
Veress Emõd

A kormányzat ellenõrzése és a kormányzati hatalom

korlátozása Magyarországon és Romániában

(1. rész)

A kormányzat ellenõrzésének aktualitása

Az állam és az állami intézményrendszer a 19–20. század folyamán alap-
jaiban átalakult, és folyamatos átalakuláson megy át. A klasszikus elméle-
tek – például a hatalommegosztás eredeti változata – nem képesek teljessé-
gükben megmagyarázni a mai alkotmányjogi és politikai realitásokat, sem
pedig megoldásokat kínálni a mai problémákra. A hatalommegosztás elmé-
letének aktualitását nem az állam szerkezeti felépítésére és funkcionális
szerkezetére adott válaszai adják, hanem a hatalommegosztás értéke: a ha-
talomkoncentráció kizárása vagy esélyének csökkentése.

Ebbõl az átalakulásból sokan a parlament „leértékelõdését”, „hatalom-
vesztését”, és a kormány „túlhatalmát” emelik ki. Ez a kérdés leegyszerûsí-
tését és ilyenként való torzítását jelenti. Az alkotmányos gyakorlat a mûkö-
dõ demokráciákban számos korrekciós mechanizmust fejlesztett ki, reakci-
óként az államnak és intézményrendszerének változásaira. Ezért az alkot-
mányjogi és politikai realitások sokkal összetettebbek, a kormány–parla-
ment viszonyrendszer sokkal komplexebb, mint a fenti egyszerûsítõ állás-
pont sugallná.

Jelen tanulmány a kormányzat ellenõrzésének és korlátozásának néhány
fontos elemét tekinti át anélkül, hogy teljességre vagy átfogó kép megrajzo-
lására törekedne.1

Az állam változásai
Az állam szerkezeti, ideológiai és funkcionális változásokon ment és

megy át, ezért periodikusan újra kell értékelni az ellenõrzés és a hatalom-
korlátozás meglévõ eszközeit, céljait, hatékonyságát. Ezek a változások
már a két világháború közötti idõszakban elméleti vitákat idéztek elõ. A
második világháború után a jóléti és intervencionista állam az átalakulást
még hangsúlyosabbá tette. Legújabban a mélyülõ európai integráció és a
globalizáció idéznek elõ ilyen változásokat. 

A változásokat sokan „válságként” értékelték. De amíg a „válság” jelei-
bõl a második világháború elõtt végkövetkeztetésként sok szerzõnél az
autoriter fordulat szükségességére következtetnek, a második világháború



megrázkódtatása után, a jobboldali diktatórikus kísérletek bukásával és a
baloldali diktatórikus kísérlet legtöbbek számára nyilvánvaló „kiúttalansá-
gával”, nem kínálkozhatott más megoldás, mint a demokratikus hagyomá-
nyok folytatása. A korábban jelzett problémák, a demokratikus rendszer
különbözõ „válságai” ugyanúgy megjelentek a második világháború után is.
A különbség az, hogy most már, legalábbis részben, sikerült a demokrati-
kus rendszer keretei között megoldásokat találni rájuk (ehhez az is hozzá-
járult, hogy a jogi változások mellett a politikai kultúra is átalakult).

Az állam változásai közül Magyary Zoltán2 kiemeli a közigazgatás mé-
reteinek növekedését, a képviselet szerepének háttérbe szorulását, a végre-
hajtó hatalom megerõsödését és a parlamenttõl való függetlenedését. A
gazdasági élet közüggyé alakul, vezetésében az állam szerepet vállal, a gaz-
dasági élet „kívánja” az állami beavatkozást. A Magyary-féle elemzés a két
világháború közötti korszakot jellemezte, azonban a második világháború
utáni helyzetet is megrajzolja. Bibó István szerint „a hatalomkoncentráció
legmodernebb formája az irányított gazdálkodás és a nagyméretû társadal-
mi szervezés”3.

Az állami feladatok mennyiségének, típusainak és funkciók szerinti ará-
nyainak változása természetesen tolta elõtérbe a végrehajtó hatalmat. Még
a klasszikus parlamenti funkció, a jogalkotás esetén is csak a legfontosabb,
törvényi formát öltõ jogszabályokat fogadja el a Parlament; a közigazgatá-
si jogalkotás mennyiségi szempontból sokkal jelentõsebb.

A hatalommegosztás klasszikus képlete, amikor hatalmi ágak álltak egy-
mással szemben (a parlament, vagyis a törvényhozás és az abszolutista
uralkodó, vagyis a végrehajtás) gyökeresen megváltozott. Ma a hatalom-
megosztásról a kormány és az ellenzék, kormányzat és ellenzék között be-
szélhetünk. „A parlamentáris rendszerben a törvényhozásban többségben
lévõ párt, illetve koalíció alkotja a kormányt, és közöttük politikai cselekvé-
si egység áll fenn.”4 „A törvényhozó és a végrehajtó hatalom funkciói a kor-
mányzásban összefonódnak, a köztük lévõ hatalommegosztás értékét vesz-
ti.”5 „A kormány (végrehajtás) és a törvényhozás többségi (kormánypárti)
frakciója funkcionálisan összefonódott, ami fikcióvá tette a hatalommeg-
osztás régi alkotmánytani eszméjét, és egy újfajta hatalommegosztást te-
remtett: kormány és ellenzék között. (...) A kormány politikai ellensúlya
így igazából már nem a parlament egésze, hanem a parlamenti ellenzék.”6

Ezért a kormány felett gyakorolt parlamenti kontroll nem elegendõ: a bizal-
matlansági indítványt nem fogadják el, ha a kormány és a parlamenti több-
sége között fennáll a politikai bizalmi viszony (amely ugyanakkor alkot-
mányjogi jogviszony is). Körösényi András szerint a kormányzat stabilitá-
sa egyáltalán nem az ellenzék erejétõl vagy ügyességétõl függ, hanem a kor-
mányzó párt, kormányzó koalíció belsõ kohéziójától és fegyelmétõl: a kor-
mányt csak a saját pártja buktathatja meg.7
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Maurice Duverger az állam változásait a liberális demokráciáról a tech-
nodemokráciára való áttérésnek nevezi.8 Duverger szerint például a kor-
mány domináns törvénykezdeményezõ szerepe a mai helyzetben természe-
tes, hiszen az õ rendelkezésére áll az apparátus, amely elõkészíti a bonyo-
lult szakmai ismereteket igénylõ törvénytervezeteket. A parlament döntése
ebben az esetben másodlagosnak tekinthetõ, hiszen sok esetben a kormány
által benyújtott tervezetet változtatás nélkül elfogadják. A döntést a kor-
mány hozza meg, a parlament csak jóváhagyja azt. Ez az értelmezés még
nagyobb hangsúlyt kap, ha figyelembe vesszük, hogy a kormány és a parla-
menti többség ugyanabból a pártból vagy pártkoalícióból származik, ezért
a pártosodás alapvetõen befolyásolja a törvényhozást. Ezért lehet a parla-
mentet a kormánydöntésekre „rábólintó” szervként kezelni. Duverger tény-
ként kezeli a parlament bizonyos fokú leértékelõdését (és ez szerinte a nép-
szuverenitás elvének leértékelõdését is jelenti). A kormányok szerepnöve-
kedése nagyobb, mint a parlamentek leértékelõdése: a kormány nemcsak a
parlamenttõl vont el feladatokat, hanem elsõsorban a kormány részesült az
állami hatalmak növekedésébõl, új típusú hatalmak megjelenésébõl.9 A
többségi parlamentarizmus végett megszûnik, vagy jelentõsen csökken a bi-
zalmatlansági indítvány elfogadásának esélye, mert a parlamenti többséget
a hierarchikus és fegyelmezett politikai párt „összeköti”, „egybemossa” a
kormánnyal, amely tulajdonképpen irányítja és alapvetõen befolyásolja a
parlamentet. A demokrácia jellege megváltozik, de például a választások je-
lentõsége megmarad. Duverger helyesen ismer fel folyamatokat, rendkívül
érdekesek a gazdasági és politikai „technostruktúrák” közötti (gazdasági és
szervezetszociológiai indíttatású) párhuzamai, de következtetéseiben egy-
oldalúan kezeli azt a problémát, amelyet jelen tanulmányban összetettségé-
ben vizsgálunk.

A korábbi, elviekben hatékony parlamenti kontroll a politikai rendezett-
ség más állapotán nyugodott. A hierarchikusan strukturált és fegyelmezett
politikai pártok megjelenése átalakította a parlamenti kontroll hatékonysá-
gát és céljait (a kormány irányítása és drasztikus kontrollja helyett a kor-
mány befolyásolása, a kormány tevékenységének keretek között tartása).
És erre is inkább informális politikai eszközöket használnak.

Carl Schmitt 1926-ban megfogalmazta, hogy a pártok „már nem vitatko-
zó véleményekként, hanem szociális vagy gazdasági hatalmi csoportokként
lépnek fel egymással szemben, racionálisan kiszámítják kétoldalú érdekeiket
és hatalmi lehetõségeiket, s ezen a tényleges alapon kötnek kompromisszu-
mokat és koalíciókat. A tömegeket egy olyan propagandaapparátus segítsé-
gével nyerik meg, melynek hatékonysága a legkézenfekvõbb érdekekre és
szenvedélyekre való hivatkozáson alapul”.10 Bihari Ottó szerint „már nem a
parlamenti tárgyalásokon, sõt nem is a Kormány ülésein, fõként pedig nem
a népgyûléseken, hanem a pártok vezetõ szerveiben hozzák a legfontosabb
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döntéseket, s ezek elõre meghatározzák a törvényhozás és a kormányzás
mûködését”.11 Ezért beszélnek a pártok államáról (Parteienstaat).12

A parlamenti szerepvesztésnek különbözõ mértékei lehetnek: attól függõ-
en, hogy mennyire meghatározó és domináns a kormány tevékenysége a
parlament viszonylatában. A politológiai szakirodalom ennek alapján két
parlament-(ideál)típust különít el: a vitatkozó parlamentet és a munkaparla-
mentet.13 Itt tulajdonképpen arról van szó, hogy milyen típusú és intenzitá-
sú a kormány és az õt támogató parlamenti többség viszonya, és ebben az
esetben mindegyik nemzeti kormányzati rendszer, illetve annak gyakorlati
megvalósulása sajátos modellt képez. Az adott alkotmányos keretek között,
más-más kormányzati ciklusokban ez a viszonyrendszer eltérõen mûködhet.

A „vitatkozó parlamentekben” a hangsúly a plénum tevékenységén és az
általános politikai vitán van, a kormány a parlamenti többségére támasz-
kodva erõteljesen irányítja a törvényhozást, az ellenzék pedig kritikai funk-
cióit gyakorolja.

A „munkaparlamentekben” a hangsúly a bizottsági tevékenységen és a
részletekbe menõ szakmai vitán van, a parlament szerepe nem formális, nem
szorítkozik a kormányjavaslatok jóváhagyására, hanem befolyásoló szereplõ-
je a törvényalkotásnak. „A munkaparlamentekben a törvényhozás és végre-
hajtás parlamentáris rendszerekre jellemzõ erõs fúziója ellenére a hatalmi
ágak egyensúlyának régi elve eltérõ módon ugyan, de a bizottságok és az el-
lenzék széles jogköre révén bizonyos tekintetben tovább él.”14 Magyarország
és Románia parlamentje is a munkaparlament modelljéhez áll közelebb.

Azt, hogy a kormányzás nem azonos a végrehajtással, már Polner Ödön
felismerte, mert szerinte a végrehajtó hatalom „semminek sem a végrehaj-
tása, hanem önálló, mondhatnók önczélú tevékenység”.15 A kormányzás
mozgástere lényegesen tágabb mint a törvények mechanikus végrehajtása,
a kormányzás jogilag kevésbé kötött, célja az ország kül- és belpolitikájának
megvalósítása. Ezt a mozgásteret jogi eszközökkel szûkíteni nem ajánlatos,
mert a rendszer rugalmassága egyenes arányban csökken ezzel. A vizsgált
probléma lényege az ellenõrzési mechanizmusoknak és a garanciális, hata-
lomkorlátozó jogi eszközöknek együttes léte és megfelelõ aránya a kor-
mányzás politikai szabadságában.

A kormányzás az egység, amely összekapcsolja a parlamenti többséget
és annak kormányát, más megközelítésbõl a kormányt és annak parlamen-
ti többségét. Ezzel szemben a közigazgatás politikailag semlegesebb és jo-
gilag kötöttebb, és bár a kormányzás irányítása alatt áll, de attól elkülönül.
Sári János a kormányzástól elkülönült közigazgatást új, „legelsõ” hatalmi
ágnak nevezi.16 Ez a megközelítés vitatható, mert általában véve egyik ha-
talmi ág sem az „legelsõ”, hanem mindegyik sajátos funkciót lát el. A köz-
igazgatás szerepének hangsúlyozására nem alkalmas a „legelsõ” kifejezés
használata. Sõt, a közigazgatás a legkevésbé önálló a klasszikus hatalmi
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ágakhoz képest. A probléma inkább az, hogy a közigazgatás, rendkívüli
komplexitásának köszönhetõen, részben kicsúszott a kormányzat ellenõr-
zése alól, és nehéz összeegyeztetni a közigazgatás politikai semlegességét a
mégis engedelmeskedni köteles, kormányzati irányítás alatt álló igazgatás
eszméjével, nehéz a politika és közigazgatás közötti határokat meghúzni és
érvényesíteni. A közigazgatás, mint elkülönült hatalmi ág, személyzeti lét-
szám és költségvetési források tekintetében valóban az elsõ a többi hatalmi
ághoz képest. A közigazgatás viszont csak részben vált el a végrehajtástól,
az a szerkezeti különválás, amelyet Sári említ, korántsem teljes. Csak egyet-
len példa: a minisztériumok szintjén Magyarországon a közigazgatási ál-
lamtitkárok léte; Romániában a minisztériumi fõtitkárok mint vezetõ köz-
tisztviselõk léte, együtt a politikai szereplõkkel. Ezért a közigazgatás önál-
ló hatalmisága nem minden esetben nyilvánvaló.

