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ALKOTMANYJOG I. SZEKCIO

Az orszaggyulesi képviselocsoportok
Szabalyozas és gyakorlat

(A kézirat lezarasi datuma: 2012. december 5.)

Szerz6: Matits Kornél
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1. Bevezetés

., Torténelmiink olyan szakaszat éljiik, amelyben lehetové valt, hogy a tarsadalom és tagjai visszaszerezzék alapvetd jogaik
gyakorlasanak lehetoségeét. Magyarorszagon az emberek ma mar (...) szabad vdlasztasok utjian megvdlaszthattak azt a
parlamentet, amely valodi népképviseleti szervként, a népakarat tényleges letéteményeseként miikédhet a j6voben. 7278

Antall Jozsef

Az orszaggyllési képviseldcsoportok a modern parlamentek elengedhetetlen részei, a népakarat
hatékony kozvetitésének fontos biztositékai. Ennek ellenére tény, hogy az orszaggylleési frakciok
méltatlanul elhanyagolt témai a magyar alkotmanyjogi irodalomnak, igencsak ritkan foglalkoznak
veliik az egyes szerzok. E tény fakadhat mindenekel6tt abbol, hogy a frakciok igazi mikkddését, belsod
mechanizmusait nem ismerhetjiik meg csupéan a jogszabalyokbol, a jogi normakbol. A frakciok belsd
miikodését a nagymértékli autonomia jellemzi. A jog igen tdgan hatarozza meg tevékenységiik
szabalyait, kereteit. A frakciok miikodését nem csupan jogi normak befolyasoljak, hanem a szokasjog
¢s a politika irott €és iratlan szabdlyai is er@sen meghatarozzak.

Eppen ez a sok szempontbol kuszanak és kibogozhatatlannak t(iné rendszer, miikodés keltette fel
érdeklddésem az orszaggyiilési képviseldcsoportok irant. A veliikk foglalkozd szakjogi irodalom
hianyos volta miatt éreztem gy, hogy érdekes s hasznos lehet egy olyan munka 6sszedllitasa, mely a
hatdlyos jogi szabalyok mell¢ illeszt merében gyakorlatias szempontokat is. Kutatisom targyat nem
csupan a relevans jogszabalyok, valamint a fellelhetd jogi, tudomanyos irodalom képezték, de az
Orszaggylilés gyakorlati mikkodésének, szokasjoganak elemzése 1s. Nem pusztan az eddig megsziiletett
tudomanyos fejtegetések szambavételére vallalkoztam munkamban, hanem sajat kutatdmunkéval
igyekeztem a frakciok szabalyozdsara hatékonyabb, a gyakorlati €s alkotmanyjogi szempontoknak
jobban megfeleld szabalyozasi koncepciot kidolgozni.2Z2

Dolgozatom felvazolja a rendszervaltas ota eltelt b0 husz év orszaggylléseinek gyakorlatat,
melyben a frakcidk kérdése nem egyszer keriilt politikai vitdk kozéppontjaba, igy teremtve
alkotmanyjogi kérdésekbol a kozéletet tematizald problémakat.

Azért tartom fontosnak a szabalyozas €s a gyakorlat egységként valo kezelését, mert ugy vélem, az
egyik a masik nélkiil a maga valosadgaban, teljességében nem érthetd meg. Hasonlattal élve: ha az
ember nincs tisztdban a futball szabélyaival, a meccs csupan huszonkét sportold értelmetlen
labdakergetése, ugyanakkor egy futball szabalykdnyvnek is csupan akkor van értelme, ha egy izgalmas
jatékban realizal6dik.

A frakciok — modern értelmiikben — a harmadik magyar koztarsasag sziilottei. A rendszervaltast
kovetd évtized sokszor rendkiviil hézagos kozjogi szabalyozdsa, a fiatal magyar demokracia
jogrendszere sok kérdést hagyott nyitva az orszaggyiilési képviseldcsoportokkal kapcsolatban. Ezen
kérdések, polémidk altalaban gyakorlati problémakként, az orszaggytilési mikodést nehezitd zavarként
jelentkeztek. Nem volt tisztazott, hogy a frakcid az orszaggyiilés vagy a part szerve-e, s mint ilyen, a
jog, avagy a politika terliletére tartozd intézmény-e? Van-e helye jogi szabalyozdsnak a frakciok
¢letében? Elvonatkoztathatd-e a frakcio a valasztasi eredményekt6l? Alakithat-e olyan part frakciot,
mely nem indult azon a valasztason, mely az adott parlament dsszetételét kialakitotta? Atiilhet-e egy
képviseld mas frakcioba? Mikor? Hogyan? Milyen feltételek mellett?

Az 1994-ben, orszaggyllési hatarozat formijdban megsziiletd Hazszabaly elindult ugyan a



regulacio utjan, minden kérdésre azonban nem adott kielégitd valaszt. Mint oly sok egyéb iigyben, a
frakciok témajaban is az Alkotmanybirdsag tett pontot a nyitott kerdések legtdbbjére. A testiilet a
27/1998. (VI.16.) AB hatarozataban foglalkozott a frakciok kérdéskorével, melynek indokolasaban
olyan — a témaban alapvetd fontossagh — jogelvek kialakitdsara s ezek tartalmanak pontos
definidlasara keriilt sor, mint a szabad mandatum kérdése vagy a képviseldi jogegyenldség elve.

A 2010-ben megvalasztott Orszaggylilés az egész magyar kdzjogi rendszer szempontjabol alapvetd
valtozasokat tartalmazé torvényeket fogadott el. 2012. januar elsején hatalyba 1épett hazank Uy
alkotmanya, az Alaptdrvény, mely megalkotasdnak alkotmanyos kotelezettsége 1989 ota terhelte a
megalakult parlamenteket.280 Az Alaptorvény, bar a koztarsasdgi allamformat s a parlamentaris
kormanyformat érintetleniil hagyta, mégis szamos fontos valtoztatast hajtott végre a magyar kozjogi
rendszeren.

Dolgozatom témajanak kiilonos 1dOszerliséget adnak a sziletd 1) torvények, valtozasok €s az
Alaptorvény éppen csak kialakuloban 1évo alkotmanybirosagi és egyéb kozjogi gyakorlata.

A magyar kozjogban névumként megjelend un. orszaggyiilési torvény28l sok szabalyozasi targykort
vett ki a Hazszabalybol, s emelte azt torvényi szintre. Emellett természetesen modositva megmaradt a
Hézszabaly 1s,282 igy az a helyzet allt eld, hogy gyakorlatilag két jogforras van, mely az Orszaggytilés
miitkodési rendjének alapvetd szabalyaival foglalkozik: egy torvény s egy orszaggyiilési hatarozat.283
Mindkét jogforras — az orszaggylilési torvény €s a Hazszabaly is — alapvetd fontossagh szabalyokat
tartalmaz témankra nézve.284

Itt allunk most, 2012-ben, Magyarorszag atalakulo, am tovabbra is fiatalnak tekinthetd
parlamentaris demokracia, sokat kristalyosodott, tisztult az elmilt évtizedek folyaman. Pontosabba,
egzaktabba valt. Ugyanakkor azonban nem valt annyira merevvé sem a szabalyozas, hogy
ellehetetlenitené a politikai véleményformalast, az eltérd tarsadalmi akaratok becsatornizasat,
transzformaldsat az Orszaggytilés keretei koze.



2. Az orszaggyulesi képviselocsoportok gyakorlati
jelentosége és legfontosabb dogmatikai kérdései

2.1. Sziikség van-e frakciokra?

A frakci6 az Orszaggylilésnek a képviselOk altal, a szabad mandatum utjan, partalapon 1étrehozott
szerve. Jelentdsége kiemelkedd a parlamenti munka szempontjabol. Az Orszaggylilés honlapja a
frakciokat a modern parlamentek, a parlamentiris kormanyzati rendszerek alapintézményeiként
mutatja be.282 A szakirodalomban gyakorta hasznalt hasonlattal ¢élve: a frakciok a parlament
idegrendszerét alkotjak. S valoban: amint az idegrendszer behdldzza az emberi testet, a frakciok is
atszovik a parlament egész rendszerét. Ok adjak a Haz tisztségviseldit, jelen vannak a bizottsagokban
¢s a plendris iilésen is. Politikai értelemben 6k a parlament cselekvd szerepldi, a frakcio a politikai
akaratképzés kozponti szerve. Az orszaggylilési képviseldcsoportok nélkiil elképzelhetetlen lenne a
hatékony parlamenti munka.

Az Alkotmany kommentarja a frakcidkat olyan specialis jogallasu szerveknek tartja, melyek
rendeltetése, hogy részt vegyenek a politikai akaratképzésben €s a kiilonbozo politikai allaspontok
megjelenitésében, a dontési alternativak aggregalasan és csokkentésén keresztiil hozzajaruljanak a
hatékony parlamenti munk&hoz.28¢

A frakciok legfontosabb funkcidirdl az Alkotmanybirdsdg is nyilatkozott. A talaros testiilet
értelmezése szerint az orszaggylilési képviseldcsoportok a politikai véleményformalas ¢és a
vélemények egységes képviseletenek az eszkozei. A frakciok szerepét e szempontok mellett a
parlamenti vita strukturaldsaban €s annak a biztositasaban latja az Alkotmanybirosag, hogy a partok el
tudjak latni a népakarat hatékony kozvetitését, becsatornazasat a parlament falai kozé. Ahogy az
Alkotmanybirdsag fogalmaz: a frakciok ,,lehetdvé teszik, hogy tobb sziz, szétszort egyéni vélemény
helyett néhany egyértelmi allaspont jelenjék meg és titkozzek™ az orszaggyiilésben.282

Ezen ,,egyértelmii allaspontok™ kialakitasanak helye pedig nem a plénum, nem a parlament, hanem a
zart frakcioiilések. Ezek a tandcskozdsok a belsd vitdk lefolytatasdnak helyszinei, a frakcion beliili
nézetkiilonbségek, konfliktusok elsimitasanak terepei.

A frakcié biztositja a frakcidfegyelmet, mely az egységes allaspont képviseletét és a szavazas
Osszehangolasat jelenti a képviselokre nézve. EbbOl a szempontbol — politikai értelemben —
haromféle szavazastipust kiilonboztethetiink meg. A szabad, avagy lelkiismeret szerinti szavazason a
frakcio nem var el egységes szavazist a tagjai soraba tartozd képviseloktdl. Az ajanlds szerinti
szavazason a képviselOcsoport vezetése egyfajta iranymutatast ad a frakciotagoknak a szavazasra
nézve. A kotelezd szavazason a képviseloknek a frakcid allaspontja szerint kell voksolniuk az adott
kérdésben.

A frakcidk (€s azoknak a tovabbiakban bemutatisra keriil0 szabalyzatai) tehat a képviselOk szabad
mandatumanak egyfajta alkotmanyos, a hatékonysag érdekében vallalt korlatozasat jelentik.

2.2. A frakciokkal osszefiiggo legfontosabb dogmatikai kérdések



A szabad mandatum az orszaggyililési képviseloknek a valasztoiktol, illetve barmely specialis
erdekkozosségtol valo intézményes fliggetlenségét garantalo jogelv.288

A szabad mandatum elve a XVIIL. szazadban Angliaban alakult ki. Megfogalmazo6ja, Edmund Burke
a hires 1774-es bristoli beszédében amellett érvelt, hogy az orszaggylilési képvisel6 nem az Ot
parlamentbe juttatd valasztokat, hanem az egész népet képviseli, valamint, hogy a képviseldk utasitasa
ellentétes az angol alkotmanyossag szellemével 282

A magyar Alaptorvény a szabad mandatum elvét juttatja érvényre a 4. cikk (1) bekezdésében,
amikor rogziti, hogy az orszaggyiilési képviseldk munkdjukat a koz érdekében végzik, és e
tevékenységiikre nézve nem utasithatok.

A mandatum szabadsaga kétirdnyu. Fiiggetlen a képviseld egyrészt az 6t az Orszaggyllésbe juttatd
valasztoktol, masrészt partjatol is.220

A képviselOk valasztoktol valo fliggetlenségének kialakuldsa a népképviselet elvének a rendi
képviselet elvével szembeni térnyeréséhez kothetd. A népképviseleti elv rendszerében nem egy-egy
tarsadalmi csoport kdveteirdl beszeéliink, hanem az egész népet képviseld fiiggetlen képviselokrdl,
akik k6zmegbizatdsukkal kapcsolatban csak sajat lelkiismeretiiknek tartoznak feleldsséggel.

A szabad mandatum elvével a kotott mandatum elve all szemben, melyet az 1990 el6ttt magyar
kozjogi rendszer is vallott. A rendszervaltas elott ezen elv érvényesiilését biztositotta a képviseldk
visszahivasanak lehetdsége €s valasztoiknak valo beszamolasi kotelezettségiik.

A  mandatum kotottségenek (avagy szabadsaganak) fokozatai szerint négy kategoriat
kiilonboztethetiink meg.22L

Abszolut kotott mandatum eseten a kovet mérlegelés nelkiil koteles teljesiteni az 6t kiildo
tarsadalmi csoportok utasitidsait az egyes szavazasok soran. Amennyiben a kovet relative kotott
mandatummal rendelkezik, ugy kell eljarnia, ahogy a valasztéi vélhetden megkivanndk. Relative
szabad mandatumrol beszéliink akkor, ha a képviseld csupéan a valasztasi programjaban foglaltakhoz
kotott. Abszolut szabad mandatum érvényesiil ma Magyarorszagon; ennek értelmében a képviseld
szabadsaga teljes, igy a valasztasi programjaban tett igéretei sem kotik. E rendszer elénye a
rugalmassdg, hiszen a képviseld tud alkalmazkodni az 1d6 kozben felmeriilt koriilményekhez,
valtozasokhoz szavazatai leadasakor, hatrdnya viszont az, hogy az egyes képviselok a
kampanyiddszakban gyakran feleldtlen igéreteket tehetnek, annak tudatdban, hogy valasztoiknak nincs
jogi lehetdségiik az igéretekben foglaltak kikényszeritésére.

A képviseldk partoktol vald fliggetlenségének kérdése talan az egyik legérdekesebb aspektusa a
szabad mandatum elvének.22 A modern parlamentaris demokracidk partdemokracidk. Az
orszaggyllésekben — frakcioik utjan — partok képviseltetik magukat, a kdzjogi rendszer nem egyéni
képviseldkben, hanem partfrakciokban, nem egyéni meglatdsokban, hanem frakcioallaspontokban
gondolkodik.

A frakcidk tehat a képviseldi szabad mandatumnak a hatékonysag eérdekében vallalt korlatozasai. A
frakciofegyelem és a szabad mandatum elve kozotti kozjogi fesziiltség feloldasara tett kisérletet az
Alkotmanybirdsag 27/1998. (VIL.16.) AB hatarozata. A hatarozat megallapitja, hogy egyetlen
képviseld sem — beleértve a partlistar6l mandatumot szerzett képviseldket 1s — kotelezhetd frakcidohoz
valo csatlakozasra. Erdekes kérdést vet fel Szente Zoltan, amikor arra keresi a valaszt, mi torténne, ha
a 386 orszaggylilési képviseld koziil nem lenne tizenkét?22 olyan képviseld sem, amely frakciot
szeretne alakitani, mikdzben, az Alaptdrvénybdl kovetkezik, hogy az Orszaggylilésben
képviseldcsoportok mitkddjenek?224



E lehetdség azonban allaspontom szerint csupan teoretikus, mivel a képviselOknek érdekiik
képviseldcsoportokba rendezOdnmi, hogy gyakorolhassak a Hazszabalyban (és az orszaggyllési
torvényben) kifejezetten a frakciok részére biztositott jogositvanyokat.

