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A mai magyar politikai rendszer alkotmanyos és politikai alap-
szerkezete 1989-90-ben alakult ki. Ma a politikai kozélet sze-
repléi koziil tébben az alapszerkezet valtoztatasanak sziikséges-
ségét vetik fel, mig masok megvédelmezése mellett érvelnek.?
E vita olyan kérdéseket vet fel, mint hogy mennyire lehetiink
ma, 15 évvel a rendszervaltas utan elégedettek a kialakult alap-
szerkezettel? Milyen ez az alapszerkezet és mennyire legitim?
Igaz-e, hogy ma is az akkor kialakult alkotmanyos-politikai ke-
retek kozott éliink, vagy a politikai élet keretei gyokeresen meg-
valtoztak? A 1étezd kozjogi-intézményi keretek megfelelnek-e a
politikai élet Gj kihivasainak, ,,sziikségleteinek” vagy gyokeres
reformra szorulnak? Az alabbi tanulmany ehhez az inkabb 1a-
tens, mint explicit vitinak néhany olyan vonatkozasaval foglal-
kozik, amelyek a politikatudomany szamara is fontosak.
Eloljaréban el6szor is azt kell megallapitanunk, hogy az alap-
szerkezet az elmilt tizen6t évben sem volt valtozatlan: az alkot-
manyos oldala kisebb, a kormanyzati és politikai rendszer na-
gyobb valtozason ment keresztill. Az alapszerkezet fogalma
megtéveszté lehet annyiban, hogy stabilan 1étez6 (stabilizal6-
dott) strukturalis vonasokra utal, melyek meggyokeresedtek, s
amelyek legitimitast nyertek. Egy ilyen értelembe vett alap-
szerkezet 1éte viszont legalabbis vitathat6: az 1989-es és 1990-
es alkotmanyreformokat egyrészt ideiglenesnek tekintették
megalkot6i, masrészt azok nem alkottak koherens egészet: bizo-
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nyos értelemben homlokegyenest ellenkez6 iranya valtozasokat
jelentettek az alkotmanyban. Az els6 a hatalommegosztas, par-
lamenti uralom és kormanyozhatatlansag alkotmanya, a maso-
dik a kormany megerésitése a parlamenttel szemben. Harmad-
részt, s ez a legfontosabb, a kialakult alkotmanyos alapszerke-
zet folott sohasem jott 1étre politikai konszenzus.

A két reform nyoman, azok egyiittes végeredményeként ki-
alakitott alkotmanyos allapotot utdélag mégis ,,alapszerkezet-
nek” tekinthetjiik — és az alabbi iras ezt a felfogast képviseli —,
mivel az akkor kialakitott k6zjogi struktara, a politikai konszen-
zus hianya és a legitimitasdeficit mellett is tobbé-kevésbé kon-
szolidalédott. Hiszen kétségtelen, hogy az alkotmanyos rend-
szer alapelemei 1ényegében valtozatlanok maradtak a kovetke-
z6 tizenot évben. A kormanyzati rendszer leglényegesebb vona-
sa valtozatlanul az, hogy az parlamentaris jelleg(i (és nem elno-
ki vagy félelnoki rendszer), mikézben az intézményeket tovabb-
ra is az alkotmanyos hatalommegosztas szokatlanul széles (né-
hany vonasaban még tovabb szélesedd) rendszere jellemzi.

Az alabbi irasban harom nagyobb kérdéskorrel foglalkozom.
Az els6 az alkotmanyos alapszerkezet legitimitasdeficitje és az
alkotmanyozashoz valé ambivalens viszony (II. rész). A maso-
dik a rendszervaltaskor kialakult alapszerkezet stabilitdsanak,
illetve moédosulasanak a kérdéskore: tortént-e 1ényeges valto-
z4as, és ha igen, milyen iranyba. Szélni kell a valtozas és az az-
zal egyiitt tapasztalhato stabilitas forrasairél is (III-IV. rész).
Irasom harmadik nagyobb kérdéskore az, hogy a politikai rend-
szer alapszerkezete a jov6ben — tizeno6t évvel a rendszervaltas
utan — mennyiben médosithaté, reformalhat6? Kell-e reformal-
ni? Hozza tud-e ehhez a kérdéshez sz6lni a politikatudomany, és
ha igen mit (V. rész). Miel6tt azonban e kérdéseket vizsgalnam,
kiindulépontként réviden szo6lni szeretnék arrdél, milyennek ér-
tékelhetjiik az 1989-90-es rendszervaltaskor kialakult politikai
rendszert (I. rész).

I. A RENDSZERVALTASKOR LETREJOTT
ALAPSZERKEZET

Azok kozé tartozom, akik szerint Magyarorszagon 1989-90-ben
rendszervaltas tortént, és ezt a két évet tekinthetjik a rendszer-
valtas szilikebb értelembe vett id6szakanak. Az egypartrend-
szert és politikai diktattrat demokratikus politikai rendszer
véltotta fel, tobbpartrendszerrel és — egyebek mellett — politikai
szabadsagjogokkal. 1989 elején még partallami diktatara volt,
1990 végén szabad, demokratikus rendszer. Noha mindez poli-
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tikatudomanyi kozhely, a hazai politikai, értelmiségi, politolo-
gusi és tagabb értelemben vett tarsadalomtudomanyi vitdkban
sokan még az 1990-es évek kozepén, végén, vagy akar még ma
is a rendszervaltas befejezetlenségérol lamentalnak. Az Gj re-
zsim alkotmanyos és politikai intézményi ,alapszerkezete”
1989-90-ben kialakult, még ha nem is minden eleme maradt ké-
s6bb valtozatlan. Meg kell ugyanis kiillonboztetniink a rendszer-
vadltdst a rendszeren beliili valtozasokt6l vagy reformoktél.3
Ilyen szempontbdl rendszeren beliili reformnak tekinthetjiik a
tarsadalombiztositasi onkormanyzatok 1étrehozasat az 1990-es
évek els6 felében, éppagy, mint megsziintetésiiket 1998 nyaran.
Sokan az 1ij alkotméany 1étrehozasa, az alkotmanyozas szimboli-
kus lezarasanak elmaradasa miatt beszélnek a rendszervaltas
befejezetlenségérol. A politikai-kormanyzati rendszer és az al-
kotmany azonban két kiilonb6z6 dolog. Ideiglenes alkotmannyal
(NSZK) vagy akar alkotmany nélkiil (Nagy-Britannia) is 1étez-
nek stabil politikai rendszerek: a mikodés mindenfajta ideigle-
nességének a jegyei nélkiil - ilyen a magyar politikai rendszer
is. Mas kérdés - és természetesen vizsgalando — egy 1j demok-
racia, illetve kormanyzati rendszer konszolidacidja vagy az al-
kotmany legitimitasa.

A fentiekbdl kiindulva vethetjiik fel azt a kérdést, hogy mi-
lyen az alkotmanyos és kormanyzati rendszer alapszerkezete,
illetve milyen alapszerkezetet hoztak létre a rendszervaltas
ialapité atyai”.# Az alapszerkezet két nagy alkotmanymodosito
torvény nyoman jott 1étre. Az els6 a nemzeti kerekasztal-tar-
gyalasok megallapodasanak alkotmanyjogi ,legalizalasat”,
szentesitését végrehajt6 1989. évi XXXI. térvény, a masodik pe-
dig az 1990-es parlamenti valasztasok utan kétott MDF-SZDSZ
megallapodast az alkotmanyba atiiltet6 1990. évi XL. térvény
volt. Néhany mas alkotmanymddosité térvénnyel egyiitt (pl. az
1990. évi XXIX. és LXIII. torvények) ezek formaltak meg a kor-
manyzati rendszer alkotmanyos alapjait. Tobben az 1990-es 6n-
kormanyzati torvény megalkotasaval tekintik lezartnak a rend-
szervaltast alkotmanyjogi szempontbodl.

A két nagy alkotmanymodosité csomag kovetkeztében 1990
nyarara létrejottek a politikai rendszernek azon alkotmanyos
alapvonasai, amelyek mindmaig valtozatlanoks:

* a koztarsasagi allamforma,;

» az allamf6 a parlament altal valasztott koztarsasagi elnok;

* parlamentaris, azaz parlamentnek felel6s kormany;

* azaz a végrehajto hatalom politikai értelemben monista: fe-
je a kormany, illetve a kormanyf6é, mikézben az allamfé
végrehajté hatalmi jogositvanyai csekélyek;
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» az allamf6 a klasszikus parlamentaris rendszerekben szoka-
soshoz képest csekélyebb szereppel bir a kormanyalakitas-
ban, illetve ha a korméany és parlament k6z6tt megbomlik a
politikai 6sszhang (parlamentfeloszlatasi jogkor szlikre sza-
basa, kormanyfé-kinevezési jogkor helyett csak jel6lési jog,
konstruktiv bizalmatlansagi inditvany);
ugyanakkor az allamf6 a kormany (illetve a parlament) ellen-
sudlya a térvényhozasban (alkotmanyossagi és politikai vét6);
* az el6bbi mellett szintén az eln6ki rendszerre emlékeztetd
dualista elemek épiiltek be a parlament és a kormany viszo-
nyaba (kormany és parlament egymastol valé relativ fiig-
getlensége — ennek eszkozei: a parlamentfeloszlatas korla-
tozasa, masrészt a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany
bevezetése és a miniszterekkel szembeni bizalmatlansagi
inditvany hianya);
a dualista elrendezéshez jarul hozza a kétharmados torvé-
nyek listaja, amely megbontja a politikai felel6sség és a cse-
lekvési lehet6ség (hatalom) 6sszhangjat;
a jogallamisag elvének radikalizalasat jelentik a kovetke-
z6k: az Alkotmanybirésag felallitasa és jogkorének szokat-
lanul szélesre szabasa; az ombudsmani intézmény beveze-
tése; az ligyészség kormanytol valé fiiggetlensége;
tovabbi hatalommegosztast jelent a kétharmados parlamen-
ti dontések bizonyos koztisztségek betoltésére vald Kiter-
jesztése;
» valamint a népi kezdeményezés és népszavazas bevezetése,
s még inkabb a ketté 6sszekapcsolasa.é

II. ALKOTMANYOS LEGITIMITASDEFICIT ES
AZ ALKOTMANYOZASHOZ VALO VISZONY

Az alkotmanyos alapszerkezet politikai forrasait az 1989-90-es
rendszervaltas idején kialakult ideiglenes politikai kompro-
misszum jelentette. A kialakitandé alkotmanyos alapszerkezet-
rél sosem volt politikai konszenzus: sem 1989-ben, sem 1990-
ben, sem a Horn-kormany idején megkisérelt alkotmanyozas-
kor (1995-96), sem kés6bb. A rendszervaltas alkotmanyreform-
ja a pillanatnyi politikai eréviszonyok nyoman létrejott — ideig-
lenesnek szant — politikai kompromisszum.” A megreformalt ré-
gi/Gj alkotmany legitimitdsa ezért — viszonylagos konszolidaci-
dja ellenére is — gyenge maradt.8 Az alkotmanynak nem alakult
ki olyan ,,szentsége”, amely védené, illetve védte volna a valtoz-
tatastél, akarhonnan is érték ilyen torekvések (partok, kor-
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many, Alkotmanybirésag, parlamenten kiviili politikai erdk).
A fentiekbdl kovetkez6en a politikai szereplék az alkotmanyos
alapszerkezetet nem tekintették véglegesnek, és pillanatnyi po-
litikai érdekeik szerint préobaltak médositani, atértelmezni. Az
alkotmanyos alapszerkezet, de még inkabb a politikai rendszer
egészének 0sszmiikodése mindezek kovetkeztében - fokozato-
san - jelentésen médosult.

A régi/Gj alkotmany azonban a sziiletési nehézségek és a
legitimaciosdeficit ellenére is miik6dni kezdett. A politikai sze-
repl6k szamara jatékszaballya, orientacids pontta valt annak el-
lenére, hogy egyik vagy masik fontos pontjat a szereplék jelen-
tés része megvaltoztatta volna. Fokozatosan végbement az al-
kotmany konszoliddcidja.® Ez egy gyenge értelembe vett legiti-
macibt is jelent, de nem sziinteti meg a legitimaciésdeficitet.

Az uj alkotmdny elmaraddsa

Magyarorszagon, mikoézben a politikai szerepl6k nagy része az
elmault tizenoét évben az alkotmany legitimitasdeficitjére hivat-
kozva egy 1j alkotmany létrehozasanak sziikségességét hangsu-
lyozta, az mégsem jott 1étre. Tizenot év alatt nem jott 1étre olyan
atfogd alkotmanyozasi torekvés és alkotmanykoncepcid, amely
a szilkséges politikai tamogatassal rendelkezett volna.

1989-ben a haromoldal(i targyaldasok eredményeit rogzitd
megallapodasokat ala nem iré partok (az SZDSZ és a Fidesz) el-
utasitottak a kozvetlen elndkvalasztasrél az MSZMP-vel kotott
kompromisszumot. 1990-ben az alkotmanynak az MDF-SZDSZ-
megallapodasban rogzitett iranyarél (1990. évi XL. tv.) nem
alakult ki politikai konszenzus minden parlamenti parttal: az
MSZP ellene szavazott, a Fidesz tartézkodott a parlamenti sza-
vazason (Tordai, 2000: S00).

1996-ban nemcsak Osszparti konszenzus nem jott 1étre, de
még az MSZP-én beliil sem alakult ki egység az Gj alkotmanyt
illetéen: az elsd, a nyaron szavazasra keriil6 koncepcié nem
kapta meg a kétharmados t6bbséget sem: az elméletileg 6t part
(92 szazalék) tamogatasat élvez6 alkotmanycsomag az elfoga-
dashoz sziikséges 66,7 szazalékos tamogatas helyett csak 65 sza-
zalékos tamogatast kapott a médosité inditvanyokrol tartott,
elézetes tesztnek tekinthetd junius 27-i szavazason. Mig az
fideszes képvisel6k 85, az SZDSZ-es képvisel6k 84 szazaléka ta-
mogatta, addig az MSZP-frakcié 63, az MDF 41, mig a KDNP-
frakcionak pedig csak 39 szazaléka. Ezzel az Orszaggyulés 1j al-
kotmanyt el6készitd bizottsaganak alkotmanytervezete elbukott
(Babus 1996: 72; lasd még Arat6 2000: 223).10
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Az Gj alkotmanyt el6készité bizottsag 6sszel szavazasra kerii-
16 méasodik koncepcidjat az 1996. december 17-i szavazason (a
korabbi otparti kidolgozas ellenére) mar csak négy part tamo-
gatta. Mig az SZDSZ, a Fidesz, az MSZP és az MDNP tamogat-
ta, az FKGP, a KDNP és az MDF nem (HVG 1997. méajus 24.
104. o.; Halmai 2000: 188-191).

Az Orban-kormany 1999 szeptemberében tervbe vette az
alaptérvény formai megujitasat. Az igazsagiigy-miniszter altal
elkészitett torvényjavaslat értelmében az 1949. évi XX. tor-
vényt tartalmi valtoztatas nélkil egy szimbolikus gesztussal
2000. évi I. térvénnyé sorszamozta volna az Orszaggytlés. Mi-
vel azonban az ellenzék nem tamogatta az elképzelést, a kor-
many végiil elallt annak parlamenti beterjesztésétél (Halmai
2000: 195).