Sári viszont helyesen emeli ki a közigazgatás célszerûségi ellenõrzésé-
nek hiányosságait.17 Megoldásként viszont az ügyészség törvényességi fel-
ügyeletének kettéválasztását javasolja. Szerintem ez nem megfelelõ megol-
dás. A Számvevõszék erõsítése és szakosodott közigazgatási ellenõrzési
szervek létrehozása lehet inkább a megoldás. Az ombudsmanok megjelené-
se szintén a közigazgatás ellenõrzésének szükségességéhez kapcsolható.18

Érzékenyen kell beállítani az ellenõrzés eljárásait, a hierarchikus ellenõrzés
vagy a felügyelet fokozatait, mert az ellenõrzés káros is lehet, könnyen po-
litikai nyomásgyakorló eszközzé válhat. Különösen a célszerûségi ellenõr-
zés, mert ebben az esetben nincsenek világos jogi kritériumok, amelyek
alapján meg lehet ítélni. A Számvevõszék célszerûségi ellenõrzést is végez.
A Számvevõszék meghatározott jellegû közigazgatási döntéseket ellenõriz,
ezért a közigazgatás tevékenységének csak behatárolt részét fogja át. Ezért
a szakosodott ellenõrzési szervek létrehozása megoldást jelenthet a konk-
rét közigazgatási problémákra. A Számvevõszék hatósági típusú átalakítá-
sa Magyarországon ilyen szempontból határozott elõnyöket hozhatna.19

Ugyancsak kényes probléma a sokak által önálló hatalmi ágnak tartott ön-
kormányzatok felett gyakorolt törvényességi ellenõrzés kérdése.20

Az alkotmánybíráskodás szerepe
A parlamenti kontroll jellegének és hatékonyságának megváltozásával

szükség volt egy olyan intézmény, struktúra vagy eljárás megjelenésére,
amely nemcsak a kormányt, hanem a kormányzatot (tehát a parlamenti
többséget is) képes ellenõrizni. Mivel a parlament nem volt alkalmas ilyen
típusú ellenõrzés ellátására, hiszen maga is a kormányzat része, az ellenõr-
zés szükségessége életre hívta az Alkotmánybíróságokat, illetve az alkot-
mánybírósági szerepkört alapvetõen meghatározta.

A rendszerváltás után Magyarországon és Romániában megjelent az Al-
kotmánybíróság által gyakorolt ellenõrzés mint a végrehajtó hatalom felett
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(is) gyakorolt kontroll új típusa. Az elkülönült Alkotmánybíróság besorolá-
sa a klasszikus államhatalmi ágak mentén nehézkes és mesterséges21, tulaj-
donképpen a kontroll teljesen új típusát képezi.22 Szerintem nem szüksé-
ges az Alkotmánybíróság besorolása a három hatalmi ágba, „ne torzítsuk
az elmélethez a valóságot”23. Az alkotmánybíróságok megjelenése a volt
szocialista államokban szoros összefüggésben van az alaptörvény norma-
tivizálódásával: a szélsõbaloldali diktatúra deklaratív alaptörvényeit valódi
jogszabályi alkotmányok váltották fel. Ez lejátszódhatott a meglévõ alkot-
mány alapvetõ reformjával24 (Magyarország esete), vagy teljesen új alaptör-
vény elfogadásával (Románia, 1991-es Alkotmány). Az alkotmánybíróság
megjelenése ezért kettõs „társadalmi önvédelmi” szerepet tölt be a volt szo-
cialista államokban: egyrészt a kormányzat ellenõrzésének az eszköze;
másrészt a diktatúra után a jogállamiság megvalósításának eszköze.25

Favoreu26 ezt a folyamatot így jellemzi: „a parlamentáris vagy a fél-par-
lamentáris rendszerek olyan irányban fejlõdtek, amelyben a szilárd és mo-
nolitikus kormánnyal összeforrt, és az általa választott államfõvel erõsített
parlamenti többség korlátozás nélküli hatalma érvényesül. A többséggel
szemben meg kell védeni az ellenzéket; és magának a többségnek is ellen-
súlyra van szüksége, mert e nélkül nem lenne parlamentáris a rendszer. A
szilárd és homogén többségi hatalom mindenhatósága teszi szükségessé az
alkotmánybíráskodást a kontinentális parlamenti vagy fél-parlamenti rend-
szerekben. Ez hangzott el például a Német Szövetségi Köztársaság kap-
csán: a Kormány parlamenti felelõsségének gyakorlati eltûnése miatt van
az, hogy a Szövetségi Alkotmánybíróság egyre inkább arra kényszerül,
hogy szavatolja a Kormány tényleges ellenõrzését... ”27

Bibó István megállapítása szerint „az állami feladatok minden fejlõdése
vagy kiterjedése, az állami hatalomkoncentráció minden újabb jelensége újból
meg újból azt a feladatot állítja a nagyobb, teljesebb jogszerûség felé törõ erõk
számára, hogy új meg új „találmányok”-kal gondoskodjanak a hatalom új
megjelenési formáinak az igazságosság garanciái alá való elhelyezésérõl”.28

Bibó következtetése az alkotmánybíráskodás bevezetésére is igaz: a kormány
és a kormányzati többség egybemosódásából következõ hatalomkoncentráció
kiváltotta az alkotmánybíráskodás jelenlegi formáit és intenzitását.

Ilyen szempontból az egyik alkotmánybírósági hatáskör, az elõzetes nor-
makontroll létének megkérdõjelezése29 számomra nem elfogadható. Az al-
kotmánybíróság ezáltal (is) tudja ellátni a kormányzat ellenõrzésének fel-
adatkörét még akkor is, ha statisztikailag nem ez a legfontosabb feladata.
A francia Alkotmánytanácsnak az elõzetes normakontroll a fõ feladatköre.
Egyébként a politikailag semlegesebb ellenõrzési típus, az utólagos norma-
kontroll, szintén és meghatározóan a kormányzat tevékenységének ellenõr-
zésére irányul, és az alapjogi bíráskodásnak is ez a meghatározó célja (a
kormányzat alapjog-sértéseinek kivédése).
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A kormány és a parlament közötti bizalmi viszony

A kormányalakítási eljárás
A kormány és a parlament közötti bizalmi viszony létrejöttének eljárási

eleme a kormány megalakulása. 
Romániában az elnök kijelöl egy jelöltet a miniszterelnöki tisztségre, mi-

után tanácskozott a parlamentben abszolút többséggel rendelkezõ párttal,
vagy abban az esetben, ha nincs ilyen párt, akkor a parlamentben képviselt
pártokkal. A romániai arányos választási rendszer következménye a több-
párti képviselet, és a koalíciós (1992–1996, 1996–2000 között) vagy a ki-
sebbségi kormányzás (2000-tõl). 

A miniszterelnöki tisztségre jelölt személynek a kijelölésétõl számított 10
napos határidõn belül a kormány programja és tagjai teljes jegyzéke tekinte-
tében kérnie kell a parlament bizalmi szavazatát. A kormány programját és
tagjainak jegyzékét a Képviselõház és a Szenátus együttes ülésen vitatja
meg. A parlament a képviselõk és a szenátorok abszolút többségének a sza-
vazatával nyújt bizalmat a kormánynak. A Parlament a bizalmi szavazatról
határozatot fogad el. A miniszterelnöknek, a minisztereknek és a többi kor-
mánytagnak Románia elnöke elõtt egyénileg le kell tenniük az Alkotmány
82. szakaszában foglalt esküt, és az Elnök, a parlament bizalmi szavazata
alapján kinevezi a kormányt. Az Elnöki kinevezés formális, a dekrétummal
elismeri a parlamenti szavazatot. A kormány egészében és minden egyes
tagja külön-külön az eskütétel idõpontjával kezdve gyakorolja mandátumát.

Magyarországon a köztársasági elnök javaslatára30 az Országgyûlés tag-
jai többségének szavazatával választja meg a miniszterelnököt. A miniszter-
elnök megválasztásáról, továbbá a kormány programjának elfogadásáról az
Országgyûlés egyszerre határoz.31 A minisztereket a már megválasztott mi-
niszterelnök javaslatára a köztársasági elnök nevezi ki és menti fel. A mi-
niszterek az Országgyûlés elõtt esküt tesznek. Kérdéses, hogy a kormány
mint testület megalakulásának melyik a pillanata, ha idõben elhúzódik a
miniszterek kinevezése: az összes miniszter eskütétele vagy a miniszterek
többségének eskütétele?

A bizalmi szavazással jön létre a kormány és a parlament (pontosabban
a parlamenti többség) közötti bizalmi viszony, ez a sajátos politikai és jogi
jellegû viszony, amelyen keresztül a „kormányzás” megvalósul. A kormány
legitimitása a parlament bizalmi szavazatából fakad, és mindaddig fennáll
ez a legitimitás, ameddig a parlament a bizalmat vissza nem vonja. 

A két ország megoldása között az alapvetõ különbség az, hogy Románi-
ában a parlament a miniszterek névsoráról is szavaz, míg Magyarországon
csak a miniszterelnök személyérõl és a kormányprogramról. Ennek követ-
kezménye bizalmatlansági indítvány elfogadása esetén Romániában a kor-
mány egészének szolidáris felelõssége, Magyarországon a miniszterelnök
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iránti szolidáris felelõsség. (A végeredmény ugyanaz: a kormány csakis egé-
szében váltható le, a miniszterek egyénileg, politikai szempontból nem fe-
lelõsek a parlamentnek.) Látható az is, hogy Romániában az államfõ for-
mális szerepe a kormány megalakításában jelentõsebb (az eskütétel az el-
nök elõtt történik, a kormányt az elnök dekrétummal nevezi ki). Ez a kor-
mányzati rendszer természetével magyarázható, hiszen Romániában fél-
parlamentáris rendszer van. Az államfõt közvetlen szavazáson választják,
hatáskörei kiterjedtebbek, politikai pozíciója hangsúlyosabb.

Magyarországon is létezik javaslat arra, hogy a kormány mint testület
nyerje el megbízatását a parlament elõtt, mégpedig abban a formában,
hogy a kormányt elõbb az államfõ nevezze ki, és utána a kormány legyen
köteles bemutatkozni bizalmi szavazásra a parlamentben.32 A sorrend vi-
tatható, hiszen a kormány megbízatását testületként csak a bizalmi szava-
zattal nyerhetné el, ezért megkérdõjelezhetõ az elõzetes államfõi „kineve-
zés”. Az államfõ jelenleg sem miniszterelnökké nevez ki, hanem tulajdon-
képpen javasol, miniszterelnökké a javasolt személyt az Országgyûlés vá-
lasztja meg. Ezért, ha valóban ilyen típusú reformra kerül sor, a helyes sor-
rend a kormányra mint testületre leadott bizalmi szavazás, amit követ a
kormánynak a köztársasági elnök általi kinevezése.

A bizalmi viszony fontos politikai dokumentuma a kormányprogram. A
kormányprogram célmeghatározó szerepet tölt be, valamint viszonyítási
alap és mérték a kormány gyakorlati tevékenysége számára. Azon érv, mely
szerint az Országgyûlés ne szavazzon formális kormányprogramról, mert
az nem közjogi, hanem politikai dokumentum, nem elfogadható.33 A kor-
mányprogram a bizalmi viszony fontos belsõ eleme, politikai volta szubjek-
tív jellegébõl fakad, mert a szankciókról (végsõ soron a kormány megbuk-
tatásáról) a döntést a parlamenti többség hozza meg. A kormányprogram
nem szerzõdés, lehetséges a tõle való eltérés, ha ez megkapja a parlamenti
többség egyetértését. Viszont a kormányprogramról való szavazás az Or-
szággyûlés politikai akaratnyilatkozata, amelynek megszüntetése nem in-
dokolt. A kormányprogramról történõ szavazás nélkül hogyan határozhat-
ná meg az Országgyûlés a kormányzás szervezetét, irányát és feltételeit?

A kormány struktúrája
A kormány megalakítási eljárásának Romániában vannak problematikus

elemei. A legelsõ kérdés a parlament befolyása a kormány szerkezetére. Mi-
vel a romániai szabályozás szerint (vagy a pontos szabályozás hiányának kö-
vetkeztében) a kormány szerkezetét a parlament a bizalmi szavazás során
hagyja jóvá, ezért a kormány felépítése kormányonként, legkevesebb négy-
évenként változik. Legkevesebb négyévenként, mert ha a kormányzati ciklus
alatt kerül sor kormányátalakításra, akkor ismét szerkezeti változások követ-
keznek. A gyakorlat szerint, ha a kormány összetételének politikai és szer-
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kezeti következményei vannak, akkor a parlament bizalmi szavazata ismé-
telten szükséges, nem elég a miniszterek leváltásának az eljárása34 (2003).

A szerkezeti kérdések ilyen eldöntésének megvannak az elõnyei és hát-
rányai: egyrészt lehetséges, hogy a társadalmi szükségletekre reagálva épít-
sük fel a kormányt, nehézkes eljárás nélkül (pl. alkotmánymódosítás, ha az
alkotmány határozná meg a minisztériumokat), másrészt lehetõséget ad
túlméretezett, bürokratizált kormányzati gépezet kialakítására, a politikai
klientúra funkciókkal való kielégítésére. Ez nyilvánvaló, amikor hasonló tí-
pusú hatásköröket megosztanak több minisztérium között.

A probléma az, hogy a parlamenti kontroll a kormány struktúrája felett
így nem hatékony, hiszen a bizalmi szavazás, mint alkotmányjogi intéz-
mény, nem alkalmas a kormány szerkezetének meghatározására. A kor-
mánytagokról, a miniszterek személyérõl szóló döntéshez rendelni az utó-
lag – kormányhatározattal – megszervezendõ minisztériumot, az alkot-
mányjog és a közigazgatási jog szempontjából is hibás. Ennek romániai kö-
vetkezménye a központi közigazgatás szerkezeti instabilitása.35

Megoldást az jelentene, hogy a valódi parlamenti kontroll érdekében tör-
vény (például a kormány szervezetérõl és mûködésérõl szóló törvény) ha-
tározná meg a minisztériumok felsorolását.36 Ennek nincsen alkotmányos
akadálya. A törvényi szintû felsorolás egyszerre tud rugalmasságot és stabi-
litást biztosítani, és ugyanakkor kiteljesíti a parlamenti kontrollt, valós tar-
talmat ad annak. Romániában az 1996–2000-es kormányzati ciklusban há-
rom kormány volt, és mindhárom kormány más-más minisztériumi szerke-
zettel rendelkezett. Ugyanígy változott a 2000-es választásokat követõ két
Nãstase-kormány szerkezete. A négyéves, ciklikus kormányváltások szintén
a központi minisztériumi szakigazgatás gyökeres átalakításával járnak
együtt, és ez továbbgyûrûzik a területi-közigazgatási egységekbe is (a mi-
nisztériumok területi szinten mûködõ szakigazgatásán keresztül). Szintén
károsan befolyásolja a minisztériumi alárendeltségben mûködõ szakigazga-
tás tevékenységét. Ugyanakkor megtapasztalható a hatáskörök közötti átfe-
dettség, vagy azonos típusú hatáskörök felosztása több minisztérium kö-
zött. Olyan szerveket, amelyek korábban minisztériumként mûködtek, nem
minisztériumi típusú szakigazgatási szervként közvetlenül a kormány, vagy
éppen valamely minisztérium alárendeltségébe sorolhatnak.

