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A parlamentnek felel6s kormanyzas Gjjasziiletése
(1989-1990) - Szabalyozastorténeti attekintés
a jubileumi évfordulé alkalmabal

A cikk a parlamenti demokrdcidt harminc évvel ezel6tt megteremtd korszakuvdlté
reformra tekint vissza. Azokat az alapvetd jogalkotdsi lépéseket idézi fel, amelyek a
korabeli tételes szabalyok dtalakitdsdval a felel0s kormdnyzds megteremtésére ird-
nyultak. Miutdn a parlamentdris rendszerekben a kormdny felel6sségét mdr alap-
vetben kozvetlen parlamenti felel6sségként szokds értelmezni, a cikk azt a rendszer-
vdltoztatdsi folyamatot mutatja be, amelynek végén a parlament jogosulttd vdlt
arra, hogy bizalmatlansdginak kifejezésével leviltsa a végrehajto hatalom élén dllo
kormdnyt. E parlamenti jogositvdny a miniszteri feleldsség, de egészében véve a
parlamentdris rendszer miikodése szempont;jabol is meghatdrozo. Biztositja, hogy a
kormdny a miikédéséhez és a megbizatdsihoz folyamatosan megszerezze a képuvi-
selGk (tobbségi) tdmogatdsdt, a parlament bizalmdt. A cikk a konstruktiv bizalmat-
lansagi inditvdny intézménye kapcsdn ramutat arra, hogy dnmagdban nem feltét-
leniil képes bebetonozni a parlamenti bazisdt vesztett kormdnyt, a tobbségi elv neg-
ligdldsdval sem képes abszolut stabilitdst biztositani. Nem ez az intézmény, hanem
a pdrtfegyelem blokkolja valdjaban a parlamentdris demokrdcia alapvetd szabdlya
érvényesiilését, vagyis azt, hogy a parlamenti bizalomvesztés a kormdny bukdsd-
nak elkeriilhetetlen kovetkezményével jdrjon eqyiitt.

A parlamenti demokracia a korszakvalté reform eredményeként harminc évvel
ezel6tt 1étrejott, ennek kapcsan az aldbbi szemlével szeretnénk hozzjarulni a ju-
bileumi visszaemlékezéshez. frasunkban kivaltképpen azokat az alapvetd jogal-
kotasi lépéseket kivanjuk felidézni, amelyek a korabeli tételes szabalyozas atalaki-
tasaval a felel6s kormany megteremtésére iranyultak. Miutan a parlamentaris
rendszerekben a kormany felelésségét mar alapvetéen kozvetlen parlamenti fele-
16sségként szoktdk értelmezni, ezért fokuszunkban annak a rendszervaltoztatasi
folyamatnak a bemutatasa all, amelyen végighaladva a parlament jogosultta valt
arra, hogy bizalmatlansaganak kifejezésével menessze, levaltsa a végrehajté hata-
lom élén allé kormanyt. E parlamenti jogositvany a miniszteri felel6sség, de egé-
szében véve a parlamentaris rendszer miikddése szempontjabdl is meghatarozo
jelent8ségii. Végsb soron lényegében azt hivatott ugyanis garantalni, hogy a kor-
many miikodéséhez és megbizatasanak megdrzéséhez folyamatosan megszerezze
a képviselSk (tobbségi) tAmogatdsat, a parlament bizalmat. A parlamenti bizalom
ekként a parlamentaris rendszerben a kormany mtikodésének feltétele, a kormany
fennmaradasanak lételeme, amihez aztdn maga a miniszteri feleldsség, illetve a
felel6sség parlamenti érvényesitése is igazodik, és amit Osszességében ugy szok-
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tak jellemezni, hogy parlamenti felel6sség és parlamenti bizalom kolcsonosen fel-
tételezi egymast.!

Elsé lépések (1989)

A rendszervaltoztatds menetében a tételes jog szintjén a végrehajté hatalmat érin-
t6 els6 lényeges fordulatot az Alkotmany modositasardl szolé 1989. évi L. torvény
hozta magaval, amit az 1985-ben megalakult Orszaggytlés az alkotmanyozasi fo-
lyamat, vagyis az un. ,demokracia csomagterv” részeként fogadott el. Ez rendel-
kezett — egyebek mellett — a Minisztertandcs megbizatasanak megsz(inésérdl is.?
Lényeges tjdonsagként rogzitették immar azt, hogy a Minisztertandcs megbizata-
sa a kovetkezé Orszaggytilés els6 iiléséig tart. E szabdlyt kés6bb az 1989. évi
XXXI. térvénnyel pontositottak olyan médon, hogy a Minisztertandcs megbizata-
sa az Orszaggytilés altal megvalasztott tij Minisztertanacs hivatalba lépéséig tart.?
A megbizatas megsziinésére vonatkozd el6iras, f6ként pedig az, hogy a végrehajto
hatalom élén all6 szerv megbizatasat a parlament mandatumatol teszik fligg6vé,
jelentds eldrelépésként értékelhetd a parlamenttel szemben felelés kormany meg-
teremtése felé vezetS aton. Jelentds volt azért, mert azt az tizenetet kozvetitette,
hogy a végrehajto hatalomnak a parlamenti kormanyokra jellemzé moédon kell
mukodnie, korlatlan (ideig tarto), ,,abszoltt” hatalomnak nem lehet helye.

