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MATITS KORNEL
Az orszaggytilési képvisel6csoportok - Szabalyozas és gyakorlat!

Bevezetés

o, Lorténelmiink olyan szakaszdt éljiik, amelyben lehetové
vdlt, hogy a tarsadalom és tagjai vissgasereék alapvetd
Jogaik  gyakorldsanak  lebetdségét.  Magyarorszdgon  ag
emberek  ma  mdr (...) szabad vdlasztasok  ditjan
megudlasgthattik —agt a - parlamentet, amely valod:
népképuiseleti  szervként, a  népakarat  tényleges
letéteményeseként miikodbet a joviben.’”

Antall Jozsef

Az orszaggytlési képvisel6csoportok a modern parlamentek elengedhetetlen részei,
a népakarat hatékony kozvetitésének fontos biztositékai. Ennek ellenére tény, hogy az
orszaggyulési frakciok méltatlanul elhanyagolt témai a magyar alkotmanyjogi irodalomnak,
igencsak ritkan foglalkoznak veliik az egyes szerz6k. E tény fakadhat mindenekel6tt abbol,
hogy a frakciok igazi mikodését, belsé mechanizmusait nem ismerhetjiik meg csupan a
jogszabalyokbdl, a jogi normakbol. A frakciok belsé mikodését a nagymértékii autonémia
jellemzi. A jog igen tagan hatarozza meg tevékenységiik szabalyait, kereteit. A frakciok
mukodését nem csupan jogi normak befolyasoljak, hanem a szokasjog és a politika irott és
iratlan szabalyai is er6sen meghatarozzak.

Eppen ez a sok szempontbél kuszanak és kibogozhatatlannak tiné rendszer,
mukodés keltette fel érdeklédésem az orszaggyilési képviselécsoportok irant. A velik
foglalkoz6 szakjogi irodalom hianyos volta miatt éreztem ugy, hogy érdekes s hasznos
lehet egy olyan munka 6sszeallitasa, mely a hatalyos jogi szabalyok mellé illeszt merében
gyakorlatias szempontokat is. Kutatdisom targyat nem csupan a relevans jogszabalyok,
valamint a fellelhet6 jogi, tudomanyos irodalom képezték, de az Orszaggyilés gyakorlati
muikodésének, szokasjoganak elemzése is. Nem pusztan az eddig megsziletett
tudomanyos fejtegetések szambavételére vallalkoztam munkamban, hanem sajat
kutatomunkaval igyekeztem a frakciok szabalyozasara hatékonyabb, a gyakorlati és
alkotmanyjogi szempontoknak jobban megfelel6 szabalyozasi koncepciot kidolgozni.?

Dolgozatom felvazolja a rendszervaltas ota eltelt b6 husz év orszaggytléseinek
gyakorlatat, melyben a frakciok kérdése nem egyszer kerilt politikai vitak kézéppontjaba,

.\ dolgozat a XXXI Orszigos Tudomanyos Didkkori Konferencia Allam- és Jogtudomanyi Szekcidja

Alkotmanyjog I. tagozataban 1. helyezést ért el. Konzulens: Dr. Papp Imre adjunktus

2 ANTALL J6zsef: A nemzeti megrighodas sitjan. (1990. 05. 12.) In: Modell és valosag I1. 53-54. o.

3 Lasd a dolgozatomban megijelend de lege ferenda javaslatokat, melyeket az 6todik, Osszegzés cimet visels
fejezetben foglalok Gssze.
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igy teremtve alkotmanyjogi kérdésekbdl a kozéletet tematizalé problémakat.

Azért tartom fontosnak a szabalyozas és a gyakorlat egységként vald kezelését,
mert ugy vélem, az egyik a masik nélkil a maga valosagaban, teljességében nem érthet6
meg. Hasonlattal élve: ha az ember nincs tisztaban a futball szabalyaival, a meccs csupan
huszonkét sportold értelmetlen labdakergetése, ugyanakkor egy futball szabalykényvnek is
csupan akkor van értelme, ha egy izgalmas jatékban realizalodik.

A frakciok — modern értelmukben — a harmadik magyar koztarsasag szulottei. A
rendszervaltast kovet6 évtized sokszor rendkivill hézagos kézjogi szabalyozasa, a fiatal
magyar demokracia jogrendszere sok kérdést hagyott nyitva az orszaggyulési
képvisel6csoportokkal kapcsolatban. Ezen kérdések, polémidk altalaban gyakorlati
problémakként, az orszaggytlési mikodést nehezité zavarként jelentkeztek. Nem volt
tisztazott, hogy a frakci6 az orszaggytlés vagy a part szerve-e, s mint ilyen, a jog, avagy a
politika teriilletére tartozé intézmény-e? Van-e helye jogi szabalyozasnak a frakciok
¢letében? Elvonatkoztathatd-e a frakcié a valasztasi eredményekt6l? Alakithat-e olyan part
frakciot, mely nem indult azon a valasztason, mely az adott parlament Osszetételét
kialakitotta? Atiilhet-e egy képvisel6 mas frakciéba? Mikor? Hogyan? Milyen feltételek
mellett?

Az 1994-ben, orszaggytlési hatarozat formajaban megszileté Hazszabaly elindult
ugyan a regulacié utjan, minden kérdésre azonban nem adott kielégit6 valaszt. Mint oly
sok egyéb tgyben, a frakciok témajaban is az Alkotmanybirdsag tett pontot a nyitott
kérdések legtobbjére. A testillet a 27/1998. (VI.16.) AB hatirozatiban foglalkozott a
frakciok kérdéskorével, melynek indokolasaban olyan — a témaban alapvet6 fontossagu —
jogelvek kialakitasara s ezek tartalmanak pontos definialasara kertlt sor, mint a szabad
mandatum kérdése vagy a képviseldi jogegyenlSség elve.

A 2010-ben megvalasztott Orszaggyllés az egész magyar kozjogi rendszer
szempontjabol alapvets valtozasokat tartalmazé térvényeket fogadott el. 2012. januar
elsején hatalyba lépett hazank 4j alkotmanya, az Alaptorvény, mely megalkotasanak
alkotmanyos kotelezettsége 1989 ota terhelte a megalakult parlamenteket* Az
Alaptorvény, bar a koztarsasagi allamformat s a parlamentaris kormanyformat érintetlentl
hagyta, mégis szamos fontos valtoztatast hajtott végre a magyar kozjogi rendszeren.

Dolgozatom témajanak kilonos idSszerséget adnak a szileté 6 torvények,
kozjogi gyakorlata.

A magyar kozjogban névumként megjelend un. orszaggydlési térvény® sok
szabalyozasi targykort vett ki a Hazszabalybdl, s emelte azt torvényi szintre. Emellett
természetesen modositva megmaradt a Hazszabaly is,0 igy az a helyzet allt el6, hogy

41949. évi XX. térvény (a tovabbiakban: Alkotmany) preambuluma: ,,A tobbpartrendszert, a parlamenti demokriciat
és a szocialis piacgazdasigot megvaldsité jogallamba valé békés politikai atmenet elSsegitése érdekében az
Orszaggytlés — hazank 4j alkotmanyanak elfogaddsaig — Magyarorszag Alkotmanyanak szévegét a kévetkez8k szerint
allapitja meg: (...)”

52012. évi XXXVL. térvény

46/1994. IX.30.) OGY hatirozat
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gyakorlatilag két jogforras van, mely az OrszaggyGlés mikodési rendjének alapveto
szabalyaival foglalkozik: egy torvény s egy orszaggytlési hatarozat.” Mindkét jogforras — az
orszaggyllési torvény és a Hazszabaly is — alapveté fontossagi szabalyokat tartalmaz
témankra nézve.?

Itt allunk most, 2012-ben, Magyarorszag atalakulé, am tovabbra is fiatalnak
tekinthet6 demokraciajaban. A frakciok szabalyozasa, mely nélkil elképzelhetetlen lenne a
modern parlamentaris demokracia, sokat kristalyosodott, tisztult az elmult évtizedek
folyaman. Pontosabba, egzaktabba valt. Ugyanakkor azonban nem valt annyira merevvé
sem a szabalyozas, hogy ellehetetlenitené a politikai véleményformalast, az eltérd

tarsadalmi akaratok becsatornazasat, transzformalasat az Orszaggytlés keretei kozé.

1. Az orszaggytlési képvisel6csoportok gyakorlati jelentSsége és
legfontosabb dogmatikai kérdései

1.1 Sziikség van-e frakciokra?

A frakcié az Orszaggyilésnek a képvisel6k altal, a szabad mandatum utjan,
partalapon létrehozott szerve. Jelentésége kiemelkedd a parlamenti munka szempontjabol.
Az Orszaggytlés honlapja a frakcidkat a modern parlamentek, a parlamentaris
kormanyzati rendszerek alapintézményeiként mutatja be.” A szakirodalomban gyakorta
hasznalt hasonlattal élve: a frakciok a parlament idegrendszerét alkotjak. S valoban: amint
az idegrendszer behalézza az emberi testet, a frakciok is atszovik a parlament egész
rendszerét. Ok adjak a Haz tisztségviselGit, jelen vannak a bizottsagokban és a plenaris
tlésen is. Politikai értelemben 6k a parlament cselekvé szerepldi, a frakcié a politikai
akaratképzés  kozponti  szerve. Az  orszaggyulési  képvisel6csoportok  nélkil
elképzelhetetlen lenne a hatékony parlamenti munka.

Az Alkotmany kommentarja a frakciokat olyan specialis jogallast szerveknek tartja,
melyek rendeltetése, hogy részt vegyenek a politikai akaratképzésben és a kilonb6z6
politikai allaspontok megjelenitésében, a dontési alternativak aggregalasan és csokkentésén
keresztul hozzajaruljanak a hatékony parlamenti munkahoz.10

A frakciok legfontosabb funkciéirdl az Alkotmanybirésag is nyilatkozott. A talaros
testillet  értelmezése szerint az  orszaggyulési képvisel6csoportok a  politikai
véleményformalas és a vélemények egységes képviseletének az eszkozei. A frakcidk
szerepét e szempontok mellett a parlamenti vita strukturdldsaban és annak a
biztositasaban latja az Alkotmanybirésag, hogy a partok el tudjak latni a népakarat
hatékony  kozvetitését, becsatornazasat a parlament falai kozé. Ahogy az

Alkotmanybirésag fogalmaz: a frakciok ,lehet6vé teszik, hogy tobb szaz, szétszort egyéni

7 Fontos megjegyezniink, hogy bar a Hdzszabaly orszaggyilési hatarozati formaban jelenik meg, tartalma kiemelkedd
jelentSséget biztosit e jogforrasnak. Bzt timasztja ala az a tény is, hogy maga az Alaptorvény nevesiti a Hazszabalyt.

8 Lasd a 3.2. alfejezetet

*http:/ /www.mkogy.hu/fotitkar/frak/frakbev.htm (letoltés: 2012-11-1)

10 JAKAB Andras (szerk.): Az Alkotmdiny kommentdrja. Budapest, 2009, Szazadvég Kiadé. 823. oldal
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vélemény helyett néhany egyértelmd allaspont jelenjék meg és utkozzék” az
orszaggyulésben.!!

Ezen ,egyértelma allaspontok™ kialakitasanak helye pedig nem a plénum, nem a
parlament, hanem a zart frakcidtlések. Ezek a tandcskozasok a belsé vitak lefolytatasanak
helyszinei, a frakcion belili nézetkiilénbségek, konfliktusok elsimitasanak terepei.

A frakcio biztositja a frakcidfegyelmet, mely az egységes allaspont képviseletét és a
szavazas Osszehangolasat jelenti a képvisel6kre nézve. Ebbdl a szempontbdl — politikai
értelemben — haromféle szavazastipust kilonboztethetink meg. A szabad, avagy
lelkiismeret szerinti szavazason a frakcié6 nem var el egységes szavazast a tagjai soraba
tartozé képvisel6ktol. Az ajanlas szerinti szavazason a képvisel6csoport vezetése egyfajta
iranymutatast ad a frakciétagoknak a szavazasra nézve. A kotelez6 szavazason a
képvisel6knek a frakci6 allaspontja szerint kell voksolniuk az adott kérdésben.

A frakciok (és azoknak a tovabbiakban bemutatasra kertl6 szabalyzatai) tehat a
képvisel6k szabad mandatumanak egyfajta alkotmanyos, a hatékonysag érdekében vallalt

korlatozasat jelentik.
1.2 A frakciokkal 6sszefiiggd legfontosabb dogmatikai kérdések

A szabad mandatum az orszaggyilési képvisel6knek a valaszt6iktol, illetve barmely
specialis érdekkoz6sségtdl vald intézményes figgetlenségét garantald jogelv.!?

A szabad mandatum elve a 18. szazadban Angliaban alakult ki. Megfogalmazdja,
Edmund Burke, a hires 1774-es bristoli beszédében amellett érvelt, hogy az orszaggytlési
képvisel6 nem az &6t parlamentbe juttatd valasztokat, hanem az egész népet képviseli,

valamint, hogy a képvisel6k utasitasa ellentétes az angol alkotmanyossag szellemével.!?

A magyar Alaptorvény a szabad mandatum elvét juttatja érvényre a 4. cikk (1)
bekezdésében, amikor rogziti, hogy az orszaggyllési képvisel6k munkajukat a koz
érdekében végzik, és e tevékenységiikre nézve nem utasithatok.

A mandatum szabadsaga kétiranyd. Figgetlen a képvisel6 egyrészt az 6t az
Orszaggytlésbe juttatd valasztoktol, masrészt partjatol is.14

A képvisel6k valasztoktol valo figgetlenségének kialakulasa a népképviselet
elvének a rendi képviselet elvével szembeni térnyeréséhez kothets. A népképviseleti elv
rendszerében nem egy-egy tarsadalmi csoport kéveteirdl beszéliink, hanem az egész népet
képvisel6 fliggetlen képvisel6krol, akik kozmegbizatasukkal kapcsolatban csak sajat
lelkiismeretiiknek tartoznak felel6sséggel.

A szabad mandatum elvével a kétott mandatum elve all szemben, melyet az 1990

1127/1998. (VI1.16.) AB hatirozat
12 SZENTE Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogha. Budapest, 2010, Atlantisz Kiadé. 168. oldal

13 A beszéd angol nyelvil szévege: http://press-pubs.uchicago.edu/founders/documents/v1ch13s7.html; (letdltve:
2012-11-1)

1427/1998. (VL.16.) AB hatarozat indokolasa, II. tész, 2. pont
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el6tti magyar kozjogi rendszer is vallott. A rendszervaltas el6tt ezen elv érvényesiilését
biztositotta a képvisel6k visszahivasanak lehet6sége és valasztéiknak vald beszamolasi
kotelezettségiik.

