AN

Szente Zoltan*

Az orszaggyltilési képviselok jogallasa, frakciok vs. szabad
mandatum

Bevezetés

A képvisel6i jogallassal kapcsolatban manapsag a kozbeszédben csupan néhany
kérdéskor szokott rendszeresen szerepelni, amelyek els6sorban problémakként
szoktak megjelenni. Ezek kozé tartozik a szabad mandatum, a mentelmi jog, valamint
a képvisel6i vagyonbevallas. Talan egyfajta tipikus magyar gondolkodasmodot tiikroz
az a megkozelités, hogy ha valamilyen intézménnyel probléma adodik, akkor az elsé
reakcid, hogy meg kell sziintetni magat az intézményt, vagy legalabbis alaposan at kell
alakitani. Igy a képvisel6i jogallassal kapcsolatban gyakran felmeriil példaul, hogy a
szabad mandatumot el kellene torolni, s a képvisel6k legyenek visszahivhaték. Mar a
szakirodalomban is megjelentek ilyen nézetek, nem beszélve a politikai sajtorol.
Hasonl6 a helyzet a mentelmi joggal is. Sokan gondoljak azt, hogy ezzel a védettséggel
egyes képvisel6k annyira visszaélnek, hogy legjobb lenne a képvisel6k mentelmi jogat
inkabb eltorolni. De aki rendszeresen koveti a napi politikai hireket és vitakat, az azt a
kovetkeztetést vonhatta le az elmult id6szakban, hogy a vagyonbevallasnak, mint
olyannak semmi értelme sincs, hiszen semmire sem hasznalhat6, vagyis akar ezt is
meg lehetne sziintetni.

ElGszor is arrdl szeretném meggy6zni onoket, hogy ezeknek a vitdknak egy része
alvita, amit nem szabad nagyon komolyan venni, és kiilonosen nem szabad elfogadni
az ilyen tipusu javaslatokat. Egy régi latin mondas szerint, ha az elvek hibasak,
elvétjiik a célt.t Ezt a parlamenti jogra én agy forditanam le, hogy sohasem szabad
szem elG] téveszteni a parlamenti intézmények eredeti céljat és funkciojat, és mindig
ezekhez kell igazitani a szabalyozast és a gyakorlatot, maskiilonben elvész azok
értelme.

Nézziik meg ezeket a kérdéseket kicsit konkrétabban!

* Az MTA doktora, egyetemi tanar, Nemzeti Kozszolgilati Egyetem, Alkotmanyjogi Intézet;
tudomanyos tanacsadd, MTA TK Jogtudomanyi Intézet.
t Mali principii, malus finis.



A szabad mandatum problémaja

El6szor is, a szabad mandatum elvével kapcsolatban elmondhatjuk, hogy az olyan
garancia, amelynek az a funkcidja, hogy biztositsa a képvisel6knek a valasztoiktol,
vagy barmilyen specialis érdekkozosségtdl valo intézményes és jogi fiiggetlenségét. A
szabad mandatum intézménye valdjaban a népképviseleti elvet jeleniti meg, illetve
annak a legfontosabb garanciija. Azon az alkotmanyjogi fikcion alapul, hogy minden
egyes képvisel6 a nép egészét képviseli.

A szabad mandatummal szembeni kritikdk arrdl szélnak, hogy nagyon erds a
parlamenti korrupcio, a képvisel6k vakon kovetik partjaikat, s illizid, hogy a népet
vagy a kozérdeket képviselnék. Igy hat legyenek csak visszahivhatok, ha valasztoik
ugy itélik meg, hogy nem 6ket képviselik, hanem csupan sajat partjuk érdekeit tartjak
szem el6tt.

En azonban azt gondolom, hogy a szabad mandatum elvének megsziintetése, vagy —
masként — a parlamenti képvisel6k visszahivhat6saganak megvalositasa alkotmanyos
allamokban nem lehetséges. Nézziik, miért nem.

Az els6 dolog, amit a szabad mandatum elvének védelmében szeretnék elmondani, az
az, hogy szabad mandatum nélkiil nincs demokratikus parlamenti miikodés. Ez
ugyszolvan elkeriilhetetlen vagy sziikségszerli velejar6ja a modern parlamenteknek.
Sziikséges példaul a parlamentek legitimacidjahoz. Gondoljanak bele, a parlament
hozza a legfontosabb kozosségi dontéseket — torvények forméjaban, amelyek
mindenkire kotelez6k. Ezt az teszi elfogadhat6va, s igy lehet6vé, hogy a parlamentet
szabadon véalasztjdk meg, és a parlamenti dontések szabad akarat-elhatarozas
eredményeként sziiletnek. Ha ugyanis a torvényeket a népképviseleti szerv nem
szabadon, sajat akaratabol alkotja, hanem példaul egy meghatarozott valasztoi
csoport nyomasara, akkor nincs okunk elfogadni azokat kotelezé normakként.

Masrészt a szabad mandatum jeleniti meg az allampolgari jogegyenléséget. Vajon mi
lehet az alternativdja az allampolgari jogegyenlGségnek, az altalanos és egyenld
valasztojognak? A rendi képviselet, amelynek alapjan a parlamenti képvisel6k csak
egyes tarsadalmi osztalyok érdekeit képviselnék? Vagy a korporativizmus, amely
szerint a parlamenti tagok meghatarozott foglalkozasi agak, hivatasrendek, vagy
egyes koztestiiletek érdekeinek érvényesitésére torekednének? Ezek a képviseleti
elvek Osszeegyeztethetetlenek a polgari jogegyenl6séggel. Elvileg megoldhat6 lenne,
hogy a népképviseleti elv megtartasa mellett is visszahivhatok legyenek a képviseldk,
mint régen, a rendszervaltas el6tt, amikor az egyéni valasztokeriiletekben a valasztok
kezdeményezhették ezt, s szavazassal levalthattak azt az orszaggytilési képviselGt,
akinek a munkajaval nem voltak elégedettek. Am ez a megoldas is stlyos problémakat
vet fel. Ha ugyanis a képvisel6k a nép egészét képviselik, ahogy azt az Alaptorvény is
rogziti, akkor ésszertitlen, hogy egy meghatarozott valaszt6i csoport — mint példaul
egy valasztokeriilet kozossége — visszahivassal megsziintethesse megbizatasukat. A
valasztasi rendszer azon megoldasa ugyanis, hogy egyéni valasztokeriiletben
valasztanak meg 106 képvisel6t, egyszerti valasztasi technika, amely 6nmagaban nem
valtoztatja meg a parlamenti képviselet jellegét. M{ikodhetne példaul tiszta orszagos
partlistas valasztadsi rendszer is. A parlament tagjai ugyanis nem az adott
valasztokeriilet képvisel6i (még ha nagyon sok képvisel6 igy gondolja is), hanem
elvileg és jogilag is az egész népet képviselik. Ezért nem lenne logikus, ha egy sziik
valasztoi kozosség (még ha tobb ezer szavazobol 4ll is) megszakithatna a képvisel6i



