléddan
a konkrét esethez kapcsolédé — felhatalmazasara épitve nem kell
konszenzust teremtenie politikai vagy tdrsadalmi szereplSkkel, s
a fentiek miatt hatékonysdgcsdkkents lenne mis eljarasi formak
alkalmazdsa. Ezen a ponton a hatalmi dgak elvélasztasanak klasz-
szikus feltevése értelmetlenné vilik, a miniszterelnok az egységes,
organikus allam vezetSjeként (Sebsk, 2017) érvényesiti akaratat
(mely képet az Alkotmanybirésdg jogkoreinek korldtozédsa és ki-
zar6lag a kormanypdrtok altal jeldlt tagok megszavazdsa teszi tel-
jessé).

Ennyiben a de jure feltételekkel szemben de facto értelemben a
kissé félrevezetSen frakcidkormanyzasként meghatdrozott jelenség
mégis elsGsorban a rendeleti kormanyzds egy — mint lattuk: extrém
— formdja, nem pedig a torvényhozas hatalmi poziciéjanak erdsité-
sére iranyul6 torekvés. A fejezet masodik felében igy arra koncent-
ralunk, hogy milyen tényezsk vizsgalatdval lehet (1) meghatarozni
a frakcidkormdnyzds mint rendeleti kormdnyzds érvényesiilését,
valamint (2) hogyan lehet mérni ennek a jogalkotds min&ségére
gyakorolt hat4sat.

A FRAKCIOKORMANYZAS EMPIRIKUS VIZSGALATANAK
LEHETOSEGEI

Miutdn a fentiekben a politikatudomanyi irodalom fényében ér-
telmeztiik a frakciékormanyzas jelenségét, az els¢ empirikus kuta-
tasi kérdésiink arra irdnyul, hogy mikor érvényesiilt ez a jelenség a
rendszervaltds utdni Magyarorszdgon. Az egyéni képviselsi inditvi-
nyok 2010 és 2014 kozotti — a kordbbi ciklusok dtlagdhoz mérten
— kiemelkedd ardnyat mar a jelen kotet el6tt is tobb elemzsi anyag
és tudomdnyos tanulmany is rogzitette (Id. a Policy Agenda 2018-
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as elemzését vagy Gyulai 2015: 145-46 tanulményit).!? A kovet-
kez& két fejezetben egy, az e kutatdsoknil részletesebb adatbazisra
épits empirikus elemzést adunk kozre, mely az MTA Tarsadalom-
tudomdnyi Kutatékézpontban zajlé magyar Comparative Agendas
Project (CAP) adataira, valamint az egyes torvényjavaslatok tér-
gyaldsat mélyebben bemutaté kvalitativ esettanulmanyokra épit.!’

Az adatbdzis az 1990 és 2018 kozotti ciklusok elfogadott torvény-
javaslatai kapcsan kozol szdmos valtozéra kiterjedS informdciot.
A benyujtdk szerinti bontdsban elemeztiik az elfogadott torvény-
javaslatokat ciklusonként, valamint a 2010 és 2014 kozotti ciklus
esetében éves szinten is. A képviselSk esetén kiilon kozoltiik az el-
lenzéki, illetve kozos kormanyparti-ellenzéki javaslatokat is, hiszen
e két csoport sikeres inditvdnyai nyilvanvaléan nem kapcsolédnak
a frakciokormdnyzés fogalmdhoz. Az elsG 1épésben az adatbazisun-
kat megtisztitottuk a teljes dllomény atlagosan 28%-4t kitevd nem-
zetkozi szerzédésektdl, mivel ezek szdma fiiggetlen az ltalunk vizs-
gélt jelenségtsl (mely a kormanytobbség sajat kezdeményezéseire
vonatkozé térvényalkotdsi stratégidjdra irdnyul).

A II1.21. tabl4zat 4ttekintést ad az elfogadott torvények igy meg-
hatdrozott mintdjarél. A négy benyijto tipus koziil a tovdbbiakban
a koztdrsasdgi elnokot nem targyaljuk, ugyanis a mindenkori dllam-
f6k mindossze egy elfogadott javaslatot jegyeztek.'* A rendszervaltas
utani elsé hét ciklus elfogadott térvényeinek szima — a nemzetkozi

12 A Policy Agenda 2018-as elemzése elérhetd: https://policyagenda.hu/elemze-
sek/2018/parlamenti-evkezdet-az-ujabb-ketharmad-birtokaban/.