Status quo ante

Kicsit tavolabbi multba visszatekintve lathatd, hogy az Alkotmany 1949-t6l kezdve
(el6bb a 27. §-aban, majd 1972-td1 a 39. §-aban) folyamatosan rendelkezett a Minisz-
tertandcs, illetve tagjai Orszaggytlésnek valo felel6sségérdl. Ez azonban nem volt
parlamenti felel6sségnek tekinthetd, mert valdjdban a hatalom egységének elve do-
mindlt. A parlamenti feleldsség eldfeltételét képezd hatalommegosztasrdl parla-

1 Johannes Masing: Politische Verantwortlichkeit und rechtliche Verantwortlichkeit. Zeitschrift
fiir Rechtspolitik, 2001. 37. o.; Petrétei Jozsef: A parlamenti kontroll sajatossagairél. In: Unnepi
tanulmanyok Holl6 Andras hatvanadik sziiletésnapjara. Miskolc, Bibor Kiado, 2003. 332. o.

2 Lasd az Alkotmany modositasarol szold 1989. évi 1. torvény éltal az Alkotmdnyba beiktatott
33. § (2) bekezdés masodik mondatat. Az in. demokracia csomagtervet Pozsgay Imre — az al-
lamminiszter feladatardl és hataskorérdl szolé 60/1988. (VIL. 22.) MT rendelet alapjan eljarva
—1988. november 24-én ismertette, melynek értelmében az 4j alkotmany elfogadasaig tisztaz-
ni kell a Minisztertanacs viszonyat a felallitand6 koztarsasag elndki intézményhez, valamint
az Orszaggytléshez. Emellett ,a biztositékok korében szdlni kell a kormany és a miniszterek
felelésségének modozatairdl, kiilonds tekintettel a bizalmi kérdésre és az ezzel kapcsolatos
eljardsra”. A dokumentum szovegét kozli: Szalay Péter: Mi van a ,,demokracia csomagterv”-
ben? in: Kurtan Sandor — Sdndor Péter — Vass Laszl6 (szerk.): Magyarorszag politikai évkony-
ve 1988 (Debrecen: R-Forma Kiadoi Kft. 1989) 254-264. o.

3 Lasd az Alkotmany modositasarol szolé 1989. évi XXXL. torvény altal az Alkotmanyba beik-
tatott 33. § (3) bekezdés utols6 mondatat.
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menti képviselet és vele szemben felel6s kormany kozott nem lehetett sz6, mi tSbb,
szabad valasztasok hidnydban még valddi parlamentként mikodd képviseletrdl
sem. Az Alkotmany szintjén a , legfelsébb allamhatalmi szerv” elnevezéssel illették
az Orszaggytlést, tigy, mintha minden mas szerv a parlamentnek aldrendelt lett
volna. De igazabdl még ez sem felelt meg a politikai valosagnak, csupan egyfajta
koncepcidként volt talan értelmezhetd, hiszen valdjaban az allampart 4llt mindenek
felett. Egy legfels6 hatalomnak — tételes jogilag konkrétan az Orszaggytlésnek —
valo aldrendeléssel mindenesetre aligha lehet Osszeegyeztetni példaként azt, amit
az 1848-as alapokon allo fiiggetlen kormany parlamenti feleldssége jelentett.*

A felel8sség érvényesitésének modjarol az Alkotmany szintén hallgatott, a
Minisztertandcs (és tagjai) orszaggytilési felelésségre vonasanak modjardl nem
rendelkezett (nem tette lehetévé példaul a minisztertanaccsal szembeni bizalmat-
lansagi inditvanyt).> Az 1972. évi L. torvénnyel végrehajtott alkotmanymodositast
kovetben sem mddosult érdemben a szabdlyozasi kornyezet, hiszen mind a hata-
lom egységének elve, mind az Orszaggyulésnek valo alarendeltség fennmaradt.
Viéltozas pusztan abban volt, hogy a felelésség mar az allamtitkarokra is kiterjedt,
ellenben a Minisztertandcs elnokének felel6sségérdl mar nem rendelkezett az Al-
kotmany, hanem csak a Minisztertandcs tagjaiérdl. Felelosségiiket az Alkotmany
mind az Orszaggytiléssel, mind pedig a Minisztertandccsal szembeni beszamold-
si kotelezettséghez kototte. Ezeket a beszamoldkat az Orszaggytilés {igyrendje
szerint immaron ki kellett adni az illetékes allandé orszaggytilési bizottsagnak; a
beszamolok sorsat viszont nem szabalyoztak.®

4 Emlitést érdemelhet ennek kapcsan az, hogy bar az Alkotmany szerint az Orszaggytlés tag-
jai a Minisztertanacshoz, annak elndkéhez vagy barmely tagjahoz kérdést intézhettek a fel-
adatkoriikbe tartozo tigyben, s a megkérdezett koteles volt felvilagositast adni, de az Orszag-
gytlés tigyrendjérdl szold 2/1956. (VIIL. 8.) OGY hatarozat, mely az interpellaciéra vonatkozo
szabalyokat tartalmazta, eredetileg egyaltalan nem szamolt azzal az eshetéséggel, hogy a
kérdésre adott valaszt az Orszaggytilés esetleg ne fogadna el, igy annak kdvetkezményeirdl
sem szolt az Orszaggytilés tigyrendje.

