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[Magyarorszag Alaptorvénye,
T) cikk (4) bekezdés]






Eloszo

Jelen kotet egy hétéves kutatasi folyamat eredménye, mely 2011 6szén, harmadéves
egyetemista koromban kezd6dott. Ekkor az Alapjogi Tudomanyos Diakkor egyik
iilésén tartottam kiseldadast a sarkalatos/kétharmados torvények szerepérdl az
alapjogok védelmében, majd hamarosan egy révid résztanulmanyt is irtam a téma-
ban.! Tovabbgondolva a problémat elébb évfolyam-, majd szakdolgozatom témaja-
ul is ezt a targykort valasztottam. Amikor doktori tanulmanyaimat megkezdtem
2014 6szén, 0j korszak kezd6dott ebben a kutatdsomban is, mivel a Kézép-eurdpai
Egyetem Jogi Tanszékének Osszehasonlito Alkotmanyjog LLM hallgatdjaként
a sarkalatos torvényekhez némileg hasonld kiilfoldi jogintézményeket is tanulma-
nyozhattam ottani diplomamunkam keretében. Ekkor nyilt eldszor lehetéségem
késébbi disszertaciommal kapcsolatban kiilfoldi tanulmanyttra is: Briisszelben,
az Université Libre de Bruxelles konyvtaraban a francia nyelvii szakirodalommal
ismerkedtem, illetve személyes konzultaciot is folytattam helyi szakemberekkel.
LLM fokozatom megszerzését kovetéen a doktori kutatds mellett hivatali
munkat is vallaltam a Miniszterelnokség Kozbeszerzési Szabalyozasi Fdosztalyan,
igy természetesen nehezebben tudtam elegendd id6t szakitani a disszertacid elké-
szitésére. A kezdeti nehézségeket kdvetden azonban megfelelden O0ssze tudtam
egyeztetni kiilonb6zo kotelezettségeimet, €s ismét tobb energiat fordithattam kuta-
tasomra. Ebben az idészakban az angol nyelvii LLM képzés soran szerzett gyakor-
lattal mar tobb esetben jartam kiilfoldon szakmai céllal, kutatdsaim eredményeit
Osloban, Lisszabonban, Mariborban, Augsburgban, Tel Avivban, New Castle-ban,
Orléans-ban, Sevillaban, valamint Murcidban is eléadtam. 2018 juniusaban eléado-
ként részt vettem a Nemzetkozi Alkotmanyjogasz Egyesiilet X. vilagkongresszusan
Szdulban, 2018 oktoberére pedig meghivast kaptam az Afrikai Alkotmanyjogéaszok
éves kongresszusara, Botswanaba. Ezzel parhuzamosan kutatasi céllal is tobbszor
kerestem fel kiilfoldi intézményeket: 2016 oktoberében a csaknem fél évezredes
multra visszatekintd madridi Complutense Egyetem Alkotmanyjogi Tanszékére
latogattam, ahol a rendelkezésemre allo6 anyagot a spanyol forrasok €s szakembe-
rek megismerésével bovitettem. 2017 januarjaban a Bukaresti Egyetem Jogi Karan
toltottem el néhany napot, ahol helyi tapasztalatokkal és forrasokkal egészitettem ki
ismereteimet. 2017 szeptemberében Chisinduban, 2017 novemberében Dublinban,

! SzenTGALI-TOTH Boldizsar: Alapjogok Uj alapokon? In BaLogH Elemér - Cserny Akos — Patyi Andras — TEGLASI

Andrés (szerk.): Véltozdsok a magyar alkotmanyjogban. Tanulmanyok az Alaptérvényrél (Nemzeti
Koézszolgélati és Tankényv Kiadé: Budapest, 2012). 53-79.
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2018 marciusaban pedig Heidelbergben folytattam a mindsitett tobbségii jogalkotas
nemzetk6zi vonatkozasaival kapcsolatos kutatomunkat.

Ekkoriban doktoranduszhallgatoként az ELTE Jogi Karan mar oktatoi tevé-
kenységet is ellattam, szamos szeminariumon hospitaltam, ennek soran sokféle
oldalat ismerhettem meg az oktatdoi munkanak. Ezen feliil az ELTE Bib6 Istvan
Szakkollégiumaban a Ko6zjogi Miihely munkajat és kurzusait szerveztem nevel6-
tanarként. E kétéves, rendkiviil intenziv idészak végére elkésziiltem e kotet anyaga-
nak jelentds részével, ezt kovetéen a munkat mar 1) keretek kozott fejeztem be:
2018 marciusatol a Magyar Tudomanyos Akadémia Tarsadalomtudomanyi Kutato-
koézpontjanak Jogtudomanyi Intézetében dolgozom tudomanyos segédmunkatars-
ként, 2018 szeptemberétdl az ELTE Alkotmanyjogi Tanszékén pedig tudomanyos
munkatarsi kinevezést kaptam.

2016 decemberében a Magyar Jogasz Egylet tanulmanyiré palyazatan a ,,Hogyan
tovabb, kétharmad? A sarkalatos torvények perspektivai a magyar jogrendszerben”
ciml palyamunkammal els6 helyezést értem el,> majd 2018 juniusaban hasonlo
elismerésben részesiiltem ,,Elhagyjuk-e a jart utat a jaratlanért” cimii tanulmanyo-
mért.> Doktori disszertaciomat 2018. november 21-én védtem meg nyilvanos vita
soran, ezt kdvetéen az Eotvos Lorand Tudomanyegyetem 2019. februar 7-én itél-
te oda részemre hivatalosan is a tudomanyos fokozatot. A PhD-dolgozatomra tett
észrevételeket 2019 els6 felében épitettem bele az e kdnyv alapjaul szolgalo kézirat-
ba, ez az a tovabbfejlesztett valtozat, amelyet a kedves olvasé most kezében tart.

Tébbek kozott az Emberi Eréforrasok Minisztériuma Uj Nemzeti Kivalosag
Programjanak 6sztondija biztositotta azt az anyagi keretet, amely lehetové tette kuta-
tasaim kiegyensulyozott hattér mellett valo folytatasat, valamint kiilfoldi szakmai
utjaimat. Ezen feliil tobb izben részesitett timogatasban az Eotvos Lorand Tudomany-
egyetem Tehetséggondozasi Tanacsa, tovabba a Kozép-eurdpai Egyetem Alapitvanya
is. A disszertacio konyv formaban torténd megjelentetése a Nemzeti Kutatasi, Fejlesz-
tési és Innovacios Hivatal palyazatan elnyert tamogatasbol valosult meg.

Konyvem megirasa kapcsan koszonettel tartozom elsdsorban a csaladomnak, akik
mindvégig mellettem alltak a legnehezebb pillanatokban is. Halasan kell még megem-
litenem azokat a barataimat, akik kitarté tdmogatasa nélkiil szintén nem késziilhe-
tett volna el ez a kotet. Kiilon kdszonettel tartozom azoknak, akik kiilféldi utjaimra
elkisértek engem. Kutatdisomhoz szakmailag és emberileg nagyban hozzajarultak
azok a professzionalis mithelyek, kdzosségek is, melyekben ezeket az éveket toltot-
tem: mindenekeldtt az ELTE Alkotmanyjogi Tanszéke, ezen feliil a Tanszék mellett
miikdddé tudomanyos diakkorok, az ELTE Bibo Istvan Szakkollégiuma, a Kozép-
eurdpai Egyetem Jogi Tanszéke, a Miniszterelndkség Kozbeszerzési Szabalyozasi

2

jogaszegylet.hu/index.php?mod=nw _ d&hr _id=63 (letdltés ideje: 2018. szeptember 9.).
jogaszegylet.hu/index.php?mod=nw _ d&hr _id=75 (letdltés ideje: 2018. szeptember 9.).

3



ELész6

15

Féosztalya, valamint a Magyar Tudomanyos Akadémia Tarsadalomtudomanyi Ku-
tatokozpontjanak Jogtudomanyi Intézete.

Kiilon, név szerint is kiemelem Dezsé Marta professor emeritust, az ELTE
Alkotmanyjogi Tanszékének korabbi tanszékvezetd egyetemi tanarat, aki masodéves
egyetemista koromtol kezdve kozelrdl kovette fejlodésemet; segitdkész hozzaallasa,
szakmai és emberi utmutatasai, a Vele vald hosszu beszélgetések, valamint a mun-
kamhoz flizott €pitd kritikai észrevételei rendkiviil sokat jelentettek szamomra.

Szintén komoly inspiraciot adott nekem Kukorelli Istvan egyetemi tanar, az
ELTE Alkotmanyjogi Tanszékének korabbi tanszékvezetdje, aki igazi példakép
a mi alkotmanyjogasz generacionk szamara. Tanar Ur 6rai, késébb az 6 feliigyelete
alatt valo hospitalas, a hosszas eszmecserék, a beldle arado rendkiviili nyugalom és
bolcsesség egész életemben velem maradd emlékek.

Halasan gondolok rajtuk kiviil Chronowski Nordra, az ELTE Alkotmanyjogi
Tanszékének korabbi tanszékvezetd docensére, jelenleg a Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem Alkotmanyjogi és Rendészeti Tanszékének vezetdjére, aki nélkiil dokto-
randuszi éveimet nehezen tudnam elképzelni. Tébb éves kozds munkank soran
rengeteg segitséget és batoritast kaptam tole is, tovabba emberségre, nyitottsagra és
szakmai alazatra tanitott engem.