A minisztériumok elnevezését, számát ellenben nem kívánatos az alkot-
mányban rögzíteni, mert ez nem veszi figyelembe a rendszer rugalmasság-
igényét. A minisztériumi rendszer átalakítása ilyen esetben alkotmánymó-
dosítást tenne szükségessé. Romániában tettek erre kísérletet, az 1952-es
(államszocialista) alkotmány tartalmazott ilyen felsorolást.37 Az 1952-es al-
kotmány 1965-ig volt hatályban. A felsorolást tartalmazó szakaszt már
1953-ban módosítani kellett, és több új módosítás után 1957-ben hatályon
kívül helyezték. A minisztériumok alkotmányos szintû felsorolása nem bi-
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zonyult járható útnak. Pedig az egypártrendszer kiiktatta a bonyolult koalí-
ciós egyeztetéseket, amelyek sokszor meghatározzák a minisztériumi struk-
túrát (melyik párt milyen minisztériumot kap meg, illetve miképpen kom-
penzálják az óhajtott, de nem megszerzett minisztériumért az adott politi-
kai pártot), és az államszervezetet nagyobb stabilitás jellemezte, mint a
rendszerváltozás után.

A jelenlegi helyzet alkotmányossági aggályokat is felvethet, hiszen az
alaptörvény 72. szakaszának (2) bekezdése, d) pont szerint a kormány szer-
vezete organikus törvény tárgyát képezi. A parlament a kormánytagok listá-
ját, és ezzel indirekt módon a minisztériumokat határozattal hagyja jóvá. A
kormány szervezetérõl és mûködésérõl szóló, 2001. évi 90. törvény csak a
honvédelemi és a belügyminisztérium szabályozására kér törvényt. A töb-
bi minisztérium megalakítását, szervezetét, mûködését kormányhatároza-
tok szabályozzák. Kérdéses, hogy az alkotmányozónak nem állt-e szándéká-
ban, amikor a kormány szervezetét organikus törvényi szintû tárgykörként ne-
vesítette, hogy ebbe a minisztériumok felsorolását is belefoglalja. A kormány
szervezete a minisztériumi rendszerre közvetlen módon épül rá, a két kér-
dést nem lehet elválasztani, ezért a jelenlegi romániai szabályozás alkotmá-
nyossága megkérdõjelezhetõ.

Következésképpen: Romániában a kormány és a központi közigazgatás
szervezeti stabilizálásának hatékony eszköze lehet a minisztériumok törvé-
nyi szintû felsorolása. Így tulajdonképpen reálissá válik a parlamenti kont-
roll, mert a jogrendbe olyan mechanizmus kerül beépítésre, amely meggá-
tolja a kormányt, hogy közigazgatási instabilitást idézzen elõ. Alakuljon
meg a kormány az adott formák szerint, és ha valós reformszükséglet van,
jobban megfontolva, törvénymódosítással vigyék véghez a központi köz-
igazgatás átalakítását. 

Az ellenzék szerepe a kormány és a kormányzat ellenõrzésében
A parlamenti ellenzék38 sajátos és nélkülözhetetlen szereplõje a demok-

ráciának, „ellenzék nélkül nincs demokrácia”.39 „Az ellenzéki pozíció nem
hatalom nélküliség, mint ahogyan a kormányzati hatalom sem jelent teljha-
talmat.”40 Az ellenzék fontos szereplõje a kormány és a kormányzat ellen-
õrzésének, hatalmi tényezõ, amely speciális jogosítványokkal rendelkezik
annak érdekében, hogy a parlamentáris demokráciában betöltött szerepét
elláthassa. Az ellenzék hatalmi pozíciója egyensúlyi kérdés. Kettõs követel-
ményrendszer létezik: biztosítani a kormányzás stabilitását, hatékonyságát,
és megteremteni az ellenzék eredményes szerepgyakorlásának valós lehetõ-
ségét, ezáltal is korlátozva, jogállami keretek között tartva a kormányzat te-
vékenységét. A jog megteremti az általános egyensúlyi helyzetet, azt a teret,
amelyek keretein belül a többség–kisebbség, kormányzat–ellenzék politikai
folyamatok lezajlanak. Az ellenzék cselekvési területét a jognak biztosíta-
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nia kell, ellenkezõ esetben a törvényhozó és végrehajtó hatalom megosztá-
sa nem fogja a hatalom gyakorlását korlátozni, hiszen a kormányzat ellen-
õrzése alatt van mindkét hatalmi ág. Úgy is kifejezhetjük a helyzetet, hogy
„a többségi elven mûködõ kormányzat a parlamenti nyilvánosság színterén
nem túlságosan szereti ellenõrizni önmagát...”41

„Az ellenzék mint történelmi-politikai fogalom tágabb értelemben olyan
politikai erõk (mozgalmak, csoportok, klikkek, egyes személyek) törekvé-
sét jelenti, amelyek azzal a céllal lépnek fel a hatalom birtokosával szem-
ben, hogy a hatalmat átvegyék, vagy annak politikáját rákényszerítsék érde-
keik figyelembevételére.”42 Az ellenzék alapvetõen a fenti célokat követi, de
automatikusan vagy tudatosan betölti a kontroll és az ellensúly, a fékezõ és
mérséklõ tényezõ szerepét is.

Petrétei József szerint „az ellenzék léte módosítja a klasszikus montes-
quieu-i hatalommegosztásnak azt a felfogását, miszerint a törvényhozó ha-
talom ellenõrzi a végrehajtó hatalom mûködését. A parlamentáris demok-
ráciában ugyanis fikcióvá vált, hogy az önálló törvényhozás mint egész, tõ-
le független kormánnyal áll szemben... A hatalommegosztás így nem a par-
lament és a kormány között húzódik, hanem a döntõ választóvonal a kor-
mány – és az õt támogató parlamenti többség – mint egyik, és a parlamen-
ti ellenzék, mint másik oldal között fekszik”43. A bevezetõ részben hangsú-
lyoztuk, hogy a parlamenti többség és a kormány között politikai cselekvé-
si egység áll fenn. 

Következtetésképpen: különbséget kell tenni az intézményi szereplõk
(kormány, parlament) és a politikai szereplõk (kormányzat és ellenzék) kö-
zött,44 mert ezek kölcsönhatásából alakul ki a parlamenti munka gyakorla-
ta. Éppen ezért a parlamenti kontroll klasszikus eszköztárának alkalmazá-
sát (kérdések és interpellációk, bizottságok, bizalmatlansági indítvány) ma
nem lehet elvonatkoztatni az ellenzék szerepétõl. Nem fogadom el viszont
a jogi és politikai hatalommegosztás közötti különbségtételt, mert ez utób-
bi is jogi szabályozáson alapszik, ezért az ilyen osztályozás félrevezetõ.
(Esetleg intézményi hatalommegosztásról beszélhetünk, amellyel a politi-
kai hatalommegosztás szembeállítható mint az gyengítõ vagy semlegesítõ
tényezõ.) „Ha abból indulunk ki, hogy a parlamenti frakciók nem pártszer-
vek, hanem a közjog által egyre részletesebben – már az alaptörvényekben
is – szabályozott alkotmányos intézmények, akkor az ellenzéki frakciókat
nagyon nehéz elméleti síkon az államhatalmi ágakon kívülre vinni, a tá-
gabb értelemben vett hatalommegosztás rendszerébe helyezni... A parla-
menti ellenzéki jogok az államhatalmi ágak hagyományos tagolása mentén
keletkeztek és szaporodtak el, megnyitva ezzel egy új törésvonalat az állam-
hatalmon, a kormányzati rendszeren belül. A kisebbségi jogok valamennyi
fõ parlamenti funkciókörben jelen vannak: kevéssé élnek a klasszikus több-
ségi elven mûködõ törvényhozói feladatkörben, inkább jellemzik a parla-
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mentek ellenõrzõ és politikai funkcióit.”45 Az alkotmányos keretek között
mûködõ „parlamenti többségi demokrácia” elválaszthatatlan része és egy-
ben az alkotmánybíráskodás szempontja, hogy a kisebbség alkotmányos vé-
delemben részesüljön, ha a többség az Alkotmány kereteit túllépi.46

Az ellenzék funkcióit tekintve a következõket kell kiemelni:47 az ellenzék
elsõsorban politikai akaratképzõ funkciót tölt be: az ellenzék a választópol-
gárok egy részének politikai akaratait, törekvéseit fejezi ki. Másodsorban
kritikai funkciót gyakorol: a kormány politikájának – nem öncélú – bíráló-
ja. Harmadsorban „az ellenzék õrködik a kormány politikájának az alkot-
mánnyal, a törvényekkel és a parlamenti többség választási ígéreteivel való
összhangja felett”. Az ellenzék a kormányzás lelkiismerete. Negyedsorban
az ellenzék (politikai és személyi) alternatívákat fogalmaz meg. Ötödsor-
ban az ellenzék felválthatja a kormányt, hiszen annak megbízása meghatá-
rozott idõre szól, és a választásokon az ellenzék megbízatást kaphat a kor-
mányzati hatalom gyakorlására. Hatodsorban kiemelik az ellenzék új funk-
cióit, amelyek az állam szociális jellegébõl fakadnak: a kormány által mel-
lõzött rétegek képviselete, innovációs és reformpotenciál kifejtése, par-
ticipáció a konszenzusok és konfliktusok során.

Az ellenzék alkotmányjogi státusát két tényezõ mentén lehet vizsgálni.
Az elsõ a törvényalkotás (itt vizsgálni kell a kezdeményezésben, illetve a
törvényalkotási eljárásban betöltött ellenzéki szerepkört, illetve ennek jogi
kifejezéseit), a második a szûkebb értelemben vett parlamenti ellenõrzés.
Az ellenzéknek a törvényalkotásban betöltött szerepe, végsõ soron, szintén
megközelíthetõ az ellenõrzés és hatalomkorlátozás szemszögébõl. Az el-
lenzéki jogok rendszerszerû elemzését most nem tekintem célnak.48 A kö-
vetkezõkben a törvénykezdeményezést, mint ellenzéki jogot vizsgálom; a
késõbbi alfejezetek pedig tárgyalják a (klasszikus) parlamenti kontroll gya-
korlásában való ellenzéki részvételt. Az ellenzék azon jogát, hogy az elõze-
tes törvénykontroll során (Romániában) az Alkotmánybírósághoz fordul-
hasson, az alkotmánybíráskodásról szóló fejezetben elemzem.

Az ellenzéki jogosítványokat a törvényhozási eljárás több része mentén
lehet elemezni. Az egyik ilyen, idõrendben az elsõ, a törvénykezdeményezés.
Törvénykezdeményezési joga van az ellenzékhez tartozó képviselõknek
(Magyarország), illetve képviselõknek és szenátoroknak (Románia), egyé-
nenként, csoportokként vagy frakcióként.

Magyarországon azonban jelentõs korlátozásként értékelik azt a házszabá-
lyi elõírást, amely szerint a képviselõ által benyújtott törvényjavaslat csak ab-
ban az esetben kerül az Országgyûlés tárgysorozatára, ha azt a kijelölt bizott-
ság támogatja.49 A képviselõ által benyújtott törvényjavaslatot az Országgyû-
lés elnöke kiadja a kijelölt bizottságnak, amely harminc napon belül – ha a
képviselõ sürgõs tárgyalást kért, nyolc napon belül – határoz az indítvány
tárgysorozatba vételérõl. Ha a kijelölt bizottság a tárgysorozatba vételt eluta-
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sítja, az önálló indítvány címét, benyújtójának nevét és a bizottsági határozat-
hozatal idõpontját az Országgyûlés legközelebbi ülésén a jegyzõ bejelenti.

Ezt a korlátot a házszabály bizonyos mértékben ellensúlyozni, mérsékel-
ni próbálja, az ellenzék esetében garanciákat ír elõ. Hiszen ha az egyéni el-
lenzéki képviselõi javaslat mögé a frakció is felsorakozik, támogatja azt, ak-
kor a bizottsági elutasítás nem végleges, a tárgysorozatba vételrõl az Ország-
gyûlés dönt. A házszabály szerint, ha a képviselõ által benyújtott és a bizott-
ság által elutasított törvényjavaslat tárgysorozatba vételét a képviselõcso-
port nevében annak vezetõje kéri, a tárgysorozatba vételrõl az Országgyûlés
– az elõterjesztõ legfeljebb ötperces felszólalása után – határoz. A tárgyso-
rozatba vétel tárgyában képviselõcsoportonként egy képviselõ, és az elsõ-
ként felszólalásra jelentkezett független képviselõ legfeljebb két perc idõtar-
tamban szólalhat fel, majd az elõterjesztõ a felszólalásokra legfeljebb két
perc idõtartamban válaszolhat. Ilyen tárgysorozatba vétel iránti kérelmet
minden képviselõcsoport kizárólag a rendes ülésszakon, és ülésszakonként
legfeljebb hat alkalommal nyújthat be, azon az ülésszakon, amelyen a tör-
vényjavaslat tárgysorozatba vételét a kijelölt bizottság elutasította. Az ellen-
zéki törvénykezdeményezési jog ilyen korlátozása megkérdõjelezhetõ, azon-
ban azt is figyelembe kell venni, hogy „az ellenzéki törvénykezdeményezés
is lehet obstrukciós eszköz”50. Megoldásként azt javasolják, hogy a többsé-
gi elven mûködõ kijelölt bizottság döntsön „a többi törvénykezdeményezés-
re jogosult által benyújtott törvényjavaslat tárgysorozatba vételérõl is.”51

Abból a nem létezõ alkotmányos szabályból, amely szerint „a Kormány
biztosítja az Alkotmány végrehajtását”,52 egyes szerzõk azt a következtetést
vonták le, hogy „olyan szabályt célszerû kialakítani, amely minden törvény-
kezdeményezés esetében a Kormány feladatává teszi a normaszöveg kiala-
kítását, és így a képviselõ lényegében csak a tág értelemben vett törvény-
kezdeményezési jogával élhetne, normaszöveget nem terjeszthetne be.
Megszövegezett törvényjavaslat-benyújtási joga csak a Kormánynak lenne,
s ez biztosítaná a jogalkotás egységes szemléletét, szakmai színvonalát...”53

Ez nem elfogadható, mert az ilyen módon „tág értelemben” vett kezdemé-
nyezési jog tulajdonképpen a képviselõi kezdeményezési jog megszünteté-
se, és ez nem csak az ellenzéki képviselõket érintené. A módosító javasla-
tok megtételének lehetõsége, amelyet a hivatkozott szerzõk meghagynának
a képviselõknek, nem kárpótolhatják a tulajdonképpen elvesztett törvény-
kezdeményezési jogot.54 A demokrácia nem hatékonyságot és racionalizá-
ciót jelent, hanem sokszor költséges egyensúlyt.