13 Comparative Agendas Project: Torvények (1790-2018) és torvényereji ren-
deletek (1949-1989). https://docs.google.com/spreadsheets/d/1VyAcNMzjewV-
beZLKt]GleMDlePLgaOgZyu3tFn5UhNQ/edit#gid=0

4Ez Goncz Arpad 1991-ben benyijtott ,A kozkegyelem gyakorldsarsl” cimi
torvényjavaslata volt (1991. évi V. torvény). Mindemellett az 1994 elstt érvé-
nyes Hézszabdly értelmében egy tovabbi torvényt jegyzett Szabad Gyorgy, az Or-
szaggy(ilés elnoke (1990. évi XXVIII. torvény ,,Az 1956 oktéberi forradalom és
szabadsdgharc jelentségének torvénybe iktatdsardl”). Mindezeken kiviil csak a
kormdny, a bizottsdgok és a képviselSk nydjtottak be sikeres térvényjavaslatot. Ide
tartozé technikai megjegyzés még, hogy az 1990-1994-es ciklusban a kormany, ezt
kovetSen a kormany egyes miniszterei nyujtottak be elfogadott térvényjavaslatot.
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szerzGdések kisz(irése utan — 3196 darab. Ezek 73%-4t a kormany
nydjtotta be, 23%-a egyéni képviselg(k) inditvdnya volt, mig a
fennmarad6 4% a bizottsdgok nevéhez fiz6dott. A torvényhozas-
hoz kapcsolédé két benytjté tipus egyiittes ardnya igy 27%-o0s. Az
adatokbdl az is vildgossa vilik, hogy az elfogadott egyéni képvise-
16i inditvdnyok ardnya a teljes térvényidllomanyhoz képest mesz-
sze a 2010-2014-es ciklusban volt a legnagyobb (41%), melyet a
2014-2018-as idGszak kovet 29%-kal. A masodik Orban-kormany
269 elfogadott egyéni inditvanya rdaddsul nagysdgrendileg megfelel
a rendszervaltast kovetd elss négy ciklus dsszesitett szimanak.

I11.21. tabldzat. Attekintés az elfogadott torvényjavaslatokrl

Ciklus Bizottsdg | Képuisels | Kormdny | Osszesen | Panl. EK*

ardny ardny
1990-1994 26 51 311 391 19,7% | 13,0%
1994-1998 10 53 324 388 16,2% | 13,7%
1998-2002 21 41 222 284 21,8% | 14,4%
2002-2006 17 86 332 435 237% | 19,8%
2006-2010 23 90 319 432 26,2% | 20,8%
2010-2014 20 269 412 701 41,2% | 38,4%
2014-2018 17 148 400 565 292% | 26,2%
Osszesen 134 738 2320 3196 213% | 23,1%

Megjegyzés: *Egyéni képvisel6i javaslat. Nemzetkozi szerzédések nélkiil.

Figyelemremélté az az adat is, mely a kormany 412 torvényt szamla-
16 sajat jogalkotdsi teljesitményére vonatkozik ebben az id&szakban.
Ez ugyanis nagysagrendileg megfelel a kordbbi ciklusok — egy kivé-
tellel — 310-320-as tartoményban mozgé szamainak. Ugy is lehetne
tehat érvelni, hogy a kiugréan magas, 242 elfogadott inditvanyra
rugé egyéni képviseldi aktivitds a kétharmados parlamenti manda-
tumardnnyal dolgozé kormanytdbbség rendszerdtalakité tevékeny-
ségéhez fiz8dik (hogy ez az allitds szubsztantiv értelemben is tart-
hatd, arra a kdvetkezd két fejezetben bdségesen hozunk példdkat).
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A frakcidkorményzdssal kapcsolatos tézis masodik feltétele az
volt, hogy az elfogadott egyéni képviselsi inditvanyok a kormany-
parti képviselSktdl érkezzenek. A 111.22. tdbldzat megerdsiti ezt a
feltételt, valamint a feltétel relevancidjat is. Mint lathatd, a rend-
szervéltds utan az elfogadott egyéni képviselsi torvényjavaslatok
jellemz&en a kormény altal jegyzett hasonlé inditvanyok 10-20%-
at tették ki. Ezen beliil ugyanakkor szdmottevd részt képviseltek
az ellenzékkel kozos, vagy kizardlag ellenzéki képviselsk dltal be-
nydjtott javaslatok. Ez a trend az elsé Orban-kormany idején mar
megtort (csak négy ilyen javaslat volt), mig 2010 és 2014 kozott
minimdlisra (3) csokkent.