5 Az eredeti alkotmanyszoveg 23. § (3) bekezdése, illetve 1972 utan 33. § (2) bekezdése ugyan a Mi-
nisztertandcs felmentését az Orszaggyilés (illetve a NET) hataskorévé tette, lehetséget adva elvi-
leg a Minisztertanacs barmikor és barmilyen okbol torténd elmozditasara, s ilyen médon a Minisz-
tertandcs felelésségre vonasara. Ezt azonban tigy értelmezték, hogy a Minisztertanacs tagjait ,,a
legfels6bb allamhatalmi szervek valasztjak és korlatozas nélkiil visszahivhatjak”, valamint , egész
tevékenységiikben ala vannak rendelve a legfelsébb allamhatalmi szerveknek és miikddésiikben
felel6sek azoknak”. Mindez egyuttal az allamhatalom egysége elvének keretein beliil kifejezésre
juttatja a miniszter , teljes aldrendeltségét a legfelsébb allamhatalmi szervek iranyaban”. Beér Janos
— Kovacs Istvan — Szamel Lajos: Magyar allamjog (Budapest: Tankonyvkiado6 1964) 318, 320. o.

6 Az Orszaggytlés tigyrendje 1972 utan mar rendelkezett az interpellaciéra adott valasz el nem
fogadasa esetén kovetendd eljarasrol. 1986-ban — egy-egy nagyobb ,botranyt” okoz¢ (ti. na-
gyobb szamu tartézkodassal és nem szavazatok mellett elfogadott) torvényjavaslat kapcsan
—modositottak az Orszaggytlés tigyrendjét, szigoritva az interpellaciora és a kérdésre vonat-
kozo szabalyokat. fgy pl. el6irték a képviseléknek, hogy milyen koriilmények kozott éljenek
interpellacios jogukkal: , ha valamely intézkedés nem a torvényes elSirasok szerint torténik,
vagy ha az torvényes, de hatdsa nem kielégitd, tovabba, ha az intézkedés a torvényes eldira-
sok ellenére elmarad”. Lasd az Orszaggytilés 9/1985-1990. szdmu hatarozata az Orszaggytlés
iigyrendjének modositasarol és egységes szovegérdl 50. §-at.
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Az Alkotmany a felel6sségre vonas modjara vonatkozé szabalyozast kezdet-
tdl fogva kiilon torvényre bizta, de 1973-ig nem alkottak ilyen torvényt.” Amikor
pedig az 1972-es alkotmanymodositast kovetéen mégis megalkottak a vonatkozd
torvényt, az épp a felelésség Orszaggytilés altali érvényesitése tekintetében nem
adott érdemi tdmpontokat. E térvény — a Magyar Népkoztarsasag Minisztertana-
csa tagjainak és az allamtitkdroknak jogalldsardl és felel6sségérdl szolo 1973. évi
III. térvény — csak megerdsitette azt, hogy a Minisztertanacs felmentését és vissza-
hivasat a NET gyakorolja, ha az Orszaggytilés nem {ilésezik. A térvény alapjan
azonban nem volt vildgos, hogy mikor lehetett helye felmentésnek, valamint visz-
szavonasnak (illetve hogy mi a felmentés és a visszavonas kozti kiilonbség). Az a
gyakorlat, amely e torvény hatdlybalépését megel6zGen kialakult, nevezetesen
hogy az Orszaggytlésnek az ,elsé iilésen” kiviil szinte semmilyen beleszolasa
nincs a Minisztertanacs dsszetételébe, mindvégig jellemzé maradt. Igy akar a Mi-
nisztertanacs teljes egésze atalakulhatott az Orszaggyilés ritka és formalis tilései
kozotti idészakokban tgy, hogy abban az Orszaggytilés semmi szerepet nem jat-
szott, mely dnmagdban véve is jol mutatja, hogy valojaban mennyire latszolagos
volt csupan a Minisztertandcs Orszaggytiléssel szembeni felel6ssége.

El6relépés (1989)

Ilyen el6zmények utan jelentés elmozdulasként értékelhet, hogy az in. demokracia
csomagterv részeként intézményesitették a korménnyal szembeni parlamenti bizal-
matlansag kifejezésének a lehetéségét. A bizalmatlansagi inditvanyra vonatkozé els6
szabalyozéas mar a politikai egyeztetd targyaldsok el6tt megsziiletett, mégpedig az Al-
kotmany mddositasarol szold 1989. évi VIIL. torvénnyel, amely 1989. majus 26-an lépett
hatélyba. E torvény iktatta be az Alkotmanyba a 39/A. és 39/B. §-t. Eszerint a képvi-
sel6k egyotode bizalmatlansagi inditvanyt nyujthatott be a Minisztertanaccsal vagy
annak barmely tagjaval szemben. A Minisztertanacs elnoke ellen benyujtott indit-
vanyt a Minisztertandcs egészével szemben benyujtott inditvanynak kellett tekinteni.
A bizalmatlansagi inditvany megtargyalasara legkorabban a benytjtasatol szamitott
Ot nap elteltével, legkésdbb pedig tizendt napon beliil, az Orszaggytilés soron kovet-
kez6 {ilésszakan kertilhetett sor. Ugyanilyen hataridék mellett a Minisztertanacs — el-
noke utjan — kérhetett bizalmi szavazast, illetve kérhette, hogy az altala benyujtott el6-
terjesztés feletti szavazds egytttal bizalmi szavazas is legyen.