Az ellenzék és a minõsített többség
Az ellenzék sajátos szerepet tölt be a jogalkotásban, amikor az alkot-

mány egy jogszabály elfogadását minõsített (általában kétharmados) több-
séghez köti. 
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A minõsített többség kizárja az abszolút többségi döntést. Ilyenkor álta-
lában nem elegendõek a kormánypárti szavazatok (hacsak a kormánynak
nincsen kétharmados többsége), a jogszabály elfogadásához ellenzéki sza-
vazatok is szükségesek. Ez megváltoztatja a politikai felállást: a kormány-
zat nem vállalhat konfrontációt, és rá van kényszerítve a kompromisszum
elfogadására; az ellenzék pedig – számára kedvezõ – alkupozícióba kerül.
A kormányzat nyilvánvalóan korlátozva van céljai megvalósításában.
Ugyanakkor ez az ellenzéket is arra készteti, hogy kompetitív ellenzék he-
lyett kooperatív ellenzék szerepét vállalja fel (legalábbis a minõsített dön-
tést igénylõ problémában). A minõsített döntés politikai támogatottság igé-
nye jelentõs, és ez önmagában véve mérséklõ hatású.

A minõsített többség követelménye egyrészt az alkotmánymódosítás ese-
tén, másrészt Magyarországon a kétharmados törvények esetében áll fenn.

Az alkotmánymódosítás Magyarországon és Romániában is kétharma-
dos többséghez kötött, a kétharmados többséget pedig az összes képviselõ
(és szenátor) létszámához viszonyítják. Azonban, míg Magyarországon eb-
ben ki is merül az alkotmányozás, alkotmánymódosítás eljárási garanciái-
nak felsorolása, Romániában még több olyan tényezõ létezik, amely na-
gyobb (sokak szerint túlzott) rigiditást biztosít az alaptörvénynek.

A romániai alkotmánymódosítási eljárást a következõ jogalanyok kezde-
ményezése indítja el55:

– Románia Elnöke, a Kormány javaslatára;
– a képviselõk vagy szenátorok legalább egynegyede;
– legalább 500 000 szavazati joggal rendelkezõ állampolgár. Az alkot-

mánymódosítást kezdeményezõ állampolgároknak az ország megyéinek
legalább felébõl kell származniuk, s e megyék mindegyikében vagy Buka-
rest municípiumban legalább húszezer aláírást kell gyûjteni a kezdeménye-
zés támogatására.

A rendes törvényhozási eljáráshoz képest számos megszorítás létezik.
Az Elnöknek más esetben nincsen törvénykezdeményezési joga, míg a Kor-
mánynak igen. Itt az Elnök kezdeményezhet a Kormány javaslatára. A
szokványos törvényhozási eljárás során minden egyes képviselõ vagy sze-
nátor kezdeményezhet törvényt abban a kamarában, amelynek a tagja. Né-
pi kezdeményezés esetén pedig elegendõ 250 000, az ország megyéinek
egynegyedébõl, és nem felébõl származó, megyénként 10 000 és nem
20 000 aláírás.56 Abban az esetben, amikor az Elnök kezdeményez, akkor
az alkotmánymódosító indítványt a Kormány és annak szakértõi készítik
el, akár az Elnök részvételével, akár anélkül. Felmerülhet az a kérdés, hogy
ha a Kormány javasolta az Elnöknek az alaptörvény módosítását, akkor az
Elnök köteles-e kezdeményezni azt. Szerintem nem, az Elnök szabadon
mérlegelhet, hiszen a kezdeményezési jog õt illeti meg, és nem a Kormányt.
Ilyen eset akkor merülhetne fel, ha az államfõ és a Kormány nem azonos
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politikai csoportokból származnak. A Kormánynak ebben az esetben a
kezdeményezést át kell engednie az õt támogató parlamenti többségnek, és
csak erre támaszkodva viheti keresztül az akaratát. Viszont az Elnök sem-
miképpen nem kezdeményezhet alkotmánymódosítást elõzetes kormány-
zati javaslat nélkül. Ez a javaslat nélkülözhetetlen feltétel, ettõl függ, hogy
egyáltalán megszületik-e az elnöki kezdeményezési jog.

Az ellenzéki képviselõk és szenátorok kezdeményezhetnek alkotmány-
módosítást. Ehhez a képviselõk vagy szenátorok egynegyedének aláírása
szükséges. Az ellenzéki kezdeményezést viszont már az elején könnyû el-
buktatni, ha politikai akarat hiányában nem tûzik napirendre. Kérdés, hogy
elõ lehetne-e írni megtárgyalási kötelezettséget vagy határidõt az ellenzéki
vagy a népi kezdeményezések esetén.

A kezdeményezés után következõ lépés a módosító javaslat alkotmány-
bírósági véleményezése.57 Az Alkotmánybíróság, az alaptörvény 144. sza-
kaszának a) pontja szerint, hivatalból megvizsgálja az alkotmánymódosító
kezdeményezést. Ezt az ellenõrzést azonban az Alkotmány sem, és az Al-
kotmánybíróság szervezetérõl és mûködésérõl szóló, többször módosított
1992. évi 47. törvény sem részletezi. Ez pedig súlyos, alapvetõ hiányos-
ság.58 Így értelmezhetõvé válik az alkotmánybírósági döntés jogi ereje.59 A
kérdés megoldása érdekében két esetet kell megkülönböztetni:

1. Az alkotmánymódosító javaslatot nem az erre jogosultak terjesztették
be, vagy a kezdeményezési joggal rendelkezõk nem tartották be a kezdemé-
nyezési feltételeket. Például: nincs meg a megfelelõ számú aláírás, vagy nem
megfelelõ a területi eloszlás népi kezdeményezés esetén, vagy kevesebb kép-
viselõ és szenátor kezdeményezett, mint amennyit az alaptörvény kér stb.
Ilyen esetekben az Alkotmánybíróság egy kötelezõ erejû döntést bocsát ki,
melynek az a következménye, hogy a Parlament nem vitathatja meg az al-
kotmányellenesnek nyilvánított kezdeményezést. Ugyanígy – elméletileg –
kötelezõ erejû az Alkotmánybíróság döntése, ha az alkotmány megváltoztat-
hatatlannak nyilvánított részeit érintené az alkotmánymódosító javaslat.

2. Ha a kezdeményezés jogszerûen történt, akkor az Alkotmánybíróság
nem hozhat kötelezõ erejû döntést. Hiszen bármely alkotmánymódosítás
„alkotmányellenes”, ugyanis az alaptörvénynek ellentmond, annak megvál-
toztatására irányul. Ilyen esetben az Alkotmánybíróság nem vizsgálja az al-
kotmánnyal való egyezést, hanem egy véleményt bocsáthat ki, amelyben
ajánlás jelleggel rögzíti az álláspontját a módosító javaslattal kapcsolatban.
Így is az Alkotmánybíróság arra kényszerül, hogy politikai kérdésekben
nyilvánítson véleményt.

A hatályos román Alkotmány nem választja szét a törvényhozó és az al-
kotmányozó hatalmat, hanem a mandátumát töltõ Parlament kezébe adja
az alkotmánymódosítás jogát. A szavazás mindkét kamarában külön-külön,
minõsített, kétharmados többséggel történik. És itt értünk vissza az ellen-
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zéki részvétel és a kormányzat korlátozásának kérdésköréhez. A rendes tör-
vényhozási eljárás során egyszerû vagy abszolút többség szükséges, attól
függõen, hogy egyszerû vagy organikus törvényrõl van-e szó. Abban az
esetben, ha a két kamara nem azonos formában fogadja el a módosító ja-
vaslatot, elkezdõdik az egyeztetés. Mindkét Ház – a politikai összetételé-
nek megfelelõen – kijelöli az egyeztetõ bizottság tagjait. A bizottság meg-
egyezik egy közös változatban, amelyet külön-külön mindkét kamara elé
terjesztenek. Ezt a változatot is kétharmados többséggel kell jóváhagyni.
Ha az egyeztetõ bizottságban nem sikerül közös álláspontot kialakítani a
vitatott részrõl, vagy az egyik kamarában nem hagyják jóvá az egyeztetõ bi-
zottság jelentését, akkor a döntési jog a két kamara együttes ülését illeti
meg, de a kért többség megváltozik: a képviselõk és szenátorok háromne-
gyede kell hogy a végsõ változat mellett szavazzon. Tehát itt a többség mi-
nõsítése megváltozik, és még inkább hangsúlyt kap az alkotmánymódosítás
kompromisszum jellege.

Az alkotmánymódosítás az elfogadástól számított legtöbb 30 napon be-
lül megszervezett népszavazás jóváhagyása után válik véglegessé. Az alkot-
mány nem rendelkezik az államelnöki kihirdetésrõl és a Hivatalos Köz-
lönyben való közzétételrõl, de itt a rendes törvényhozási eljárás szabályai
az irányadóak. 

Külön probléma a módosítási tilalmi lista kérdése. Az 1991-es román Al-
kotmány 148. szakasz módosíthatatlannak nyilvánítja meghatározott ren-
delkezéseit. Ezekben az esetekben a módosítás a román alkotmányjogá-
szok többségének álláspontja szerint teljesen kizárt. 

A 148. szakaszban megállapított korlátok vagy anyagi jogi jellegûek,
vagy bizonyos konkrét helyzethez kötõdnek. A „tilalmi lista” a következõ: 

– nem képezhetik felülvizsgálás tárgyát a román állam nemzeti, függet-
len, egységes és oszthatatlan jellegérõl, a köztársasági kormányformáról, a
területi épségrõl, az igazságszolgáltatás függetlenségérõl és a hivatalos
nyelvrõl szóló alkotmányos rendelkezések;

– nem lehet az alaptörvényt úgy módosítani, hogy a változtatás az ál-
lampolgárok alapvetõ jogainak és szabadságainak, illetve ezek garanciái-
nak a megszûnéséhez vezessen;

– nem lehet az alkotmányt ostromállapot, szükségállapot, háború ide-
jén módosítani.

Ezek a tilalmak elfogadhatóak az állampolgárok alapvetõ jogainak és
szabadságainak megszüntetése esetében, illetve érthetõ az alkotmány reví-
ziójának tilalma bizonyos rendkívüli események idején. A módosítási tilal-
mi lista itt hatalomkorlátozó szerepet tölt be, garanciális szerepe van. A ti-
lalmi jegyzék elsõ része viszont politikai elvek megváltoztatását korlátozza,
egyesek szerint „örökre”. A romániai magyarság által a leginkább sérelme-
zett rész Románia nemzetállami definíciója. A két világháború közötti kor-
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szakban C. G. Rarincescunak az volt a véleménye, hogy az összes ilyen al-
kotmány, amelyeket nem lehet egy bizonyos határidõ elõtt módosítani,
vagy azok a rendelkezések, amelyekkel bizonyos rendszereket érinthetet-
lennek nyilvánítanak, nem bírnak semmilyen jogi értékkel, mert a társada-
lomnak az a joga, hogy a szükséges kormányzatot alakítsa, és a szükséges
törvényeket hozza meg... elidegeníthetetlen. Ezek esetleg kívánságként ér-
telmezhetõek, melyeket vagy megvalósítanak, vagy nem, a nemzedékek fel-
fogásának megfelelõen.60 Ugyanez a véleménye a francia Laferrière-nek:
„jogi szempontból az eljárás, amellyel az alkotmány bizonyos részeit mó-
dosíthatatlanná nyilvánítják, értéktelen. Az adott pillanatban gyakorolt al-
kotmányozó hatalom nem lehet magasabb rendû, mint a jövõben fellépõ al-
kotmányozó hatalom, és azt nem korlátozhatja, egyetlen pontban sem. Az
ilyen rendelkezések egyszerû kívánságok... és nincs kötelezõ erejük az elkö-
vetkezendõ alkotmányozóknak”61. Drãganu professzor szerint pedig „a po-
litikai valóság bizonyítja, hogy a módosítási tilalmak nem tudták megaka-
dályozni az alkotmány revízióját azokban az esetekben, amikor a társadal-
mi közösségek álláspontjai nyilvánvaló változásokon mentek át”62. Varga
Attila megfogalmazásában a 148. szakasz (1) bekezdését mindenképpen
törölni kell.63 Ezen megközelítés is leegyszerûsítése a problémának: tulaj-
donképpen a jogi, alkotmányos kereteket kívánja áttörni, figyelmen kívül
hagyni, és végsõ soron visszaélések elõtt is megnyithatja az utat.

Bármennyire elfogadhatatlan számunkra a nemzetállami definíció, a
korlátozások jogállami megközelítési módja eltér ettõl a modelltõl. Szerin-
tem ezek a korlátok kötik a jelen alkotmány szabályai szerint megválasztott
Parlamentet, viszont az új alkotmány elfogadására speciálisan megválasz-
tott Alkotmányozó Gyûlés az eredeti (originer) hatalom megnyilvánulása,
és ezek a korlátok rá nem vonatkozhatnak. „A pouvoir constituant nincs
kötve az alkotmányhoz, mivel alkotmányteremtõ hatalom, az általa létreho-
zott (a törvényhozó, a végrehajtó, a bírói stb.) hatalmak viszont az alkot-
mányhoz kötött, konstituált hatalmak (pouvoirs constitués)... A konstituált
hatalmak számára érvényesül az alkotmány elsõbbsége.”64

Az alkotmányozó gyûlésnek a népszuverenitás szempontjából „magasabb
rangja van, mint a kibocsátott alkotmány alapján választott népképviseletnek
(parlamentnek), mivel a pouvoir constituant birtokában van, s ezzel össze-
egyeztethetetlen, hogy külsõ (pl. alkotmányi) korlátozásoknak legyen kité-
ve”.65 Végsõ soron az alkotmányozó hatalom és az alkotmánymódosító hata-
lom elválasztásáról van szó. Az alkotmánymódosító hatalom (pouvoir con-
stituant institué) „szintén konstituált hatalom, azaz alkotmányjogilag szabá-
lyozott, konstituált és intézményesített”.66 Vagyis a módosíthatatlannak nyil-
vánított rendelkezéseket, közöttük a nemzetállami definíciót, a parlament az
alkotmánymódosítási eljárás során nem változtathatja meg, illetve törülheti
el, viszont az új alkotmány elfogadására választott alkotmányozó gyûlés igen.
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A módosítási tilalmi lista erõteljes hatalomkorlátozó szerepet tölt be,
ugyanis még az alkotmánymódosító hatalom sem lépheti át ezeket a hatá-
rokat. A kifogásolható tilalmak mellett olyan értékek is ilyen védelmet él-
veznek, mint az igazságszolgáltatás függetlensége, a politikai pluralizmus,
az állampolgárok alapvetõ jogai és szabadságai vagy ezek garanciái. A
rendkívüli helyzetekre vonatkozó tilalom szintén hatalomkorlátozó: nem
lehet az alkotmányt módosítani olyan idõszakban, amelyben a hatalom-
koncentrációt kínálhatják fel kiútként. 