Rajtuk kiviil kdszonetet mondok mindazoknak, akik tdmogattak, biztattak és
segitették munkamat tanulmanyaim folyaman a piros keritéses 6vodatél a tudoma-
nyos fokozat megszerzéséig és ezen kotet megjelentetéséig.






I. Kutatasom céljai és modszerei

1. Bevezetés

A magyar jogrendszerben a sarkalatos torvényi szabalyozas megtalalhat6 szinte min-
den fontosabb jogteriileten: az Allami Szamvevészék szervezetétél* a terméfoldek
megszerzéséig,” az allampolgarsag részletes szabalyaitol® a nyugdijrendszerig.’
E rendkiviil szerteagazo sarkalatos torvényi szabalyrendszer mogott egy sajatos
jogintézmény, a mindsitett tobbségli jogalkotas huzddik meg.

Az Orszaggyiilés foszabalyként a jelenlévo képviselok tobbségének szavazata-
val alkot térvényt, mig az Alaptérvény modositasahoz az 0sszes képviseld kéthar-
madanak egyetértésére van sziikség. E két konstrukcid kozott helyezhet6 el a sarka-
latos torvény fogalma, melyet mar most hatarozottan meg kell kiilonboztetniink az
alkotmanymodositashoz megkovetelt mindsitett tobbségtol. Az alkotmanymaddosi-
tashoz el6irt mindsitett tobbség az alkotmany stabilitasanak egyik eszkoze,® ezzel
szemben a mindsitett tobbségli torvényalkotasnak csupan egyik — s talan nem is
leghangsulyosabb — funkcidja kotddik az alkotmanyos normak védelméhez.

A sarkalatos torvények tehat térvények,” nem alkotnak kiilén jogforrasi kate-
goriat. Ugyanakkor, mint alkategoriat ¢élesen el kell hatarolnunk 6ket az egyszerii
torvényektol, mivel szabalyozasi targyuk, elfogadasuk modja és szamos egy¢eb saja-
tossaga kiemeli e specialis normékat a torvények halmazabol. A mindsitett tobbségii
jogalkotassal 0sszefiiggd jogi problémak nagy része e fesziiltségbdl ered: mikdzben
a gyakorlatban a sarkalatos torvényekhez egészen eltéré mechanizmusok kapcsolod-
nak, mint az egyszertieckhez, a jogtudomany vonakodik a sarkalatos torvények és
a torvények eltéro jogi jellegének elismerésétol. Ez nem csak Magyarorszagra igaz,
hasonlé megkdzelitést alkalmaznak mas orszagok kozjogaszai is. Ugyanigy megem-
lithet6, hogy nem tisztazott a mindsitett tobbséggel elfogadott torvények viszonya az
alkotmannyal sem: mig a joggyakorlat tobbnyire a torvényekhez sorolja a sarkalatos
térvényeket, id6rél idére felmeriil azok alkotmanyos jellegének gondolata is.'

4 Magyarorszag Alaptérvénye (2011. aprilis 25.), (a tovabbiakban: Alaptérvény) 43. cikk (4) bekezdés;
2011. évi LXVL. térvény az Allami Szamvevészékrél.

5 Alaptorvény P) cikk (2) bekezdés; 2013. évi CXXII. térvény a mezé- és erdégazdasagi foldek forgalmarol.

5 Alaptérvény G) cikk (4) bekezdés; 1993. évi LV. térvény a magyar allampolgarsagrol.

7 Alaptorvény 40. cikk; 2011. évi CXCIV. térvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol.

8 JakaB Andrés (szerk.): Az Alkotmany kommentarija, l. kotet (Szdzadvég: Budapest, 2009).

°  Alaptorvény T) cikk (4) bekezdés.

© ApLonczy Bélint: Az Alkotméany nyomaban. Beszélgetések Szajer Jozseffel és Gulyas Gergellyel (Elektro-
média Kft.: Kerepes, 2011).
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2. A kutatdsom soran felmerult kérdések

A kutatés kezdeti szakaszdban még egyetemistaként azt gondoltam, képes leszek
valamennyi, a témaval kapcsolatban felmeriilé kérdésre adekvat valaszt adni.
Késobb, amikor egyre tobbet olvastam, gondolkodtam, irtam és adtam el6 a mindsi-
tett tobbségii jogalkotasrol, mindig ujabb kérdéseket tettem fel, a valaszokban azon-
ban egyre bizonytalanabb lettem. Most, amikor lezarom a sarkalatos torvényekrol
sz0l6 kutatasom egy hosszl fejezetét, mar csak azt merem biztosan vallalni, hogy
megfeleld kérdéseim vannak. A valaszok, melyeket ezekre megfogalmaztam, legi-
tim érvrendszeren alapulnak, ugyanakkor mas megkozelitések szintén helyesek
lehetnek. Ezért a sajat allaspontomat tamogatd érvek mellett minden esetben torek-
szem az azt gyengitd, mas narrativakat erdsité szempontok bemutatasara is.

A sarkalatos torvényekrdl gyakran olvashatunk az alkotmanyjogi irodalomban,
vizsgalatuk azonban mindig csak egy-egy aspektusra koncentral. Az alabbi kérdések
feltételével az a célom, hogy lehetdleg minél teljesebben feltérképezzem a mindsitett
tobbség jogalkotashoz kapcsolodo jogi problémakat és az ezekre adhato valaszokat:
—  Onallo jogforrasi kategoriat képez-e a sarkalatos torvény?

— Felhivhato-e a sarkalatos torvény az egyszerii torvény alkotmanyossagi feliil-
vizsgalata soran?

— Ellentmondhat-¢ az egyszerii torvény egy mindsitett torvénynek?

— Meddig terjed a mindsitett torvényalkotasra vonatkozo alkotmanyos felhatal-
mazas?

— Az egyszerl torvény modosithatja-e a sarkalatos torvényt?

— Azegyszerl torvény tartalmazhat-e sarkalatos rendelkezéseket, illetve forditva?
Létezik-e barmiféle hierarchia a sarkalatos és az egyszeri torvények kozott?
Van-e létjogosultsaga a sarkalatos torvényeknek, melyek e koncepcio elényei
¢s hatranyai?"

Ilyen és ehhez hasonld, mar tobb szerz6 altal szamos alkalommal korabban is
feltett kérdésekre keresem a valaszt. Munkam tjszeriisége abban all, hogy a korab-
biakhoz képest szélesebb perspektivaba helyezve, tobb relevans nézdpontot figye-
lembe véve foglalkozom e problémaval. Nem allitom, nem is allithatom, hogy
a témat teljes kortien feldolgozom ebben a konyvben: valdjaban csak egy toredékét
irtam meg annak, amit a sarkalatos torvényekhez kapcsolédoan el lehetne mondani.

A sarkalatos torvények tudomanyos igényl vizsgalata egyidds azok jelenlété-
vel a magyar jogrendszerben, e gondolatkor gyokereit mar Werbdczynél'? megtalal-

" Cawmsy, Jean-Pierre: Quarante ans de lois organiques. Revue de droit publique, 5-6/1998. 1688.
2 WEere6czy Istvan: Werbéczi Istvan hdrmaskényve (Eredeti kiad. Pesten: Eggenberger, 1844; Hasonmas
kiadas: Nemzeti Kézszolgalati és Tankonyv Kiadé: Budapest, 2014).
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hatjuk. A 18-19. szdzadi magyar kozjogi irodalom komoly eréfeszitéseket tett
a sarkalatos torvény definicidjanak és az ide sorolhato torvények listajanak meghata-
rozasara, e tekintetben azonban — mint késébb latni fogjuk — a kétségtelen konszen-
zusra torekvés ellenére az egyes szerzok allaspontja nem feltétlentil esett teljesen
egybe.® Késobb részletesen foglalkozom a jogtorténeti és a jelenlegi sarkalatos
torvény fogalom hasonlosagaival és eltéréseivel, de azt mar most sziikséges elére
bocsatani, hogy e két koncepciod csak komoly fenntartasokkal hasonlithatd Gssze.
1989-et kdvetden a mindsitett tobbségli torvényalkotas a békés atmenet egyik lehet-
séges garancigjaként meriilt fel,"* végiil azonban a konszolidal6dé Gj alkotmanyos
rendnek is része maradt. Mivel a kétharmados torvények jelenlétét, terjedelmét,
jogi és politikai hatasukat kezdettdl fogva komoly vitak ovezték, a rendszervaltast
koveté immar csaknem harom évtized szamos valamennyi mérvadé alkotmanyjo-
gasza bekapcsolodott a roluk zajlo szakmai diskurzusba. Bragyova Andras," Dezsé
Marta,' Hollo Andras," Jakab Andrds," Kilényi Géza,"” Kukorelli Istvan® Papp
Imre®' és Smuk Péter®* egyarant tobbszor foglalkoztak a mindsitett tobbségii jogal-
kotas kérdésével, nézeteik nagy hatast gyakoroltak az én gondolatmenetemre is.

FErDINANDY Gejza: Magyarorszag kézjoga (Alkotmanyjog) (Politzer Zsigmond és Fia kiadasa: Budapest,

1902).