A mandatum kotottségének (avagy szabadsaganak) fokozatai szerint négy
kategoriat kilonboztethetink meg.13

Abszolut kotott mandatum esetén a kovet mérlegelés nélkil koteles teljesiteni az 6t
kild6 tarsadalmi csoportok utasitasait az egyes szavazasok soran. Amennyiben a kévet
relative kotott mandatummal rendelkezik, gy kell eljarnia, ahogy a valasztél vélhetéen
megkivannak. Relative szabad mandatumrol beszélink akkor, ha a képvisel6 csupan a
valasztasi programjaban foglaltakhoz kotott. Abszolut szabad mandatum érvényesil ma
Magyarorszagon; enneck értelmében a képvisel6 szabadsaga teljes, igy a valasztasi
programjaban tett {igéretei sem kotik. E rendszer elénye a rugalmassag, hiszen a képvisel6
tud alkalmazkodni az id6 kozben felmerilt korilményekhez, valtozasokhoz szavazatai
leadasakor, hatranya viszont az, hogy az egyes képvisel6k a kampanyidészakban gyakran
felel6tlen {géreteket tehetnek, annak tudataban, hogy valasztéiknak nincs jogi lehetSségiik
az igéretekben foglaltak kikényszeritésére.

A képvisel6k partoktol valo fligegetlenségének kérdése talan az egyik legérdekesebb
aspektusa a szabad mandatum elvének.'® A modern parlamentaris demokracidk
partdemokraciak. Az orszaggyilésekben — frakcidik utjan — partok képviseltetik magukat,
a kozjogl rendszer nem egyéni képvisel6kben, hanem partfrakcidkban, nem egyéni
meglatasokban, hanem frakciéallaspontokban gondolkodik.

A frakciok tehat a képvisel6i szabad mandatumnak a hatékonysag érdekében vallalt
korlatozasai. A frakcidfegyelem és a szabad mandatum elve kozotti kozjogi fesziltség
feloldasara tett kisérletet az Alkotmanybirdsag 27/1998. (VI.16.) AB hatirozata. A
hatarozat megallapitja, hogy egyetlen képvisel6 sem — beleértve a partlistardl mandatumot
szerzett képviselSket is — kételezhetd frakciohoz valé csatlakozasra. Erdekes kérdést vet
tel Szente Zoltan, amikor arra keresi a valaszt, mi torténne, ha a 386 orszaggyulési
képvisel6 kozil nem lenne tizenkét!” olyan képvisel6 sem, amely frakciot szeretne
alakitani, mikozben, az Alaptorvénybdl kovetkezik, hogy az Orszaggytlésben
képvisel6csoportok mikodjenekr!8

E lehet6ség azonban allaspontom szerint csupan teoretikus, mivel a képvisel6knek
érdekiik képvisel6csoportokba rendezédni, hogy gyakorolhassak a Hazszabalyban (és az
orszaggyulési torvényben) kifejezetten a frakciok részére biztositott jogositvanyokat.

A szabad mandatum elvének masik kifejezédése, hogy a partok csupan politikail®
(s nem jogi) eszkozokkel kényszerithetik képviseliket partallispontjuk képviseletére. A

15 CSERVAK Csaba: A parlamenti képviseldk visszabivhatésiga (http:/ /jesz.ajk.elte. hu/cservakl1.html; letoltés: 2012-11-1)
16° A kontinentalis kézjogi rendszer elvalasztja, megkiilonbozteti a partokat a képvisel6esoportjuktol. Az angolszasz
rendszerben ez a distinkcié nem oly éles, ott a parlamenti képvisel6ecsoportokat a partok részének tekintik.

IT A frakcibalakitishoz sziikséges legkisebb képvisel6i 1étszam.

18 JAKAB Andras (szerk.): Az Alkotmdiny kommentdirja. Budapest, 2009, Szazadvég Kiadé. 823. oldal

19 Példaul a kdvetkezd orszaggyilési valasztasokon nem inditjak a partallaisponttdl eltérs képviseldt.
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képvisel6 mandatuma megmarad akkor is, ha frakcidtagsiga (példaul kizaras miatt)
megszinik. A képvisel legitimacidja ugyanis nem partjahoz, hanem a megvalasztasahoz
kotodik.

E tételbdl kévetkezik, hogy az Alkotmanybirdsag szerint, ha a parlamenti ciklus
tartama alatt partok valnak szét, 4j partok alakulnak, a képvisel6k ellathatjak e partok
parlamenti képviseletét is. Ezen 0 parlamenti partok legitimaciéja nem koézvetlenil a
valasztok akaratabdl, hanem a képvisel6k szabad mandatumabdl ered.

Ezzel az alkotmanybirésagi érveléssel megy szembe a 2012-es hazszabalyreform,
mikor megtiltja olyan partok frakcidalakitasat, melyek nem tudtak orszagos partlistat
allitani és mandatumot szerezni az adott orszaggytlést kialakitd valasztasokon, és nem is

jogutodai egy, a fenti kritériumoknak megtelel6 partnak.20

Az Alaptorvény a VIII. cikk (3) bekezdésében rendelkezik a partokrol. Kiemeli,
hogy a partok koézremtkodnek a nép akaratanak kinyilvanitasaban és kialakitasaban,
valamint azt is, hogy a partok kézvetlen kézhatalmat nem gyakorolhatnak.

A partok kozvetett hatalomgyakorlasanak feltétele, hogy a part és az allam szervei
mindéségileg kiulonbozzenek egymastol. A part igy nem tudja akaratat rakényszeriteni az
allam szerveire. A partok altal kozvetitett népakarat kinyilvanitasa csakis a képviseleti
szervekben valhat kézvetlentl kézhatalom gyakorlasava.?!

Magyarorszag legf6bb népképviseleti szerve az Orszaggytlés,?? tehat a partok célja
a parlamentbe val6 bejutas, ott képviselettel, frakciéval valé rendelkezés. A hatalom tehat
— Soélyom Laszl6 kifejezésével élve — az allami intézményrendszeren keresztil
transzformalédik parthatalombdl allami hatalomma. E transzformacié bekévetkeztének
biztositéka a szabad mandatum, tehat, hogy a partok jogi eszk6zokkel ne kényszerithessék
képviselbiket partallaspontjuk képviseletére.??

A szabad mandatum minden képvisel6t egyenlé mértékben illet meg, ebbdl
kovetkezik, hogy az orszaggyilési képvisel6k jogai és kotelezettségei egyeléek.?* Nem
lehet kilonbséget tenni orszagos listar6l, avagy egyéni valasztokeriletbdl az
Orszaggytlésbe kertlt képvisel6 koézott. Fé szabaly szerint tiltott a megkiilonboztetés
aszerint is, hogy a képvisel6 tagja-e frakcionak, vagy fuggetlenként tl-e az Orszaggyilés
padsoraiban. E szempontb6él — mivel a hatékony parlamenti mutkodés szintén
alkotmanyos elv és érték — annyi kilonbségtétel megengedett, hogy bizonyos jogokat a
frakciok kollektiven, testiletként gyakorolhatnak. E kollektiv jogokat a fiiggetlen
képvisel6k, minthogy frakcioval nem rendelkeznek, nem gyakorolhatjak. A kozjog igy
Osztonzi a képvisel6ket munkajuk 6sszehangolasara, azaz frakciokhoz valé csatlakozasra,
trakcidalakitasra.

20 Részletesen lasd a dolgozat 3.2. pontjaban

2153/1996. (X1.22.) AB hatirozat, S6lyom Liszl6 parhuzamos indokoldsa

22 Alaptorvény 1. cikk (1) bekezdés

2 SOLYOM Lidszl6: Pdrtok és érdefeszervezetek ag alkotmdnyban. Budapest, 2004, Rejtjel Kiadé
2 V6. Alaptorvény 4. cikk (1) bekezdés; 27/1998. (VL. 16.) AB hatarozat
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A magyar frakcidjog ezen, fentebb ismertetett, a kulféldi s hazai szakirodalom,
illetve a magyar Alkotmanybir6sag altal kimunkalt dogmatikan, alapelveken nyugszik.
Ezek el6re bocsatasa, tisztazasa azért volt elengedhetetlentl szikséges, hogy ezen
alapelvek, alkotmanyossagi kritériumok tukrében tudjuk vizsgilni a magyar kozjog

trakciokkal kapcsolatos szabalyozasat s valtozasanak iranyait.
2. A magyar szabalyozas

Az orszaggyulési képviselécsoportok — 1évén az Alaptorvény altal szabalyozott
alkotmanyos intézmények — az alkotmanyjog, sztikebben pedig a parlamenti jog hatalya ala
tartoznak. E jogteriletre predesztinalja a frakcidkat az a tény is, miszerint e
jogintézmények az Orszaggytlés szervei. A parlamenti jog Kukorelli Istvan meghatarozasa
szerint az orszaggyulés alkotmanyos pozicidjaval, funkcidival, hataskoreivel, szervezetével,
muikodésével, létrejottével és a  képvisel6k jogallasaval kapcsolatos —jogforrasok
Osszessége.?

Megkulonboztetiink bels6 és kiilsé parlamenti jogot.?® A belsé patlamenti jog a
Haz bels6 mikodésére vonatkozé normakat tartalmazza, mig a kilsé parlamenti jog az
Orszaggytlés és a tobbi allami szerv viszonyat szabélyozza, e korbe sorolhaték példaul a
valasztojogi szabalyok is.

Elkilonithet6 a parlamenti jogon belil kifejezetten a frakcidkkal, azok
szervezetével, muikodésével foglalkozé joganyag, a frakcidjog. E specialis jogterilet
szervesen kapcsolodik a politikahoz, hiszen a Hazszabaly értelmében?’ a frakciok mogott
minden esetben kell partnak allnia. E ténybdl mindenekelétt kovetkezik az, hogy a
trakci6jogban nagy szerepe van a polittkai normaknak, a szokasjognak, az
6nszabalyozasnak, a precedensjognak s esetenként a politikai kulturanak is.

A frakcidjog normai tobb jogforrasi szinten jelennek meg. A jogrendszer csucsan
elhelyezkedd Alaptorvény is foglalkozik a frakcidkkal (alkotmanyi szint). Talalunk témank
szempontjabodl relevans szabalyokat az orszaggyilési torvény paragrafusai kozott (tOrvényi
szint), valamint természetesen a Hazszabalyban is, mely jogforrastanilag a kozjogi
szervezetszabalyozo eszkozok csoportjaba tartozik.

E szabalyozas allaspontom szerint tdl tagolt. Véleményem szerint a helyes
megoldas a Hazszabaly beolvasztasa lenne az orszaggytlési térvénybe. E konstrukcio
mellett sz0l6 érv az atlathatésag, hiszen az egyes szabalyozasi targykorok megoszlasa az
orszaggyllési torvény és a hatarozati Hazszabaly kozott jelenleg nem alkot vilagos
rendszert. Kiemelem tovabba, hogy a Hazszabaly stabilitasara sem jelentene veszélyt az
altalam javasolt szabalyozas, hiszen az Alaptorvény értelmében az orszaggyilési torvény
sarkalatos torvénynek mindsil, {gy ugyanigy a jelen 1év6é orszaggyilési képvisel6k

25 KUKORELLI Istvan (szerk.): A/kotmdnytan. Budapest, 2007. Osiris. 340. oldal
26 Barabasi dr. KUN Jo6zsef: A parlamenti hazszabdlyok. Politikai tanulmany. Budapest, 1907. Franklin T4rsulat.
27 Lasd Hazszabaly 13.§ (1) bekezdés
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kétharmadanak szavazataval fogadhatd el, illetve modosithatd, mint a jelenlegi
Hazszabaly.

Megemlitend6k a fenti jogforrasokon (Alaptérvény, orszaggytlési torvény,
Hazszabaly) kivil a frakcidszabalyzatok is, melyeket a képvisel6csoportok alkotnak és
fogadnak el. A tovabbiakban ezen jogforrasoknak a frakciok szempontjabdl relevans

részeinek alkotmanyjogi elemzésére vallalkozom.

2.1  Magyarorszag Alaptérvénye és a frakciok
2.1.1. Az Alaptorvény és a ,,régi alkotmany”

2011. aprilis 25-én az Orszaggytlés elfogadta Magyarorszag 4j alkotmanyat, az
Alaptorvényt, mely 2012. januar 1-én Iépett hatalyba. A ,régi alkotmany”, azaz az 1949.
évi XX. torvény (Alkotmany) harom szabalyt, szabalyozasi pontot tartalmazott az
orszaggyulési képvisel6csoportokra nézve.

Rendkivili allapot idején a Honvédelmi Tanacs tagjai koézé emelte az
Orszaggytlésben képviselettel rendelkezé partok képvisel6csoportjianak vezet6it.?® E
szabalyt az Alaptorvény lényegében atemelte,? 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.

Az Alkotmany 28. § (5) bekezdésének értelmében az Orszaggytlés feloszlatasa
el6tt a koztarsasagi elndk koteles kikérni (t6bbek kozott) a frakcidvezetSk véleményét.
Megallapithatjuk, hogy az Alaptérvény ezt a passzust is érintetlentil hagyta. A
frakciévezet6k véleménye nem koti a koztarsasagi elnokot, mivel azonban a
trakciovezetSk az Orszaggyulés fontos szerepldi, helyesnek itélhetjiik, hogy a kéztarsasagi
elnoknek konzultalnia kell veliik, miel6tt meghoz egy olyan nagy horderejt dontést, mint
az Orszaggyulés feloszlatasa.

A harmadik szabalyt az Alkotmanybirdsigrol szol6 fejezetben, a 32/A. § (4)
bekezdésében talaljuk. Az alkotmanybirak személyére egy, a képvisel6csoportok altal
delegalt egy-egy frakciotagbol allo jelolébizottsag tett javaslatot a régi alkotmany
rendszerében. Az Alaptérvény nem tartalmaz szabalyozast az alkotmanybirak jellésére
nézve. Az erre vonatkozé szabalyok atkeriltek az Alkotmanybirésagrol szold 2011. évi
CLI. torvénybe (a tovabbiakban: Abtv.). Az 1j szabalyozas értelmében az
Alkotmanybirdsag tagjaira az orszaggyulési képviselécsoportok altal jelolt legalabb kilenc
és legfeljebb tizenot képvisel6bdl allo jelolébizottsag tesz javaslatot, mely bizottsagban a
képvisel6csoportok legalabb egy-egy képvisel§jének helyet kell kapnia. E bizottsagba a
képvisel6csoportok mandatumszamuk aranyaban delegalhatnak tagokat. A szabalyozas

28 Tasd: Alkotmény 19/B. § (2) bekezdés

2 Lasd: Alaptorvény 49. cikk (1) bekezdés

30 KUKORELLI Istvan: Frakciok a magyar parlamenti jogban. Szabalyozasi helyzetkép. In: KUKORELLI Istvan: Tradicid
és modernizdcid a magyar alkotmanyjogban. Szazadvég Kiadé. 2006. Budapest. 182. oldal
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véleményem szerint hatékonyabb, a gyakorlatban mtkodSképesebb, mint az elédje. Az
Alkotmany szabalyai szerint gyakran kialakulhatott olyan helyzet, hogy amennyiben t6bb
ellenzéki frakcié volt, mint kormanyparti, a jelolobizottsaigban az ellenzék kertlt
tObbségbe, igy Ok allithattak jeldlteket. A Hazban viszont {6 szabaly szerint a
kormanypartok rendelkeznek tobbséggel, igy a kormanyparti szavazatok nélkil lehetetlen
az egyes jeloltek mogé kétharmados konszenzust allitani. Az ilyen patthelyzetek
kialakulasat kiiszoboli ki az Abtv. szabalyozasi rendszere.