jogviszonyukat. Ez sulyos gyakorlati problémakat is okozna.2 Gondoljanak bele: a mai
allapotokhoz képest is populistabb lenne a parlamenti dontéshozatal (bar nem
tudom, mennyire konnyti ebbe belegondolni), ha a képvisel6k arra torekednének,
hogy jol szervezett valasztoi csoportok igényei szerint gyakoroljak a mandatumukat.

Ezért azt gondolom, hogy a szabad mandatum elvének megkérddGjelezése — éppugy,
mint a mentelmi jog esetében — val6jaban a parlament diszfunkcionéalis m{ikodésének
jele. Amikor tehat a parlamenti jog ilyen alapvetd intézményei megkérddjelez6dnek,
akkor mindig érdemes arra gyanakodni, hogy a parlament rosszul miikédik, és ez
generalja az ilyesféle Gtleteket.

Kétségtelen, hogy sok probléma van a szabad mandatummal és altalaban is a
képviseldi szerepfelfogassal. Am még ha rosszul is miikodik egy intézmény, akkor sem
jo valasz az, hogy feltétleniil sziintessiik meg. A logikus valasz inkabb az lenne, hogy a
hiba okait kell megsziintetni. Ha példaul valamelyikiink beteg a csaladban, nem 6ljiik
meg, hanem inkabb megprobaljuk meggydgyitani. Ilyen egyszerli logika szerint
miikodik a parlamenti jog is.

Ha a kérdést mindezek utan ugy tessziik fel, hogy vajon ma Magyarorszagon szabad-e
a mandatum, akkor az a valaszom erre, hogy igen, még ha sokszor nem is igy latszik.
A probléma szerintem alapvetéen nem a parlamenti jog szabalyozasaban van, hanem
a magyar partrendszerben, illetve a magyarorszagi politikai kultaraban.
Magyarorszagon alapvet6en centralizalt partok miikodnek, és nagyon gyakran a
frakciok tagjai nemcsak politikailag, hanem egzisztencialisan is rendkiviil erésen
fliggnek az orszagos partvezetést6l. Ebbol kovetkez6en sokszor a szabad mandatum
kontdrjai sem latszodnak. S valéban Ggy tiinik, hogy ilyen koriilmények kozott a
partvezetések a sajat frakcigjukban szinte barmit keresztiil tudnak vinni.

Hadd emlitsek két jellemz6 példat a szabad mandatum hazai allapotarél! Gondolom,
mindenki emlékszik Gyurcsany Ferenc volt miniszterelnok 6szodi beszédére, amit az
MSZP-frakcio6 kihelyezett iilésén mondott el 2006-ban. A beszéd utan egyetlen olyan
képvisel6 sem akadt az akkor még népes szocialista képvisel6esoportbol, aki ott
helyben felallt volna és lemondasra szolitotta volna fel a miniszterelnokot, vagy aki a
hallottak miatt elhagyta volna a frakciot, jollehet épp akkor tajékoztattak 6ket arrol,
hogy honapok o6ta — a valasztasi siker érdekében - becsaptdk a teljes
képvisel6esoportot, s tobbek kozott egy olyan adétorvény-csomagot fogadtattak el
veliik, amelyr6l a beterjeszt6 egy pillanatig sem gondolta, hogy végre is akarna
hajtani. A masik példam az un. Paks II-ligy, azaz a paksi atomerémi élettartamanak
meghosszabbitasara vonatkozé nemzetkozi megallapodasok parlamenti jévahagyasa
néhany honappal ezel6tt, amely a kormanyzat allitdsa szerint a magyar torténelem
legnagyobb 0sszegli tranzakcidja volt. A parlamenti eljaras soran tobb kormanyparti
képvisel6 ugy nyilatkozott, hogy a javaslatcsomagot ugy szavazta meg, hogy
semmilyen informacioval sem rendelkezett a tényleges szerzédéses feltételekrol,
amelyek alapjan Magyarorszag egy ilyen stratégiai jelent6ségli iigyben évtizedekre
elkotelezte magat.

Mindkét példa azt mutatja, hogy milyen nagy mértékben centralizalt a magyar
partrendszer és a parlament mennyire nem jelent ellensulyt a végrehajté hatalommal
vagy akar a partokkal szemben.

2 A szabad mandatum igazolasat részletesen lasd Szente Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba.
Atlantisz, Budapest, 2010. 167-176.



Minderre gyakran az a valasz, hogy a modern parlamentéaris rendszerek méashol, igy
példaul Nyugat-Europaban is igy miikodnek. Valoban, nagyon sok orszagban erds a
frakciofegyelem, vagyis a képvisel6csoportok jellemzGen hiien kovetik a part-, illetve a
frakciovezetés altal meghatarozott politikai irdnyvonalat. A probléma véleményem
szerint ennek mértékében, illetleg mechanizmusiban van. Olyan mérvi
frakci6fegyelemre, mint amilyen Magyarorszagon miikodik, Nyugat-Eurépaban sehol
sincs példa. Kétségtelen, hogy frakciofegyelem nélkiill a modern parlamentek
miikodésképtelenek. Jol példazza ezt a harmadik és a negyedik francia koztarsasag,
1875-t6l 1940-ig, illetve 1946 és 1958 kozott, vagy akar az olasz els6 koztarsasag
1946-t0l 1990-ig tartd torténete, ahol a diffiz partrendszer, valamint a
frakciofegyelem hianya gyenge parlamentarizmushoz és instabil korményzati
rendszerhez vezetett. Csakhogy a masik véglet a jelenlegi magyar, illetve egy-két
masik posztkommunista orszag parlamentaris kormanyzasa, amelyeket a parlamenti
képvisel6csoportok folotti teljes kozponti kontroll, a vak partfegyelem és — nem kis
részben ezekboOl kovetkez6en — a parlament alarendelt szerepe és a parlamenti
korrupci6 jellemez.

