SCHMIDT PETER

A magyar parlamentarizmus ma

A magyar kozéletben, a kdzjogban és a politikatudomanyban igen ellentétesen
értelmezik azokat az alkotmanyos intézményeket és szabélyokat, amelyek az
orszdg korményzati rendszerét alkotjak. Beszflnek gyenge koztdrsasagi el-
nolesl, til ers kormanyrol, a kormany jarszalagjan 1évg parlamenti tobbség
diktatirajar6l és még szdmtalan, a kormanyzati rendszer hritikjét jelentd
jellemvonasrol,

Torténetileg tekintve a parlamentarizmus lényege a parlamentnek politikai
felelGsséggel tartozd kormany. Ennek a felelGsségnek til kell mutatnia a jogi
felel&sségen, de nem érheti el a mindenre kiterjedd felelgsséget, mert ez mar
a hatalommegosztast szdmolna fel. Abban az orszigban, ahol a kormény a
jogin til politikai felelGsséggel tartozik a parlamentnek, a kormanyzati rendszer
megitélésem szerint megfelel a parlamentanizinus kovetelményeinek.

A parlamentarizmusnak tehdt nem az a lényegi kritériuma, hogy ez a fe-
lelésség val6sagosan is létezzen, és nem is az, hogy a parlament tilsilya
érvényesiiljon. A parlamentarizmus jogi forma, szervezeti feltétel, az a keret,
amelyben az allami és korményzati mozgésok, politikai harcok végbemennek.
Az ismert két nagy kormanyzati rendszer, az allamf6i és a parlamentaris
rendszer kozott a killonbség nem aképviselet vagy az 4llamfG tényleges thlsilya,
hanem az a jogi forma, amelyben ezek viszonya szabilyozott. A képviselet
szociologiai értelemben vett tdlsilya elnoki rendszerben is létrejohet, és a
képviselet silytalansaga a parlamentarizmus jogi feltételei kozott is tény lehet.
Hogy torténeti példaval éljek, a két vilaghdbora kozotti magyar parlamentéris
rendszerben aligha volt meg a parlament tillsiilya, viszont alig 4llithat6, hogy
az elnoki rendszerif Amerikai Egyesiilt Allamok Kongresszusasiilytalan lenne.

A parlamentarizmusnak ez a jogi konstrukcidja Anglidban alakult ki a
kirdlyi és a parlamenti hatalom iitkozésének keretében. A parlament hatal-
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manak megalapozasara torekvs politikai erék szdmara jarhatatlan volt a vég-
rehajté hatalmat gyakorld kirdly akar korlatozott felelGsségének kimondasa
is. A képviseletnek felelSs kirdly ugyanis mar nem monarcha. Az angol par-
lament ezért a kirdly altal kinevezett korményt tette feleléssé, egyottal ki-
mondva, hogy a kirdly a végrehajt6i hatalmat csak kormanyan keresztiil, mi-
niszteri ellenjegyzés mellett gyakorolhatja.

Ez a jogi konstrukci6 mintegy évszdzadon 4t kizarélag angol megoldés
volt és a kontinentélis Eurdpaban a mlt szizad mésodik feléig csak kivételként
jelent meg. A szazadfordul6t6l kezdve viszont egyre dltaldnosabb. Az ok, amiért
ezt a jogi konstrukciét atveszik, mas, mint Anglidban. A parlamentnek poli-
tikailag is felelds korméany a kontinensen a modemn pértok kialakulaséval, az
egyre kiterjedtebb valaszt6joggal, a partkiilonbségekre épitett korméanyok meg-
jelenésével esik egybe.

A parlamentéris kormanyzati rendszer azonban 1j feltételek kozé keril a
véalasztott elnokot intézményesitG eurdpai koztarsasdgokban. Monarchidkban
a végrehajté hatalmat gyakorld orokletes kirdly mellett a felelés korméany
vilhat a végrehajt6 hatalom tényleges birtokosava egészen addig, amig a hirdly
hatalma teljesen formadlissa valik, illetve csak larizisek esetén aktivizalodik,
mint péld4ul Anglidban. A parlament 4ltal vélasztott koztdrsasig elnok sze-
mélyének kivalasztdsa maga is politikai kompromisszumok terméke, akivel
szemben igényként hangstlyozhat6 ugyan a partpolitikai semlegesség, de ez
nem véltoztat azon, hogy a valasztott allamelnokot a politika ,,csindlja”, és
az elnok maga is politikus.