A szabad mandatum elvének masik kifejezOdése, hogy a partok csupan politikaiZ2 (s nem jogi)
eszkozokkel keényszerithetik képviseldiket partallaspontjuk keépviseletére. A képviseld mandatuma
megmarad akkor is, ha frakcidtagsaga (példaul kizards miatt) megsziinik. A képviseld legitimacioja
ugyanis nem partjadhoz, hanem a megvalasztasdhoz kotddik.

E tételbdl kovetkezik, hogy az Alkotmanybirdsag szerint, ha a parlamenti ciklus tartama alatt partok
valnak sz&t, Uj partok alakulnak, a képviselOk ellathatjak e partok parlamenti képviseletét is. Ezen 1j
parlamenti partok legitimacioja nem kozvetleniil a valasztok akaratabol, hanem a képviseldk szabad
mandatumabol ered.
olyan partok frakcidalakitasat, melyek nem tudtak orszagos partlistat allitani és mandatumot szerezni
az adott orszaggyiilést kialakitdo valasztasokon, és nem is jogutddai egy, a fenti kritériumoknak
megfeleld partnak.226

Az Alaptorvény a VIIL cikk (3) bekezdésében rendelkezik a partokrdl. Kiemeli, hogy a partok
kozremiikodnek a nép akaratanak kinyilvanitdsaban és kialakitdsdban, valamint azt is, hogy a partok
kozvetlen kdzhatalmat nem gyakorolhatnak.

A partok kozvetett hatalomgyakorlasanak feltétele, hogy a part €s az allam szervei mindségileg
kiilonbozzenek egymastol. A part igy nem tudja akaratat rakényszeriteni az allam szerveire. A partok
altal kozvetitett népakarat kinyilvanitasa csakis a képviseleti szervekben valhat kozvetleniil
kozhatalom gyakorlasava.z?

Magyarorszag legfobb népképviseleti szerve az Orszaggyiilés, 28 tehat a partok célja a parlamentbe
valo bejutas, ott képviselettel, frakcioval vald rendelkezés. A hatalom tehat — Sélyom Lészlo
kifejezésével €lve — az allami intézményrendszeren keresztiil transzformalddik parthatalombol allami
hatalomma. E transzformaci6 bekovetkeztének biztositéka a szabad mandatum, tehat, hogy a partok
jogi eszkozokkel ne kényszerithessék képviseldiket partallaspontjuk képviseletére.222

A szabad mandatum minden képviseldt egyenlé mértékben illet meg, ebbdl kovetkezik, hogy az
orszaggyllési képviseldk jogai és kotelezettségei egyeldek.2 Nem lehet kiilonbséget tenni orszagos
listardl, avagy egyéni valasztokeriiletbdl az Orszaggyllésbe keriilt képviseld kozott. FO szabaly
szerint tiltott a megkiilonboztetés aszerint is, hogy a képviseld tagja-e frakcidonak, vagy fliggetlenként
iil-e az Orszaggylilés padsoraiban. E szempontbdl — mivel a hatékony parlamenti miikodés szintén
alkotmanyos elv és érték — annyi kiillonbségtétel megengedett, hogy bizonyos jogokat a frakcidk
kollektiven, testiiletként gyakorolhatnak. E kollektiv jogokat a fliggetlen képviselOk, minthogy
frakcioval nem rendelkeznek, nem gyakorolhatjdk. A kozjog igy 0sztonzi a képviseloket munkajuk
0sszehangolasara, azaz frakciokhoz valo csatlakozasra, frakcidalakitasra.

A magyar frakcidjog ezen, fentebb ismertetett, a kiilfoldi s hazai szakirodalom, illetve a magyar
Alkotmanybirdsag altal kimunkalt dogmatikan, alapelveken nyugszik. Ezek eldre bocsatasa, tisztazasa
azert volt elengedhetetleniil sziikséges, hogy ezen alapelvek, alkotmanyossagi kritériumok tiikrében
tudjuk vizsgalni a magyar kozjog frakcidkkal kapcsolatos szabalyozasat s valtozasanak iranyait.



3. A magyar szabalyozas

Az orszaggyiilési képviseldcsoportok — lévén az Alaptorvény altal szabalyozott alkotmanyos
intézmények — az alkotmanyjog, szitkkebben pedig a parlamenti jog hatalya ala tartoznak. E jogteriiletre
predesztinalja a frakciokat az a tény is, miszerint e jogintézmények az Orszaggylilés szervei. A
funkcidival, hataskoreivel, szervezetével, mikkodésével, 1étrejottével és a képviseldk jogallasaval
kapcsolatos jogforrdsok 6sszessége.30

Megkiilonboztetliink belsd ¢és kiilsd parlamenti jogot32 A belsé parlamenti jog a Haz belsd
miikodésére vonatkozd normakat tartalmazza, mig a kiilsé parlamenti jog az Orszaggylilés €s a tobbi
allami szerv viszonyat szabalyozza, e kdrbe sorolhatok példaul a valasztdjogi szabalyok is.

Elkiilonithetd a parlamenti jogon beliil kifejezetten a frakciokkal, azok szervezetével, mitkodésével
foglalkozo6 joganyag, a frakcidjog. E specidlis jogteriilet szervesen kapcsolodik a politikahoz, hiszen
a Hazszabily értelmébeni® a frakciok mogott minden esetben kell partnak allnia. E ténybdl
mindenekeldtt kovetkezik az, hogy a frakcidjogban nagy szerepe van a politikai normaknak, a
szokasjognak, az 6nszabalyozasnak, a precedensjognak s esetenként a politikai kultaranak is.

A frakciojog normai tobb jogforrasi szinten jelennek meg. A jogrendszer csucsan elhelyezkedd
Alaptorveény is foglalkozik a frakcidkkal (alkotmanyi szint). Talalunk témank szempontjabodl relevans
szabalyokat az orszaggyllési torvény paragrafusai kozott (torvényi szint), valamint természetesen a
Hazszabalyban is, mely jogforrastanilag a kdzjogi szervezetszabalyozo eszkozok csoportjaba tartozik.

E szabalyozas allaspontom szerint tul tagolt. Véleményem szerint a helyes megoldas a Hazszabaly
beolvasztisa lenne az orszaggyiilési torvénybe. E konstrukcid mellett sz016 érv az atlathatosag, hiszen
az egyes szabdlyozasi targykorok megoszlasa az orszaggylilési torvény €s a hatarozati Hazszabaly
kozott jelenleg nem alkot vilagos rendszert. Kiemelem tovabba, hogy a Hazszabaly stabilitdsara sem
jelentene veszElyt az altalam javasolt szabalyozas, hiszen az Alaptérvény értelmében az orszaggyiilési
torvény sarkalatos torvénynek mindsiil, igy ugyanugy a jelen 1év0 orszaggylilési képviseldk
kétharmadénak szavazataval fogadhat6 el, illetve modosithatd, mint a jelenlegi Hazszabaly.

Megemlitend6k a fenti jogforrasokon (Alaptorvény, orszaggyiilési torvény, Hazszabaly) kiviil a
frakcidszabalyzatok is, melyeket a képviseldcsoportok alkotnak és fogadnak el. A tovabbiakban ezen
jogforrasoknak a frakciok szempontjabodl relevans részeinek alkotmanyjogi elemzésére vallalkozom.

3.1. Magyarorszag Alaptorvénye és a frakciok

3.1.1. Az Alaptorvény és a ,,régi alkotmany”

2011. aprilis 25-én az Orszaggyllés elfogadta Magyarorszag 1) alkotmanyat, az Alaptorvényt, mely
2012. januar 1-én lépett hatalyba. A ,,régi alkotmany”, azaz az 1949. évi XX. torvény (Alkotmany)
harom szabalyt, szabalyozasi pontot tartalmazott az orszaggyiilési képviseldcsoportokra nézve.
Rendkiviili 4allapot idején a Honvédelmi Tandcs tagjai kozé emelte az Orszaggylilésben
képviselettel rendelkezd partok képviselOcsoportjanak vezetdit3¥ E szabalyt az Alaptorvény



lényegében atemelte,2% annak ellenére, hogy az alkotmanyjog-tudomany régota kételyeit fejezte ki
annak kapcsan, hogy a rendelkezés mennyiben felel meg a kiilonleges jogrend fontos szempontjanak,
az operativitas elvének.3%

Az Alkotmany 28. § (5) bekezdésének értelmeben az Orszaggyiilés feloszlatasa eldtt a koztarsasagi
elnok koteles kikérni (tobbek kozott) a frakcidvezetdk véleményét. Megallapithatjuk, hogy az
Alaptorvény ezt a passzust is érintetleniil hagyta. A frakciovezetdk véleménye nem koti a koztarsasagi
elndkdt, mivel azonban a frakcidvezetdk az Orszaggyiilés fontos szerepldi, helyesnek itélhetjiik, hogy
a koztarsasagi elnoknek konzultalnia kell veliik, miel6tt meghoz egy olyan nagy hordereji dontést,
mint az Orszaggyiilés feloszlatasa.

A harmadik szabalyt az Alkotmanybirdsagrol szolo fejezetben, a 32/A. § (4) bekezdésében talaljuk.
Az alkotmanybirdk személyére egy, a képviseldcsoportok altal delegalt egy-egy frakciotagbol allo
jeloldbizottsag tett javaslatot a régi alkotmany rendszerében. Az Alaptérvény nem tartalmaz
szabalyozast az alkotmanybirdk jelolésére nézve. Az erre vonatkozd szabalyok atkeriiltek az
Alkotmanybirdsagrol szolo 2011. évi CLI. térvénybe (a tovabbiakban: Abtv.). Az 0ij szabalyozas
értelmében az Alkotmanybirosag tagjaira az orszaggytilési képviseldcsoportok altal jelolt legalabb
kilenc és legfeljebb tizenot képviselébdl alld jeloldbizottsag tesz javaslatot, mely bizottsagban a
képviseldcsoportok legalabb egy-egy képviseldjének helyet kell kapnia. E bizottsagba a
képviseldcsoportok mandatumszamuk aranyaban delegalhatnak tagokat. A szabalyozas véleményem
szerint hatékonyabb, a gyakorlatban mitkodOképesebb, mint az elddje. Az Alkotmany szabalyai szerint
gyakran kialakulhatott olyan helyzet, hogy amennyiben tobb ellenzéki frakcio volt, mint kormanyparti,
a jeloldbizottsagban az ellenzék keriilt tobbségbe, igy Ok allithattak jelolteket. A Hazban viszont {0
szabaly szerint a kormanypartok rendelkeznek tobbséggel, igy a kormanyparti szavazatok nélkiil
lehetetlen az egyes jeloltek mogé kétharmados konszenzust allitani. Az ilyen patthelyzetek kialakulasat
kiiszoboli ki az Abtv. szabalyozasi rendszere.

3.1.2. Alaptorvényi ujitasok és az egyes alkotmanykoncepciok,
alkotmanytervezetek

Fontos novum az Alaptorvény Orszaggylilés c. fejezete alatt talalhatd 5. cikk (4) bekezdése, mely
arr6l rendelkezik, hogy az orszaggyiilési képviseldk tevékenységiik 0Osszehangolasira a
Hézszabalyban meghatarozott feltételek szerint orszaggytilési képviseldcsoportot alakithatnak.

E passzus az alkotmanybirosagi gyakorlatot konstitucionalizalva a frakciokat alkotmanyos
szervként, az Orszaggytilés szerveként kezeli. Nem minden eldzmény nélkiili az Alaptérvény ezen
Ujitasa.2

Bragyova Andras 1995-6s munkdjaban az orszaggytilési képviselOcsoportokkal kapcsolatban 6t
szempont alkotmanyba foglalasat javasolta. Rogziteni kivanta eldszor is a képviseldk
frakcioalakitashoz vald jogat; azt, hogy a frakcid az Orszaggyiilés szerve, valamint azt is, hogy egy
képviseld csak egy frakcio tagja lehet. Konstitucionalizalni javasolta ezeken kiviil az un. hathénapos
szabalyt® is, illetve a képviselO jogat a frakciobol valo kilépeshez és a frakcid jogat a képviseld
kizarasahoz.2®

Az Orszaggylilés Alkotmany-elkészitd Bizottsdganak titkdrsaga 4ltal elkészitett tervezet mar az
1996-0s alkotmanyozasi folyamat sordn az alkotmanyos szintli szabdlyozas mellett foglalt allast. A



tervezet szovege kiemeli, hogy a frakcidalakitasi jog alanyai az orszaggytlési képviselok. Feltételként
hatdrozza meg a tervezet az azonos parthoz tartozast, tehat leszogezi, hogy frakciot 1étrehozni csakis
partalapon lehet. A frakcio létrehozasanak céljaként az orszaggylilési képviseldk parlamenti
tevekenységének 0sszehangolasat jeloli meg az 1996-os dokumentum.310

A 2011-es alkotmanyozas soran tobb tervezet, koncepcid, magantervezet latott napvilagot. Ezek
koziil harom fiatal alkotmanyjogasz, Gali Csaba, Sepsi Tibor és Tordai Csaba tervezete tartalmaz
szabalyozasi javaslatot a frakciokra nézve. Ez a tervezet is fontosnak tartja kiemelni a frakciot alapitod
képviselOk azonos parthoz tartozasanak kovetelményét, valamint azt, hogy a frakcidk 1étrehozasanak
célja a képviseldk tevékenységének Osszehangoldsa. Fontosnak tartjak alkotmanyos szinten jelezni,
hogy a frakcidalakitds kereteit a Hazszabaly hatarozza megill Ezt azért fontos kiemelni, mert e
szabaly egyrészt felhatalmazast ad az Orszaggyllésnek a frakcidalakitas kereteinek hazszabalyi
kimunkalasara, masrészt rogziti, hogy egyéb jogi dokumentumok (példaul adott esetben egy egyszert
tobbséggel elfogadhatd térvény) nem szabdlyozhatjdk a frakcidalakitas kritériumait. A szerzok
indokolast is fiiztek munkajukhoz, melyben kiemelik, hogy képviseldcsoportokra vonatkozo
alkotmanyi szabalyozas feltétele, hogy az Alkotmany a képviselécsoportokat elismerje.212

Véleményem szerint az Alaptorvény frakciodefinicioja kielégitd, de lege ferenda azonban
fontosnak tartanam egyrészt a parthoz valé tartozas alaptorvényi szinten vald hangsulyozasat, masrészt
a szabad mandatum elvére valo hivatkozast.

A parthoz valo tartozas a modern frakciofogalomnak olyan immanens kritériuma, mely nélkiil egy
frakciodefinicio nem lehet teljes. A részletszabalyok (mit jelent a gyakorlatban a parthoz valo tartozas
stb.) kimunkalasa elegendd alacsonyabb jogforrasi szinten, a definicidba azonban allaspontom szerint
beletartozik, hogy az orszaggylilési képviseldcsoportok 1étrehozasdnak alapja csakis a
parthovatartozas lehet.

A szabad mandatum elvének alkotmanyos szinten vald megjelenitését hasonld okokbol tartom
sziikségesnek. A szabad mandatum elve alapozza meg a képviselOk frakcidalakitashoz vald jogat, ez
adja tehat a frakcid jogintézményének fundamentumat, igy mindenképpen kivanatos lenne az
alaptorvényi definicioba vald belefoglalasa.