2.1.2. Alaptérvényi ujitasok és az egyes alkotmanykoncepciok,
alkotmanytervezetek

Fontos névum az Alaptorvény Orszaggyulés c. fejezete alatt talalhaté 5. cikk (4)
bekezdése, mely arrél rendelkezik, hogy az orszaggytlési képvisel6k tevékenységiik
Osszehangolasara a Hazszabalyban meghatarozott feltételek szerint orszaggytlési
képvisel6csoportot alakithatnak.

E passzus az alkotmanybirésagi gyakorlatot konstitucionalizalva a frakcidkat
alkotmanyos szervként, az Orszaggytlés szerveként kezeli. Nem minden elézmény nélkuli
az Alaptorvény ezen ujitasa.’!

Bragyova Andras 1995-6s munkajaban az orszaggytlési képvisel6csoportokkal
kapcsolatban 6t szempont alkotmanyba foglalasat javasolta. Rogziteni kivanta el6szor is a
képvisel6k frakcidalakitashoz valé jogat; azt, hogy a frakcié az Orszaggyilés szerve,
valamint azt is, hogy egy képvisel6 csak egy frakcid tagja lehet. Konstitucionalizalni
javasolta ezeken kivil az un. hathénapos szabalyt™ is, illetve a képvisel6 jogat a frakciobol
valo kilépéshez és a frakcid jogat a képvisel$ kizarasahoz.33

Az Orszaggytlés Alkotmany-el6készité Bizottsaganak titkarsaga altal elkészitett
tervezet mar az 1996-os alkotmanyozasi folyamat soran az alkotmanyos szint(
szabalyozas mellett foglalt allast. A tervezet szovege kiemeli, hogy a frakcidalakitasi jog
alanyai az orszaggyulési képvisel6k. Feltételként hatiarozza meg a tervezet az azonos
parthoz tartozast, tehat leszogezi, hogy frakciét 1étrehozni csakis partalapon lehet. A
frakci6 1étrehozasanak céljaként az orszaggytlési képvisel6k parlamenti tevékenységének
Osszehangolasat jeloli meg az 1996-os dokumentum.?*

A 2011-es alkotmanyozas soran tobb tervezet, koncepcié, magantervezet latott
napvilagot. Ezek kozil harom fiatal alkotmanyjogasz, Gali Csaba, Sepsi Tibor és Tordai
Csaba tervezete tartalmaz szabalyozasi javaslatot a frakcidkra nézve. Ez a tervezet is

fontosnak tartja kiemelni a frakciot alapitd képvisel6k azonos parthoz tartozasanak

31 Csak réviden utalok itt az alabb kifejtésre keriil, a gyakotlatban t6bbszor problémat okozé kérdés immaron
alkotmanyos szintd rendezésére: orszaggytlési-, avagy partszerv-e a frakcior?

%2 Amennyiben egy képviselének megszinik a frakcidtagsaga, fliggetlen képvisel6vé valik, s csak a tagsag
megszinését kovetd hat honap eltelte utdn csatlakozhat mas frakcidhoz. Bévebben lasd a 3.2. pontban

33 BRAGYOVA Andrés: Az 4j alkotminy egy koncepeidia. Budapest, 1995, MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézete. 132.
oldal

3+ SOMOGYVARI Istvan (szerk.): Az Orsgdggyiilés alkotmany-elokészitd munkdjanak dokumentumai. 2. kétet. Budapest, 1998.
Parlamenti Médszertani Iroda. 1021. oldal
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kovetelményét, valamint azt, hogy a frakcidk létrehozasanak célja a képvisel6k
tevékenységének Osszehangolasa. Fontosnak tartjak alkotmanyos szinten jelezni, hogy a
trakcidalakitas kereteit a Hazszabaly hatarozza meg.’> Ezt azért fontos kiemelni, mert e
szabaly egyrészt felhatalmazast ad az Orszaggytlésnek a frakcidalakitas kereteinek
hazszabalyi kimunkaldsara, masrészt rogziti, hogy egyéb jogi dokumentumok (példaul
adott esetben egy egyszerd tOobbséggel elfogadhaté toérvény) nem szabalyozhatjak a
frakcidalakitas kritériumait. A szerz6k indokolast is flztek munkajukhoz, melyben
kiemelik, hogy képvisel6csoportokra vonatkozé alkotmanyi szabalyozas feltétele, hogy az
Alkotmany a képvisel6csoportokat elismerje.36

Véleményem szerint az Alaptorvény frakciddefinicidja kielégits, de lege ferenda
azonban fontosnak tartanam egyrészt a parthoz valé tartozas alaptorvényi szinten valod
hangsulyozasat, masrészt a szabad mandatum elvére valé hivatkozast.

A parthoz valé tartozas a modern frakciéfogalomnak olyan immanens kritériuma,
mely nélkil egy frakciddefinici6 nem lehet teljes. A részletszabalyok (mit jelent a
gyakorlatban a parthoz val6 tartozas stb.) kimunkalasa elegendé alacsonyabb jogforrasi
szinten, a definicibba azonban allaspontom szerint beletartozik, hogy az orszaggyulési
képvisel6csoportok létrehozasanak alapja csakis a parthovatartozas lehet.

A szabad mandatum elvének alkotmanyos szinten valé megjelenitését hasonld
okokbdl tartom szitkségesnek. A szabad mandatum elve alapozza meg a képvisel6k
frakcidalakitashoz val6 jogat, ez adja tehat a frakcié jogintézményének fundamentumat,
igy mindenképpen kivanatos lenne az alaptorvényi definicidba val6 belefoglalasa.

Amint a vizsgalt alkotmanykoncepciokbodl, tervezetekbdl, szakmai anyagokbol?7 is
kitGnik, a hazai alkotmanyjog-tudomany képvisel6i kevés kivétellel egyetértettek abban,
hogy az orszaggytlési képvisel6csoportok szabalyozasanak (s nem csak az egyes szabalyok
szintjén valé6 megemlitésének) a sziletend6 Gj alkotmanyba be kell kertilnie. A vizsgalt
alkotmanytervezeti szovegek, valamint a hatalyos alaptorvényi szoveg kozotti
meglehetésen kis eltérés a bizonyiték arra, hogy a formai mellett tartalmi kérdésekben is
konszenzust sziilt a rendszervaltas ota eltelt id6 parlamenti gyakorlata az alkotmanyjogi
szakman beldl.

2.2. A Hazszabaly és az orszaggytilési torvény

A hazszabalyok a parlamenti jog hagyomanyos, nagy jelent6ségli és sajatos
jogforrasai, amelyek részletesen szabalyozzak a parlamentek megalakulasat, szervezetét,
targyalasi rendjét és nem utolsé sorban a képviselSk és frakcidk jogait.”38

A hazszabalyok frakciokra vonatkozo szabalyai két csoportra oszthatok. Az elsé

Shttp://igyirnankmi.blog.hu/2011/02/17/iv_fejezet az orszaggyules (letdltés: 2012-11-1)
3http://igyirnankmi.blog.hu/2011/02/17/iv_fejezet az orszaggyules (letSltés: 2012-11-1)

37 Az emlitett tervezeteken kivill vizsgaltam Jakab Andras alkotmdnyjogasz, valamint Szili Katalin fiiggetlen
orszaggytlési képvisel6 tervezetét, egyik jogi dokumentum sem tartalmazott azonban a fenti targykorben
szabalyozast.

% KUKORELLI Istvan: Frakciok a magyar parlament jogban. Szabalyozasi helyzetkép. In: KUKORELLI Istvan: Tradicid
és modernizdcid a magyar alkotmanyjogban. Szazadvég Kiadé. 2006. Budapest. 184. oldal
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csoportjuk a frakciok szervezetével, megalakulasukkal, megszinésiikkel és a frakciok
kozottt mozgasokkal foglalkozik. Masodik csoportjuk pedig a frakcidjogokat tartalmazza,
tehat azokat a jogositvanyokat, melyeket a képviselécsoport kollektiven, testiiletileg
birtokol. E jogok tulsulyban vannak a jelenlegi Hazszabalyban és orszaggytlési torvényben
az egyéni képvisel6i jogokkal szemben. A frakcidjogok athatjak mindkét jogi
dokumentumot, részletes ismertetésik szétfeszitené dolgozatom  kereteit.’? A
tovabbiakban tehat a frakcidkra vonatkoz6 szabalyok elséként emlitett csoportjara
koncentralok.

A rendszervaltds utani els6, szabadon valasztott orszaggytlés a 8/1989. (VI. 8.)
OGY hatarozatba foglalt (tehat még az utolso, nem szabadon valasztott orszaggyilés altal
elfogadott) Hazszabaly alapjan végezte munkajat. A dokumentum a frakcidjogokkal
szemben az egyéni képvisel6i jogokat preferalta, igy kevéssé volt alkalmas egy
tobbpartrendszert parlament hazszabalyanak.

Az els6é orszaggytlési ciklust, mely az egyetlen volt, amely teljes egészében e
hazszabaly alapjan muakodott, nagyfoku normarelativizmus jellemezte. Kilondsen nagy
jelentésége volt ebben az id6szakban a parlamenti precedensjognak, igy az alkotmany- és
igazsaguigyekért, valamint az tigyrendért felel6s bizottsagok allasfoglalasainak.4?

1994-ben, a rendszervaltast koveté masodik parlamenti ciklus alkalmaval sziletett
meg az 0j, ma is hatalyos Hazszabaly. A formailag orszaggyulési hatarozatként megjelend
dokumentum jelentés 1épéseket tett a fent jelzett problémak megoldasaban,
visszaszotritasaban.

Az Alaptérvény 2011-es elfogadasa kapcsan mertlt fel a Hazszabaly reformja, egy
4j hazszabaly megalkotasanak terve.

Az Alaptorvény 5. cikk (7) bekezdése értelmében az Orszaggytlés a jelen 1évé
orszaggyulési képvisel6k kétharmadanak szavazataval elfogadott Hazszabalyban allapitja
meg mukoédésének szabalyait és targyalasi rendjét. Ugyanezen cikk (8) bekezdése szerint
pedig az Orszaggyulés rendszeres tlésezését biztosité rendelkezéseket sarkalatos torvény
hatarozza meg.*!

Az Orszaggytlés ezen kotelezettségének olyan modon tett eleget, hogy a
hazszabalyi rendelkezések egy részét (a koncepcid szerint azokat, melyeknek személyi
hatalya az orszaggyuilési képvisel6kon és dolgozokon kivil masra is kiterjed) torvényi
szintre emelte, masik részét pedig meghagyta az 1994-es ,,régi” Hazszabaly keretei kozott.

% Csak roviden utalok itt a legfontosabbakra: a frakciovezet6k a Hazbizottsag tagjai, és e bizottsigban csak Gk
rendelkeznek szavazati joggal; a Haz alakul6 Glésén a képvisel6esoportok vezet6i inditvanyozzak a hazelnok, a Haz
alelnGkei, valamint a jegyz6k megvalasztasat; allandé bizottsagban bizottsagi tagként minden képvisel6csoportbdl
annyi képvisel6 vehet részt, amennyi a képvisel6csoportok kozotti 1étszamaranynak megfelel, de legalabb egy
képviseld stb.

40 Az 1990-1994-ig tart ciklusban az el6bbit Alkotmanytigyi, térvényel6készits és igazsaglgyi bizottsagnak, utébbit
Ugyrendi bizottsagnak hivtik. Forras: http://www.mkogy.hu/fotitkar/2010/05 all biz_ feladata.pdf (lesltve: 2012-
10-19)

bekezdés]. A sarkalatos torvények elfogaddsahoz és modositisahoz a jelen 1év6 orszaggytlési képvisel6k
kétharmadanak szavazata sziikséges. Jogforrastanilag nincs kilonbség torvény és torvény kozott, a ,,sarkalatossag”
csupan eljarasjogi szabaly, mégis kiemelt jelentSséget biztosit a térvénynek.
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Az Alaptorvény T) cikk (1) bekezdése szerint ugyanis altalanosan kotelez6
magatartasi szabalyt csak jogszabaly tartalmazhat. Jogszabaly pedig csak torvényi, illetve
rendeleti formaban jelenhet meg.*> A Hazszabaly orszaggytlési hatarozat, nem jogszabaly,
igy benne altalanosan kotelez6 magatartasi szabaly sem lehet. Az orszaggytlési hatarozat
kozjogi szervezetszabalyozé eszkoznek mindsil, melynek hatalya nem terjedhet tdl az
orszaggyulési képvisel6kon, illetve a Haz egyéb dolgozoéin.

A témank szempontjabdl legrelevansabb szabalyok — tobb moédositas és vita utan
végil — az 46/1994. (IX.30.) OGY hatarozatban, a Hazszabalyban maradtak. A jogforras

a II. részében, négy fejezetben szabalyozza a frakciokat.*3

Az elsé fejezet a képvisel6csoport megalakitisanak és muikodésének kérdését
rendezi. Szabalyozza a frakcidalakitasi jog alanyi korét, amikor kijelenti, hogy
képvisel6csoportot orszaggytlési tevékenységiik Gsszehangolasara az ugyanazon parthoz
tartozé orszaggytlési képvisel6k hozhatnak 1étre.** E feltételhez tarsul 2012. aprilis 20-
t6l* az a plusz kovetelmény, hogy e part (vagy annak jogutddja) a képvisel6k el6z6
altalanos valasztasan orszagos listat allitson és mandatumot szerezzen. A hazszabalyi
rendelkezés igy szol: ,Képvisel6csoport alakitasara a képvisel6k el6z6 altalanos
valasztasan orszagos partlistat allit6 és mandatumot szerzd, ugyanazon parthoz vagy
jogutédjahoz tartozé képvisel6k jogosultak.” E rendelkezés grammatikai értelmezése
alapjan egy olyan part, mely a cseng6szamot (azaz a frakcidalakitashoz sziikséges legkisebb
létszamot) elérd szamu képviselt juttat egyéni jeloltként az Orszaggytlésbe, nem jogosult
frakcibalakitasra, csak amennyiben orszagos listat tudott allitani.

Megtortént példa: az 1998-as orszaggyilési valasztaisokon a kormanykoaliciot
alkoté MDF-frakci6 csak egyéni valasztokertletbdl bekertlt képvisel6bdl allt. A 16 MDF-
es képvisel6 a jelenlegi Hazszabaly alapjan — ha partja 1998-ban orszagos listat nem tudott
volna allitani — csupan fluggetlenként tilhetne a parlamenti patkoban.

Az orszaggytlési képvisel6k valasztasarol szolo 2011. évi CCIIL torvény (a
tovabbiakban: Vjt.) értelmében a képvisel6k vagy egyéni valasztokeriletekbdl vagy
orszagos partlistar6l kertilhetnek a parlamentbe. Orszagos partlistat az a part allithat,
amely minimum 27 egyéni valasztokeriletben tudott jeldltet allitani legalabb 9 megyében
és a tévarosban.