A fejlett nyugat-eur6pai parlamenti rendszerekre azonban nem jellemzé e két
széls6séges gyakorlat. Talan elég csak a mai brit vagy német belpolitikai helyzetre
utalni, ahol a politikai értelemben talan legerésebb helyzetdi miniszterelnokok vezetik
a kormanyt. A brit miniszterelnok, David Cameron példaul talan a legfontosabb
politikai kérdésben — az orszag eurdpai uniés tagsaga iigyében — szemben all sajat
frakciojanak tobb mint felével, mig a német szovetségi kancellar, Angela Merkel
parlamenti tAmogatottsaga sem tlinik biztosnak a szévetségi kormany menekiilt- és
bevandorlasi politikdja miatt.

Véleményem szerint a Magyarorszagra is jellemz6 parlamentaris kormanyforma
akkor miikodik normalisan, ha a mindenkori kormanynak olyan parlamenti tobbsége
van, amely folott képes politikai iranyitast gyakorolni. Csakhogy a kiegyensilyozott
politikai viszonyokhoz az is hozzatartozik, hogy még az ilyen kormany is koteles
igazolni politikajat a sajat frakcigja el6tt is. A korményzati politika ilyen (belsd)
legitimacidja pedig nem nyugodhat a frakciétagoknak a kormanyt6l vald
egzisztencidlis fliggésén, hiszen ez utdbbi esetben a kormény tamogatidsa nem a
tényleges teljesitményétél — azaz a korményzati politika helyességétol — fog fliggni,
hanem a politikai taborhoz tartozék egyéni érdekeinek érvényesitésén — végsd soron
politikai korrupcion — fog mulni.

Ehhez kapcsoloddéan jegyzem meg, hogy a magyar parlament egyik legnagyobb
gyengesége, hogy igazabodl szinte semmilyen szakpolitikai kapacitasa sincs. Nyilvan
nem lenne realis a német Bundestag vagy az amerikai Kongresszus kutatasi, illetve
szakmai adottsagait vagy teljesitményét szamon kérni a magyar Orszaggytilést6l, am
az, hogy a (szak-)politikaalkotas intézményi hattere egyaltalan nem biztositott, s ezért
a képvisel6k vagy akar a képvisel6csoportok ha akarnak, sem tudnak szakmailag
megitélni a kormany el6terjesztéseit, nyugat-europai mércével mérve meglepé és az
egyik fontos oka annak, hogy ma Europaban bizonyosan a magyar Orszaggytilés az
egyik leggyengébb parlamenti intézmény.



Az egyenlé mandatum elve

A szabad mandatum mellett a képviselGi jogallas masik fundamentuma a képvisel6k
egyenl6 mandatumanak elve. Ahhoz, hogy ezt megértsiik, fontos tudnunk, hogy a
képvisel6i jogok nem emberi jogok — amit pedig wjabb gyakorlatiban sajnos a
strasbourgi emberi jogi birosag megkérddjelezett.3 Csakhogy a képvisel6ket egyes
jogositvanyaik nem azért illetik meg, mert embernek sziilettek, s6t azok még csak
nem is allampolgari jogok. Hanem kizarélag azon az alapon, hogy O&ket az
Orszaggytilés tagjaiva valasztottak. A képvisel6i jogok (a kotelezettségek mellett)
jelentik a parlamenti megbizatas tartalmat, vagyis a képvisel6i megbizatasbol
erednek, s jogilag is az alkotmanyon és a vonatkozo6 torvényeken alapulnak, de nem
emberi jogok. Még ha szamos képvisel6i jogositvany hasonlit is bizonyos emberi
jogokhoz, méas a jogalapjuk. A képvisel6k szdlasszabadsaga példaul nem a
véleménynyilvanitas alkotméanyos jogabdl, hanem a képvisel6i megbizatasbol, mint
specialis jogviszonybol szarmazik. Gondoljunk bele, senkinek nem jutna eszébe
példaul azt gondolni, hogy egy biro, aki egy perben a targyalast vezeti, ennek soran a
véleménynyilvanitasi szabadsagaval él. O a birdsagi targyalason a birdi tisztségébsl
eredéen és annak kotott szabdlyai szerint vesz részt. Vajon mit gondolnank arrél a
kereskedelmi tigynokrdl, aki azt tanacsolna a vevéknek, hogy ne vasaroljanak a cég
arujabol, majd, ha ezért kérdére vonnak, azzal védekezne, hogy &6 csupan a
véleménynyilvanitis szabadsagaval élt?

A képvisel6k egyenl6 mandatuma sem az egyenlé emberi méltosag alapjogabdl ered,
hanem mas alkotméanyos alapja, s méas tartalma van: azt jelenti, hogy a képvisel6i
megbizatasbol eredd jogok minden képvisel6t egyenlé modon illetnek meg.
Alighanem azonnal 0Osszeomlana a torvényhozas miikodése, ha az alapjogi
jogkorlatozas standardjait akarnak érvényesiteni a parlamenti jogban. A
jogegyenldség, illetve az egyenl6 emberi méltdésaghoz valé jog tartalma ugyanis az,
hogy az alapvet6 jogok mindenkit egyenl6en illetnek meg barmely onkényes
megkiilonboztetés nélkiil, igy kiilonosen a politikai véleményre tekintet nélkil. A
parlamenti jogban viszont a hazszabalyok éppen politikai nézeteik, illetve
parthovatartozasuk alapjan tesznek kiilonbséget a képvisel6k kozott, s preferaljak a
tobbséget a kisebbséggel szemben a parlamenti dontéshozatal érdekében. Kis
talzassal azt is mondhatnank, hogy a parlamenti jognak éppen az az egyik f6
funkcioja, hogy biztositsa a tobbségi akarat érvényesiilését a kisebbséggel szemben,
amit nem kis mértékben olyan kedvezmények, elényok révén ér el, amelyeket a
politikai tobbséget szerzett képvisel6knek, illet6leg azok csoportjainak biztosit.