Az1989. évi VIIL torvény gy teremtette meg a bizalmatlansag kifejezésének
lehetdségét, hogy emellett a kozjogi berendezést érinté szabalyozasi kdrnyezet ér-
demben nem véltozott. Erintetlen maradt igy tobbek kozott az az eldiras is, amely

7 Az allamtitkari tisztségrol szold 1968. évi 5. tvr. 3. § (1) bekezdése szerint a ,minisztériumi al-
lamtitkar a minisztert annak akadalyoztatdsa esetén teljes jogkorrel helyettesiti”. Ezzel 6ssze-
fliggésben a minisztériumi allamtitkdr ,miikodéséért a miniszternek, a Kormanynak és az
Orszaggytilésnek felelds” volt, de ennek tartalmat sem allapitotta meg a jogszabaly.

28 Parlamenti Szemle - 2020/2.



A PARLAMENTNEK FELELOS KORMANYZAS UJJASZULETESE (1989-1990)

szerint a Minisztertandcs megvalasztasa és felmentése a NET javaslata alapjan az
Orszaggytilés hataskorébe tartozott. Az 1989. évi VIIL. toérvény indokolasa kiemel-
te azt, hogy a bizalmi szavazdas bevezetésének funkcidja a kormanyként mikods
Minisztertandcs hatalmi helyzetének megerdsitése, egyszersmind tevékenységé-
nek parlamenti bizalomhoz kotése volt. A hangsuly ekkor feltehetdleg inkabb az
elsére helyezddott, vagyis a Minisztertanacs hatalmi helyzetének megerdsitésére,
nyilvan a part dontéshozo szerveivel szemben. A kormanynak valodi dontési jo-
gositvanyokkal kellett rendelkeznie ahhoz, hogy parlamenti feleléssége 1étrejo-
hessen. (Ha valamennyi érdemi dontési joggal tovabbra is az allampart vezetd
szervei rendelkeznek a Minisztertandcs helyett, akkor aligha lett volna magyaraz-
hat6 az utdbbival szemben megengedni a parlamenti bizalom megvonasat.) A bi-
zalmatlansag kinyilvanitasanak lehet6sége azért is jelentds elGrelépésnek tekint-
het6, mert magaban rejtette az allamparti rendszertdl idegen, ekkor még csak po-
litikai szlogenként hangoztatott pluralizmus megteremtése iranti igényt (a bizal-
mi szavazashoz kell ugyanis tobbség és ellenzék is; ha kizardlag egyetlen part
képviseldi iilnek a parlamentben, akkor az intézmény funkciotlan),® tovabba a
szintén egyre inkdbb kovetendd elvként emlegetett hatalommegosztast, valamint
ennek részeként a politikai felel6sséget és elszamoltathatosagot.

Fontos dontések sorozata (1989)

Mindezek utan az 1989-es politikai egyeztetd targyaldsok eredményeként tovabbi
fontos tételes jogi valtozasok kovetkeztek. Dontottek mindenekel6tt a koztarsasagi el-
noknek a kormanyalakitasban jatszott szerepérdl. Az egykori allampart 1989. februari
alkotmanytervezete az Orszaggytilés hataskorébe javasolta utalni a miniszterelndk,
illetve a kormany tagjainak megvalasztasat, az elképzelések szerint azért, hogy a koz-
tarsasagi elnok pozicidja ne legyen tul erds az Orszaggy(iléssel szemben.’ Az Ellenzé-
ki Kerekasztal (EKA) — amely eredetileg nem kivant targyalni az Alkotmany médosi-
tasarol, csak a valasztdjogi torvény elfogadasardl és a szabad parlamenti valasztasok
lebonyolitasardl — szervezetei koziil elészor az MDF altal kidolgozott csomagterv fog-
lalkozott ezzel a kérdéssel. Eszerint az 1848. évi IIL. torvénycikken nyugvé kozjogi ha-

8 1989-ben a magyar Orszaggytilés torténetében mar lényeges fordulat kovetkezett be: megszi-
nik a parlament egypartrendszer(i meghatdrozottsaga, 1étrejon a legalis tobbpartrendszer,
megjelennek az els¢ ellenzéki ,fecskék” a parlamentben. Kukorelli Istvan: Adalékok az al-
kotmanyos rendszervaltozasban kdzremiikods, 1985/90-es Orszaggytlés torténetéhez. In:
Kukorelli Istvan — Toth Karoly: A rendszervaltozas dllamszervezeti kompromisszumai (La-
kitelek: Antologia 2016) 34. o.