Erthetetlen, hogy a Hazszabdly miért koti orszagos lista allitisahoz a
frakcidalakitasi jogot, az pedig, hogy ily médon killénbséget tesz orszagos listardl, illetve
egyéni valasztokeriletbdl bejutott képvisel6k kozott, alaptorvény-ellenes. 46

4 Alaptorvény T) cikk (2) bekezdés

4 A képvisel6esoport megalakitisa és mikodése; A képvisel6esoport gazdalkodasa; A képvisel6esoport megsziinése;
Csoportalakitas

# Erdekességként jegyzem meg, hogy a partalapd frakcidalakitasi jog nem mondhaté kizarélagosnak Eurépaban. A
lengyel, a litvan és a lett hazszabaly is lehet&séget biztosit arra, hogy tobb frakcié un. frakcioblokkba szervez6djon.
Forras: Gava Kirisztidn: Parlamenti képvisel6ecsoportok. In: NAGY Csongor Istvan, PAPP Imre, SEPSI Tibor (szerk.):
Parlamentek Eunrdpiban. Budapest, 2003, Parlamenti M6dszertani Iroda, 40. oldal

45 A Hazszabalyt modosité 36/2012. (IV.19.) OGY hatarozat hatalybalépésének ideje

4 v6. Alaptorvény 4. cikk (1) bekezdés
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Problémat vet fel a szabalyozas kapcsin az un. valasztasi partok kérdése. A
valasztasi part politologiai értelemben azt jelenti, hogy kilonb6zé partok a valasztasi
rendszerbe torténd belépéstik el6tt megallapodast kotnek, 6nallé jogalanyt hoznak 1étre, és
e valasztasi célra 1étrejovo jeloltallité szereplé 6nalléan indul orszagos listaval és egyéni
jeloltekkel.#” A Hazszabaly fentebb idézett 13. § (1) bekezdése értelmében nem
egyértelmd, hogy a valasztasi partot létrehozo szervezetek jogosultak-e az Orszaggytlésbe
kertlve 6nall6 frakcidk létrehozasara.

A frakcidalakitasi jog korlatozasanak elvi alapja a miakodSképesség.®® A
hazszabalyok ezért hataroznak meg a frakcidalakitashoz sziikséges minimalis képvisel6i
létszamot, ez indokolhatja a partalapon torténd frakcioalakitast, illetve, hogy egy képviselé
csak egy frakcionak lehet tagja. E rendszerbe semmiképp sem illeszthet6 bele az a
korlatozas, hogy a jelenlegi Hazszabaly megakadalyozza azon partok frakcidalakitasat,
melyek nem allitottak orszagos listat az adott Orszaggyulés Osszetételét kialakito
valasztasokon. Miért veszélyeztetné a Haz mikodoképességét tizenkét olyan képvisel6bol

allé frakcio, mely az egyik nagyobb partfrakciobdl kilépett képvisel6kbdl alakult?

Fenntartja a médositott Hazszabaly is azt az elvet, mely szerint egy partnak csak
egy képvisel6ecsoportja lehet a Hazban.

A csengbszamot tizenkét fOben hatiarozza meg a Hazszabaly.® Ez kézéputnak
tekinthet6: a Hazszabaly 1994-es megalkotasakor tizenét £6 volt ez a szam, a 2008. januar

elsejétsl hatalyos hazszabaly-médositas® pedig f6 szabalyként - e vonatkozasban
visszatérve az 1990-es hazszabaly-médositashoz3! - tiz f6ben hatirozta meg a

frakcidalakitashoz sziikséges minimalis képvisel6i 1étszamot. Relevans informacio, hogy a
Vit. 3. § (1) bekezdése az orszaggytlési képvisel6k szamat 386-r61 199-re csokkentette®. E
valtozashoz alkalmazkodik a Hazszabaly is. A kévetkez6 altalanos parlamenti valasztasok
utan megalakulé Orszaggytlés alakul6 tlésén 1ép hatalyba az a rendelkezés,> melynek
értelmében a 199 f6s parlamentben a frakcié6 megalakitasahoz szitkséges csengbszam
tizenkett6rél 6t képviselre csokken.

Erdekes Osszevetni, hogy az egyes frakcialakitishoz sziikséges csengdszam-
szabalyozasok a képvisel6k hany szazalékat ruhaztdk fel a képvisel6csoport alakitasanak
jogaval. A 386 f6s orszaggytlésben 1990-1994-ig az orszaggyulési képviselok 2,59%-a (10
t6) volt jogosult a frakcidalakitasra, 1994-1998-ig 3,89%-a (15 £6), 2008-2012-ig ismét
2,59%-a (10 £6), 2012-t8l az 4j Orszaggytlés alakuld tléséig 3,1%-a (12 £6), majd azt

47 Tlyen valasztasi part volt a 2006-os orszaggyilési valasztasokon a MIEP-Jobbik a Harmadik Ut nevii formacio.

4 JAKAB Andrés (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrja. Budapest, 2009, Szazadvég Kiadé. 824. oldal.

4 Egyes eurdpai hazszabélyok a frakcidalakitashoz szikséges legkisebb létszamot konkrét szamban hatirozzak meg,
masok szazalékos aranyt kétnek ki.

50103/2007. (XII. 6.) OGY hatarozat

5131/1990. (IIL. 25.) OGY hatirozat az Orszaggyilés Hazszabalyainak modositisarol és egységes szovegérdl szolo
8/1989. (V1. 8.) OGY hatirozat médositisardl

2A torvény, bar 2012. januar 1. napjan 1ép hatalyba, a szovegben emlitett rendelkezését elsé alkalommal a
hatalybalépését koveté altalanos parlamenti valasztasokon kell alkalmazni.

5 36/2012. (IV. 19.) OGY hatirozat a Magyar Koztarsasig Orszaggyllésének Hazszabalyarol szold 46/1994.
(IX.30.) OGY hatarozat médositasardl 75. § (3) bekezdés
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kovetéen 2,51%-a (5 f6 a 199 f6s parlamentben) lesz jogosult képviselécsoportot
alakitani.

A f6szabaly aloli kivételként — az alkotmanybirdsagi gyakorlatot kodifikalva —
fenntartja a moédositas azt a szabalyt, miszerint képvisel6csoportot alkothatnak az
ugyanazon parthoz tartozé orszaggyulési képvisel6k akkor is, ha szamuk a csengbszamot
nem ¢éri el, de partjuk orszagos listajarél mandatumot szereztek, feltéve, hogy a part
orszagos  listajarol  mandatumot  szerzett valamennyi  képvisel6 az  adott
képvisel6csoporthoz csatlakozik. Sélyom Laszlé e szabalyt azzal indokolja, hogy az
orszagos listara leadott szavazat kevésbé a listan szereplé képvisel6knek, mint inkabb a
partnak sz6l. Orszagos listan bejutott partok tehat mint part jutnak az Orszaggytlésbe, igy
nem tagadhaté meg t6lik a frakcidalakitas.>

Olyan szabalyokat, melyek a magyarhoz hasonléan az orszagos tamogatottsaga
partoknak csengészamtdl fiiggetlentil biztositjak a frakcidalakitas jogat, talalhatunk
Eurépaban. Olaszorszagban az olyan orszagos part képvisel6it, mely listdjaval legalabb
husz valasztokeriletben elérte a megvalasztashoz szitkséges minimalis szavazatot, és
orszagosan minimum 300 ezer érvényes szavazatot szerzett, mandatumszamra tekintet
nélkil megilleti a frakcidalakitas joga.

A spanyol hazszabaly olyan, minimum 5 képvisel6nek is biztositja a frakcidalakitas
jogat, akiknek partja azokban a valasztokeriletekben, melyekben jeldltet allitott, a
szavazatok legalabb 15%-at megszerezte, vagy orszagosan a leadott voksok legalabb 5%-at
megszerezte.

Norvégiaban pedig partcsoportnak kell tekinteni azokat a képviselSket, akik olyan
part szineiben indultak a valasztasokon, mely a megyék egyharmadaban listat tudott

allitani. >

Fontos és valtozatlan rendelkezés a Hazszabalyban, hogy egy képvisel6 csak egy
trakcio tagja lehet (tiszta partfrakciok rendszere).

Deklaralja a Hazszabaly a képvisel6k frakciobol torténd kilépésének jogat s a
frakciok jogat a tagjaik kizarasahoz.

Részben modositja, illetve pontositja a 2012-es Hazszabaly-novella az un.
,hathonapos szabalyt”, mely a hatalyos Hazszabaly értelmében azt jelenti, hogy
amennyiben egy képviselének megszinik a frakcidtagsiga — fuggetlentil a megsziinés
modjatol — fuggetlen képvisel6vé valik, s csak a tagsag megszinését kévetd hat honap
elteltével csatlakozhat mas képviselécsoporthoz. A pontositas abban all, hogy a
hazszabaly-moédositas el6tt csak a kilépett, illetve a kizart képvisel6kre vonatkozott a fenti
szabaly, mig a modositas szOvege szerint irrelevans, hogy a frakcidtagsag hogyan, milyen
kortulmények kozott sztnt meg, a fliggetlenné valt képvisel6 nem csatlakozhat mas

5 Lasd SOLYOM Liaszlo: Pdrtok és érdekszervezetek az alkotmdnyban. Budapest, 2004, Rejtjel Kiado
% GAVA Kirisztidn: Patlament képviselGcsoportok. In: NAGY Csongor Istvan, PAPP Imre, SEPSI Tibor (szerk.):
Parlamentek Eurgpiban. Budapest, 2003, Parlamenti Médszertani Iroda, 38. oldal
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trakciohoz a tagsaga megszlinését kovetd fél évig.

E pontositas allaspontom szerint feltétlentl sziikséges volt. Csak réviden utalok itt
a 4.3. pontban kifejtend6 MDNP-tgyre, amikor is a Hazszabaly rogzitette, hogy a
hathénapos szabalyt azokra a képvisel6kre kell alkalmazni, akik kiléptek a frakciobol, vagy
a frakcio kizart tagjai sorabol. A Haz illetékes bizottsaga gy értelmezte a szabalyt, hogy
nkollektiv  kilépésre”, azaz kivalasra nem vonatkozik a hat hénapos moratérium.
Alldspontom szerint ez az értelmezés rendkiviil énkényes és jogilag megalapozatlan volt.
E helyzetet tisztazza a 2012-es modositas, melynek értelmében a frakcidtagsag
megszinésének a modjara tekintet nélkil alkalmazni kell a képvisel6kre a hat honapos
varakozasi id6t.

A frakciok belsé mikodésére vonatkozo szabalyokat valtozatlan formaban jeleniti
meg a modositott Hazszabaly, és a gazdalkodasukra vonatkozé alapveté garanciakat is
lényegileg valtozas nélkil 6rzi meg.

Nincs djitas a megszinés szabalyaiban sem. A képvisel6csoport £6 szabalyként
kétféle modon szinhet meg: ha megszinését hatarozatban kimondja, avagy ha tagjainak
szama a csengbszam ala csokken.

Osszefoglalva: a Hazszabély 2012-es médositasa hirom érdemi valtozast hozott a
trakciokra nézve. Egyrészt megvaltoztatta a frakcidzas alanyi korét, igy kirekesztve a
frakcidalakitas jogabdl azokat a képvisel6ket, melyek olyan part tagjai, mely nem allitott
orszagos partlistat az orszaggyulési képvisel6k el6z6 altalanos valasztasan. A masik fontos
moédositas a csengdszam felemelése 10-r6l 12 képviselére, a harmadik pedig a hathénapos

szabaly modositasa, pontositasa.
2.3. Frakcioszabalyzatok és partalkotmanyok

A frakciészabalyzatok és a partok alapszabalyai, az un. partalkotmanyok kapcsan
talan a legtobbet boncolgatott kérdés az, hogy jogi normaknak tekintheték-e ezen
dokumentumok. Erdemes leszogezni, hogy a frakciészabalyzatok formalis jogi alapon az
Alaptorvény T) cikke értelmében semmiképp sem mindsiilnek jogszabalynak, altalanosan
kikényszeritheté magatartasi szabalynak.

Az egyik legerésebb érv a kozjogaszok részérdl, amivel a frakcidszabalyzatok és
partalkotmanyok jogi jellegét cafoljak, az a tény, hogy ezek a mandatum szabadsagat
sértik, igy nem lehetnek az ezt garantalé jogrendszer részei.>

A masik oldalrél viszont az is tagadhatatlan, hogy ezek a szabalyzatok komoly
befolyassal, rahatassal vannak a parlament muikodésére, sét, tovabbmenve: ezek nélkal
nem értheté meg igazan, a maga komplexitasdban a parlament mikoédése, a frakciok és
azok tagjainak viselkedése.

Probléma azonban, hogy mig a partok alapszabalyainak létezése bizonyos (a

% SZENTE Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba. Budapest, 1998, Atlantisz Kiadé, 21. Oldal; 1dézi: SMUK Péter: A

[frakcidfegyelem haszndrdl, kdrdrdl - és alkotmdnyjogi megitélésérdl
www.sze.hu/etk/ konferencia/publikacio/Net/tema.htm; letSltve: 2012-11-1)
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birésag e nélkil nem venné nyilvantartasba Oket), és nyilvanossagukat is torvény irja eld,
addig a frakcidszabalyzatok létrehozasa nem kotelez6. Nem jogi kétéers, csupan
gyakorlati megfontolas készteti a frakciokat arra, hogy munkajuk 6sszehangolasara, annak
rendjének kialakitdsara vilagos s a frakcidé tagjai szamara nyilvanos, egyértelmd
szabalyzatot hozzanak létre.>

De lege ferenda amellett érvelek, hogy a frakcidészabalyzatok nyilvanossagra
hozatala legyen a frakcidoknak Hazszabdlyban el6irt kotelezettsége. Mivel a frakciok
kozhatalmat gyakorolnak, jogos elvaras, hogy legyen transzparens a muakodésik,
dontéshozatali mechanizmusuk. Eklatans példa a frakciévezetd szerepének fontossagara,
hogy a frakciévezetSk tagjai a rendkivili allapot idején mikodé Honvédelmi Tanacsnak,
mely a rendkivili allapot fennallasa alatt gyakorolja a kormany és a koztarsasagi elnok
jogait, valamint az Orszaggyllés raruhazott jogait.”® Egy ilyen alapvet6 fontossiagu szerv
tagjaira vonatkozé kivalasztasi eljaras (tehat a frakcié vezet6jének a megvalasztasa)
attekinthet6sége véleményem szerint jogos igény.

Az orszaggytlési képvisel6csoportok mikodési koltségeirél az Orszaggytlés
Hivatalanak koltségvetésén belil, elkilonitve kell gondoskodni — jelenti ki a Hazszabaly
16. § (1) bekezdése. A frakciok tehat kozpénz felett rendelkeznek. E kortulmény miatt is
indokolt a frakci6 dontéshozatali mechanizmusait tartalmazé — frakcidszabalyzat
nyilvanossa tétele.