Képvisel6i mentelmi jog és vagyonbevallasi kotelezettség

A parlamenti jog, illetve a képvisel6i jogallas kovetkezd intézménye, amellyel
foglalkozni szeretnék, a mentelmi jog. A mentelmi jog valodi funkcioja a parlament
fliggetlenségének védelme. Nem igazi egyéni képviselGi jog, még ha a képvisel6k
személyének védelmén keresztiil is érvényesiil. Azzal ugyanis, hogy az egyes

3 Sz¢él and Others v. Hungary, Judgment of 16 September 2014, No. 44357/13; Karacsony and
Others v. Hungary, Judgment of 16 September 2014, No. 42461/13. Lasd errdl részletesen: Szente
Zoltan: Emberi jogok-e a parlamenti képviselGi jogok? A képvisel6i szolasszabadsag alkotmanyjogi
jellegérésl. Allam- és Jogtudomdny, 2015/2.



képviseloket védi az illetéktelen hatésagi zaklatasoktol, lényegét tekintve a parlament
szabad akaratnyilvanitasat ovja az illetéktelen kiilsé befolyasoktol.

A mentelmi jognak két alakzata van. Az els6 a felel6tlenség vagy immunitas. Ez azt
jelenti, hogy egy orszaggytilési képvisel6t soha, azaz mandatumanak lejarta utan sem
lehet felel6sségre vonni azért, amit képvisel6i mingségében mondott a parlamentben,
vagy azért, ahogyan szavazott. Ennek jelent6ségét konnyl belatni. Ha egy
képviselonek attol kell félnie, hogy kés6bb felelosségre vonhatjak és megbiintethetik
azért, amit képvisel6i mandatumanak gyakorlasakor tett vagy annak soran képviselt,
akkor nem biztosithato, hogy szabad akaratabdl vesz részt a parlament munkajaban.

A mentelmi jog mésik alakzata, amit inkabb kifogasolni szoktak, a sérthetetlenség
vagy inviolabilitds. Ez mar nem nyujt abszolit védelmet a képvisel6k elleni
biintetéeljarasokkal szemben, hanem egy tn. feltételes eljarasjogi tipusu védelem,
ami azt jelenti, hogy a parlament minden esetben megvizsgalja, hogy a tagjaival
szemben inditani kivant eljaras megalapozott-e, vagyis nincsenek-e jelei annak, hogy
politikai, illetve parlamenti tevékenysége miatt akarjak zaklatni az érintett képvisel6t.

Azok szamara, akik a képvisel6i mandatum sérthetetlenségét el akarjak torolni, az
lenne a valaszom, hogy mindaddig, amig csak elvileg elképzelheté ilyesfajta hatosagi
zaklatas, mindaddig, amig akar csak elméletileg nem zarhato6 ki az, hogy politikailag
elfogult az ligyészség vagy a rendoérség, addig nemhogy ennek az intézménynek a
megdrzésére, hanem a megerdsitésére lenne sziikség. Ha nagyon gondolkodnék, akar
magyar példat is tudnék hozni, de hadd utaljak inkabb arra, hogy Oroszorszagban a
hat6sagok hatalmas oligarchakat is tonkre tudnak tenni politikai okok miatt.

Nalunk a sérthetetlenséggel szembeni kritikdk oka az, hogy vissza is lehet élni a
mentelmi joggal. Egy id6ben példaul a parlamenti képvisel6k a kozuti ellenérzés
soran nem voltak hajlandok megfijni az alkoholszondat. Ez viszont teljesen
jogellenes volt, és semmi koze nem volt a parlamenti mentelmi joghoz. Ezt mindenki
nagyon konnyen belathatja. Ezzel kapcsolatban hadd utaljak az amerikai Legfels6bb
Bir6sag egy itéletére, amelyben kimondta, hogy ,Nyilvanvald, hogy a megvesztegetés
nem része a torvényhozoi eljarasnak vagy funkciéonak; ez nem térvényhozasi aktus.
Ez, minden ésszerli értelmezés mellett, nem a torvényhozo szerepével egyiitt jaro,
vagy annak részeként végrehajtott cselekedet.”4 Az iigy tanulsaga, hogy jogsértés
nélkiil is megfeleléen lehet gyakorolni a képvisel6i jogokat. A képvisel6i megbizatas
ellatasdhoz példaul nincs feltétleniil sziikség részeg gépjarmii-vezetésre. De az is
el6fordult az Orszaggytlés gyakorlataban, hogy a parlament — meggy6zé indokok
nélkiil — koztorvényesnek latszo esetekben sem fliggesztette fel a képvisel6k mentelmi
jogat.

Osszességében azonban, hogy ha a biralat az, hogy a mentelmi jog 4ltal biztositott
védelemmel vissza is lehet élni, vagy azt személyes privilégiumként is fel lehet
hasznalni, akkor szamomra a logikus valasz az, hogy ha vannak ilyen visszassagok
vagy visszaélések, akkor inkabb ezeket kell megsziintetni, nem pedig a parlamenti
fliggetlenség védelmének legitim céljara szolgal6 mentelmi jogot.

A vagyonbevallas intézménye a gazdasagi osszeférhetetlenséghez hasonlit leginkabb
(bar nem része annak). Ennek is a parlamenti dontéshozatal, altalanossagban a
parlament onallosaganak, fiiggetlenségének biztositasa a célja. Ezzel az eszkozzel azt

4 United States v. Brewster, 408 U.S. 501 (1972).



probaljak meg biztositani, hogy a képvisel6k ne sajat hasznukra, ne egyéni vagy
meghatarozott maganérdekek érdekében gyakoroljak a képvisel6i megbizatasukat,
hanem a koz érdekében, barmit jelentsen is ez. A vagyonbevallds konkrétan arra
szolgal, hogy id6r6l iddre ellendrizzék, a parlament tagjainak esetleges
vagyongyarapodasa vajon nincs-e 0sszefiiggésben képvisel6i megbizatasukkal, mert
ha igen, az azt jelezné, hogy megbizatasukat sajat hasznukra (vagy maés
maganérdekek szolgalatara) gyakoroljak. Igaz az a biralat, hogy ez a mechanizmus
rosszul miikodik? Igen, valéban nagyon rosszul miikodik, teljesen hatéstalan, s agy
tlinik, egyes képvisel6k szinte tiintet6leg, ginyosan jatsszak ki a szabélyait. De erre a
kritikara a logikus valasz megint csak az, hogy ebben az esetben tugy kellene
atalakitani a szabalyozast, hogy eszébe se juthasson egyes képvisel6knek ezen
ginyol6dni és olyanokat beirni a vagyonbevallasukba, hogy még egy par cipdjiik is
van otthon, stb., stb.