Az alkotmánymódosítás Romániában nincs kiszolgáltatva a kormány-
zatnak, hiszen az eljárás, a minõsített többség követelményétõl eltekintve,
rendkívül nehézkes. Egyfelõl szükséges az alkotmányos intézmények stabi-
litásának biztosítása, a kormányzat korlátozása, és az alkotmánymódosítás
irányai tekintetében legalább részleges társadalmi-politikai egyetértés bizto-
sítása. Másfelõl követelmény az alkotmányos intézmények rugalmassága,
hogy a valós igények szerint ezek módosíthatóak legyenek. Az ideális alkot-
mánymódosítási eljárás mindkét tényezõ-csoportot figyelembe veszi, és ké-
pes egyensúlyt biztosítani. A romániai alkotmánymódosítási eljárásnak ez
nem sikerült. A rendszerváltást követõ gyors gazdasági-társadalmi változá-
sok több rugalmasságot igényeltek volna. Magyarországon az alaptörvény
rendkívül könnyen megváltoztatható, ezért több tér van a társadalmi igé-
nyek leképezésére. Ilyen szempontból a szovjet típusú alkotmány minimá-
lis merevsége elõnyös örökségnek bizonyult. Viszont ha új alkotmány elfo-
gadására kerül sor, megfontolandó a szigorúbb módosítási feltételek beve-
zetése, éppen a fenti egyensúly biztosítása érdekében. Az alkotmánymódo-
sítás kérdése nem maradhat hosszú távon kiszolgáltatva még a kétharma-
dos többségnek sem.

Magyarországon fontos törvénykategóriát képeznek a kétharmados tör-
vények. Romániában ez a törvénykategória nem ismert, itt az ún. organi-
kus törvények alkotnak sajátos törvénytípust.67 Ezeket abszolút többséggel
fogadják el, ezért a rendszer „racionalizáltabb”. Az abszolút többség tulaj-
donképpen kiiktatja az obstrukció lehetõségét, mert ezek a törvények a
kormányzati többség megfelelõ mozgósításával elfogadhatóak, az ellenzéki
szavazatok nem nélkülözhetetlenek.

A kétharmados törvények közvetlen elõzményét Magyarországon az al-
kotmányerejû törvények alkotják. Ezek bevezetése az alaptörvénybe68 a
magyarországi rendszerváltás sajátosságaival magyarázható: „a tárgyaláso-
kat folytató politikai erõk ugyanis – kölcsönös bizalmatlanságukból fakadó-
an – az alkotmányerejû törvényekben látták azt a garanciális lehetõséget,
amely az esetleges választási vereség után ellenzéki pártként is biztosíthat-
ja a törvényhozásban való nélkülözhetetlen közremûködést”69. A minõsí-
tett többség bevezetésének lényege „annak garantálása volt, hogy a politi-
kai ellenzék parlamenti súlyához képest meghatározóbb közjogi szerepet
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kapjon”.70 Az alkotmányerejû törvényeket a képviselõk összlétszámához
viszonyított kétharmados többséggel kellett elfogadni, az alkotmány által
meghatározott tárgykörökben.71 A rendszer merevségén – legalább részle-
gesen – enyhíteni kellett, ezért már 1990-ben megszüntették az alkotmány-
erejû törvények kategóriáját.72 A legfontosabb állami szervek és meghatá-
rozott alapvetõ jogok szabályozása azóta kétharmados törvénnyel történik.
Egyrészt szûkítették a minõsített többséggel elfogadható törvények kategó-
riáját, másrészt az elfogadáshoz szükséges kétharmados többséget a jelen
levõ képviselõk számához viszonyították (és nem az összlétszámhoz, mint
az alkotmányerejû törvények esetében).73

Jelenleg Magyarországon a következõ tárgykörök tartoznak a kétharma-
dos törvények szabályozási területébe:

– a jogalkotás rendje;
– a rendkívüli állapot és a szükségállapot idején alkalmazandó részletes

szabályok;
– a Kormány azonnali intézkedésére alkalmazandó szabályok;
– az országgyûlési képviselõk tiszteletdíja és a költségtérítés összege, va-

lamint a kedvezményeik köre;
– az országgyûlési képviselõk jogállása;
– az országos népszavazás és a népi kezdeményezés;
– a köztársasági elnök tiszteletdíja, kedvezményei, és az õt megilletõ

költségtérítés összege;
– az Alkotmánybíróság szervezete és mûködése;
– az országgyûlési biztosokról szóló törvény;
– az Állami Számvevõszék szervezetének és mûködésének alapelvei;
– vészhelyzetben alkalmazandó szabályok;
– a fegyveres erõk feladatai és a rájuk vonatkozó részletes szabályok;
– a rendõrséggel kapcsolatos és a nemzetbiztonsági tevékenységgel

összefüggõ részletes szabályok;
– a fegyveres erõk irányítására és a Magyar Honvédség felsõ szintû ve-

zetésének rendjére vonatkozó alapvetõ szabályok;
– a fegyveres erõk nem hivatásos katonai állományú tagjának pártban

való tevékenysége;
– a helyi önkormányzatokról szóló törvény és az önkormányzatok alap-

jogainak a korlátozása;
– a bíróságok szervezete és igazgatása;
– a bírák jogállása és javadalmazása;
– a jogorvoslati jog; 
– utazási és letelepedési szabadság;
– személyes adatok védelme;
– lelkiismereti és vallásszabadság;
– közérdekû adatok nyilvánossága;
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– sajtószabadság;
– a közszolgálati rádió, televízió és hírügynökség felügyelete, valamint

vezetõinek kinevezése, továbbá a kereskedelmi rádió és televízió enge-
délyezése, illetõleg a tájékoztatási monopóliumok megakadályozása;

– gyülekezési jog;
– egyesülési jog;
– pártok gazdálkodása és mûködése;
– menedékjog;
– nemzeti és etnikai kisebbségek jogai;
– állampolgárság;
– sztrájkjog;
– honvédelmi kötelezettség;
– az országgyûlési képviselõknek megválasztása;
– a helyi képviselõtestületek tagjainak és a polgármestereknek a választása.

A kétharmados törvények további korlátozása is felmerült, hogy a kor-
mányozhatatlanság veszélyét tovább csökkentsék, de ez nem valósult meg.
Hogy miért, azt Petrétei József foglalta össze.74 „Az alkotmány által meg-
határozott államszervezeti rend, illetve az állami szervek feladat- és hatás-
köre, eljárási módja azonban teljes egészében nem lehet a mindenkori kor-
mányzati többség döntési–szabályozási kompetenciájának kiszolgáltatva.
Ezek ugyanis olyan kérdések, amelyek megválaszolása – az alkotmányi ren-
delkezésekhez hasonlóan – a különbözõ politikai erõk megegyezésére kell
hogy épüljön.” Az alapvetõ jogok esetében pedig „hangsúlyoznunk kell az
alapkonszenzus vagy minimálkonszenzus szükségességét...”, indokolt a tár-
gyalásos módszer alkalmazása az alapjogok törvényi szintû szabályozása-
kor. „A tényleges helyzet is az, hogy a kétharmados törvénnyel szabályoz-
ható alapvetõ jogok esetében – talán csak a sajtószabadság tárgykörét kivé-
ve – e törvényi szabályozás megszületett, azaz a gyakorlatban már igazoló-
dott a széles körû megegyezés lehetõsége.”

Persze, léteznek ellenzõk és ellenérvek. „Az így kialakított kétharmados
törvényhozás azonban – függetlenül attól, hogy ez a kétharmad a képvise-
lõk egészére vagy csak a jelenlévõkre vonatkozott – jelentõs közjogi zsákut-
cához vezetett. Ennek a közjogi megoldásnak lényege ma ugyanis abban áll,
hogy a kétharmados vagy e fölötti többséggel nem rendelkezõ kormánykoa-
líció a legjelentõsebb törvényhozási tárgyak esetében az ellenzékkel állandó
kompromisszumra kényszerül, e nélkül nem tud kormányozni. Amennyiben
tehát kiélezõdik a politikai harc a kormányerõk és az ellenzék között, azaz
nem tudnak kompromisszumra jutni (lásd pl. a médiatörvényt), úgy ez a
közjogi konstrukció forrása lehet az ország kormányozhatatlanságának.”75

Ugyanígy ellene vannak azok a szerzõk, akik szerint „a magyar alkotmány-
jogban széleskörûen létezõ kétharmados törvényhozási tárgykör-katalógus a
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többségi döntést – amely a parlamenti rendszerek axiómája – lehetetlenít-
heti el. Ezáltal a mindenkori ellenzék olyan hatáskörben kap döntési jogot,
amely ellentétes a parlamenti demokrácia lényegével”.76 A kormányozhatat-
lanság és a többségi elv ütközik a konszenzuskeresés elvével. Tökéletes meg-
oldás nincs, viszont tendenciaként éppen a konszenzuskeresés a fõ irány,
nem pedig a többségi elv automatikus alkalmazása.

A kétharmados törvények alkotmányjogi helyzetét az Alkotmánybíróság
gyakorlata konkretizálta.

Az elsõ kérdés azzal kapcsolatos, hogy a minõsített tárgykörök esetében
milyen mélységig kell hogy a kétharmados törvény szabályozzon, és hol
van vége a kétharmados szabályozási területnek, honnan lehet más tör-
vénnyel szabályozni.

A romániai gyakorlat különbséget tesz a részletezõ organikus törvények
– amelyek kimerítõ jellegûek kell hogy legyenek és magukba kell hogy fog-
lalják a legapróbb részletekig a szabályozást – és az organikus kerettörvé-
nyek között, amelyek csupán az alapvetõ elveket fektetik le, és a részletes
szabályozást egyszerû többséggel elfogadható törvénnyel is el lehet végez-
ni. A felosztás alapjául az alkotmány szövege szolgál: amikor a „bûncselek-
ményeket” organikus törvényi tárgykörként nevesíti, akkor nyilvánvaló,
hogy részletezõ organikus törvényrõl van szó; amikor a „tanügy általános
szervezetét” sorolja organikus törvényi szabályozási területek közé, akkor
csak keretszabályozásról van szó.

A magyar Alkotmánybíróság szerint ott, ahol az Alkotmány valamely
alapjogról szóló törvény elfogadásához a jelen lévõ képviselõk kétharmadá-
nak szavazatát írja elõ, a minõsített többség követelménye nem az illetõ
alapjog bármely törvényi szabályozására vonatkozik, hanem csakis az
adott alkotmányi rendelkezés közvetlen végrehajtásaként megalkotott tör-
vényre; ez a törvény az illetõ alapjog érvényesítésének és védelmének irá-
nyát határozza meg. A valamely alapjogról szóló törvényhez minõsített
többség elõírása nem zárja ki, hogy az illetõ alapjog érvényesítéséhez szük-
séges részletszabályokat egyszerû többségû törvény határozza meg.77

A második kérdés a kétharmados törvények jogforrási hierarchiában el-
foglalt helyére vonatkozik. 

Az Alkotmánybíróság szerint a kétharmados és az egyszerû szótöbbség-
gel elfogadható törvények között (szemben az alkotmányerejû törvénnyel)
nem áll fenn hierarchikus kapcsolat. Az Alkotmány a kétharmados törvé-
nyeket csupán eljárási szempontból, a meghozatalukhoz szükséges minõsí-
tett többséggel különbözteti meg az egyéb törvényektõl.78

Számomra ezen egyenrangúság fikció, annál is inkább, mert az Alkot-
mánybíróság megállapítása szerint minõsített többséggel elfogadott tör-
vényt egyszerû többséggel elfogadott törvénnyel nem lehet módosítani vagy
hatályon kívül helyezni.79 Ezek pedig a jogforrási hierarchia különbözõ lép-
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csõin elhelyezkedõ jogszabályok közötti viszony jellemzõi (például kor-
mányrendelettel nem lehet törvényt módosítani vagy hatályon kívül helyez-
ni stb.). Az alkotmánynak vagy a jogalkotás rendjérõl szóló törvénynek kel-
lene ezt a helyzetet tisztáznia. A szabályozási terület és az elfogadáshoz
szükséges többség közötti eltérés következménye az eltérõ jogi erõ, a jog-
forrási hierarchiában elfoglalt különbözõ hely. Az egyenrangúság legfeljebb
a jogforrási hierarchia alacsonyabb lépcsõin elhelyezkedõ jogszabályokhoz
viszonyított felsõbbség tekintetében érvényesül: mind a két jogszabálytípus
törvény, tehát magasabb rangú. De ez már erõltetett érvelés. Az alkotmány-
bíróság szerint nincs a tartalom szempontjából hierarchia, viszont az elfo-
gadásukhoz szükséges többség és a módosítási tilalom hierarchikus vi-
szonyt takar. 