Az informacidkhoz valé hozzaférhet6ség, az informacidk szabad aramlasa
kilonésen a kozhatalom és az allam szervei tevékenységének atlathatosaga korében
alapvets jelentGségli” — allapitja meg az Alkotmanybirésig a 34/1994. (VL. 24.) AB
hatarozatanak az indokolasaban. Mivel az Alaptorvény értelmében a frakcidk az
Orszaggytlés szerveinek mindsilnek, immar egyértelmt, hogy az orszaggyulési
képvisel6csoportok allami  szervek, igy rajuk is vonatkozik a jogallamisag elvébdl
kovetkezé atlathatésag kovetelménye.

A jelenlegi parlamenti ciklus frakcidi kozul egyedil a Fidesz — Magyar Polgari
Szovetség képvisel6esoportja tette kbzz¢é honlapjan frakcidjanak alapszabalyat. Ezen kiviil
a Lehet Mas a Politika és a Magyar Szocialista Part frakcidszabalyzatahoz — bar nem
nyilvanos — volt lehet6ségem hozzaférni, igy e harom frakcidészabalyzat alkotmanyjogi
elemzésére, értelmezésére teszek kisérletet, Osszevetve a harom — nyilvanos —

partalkotmanyban talalhato, a frakcidkat szabalyoz6 normakkal.

2.3.1. A Fidesz, az LMP ¢és az MSZP alapszabalyai

2.3.1.1. A part szervei és a frakciok

A Fidesz alapszabalya szerint a frakciévezeté az Orszagos Valasztmany és az

STSMUK Péter: A frakcidfegyelem haszndrdl, kdrirdl - és alkotmdnyjogi megitélésérdl
(http:/ /www.sze.hu/etk/_konferencia/publikacio/Net/tema.htm; letoltve: 2012-11-1)
58 Alaptorvény 49. cikk
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Orszagos Elnokség tagja. E két szerv megvitatja és értékeli a frakcié munkajat, valamint
ajanlasokat tehet a frakcionak. Az ajanlasoknak jogi kotSerejik nincs, igy ezeket a frakcio
és a part kozott alkotmanyosan megengedhet6 kapcsolatként értékelhetjiik.

A frakcié koteles a Kongresszust tijékoztatni munkajarédl, mely tajékoztatast a
kongresszus megvitat.

Az LMP Orszagos Valasztmanyanak is tagja a frakciovezet6. A Valasztmany
megvitatja a frakcié6 munkajat, és ajanlasokat tehet a frakcionak, melyeket a frakcié koteles
tigyelembe venni, nem kotelezhet6 azonban politikdjanak az ajanlasokhoz valé igazitasara.

A frakciovezetd tagja az Orszagos Politikai Tanacsnak is, mely véleményezi és
értékeli a frakci politikai tevékenységét, valamint ajanlasokat tehet a frakcionak.

A frakcié parttél vald flggetlenségét csorbitja, hogy a part Etikai Bizottsaga
ellenérizheti, hogy a frakcié a part alapszabalyanak megfeleléen tevékenykedjen, illetve a
Szamviteli Bizottsag ellendrizheti a frakcid gazdalkodasat is. Véleményem szerint ez a
frakci6 a képvisel6k szabad mandatuman alapulé kilonallasanak alaptorvény-ellenes

korlatozasa.

AZ MSZP Vialasztmanyaba a frakcié 3 {6t delegal. A Valasztmany tajékozodik a
trakcié munkajarol, és az Orszagos Elnokség javaslatara a frakciora kotelez6 hatarozatot
hozhat. Az Orszagos Elndkség a part kézponti politikaformalo, iranyité testilete, mely
biztositja, hogy a part politikai koncepcioi érvényestiljenek a frakcidban, politikailag
iranyitja a frakciot. Az Eln6kség meghatarozott magatartas kovetését irhatja elé a frakcid
tagjainak az MSZP alapszabalya értelmében. Az Orszagos Elnokségnek tagja a
frakcidvezeto.

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

A frakcidévezetd tagja ezeken kivil az Orszagos Parttanacsnak is, mely a part operativ
dontéshozo, konzultacids és koordinacids orszagos szerve.

Az MSZP alapszabalya véleményem szerint nem biztositja kell6 mértékben a
frakci6 kulonallasat. Nem fogadja el azt a tényt, hogy az Alaptorvény értelmében a frakcié

egyértelmien nem a part, hanem az Orszaggytlés szerve.
2.3.1.2.Az alapszabalyok frakciokra vonatkozo6 fejezetei

Mindharom part alapszabalya kiilon fejezetben rendelkezik az orszaggytlési
képvisel6ecsoportjarol. A jelenlegi kormanypart alapszabalya az elsé (frakciokrol szolo)
rendelkezések kozott probalja garantalni, hogy a képvisel6csoport ne tudjon teljesen
elszakadni a parttol. ,,Az Orszaggytlési Képvisel6csoport a Kongresszus altal elfogadott
programban meghatarozott stratégia alapjan, 6nalléan alakitja politikajat” — rendelkezik az

alapszabaly.>® A part a frakciora valo, jogilag puha rahatasaként értékelhetjiik azt, hogy a

9102. § (1) bekezdés
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Fidesznél az Orszagos Elnokség (tehat egy partszerv) javaslatot tehet a frakcidvezetd
személyére.

A part (avagy ahogy a szoveg fogalmaz: Szovetség) valasztott testiletei ajanlasokat
tehetnek a frakcionak. Ezeknek természetesen jogi kotbereje nincs, s nem is lehet, hiszen
az Alkotmanybirésag rogzitette, hogy a part jogi eszk6zokkel nem kényszeritheti a
képvisel6t a part véleményének képviseletére.o

Szabalyozza a partalkotmany, hogy mely esetekben targyal(hat)nak koézosen egy
adott kérdésrdl az egyes partszervek és a képvisel6csoport.

Erdekes és fontos kérdést szabalyoz az alapszabaly, amikor arrél rendelkezik, hogy
ha a frakcidtag kilép a frakciobodl, vagy masik képviselécsoportba il at, automatikusan
megszinik parttagsaga is.%!

Az LMP alapszabalya expressis verbis rogziti, hogy a part orszaggytlési
képvisel6csoportja az Orszaggytlés szervezetében kozjogilag 6nallé szervezet, mindjart
hozzateszi azonban, hogy olyan 6nall6 szervezet, amely képviseli és érvényre juttatja az
Orszaggytlésben a part politikajat.o?

Rendelkezik az okopart alapszabalya is a part szerveivel valé egytttes targyalasok
lehet6ségérdl, valamint megallapitja, hogy a frakcié a tevékenységét szorosan
Osszehangolja a part orszagos politikai vezetd testiileteinek mikoédésével.

Az MSZP alapszabalya frakciokrol sz0lo  fejezetében  kifejti, hogy a
képvisel6csoportra a Kongresszus, illetve az MSZP Valasztmanya és az Orszagos
Elnckség dontései kotelezéek. Eléir tovabba a frakcié szamara beszamolasi
kotelezettséget a partszervek felé. E szabalyok ismét a frakcid kilonallasanak megsértését

jelentik, melyek jogilag nem kikényszerithet6ek.

2.3.2. A Fidesz, az LMP ¢és az MSZP parlamenti képvisel6csoportjanak
szabalyzata — Frakcidszabalyzatok

A frakcidszabalyzatok elemzésénél Smuk Péter mar tobbszor idézett munkajanak
rendszerét hasznalom.®®> Smuk két kategoriat kulonboztet meg. Véleménye szerint
léteznek olyan targykorok, melyeket altalaban szabalyoznak a frakcidszabalyzatok, és
vannak olyanok, melyeket csak eseti jelleggel:

A frakcioszabalyzatok altalanos szabalyozasi a frakci6 tagsaga;

targykorei a tagok jogai és kotelességei;

60 27/1998 (VI.16) AB hatarozat; v.6. szabad manditum elve, melyet az Alaptorvény is garantal, lasd: 4. cikk (1)
bekezdés

61 105. §
62 LMP alapszabélya 29/A. § 1. pont
BSMUK Péter: A [frakcidfegyelem haszndrd, kdrdrdl - és alkotmanyjogi megitélésérdl

(http:/ /www.sze.hu/etk/_konferencia/publikacio/Net/tema.htm; letoltve: 2012-11-1)
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a frakcio szervezetrendszere, tisztségviselSi;

a frakcié mikodése, tigyrendje;

El6fordulé targykorok a frakci6 (6n)meghatirozasa;
a képviselScsoport megalakulasa;
kapcsolat a parttal, partszervekkel;

kilénos eljarasi szabalyok;

A frakcidtagsag szabalyozasa kapcsan megallapithatjuk, hogy mindhirom
szabalyzat — a megfelel6 belsé eljarasi pontositasokkal — koveti a Hazszabaly 13. § (3)
bekezdés rendelkezéseit a tagsagara nézve.

Az MSZP szabalyzataban pluszkévetelményként talalhatjuk, hogy csak az lehet a
frakcio tagja, aki elfogadja a frakcidszabalyzatot, és képvisel6i tiszteletdijanak egy rogzitett
részét engedményezi a part altal kezelt () an. Képvisel6i Alap részére. Itt tehat ismét a
frakcio és a part 6sszefonddasaval talalkozunk.

Mindharom szabalyzat deklaralja a képvisel6i egyenjogusag elvét, melyet az
Alaptorvény is r6gzit.04

Ezen elméleti alapvetés utan kovetkezik a jogok és a kotelezettségek katalogusa,
mely — érdekességként megjegyzend6 — a Fidesznél csupan példalozo, exemplifikativ
jellegli, az LMP-nél pedig tartalmazza a szabalyozas a szankcidkat is, melyekkel a
kotelezetettségek megsértSi sujtandok.

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

A Fidesz képvisel6csoportja jelen parlamenti ciklusban (2010-2014) a
Kereszténydemokrata Népparttal (a tovabbiakban: KIDNP) frakcioszévetséget alkot.
Ennek megfeleléen alakulnak a frakcié szervei. Vannak 6nall6 szervek (a teljes tlés, az
Etikai Bizottsag, valamint a frakcidévezets), és léteznek olyan szervek is, melyek
Hfigyelemmel az Egyuttmikoédési Megallapodasra — a KDNP  képvisel6csoportjaval
k6zosen” mukodtetett szervei a frakcidonak. Ilyen kozos szerv a Frakcidvezetés, a
Kabinetek, a Munkacsoportok és a Megyei Egyezteté Férum.

A Lehet Mas a Politika frakcidjanak harom ,testilete” van, és négy tisztségvisel6
teljesit szolgalatot a frakcional. Létezik természetesen az 6kopartnal is a teljes tilés, mely a
trakci6 tagjainak 6sszességébdl all, és a dontés-el6készités szakmai-politikai szerveként az
LMP frakcidja is kabinetekre tamaszkodik. A képvisel6csoport harmadik szerve az
elnokség, mely a frakcié napi Ugyeit intézé operativ szerv. A frakcié tisztségviseléi a
képvisel6csoport vezetbje s helyettese, a kabinetek vezetdi és a hivatalvezetd, aki a frakcid
mellett mkodo hivatalért felelSs.

A Magyar Szocialista Part frakcidjanak kilenc szerve® és hat tisztségvisel6je van. A
tisztségvisel6k a frakciovezetd, a frakcidigazgatd, valamint a négy frakcidvezets-helyettes.

A frakcidban egy altalanos frakciovezet6-helyettes és harom un. tarsadalmi megbizatasa

04 Az Alaptorvény 4. cikk (1) bekezdése szerint az orszaggytlési képviselSk jogai és kotelezettségei egyenlSk.
0 A frakcioiilés, a frakcio-vitatlés, az Elnckség, a Tarsadalmi frakciévezetS-helyettes, a kabinet, az Etikai Bizottsag, a
Pénzigyi és Gazdasagi Bizottsag, a Tanacsado Testiilet és a Frakciohivatal.
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trakcidévezet6-helyettes mikodik, akik a frakcio tarsadalmi kapcsolataiért felelnek.

Mindharom part frakcidszabalyzata tartalmaz processzualis rendelkezéseket,
melyek a képvisel6csoportok eljarasait szabalyozzak.®® Megjelenik itt a hatarozatképesség
kérdése, valamint a dontéshozatal rendje is, az LMP-nél elkiilonitve a személyi dontések
meghozatalat az egyéb dontésekben valé hatarozathozataltol.

Megallapithatjuk tehat, hogy a Smuk altali csoportositasban altalanos szabalyozasi
targykorként kezelt mind a négy témaban nyilatkoznak a vizsgalatunk alapjat képezé
trakcioszabalyzatok.

A képvisel6csoport onmeghatarozasara utalé mondatokat a Fidesz szabalyzatanak
preambulumaban, az LMP-nél és az MSZP-nél pedig egyarant az 1.§ (1) bekezdésében
talaljuk (mely az LMP esetében sz6 szerinti atvétel a part alapszabalyabol).

Mindharom dokumentumban taldlunk rendelkezéseket a frakcié megalakulasara
vonatkozoan. A Fidesz részletesen szabalyozza az alakul6 Glés 6sszehivasanak rendjét, az
LMP és az MSZP csupan kimondja, hogy a frakcié megbizatasa a frakci6 alakul6 tlésével
kezdédik, és az 4j frakcié megalakulasaig tart.

A Lehet Mas a Politika kulon paragrafust szentel frakciészabalyzataban a parttal
val6 kapcsolat pontos meghatarozasanak, melyben foglalt szabalyozas nagyrészt az
alapszabalyban talalhaté rendelkezéseken alapul, pozitivumként értékelhetjiik azonban,
hogy e médon is prébal a frakcié torekedni a parttal val6 szabalyozott, tiszta és korrekt
kapcsolatra. Az MSZP frakcidszabalyzata a parttal valé kapcsolattartast részletesen
szabalyozza. Kilon valasztja a frakcio, illetve a frakcidtagok parttal szemben fennall6
kotelezettségeit. A frakcié a ciklus végén koteles tijékoztatni az illetékes partszerveket
munkajardl, illetve a frakcid parttag frakcidtagokat delegal a part szerveibe. Az egyéni
valasztokeriletbdl az Orszaggyilésbe jutott képvisel6knek a frakcidszabalyzat értelmében
kapcsolatot kell kialakitaniuk az adott egyéni valasztokertiletben 1évé partszervvel.

Kiulonos eljarasi szabalyokat a Fidesz és az MSZP frakcidszabalyzataban nem
talalunk, az LMP-nél pedig a mar emlitett distinkciéra utalhatunk csupan, miszerint a
szabalyzat elvalasztja a személyi dontéseket az egyéb hatarozatok meghozatalatol.

Az MSZP képvisel6csoportja azon frakciotagjai szamara, akik nem teljesitik a
trakciészabalyzatban foglalt kotelezettségeiket, pénzbuntetést szabhat ki.