Parlamenti és parlamenten kiviili partok tébbszor folytattak
kampanyt és kezdeményeztek népszavazast az alkotmany egy-
egy elemének a modositasarol. Kiillonosen a kozvetlen elnokva-
lasztas bevezetése volt népszer(i, amiért az MSZP altal kezde-
ményezett sikertelen 1990-es nyari népszavazas utan még két-
szer inditottdk népszavazasi kezdeményezést (1995-ben és
1999-ben).

Négy magyardzat az alkotmdnyozds elmaraddsdra

Kérdés, hogy mikozben Lengyelorszagban, Csehorszagban,
Szlovakiaban vagy Romaéaniaban (j alkotmanyt hoztak 1étre, mi-
ért vallott ez a torekvés kudarcot Magyarorszagon? Miért nem
jott 1étre egy alkotmanyoz6 tobbség (koalicié) a magyar politi-
kaban? Alabb négy mélyebb magyarazatot veszek szamba.

(1) Ugy vélem, az Gj alkotmany létrejottének elmaradasaban
el6szor is szerepe volt annak, hogy a rendszervalté erék politi-
kai egysége koran felbomlott: még joval azel6tt, hogy a rend-
szervaltas befejez6dott volna. Az 1990-es valasztasi verseny
mar két dimenziéban folyt: egyrészt a kommunista—antikommu-
nista oldal, masrészt az ideolégiai jobb- és baloldal kozott.

(2) Masodszor, szerepet jatszott a felek eltéré elkotelezettsé-
ge. Az 1989-90-es alkotmanyozas utan az j alkotmany kérdésé-
ben egy ellentmondéasos helyzet alakult ki, s maradt fenn hossza
évekig. Mikozben tébbé-kevésbé verbalis egyetértés volt az 4j
alkotmany sziikségességében, eltéro volt az (j alkotmany 1étre-
hozasa melletti elkotelezettség. A (materialis értelemben) sta-
tus quo-partiaknak kevésbé volt érdekiik az Gj alkotmany. Ok
csak az alkotmany legitimitasi szempontjabél fontolgattak az 4j
alkotmany sziikségességének a kérdését. Az elkotelezettebbek-
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hez a partpolitikai palettan a f6 rendszervalt6 partok (illetve a
rendszervaltas mikéntjét meghataroz6 szereplék), igy elsdsor-
ban az SZDSZ, az MDF ,antallista” szarnya és a Fidesz tarto-
zott: az 1989-90-es alkotmanymoddositasok elsésorban az 6 el-
képzeléseiket valésitottdk meg. Ok tdmogattdk a legnagyobb
mértékben az Orszaggytlés alkotmany-el6készité bizottsaga
1996-0s, jobbara konzervativ jelleg(i alkotmanykoncepciéjat, s a
Fidesz-kormany tett javaslatot 1999-ben a hatalyos alkotmany
szimbolikus, Gj paragrafusokba szedett elfogadasara. Mivel
azonban a hatalyos alkotmany tobbé-kevésbé megfelelt elkép-
zeléseiknek, az Gj alkotmany melletti elkotelezettségiik nem
volt talsagosan erds. De hidnyzott az ij alkotmany létrehozasa
melletti elkotelezettség azokbdl is, akik a parlamenti alkotma-
nyozas (vagy barmely mas, a népszuverenitasra visszavezetett
alkotmanyozé hatalom) helyett a ,,bir6i alkotmanyozast”, azaz
alkotmanybirdsagi alkotmanyértelmezés révén torténd alkot-
manyfejlesztést preferaltak. Els6sorban a fentebb emlitett sta-
tus quo-partiak koziil, valamint az alkotmanyjogaszi szakmabdl
rekrutalédtak a ,,bir6i alkotmany” hivei. A legfontosabb szerep-
16k az Alkotmanybirésag tagjai, liberalis alkotmanyjogaszok
(pl. a Fundamentum-koér) és a politikai partok koziil az SZDSZ
politikusai, illetve ideolégusai koziil keriiltek ki. Az alkotma-
nyossag terén legnagyobb autoritassal biré testiilet, az Alkot-
manybirésag elnoki tisztét az 1990-es években hosszu ideig be-
toltd S6lyom Laszlé tobbszor Kkifejtette, hogy nincsen sziikség Gj
alkotmany létrehozasara (1asd errdl példaul HVG 1996. jalius 6.
72-73.). Ez az érv komolyan hatott az alkotmanyozas mellett ke-
vésbé elkotelezett, illetve szkeptikusabb szerepl6k korében is,
és erdsitette a ,,bir6i alkotmanyozas” hiveit. Az Gj alkotmany
megalkotasanak hivei elsésorban azon politikai er6kbdél keriil-
tek ki, amelyek elégedetlenek voltak az 1989-90-es alkotmany-
reformokkal (MSZP, FKGP, KDNP, MDF nemzeti radikalis ré-
sze). Tartalmi kérdésekben azonban nem alakult ki kozottik
egyetértés.

(3) Harmadszor, az 4j alkotmany létrejottét megakadalyozta,
hogy nem jott 1étre konszenzus az Gj alkotmany tartalmat illet6-
en. Az alkotmannyal kapcsolatos poziciék részben keresztbe
metszették a szokasos bal-jobb tagoltsagot, s6t az egyes politi-
kai partokat is. Az 1989-90-es alkotmanyozaskor, majd az
1995-96 kozott a parlamentben mikodé Gj alkotmanyt el6készi-
t6 bizottsag mikodése idején és az egyéb alkotmannyal kapcso-
latos politikai akciokban,!! politikai, publicisztikai vitakban, az
alkotmanyjogaszi megszo6lalasokban,!2 politoléogusok, igazsag-
lgy-minisztériumi politikusok és tisztvisel6k (Kulcsar-, majd
Vastagh-féle tervezet) és partpolitikusok (példaul G. Nagyné
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Macz6 Agnes) altal irt kozjogi elemzésekben, eléadasokban
(példaul Majtényi Laszl6) és alkotmanytervezetetekben szam-
talan elképzelés latott napvilagot.l3 Ezek tartalmi elemzése
alapjan ugy vélem, hogy kozjogi értelemben az alkotmanyos
gondolkodas harom eltéré felfogasa, megkozelitésmodja alakult
ki.14

Az els6 felfogas, amely az 1989-90 soran kialakult alkotma-
nyos alapszerkezettel leginkabb 6sszefonddott, a liberalis-jogal-
lami radikalizmus és a konszenzusos demokracia felfogasainak
(roviden: jogallami-konszenzusos felfogas) egyfajta 6tvozete. A
jogéallami radikalizmust olyan alkotmanyos-intézményi elemek
hordozzak, mint az erés alkotmanybirdsag, tobbféle ombuds-
man, az ligyészség, a jegybank, a kozszolgalati televizio és ra-
di6, az ORTT kormanytél valé fiiggetlensége és a birdsagi szer-
vezetrendszer autondémidja. A politikai hatalommegosztast a
hatalmi agak elvalasztasanak elve, a kétharmados torvények, a
decentralizalt kozigazgatas és a helyi 6nkormanyzati autonémia
széles kore, a funkcionalis 6nkormanyzatok felallitasa, az al-
lamf6 térvényhozasi vétdjoga, a kozvetlen demokracia intézmé-
nyeinek megteremtése valositja meg. Ezt a felfogast a rendszer-
véaltaskor a legnagyobb mértékben az SZDSZ, a Fidesz, az MDF
és az MSZ(M)P egy része osztotta. Az 1990-es évek kézepén az
MDF-tamogatas a part antallista szarnyara, majd az MDF-bél
kivalt MDNP-re korlatozédott, s az 1990-es évek kozepére a Fi-
desz elkotelezettsége is ambivalenssé valt ebbe az iranyba. Az
ezredforduléra mar jobbara csak az SZDSZ és a holdudvarat al-
koto liberalis értelmiségiek €s alkotmanyjogaszok voltak a
rendszervaltas alkotmanyozasanak szilard hivei. Eppen ezért,
mivel ,,a liberalisok nem lehetnek til optimistak egy esetleges
G4j alkotmany tartalmat illetéen” (Gyorfi, 2004: 70), nagymér-
tékben csokkent az (j alkotmany melletti elkotelezettségiik.15

A masodik, radikalis demokrata felfogds a joguralommal
szemben a népszuverenitas elvébdl indul ki. Erdsiteni kivanja a
valaszték és a képvisel6k kozti kapcsolatot; a liberalis szabad
mandatum és a képviselet elvével szemben a kotétt mandatum
és a kozvetlen demokracia elemeit hangstlyozza. Felveti a kép-
visel6k visszahivhatésaganak kérdését, nagyobb szerepet szan
a népszavazasoknak, és a kozvetleniil valasztott (és szélesebb
jogkori) koztarsasagi elnoki intézmény hive. A nép altal valasz-
tott elnok a népszuverenitas megtestesitdje. A radikalis demok-
ratak egy része a félelnoki rendszer tamogatgja. A partok koz-
vetitd szerepe helyett tehat egyrészt a kotott mandatum és a
visszahivhat6sag, masrészt a partelven mikédé egykamaras
torvényhozassal szemben a kétkamaras parlament hive. Ott a
partelvi els6 kamarat egy olyan méasodik kamara ellensulyoz-
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hatné, amelyet nem politikai partok, hanem kiilonb6z6 civil/tar-
sadalmi szervezetek alkotnak (érdekképviseletek, egyhazak,
MTA, teriileti 6nkorméanyzatok stb.). E felfogas tamogat6i par-
lamenten kiviili szerepl6kbdl, valamint az MSZP (1989-ben az
MSZMP), valamint az FKGP és a KDNP politikusai koziil keriil-
tek és keriilnek Ki.

A harmadik az alkotmanyos és kormanyzati rendszer
guvernamentalis felfogasa. Ez a parlamentarizmus és a felelds
kormanyzas elemeinek az erdsitését célozza. A parlament itt
nem elsésorban a képviselet, hanem inkabb a kormanyzas in-
tézménye. A kormanyzas legfébb letéteményese a parlamenti
tobbség felhatalmazasat biré kormanyfé és kormanya, s ezért a
hatalommegosztast szélesité, de a politikai elszamoltathatésag
alél mentesiil6 an. félallami vagy kormanyzattél fiiggetlen és el-
lensualyt alkoté intézmények (pl. fiiggetlen ligyészség) és jogal-
lami autonémigjanak csokkentését, a parlamenti ellenzéknek
torvényhozasi vétdjogat jelentd kétharmados torvények korlato-
zasat, illetve megsziintetését iranyozza el6. Ez a demokracia
tobbségi felfogasara épiil, és elutasitja a végrehajté6 hatalom
félelnoki rendszerrel (vagy annak egyes elemeivel) valé meg-
osztasi kisérletét. E felfogas az 1990-es évek elején bizonyos
mértékig az MDF-t, a masodik felét6l kezd6dbéen és a mai poli-
tikai palettan leginkabb a Fideszt jellemzi.

Mindharom felfogas tart6san, a rendszervaltas évei 6ta folya-
matosan jelen van a magyar politikai gondolkodasban, s nem-
csak annak az értelmiségi-publicisztikai, politikai-kozéleti
szintjén vagy az alkotmanyjogaszok korében, de a politikai par-
tokban, a politikai osztaly tagjai kérében is. A felfogasok mind-
egyike szemben all a masik kettével, azaz viszonyukat legin-
kabb egy haromszogdiagrammal adbrazolhatnank. Ugyanakkor
a harom megkozelitésbdl barmelyik kettének vannak olyan ko-
z0s vonasai, amelyek révén koaliciot alkothatnak egy-egy alkot-
manyos kérdésben a harmadik iranyzattal. Igy példaul a jogal-
lami-konszenzusos és a radikalis-demokrata felfogast 6sszekoti
a hatalommegosztas elve, s egyarant szembeadllitva dket a
guvernamentalis megkozelitéssel. Mig utébbi az egységes, mo-
nista végrehajt6 hatalomnak a hive, ahol a politikai vezetés egy-
értelmien a kormanyfé kezében van (chief executive), addig a
jogéallami-konszenzusos felfogdsban azt a hatalommegosztas
széles rendszere ellensulyozza, a radikalis demokrata felfogas
dualista, a végrehajté hatalom a kormanyfé és az allamfé6 kozott
— a félelnoki rendszerekhez hasonléan - valamilyen médon
megosztott. A radikalis-demokrata és a guvernamentalis felfo-
gast viszont 6sszekoti az erés végrehajté hatalom koncepcidja,
és egyarant szembeallitja 6ket a jogallami-konszenzusos felfo-
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gassal, amelynek egyik legf6bb torekvése a végrehajté6 hatalom
gyengitése, megosztasa, ellensilyozasa. Utdbbival szemben
mindkét felfogas elutasitja a birdéi kormanyzast. A jogalla-
mi-konszenzusos és a guvernamentalis felfogast viszont a radi-
kalis demokrata felfogassal szemben egyfajta elitizmus, vala-
mint a népszuverenitas elv populista felfogasanak, a demokra-
cia participativ és plebiszciter elemeinek az elutasitdsa koti
0ssze.

Ez a harompoélust szerkezet egy olyan alkotmanyozasi patt-
helyzetet teremtett, amelyet csak egy-egy kisebb alkotmanymoé-
dositas mellett 1étrehozott alkalmi tobbség tudott attérni. Egy
atfog6 alkotmanyreform barmely koncepcidja a haromszog két
masik pélusaval ellentétbe keriil, igy (1j alkotmanyt 1étrehoz6
tobbség nem alakulhat ki. Egy negativ t6bbség 1étezik, amely-
nek Kisebb rossz a legitimacios-deficittel biré — de éppen ezért
képlékenyebb — hatalyos alkotmany fenntartasa, mint egy rosz-
szabb, vagy akar egy azonos verzi6 szimbolikus ,felszentelése”
a rendszervaltas utani 4j alkotmany presztizsével.