9 Lakos Janos (sorozatszerk.): A Magyar Szocialista Munkaspart Kézponti Bizottsdganak 1989.
évi jegyzokonyvei I. (Budapest: MOL 1993) 419, 423. o. A tervezet szerint a , kdzepesen erés”
koztarsasagi elnoki intézményt a Kormany elndke jeldlésének joga illetné meg, valamint a
miniszterelndkkel szemben erdsitené a pozicidjat, ha a kormanytagok jeldlésének joga is 6t
illetné meg. ,Az Orszaggytlés rovasara erésodik az elndk hatalma abban az esetben, ha a
kormany elnokét és tagjait a kdztarsasagi elnok nevezi ki, s az Orszaggytilés csak ennek elfo-
gadasa vagy elutasitasa fel6l donthet.” Uo. 437. o.
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gyomanyoknak megfelelSen a koztarsasagi elnok lett volna jogosult a miniszterelnok
kinevezésére, aki a kormany megalakulasat kovetéen az Orszaggytilés bizalmat kér-
hette volna a kormanyzashoz.” A késébbiekben az EKA allaspontja is gyakorlatilag
ez lett, mivel az tin. kisalkotmanyt, a Magyarorszag allamformajarol szol6 1946. évi 1.
torvénycikket vették alapul, mely tgy rendelkezett, hogy a miniszterelnokot a koztér-
sasagi elnok nevezi ki. De emellett fontosnak tartottdk azt is hangstlyozni, hogy a
koztarsasagi elndk a parlamenti tobbségi viszonyokra tekintettel adjon megbizast a
kormanyalakitasra."! A Harmadik Oldal szerint a koztarsasagi elndk , kormanyalaki-
tasi megbizast ad”."? Az egykori allampart tervezete ehhez hasonlitott, de a kovetkezd
lényeges eltéréssel: ,a koztarsasagi elndk ad kormanyalakitasi megbizast. A Minisz-
tertanacs megvalasztasardl, tovabba programjanak elfogadasarol az orszaggytilés
egyszerre hataroz.” Az elkésziilt alkotmanyszoveg lényegében a fentiekben ismerte-
tett allaspontokat 6tvoz6 kompromisszumos megoldast tartalmazott. Az elfogadott
alkotmanyszovegre tehat részben ugyan hatottak a kozjogi hagyomanyok, azonban a
leglényegesebb kérdésben, ti. hogy a kormany (vagyis a miniszterelnok és a miniszte-
rek) kinevezésének joga az allamfd hataskorébe tartozzon-e, eltértek e hagyomanyok-
tol. Az Alkotméany moddositasarol szold 1989. évi XXXI. torvény 4ltal beiktatott 33. §
(3) bekezdése szerint ugyanis: ,Kormanyalakitasra az Orszaggytilésben képviselettel
rendelkezd partok képvisel6csoportjai vezetdinek, tovabba a partokhoz nem tartozo
képvisel6k megbizottjanak a meghallgatasa utan a koztarsasagi elnok ad megbizast.
A Minisztertanacs megvalasztasardl, tovabba programjanak elfogadasarol az Or-
szaggytlés egyszerre hataroz.” Megemlitendd tovabbd, hogy az 1989. évi XXXI. tor-
vény értelmében az Orszaggytilés a Minisztertanacs elndkének javaslata alapjan va-
lasztotta és mentette fel a Minisztertanacs tagjait. Végeredményben igy az 1989. évi
XXXI. torvény alapjan a koztarsasagi elnok nem volt jogosult sem a miniszterelndk,
sem a miniszterek kinevezésére. Ezt a torvény indokolasa a kovetkez&képpen magya-
razta: ,Bar a polgari demokracidk tobbségében a kinevezési és felmentési hatdskor az
allamf6 kezében van, a Parlamentnek felel6s kormanyzas elve és a bizalmi szavazas
intézménye egyarant a javasolt megoldas mellett szolt.”"?

10 Bozoki Andras (szerk.): A rendszervaltas forgatokonyve III. (Budapest: Magvet6 1999) 224. o.

11 A koztarsasagi elnok nevezi ki és menti fel a parlamenti tobbségi elv tiszteletben tartasaval
a miniszterelnckot, a miniszterelnok el6terjesztése alapjan pedig a minisztereket.” Ezt az I/1.
szamu munkabizottsdg szeptember 5-i {ilésén terjesztette el6 az EKA. Bozoki Andras (szerk.):
A rendszervaltas forgatokonyve VI. (Budapest: Uj Mandatum 2000) 156. o.

12 Lasd a Harmadik Oldal 1989. augusztus 23-an elSterjesztett alldspontjat. Bozoki Andras
(szerk.): A rendszervaltas forgatokonyve III. (Budapest: Magvetd 1999) 137. o.

13 Lasd az Alkotmany médositasarol szold 1989. évi XXXI. torvény 20-21. §-ahoz kapcsolodé indo-
kolast. Valdjaban a két érv koziil egyik sem tette sziikségessé a ttilsagosan erds parlamenti ha-
taskor megteremtését, illetve a koztarsasagi elnoki intézmény elgyengitését. Kukorelli utal ra,
hogy 1989-ben ,,a sokszor direkt és taktikai partelképzeléseket az Orszaggytilés nem tudta el-
lenstlyozni, igy valdszinti, hogy politikatorténetileg nem mindig az optimalis dontés sziiletett
meg.” Kukorelli Istvan: Adalékok az alkotmanyos rendszervaltozasban kézremiikodo, 1985/90-
es Orszaggytlés torténetéhez. In: Kukorelli Istvan — Toth Karoly: A rendszervaltozas allam-
szervezeti kompromisszumai. (Lakitelek: Antolégia 2016) 38. o. Aligha kertilheti el a figyel-
miinket, hogy a parlamentarizmus kezdeteitdl fogva (formdlisan) allamf&i dontés ttjan alakul
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Az Alkotmany mddositasarol szolo 1989. évi XXXI. torvény részben modosi-
totta a Minisztertanacs 0sszetételére vonatkozo rendelkezést is. Eszerint a testiilet
a Minisztertanacs elnokébdl, dllamminiszterekbdl és miniszterekbdl all. A Mi-
nisztertanacsnak tehat csak ,,az dllamigazgatds meghatarozott 4gazatait — minisz-
terek —, vagy a Minisztertandcs altal kijelolt feladat-, illetve témakort — dllammi-
niszterek”" — irdnyitd személyek lettek tagjai. A Minisztertanacs Osszetételének
szabdlyozasdhoz kapcsoléddan az 1989. évi XXXI. torvény — bar csak zarodjelben —
Kormanyként nevezte meg a Minisztertanacsot, mely mar az 1949. évi XX. torvény
szerinti fogalomhaszndlattal val6 szakitdst jelezte. A Kormany hivatalos megneve-
zése azonban még tovabbra is a Minisztertanacs maradt.