E pénzbuntetés véleményem szerint jogilag nem kikényszerithet6, mivel, bar a
frakciotagok elfogadtak a frakcié szabalyzatat, szabad mandatumuk erésebb, mint egy
formalisan  jogi kotéerével nem rendelkez6, nem nyilvanos frakcidszabalyzat.
Amennyiben maganjogi jogviszonyként kozelitjik meg a kérdést, szembetalaljuk
magunkat azzal a kérdéssel, hogy van-e a frakci6knak jogalanyisaga. Véleményem szerint e
kérdésre nemleges valasz adhatd, a frakcié csupan az Orszaggyilésen, mint jogalanyon

belil 1étezik.

Osszességében megallapithatjuk a harom szabalyzatrél, hogy a frakciok mikodését

0 ILasd a Fidesz frakcidszabalyzatanak IV. fejezetét, az LMP frakciészabalyzatanak 14-15. §-at, illetve az MSZP
frakciészabalyzatanak 4. §-at.
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meglehetésen teljes korGen és jol szabalyozzak. Az LMP frakcidja kapcsan érdemes
kiemelni, hogy szabalyzata szamos modern, Gjité jellegl regulaciot tartalmaz. (Pl parttal
val6é kapcsolat szabalyozasa, valamint fiiggelékben tartalmazza azokat a munkamenetre,

munkaszervezésre vonatkozoé elveket, mely mellett hitet tesznek a frakcié tagjai.)
3. A harmadik magyar koztarsasag parlamenti gyakorlata és a frakciok

A rendszervaltozas ota hatodik ciklusaban dlésezik a magyar Orszaggytlés.
Kereken tiz part alakithatott képvisel6csoportot a Hazban ezidaig, s mint dolgozatom
bevezet6jében is utaltam ra, a ,frakciok kérdése nem egyszer kerilt politikai vitak
kozéppontjaba, {gy valva alkotmanyjogi kérdésbdl a kozéletet tematizald, meghatarozé
problémava”.

JelentSs gyakorlat alakult tehat ki az orszaggytlési képviselécsoportokra nézve. Ha
tendenciakat  kutatunk, megallapithatjuk, hogy minél tavolabb kertlink a
rendszervaltastdl, annal inkabb fegyelmezettebb, ha ugy tetszik, ,,profibb” frakciokkal
talalkozhatunk a Hazban. Az alabbiakban nyolc esetet, tigyet veszek goresé ala, igyekszem
telvazolni mind jogi, mind politikai hattertiket. Nem titkolt célom, hogy a konkrét tigyek
kapcsan bontsam ki, probaljam megérteni s megértetni a ma mar a jogi szabalyozasba is
atultetett alapelveket, melyek deklaralasainak a hidnya nyoman egyes ugyek, esetek,
botranyok kialakultak az Orszaggytlésben.

3.1 Akisgazda frakci6 szakadasanak ligye

A rendszervaltast kovetS legelsé, 1990-1994-ig tarté parlamenti ciklus hangos volt
a frakcidfegyelmet megtoré botranyoktdl, csortéktdl. Ennek egy eklatans példaja az FKgP
trakcidjanak tgye.

Torgyan Jozsef frakciovezeté korul 1991-re politikai értelemben ,elfogyott a
levegd”, kihatralt mogile a frakciotobbség. Bizalmatlansagi inditvannyal levaltottak a
képvisel6csoport élérdl Torgyan Jozsefet, s felmerilt a frakciobdl valé kizarasanak a
gondolata is. Torgyan a hozza ha frakciétarsaival 6nallé képvisel6csoport alakitasaba
kezdett.

1991 novemberében a volt frakcidvezetd levelet irt a hazelnoknek, melynek
tartalma szerint 17 taggal ,Ujjaalakult” a fluggetlen kisgazda frakcié. Szabad Gyorgy
hazelnok kételyeinek adott hangot, és arra kérte a bejelent6t, irassa ald bejelentését a
csatlakozni kivano képvisel6kkel.

Végil 1992 telén 12 képviselével kezdte meg munkédjat az ellenzéki kisgazda
frakcio. A Fuggetlen Kisgazda Part parttorténete az esetrdl ugy nyilatkozik, hogy mivel
Antall Jozsef nem teljesitette a rendszervaltashoz sziikséges intézkedéseket, igy a part
kilépett sajat frakci6jabol. Ez azt jelenti, hogy a magyar Orszaggytlésben olyan frakcid
létezett, mely mogott nem allt part.

Az Orszaggytlés honlapjan a kovetkezé informaciot, adalékot talaljuk: ,,Az FKgP
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trakcidja 1992-ben két frakcidra, a kormanyparti 36-okra (EKgP) és az ellenzéki 12-ekre
valt szét. Az utobbi létszama késébb 10 {6 ala csokkent, ezért megszint.”¢” Egy FKgP-
trakcié maradt tehat csupan, az, amely mogott nem allt part.

Az eset tobb, kozjogilag relevans kérdést vet fel. Lehet-e egy partnak tSbb
frakci6ja? A hatalyos Hazszabaly 13. § (2) bekezdése rendezi a kérdést, amikor rogziti,
hogy az ugyanazon parthoz tartozé képvisel6k csak egy képvisel6csoportot alakithatnak.
Ez a szabalyozas azt is kikiszoboli, hogy ugyanazon part esetleges névleges
megkett6z6désével indokolatlan elény6khoz juthasson a Hazban.

El6fordulhat-e olyan, hogy egy frakcié mogott nem all part? A jelenleg hatalyos
Hazszabaly e kérdésre is nemleges valaszt ad a 13. § (1) bekezdésében, melyben a
képvisel6csoport alakitiasra jogosultak személyi korét allapitja meg: ,,Képvisel6csoport
alakitasara a képvisel6k el6z6 altalanos valasztasain orszagos partlistat allité és
mandatumot szerz6, ugyanazon parthoz vagy annak jogutédjahoz tartozé képvisel6k
jogosultak.”

Lényegében ez a szabalyozas a gatja egyrészt a fiiggetlen frakcid létrehozasanak,
masrészt a nem partalapon térténd tarsulasoknak is.

A figgetlen frakcié létrehozasara 1990-1994-ig az akkor hatalyos Hazszabaly
biztositott volna lehetéséget,%® az 1994-ben megsziletd, 1) Hazszabaly azonban elzarta ezt
az utat a fluggetlenek el6l. A szabalyozas elvi alapjat egyrészt az képezte, hogy a
figeetlenek sokszor egymastol eltéré partok tagjai, egymassal gyakorta homlokegyenest
ellentétes politikai nézeteket képviselnek, igy a fliggetlen frakcié értelmezhetetlen entitas
volna az egységes politikai akarat képviseletére hivatott frakciok kozott. Réviden
megfogalmazva: az 1994-es Hazszabaly rendszerében a fiiggetlenck nemcsak a tobbi
frakciotol, de egymastol is fiiggetlenek.

Erdekes megoldast alkalmaz e tekintetben a horvat, litvan, olasz és a spanyol
hazszabaly is, amikor a fuggetlen képvisel6ket egy darab, un. vegyes frakcioba szervezi,
melynek jogai nem kilénboznek a tobbi (partalapt) frakciok jogaitol.®

Az els6 ciklusban a nem partalapon szervez6do frakciok 1étrehozasara is biztositott
lehet6séget az 1994-ig hatdlyos Hazszabaly. A szabalyozas a nem partalapon, hanem
terileti alapon szervez6dé frakcidomodell talajan allt. E mogott torténelmi okok
keresend6k. A nem szabadon valasztott orszaggydlések esetében nem beszélhetiink
politikai diverzifikaciorol. Az egypartrendszer alapjan szervez6dd szocialista politikai
struktaraban pedig értelmezhetetlen a partalapon torténd frakcidzas, ezzel magyarazhaté
az a tény, hogy az 1989-es Hazszabaly még tertleti alapon szervez6dd
képvisel6csoportokban gondolkodik.

stilus=nyito.css (letdltve: 2012-11-1)

088/1989. (V1. 8.) OGY hatirozat
0 GAVA Krisztidn: Patlament képviselGcsoportok. In: NAGY Csongor Istvan, PAPP Imre, SEPSI Tibor (szetk.):
Parlamentek Eurgpiban. Budapest, 2003, Parlamenti Médszertani Iroda, 43. oldal
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3.2. A MIEP-frakcié megalakulasa

A kovetkez6 eset is a rendszervaltast kovetd elsé parlamenti ciklushoz kotédik.
Csurka Istvan, az MDF alapitéja 1992. augusztus 20-an a part lapjaban, a Magyar
Férumban kézli ,,Néhany gondolat...” cfmd irasat, mely az MDF-kormanyt biralva,
annak iranyvonalatdl joval radikalisabb nézeteket fogalmazott meg. 1993-ban e folyamat
eredményeként kizartak a politikust az MDF-b6l és a frakciobodl is. Csurka Istvan sajat
part alapitasaba kezdett, s 12 MDF-es képvisel6t vett ra e part parlamentben Gjonnan
alakul6 frakcidjaba valo atiilésre.

Kukorelli Istvan a kovetkez6t irja az esetrSl: ,,Az elsé ciklusban a MIEP-frakcié
(akkor még csak Magyar Igazsag frakcid) megalakulasat az Orszaggytlés 1993. jalius 1-jei
tlésén jelentette be a hazelnok, am de jure csak szeptember 1-jétél kezdhette meg
mukodését, miutan a partot a birésag bejegyezte.””0

Labjegyzetben teszi még hozza Kukorelli: ,jaz Alkotmany- ¢és Igazsaglgyi
Bizottsag, valamint az Ugyrendi Bizottsig, ez alapjan a Hazbizottsag dgy foglalt allast,
hogy nincs hazszabalyi akadalya a frakcié megalakulasanak”.

Az ugy egy nagyon fontos és a kozéletet manapsag is tematizalé kérdést vet fel:
alakithat-e olyan part frakciét, mely nem indult a valasztasokon? E kérdés kettSs
aspektusat mutatja, hogy egyrészt az Alaptérvényben garantilt moédon a képvisel6i
mandatum szabad, masrészt pedig a kozjog célként thzi ki a valasztasnapi valasztol akarat
védelmét is. E skalan mozognak az egyes szabalyozasok. Mint latjuk, az elsé ciklusban az
Alkotmanyiigyi, torvényel6készité és igazsigligyi bizottsag, valamint az Ugyrendi
Bizottsag, ez alapjan a Hazbizottsag is a mandatum szabadsaga felél kozelitette meg a
kérdést, nem gorditve akadalyt az elé, hogy az MDF szineiben a parlamentbe jutott
képvisel6k, az MDF frakciobdl kilépve egy — a valasztasokon meg nem mérettetett part —
frakciojat hozzak létre a Hazban. (Fontos hozzatenni, hogy az ekkor hatalyos Hazszabaly
még nem tartalmazta az an. ,,hathonapos szabalyt”, {gy a képvisel6k a kilépés utan rogton
alakithattak 0j frakciot.)

Az Alkotmanybirésag a mandatum szabadsaganak elvét hangsulyozza a frakciokkal
foglalkoz6 hatarozataban. A testiilet kiemeli, hogy amennyiben a parlamenti ciklus tartama
alatt partok valnak szét, avagy 0j partok alakulnak, Ggy a mas partok szineiben
megvalasztott képviselok mandatumanak szabadsagabdl kovetkezik, hogy ellathatjak az
Orszaggytlésben e partok képviseletét. Ez esetben az Uj partok legitimacidja nem
kozvetlenill a valasztok akaratabol, hanem kézvetve a képviselSk legitimaciojabol ered.”!

Mint fentebb bemutatasra kertlt, a 2012-es hazszabalyreform szakit e gyakorlattal,
¢és a valasztasnapi valasztoi akaratot védendS nem teszi lehetévé olyan képvisel6knek a
képvisel6csoport alakitasat, akik a képvisel6k el6z6 altalanos valasztasan orszagos

partlistat allit6 és mandatumot szerz6 partnak nem tagjai.’?

70 KUKORELLI Istvan: Frakciok a magyar patlamenti jogban. Szabalyozasi helyzetkép. In: KUKORELLI Istvan: Tradicid
és modernizacid a magyar alkotmanyjogban. Szazadvég Kiadé. 2006. Budapest. 191. o.

727/1998. (V1.16.) AB hatirozat

72 E rendelkezéssel kapcsolatos kritikdkra nézve lasd dolgozatom 3.2. fejezetét.
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A fent targyalt kérdéskor mellett utalas szintjén szeretnék foglalkozni a 4.1.
pontban kifejtett tigy kapcsan elkerilé problémaval: létezik-e olyan, hogy egy frakcio
mogott nem 4ll part? A MIEP-frakcié addig nem kezdhette meg mékodését, mig a partot
a birésag be nem jegyezte, tehat itt a hazvezetés — a jelenlegi hazszabalyi rendelkezéssel

Osszecsengs — nemleges valaszt adott e kérdésre.
3.3. Az MDNP képvisel6csoportja

A Magyar Demokrata Néppart tigye a masodik, az 1994-1998-ig tarté parlamenti
ciklushoz tartozik, s mint ilyen, feldolgozasaban mar nem az 1989-es, hanem az 1994-es
Hazszabaly iranyado.

Az MDNP nevi part az MDF-b6l kilép6 Szabo Ivan vezetésével alakult meg 1996-
ban, az MDF-nél mérsékeltebb, jobbkézép eréként. A part az MDF-frakciébol kivalo
képvisel6kkel még a part megalakulasanak évében képvisel6csoportot hozhatott létre a
Hazban.

Ismét Kukorelli Istvant idézem az tigyrél: ,,A masodik ciklusban 1996. marcius 11-i
keltezéssel jelentette be 17 képvisel6 az MDNP képvisel6csoportjanak megalakulasat a
hazelnoknél. A megalakulast az illetékes bizottsagok és maga a Haz is hazszabalyszertinek
fogadta el, agy értelmezve a hazszabalyt, hogy a ,kollektiv kilépésre” nem vonatkozik a
hat hénapos varakozasi id6.”7?

Smuk Péter — egy alabb ismertetésre keriilé 2011-es tigy, a Demokratikus Koalicié
esete kapcsan — rossznak vagy legalabbis kifogasolhatonak értékelte az MDNP-frakcié
megalakitasra vonatkozé hazvezetési dontést. Az alkotmanyjogasz az ugyet két kérdésre
bontotta: az elsé kérdésként azt vizsgalta, hogy az akkori hazszabalyi rendelkezések
alapjan alakithat-e olyan part frakciot, mely nem indult az adott Orszaggyilés Osszetételét
kialakité valasztasokon. A masik kérdésként azt vetette fel, hogy a frakciobdl kilép6
képvisel6knek mi a statusa, fuggetlencknek kell-e lenniik fél évig, vagy azonnal
alakithatnak frakciot?’* Smuk az elsé kérdésre egyértelm@ igennel valaszolt, a masodik
kérdés kapcsan pedig kételyeinek adott hangot. Véleménye szerint az MDNP esetében
alkalmazni kellett volna az un. hathénapos szabalyt.