(4) A negyedik magyarazat az j alkotmany elmaradéasara,
hogy Magyarorszagon, mas posztkommunista allamokkal szem-
ben, hidnyzott az ,,alkotmanyozasi kényszer”. Miért? Egyrészt
azért nem volt sziikség 4j alkotmanyra, mivel nalunk viszonylag
konnyl az alkotmanyt médositani,'¢ s igy az () helyzetek altal
megkovetelt moédositasokat konnyen meg lehetett tenni. Mas-
részt azért, mert az alkotmanyozas funkcigjat a déntésképtelen
parlamenttél jelentés részben atvette az Alkotmanybirdsag,
amely széles jogkore (pl. absztrakt alkotmanyértelmezés) és ak-
tivizmusa révén 6nallé alkotmanyozo tevékenységet alakitott Ki.
Alkotmanyértelmezé hatarozataival és az azokhoz fiizétt indok-
lasokkal (tovabba a parhuzamos és kiillonvéleményekkel) aktiv
alkotmanyfejlesztésbe kezdett. Ugy is fogalmazhatunk, hogy a
kozjogi konfliktusok kapcsan hozott értelmezéseivel kitoltotte
azokat a ,,fehér foltokat”, amelyeket az 1989-90-es két nagy al-
kotmanymodosité csomag és a késébbi parlamenti médositasok
sora hagyott a magyar alkotmanyban.l” Masrészt az Alkotmany-
birésag az értelmezések révén elére, azaz a jovOore nézve is szi-
goru keretek kozé szoritotta a késébbi parlamenti és kormany-
zati jogalkotast. Az Alkotmanybirésag igy nemcsak alkotma-
nyoz0, de altalanos jogalkot6é funkciét is nyert. Az alkotmany
parlamenti moédositasanak proceduralis konnytlsége és az Al-
kotmanybirdsag aktiv alkotmanyértelmezd, kvazi alkotmanyozo6
szerepe az 1990-es évek soran folyamatosan zartabba és kohe-
rensebbé tette a magyar alkotmanyt, fokozatosan gyengitve ez-
zel a rendszervaltas hevenyészett alkotmanymodositasai altal
hagyott ,,alkotmanyozasi kényszert”.
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III. A KOZJOGI ALAPSZERKEZET VALTOZASAI!8

A rendszervaltaskor a hatalommegosztas elvét radikalis médon
intézményesité, a demokracia tébbségi modelljével szemben in-
kabb a konszenzusos demokracia megteremtését célz6 alkotma-
nyos és kormanyzati rendszer jott 1étre; ez azonban az 1990-es
években fokrol fokra valtozott, és valtozik ma is. Talan meglep6
ez a megallapitas, hiszen ha a rendszervaltaskor kialakult al-
kotmanyos és kormanyzati rendszer 1990-2005 koézo6tti torténe-
tét targyaljuk, akkor altalaban és mindenekel6tt a kialakult koz-
jogi keretek stabilitasat hangsulyozzuk - helyesen. Az alkot-
manyos alapintézmények ugyanis valtozatlanok, s formalisan
csak kisebb - és csak ritkan alkotmanyos szinti — valtozasok
sorozatardl beszélhetiink. Masfél évtized tavlatadban azonban az
apro valtozasok trenddé allnak 6ssze. A valtozasok nem egyenes
vonala és egyenletes fejlédés révén, de tendenciaszeriien mégis
egy iranyba mutatnak: a hatalommegosztas szempontja foko-
zatosan veszitett a korabbi kiemelt szerepébdl, s a kormanyoz-
hat6sag szempontjai keriiltek el6térbe. Minél tavolabb keriiliink
az 1989-90-es évek fordulgjatél minél tébb id6 telt el a meg-
reformalt vagy 0j intézmények miikodésével, annal inkabb,
mintegy az akkori radikalis hatalommegosztas visszahatasaként,
ellentétes iranyua torekvéseknek és kiigazitasoknak lehetiink ta-
nui. S Ggy tlnik, ha nem is minden tekintetben, de ez egészében
mintha a (part)politikai eréviszonyoktdl fiiggetlen tendencia
lenne.

Az altalanos kép mogott azonban két ellentétes tendenciat 1at-
hatunk. Az elsé a hatalommegosztasos intézményrendszer to-
vabbi kiépiilése, a masodik ennek ellenhatasaként jon 1étre.

A hatalommegosztds teljes kiépiilése

Az 1989-90-es alkotmanymodositasokban lefektetett alapszer-
kezet térvényi szintli szabalyozasanak kozel egy évtizedig elhu-
z6d6 folyamata még a hatalommegosztas kiépiilését stabilizalja,
a kétharmados térvényhozas korébe tartoznak, ami a minden-
kori ellenzék vétdszerepe kévetkeztében biztositotta a hatalom-
megosztasos, ellenstlyokat erdsité felfogas fennmaradasat és
tovabbi intézményesiilését. A két nagy alkotmanymodosité cso-
mag elfogadasa utan még hatra volt az egyes nagy intézményi,
illetve igazgatéasi teriileteket szabalyozé torvények megalkota-
sa. Ezek még a hatalommegosztas szellemét képviselték.
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A hatalommegosztasos intézményrendszer teljes kiépiilése az
1990. évi XL. tv. elfogadasa utan még évekig eltartott, és maga-
ban foglalta a kévetkezdket:

* az 6nkormanyzati torvény (1990. évi LXIII. tv.);

» az érdekegyeztetd tanacs kozjogi jellegli statusanak a meg-

teremtése;

* a tarsadalombiztositasi 6nkormanyzatok 1étrehozasa (1991.
évi LXXXIV. tv.);

* az MNB kormanytél valé fiiggetlenségét megteremté 1991.
évi jegybanktorvény;

* a renddrség és a honvédség kormanyzati kontrolljanak-ira-
nyitasanak gyengitése;

» az altalanos médiafeliigyelet, valamint a kozszolgalati mé-
diak feletti feliigyelet kormanyt6l val6 fiiggetlenitését meg-
teremt6 1995-6s médiatérvény;

* a birdsagi szervezetrendszer kormanytol valé autonémiaja-
nak kialakitasa (OIT felallitasa).

Ellenhatdsok a térvényhozdsban és az alkotmdnyozdsban

Ugyanakkor a mindenkori kormanyok a kormanyzati mozgastér
novelése és a kormanyzas hatékonysaganak szempontja alapjan
is megkezdték — gyakran csak alacsonyabb jogszabalyi illetve
intézményi szinten — a guvernamentalista szellemi kiigazitaso-
kat. Nem két, egymast valté (id6)szakaszrdél van sz6, noha az Or-
ban-kormany mikodése és reformja egyértelmii politikai ceza-
rat jelentettek. A két egymassal ellentétes, a hatalommegosz-
tast intézményesito és a kormanyozhatésagot erésité centraliza-
ci6és trend ugyanis bizonyos mértékig egymasba fonodott, id6-
ben atfedte egymast. Hiszen az elsé nagy, egyes teriileteken
(média, ombudsmanok) az 1990-es évek masodik feléig is elha-
z6d6 szabalyozasi reform szinte minden intézményi teriileten a
radikalis hatalommegosztas iranyaba mutatott. De a miik6dés
kivaltotta médositasi torekvések — aminek idébelisége szabalyo-
zasi teriletenként eltérd volt — mar az ellenkezd iranyu kiigazi-
tas, a kormanyozhatdésag szempontjanak el6térbe keriilését je-
lentették, és a korabbiaknal nagyobb hatalomkoncentracio ira-
nyaba mutattak.

Meger6sodott a végrehajtas a torvényhozassal (a kormany a
parlamenttel) szemben.

A sziikséges kétharmados szavazattébbség érvényességi ko-
rét egy-egy adott szabalyozasi targykérben egy késébbi AB-
dontés ,,sz(ikit6” értelemben fogta fel, a koncepcionalis kérdé-
sekre korlatozta a mindsitett tobbség alkalmazhatésagat, mi-
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kozben a részletszabalyok meghozatalara elegenddnek talalta
az egyszerl tobbséget (Sajo, 1993: 47). Egy masik AB-dontés
szabott hatart az Orszaggytilés kormannyal szembeni hatalma-
nak, amikor megvédte a kormany eredeti jogalkotasi hataskor-
ét (Sajo, 1993: 69-73). Az 1991-es, de még inkabb az 1994-es
hazszabalyreform a torvényhozds menetének guverna-
mentalista reformjat jelentette; azaz a torvényhozas hatékony-
saganak javitasa érdekében novelte a kormany lehetéségeit az
altala beterjesztett torvényjavaslatok gyorsabb és gordiiléke-
nyebb targyalasara és a dontéshozasra, mik6zben némileg csok-
kentette az ellenzék torvényhozas terén kialakult stlyat
(Kukorelli, 1995; Korosényi, 1998: 313). Az Orban-kormany
1998-99-es reformjai, igaz csak atmenetileg, tovabb erdsitették
a kormany dominanciajat (haromhetes rendszer, kétéves kolt-
ségvetés).

Az allamfé6i hatalom Goncz elnok altal tortént kiterjesztd ér-
telmezését az 1991-92-es AB-dontések elutasitottak. Az allam-
féi felfogassall® szemben ezek kimondtak, hogy az allamfé nem
részese a végrehajté hatalomnak, s igy elutasitottak a végrehayj-
t6 hatalom kormany- és koztarsasagi elnok kozti megosztasanak
kisérletét. 1993-94-re minden teriileten kudarcot vallott a vég-
rehajté hatalom belsé megosztasanak, azaz a dualista végrehayj-
t6 hatalomnak a koncepcigja. Az allamf6t az alkotmanybirésagi
itéletek ,kirekesztették” a végrehajté hatalombo6l.20 1994-t61
kezd6déen folyamatosan nétt a kormany jogkore a tarsadalom-
biztositas iranyitasaban is, mignem 1998-ban - a tarsadalom-
biztositasi 6nkormanyzatok felszamolasaval - kozvetlen kor-
manyzati iranyitas ala keriiltek. A kormanyzati strukttra mar
1996-ban tervbe vett, majd 1997-98-ben végrehajtott reformja —
a Miniszterelnoki Hivatal megeré6sitése révén — a kormanyzaton
beliili k6zpontositast névelte. 2002-t61 korabban soha nem latott
méretlre duzzadt a Miniszterelnoki Hivatal apparatusa.

Gyengiilt a kozvetlen demokracia alkotmanyos statusa is. Az
1990-es évek soran tobb (6sszesen hat) AB-déntés, valamint al-
kotmany- és térvénymaodositas is érintette a népi kezdeménye-
zések és népszavazasok kérdését. Bar ezek részben egymasnak
is ellentmondtak, hatasuk 0sszességében egyértelmiien a koz-
vetlen demokracia ezen intézményeinek a visszaszoritasa, kor-
latozasa. A ,,széls6ségesen” decentralizalt 6nkorméanyzati rend-
szer 1990-es l1étrehozasa utan igen gyorsan megkezdd6dott a ko-
zépszint, valamint a fokozatosan erds6dé teriileti allamigazga-
tasi rendszer (dekoncentralt szervek) megszervezddése. Az
1990-es évek soran az Alkotmanybirésag rendkiviil széles jog-
kore két értelemben sziikiilt: kozjogi és onkorlatozas révén.
Kozjogi értelemben vett korlatozas volt az elézetes normakont-
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rollt kérdk korének a sziikitése.?! Az AB hatalmanak korlatoza-
sat jelentette az amerikai ,,politikai déontés doktrinaja” hazai al-
kalmazasa, azaz az alkotmanybirak 6nkorlatozasa is.

Hiba lenne eltiloznunk a valtozasok mértékét. A valtozasok
trendje azonban egyértelmi: a kormannyal szembeni ellensily-
ok gyengiilése, azaz a kormany, a miniszterelnok, illetve a kor-
manytobbség kézjogi-politikai erésodése.

Fordulat a politikai gondolkoddsban

A tényleges intézményi valtozasoknal hatarozottabb (fél-)for-
dulat ment végbe a politikai gondolkodasban. Mig a hatalom-
megosztas elvére és az ellensalyok rendszerére vagy az un. kon-
szenzusos demokraciara val6 hivatkozas az 1990-es évek soran
(de még az 2002-es valasztasi kampanyban is) szinte ritualisan
koételez6 aktussa valt a baloldali-liberalis politikai retorikaban,
addig a kevésbé a kozvéleménynek sz6l6 diskurzusban és a
tényleges politikai cselekvésben hattérbe szorult, mikézben
megszaporodtak a kormanyzati hatékonysagra valé hivatkoza-
sok. Bar a mindenkori parlamenti ellenzék demokratikus ga-
ranciaként tekintett a kétharmados torvényekre, fokozatosan
teret nyert az alkotmanyjogaszi és politikusi elitben egyarant a
kétharmados dontési szabaly jelentés tovabbi szlkitésének igé-
nye. A kétharmados torvényeket illet6 — a politikai osztalyon be-
lili - altalanos véleményvaltozast mutatta az is, hogy 1995-96
kozott a parlament (j alkotmanyt el6készité bizottsagaban ké-
sziilt, az 4j alkotmanyra vonatkozo6 tervezetek mar a kétharma-
dos torvények korének jelentés sziikitését iranyoztak el6. A
Gyurcsany-kormany Petrétei Joézsef vezette Igazsagiigyi Mi-
nisztériumaban késziil6 Gj alkotmanyra vonatkozé munkalatok-
ban pedig — a fontosabb szabalyoknak az alkotmanyba torténd
beemelése mellett — a kétharmados torvényhozas jelent6s szii-
kitését tlizték célul (Sarkozy, 200S: 97).

Az allamféi hatalom 1991-92-es Kkiterjesztési kisérletének
visszahatasa pedig az volt, hogy az 1995-96 kozti parlamenti al-
kotmanytervekben az allamféi jogkorok szoévegszeriien is jelen-
t6s megkurtitasara tettek javaslatot, és egyértelmusitették,
hogy a végrehajt6 hatalom élén a kormany all. Mindez azt mu-
tatja, hogy a végrehajté6 hatalom belsé dualizmusanak atmene-
tileg népszerd idedja nem valt atiit6vé a politikai elitben, s meg-
er6sodott az 1989-1990-ben a szerepl6k nagyobb része altal osz-
tott felfogas a kormanyzati rendszer parlamentaris jellegérol és
a gyenge koztarsasagi elnokrdl. Ezt az 1996-os hatparti parla-
menti alkotmanykoncepcié még nagyobb egyértelmiiséggel Kki-
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vanta rogziteni, mikézben a koztarsasagi elnok kozvetlen va-
lasztasanak hivei mindvégig megmaradtak, elsésorban a Kis-
gazdak, a kereszténydemokratak, s részben a szocialistak koré-
ben (Somogyvari, 1996: 46-47; HVG 1996. november 30.).

A kiépilt hatalommegosztasos alapszerkezet egyik fontos ele-
me volt a kozvetlen demokréacia erételjes intézményesitése, a
viszonylag kénnyen indithaté népi kezdeményezések és a kote-
lez6 erejli referendum Osszekapcsolasa. A politikai szinten be-
kovetkezett ellenreakciéot a népszavazasi kezdeményezések
,Szabotalasa” jelentette. Az 1989-es 6szi és a 1990 nyari népsza-
vazast kovet6 kozel egy tucat népszavazasi kezdeményezés elle-
nére népszavazast — népi kezdeményezés eredményeképpen —
csak egyetlen alkalommal rendeztek a késébbiekben (a 2004-
es).22 A népszavazas intézménye a politikai elit, s azon beliil is
a kormany eszkozévé valt. A népszavazasi intézmény sdlyanak
a politikai gondolkoddsban valé megvaltozasat mutatta az 1996-
os parlamenti ij alkotmanykoncepci6 is, amely szerint az intéz-
mény alkotmanyos stlya jelent6sen csokkenne az 1989-90-
eshez — illetve az 1996-ban is hatalyoshoz — képest.