Nem utolsésorban lényeges tovabba, hogy az Alkotmany mddositasarol szo-
16 1989. évi XXXI. torvény a 39. § (2) bekezdését is megvaltoztatta. Ennek kovetkez-
tében a 39. § (2) bekezdésének els6 mondata mar nem rendelkezett az allamtitka-
rok feleldsségérdl, illetve beszamolasi kotelezettségérdl, hanem kizarolag a Mi-
nisztertanacs tagjainak a Minisztertanaccsal, illetve az Orszaggy(iléssel szemben
viselt felel6sségérdl és beszamoldsi kotelezettségérdl. A bekezdés masodik mon-
data értelmében pedig a Minisztertandcs tagjai és az allamtitkarok jogdallasat és
dijazasat, tovabba felelésségre vonasuk modjat alkotmanyerejti térvényben kellett
szabalyozni.® Az 1989. évi XXXI. térvény még egy Uj (3) bekezdést is beiktatott a
39. § végére, amely alkotmanyos szinten rogzitette a Minisztertandcs tagjainak
részvételi és felszolalasi jogat az Orszaggytilés {ilésén.

Az Alkotmany modositasardl szolo 1989. évi XXXI. torvény a bizalmi szava-
zasrol szolo rendelkezést lényegében valtozatlanul hagyta, egyediil az inditvany
feletti szavazas hatdridejének szabalyait mddositotta (roviditette le). Ezt kdvetSen

meg a kormany, ez a kormanyalakitds hagyomanyos moédja; a miniszteri kinevezés és felmentés
szokasos (immar évszazadokon atnyld) rendjével mar csak emiatt sem lehet ellentétes a kor-
many parlamenti feleldssége. Részletesebben errdl lasd: Térey Vilmos: Egy klasszikus u]rahan—
golva — a miniszteri felel§sségrél. Recenzié Cserny Akos: , A miniszteri felel§sség” cimii kote-
térdl. Jogtudomanyi KozIony 2012/9. 364. o. Kevésbé kovetkezetes ezért a kormany (miniszter-
elndk, miniszterek) megbizatasanak keletkezését vélni meghatarozonak abban a vonatkozas-
ban, hogy kivel szemben 4ll fenn a kormanytagok felelssége, bar erre is talalunk szamos pél-
dat: Miiller Gyorgy: A kormany felépitése, a kormanyfd jogallasa és a miniszterek helyzete
(1990-2002). Magyar Kozigazgatas 2002. 356. o.; Holld Andras: A Kormany és a miniszterek (po-
litikai) felel6ssége a miniszterelndk (politikai) felelésségében. In: Balogh Zsolt — Holl6 Andras
—Kukorelli Istvan — Sari Janos (szerk.): Az Alkotmany magyarazata. Budapest, 2003. 457-458. o.;
Kérosényi Andrds — Toth Csaba — Tordk Gabor: A magyar politikai rendszer. Budapest, 2003.
375. 0.; Cserny Akos: A miniszteri felel§sség Magyarorszigon. Uj Magyar Kézigazgatés 2009/9.
41. 0; Cserny Akos — Kis Norbert: The Government and Public Administration. In: Csink Lo-
rant - Schanda Baldzs — Varga Zs. Andrds (szerk.): The Basic Law of Hungary. A First Commen-
tary Dublin, 2012. 147-149. 0. Alldspontunk szerint a bizalom/bizalmatlanség parlamenti szava-
zas utjan torténd kifejezésének lehetésége sem indokolhatja azt, hogy parlamenti, s ne allamf6i
hataskorbe tartozzon a kormanytagok megbizatasanak keletkeztetése, illetve megsziintetése.

14 Lasd az Alkotmany moédositasardl szold 1989. évi XXXI. torvény 20-21. §-ahoz kapcsolodo in-
dokolast.

15 A médositott rendelkezés furcsa moédon a Minisztertanacs tagjain kiviil az dllamtitkarok fe-
leldsségre vonasat érintéen is torvényalkotasi felhatalmazast adott, jollehet a bekezdés elsé
mondata mar nem tartalmazta az allamtitkarok felelésségére valo utalast.
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az inditvanyroél annak benyujtasatdl szamitott harom nap elteltével és legfeljebb
nyolc napon beliil kellett szavazni.