I111.22. tabldzat. Az egyéni képuiseldk dltal benyuijtott elfogadott

torvényjavaslatok
Egyéni képuiselsi (EK) javaslatok megoszldsa EK kormdny/
Ciklus EK — kormdnypdrti EK - EK - kormdny
kozas ellenzéki
1990-1994 30 6 15 9,6%
1994-1998 39 7 7 12,0%
1998-2002 37 2 2 16,7%
2002-2006 68 10 8 20,5%
2006-2010 48 217 15 15,0%
2010-2014 266 0 3 64,6%
2014-2018 142 5 1 35,5%
Osszesen 599 55 50 27,2%

Misfeldl a frakcidkormdnyzds empirikus vizsgalata sordn fontos a
korménypartisag feltétele, amire ravilagit a 2006 és 2010 kozotti
iddszak 40 folotti ellenzéki részvétellel elfogadott javaslata. Ezek

15 Két viszonylag rovid LMP-s médosité javaslatrél van sz6 — az egyik a csaladi
napkozikre, a masik a szabdlysértésekre vonatkozott, mig a harmadik, jobbikos ja-
vaslat — a nemzet sportoléival kapcsolatos szabalyokat pontositotta.
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1I1.16. dbra. Az elfogadott térvények benyiijtok szerint

egy része valodi kormany—ellenzék egyiittmiikodés,'® mig egy masik
része a koaliciébdl kilépd, de a Bajnai-kormanyt tAmogaté SZDSZ
kozremikodésével sziiletett javaslat.'? Mindezek fényében a frakcio-
korményzas jogalkotasi sdlydnak vizsgalatakor a tisztdn kormany-
parti egyéni képviselsi inditvanyokat érdemes vizsgalni a kormény
altal benydjtott és elfogadott inditvanyok aranydban. Ahogy azt a
I11.22. tablézat utolsé oszlopa jelzi, a masodik Orbdn-kormany idS-
szakdban ez az ardny 65%-ot tett ki, azaz a képviselSi inditvanyok
a kormdny jogalkotdsi stratégidjanak kulcseszkozévé viltak (hogy
mennyire, arra a kovetkezs fejezetek kvalitativ elemzéseiben is ki-
tériink). Masképp kifejezve: a kormanyzati jogalkotasi teljesitmény
40%-a egyéni képviselsi inditvanyként ment 4t a parlamenten. Ez
az ardny a 2014-ben kezd6d§ ciklusban csokkent, de még mindig
érdemben meghaladta a kordbbi ciklusok ardny4t.

161.d. pl. az ,Egyes energetikai targyd torvények médositasardl” sz6l6 T/11303.
sz. torvényjavaslatot, mely Podoldk Gyorgy (MSZP) és Fénagy Janos (Fidesz) kép-
viselk 6n4llé inditvanya volt.

71d. ,A felnSttképzésrsl sz616 2001. évi CL. torvénynek az élethosszig tartd
tanulés feltételeinek biztositdsa érdekében torténd mdédositasardl” szélé T/9868.
sz. javaslatot, melyet Magyar Bélint (SZDSZ) és Giar Nandor (MSZP) nytjtott be.
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Az adatok fényében kiemelten fontos 2010-2014-es ciklus bel-
s§ dinamikdja. A III.16. dbra adatai alapjdn a frakciokorményzas
csticspontja rogton a ciklus elején volt, amikor az egyéni képviselSi
inditvanyok tdlzds nélkiil a kormdnyparti jogalkotas legfontosabb
eszkozének szamitottak. Ezt kdvetSen az egyéni inditvanyok szdma
stabilizalédott, mig ardnya csokkent (mivel a kormany 4ltal benyuj-
tott és elfogadott torvényjavaslatok szama 2015-ig a 2014-es valasz-
tdsi év megszakitottsdga kivételével nétt).