Amint a vizsgalt alkotmanykoncepciokbol, tervezetekbdl, szakmai anyagokbol33 is kitlinik, a hazai
alkotmanyjog-tudomany képviseldi kevés kivétellel egyetértettek abban, hogy az orszaggyiilési
képviseldcsoportok szabalyozasanak (s nem csak az egyes szabalyok szintjén valdo megemlitésének) a
sziiletendd 1) alkotmanyba be kell keriilnie. A vizsgalt alkotmanytervezeti szovegek, valamint a
hatalyos alaptorvényi szoveg kozotti meglehetdsen kis eltérés a bizonyiték arra, hogy a formai mellett
tartalmi kérdésekben is konszenzust sziilt a rendszervaltds oOta eltelt id6 parlamenti gyakorlata az
alkotmanyjogi szakman beliil.



3.2. A Hazszabaly és az orszaggyilési torvény

,»A hazszabalyok a parlamenti jog hagyomanyos, nagy jelentdségli €s sajatos jogforrasai, amelyek
részletesen szabalyozzdk a parlamentek megalakulasat, szervezetét, targyalasi rendjét €s nem utolséd
sorban a képviselOk és frakciok jogait.”314

A hazszabalyok frakcidkra vonatkozd szabalyai két csoportra oszthatok. Az elsé csoportjuk a
frakciok szervezetével, megalakulasukkal, megsziinésiikkel ¢és a frakciok kozotti mozgasokkal
foglalkozik. Masodik csoportjuk pedig a frakcidjogokat tartalmazza, tehat azokat a jogositvanyokat,
melyeket a képviseldcsoport kollektiven, testiiletileg birtokol. E jogok tulsulyban vannak a jelenlegi
Hézszabalyban ¢és orszaggylilési torvényben az egyéni képviseldi jogokkal szemben. A frakcidjogok
athatjak mindkét jogi dokumentumot, részletes ismertetésiik szétfeszitené dolgozatom kereteit.3s A
tovabbiakban tehat a frakciokra vonatkozo szabalyok elsOként emlitett csoportjara koncentralok.

A rendszervaltas utani elso, szabadon valasztott orszaggytilés a 8/1989. (VI. 8.) OGY hatarozatba
foglalt (tehat még az utolsO, nem szabadon valasztott orszaggylilés altal elfogadott) Hazszabaly
alapjan végezte munkajat. A dokumentum a frakciojogokkal szemben az egyéni képviseldi jogokat
preferalta, igy kevéssé volt alkalmas egy tobbpartrendszerii parlament hdzszabalyanak.

Az els6 orszaggytilési ciklust, mely az egyetlen volt, amely teljes egészében e hdzszabaly alapjan
miikodott, nagyfoki normarelativizmus jellemezte. Kiilondsen nagy jelentdsége volt ebben az
idészakban a parlamenti precedensjognak, igy az alkotmany- ¢€s igazsagiigyekért, valamint az
tgyrendért felelds bizottsdgok allasfoglalasainak.31

1994-ben, a rendszervaltast kovetd masodik parlamenti ciklus alkalmaval sziiletett meg az j, ma is
hatdlyos Hézszabaly. A formailag orszaggyiilési hatdrozatként megjelend dokumentum jelentds
1épéseket tett a fent jelzett problémak megoldasaban, visszaszoritasaban.

Az Alaptorvény 2011-es elfogaddsa kapcsan meriilt fel a Hazszabaly reformja, egy ) hazszabaly
megalkotiasanak terve.

Az Alaptorvény 5. cikk (7) bekezdése értelmében az Orszaggylilés a jelen 1évd orszaggyllési
képviseldk kétharmaddnak szavazatival elfogadott Héazszabalyban allapitja meg mikodésének
szabalyait ¢és targyalasi rendjét. Ugyanezen cikk (8) bekezdése szerint pedig az Orszaggyiilés
rendszeres iilésezeését biztositod rendelkezeseket sarkalatos torvény hatarozza meg.317

Az Orszaggytilés ezen kotelezettseégének olyan modon tett eleget, hogy a hazszabalyi rendelkezések
egy részet (a koncepcio szerint azokat, melyeknek személyi hatalya az orszaggytilési képviselokon €s
dolgozokon kiviil masra is kiterjed) torvényi szintre emelte, masik részét pedig meghagyta az 1994-es
,régl” Hazszabaly keretei kozott.

Az Alaptérvény T) cikk (1) bekezdése szerint ugyanis altalanosan kotelezO magatartasi szabalyt
csak jogszabaly tartalmazhat. Jogszabaly pedig csak torvényi, illetve rendeleti formaban jelenhet
meg38 A Hézszabaly orszaggyiilési hatarozat, nem jogszabdly, igy benne altalanosan kotelezd
magatartdsi szabaly sem lehet. Az orszaggyiilési hatarozat kozjogi szervezetszabalyozd eszkdznek
mindsiil, melynek hatdlya nem terjedhet til az orszaggylilési képviselokon, illetve a Haz egyéb
dolgozdin.

A témank szempontjabodl legrelevansabb szabalyok — tobb moddositds és vita utdn végil — az
46/1994. (IX.30.) OGY hatarozatban, a Hazszabalyban maradtak. A jogforras a II. részében, négy
fejezetben szabalyozza a frakcidkat.312

Az elso fejezet a képviseldcsoport megalakitasanak és mitkkodésének kérdését rendezi. Szabalyozza



a frakcidalakitisi jog alanyi korét, amikor kijelenti, hogy képviseldcsoportot orszaggyiilési
tevékenysegiik 0sszehangoldsdra az ugyanazon parthoz tartozo orszaggylilési képviselOk hozhatnak
létre.320 E feltételhez tarsul 2012. aprilis 20-t0132L az a plusz kdvetelmény, hogy e part (vagy annak
jogutddja) a képviseldk eldzo altalanos valasztdsan orszagos listat allitson €s mandatumot szerezzen.
A hazszabalyi rendelkezés igy szol: ,,Képviselocsoport alakitasara a képviseldk eldz6 altalanos
valasztasan orszagos partlistat allitd €s mandatumot szerzO, ugyanazon parthoz vagy jogutodjahoz
tartozo képviseldk jogosultak.” E rendelkezés grammatikai értelmezése alapjan egy olyan part, mely a
csengdszamot (azaz a frakcidalakitashoz sziikséges legkisebb 1étszamot) elérd szama képviseldt juttat
egyéni jeloltként az Orszaggylilésbe, nem jogosult frakcidalakitasra, csak amennyiben orszagos listat
tudott allitani.

Megtortént példa: az 1998-as orszaggylilési valasztdsokon a kormanykoalicidt alkotd6 MDF-frakcio
csak egyéni valasztokeriiletbdl bekeriilt képviselobdl allt. A 16 MDF-es képviseld a jelenlegi
Hazszabaly alapjan — ha partja 1998-ban orszagos listdt nem tudott volna allitani — csupén
fliggetlenként {ilhetne a parlamenti patkdban.

Az orszaggyllési képviseldk valasztasarol szolo 2011. évi CCIIIL. torvény (a tovabbiakban: Vjt.)
értelmében a képviseldk vagy egyéni valasztokeriiletekbdl vagy orszagos partlistardl keriilhetnek a
parlamentbe. Orszagos partlistat az a part allithat, amely minimum 27 egyéni valasztokeriiletben
tudott jeloltet allitani legalabb 9 megyében €s a fOvarosban.

Erthetetlen, hogy a Hazszabaly miért koti orszagos lista allitisahoz a frakcidalakitisi jogot, az
pedig, hogy ily modon kiilonbséget tesz orszagos listarol, illetve egyéni valasztokeriiletbdl bejutott
képviselOk kozott, alaptorvény-ellenes.322

Problémat vet fel a szabdlyozas kapcsdn az Un. valasztasi partok kérdése. A valasztasi part
politologiai értelemben azt jelenti, hogy kiillonb6z6 partok a valasztasi rendszerbe torténd belépésiik
eldtt megallapodast kotnek, 6nalld jogalanyt hoznak Iétre, és e valasztasi célra létrejovo jeloltallitd
szerepld Onalloan indul orszagos listaval és egyéni jeldltekkel.322 A Hazszabaly fentebb idézett 13. §
(1) bekezdése értelmében nem egyértelmil, hogy a valasztasi partot 1étrehozo szervezetek jogosultak-e
az Orszaggyllésbe keriilve 6nall6 frakcidk létrehozasara.

A frakcidalakitasi jog korlatozasanak elvi alapja a mikodoképesség.32t A hazszabalyok ezért
hatdroznak meg a frakcioalakitdshoz sziikséges minimalis képviseldi létszamot, ez indokolhatja a
partalapon torténd frakcioalakitast, illetve, hogy egy képviseld csak egy frakcionak lehet tagja. E
rendszerbe semmiképp sem illeszthetd bele az a korlatozds, hogy a jelenlegi Hézszabaly
megakadalyozza azon partok frakcidalakitasat, melyek nem 4allitottak orszagos listat az adott
Orszaggylilés Osszetételét kialakitd valasztdsokon. Miért veszélyeztetné a Haz mikodoképességét
tizenkét olyan képviseldbdl allod frakcio, mely az egyik nagyobb partfrakciobdl kilépett képvisel okbol
alakult?

Fenntartja a modositott Hazszabaly is azt az elvet, mely szerint egy partnak csak egy
képviseldcsoportja lehet a Hazban.

A csengOszamot tizenkét foben hatdrozza meg a Hazszabdly.32 Ez kozéputnak tekinthetd: a
Hézszabaly 1994-es megalkotasakor tizenot fo volt ez a szdm, a 2008. januar elsejetol hatalyos
hazszabaly-modositas32¢ pedig f0 szabalykeént e vonatkozasban visszatérve az 1990-es hazszabaly-
modositashoz2l tiz fOben hatarozta meg a frakcidalakitdshoz sziikséges minimalis képviseldi
létszamot. Relevans informacio, hogy a Vjt. 3. § (1) bekezdése az orszaggytilési képviselOk szamat
386-161 199-re csokkentette.328 E valtozashoz alkalmazkodik a Hazszabdly is. A kovetkezd altalanos



parlamenti valasztasok utan megalakuld Orszaggyiilés alakulo {ilésén 1ép hatalyba az a rendelkezés,322
melynek értelmében a 199 {0s parlamentben a frakci6 megalakitasahoz sziikséges csengdszam
tizenkettorol ot képviseldre csokken.

Erdekes Osszevetni, hogy az egyes frakcidalakitishoz sziikséges csengdszam-szabalyozisok a
képviselok hany szazalékat ruhaztdk fel a képviseldcsoport alakitdsdnak jogaval. A 386 {0Os
orszaggyiilésben 1990--1994-ig az orszaggylilési képviselok 2,59%-a (10 f8) volt jogosult a
frakcioalakitasra, 1994—1998-ig 3,89%-a (15 6), 2008-2012-1g ismét 2,59%-a (10 £3), 2012-t6] az
1j Orszaggylilés alakuld iiléséig 3,1%-a (12 18), majd azt kovetden 2,51%-a (5 f6 a 199 fGs
parlamentben) lesz jogosult képviseldcsoportot alakitani.

A 10 szabaly aloli kivételként — az alkotmanybirdsdgi gyakorlatot kodifikdlva — fenntartja a
modositds azt a szabalyt, miszerint képviseldcsoportot alkothatnak az ugyanazon parthoz tartozéd
orszaggyllési képviseldk akkor is, ha szdmuk a csengdszamot nem éri el, de partjuk orszagos
listajarol mandatumot szereztek, feltéve, hogy a part orszagos listajar6l mandatumot szerzett
valamennyi képviseld az adott képviseldcsoporthoz csatlakozik. Solyom Laszldé e szabalyt azzal
indokolja, hogy az orszagos listara leadott szavazat kevésbé a listan szerepld képviselOknek, mint
inkabb a partnak szol. Orszagos listan bejutott partok tehat mint part jutnak az Orszaggylilésbe, igy
nem tagadhato meg tOliik a frakcioalakitas.330

Olyan szabalyokat, melyek a magyarhoz hasonldéan az orszdgos tamogatottsagli partoknak
csengdszamtol fliggetleniil biztositjak a frakcidalakitas jogat, talalhatunk Eurdpaban. Olaszorszagban
az olyan orszagos part képviseldit, mely listdjaval legalabb husz valasztokeriiletben elérte a
megvalasztashoz sziikséges minimalis szavazatot, és orszagosan minimum 300 ezer €rvényes
szavazatot szerzett, mandadtumszamra tekintet nélkiil megilleti a frakcidalakitas joga.

A spanyol hazszabaly olyan, minimum 5 képviseldnek is biztositja a frakcidalakitas jogat, akiknek
partja azokban a valasztokeriiletekben, melyekben jeldltet allitott, a szavazatok legalabb 15%-at
megszerezte, vagy orszagosan a leadott voksok legalabb 5%-4t megszerezte.

Norvégiaban pedig partcsoportnak kell tekinteni azokat a képviseldket, akik olyan part szineiben
indultak a vélasztasokon, mely a megy¢k egyharmadéaban listat tudott allitani. 331

Fontos és valtozatlan rendelkezés a Hazszabalyban, hogy egy képviseld csak egy frakcio tagja lehet
(tiszta partfrakciok rendszere).

Deklaralja a Hazszabaly a képviseldk frakciobdl torténd kilépésének jogat s a frakciok jogat a
tagjaik kizdrasahoz.

Részben modositja, illetve pontositja a 2012-es Hazszabaly-novella az un. ,,hathonapos szabalyt”,
mely a hatadlyos Hazszabaly értelmében azt jelenti, hogy amennyiben egy képviseldnek megsziinik a
frakciotagsdga — fliggetleniil a megsziinés modjatol — fliggetlen képviselove valik, s csak a tagsag
megsziinését kovetd hat honap elteltével csatlakozhat mas képviseldcsoporthoz. A pontositas abban
all, hogy a hazszabaly-modositas eldtt csak a kilépett, illetve a kizart képviselOkre vonatkozott a fenti
szabaly, mig a moddositas szovege szerint irrelevans, hogy a frakciotagsag hogyan, milyen
koriilmeények kozott sziint meg, a fliggetlenné valt képviseld nem csatlakozhat mas frakciohoz a
tagsaga megsziinését kovetd fél évig.

E pontositas allaspontom szerint feltétlentiil sziikséges volt. Csak roviden utalok itt a 4.3. pontban
kifejtend6 MDNP-iigyre, amikor is a Hazszabaly rogzitette, hogy a hathonapos szabalyt azokra a
képviselOkre kell alkalmazni, akik kiléptek a frakciobodl, vagy a frakcio kizart tagjai sorabol. A Haz
illetékes bizottsaga ugy értelmezte a szabalyt, hogy ,kollektiv kilépésre”, azaz kivalasra nem



vonatkozik a hat honapos moratorium. Alldspontom szerint ez az értelmezés rendkiviil dnkényes és
jogilag megalapozatlan volt. E helyzetet tisztazza a 2012-es modositds, melynek értelmében a
frakciotagsag megsziinésének a modjara tekintet nélkiil alkalmazni kell a képviselOkre a hat honapos
varakozasi 1dot.

A frakciok belsé miikodésére vonatkozo szabalyokat valtozatlan formaban jeleniti meg a modositott
Hazszabaly, és a gazdalkodasukra vonatkoz6 alapvetd garanciakat is 1ényegileg valtozas nélkiil 6rzi
meg.

