Szalai Andras

AMI AZ ALAPTORVENYBOL KIMARADT:
A MASODIK KAMARA MINT A PARLAMENTARIS
KORMANYZAT ELLENSULYA

A parlamentdris kormdnyzati rendszer alapja az, hogy a kormdnynak birnia kell a torvény-
hozé hatalom bizalmdt. Abban az esetben, ha a parlamentben a kormdnynak stabil tobbsége
van, a kormdnypdrt torvényjavaslatai minden nehézség nélkiil elfogaddsra keriilnek. A rend-
szervdltds 6ta ugyanakkor ez az elsé alkalom, hogy egy pdrt egyediil szerezte meg a kétharma-
dos tobbséget az Orszdggyiilésben, és ezzel alkotmdnyozo hatalommd vilt. Az ,,1ij tobbség” ha-
talomra keriilésével stilytalannd véltak azok az alkotmdnyos biztositékok, amelyek a kerekasz-
tal-targyaldsokon sziilettek meg. Az ellenzék bdstydjanak szamité kétharmados torvények mo-
dositdsanak kompromisszumkényszere semmivé foszlott, az Alkotmdnybirésag mindenhatésd-
ga hamvaiba hullt, és a neutrdlis kéztdrsasdgi elnki székbe a kormdnypdrt politikusa iilt. Ep-
pen ezért sziikséges, hogy tijragondoljuk a magyar alkotmdnyos berendezkedés hidnyossdgait
és anomdlidit. Sorra kell venni a legfontosabb fékeket, ellensiilyokat, és dtgondolni azok miiko-
désének hibdit. Az ellensiilyok koziil ebben a tanulmdnyban a kétkamards parlamentet jarom
koriil a hatalommegosztdasban betiltott szerepét illetéen, vagyis azt, hogy milyen ellensiilyt ké-
pezhetne egy esetleges mdsodik kamara a magyar alkotmdnyos-politikai rendszerben.

»Az dltaldnos vilasztéjog nem biztositia az egyéni és testiileti szabadsdgjogokat, ha a nép-
felséget egyediil az Orszaggyiilés képviseli, és a kormdny tilzottan nagy hatalommal van felru-
hdzva.” Kossuth Lajos

BEVEZETO

Hazankban egykamards a térvényhozo hatalom szerkezete, és ezen az sem viltoztatott. Fel-
meriilhet ezért benniink a ,,mi lenne, ha” kérdése, vagyis hogy sziikségiink van-e kétkama-
rés torvényhozasra, és milyen szerepet télthet be a hatalommegosztasban, milyen ellensulyt
jelenthet egy esetleges bikameralis parlament.
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A tobbség zsarnoksaganak korlatozasat egy masodik kamara segitségével mar John Stuart
Mill is felveti,! de megemlithetjiik az Amerikai Egyesiilt Allamok alkotmdnyat is, amelyben
a szenatus nemcsak a tagallami képviseletet hivatott szolgalni, hanem a korlatozas nélkiili
demokracia elkeriilésének intézménye is, hiszen az alapité atyak joggal tartottak az egyedii-
li kamara mindenhat6sagatol.”

A parlamentaris kormanyzati rendszer alapja, tudjuk jol, az, hogy a kormanynak birnia
kell a térvényhozo6 hatalom bizalmat. Abban az esetben, ha a parlamentben a kormanynak
stabil tobbsége van, a kormdanypart térvényjavaslatai minden nehézség nélkiil elfogadasra
keriilnek. A kormanytobbség és parlamenti tobbség tehat ugyanazt jelenti, ezért nem is le-
het eldonteni, hogy a kormanynak van-e parlamenti tobbsége, vagy pedig a parlamenti tobb-
ségnek van kormanya.’

A 2010-ben lezajlott ,filkeforradalom” dtrendezte hazankban a rendszervéltas 6ta miko-
dé parlamentarizmust. A rendszervaltdssal létrejott kormanyzati rendszer azonban lénye-
gében semmiben nem kiilonbozik a jelenlegit6l. Az alkotméanyjogi szabalyok nem valtoztak
meg jelentésen,* mégis sokan a kormanyzati rendszer prezidencialédasardl, a jogallam cs6d-
jérdl, autoriter politikai rendszerr6l® vagy az ellenzéki jogok kitiresedésérél beszélnek. Meg-
latasom szerint az 1989-1990-es rendszervaltas soran elkovetett alkotmdanyozasi-térvényho-
zasi hibak a 2010 majusaban megalakult 4j kormany hatalomra keriilésével felszinre tortek.
A rendszervaltas Ota ez az els6 alkalom, hogy egy part egyediil szerezte meg a kétharmados
tobbséget az Orszaggytilésben, és ezzel alkotmanyoz6 hatalomma vélt. Ez a kijelentés persze
két okbdl is némi kiegészitésre szorul. Egyrészt 1994-ben az akkori MSZP-SZDSZ-kormany
egylitt megszerezte ugyan a kétharmadot, de az egy koalicids kormany volt, surlédasokkal
és kényszert kompromisszumokkal terhelten. Masrészt a jelenlegi kormany nem koalicids,
hiszen ugyan a KDNP része annak, de valéjaban véleményem szerint inkabb szimbolikus je-
lentésége van a kormanyban valo szereplésének.

Az ,j tobbség” hatalomra keriilésével sulytalanna valtak azok az alkotmanyos biztosité-
kok, amelyek a kerekasztal-targyalasokon sziilettek meg. Az ellenzék bastydjanak szamito
kétharmados torvények médositasanak kompromisszumkényszere semmivé foszlott, az Al-
kotmdnybirésdg mindenhat6saga hamvaiba hullt, és a neutrélis koztarsasagi elnoki székbe a
kormanypart politikusa {ilt. Mindezek egyesekben az elébb mar emlitett félelmeket vetik fel

1 ,Azarossz hatds, melyet a hatalom birtokosainak, legyen az egy egyén vagy egy gyiilés, szellemére gyakorol az az
ontudat, hogy magan kiviil senkit sem kell kérdeznie, vagy tekintetbe vennie, az ilyen tobbség ugyanis konnyen lesz
erdszakos és elbizakodott” John Stuart MILL: A képviseleti kormdny. Pest, 1867. 241 p.

2 SAJO Andras: Az énkorldtozé hatalom. Kozgazdasdgi és Jogi Konyvkiadé, MTA Allam- és Jogtudomdnyi Inté-
zet, 1995. 192. p.

3 KILENYI Géza: A parlament és a kormany viszonya a hatalommegosztds rendszerében. In: Magyar Kozigazga-
tds 1994/5. 268. p.

4 Rixer Addm felhivja a figyelmet, hogy az 6j Alaptérvény rendelkezéseinek mintegy egyharmada egyezik sz6
szerint a korabbi Alkotmannyal. Tovabbi egyharmada Iényegében megegyezik, mig csupan a maradék egyhar-
mad jelent Gj tartalmat. RIXER Addm: A magyar jogrendszer jellegzetességei 2010 utdn. Patrocinium Kiadé, Bu-
dapest, 2012. 89. p.

5  Egy kiilon tanulméanyra lenne sziikség a magyar demokrécia elemzéséhez, de az biztos, hogy nem autoriter po-
litikai rendszer a jelenlegi, hanem demokratikus. Az autoriter rendszernek megvannak a kritériumai a politi-
katudomanyban, amely politikai berendezkedésiinket nem jellemzi.
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a magyar demokracia ,,megsztinésérdl”. Szamomra azonban pusztan annak sziikségességét,
hogy ujragondoljuk a magyar alkotmanyos berendezkedés hianyossagait és anomaliait. Sor-
ra kell venni a legfontosabb fékeket, ellenstlyokat, és atgondolni azok mitikodésének hibait.
Az ellensulyok koziil ebben a tanulmdnyban a kétkamaras parlamentet jarom koriil a hata-
lommegosztasban betdltott szerepét illetGen, vagyis azt, hogy milyen ellensulyt képezhetne
egy esetleges masodik kamara a magyar alkotmdanyos-politikai rendszerben.

A KETKAMARAS TORVENYHOZAS
A MAGYAR ALKOTMANYTORTENETBEN

A 17. szazad kezdetéig egykamaras torvényhozd testiilet miikodott hazankban. Ennek elle-
nére mér a 15. szazadi tomeges orszaggytléseket is jellemezte valamiféle elkiiloniilés, ugyan-
is a kiralyi tanacs altaldban a gytiléssel egytitt tandcskozott, amit a kés6bbi felstabla eléz-
ményének tekinthetiink.® A kiralyi tandcsnak ez a szerepe az 1495. évi XXV. térvénycikkben
hivatalosan is rogzitésre keriilt.” Az 1608. évi L. torvénycikk dltal felallitott kétkamaras tor-
vényhozas pedig lényegében a 20. szdzad kozepéig a magyar bikameralis parlamentarizmus
alapja lett. Nem is kérddjelez6dott meg létjogosultsdga, leszamitva talan Hajnoczy Jozsef el-
képzelését, amelyben a francia forradalom hatasat érezhetjiik. A francia egykamaras nem-
zetgytilés gondolata jelenik meg ugyanis Hajndczy javaslataban, amely egykamards orszag-
gytlést jelentett.®

Ami a magyar kétkamardas parlament hazainak - vagyis az als6- és a felsétébla — kapcsola-
tat jelenti, az leginkabb az egyenjogusaggal fejezhetd ki. Az 1848. évi aprilis térvények nem
valtozattak a masodik kamara szerepén, és a két tabla viszonyat kézjogilag — az 1608-as tor-
vénycikkhez hasonléan — tovabbra is az egyenjogusag jellemezte. Ettél kezdve azonban a po-
litikai silypont a népképviseleti alapon szervez6d6 kamarara helyez6dott 4t, és a feudalis jel-
legti karok és rendek téblaja helyett a képvisel6hdz megnevezést kapta. Ennek okat egyrészt
az alsétabla erésebb politikai legitimacidjaban lathatjuk, masrészt abban, hogy a férendek
szamara kedvezotlenil alakulo politikai események is a képvisel6hazra helyezték a politikai
aktivitds sulypontjat. Nem véletleniil a szabadsagharc alatt csak a képvisel6haz tilésezett.