A polgari tarsadalmak kormaényzati rendszerében az dllamfg akér kirdly,
akér elnok, a végrehajt6 hatalom része vagy feje, s ezt a hatalmdt — az
elnoki rendszerrel ellentétben — csak a képviseletnek felelds kormanyon
keresztiil gyakorolhatja. Ellenkez3 esetben nincs parlamentarizmus, hiszen ha
az 4llamf6 a parlamentnek vagy egyaltaldban nem, vagy csak a torvények
megtartasdért felelGs, akkor a kormany megkeriilésével gyakorolt hatalma
korlatlanna valik.

A parlamentnek felelSs kormédnyt — mint a parlamentanizmus lényegét
— Magyarorszigon az 1848. évi IIL torvény teremtette meg. Ezzel hazink
kétségteleniil megel6zte a kontinent4lis Eurdpét. Az ok azonban nem a modern
partok megjelenésével fiigg dssze, hanem a nemzeti fiiggetlenséggel. A feudalis
tarsadalmi és 4llami berendezkedést, a rendi képviseletet meghaladé Magyar-
orsz4g az Eur6pdban még jellemz§ alkotmanyos monarchia helyett az angol
parlamentaniznust mint kormanyrendszert vette at. Ezzel ugyanis a magyar
orszaggyiilésnek — és nem kizar6lag Bécsnek — felel§s kormanyt tudott
teremteni.

Torténetileg, tradiciondlisan ezért logikus volt, hogy Magyarorszigon
1945—1946 forduldjan a monarchikus dllamforma megsziintetésével a koz-
tarsasdgot is a parlamentarizmusnak megfelelS intézményekkel épitették fel.
Az 1946. évi L. torvény 13. § (1) bekezdése kimondja: ,,A végrehajté hatalmat
a koztérsasagi elnok a nemzetgyiilésnek felel8s minisztérivm 4ltal gyakorolja.”
Hasonl6an a parlamentéris korményzati rendszer mellett dontottek 1989-
ben is.
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A torténetileg kialakult parlamentéris kormanyzati rendszerek &ltalanos
torvényszerfiségeihez hasonlitva a mai magyar megoldasokat, a kovetkez3 el-
térS vonasokat taldljuk:

1. Sajatos vonasai vannak az orszAggy(ilés és a korindny viszony4nak.

2. Sajatos vonasokat talalunk a koztarsasag elnok és a korméany viszonyaban.

3. Néhény eltérés van az orszaggyilés és a koztarsasagi elndk viszo-
nyéban is.

Hangstilyozni szeretném, hogy az eltéréseket nem azért emelem ki, mintha
azok tilosak lennének, mintha csak a tiszta parlamentarizmus eszményét fo-
gadnam el. Eltérések szinte minden orszdgban vannak. De tisztdban kell len-
niink azzal, hogy a torténetileg kialakult £ torvényszeriiségektdl valo eltérések
kovetkezményekkel jamak a politikai mozgésokra nézve, més jatékszabélyokat
tesznek szitkségessé. A szabélyok sajitos jellege azutén visszahat a politikai
mozgAsok tartalméra. Ha egy dllam életében kiegyensilyozatlan, nem kivanatos
politikai mozgasok jonnek léire, ennek a szabalyok is okai lehemek.

L

Vegyiik sorra a jelzett sajétosségokat, el6szor az orszaggy(ilés és a kormany
viszonyaban.

a) A hatélyos alkotmany szerint a miniszterelnokot a kiztarsasigi elnok
javaslatara az orszaggy(lés valasztja. Nem ismerek olyan parlamentaris rend-
szerfi orszagot, ahol a miniszterelnok a parlamenttSl kapnd megbizisat. Az
NSZK-ban — bér gyakran erre hivatkoznak — a parlament foglalkozik ugyan
a kancelldr személyével, de a kinevezési jog itt is — lehet, hogy esak formailag
— a koztarsasagi elnoké.

b) A parlamentaris orszdgok tobbségében a kormény tagjait a kijelolt, de
még ki nem nevezett kormanyelnok javaslatira az 4llamf8 nevezi ki, miként
nélunk is. De nélunk a minisztereket az orszaggy(ilés dltal mar megvélasztott
miniszterelnok terjeszti elG, aki parlamenti tdmogatottségéaval a hata mogott
a kormény alakitdsa sordn meghatirozd sdlyt képvisel Ezen semmit sem
véltoztat az alkotménynak az a szabélya, hogy a kormany megalakuldsa csak
a miniszterek kinevezésétdl szimithato.