Paktum (1990)

A Magyar Koztarsasag Alkotmanyanak moédositasardl szold 1990. évi XXIX. tor-
vénnyel 1990. majus 19-t61' ismét valtoztak a Minisztertanacsra vonatkozo szaba-
lyok. A moédositas alapjaul az MDF és az SZDSZ 1990. aprilis 29-i partkozi megalla-
podasa szolgalt (ennek elsé melléklete tartalmazta az alkotmanymodositasok szo-
vegét is).” E modositas helyezte hatalyon kiviil a Minisztertanacs megnevezést, igy
1990. janius 25-t6l az Alkotmanyban mar a Kormany megnevezés szerepelt, a Mi-
nisztertandcs elndke helyett pedig méar miniszterelnokrdl rendelkezett. Megsztint
tovabbd az dllamminiszteri poszt, ettdl fogva a Kormany miniszterelndkbdl és mi-
niszterekbdl all."® Mddosultak a kormanyalakitas szabalyai is. A miniszterelnokot
az Orszaggytilés valasztotta meg a koztarsasagi elndk javaslata (és nem megbizasa)
alapjan. A koztarsasagi elndk egyeztetési kotelezettségét azonban a moédositas meg-
szlintette. Az Orszaggytilés ezt kdvetéen nem az altalanos szavazati arany — egysze-
rii tobbség — alapjan dont a miniszterelnok személyérdl, mivel az Alkotmany mar
abszolut tobbséget kovetel meg ehhez. A minisztereket ugyanakkor nem az Or-
szaggyulés valasztja, hanem a miniszterelnok javaslata alapjan a koztarsasagi elnok
nevezi ki. Ennek indoka, hogy ,,a demokratikus orszagok gyakorlatanak megfelel-
en a miniszterelndknek legyen joga arra, hogy kivalassza kormanyanak tagjait”.’’
A moédositast kovetden a Minisztertandcs a miniszterek kinevezésével alakul meg,
melyet kdvetéen a Minisztertandcs tagjai az Orszaggytilés el6tt eskiit tesznek. Meg-
jegyezhetd tovabbd, hogy az Alkotmany a miniszterek és allamtitkarok jogallasardl
sz0l6 torvény elfogaddsat ekkortdl mér csupdn egyszert tobbséghez kototte.
Lényeges, maig hat6 kovetkezménnyel jart, hogy a Magyar Koztarsasag Al-
kotmdanyanak modositasardl szolo 1990. évi XL. torvény jelentésen megvaltoztatta

16 Az orszaggytlési valasztasok két forduldja 1990. marcius 25-én és aprilis 8-an volt. Az Or-
szaggytlés alakuld iilését az ideiglenes koztarsasagi elndkként eljard Sziirés Matyas 1990.
majus 2-ara hivta 6ssze. Az alkotmanymadosito torvény elfogadasara tehat mar a szabad par-
lamenti valasztasokat kovetSen keriilt sor, de még az Gij kormany megalakulasa el6tt.

17 Az an. MDF-SZDSZ-paktum szerint ,mddositandé a kormany hivatalba kertilésnek eljardsa
oly moédon, hogy a valasztas csak a miniszterelndk személyére vonatkozzék, a minisztereket
pedig a miniszterelnok javaslatara a koztarsasagi elndk nevezze ki”. A megallapodas szerint
tovabba , abszolut tobbséget kell megkivanni a miniszterelnok megvalasztashoz, de ugyan-
igy az ellene benytjtando bizalmatlansagi inditvany elfogadasahoz is”. A paktum szdvegét
kozli Kiss Jozsef — Kovacs Eva: A magyarorszagi politikai rendszervéltas alapdokumentumai
1989-1991. In: Bihari Mihaly (szerk.): A tobbpartrendszer kialakulasa Magyarorszagon 1985-
1991 (Budapest: Kossuth 1992) 263. o.

18 Az allamminiszteri tisztség megsziintetésére az alkotmanymoddositas indokoldsa szerint
azért keriilt sor, mert az a miniszterek kozott statuszbeli kiilonbséget idézett eld. [A 37. § (2)
bekezdésével 1étrejott ugyanakkor a tarca nélkiili miniszteri tisztség.]

19 Lasd az Alkotmany mddositasarol szol6 1990. évi XXIX. térvény indokolasat.
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a bizalmatlansag kifejezésére vonatkozoé szabalyokat. Kiilon-kiilon a kormany
tagjaival szemben nem lehetett mar bizalmatlansag kifejezésére iranyuld indit-
vanyt benyujtani, csak a miniszterelnokkel szemben.?® A miniszterelnokkel szem-
ben benyujtott inditvanyt a teljes kormanyra kiterjedének kellett tekintetni (ez 6n-
magaban nem jelent valtozast a kordbbiakhoz képest), és fel kellett benne tiintetni
a miniszterelndki tisztségre jelolt személyt. Kordbban az Alkotmany az 4ltalanos
tobbségi szabalyok mellett tette lehet6vé a bizalmatlansagi inditvanyrol torténd
szavazast, vagyis egyszer(i tobbséggel. Az 1990. évi XL. torvény ezen is valtozta-
tott: valamennyi képviseld tobbségének szavazatat, vagyis immar abszolut tobb-
séget kovetelt meg az inditvany elfogadasahoz.