Nincs 0jitds a megsziinés szabalyaiban sem. A képviseldcsoport f6 szabalyként kétféle modon
sziinhet meg: ha megsziinését hatarozatban kimondja, avagy ha tagjainak szdma a csengdszam ala
csokken.

Osszefoglalva: a Hézszabaly 2012-es mddositasa harom érdemi valtozast hozott a frakciokra
nézve. Egyrészt megvaltoztatta a frakcidzas alanyi korét, igy kirekesztve a frakcioalakitas jogabol
azokat a képviseldket, melyek olyan part tagjai, mely nem allitott orszagos partlistat az orszaggytilési
képviseldk el6zo altalanos valasztdsan. A masik fontos modositas a csengdszam felemelése 10-r6l 12
képviseldre, a harmadik pedig a hathonapos szabaly modositasa, pontositasa.



3.3. Frakcioszabalyzatok és partalkotmanyok

A frakcioszabalyzatok és a partok alapszabalyai, az Gn. partalkotmanyok kapcsan talan a legtobbet
boncolgatott kérdés az, hogy jogi normaknak tekinthetdk-e ezen dokumentumok. Erdemes leszogezni,
hogy a frakcioszabalyzatok formalis jogi alapon az Alaptérvény T) cikke €rtelmében semmiképp sem
mindsiilnek jogszabalynak, altaldnosan kikényszerithetd magatartasi szabalynak.

Az egyik legerdsebb érv a kdzjogaszok részeérdl, amivel a frakcidszabalyzatok €és partalkotmanyok
jogi jellegét cafoljak, az a tény, hogy ezek a mandatum szabadsagat sértik, igy nem lehetnek az ezt
garantald jogrendszer részei.332

A masik oldalrél viszont az i1s tagadhatatlan, hogy ezek a szabalyzatok komoly befolyassal,
rahatassal vannak a parlament mitkkodésére, sot, tovabbmenve: ezek nélkiil nem érthetd meg igazan, a
maga komplexitasaban a parlament mitkkodése, a frakciok és azok tagjainak viselkedése.

Probléma azonban, hogy mig a partok alapszabalyainak létezése bizonyos (a birosag e nélkiil nem
venné nyilvantartasba Oket), €s nyilvanossagukat is torvény irja eld, addig a frakcioszabalyzatok
l1étrehozdsa nem kotelezd. Nem jogi kotderd, csupan gyakorlati megfontolds készteti a frakciokat arra,
hogy munkéjuk 0sszehangolasara, annak rendjének kialakitdsara vildgos s a frakcio tagjai szamara
nyilvanos, egyértelmii szabalyzatot hozzanak 1étre.333

De lege ferenda amellett érvelek, hogy a frakcioszabalyzatok nyilvanossagra hozatala legyen a
frakcioknak Hazszabalyban eldirt kotelezettsége. Mivel a frakciok kozhatalmat gyakorolnak, jogos
elvaras, hogy legyen transzparens a mikodésiik, dontéshozatali mechanizmusuk. Eklatans példa a
frakciovezetd szerepének fontossdgara, hogy a frakcidovezetdk tagjai a rendkiviili allapot idején
miikodé Honvédelmi Tanacsnak, mely a rendkiviili allapot fennallasa alatt gyakorolja a kormany és a
koztarsasagi elnok jogait, valamint az Orszaggylilés raruhdzott jogait.334 Egy ilyen alapvetd fontossagi
szerv tagjaira vonatkozd kivalasztasi eljards (tehat a frakcido vezetdjének a megvalasztisa)
attekinthetdsége véleményem szerint jogos igény.

Az orszaggyllési képviselOcsoportok mikodési koltségeirdl az Orszaggyiilés Hivatalanak
koltségvetésén beliil, elkiilonitve kell gondoskodni — jelenti ki a Hazszabaly 16. § (1) bekezdése. A
frakciok tehat kozpénz felett rendelkeznek. E koriilmény miatt is indokolt a frakcié dontéshozatali
mechanizmusait tartalmazé frakcioszabalyzat nyilvanossa tétele.

,»Az informacidkhoz vald hozzaférhetdség, az informaciok szabad dramlésa kiilondsen a kdzhatalom
¢s az allam szervei tevékenységének atlathatosaga korében alapvetd jelentdségli” — allapitja meg az
Alkotmanybirdsag a 34/1994. (V1. 24.) AB hatarozatanak az indokolasdban. Mivel az Alaptorvény
értelmében a frakciok az Orszaggyiilés szerveinek mindsiilnek, immar egyértelmii, hogy az
orszaggyllési képviseldcsoportok allami szervek, igy rajuk is vonatkozik a jogallamisag elvébol
kovetkez6 atlathatosag kovetelménye.

A jelenlegi parlamenti ciklus frakcioi kozil egyediill a Fidesz — Magyar Polgari Szovetség
képviseldcsoportja tette kozz¢ honlapjan frakcidjanak alapszabalyat. Ezen kiviil a Lehet Mas a
Politika és a Magyar Szocialista Part frakcidszabélyzatahoz — bar nem nyilvanos — volt Iehetdségem
hozzaférni, igy e harom frakcidszabalyzat alkotmanyjogi elemzésére, értelmezésére teszek kisérletet,
0sszevetve a harom — nyilvanos — partalkotmanyban taldlhato, a frakciokat szabalyoz6 normakkal.

3.3.1. A Fidesz, az LMP és az MSZP alapszabalyai



3.3.1.1. A part szervei és a frakciok

A Fidesz alapszabélya szerint a frakcidvezetd az Orszagos Vélasztmany és az Orszagos Elndkség
tagja. E két szerv megvitatja és értékeli a frakcid munkéjat, valamint ajanlasokat tehet a frakcidnak.
Az ajanlasoknak jogi kotOerejiik nincs, igy ezeket a frakcid és a part kozott alkotmanyosan
megengedhetd kapcsolatként értékelhetjiik.

A frakcid koteles a Kongresszust tajékoztatni munkdjarol, mely tijékoztatdst a kongresszus
megvitat.

Az LMP Orszagos Valasztmanyanak is tagja a frakciovezetd. A Valasztmany megvitatja a frakcio
munkajat, és ajanlasokat tehet a frakcidonak, melyeket a frakcid koteles figyelembe venni, nem
kotelezhetd azonban politikajanak az ajanlasokhoz valo igazitasara.

A frakcidvezetd tagja az Orszdgos Politikai Tanacsnak is, mely véleményezi és értékeli a frakcio
politikai tevékenységét, valamint ajanlasokat tehet a frakcidnak.

A frakci6 parttol valo fliggetlenségét csorbitja, hogy a part Etikai Bizottsaga ellendrizheti, hogy a
frakci6 a part alapszabdlyanak megfelelden tevékenykedjen, illetve a Szamviteli Bizottsag
ellendrizheti a frakcio gazdalkodasat is. Véleményem szerint ez a frakcid a képviselok szabad
mandatuman alapul6 kiilonallasanak alaptorvény-ellenes korlatozasa.

A ZMSZP Valasztmanyaba a frakcio 3 fot delegal. A Valasztmany tajékozodik a frakcio
munkdjardl, és az Orszagos Elndkség javaslatara a frakciora kotelezd hatarozatot hozhat. Az Orszagos
Elnokség a part kozponti politikaformalo, iranyitd testiilete, mely biztositja, hogy a part politikai
koncepcidi érvényesiiljenek a frakcidban, politikailag irdnyitja a frakciot. Az Elndkség meghatarozott
magatartas kovetését irhatja eld a frakcio tagjainak az MSZP alapszabalya értelmében. Az Orszagos
Elnokségnek tagja a frakcidvezeto.

Az MSZP Kongresszusdnak az alapszabaly rendelkezéseinél fogva tagjai a frakcid tagjai. A
Kongresszus az alapszabaly értelmében értékeli a frakcio tevékenységét.

A frakciovezetd tagja ezeken kiviil az Orszagos Parttanacsnak is, mely a part operativ dontéshozo,
konzultacids €s koordinacids orszadgos szerve.

Az MSZP alapszabalya véleményem szerint nem biztositja kelld mértékben a frakcio kiilonallasat.
Nem fogadja el azt a tényt, hogy az Alaptorvény értelmében a frakcid egyértelmiien nem a part, hanem
az Orszaggyllés szerve.

3.3.1.2. Az alapszabalyok frakciokra vonatkozo fejezetei

Mindhdrom part alapszabalya kiilon fejezetben rendelkezik az orszaggytilési képviseldcsoportjardl. A
jelenlegi kormanypart alapszabdlya az elsé (frakcidkrdl szolo) rendelkezések kozott probalja
garantalni, hogy a képviseldcsoport ne tudjon teljesen elszakadni a parttdl. ,,Az Orszaggyiilési
Képviselocsoport a Kongresszus altal elfogadott programban meghatarozott stratégia alapjan,
onalloan alakitja politikajat” — rendelkezik az alapszabaly.335 A part a frakciora valo, jogilag puha
rédhatasaként értekelhetjiik azt, hogy a Fideszné¢l az Orszagos Elnokség (tehat egy partszerv) javaslatot
tehet a frakciovezetd személyére.

A part (avagy ahogy a szoveg fogalmaz: Szovetség) valasztott testiiletei ajanlasokat tehetnek a
frakcionak. Ezeknek természetesen jogi kotdereje nincs, s nem is lehet, hiszen az Alkotmanybirosag



rogzitette, hogy a part jogi eszkozokkel nem kényszeritheti a képviseldt a part véleményének
képviseletére.336

Szabalyozza a partalkotmany, hogy mely esetekben targyal(hat)nak kdzosen egy adott kérdeésrdl az
egyes partszervek €s a képviseldcsoport.

Erdekes és fontos kérdést szabalyoz az alapszabaly, amikor arrél rendelkezik, hogy ha a frakciodtag
kilép a frakciobol, vagy masik képviseldcsoportba iil 4t, automatikusan megsziinik parttagsaga is.337

Az LMP alapszabdlya expressis verbis rogziti, hogy a part orszaggytilési képviseldcsoportja az
Orszaggylilés szervezetében kozjogilag 6nalldo szervezet, mindjart hozzateszi azonban, hogy olyan
onall6 szervezet, amely képviseli €s érvényre juttatja az Orszaggyllésben a part politikjat.338

Rendelkezik az 0kopart alapszabdlya is a part szerveivel valo egylittes targyalasok lehetdségérol,
valamint megallapitja, hogy a frakcié a tevékenységét szorosan Osszehangolja a part orszagos
politikai vezetd testiileteinek mitkodésével.

A zMSZP alapszabadlya frakcidkrdl szold fejezetében kifejti, hogy a képviseldcsoportra a
Kongresszus, illetve az MSZP Vilasztmanya és az Orszagos Elnokség dontései kotelezoek. Eldir
tovabba a frakcio szamara beszamolasi kotelezettséget a partszervek felé. E szabalyok ismét a frakcio
kiilonallasanak megsértéset jelentik, melyek jogilag nem kikényszerithetoek.



3.3.2. A Fidesz, az LMP és az MSZP parlamenti képviselocsoportjanak
szabalyzata — Frakcidoszabalyzatok

A frakcioszabalyzatok elemzésénél Smuk Péter mar tobbszor idézett munkdjanak rendszerét
hasznalom.332 Smuk két kategoriat kiillonboztet meg. Véleménye szerint 1éteznek olyan targykorok,
melyeket altalaban szabalyoznak a frakcioszabalyzatok, €s vannak olyanok, melyeket csak eseti
jelleggel:

A frakciészabalyzatok altalanos | a frakci6 tagsaga;

szabalyozasi targykorei a tagok jogai és kotelességei;

a frakci6 szervezetrendszere, tisztségviseloi;
a frakci6 miikodése, ligyrendje;

Eléfordulé targykorok a frakci6 (on)meghatarozasa;

a képviseldcsoport megalakulasa;
kapcsolat a parttal, partszervekkel,
kiilonds eljarasi szabalyok;

A frakciotagsag szabalyozasa kapcsan megallapithatjuk, hogy mindharom szabalyzat — a megfeleld
belsd eljarasi pontositdsokkal — koveti a Hazszabaly 13. § (3) bekezdés rendelkezéseit a tagsagara
nézve.

Az MSZP szabalyzatdban pluszkovetelményként taldlhatjuk, hogy csak az lehet a frakci6 tagja, aki
elfogadja a frakcidszabalyzatot, és képviselOi tiszteletdijanak egy rogzitett részét engedményezi a part
altal kezelt (!) an. Képvisel61 Alap részére. Itt tehat ismét a frakcio és a part Osszefonddasaval
talalkozunk.

Mindharom szabalyzat deklardlja a képviseldi egyenjogisag elvét, melyet az Alaptorveény is
rogzit.340

Ezen elméleti alapvetés utdn kovetkezik a jogok és a kotelezettségek katalogusa, mely —
érdekességkent megjegyzendd — a Fidesznél csupan példalozo, exemplifikativ jellegli, az LMP-nél
pedig tartalmazza a szabalyozas a szankciokat is, melyekkel a kotelezetettségek megsértdi sujtandok.

Kérdés, hogy ki s milyen jogkdrben eljarva jogosult példaul egyéb kotelezettségeket roni a Fidesz
frakcio tagjaira, ha a kotelezettségek listaja nem zart, taxativ?

A Fidesz képviseldcsoportja jelen parlamenti ciklusban (2010-2014) a Kereszténydemokrata
Népparttal (a tovabbiakban: KDNP) frakcidszovetséget alkot. Ennek megfelelden alakulnak a frakcio
szerveil. Vannak 6nallo szervek (a teljes Ulés, az Etikai Bizottsag, valamint a frakciovezetd), és
léteznek olyan szervek is, melyek ,.figyelemmel az Egylittmiikodési Megallapodasra — a KDNP
képviseldcsoportjaval kzosen” mitkddtetett szervei a frakcionak. Ilyen kdzos szerv a Frakciovezetés,
a Kabinetek, a Munkacsoportok €s a Megyei Egyeztetd Forum.

A Lehet Mas a Politika frakcigjanak harom ,testiilete” van, €s négy tisztségviseld teljesit
szolgalatot a frakcional. Leétezik természetesen az Okopartnal is a teljes iilés, mely a frakcid tagjainak
Osszességebol all, és a dontés-eldkészités szakmai-politikai szerveként az LMP frakcidja is
kabinetekre tamaszkodik. A képviseldcsoport harmadik szerve az elndkség, mely a frakcid napi ligyeit
intéz6 operativ szerv. A frakcid tisztségviseldi a képviseldcsoport vezetdje s helyettese, a kabinetek
vezetdi és a hivatalvezetd, aki a frakcid mellett miikodo hivatalért felelds.

A Magyar Szocialista Part frakcidjanak kilenc szerve34l ¢és hat tisztségviseloje van. A



tisztségviselok a frakciovezetd, a frakcidigazgatd, valamint a négy frakciovezetd-helyettes. A
frakcioban egy altalanos frakciovezeto-helyettes €s harom Un. tarsadalmi megbizatast frakciovezeto-
helyettes miikddik, akik a frakci6 tarsadalmi kapcsolataiért felelnek.

Mindhdrom part frakcioszabalyzata tartalmaz processzudlis rendelkezéseket, melyek a
képviseldcsoportok eljarasait szabalyozzak.342 Megjelenik itt a hatdrozatképesség kérdése, valamint a
dontéshozatal rendje 1s, az LMP-nél elkiilonitve a személyi dontések meghozatalat az egyéb
dontésekben valo hatdrozathozataltol.