Az 1990-es évek soran fokozatosan megvaltozott az Alkot-
manybirésag alkotmanyos-politikai szerepérol valé politikai ér-
tékelés is a politikusi osztaly kérében, ami — véleményem sze-
rint — részben visszahatasa az AB széles alkotmanyos jogkor-
ének és a hatarozataiban megnyilvanuld politikai aktivizmus-
nak. Mivel 1991 6ta a parlamentben szinte folyamatosan napi-
renden van az Alkotmanybirésagrol sz6l6 térvény modositasa,
ez lehet6séget kinalt a politikai nyomasgyakorlasra. Alkot-
manysértést megallapité alkotmanybirésagi dontések utan
gyakran megszaporodtak az Alkotmanybirésag hataskorét kor-
latozni kivané moédosité javaslatok a kormanykoaliciéhoz tarto-
76 Kképviselok részérdl (Hollo, é. n.: 10S), politikusok még az
alaptérvény modositasat is felvetették (HVG 199S. julius 22.,
65). Az AB iligyrendjérol sz616, a masodik parlamenti ciklusban
készitett torvénytervezet kapcsan - ez szabalyozta volna az AB
belsé eljarasi és dontéshozatali rendjét — a parlamentben felme-
rilt javaslatok egy része az AB jogkorének és autonémiajanak a
hatarozott korlatozasat céloztak.2? Az 1997-98-as mandatum-
meghosszabbitasi vita azt mutatta, hogy az AB feltétlen autori-
tasaval szembeni politikai bizalomvesztés még a hatalommeg-
osztas korabbi legharcosabb hivei részérdl is megtortént.
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IV. A VALTOZASOK POLITIKAI FORRASAL:
A POLITIKA ,PREZIDENCIALIZALODASA”

A magyar politikai rendszer ,alapszerkezetének” valtozasai
csak kevéssé ragadhat6éak meg kozjogi-alkotmanyos dimenzié-
ban. Az alabbi részben ezért az eurépai politikatudomanyban az
elmault tiz évben bevezetett ,prezidencializdlédds” fogalmat2?,
és a hozza kapcsol6dé kutatasi modszert fogom alkalmazni az
alapszerkezet valtozasainak a megvilagitasahoz. A félreértések
elkeriilése végett el6szor roviden a fogalomrol kell szélnom. A
prezidencializalédas fogalmat nem sz6 szerint — tehat nem al-
kotmanyjogi dimenziéban — kell érteniink, hanem mint anal6gi-
at, metaforat. Nem jelenti az alkotmanyos berendezkedés valto-
zasat, nincsen koze az amerikai mintara kialakult eln6ki rend-
szerekhez. Es nem egyszertien a miniszterelnok korabbinal na-
gyobb, ,,szinte elnoki” hatalmarél van sz6.25

De mit jelent akkor a prezidencializdlédas fogalma? A
prezidencializalédasanalégia részben a végrehajté hatalmon
beliili hatalmi atrendezdédést, valamint ezen tilmenden a politi-
zéalasi stilus, a politikai verseny jellegének és igy az egész poli-
tikai rendszer természetének, mikodési logikajanak megvalto-
zasat jeloli.26 A valtozasok dontéen harom teriiletet érintenek.
Az els6 a végrehajtoé hatalom megerdsodése a politikai rendszer
egészén beliil, és a végrehajtason beliili hatalmi eréviszonyok-
nak a miniszterelnok javara torténé atrendez6dése. A masodik
a kormanyf6i hatalom névekvé autonémidja (de nem fiiggetlen-
sége!) a kormany parlamenti tobbségét biztosit6 part hatterétdl.
A partkorméanyzas évszazados mintajat az ,,elnoki” jellegi kor-
manyzas valtja fel.2” Eurépaban is végbemegy az, ami az Egye-
stilt Allamokban a 20. szazad elsé harmadaban mar bekéovetke-
zett. A végrehat6 hatalom tényleges feje (ott az elnok, itt a kor-
manyf6) mar nem a partoligarchia foglya tobbé -
OsztrogorszkKij tézise érvényét veszitette.28 A valtozas harmadik
teriilete a valasztasi verseny és politika novekvé perszo-
nalizalédasa. Mindezek a valtozasok az alkotmanyon tual, a poli-
tikai rendszer miikodésében torténtek, illetve torténnek.?® Az
alabbiakban a magyar politika e harom teriiletét fogom attekin-
teni.

A végrehajtds és a kormdnyzati rendszer dimenzidja

ciondlis felallasahoz képest mar a rendszervaltas nyoman te-
remtett alkotmanyos alapszerkezet kiemelte. A parlamenttel,
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de sajat kormanyanak tagjaival szemben egyarant megerdsitet-
te a kormanyfét (a parlament megvalasztasardl és a kormany-
programrol egyszerre, még a kormanyalakitas el6tt hataroz;
konstruktiv bizalmatlansagi inditvany; a minisztereket csak 6
mozdithatja el). A német mintara kiemelt alkotmanyjogi status
miatt irtak kezdettdl fogva kancellari kormanyzasroél. Ez az al-
kotmanyjogilag kiemelt status legitimacios alapot teremtett a
kés6bbi kormanyf6ék szamara pozicigjuk alkotmanyon tdli - in-
tézményi, személyzeti és mas politikai — eszkozokkel térténé to-
vabbi erdsitéséhez, a kormanyzaton beliili dontéshozatal cent-
ralizaci6jahoz.

Ennek egyik eszkoze a Miniszterelnoki Hivatal, amely az
1990-es évek els6 felében a német kancellari hivatalhoz még
nem foghat6, de sok eurépai kormanyf6 (pl. dan) szerény appa-
ratusat messze meghaladé méretd intézmény volt, s amely a
kormanyf6 legfontosabb, az 6sszkormanyzati koordinaciét szol-
gal6 eszkozévé valt (pl. referatiirak). Minden tovabbi kormany-
f6 igyekezett a Miniszterelnoki Hivatalt tovabb erdsiteni. A
Horn-kormany megteremtette a hivatal miniszteri vezetésének
jogi lehet6ségét, az Orban-kormany pedig nemcsak ezzel a lehe-
téséggel élt, de a hivatalt megerdsitd, bizonyos értelemben az
egész kormany folé helyez6 szervezeti reformokat vezetett be
1998-ban. Ezek kozé tartozott a MEH miniszteri szintli vezeté-
se, a referatarak Gjboli felallitasa, az Gj politikai allamtitkarsa-
gok létrehozasa, valamint a sajt6- és kommunikacios részleg
megerodsitése. A Medgyessy- és a Gyurcsany-kormany alatt to-
vabb folytatédott a MEH szervezeti és személyzeti béviilése. A
MEH létszama az 1999-es 383 f6rol 2002-re 654-re, 2003-ra pe-
dig 780-ra nétt (Korosényi-Toth-Torok, 2003: 429), amivel a
legnagyobb kormanyf6i hivatalok kozé kerul eurdpai dsszeha-
sonlitasban (v6. Poguntke, 200S: 70). Ujabb és Gjabb politikai
allamtitkarsagokat allitottak fel, aminek koévetkeztében 2005
oktéberében az altalanos politikai allamtitkaron tdal tovabbi hét
politikai allamtitkar mdkodik valamilyen reszorttal.30

A magyar minisztereln6k kormanyon beliili hatalmanak és a
kormanyparttal, illetve -partokkal szembeni nagyobb autoné-
migja kialakitasanak egyarant fontos eszk6zévé valt a személy-
zeti politika. A hagyomanyos parlamentarizmus és a pdrtkor-
mdnyzat rendszerében a kormanyt a kormanypartok vezeté po-
litikusai alkotjak,3! ami biztositja a kormany és a parlamenti
tobbség kozti politikai egység megteremtését. Ugyanakkor a
kormanyf6i hatalom korlatja is egyben, hiszen a kormanytagok
vezetd partpolitikusok, akik komoly parthattérrel, politikai ta-
mogatottsaggal rendelkeznek a parlamenti frakciéban és a par-
lamenten kiviili partszervezetben. Az Antall-kormany kevésbé,
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de a Horn-kormany szinte teljes egészében ilyen értelembe vett
partkormany volt. Orban miniszterelnok viszont elészeretettel
nevezett ki miniszteri poziciéba parttagsaggal és képvisel6i
mandatummal nem biré szakembereket — a kormany 1998-as
megalakulasakor a miniszterek mintegy fele tartozik ebbe a
csoportba (lasd az alabbi 1. tablazatot) —, mar-mar ,,szakért6”
jelleget adva kormanyanak. A miniszterek kivalasztasanak ez —
a partelvii parlamentaris rendszerekben szokatlan — médja egy-
részt megfelelt a hazai politikai k6zvéleményben uralkodé szak-
ért6 kormanyzas mitoszanak, masrészt azonban - s szempon-
tunkbdl most ez a fontosabb - a ,,civil” miniszterek kinevezése
az egyszemélyi miniszterelnoki hatalom névelésének az egyik
hatékony eszkozét jelentette. A ,,civil” miniszterek ugyanis nem
rendelkeznek parlamenti hattérrel, illetve a kormanyparton be-
liili sajat politikai bazissal, s ezért nemcsak alkotmanyjogi, de
politikai értelemben is kizarélag a kormanyf6tdl fiiggnek.32

1. tabldzat. A kormanyok 6sszetétele a tagok képvisel6i manda-
tuma és parttagsaga szerint

Antall- | Boross- | Horn- | Orban- | Med- Gyur-

kormany | kormény | kormény | kormany kgoz'?rsl?rll;r kgf'?r?{i’r;y
létszama 18 18 14 17 16 18
képviseld 12 11 14 9 11 8
% 67 61 100 S3 69 44
parttag 14 15 12 9 10 11
% 78 83 85 S3 62,5 61

Forras: Korosényi-Toth-Torok 2003: 383 és kiegészitve a Gyurcsany-kormany
adataival.

Megjegyzés: a tablazat a kormanyok megalakulasakor fennall6 6sszetétele alap-
jan késziilt. Kivételt képez a Gyurcsany-kormany, amely az 200S. oktéber 25-i
allapotot mutatja.

Antall J6zsef korméanya bizonyos tekintetben — szinte 19. sza-
zadi m6don — még kabinetkormanyként m(ikodott. A kormany-
uléseken valddi beszélgetés, vita folyt, ahol a kormanytagok
szabadon Kkifejthették véleményiiket a kormany el6tt all6 meg-
oldandé kérdésekrol. A Horn-kormany idején a kormanyiilések
rovidebbé, hatékonyabba és biirokratizaltakka valtak: irasos
el6terjesztések és szigortl napirend jellemezte azokat.

A kormanyiiléseknek ez a formalizalt jellege 1998 utan is
folytatédott (Pesti, 2000), de a kormanyiilések politikai jelento-
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sége — megitélésem szerint — az Orban-kormanytél kezd6dbéen
csOkkent. A kormanyiilések a mashol mar meghozott dontések
formalizalasanak intézményévé valtak. A dontések ugyanis
vagy a kormany kabinetjeiben torténnek (amelyeken maga a
kormanyf6é vagy valamelyik bizalmasa elnokol), vagy pedig a
kormanyf6 és miniszterei kozti két- vagy tébboldal informalis
megbeszéléseken sziiletnek. Harmadrészt, a miniszterelnok
gyakran maga, sajat hivatali stabjara és informalis tanacsadéi-
ra tamaszkodva dont, s ezt a dontést kozvetleniil az illetékes mi-
niszteren keresztiil vagy a hivatali stab (kabinetiroda, illetve a
MEH) segitségével érvényesiti a szaktarca felé. A kormanyiilé-
sek jelent6ségének csokkenésére utal az is, hogy — gy tlinik —
azon nincsenek komoly politikai vitdk, mint ahogyan nincsen
formalis szavazas sem a dontések felett. Nem a kormanyiilés a
vitak eldontésének, illetve a koalicids egyeztetetésnek a terepe.
A kormany, mint testiilet, Kiliresedik.

A pdrtdimenzié

A korabban uralkoddé nyugat-eurdpai minta a partkormanyzat
volt. Magyarorszagon is ebben gondolkodtak a politikai szerep-
16k, noha az alkotméanyjogi kiemelés kezdettél kiilonleges poli-
tikai sulyt adott a kormanyfének. A Horn-kormany tipikus part-
kormanynak tekinthet6 — ez azonban inkabb kivétellé, mint sza-
ballya valt. A prezidencializalédas a partdimenziéban a kor-
manyf6i hatalom noévekvd fiiggetlenedését jelenti a kormany
parlamenti t6bbségét biztosité parthatterétél. A magyar kor-
manyfok politikajuk alakitasaban egyre kevésbé foglyaik sajat
partjuknak. Antall Jézsef politikajat tobb kérdésben is jelento-
sen befolyasolta az MDF Csurka Istvan vezette radikalis jobb-
szarnya. Fegyelmezetlen frakcidokkal és a kormanypolitika fe-
letti politikai konfliktusok miatt partszakadasokkal kellett
szembenéznie sajat partjan, az MDF-en beliil is, ami 1993 6szé-
re csaknem a kormanytobbség elolvadasahoz vezetett. Horn
Gyula igazi partkormanyt vezetett, de mégis képes volt na-
gyobb belsé ,,veszteségek” nélkiil az 1995-6s gazdasagpolitikai
fordulatra. Horn igazi lavirozé tipusa politikus, aki partja ki-
16nb6z6 csoportjai és a koaliciés partner kozott egyenstlyozva
tartja kezében - szilardan — a vezetd6i hatalmat.

A prezidencializal6das egyértelmii jelei az Orban-kormanytél
kezd6déen jelennek meg. Orban, Medgyessy és Gyurcsany kor-
manyféként egyarant nagymértékd autonémidra tesz szert sajat
partjatél. Orban Viktor szilardan kezében tartja a Fidesz és a
,mameluk”-frakcié iranyitasat, megkérddgjelezhetetlen vezeto —
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fliiggetleniil attél, hogy milyen formalis partvezetdi poziciéval
rendelkezik. Medgyessy Péterb6l 2002-ben Ggy lesz az MSZP
miniszterelndke, hogy nem is tagja a partnak: amig képes bizto-
sitani a korméanykoalicié népszertségét és fenntartani a sikert,
a kovetkezd valasztasokon valo jbéli gy6zelem esélyét, addig
az MSZP tamogatja. Amint ez az esély (a szocialista partelit
megitélése szerint) elfogyott, megbuktatatjak, ami mutatja a
parthattér hianyaban rejlé instabilitast. Gyurcsany Ferenc -
elédjéhez hasonléan — outsiderbdl valik az MSZP kormanyféjé-
vé, de attdl eltérden partbeli pozicidk kiépitésére is torekszik.33

Nézziik, hogy a harom utols6 magyar kormanyfé esetében mit
tekinthetiink a prezidencializalédas jelének?

A hagyomanyos partkormanyzatban (t6bb) évtizedes part-
munka, a parton beliili hierarchia 1épcséin valé fokozatos fel-
emelkedés révén vezet az Gt a csdcsra: a partvezéri és minisz-
terelnoki poziciohoz. Ilyen értelemben Horn Gyula tisztan, de
még Orban Viktor is tobbé-kevésbé hagyomanyos politikai
karrierutat jart be. Medgyessy és Gyurcsany karrierutja azon-
ban mar semmiben sem hasonlit erre a mintara. Medgyessy Pé-
ter még csak nem is parttag vagy képviseld, amikor miniszter-
elnok-jelolt lesz34, Gyurcsany Ferenc pedig két év alatt szinte a
nullarél jut el a csacsra. Mindkettdjik esetében nagy szerepe
van a gyors politikai, illetve kormanyzati karrierben a sikeres
médiaszereplésnek is.