¢) Alkotményunk kimondja, hogy a kormény programjét az orszéggy(lés
fogadja el Mé4s parlamentéris orszigokban a kormény bemutatkozik a par-
lamentnek, programot ad, €s ha ezt a parlament tobbsége nem tdmogatja,
tigy a kormany lemond, de programja nem vélik a parlament vagy a parlamenti
tobbség programjava.

d) Az alkotmany 39. paragrafusa kimondja, hogy a kormany m{ikodéséért
az orsziggy@ésnek felelGs. A ,,mkodéséért” kifejezés itt tobbet jelent a po-
litikai felelGsségnél, amit az is mutat, hogy az alkotmény — a parlamentéris
rendszerekben 4ltalanos szokéstdl eltéréen — lmondja a kormény, s6t az
egyes miniszterek beszimolasi kotelezettségét is. Ez pedig a hatalommegosztas
helyett a teljes jogi alarendeltség felé mutat.
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Mindezek a szabélyok a hatalommegosztds elvén nyugvd parlamentariz-
mussal szemben a kormény jogilag szinte korlatlan aldrendeltségét mutatjék.
Magyarézatként csak az 1949. évi XX. torvény wradicidjét tudom felhozni: ez
jogilag a teljes aldrendeltségen nyugodott, mert a hatalom egysége elvén alapult.
Ennek az elvnek azonban az egypartrendszerfi strukttirdban, ahol a parla-
mentben egyetlen politikai pért jelenhetett meg, nem volt jelentdsége.

A politikai kiilonbségek legalitsa és az ennek megfelels tobbpértrendszert
politikai berendezkedés, valamint az ezt visszatikrzg tobbparti képviselet
esetén azonban ez mar ellentmond4s, amelyet csak a hatalommegosztés rend-
szerével lehet ellenstlyozni.

Még tovabb noveli ezt az ellentmondast az Gn. konstruktiv bizalmatlansig
intézménye, amelyet ugyancsak az NSZK-bol vettiink 4t. A kormdany tehat
egész mifkddéséért szinte korlatlanul felelds az orsziggy@lésnek, és még az
egyes miniszterek is kotelesek beszamolni. Ugyanakkor a konstruktiv bizal-
matlansdg — amely a felelésségrevonast csak az ) minisderelnok megva-
lasztéséval engedi meg (39. paragrafus) — sznte lehetetlenné tesz a fele-
18sségre vonast. Elvileg tehdt teljes felelOsség — a felelSsségre vonds gyakoriatilag
teljes kizéréséval. Ez az az ellentmondés, amivel a mai parlament nem tud
mit kezdeni, s amiért a képviselék — kiilonosen az ellenzéki képviselsk —
figy érzik, hogy elvileg mindent megtehetnek, egészen a kormény irdnyitasaig,
de tényleges felel@sségre vonds hidny4dban mindez alkotményjogilag mégis le-
hetetlen.

A kormény alakitisanak és felelGsségének ez a szisztéméja a miniszterel-
nokot helyezi a végrehait6i hatalom kozéppontjaba. O az, aki a minisztereket
ténylegesen kinevezi és tulajdonképpen a koztarsasagi elnok ellenjegyzésével
barmikor le is vélthatja. Azaz a kormany 4talakitdsa a miniszterelnok igye,
amelyet jogilag sem az orsziggyiilés, és ténylegesen az Allamf§ sem korlatoz.
Az orsziggydlés korményt csak a miniszterelnokon keresztiil buktathat meg,
és csak az 1ij miniszterelndok megvalasztasaval.

Az ellentmond4s felold4sanak két ttja lehetséges. Az egyik a hatalom jogi,
szervezeti egységének visszaillitisa egészen addig, hogy a korményt az or-
szaggytflés vilasztja és hivhatja vissza. A masik az, hogy a korlétozott fele-
18sségnek megfeleléen megszfinik a kormany teljes felelGssége €s beszamolasi
kotelezettsége. Nem hiszem, hogy a partpolitikai képviseleten nyugvé parlament
esetében az elst Gt jarhat6 lenne.