Azokat a jogokat és intézményeket, amelyekr6l eddig beszéltem, vagyis a szabad
mandatum és az egyenl6 mandatum elvét (illetve az ezekbdl kovetkez6 jogokat), a
mentelmi jogot, valamint még egy-két mas jogositvanyt, mint példaul a képvisel6k
anyagi fliggetlenségének biztositasat egyiittesen a parlamenti jogban képvisel6i
statusjogoknak hivjak. Ez a képviselGi jogok egyik nagy csoportja. Ezek funkcidja az,
hogy lehet6vé tegyék a képvisel6k szamara alkotmanyos feladataik ellatasat.

Mindezek a képviselet szamara — gy fogalmaznék — sziikséges, de nem elégséges
feltételek. A parlamenti jog sava-borsat a képviselGi jogok masik nagy csoportja adja,
ezt hivjak a képvisel6k részvételi jogainak, amelyek tehat biztositjak a képvisel6k
hatékony részvételét a parlament miikodésében. Ide tartozik az iilésen val6 részvétel
joga, a felszolalas joga, a parlamenti dontések (példaul torvények)
kezdeményezésének lehetGsége, a barmely tisztségre valé megvalaszthatosag, a
szavazashoz valo jog, és igy tovabb.

A képviseldk részvételi jogainak problémai a magyar parlamenti jogban

Engedjék meg, hogy roviden ezekr6l a jogokrol is beszéljek, de az eddigiekhez képest
kicsit mas logika szerint, azaz mas oldalrél, nevezetesen a mai magyar parlamenti jog
néhany szembetlind problémajan vagy hiadnyossagan Kkeresztil prébaljam
megyvilagitani e jogok fontossagat. A példaim arra fognak vonatkozni, hogy hogyan
lehet — sajnos — korlatozni a képvisel6k részvételi jogait.

A részletes vita hianya

A 2014-es hazszabaly-moddositas szerint a részletes vitdkat az erre kijelolt allando
bizottsagban kell lefolytatni, vagyis az Orszaggytlés elveszitette azt a jogat, hogy
plenaris iilésén részleteikben is megvitathassa a torvényjavaslatokat. Ennek az
intézkedésnek az volt a hivatalos indoka, hogy a részletes vitak szinvonala alacsony
volt. Vajon igaz volt-e ez az allitas, vagy nem? Nos, igaz volt, valoban elég alacsony
volt a parlamenti részletes vitdk szinvonala. Csakhogy az altalanos vitak szinvonala
még alacsonyabb volt, aminek az lehetett az oka, hogy ott csak a torvényjavaslatok
elveirdl, sziikségességér6l volt szd, s ezek altalaban kevéssé szakszerli, inkabb
politikai jellegii vitak voltak. Az emlitett logika alapjan tehat az altalanos vitat is meg



kellett volna sziintetni. Mostanaban tovabba az Orszaggytilés torvényalkot6 szerepe a
gyakorlatban, illetve altalaban is, a tényleges politikai hatalomgyakorlast illetGen
rendkiviil csekély. Ha tehat a részletes vitak alacsony szinvonaldra vonatkozo érvelés
logikajat elfogadjuk, akkor tulajdonképpen az Orszaggytilés egészét is meg lehetne
sziintetni.

Az emlitett érvelés tehat biztosan nem allja meg a helyét. A részletes vita
megsziintetése olyan megrendité erejii csapas volt a parlamentarizmusra, amibdl
nagyon sokaig nem fog tudni felkelni a magyar Orszaggytilés.

A kozjogi szakirodalomban koézmegegyezés van abban, hogy két f§ alkotmanyos
funkci6ja van minden modern parlamentnek. Az egyik a torvényhozas, a masik pedig
a koziigyek nyilvinos megvitatidsa. Marpedig nem jelenti az orszagos jelentGségi
koziigyek nyilvanos megvitatasat, ha azokrol a népképviselet csak egy parlamenti
bizottsagaban lehet részletesen beszélni. A parlament alkotméanyos funkciéit nem
bizottsagain keresztiil gyakorolja, hanem dontéshozo szerve, azaz a plenaris iilés altal.
Magyarorszagon még a masodik vilaghabort idején is tartottak részletes vitat az
Orszaggytilés plenaris iilésein. Azt is érdemes megemliteni, hogy nincs olyan modern
nyugati demokracia, ahol a parlament plénumanak, tehat a f6 dontéshozo6 szervnek
ne lenne joga a részletes vitahoz.

De hadd tegyek ezzel kapcsolatban egy tovabbi megjegyzést. A parlamenttorténet-iras
egyik klasszikus kérdése, hogy hogyan lehet elvalasztani normativ ismérvek alapjan a
kozépkori gytiléseket az els6 parlamentektdl, tehat a korai rendi gytilésektSl. A
kozépkorban sok ezer kiilonféle gytilést tartottak, amelyek szervezete, miikodése,
Osszetétele, funkcidja rendkiviil valtozatos volt. Altaldban egy olasz
kozépkortorténész, Antonio Marongiu hiressé valt, a kozépkori parlamentekrél szo6l6
konyvében meghatarozott ismérveket szoktak elfogadni, amelyek alapjan a ,,valodi”
parlamenteket meg lehet kiilonboztetni az egyéb gytilésekt6l.5 Ezen ismérvek egyike
az volt, hogy az igazi parlamenteknek tgynevezett deliberativ funkciéjuk van, ami
pedig lényegében azt jelenti, hogy joguk van a torvényjavaslatok részletes
megvitatasahoz.

A kozépkori gytilések egy részére persze még az volt jellemz6, hogy példaul a
megjelent nemesek lohaton iilve, szabad ég alatt meghallgattak a kiraly javaslatait, a
gylilés végén pedig eliivoltotték magukat, hogy ,egyetértiink!”, majd hazatigettek. De
a valédi parlamentek egyik fontos normativ ismérve mégis csak a részletes vita
lehet6sége volt, s mar a XIII. szazadi gytilések megitélésénél is ezt az ismérvet
alkalmazzak.