Boz6ki Andras (fészerk.): A rendszervaltas forgatékényve. Kerekasztal targyaldsok 1989-ben, 1-4. kotet

(Magveté: Budapest, 1999).

Bracvova Andras: Az Uj alkotmany egy koncepciéja (MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézet: Budapest,

1995).; Bragvova Andras: Vannak-e megvaltoztathatatlan normék az Alkotmanyban? In Bracgvova Andras

(szerk.): Unnepi tanulményok Holl6 Andrés hatvanadik sziiletésnapjéra (Bibor Kiadé: Miskolc, 2003).

65-88.

6 Dezsé Marta: Képviselet és vdlasztds a parlamenti jogban (MTA Allam- és Jogtudomaényi Intézet,
Koézgazdasagi és Jogi Kényvkiadé: Budapest, 1998).; Dezs6 Marta - Vincze Attila: Magyar alkotmanyos-
sdg az eurdpai integraciéban, 2. atdolgozott, bdvitett kiadds (HVG-ORAC: Budapest, 2012).; Dezsé
Marta: Az alkotmany népszavazéassal torténd elfogadasa. In Takacs Imre (szerk.): Az alkotmanyozas jogi
kérdései (ELTE E6tvos: Budapest, 1995). 231-235.

T HoLL6 Andras: Az Alkotméanybiréség viszonya az Alkotmanyhoz. In PeTréTel Jozsef (szerk.): EmIékkényv

Adém Antal egyetemi tandr sziiletésének 70. évforduléjara (Dialég Campus: Pécs, 2000). 93-97.

JakaB Andras - CsernE Péter: A kétharmados térvények helye a magyar jogforrasi hierarchidban. Funda-

mentum, 2001/2. 40-49.; Jakas Andras: Az alkotmanyértelmezés médszerei. Szdzadvég, 2008/1. 3-36.

KiLEnyl Géza: Az alkotméanyozés és a ,kétharmados” térvények. Jogtudomanyi Kézlény, 1994/4-5.

201-209.; KiLEnyr Géza: Az alaptoérvény stabilitdsat szolgdlé garancidk a kuilféldi alkotmanyokban és

nalunk. Jogtudomanyi Kézlény, 1996/3. 110-124.; KiLénvi Géza: Alkotmanyjogi vélemény. 1992. 7. www.

logincee.org/file/4463/library (letéltés ideje: 2016. marcius19.).

20 KukoRreLLI Istvan: Az Uj Alaptoérvény bevezeté gondolatai. In Kusovicsne BorséLy Anett — TEGLAsI Andras

- VIRANYI Andras (szerk.): Az Uj Alaptérvényrél - elfogadas el6tt (Orszaggylilés Alkotmanyulgyi,

lgazsagiigyi és Ugyrendi Bizottsaga: Budapest, 2011). 32-35.; KukoreLLi Istvan: Tradicié és modernizécié

a magyar alkotmanyjogban (Szazadvég: Budapest, 2006).

21 Papp Imre: Kétharmaddal vagy a nélkul? Fundamentum, 1999/3. 117-124.

22 KukoRreLLI Istvan — Smuk Péter (szerk.): A Magyar Orszaggyulés, 1990-2010: 6t parlamenti ciklus térténete

(Orszéggylilés Hivatala: Budapest, 2010).
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A szakirodalmi tampontok mellett jelentds a teriilet alkotmanybirdsagi gyakorlata
is,” mely csaknem minden, fentebb emlitett kérdést érintett mar.

A sarkalatos torvényekrol vald vitdnak ujabb lendiiletet adott az Alaptdrvény
elfogadasa, melynek kapcsan felmeriilt a mindsitett tobbség kiiktatasa, vagy terjedel-
mének jelentds csokkentése. Ennek apropdjabdl tobb szerzo is hangot adott egy ilyen
jellegii valtoztatas sziikségességének.?* Erre végiil nem keriilt sor, s6t csekély mérték-
ben bdviilt is a sarkalatos torvényi szabalyozas a korabbi kétharmadosokhoz képest.
Mint latni fogjuk, az Alaptorvény valtoztatott némileg a sarkalatos torvényi szaba-
lyozas elméleti hatterén is, ami az Alkotmanybirdsagra gyakorolt szamottevo hatast.

A mindsitett tobbségii jogalkotasrol természetesen nem csak a hazai szakiro-
dalomban olvashatunk sokat, mas kiilfoldi orszagokban, ahol jelen van a mindsitett
tobbségli jogalkotas, ugyancsak népszerti téma ez. A francia nyelvi szakirodalom
a legkiterjedtebb és a legrészletesebb, az organikus torvények kapcsan Jean-Pierre
Camby,® Pierre Avril** valamint Michel Debré,*” az ujabb szerzok kozil pedig
Michel Troper’® munkassagat kell kiemelniink. Spanyolorszagban az organikus
torvények immar négy évtizedes torténetérdl tobb szakember is értekezett, a madri-
di alkotmanybirosagi gyakorlat ugyancsak figyelemre mélto.** Bar Németorszagban
nem léteznek organikus torvények, a mindsitett tdbbségl torvényalkotas mint lehet-
séges alternativa jelen van az aktualis német szakirodalomban, valamint szakmai
diskurzusban, féként a pénziigyi jog és a biintetdjog vonatkozasaban.’! Az organikus
torvényekrol talalhatunk utalasokat még a latin-amerikai alkotmanybirosagi gyakor-
latban, illetve alkotmanyjogi kiadvanyokban is.*> Mivel a common law jogrendszerti

23 KUpPER, Herbert: A kétharmados/sarkalatos torvények jelensége a magyar jogrendszerben. MTA Law
Working Papers, 2014/46. 2-5. jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014 _ 46 _ Kupper.pdf (letdltés ideje:
2015. aprilis 25.).

Példaként lasd: Jakae Andras: Az Uj Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kovetkezményei (HVG-ORAC:

Budapest, 2011). 76-77.

25 CamBy, Jean-Pierre: La loi organique dans la Constitution de 1958 (RDP: Paris, 1989). 1401.

2 AvriL, Pierre - GicqueL, Jean: Droit parlamentaire (Dalloz: Paris, 2014). 267-307.

¥ Desrg, Michel: La nouvelle Constitution. Revue francaise de science politique, 3/1959. 7-29.

TroPER, Michel: La V° République et la séparation des pouvoirs. Droits, 2006/1. 43.

Péld4ul: BARCELG | SERRAMALERA, Merce: La ley Organica @mbito material y posicién en el systema de fuentes

(Atelier Libros Juridicos: Barcelona, 2004). 15-17.

Példaul: CHorre SIRVENT, José Francisco: Significado y funcién de las leyes orgénicas (Tecnos: Madrid,

1994). 99-202.

3! Ekkehart Reimer, a Heidelbergi Egyetem professzoranak szdbeli kozlése a vele 2017. oktdber 12-én
Budapesten, illetve 2018. marcius 13-an Heidelbergben készitett interjuk soran; HureLp, Ulrich — Kusk,
Hanno - ReMER, Ekkehart: Entwicklungslinien der Finanzverfassung (Lehmanns Media: Berlin, 2016).
96-102.; VormBauM, Thomas: Strafgesetze als Verfassungsgesetze. In Memoriam Knut Amelung.
JuristenZeitung, 2018/2. 53-63.; WaLpHorF, Christian: Der positiv und negativ Verfassungsvorbehalt
(Nomos: Baden-Baden, 2016).

32 példaként lasd: SepULvEDA, Ricardo: Las leyes orgdnicas constitucionales: el inicio de una nueva cons-
titucionalidad en México (Editorial Porria: México, 2006). 100-112.; Pefa, José Heriberto Garcia: Los
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orszagokban a mindsitett tObbségili torvényalkotas nem jellemz6, az angol nyelvii
forrasok szdma €s jelentdsége csekélyebb az altalaban megszokotthoz képest.

Annak ellenére, hogy szdmos neves szerz6 érdeklodését felkeltették mar a sar-
kalatos torvények, atfogd vizsgalatuk mindeddig elmaradt. A témaban megnyi-
latkozok jorészt az aktudlis gyakorlati kihivasokra reflektaltak, nem torekedtek
a mindsitett tobbségili jogalkotas tagabb elméleti és dogmatikai hatterének mélyebb
elemzésére. Ebbol sziikségszertien kdvetkezik, hogy a sarkalatos torvényeket tudo-
manyos igénnyel megkozelité szakemberek minden esetben csak egyes részkér-
désekre koncentraltak, nem helyezték tagabb kontextusba a sarkalatos torvények
problémakorét. Konyvemben ezzel szemben arra torekszem, hogy minél tobb,
a mindsitett tobbségli torvényalkotas szempontjabdl relevans aspektust figyelem-
be vegyek. Természetesen a kutatds sohasem lesz lezart egész, mégis sziikséges
a teljesség igényével tekinteni a sarkalatos torvényekre, hogy valdban realis képet
kaphassunk a jelenlegi magyar modell el6nyeirdl, hatranyairdl, a tovabblépés
szamitasba vehetd lehetdségeirol.