A masodik kamara, eltéréen az 4talakuld alsohaztdl, egészen 1885-ig valtozatlan maradt,
a katolikus egyhdzra és arisztokraciara épiilve egyértelmtien konzervativabb intézmény volt.
A kormanyzatnak figyelembe kellett vennie a férendi tabla allaspontjat is, ugyanakkor nem
volt jellemzd, hogy a férendihaz megakadalyozta volna a torvények megsziiletését, ami-

6 BODINE BELIZNAI Kinga-MEZEY Barna: Az Orszaggytilés. In: Mezey Barna (szerk.): Magyar alkotmdnytor-
ténet. Osiris Kiadd, Budapest, 2000. 99. p.

7 1495. évi XXV. tc, 3. §: ,,...jovére midén 6 felsége valamely orszaggy(ilést taldlna hirdetni... miutén el6bb a
fépap és bard urakat meg tobbi tanacsosait egybehivta... naponkint minden egyéb tanacskozas mellézésével,
mindenek el6tt azokat az tigyeket s kériilményeket s az 6 meg az orszag ama sziikségleteit terjessze e fopap és
bard urak s 6 felsége tanacsosai elébe, a melyek végett az orszaggy(ilés megtartasat elrendelte”

8 HOMOKI-NAGY Maria: A Magyar Orszaggytlés fejlédéstorténete az egy és két kamara vonatkozasaban. In:
Téglasi Andrés (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az 1ij alkotmdnyban? Az Orszaggy(ilés alkot-
manyiigyi, igazsagiigyi és tigyrendi bizottsaga, Budapest, 2011
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vel 6sszhangban allt onmeghatdrozasa is, amely partokfelettiséget jelentett. A legismertebb
politikai fellépésre az 1880-as évek elején keriilt sor, amikor az ,,egyhaz-politikai ellenzék”
megakadalyozta a kényszerbeli polgari hazassag torvénnyé valasat.” Ennek kovetkeztében
az 1885. évi VIL. torvénycikkel megsziiletik a férendihdz reformja. A férendihaz politikai
iranyvonala a kiegyezés utdn mar nagyon eliittt a képvisel6haz politikai 6sszetételétdl, és a
834 f6s taglétszam sem volt alkalmas a korszer(i torvényalkotasi munkara.'’ A reform els6-
sorban a férendihaz osszetételén valtoztatott, az egyhdzi képviselet bizonyos mértékd hattér-
be szoritasaval. Az Osszetételt érintette az is, hogy a kormdnyzat javaslatara az uralkod¢ 6t-
ven tagot élethossziglan férendihazi tagga nevezhetett ki. A kormany a képvisel6haznak (il-
letve az uralkoddnak) tartozik felel6sséggel, és nem a férendihdznak," ezért ritka kivételnek
tekinthetd a dualizmus idészakaban a kormany és a férendihaz kozotti 6sszecsapas. Kivétel-
ként megemlithet6 a gréf Zichy Nandor és grof Esterhazy Miklés Moéric altal 1étesitett ,,frak-
ci6” esete a férendihdzban, amikor egyfajta ,, képvisel6hazi magatartast” vesznek fel, és a be-
terjesztett egyhaz-politikai torvények elleni tiltakozasul mar azt fontolgatjak, hogy nem fo-
gadjak el a koltségvetést, tehat lényegében bizalmatlansagot szavaznak a kormanynak.'?

Az els6 vilaghdborut kovet6 forradalom kovetkeztében a férendihaz besziintette tevékeny-
ségét, és csak évekkel késébb keriil sor visszaallitasara. 1920-ban nem valésulhatott meg a
térendihaz restauracidja, mert sem a kiils6, sem a belsé feltételek nem tették ezt lehetévé. Az
antant nem akarta olyan torvényhozés legitimitasat elismerni, amely a torténeti Magyaror-
szag politikai rendszerét szimbolizalta volna, ugyanakkor a nemzetgytilés sem akarta meg-
osztani a hatalmat egy ujjaszervezett felséhazzal.® A masodik kamara megalakitdsakor az
antanti elvarasnak meg kellett felelni, vagyis létrehozasakor a Monarchia felélesztésének a
latszatat is el kellett keriilni. A Habsburg-hdz detronizalasa'* a masodik kiralypuccs utan, az
1921. évi XLVIL torvénycikkel 1921. november 6-an megtortént, ugyanakkor a Habsburg-
haz arisztokratai tagsagot kaptak a kés6bbi fels6hazban. A detronizalas, a jogfolytonossag és
a korporativ jellegti fels6hdz olyan megoldast jelentett, amely jol reprezentalja a ,kiraly nél-
kiili kiralysag” furcsa allamformajat.

A bethleni konszolidacio egyik fontos lépése volt a masodik kamara visszaallitasa, amely
az 1926. évi XXII. torvénycikkel tortént meg. A Bethlen-kormdny eredetileg a két haz tel-
jes egyenjogusaganak allaspontjara helyezkedett, de mind a kormanyparti, mind az ellenzé-
ki képviselSk elutasitottak ezt. A partok ugyanis sajat mozgasteriik korlatozasat lattak ebben,

9  BOROS Zsuzsanna-SZABO Daniel: Parlamentarizmus Magyarorszdgon (1867-1944). Korona Kiadé, Buda-
pest, 1999. 96. p.

10 KAZARI Ménika: A dualista rendszer. Pannonica Kiadé, Budapest, 2005. 107. p.

11 ,..a férendihdz a dolog természeténél fogva kormdnyt nem tamogat és kormdnyt nem buktat; a férendihdz, mint
olyan, egyes javaslatokat elfogad, vagy nem fogad el, de igénytelen nézetem szerint a kormdnnyal szembeni biza-
lom, vagy bizalmatlansdg dlldspontjdra nem helyezkedik.” Tisza Istvan

12 BOROS-SZABOi. m. 99. p.

13 PUSKI Levente: A Horthy rendszer. Pannonica Kiado, Budapest, 2006. 142. p.

14 Bar Horthy Ferenc Jozsef szarnysegédjeként hiiséggel tartozott a korona irant, de Magyarorszag évszazadok
6ta harcolt fiiggetlenségéért a Habsburgok ellen, és Horthynak kellett volna a felel6sséget vallalnia azért, hogy
a haborus pusztitas egyetlen pozitiv kdvetkezményét (marmint a tronfosztast — Sz. A.) eltérélje. ORMOS Ma-
ria: Magyarorszag a két vilaghabort kordban. Csokonai Kiadd, Debrecen, 1995. 90. p.
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és kifejezésre akartak juttatni a képvisel6haz primatusat a fels6hazzal szemben." A fels6haz
eredetileg abszolut vétdjogot kapott volna, amelynek értelmében csak olyan térvényjavaslat-
ok keriilhettek volna a kormanyzdhoz, amelyeket a fels6haz is timogat. Nemcsak a képvise-
16haz nyomadsara véltoztatott ezen Bethlen, hanem belatta azt, hogy a két kamara kozotti el-
huzdédé konfliktus a kormanyzatot is megbénithatja.'® Mivel a sikeres konszolidacié kovet-
keztében Bethlen és a kormany helyzete szilardnak bizonyult, a miniszterelnok nem ragasz-
kodott a fels6hdz abszolut vétéjogahoz. A fels6haz jogkorét a korabbi férendihazhoz képest
tehat sziikebben vontak meg. A dualizmus kori szabalyozashoz képest csak kétszer kiildhet-
te vissza a torvényjavaslatot, és ha a képvisel6haz ezutan is ragaszkodott valtozatlan forma-
ban a torvényhez, azt a kormdnyzo elé lehetett terjeszteni. A koltségvetés részleteinek meg-
allapitasaban is korlatoztak a fels6hazat, mivel azt egészében fogadhatta vagy vethette el. Az
egyenjogusagot lerontd szabaly alapjaul az 1911. évi angol minta szolgalt, amely Illés Jozsef
budapesti jogaszprofesszor javaslatara kertilt a torvénybe.”” Az 4j kormany bemutatkozasa-
ra, a torvényjavaslatok beterjesztésére a képvisel6hazban keriilt el6szor sor, bar kozjogilag
barmelyik hazban benyujthaté volt. Mindezek mellett azonban a fels6haz elényt élvezett ab-
ban a tekintetben, hogy a kormany nem tudta Horthyn keresztiil feloszlatni, mint az alsoha-
zat, vagyis az intézményre gyakorolhaté nyomas korlatozottabb volt.'