A blokkszavazas

Van egy masik olyan Gjabb intézmény a magyar parlamenti jogban, amely szintén
rendkiviil problémas a képvisel6i részvételi jogokat illetéen. Ezt a szaknyelvben
blokkszavazasnak nevezik. Ennek az intézménynek az a lényege, hogy a
torvényalkotasi eljaras soran oOsszevonjak a modositd javaslatokat, amelyekbdl
készitenek egy egységes javaslatot, és az Orszaggylilés csak err6l donthet egyetlen
szavazassal. Vagyis a plenaris iilésen nem szavaznak kiillon minden — a bizottsagi
szakaszon sikerrel taljutott — modositdé javaslatrol, hanem csak egy egységes

5 Antonio Marongiu: Medieval Parliaments. A Comparative Study. Eyre & Spottiswoode,
London, 1968.



torvényjavaslatrol. Ezt a modszert azzal az indokkal vezették be, hogy a parlamenti
szavazasi proceddra gyakran nagyon hosszi, bonyolult, attekinthetetlen volt. Ez is
megfelelt a val6sagnak.

Ami a blokkszavazast illeti, tobb oka is van annak, hogy a modern parlamentekben —
egy-két kivételt6l eltekintve — nem szoktak alkalmazni ezt az eljarast. Az egyik
legfontosabb ellenérv ezzel a modszerrel szemben az, hogy rendkiviil
antidemokratikus. Azért antidemokratikus, mert nem tiikrozi a torvényhozok valodi
akaratat. Kimutathat6 ugyanis, hogy ha csak egyetlen szavazassal torténik a
torvények elfogadasa, mar egy viszonylag rovid torvényjavaslat esetében is
el6fordulhat, hogy a parlament olyan javaslatot — az egyes konkrét rendelkezések egy
olyan kombinacio6jat — fogad el, amit kiilon-kiilon egyetlen egy képvisel6 sem fogadna
el. Az ilyen torvény végleges szovege olyan rendelkezéseket is tartalmaz, amelyeket
kiilon-kiilon a tobbség sem tamogatna — tulajdonképpen épp ezért van sziikség az
elfogadtatasahoz blokkszavazasra. Annak, hogy az ilyen torvényjavaslatot a
képvisel6k tobbsége mégis megszavazza, 1ényegében egyediil a szavazas technikaja az
oka: az ilyen Osszevont szavazasok esetén a képvisel6k ugynevezett stratégiai
dontéseket hoznak, és stratégiai szavazatot adnak le. A parlament tagjai nem azért
szavaznak a javaslat mellett, mert azzal, vagy annak nagy részével egyetértenek,
hanem azért, hogy elkeriiljék egy még rosszabb verzi6o elfogadasat, vagy az egész
javaslat bukéasat. A blokkszavazas igy végletesen leegyszerlisiti a dontéshozatali
folyamatot, s ennélfogva alkalmatlan arra, hogy lehet6séget biztositson a torvényhozo
testiilet szdmara, hogy az altala (a mindenkori tobbség altal) legjobbnak gondolt
dontést hozza meg. Ez a modszer aranytalan és indokolatlan befolyast biztosit
azoknak, akik a torvényjavaslatok egészét kezelik, azaz a korméanynak vagy a tobbségi
frakcionak, vagy a torvényhozasi folyamatban e tekintetben meghatarozé szerepet
jatszo6 elOterjesztének vagy a megfelelo bizottsagnak. Ezért ezt a mdédszert a modern
parlamentekben rendszerint el szoktak keriilni.

Ezt az intézményt a francia ,vote bloqué”’mintéjara vezették be, ami 1958 6ta része a
francia alkotménynak. Csakhogy ott is rendkiviil ritkdn alkalmazzak, s altalaban
belpolitikai vihar szarmazik bel6le, mert antidemokratikusnak tartjak, s mindig olyan
torvények elfogadasat zsaroljak ki vele a parlamenti tobbségtdl, amelyek elfogadasa
normalis esetben kétséges lenne.

A kivételes eljaras

Biztosan sokan tudjak, hogy a magyar parlamenti jogban vannak kivételes, slirg6sségi
eljarasok. Hasonlo eljarasok tobb mas orszagban is ismertek, a kiilonleges parlamenti
eljarasok hazai szabalyozasa és gyakorlata mégis valédi hungarikum. Epp nemrég volt
két példa is ezek alkalmazasara, amikor az Orszaggytilés masfél nap alatt fogadott el
egy-egy torvényt. En azt gondolom errdl, hogy az a dontés, amelynek az elfogadasa a
beterjesztéstfl a zaroszavazasig masfél napig tart, fogalmilag nem torvény. Lehet,
hogy az Alaptorvény szerint az, vagy a hazszabalyoknak formalisan megfelel, de ez a
lényegen nem valtoztat — e megfelelés csupan a torvény fogalmat és presztizsét
rombolja le. A torvény eredetileg ugyanis azokr6ol a legfontosabb orszagos
koziigyekrol hozott dontéseket jelenti, amelyeket az Orszaggytilés, illetve a parlamenti
tobbség alapos megfontolas utan elfogad.

Nos, nézziik az emlitett két példat. Az egyik volt a Magyar Nemzeti Bankrol szo6lo
torvény modositasa. Mar a modositas alapjaul szolgalo elképzelés is oriasi politikai
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vitdkat keltett, igy példaul a bank vezetGinek fizetésemelésére vonatkoz6 javaslat.
Sulyos alkotmanyos aggalyok is felmeriiltek a torvényjavaslattal szemben, még a
kormany irant elfogult koztarsasagi elnok is sziikségét érezte, hogy azt
alkotmanyossagi feliilvizsgalatra megkiildje az Alkotmanybirésagnak. A masik az an.
lakéaslottd torvény volt, amely szintén rendkiviili gyorsasaggal atment a parlamenten.
Ez utobbi egy 37 oldalas elGterjesztés volt, 50 paragrafusbol allt és 50 milliard
forintra becsiilték a koltségvetési vonzatat. Azt gondolom, és amellett szeretnék
érvelni, hogy mind a két torvény esetében, azok tartalmat és hatasat tekintve az lett
volna a legkevesebb, hogy az Orszaggytilés alaposan megvitassa ezeket, megvizsgalva
indokoltsdgukat, megalapozottsagukat és lehetséges kovetkezményeiket. A masfél
napos eljarasi id6 minderre nyilvinval6éan nem volt elegendd, s inkabb csak az volt az
lizenete, hogy az orszaggytilési képviseloknek nincsen semmiféle beleszolasa az
orszagos politikai dontésekbe. Az ilyen eljarasok szama ugyan iilésszakonként
korlatozva van, am ez nem valtoztat azon, hogy ilyesfajta parlamenti
»,dontéshozatalnak" egyaltalan nem szabadna el6fordulnia.