Az a kutato, aki szakmai alazattal kozelit targyahoz, sosem gondolhatja azt, hogy
munkajat befejezte, a vizsgalt teriilet valamennyi vonatkozasat teljes alapossaggal fel-
tarta. Annak viszont helye van és helye kell, hogy legyen, hogy egy jogi probléma
feldolgozasanak azzal a célkitiizéssel lassunk neki, hogy lehetéleg minden részletre
kiterjedden foglalkozzunk vele. Kutatasi modszerem tehat nem abban kiilonbozik mas
sarkalatos torvényekkel foglalkozo munkakétol, hogy teljes kor{i, hanem abban, hogy
a teljes kortiségre torekszik, nem elégszik meg egy-egy részprobléma elemzésével.

3. Hipotézis

Gondolatmeneteim alapjat harom feltevés adja, melyek alatdmasztasa, az elleniik
felhozhat6 érvek megcafolasa munkam elsédleges célja. Ezek az alabbiak:

— Egyrészt a mindsitett torvények elhatarolasat az egyszerti torvényektdl mint
alapvetd alkotmanyjogi és jogforrastani megoldast indokoltnak tartom; erds érvek
tamogatjak azt a logikat, hogy egyes kiemelten fontos torvényalkotési targyak
esetében az altalanos torvényalkotasi eljarasnal erésebb, de mégsem alkotmanyos
szintli garanciakra van sziikség. Ezen az alapon nem értek egyet a sarkalatos torvé-
nyek teljes kiiktatasat szorgalmazé nézetekkel.

Tipos Normativos en la Constitucién de 1999 (Tribunal Supremo de Justicia: Caracas, 2005).; Venezuela
Legfelsébb Birésédgénak Alkotményjogi Tanacsa, no. 2573. 2002. oktdber 16.; Venezuela Legfelsébb
Birésagénak Alkotmaényjogi Tanacsa, no. 34, 2004. januar 26.; Venezuela Legfelsébb Birésaganak
Alkotmanyjogi Tanacsa, no. 229, 2007. februér 14.
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— Masrészt tovabbi kiindulopontom az, hogy a jelenlegi mindsitett torvénykon-
cepcid a torvények tulsagosan tag korére terjed ki, nemcsak Magyarorszagon,
hanem kiilfoldon is. Kiilonbozo elméletek felelevenitésével érvelek a sarkalatos tor-
vényi szabalyozas sziikitésének sziikségessége mellett, hogy a jelenlegi allapot
torzitd hatasait kikliszobdlhessiik. Természetesen a széles korii mindsitett tobbségi
torvényalkotasnak szamos eldnye ¢és hatuliitdje is van, azonban allaspontom szerint
a nyomosabb érvek inkabb a hatranyokhoz tartoznak. A sarkalatos torvényi szaba-
lyozast csupan az allam néhany alapvetd intézményénél kellene fenntartani, melyek
esetében a politikai és alkotmanyos tényezok egyetértése valoban fontos szempont
lehet. Ettdl eltekintve a mindsitett tobbségli torvényalkotas inkabb a tovabblépés
gatja, semmint az allandosag biztositéka.

— Harmadik feltevésem az, hogy a jelenlegi magyar sarkalatostérvény-koncepcio
eljarasi elemeit tekintve sem mondhaté idealisnak, mas eszk6zok jobban nyomaté-
kositanak a sarkalatos torvények garancialis szerepét, a jelenlegi, inkabb korlatozo
karakteriikhoz képest. A nemzetkdzi példakat is szemiigyre véve tobb teriileten
is kereshetjiik a jelenlegi sarkalatossagkoncepcio tovabbfejlesztésének lehetosége-
it; a sarkalatos torvények sziikitése mellett a harom legfontosabb irany: a kdotele-
70 eldzetes alkotmanyossagi feliillvizsgalat, a torvényalkotasi eljaras folyamatanak
ujragondoldsa, valamint a jogforrasi hierarchia konturjainak tjraértelmezése.

Ezekkel kapcsolatban, de lege ferenda javaslatokat is megfogalmazok.

4. A kutatas mdodszerei

A sarkalatos torvények vizsgalatat nem lehet egyetlen tudomanyteriiletre vagy
néhany részprobléma elemzésére sziikiteni, a valos 6sszkép lehetdsége annak felis-
merésében rejlik, hogy a mindsitett tobbség tobb, egymassal részben atfedésben alld
funkciot tolt be.** Munkamat e gondolat kisérte végig: a mindsitett tobbség eltérd
szerepeivel a kiilonboz6 tudomanyagak nézépontjait figyelembe véve foglalkozom.
Természetesen az alkotmanyjog szempontjai élveznek primatust egy jogforrastipus
elemzése soran, hiszen a tisztan jogi megkozelitést ezen a médon remélhetjiik. Nem
szabad azonban megfelejtkezniink arro6l, hogy mint minden jogintézmény, a sarka-
latos torvények sem valaszthatok el attol a jogi, politikai, tarsadalmi kornyezet-
t61, melyben be kell tSlteniiik rendeltetésiiket. fgy a szigortian jogi megfontolasok
mellett sziikség van tarsadalomtudomanyi, torténeti és 0sszehasonlitdo szemléletre
is a sarkalatos torvények vizsgalatakor. A feltett kérdésekre tehat mindezen nézo-
pontok egyiittes értékelése alapjan kivanok Gjszerli valaszokat megfogalmazni.

3 4/1997. (. 22.) AB hatarozat, ABH 1997, 41-45.
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Témam viszonylag gyakran kutatott teriiletnek szamit, igy e kotet nagyban merit
az elmult évtizedek idevagd hazai és nemzetkozi szakirodalmabol. Ugyanakkor
munkam hianypotlo jellegli annyiban, hogy sem Magyarorszagon, sem kiilféldon
nem tortént még kisérlet a mindsitett tobbségli torvényalkotas atfogd szemlélett,
szisztematikus, monografikus feldolgozasara. Ez természetesen nem azt jelenti,
hogy a sarkalatos torvények jogrendszeren ativeld jellegének gondolata valamifé-
le teljesen Uj felismerés lenne, a mindsitett tobbség egyes aspektusait kiilon-kiilon
tobbszor feldolgoztak, az Osszehasonlitd megkozelités példaul tobb tanulmany-
ban is felbukkant mar.** Jelen kotet azonban kisérletet tesz a kiilonb6z6 narrativak
Osszeegyeztetésére, a sarkalatos torvényekkel kapcsolatos néhany alapvetd tézis
megfogalmazasara és ezek tobb oldalrol torténd alatamasztasara.

Konyvemben a sarkalatos torvények dogmatikai hatterének, tovabba a hozza-
juk kapcsolodo altalanos elméleti torvényszeriiségeknek az elemzésére torekszem,
ezekbdl pedig az aktualis magyar helyzetre vetitve vonok le kovetkeztetéseket
a mindsitett tobbségli torvényalkotas hazai perspektivaival kapcsolatban. Ebbol
az alapkoncepciobol kdvetkezéen bizonyos gondolatmenetekben altalanossagban
beszélek az alkotmany, a mindsitett torvények, valamint az egyszert tdrvények
alkotmanyjogi viszonyrendszerérdl, de emellett elemzem az egyes orszdgokban
tapasztalhatd konkrét folyamatokat is, kiilonds tekintettel a magyarorszagi hely-
zetre. Mivel témam els6sorban a sarkalatos torvény mint jogintézmény, illetve
a mindsitett tobbségli torvényalkotas mint altalanos értelemben vett jelenség saja-
tossagainak az elemzése, nem térek ki részletesebben az egyes sarkalatos targyko-
rok szabalyozasi strukturajara, példaul arra, hogy egyes sarkalatos targykorokben
konkrétan milyen mélységben sziikséges mindsitett tobbséggel szabalyoznia az
Orszaggyilésnek. Ennek oka az, hogy egy ilyen kutatas felelosségteljes felvalla-
lasahoz a sarkalatos torvényekhez kapcsolodo ismereteken feliil az adott targyko-
rokhoz kapcsolodd mélyebb szaktudasra is sziikség lenne, igy célszerii lenne ezt
a vizsgalatot a késdbbiekben egy kutatocsoport keretében lebonyolitani.

A sarkalatos torvényekkel kapcsolatos kutatas végsé céljanak az alternativ sza-
balyozasi megoldasok keresése mellett egy igynevezett mélységi teszt kimunkalasat
tekintem, amely alkalmas lenne arra, hogy adott sarkalatos targykorokben az Al-
kotmanybirosag egységes szempontrendszer mentén donthessen arrdl, mely torvényi
rendelkezések esetében van sziikség mindsitett tobbségre, és melyek esetében elegen-
do6 a jelenlévo orszaggyilési képviselok szavazatainak tobbsége. Egy ilyen konst-
rukcid nagyban szolgalna a sarkalatos torvényalkotashoz kapcsolodo alkotmanyjogi
és politikai gyakorlat kiszamithatosagat. Ahhoz, hogy egy ilyen megalapozott tesz-
tet kialakithassunk, sziikség van a sarkalatos targykorokhoz kapcsolodo altalanos

34 JakaB Andras - SziLAcyl Emese: Sarkalatos térvények a magyar jogrendszerben. Uj Magyar Kézigazgatas,
2014/3. 96-102.
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elméleti torvényszertiségek elemzésére, valamint az egyes sarkalatos targykorok
szabalyozasi logikédjanak részletes attekintésére is. Jelen konyvemben az els6 1épés
megtételéhez kivanok hozzdjarulni: a szélesebb értelemben vett dogmatikai keret
kibontasahoz. Bizom abban, hogy az elméleti szal tovabbgondoldsa mellett a késob-
biekben egy sokszinii kutatocsoport alkalmas lehet majd az egyes konkrét sarkalatos
targykorokhoz kapcsolodd gyakorlati kérdések teljes kortiségre torekvo vizsgalatara
is. Konyvem akkor éri majd el szakmai célkitlizését, ha belathat6 id6tavlaton beliil
sikertil felallitani egy olyan mélységi tesztet a magyar alkotmanyjogi gyakorlatban,
amely Uj fejezetet nyithat a sarkalatos torvények hazai perspektivait illetden.