Az1937. évi XXVII. torvénycikk modositotta a fels6haz jogkorét. A haboru el6tti iddszak-
ban a titkos vélasztojogra torténé attérés késztette a kormdnyzatot a torvény elfogadasara.
Ennek értelmében a fels6haz torvénykezdeményezési jogot kapott, és a két kamara ellenté-
tes torvényalkotdi akarata esetén egytittes iilésen kellett donteni a javaslatrél. Leginkabb a
kiegyezési 1867. évi XIL. torvénycikkben szabdlyozott Reichsratra és a magyar orszaggytilés
altal kikiildott kozostigyi bizottsagokra emlékeztetett ez a megoldds.” Lényegében az 1608-
ban térvénybe foglalt két tabla viszonydban is ez volt a gyakorlat, mert ha az {izenetvaltasok
nem hoztak eredményt, akkor vegyes tilést (sessio mixta) tartottak.?

A Horthy-rendszer fels6haza tehat nem a kormany ellenstlyéra, hanem éppen ellenke-
z6leg, biztonsagi fékként annak segitésére volt hivatott. Egyfajta kiegyensulyoz6, kompro-
misszumteremt6 funkcidja volt, a fels6hazi képviselet ugyanis az arisztokracidt, az egyhaza-
kat, az ipari és pénziigyi vilagot, a korporativ elemeket, a tudomany és a helyi kozigazgatas
képvisel6it toméritette. Igy elmondhatjuk, hogy a fels6hazi torvény XIII. Led papa Rerum
Novarum cimt enciklikdjdban ajanlott hivatasrendi képviselet bevezetésében is szerepet jat-
szott.?! Alapvetd rendeltetése az volt, hogy eldsegitse a Monarchia felbomlasat koveté meg-
valtozott politikai viszonyokban a kormany iranti lojalitas és konszolidacié megteremtését.
Sikeres dontésnek bizonyult a masodik kamara felallitisa, mert a legitimista ellenzék elveszi-

15 PUSKI Levente: A magyar felséhdz torténete 1927-1945. Napvilag Kiadé, Budapest, 2000. 21. p.

16 PUSKI (2006) i. m. 145. p.

17 RUSZOLY J6zsef: Ujabb magyar alkotmdnytérténet 1848-1949. Piiski Kiad6, Budapest, 2002. 288. p.

18  PUSKI (2000) i. m. 152. p.

19 RUSZOLY (2002) i. m. 289. p.

20 ASZTALOS L4sz16-CSIZMADIA Andor-KOVACS Kéalmén: Magyar allam- és jogtorténet. Nemzeti Tan-
koényvkiado, Budapest, 2002. 161. p.

21 TAKACS Imre: A fels6haz a két vilaghaboru kézott. In: Allam és Igazgatds 1989/10. 534. p.
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tette érveinek nagy részét.? Politikailag kezdetben a baloldali ellenzékkel szembeni fék sze-
repét kellett hogy betéltse, de a vilaighaboru kozeledtével mar a szélséjobboldal megeréso-
dése jelentett 4j kihivast.

Osszességében elmondhato, hogy a fels6hdz a torvényhozés menetét és a politikai donté-
seket alig, a kormdnyok sorsat pedig egyaltalan nem befolyasolta.

A KETKAMARAS PARLAMENT
A RENDSZERVALTAS ALKOTMANYOZASABAN

A misodik vildghaborut kovet csaknem negyven évig egykamaras orszaggytlés miiko-
dott, bar a masodik kamara feldllitdsdnak gondolata az 6tvenes években felmeriilt. Egy
1956-ban sziiletett tervezet értelmében az egyes gazdasagi szektorok 6nkormanyzati testii-
leteibdl allo TermelSk Tandcsa lett volna a szdztagi masodik kamara alapja.? A szocialis-
ta allamjog a kétkamaras torvényhozo hatalmat alapvetéen a nemzetiségi kérdések fodera-
tiv jellegli megoldasaként ismerte el, ezért hazankban a kétkamards parlament felallitasara
nem volt realis lehet&ség.**

A rendszervaltds alkotmanyozasanak folyamataban napirendre keriilt a bikameralis parla-
ment felallitdsanak gondolata. Az 1987 juniusaban megjelend Beszélé cimi szamizdat kiad-
vanyban felmertilt egy lehetséges masodik kamara létrehozasanak lehetésége. A Tarsadalmi
szerz6dés kompromisszumos javaslatot jelentett az allampart szamara egy kétkamaras tor-
vényhozo6 hatalom altal. Ennek értelmében a kozponti bizottsag kiil- és biztonsagpolitikai
tigyekben kvazi masodik kamaraként garanciat jelentett az MSZMP részére, mert ezekben a
targykorokben az Orszaggytiléstdl fiiggetleniil donthetett volna.>® Mindez azonban igen ne-
hezen lett volna beilleszthet$ az Alkotmanyba, ezért nem valdsulhatott meg.

Az 1989-es kerekasztal-targyalasokon az MSZMP szamara a ,hatalomatmentésre” két
kozjogi biztositék kinalkozott. Az egyik az erds koztarsasagi elnoki tisztség, a masodik pedig
a felséhaz felallitdsa. A masodik kamara kompromisszumos elképzelése 1989-ben Lengyel-
orszagban is napirendre keriilt a Lengyel Egyesiilt Munkaspart (LEMP) és a Szolidaritas Sza-
bad Szakszervezet vezet6i kozotti targyaldasokon. Ennek alapjan a szejmben a mandatumok
65 szdzaléka az allamparté lett volna, cserébe viszont elismerték volna a szabad valasztasokat
és a szenatus restauralasat. A LEMP azonban - kiilonosen a szendtusi valasztasokon — nagy
vereséget szenvedett el, hiszen itt a helyek 99 szazalékat az ellenzék szerezte meg. A szendtus
multbdl visszahozasa és tényleges demokratikus megvalasztasa azt eredményezte, hogy va-

22 TAKACS Imre: A t8rvényhozas méasodik kamaréja In: Tdrsadalmi Szemle 1995/10. 66. p.

23 BRUSZT Laszlo: Parlamenti reformlehetéségek: kétkamaras parlamentek. In: HVG 1988/36. 6. p.

24 TAKACS Albert: A kétkamards parlament probléméja alkotmanyelméleti megkézelitésben. In: Magister
Scientiae et Reipublicae. Unnepi tanulmanyok Mathé Gébor tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmébél. Dial6g
Campus Kiado, Budapest-Pécs, 2011. 177. p.

25 TORDAI Csaba: A Tarsadalmi szerz6dést6l az Alkotmanybirésag hatérozataig. In: Politikatudomdnyi Szemle
1998/4. 63. p.
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16di jogkoreinél nagyobb politikai sulya lett, és a kormanyra is nyomast tudott gyakorolni.®
Tordai Csaba szerint az MSZMP meg volt gyéz6dve arrdl, hogy - ellentétben a lengyel al-
lampérttal — leger6sebbként keriil ki a kiizdelemb®l, ezért inkdbb csak egyfajta tovabbi biz-
tositékként volt szitksége a koztarsasagi elnokre és a fels6hazra, hogy mindenképpen meg
tudja dllitani a radikaélis véltozasokat.”

Mas szempontok jelentek meg Csehorszagban, ahol a szenatus létrehozasakor azt akartak
elérni, hogy a két kamara Osszetétele ne legyen azonos, vagyis eltéré valasztast, megbizatasi
ciklust tartottak sziikségesnek. Mindezek mellett azért is kapott nagy tdmogatottsagot a ma-
sodik kamara felallitasanak gondolata, mert a foderativ Csehszlovakia megsziinésével a poli-
tikai elit allastalanna valt volna, ezért tovabb élési lehetéséget probalt kiharcolni maganak.?
Olyan naiv elképzelés is napvilagot latott ebben az id6ben, amelyben a szenatus kozjogi kér-
désekkel nem foglalkozott volna, kizarélag a biintetd-, polgari és kereskedelmi jogi torvé-
nyek tokéletesitése lett volna a feladata.”

Hazankban a kerekasztal-targyaldsok soran az ellenzék szamara elsésorban a koztarsasagi
elnok megvalasztasaban betoltott szerepe, illetve a nemzetiségek képviseletével 9sszefiiggés-
ben jelent meg a masodik kamara gondolata. A korporativ jellegli masodik kamaraval szem-
ben azonban nagy volt a bizalmatlansag. Féltek attdl, hogy a korporativ jellegli masodik haz-
ban képviselethez jutd szervezetek nagy része a régi rend szovetségeseként feliilirja a demok-
ratikus valasztdsokon gydztes tobbségi akaratot.” Ennek eredményeképpen az ellenzék alap-
vetben szabad vélasztasokat és egykamaras parlamentet tartott elfogadhaténak.

A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyanak szabdlyozasi koncepcidja (1988. november
30.) is ugy foglalt allast, hogy ,.a politikai pluralizmus keretei kozott a mdsodik kamara nem
haszndlhato fel eszkiziil a monolitikus hatalmi berendezkedés egyes elemeinek konzervaldsad-
ra, mert ez esetben a mdsodik kamara létrejottének pillanatdtol »rendszeridegen« szervként
funkciondlna, s ez beldthatatlan kdros kivetkezményekre vezetne”.> Ugyanigy nem tamogatta
a bikamerdlis Orszaggytilés felallitdsat az 1989. januar 30-4n kelt koncepcid sem.*? Az Igaz-
sagligyl Minisztérium szakértoi és az MSZMP vezetése a kétkamaras parlament bevezetését
fontolgattal989 tavaszan, de ezt majus 26-an a politikai bizottsag a szabélyozasi koncepcio
érveit hangoztatva a magyar hagyomanyoktdl idegennek és az orszag méreteihez viszonyit-
va indokolatlannak tartotta. Felmeriilt azért annak a lehetésége is, hogy két valasztdjogi tor-

26 HALASZIvan: A parlamentarizmus formdi a kézép-eurdpai dllamokban. Az egy- vagy kétkamards parlament di-
lemmdi a rendszervdltds utdn. 202. p. In: Ratio legis - ratio iuris: Unnepi tanulmanyok Tamd4s Andras tisztele-
tére 70. sziiletésnapja alkalméabol. Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2011

27 TORDAI Csaba: A harmadik koztarsasig alkotmanyénak sziiletése. In: Bozoki Andrds (fészerk.)- Elbert
Mirta-Kalmar Melinda— Révész Béla— Ripp Erzsébet— Ripp Zoltan (szerk.): A rendszervaltas forgatokonyve:
kerekasztal-targyalasok 1989-ben. Budapest, Magvet, 1999. 7. kotet, 482. p.