Parlamentaris rendszerekben a miniszterelnok politikai ha-
talmanak egyik hagyomanyosan fontos eréforrasa a partvezéri
poziciéja. Ez biztositja a kormany szilard parttamogatasat, ami
a Magyarorszagon is kialakult partelvli demokracia alapja. A
partelnoki és miniszterelnoki funkcié szétvalasztasa az MSZP-
ben a Horn-kormany idején ezen a logikan beliil, Horn minisz-
terelnok meggyengitésének szandékaval meriilt fel parton belii-
li rivalisai részérol. 2000-ben a kormanyzé Fidesz—-MPP-ben is
felmeriilt ez a kérdés, csak éppen egészen mas politikai tarta-
lommal. Orban Viktor olyan szilardan tartja kezében a partot,
hogy megengedheti maganak a funkciok szétvalasztasat, s a
partelnoki pozicié ,kiengedését” a kezébdl.35 A cél éppen a
miniszterelnéknek partjatél valoé distancialédasa, ami a minisz-
tereln6ki kormanyzas perszonalizalédasanak egy jellegzetes-
sége. A kormanyf6i pozicié és a part kozti kapcsolat lazitasa
egyszerre teremtett nagyobb politikai mozgasteret a minisz-
terelnok szamara és jarult hozza a perszonalizalt elnoki
imazsahoz. A 2002-es valasztasi vereségét kovetd polgari korok
mozgalmanak felivel6 id6szakaban, mint e mozgalom vezetdje,
tobbszor lekicsinyléen nyilatkozik a partokrol, kozottiik sajat
partjarél, a Fideszrdl is: a ,,partok felett eljart az id6” - han-
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goztatja. 2003-ban azonban, amikorra a polgari korok felett
mjart el az id6”, ismét a Fidesz elnokévé valasztatja magat. Or-
ban tehat a régi tipusa partvezéri autoritasa birtokaban - takti-
kai céljai fiiggvényében - ,jatszik” a poziciékkal: a part és a
,partok feletti” mozgalom iranyitasat egyarant a kezében tart-
ja. A 2005-6s ,,nemzeti konzultaciét” példaul nem a part, de
nem is a polgari kérok, hanem egy harmadik, egy Gjabb partok
feletti intézmény, a Nemzeti Konzultaciés Testiilet égisze alatt
szervezik. Orban Viktor, mint a Fidesz és az egész jobboldal ve-
zére 1998-ban természetes modon valt miniszterelnok-jeloltté, s
a fentiek alapjan nincs okunk kételkedni abban, hogy 2006-ban
is ez lesz a helyzet.36

Medgyessy Péter ezzel szemben els6sorban annak készonhe-
cialista partvezetdk egyike sem tudta a kormanyf6-jeloltséghez
sziikséges elegendd belsé taAmogatast megszerezni, s igy a part
- sportnyelven fogalmazva — egy gy6zelmi esélyekkel kecsegte-
t6 idegenlégidst szerzddtetett.3” Olyat, akiben a szélesebb part-
tagsag is bizott. Gyurcsany Ferenc viszont mar a partvezetés és
a parlamenti frakci6 jeloltjével, Kis Péterrel szemben valt a
part miniszterelnok-jel6ltjévé, megszerezve a tagsagot képvise-
16 kongresszusi kiildottek tobbségének a tamogatasat. Az utéb-
bi esetben mar nem csak a pozicié, de maga a szelekcios folya-
mat is kicsiiszott a partvezetés kezébdl. A 2004-es szocialista
kormanyfd6jeldlt-valaszté kongresszus tobb vonasaban az ame-
rikai elnokjelolt-valaszté primaryre, illetve egyes nyugat-euro-
pai partok vezetdinek plebiszciter (kozvetlen demokratikus)
mandatumara emlékeztet.38

De nem a kormanyféjelolés az egyetlen teriilet, ahol a partve-
zetés és a partszervezet szerepe hattérbe szorul. Miként a jobb-
oldal vezére, Orban Viktor 2002-t61 kezd6ddéen mar partjatol fé-
lig-meddig fiiggetlen, személyéhez kot6d6 politikai kampanyo-
kat indit (polgéari korok, Nemzeti Konzultaciés Testiilet), a bal-
oldalon a partonkiviili Medgyessy 2002-es miniszterelnokké
térténd jelolése hozott valtozast. Kiilon miniszterelnok-jelolti
kampanystab alakult, amely az MSZP-kampanyt6l fliggetlen
kampanyt folytatott. Részben tagjaibdl rekrutalédott késébb
Medgyessy miniszterelnoki kabinetje és személyes tanacsadéi
kore, akikre az MSZP-vezetésbdl sokan rossz szemmel néztek.3®
Az el6z6 pontban azonban lathattuk, hogy Orban, Medgyessy és
Gyurcsany kormanyfé nem egyszertien komolyabb személyes
stab megteremtésére térekedett, de a kormanytagok rekruta-
cidjanak is ,,elnoki jelleget” prébalt adni: fiiggetleniteni probal-
tak a partkontrollt6l. A kormanyféi pozicié birtoklasa megkény-
nyitette a kampanynak a partszervezett6l valo fiiggetlenitését
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és perszonalizalasat. A valasztasok el6tt a miniszterelnoki kabi-
netiroda szinte kampanystabként mkodik.

A kormanyzati hatalomnak a minisztereln6k kezében vald
koncentralédasahoz jelent6sen hozzajarult a magyarorszagi
partrendszer atalakulasa is. Az elmult tizenoét év elsé felét jel-
lemz6 sokpartrendszert egy kvazi-kétpartrendszer (illetve két
kormanyképes part versenye) valtotta fel. A partrendszer nagy-
mértékid koncentralédasa ment végbe (T6th, 2001). Ennek hata-
sat a politikai rendszer miikodésére aligha lehet tilbecsiilni.
Kett6t szeretnék kiemelni. Az egyik, hogy jelentésen gyengiilt a
kormanyzas koaliciés jellege, ami az 1990-es években meghata-
rozé volt, s talan a legfontosabb belsé politikai korlatot allitotta
a kormanyf6i hatalomkoncentracio elé. A masik, hogy mar csak
két partnak van tényleges miniszterelnok-jeloltje0. A kvazi-két-
partrendszer erdsiti a politikai élet és kiillondsen a valasztasi
kampanyok perszonalizalodasat. A partrendszer atalakulasa-
nak egy masik dimenzidja a rétegpartok (FKGP, KDNP) leha-
nyatlasa, eltlinése a politikai palettarél. Az MSZP és a
Fidesz-MPP felemelkedése mutatja e gytijt6- és kartellparti
elemek (Katz-Mair, 1995) jelentdségét. A tagokra és aktivistak-
ra épilé munkaintenziv kampanyt szinte egy évtized alatt a
tékeintenziv kampany valtja fel. Mig az egykori tomegpartokat
a sajat kommunikaciés csatornak kiépitése, a catch-all partokat
a kiilonb6z6 csatornakhoz valé hozzajutasért folytatott versen-
gés jellemezte, a kartellpartokat az allamilag szabalyozott kom-
munikacids csatornakhoz valé privilegizalt hozzaférés jellemzi.
A hazai partok anyagi eré6forrasaikat tekintve ,allami partok”.
Vagyonuk (székhazaik, irodaik) tdlnyomé része és folyo jove-
delmiik nagy része kozvetleniil vagy kézvetve az allami koltség-
vetésbdl szarmazik.*! A partok szamara — ahogy a partfinanszi-
rozas hazai szakértdje fogalmaz — ,,élethalalkérdés” a folyama-
tos ,,allamipénz-inf(zi6” (Juhasz, 1996: 13). A magyar partok-
nal a legfontosabb bevétel mar nem a tagdij, mint a tomegpart-
ok koraban, hanem egyéb forrasok, amelyek kozott az allami ta-
mogatas a legjelentésebb (Koérésényi, 2001).

Osszefoglalva a fentieket megallapithatjuk, hogy a part ke-
vésbé jelent korlatot a minisztereln0kok szamara, tovabba,
hogy a partrendszer atalakulasa is erdsiti a politikai élet
prezidencializal6dasat.

A politikai verseny perszonalizdloddsa*?

A politikai verseny perszonalizalédasanak Magyarorszagon ta-
lan még hangsulyosabb a szerepe, mint sok nyugat-eurépai de-



POLITIKATUDOMANYI SZEMLE 2006. 1. SZAM 51

mokraciaban, hiszen kisebb a partszervezetek szerepe, s na-
gyobb a verseny szamara elérheté szavazok aranya: nyitottabb
a politikai piac és élesebb a verseny. A perszonalizalédas harom
teriileten is megfigyelhet6. Az els6 a politika altalanos
mediatizalédasa. Az elektromos média szerepe a rendszervaltas
id6szakatél kezdve igen erds. Gondoljunk arra, hogy mindjart
az 1990-es elsé szabad valasztasokat kovetéen a parlamenti iilé-
sekrél egyenes tv-kozvetitések voltak, mig Nagy-Britanniaban
is csak 1989-t6]1 kezdd6dott a tv-kozvetités. Magyarorszagon
elébb rendeztek a két vezetd part miniszterelnok-jeloltje kozott
amerikai stilusa tv-vitat, mint Nagy-Britannidban, ahol ezt még
csak tervezik. Ha ilyen vita létrejon, az automatikusan kiemeli
a két rivalizal6 partvezér személyét. Igy Magyarorszagon — bar
nem volt kétpartrendszer —, az 1998-as valasztasok f6 kérdése
mégis mar az volt, hogy Horn vagy Orban, a 2002-es valasztaso-
ké pedig, hogy Orban vagy Medgyessy legyen-e a leendé kor-
manyfé.

A perszonalizal6das masodik teriilete a kormanyzati kommu-
nikacié. Az Orban-kormany ebben a tekintetben is olyan fordu-
latot hozott, amely valtoztatott a magyar politika karakterén. Ez
volt az els6 kormany, amely a mediatizalt valasztasi verseny ta-
nulsagait a kormanypolitikdban is érvényesiteni prébalta. A
MEH szervezeti reformjaban kiemelt szerepet kapott a sajt6- és
kommunikaciés részlegek felallitasa, illetve megerdsitése, amit
a kormanyzati kommunikacié jelentés mértékii centralizalasa
kovetett. A centralizacié a kommunikacios eszkozok és stilus
megvaltozasaval, a politikai marketingelemek el6térbe keriilé-
sével jart, ami a Medgyessy- és a Gyurcsany-kormany idésza-
kaban is folytatodott. Az utobbi idején kormanypolitikai szintre
emelkedett a bulvar.

A perszonalizdlédas harmadik teriilete a jeloltcentrikus va-
lasztasi kampany és a jeloltcentrikus szavazéi viselkedés kiala-
kulasa. A mediatizalt politika kévetkeztében a ,,leaders effect”,
a politikai vezér személye feltehetéen mar az 1990-es évektél
kezddéddben hatassal volt a szavazéi viselkedésre. Az 1998-as va-
lasztasokt6l kezd6ddéen alakul ki, hogy (kormanyzati poziciéban
és ellenzékben egyarant) a miniszterelnok-jelolt kampanyat ki-
16n erre a célra szerzdédtetett — a part, de még a standard MEH-
es kommunikaciés részlegtdl is kiilonb6zé — média-tanacsadok
és PR-cégek szervezik. E stidbok célja mar messze nem a part
véalasztasi tizenetének a célba juttatdsa, hanem a kormanyfdje-
161t a gy6zelemhez sziikséges, megfeleld személyes imdzsanak a
kialakitasa (Kiss Balazs, 2003).

Tobb értékelés szerint a médializenet és az imazsformalas
szinte mar fontosabba valt, mint a politika szubsztantiv, tartal-
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mi kérdései. Lathattuk, hogy a 2004-es szocialista miniszterel-
nok-jelolt szelekcié soran programatikus politikai kérdések
szinte fel sem meriiltek: minden a jeloltek személye koriil for-
gott. A partvezetés a ,,sajat emberét”, egy régi partfunkcionari-
ust, a parttagsagot képviseld kongresszus pedig a valasztasi
gy6zelem esélyét megtestesitd politikai vezért, egyfajta ,ellen-
Orban Viktort” tdmogatott. A stabil partszervezeti hattér és a
hosszu partkarrier alulmaradt a szinte a semmibdl feltlint, de a
gy6zelem esélyét megcsillanté popularisabb kandidatus mo-
gott.

V. KELL-E REFORMALNI?
A kérdés politikatudomdnyi megitélése

Felmeriil még, hogy a , kell-e valtoztatni” kérdés megitélésének
milyen (napi vagy part-) politikai akaratoktél fiiggetlen kritéri-
umai, mércéi lehetnek, ha vannak ilyenek egyaltalan?

Azaz mennyiben tud ehhez a kérdéshez a politikatudomany
hozzaszélni? Ha a ,kell-e valtoztatni” kérdésre kivanunk vala-
szolni, akkor sziikségképpen valaszolnunk kell a kovetkez6 kér-
désre: valamilyen politikai allasponthoz, akarathoz keresiink
,Szakmai” érveket, csomagoljuk tudomanyos fogalmakba és il-
lesztjiik valamely tudomanyos gondolatmenetbe, vagy pedig
vannak olyan, a politikatudomanyban kialakult standard 6ssze-
fliggések, torvények, amelyeknek a magyar esetre val6 alkal-
mazasa segit benniinket bizonyos alkotmanyos-politikai alter-
nativak megfogalmazasaban, a kozottiik levé valasztas értelme-
zésében és a varhaté kovetkezmények megitélésében. Az alab-
biakban az ut6bbi felfogast prébalom meg érvényesiteni. Tisz-
taban kell lenniink azzal, hogy politikai szempontbdél az ilyen
megkozelités alkalmazasa sem semleges.

Mindazonaltal gy vélem, hogy az ilyen politikatudomanyi
eszmefuttatasokbdl csak igen korlatozott mértékl gyakorlati
kovetkeztetés vonhat6 le. Nem kivanom ugyan tagadni a tuda-
tos intézményi reformok, a ,,politikai mérnokség” lehetéségeit
(pl. alkotmanyreform, vagy a kézponti kormanyzati szervek at-
szervezése), de szkeptikus vagyok a politikai folyamatok és
részben a politikai rendszer (alkotmanyos alapszerkezet) egé-
szének, 6sszmiikodésének a tervezhet6ségével kapcsolatban. E
szkepszis forrasa kettds.

Az egyik a nem szdndékolt kévetkezmények torvénye. A poli-
tikai cselekvés, igy az alkotmanyos-intézményi reformok is
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gyakran olyan kovetkezményekkel jarnak, amelyek messze es-
nek a reformer szandékaitél. Erre szamos példat ismeriink. Itt
csak egyet, a magyar valasztasi rendszer példajat emliteném.43
Az alapszerkezet megalkotéi azért dontottek a vegyes valaszta-
si rendszer mellett, hogy a tobbségi (egyéni keriileti) és az ara-
nyos (partlistas) rendszer erényeit kombindljak. Az intézmé-
nyes felépités ezt a két elvet hordozza. A megalkotott vegyes
rendszer tényleges miikodésében azonban olyan mértékben a
tobbségi rendszer aranytalansagat mutatja (Fabian-Kovacs,
1994), ami hosszabb tavon nagyban hozzjarult a partrendszer
partrendszer kialakulasahoz vezethet (T6th, 2001).