Az els6 kérdésben mar dolgozatom is éllast foglalt a MIEP 1993-as tigyének
apropdjan. A masodik polémia kapcsan e sorok iréja hajlik az egyetértésre Smuk Péterrel,
értéknek latom, ha a hazszabaly megprobal gatat vetni a frakcidk kozotti (a stabil
kormanyozhatosagot veszélyezteté) mozgasnak. A ,hathénapos szabaly” a mandatum
szabadsagat nem sérti olyan mértékben, hogy az alaptorvény-ellenesség kérdése
felmeriilne, védi azonban a valasztasnapi valasztéi akaratot, valamint igy is megprobalja
biztositani a kormanyozhatésagot és a mindenkori kormany stabilitasat. Bzt oly médon
kivanja elérni, hogy az esetlegesen népszerttlen kormanypart frakciéjabdél (amint

BKUKORELLI Istvan: Frakciok a magyar patlamenti jogban. Szabalyozasi helyzetkép. In: KUKORELLI Istvan: Tradicid
és modernizdcid a magyar alkotmanyjogban. Szazadvég Kiadé. 2006. Budapest. 191. o.

74http://atv.hu/videotar/20111025 nincs uj frakcio a parlamentben (lejegyezve a vide6 alapjan: 2012-11-1)
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barmelyik mas frakciobol is) meggatolja az azonnali atilés lehetéségét egy masik
képvisel6csoport padsoraiba.

A hazszabaly értelmezésére hataskorrel rendelkezé bizottsag Hazszabaly-
értelmezését pedig Onkényesnek tartom. A Hazszabaly a frakcidtagsag megszinésének
harom madjat ismeri (s ismerte 1996-ban is). Megsztnik a képvisel6 frakcidtagsaga, ha
maga a frakcié is megszinik, illetve, ha a képvisel6csoport kizarja tagjai sorabdl a
képvisel6t, vagy ha a képvisel6 kilép a frakciobol. Ezekhez képest allapitott meg a
bizottsag egy uj tényallast, miszerint az MDNP-s politikusok nem kiléptek, hanem 4zvaltak
trakci6jukbol, igy rajuk nem kell alkalmazni az akkor hatalyban 1évé hathonapos szabalyt
(a kilépett vagy kizart képvisel6 a kilépést vagy kizarast kéveté hat honap elteltével
csatlakozhat csak képvisel6csoporthoz).

3.4 A KDNP-frakci6é megsziinése

A Kereszténydemokrata Néppart belsé problémai 1996-t6l eszkalalédtak. 1996
decemberében az Orszagos Valasztmany felszolitotta Isépy Tamas frakciévezet6t, hogy
tavozzon a képvisel6csoport €élérdl. Isépy ennek nem volt hajlandé eleget tenni. Az 1997-
es évben a frakciobdl négy képvisel6 tavozott, minek kévetkeztében a képvisel6csoport
létszama az akkor hatdlyos 15 fében megallapitott frakcidcsengészam ala csékkent, igy
1997. julius 22-én megszint a KDNP orszaggytlési frakcidja.

Az ugy két szempontbdl is rendelkezik tanulsaggal. Egyrészt felmertl a kérdés:
iranyithatja-e a part a frakciot? Az Alaptérvény VIIIL cikk (3) bekezdése szerint a partok
kozhatalmat kézvetleniil nem gyakorolhatnak. Smuk Péter interpretacidjaban: ,,A partok
sajatjukként kivannak rendelkezni frakciojukkal, am ha utasithatnak azt, akkor a kozjogi
megitélés szerint a kozhatalom kozvetlen gyakorlasanak alkotmanyos tilalmat sértenék
meg, hiszen ez esetben a parlament csak egy formalis szentesité férum lenne.””>

Sélyom Laszlo részletesen ir az Alkotmanybirésag gyakorlatat elemezve a partok
szerepérél a modern demokraciakban.” A volt koztarsasagi elnok a partokat a tarsadalom
¢és az allam kozotti kapcesokként fogja fel, melyeknek célja az Orszaggyilésben minél
er6sebb képviselethez jutas és a kormanyzas. Az igény, hogy a part kozvetlen
hatalomgyakorlasat tilté rendelkezés bekeriiljon az alkotmanyba, a szocialista allampart
tobb évtizedes regnalasa miatt fogalmazédott meg a Nemzeti Kerekasztal kortl 1989-ben.
A partok tehat az Alaptorvény értelmében csakis kozvetve gyakorolhatnak hatalmat, mely
azt jelenti, hogy a parthatalom atszGrédik az allami intézményrendszeren. Az
Orszaggytlésben a frakciok nem csupan a part akaratanak formalis szentesitését végzik.
Ennek garancidja a képvisel6k szabad mandatuma. Sélyom leszogezi: az, hogy a part
akarata allami aktus formajaban pedalul torvény lesz, nem jelenti 6nmagaban még a

hatalomgyakorlas kézvetlenségét.

SSMUK Péter: A frakcidfegyelem haszndrdl, kdrirdl - és alkotmdnyjogi megitélésérdl
(http:/ /www.sze.hu/etk/_konferencia/publikacio/Net/tema.htm; letoltve: 2012-11-1)
76 SOLYOM Liszl6: Partok és érdekszervezetek ag alkotmanyban. Budapest, 2004, Rejtjel Kiadd
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A masik kérdés a frakciok megszinésével kapcsolatos. A relevans rendelkezéseket
a Hazszabaly tartalmazza; a frakciok megsziinésének f6 szabaly szerint két modjat ismeri
(s ismerte 1997-ben is): egyrészt megszinik a képvisel6csoport, ha ezt hatarozataban
kimondja, masrészt pedig, ha tagjainak szama a csengGszam ala csékken. A KDNP
esetében ez utdbbi kovetkezett be, {gy mindenképp helyesnek értékelhetjik kozjogilag a

képvisel6csoport megsziinését.
3.5 A MIEP és az Alkotmanybirésag

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

A part az orszaggylési valasztasokon elérte a parlamenti kiiszobnek szamité 5%-ot,
igy 14 képvisel6vel bekeriilt a parlamentbe. Az ekkor hatalyos Hazszabaly azonban a
frakcialakitishoz sziikséges képviselok szamat 15 fében hatirozta meg. A MIEP az
Alkotmanybirésaghoz fordult, s a talaros testilet az Ugy sulyara tekintettel szokatlan
gyorsasageal alkotta meg 27/1998. (VI.16.) AB hatirozatat, mely kiemelked6 jelentSségti
az orszaggyulési képvisel6csoportok és tagabban az egész magyar parlamenti jog
szempontjabol.”’

A hatarozat rogziti, hogy amig a jelenlegi valasztasi rendszer érvényesil,’® az olyan
parthoz tartozé orszaggyutlési képvisel6ket, amelynek partlistija a valamennyi terileti
partlistara leadott és orszagosan Osszesitett érvényes szavazatok t6bb, mint Ot szazalékat
megkapta, akkor is megilleti a képvisel6csoport létrehozasanak joga, ha az Orszaggytlés
egyébként a képvisel6csoport alakitisahoz magasabb létszamot hataroz meg (5%-os
szabaly).

Ebbo6l  adéddéan az  Alkotmanybirdsag alkotmanyellenességre  hivatkozva
megsemmisitette a hazszabalyi csengészamot, a 15 £6s frakcidalakitasi kiiszobot.

A MIEP-frakcié tehat a hatirozat értelmében két médon is megalakulhatott.,
Egyrészt az 5%-o0s szabaly szerint, ha viszont a frakcid létszama az alakul6 tléskori
létszam ala cs6kken (kilépés, kizaras), akkor a képvisel6csoportnak meg kell sztnnie.

Masrészt a csengGszam  eltorlésébdl kovetkezéen a megmaradt hazszabalyi
rendelkezésekben hasznalt tObbes szambol™ csupan annyi kévetkezik, hogy tobb (tehat
minimum kett6) orszaggyuilési képvisel6 jogosult frakcidalakitasra. Bar — minthogy az
Alkotmanybirésag nem semmisitette meg — a frakciok megszinésének szabalyainal

megmaradt a rendelkezés, hogy a frakci6 megszinik, ha tagjainak szama 15 f6 ala

77 E pont keretei kéz6tt csupan a hatarozat rendelkezé részére koncentralok, fontos azonban megjegyezni, hogy a
hatarozat indokol6 része — melyre mar a dolgozat soran tObbszor is hivatkoztam, tdmaszkodtam — kiemelkedd
jelent6ségi allitasokat fogalmaz meg nem csupan a frakcidkra, de az egész magyar kézjogi rendszerre, kézelebbrél
pedig a képviseleti, parlamentaris demokraciara nézve.

782011-ben a Haz 4j valasztasi torvényt alkotott, a médositott Hazszabaly azonban mar 2007-ben integralta az
Alkotmanybirésdg most ismertetett hatarozatanak koézjogi 1ényegét, s ezt a 2012-es hazszabalyreform is érintetlentil
hagyta tartalmilag.

7Lasd példaul a Hazszabalyl4. § (1) bekezdését,, Az ugyanazon parthoz tartozé orszaggyGlési képvisel6k
orszaggyulési tevékenységlk sszehangolasara képviseléecsoportot hozhatnak létre.”
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csokken, semmi nem akadalyozta azt azonban, hogy a példaul 13, avagy 14 képviselényire
csokkent frakcié ujra bejelentse megalakulasat a hazelnoknek, immar 13 vagy éppen 14
tével. Ez a helyzet abbdl adddott, hogy az Orszaggytlés az alkotmanybirésagi kasszacié
utan j6 10 évig nem tett eleget annak a kotelezettségének, hogy a csengészam j
szabalyozasat megalkossa.

Az Alkotmanybirésag hatarozata 1998. junius 16-an sztletett, igy az 5%-os szabaly
is ekkortél hatalyos. A hazszabalyi csengészam megsemmisitése viszont a hatarozat
értelmében visszamendlegesen, junius 2-atol hatalyos. 1998. junius 18-an, az Orszaggytlés
alakul6 tlésén a 14 f6s MIEP-frakcié nem az 5%-os szabaly, hanem annak okan alakult
meg, hogy a Hazszabaly értelmében a frakcidalakitashoz sziikséges legkisebb képvisel6i
létszam janius 2-a 6ta két £6 volt csupan.

A MIEP képviseléesoportia az 1998-2002 kozott parlamenti ciklusban dacéra a
frakciobdl torténd két kilépésnek végig 1étezett. Magyarazhaté ez azzal a ténnyel, hogy a
frakcié sohasem allt 15 f6bSl. Ez azért lényeges, mert az akkor hatalyos Hazszabaly
értelmében az a frakcid szinik meg, amelyiknek képvisel6i létszama 15 £f6 ala csokken.
Minthogy a MIEP-frakcié megalakulasakor is csak 14 f6bdl allt, az illetékes bizottsig

értelmezése szerint a két kilépés ellenére is folytathatta munkajat.
3.6. Az MDF-iigy a 2002-2006-ig tart6 orszaggytilési ciklusban

2002-ben a Magyar Demokrata Férum 24 képvisel6t delegalt a parlamentbe. A
képvisel6csoporton belili fesziltségek hamarosan valésagos hadszintérré alakitottdk a
frakciot. A Lezsak Sandor nevéhez fz6d6 un. Lakitelek Munkacsoport keriilt szembe a
partelnokndé, David Ibolya iranyvonalat képvisel6 Herényi Karoly frakciovezetével
Herényi 2004-ben 6t frakciotarsat kizarta a képvisel6csoportbol.

A Hazszabaly nem biztosit jogot (akkor hatilyos allapota szerint sem) a frakcié
vezetbjének, mint egyszemélyi vezetének kizarasokra, ez a jogosultsag csak a frakciét mint
testiiletet illeti meg. Herényi tehat dontésével Hazszabalyt sértett.

Ezt kévetben az 6sszells frakcié (melyen részt vett az 6t hazszabély-ellenesen
kizart képvisel6 is) megfosztotta Herényi Karolyt a frakcidvezet6i tisztségétdl és uj, a
,Hakitelekiek” koziil kikertil§ vezet6t valasztott a képviseléesoport élére.

A part Orszagos Valasztmanya (tehat egy partszerv) megerGsitette Herényit a
tisztségében, érvelését arra alapozva, hogy a frakcidonak a part programjat kell képviselnie,
a kizart 6t képvisel6 és az 0j frakcidvezets pedig nem tesz eleget ennek a kovetelménynek.

Az ugy kapcsan is felszinre kerilt a frakcidjog Janus-arct volta: politikai és jogi
normak kozott laviroz a szabalyozas, a jogalkoténak és az alkotmanyjog szemiivegén
keresztil kozelité elemzének is tekintettel kell lennie a polittka szabalyaira is.
Mindazonaltal fenntartom azt az allaspontomat, melyet az 1997-es KDNP-frakcié
megszinése kapcsan kifejtettem, miszerint a kézjog egyértelmi és elvi élt kévetelménye
az, hogy a part nem ,,uralhatja el”, nem utasithatja a frakciot.

Ezt az allitast nem cafolva — mas logika mentén haladva — hozta meg az MDF-
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trakciéval kapcsolatos dontését az Orszaggyilés tigyrendi bizottsaga. A bizottsag egy
2001-es (FKgP-vel kapcsolatos) precedensre®? hivatkozva megallapitotta, hogy a hazelnék
tartalmilag nem vizsgalhatja a képvisel6écsoport vezetdjének bejelentését, igy a hazszabaly-
ellenesen kizart képvisel6ket fiiggetlennek, Herényi Karolyt pedig valtozatlanul
trakcidévezetonek tekintette.

Allaspontom  szerint indokolt lenne annak a parlamenti gyakorlatnak a
felulvizsgalata, miszerint a hazeln6k tartalmilag nem vizsgalhatja a frakciévezetd
bejelentését. E gyakorlat ujragondolasa azért lenne idészerd, mert az Alaptorvény
rendszerében a frakcié az Orszaggyllés szerve, igy a hazelnok véleményem szerint
jogosan szorithatnda ra a frakcidkat a rajuk vonatkozé hazszabalyi rendelkezések
betartasara.

Ebbe az iranyba indul el a 2012-ben moédositott Hazszabaly, amikor 17. § (4)
bekezdésében rogziti, hogy a képvisel6csoport vezetbje a frakcié megszinésének tényét
haladéktalanul, de legkésébb harom napon belil koételes bejelenteni a hazelnoknek. E
hatarid6 elmulasztasat kévetéen a hazelnok a képvisel6csoport megszinését — a
megszinést szolgal6 tény bekovetkeztének napjaval — hivatalbol megallapitja.

Felvet azonban az tigy egy masik kérdést is: a kizart képvisel6k nélkil a Forum
trakcidja — egyéb kilépések és kizarasok nyoman — a ciklus végére a 15 f6s létszam ala
redukalédott. A Hazszabaly (akkor hatalyos) rendelkezései szerint pedig megszinik a
frakcio, ha tagjainak szama 15 6 ala csokken. Mint mar utaltunk ra, az Alkotmanybirosag
a frakcidalakitashoz sziikséges minimalis csengészamra (15 f6) vonatkozo hazszabalyi
rendelkezést, élve kasszacids jogaval megsemmisitetted!, és helyére a Haz csak a 2007-es
hazszabalyreform alkalméaval kodifikalta a 10-es csengGszamot®. Igy a megsztint frakcié
tjjaalakulasa el6tt nyitva allt a kapu, hiszen nem volt a képvisel6csoport megalakitasahoz
minimalisan kotelezé képviseldi 1étszam a Hazszabalyban, ketté képviselé a Hazszabaly
értelmében de iure mar frakciot alakithatott.