A konstrukev bizalmatlansigi szavazdsnak — amely ma Eurépaban el-
terjedében van (l4sd Spanyolorszig, Portugilia) — 4ltaldnos, az egész eu-
répai parlamentarizmus jov6jére kihaté kovetkezménye az, hogy kozeledik
egyméshoz az 4llamf6i €s a parlamentéris berendezkedés. De amig az elnoki
rendszerben a végrehajt6 hatalom teljessége a koztarsasigi elnoké, a minisz-
terek testillete csak javaslattevd szerv, és a torvényhozas az elnoktsl el van
vélasztva (1asd példaul az Egyesiilt Allamok Kongress2usét), addig a konstruktiv
bizalmatlansag intézménye az llamf6 helyett a miniszterelnok kezében kon-
centrélja a végrehajt6 hatalmat oly médon, hogy ~~ a torvényalkotés eurdpai
tradicibinak megfeleléen — a torvényhozss, ha jogilag nem is, ténylegesen
jorészt a kormany kezében marad. Eurépaban — eltéréen péld4ul az Egyesiilt
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Allamokt6l — nem is alakultak ki a torvényelSkészités kormanyon kiviili
eszkozel

m

Uj megoldés keletkezik a koztdrsasig elnok és a kormany viszonyéban is.
Az eur6pai parlamentarizmus a végrehajt6 hatalmat megosztja az 4llamf6 és
a kormény kozott. Az 4llamfonek elsGsorban ott ad miniszteri ellenjegyzés
nélkiili dontési lehetséget, ahol a végrehajt6 hatalom kozvetleniil a parla-
menttel érintkezik és modja nyflik a parlament hatalménak korlatozaséra (vé-
t6jog, feloszlatasi és elnapolési jog). Ezért az 1946. évi 1. torvény — mint
lattuk — Magyarorszdgon is azt mondta ki, hogy a koztérsasigi elnok kor-
mény4n keresztiil végrehajté hataimat gyakoroL

A hatélyos alkotmany megkeriili az 4llamf6 dontési lehet8ségeinek ming-
sitését. Tgy azutsn egyes elméleti 4llasfoglalasok szerint a koztArsaségi elnoki
hatalom valamiféle 6j hatalmi 4gat képvisel, amelynek csak kiegyensiilyozd,
semleges szerepe van, olyasféle, mint az angol vagy a spamyol kiralyé.

Csakhogy Magyarorszdgon nem ordkletes uratkodé van, hanem a pértok
altal uralt parlament 5 évenként vélaszt koztarsaségr elnokot. Legutébb az
orszaggylilés tgy valasztott koztarsasagi elndkot, hogy ezt a funkaiét a kor-
maénykoalicié dtengedte a legerSsebb ellenzéki partnak, a Szabad Demokraték
Szovetségének. E mogott ugyan politikai kompromisszum volt — az ellenzék
hozzajarult a 2/3-0s tobbséghez kotott torvények szdménak —csokkentésé-
hez —, de ez magén a konstrukcién semmit sem véltoztat. Ilyen feltételek
kozoit érthetd a korményz6 er8knek az a torekvése, hogy a végrehajté hatalom
teljességét a kormanynak vindikilja, és a kormény elSterjesztési jogara, valamint
az ellenjegyzésre hivatkozva formélissé tegye az 4llamf6i hatalmat. Annyiban
érthets ez a torekvés, hogy aligha képzelhetd el hosszabb ideig olyan helyzet,
amelyben nemcsak a torvényhozé, de a végrehajté hatalom is megosztott a
korményerdk €s az ellenzék kozott. Ez a nem kivanatos helyzet azonban nem
ad alapot elméletileg arra, hogy tagadjuk az &llamf§ hatalméanak végrehajt6
jellegét.