KOVETKEZTETESEK

E rovid elemzésbsl annyi megallapithaté, hogy a rendszervaltast
kovets idészakban valdban csak a 2010-2014-es ciklusra (s kisebb
mértékben a 2014-ben kezd6ds négy évre) volt jellemzd a képvi-
selsi 6nallé inditvanyok rendszerszint( hasznélata a jogalkotdsban.
A jelenség megértéséhez ugyanakkor sziikséges tisztdzni, hogy mi-
lyen inditékai voltak e korményzdsi forma alkalmazdsdnak, majd
fokozatos kivezetésének. Csak igy lehet ugyanis cdfolni, hogy sem a
korményparti frakciok, sem az egyéni orszaggylési képvisel6k nem
autonom (azaz a miniszterelnoki hatalomtdl eltér) stratégia men-
tén jartak el, s a frakcidkormanyzasnak nevezett jelenség valéjaban
arendeleti kormdnyzas egy radik4lis véltozata. E kvalitativ elemzést
végzi el két fontos szempont, az egyéni képviselsi inditvanyok és a
zdrészavazas eldtti modositd javaslatok szempontjdbdl a kovetkezd
két fejezet.

Zarasképpen tekintsiik 4t ismét a kotetben alkalmazott négy mi-
ndségi kritérium-csoport és a frakcidkormanyzas jelenségének vi-
szonyat. A tartalmi-kozpolitikai minségi elemek, legyen sz6 az alkot-
manyossiagrél vagy a kozpolitikai programmodell érvényesiilésérsl,
nyilvanvaléan masképp érvényesiilnek a frakcidkormanyzds, mint
de facto rendeleti korményzds id@szakdban. Sét, azt is mondhat-
juk, hogy eleve az ad csak lehetdséget a frakcidkormanyzasra, ha
a hatalommegosztas éles hatdrvonalai elmosédnak a kétharmados
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parlamenti t&bbség, a miniszterelndk (a kormany, a korméanypartok
és a kormanyparti frakciok feletti) szilard politikai hatalma, vala-
mint az Alkotmanybirésag statuszéanak és személyi allomdnydnak
atalakuldsa nyomén. Mindemellett e kotet tovabbi részében szdmos
adalékkal szolgdlunk ahhoz, hogyan zildlja szét a programmodell ér-
vényesiilését a frakcidkormanyzds gyakorlata.

A formai-jogi-alkotmdnyos, eljdrdsi és stabilitdsi minGségi kritériu-
mok egyiittesen jelzik a frakcidkormanyzds jogalkotdsi min&ségre
gyakorolt negativ hatdsat. A jogszabélyszerkesztési anomalidk, pon-
tatlansdgok az 4j jogszabdlyok jogrendbe illeszthetSségének kor-
latait jelzik, melyek a stabilitasi kritérium vizsgalatakor mar mint
torvényhozdsi selejt jelentkeznek. A IV.1. fejezetben részletesen be-
mutatjuk, hogy egyértelmden kimutathat6é empirikus kapcsolat van
a frakciokormdnyzés idGszaka, valamint a cikluson beliili torvény-
modositasok szdma és kiterjedtsége kozott.

Az olyan éllatorvosi lovak, mint a minden ciklusban szinte fo-
lyamatosan médositott kdzbeszerzési térvény, ezekben a periédu-
sokban mdr nem kivételként, hanem szabdlyként jelennek meg. Ez
egyben vildgosan jelzi a szokdsos eljarasi szabdlyok mell6zésének
negativ mindségi hatdsat is. Talan nem véletlen, hogy 2014-ben
ugyanaz a kormanytdbbség dontott a parlamenti eljarasi szabdlyok

22

szigoritdsa mellett, mely az el6z8 ciklusban ezek lazasdgat kihasznal-

va viéltoztatta kétes mind&ségii termékeket elsillitd torvénygyarra
az Orszaggy(ilést.