28 HALASZ (2011) i. m. 210 p.

29 HALASZ (2011) i. m. 208-209 pp.

30 SALAMON Laszlé: A kétkamaras parlamentrol. In: Magyar SZemle, 2008/ 9-10.

31 A Magyar Népkoztirsasag Alkotmanyanak szabalyozasi koncepcidja, 1988. november 30. In: Kilényi Géza
(szerk.): Egy alkotmény-el8készités dokumentumai. I. kétet. Allamtudomdnyi Kutatékézpont, Budapest, 1991.
136 p.

32 Magyarorszag Alkotmdnya szabélyozdsi koncepcidja, 1989. janudr 30. In: Kilényi Géza (szerk.): Egy alkot-
mény-el8készités dokumentumai. II. ktet. Allamtudoményi Kutatokézpont, Budapest, 1991. 224. p.
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vényt fognak alkotni, amelybdl az els6 az atmeneti id6szakra szdlna, a masodik pedig a ké-
s6bbi valodi versengé valasztasokra.*

A kompromisszumos megoldasok a kdzjogi irodalomban is megjelentek, amelyek koziil
kiiléonosen Pokol Bélaé érdemel figyelmet, aki egy korporativ kamarara alapozott Orszag-
gyllés elképzelését vetette fel. Pokol dtmeneti megolddsként kikeriilve a tomegek kozvetlen
valasztasat, érdek-képviseleti szervekbdl allo masodik kamarat létesitett volna.** Elképzelé-
se szerint a kormany és annak tagjai — a kiiliigy, illetve a honvédelmi miniszter kivételével
— felelGsséggel tartoztak volna az érdek-képviseleti kamardnak, az allamparthoz kot6dé el-
s6 kamara viszont csak kozvetett modon, az dllamfén keresztiil gyakorolhatott volna kont-
rollt a kormany felett.*

A masodik kamara felallitasdnak azonban nem volt meg a realis lehetGsége, mivel egyrészt
az allampdrt nem ragaszkodott hozza, masrészt — ahogyan mar emlitettem — az ellenzék ré-
szér6l nagyfoku bizalmatlansag volt tapasztalhato az intézménnyel szemben. A nosztalgikus
masodik kamara létrehozasat példaul maga Antall Jozsef azzal utasitotta el, hogy a civil tar-
sadalom és az egyetemek olyanokkal vannak feltoltve, akik a régi rend hivei, és szabotalndk
a demokratikusan megvalasztott kormany munkajat.*

Mivel a méasodik kamara felallitdsat mind a szakmai, mind a politikai megfontolasok egy-
arant kizartak, ezért az MSZMP szamara felértékel6dott a koztarsasagi elndk szerepe, ettdl
fogva a masodik kamara helyett a partallam altal jel6lt allamf6i tisztség megerdsitésére he-
lyezték a hangsulyt.

A KETKAMARAS PARLAMENTEK TIPUSAI

Egy lehetséges masodik kamara gondolatdnak felvetésekor elkeriilhetetlen, hogy ha vézla-
tosan is, de attekintsiik a legfontosabb tipusokat. A kétkamards parlamenteket a szakiroda-
lom funkciodjuk szerint csoportositja. Fontos ugyan réviden attekintentink ezeket a model-
leket, de sziikségesnek tartom leszdgezni, hogy vegytiszta tipusok nemigen léteznek, mert
olyan sokfajta elv létezik a masodik kamarak megalakitdsanal, hogy ezek gyakran egytitte-
sen jelennek meg.

Torténeti-tradicionalis fels6haz

A masodik kamara torténetileg elséként az arisztokratikus fels6hazakban jelent meg. Ilyen
volt példaul az angol, a francia, az osztrak és a magyar masodik kamara is. A sziiletési vagy
mas (kiilonosen egyhazi) eléjogon szervezddo felsGhazak célja az volt, hogy bizonyos tarsadal-
mi csoportok (rendek), valamint az uralkodd megdrizzék a kivaltsagos helyzetiiket a kozne-

33 BOZOKI Andras (fészerk.)-ELBERT Marta-KALMAR Melinda—REVESZ Béla-RIPP Erzsébet-RIPP Zoltdn
(szerk.): A rendszervaltas forgatokonyve: kerekasztal-targyalasok 1989-ben. Budapest, Magvetd, 1999. 6. kotet
252.p.

34 POKOL Béla: Kétkamaras orszaggy(ilés és politikai reform - Egy korporativ kamarara alapozott politikai re-
form részletei. Mozgé Vildg 1989/ 2. 3. p.

35 POKOL (1989) i. m. 8-9. p.

36 JAKAB Andras: Miért nincs szitkségiink masodik kamarara? In: Politikatudomdnyi Szemle 2011/ 1. 7. p.
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mességgel, majd a polgarsaggal szemben. A 18. szazadtdl kezd6déen a masodik kamaranak a
népképviselet ellenstlyozasanak funkcidjat szantak, amely a mérsékelt, érett torvényhozassal
a kozvetitd szerepet latja el az uralkodo és a képviseleti kamara kozott.” A 19. szazad harmin-
cas éveit6l kezdve Nagy-Britannidban a Lordok Hazanak védelmez6i paradox médon éppen a
képviseleti elv tiamogatdjanak nevezték a fels6hazat, hiszen allaspontjuk szerint csak akkor vé-
tozza meg az alsohazi javaslatot, ha a nép nem ,,dszintén” akarja a torvényt.”

Ennek a tipusnak a jelenleg megmaradt alakja mar csak a Lordok Haza. Megsziintetése tobb
alkalommal felmeriilt, azonban ez idaig sikertlt tulélnie ezeket a tdmadasokat. 1911-ben a
pénziigyi torvényjavaslatok vonatkozasdban korlatoztdk vétodjogat, ugyanis a fels6hazi reform
értelmében az ilyen térvényjavaslatok alsohazi elfogadasuk utin egy honappal térvényerdre
emelkedtek. Egyéb torvények tekintetében a legfeljebb haromszori vétdra volt lehetGsége. Az
1949-es Parliament Act egy évre csokkentette a House of Lords felfiiggeszté vétdjogat, leg-
feljebb kétszer kiildhette vissza a torvényjavaslatokat. 1999-ben nagyrészt megsziintették az
Orokletes peerség intézményét. A tradiciok megOrzésének szerepét latja el ez a modell, ma mar
a politikai stlya az emlitett reformok kévetkeztében szimbolikus jelentdségti. A brit kétkama-
ras parlament tehat nem a hatalommegosztast, a politikai és a torvényhozasi funkcié megosz-
tasat jelenti, hiszen a polgarsag és az arisztokracia egyenstlya végérvényesen a polgarsag java-
ra dolt el, ezzel kitiresitve a Lordok Hazanak tradicionalis funkcidjat is.*

Egy egészen masfajta értelmezésben a torténeti felséhazak kozé sorolhaté a volt kommu-
nista orszagok (Csehorszag, Lengyelorszag, Romdnia) szendtusa is, amelyeket a korabbi ha-
gyomanyokhoz vald visszanytlds, a kontinuitds iranti igény teremtett meg.*

Népképviseleti jellegti masodik kamarak
A masodik rendezd elvet a kozvetleniil nép altal valasztott masodik kamara jelenti, amelyre
Csehorszag, Romania és Olaszorszag hozhato fel példaként. Ebben a tipusban tehat nemcsak
az alsohazat, hanem a masodik kamarat is valasztjak, ezért hasonld legitimitdsa van mindkét
kamaranak. Ez a kamara azonban nem pusztan az elsének a duplikacidjat jelenti, mert meg-
valasztasa esetén altaldban a passziv valasztdjog eltér az alsohazi vélasztojogi szabalyokhoz
képest. A magasabb korcenzus altalaban azt a szimbolikus jelleget fejezi ki, hogy a masodik
kamara megfontoltabb, bolcsebb.*

A népképviseleti masodik kamarak melletti érv altalaban az, hogy az egyik kamara valasz-
tasi rendszerébdl ered6 torzulast kompenzalja a masodik.** Ennek meglatasom szerint ak-
kor van kiilonosebb jelent8sége, ha valamilyen etnikai, vallasi vagy egyéb mds torésvonal

37 DEZSO Mirta: Ures marad-e a fels¢hazi terem? In: Tdrsadalmi Szemle 1991/3.91. p.

38 SAJOi.m.194.p.

39 TAKACS Albert: A kétkamards parlament probléméja alkotmanyelméleti megkozelitésben. In: Magister
Scientiae et Reipublicae. Unnepi tanulmanyok Mathé Gébor tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmébdl. Dial6g
Campus Kiado, Budapest-Pécs, 2011. 167. p