Kérdések, interpellációk, parlamenti bizottságok
A beszámolók, a kérdések, az interpellációk és a bizottságok a parlamen-

ti ellenõrzés legismertebb, klasszikus eszközei. Részletes, leíró jellegû elem-
zésüket most nem tekintem célnak, inkább néhány vitatható, problemati-
kus vagy pozitív, hasznosítható szabályra hívom fel a figyelmet. Kukorelli
István szerint „az ellenõrzés a stabil többségre számítható parlamentáris
rendszerekben nem jelent nagy kormányzati veszélyt, a politikai nyilvános-
ság jóvoltából mégis demokratikus társadalmi kontrollt biztosít”.80

1. Az elsõ nehézség a kérdés és az interpelláció közötti különbségtétel. „Az
interpelláció azonban annyival több a kérdés intézményéhez képest, hogy
felelõsségi elemet is hordoz, mivel biztosítja, hogy az Országgyûlés kifejez-
hesse véleményét – szükség esetén rosszallását – a végrehajtó hatalom csú-
csán álló Kormány, illetõleg a Kormány tagja, valamint a legfõbb ügyész te-
vékenységével kapcsolatban: az interpellációra adott, de el nem fogadott
válasz tehát egyúttal a felelõsség érvényesítésének egyik formája is.”81 Ro-
mániában a Képviselõház vagy a Szenátus indítványban fejezheti ki állás-
pontját az interpelláció tárgyát képezõ problémával kapcsolatban.82 A kér-
déshez képest az interpelláció hangsúlyosabb, részletesebb, és politikai
szankciója is van. „Az interpelláció a veszélyesebb, amelynek leglényege-
sebb kelléke a választ minõsítõ – esetleg elutasító – parlamenti határozat...
Az interpelláció tehát a Kormány, illetve a miniszteri felelõsség érvényesí-
tésének egyik lehetséges formája, bár a negatív eredmény nem vonja maga
után a bizalmatlanságot, a lemondási kötelezettséget. A miniszterelnöki
kormány esetében a választ elutasító parlamenti határozat veszélyességi fo-
ka – közjogi értelemben – elenyészõ, annak a miniszterelnököt politikailag
befolyásoló tartalma van.”83

2. Magyarországon az Országgyûlés tagjai az állampolgári, valamint a
nemzeti és etnikai kisebbségi jogok országgyûlési biztosaihoz, az Állami
Számvevõszék elnökéhez és a Magyar Nemzeti Bank elnökéhez kérdést, a
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Kormányhoz, a Kormány bármely tagjához és a legfõbb ügyészhez interpel-
lációt és kérdést intézhetnek a feladatkörükbe tartozó minden ügyben.84 In-
terpellációt csak a Kormányhoz, a Kormány tagjaihoz, valamint a legfõbb
ügyészhez lehet intézni; az országgyûlési biztosoknak, a számvevõszéki el-
nöknek és a Nemzeti Bank elnökének csak válaszadási kötelessége van, ez a
válasz politikai felelõsségi elemet nem hordoz, és nem is hordozhat. A kér-
dés az, hogy mi magyarázza a legfõbb ügyész besorolását az interpellálható
személyek közé. Az alkotmányozó szándéka szerint bizonyára az ügyészi
munka országgyûlési ellenõrzését kívánták ezzel erõsíteni, kiterjeszteni a par-
lamenti ellenõrzés lehetõségét az ügyészek által folytatott tevékenységre.85

3. Olyan vélemény is létezik, mely szerint „szükségtelen az Alkotmány-
nak olyan elõírást tartalmaznia, hogy a Kormány mûködésérõl köteles
rendszeresen beszámolni az Országgyûlésnek. Ez egy formális ellenõrzési
szabály, ilyen rendelkezést a modern alkotmányok nem tartalmaznak. A
Kormány tevékenysége az Országgyûlés elõtt ismert, a választópolgárok a
választások alkalmával értékelik ezt a tevékenységet”.86 Ezen álláspont vi-
tatható. Az információk a kormány oldalán koncentrálódnak, a beszámoló
pedig alkalmas arra, hogy ezeket az információkat a parlamentnek eljutas-
sa és értékelje. Az ellenzéknek pedig megfelelõ nyilvánosságot biztosít
funkciói gyakorlására. Ugyanígy pozitív az a rendelkezés, amely a minisz-
tereket is beszámolásra kötelezi.87 „A miniszter beszámolási kötelezettsége
a miniszter parlament elõtti felelõsségét teremti meg. A német megoldásra
(kancellárdemokrácia) hasonlító magyar kormányzati modellben a minisz-
teri beszámoló sajátos kapcsolatban van a bizalmi intézménnyel: a beszá-
moló akár többszöri elutasítsa sem eredményezi a miniszter leváltását, mi-
vel a kormánytagság a miniszterelnök akaratától88 függ.”89 Hasonlóképpen
a román alaptörvény elõírja, hogy a kormány és a közigazgatás többi szer-
ve, tevékenységük parlamenti ellenõrzésének keretében, kötelesek a Képvi-
selõház, a Szenátus vagy az állandó bizottságaik által (elnökükön keresz-
tül) kért információkat és dokumentumokat bemutatni. Ez a beszámoló-
hoz képest enyhébb ellenõrzési forma. Amennyiben egyes törvényjavasla-
tok az állami költségvetés vagy az állami társadalombiztosítási költségvetés
rendelkezéseinek módosítását teszik szükségessé, az információkérés köte-
lezõ. A kormány tagjai részt vehetnek a parlament munkálatain, és ha je-
lenlétüket kérik, a részvételük kötelezõ. 

4. Az állami szervek kötelesek az országgyûlési képviselõket megbízatá-
suk ellátásában támogatni, és részükre a munkájukhoz szükséges felvilágo-
sítást megadni.90 A képviselõi igazolvány az államigazgatás valamennyi
szervéhez, továbbá a közintézetekhez és közintézményekhez való belépés-
re jogosít. A képviselõ – a hatáskörrel rendelkezõ miniszter által szabályo-
zott módon – jogosult a fegyveres erõk, a nemzetbiztonsági szolgálatok, a
rendõrség és a rendészeti szervek mûködésére szolgáló területre is belépni.
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Az Országgyûlés által létrehozott vizsgálóbizottság tagja külön engedély
nélkül jogosult az államtitok megismerésére, ha a bizottság létrehozásáról
szóló országgyûlési határozat az államtitok-kör megfelelõ pontjának meg-
határozásával a felhatalmazást megadta. Az Országgyûlés Honvédelmi Bi-
zottságának tagja a bizottság döntése alapján, külön engedély nélkül jogo-
sult a bizottságnak az Alkotmányban és a honvédelemrõl szóló 1993. évi
CX. törvényben meghatározott feladatai ellátása érdekében elengedhetetle-
nül szükséges államtitok megismerésére. Ez a jogosultság a Katonai Biz-
tonsági Hivatal és a Katonai Felderítõ Hivatal mûködése körében keletke-
zett államtitokkörre vonatkozóan a nemzetbiztonsági szolgálatokról szóló
1995. évi CXXV. törvény 17. §-ának keretei között érvényesül.91

5. A kormány megalakítása során már léteznek a bizottsági kontroll ele-
mei, annak ellenére, hogy ezt a szakaszt inkább a kormány és a parlament
együttmûködése jellemzi. Az illetékes bizottságok Magyarországon és Ro-
mániában is meghallgatják a miniszterjelölteket, és véleményezési jogkö-
rük van. A magyar alkotmánybírósági gyakorlat szerint a miniszterjelöltek
véleményezése a kinevezési eljárás érvényességi kelléke, viszont a döntés-
nek nincs kötõ ereje.92 Politikai befolyása viszont jelentõs lehet egy szakbi-
zottsági negatív véleménynek.

6. Az állandó bizottságok ellenõrzési jogköre Magyarországon általános
és kötelezõ: az országgyûlési bizottságok által kért adatokat mindenki kö-
teles a rendelkezésükre bocsátani, illetõleg köteles elõttük vallomást ten-
ni.93 Az állandó bizottságok száma és feladatköre alapvetõen a kormányzat
felépítéséhez igazodik.94 Minden állandó bizottságnak létre kell hoznia egy
albizottságot, amely a bizottság hatáskörébe tartozó törvények végrehajtá-
sát, társadalmi és gazdasági hatását figyelemmel kíséri.95 A bizottsági ta-
gok kétötödének kérésére a bizottság meghallgatást tart. A bizottság köte-
les évente legalább egy alkalommal meghallgatni azt a minisztert, akit kine-
vezése elõtt meghallgatott. Így az illetékes szakbizottság a feladatkör szem-
pontjából számára megfelelõ miniszter és minisztérium ellenõre. Az ellen-
õrzés érdekében, ha a képviselõ miniszterelnök, miniszter vagy politikai ál-
lamtitkár, nem lehet bizottsági tag (összeférhetetlenség).

Romániában az állandó bizottságoknak is jogában áll vizsgálat indítása,
a Képviselõház (illetve a Szenátus beleegyezésével). A gyakorlatban inkább
ezt az eljárást alkalmazzák, mint a külön vizsgálóbizottság felállítását. Mi-
vel a bizottságok tevékenységi területek szerint vannak megszervezve, szin-
te magától adódik az adott problémát kivizsgálni tudó szakbizottság.

7. A bizottságok sajátos típusa a vizsgálóbizottság. Ezek létrehozásához
Romániában a képviselõk vagy szenátorok egyharmadának indítványozása
szükséges, a bizottság létrehozásáról viszont a parlamenti kamara dönt
(egyszerû többséggel). Magyarországon96 a vizsgálóbizottságot kötelezõ
létrehozni, ha azt a képviselõk legalább egyötöde indítványozza.97
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Itt a kérdés az, hogy korlátozó jellegû-e a vizsgálóbizottság létrehozá-
sához kért egyszerû többség Romániában. A kormány feletti kontrollnak
nem válik a javára, hogy az õt támogató kormányzati többség szavazata
szükséges vizsgálóbizottság létrehozásához. Ezért a vizsgálóbizottság
leginkább kormányváltás után, az elõzõ kormány tevékenységének ellen-
õrzésére használható… (Ugyanez az érvelés vonatkozik az állandó bi-
zottságok által, a kamara jóváhagyásával indítható hivatalos parlamenti
vizsgálatokra.) A vizsgálóbizottság felállítását vagy a vizsgálat indítását
egyszerûbbé, ezáltal hatékonyabbá lehetne tenni, viszont figyelembe kell
venni a stabilitás követelményét is (a kormány felesleges zaklatásának
elkerülését).

Magyarországon a vizsgálóbizottságoknak külsõ tagjai is lehetnek, igaz,
hogy õket nem illeti meg szavazati jog. Ennek a jelentõsége, hogy bonyo-
lult technikai, pénzügyi, könyvvizsgálati kérdésekben lehetséges szakértõ-
ket bevonni a vizsgálóbizottság munkájába. Romániában nincs meg ez a le-
hetõség, a vizsgálóbizottság tagjai kizárólag képviselõk vagy szenátorok le-
hetnek. Ez a rendszer elsõ látásra nem elég rugalmas, viszont a bizottság
meghallgathat bármely olyan személyt, aki a kérdés tisztázásához hozzájá-
rulhat, és szakértõi vizsgálatokat is elrendelhet.

8. Romániában a bizottsági ülések a fõ szabály szerint zártak,98 Magya-
rországon nyilvánosak.99 Megfontolandó a sajtó részvételének engedélye-
zése a romániai bizottsági üléseken.

A bizalmatlansági indítvány
A bizalmatlansági indítvány a kormány és a parlament között fennálló

alkotmányjogi jogviszony szankciója. Elfogadása akkor lehetséges, ha a
kormány és a parlament közötti bizalmi viszony megszûnt, megbomlott a
kormányzat egysége.

Rousseau-tól származik az az elmélet, amely szerint a végrehajtó hata-
lom alárendeltje a törvényhozásnak, és nem azzal egyenrangú, önálló ha-
talmi ág. Ezen alárendeltség fiktív formában jelentkezett az államszocia-
lista alkotmányokban. Nyugat-Európában csak a francia jakobinus alkot-
mány szabályozott ilyen rendszert. A törvényhozás dominanciája azonban
több esetben is jelentkezett, egybekötve a kormány instabilitásával. Tipikus
példa a weimari Németország, a IV. francia köztársaság vagy Olaszország.
A kormányzati instabilitás következményeként a második világháború után
a parlamentarizmust „racionalizálták”. 

A racionalizált parlamentarizmus a bizalmatlansági indítvány benyújtá-
sát feltételekhez kötötte.

1. Magyarországon100 a képviselõk legalább egyötöde a miniszterelnök-
kel szemben írásban – a miniszterelnöki tisztségre jelölt személy megjelö-
lésével – bizalmatlansági indítványt nyújthat be. Vagyis a bizalmatlansági

Veress Emõd: A kormányzat ellenõrzése és a kormányzati hatalom… 307



indítvány konstruktív jellegû (csak a miniszterelnöki tisztségre alternatíva-
ként jelölt személy megnevezésével lehet benyújtani).

A miniszterelnökkel szemben benyújtott bizalmatlansági indítványt a
Kormánnyal szemben benyújtott bizalmatlansági indítványnak kell tekinte-
ni. A bizalmatlansági indítvány a miniszterelnök iránti szolidáris felelõsség
elvén alapszik, csak a kormány egészét lehet így leváltani. Kérdéses, hogy
indokolt lenne-e a miniszterek egyéni felelõsségének, és ennek következmé-
nyeként a miniszterek egyéni leválthatóságának a szabályozása (a szolidá-
ris felelõsség megszüntetése). Valószínû, hogy a kormány stabilizálásának
az érdekében nem indokolt, hiszen ez például koalíciós kormányzás esetén
kormányválságot okozhat.

Ha az indítvány alapján az országgyûlési képviselõk abszolút többsége
bizalmatlanságát fejezi ki, az új miniszterelnöknek jelölt személyt megvá-
lasztottnak kell tekinteni.

A Kormány is javasolhat – a miniszterelnök útján – bizalmi szavazást.
Azt is javasolhatja, hogy az általa benyújtott elõterjesztés feletti szavazás
egyben bizalmi szavazás legyen. Ezekben az esetekben, ha az Országgyûlés
nem szavaz bizalmat a kormánynak, az köteles lemondani.

Nem biztos, hogy szükségszerû a bizalmatlansági indítvány konstruktív
jellegének fenntartása; a rendszer „túlstabilizálása” elkerülhetõ. 

2. Romániában a Képviselõház és Szenátus, együttes ülésen, bizalmat-
lansági indítványnak a képviselõk és a szenátorok szavazattöbbségével va-
ló elfogadásával visszavonhatja a kormánynak nyújtott bizalmát.101

A bizalmatlansági indítványt az összes képviselõk és szenátorok leg-
alább egynegyede kezdeményezheti, és azt benyújtásának idõpontjában kö-
zölni kell a kormánnyal. A benyújtástól számított legtöbb öt napon belül a
bizalmatlansági indítványt bemutatják. A bizalmatlansági indítványt a két
Ház együttes ülésén való bemutatás idõpontjától számított 3 nap eltelte
után kell megvitatni. A bizalmatlansági indítvány elutasítása esetén az in-
dítványt aláíró képviselõk és szenátorok ugyanazon az ülésszakon többé
már nem kezdeményezhetnek újabb bizalmatlansági indítványt (kivéve azt
az esetet, amelyet a következõ alfejezetben tárgyalunk). Bizalmatlansági in-
dítványt csak a kormány egésze ellen lehet benyújtani, és nem az egyes mi-
niszterek ellen. Minden kormánytag politikai szempontból a többi taggal
egyetemlegesen felel a kormány tevékenységéért és aktusaiért. Ez a „szoli-
daritás elve”.