Megallapithatjuk tehat, hogy a Smuk altali csoportositdsban altalanos szabdalyozasi targykorként
kezelt mind a négy témaban nyilatkoznak a vizsgalatunk alapjat képez6 frakcioszabalyzatok.

A képviseldcsoport Onmeghatarozdsara utald6 mondatokat a Fidesz szabalyzatdnak
preambulumaban, az LMP-nél €s az MSZP-nél pedig egyarant az 1. § (1) bekezdésében talaljuk (mely
az LMP esetében szb szerinti atvétel a part alapszabalyabol).

Mindharom dokumentumban taldlunk rendelkezéseket a frakci6 megalakuldsédra vonatkozdan. A
Fidesz részletesen szabalyozza az alakul6 iilés Osszehivasanak rendjét, az LMP és az MSZP csupéan
kimondja, hogy a frakci6 megbizatasa a frakcio alakulo iilésével kezdddik, €s az 10 frakcid
megalakulasaig tart.

A Lehet Méas a Politika kiilon paragrafust szentel frakcidszabalyzataban a parttal valo kapcsolat
pontos meghatarozdsanak, melyben foglalt szabalyozas nagyrészt az alapszabalyban talalhato
rendelkezéseken alapul, pozitivumként értékelhetjiik azonban, hogy e moddon is probal a frakeid
torekedni a parttal valo szabalyozott, tiszta €s korrekt kapcsolatra. Az MSZP frakcioszabalyzata a
parttal valo kapcsolattartast részletesen szabalyozza. Kiilon valasztja a frakcio, illetve a frakciotagok
parttal szemben fennalld kotelezettségeit. A frakcio a ciklus végén koteles tdjékoztatni az illetékes
partszerveket munkajarol, illetve a frakcio parttag frakciotagokat delegal a part szerveibe. Az egyéni
valasztokeriiletbdl az Orszaggylilésbe jutott képviselOknek a frakcidszabalyzat értelmében kapcsolatot
kell kialakitaniuk az adott egyéni valasztokeriiletben 1év6 partszervvel.

Kiilonos eljarasi szabalyokat a Fidesz és az MSZP frakcidszabdlyzatdban nem talalunk, az LMP-
nél pedig a mar emlitett distinkciora utalhatunk csupén, miszerint a szabalyzat elvalasztja a személyi
dontéseket az egy¢éb hatdrozatok meghozatalatol.

Az MSZP képviseldcsoportja azon frakciotagjai szdmara, akik nem teljesitik a
frakcidszabalyzatban foglalt kotelezettségeiket, pénzbiintetést szabhat ki.

E pénzbiintetés véleményem szerint jogilag nem kikényszerithetd, mivel, bar a frakcidtagok
elfogadtak a frakcio szabalyzatat, szabad mandatumuk erésebb, mint egy formalisan jogi kotderdvel
nem rendelkezd, nem nyilvdnos frakcioszabalyzat. Amennyiben maganjogi jogviszonyként kozelitjiik
meg a kérdést, szembetaldljuk magunkat azzal a kérdéssel, hogy van-e a frakcidknak jogalanyisaga.
Véleményem szerint e kérdésre nemleges valasz adhato, a frakcid csupan az Orszaggylilésen, mint
jogalanyon beliil 1étezik.

Osszességében megallapithatjuk a hdrom szabalyzatrol, hogy a frakciok mitkodését meglehetésen
teljes korlien és jol szabalyozzak. Az LMP frakcigja kapcsan érdemes kiemelni, hogy szabalyzata
szamos modern, 0jitd jellegli regulacidt tartalmaz. (PI. parttal valo kapcsolat szabalyozasa, valamint
fliggelékben tartalmazza azokat a munkamenetre, munkaszervezésre vonatkozo elveket, mely mellett
hitet tesznek a frakcio tagjai.)



4. A harmadik magyar koztarsasag parlamenti
gyakorlata és a frakciok

A rendszervéltozds ota hatodik ciklusaban {iilésezik a magyar Orszaggyllés. Kereken tiz part
alakithatott képviseldcsoportot a Hazban eziddig, s mint dolgozatom bevezetdjében is utaltam ra, a
.frakciok kérdése nem egyszer keriilt politikai vitdk koézéppontjaba, igy valva alkotmanyjogi
kérdésbdl a koz€letet tematizald, meghatdrozd problémava™.

Jelentds gyakorlat alakult tehat ki az orszaggylilési képviseldcsoportokra nézve. Ha tendenciakat
kutatunk, megallapithatjuk, hogy min€l tavolabb keriiliink a rendszervaltastol, anndl inkabb
fegyelmezettebb, ha ugy tetszik, ,,profibb” frakciokkal taldlkozhatunk a Hazban. Az alabbiakban nyolc
esetet, ligyet veszek gorcso ald, igyekszem felvazolni mind jogi, mind politikai hatteriiket. Nem titkolt
célom, hogy a konkrét ligyek kapcsan bontsam ki, probaljam megerteni s megértetni a ma mar a jogi
szabalyozasba is atiiltetett alapelveket, melyek deklaraldsanak a hianya nyoman egyes tligyek, esetek,
botranyok kialakultak az Orszaggytlésben.



4.1. A kisgazda frakcio szakadasanak iigye

A rendszervaltist kovetd legelsd, 1990-1994-ig tart6 parlamenti ciklus hangos volt a
frakciofegyelmet megtord botranyoktol, csortéktdl. Ennek egy eklatans példaja az FKgP frakciojanak
igye.

Torgyan Jozsef frakciovezetd koriil 1991-re politikai értelemben ,,elfogyott a levegd”, kihatralt
mogiile a frakciotobbség. Bizalmatlansagi inditvannyal levaltottak a képviseldcsoport €lérdl Torgyan
Jozsefet, s felmertilt a frakciobodl valo kizarasanak a gondolata is. Torgyan a hozza hii frakciotarsaival
onallo képviseldcsoport alakitasaba kezdett.

1991 novemberében a volt frakcidvezetd levelet irt a hazelnoknek, melynek tartalma szerint 17
taggal ,,4jjdalakult” a fliggetlen kisgazda frakcio. Szabad Gyorgy hazelnok kételyeinek adott hangot,
¢s arra kérte a bejelentot, irassa ala bejelentését a csatlakozni kivand képviselOkkel.

Veégiil 1992 telén 12 képviseldvel kezdte meg munkajat az ellenz€ki kisgazda frakcio. A Fiiggetlen
Kisgazda Part parttorténete az esetr6l Ugy nyilatkozik, hogy mivel Antall Jozsef nem teljesitette a
a magyar Orszaggyiilésben olyan frakcid létezett, mely mogott nem 4allt part.

Az Orszaggylilés honlapjan a kdvetkezd informaciot, adalékot talaljuk: ,,Az FKgP frakcidja 1992-
ben két frakcidra, a kormanyparti 36-okra (EKgP) és az ellenzéki 12-ekre valt szét. Az utdbbi
1étszama késébb 10 f6 ald csokkent, ezért megsziint.”34 Egy FKgP-frakci6 maradt tehat csupan, az,
amely mogott nem allt part.

Az eset tobb, kozjogilag relevans kérdést vet fel. Lehet-e egy partnak tobb frakcidja? A hatalyos
Hézszabaly 13. § (2) bekezdése rendezi a kérdést, amikor régziti, hogy az ugyanazon parthoz tartozo
képviseldk csak egy képviseldcsoportot alakithatnak. Ez a szabalyozds azt is kikiiszoboli, hogy
ugyanazon part esetleges névleges megkettdzddésével indokolatlan elényokhoz juthasson a Hazban.

El6fordulhat-e olyan, hogy egy frakcio mogott nem all part? A jelenleg hatdlyos Hazszabaly e
kérdésre 1s nemleges valaszt ad a 13. § (1) bekezdésében, melyben a képviseldcsoport alakitasra
jogosultak személyi koret allapitja meg: ,,Képviselocsoport alakitasara a képviseldk eldz6 altalanos
valasztasdn orszagos partlistdt allitd €és mandatumot szerzd, ugyanazon parthoz vagy annak
jogutddjahoz tartozd képviseldk jogosultak.”

Lényegében ez a szabalyozas a gatja egyrészt a fiiggetlen frakcio létrehozasanak, masrészt a nem
partalapon torténo tarsulasoknak is.

A fiiggetlen frakcio 1étrehozasara 1990-1994-ig az akkor hatdlyos Hazszabaly biztositott volna
lehetdséget, 24 az 1994-ben megsziiletd, (1 Hazszabaly azonban elzarta ezt az utat a fiiggetlenek eldl.
A szabalyozas elvi alapjat egyrészt az képezte, hogy a fliggetlenek sokszor egymastol eltérd partok
tagjai, egymassal gyakorta homlokegyenest ellentétes politikai nézeteket képviselnek, igy a fliggetlen
frakci6 értelmezhetetlen entitds volna az egységes politikai akarat képviseletére hivatott frakciok
kozott. Roviden megfogalmazva: az 1994-es Hazszabaly rendszerében a fliggetlenek nemcsak a tobbi
frakciotol, de egymastol is fliggetlenek.

Erdekes megoldast alkalmaz e tekintetben a horvat, litvan, olasz és a spanyol hazszabaly is, amikor
a figgetlen képviseldket egy darab, un. vegyes frakcioba szervezi, melynek jogai nem kiilonboznek a
tobbi (partalapu) frakcidk jogaitdl.34s

Az els6 ciklusban a nem partalapon szervezodd frakciok 1étrehozasara is biztositott lehetdséget az
1994-1g hatalyos Héazszabdly. A szabalyozds a nem pdartalapon, hanem teriileti alapon szervez6dd



frakciomodell talajan allt. E mogott torténelmi okok keresenddk. A nem szabadon vdlasztott
orszaggyllések esetében nem beszelhetiink politikai diverzifikaciorol. Az egypartrendszer alapjan
szervez0do szocialista politikai strukturaban pedig értelmezhetetlen a partalapon torténd frakciodzas,
ezzel magyardzhato az a tény, hogy az 1989-es Hazszabaly még teriileti alapon szervezddd
képviseldcsoportokban gondolkodik.

4.2. A MIEP-frakcié megalakulasa

A kovetkezO eset is a rendszervaltast kovetd elsé parlamenti ciklushoz kotddik. Csurka Istvan, az
MDF alapitoja 1992. augusztus 20-4n a part lapjaban, a Magyar Forumban kozli ,,Néhany
gondolat...” cimi irdsat, mely az MDF-kormanyt birdlva, annak iranyvonalatol joval radikalisabb
nézeteket fogalmazott meg. 1993-ban e folyamat eredményeként kizartdk a politikust az MDF-bdl €s a
frakciobol is. Csurka Istvan sajat part alapitasaba kezdett, s 12 MDF-es képviseldt vett ra e part
parlamentben jonnan alakul6 frakcidjaba valo atiilésre.

Kukorelli Istvan a kovetkezét irja az esetrdl: ,,Az elsé ciklusban a MIEP-frakcié (akkor még csak
Magyar Igazsag frakcio) megalakuldsat az Orszaggytilés 1993. julius 1-jei iilésén jelentette be a
hazelnok, am de jure csak szeptember 1-jétdl kezdhette meg miikodését, miutdn a partot a birdsag
bejegyezte.”346

Labjegyzetben teszi még hozza Kukorelli: ,,az Alkotmany- €s Igazsagligyi Bizottsdg, valamint az
Ugyrendi Bizottsag, ez alapjan a Hazbizottsag gy foglalt allast, hogy nincs hazszabalyi akadalya a
frakci6 megalakulasénak”.

Az ligy egy nagyon fontos és a kdzéletet manapsag is tematizalo kérdést vet fel: alakithat-e olyan
part frakciot, mely nem indult a véalasztasokon? E kérdés kettds aspektusat mutatja, hogy egyrészt az
Alaptorvényben garantalt modon a képviseldi mandatum szabad, masrészt pedig a kdzjog célként tiizi
ki a vélasztasnapi valasztoi akarat védelmét is. E skalan mozognak az egyes szabalyozdsok. Mint
latjuk, az elsd ciklusban az Alkotmanyiigyi, torvényeldkeészitd €s igazsagiligyi bizottsag, valamint az
Ugyrendi Bizottsag, ez alapjan a Hazbizottsdg is a mandatum szabadsaga feldl kozelitette meg a
kérdést, nem gorditve akadalyt az elé, hogy az MDF szineiben a parlamentbe jutott képviseldk, az
MDF frakciobdl kilépve egy — a valasztdsokon meg nem mérettetett part — frakcidjat hozzak 1étre a
Hézban. (Fontos hozzatenni, hogy az ekkor hatdlyos Hazszabaly még nem tartalmazta az un.
,,hathdnapos szabalyt”, igy a képviseldk a kilépés utan rogton alakithattak 0 frakciot.)

Az Alkotmanybirdésdg a mandatum szabadsaganak elvét hangsulyozza a frakciokkal foglalkozo
hatdrozataban. A testiilet kiemeli, hogy amennyiben a parlamenti ciklus tartama alatt partok valnak
sz€t, avagy Uj partok alakulnak, gy a mas partok szineiben megvalasztott képvisel0k mandatumanak
szabadsagabol kovetkezik, hogy ellathatjdk az Orszaggyiilésben e partok képviseletét. Ez esetben az
1) partok legitimacioja nem kozvetleniil a valasztok akaratabol, hanem kozvetve a képviseldk
legitimaci0jabol ered.24

Mint fentebb bemutatdsra keriilt, a 2012-es hazszabalyreform szakit e gyakorlattal, és a
valasztasnapi valasztoi akaratot védendd nem teszi lehetdvé olyan képviseldknek a képviseldcsoport
alakitasat, akik a képviseldk el6zd altalanos valasztasdn orszagos partlistat allitd és mandatumot
szerzG partnak nem tagjai.348



A fent targyalt kérdéskor mellett utalas szintjén szeretnék foglalkozni a 4.1. pontban kifejtett iigy
kapcsan eldkeriild problémaval: létezik-¢ olyan, hogy egy frakcid mogodtt nem all part? A MIEP-
frakci6 addig nem kezdhette meg mikkodéset, mig a partot a birdosag be nem jegyezte, tehat itt a
hazvezetés — a jelenlegi hazszabalyi rendelkezéssel 0sszecsengd — nemleges valaszt adott e kérdésre.

4.3. Az MDNP képviselocsoportja

A Magyar Demokrata Néppart ligye a masodik, az 1994—1998-1g tarté parlamenti ciklushoz tartozik, s
mint ilyen, feldolgozdsdban mar nem az 1989-es, hanem az 1994-es Hazszabaly iranyado.

Az MDNP nevii part az MDF-bdl kilépd Szabo Ivan vezetésével alakult meg 1996-ban, az MDF-
né¢l mérsékeltebb, jobbkozép erdként. A part az MDF-frakcidbol kivalo képviselokkel még a part
megalakulasanak évében képviseldcsoportot hozhatott 1étre a Hazban.