40 NAGY Csongor Istvan: Fels6hdzak, mdsodik kamardk. In: Nagy Csongor Istvin-Papp Imre-Sepsi Tibor
(szerk.): Parlamentek Eurdpdban: dsszehasonlité parlamenti jogi tanulmdnyok. Parlamenti Modszertani Iroda,
Budapest, 2003

41 SZENTE Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba. Atlantisz Kiadd, Budapest, 2010. 101. p.

42 JAKAB Andras: Miért nincs sziikségiink méasodik kamarara? In: Politikatudomdnyi Szemle 2011/1. 18. p.
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hatarozza meg a politikai rendszert. Ilyen népképviseleti alapon szervezddott a belga maso-
dik kamara az 1993-as alkotmanymodositasig. Csehorszag ugyanakkor etnikailag és kultu-
rélisan is egyarant viszonylag homogén, ennek ellenére — ahogyan azt lathattuk- felallitot-
tak a szendtust. Romdaniaban viszont a 2009-es véleménynyilvanité népszavazason ugy don-
tottek a valasztépolgarok, hogy nincs sziikség masodik kamarara. Ennek oka abban keres-
hetd, hogy mind hataskérileg, mind a politikai dsszetételt tekintve minimalis a kiillonbség a
két kamara kozott.*

Szovetségi kamarak

A foderativ allamszerkezetb6l kovetkez8en a tagallamok képviselete a masodik kamaraban
kell hogy megjelenjen. Kovetkezésképpen a szovetségi allamokban rendszerint talalunk ma-
sodik kamarat. ** A szovetségi allamok fels6hazaban a tagallamok két f6 szempont szerint
képviseltetik magukat. Az egyik az egyenld képviselet elve, amelynek értelmében minden
tagéllam lakossagszamtdl fiiggetleniil killdheti képviseldjét a szovetségi torvényhozasba. A
masodik ennek az ellenkezéje, vagyis az ardnyos képviselet elvének megfeleléen a népes-
ség aranyaban kiildenek tagokat a tagallamok.** Az USA kongresszusa a ,,nagy kompromisz-
szum eredményeként” népességszamon alapuld képvisel6hazbdl és a tagallamok egyenlésé-
ge alapjan szervez6dé szenatusbdl 4ll, amely utdbbiba lakossagszamtdl fiiggetleniil minden
tagallam két szenatort kiildhet.*® A foderaciokban az osztott szuverenitasbol, a teriileti hata-
lommegosztasbol kovetkezik, hogy a tagallamok képviseltetni tudjak magukat a szovetségi
torvényhozasban. Eppen ezért csak ritka kivétel az egykamarés parlament szovetségi dllam-
ban, ilyen St. Kitts és Nevis, Mikronézia,” illetve Venezuela.**

SzéIni kell még néhany sz6t a szovetségi allamok tipusairdl is. Az dsszehasonlité politika-
tudomany harom féderaciés modellt kiilonbozteti meg. Ezek az organikus (szévetségi szint a
legfontosabb), a kooperativ (egyiittmiikodésre van sziikség a szovetség és a tagallamok kozott)
és az ordinativ foderacié (a tagallami szinten van a hangsuly). Ebbél kovetkezik, hogy a szovet-
ségi torvényhozas két hazanak egymashoz val6 viszonya annak a fiiggvénye is, hogy melyik ti-
pusba sorolhatjuk az adott allamot. Ausztriaban a felséhaz nem kap széles jogkort, mig az USA
és Németorszag kooperativ foderacio, éppen ezért fontos szerephez jut a masodik kamara.

Tertileti alapon szervez6dé kamarak
Kiilon modellt jelent a teriileti egységek, a helyi kozosségek képviselete a masodik kamard-
ban. A foderativ masodik kamardk esetében nem teriileti, illetve nkormanyzati képviselet-

43 HALASZ (2011) i. m. 201. p.

44 Eurdpédban: Ausztria, Belgium, Bosznia-Hercegovina, Németorszag, Svajc, Oroszorszag.

45 SZENTE (2010) i. m. 82. p.

46 Kenneth JANDA- Jeffrey M. BERRY- Jerry GOLDMAN: Az amerikai demokrdcia. Osiris Kiadd, Budapest,
1996. 269. p.

47 Ehhez hozzatenném, hogy St. Kitts és Nevis, illetve Mikronézia lakossaga 50 és 100 ezer koriil van, ezért példa-
ként ugyan felhozhatd, de ilyen kis lakossagszam esetén nyilvan elég egy kamara is.

48 Louis MASSICOTTE: Legislative Unicameralism: A Global Survey and a Few Case Studies. In: The Journal of
Legislative Studies, Vol. 7. No. 1., January 2001. 152.
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rél beszélhetiink, hanem az osztott szuverenitds kovetkeztében a tagallamok (tartomanyok,
kantonok) képviseletérol.

Spanyolorszag, Hollandia, Franciaorszag hozhat¢ fel példaként, illetve az 1993, a fodera-
ci6 létrehozdsa el6tti Belgium.

Korporativ kamarak
A két vilaghaboru kozott volt ,,divatos” a korporativ masodik kamara (olasz fasiszta rendszer
és Ausztria példdja). A masodik vilaghaboru utan azonban nagyfoku bizalmatlansag volt ez-
zel a tipussal szemben, mivel antidemokratikus orszagokban alkalmazott megoldas volt. Je-
lenleg kifejezetten parlamenti kamaraként az ir szenatust hozhatjuk fel példaként. A modern
demokracidkban a munkavallalok és munkaadok érdek-képviseleti szervei nem parlamenti
keretek kozott miikodnek, éppen ezért nem jellemzé ez a modell. Gyakori érvként hangzik
el, hogy a partosodéssal szemben jelenthet megoldast a korporativ jellegi fels6haz. Trorszag-
ban a Seanad azonban ugyanuigy partpolitikai alapon miikodik, mint az alséhaz.”
Szlovéniaban az alkotmanyozaskor nagy vitak voltak, hogy egy- vagy kétkamaras parla-
mentre van sziikség. Ennek eredményeképpen létrejott a korporativ alapon szervez6dé dl-
lamtandcs. A szlovén ,,masodik kamara” az 1946-os bajor szenatus mintajara kerilt be 1991-
ben a szlovén alkotmdnyba, de a bajororszagi példaval ellentétben fenn is maradt.”

Kvazi kétkamaras parlamentek

A kvazi kétkamards parlamentek lényege, hogy a valasztasok utdn kettévalik a torvényho-
z6 hatalom. Norvégidban a képvisel6k negyedét a fels6hazba, a Lagtingbe valasztjak, a tobbi
képvisel6t pedig az Odelstingbe, de az egyiittes {ilés a jellemzd, ahogyan a dontéshozatalhoz
mindkettdjiik hozzdjarulasa sziikséges. Idesorolhatjuk az izlandi Althingot is, és 1ényegében
hasonl¢ logikaval épiil fel a finn parlament is.

A MASODIK KAMARA VISZONYA AZ ALSOHAZHOZ

A masodik kamarak tipusai arra adnak valaszt, hogy milyen politikai célt szolgdl, mit fejez
ki a fels6haz, de ez csak az egyik alapvetd kérdés a masodik kamara felallitdsanak vonatkoza-
saban. Alldspontom szerint még lényegesebb a két haz egyméshoz valé viszonyanak kialaki-
tasa. Ezzel kapcsolatosan szimmetrikus és aszimmetrikus bikameralizmusrél beszélhetiink.
Amennyiben az als6hdz dominal, akkor aszimmetrikus a parlament, amennyiben a két ka-
mara hatalma kozott hozzavet6legesen egyenstly van, szimmetrikus parlamentrdl beszélhe-
tiink.’" A két haz viszonyaban nagy jelentdségli kérdés, hogy melyiknek felel6s a kormany-

49 R.L. BORTHWICK: Methods of Composition of Second Chambers. The Journal of Legislative Studies, Vol. 7.
No. 1., January 2001. 23.

50 JAKAB (2011) i m.14.p

51 Sartori megkiilonbozteti ezenkiviil a tokéletes kétkamaras rendszert, arra az esetre, ha a két haz kozott teljes az
egyenldség. (Sartori, GIOVANNTI: Osszehasonlité alkotmdnymérnikség. A kormdnyzati rendszerek struktirdi,
Osztonzdi, teljesitményei. Akadémia Kiadd, Budapest, 2003. 214. p.
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zat, illetve, hogy milyen modon vesz részt a fels6haz a torvényhozas folyamataban, azaz mi-
lyen jellegti vétot gyakorolhat.