A konstruktív és szolidáris bizalmatlansági indítvány kizárja a miniszter
egyéni leválthatóságát. Ez egyfelõl a kormány stabilitását eredményezi,
másfelõl a miniszteri pozíciók stabilitását, az egyéni miniszteri politikai fe-
lelõsség gyengeségét. Mivel a kormány és az õt támogató parlamenti több-
ség közötti összhang ritkán bomlik meg, a bizalmatlansági indítvány elfo-
gadásának esélye csekély. Az ellenzék Romániában mégis szinte minden
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ülésszakban benyújt konkrét probléma kapcsán bizalmatlansági indítványt.
Ez lehetõséget ad a probléma megtárgyalására, az ellenzék nyilvánosságot
kap, gyakorolja kritikai és alternatíva bemutatási funkcióit.

A bizalmatlansági indítvány jogalkotási szerepe
Romániában létezik a „provokált” bizalmatlansági indítvány intézménye.

Sajátossága abból származik, hogy törvényalkotási szerepe is van.
Az 1991-es román Alkotmány – francia mintára – lehetõvé teszi a kor-

mánynak102, hogy a Képviselõház és a Szenátus elõtt, ezek együttes ülésén,
felelõsséget vállaljon adott program, általános politikai nyilatkozat vagy
törvénytervezet tekintetében. A kormány megbukik, ha a programnak, az
általános politikai nyilatkozatnak vagy a törvénytervezetnek az elõterjesz-
tésétõl számított 3 napos határidõn belül bizalmatlansági indítványt nyúj-
tanak be ellene, és azt megszavazzák. Ha a kormány nem bukik meg (nem
nyújtottak be bizalmatlansági indítványt, vagy azt nem fogadták el), az elõ-
terjesztett törvénytervezet elfogadottnak tekintendõ, és a program vagy az
általános politikai nyilatkozat a kormányra nézve kötelezõvé válik.
Amennyiben Románia Elnöke az elfogadott törvény újravizsgálását kéri, a
törvényt a két Ház együttes ülésén kell megvitatni.

A kormányzati felelõsségvállalás esetében tulajdonképpen el kell különí-
tenünk két helyzetet: 1. a program és az általános politikai nyilatkozat kér-
dését (nincs jogalkotási dimenziója) és 2. a törvénytervezetért vállalt fele-
lõsséget (sajátos törvényhozási eljárás).

Az elsõ az egyszerûbb kérdés. A fõ hangsúly jelen tanulmány szempont-
jából az így beterjesztett és elfogadott törvényre esik. Tulajdonképpen sajá-
tos törvényhozási eljárásról van szó. 

A felelõsségvállalás következtében benyújtott bizalmatlansági indítványt
a kormány „kiprovokálja”, így ellenõrizni tudja adott politikai vagy jogalko-
tási céljai parlamenti támogatását. A gyakorlat szerint a kormány ezt az el-
járást a gyorsasága végett alkalmazza, amikor stabil parlamenti támogatott-
sága van, és/vagy a jogalkotási cél olyan jellegû, hogy már eleve nem nyúj-
tanak be bizalmatlansági indítványt. A felelõsségvállalással történõ tör-
vényhozás melletti másik kormányzati indok, hogy így kikerülhetõ az
összetett és terjedelmes törvények elhúzódó parlamenti vitája.

A szavazás matematikája azonban furcsa eredményekhez vezethet. A
kormányzati felelõsségvállalással az alapvetõ probléma az, hogy a parla-
ment nem törvénytervezetre, hanem bizalmatlansági indítványra szavaz.
Ennek elfogadásához abszolút többségre van szükség. 471 küldött esetében
236 képviselõnek és szenátornak kell a bizalmatlansági indítvány mellett
szavaznia (abszolút többség). Tételezzük fel, hogy száz küldött hiányzik
vagy tartózkodik. Maradnak 371-en. 230-an az indítvány mellett szavaznak,
mert a kormány bukását akarják, és nem szeretnék elfogadni a törvényter-
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vezetet. A kormány és a tervezet mellett, a bizalmatlansági indítvány ellen
így 141-en szavaznak. A kormány mégis marad, a törvény elfogadottnak te-
kintendõ, mert a bizalmatlansági indítványt, hat szavazat híján, nem fogad-
ták el. Nem volt meg az alkotmány által kért abszolút szavazattöbbség.103

Az egyik esetben a kormány egységes szerkezetbe foglalt, de tulajdon-
képpen 15 törvénybõl álló törvénycsomagért vállalt felelõsséget. Az Alkot-
mánybíróság megállapította a felelõsségvállalás alkotmányosságát, mert a
törvényhozó ugyanazon törvénnyel szabályozhatja a társadalmi viszonyok
összetett csoportját. Azonos törvény egyszerre szabályozhat elsõdlegesen
társadalmi viszonyokat, módosíthat és kiegészíthet már létezõ jogszabályo-
kat a törvény céljának elérése érdekében. Az Alkotmánybíróság ezeket az
érveket a törvénycsomag által követett egységes cél (korrupció-ellenes in-
tézkedések) figyelembevételével mondta ki.104

Magyarországon ehhez hasonló jogintézmény (lehetne) a kormány által,
a miniszterelnök útján javasolt bizalmi szavazás, amikor azt kérik, hogy a
kormány-elõterjesztés feletti szavazás egyben bizalmi szavazás is legyen.

Egyes szerzõk általánosan kifogásolják, hogy a kormány által a parla-
mentnek benyújtott javaslatokat nem eredeti formájában, hanem lényeges
tartalmi változással kapja vissza végrehajtásra.105 „Az Országgyûlés által
végrehajtott módosítások teljesen átformálhatják az Kormány elképzelé-
sét.”106 Az idézett szerzõk ezt – aktív parlament és parlamenti többség ese-
tében természetes – a helyzetet viszont összekapcsolják a kormány politi-
kai felelõsségének intézményével. Értelmezésük szerint, ha a parlament
módosít a kormányjavaslaton, akkor a parlament kormányoz, mert nem le-
het elvárni a kormánytól, hogy olyan törvények végrehajtásáért vállaljon fe-
lelõsséget, amelyeket nem õ javasolt, illetve „nem abban a formában, nem
azzal a lényeges tartalommal került elfogadásra, amellyel azt elõterjesztet-
te”.107 Megoldásként (esetenként történõ „használatra”) a javaslat a romá-
niai helyzetre emlékeztetõ szabályozást kínál. Pontosabban már meglévõ
szabályozás kihasználását: amennyiben a kormány nem akarja, hogy az ál-
tala benyújtott törvényjavaslaton változtassanak, az elõterjesztést kapcsol-
ja össze bizalmi szavazattal, és ilyenkor tilos módosító javaslatot benyújta-
ni. „A szóban forgó megoldásnak ki kellene dolgozni az ügyrendi-házsza-
bályi vonzatait”,108 ugyanis a jelenlegi szabályozás szerint ilyen esetekben
sem tilos módosító javaslatok benyújtása. 

Az értelmezés és a megoldási javaslat is több problémát felvet:
1. A törvényjavaslatot a parlamentben a politikai többség változtatja

meg, ez a legtöbb esetben maga a kormánytöbbség. (Ritka, de elõfordul,
hogy a kormánykoalíció egyik tagja az ellenzékhez csatlakozva, ad-hoc po-
litikai többséget alkotva, a kormányálláspont ellen dönt adott kérdésben.)
A törvényalkotás nem a kormány feladata, és ne akarja a kormány a parla-
mentet törvényjavaslatokat változtatás nélkül jóváhagyó szervvé degradál-

310 MÛHELY



ni. A törvényalkotás kormányzati feladat, és a kormányzat koordinációjá-
nak a kérdése, hogy a parlamentben végeznek-e módosításokat a kormány-
javaslaton. A törvényalkotás ebben az esetben a kormány és a parlamenti
többség közös feladata. Amennyiben valóban jelentõs eltérések tapasztal-
hatóak a kormány és a parlamenti többség álláspontja között, akkor tulaj-
donképpen megbomlott a kormányzat belsõ egysége, és erre nem a kor-
mány dominanciájának jogszabályi biztosítása a megfelelõ megoldás. A
kormányzatnak egységesnek kell lennie politikai céljai tekintetétben. 

2. A bizalmi szavazattal történõ jogalkotás, a módosító javaslatok kizá-
rásával, kiiktatja a törvényhozási eljárás garanciális elemeit, leértékelõdik
a népképviselet szerepe, az ellenzék hozzájárulását és érdek-megjelenítési
szerepét tiltakozások kinyilvánítására redukálják.

3. A kormány nem utasíthatja el törvény végrehajtását azzal az indokkal,
hogy õ azt nem olyan formában, nem olyan tartalommal kezdeményezte,
mint amilyennel az Országgyûlés elfogadta. A kormány parlament elõtti fe-
lelõssége sem korlátozódik a kormány saját álláspontjainak a végrehajtásá-
ra. A kormány törvényi keretek között mûködik, és jogállamban kötelessé-
ge a neki tetszõ vagy nem tetszõ törvényeket is végrehajtani. És ez nem a
parlament valamilyen felsõbbségébõl, hanem a kormány törvényhez kötött-
ségébõl következik.

4. A kormánynak rendelkezésére állnak olyan, a parlamenttel szemben
is érvényesíthetõ jogi és politikai eszközök, amelyekkel a javaslatát „meg-
védheti”. Példák a kormányjavaslat megvédésére szolgáló jogi eszközökre:
1. a kormány döntésre felhatalmazott képviselõjének részvétele az állandó
bizottsági ülésen, ha a tárgyalt napirendi pont a kormány feladatkörét érin-
ti; 2. az általános vitában elsõként a kormány képviselõje kap szót, ha õ
volt az elõterjesztõ, ha nem a kormány az elõterjesztõ, akkor másodikként
kap szót; 3. a kormány törvényjavaslatát a zárószavazás megkezdéséig bár-
mikor, a részletes vita után az Országgyûlés beleegyezésével visszavonhat-
ja. Visszavontnak kell tekinteni azt a törvényjavaslatot, amely helyett az
elõterjesztõ új változatot nyújtott be; 4. Ugyanilyen feltételek között lehet-
séges a javaslat átdolgozásra való visszakérése; 5. a benyújtott módosító ja-
vaslatokat a benyújtója a részletes vita lezárásáig megváltoztathatja, és a
szavazás megkezdéséig bármikor visszavonhatja; 6. azokról a módosító ja-
vaslatokról, amelyekkel a kormány, ha õ volt az elõterjesztõ, egyetért, az
Országgyûlés egy szavazattal szavaz, azaz lehetõség van az olyan módosító
javaslatokat, amelyekkel nem ért egyet, egyenként, a saját parlamenti több-
ségére támaszkodva, visszautasítani stb. Példák a kormány törvényjavasla-
tának megvédésére szolgáló politikai eszközökre: a kormánypárti frak-
ció(k), illetékes szakbizottsági tagok is vegyen(ek) részt a kormányjavaslat
elõkészítésében, elõzetesen egyeztessék a nézeteiket, alakítsák ki idõben az
egységes kormányzati álláspontot. A kormány – minõségi szempontból –
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pedig kidolgozottabb, a kodifikáció tudományát teljesebben alkalmazó ja-
vasatokat készítsen. Az a kép, ami a feltevésbõl következik: a kormány te-
hetetlenül, eszköztelenül, távolról nézi, hogy javaslatát miként forgatja ki a
parlament. Ez a kép hamis, a kormány a törvényhozás parlamenti szaka-
szának is aktív résztvevõje. (Ez a kormány tagjainak alkotmányos joga: a
kormány tagjai – az alaptörvény szerint – részt vehetnek, és felszólalhatnak
az Országgyûlés ülésein.109)

Ezért megfontolandónak tartom azt, hogy a bizalmi szavazásnak a mó-
dosító javaslatokat kizáró jogalkotási szerepet adjunk.

A költségvetés mint ellenõrzési eszköz
„A költségvetés azért jelenthet erõs kontrollt, mert a parlament lényegé-

ben e formában adja meg az anyagi forrásokat a végrehajtó hatalom mûködé-
séhez. Ugyanakkor a költségvetés tényleges hatékonysága a kormány feletti
ellenõrzés tekintetében a parlamentáris államokban megkérdõjelezhetõ.”110

Az angol parlamentarizmus kezdeti korszaka, amikor a parlament való-
ban a költségvetéssel korlátozhatta, befolyásolhatta és ellenõrizhette a vég-
rehajtó hatalmat, abban a formában ma már nem érvényes.111 A költségve-
tés jóváhagyásáról szóló törvényt a kormány készíti elõ, és kizárólag a kor-
mány kezdeményezheti.112 Rendkívüli fontosságú jogi és politikai eszköz: az
állami bevételek és kiadások szintézise, a forráselosztás, a stratégiai terve-
zés, a gazdasági beavatkozás, a szociális védelem eszköze. Ha a parlamen-
ti többség és a kormány között a bizalmi viszony fennáll, akkor a parlament
elfogadja a költségvetést. Ha a kormány és a parlamenti többség véleménye
minimálisan eltér, akkor a pártfegyelem még mindig döntõ szerepet játszik
a pozitív szavazás elérésében. Jelenleg jogi, eljárási vagy akár politikai
szempontból a költségvetés nagyobbrészt ugyanúgy viselkedik, mint a töb-
bi törvény, viszont szabályozási területe teszi különlegessé.

Ezért nem szabad a költségvetés ellenõrzési eszközként való szerepét
túlértékelni. A költségvetés a kormányzati politika megvalósításának eszkö-
ze, amellyel a többségi politikai célokhoz közpénzügyi forrásokat rendel-
nek, és ezáltal ezeket állami funkciókká alakítják.