A hatalommegosztas elvének az az egyik 1ényegi jellemzdje, hogy minden
hatalmi 4gnak megvannak az eszkozei més hatalmi dgak korlatozasara. Aki
a parlament feloszlatési jogat, elnapolési jogit, a térvények feletti vétéjogot
vagy a bir6i itéletekkel szembeni kegyelmezési jogot gyakorolhatja, az a vég-
rehajt6 hatalomnak a torvényhoz6 hatalommal vagy a bir6i hatalommal szem-
beni jogositvanyait gyakorolja. Nevezheti ez is valaki ,,hatalommegosztdsnak”,
©6n4ll6 hatalmi 48nak, de ez legfeljebb a végrehajt6 hatalmon belidli megosztas,
amelynek persze ett8]l még lehet jelentSs alkotinanyos siilya.

Tévesnek tartom ezért azokat az &llaspontokat, amelyek a jelenlegi — a
miniszterelnok és az dllamfs kozodtt kétségteleniil 1étez8 ~~ politikai ellent-
mondasok miatt elméletileg igazolni akarjak az 4llamf6i hatalomnak a vég-
rehajté hatalomtél figgetlen jellegét. A végrehajt6i hatalom osztottsaginak
csokkentéséért til magas az az 4r, amely a parlamentarizmus egy lényeges
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intézményét, az allamfGi hatalmat korlatozza vagy szamiizi korméanyzati rend-
szerinkbdl

218

Az a politikai kompromisszum, amely a korményzati rendszer tekintetében
az MDF és az SZDSZ kozott 1étrejott, nemesak az allamf6 és a korméany
viszonydban éreztette hatését, hanem az allamf6 és a parlament viszonyaban
is. Ez a szilard korményzati hatalom szempontjabél teljesen érthetd, hiszen
a koztarsasagi elnok parlamenttel szembeni jogositvanyai a parlamenti koaliciés
tobbséggel szemben is gyakorolhat6k.

A parlamentarizmus 4ltaldnosnak mondhat6 szabélyait6l eltérd magyar
megoldasok kozil e tekintetben a legjelentSsebb a parlament feloszlatdsanak
Joga.

A parlamentéris kormanyzati rendszerf orszdgokban 4ltaldban az alkot-
ményok tart6zkodnak a feloszlatss talzott jogi megkotésétdl. Az 1946. évi 1.
torvény pl. csak annyit mond, hogy a koztarsaségi elnok feloszlathatja a nem-
zetgy(lést, ,,ha ez irdnt a kormény elterjesztést tesz, vagy ha azt a nemzet-
gyGlési képviseldk legaldbb 2/5 része [tehat — hozziteszem — a kisebbsége]
felterjesztésben kéri”. Az egyetlen feltétel tehat az elnokhoz eljuttatott kez-
deményezés, aki azutdn szabadon dont. A feloszlat4ssal egyiitt természetesen
hérom hénapon beliil ki kellett irni az 4ltaldnos valasztésokat.

Mit mond a hatélyos alkotmény 28. paragrafus (3) bekezdése?

»A kOztirsasagl elnok a valasztasok kitizésével egyidejileg feloszlathatja
az orszAggylést, ha

@) az orszAggyfilés —~ ugyanazon orszAggydlés megbizasanak idején —
12 hénapon beliil legaldbb négy esetben megvonja a bizalmat a korménytol,
vagy

b) a kormény megbizisinak megszfinése esetén a koztirsaségi elnok 4ltal
miniszterelnoknek javasolt személyt az els§ személyi javaslat megtételének
napjat6l szamitott 40 napon belill nem vélasztjia meg.”

Az (5) bekezdés ehhez hozzfteszi, hogy dontése eldtt az 4llamfs koteles
aminiszterelndknek, az orszAggy(ilés elnckének és a partok képviseld csoportjai
vezet@inek véleményét is kikérni

Ez ut6bbi csak eljarasi szabaly, az eldbbi azonban anyagi szabaly, ami azt
jelenti, hogy az alkotmdényban foglalt tényeknek be kell kovetkezniitk ahhoz,
hogy az elndk élhessen feloszlatasi jogaval. Jellemzs, hogy magit a feloszlatési
jogot az alkotmény nem is a koztarsas4gi elnok jogallisanal, hanem a parlament
jogalldsanil szabélyozza, szinte sugallva, hogy ez elsGsorban az orszdggyiilés
és csak kivételesen az 4llamfG joga.