Amennyiben a kormany mindkét haznak felel6s, rendkiviili médon megneheziil a végre-
hajté hatalom helyzete, éppen ezért nem ez az elterjedt. Problémat jelenthet ugyanis, ha a
két kamardban eltérd osszetételil tobbség jon létre. Még az elnoki rendszerekben is nehézsé-
get okozhat mindez, hiszen a masodik kamara kézremtikodik a végrehajt6 hatalomhoz tar-
toz6 dontéshozatalban (példaul tisztviselok kinevezésének megerdsitése).”? A parlamentaris
kormanyzati rendszerben pedig egyenesen lehetetlennek tlinik, hogy eltéré politikai 6ssze-
tételli kamaranak legyen felelés a kormdny, hiszen ebben az esetben mindkét haz bizalmat
élveznie kellene, vagyis mindkét hazban tobbséget kellene szereznie ahhoz, hogy stabilan
tudjon kormanyozni.”> 1975-ben példaul Ausztralidban a képvisel6hdzban a munkaspart, a
szenatusban pedig az agrar-liberalis partszovetség volt tobbségben, igy a szenatus nem fo-
gadta el a kormany altal benyujtott koltségvetési torvényt, hogy ezzel kikényszeritse a kor-
many lemonddsat.**

A kormanyok elsdsorban az alséhaznak felel6sek, az alséhdzban lehet megvonni télitk a
bizalmat. A konszenzusos demokracia alapmodelljének tekintett Belgiumban® az 1993-as
alkotményreform kovetkeztében a kormany mar nem felel6s a szenatusnak, hanem csak a
képvisel6i kamaranak. Ennek ellenére az alkotmanymodositas el6tt is szokas szerint a kor-
many a képvisel6hazban mutatkozott be, az alsdhdzat a szimmetrikus bikameralizmus elle-
nére a napi politikahoz kozelebb allonak tekintették.>® A szimmetrikus parlament mintapél-
dajaként emlithetjitk meg Olaszorszagot. Amikor a masodik vilaghaboru utan visszatérnek a
kétkamards rendszerre, nem a 19. szazadi gyenge szenatust allitottak fel, hanem egy 1ényegé-
ben szimmetrikus térvényhozo hatalmat, amelyben a kormany létrehozasaban és felelsség-
re vonasaban mindkét kamardnak szerepe van.”” Ehhez hasonl6 az olyan megoldas is, ahol
a két haz egytittes iilésén vonhaté meg a bizalom a kormdnytdl, ilyen a roman alkotmany.*®
Ugyanakkor a holland alkotmény szévegében szinte egyenlének tinik a két haz, azonban az
elsé kamara (fels6haz)* a kormdany osszetételébe nem avatkozik bele, a bizalmi szavazasra a
masodik kamaraban (als6hdz) keriil sor. A kormany 9sszetétele a masodik kamara partmeg-

52 ADAM Antal-CHRONOWSKI Néra-DRINOCZI Timea-ZELLER Judit: Az alkotmanyozé hatalomrél és az
Orszaggylilés szerkezetérdl. In: Téglasi Andras (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az 1ij Alkot-
mdnyban? Az Orszaggytlés alkotmanytigyi, igazsagiigyi és tigyrendi bizottsaga, Budapest, 2011. 38. p.

53 SZENTE (2010) i. m. 99. p.

54 Giovanni SARTORI: Osszehasonlité alkotmdnymérnokség. A kormdnyzati rendszerek struktirdi, dsztonzéi, tel-
Jjesitményei. Akadémia Kiado, Budapest, 2003. 216. p.

55 A konszenzusos demokrécidban a szimmetrikus bikameralizmus jellemzd.

56 DEZSO Marta-BRAGYOVA Andras: Mdsodik kamardk. MTA Allamtudomanyi Kutatasok Programirodéja,
1989. 11. p.

57 A bizalmat mindkét kamara indokoldssal ellétott és név szerint megszavazott inditvinnyal adja meg vagy vonja
vissza. Az Olasz Koztarsasag Alkotmdnya 94. cikk (2). In: Trocsanyi Laszlo-Bado Attila (szerk.): Nemzeti alkot-
mdnyok az Eurépai Uniéban. KJK-Kerszdv Jogi és Uzleti Kiadé Kft. Budapest, 2005. 798. p.

58 Romania alkotmanya 113.§ (1).

59 Eerste Kamer a fels6hdz, Tweede Kamer az als6haz Hollandidban.
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osztasahoz igazodik, mig etté] némileg eltér a fels6haz, ezért a parlamenti ellenérzés a kor-
many felett jobban érvényesiilhet itt, amelyet mas orszagokban a parturalom kiiiresitett.*®

A miésodik kamara jelent6sége a kormdnyzat felel6sségre vonasan kiviil leginkabb a véto-
jogban mutathaté ki. Mig a kormanyzat megbuktatasa els6sorban az alséhaz hataskore, ad-
dig a vétdjog lényegében minden masodik kamarat valamilyen mértékben megilleti.

Szente Zoltan négy csoportba sorolja a fels6hazi véto tipusait.®' Az abszolut véto esetében
a masodik kamara meg tudja akadalyozni az alsohdz dontését. Ez lényegében szimmetrikus
bikameralis parlamentet jelent, amelynek példéja az Amerikai Egyesiilt Allamok kongresszu-
sa. A részben abszolut vétdjog Szente csoportositdsaban azt jelenti, hogy csak bizonyos tor-
vényhozasi targyak esetében rendelkezik a fels6haz ilyen jogkorrel. Példaul a Bundesrat bizo-
nyos targykorokben tudja megakadalyozni a torvény elfogadasat. Csehorszagban a szenatus
joval nagyobb befolyast gyakorol az alkotmanyerejii és mas torvények elfogadasanal, az alkot-
many pontatlan fogalmazasa miatt. A cseh alkotmany ugyanis nem hatdrolja el minden eset-
ben az alkotmanyerejii torvényeket és mas torvényeket, és nem hataroz meg hataridét a sze-
natus szamdra. Ebbdl pedig az alkotmanybirdsag is azt a kovetkeztetést vonta le, hogy a sze-
natus lényegében megbénithatja a jogalkotdsi folyamatot.®? A kovetkezd csoportba tartoznak
azok a torvényhoz6 testiiletek, amelyekben az erds felfiiggeszté hatalyu véto érvényesiil. En-
nél a tipusnal a masodik kamara elutasit6é dontését az alsohdz csak mindsitett tobbséggel tud-
ja felilbiralni. Végiil a negyedik csoport a gyenge, felfiiggeszté vétot jelenti, amellyel késleltet-
ni lehet a dontés megsziiletését, de megakasztani nem. Véleményem szerint azonban ezt sem
kell lebecsiilntink, mert a vét6 egyrészt figyelemfelkelté lehet, és megfontolasra késztetheti a
kormanyzatot, masrészt az esetleges jogtechnikai hibak reparalaséra is alkalmas.

EGY- VAGY KETKAMARAS PARLAMENTET?

Magyarorszagon a kétkamaras orszaggytilés gondolata nem tiint el a rendszervaltast kovets-
en. A kilencvenes évek kozepén az FKGP inditvanyozta, hogy az Orszaggytilés kétkamaris le-
gyen.”® Ugyan az 1994-ben hatalomra keriilt koalicié kétharmados tobbséggel alkotmanyo-
zasi lehetéséget kapott, de nem tdmogatta a masodik kamara felallitasat. Az Orszaggytilés al-
kotmany-el6készitd bizottsaga tovabbra is egykamaras torvényhozé hatalmat tartott indokolt-
nak.®* A kétkamaras parlament koncepcidja éppen ezért elsGsorban csak az egyetemi és kuta-
tointézeti vitak szintjén jelent meg, realis lehetdség nem volt a megvaldsitasara. A tudomany
képviselSinek javaslatai koziil kiemelném Pokol Béla alkotmdnytervezetét, amelyben erds el-
lensulyt jelentett volna a masodik kamara. Az elképzelés szerint az Orszaggytilés képvisel6-
hazbdl és teriileti tandcsbol 4ll, amelynek tagjait a megyei, illetve a févarosi kozgytilés valaszt-

60 SAJOi.m.197.p.

61 SZENTE (2010) i. m 102. p

62 HALASZ (2011) i. m. 212 p.

63 SOMOGYVARI Istvan: Alkotmdnyozés Magyarorszdgon 1994-1996. In: Tdrsadalmi Szemle 1996/10. 45. p.

64 SOMOGYVARI Istvén (szerk.): Az Orszdggyiilés alkotmdny-elékészité munkdjanak dokumentumai, 1994-1998
1. kotet. Parlamenti M6dszertani Iroda, Budapest, 1998. 53. p.
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ja meg, vagyis ebben az esetben a teriileti alapon szervez8d6 kamarardl beszélhetiink.® Pokol
Béla a két haz egyiittes tilésének tobbségi tamogatasahoz koti a miniszterelnok megvalasztasat.
Mis alkotmanytervezetek is sziilettek ebben az iddszakban és kés6bb is a tudomany képvisel6-
inek tollabol, de Pokol javaslata témank szempontjabol azért érdemes kiemelésre, mert 6 kor-
latozta volna leginkabb az egyetlen kamara—egyetlen tobbség logikajat.

A masodik kamara felallitasanak gondolatat Medgyessy Péter a 2001. évi valasztasi kam-
panyban vetette fel, amelyben a civil szféra, az egyhdzak, a régiok, a kisebbségek és a szak-
szervezetek kaptak volna helyet.® Néhany képvisel6 pozitiv reagalasan kiviil azonban vissz-
hang nélkiil maradt ekkor is a bikameralizmus visszaallitdsanak lehetésége.

A 2010 tavaszan hatalomra keriilt masodik Orban-kormdny stabil kétharmados tdmo-
gatassal alkotmanyozdsba tudott kezdeni, s ennek kévetkeztében felmeriilt koncepcionalis
szinten is a kétkamaras orszaggytlés intézménye, de végiil nem keriilt be a 2010. december
20-4n benyujtott hatarozati javaslatba. A tudomanyos vitaban a masodik kamara tamogatoi
mellett nagy szimban megtaldlhatjuk annak ellenzgit is. A kormdnyzat részérél markans po-
litikai szandék nem volt a masodik kamara felallitasdra, raadasul a tudomany meghatérozé
képviselSinek egy jelentds része sem témogatta a fels6hdz visszadllitasat.” Ugy is mondhat-
juk, hogy a kormanyzat szamara mind a belsd, mind a kiils6 kényszer hianyzott ahhoz, hogy
tamogassa a masodik kamara felallitasat.