A salatatorvények

A magyar parlamenti jog masik terhe, amit évek oOta cipel, és amely egyre jobban
elterjedt, az az Gn. salatatorvények elfogadasanak gyakorlata. Az a lényege, hogy egy
torvényben szamos, a torvény targyatdl eltéré rendelkezést helyeznek el, olyan
szabalyokat modositva vagy egészitve ki, amelyekhez az eredeti javaslat targyanak
semmi koze. Azt hihetnénk, hogy itt csupan a torvényhozasi eljaras egyszertsitésérol
van szo6, hiszen igy kevesebb torvényt kell az Orszaggytilésnek targyalnia. Am
egyaltalan nem errél van sz6. A részletes vitatdl eltiltott, amutgy is szavazogépként
miikodd, valodi szakpolitikai vitdkat nem folytaté Orszaggytilés esetében hiteltelen a
torvényhozasi folyamat tovabbi egyszertisitésére valo hivatkozas. Raadasul gyakran
rejtenek el kevéssé lényeges javaslatokban fontos és vitatott rendelkezéseket,
torvénymodositasokat, aminek nyilvanvaléan az a célja, hogy a szabalyozas
modositasaval kapcsolatos politikai vitdkat, tiltakozasokat elkeriiljék, vagy csak
magat a vitat és az alapos el6készitést akarjak megsporolni. 2012-ben példaul
elfogadtadk az egyes torvényeknek a kozponti Kkoltségvetésrol szolo torvény
megalapozasaval oOsszefliggé, valamint egyéb céld modositasarol szolé torvényt,
amely Osszesen 46 torvényt modositott. Ezt a torvényjavaslatot, amely tehat 46
kiilonféle torvényhozasi targy korabbi szabalyozasat valtoztatta meg, egy pénteki
napon terjesztették az Orszaggylilés elé, amely azt a kovetkez6 hét keddjén meg is
szavazta. Nyilvanvalé, hogy a parlament nem lehetett képes egy ilyen
torvényjavaslatot megfelel6en megvizsgalni és megvitatni. Az ilyen eljaras alighanem
még a magyar Alaptorvénynek sem felel meg, egyfel6l sérti a jogbiztonsagot, masfel6l
pedig a targyalasi elvet, azaz a parlament jogat — és kotelességét —, hogy alapos
megfontolas ala vegye és megtargyalja az elé terjesztett torvényjavaslatokat.

A frakciészabalyozas

Rendkiviil problematikus a magyar frakcioszabalyozas is, amely — szdmomra -
nyilvanval6an alkotmanysért6. Az a szabalyozas ugyanis, amely szerint csak azok a
partok alapithatnak frakci6t, amelyek indultak a legutobbi valasztason, vagy amelyik
fél évre megtiltja egy frakciot elhagydé képvisel6 szaméra, hogy maésik
képvisel6ecsoporthoz csatlakozzon, nemcsak a politikai partok kozott tesz
kiilonbséget, hanem megsérti a parlamenti mandatum két alapelvét is.
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Az egyik a szabad mandatum elve, amelybdl kovetkezGen elvileg egy képvisel6 ahhoz
a partfrakcidhoz csatlakozhatna, amelyikhez csak akar, korlatozas nélkiil. A masik az
egyenl6 mandatum elve, hiszen a jelenlegi szabalyozas kiilonbséget tesz a parlamenti
képvisel6k kozott, jollehet a frakcidalapitasi, beleértve a frakcidhoz valo csatlakozas
jogéanak is egyenl6nek kellene lennie, s elvileg nem tehet6 kiilonbség olyan alapon,
hogy az egyes képvisel6k milyen mdédon jutottak mandatumhoz. Rdadasul ma mar az
embargds szabalynak sincs értelme. A rendszervaltds hajnalan talan még aranyos
korlatozéasa volt a frakcioalakitasi jognak, annak érdekében, hogy megakadalyozzak a
még csak kialakuloban 1év6 magyarorszagi partrendszer szétzilalodasat. Ma mar
azonban ez a korlatozas kizarélag a mar intézményesiilt partok érdekeit szolgalja, s
inkabb gatja a partrendszer rugalmassaganak.

A nemzetkozi példakra vald hivatkozas hiabavalosaga

Nem akarom folytatni a példakat. Azt gondolom, ha az ilyen intézmények tartésan és
nagy szamban alkalmazasban maradnak, ha meggyokeresednek, akkor aldassak a
parlamentarizmust, a parlament tekintélyét, kozjogi és politikai szerepét.

Mindezzel kapcsolatban felvethet6 két fontos ellenérv. Az egyik gy szolhatna, hogy
csupa olyan parlamenti intézményt vagy eljarast biraltam, amelyek mas
parlamentekben is megtaldlhatok. Ez ugyan nem minden esetben igaz, de valoban a
legtobb emlitett parlamenti intézmény mashol is megtalalhat6. Az arra valo
hivatkozas azonban, hogy a kritizalt megoldasokra mashol is van példa, a nemzetkozi
szakirodalomban ma mar tgyszélvan nem legitim érv.

Ha jol tudom, kifejezetten magyar ligyek kapcsan, mint a médiaszabalyozas, kezdték
el a szakirodalomban Frankenstein-szabalyozasnak hivni azt a fajta megoldast,
amelynek ugyan minden porcikija valahonnan 6ssze van rakva, de egészében mégis
nagyon kedvezétlen eredményt kapunk. Hidba van példa mashol is egy szabalyozasi
megoldasra, mindig figyelembe kell venni annak kontextusat, illetve ellendrizni kell a
példat. Van példaul egy olyan nyugat-eurdpai orszag, amelynek parlamenti jogaban
ugyancsak nem szerepel a részletes vita intézménye; a belga szovetségi parlamentben
csak altalanos vita van. Csakhogy ott az é&ltalanos vita alatt tobbek kozott a
torvényjavaslat szakaszr6l szakaszra val6 megvitatasat is értik, vagyis a
tulajdonképpeni részletes vitat is lefolytatjak. Ovatossagra intenék ezért mindenkit,
aki azzal akarna érvelni, hogy minden, a magyar parlamenti jogban kifogasolt
modszerre van példa mas demokratikus orszag esetében is, mert soha nem lehet a
kontextusabol kiragadni egy parlamenti jogi intézményt.