Ugyanilyen korl4tozott az elnapolési jog. Ennek ugyan nincs anyagi jogi
feltétele, mint a feloszlatdsnak (teh4t az elndk 30 napra szuverén médon
elnapolhatja az orsz8ggydlés illéseit), de ha az orszaggyilési képviseldk 1/5-e
(teh4t ma kb. 75 képviseld) irdsban kéri, az orsziggyilés elnoke koteles az
elnapolt orszaggy(iést osszehivni. Ehhez aligha kell kommentar.
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A parlaruent Osszehivis4nak joga altaldban a végrehajt6 hatalom fejének,
a kiralynak, vagy a kozt4rsasé4gi elndknek a hataskorébe tartozik. Az dsszehivast
meghatérozott szami képvisel§ legfeljebb kikényszeritheti. A parlament
Osszehivasa tehét a végrehajt6 hatalom joga volt. A hatélyos alkotmany szerint
az Osszehivés az orsz4ggyilés elnokének joga, az allamf6t — a kormanyhoz
hasonléan — csak a kezdeményezés illeti meg. Ez aldl egyetlen kivétel a
vélasztast kovetd alakul6 iilés Gsszehivasa, amely a koztarsaségi elnokot illeti
meg. Ennek azonban egyszeriien az az oka, hogy a parlamentnek még nincs
vélasztott elndke.

Erdekességként megemlitem még a koztarsasagi elndk hataskorének egy
korantsem szokasos elemét. Ez a torvénykezdeményezési jog, amely ma a
magyar dllamf6t is megilleti. Okként ismét az 1949, évi alkotmény hagyom4-
nyossa valt szabély4t tudom megjelolni, amely szerint az elnoki tanécs, mint
az Un. kollektiv 4llamf§ ilyen joggal is rendelkezett.

ElGadasom f6 mondanival6jét a kovetkezdkben foglalhatom dssze.

1 Az alkotmadny &ltal meghatdrozott kormanyzati rendszerben kovetkeze-
tesebben kellene megvalésitani a hatalom megosztdsénak elvét, ennek érde-
kében a végrehajté hatalom viszonylagos fiiggetlenségét. Ez feltételez, hogy
novekedjen a kormény parlamenthez viszonyitott nallésdga — tobbek kozott
a beszamolasi kotelezettség megsziintetése révén. Ugyanakkor indokolt a po-
litikai felelGsségrevonds lehetGségének bévitése — fbleg a bizalmatlansagi
szavazés Miterjesztésével, esetleg az iin. konstruktfv bizalmatlansig megsziin-
tetésével. Atmeneti idGszakban, viszonylag nem hosszil ideig, indokolt lehet
a kormény felelGsségének korlatozasa a stabil kormanyzati hatalom érdekében.
Hosszabb tdvon ez — kiilonOsen a teljes alarendeltség elemeivel egyitt —
ellentétes a parlamentarizmus elveivel.

2. A koztarsashgi elnoki hatalom a végrehajté hatalom része, amelybdl
biivészmutatvinyokkal sem lehet semleges kirélyt létrehozni. Amig a politikai
demokrécia természetes kovetelménye, hogy a képviseletben minden jelentds
politikai erének meg kell jelennie, tehét, hogy a parlament politikailag osztott,
addig a végrehajtd hatalmat gyakorl6 szervezetben minél erételjesebb politikai
egységre kell torekedni. A végrehajté hatalom tilzott politikai osztottsdga
végsG soron kormdanyozhatatlanng teheti az orszdgot. Ez vonatkozik a kor-
maénykoalicién belilli politikai osztottsdgra, de a végrehajté hatalom két nagy
4génak, a korménynak és az dllamfének az egységére is. A politikailag minél
kevésbé osztott végrehajtd hatalom ellensilya nem az allamfg semlegessége,
hanem a politikailag osztott parlament léte.

3. Szerettem volna megmutatni, hogy a mdasodik vildghdbort utén a stabil
korményzat hozta létre a fasizmus traumajab6! ébredd NSZK-ban a konstruktiv
bizalmatlansigi szavazést. Ez napjainkban a diktatirdkb6! kilabal6 tarsadal-
makban, igy Magyarorszagon is kovetésre talalt. Ez a fejlgdési irdny azonban
nem ellentmondas nélkilli. A miniszterelnoki pozici erSsitése részben a kor-
maény terhére, részben a koztarsasigi elnok szerepének csokkentésével noveli
ugyan a korményzati hatalom stabilit4sat, de erGsiti a személyi hatalom ve-
szélyeit is.