A masodik kamararol sz6l6 tudomanyos diskurzusban nagy hangsulyt kapott, hogy mi-
lyen Osszetétell legyen a fels6haz. Anélkiil, hogy ezeket a vitdkat ismertetném, elmondha-
t6, hogy elsésorban a nemzeti-etnikai kisebbségek, a hataron tali magyarok, az 6nkormany-
zatok képviselete, valamint egy korporativ, vegyes Osszetételti masodik kamara javaslata is
felmeriilt. A szerz6k egy része a fels6haz visszaallitdsat a kozjogi hagyomanyainkkal indo-
kolja.®® Pusztan azért, mert évszazadokon keresztiil kétkamaras torvényhozasunk volt, még
nem kovetkezik, hogy mindendron ilyen parlamentet kellene feléllitani. Allispontom szerint
azt kell mérlegelniink, hogy mit nyerhetiink egy fels6hazzal.

A ,sziikséglink van-e masodik kamarara?” kérdés vonatkozasaban van ugyanis olyan véle-
mény, amely szerint a valasz igen, ha a hatalmi dgak elvalasztasanak erésitése érdekében a parla-
ment 6nallosagat novelni akarjuk a végrehajté hatalommal és a partokraciaval szemben.* Jéma-
gam is ezen az alldsponton vagyok, de fontosnak tartom rogziteni, hogy nem szabad figyelmen
kiviil hagynunk azokat a szempontokat sem, amelyek a stabil és hatékony kormanyzast jelentik.

65 POKOL Béla: Magyar parlamentarizmus. Korona Kiado, 1994. 212. p.

66 DORNYEI Jézsef: A kétkamards parlament és az énkormdanyzati rendszer fejlesztése. In: Magyar Szemle
2009/9-10. 49. p.

67 Az MTA Jogtudomanyi Intézete réviden csak annyit mondott: ,, A masodik kamara bevezetése teljesen indoko-
latlan a Harmadik Magyar Koztarsasagban.” Lasd: MTA Jogtudomanyi Intézetének javaslata a Magyar Koztar-
sasag Alkotmanyanak koncepcidjahoz, 30. p. Letolthetd http://www.parlament.hu/biz/aeb/info/mta.pdf vagy
Professzorok Batthydny Korének észrevételei 1. p.: http://www.parlament.hu/biz/aeb/info/prof_batthyany_
kore.pdf

68 Takacs Albert szerint viszont nincs olyan tényez6, amely a masodik kamarat kozjogi hagyomanyként djja tud-
na éleszteni. (Takacs 2011. 179. p.)
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A miésodik kamara sziikségességének vizsgalatakor sokan azt allitjak kozéppontba, hogy
kiket képviselne a fels6haz. Véleményem szerint a kozponti kérdés a fels6haz jogkorében,
és nem feltétleniil annak 6sszetételében keresendd. Mivel a torvényhozo és a végrehajt6 ha-
talom kozotti hatalommegosztast a partok szerepe illuzorikussa tette, olyan eszkozoket kell
keresniink, amelyek alkalmasak lehetnek egy 4j egyensuly megteremtéséhez. Erre az egyik
lehet6séget meggyézddésem szerint a kétkamaras parlament teremtheti meg. Milyen jogko-
roket gyakoroljon tehat ez a fels6haz? Abbdl kell kiindulnunk, hogy abban az esetben, ha a
masodik kamara szerepet kap a kormanyzat konstrualdsaban és feleldsségre vonasaban, il-
letve az ,,érdemi” torvényhozasban, akkor biztosak lehetiink abban, hogy a partok célpont-
java fog valni ez a fels6hdz. Javaslatom szerint a miniszterelnok megvalasztasa, illetve meg-
buktatasa az alséhaz jogkore kell hogy maradjon, és a masodik kamaranak csak gyenge vé-
toval kell rendelkeznie a jogalkotas folyamataban. Paradox helyzet ez, mert milyen ellen-
sulyt tolthet be egy olyan masodik kamara - tehetjiik fel a kérdést —, amely a végrehajté ha-
talom feleldsségre vonasaban és a torvényhozasban korlatozott, vagyis csak szimbolikus jog-
korrel rendelkezik?

Olyan masodik kamardra van sziikség, amelynek mandatuma eltér az alsohaz megbizata-
satol, ezzel a két haz kozotti ,id6beli eltolddas” segithet abban, hogy ne a mindenkori kor-
manyzati tobbség duplikacidja legyen a masodik kamara. Fontosnak tartanam, hogy a mé-
sodik kamarat ne lehessen feloszlatni, csak az alséhazat, amely azt szimbolizaln4, hogy a po-
litikai kiizdelem f6 szintere az els6é kamaraban van. Ezzel hozzajarulna a fels6haz tekintélyé-
nek noéveléséhez, hiszen igy az a napi politikatol tavolabb keriilne. A masodik kamara jog-
korébe tartozhatna bizonyos személyi kérdések eldontése. A koztarsasagi elnok megvalasz-
tasat mindkét haz egyiittes dontéshozataldba kellene utalni. Ezaltal nagyobb esély van arra,
hogy parton kiviili jelolt nyeri el a tisztséget. Ugyanigy mads kozjogi méltosagok megvalasz-
tasanal (alkotmanybirak, ombudsmanok, Kuria elnoke stb.) is feliil lehet irni az egyetlen ka-
mara-egyetlen tobbség logikajat.

Vannak olyan ellenzéki jogkorok, amelyeknek a jelentdsége szinte teljesen kitiresedett.
Gondolok itt az interpellaciéra vagy a vizsgalobizottsagok felallitasara. Az interpellacio el
nem fogadasara nincs tul sok esély még akkor sem, ha nyilvanval6 a miniszter feleldssége, de
egyébként sem érinti jogviszonyat, mert a kormany tagjaval szemben nincs bizalmi szavazas.
Eppen ezért megfontolandd, hogy ezekkel a jogkorokkel a masodi kamara élhessen. Hasonld
példa a vizsgalobizottsagok felallitasanak problematikaja hazankban. 1998-2002 kozott ki-
zardlag kormdanyparti kezdeményezésre alakultak vizsgalobizottsagok, a 2002-ben hatalom-
ra keriilt kormdny minden esetben engedte a bizottsagok feldllitasat, ugyanakkor sajat vizs-
galobizottsagok feldllitasdval igyekezett csokkenteni ezeknek a jelentéségét.”” Eppen ezért a
vizsgalobizottsagok felallitdsanak jogaval fel lehetne ruhdzni a masodik kamarat.

A torvényhozas szinvonalanak emeléséhez is hozzdjarulhat a felséhaz. A masodik kama-
ra ellenz6i altaldban érvként hozzak fel azt, hogy a torvényhozas folyamata lelassul, kiilo-
nosen akkor, ha nézetkiilonbség van a két haz kozott, mig egykamards parlament esetében

70 KOROSENYI Andras-TOTH Csaba-TOROK Gabor: A magyar politikai rendszer. Osiris Kiadé, Budapest,
2007. 166. p.
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gyorsabb a jogalkotds. Ez azért nem jelent kiilonosebb problémat, mert egyrészt a két kama-
ra ,0sszebékitésére” (navette)”! megvannak a megfelel§ technikak, masrészt egyszeri véto-
jogot gyakorolna az dltalam javasolt kamara, ezért a torvényhozas ,,lebénuldsanak” veszélye
nem fenyeget. Tudjuk jol, az els6 parlamenti ciklusban kiilondsen megfigyelheté volt, hogy
az egykamaras orszaggytilés ugyan hatalmas mennyiségii torvényt fogadott el, de ennek egy
jelentés részét azok a torvények tették ki, amelyekkel a parlament mdédositotta a sajat maga
altal meghozott jogszabélyokat.”

Jakab Andrés szerint a térvényhozo6i munka szinvonaldnak emelkedése naiv allaspont,
mert véleménye szerint ,a torvénytervezetekben kodifikdciés hibdkat bogardszva keresé kép-
visel6 nem redlis: sem az alséhdzban, sem a fels6hdzban”.”> Alldspontom szerint a masodik
kamaratol f6ként nem feltétleniil jogtechnikai, kodifikacios nézépontot kellene elvarnunk
(vagy akdr azt is az tigyvédi kamara, birak, tigyészek delegaltjaitol), hanem a kormanyra
keriilni-ellenzékben maradni als6hézi logikdjahoz képest més néz8pontot. Az Egyesiilt Al-
lamok szendtusdnak felallitdsdnal példaul fontos érvként hozta fel Madison, hogy a meggon-
dolatlan dontéshozatal gatja lehet a masodik kamara.”* A 2010-ben hatalomra keriilt kor-
many torvényhozasi munkaja némileg kifogasolhatd amiatt, hogy az orszaggytilési képvise-
16k a kormany politikailag kényes torvényjavaslatait burkoltan 6nallé inditvanyként nyujtjak
be, igy megkeriilve a hosszadalmasabb egyeztetést. Ennek eredményeképpen azonban fenn-
all a veszélye annak, hogy szakmailag kifogasolhat6 jogszabalyok sziiletnek, s ennek orvos-
lasara kézenfekvé megoldas lehetne egy fels6hdz.