3.7. Az MDF-frakcié megsziinése

A 2006-2010-ig tartdé orszaggyulési ciklus alatt Gjabb fesziltségek jelentkeztek a
Magyar Demokrata Forum képvisel6csoportjaban. A frakcié 2006-ban 11 fével alakult
meg, a 2007-es hazszabaly-modositas értelmében pedig £6 szabaly szerint megszinik a
trakcid, ha tagjainak szama 10 £6 ala csokken.

2008 szeptemberében kizarta a frakcié soraibél Almassy Kornélt, minek
kovetkeztében Vas Janos képvisel kilépett az MDF-frakcioébol.

A megszinés szélére sodrodott MDFE-képvisel6esoport egy, a Fidesz-frakciobol
korabban kilépett politikussal, Lengyel Zoltannal kezdett egyeztetéseket. A frakci6 ajanlata

8067/1998-2002. UB.
81 27/1998. (V1.16.) AB hatirozat
82 Jelenleg ez a szam 12 6
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értelmében, ha Lengyel belép a képvisel6csoportba, cserébe nagyfoku autonémiat® és
trakciévezetS-helyettesi posztot kap. A torténetet szinesiti, hogy a Fideszbdl valo tavozasa
utan Lengyel csatlakozott a Figgetlen Kisgazda-, Nemzeti Egységparthoz és az FKNP
parttagjaként lett az MDF-frakcio tagja.

2009-ben az MDF az eurdpai parlamenti valasztasi listajanak élére Bokros Lajost,
egykori MSZP-s pénziigyminisztert kérte fel. Ezt a frakciobol tébben sulyos politikai
iranyvaltasként értékelték, s ezt mar nem élte tul a képvisel6csoport. 2009. marcius 8-an
Csaky Andras bejelentette, hogy kilép a Magyar Demokrata Férumboél, majd 16-an
tavozott a part tizf6s parlamenti frakcidjabdl is.

A politikai csatarozasokkal, intrikdkkal tarkitott torténet felveti a kérdést, hogy
lehet-e egy, a frakcid mogott allo parttol eltérd part képviselje (FIKINP-s Lengyel Zoltan)
az adott part frakcidjanak tagja. A jelenleg (s akkor is) hatalyos hazszabalyi rendelkezések
igenld valaszt adnak a kérdésre. A Hazszabaly 13. § (3) bekezdés c) pontja kimondja, hogy
a fiuggetlen (tehat frakcibhoz nem tartozé) képvisel6t, akinek csatlakozasat a
képvisel6csoport elfogadta, fikcioval élve az adott parthoz tartozénak kell tekinteni e

paragrafus alkalmazasaban.
3.8. A Demokratikus Koalici6

A jelenlegi parlamenti ciklushoz tartozé tgy a Demokratikus Koalici esete.
Gyurcsany Ferenc MSZP-s politikus partja atalakitasara tett sikertelen kisérletei utan,
2011-ben 9 képviselStarsaval kilépett a Magyar Szocialista Partbol és annak frakci6jabdl is.

A kilépésrél Mesterhazy Attila, az MSZP frakcidévezetSje tajékoztatta a hazelnokot,
Molnar Csaba, a Gyurcsany Ferenccel kilépett egyik képvisel6 bejelentette a hazelnoknek
trakci6juk megalakulasat.

Molnar Csaba utalt egy 2001-es (FKgP-vel kapcsolatos) precedensre,3* melyet mar
a 2002-20006-ig tartd ciklus alatti MDF-tugy kapcsan is alkalmazott a Haz, miszerint a
hazelnok tartalmilag nem vizsgalhatja a képvisel6csoport vezetjének bejelentését. A DK
érvelésének masik pillére az 1996-os MDNP-tigy volt, amikor is a Néppart az MDF-
frakciobdl valt ki. Az un. hathénapos szabaly akkor is hatalyban volt, az illetékes bizottsag
allasfoglalasa értelmében azonban az MDNP képvisel6i nem kiléptek, hanem kzviltak az
MDF képvisel6csoportjabdl, igy azonnal alakithattak 6nall6 frakeiot.

A hazelnok kikérte az alkotmanytigyi, igazsagigyi és Ugyrendi bizottsag
allasfoglalasat. A bizottsag  allasfoglalasa  szerint a  Demokratikus  Koalicié
képvisel6csoportja a Hazszabalyban foglalt un. hathénapos szabaly értelmében csak fél év
elteltével alakithaté meg.

A fél éves moratérium 2012. aprilis 22-én telt volna le, az Orszaggyilés aprilis
azonban 19-én elfogadta a fentebb ismertetett hazszabalyi reformot (mely masnap

8 Lengyelre nem teljes mértékben volt kételezé a frakcidszabalyzat, nem vonatkozott rd a frakciéfegyelem. A
szabalyzat személyi hatdlya al6l ilyen médon kivételt tenni kézjogilag finoman szélva is vitathaté megoldas, nem
beszélve arrdl, hogy Herényi arrdl beszélt, miszerint Lengyelt ,,szabad mandatummal” veszik be a frakcioba.
8467/1998-2002. UB.
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hatalyba is lépett®), igy a DK-nak, 1évén, hogy sem az 1j, 12 {6s cseng6szamot nem éri el
a part, és képvisel6i sem tagjai semelyik, az ,orszaggyudlési képvisel6k adott ciklust
megel6z6 altalanos valasztason orszagos partlistat allité és mandatumot szerz6” partnak,
nem alakulhatott meg a frakcidja.

gy a DK esélye az 6nall6 frakcié alapitasira — minden valdszintség szerint — a
jelenlegi orszaggytlési ciklusban szertefoszlott.

Erdekesség és az gy kapesan feltétlenil relevans kérdés, hogy az
alkotmanyjogaszok  kézott milyen  vélemények  fogalmazédtak meg a DK
trakcidalakitasaval kapcsolatban. Gulyas Gergely®® szerint semmiképp sem alakithatott
volna a Demokratikus Koalicié e ciklusban frakciot, hiszen a Hazszabaly (a kilépéskor
hatalyos és jelenlegi formajaban is) csupan azt a jogot biztositja hat hénap elteltével a
figeetlenné  valt képvisel6knek, hogy csatlakozzanak barmely, mar 1étez6
képvisel6csoporthoz.8” Ez a jogporzitivista érvelés, bar a Hazszabaly betlje alapjan
megallja a helyét, nincs tekintettel a parlamenti jogban oly nagy — ambar informalis —
jelentSségi szokasjogra.

Salamon Laszl6, az alkotmanytgyi, igazsaglgyi és ugyrendi bizottsag elndke az
MDNP tgyét ,.egyedi eset’-nek mindsitette, és hangsulyozta, hogy az eset semmiképpen
nem nevezhet6 gyakorlatnak.58

Megitélésem szerint a DK-ligy nem fog bevonulni a magyar Orszaggytlés
legkorrektebb, jogallamisag szempontjabdl kifogasolhatatlan dontései kozé. A torténetet
velejéig athatja a partpolitika, és felvetédik a gyanu, miszerint a jogalkotas is partpolitikai
érdekeket szolgalt az tigy soran.

Nem gondolom, hogy a frakcidalapitasrol szolé 1) hazszabalyi rendelkezések
onmagukban feltétlentl illegitimek lennének, azt azonban igen, hogy az Alaptérvény B.
cikk (1) bekezdésében deklaralt jogallamisag elve és a jogalkotasrél szo6l6 2010. évi CXXX.
torvény 2. § (2) bekezdésében foglalt visszamendleg hatalyd jogalkotds tilalma
atgondoltabb hatalybaléptetésre sarkallhatta volna a jogalkotot.

4.  Osszegzés

Munkam rovid summazataként arra utalok, amivel kezdtem dolgozatomat. Nem
vallalkoztam az orszaggyilési képvisel6csoportok témakorét teljes mértékben feldolgozo,
holisztikus, minden kérdést s szalat elvarr6 munka megirasara. A kérdésekre azonban,

melyeket munkam elején, kutatdsom céljaként felvetettem, valaszt talaltam. 8

8 A hatalybalépés komoly kételyeket vet fel a jogallamisag és az ennek megfelel6 visszamendleges hatalyt jogalkotds
tilalmaval kapcsolatban. Emellett egy ilyen jelent6ségli hazszabalyi reform egyik naprél a masikra valé hatalyba
léptetése a jogalkotasrol szolo 2010. évi CXXX. torvény 2. § (3) bekezdésében foglalt felkészilési id6
kévetelményének — véleményem szerint nyilvanvalé — megsértése.

8 Fontos informacié, hogy Gulyas a Fidesz-frakcié tagja.

87http://inforadio.hu/sound.phtml?a=/audio /0003¢/0003c92ba.mp3&i=SGVyY3plZyBac29sdCD2cAN6ZWZvZ2

xhbPNgYQ%3D%3D (letoltés: 2012-11-1)

8http://atv.hu/videotar/20111025 nincs uj frakcio a parlamentben (letéltés: 2012-11-1)

8 Utalok itt, az els6, Bevezetés cimet visels fejezetben feltett kérdéseimre.
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Egyértelmtvé valt, hogy a frakcié allami szerv, az Orszaggytlés szerve, melyet
azonban sajatos kapcsolat flz a mogotte allé parthoz. A frakcid ilyen mindségében
egyértelmien a jog altal szabalyozhato, szabalyozandé intézmény. Dolgozatombdl kidertil,
milyen jogi és gyakorlati aggalyokat vet fel a valasztasnapi valaszté akaratot védendd, a
frakcidalakitas alanyi korét szakité 0j hazszabalyi rendelkezés, s végul valaszt talaltunk arra
a kérdésre is, hogyan, milyen feltételek mellett lehetségesek a frakciok kézotti mozgasok.
Alldspontom szerint a Hazszabalyban megfogalmazott hathénapos szabély j6 megoldas a
kormanyozhatosagot veszélyezteté mértékd fluktuacio ellen, s e szabaly pontositasa a
2012-es hazszabalyreform alakalmaval kifejezetten eléremutatd, j6 megoldas.

Dolgozatomat kett6s cél motivalta. Egyrészt szerettem volna atfogd képet adni a
2012-es alkotmanyjogi valtozasok nyoman kialakulé koézjogi rendszerrél s ebben a
frakciok helyérdl, szerepérdl. Masrészt célom volt Osszefoglalni azt (természetesen az
orszaggyulési képvisel6csoportok szempontjabol), amit ma, 2012-ben a harmadik magyar
koztarsasag orszaggytlése precedensjoganak tekinthetiink. Fontosnak, relevansnak és
érdekesnek tartottam e precedensjog kialakulasanak fontosabb stacidit és korilményeit is
bemutatni.

A frakciok mintegy 6sszenSttek a modern magyar (és természetesen kulfoldi)
parlamentarizmussal, a modern orszaggytlések alapintézményeinek tekinthetjik 6ket.

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

A frakcidkat a valasztopolgarokhoz az a tény kapcsolja, hogy a partok
képvisel6csoportjaikon keresztil tesznek eleget azon kotelezettségiknek, hogy részt
vegyenek a nép akaratanak kialakitasaban és kinyilvanitasaban.?

A 2010-et koveté valtozasok megitélésem szerint kettés képet mutatnak.
Mindenképpen el6remutato 1épés volt az orszaggyilési képvisel6csoportok alkotmanyos
szabalyozasa, valamint a Hazszabalynak is reagalnia kellett példaul arra a tényre, hogy az
Orszaggytlés e parlamenti ciklust kovetéen mar csupan 199 tével fog megalakulni.

Nem segiti viszont a hazszabalyi rendelkezések kozotti eligazodast az a korilmény,
hogy e rendelkezéseket immar két jogforrasban talaljuk. A szabalyozasi targykorok e két
jogforras k6zotti megoszlasanak logikajat sem mindig egyszerd felfedezni.

De lege ferenda négy fébb valtoztatasi pontot javasolok dolgozatomban. A
részletes érvelést e fejezetben mell6z6m, csupan az altalam udjragondolandé kérdéseket
jelzem.

Az alaptorvényi frakciéfogalmat sziikségesnek tartom a partalapt frakcidzas
kovetelményére, valamint a szabad mandatum elvére valé utalassal kiegésziteni.
Véleményem szerint e két jogelv oly fontos kritériuma a modern értelemben vett
trakcioknak, hogy nélkilik a definicié hianyos, pontatlan.

A Haz mukodési rendjét javaslom egy jogforrasban, az orszaggyulési torvényben
szabalyozni. Egyrészt mert nem latok ellene komoly alkotmanyjogi érvet, a mellette sz016

érv pedig a praktikum mellett az Orszaggytlés mikodésének jobb atlathatésaga, mely a

0V, Alaptorvény VIIL cikk (3) bekezdés
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jogallamisag Alaptorvényben biztositott elvének fontos kritériuma.

A frakcidszabalyzatok nyilvanossaganak kotelez6vé tétele is az Orszaggytlés
transzparens modon valé mikodését segitené.

A képvisel6csoport-alakitas alanyi korének leszikitése csupan az olyan partokra,
melyek az el6z6 orszaggyulési valasztasokon orszagos listat tudtak allitani és mandatumot
tudtak szerezni, véleményem szerint elfogadhatatlan és az alaptorvény-ellenesség gyanujat
veti fel. Szikségesnek tartom ezen indokolatlan korlatozas megsziintetését. Ebbdl a
szempontb6l a visszalépés a régi szabalyozasi rendszerhez, mindenképpen elérelépés
lenne a frakci6jog alkotmanyossaga szempontjabol.

A 2012-es, frakcidjogban bekovetkezett valtozasok sziikségesek voltak, az irany,
amerre a jogalkoté elindult, altalanossagban helyesnek itélhetd, arnyaljak azonban a képet
a megval6sitasban, kivitelezésben talalhat6 hibak, atgondolatlan megoldasok.

Antall Jézsefet idéztem dolgozatom elején. A volt miniszterelnék a rendszervaltas
utan, az els6 szabad valasztasok idején egy olyan Orszaggytlésr6l almodott, mely
Magyarorszag polgarainak, a haza érdekeinek mélté és hatékony képvisel6je. E gondolatok
megfogalmazasa 6ta b6 husz év telt el. Az Orszaggytlés szervezete sok valtozason ment
kereszttl. Sokszor recsegtek-ropogtak a fogaskerekek, de a gép forog, a demokracia, a
parlamentarizmus mikodik. Felel6sségiink mikodésének minél pontosabb megismerése,

gordilékenyebbé, hatékonyabba tétele. Széchenyi Istvan szavaival élve:

., Ldliink fiigg minden, csak akarjunk.”
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