A szkepszis masik forrasa egy ellentétes nézdpontbdl vilagit-
haté meg. Amikor a politikai rendszer természetének valtozasa-
it prébaljuk a politikatudomany eszkézeivel megragadni, akkor
gyakran kiilon szalon futd, azaz egymastoél fiiggetlen, de egy
ponton Osszekapcsolédd folyamatok hatasait figyelhetjiik meg.
Ezek egy része talan céltudatos emberi cselekvés, ha agy tet-
szik tervezés, példaul szandékos reform eredményeként alakul
(a szandékok szerinti vagy attél eltéré eredménnyel), mas része
azonban senki dltal nem szdndékolt spontdn folyamat hatasa-
ként.#¢ Ez lathaté volt a magyar politika prezidenciali-
zalédasanak folyamataban (IV. rész), ahol a kormanyzati rend-
szer tudatos centralizacidja kapcsolédik a partok/partrendszer
atalakulasanak és a politika perszonalizaciéjanak attél fiigget-
len spontan folyamatihoz.

Ha a politikai rendszer és az alkotmanyos alapszerkezet mé-
dositasanak lehet6ségeit, illetve a , kell-e valtoztatni?” kérdését
vizsgaljuk, akkor nem feledkezhetiink meg arrél, hogy az alap-
szerkezet az elmult tizenoét évben sem volt valtozatlan. Fentebb
(a ITI-IV. részben) lathattuk, hogy kisebb, de nagy jelentéségti
véaltozasok is voltak és vannak, tudatos toérekvések és spontan,
senki altal nem tervezett folyamatok eredményeként is. Az al-
kotmany, de még inkabb a kormanyzati és politikai rendszer
alapszerkezete jelent6s moédosulason ment keresztiil, noha e
véaltozasok nem egy 1j alkotmany konszenzusos bevezetésének,
hanem az ellenérdeki és egymassal rivalizalé politikai szerep-
16k (partok, kormany, Alkotmanybirésag, allamfo stb.) torekvé-
seinek ,,spontan”, senki altal nem tervezett eredményeként ala-
kultak. Lathattuk, hogy a valtozasok elsddleges forrasat nem al-
kotmanymodositas vagy alkotmanyreform jelentette. Ma sin-
csen alkotmanyozasi helyzet.
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Enervdlt reformtorekvések

A mai magyar politikai életben nincsenek olyan politikai eré-
csoportok (part, mozgalom stb.), amelyek egy alkotmanyreform
valamilyen hatarozott koncepcidjaval 1épnének fel. Az alkot-
mannyal — tartalmi vagy formai okokbél — kevesen értenek tel-
jesen egyet: a politikai er6k koziil talan csak az SZDSZ tekinthe-
t6 maradéktalan hivének.®>S Az 1989-90-es alkotmanyozassal
szembeni resszentiment azonban — alkotmanyozasi helyzet hia-
nyaban - mara elerétlenedett, velleitdsszeriivé* valt. Mig az
1990-es évek derekan-kozepén még tucatnyi részletesen kidol-
gozott alkotmanykoncepci6 sziiletett alkotmanyjogaszok és po-
litikusok tollabdl, mara a lelkesedés elkopott. Az alkotmany re-
formjarol kialakult kiillonbo6zé elképzelések megfogalmazoi, hi-
vei maguk sem hisznek az alkotmanyozas politikai realitasaban:
lemondé beletorédés veszi koril az alkotmanyozas kérdését.
Ugyanakkor a politika boszorkanykonyhdaja iizemszertien mu-
koédik tovabb. Azaz vannak, akik hivatasszertien ma is alkot-
manymoédosité javaslatokon, alkotmanykoncepcién, de leg-
alabbis az alapszerkezet reformjan munkalkodnak: a legna-
gyobb ellenzéki part a valasztasi gy6zelem reményében a kor-
manyzati rendszer korszerisitésén dolgozik?’, a szocialista par-
ti alkotmanyjogasz igazsagiigy-miniszter pedig ez év végére
Gjabb minisztériumi alkotmanytervezetet igért. Egyik sem valt
ki kiilon6sebb izgalmakat, hiszen egyrészt mar sok ilyen (meg-
val6sulatlan) tervezetet lathattunk, masrészt a hatalyos alkot-
manyt védé kétharmados szabaly athaghatatlannak t{inik. Nin-
csen tehat alkotméanyozasi ,helyzet”, s igy marad az alkotma-
nyozassal kapcsolatos ,erdtlen vagyak és bagyadt akarat”
egylittese.

Lathattuk, hogy az alkotmanyos alapszerkezetet a legitimitas-
deficit mellett — paradox médon - egy viszonylagos konszolida-
ci6 jellemzi. Ez a konszolidacié azonban elsésorban az idé mu-
lasanak és az j alkotmany megteremtésére iranyulo kisérletek
sorozatos kudarcanak a kovetkezménye. Az atfog6é alkotmany-
reformt6l vagy (j alkotmany bevezetésétdl csak a kisebbségi
vét6 védte meg az alkotmanyos alapszerkezetet. Ha az 1989-90-
es megallapodasok feltétlen védelmezésének tabora el is olvadt,
nem alakult ki alkotmanyos valsag. Az alkotmanyozassal szem-
ben Ujra és Gjra felemelt politikai véto végsé soron az 1989-90-
Majtényi, 2004; Sélyom, 2004). A vétécsoportok a status quot
mindig elényben részesitették a tervezett valtozasokkal szem-
ben.#® Raadasul a partrendszer koncentral6édasaval a politikai
paletta olyan médon alakult at, hogy a hatarozottabb alkotma-
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nyozasi torekvések politikai tabora hattérbe szorult, illetve Kki-
szorult a politikai palettarol. A radikalis demokrata Kisgazdak,
a kereszténydemokratak mint 6nallé politikai er6k megsziintek,
a szocialista parton beliili balos-neokorporativ csoportok pedig
tart6san hattérbe szorultak. Meggyengiilt tovabba az MDF és az
SZDSZ is.

Az id6 mulasa igy a legitimaciot erdsité tényezové valt#: fo-
kozatosan kiszorulnak a politika palettarél az alkotmanyos alap-
szerkezet legitimitasat valamilyen szempontb6l kétségbe vonod
politikai csoportok. Ezzel egy olyan alapszerkezet konszolidalé-
dott és nyer - igaz, meglehetésen gyenge — legitimitast, melyet
eredendden senki sem szandékozott 1étrehozni. Ha ez az értel-
mezés helytallo — véleményem szerint ez ma még nem doélt el —,
akkor valdban a ,,térténelmi alkotmanyozas” (Majtényi, 2004),5
illetve a precedensjogon keresztiil torténé biréi alkotmanyozas
(Sélyom, 2004) érvényesiil a rendszervaltas utani Magyarorsza-
gon.

Kordbbi alkotmdnyreform-elképzelések

A magyar demokracia stabilitdsa szempontjabél az alkotmanyo-
zas, illetve az alapszerkezet atfogé reformja — az ezredfordulé
utani fél évtizedben és jelenleg — nem t(inik kardinalis jelent6-
ségi kérdésnek. Lathattuk, hogy a prezidencializalédas — rész-
ben spontan folyamatok, részben a politikai szerepldk stratégi-
ai cselekvése kovetkeztében kialakul6 — immar kozel egy évti-
zedes folyamata alkotmanyos reformok nélkiil is jelent6sen val-
toztatott a magyar demokracia természetén és a politikai rend-
szer alapszerkezetén is. Nincs okunk feltételezni, hogy ez a po-
litikai folyamat a kozeljovében megall vagy visszafordul.
Ugyanakkor lattuk, hogy nincsen alkotmanyozasi helyzet, az al-
kotmanyos reformtorekvések a korabbiakhoz képest is erdétle-
nebbé valtak. Mégis érdemes az eddig felmeriilt alkotmanyre-
form-javaslatokat roviden attekinteni.

1. A félelnoki iranyba torténdé rezsimvaltasnak — agy vélem —
ma nincsen sok politikai esélye, hiszen ez a koncepcié poli-
tikailag (1989-90) és alkotmanyjogilag (1991-92) is veresé-
get szenvedett. Az MSZMP és egyes mérsékelt ellenzékiek
félelnoki alkotmanytervét a radikalis ellenzék 1989-ben
meghiusitotta, a végrehajté hatalom belsé megosztasanak
1991-92-es kisérlete pedig az Alkotmanybirésag dontései-
nek eredményeként megbukott.51 Miként az 1996-o0s 6tparti
alkotmanykoncepcié mutatta, ez a koncepcié a politikai
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gondolkodasban is hattérbe szorult. A félelnoki rendszer
jellemzd6i koziil azéta csak a kozvetlen elndkvalasztas (a
jogkor valtozatlanul hagyasaval torténd) bevezetése ma-
radt napirenden.

Ezzel kapcsolatban meg kell jegyeznem, hogy, vélemé-
nyem szerint a kozvetlen eln6kvalasztas bevezetése — nép-
szerlsége miatt — a politikai rendszer alapszerkezetének a
lényeges megvaltoztatasa nélkil erésithetné a demokrati-
re, hatalma és megvalasztasanak a modja ugyanis nem fel-
tétleniil kapcsolédik 6ssze. A rendszervaltaskor kialakult
és a hazai politikai gondolkodast azoéta uralé politikai to-
posz — amelyik feltétlen 6sszefiiggést 1at a két dolog kozott
- tévedésen alapul.

2. Meggyengiilt a nagyobb és/vagy kozvetleniil valasztott el-
nok Kkoncepcigjahoz gyakran tarsulé kétkamaras-
neokorporativ modell tabora is. Bar 1996 nyaran e modell
szocialista (és jobboldali) hivei torpedéztak meg az o6tparti
4j alkotmanykoncepciot, sajat elképzelésiik megvalbsitasa-
nak a politikai realitisa ma mar a korabbiakhoz képest is
kisebb. Bar Medgyessy Péter 2004-es kozjogi javaslataiban
felelevenitette a kérdést, javaslata mogott nem volt sem ko-
moly kézjogi kimunkaltsag, sem pedig politikai tamogatas.
Az elmult években nem latni olyan hatarozott, artikulalt
politikai-tarsadalmi igényeket, torekvéseket, melyek a
kétkamaras-neokorporativ iranyba akarnak modositani a
fennall6 rezsimet. Teoretikus javaslatokat és onjelolt civil
tarsadalmi ,,vezetéket” nem szamitva, ilyen politikai nyo-
mas nem jelent meg.

3. Az el6z6 két koncepciohoz képest van egy bizonyos nyomas
(jogvédo szervezetek, liberalis politikusok és értelmiségiek
részérdl) a jogallami-konszenzusos intézmények tovabbi
szélesitésére: Gjabb ombudsmani hivatalok felallitasa, a
koztarsasagi elnok kétharmados tobbséggel valé megva-
lasztasa. Az ilyen javaslatok intézményesitése — ami egy-
egy részteriilleten nem zarhato ki — tovabb noveli a politikai
rendszer amugy is tilzottan hatalommegosztasos jellegét,
tovabba a demokratikus politikai felel6sség tovabbi vissza-
szoritasahoz vezet, s attekinthetetlenebbé teszi a felelGssé-
gi viszonyokat és kompetenciakat a kormanyzas teriiletén.

4. Az egyre enervaltabb alkotmanyos reformtorekvések ko-
zott a legnagyobb esélye a hatalyos alkotmanyt megerdésito,
pusztan szimbolikus konzervativ alkotmanyozasnak volt.
Az 1995-96-0s parlamenti alkotmanyozas idején, de még
inkabb az 1999-es tervezet kapcsan is bebizonyosodott



POLITIKATUDOMANYI SZEMLE 2006. 1. SZAM 57

azonban, hogy a status quo mellett sem jott 1étre partpoliti-
kai konszenzus, s erre megitélésem szerint ma sincsen sok
esély. S bar a hatalyos alkotmany bizonyos értelemben vett
konszolidacigja végbemegy, egy formailag Gj, tartalmaban
valtozatlan alkotmany szimbolikus (parlamenti, de népsza-
vazassal kiegészitett) elfogadasa - felfogasom szerint —
egyarant erésithetné az alkotmanyos rend legitimitasat és

s s

Koherencia és reform

Kell-e reformalni? Milyen a kivanatos alapszerkezet? Az alap-
szerkezet reformjaval kapcsolatos attitidok részben Osszefiig-
genek azzal, hogy miként vélekedik valaki az 1989-90-es alap-
szerkezetrdl és a kormanyzati rendszer késébbi centralizaciéja-
rél, a miniszterelnok ,tdlhatalmarél”, a ,kancellari kormany-
zasrol” vagy éppen a politika prezidencializal6dasaroél. A pozi-
tivan viszonyulék a kormanyzati hatékonysag novelésének
sziikségességét emlegetik, a negativan viszonyul6k pedig a kor-
manyhatalommal szembeni ellenstlyokat szeretnék megerési-
teni. Mindez — mint ahogyan az alapszerkezet reformjanak iigye
is — els6sorban politikai kérdés.

Egy politikatudomanyi megkoézelités szamara nem elsésorban
a kormany vagy a kormanyf6 hatalmanak nagysaga lehet a f6
kérdés, hanem — mas szempontok mellett természetesen — az al-
kotmanyos és kormanyzati rendszer koherencidja. A magyar
alkotmanyos és kormanyzati rendszer tobb tekintetben is inko-
herens: a klasszikus megoldasokkal szemben tobb teriileten
,0szvérmegoldassal” él. Ezen ,,6szvérmegoldasok” a rendszer-
valtas idészakaban sziilettek. Olyan feltételek kozott, amikor a
szerepl6ket nem annyira az alkotmanyozas, hanem inkabb ro-
vid tava taktikai érdekek biztositasa és sajat politikai félelme-
ikkel szembeni garancidk keresése motivalta. Mara azonban j6-
részt megszlntek létezni azoknak a — vélt vagy jogos — félelmek-
nek a targyi alapjai, amelyek indokaul szolgaltak e specidlis, a
kormany helyzetét stabilizal6 alkotmanyjogi intézmények beve-
zetésére, miként megszint a kétharmados térvények 1989-ben
talan l1étez6 indokoltsaga is (az egyparti diktatiira visszatértétol
val6 félelem). Mivel ezen intézmények tébb ponton is inkohe-
renciat teremtettek az alkotmanyos alapszerkezetben, mérle-
gelhetd, Gjragondolhatéd sziikségességiik. Ugy vélem, hogy
mindezek kovetkeztében a kialakult alapszerkezet alternativaja
lehet a magyar kormanyzati rendszer parlamentaris jellegének
az ovatos megerdsitése, ,,visszaallitasa”.
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Az alapszerkezet ilyen inkoherens, ,,0szvérmegoldasai” koézil
alabb harmat veszek szamba: a kétharmados torvényeket, a
konstruktiv bizalmatlansagi inditvany intézményét és az allam-
f6 beillesztését a hatalmi agak rendszerébe.5® Utalok a kor-
manyzati-politikai rendszerre gyakorolt hatasukra, és gondolat-
kisérletként jelzem, hogy milyen intézményi reformmal sziin-
tetheté meg a ,,koherenciazavar”.