Ismét Kukorelli Istvant idézem az ligyrdl: ,,A masodik ciklusban 1996. marcius 11-1 keltezéssel
jelentette be 17 képviseld az MDNP képviseldcsoportjanak megalakuldsat a hazelnoknél. A
megalakulast az illetékes bizottsagok ¢s maga a Haz is hazszabalyszerlinek fogadta el, agy értelmezve
a hazszabalyt, hogy a ,,kollektiv kilépésre” nem vonatkozik a hat honapos varakozasi 1d6.”342

Smuk Péter — egy alabb ismertetésre keriil6 2011-es {igy, a Demokratikus Koalici6 esete kapcsan —
rossznak vagy legalabbis kifogasolhatonak értékelte az MDNP-frakci6 megalakitasra vonatkozo
hazvezetési dontést. Az alkotmanyjogasz az ligyet két kérdésre bontotta: az elsé kérdésként azt
vizsgalta, hogy az akkori hazszabalyi rendelkezések alapjan alakithat-e olyan part frakciot, mely nem
indult az adott Orszaggyiilés Osszetételét kialakitd valasztdsokon. A masik kérdésként azt vetette fel,
hogy a frakciobol kilépd képviseloknek mi a statusa, fliggetleneknek kell-e lenniiik fél évig, vagy
azonnal alakithatnak frakcidt?330 Smuk az elsé kérdésre egyértelmii igennel valaszolt, a masodik
kérdés kapcsan pedig kételyeinek adott hangot. Véleménye szerint az MDNP esetében alkalmazni
kellett volna az un. hat honapos szabalyt.

Az elsé kérdésben mar dolgozatom is allast foglalt a MIEP 1993-as ligyének apropéjan. A masodik
polémia kapcsan e sorok irdja hajlik az egyetértésre Smuk Péterrel: értéknek latom, ha a hazszabaly
megprobal gatat vetni a frakcidk kozotti (a stabil korméanyozhatdsagot veszélyeztetd) mozgasnak. A
,,hat honapos szabaly” a mandatum szabadsagit nem sérti olyan mértékben, hogy az alaptorvény-
ellenesség kérdése felmeriilne, védi azonban a valasztdsnapi valasztoi akaratot, valamint igy is
megprobalja biztositani a kormanyozhatosagot €s a mindenkori kormany stabilitdsat. Ezt oly modon
frakciobol 1s) meggatolja az azonnali atiilés lehetdséget egy masik képviseldcsoport padsoraiba.

A hazszabaly értelmezésére hataskorrel rendelkezO bizottsdg Hazszabaly-értelmezését pedig
onkényesnek tartom. A Hazszabaly a frakciotagsag megsziinésének harom modjat ismeri (s ismerte
1996-ban is). Megsziinik a képviseld frakcidtagsaga, ha maga a frakcid is megszinik, illetve, ha a
képviseldcsoport kizarja tagjai sorabol a képviseldt, vagy ha a képviseld kilép a frakciobol. Ezekhez
képest allapitott meg a bizottsdg egy 0j tényallast, miszerint az MDNP-s politikusok nem kiléptek,
hanem kivaltak frakcidjukbol, igy rajuk nem kell alkalmazni az akkor hatalyban 1évé hathdénapos
szabalyt (a kilépett vagy kizart képviseld a kilépést vagy kizarast kovetd hat honap elteltével
csatlakozhat csak képviseldcsoporthoz).



4.4. A KDNP-frakcio megsziinése

A Kereszténydemokrata Néppart belsé problémai 1996-t61 eszkaldldédtak. 1996 decemberében az
Orszagos Valasztmany felszdlitotta Isépy Tamas frakcidvezetdt, hogy tavozzon a képviseldcsoport
¢lérdl. Isépy ennek nem volt hajlando eleget tenni. Az 1997-es €évben a frakcidbol négy képviseld
tavozott, minek kovetkeztében a képviseldcsoport 1étszdma az akkor hatalyos 15 fében megallapitott
frakciocsengdszam ala csokkent, igy 1997. julius 22-én megsziint a KDNP orszaggytlési frakcioja.

Az gy két szempontbdl is rendelkezik tanulsaggal. Egyrészt felmeriil a kérdés: iranyithatja-e a part
a frakciot? Az Alaptorvény VIIIL cikk (3) bekezdése szerint a partok kozhatalmat kozvetleniil nem
frakciojukkal, am ha utasithatndk azt, akkor a kozjogi megitélés szerint a kozhatalom kozvetlen
gyakorlasanak alkotmanyos tilalmat sértenék meg, hiszen ez esetben a parlament csak egy formalis
szentesitd forum lenne.”331

Solyom Laszld részletesen ir az Alkotmanybirdsag gyakorlatat elemezve a partok szerepérol a
modern demokracidkban.332 A volt koztarsasagi elndk a partokat a tdrsadalom és az allam kozotti
kapcsokként fogja fel, melyeknek célja az Orszaggyiilésben minél erdsebb képviselethez jutas €s a
kormanyzas. Az igény, hogy a part kdzvetlen hatalomgyakorlasat tiltdo rendelkezés bekeriiljon az
alkotmanyba, a szocialista allampart tobb évtizedes regnaldsa miatt fogalmazodott meg a Nemzeti
Kerekasztal koriil 1989-ben. A partok tehat az Alaptorvény értelmében csakis kozvetve
gyakorolhatnak hatalmat, mely azt jelenti, hogy a parthatalom Aatszlirédik az allami
intézményrendszeren. Az Orszaggylilésben a frakciok nem csupan a part akaratdnak formalis
szentesitését végzik. Ennek garancidja a képviseldk szabad mandatuma. Sélyom leszogezi: az, hogy a
part akarata allami aktus formajaban pedalul torvény lesz, nem jelenti Oonmagdban még a
hatalomgyakorlas kozvetlenségét.

A masik kérdés a frakciok megsziinésével kapcsolatos. A relevans rendelkezéseket a Hazszabaly
tartalmazza; a frakciok megsziinésének f0 szabaly szerint két modjat ismeri (s ismerte 1997-ben i1s):
egyrészt megsziinik a képviseldcsoport, ha ezt hatarozataban kimondja, masrészt pedig, ha tagjainak
szama a csengdszam ald csokken. A KDNP esetében ez utobbi kovetkezett be, igy mindenképp
helyesnek értekelhetjiik kozjogilag a képviseldcsoport megsziinését.

4.5. A MIEP és az Alkotmanybirosag

1998-ban, a harmadik ciklus legelején ismét a Magyar Igazsag- és Elet Partja keriilt a kozjogi vitak
kozéppontjaba.

A part az orszaggyiilési valasztasokon elérte a parlamenti kiiszobnek szamitdo 5%-ot, igy 14
képviseldvel bekeriilt a parlamentbe. Az ekkor hatdlyos Hazszabaly azonban a frakcidalakitashoz
sziikséges képviselok szamat 15 fében hatarozta meg. A MIEP az Alkotmanybirdsaghoz fordult, s a
talaros testiilet az iigy sulyara tekintettel szokatlan gyorsasaggal alkotta meg 27/1998. (VI.16.) AB
hatarozatat, mely kiemelkedd jelentdségli az orszaggylilési képviseldcsoportok €s tagabban az egész
magyar parlamenti jog szempontjabol.333

A hatarozat rogziti, hogy amig a jelenlegi valasztasi rendszer érvényesiil,33* az olyan parthoz



tartozo orszaggyiilési képviseloket, amelynek partlistaja a valamennyi teriileti partlistara leadott €s
orszagosan Osszesitett érvényes szavazatok tobb mint 6t szazalékat megkapta, akkor is megilleti a
képviseldcsoport 1étrehozasanak joga, ha az Orszaggyllés egyebkeént a képviseldcsoport alakitasahoz
magasabb leétszamot hatdroz meg (5%-o0s szabaly).

Ebbdl adodoan az Alkotmanybirdsdg alkotmanyellenességre hivatkozva megsemmisitette a
hazszabalyi csengdszamot, a 15 {0s frakcidalakitdsi kiiszobot.

A MIEP-frakci6 tehat a hatarozat értelmében két modon is megalakulhatott. Egyrészt az 5%-os
szabaly szerint, ha viszont a frakcid 1étszdma az alakuld tiiléskori I1étszam ald csokken (kilépés,
kizaras), akkor a képviseldcsoportnak meg kell sziinnie.

Masrészt a csengfszam eltorlésébdl kovetkezéen a megmaradt hazszabalyi rendelkezésekben
hasznalt tobbes szambdl335 csupan annyi kovetkezik, hogy tobb (tehat minimum kettd) orszaggylilési
képviseld jogosult frakcidalakitasra. Bar — minthogy az Alkotmanybir6sdg nem semmisitette meg — a
frakciok megsziinésének szabalyaindl megmaradt a rendelkezés, hogy a frakcid megsziinik, ha
tagjainak szama 15 6 ald csokken, semmi nem akadalyozta azt azonban, hogy a példaul 13, avagy 14
képviseldnyire csokkent frakcid ujra bejelentse megalakulasat a hazelndknek, immar 13 vagy éppen
14 fovel. Ez a helyzet abbdl adodott, hogy az Orszaggyiilés az alkotmanybirdsagi kasszacio utan jo 10
¢vig nem tett eleget annak a kotelezettségének, hogy a csengdszam 1) szabalyozasat megalkossa.

Az Alkotmanybirdsag hatarozata 1998. junius 16-an sziiletett, igy az 5%-os szabaly is ekkortol
hatdlyos. A hazszabalyi csengdészam megsemmisitése viszont a hatarozat értelmében
visszamenOlegesen, junius 2-atol hatalyos. 1998. junius 18-4n, az Orszaggyiilés alakulo iilésén a 14
fos MIEP-frakcié nem az 5%-os szabaly, hanem annak okan alakult meg, hogy a Hézszabaly
értelmében a frakcidalakitdshoz sziikséges legkisebb képviseldi l1étszam junius 2-a 6ta két fo volt
csupan.

A MIEP képviselécsoportja az 1998—2002 kozott parlamenti ciklusban dacara a frakciobol torténd
két kilépésnek végig létezett. Magyarazhatd ez azzal a ténnyel, hogy a frakcid sohasem allt 15 f6bdl.
Ez azért Iényeges, mert az akkor hatdlyos Hazszabaly értelmében az a frakcid sziinik meg, amelyiknek
képviseldi 1étszama 15 £6 ala csokken. Minthogy a MIEP-frakcié megalakulasakor is csak 14 f6bol
allt, az illetékes bizottsag értelmezése szerint a két kilépés ellenére is folytathatta munka;at.

4.6. Az MDF-iigy a 2002-2006-ig tarto orszaggyulési ciklusban

2002-ben a Magyar Demokrata Foérum 24 keépviselOt delegalt a parlamentbe. A képviseldcsoporton
beliili fesziiltségek hamarosan valdsagos hadszintérré alakitottak a frakciot. A Lezsak Sandor nevéhez
fiz6d6 un. Lakitelek Munkacsoport kertilt szembe a partelnoknd, David Ibolya iranyvonalat képvisel6
Herényi Karoly frakcidvezetdvel. Herényi 2004-ben 6t frakcidtarsat kizarta a képviseldcsoportbol.

A Hazszabaly nem biztosit jogot (akkor hatilyos 4llapota szerint sem) a frakcid vezetdjének, mint
egyszemelyi vezetdnek kizarasokra, ez a jogosultsag csak a frakciot mint testiiletet illeti meg. Herényi
tehat dontésével Hazszabalyt sértett.

Ezt kdvetden az 6sszelild frakcio (melyen részt vett az 6t hazszabaly-ellenesen kizart képviseld 1s)
megfosztotta Herényi Karolyt a frakciovezetdi tisztségétol és 1j, a ,lakitelekiek” koziil kikeriild
vezetdt valasztott a képviseldcsoport élére.



A part Orszagos Valasztmanya (tehat egy partszerv) megerOsitette Herényit a tisztségeben,
¢rvelését arra alapozva, hogy a frakcionak a part programjat kell képviselnie, a kizart 6t képviseld €s
az uj frakcidvezetod pedig nem tesz eleget ennek a kdvetelménynek.

Az ugy kapcsan is felszinre keriilt a frakcidjog Janus-arcu volta: politikai €s jogi normak kozott
laviroz a szabalyozas, a jogalkotonak és az alkotmanyjog szemiivegén keresztiil kozelitd elemzOnek 1s
tekintettel kell lennie a politika szabalyaira is. Mindazonaltal fenntartom azt az allaspontomat, melyet
az 1997-es KDNP-frakcié megsziinése kapcsan kifejtettem, miszerint a kozjog egyértelmii és elvi €li
kovetelménye az, hogy a part nem ,,uralhatja el”, nem utasithatja a frakciot.

Ezt az allitdst nem cafolva — mas logika mentén haladva — hozta meg az MDF-frakcioval
kapcsolatos dontését az Orszaggylilés iligyrendi bizottsdga. A bizottsag egy 2001-es (FKgP-vel
kapcsolatos) precedensre3:¢ hivatkozva megallapitotta, hogy a hdzelndk tartalmilag nem vizsgalhatja a
képviseldcsoport vezetdjének bejelentését, igy a hazszabaly-ellenesen kizart képviseldket
fliggetlennek, Herényi Karolyt pedig valtozatlanul frakciovezetdnek tekintette.

Allaspontom szerint indokolt lenne annak a parlamenti gyakorlatnak a feliilvizsgalata, miszerint a
hazelnok tartalmilag nem vizsgalhatja a frakciovezetd bejelentését. E gyakorlat Gijragondolasa azért
lenne 1ddszerti, mert az Alaptorvény rendszerében a frakcid az Orszaggyiilés szerve, igy a hazelnok
véleményem szerint jogosan szorithatna ra a frakciokat a rdjuk vonatkozd hazszabalyi rendelkezések
betartasara.

Ebbe az iranyba indul el a 2012-ben modositott Hazszabaly, amikor 17. § (4) bekezdésében rogziti,
hogy a képviseldcsoport vezetdje a frakcid megsziinésének tényét haladéktalanul, de legkésobb harom
napon beliil koteles bejelenteni a hazelndknek. E hataridd elmulasztasat kovetden a hazelnok a
képviseldcsoport megsziinését — a megsziinést szolgalod tény bekodvetkeztének napjaval — hivatalbol
megallapitja.

Felvet azonban az ligy egy masik kérdést is: a kizart képviseldk nélkiil a Forum frakcidja — egyéb
kilépések és kizarasok nyoman — a ciklus végére a 15 f8s létszam ald redukalodott. A Hazszabaly
(akkor hatalyos) rendelkezései szerint pedig megsziinik a frakcid, ha tagjainak szdma 15 {6 ala
csokken. Mint mar utaltunk rd, az Alkotmanybir6sdg a frakcidalakitashoz sziikséges minimalis
csengészamra (15 f0) vonatkozd hdzszabalyi rendelkezést, ¢€lve kasszacidés jogaval
megsemmisitette,33Z és helyére a Haz csak a 2007-es hazszabalyreform alkalmaval kodifikalta a 10-es
csengdszamot.38 {gy a megsziint frakcid ujjaalakulasa elétt nyitva allt a kapu, hiszen nem volt a
képviseldcsoport megalakitisdhoz minimalisan kdtelezd képviseldi 1étszam a Hazszabalyban, kettd
képviseld a Hazszabaly értelmében de iure mar frakciot alakithatott.



4.7. Az MDF-frakcio megsziinése

A 2006-2010-1g tartd orszaggyllési ciklus alatt Gjabb fesziiltségek jelentkeztek a Magyar Demokrata
Forum képviseldcsoportjaban. A frakcié 2006-ban 11 fovel alakult meg, a 2007-es hazszabaly-
modositas értelmében pedig f0 szabdly szerint megsziinik a frakcio, ha tagjainak szdma 10 {6 ala
csokken.

2008 szeptemberében kizarta a frakcio soraibol Almassy Kornélt, minek kovetkeztében Vas Janos
képviseld kilépett az MDF-frakciobol.