Komoly motivaciot jelentett, hogy Magyarorszagon a sarkalatos torvényekhez
hasonlo kiilf6ldi jogintézmények tudomanyos vizsgalatara csak nagyon sziik korben
kertilt sor, a hozzajuk kapcsol6dd szakirodalom és alkotmanybirdsagi gyakorlat
alapos feltérképezése is elmaradt. Ez persze igaz a masik oldalrél nézve is: nem
tudunk olyan francia vagy spanyol kutatasrol, mely az ottani organikus torvényeket
Osszevetette volna a magyar sarkalatos torvényekkel, bar a francia—spanyol parhu-
zam lehet6sége mar felmertlt.>> Az 6sszehasonlitd jogi szemlélet tehat szamotte-
v6 kiaknazatlan lehetdségeket rejt magaban ezen a téren. Magyarorszag helyzete
annyiban specialis mas mindsitett tobbségli tdrvényalkotassal operald orszagok-
hoz képest, hogy egyediil nalunk vezették be harom egymast kovetd modelljét
a mindsitett térvényeknek, nem is beszélve a torténeti sarkalatos térvényekrol.
Erdekes kérdés, hogy mig Franciaorszigban vagy Spanyolorszagban az organi-
kus torvények koncepcidja alkotmanyba emelésiiktdl fogva lényegiikben allando,
Magyarorszagon mind elnevezésiikben, mind érdemi tartalmukat tekintve tobbszor
modosult a mindsitett tébbséghez kotott torvények rendszere.’® Az 6sszehasonlitas
kozelebb hozhat benniinket annak megvalaszolasahoz is, milyen tényezok allhat-
nak e sajatossag hatterében.

Sziikséges mar e korai szakaszban kitérni arra, mit takarnak az egyes tudomanyagak
eltérd szemléletei, melyek elemzése gondolatmenetem egyik gerincét képezi. A sarka-
latos torvények végso soron alkotmanyjogi kategériat képeznek, ebbol eredden a felme-
riilé kérdések jo részére az alkotmanyjog tudomanya képes valaszt adni. Jogforrastani
szempontbdl a sarkalatos torvények az alkotmanyi €s a torvényi szint kozotti kapcso-
lat atértelmezését jelentik, egyfajta atmenetet képeznek e két jogi kategoria kozott.”’

35 TroPER, Michel — CHaGNoLLAUD, Dominique (eds): Traite international de droit constitutionnel (Dalloz: Paris,
2012). 328-346.

36 SzENTGALI-TOTH, Boldizsar: ¢Puede la mayoria cualificada socavar la democracia? El caso de Hungria.
Teoria y Realidad Constitucional, 2018/1. 419-435.

37 Jakae-CsernE: A kétharmados térvények helye a magyar jogforrasi hierarchidban. 40-49.
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Az alkotmanyjog tudomanya foglalkozik a sarkalatos torvények jogforrasi jellegével,
alkotmanyos hatterével, a hozzajuk kapcsolodo alkotmanyos felhatalmazas kereteivel,
a torvények és a sarkalatos torvények kozti esetleges hierarchia kérdésével; e korben
tehat a tisztan jogi megfontolasok érvényesiilnek. Az alkotmanyjog szempontjabol
relevans forrasok a kapcsol6do alkotmanyos rendelkezések, az elfogadott sarkalatos
torvények, valamint a mindsitett tobbségi térvényalkotashoz kotddo alkotmanybird-
sagi gyakorlat. Hozza kell tenniink, hogy a magyar Alkotmanybirdsagot tekintve sem
beszélhetiink egységes, ellentmondasmentes gyakorlatrdl, idével a testiilet 6sszetéte-
lének valtozasaval allaspontja is gyakran modosul.*® Hasonlo tendencia érzékelhetd
kiilfoldon is. Raadasul az Alaptorvény elfogadasaval a szabalyrendszer is szamotte-
voen atalakult. Magyar szempontbdl érdekes alkotmanyjogi kérdés az egymast kove-
té sarkalatossagkoncepciok értékelése, bar az alapgondolat hasonld, a részletekben
jelentésen kiilonbozik egymastol az alkotmanyerejii torvény, a kétharmados torvény
¢s a sarkalatos torvény koncepcidja. A kiilonbségeket az alkotmanyi, illetve alaptor-
vényi rendelkezések, valamint a mindsitett tobbséggel elfogadott torvények szove-
gének vizsgalataval, valamint a vonatkoz6 alkotmanybirosagi gyakorlat elemzésével
azonosithatjuk. Szintén izgalmas alkotmanyjogi probléma, hogy milyen targykorokre
terjed ki a mindsitett tobbségi kovetelmény, milyen elvek vagy szempontok allnak e
targykorok lehatarolasa hatterében, mit jelent a mindsitett tobbség az alapjogok, az
intézmények vagy a kozpolitikai targykorok tekintetében?

A politikatudomany szamara a mindsitett tobbség kozéletre gyakorolt hatasai
a meghatarozoak. A kétharmados konszenzus megkovetelésével az ilyen dontések
meghozataldra a mindenkori kormanynak nem lesz elegendd tobbsége, ezért sziik-
sége lesz az ellenzék egy részének tdmogatasara, vagy legalabb egyetértésére. Ez
parbeszédre kényszeriti a feleket, ami megfeleld politikai kultara esetén pozitiv
hatja a mindsitett szabalyozasi targykorokre vonatkozo dontéshozatalt. Ez ahhoz
vezethet, hogy bizonyos targykorok esetében hosszabb ideig befagyhat a szaba-
lyozas, a sarkalatos torvények modositasara nem lesz lehetdség. Tovabbi kérdés
a mindsitett tobbség és a politikai felelosség kérdése, hiszen a kétharmados donté-
sek mogott nem csak a kormanyoldal, hanem mas politikai erék is meghtizoédnak.
Ilyenkor tehat nem egyértelmii, az adott dontésért kinek kell vallalnia a politikai
felelosséget.

Egészen mas a mindsitett tobbség értelmezése akkor, ha a kormanyoldal
kétharmados parlamenti tobbséggel rendelkezik. Ebben az esetben egyoldaltian
nyilik mod a sarkalatos torvények megvaltoztatasara, azok tartalmanak bebeto-
nozasara. Az ilyen mddon elfogadott sarkalatos torvényeket késobb, kétharmados
kormanytobbség hijan ismét nehéz lesz modositani a konszenzuskényszer miatt.

% Uo.
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Ez odavezethet, hogy a kétharmados tobbséggel rendelkezé kormany kizarhatja
a politikai folyamatokbol az ellenzéket, illetve megkdtheti a késdbbi kormanyok
kezét akaratanak sarkalatos torvényekbe irasaval. A mindsitett tobbség emellett
atértelmezi a kisebbségi kormanyzas és a bizalmatlansag kérdését is, tovabba befo-
lyasolja a fékek és ellenstilyok hatalmi rendszerét.® A mindsitett tobbség politikai
szerepének hatterében pedig foglalkoznunk kell a valasztasi rendszerrel is, mivel
ez hatdrozza meg, mennyire realis cél az adott koriilmények kozott kétharmados
tobbséget szerezni a parlamentben.

A jogtorténeti szal a magyar torténeti alkotmanyfejlédés évszazadaiba vezet
benniinket. A Harmaskényvben*® mar a kdzépkor végén megtalaljuk azt a gondola-
tot, hogy egyes torvények fontosabbak a tobbinél, ezért sarkalatos torvényként meg
kell kiilonboztetni ket az egyszerii torvényektdl. Ezeket a normékat ugyanolyan
eljarasrend szerint fogadtak el, mint a tobbi torvényt, €s az sem volt vilagos, hogy
mely targykoroket kellett feldlelniiik. A jogtorténeti sarkalatos torvényeket tehat
utolagosan nyilvanitotta ilyenné a kozmegegyezes, éppen ez okozta a veliik kapcso-
latos bizonytalansagot, hiszen ez a konszenzus sohasem volt egészen altalanos.
A sarkalatos torvények nem csupan a kdzépkor és kora ujkor tavoli idészakanak sajat-
jai, egészen 1945-ig a magyar kozjogi gondolkodas integrans része maradt a foga-
lom.*" A sarkalatos torvények a 18. szazad végétdl valtak igazan az alkotmanyos
rendszer pilléreivé, hiszen a /1. Jozsef elleni rendi kiizdelmek soran azonositottak
a sarkalatos torvények Osszességét a rendi alkotmannyal, melyet /1. Jozsef megta-
madott. A jogtorténeti elézmények felelevenitése azért is fontos, mert kétségtele-
niill hozzajarultak a rendszervaltas idején a sarkalatos torvény és a mindsitett tobb-
ség gondolatanak ujjaélesztéséhez. Még nyilvanvalobb ez a hatas két évtizeddel
késébb, amikor a sarkalatos torvény elnevezés feltamasztasat €s a mindsitett tobb-
ségli torvényalkotas megtartasat kifejezetten torténelmi fogddzokkal magyaraztak.
Az mas kérdés, hogy ez az indoklas részben biztosan nem tekinthetd megalapozott-
nak. Azzal egyiitt, hogy a jogtorténeti tAmpontok jelentdsége a mai alkotmanyos
rendszerben nyilvanvalo, mégsem tekinthetdek kozjogi torténeti hagyomanyaink
a hatalyos sarkalatostorvény-koncepcié kozvetlen elozményeinek.*” Mint késébb