A masik lehetséges ellenérv mindazzal kapcsolatban, amit kritikaként el6adtam, az
lehetne, hogy illazid, naivitds mindazt javasolni, amire utaltam. Igy példaul azt
mondani, hogy a képvisel6k legyenek fiiggetlenebbek a centralizalt partvezetésektdl.
Vagy hogy a mentelmi jog alkalmazasakor ne érvényesitsenek politikai
megfontolasokat. Ezek nem életszeri javaslatok, mondhatjak, hiszen ezekben az
tigyekben mindig lesznek politikai motivumok, s ez természetes.

Ez erés ellenérv. Igaznak is tlinik, hiszen minden jel arra mutat, hogy ez a politikai
realitas.

Mégis, megint csak azt javasolnam, hogy legyiink nagyon ovatosak az ilyesfajta
érveléssel. Mert ha valéban ugy gondoljuk, hogy ez a helyzet, s tényleg azt kell
mondanunk, hogy magyar koriilmények kozott nem miikodhetnek ezek a parlamenti
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jogi intézmények - vagyis a szabad mandatum, a mentelmi jog, az
osszeférhetetlenség vagy a vagyonbevallas — gy, ahogy miikodniiik kellene — vagy
ahogy azokban a régi demokracidkban miikodnek, amelyektdl atvettiik ezeket —, akkor
ebbdl az a kovetkeztetés szarmazna, hogy Magyarorszag nem elég érett a nyugati
tipusd parlamentarizmusra, vagy annak intézményei itt mashogy viselkednek, mint a
régi, fejlett demokracidkban. Nagyon szeretném, ha nem kellene erre a
kovetkeztetésre jutnunk.

Lehetséges fejlodési iranyok?

Ami a magyar parlamenti jog jov6beli fejlédésével kapcsolatban itt felmeriilt
kérdéseket® illeti, én magam nem vagyok ttl optimista.

Nagyon fontos lenne a gazdasagi Osszeférhetetlenségi szabalyok, illetve gyakorlat
atalakitasa. Ez azonban igen bonyolult kérdés, alapos megfontolast igényelne, ami
bizonyosan nem erdssége a magyar Orszaggylilésnek, s6t altaldban a magyar
jogalkotasnak. Raadasul a fejlesztési iranyok sem valaszthatok el a politikai és
intézményi kontextustol. Valoszinlileg nem valna hatékonyabba a gazdasagi
osszeférhetetlenségi  szabalyozas att6l, ha a képviselok csaladtagjainak
vagyonbevallasat is  nyilvdnossdgra  hozndk. A  kozeli  hozzatartozok
vagyongyarapodasanak vizsgalata — ugyanuagy, ahogy a képvisel6ké — csak akkor
jelentene valamit, ha tényleges, elfogulatlan Osszeférhetetlenségi vizsgalat részévé
lennének tehetGk, amelynek viszont a nyomai sem latszanak Magyarorszagon.

Masrészt a magyar parlamenti jog elmult id6északbeli kedvezétlen valtozasainak és
negativ tendenciainak éppen az volt az egyik f6 oka, hogy egy-egy valds vagy vélt
problémara azonnali, atgondolatlan, reflexszerti valaszokat adtak. Nagyon rossz
otletnek tartandm példaul, ha a képvisel6k egyébként kivanatos fiiggetlenségét gy
akarndk megoldani, hogy hivatali Osszeférhetetlenséget hoznanak létre az
orszaggytilési képviselGi és a miniszteri tisztségek kozott. Bar erre vannak eurdpai
példak, igy Hollandidban vagy Franciaorszagban, ez a megoldas mas politikai kultira
és kozjogi hagyomanyok keretei kozott miikodik. A parlamentéaris kormanyforma
logik4ja azonban arra épiil, hogy a kormany politikai értelemben iranyitja a sajat
frakcigjat, s amig erre képes, addig hivatalban marad. Ezt sokkal konnyebben
megteheti, ha tagjai ott iilnek a parlamentben.

Egy ellenkez6 iranyd valtozast, a képvisel6k erdsebb parthoz kotését — példaul a
képviselgjeloltek és partjaik kozti szerzédések kikényszerithet6ségét — sem
tamogatnam. Ennek egyrészt semmilyen objektiv indoka nincsen, hiszen ma — mint
emlitettem — épp a képvisel6k teljes politikai kiszolgaltatottsdga a problémak egyik
oka. Masrészt az ellentétes lenne a szabad mandatum elvével, amelynek alapjan
egyetlen képvisel6 sem vallalhat érvényesen ilyesfajta elkotelezettséget.

A jelenlegi, szétzilalt és antidemokratikus magyar parlamenti jog mai allapotanak
nagyrészt az az oka, hogy szadmos intézményét, koztiik a képvisel6i jogallast hatalmi
igényekhez igazitottdk. Marpedig valtoztatasokra nem aktualis politikai igények
kielégitése érdekében van sziikség, hanem azért, mert az aktudlis politikai igények
kielégitése érdekében végrehajtott valtoztatasok vezettek az Orszaggylilés mostani
nyomorusagos helyzetéhez.

6 Az el6adas utan a kozonség soraibdl feltett kérdésekrdl van szo.
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Az utbdbbi idében, amikor értékelni szoktam az ijabb magyar kozjogfejlodést, gyakran
az az élményem, hogy negativ vagy pesszimista kicsengésiivé valik az el6adas.
Id6nként azt is javasoljak, hogy valami pozitivumot is mondanom kellene, amely
minden kritika ellenére némi optimizmusra is alapot adhat. A magyar parlamenti jog
utobbi id6ben tapasztalhat6 fejlédése kapcsan igazabol nem jutott sok minden
eszembe. Inkabb azzal zarnam az el6adést, hogy a problémak megoldasanak elsé
feltétele az, hogy felismerjiik 6ket és beszéljiink roluk.

Ko0szonom szépen a figyelmiiket!