A megsziinés szélére sodrodott MDF-képviseldcsoport egy, a Fidesz-frakciobol korabban kilépett
politikussal, Lengyel Zoltannal kezdett egyeztetéseket. A frakcid ajanlata értelmében, ha Lengyel
belép a keépviseldcsoportba, cserébe nagyfokll autondomiats? ¢s frakciovezetd-helyettesi posztot kap.
A torténetet szinesiti, hogy a Fideszbdl valo tavozasa utan Lengyel csatlakozott a Fiiggetlen Kisgazda-
, Nemzeti Egységparthoz és az FKNP parttagjaként lett az MDF-frakcio tagja.

2009-ben az MDF az eurOpai parlamenti valasztasi listajanak élére Bokros Lajost, egykori MSZP-
s pénziigyminisztert kérte fel. Ezt a frakciobol tobben sulyos politikai iranyvaltasként értékelték, s ezt
mar nem ¢lte tal a képviseldcsoport. 2009. marcius 8-an Csaky Andréas bejelentette, hogy kilép a
Magyar Demokrata Forumbdl, majd 16-an tavozott a part tizfos parlamenti frakci6jabol is.

A politikai csatdrozasokkal, intrikdkkal tarkitott torténet felveti a kérdést, hogy lehet-e egy, a
frakci6 mogott allo parttdl eltérd part képviseldje (FKNP-s Lengyel Zoltan) az adott part frakcidjanak
tagja. A jelenleg (s akkor 1s) hatdlyos hazszabalyi rendelkezések igenld valaszt adnak a kérdésre. A
Hazszabaly 13. § (3) bekezdés ¢) pontja kimondja, hogy a fliggetlen (tehat frakcidhoz nem tartozo)
képviseldt, akinek csatlakozasat a képviseldcsoport elfogadta, fikcioval élve az adott parthoz
tartozonak kell tekinteni e paragrafus alkalmazaséaban.

4.8. A Demokratikus Koalicio

A jelenlegi parlamenti ciklushoz tartozd ligy a Demokratikus Koalicio esete. Gyurcsany Ferenc
MSZP-s politikus partja atalakitidsara tett sikertelen kisérletei utan, 2011-ben 9 képviseldtarsaval
kilépett a Magyar Szocialista Partbol és annak frakcidjabol is.

A kilépésrdl Mesterhazy Attila, az MSZP frakcidvezetdje tdjékoztatta a hazelnokot, Molnar Csaba,
a Gyurcsany Ferenccel kilépett egyik képviseld bejelentette a hazelndknek frakcidjuk megalakulasat.

Molnar Csaba utalt egy 2001-es (FKgP-vel kapcsolatos) precedensre,2® melyet mar a 2002—-2006-
ig tartd ciklus alatti MDF-iigy kapcsan is alkalmazott a Haz, miszerint a hizelndk tartalmilag nem
vizsgalhatja a képviseldcsoport vezetdjének bejelentését. A DK érvelésének masik pillére az 1996-o0s
MDNP-iigy volt, amikor is a Néppart az MDF-frakciobol valt ki. Az un. hat honapos szabaly akkor is
hatdlyban volt, az illetékes bizottsag alldsfoglalasa értelmében azonban az MDNP képvisel6i nem
kiléptek, hanem kivdltak az MDF képviseldcsoportjabodl, igy azonnal alakithattak 6nallo frakciot.

A hazelnok kikérte az alkotmanyligyi, igazsagiigyi és ligyrendi bizottsag allasfoglalasat. A bizottsag
allasfoglalasa szerint a Demokratikus Koalicid képviseldcsoportja a Héazszabalyban foglalt tn.
hathénapos szabaly értelmében csak fél év elteltével alakithatd meg.

A féléves moratorium 2012. 4prilis 22-én telt volna le, az Orszaggyiilés aprilis azonban 19-én



elfogadta a fentebb ismertetett hazszabalyi reformot (mely masnap hatalyba is 1épettiel), igy a DK-nak
— lévén, hogy sem az 1), 12 f0s csengfszamot nem éri el a part, €s képviseldi sem tagjai semelyik, az
»orszaggyllési képviselOk adott ciklust megel6zd altalanos valasztason orszagos partlistat allitd és
mandatumot szerz0” partnak — nem alakulhatott meg a frakcigja.

Igy a DK esélye az 6nallo frakcié alapitasara — minden valdsziniiség szerint — a jelenlegi
orszaggylilési ciklusban szertefoszlott.

Erdekesség és az iigy kapcsan feltétleniil relevans kérdés, hogy az alkotmanyjogaszok kozott milyen
vélemények fogalmazodtak meg a DK frakcidalakitdsdval kapcsolatban. Gulyas Gergely2%2 szerint
semmiképp sem alakithatott volna a Demokratikus Koalici6 e ciklusban frakciot, hiszen a Hazszabaly
(a kilépéskor hatdlyos €s jelenlegi formajaban is) csupan azt a jogot biztositja hat honap elteltével a
fliggetlenné valt képviseldknek, hogy csatlakozzanak barmely, mar 1étezé képviseldcsoporthoz.363 Ez a
jogpozitivista €rvelés, bar a Hdazszabaly betlje alapjan megallja a helyét, nincs tekintettel a
parlamenti jogban oly nagy — &mbar informalis — jelentdségli szokasjogra.

Salamon Laszl6, az alkotmanyligyi, igazsagiigyi €s iigyrendi bizottsdg elndke az MDNP {igyét
wegyedi eset’-nek mindsitette, és hangsulyozta, hogy az eset semmiképpen nem nevezhetd
gyakorlatnak.364

Megitélésem szerint a DK-ligy nem fog bevonulni a magyar Orszaggyllés legkorrektebb,
jogallamisag szempontjabol kifogasolhatatlan dontéser kozé. A torténetet velejéig athatja a
partpolitika, és felvetddik a gyanl, miszerint a jogalkotas is partpolitikai érdekeket szolgalt az uigy
soran.

Nem gondolom, hogy a frakcidalapitasrol szolo 0j hazszabalyi rendelkezések Onmagukban
feltétleniil illegitimek lennének, azt azonban igen, hogy az Alaptorvény B. cikk (1) bekezdésében
deklaralt jogallamisag elve és a jogalkotasrol szol6 2010. évi CXXX. torvény 2. § (2) bekezdésében
foglalt visszamend hatdly jogalkotds tilalma atgondoltabb hatalybaléptetésre sarkallhatta volna a
jogalkotot.

5. Osszegzés

Munkdm rovid summazataként arra utalok, amivel kezdtem dolgozatomat. Nem vallalkoztam az
orszaggyllési képviselocsoportok témakorét teljes mértékben feldolgozo, holisztikus, minden kérdeést
s szalat elvarr6 munka megirasara. A kérdésekre azonban, melyeket munkam elején, kutatisom
céljaként felvetettem, valaszt talaltam. 363

Egyértelmiivé valt, hogy a frakcio allami szerv, az Orszaggylilés szerve, melyet azonban sajatos
kapcsolat fliz a mogotte allé parthoz. A frakcio ilyen mindségében egyértelmiien a jog altal
szabalyozhat6, szabdlyozand6 intézmény. Dolgozatombdl kideriil, milyen jogi és gyakorlati
aggalyokat vet fel a valasztasnapi valasztd akaratot védendd, a frakcioalakitas alanyi korét sziikito 0j
hazszabalyi rendelkezés, s végiil valaszt talaltunk arra a kérdésre is, hogyan, milyen feltételek mellett
lehetségesek a frakciok kozotti mozgasok. Allaspontom szerint a Hazszabalyban megfogalmazott
hathonapos szabaly j6 megoldds a kormanyozhatésdgot veszélyeztetdé mértékii fluktudciod ellen, s e
szabaly pontositasa a 2012-es hazszabalyreform alakalmaval kifejezetten eléremutatd, j6 megoldas.



Dolgozatomat kettds cél motivalta. Egyrészt szerettem volna atfogd képet adni a 2012-es
alkotmanyjogi valtozdsok nyoman kialakuldo kozjogi rendszerrdl s ebben a frakcidk helyérdl,
szerepérol. Masrészt celom volt oOsszefoglalni azt (természetesen az  orszaggyllési
képviseldcsoportok szempontjabol), amit ma, 2012-ben a harmadik magyar koztarsasag orszaggylilése
precedensjoganak tekinthetiink. Fontosnak, relevansnak és érdekesnek tartottam e precedensjog
kialakuldasanak fontosabb stacioit és koriilményeit is bemutatni.

A frakciok mintegy Osszendttek a modern magyar (és természetesen kiilfoldi) parlamentarizmussal,
a modern orszaggytilések alapintézményeinek tekinthetjiik dket.

Szerepiik megkeriilhetetlen a képviseleti demokracia megvalosulasa szempontjabol, mely az
Alaptorvény B) cikk (4) bekezdés értelmében alkotmanyos kotelezettség.

A frakcidkat a valasztopolgarokhoz az a tény kapcsolja, hogy a partok képviseldcsoportjaikon
keresztiil tesznek eleget azon kotelezettségiiknek, hogy részt vegyenek a nép akaratanak kialakitdsaban
¢s kinyilvanitdsaban.36

A 2010-et kdvetd valtozasok megitélésem szerint kettds képet mutatnak. Mindenképpen eléremutatod
1épés volt az orszaggytilési képviseldcsoportok alkotmanyos szabalyozasa, valamint a Hazszabalynak
is reagalnia kellett példaul arra a tényre, hogy az Orszaggyiilés e parlamenti ciklust kdvetden mar
csupan 199 fovel fog megalakulni.

Nem segiti viszont a hazszabalyi rendelkezések kozotti eligazodast az a koriilmény, hogy e
rendelkezéseket immar két jogforrasban talaljuk. A szabalyozasi targykorok e két jogforras kozotti
megoszlasanak logikajat sem mindig egyszerti felfedezni.

De lege ferenda négy fobb valtoztatasi pontot javasolok dolgozatomban. A részletes érvelést e
fejezetben mell6zom, csupan az altalam Gjragondolandd kérdéseket jelzem.

Az alaptorvényi frakciofogalmat sziikségesnek tartom a partalapu frakcidzas kovetelményére,
valamint a szabad mandatum elvére valo utaldssal kiegésziteni. Véleményem szerint e két jogelv oly
fontos kritériuma a modern értelemben vett frakcidknak, hogy nélkiiliik a definicié hianyos, pontatlan.

A Haz miikodési rendjét javaslom egy jogforrasban, az orszaggylilési torvényben szabalyozni.
Egyrészt mert nem latok ellene komoly alkotmanyjogi érvet, a mellette sz616 érv pedig a praktikum
mellett az Orszaggyiilés miikodésének jobb atlathatdosaga, mely a jogallamisag Alaptorvényben
biztositott elvének fontos kritériuma.

A frakcioszabalyzatok nyilvanossaganak kotelezové tétele is az Orszaggylilés transzparens modon
vald mikodését segitené.

A képviselOcsoport-alakitas alanyi kdrének lesziikitése csupan az olyan partokra, melyek az el6z6
orszaggyllési valasztasokon orszagos listat tudtak allitani €s manddtumot tudtak szerezni, véleményem
szerint elfogadhatatlan és az alaptorvény-ellenesség gyanujat veti fel. Sziikségesnek tartom ezen
indokolatlan korlatozas megsziintetését. EbbOl a szempontbdl a visszalépés a régi szabalyozasi
rendszerhez, mindenképpen elérelépés lenne a frakcidjog alkotmanyossaga szempontjabol.

A 2012-es, frakciojogban bekovetkezett valtozasok sziikségesek voltak, az irany, amerre a
jogalkotd elindult, altalanossagban helyesnek itélhetd, arnyaljak azonban a képet a megvaldsitasban,
kivitelezésben talalhato hibak, atgondolatlan megoldasok.

Antall Jozsefet idéztem dolgozatom elején. A volt miniszterelndk a rendszervaltads utdn, az elsd
szabad valasztasok idején egy olyan Orszaggyiilésrdl almodott, mely Magyarorszag polgérainak, a
haza érdekeinek méltd €s hatékony képviseldje. E gondolatok megfogalmazasa ota bd hisz év telt el.
Az Orszaggyiilés szervezete sok valtozdson ment keresztiil. Sokszor recsegtek-ropogtak a



fogaskerekek, de a gép forog, a demokricia, a parlamentarizmus miikodik. Feleldsségiink
mitkodésének min¢l pontosabb megismerése, gordiilékenyebbé, hatékonyabba tétele. Széchenyi Istvan
szavaival élve: ,, Toliink fiigg minden, csak akarjunk.”
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OTDK Allam- és Jogtudomanyi Szekcidjanak Alkotmanyjog I. tagozataban, ,, Az orszaggyiilési
képviseldcsoportok - Szabalyozas €s gyakorlat” cimii dolgozataval els6 helyezést ért el.

Kozépfokon beszél német €s angol nyelven. Szabadidejében egy budai cserkészcsapat vezetésében
vesz részt
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8 A beszed angol nyelvi szovege: http://press-
pubs.uchicago.eduw/founders/documents/v1chl3s7.html (Letdltés datuma: 2012. 11. 1.)

290 27/1998. (VIL.16.) AB hatarozat indokolasa, II. rész, 2. pont

291 Cservak Csaba: 4 parlamenti képviselok visszahivhatosdaga
(http://jesz.ajk.elte.hu/cservakl 1.html; let6ltés datuma: 2012. 11. 1.)

292 A kontinentdlis kozjogi rendszer elvéalasztja, megkiilonbozteti a partokat a
képviseldcsoportjuktol. Az angolszasz rendszerben ez a distinkcié nem oly éles, ott a parlamenti
képviseldcsoportokat a partok részének tekintik.

293 A frakcioalakitashoz sziikséges legkisebb képviseldi 1€tszam.

294 Jjakab Andras (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrja. Budapest, 2009, Szazadvég Kiado. 823.

[\
O

0.
295 Pe¢ldaul a kovetkezd orszaggytilési valasztasokon nem inditjak a partallasponttol eltérd

képviselot.

296 Részletesen lasd a dolgozat 3.2. pontjaban

297 53/1996. (X1.22.) AB hatarozat, S6lyom Laszl6 parhuzamos indokolasa

298 Alaptorveény 1. cikk (1) bekezdes

299 solyom Laszl6: Partok és érdekszervezetek az alkotmanyban. Budapest, 2004, Rejtjel Kiado

300 V6. Alaptorvény 4. cikk (1) bekezdés; 27/1998. (VI. 16.) AB hatarozat

301 Kukoreli Istvan (szerk.): Alkotmdnytan. Budapest, 2007. Osiris. 340. o.

302 Barabasi dr. Kun JOzsef: A parlamenti hazszabdlyok. Politikai tanulmany. Budapest, 1907.
Franklin Tarsulat.

303 Lasd Hazszabaly 13. § (1) bekezdés



304 Lasd: Alkotmany 19/B. § (2) bekezdés

305 Lasd: Alaptorvény 49. cikk (1) bekezdés

306 Kukorelii Istvan: Frakciok a magyar parlamenti jogban. Szabalyozasi helyzetkép. In: Kukoreli
Istvan: Tradicio és modernizacio a magyar alkotmdnyjogban. Szazadvég Kiado. 2006. Budapest.
182. o.

307 Csak roviden utalok itt az alabb kifejtésre keriild, a gyakorlatban tobbszor problémat okozd
kérdés immaron alkotmanyos szintli rendezésére: orszaggylilési-, avagy partszerv-e a frakci6?

308 Amennyiben egy képviselonek megsziinik a frakciotagsaga, fiiggetlen képviseldveé valik, s
csak a tagsag megsziinését kovetd hat honap eltelte utan csatlakozhat mas frakcidhoz. Bévebben
lasd a 3.2. pontban.