Kiilon fontos hangsulyoznom az alkotmanyozas kérdésének problematikajat hazankban.
A 2010-es alkotmanyozasi folyamat biral6i azzal tamadjak a kormanyzatot, hogy - szemben
a rendszervaltds kerekasztal-targyalasaival — nem volt megfeleld egyeztetés és tarsadalmi
konszenzus az Alaptérvény megalkotasanal. Samu Mihaly arra hivja fel a figyelmet, hogy a
partcentrikus alkotmanyozas logikdja alapjan az uralkodé pért pozicidjat partpolitikai stra-
tégia megvaldsitasara haszndlja fel.” A kerekasztal-targyaldsok eredményeképpen sziiletett
alkotmany latszdlag a teljes egyetértés és kompromisszum fényében pompazott, de valéja-
ban partok taktikai céljait szolgalta. A torvényhozo és az alkotmanyozo6 hatalom elkiloni-
tésének fontos garancidja ugyanis nem meriilt fel sem 1989-ben, sem 2010-ben. A politika
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72 TOTH Kiéroly: A kormanyformak és kormanyzati rendszerek vézlata. In: Téth Judit-Legény Krisztidn: Ossze-
hasonlité alkotmdnyjog. Complex Kiadd, Budapest, 2006. 135. p.

73 JAKAB (2011) i. m. 21. p.
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elényszerzés kildtdsaitdl feltiizelt vagy esetleg érdekemberek fondorlatos hamisitdsaitol félrevezetett nép olyan in-
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nemcsak a torvényhozast monopolizélta, hanem az alkotményozast is.” Nem tartottak tigy-
dontd népszavazast, amely megerdsitette volna az alaptorvényt. A parlamentaris kormany-
zat fontos ellensulya lenne egy olyan méasodik kamara, amely részt vehetne az alkotmanyo-
zas folyamataban. Az alkotmany elfogadasahoz, illetve médositasahoz mindkét haz kéthar-
mados tobbségét lehetne el6irni, vagy abszolut vétéjogot adni a masodik kamardnak.

OSSZEGZES

A fékek és egyensulyok amerikai rendszerét Sari Janos egy olyan pancélszekrényhez hason-
litja, amelyet tobb kulcs nyithat csak ki.”” Véleményem szerint a kerekasztal-targyaldsokon
egy olyan alkotmany sziiletett, amelyben egyetlen kulcs nyitja a hatalmat szimbolizalé pan-
célszekrényt. Ez pedig a kétharmados tobbség. A masodik kamara legfontosabb funkcio-
jat tehat allaspontom szerint a hatalommegosztasban talaljuk meg. A kétharmados parla-
menti tobbség ugyanis alkotmanyozhat, megvalaszthatja az alkotmanybirdkat és mas koz-
jogi méltdsagokat. Ugyanakkor fontos hangstlyoznom, hogy énmagaban a két- vagy tobb-
kamaras parlament még nem teremteni meg a hatalommegosztast, ha az nem megfeleld
hataskorokkel ellatott, illetve nem megfeleld osszetétel(l. Torténelmi példak sorolhatdk fel
diszfunkcionalisan mikodo tobbkamards parlamentekrdl, amelyek az antidemokratikus po-
litikai berendezkedés leplezését szolgaltdk. Az 1799-ben létrehozott haromkamaras francia
torvényhozo szervezet valdjaban az els6 konzul politikai szolgalataban allt.” Tito 1974-es al-
kotmdnyanak 6tkamaras torvényhozasa is latszatparlamentarizmus volt csupan.

A masodik kamarat egy vegyes Osszetétel fels6hazként képzelem el, amely nem az allam-
polgarok valasztasaval jonne létre. Mindezt azzal indokolom, hogy a valasztasokkal olyan
népképviseleti alapon szervez6dé mdsodik kamara sziiletne, amely nemkivanatos, mert
nem tudna betolteni az altalam elképzelt funkciot, a fels6hazi kampany eredményeképpen
ugyanis devalvalodnanak a fels6hazi jeloltek. A mdasodik kamara a partpolitikai csataroza-
soktol akkor tud tavol maradni, ha nem kozvetlen vélasztas alapjan alakul meg, és a végre-
hajté hatalom konstrualasaban nem jut szerephez. Ennek alapjan olyan korporativ jellegti
kamara jonne létre, amelyben képviselethez jutnanak az érdek-képviseleti szervezetek, a ka-
marak, az egyhdzak, az egyetemek, az igazsagszolgaltatas képvisel6i (birak, tigyészek). A bi-
rosagok részvételét is fontosnak tartandm tehat, és a montesquieu-i hatalmi agak szétvalasz-
tasdra torténd hivatkozast nem tartom elfogadhato ellenérvnek. A Kuria jogegységi hatéro-
zata olyan jogforrds, amely barmely jogszabalyhoz, igy térvényhez is ,kapcsolédhat”. En-
nek értelmében a Kuria jogalkotoként értelmezhetd, ezért a birdi képviselet megjelenése egy
esetleges masodik kamardban allaspontom szerint tdimogatandé. A kisebbségek képvisele-

76 Samu Mihaly ,,szovjet beidegzédésnek” nevezi, hogy csupdn a torvényhozas révén zajlik az alkotmanyozas,
amely szerint a torvényhozasnak kell 1étrehoznia az alkotmanyt is mint jogszabalyt. (Samu i. m. 15-16. pp.)

77 SARI Jdnos: A hatalommegosztds torténelmi dimenzioi és mai értelme, avagy az alkotmdnyos rendszerek belsé lo-
gikdja. Osiris Kiadd, Budapest, 1995. 46. p.

78 BALOGH Judit: Funkcionalis kérdések, szervezeti vélaszok — modellértéki parlamenti megoldasok az eurdpai
alkotménytorténetben. In: Téglasi Andras (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az tij alkotmdnyban?
Az Orszaggy(ilés alkotmanytigyi, igazsagiigyi és tigyrendi bizottsaga, Budapest, 2011. 50. p.
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tének kérdése is megoldhat6 lenne egy masodik kamaraban. Vannak ugyan olyan érvek,
amelyek szerint a kisebbségek képviselete jogi és politikai szempontbol egyarant sziikségte-
len, de véleményem szerint indokolt, hogy Magyarorszag a sajatos torténelmi és geopoliti-
kai okok miatt élenjarjon a kisebbségek parlamenti képviseletének vonatkozasaban. Hason-
léan sziikségesnek tartanam a valasztéjogi szabalyok kiterjesztése helyett a hataron tuli ma-
gyarok képviseletét is a fels6hazban. Példaértéki lehet ebbdl a szempontbdl a lengyel szend-
tus, amely — anélkiil, hogy erre hataskore lenne — kiemelten foglalkozik a hataron tuli len-
gyelek tigyével, és ez jelentésen meg is novelte a tekintélyét. 7 A vegyes Osszetétellt masodik
kamaranak a megnevezése javaslatom szerint fels6haz lenne, mig az alsohdzé képvisel6haz.
A masodik kamara timogat6inak nagy része a szendtust tartana elfogadhaténak, de ez véle-
ményem szerint idegeniil csengene, ennek nincs elézménye a magyar kozjogban. A maso-
dik kamara ellenz6i kozott talalunk olyan allaspontot, amely szerint a hagyomany csak ak-
kor tamogathatd, ha tarsadalmi hasznossaga, érzelmi Osszetart6 ereje van.® Meggy6z6dé-
sem szerint a fels6hdz megnevezés utalna a torténelmi hagyoményokra, 6sszetétele azonban
nyilvanvaldva tenné egyuttal azt is, hogy a kontinuitds igénye nélkiil keriilt 4jboli felallitas-
ra. A fels6hazi tagok mandatuma hat évre szolna, és nem lenne feloszlathat6. Ez utobbi sza-
bélyok szintén a politikai neutralizmushoz kozelitenék a masodik kamarat.

Szeretném leszogezni, hogy a masodik kamarat a parlamentaris kormanyzat ellensulyaként
lenne sziikséges felallitani. Mindez azonban nem jelenti azt, hogy egy gyenge és korlatok kozé
szoritott kormdnyzatot tartanék kivanatosnak. A masodik kamara nem kapna szerepet a mi-
niszterelnok megvalasztdsaban, ugyanigy a bizalmatlansag kinyilvanitdsdéban sem. Ugyanak-
kor bizonyos kézjogi méltdsagok (elsésorban az dllamfs) megvalasztasdban megkeriilhetet-
len lenne, ezaltal a hatalommegosztast a partok szamadra ,észrevétleniil” segitené el6. Egyszeri
vétdjogot kapna a torvényhozas folyamataban, amelynek ,.elhdritasa” a képvisel6haz abszolut
tobbségével torténne. Az alkotmanyozasrol elmondottakra utalva fontosnak tartanam, ha az
alaptorvény elfogaddsaban, mddositdsaban egyenrangu tényezd lenne a két haz.

79 HALASZ Ivén: A kiilhoni lengyelek és Lengyelorszdg ,,diaszpérapolitikdja” In: Ami dsszekdt? Stdtustorvények
kozel s tdvol. HALASZ Ivan-MAJTENYI Balédzs-SZARKA Lészl6. Budapest, Gondolat Kiadd, 2004. 246. pp.
80 Lasd JAKAB Andras: Miért nincs sziikségiink méasodik kamarara? In: Politikatudomdnyi Szemle 2011/ 1. 20. p.
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