Nemzeti kisebbségek parlamenti képviselete
Magyarországon a kérdés – hosszú évek óta – aktuális. A román válasz-

tójog a kérdést már a rendszerváltozás után rendezte. Ezért a Romániában
alkalmazott képviseleti mechanizmus és az abból levonható következteté-
sek nem érdektelenek Magyarország számára sem. Az elméleti háttér az a
szükséglet, hogy a nemzeti kisebbségek parlamenti képviseletet, és ezáltal
sajátos érdek-megjelenítési, érdekérvényesítési lehetõséget kapjanak. 

A kérdés magyarországi rendezetlenségét több esetben használják „fegy-
verként” a határon túli magyar kisebbségekkel szemben (nyilvánvaló csúsz-
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tatás, de a lényeg a következõ: Magyarországon még ez sincs megoldva, és
ha Magyarországon nem érvényesül a kisebbségvédelem, akkor a határon
túli magyar kisebbségnek sem járnak ezek s ezek az eltérõ típusú jogok). A
román Alkotmány elõírja, hogy a nemzeti kisebbségekhez tartozó állam-
polgárok szervezeteinek, amelyek nem érik el a parlamenti képviselethez
szükséges szavazatszámot, joguk van egy-egy képviselõi mandátumra. Egy
nemzeti kisebbséget egy szervezet képviselhet.113 Ezáltal pozitív diszkrimi-
nációt valósít meg.114 Az elmélet szerint a kisebbségek parlamenti képvise-
letének lényege, hogy sajátos jogaikat, akár a kormánnyal szemben is, meg-
jelenítsék. Ez Romániában nem így történt. Romániában a kisebbségi kép-
viselõk (és külön frakciójuk) a tapasztalat szerint mindig az aktuális kor-
mánypárt oldalán álltak/állt, a kormánytöbbséget erõsítették.115

Mindazonáltal a nemzeti kisebbségek képviselete érdekében nem tar-
tom szükségesnek önálló parlamenti kamarát létrehozni116; az Országgyû-
lésben a kisebbségi képviselet kérdése megoldható.
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Lumina Lex, Bucureºti, 1998, 311–313.

60 Idézi Tudor Drãganu: Drept constituþional..., 54.
61 Uo.
62 Uo. 55.
63 Lásd a Magyar Kisebbség 2002/2., a romániai alkotmánymódosításnak szentelt számát.
64 Petrétei József: Alkotmány és alkotmányosság. In Válogatott fejezetek a rendszeres al-

kotmánytan körébõl. Janus Pannonius Tudományegyetem, Állam- és Jogtudományi Kar,
Pécs, 1996, 75.

65 Uo.
66 Petrétei József: Alkotmány és..., 77.
67 Lásd a kormányzati jogalkotás ellenõrzésérõl szóló fejezetet.
68 1989. évi XXXI. törvény.
69 Petrétei József: Törvények minõsített többséggel. Fundamentum, 1999/3, 109.
70 Schmidt Péter alkotmánybíró különvéleménye a 4/1993. (II 12) MABH-hoz.
71 Alkotmányerejû törvényi tárgykört képezett: a jogalkotás rendje, alapvetõ jogok és

kötelezettségek összessége, alapvetõ jog gyakorlásának korlátozása, vállalkozás jogának és
a verseny szabadságának korlátozása, az állam kizárólagos tulajdonának, valamint kizáró-
lagos gazdasági tevékenységének köre, népszavazásra vonatkozó szabályok, rendkívüli ál-
lapot és szükségállapot idején alkalmazandó részletes szabályok, a köztársasági elnök tisz-
teletdíja, kedvezményei, az õt megilletõ költségtérítés összege, az Alkotmánybíróság szer-
vezete és mûködése, az országgyûlési biztosokra vonatkozó részletes szabályok, Állami
Számvevõszék szervezetérõl és mûködésérõl szóló részletes szabályok, a Magyar Köztár-
saság minisztériumainak felsorolása, a Minisztertanács tagjainak és az államtitkárok jog-
állása, díjazása, továbbá felelõsségre vonásuk módja stb.

72 1990. évi XL. törvény.
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73 Egyetlen kivétel a Magyar Köztársaság címerérõl, zászlajáról és azok használatáról
szóló törvény, amely esetében a kétharmados többséget az összlétszámhoz viszonyítják.
Ugyanakkor vannak olyan esetek, amikor országgyûlési határozatok elfogadása van az
összlétszámhoz viszonyított kétharmados többséghez kötve: 1. a hadiállapot kinyilvánítá-
sa és a békekötés; 2. hadiállapot vagy idegen hatalom fegyveres támadásának közvetlen ve-
szélye (háborús veszély) esetén a rendkívüli állapotot kihirdetése és Honvédelmi Tanács
létrehozása; 3. az alkotmányos rend megdöntésére vagy a hatalom kizárólagos megszerzé-
sére irányuló fegyveres cselekmények, továbbá az állampolgárok élet- és vagyonbiztonsá-
gát tömeges méretekben veszélyeztetõ, fegyveresen vagy felfegyverkezve elkövetett súlyos
erõszakos cselekmények, elemi csapás vagy ipari szerencsétlenség esetén (a továbbiakban
együtt: szükséghelyzet) szükségállapot kihirdetése; 4. a hadiállapot, a rendkívüli állapot
vagy a szükségállapot kihirdetésének az indokoltságát az akadályoztatásának megszûnése
utáni elsõ ülésén felülvizsgálata, és döntés az alkalmazott intézkedések jogszerûségérõl;
5. zárt ülés tartása; 6. a köztársasági elnök megválasztása (az elsõ két szavazás); 7. a köz-
társasági elnök összeférhetetlenségének kimondása; 8. a köztársasági elnök elleni felelõs-
ségre vonási eljárás elindítása; 9. az Alkotmánybíróság tagjainak a megválasztása; 10. az
állampolgári jogok, illetõleg a nemzeti és etnikai kisebbségi jogok országgyûlési biztosai-
nak megválasztása; 11. az Állami Számvevõszék elnökének és alelnökeinek megválasztá-
sa; 12. a Legfelsõbb Bíróság elnökének megválasztása. Más határozathoz a jelenlevõ or-
szággyûlési képviselõk számához viszonyítják a kétharmados többséget: 1. döntés az Al-
kotmányban meghatározott esetek kivételével a fegyveres erõk országon belüli vagy külföl-
di alkalmazásáról, külföldi fegyveres erõk magyarországi vagy az ország területérõl kiindu-
ló alkalmazásáról, a fegyveres erõk békefenntartásban való részvételérõl, külföldi hadmû-
veleti területen végzett humanitárius tevékenységérõl, valamint a fegyveres erõk külföldi,
illetve a külföldi fegyveres erõk magyarországi állomásozásáról; 2. országgyûlési képvise-
lõk összeférhetetlenségének kimondása; 3. a Házszabály elfogadása és módosítása. Ezek-
ben az esetekben az ellenzék szintén fontos szerepet játszik.

74 Petrétei József: Törvények..., 112–113.
75 Schmidt Péter alkotmánybíró különvéleménye, MABH 4/1993.
76 Dezsõ Márta – Kukorelli István – Sári János – Somogyvári István: A magyar parla-

menti jog..., 57.
77 4/1993, 1/1999 MABH.

78 4/1993 MABH, 31/2001 MABH; Petrétei József: Magyar alkotmányjog..., 149.; Sári Já-
nos: A jogforrások. In Kukorelli István (szerk.): Alkotmánytan. Osiris, Budapest, 2002, 86.

79 1/1999 MABH.
80 Kukorelli István, In Alkotmánytan..., 306.
81 Petrétei József: Magyar alkotmányjog, II. kötet (2. kiadás), Dialóg-Campus Kiadó,

Budapest–Pécs, 2001, 61.
82 RA 111. szakasz.
83 Kukorelli István, In Alkotmánytan..., 303.
84 MA, 27. §. Részletekrõl, eljárási elemekrõl lásd még a Házszabály 90–91., 116–119.
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85 Kukorelli István szerint a legfõbb ügyész beszámolási kötelezettsége „sérti a közvád
függetlenségének, politikamentességének elvét” (In Alkotmánytan..., 302.). Ugyanez az ér-
velés az interpellálhatóságra is vonatkoztatható.

86 Dezsõ Márta – Kukorelli István – Sári János – Somogyvári István: A magyar parla-
menti jog..., 53.

87 MA, 39. §: (1) Mûködéséért a Kormány az Országgyûlésnek felelõs. Munkájáról az
Országgyûlésnek rendszeresen köteles beszámolni.
(2) A Kormány tagjai a Kormánynak és az Országgyûlésnek felelõsek, tevékenységükrõl kö-
telesek a Kormánynak és az Országgyûlésnek beszámolni. A Kormány tagjai és az államtit-
károk jogállását, díjazását, továbbá felelõsségre vonásuk módját törvény szabályozza.
(3) A Kormány tagjai részt vehetnek és felszólalhatnak az Országgyûlés ülésein.

88 MA, 33. §: (4) A minisztereket a miniszterelnök javaslatára a köztársasági elnök ne-
vezi ki, és menti fel.

89 Kukorelli István, In Alkotmánytan..., 302.
90 1990. évi LV. törvény az országgyûlési képviselõk jogállásáról, 8. §.
91 17. § (1) Az Országgyûlés Honvédelmi Bizottsága (a továbbiakban: Honvédelmi Bi-

zottság) folyamatosan ellenõrzi a katonai nemzetbiztonsági szolgálatok feladatainak meg-
valósulását, ennek keretén belül
a) a miniszter – legalább évente egyszer – tájékoztatja a Honvédelmi Bizottságot a nem-
zetbiztonsági szolgálatok általános tevékenységérõl;
b) a miniszter tájékoztatja a Honvédelmi Bizottságot a katonai nemzetbiztonsági szolgá-
latokkal kapcsolatos kormányhatározatokról;
c) a Honvédelmi Bizottság kinevezésük elõtt meghallgatja a katonai nemzetbiztonsági
szolgálatok fõigazgatói tisztségére jelölt személyeket, alkalmasságukról állást foglal.
(2) A Honvédelmi Bizottság tagjának csak az az országgyûlési képviselõ választható meg, aki
tekintetében elvégezték a 19. §-ban meghatározott eljárás szerinti nemzetbiztonsági ellenõrzést.
(3) A Honvédelmi Bizottság tagjai megbízatásuk teljes idõtartama alatt nemzetbiztonsági
védelemben részesülnek.

92 MABH 48/1991.
93 MA, 21. § (3). Ez a rendelkezés egyes vélemények szerint „túl általános, a megjelenés-

re vonatkozó kötelezettség nem teljesítésének nincs szankciója stb. A szabályozást tehát tel-
jesebbé kell tenni. Rendelkezni szükséges a megjelenés, illetõleg a vallomástétel alóli mentes-
ség eseteirõl, a megjelenés, a vallomástétel kikényszerítésének eszközeirõl”. Lásd: Dezsõ Már-
ta – Kukorelli István – Sári János – Somogyvári István: A magyar parlamenti jog..., 54–55.

94 Házszabály, 28. § (2).
95 Házszabály, 29. § (3).
96 Lásd például: a 41/2002. (VII 12.) OGY határozatot a rendszerváltás utáni elsõ, sza-

badon választott Magyar Országgyûlés megalakulását követõen kormányzati politikai sze-
repet betöltõ személyeknek az elõzõ politikai rendszer állambiztonsági tevékenységében
való részvételének tényeit és körülményeit vizsgáló bizottság felállításáról; a 43/2002. (VII
12.) OGY határozatot a miniszterelnök titkosszolgálatokkal összefüggõ tevékenységének
és múltjának tényeit és következményeit vizsgáló bizottság felállításáról stb.
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97 Képviselõház Házszabálya, 72–73. szakasz, Szenátus Házszabálya, 71. szakasz, a
Magyar Köztársaság Országgyûlésének Házszabálya, 36. §.

98 Képviselõház Házszabálya, 50. szakasz; Szenátus Házszabálya, 49. szakasz (1) be-
kezdés.

99 Házszabály, 68. § (1).
100 MA, 39/A. §.
101 RA, 112. szakasz.
102 RA, 113. szakasz.
103 A kormányzati felelõsségvállalással való törvényhozást más szempontokból is kriti-

zálja: Tudor Drãganu: Drept constituþional..., II. kötet, Lumina Lex, Bukarest, 1998,
172–177.

104 2003/147. Abd.
105 Dezsõ Márta – Kukorelli István – Sári János – Somogyvári István: A magyar parla-

menti jog..., 49. A tanulmány számos francia ihletésû, a magyar rendszerrel kevésbé össze-
egyeztethetõ javaslatot tartalmaz, amelyekre késõbb még visszatérek. Ilyen francia mintá-
jú, az 1958-as alkotmány szabályozási mintáit figyelembe vevõ javaslat a felelõsségvállalás-
sal való jogalkotás és a szabályozó jogkörök megosztása a kormány és a parlament között
(errõl lásd a kormány jogalkotásának parlamenti ellenõrzésérõl szóló részt). Ugyancsak
francia mintájú a Gazdasági és Szociális Tanács felállításának a javaslata. Ez tûnik a leg-
elfogadhatóbbnak, ha alternatívaként kezeljük a második parlamenti kamarára. Ez a re-
form az Országos Érdekegyeztetõ Tanács átalakítását, státusának szabályozását feltétele-
zi. Lásd: 1094/2002 (VI 8) kormányhatározatot; 1113/2002 (VI 25) kormányhatározatot;
OÉT tájékoztató az Országos Érdekegyeztetõ Tanács 2002. július 26-i alakuló ülésérõl,
megjelent a Magyar Közlöny 2002/108. számában stb.

106 Dezsõ Márta – Kukorelli István – Sári János – Somogyvári István: A magyar parla-
menti jog..., 49.

107 Uo. 50.
108 Uo. 51.
109 MA, 39. § (3) bekezdés.
110 Szente Zoltán: Bevezetés a parlamenti jogba. Atlantisz, Budapest, 335.
111 A költségvetés erõteljesebb kontrollszerepérõl a prezidenciális rendszerekben lásd:

Szente Zoltán: Bevezetés..., 336.
112 RA, 137. szakasz (2) bekezdés.
113 RA, 59. szakasz (2) bekezdés.
114 Eljárási szempontból lásd az 1992. évi 68. törvényt a Képviselõház és Szenátus meg-

választásáról. 
115 Akár a legnagyobb kisebbségi alakulat, az RMDSZ ellenében is. Az 1990-es, 1993-

as, 1997–98-as magyarországi javaslatok, megoldási kísérletek is ilyen gyakorlati ered-
ményt hoztak volna.

116 Dezsõ Márta – Kukorelli István – Sári János – Somogyvári István: A magyar parla-
menti jog..., 39–41.
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