309 Bragyova Andras: Az 1j alkotmdany egy koncepcidja. Budapest, 1995, MTA Allam- és
Jogtudomanyi Intézete. 132. o.

310 somogyvari  Istvan  (szerk.): Az Orszaggyilés alkotmany-elokészito munkdjanak
dokumentumai. 2. kotet. Budapest, 1998. Parlamenti Modszertani Iroda. 1021. o.

311 http://igyirnankmi.blog.hw/2011/02/17/iv_{fejezet az orszaggyules (Letoltés datuma: 2012.

11. 1.)
312 http://igyirnankmi.blog.hw/2011/02/17/iv_{fejezet az orszaggyules (Letoltés datuma: 2012.
11. 1.)

313 Az emlitett tervezeteken kiviil vizsgaltam Jakab Andras alkotmanyjogdsz, valamint Szili
Katalin fliggetlen orszaggylilési képviseld tervezetét, egyik jogi dokumentum sem tartalmazott
azonban a fenti targykorben szabalyozast.

314 Kukorelli Istvan: Frakciok a magyar parlamenti jogban. Szabalyozasi helyzetkép. In: Kukoreli
Istvan: Tradicio és modernizdcio a magyar alkotmanyjogban. Szazadvég Kiado. 2006. Budapest.
184. o.

315 Csak roviden utalok itt a legfontosabbakra: a frakcidvezetOk a Hazbizottsag tagjai, €s e
bizottsagban csak Ok rendelkeznek szavazati joggal; a Haz alakulo iilésén a képviseldcsoportok
vezetdi inditvanyozzak a hazelnok, a Haz alelndkei, valamint a jegyzOk megvalasztasat; allandd
bizottsagban bizottsagi tagként minden képviseldcsoportbol annyi képviseld vehet részt, amennyi a
képviseldcsoportok kdzotti 1étszamaranynak megfelel, de legalabb egy képviseld stb.

316 Az 1990-1994-ig tartd ciklusban az eldbbit Alkotmanyiigyi, torvényelOkészitd és
1gazsagligyi bizottsagnak, utobbit Ugyrendi bizottsagnak hivtak. Forras:
http://www.mkogy.hu/fotitkar/2010/05_all biz feladata.pdf (ledltve: 2012. 10. 19.)

crer

Alaptorveny T. cikk (4) bekezdés]. A sarkalatos torvények elfogadasahoz ¢s modositasahoz a jelen
1éve orszaggylilési képviselok kétharmadanak szavazata sziikséges. Jogforrastanilag nincs
kiilonbség torvény €s torvény kozott, a ,,sarkalatossag” csupan eljarasjogi szabaly, meégis kiemelt
jelentdséget biztosit a torvenynek.

318 Alaptorvény T) cikk (2) bekezdés

319 A képviselocsoport megalakitasa €s mikkodése; A képviselocsoport gazdalkodasa; A
képviseldcsoport megsziinése; Csoportalakitas

320 FErdekességként jegyzem meg, hogy a partalapu frakcidalakitdsi jog nem mondhaté
kizarolagosnak Européaban. A lengyel, a litvan €s a lett hazszabaly is lehetdséget biztosit arra, hogy
tobb  frakci6 Un. frakcioblokkba szervezddjon.  Forrds: Gava Krisztian:  Parlamenti



képviseldcsoportok. In: Nagy Csongor Istvan, papp Imre, Sepsi Tibor (szerk.): Parlamentek
Europaban. Budapest, 2003, Parlamenti Modszertani Iroda, 40. o.

321 A Hazszabalyt médosito 36/2012. (IV.19.) OGY hatarozat hatalybalépésének ideje

322 V0. Alaptorveny 4. cikk (1) bekezdeés

323 Tlyen valasztasi part volt a 2006-os orszaggyiilési valasztisokon a MIEP-Jobbik a Harmadik
Ut nevii formacio.

324 Jjakab Andrés (szerk.): Az Alkotmany kommentdrja. Budapest, 2009, Szazadvég Kiado. 824.
0.

325 Egyes eurOpai hazszabalyok a frakcioalakitdshoz sziikséges legkisebb 1étszdmot konkrét
szamban hatarozzak meg, masok szdzalékos aranyt kotnek ki.

326 103/2007. (XII. 6.) OGY hatarozat a Magyar Koztarsasag Orszaggylilésének Hazszabalyarol
sz016 46/1994. (IX. 30.) OGY hatdrozat modositasarol

327 31/1990. (III. 25.) OGY hatarozat az Orszaggyiilés Héazszabalyainak mddositasarol és
egységes szovegérol szolo 8/1989. (VI. 8.) OGY hatdrozat modositasarol

328 A torvény, bar 2012. januar 1. napjan I€p hatalyba, a szovegben emlitett rendelkezését elsd
alkalommal a hatalybalépését kovetd altalanos parlamenti valasztasokon kell alkalmazni.

329 36/2012. (IV. 19.) OGY hatarozat a Magyar Koztarsasag Orszaggytlilésének Hazszabalyarol
sz016 46/1994. (IX.30.) OGY hatarozat modositasardl 75. § (3) bekezdés

330 Lasd sotyom Laszlo: Partok és érdekszervezetek az alkotmanyban. Budapest, 2004, Rejtjel
Kiado

331 Gava Krisztian: Parlamenti képviselOcsoportok. In: Nagy Csongor Istvan, Papp Imre, Sepsi Tibor
(szerk.): Parlamentek Eurdopaban. Budapest, 2003, Parlamenti Modszertani Iroda, 38. o.

332 Szente Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba. Budapest, 1998, Atlantisz Kiado, 21. o.; Idézi:
Smuk Péter: A frakciofegyelem hasznardl, karar6l — ¢€s alkotmanyjogi megitélésérdl
(http://www.sze.hu/etk/ konferencia/publikacio/Net/tema.htm; Letoltés datuma: 2012. 11. 1)

333 smuk Péter: A frakciofegyelem hasznarol, kararol — és alkotmanyjogi megitélésérol
(http://www.sze.hu/etk/ konferencia/publikacio/Net/tema.htm; Letoltés datuma: 2012. 11. 1.)

334 Alaptorvény 49. cikk

335 FIDESZ alapszabalya 102. § (1) bekezdés

336 27/1998 (VI.16) AB hatarozat; v.0. szabad mandatum elve, melyet az Alaptorvény is
garantal, lasd: 4. cikk (1) bekezdés

337 FIDESZ alapszabalya 105. §

338 LMP alapszabalya 29/A. § 1. pont

339 smuk Péter: A frakciofegyelem hasznardl, kararol — és alkotmadnyjogi megitéléséerol
(http://www.sze.hu/etk/ konferencia/publikacio/Net/tema.htm; letoltés datuma: 2012. 11. 1.)

340 Az Alaptorvény 4. cikk (1) bekezdése szerint az orszaggylilési keépviselok jogai €s
kotelezettségei egyenlok.

341 A frakcioiiles, a frakcio-vitatilés, az Elnokség, a Tarsadalmi frakciovezeto-helyettes, a
kabinet, az Etikai Bizottsag, a Pénziigyi és Gazdasdgi Bizottsdg, a Tandcsado Testiilet és a
Frakciohivatal.



342 Lasd a Fidesz frakcioszabalyzatanak IV. fejezetét, az LMP frakcioszabalyzatanak 14—15. §-
at, illetve az MSZP frakcioszabalyzatanak 4. §-at.

343 http://www.mkogy.hu/internet/plsql/ogy fotit.fotit frak cikl?p fejlec=I&p _stilus=nyito.css
(Letoltés datuma: 2012. 11. 1.)

344 8/1989. (VI. 8.) OGY hatarozat az Orszaggylilés Hazszabalyainak modositasarol és
egységes szovegeérol

345 Gava Krisztian: Parlamenti képviseldcsoportok. In: Nagy Csongor Istvan, Papp Imre, Sepsi Tibor
(szerk.): Parlamentek Eurdpaban. Budapest, 2003, Parlamenti Modszertani Iroda, 43. o.

346 Kukorelli Istvan: Frakciok a magyar parlamenti jogban. Szabalyozisi helyzetkép. In: Kukoreli
Istvan: Tradicio és modernizdcio a magyar alkotmanyjogban. Szazadvég Kiadd. 2006. Budapest.
191. o.

347 27/1998. (V1.16.) AB hatarozat

348 E rendelkezéssel kapcsolatos kritikdkra nézve 1asd dolgozatom 3.2. fejezetét.

349 Kukoreli Istvan: Frakcidk a magyar parlamenti jogban. Szabalyozasi helyzetkép. In: Kukorelli
Istvan: Tradicio és modernizacio a magyar alkotmanyjogban. Szazadvég Kiadd. 2006. Budapest.
191. o.

350 http://atv.hu/videotar/20111025 nincs uj frakcio a parlamentben (lejegyezve a vided
alapjan: 2012. 11. 1.)

351 smuk Péter: A frakciofegyelem hasznarol, kardarol — és alkotmdnyjogi megitélésérol
(http://www.sze.hu/etk/ konferencia/publikacio/Net/tema.htm; Letoltés datuma: 2012. 11. 1.)

352 solyom Laszl6: Partok és érdekszervezetek az alkotmanyban. Budapest, 2004, Rejtjel Kiado

353 E pont keretei kozott csupan a hatarozat rendelkez6 részére koncentralok, fontos azonban
megjegyezni, hogy a hatdrozat indokoldé része — melyre mar a dolgozat sordn tobbszor is
hivatkoztam, tdmaszkodtam — kiemelkedd jelentdségli allitdsokat fogalmaz meg nem csupan a
frakcidkra, de az egész magyar kozjogi rendszerre, kdzelebbrdl pedig a képviseleti, parlamentaris
demokracidra nézve.

354 2011-ben a Haz 0j valasztasi torvényt alkotott, a modositott Hazszabaly azonban mar 2007-
ben integralta az Alkotmanybir6sadg most ismertetett hatdrozatanak kozjogi 1ényegét, s ezt a 2012-es
hazszabalyreform is érintetleniil hagyta tartalmilag,

355 Lasd példaul a Hézszabalyl4. § (1) bekezdését: ,,Az ugyanazon parthoz tartozod
orszaggyllési képviselok

orszaggyllési tevékenységiik 0sszehangolasara képviseldcsoportot hozhatnak 1étre.”

356 67/1998-2002. UB.

357 27/1998. (V1.16.) AB hatarozat

358 Jelenleg ez a szam 12 0

359 Lengyelre nem teljes mértékben volt kotelezé a frakcidszabalyzat, nem vonatkozott ra a
frakciofegyelem. A szabalyzat személyi hatalya aldl ilyen modon kivételt tenm kozjogilag finoman
szOlva 1s vitathato megoldas, nem beszélve arrdl, hogy Herényi arrol beszelt, miszerint Lengyelt
,,Szabad mandatummal’ veszik be a frakcioba.

360 67/1998-2002. UB.

361 A hatalybalépés komoly kételyeket vet fel a jogallamisdg és az ennek megfeleld
visszamendleges hatalya jogalkotds tilalmaval kapcsolatban. Emellett egy ilyen jelentdségii
hazszabalyi reform egyik naprol a masikra vald hatalyba 1éptetése a jogalkotasrol szold 2010. évi




CXXX. torvény 2. § (3) bekezdéseben foglalt felkésziilési id6 kovetelményének — véleményem
szerint nyilvanvalo — megseértése.

362 Fontos informaciod, hogy Gulyas a Fidesz-frakcio6 tagja.

363 http://inforadio.hw/sound.phtml?
a=/audio/0003¢/0003¢c92ba.mp3&i=SGVyY3plZyBac29sdCD2c3N6ZWZvZ2xhbPNgY Q%3D%3D
(Letoltés datuma: 2012. 11. 1.)

364 http://atv.hu/videotar/20111025 nincs _uj_frakcio a parlamentben (Letdltés datuma: 2012.
11.1.)

365 Utalok itt, az els6, Bevezetés cimet viseld fejezetben feltett kérdéseimre.

366 V6. Alaptorvény VIIL cikk (3) bekezdés

367 Dolgozatom tovabbi részében Alaptorvény alatt Magyarorszag Alaptorvényét kell értent,
mig az Alkotmany kifejezés a 2012. janudr 1. napjaig hatdlyban volt *89-es alkotmanyszovegre utal.

368 22/2012. (V.11.) AB hatarozat

369 Jogi normak alatt értve az egyedi biroi dontéseket is, mint individualis normakat (1d. Bragyova
Andras: Az alkotmdnybiraskodds elmélete. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiaddé MTA
Allam és Jogtudomanyi Intézete, 1994, 29—36.0.; Keksen, Hans: Tiszta Jogtan. Budapest, Rejtjel
Kiado, 2001., 44. o.).

370 Legalitas €s alkotmanyossag termeszetérol 1d. Bragyova 1994, 1. m. 36—45. o.

371 A jogrendszer normainak viszonyardl Id. Kelsen elmélete a jogrend 1épcsozetes
felépitésérol (Kelsen 2001, 1. m. 41—42. o.; Bragyova 1994, 1. m. 29-36. 0.), valamint a primer €s
szekunder szabalyok megkiilonboztetése (Hart, Herbert. 4 jog fogalma. Budapest, Osiris Kiado,
1995., 100. o.).

372 Ideértve az alapjogokat, allamcélokat, alapelvekként megfogalmazott alapjogi targya
rendelkezéseket €s az alkotmanyos értékrendet.

373 Jelen dolgozat keretében az alapjogok kozvetlen kikényszerithetdségében nem kivanok allast
foglalni, elemzésemet az alapjogok tartalom-meghatarozé funkcidjara sziikitem le.

374 Szemben a formai alkotmanyossaggal, amelynek fenndllasa elékérdés az alapjogok tartalmi
felépiilése szempontjabol, ezért csak a tartalmi alkotmanyossagi kérdésekben sziiletett dontéseket
vizsgalom. A formai ¢€s tartalmi alkotmanyossagrol 1d. Toth Gabor Attila: 7ul a szovegen —
Ertekezés a magyar alkotmdanyrol. Budapest, Osiris Kiado, 2009; Bragyova i. m. 1994, 58—62. o.

375 Vagy masképpen legalitdsi biraskodas, amelynek keretében a birdsag a jogrendszer
onmagara vonatkozo szabdlyait alkalmazza. (Bragyova 1994, 1. m. 161. 0.)

376 Bragyova 1994, 1.m. 101-108. o.

377 A normaigazolds harom f0 elemét Stephen Toulmin elmélete alapjan Bragyova Andras
kiilonboztette meg. (Bragyova 1994, 1. m. 114. 0.)

378 Toth Gabor Attila szerint az alkotmany valamennyi rendelkezése vagy kifejezetten moralis
ertekeket testesit meg, vagy ilyen értékeket szolgal. (Toth 2009, 1. m. 186—187. 0.)

379 Dworkin elmélete alapjan, aki szerint a fogalom a kozos megértes alapja, viszont a felfogas
a reflexio eredménye, ami sziikségképpen kiilonbozik az embereknél. (Bodig Matyas: Hart, Dworkin
és a jogelmélet posztmetafizikai fordulata. Budapest, Osiris Kiado, 2000., 83. 0.)

380 solyom Laszl6: Az alkotmanybirdskodas kezdetei Magyarorszagon. Budapest, Osiris Kiado,
2001., 143. o.

381 Dworkin elmélete alapjan allaspontom szerint is a jog integrans részét képezi a