A hivatalos indokolas szerint: ,A konstruktiv bizalmatlansagi inditvany
egyik elénye, hogy biztositja a kormanyzas folytonossagat, tovabba noveli a parla-
ment hataskorét a koztarsasagi elnokkel szemben.” Latszdlagos az az elénye, hogy
a kormany levaltasanak megnehezitése révén stabil kormanyzast biztosit (mikoz-
ben mellékessé engedi tenni, hogy a kormanynak van-e tamogatd parlamenti
tobbsége, hiszen a kormény az 0sszes képviseld egyiittes kivansagdra sem valtha-
t6 le mindaddig, amig nincs olyan tobbség, amelyik egyezséget kot a kormanyfd
utddjanak személyérdl). Hatranya viszont, hogy a parlamentaris demokrécia tobb-
ségi elvének mell6zésével a tobbség akarata ellenére is lehetéséget biztosit a kor-
many miikodésére, illetve a kormanyzati hatalomnak a parlamenti tobbség ellené-
ben térténd gyakorlasara. Onmagéban persze a konstruktiv bizalmatlansagi in-
ditvany intézménye sem feltétleniil képes bebetonozni a parlamenti bazisat vesz-
tett kormanyt, a tobbségi elv negligalasaval sem képes abszolut stabilitast biztosi-
tani. A tObbségi akarattal szembeszallva még a konstruktiv bizalmatlansagi indit-
vany intézményének arnyékaban sem igazan lehet hosszu ideig kormanyozni, hi-
szen a tobbség tamogatasat nélkiilozé kormany viszonylag hamar ellehetetlentil,
és igy akar onkéntes tavozasra is kényszerithet8.?' Voltaképpen tehat ez az intéz-
mény magat a parlamenti tobbséget formalisan korlatozza ,,csak” a kormany meg-
bizatdsanak megsziintetésében (és egytuttal a parlamentdris demokrécia alapsza-

20 Erdemes megjegyezni, hogy akkor sem lehet hatékonyabban érvényre juttatni a kormanyta-
gok parlamenti feleldsségét, ha a kollektiv feleldsségre vonas mddja mellett a felelésségre vo-
nas individualis formai (impeachment, bizalom individualis megvonasanak lehetdsége stb.)
is rendelkezésre allnanak. Egyéni felel6sség (pl.: a kormanyfé feleldssége) ugyanis kollektiv
felel@sségre vonas utjan is érvényesithetd. Az individualis feleldsségre vonasi forma kapcsan
tovabba nem szabad megfeledkezniink arrol, hogy intézményesitése milyen veszélyeket rej-
tene magaban. Adott esetben lehetévé tenné (kiilondsen kormanykoalicié esetén) a tobbséget
alkoto parlamenti erék (egy része) szamara, hogy az ellenzékkel egytittmtikddve felelésségre
vonjak a koaliciés minisztert, és ilyen mddon gyakori kormanyvalsagot idézzenek eld. Ezaltal
a kormanytagok kozti politikai szolidaritas kialakulasat, s a kollektiv feleldsség érvényestilé-
sét korlatozna (ellehetetlenitve a kormany mint testiilet miikodését), nem utolsésorban pedig
negativan befolyasolnd a kormany stabilitasat. Lasd: Térey Vilmos: A parlamenti felel¢sségre
vonas eszkozei. Athenaeum. Konzervativ Szemle 2016/1. 50. o. http://konzervativszemle. hu/
pdf/Athenaeum_III_2016_03.pdf

21 Herbert Kiipper — Térey Vilmos: ,39/A. § [A bizalmatlansagi inditvany]” in: Jakab Andras
(szerk.): Az Alkotmany kommentérja (Budapest: Szazadvég 22009) 8. msz.

Parlamenti Szemle « 2020/2. 33



DR. TEREY VILMOS

balyanak érvényesitésében). A konstruktiv bizalmatlansagi inditvany intézmé-
nyénél pedig alighanem sokkal inkabb blokkolja a partfegyelem a parlamentaris
demokracia alapvetd szabalya érvényesiilését, vagyis azt, hogy a parlamenti biza-
lomvesztés a kormany bukasanak elkeriilhetetlen kovetkezményével jarjon
egyiitt. A parlamenti tobbség pont a szigoru partfegyelem miatt vélheti feltétlen
kotelességének azt, hogy mindendron tdmogassa a kormanyt, mert ha a kormany-
tol nyiltan megvonna a bizalmat (akar konstruktiv bizalmatlansagi inditvany ut-
jan), akkor sajat politikai jovéjét veszélyeztetné. Kukorelli a konstruktiv bizalmat-
lansagi inditvany intézménye kovetkezményének tartja a kancellardemokracia
magyarorszagi kialakulasat,?? melyet bar stabilitast add, elfogadott alkotmanyos
megoldasként jellemez, veszélyeként arra figyelmeztet, hogy ,a kancellar-demok-

raciak is hajlamosak az elndki rendszerhez nagyon hasonléva valni”.?

* * *

A rendszervaltoztatast 6vezd alkotmanymodositasok révén a korabbi rendelkezé-
sek jelentds atalakuldson mentek keresztiil, melynek eredményeként a végrehajtd
hatalmat érint6, a kormény tagjai jogallasat, megbizatdsanak rendjét, s kiilondsen
a felel6sségét érintd 1j alkotmanyi rendelkezéseket fogadtak el.* Kialakitottak az
alapvet6 feltételeket a parlamentnek felel¢s kormanyzéashoz. Mindez az elsé sza-
badon valasztott Orszaggytilés megalakulasat kovetéen lehetévé tette a parla-
menttel szemben felelés kormany 1990. majus 23-i hivatalba lépését és miikodésé-
nek megkezdését.
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