1. A KETHARMADOS TORVENYEK

A kétharmados térvények alkotmanyos alapszerkezetiink egyik
olyan intézménye, amely a parlamentaris kormanyzas elveivel
élesen szemben all. Nemcsak a dontésképességet — és igy a kor-
manyozhatésagot — csokkenti, de megbontja a politikai hatalom,
a cselekvési képesség és a politikai felel6sség kozotti 6sszhan-
got. Mig ugyanis a kormanypolitikaért a tobbségi kormany visel
politikai felel6sséget, addig mintegy két tucat kozpolitikai teri-
leten kétharmados tobbséget kovetel meg a toérvényhozasban,
vétdjogot adva ezzel a kormanyzati-politikai felel6sséget nem
visel6 ellenzéknek.5* A kormany parlamenti felel6sségének és a
parlamenti hatarozathozatal eltér6 dontéshozatali szabaly ala
rendelése esetén, azaz ha a kormany a parlament tébbségének
bizalmabdl nyeri el hivatalat, mikézben a térvényhozasi lizem
viszont a kétharmados tébbség elvén nyugszik, értelmét vesziti
a korméany parlamenti elszamoltatasa, felel6sségrevonasa. Hi-
szen a kormany ebben a korben — ahol ez az eltérés érvényesiil
— mar nem teheto felel6ssé a térvényhozasért, és igy a kormany-
zasért sem. A kormanyon maradashoz és a torvényhozashoz
sziikséges eltéré mértékid tobbség kovetkeztében megbomlik a
végrehajtas és a térvényhozas parlamentaris rendszerekre jel-
lemzd politikai-cselekvési egysége, fuzidja is. A fentiekbdl ko-
vetkezd reformjavaslat a kétharmados torvények megsziinteté-
se, esetleg néhany kivételesen fontos garancialis elemnek az al-
kotmanyba emelése lehet.

2. A KONSTRUKTIV BIZALMATLANSAGI INDITVANY

A konstruktiv bizalmatlansagi inditvany intézményét (miként a
kezdetben a négy-, majd az otszazalékos kiiszobszabalyt is) Ma-
gyarorszagon eredetileg azért vezették be, mert az 1990-es va-
lasztasokon sokpartrendszer és relativ fragmentalt parlament
jott 1étre, és tobbségi kormanyt csak koaliciéban lehetett felal-
litani. Noha nyugat-eurépai demokraciak tobbsége igy muko-
dik, a magyar rendszervaltas alkotmanyozéinak célja az volt,
hogy megel6zzék a kormany instabilitasat és a kormanyvalsa-
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gokat.>> A weimarizal6dastol valé félelemben a kormanyzati in-
stabilitast — tévesen — a rezsiminstabilitassal azonositottak. A
kialakult és kétharmados térvényben rogzitett vegyes valaszta-
si rendszer mellett az MDF-SZDSZ-paktum létrehozéi, de a po-
litikai elemz6k tobbsége is, hosszabb tavon is — szintén tévesen
— sokpartrendszerrel és fragmentalt parlamenttel szamoltaksé:
félreértették, illetve rosszul szamitottak ki a valasztasi rendszer
hosszabb tava hatasait. Mig tehat az NSZK-ban (miként a német
mintat koveté demokratikus Spanyolorszagban is) a konstruktiv
bizalmatlansagi inditvanyt ténylegesen aranyos valasztasi
rendszerben valasztott parlamenttel tarsitottdk a potencialis
parlamenti fragmentacié ,ellensdlyozasara”, addig a német
modell magyar koévetdi egy vegyes, de hatadsaban tobbségi va-
lasztasi rendszerrel kombinaltak.

A kormany parlamenti felel6ssége klasszikus intézményének
korlatozasa a magyar kormany (és kormanyfé) helyzetét nem
egy fragmentalt parlamenttel szemben, hanem egy fokozatosan
koncentralédé parlamenttel szemben stabilizalja, védi — talan
kissé feleslegesen — a klasszikus parlamenti felel6sségre-
vonastol.

Reformjavaslat: a klasszikus parlamenti felel6sség visszaalli-
tasa (az egyes miniszterekre nézve is).

3. AZ ALLAMFO JOGKOREI

Noha az alapszerkezetrdl sziiletett 1989-es kompromisszum a
parlamentaris kormanyzati rendszer mellett tette le a voksat, és
elutasitotta a félelnoki rendszert, az allamféi jogkor szabalyoza-
sa szamos kérdésben inkoherens maradt. S bar a végrehaté ha-
talom megosztasara tett allamf6i Kkisérlet az alkotmanybirak
1991-92-es dontése nyoman politikai értelemben elbukott, az
inkoherens alkotmanyos szabalyozas részben megmaradt, sét,
az alkotmanybirak dontése nyoman Gijabbakkal béviilt. A klasz-
szikus parlamentarizmusban az allamfének a hatalmi agak
rendszerében val6 elhelyezkedését a kovetkez6 harom egymas-
hoz szorosan kapcsol6dé elv, illetve intézmény jeloli ki (Kovacs,
2001). 1. Az allamf6 a végrehajtas feje, és a végrehajté hatalmat
a parlamentnek felelés kormany utjan gyakorolja. Azaz érvé-
nyesiil az alkotmanyos monarchidkban kiformalt ,,a kiraly ural-
kodik, de nem kormanyoz” elv. 2. Az elv érvényesiilését a mi-
niszteri ellenjegyzés intézménye biztositja: az allamféi aktusok
csak a kormany egyetértésével érvényesek. 3. Ebbd6l kovetkezik
az allamfé politikai felel6tlensége. Az ellenjegyzés intézményé-
vel ugyanis a politikai felel6sséget a kormany vagy annak vala-
mely minisztere veszi at, aki a parlament el6tt politikai felelGs-
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séggel tartozik. Az allamfének tehat a kormany normalis miko-
dése esetén nincsen 6nallo, ellenjegyzés nélkiil gyakorolhato
hatalma a végrehajtas teriiletén. Az 6nallé - és politikailag ko-
rantsem semleges — allamfé6i jogkorok a tisztan parlamentaris
rezsimekben a kormanyf6é (és a miniszterek) kinevezésével és
felmentésével, valamint a parlament feloszlatasaval és az 4j va-
lasztasok kiirasaval kapcsolatosak.

A magyar alkotmany azonban - miként Pokol Béla Kitliné
elemzésében kimutatta — ,normalis” parlamenti és kormanyza-
ti miikodés esetére 6t olyan ellenjegyzés nélkiili jogkort biztosit
az allamfének, amelyek a napi politikai folyamatokba valé be-
avatkozasra nyitnak teret (Pokol, 1994: 33)57. Ezzel szemben vi-
szont éppen ott nyirbalja meg, illetve iiresiti ki a hagyomanyos
allamfé6i jogkoéroket, ahol azok a parlamentaris rezsimekben —
az alkotmanyos monarchidk 6ta - hagyomanyosan az allamf6-
hoz kotédnek. Vagyis a kormanyf6 (és a miniszterek) Kinevezé-
sével és felmentésével, valamint a parlament feloszlatasaval és
az 0j valasztasok kiirasaval kapcsolatban. Mig tehat a magyar
alkotmany egyrészt a parlamentaris rendszerekben szokasos
allamfé6i jogokat megnyirbalja, masrészt attél idegen — ha agy
tetszik, félelnoki — politikai-hatalmi jogositvanyokkal ruhazza
fel az allamfé6t.

Ugy vélem, hogy az allamfé alkotmanyjogi helyzetének ez az
ellentmondasos elrendezése adott lehetéséget az egymassal el-
lentétes értelmezésekre, s vezetett az 1990-es évek elején a mi-
niszterelnok és az allamfé kozott kialakult salyos alkotmanyos-
politikai konfliktushoz. Az Alkotmanybirésag 1991-92-es donté-
se politikai értelemben az allamf6i hatalmi igényeket megnyir-
balta, de a fent jelzett alkotmanyos inkoherencia megmaradt,
s6t az alkotmanybiréi értelmezés kévetkeztében tovabb erdso-
doétt. Az ugyanis nem a klasszikus parlamentaris rezsimeket jel-
lemzd szabalyozas felé, hanem attél eltérd iranyba ,fejlesztet-
te” tovabb a magyar alkotmanyts8 (vo. Kovacs, 2005: 198, 221).

Mindezek alapjan megfontolhaté reformjavaslat lehet az al-
lamf6é alkotmanyjogi helyzetének a feliilvizsgalata, és — alkot-
manymodositassal — a klasszikus parlamentaris rendszereknek
megfelel6 modon vald Gjraszabalyozasa. Ennek célja nem az al-
lamfé6i jogkor csOkkentése vagy novelése, hanem a parlamenta-
ris korméanyzathoz igazitadsa. Bizonyos teriileteken az allamféi
jogkor csokkenésével (az 6t jogkor tobbségének megsziintetésé-
vel), mas teriileteken, amelyek a kormanyzati és parlamenti
ciklusvaltashoz kapcsolédnak (kormanyfé személyének Kkiva-
lasztasa és a parlament feloszlatasa), annak novelésével jar. Az
allamféi jogkoér ,parlamentarizalasa” mellett az elnoéki
,talhatalom”, vagy a félelnoki iranya fejlédés veszélye nélkiil
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bevezetheté a kézvetlen elndkvalasztas intézménye. Az utébbi-
val, amely megvaldsitja a magyarok tobbségének régi vagyat,
novelheté a magyar demokracia legitimitasa.

A fenti harom ,,javaslat” természetesen csak fiktiv: céljuk egy
lehetséges politikatudomanyi megkozelités bemutatasa nem pe-
dig a politikai intézmények tényleges megreformalasa. A politi-
kai mérnokséggel szembeni - fentebb jelzett — szkepszis ugyan-
is ezekre is érvényes. S6t, e szkepszis forrasai ez esetben még
egy tovabbival egésziilnek ki; mint minden ,,ir6asztal mellett
sziiletett” javaslat, ezek politikai autentikussaga és relevancia-
ja is kétségbe vonhaté.

JEGYZETEK

1 Az alabbi iras a Pénziigykutaté Rt. kutatasi programja keretében 200S no-
vemberében késziilt tanulmanyom néhany ponton javitott valtozata.

2 A KORRIDOR Politikai Kutatasok Kozpontja altal 200S. december 12-én a
,»Politikai rendszeriink alkotmanyos alapszerkezete” cimmel megrendezett
konferencian Stumpf Istvan el6adasaban egy Gj alapszerkezet kiformalasa-
nak sziikségessége, mig Tolgyessy Péter a kialakult alapszerkezet fenntarta-
sa mellett érvelt.

3 A rendszer belsé vdltozdsait valamilyen politikai vagy egyéb szempontbdl fel-
tart tokéletlenségét nem szabad Osszekeverniink a rendszervdltdssal. Egy
adott rendszeren beliil is van valtozéds, nincsen mozdulatlansag, és teljes
egyetértés sincsen az alapszerkezetet illetéen. Franciaorszagban, Nagy-Bri-
tannidban vagy Olaszorszagban is taladlkozhatunk kritikaval, elégedetlenség-
gel a politikai vagy alkotmanyos rendszer egyes elemeivel, az elosztéssal
vagy éppen az elit 0sszetételével kapcsolatban — éppen tgy, ahogy egy vagy
két évtizede talalkozhatunk, vagy egy-két évtized milva is fogunk.

4 A rendszervaltas befejezetlenségének nézépontjabol az alapszerkezet fogal-
ma is értelmetlen, értelmezhetetlen.

5 Minderr6l bévebben lasd Korosényi 1998: 206-210, valamint
Korosényi-T6th-Torok 2003: 359-36S.

6 Mar az orszagos politikdba valé bevezetésiik sem altalanos a nyugat-eurépai
parlamentaris demokraciakban, dsszekapcsoldsuk viszont egyediilallé.

7 Az 1989-es haromoldalu targyalasokat feldolgoz6 egyik szerzé a kovetkez6-
képpen jellemezte ezt a helyzetet: ,,Az EKA véleménye némileg ellentmonda-
sos volt: egyrészt vitatta az alkotmanymaddositas legitimitasat, tobb kérdést
azzal utasitott el kezdetben, hogy azok csak az 1ij alkotmany megalakuldsakor
meriilhetnek fel. Ugyanakkor minden nem jogéallami rendelkezés kigyomlala-
A harmadik oldal csak a szabad valasztasokhoz minimdlisan sziikséges alkot-
manymoédositast tamogatta, az MSZMP lavirozott az allaspontok kozott”.
(Tordai 2000: 487-88).

8 Az alkotmanyos legitimitasdeficit kialakulasadnak okai - felfogdsom szerint —
a rendszervaltas politikai ,,forgatokonyvében” és az 1989-90-es alkotmanyo-
zas moédjaban rejlenek.

A legitimitasdeficit melletti legfontosabb formalis, proceduralis és tartalmi
érvek a kovetkezék: formadlis érv, hogy a tartalmi megujitas ellenére még
mindig a 1949-es XX. tv., azaz a kommunista alkotmény maradt hatalyban. A
proceduralis érvek szerint az alkotmanymoédositas nem legitim médon tor-
tént, ugyanis: (I) a NEKA nem rendelkezett felhatalmazassal; (II) a NEKA
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résztvevoi nem voltak legitim szereplék; (III) a formalis alkotmanymaédosi-
tast végzo parlament illegitim volt; (IV) a NEKA nem alkotményozni ilt 6sz-
sze, hanem csak a rendszervaltds szabalyait rogziteni; és végiil (V) a NEKA
igy létrehozott megallapodasat a résztvevok egy része nem is irta ala. A meg-
Gjult alkotmany legitimitdsanak hianya melletti tartalmi érv szerint egyik
résztvevo sem akart ilyen alkotmanyt. Azaz, mivel minden résztvevének més
volt az alkotmanyos elképzelése, nem jott 1étre alkotmanyos konszenzus, ha-
nem egy kényszeri politikai kompromisszum.
,Rendszerkonszolidacion a politikai viszonyok és konfliktusmegoldé folyama-
tok mintijanak kikristalyosodasat értem” — irja Enyedi Zsolt (1998: 6). Az al-
kotméany konszolidacigjan ennek mintajara azt értem, hogy minden szerepld
tobbé-kevésbé ugyanugy értelmezi az alkotmanyos intézmények miikodését,
egymashoz vald viszonyukat, és hasonléan latjak konfliktusaik megoldasi
modjat.

10 Miért bukott meg 1996 nyaran az 4j alkotméanyt el6készité parlamenti bizott-

sag (Bihari-bizottsag) javaslata? Az MSZP vezetése és a kormany els6sorban

négy dolgot hidnyolt. Ezek a kovetkez6k: az érdekegyeztetési mechanizmus
alkotmanyba foglalasa; a szocialis 4llam fogalma; az, hogy kérnyezeti és mun-
kavallaléi jogok birdsag el6tt kikényszeritheté jogként keriiljenek az alkot-

manyba,; az OIT felallitasa (HVG 1996. jalius 6. 71-73; HVG 1996. okt. 19.

141-42.).

Példaul népszavazas kezdeményezése az MSZP részérél 1990-ben, az FKGP

részérdl 1995-ben és a Munkaspart részérol 1999-ben.

Péld4aul Kis Janos, Bragyova Andras, Kukorelli Istvan, Pokol Béla Saj6 And-

ras és Sari Janos.

Egy attekintést ad példaul a HVG 1996. janius 1-jei szama, 70. o.

Ezekrol bévebben lasd Korosényi-Toth-Torok 2003: 71-83. o.

Lasd még Majtényi, 2004. A liberédlisok masik része a konzervativ alkotma-

nyozas hiveként a hatdlyos alkotmany szimbolikus kodifikaci6javal (esetleg

népszavazassal) és a tovabbi alkotmanymaédositas megnehezitésével probal-

na stabilizalni a status quét (Kis Janos, 2004; Halmai, 2004).