3% SzaLal Andras: A kormanyzati hatalom ellensulyai Magyarorszagon. Pro Publico Bono, 2011/1. 20. www.

propublicobono.hu/pdf/Szalai _ 2.pdf (letdités ideje: 2015. februdr 7.).
4 Harmaskényv (1514). Nemes Magyarorszag szokasjogdanak Harmaskényve melyet Werbéczy Istvan
a Kkiralyi felség személyes jelenlétének helytartdja, a legnagyobb gonddal készitett. Masodik Rész.
Nemes Magyarorszag jogainak és szokdsainak masodik részérél altaldban. 1-4 czim. https://net.jogtar.
hu/getpdf?docid=51400001.TVJ&targetdate=&printTitle=Tripartitum&referer=1000ev (letéltés ideje:
2019. junius 30.).
HorvATH Attila: A magyar toérténeti alkotmany tradicidi. In TEcLAsI Andras (szerk.): Térténelmi tradiciok és
az Uj Alkotmény (OrszaggyUlés Alkotmanyligyi, Igazsagugyi és Ugyrendi Bizottsédga: Budapest, 2011).
120-131.
Kupper: A kétharmados/sarkalatos térvények jelensége a magyar jogrendszerben. 2-5.
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latni fogjuk, a jogtorténeti €s a jelenlegi sarkalatos torvény elméleti hattere és logi-
kaja kozott olyan fontos kiilonbségek érzékelhetok, melyek a két fogalom kozti
direkt parhuzam lehetdségét kizarjak. A sarkalatos torvény elnevezés hasznalata
inkabb szimbolikus jelentdségii.

Mas a helyzet az Alaptorvény hatalybalépését megel6zo két évtized mindsi-
tett torvényalkotasaval, hiszen a mostani sarkalatostorvény-koncepcio leginkabb e
husz esztendés fejlédési folyamaton alapul. Igy az Alaptérvény szerinti sarkalatos
torvények kozvetlen eloképét a rendszervaltast kovetd két évtized alkotmanyerej,
illetve kétharmados torvényei adjak.

A nemzetkdzi/6sszehasonlitd jogi vonulat az utobbi idoben érintélegesen mar
megjelent a magyar szakirodalomban, a kiilfoldi mintak mélyebb tanulmanyoza-
sara mindeddig mégsem keriilt sor. Bizonyos, hogy a kiilf6ldi, sarkalatos torvé-
nyekhez hasonlo jogintézmények hatottak a demokratikus atmenet idején a magyar
alkotmanyozasi folyamat iranyitoira, s6t e hatas talan még er6sebb, mint a hazai
jogtorténeti tampontok esetében.* Ezek alapjan Franciaorszag vagy Spanyolorszag
sarkalatos torvényekhez kozel 4116 organikus torvényeit, illetve Ausztria ilyen tipu-
su jogintézményeit az egykori hazai kardinalis torvényekhez hasonloan a jelenlegi
magyar sarkalatossagkoncepcio kozvetett elézményeinek kell tekinteniink, hiszen
mindezek a tampontok felmeriiltek 1989-ben a mindsitett tobbségli jogalkotas
meghonositasarol szolo targyalasokon.

A mindsitett tobbségii torvényalkotas harom hulldmban terjedt el a 20. szazad
masodik felében szerte a vilagban. Eloszor a francia V. Koztarsasag alkotmanyaba
keriilt be a jogintézmény; Charles de Gaulle tabornok az allam intézményeinek
fokozottabb védelmét, az allamrend nagyobb stabilitasat kivanta biztositani ezzel
az eszkoOzzel.** Késbbb francia mintara szamos afrikai orszag is hasonlé megolda-
sok alkalmazasa mellett dontott.*

Két évtizeddel késdbb, az 1970-es évek masodik felében a spanyol és a portugal
demokratikus atmenet idején Gjra felmeriilt az organikus térvények sziikségessé-
gének gondolata, a pirencusi orszagok alkotmanyaba ekkor keriiltek a mindsitett
tobbséghez kotott torvényalkotasi targyak.*® Mivel Spanyolorszag és Portugalia
Franciaorszaghoz hasonléan egykor gyarmatositod orszagoknak szamitottak, Latin-
Amerika legtobb orszagaban szintén kovették ezt a gyakorlatot.”’

43 Somogyvari Istvan szébeli kdzlése a vele 2016. oktdber 27-én készitett interju alapjan.

44 BLACHER, Philippe: Le Parlement en France (LGDJ: Paris, 2012). 11-23.

% Algéria alkotmanyanak 123. cikke (1996. méjus 15.); Szenegél alkotmanyanak 78. cikke (2001. januar

7.); Tunézia alkotmanyanak 65. cikke (2014. januar 26.).

CowmELLA, Victor Ferreres: The Framing of the Spanish Constitution. In ComeLLaA, Victor Ferreres: The

Constitution of Spain: A Contextual Analysis (Hart Publishing: Oxford - Portland, Oregon, 2013). 4-34.

4T Venezuela alkotméanyéanak 203. cikke (1999. december 20.); Ecuador alkotmanyéanak 133. cikke (2008.
szeptember 28.).
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Ko6zép-Eurdpaban a kommunista rendszerek bukasat koveté demokratikus
atmenet hozta felszinre a mindsitett tobbségii térvényalkotas igényét. A fran-
cia példat kovetve Romania* és Moldova® dontétt e jogintézmény meghonosita-
sa mellett, mig Magyarorszagon torténelmi megfontoldsok is szerepet jatszottak
ebben. Néhany korabbi szovjet tagkoztarsasag, mint Lettorszag vagy Kazahsztan
ugyancsak alkotmanyukba foglaltak az organikus torvény fogalmat, késobb azon-
ban e rendelkezéseket kiiktattak jogrendszeriikb6l.® Az Gsszehasonlitdé vonulat
kiemelése lehetdséget teremt a vonatkozo kiilfoldi szakirodalom és alkotmanybi-
rosagi gyakorlat feldolgozasara, ami tovabbi inspiraciot jelenthet a hazai szakmai
parbeszéd szamara is. Ezek a kiilfoldi parhuzamok természetesen csak korlato-
zottan vonatkoztathatéak a jelenlegi magyar viszonyokra, alapvetden két okbol.
Egyrészt Magyarorszagon a mindsitett tobbségli torvényalkotas kétharmados
modellje a jellemz0, ezzel szemben a legtdbb hasonld logikat alkalmazo orszagban
az abszolut tobbség terjedt el. Masrészt a legtobb, mindsitett torvényekkel operalo
orszag kormanyformaja nem parlamentaris, ebben is eltérnek tehat a magyar fejlo-
dés iranyaitol. Ezekre a kiilonbségekre a maguk helyén még felhivom majd a figyel-
met, mindez azonban nem valtoztat azon, hogy a mindsitett térvények valamennyi
relevans alkotmanyos rendszerben az alkotmanyjog, a politika, a jogvédelem, illet-
ve a hatalommegosztas szempontjabol értelmezhetdek.

A dontéselmélet szempontrendszere némileg a politikatudomany megkozelité-
séhez all kdzel, bar annal valamivel formalisabb és joghoz kotdttebb diszciplinarol
beszéliink. E tudomanyag azzal foglalkozik, hogy kik és milyen mechanizmusok
alapjan hozzak meg a fontos dontéseket, milyen szervezeti struktira képes legjob-
ban tamogatni a dontéshozatalt, illetve az egyes tarsadalmi, gazdasagi, politikai
és jogi folyamatok hogyan befolyasolhatjak a dontéshozatal modjat.>! A kormany-
oldalnak nem csak sajat berkein beliil kell egyetértésre torekednie, hanem olyan
javaslatot kell letennie az asztalra, mely bizonyos mértéki ellenzéki tamogatasra is
szamithat. Ez a sajatossaga a mindsitett tobbségnek kétéli fegyver; kedvezo iranyba
is terelheti a politikai parbeszédet, de kockazati faktort is jelent, mivel a megszo-
kotthoz képest egészen mas megkozelitést kivan a kormanyoldal és az ellenzék veze-
toitol egyarant. Ennek oka nem csak az, hogy eltérd szavazatarannyal kell elfogadni
egyes torvényeket, hanem az is, hogy ezek a targykorok tobbnyire a legfontosabb

48 Romania alkotméanyénak 73. cikke (1991. december 8.).

% Moldova alkotményanak 61. cikk (2) bekezdése, 63. cikk (1)-(3) bekezdése, 70. cikk (2) bekezdése,
72. cikk (1), (3) és (4) bekezdése, 74. cikk (1) bekezdése, 78. cikk (2) bekezdése, 80. cikk (3) bekezdése,
97. cikk, 99. cikk (2) bekezdése, 108. cikk (2) bekezdése, 111. cikk (1) és (2) bekezdése, 115. cikk (4)
bekezdése, 133. cikk (5) bekezdése (1994. julius 29.).

Beukers, Thomas - WitTe, Bruno de - KiLpaTrick, Claire (eds): Constitutional Change through Euro Crisis
Law (Cambridge University Press: Cambridge, 2017).

51 ZoLtayNE PaprikA Zita: Déntéselmélet (Alinea: Budapest, 2005).; Temesi Jozsef: A déntéselmélet alapjai

(AULA: Budapest, 2002).
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kérdésekrdl szolnak, melyek kiilondsen érzékenyek valamennyi érdekelt szem-
pontjabol. Ebbdl kovetkezoen e targykorok szabalyozasa kiilonos koriiltekintést
igényel, figyelemmel arra is, hogy egy sarkalatos torvényt esetleg sokkal nehezebb
lesz megvaltoztatni a késdbbiek sordn. A jogszociologia €s a dontéselmélet tovabbi
kozos és fontos kérdése, hogy mennyire vannak jelen a torvények vagy a torvé-
nyekkel szabalyozott targykorok/teriiletek, az emlitett kovetkezmények valoban
érvényesiilnek-e a gyakorlatban. Amennyiben a sarkalatos torvények jelent0ségé-
vel a felsdvezetok, illetve az allampolgarok nincsenek tisztaban, konnyen silanyul-
hat a mindsitett tobbségi kdvetelmény technikai jellegli eléirassa.

5. Terminoldgiai kérdések

Eszmefuttatasom kezdetén kulcskérdés a terminologia tisztdzasa. A mindsitett tobb-
ségii torvényalkotas kapcsan tobb, egymashoz kozel 4116 fogalmat hasznalunk, melyek
azonban nem ugyanazt a tartalmat fedik, ezért konnyen vezethetnek félreértésekhez.
A szdvegben gyakran hasznalt mindsitett torvény kifejezés valamennyi olyan jogin-
tézményt magaban foglalja, mely a torvények egy specialis, altalaban mindsitett tobb-
séghez kotott kategoriait jelenti. Ezen jogintézmények kdzos vonasa, hogy az altala-
nosnal szigorbb torvényalkotasi eljaras soran fogadjak el az ide tartozo torvényeket
(mindsitett tobbség, kotelezd eldzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat, tobbletgaran-
ciak a torvényalkotasi eljaras soran), a mindsitett targykorok listajat pedig az alkot-
manyos rendelkezések korvonalazzak. A targykorok listajanak meghatarozasanal
legalabbis elvileg mindig azok jelentdsége a dontd szempont, a gyakorlatban azonban
ennek soha sincsen objektivnek tekinthetd mércéje. A mindsitett torvény megjelolést
akkor hasznalom, amikor altalanossagban beszélek az alkotmany, a mindsitett, vala-
mint az egyszeri torvények kapcsolatrendszerérél.

A tovabbi elnevezések az egyes nemzeti jogrendszerek sajat mindsitett torveé-
nyekrol kialakitott koncepcidira utalnak, igy én is akkor elevenitem fel ezeket
a kifejezéseket, amikor egy konkrét orszagra koncentralok. Az érintett orszagok
tobbségében organikus térvény néven ismerik e jogintézményt, a szovegkornye-
zet teszi egyértelmiivé, hogy adott esetben az organikus torvény megjelolés mely
orszag alkotmanyos rendszerére vonatkozik.

Magyarorszag a szabalyrendszer gyakori valtozasai miatt az elnevezések tekin-
tetében is sajatos helyzetben van. A demokratikus dtmenet id6szakdban, 1989-ben
meghonositott mindsitett tobbség koncepciot alkotmanyerejii torvénynek nevezték,
ezt valtotta fel egy évvel késobb az akkori két meghatarozo politikai part megal-
lapodésaként tetd ald hozott MDF-SZDSZ-paktum eredményeként a kétharma-
dos torvények rendszere. A torténelmileg mar ismert €s a rendszervaltas idején



30

KUTATASOM CELJAI ES MODSZEREI

sajatos jelentéstartalommal ismét felbukkané®® sarkalatos térvény megnevezés™ az
Alaptorvény megalkotasa idején keriilt vissza a magyar jogrendszerbe a mindsi-
tett tobbségli torvényalkotas megjeldlésére. Ezeket a fogalmakat mindig tigy hasz-
nalom, hogy a jogtdrténeti vagy a jelenlegi magyar mindsitett torvénykoncepciot
értem alattuk.

6. Munkam szerkezete és felépitése

Konyvem a bevezetd részt (1.) kovetden két, a kontextust felvazold fejezettel (2-3.)
folytatddik, melyek a hazai torténelmi tampontokkal és a kiilf6ldi mindsitett tobb-
ség kiilonboz6 koncepcidival foglalkoznak. A jogtdrténeti tampontoknal (2.) elobb
a koraujkori €s 19. szazadi magyar kozjogi szakirodalom idevago utalasainak rész-
letes feldolgozasara torekszem, majd ratérek a mindsitett tobbségii torvényalkotas
modern kori torténetére, ezzel a jelenlegi sarkalatossagkoncepcié kdzvetlen el6z-
ményeire. Harom jogi fogalmat kell itt kozelebbrél megvizsgalnunk: a rendszer-
valtas idején hasznalt sarkalatostorvény-fogalmat, mely a demokratikus atmenetet
nagymértékben eldsegito torvényeket takarta. Ezt kovette az 1989 6szi alkotmany-
modositasok eredményeként az alkotmanyerejli térvény koncepcidja, mely bizonyos
szempontbdl némileg a spanyol megoldashoz all kzel.>* A francia minta iranyaba
tett elmozdulasnak tekinthetd a kétharmados térvények bevezetése, ezzel az intéz-
ményi oldal erdsitése. E tendencia folytatddott az Alaptorvény elfogadasaval és
a sarkalatos torvények jelenlegi rendszerének megteremtésével. Munkam els6 nagy
része az Alaptorvény sarkalatos torvényekre vonatkozo rendelkezéseinek ismerte-
tésével, a legfontosabb valtozasok szambavételével, valamint az elmult évek alkot-
manybirosagi gyakorlatanak és az Alaptorvény negyedik modositasanak feleleve-
nitésével zarul. Az 0sszehasonlitd részben (3.) alapvetéen a mindsitett torvények
elterjedésének harom hullamat végigkisérve mutatom be a mindsitett torvények tér-
nyerését és legfontosabb modelljeit az egyes orszagokban, kiilonds tekintettel
Franciaorszagra és Spanyolorszagra. Amint mar emlitettem, a nemzetkdzi példakat
a jelenlegi hazai sarkalatossagkoncepcio kozvetett elozményeinek tekintem, ezért
is sziikséges, hogy mar konyvem kezdetén foglalkozzam veliik. A magyar fejle-
mények sem értelmezhetéek az azokra hatast gyakorlo kiilfoldi jogintézmények
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ismerete hianyaban. Az elézményeket attekintd fejezetekben felvazolt hattérre
épiilnek a késobbi szerkezeti egységek érvelései is.

A kovetkez0 nagyobb egységek azokat a fébb igazol6 érveket veszi sorra, melyek
jelen vannak a hazai és nemzetkdzi szakmai kozvéleményben és szakirodalomban
egyarant a mindsitett torvényekkel kapcsolatban. A fobb koncepcidk szambavéte-
le egyuttal lehetoséget ad az egyes funkcidok hangstlyozasara, hiszen a mindsitett
torvények szerepe eltéré megitélésének hatterében e jogintézmény rendeltetésének
sokrétlisége all. Alkotmanyjogi szempontbo6l az egyik szerepfelfogas az alkotmanyi
szabalyozas meghosszabbitasanak (4.) tekinti a mindsitett térvényeket.” E gondo-
latkor képviseldi szerint terjedelmi korlatok miatt nem lehet valamennyi elsédleges
jelentdségli szabalyt alkotmanyba foglalni, ezért sziikséges egy, az alkotmanyhoz
hasonl6 védelmet élvezd, azzal egyenértékii, vagy csaknem egyenértékii jogszaba-
lyi kor 1étrehozéasa. Ebben a rendszerben a mindsitett torvények a szélesebb érte-
lemben vett alkotmany részét képezik, egyértelmiien az egyszerii torvények felett
allnak a jogforrasi hierarchidban. Ebbdl eredden a mindsitett torvények felhivhatok
az egyszerl torvények alkotmanyossagi feliilvizsgalata sordn, az egyszeri torvé-
nyek tartalma pedig nem lehet ellentétes a mindsitett torvényekben foglaltakkal.
Ennek az elvnek a gyakorlati megvaldsitasara legjobb példa Magyarorszagon az
alkotmanyerejii torvények koncepcidja 1989 oktdbere €s 1990 aprilisa kozott.