16 Az alkotmanymoédositashoz a parlamenti képvisel6k kétharmadénak szavaza-
ta sziikséges, ami — nemzetkozi 6sszehasonlitasban — konnyli moédositasnak
szamit.

17 Ami a szempontunkbdél 1ényeges, hogy a ,,fehér foltokat” nem az alkotményo-

z6 hatalom (parlamenti alkotmanymaédositas) és nem is a politikai szerepl6k

toltotték ki. Az utébbiaknak kevés teriik maradt arra, hogy a kézjogi intézmé-
nyek kozotti konfliktusokat ,,spontan” médon, politikai precedensek révén sa-
jat maguk oldjak meg, kialakitva valamilyen konvenciot.

Az alabbi részben tamaszkodom egy korabbi munkamra (Korosényi, 2000:

335-336).

19 Az 1990-es évek elsé éveiben Goncz elnok (és az Antall-kormanynak az allam-
f6 mogott felsorakozott ellenzéke) a koztarsasagi elnoki szerepet és jogkort a
kormany és a parlamenti kormanytobbség ellensiilyaként fogta fel, s ennek
megfeleléen kiterjesztéen értelmezte allamf6i jogkorét. Az elndk ugyanis a
hadsereg, a kiilpolitika, valamint a nem kozigazgatéasi jellegid in. nemzeti in-
tézmények vezetbinek kinevezése korében érdemi allamféi alkotményos ha-
taskor és politikai diszkrécio alapjan jart el, szemben a kormanyf6 jogkorér-
telmezésével.

20 A dualista végrehajtas koncepcidja szerint az allamfé a végrehajté hatalom
része, tovabba a renddérség és a honvédség politikailag fiiggetlen a kormany-
t6l. Tobb teriileten kétségbe vontak a kormany teriileti dllamigazgatasi jogko-
reit és politikai felel6sségét (pl. koztarsasagi megbizotti intézmény és a
dekoncentralt szervek elutasitdsa). Az AB-dontéseket kovetéen az 1993-as
CX. honvédelmi torvény megteremtette az egyedi utasitési jogot a honvédel-
mi miniszter szdmara a honvédség parancsnoka felé; az 1994-es rend6rségrél
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sz6l6 XXXIV. torvény biztositotta a beliigyminiszter egyedi utasitasi jogat az
orszagos rendérfékapitany felé; a koztarsasagi megbizottak jogutédjaként ki-
nevezett megyei kozigazgatési hivatali vezet6k kozvetlenebb beliigyminiszte-
ri iranyitas ala keriltek [147/1994-es (XI. 17.) kormanyrendelet] és jogkorii-
ket tovabb bévitették [191/1996. (XII. 17.) kormanyrendelet].

A parlament 1998 februarjaban sziiletett dontése nyoman S0 parlamenti kép-
viseld, tovabbéa a parlament allando bizottsaga(i) elveszitették a jogukat arra,
hogy valamely torvényjavaslatrol el6zetes normakontrollt kérjenek az Alkot-
manybirésagtol.

A NATO-csatlakozasrol (1997) és az eurdpai unios csatlakozasrol (2003) valé
népszavazast a kormany kezdeményezte (Korosényi-To6th-Torok, 2003:
340-42).

Az egyik arra iranyult, hogy az Alkotmanybirésag elnokét ne maguk az alkot-
manybirak, hanem a parlament valassza meg. Egy masik, a parlament Alkot-
manybirdsaggal szembeni hatalmat novel6 javaslat szerint — amely szintén
csak tervezet maradt — a kétharmados torvények alkotmanysérté voltanak
megéallapitidsat az Alkotmanybirésag tagjai kozti legalabb kétharmados tobb-
séghez kototte volna (Hollo, €. n.: 106-112).

A parlamentaris korményzés brit médjat hagyoményosan a kabinetkormdny-
zds fogalmaval irtak le. Ezt valtotta fel fokozatosan az 1960-80-as évek vitai
nyoman a miniszterelnoki korméanyzas fogalma. Az 1990-es évekt6l kezd6dé-
en azonban egyre tobb szerz6 mar a kormany(zas) prezidencializdléddsarol
ir. Egy 2000. évi koppenhagai ECPR-workshop nyoméan nemzetkozi 6sszeha-
sonlit6 kutatas indult a jelenség tanulméanyozéasara, melynek eredményeit az-
6ta kiilon kotetben publikaltadk (Poguntke-Webb, 200S). Az alabbiakban e ku-
tatds sordn kialakitott megkozelitést fogom alkalmazni a magyar politikai
rendszer jellegének és valtozasainak az elemzésére. A megkozelités elsé ha-
zai alkalmazasara lasd Korosényi 2001 (14sd tovabba a cikkrdl kialakult vitat
a Szdzadvég, Uj folyam, 22. szaméaban).

Ez amugy is egy téves analégia, hiszen a brit miniszterelnok az 6sszehasonli-
t6 alkotmanytani, illetve politikatudomanyi irodalom szerint az amerikai el-
noknél semmivel sem kisebb hatalmt. Hatalma legfeljebb méasra terjed ki, s
masok annak forrasai. Példaul a szilard parlamenti tobbség a brit kormanyf6
szamara a torvényhozassal szemben olyan félényt biztosit, amivel az ameri-
kai elnék nem rendelkezik.

A politikatudoményi irodalomban ezt a prezidencializalédas fogalma mellett
gyakran az amerikanizalédas terminusaval jel6lik.

27 Azért elnoki jelleg(i, mert az amerikai elnok kormanyzati politikja szinte alig

28
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30
31

fiigg az 6t székébe segité parttol.

Az Egyesiilt Allamokban a valtds akkor kovetkezett be, amikor az elnokva-
lasztasi procedira kikeriilt a partok kozvetlen ellenérzési korébdl: a vizva-
lasztot F. D. Roosevelt elnoksége jelentette (Calise, 200S: 96-97).

Szeretném hangsilyozni, hogy itt nem egy lezart, s az eur6pai parlamentéris
demokracidk mindegyikében egyforman végbement folyamatr6l van sz6. A
politika prezidencializadlédasa empirikus tézis. Empirikus kérdés ugyanis,
hogy hol mennyire mennek ilyen irdanyu valtozasok végbe a politikai rend-
szerben, illetve hogy végbemennek-e egyaltalan. Poguntke és Webb koteté-
nek (2005) esettanulmanyai orszagonként eltérd, igen szines képet mutatnak,
de 0sszességében a prezidencializal6das trendjét mutatjak ki.

Forras: www.meh.hu.

Ez nem igy volt a parlamenti uralom (vagy parlamenti kormanyzéas) rendsze-
reiben, igy a IIl. és IV. Francia Koztarsasag és az elsé Olasz Koztarsasag
(1940-es évek végétdl 1990-es évek elejéig) idején, és némileg masképpen
van a hatalmi agak elvidlasztasanak elvét intézményesité orszagokban, ahol
osszeférhetetlenséget mondtak ki a kormanytagsag és a képvisel6i mandatum
kozott.
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32 A magyar kormanyzati rendszer amugy is korlatozott parlamentéris jellege
(Korosényi, 1998; 1999) ezzel tovabb gyengiilt; a miniszterelnoki korméanyzas
olyan vonéasai er6sodtek meg, amelyek — ezittal nem a brit, hanem - legin-
kabb a francia félelnoki vagy az amerikai elnoki rendszerre emlékeztetnek.

33 Az is jellemz6, hogy miként a sajté egész megyék (pontosabban megyei szo-
cialista partszervezetek, illetve partvezetés) ,megvasarlasaro6l” irt.
Gyurcsany parton beliili karrierje tehat nem klasszikus, a part belsé szerve-
zeti hierarchigjan valo, hosszi évek partmunkajaval valé lasst felemelkedés,
hanem a parton beliili poziciéknak, illetve tAmogatésnak a gyors, feliilrél tor-
ténd ,felvasarlasa”.

34 Medgyessybdl el6bb valik kormanyfdjelolt, mint képviseld.

35 Orbén 1993-2000 kozott folyamatosan partjanak elnoke. 2000-ben elébb Ko-
vér Laszl6, majd 2001-t61 Pokorni Zoltan, 2002-ben pedig Ader Janos (iigyve-
zeté elnok) koveti a partelnoki poszton. A valasztasi vereség utan 2003-t6l
azonban ismét Orban a part elnoke.

36 2002-ben, mint kormanyfo, természetes mdédon szintén 6 volt a Fidesz ,,mi-
niszterelnok-jeloltje”.

37 Az els6 idegenlégids-jelolt Németh Miklés volt, s csak utana jott Medgyessy.
S bar az 1990-es évek végi MSZP-ben outsidernek szamitanak, mindketten a
partallami nomenklatira és a szocialista szubkultdra tagjai.

38 Igy valt példaul Angela Merkel 2000-ben a CDU elnékévé Wolfgang Schauble
vératlan lemondasa utan kialakult vezetési valsag idején (Poguntke, 200S:
74), de Tony Blair is tobbszor hasznalt plebiszciter eszkozoket azért, hogy
megtorje a Munkaspart kozépszintld funkciondriusainak és aktivistainak el-
lenallasat (Heffernan és Webb, 2005: 47).

39 Medgyessy és Gyurcsany tanicsaddit sokan inkabb liberalisoknak, mint szo-
cialistdknak tartottak.

40 Formaélisan ugyan a tobbi versenyben levé part is altaldban megnevez vala-
kit, mikézben nincsen tényleges esélye a kormanyf6i pozicié elnyerésére.

41 A hatalmas egykori allamparti vagyon egy részét megoroklé MSZP fiiggése
gyengébb.

42 Ebben a pontban tamaszkodtam egy korabbi munkamra (Korésényi, 2001).

43 Egy maésik példa lehet az olasz valasztasi rendszer reformja (Calise, 200S:
102).

44 Itt nincs maéd kitérni arra, ami taldn a legfontosabb kérdés: a tarsadalmi cse-
lekvés kimenete gyakran egymassal rivalizalé és ellenérdekelt szereplok
stratégiai cselekvéseinek ereddjeként alakul Ki.

45 Lasd ,,A korszakvaltas programja” 3. rész (Megvédjiik a jogallami forradalom
vivmanyait), http://korszakvaltas.szdsz.hu/html/03.htm (let6ltve 200S. 11. 1.).

46 A velleitas az erétlen vagyak és bagyadt akarat egyiittese” (Gombar, 1989:
166).

47 Orbéan Viktornak az Index internetes Gjsag szaméara adott nyilatkozata szerint
a Fidesz-MPP szakért6i a brit kabinetrendszert és a francia félelnoki rend-
szert egyarant tanulmanyozzak. Bogad Zoltan-Spirk Jézsef: ,,Orban: csak ne
hagyjuk, hogy bezarjanak a tegnapba” (http://index.hu/politika/bel-
f61d/ov051020/).

48 Csakhogy e folyamatoknak van egy masik, ezzel ellentétes értelmezése is. Kis
Jéanos szerint példaul ,,(n)em mondhatjuk, hogy az eltelt sziik masfél évtized-
ben az alkotmany tekintélye megszilardult volna. Inkdbb bizonytalanabba
valt. A rendszervaltds utdni Magyarorszagon az alkotmanytisztelet eleve
gyenge volt, és az id6 mulasaval egyre gyengiil...” (Kis, 2004: 50). Kis tézise
a relativ konszolidacio ellentéte.

49 Vitatott, hogy ez az utélagos legitimacié végbement-e. Majtényi (2004) és S6-
lyom (2004: 16) szerint igen, mig Kis (2004: S0) szerint nem.

30 E koncepcié szerint nincs egyetlen egy alkotmanyoz6é hatalom (Majtényi,
2004).
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51 A koztarsasagi elnoki hatalom SZDSZ-es atértelmezésérdl: ,, Az igynevezett
kozepesen erds koztarsasagi elnoki hatalom ugyanakkor ma mar nincs elle-
nére az SZDSZ-nek, pedig annak idején éppen 6n kiméletleniil ostorozta ezt a
konstrukciét. A kiviilalloban felmeriil a gyant, hogy... voltaképpen nincsenek
is optimalis kozjogi megoldasok, annal inkabb léteznek nyers hatalmi érde-
kek” — vezeti be egy vezeté SZDSZ-es politikushoz intézett kérdését Babus
Endre, a HVG tjsagirdja a lap 1990. jinius 29-i szamaban (78. o.).

52 Gyakori - és jogos - kritika, hogy tul konnyd moédositani a magyar alkot-
manyt. Az ilyen konzervativ alkotméanyozasi tervnek része lehet az alkot-
manymoadositas ,,megnehezitése”: példaul olyan médon, hogy csak két egy-
mas utan kovetkez6 parlament mindsitett tobbsége esetén (vagy/és népszava-
z4as jovahagyasaval) lehessen csak alkotmanyt moédositani. Ez azonban azzal
a kovetkezménnyel jar — és felfogdsom szerint ezért e javaslat ,hatranya” -,
hogy még jobban megerdsiti a nagyhatalmia AB alkotméanyozé-jogalkot6 sze-
repét.
Meghaladja jelen vallalkozas kereteit, hogy targyaljam az Alkotmanybirésag
,tulhatalmanak” kérdését. Hangsulyozni szeretném, hogy a nemzetkozi 0sz-
szehasonlitdsban is nagyhatalmi magyar AB tevékenységét nemcsak alapjo-
gi, de kozjogi aktivizmus is jellemezte. Aktiv alkotmanyozé és a térvényho-
zast is befolyasol6 hatalomma valt. Hatalmanak megfelel6 pontokon valé kor-
latozasa szintén megfontolandé a parlamentarizmus megerdsitése szempont-
jabol.

54 A kormanynak ugyanis ezeken a teriileteken a politikdja végrehajtasdhoz
sziikséges torvények elfogadasahoz sziiksége van a parlament tdmogatasara.

55 A rendszervaltok — gy tlinik - tobbet tudtak a két vilaghaboru kozoétti, mint
a kortars eurépai demokraciakral.

56 A péartrendszert strukturalé legfontosabb mogottes intézményi tényezd
ugyanis a valasztasi rendszer. 1989-90-ben a valasztasi rendszer megalkot6i-
nak célja a vegyes rendszer, azaz az egyéni Keriileti és az aranyos péartlistds
rendszer kombinalasa volt, és ez altal a reprezentacié sokszintiségének és a
kormanyozhat6sag biztositdsanak az egyiittes megteremtése. Csakhogy mig a
mintaorszagnak tekintett NSZK valasztasi rendszere olyan ,vegyes” rend-
szer, amelyben bar egyéni keriiletek is vannak és az allampolgarok szamara
két szavazatot biztosit, valgjaban aranyos mandatumelosztast valésit meg, ad-
dig a magyar a mandatumok egy részét tobbségi, egy masik részét aranyos
(kompenzaciés) modon osztja szét. A mandatumelosztasra valé hatdsaban
azonban nem az aranyos, hanem a tobbségi rendszerhez all kozelebb.

57 Ezek: 1. torvénykezdeményezési jog; 2. javaslattételi jog az Orszaggytilésben;
3. részvételi és felszoblalasi jog a parlament plenaris és bizottsagi ilésein; 4.
népszavazas-kezdeményezési jog; S. vétojog a torvényhozas terén.

58 Az AB a politikai felel6tlenség elvébdl kiindulva az allamfét a végrehajté ha-
talmon Kkiviilre helyezte.
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