E torvényeket ugyantugy az 6sszes képviseld kétharmadaval kellett elfogadni,
mint az Alkotmany szovegét, neviik pedig jol mutatja, hogy az akkori elképzelés
szerint a jogforrasi hierarchiaban gyakorlatilag az Alkotmany szintjén helyezked-
tek el. Nem mindsiiltek alkotmanymodositod torvényeknek, hiszen az Alkotmany
torzsszovegét valtoztattak meg, valamiféle kvazialkotmanyos jellegiik mégis elvi-
tathatatlan. ,,Az Alkotmanybirésag megitélése szerint az alkotmanyerejii torvény-
nek kozjogi funkcidja az adott szabalyozasi targyaknak (alapjogoknak) és intéz-
ményeknek (pl. Alkotmanybirdsagnak) kiemelked6 jelentdségét hangsulyozando,
az Alkotmany rangjara emelése volt.”*® Az alkotmany meghosszabbitasanak tétele
valdban alkalmas lehet az alkotmany tehermentesitésére és szélesebb kdrben garan-
cialis elemek beépitésére. Szamolni kell viszont azzal, hogy egy ilyen megoldas
teheti az alkotmany elhatarolasat az alacsonyabb szintii jogforrasoktol.

A mindsitett torvények hozzajarulnak az alkotmanyos rendszer stabilitasanak
fokozasahoz is (5.), hiszen a szigortbb eljarasi szabalyok szerint elfogadott normak
tartalman késobb nehezebb valtoztatni, mint altalaban a térvényekén.”” E gondolat-

55 KukoreLLl Istvan: Az alkotmanyozas néhany koncepciondlis kérdése. Magyar Koézigazgatas, 1994/8.
449-456.

5 1/1999. (Il. 24.) AB hatérozat, ABH 1999, 25.
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nak a magyarazata az, hogy a mindsitett torvények a legfontosabb torvényalkotasi
targykoroket foglaljak magukban, ezért ilyenkor sziikség van az altalanosnal korla-
tozobb eldirasokra, e torvények modositasara. A valosagban ez az érv a mar eddig
kifejtettek alapjan sem meggy6z06, mivel a mindsitett targykordk listaja sohasem
egyezik meg a legjelentdsebb torvényekével, mar csak azért sem, mert egy ilyen
mérce sziikségszerlien szubjektiv elemeket is hordoz. Az azonban kétségtelen,
hogy az alkotmanyi és a torvényi szint kozotti kiilon jogforrasi szint létrehozasa
védelmet jelent az alkotmany szempontjabol, harom aspektusbol:

— Egyrészt az alkotmany valoban csak a legfontosabb alapvetd szabalyokat rogzi-
ti, ami ezen feliil kiemelked? jelentdségii, az a mindsitett torvényekbe kertilhet.

— Masrészt a mindsitett torvényeken keresztiil az allam alapvetd intézményeire
¢és adott esetben az alapjogokra vonatkozo szabalyrendszer széles korti konszenzus-
sal keriil megalkotasra. Ez azt feltételezi, hogy az adott alkotmanyos rendszerrel
a politikai és alkotmanyos vitak szerepldi azonosulni tudnak. A nézetkiilonbségek
tehat nem magukrol a keretekrdl, hanem — azokat adottnak véve — az aktudlis tarsa-
dalmi/gazdasagi problémakrol szolhatnak.

— Harmadrészt mivel az alkotmany csak a kereteket rogziti, a részletek mar
a mindsitett torvényekben jelennek meg; kisebb modositasi igény esetén elegendd
lesz a mindsitett torvény szdvegén valtoztatni, nem kell az alkotméanyhoz nyul-
ni. [lyen médon az alkotmanymaodositdsok szama Iényegesen kevesebb lehet, mint
a mindsitett torvényt nem alkalmazé orszagokban. Megjegyzendd, hogy e megalla-
pitas fiigg az alkotmanymodositas szabalyozasatdl is az adott orszagban.

Ha a mindsitett torvényeket mindenekeldtt politikai szempontbol relevans in-
tézménynek tekintjiik (6.), a partok kozotti viszony valtozasairdl kell szot ejte-
niink.’® A parlamentarizmus altalanos logikaja értelmében a mindenkori parla-
menti tobbségnek lehetdsége van akarata érvényesitésére, a dontésekért viseli
a politikai feleldsséget. Ezzel szemben az ellenzék arra torekszik, hogy a parla-
menti vitdk sordn, vagy a nyomadasgyakorlas kiilonb6zé eszkozei segitségével
kontrollt gyakoroljon a kormanytobbség hatalma felett. Nem torvényszerti, hogy
a kormanyoldal és az ellenzék allaspontja nagymértékben eltér egy adott kérdés-
ben, de amennyiben ez igy van, az ellenzék célja a kormany akarata érvényesité-
sének megakadalyozasa.

A mindsitett torvények esetében ettdl eltéré mechanizmusok érvényesiilnek.
A kormanyoldal szamara mindsitett tobbség hijan nélkiilozhetetlen az ellenzék
tamogatasa, ezért az eldterjesztéseket olyan formaban kell eldkésziteni, hogy
azok az ellenzék legalabb egy része szamara is vallalhatoéak legyenek. Ehhez jarul
még az a tény, hogy a mindsitett torvények jelentdsebbek az egyszerl torvények-
nél, ezért ilyenkor egyébként is célszerli egyetértésre torekedni a politikai élet

58 Somogyvari Istvan szébeli kdzlése a vele 2016. oktéber 27-én készitett interju soran.
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kiilonbozo résztvevoivel. A mindsitett torvényeknek tehat nem csak eljarasi érte-
lemben bonyolultabb az elfogadasa az egyszert térvényeknél, hanem el6készité-
siik is alaposabb kortiltekintést igényel. Gyakran tobbkords politikai egyeztetések
ovezik egy-egy mindsitett torvény modositasat, idealis esetben ettél megfontoltabb
torvényalkotas remélhetd. A gyakorlatban persze a mindsitett torvények modosita-
sa sokszor politikai alkuk targya. A politikai konszenzusteremtd funkcional tehat
arra fokuszalok, mennyiben valtoztatja meg a parlamentarizmus alapvetd logikajat
a mindsitett torvények beemelése, erdsiti, vagy inkabb gyengiti a szakmai mércék
jelenlétét és az inkluzivitast a politikai folyamatokban. Ismét sziikséges ramutatni,
hogy a valasztasi rendszer €s a mindsitett torvények kozti sszefiiggéseket szintén
e korben vizsgalom.

Egy tovabbi értelmezés szerint a mindsitett torvények az alapjogvédelem (7.
fontos eszkozeivé valhatnak, jol egészithetik ki az alapjogvédd intézmények és
szervezetek rendszerét.”® E felfogas a spanyol modellt kdvetd orszagok sajatja,”® az
Alaptorvény elfogadasaig Magyarorszagon is uralkodo volt ez a narrativa. A min6-
sitett torvények alapjogvédd funkcidja abbdl ered, hogy altalaban e jogintézményt
diktatorikus rendszerek bukasat kovetden, a demokratikus atmenet elsegitése érde-
kében illesztik a nemzeti jogrendszerekbe. Ilyenkor a kdztudatban még a kdzelmult
alapjogsért6 gyakorlatai élnek, melyekkel szemben kiterjedt garanciarendszerre van
sziikség. Veszedelmes a kormanytobbségnek szabad kezet adni az alapjogokat érintd
torvényi szabalyozas megalkotasakor, hiszen a totalitarius rendszerek talkapasai is
korlatlan hatalmukbol eredtek. Ezért lehet sziikség az ellenzéknek allando beleszo-
last biztositani az alapjogokra vonatkoz6 torvényi szabalyozas megalkotasakor.

A stabilan miikodé demokratikus rendszerben, ahol az alapjogokat a birdsa-
gok, az alkotmanybirdsag, tovabba ombudsmanok, hatosagok €s civil szervezetek
védik, raadasul szamos nemzetkozi egyezmény is biztositja ezek oltalmat, a mind-
sitett torvények tobbletgarancialis szerepe mar nem tiinik els6dleges kérdésnek,
de ezt a megallapitast mindig az adott kontextushoz kell mérni, ami felvet néhany
aggalyos pontot Magyarorszag esetében is. Ezekre a késobbiekben fogok kitérni.
Tovabbi kockazati tényez6 a mindsitett torvények alapjogvédd szerepének tulsago-
san kiterjesztd értelmezése, hiszen elvileg szinte valamennyi szabalyozas érinti az
alapjogokat, tehat e logika mentén az egyszert torvények gyakorlatilag eltiinhetné-
nek a jogrendszerbdl.

Végezetiil a mindsitett torvények jelentésen modositjak a hatalommegosztas
rendszerét (8.), kiilondsen harom vonatkozasban:

— A mindsitett torvények befolyasoljak a kormany €s az alkotmanybirdsag kozti
hatalmi relaciot, mivel az alkotmanybirdsag donthet vita esetén abban a kérdésben,

%9 14/B/2002. AB hatérozat, ABH 2003, 1476.
8 JCC no. 185/1995.
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hogy egy adott szabalyozas mindsitett torvénybe, vagy egyszerii torvénybe foglala-
sa megfelelt-e az alkotmanyos kdvetelményeknek. Ezzel egy 11j formalis aspektusa
nyilik meg az alkotmanyossagi feliilvizsgalatnak, amely ndveli az alkotméanybiro-
sag mozgasterét, de egyben erdsiti atpolitizalodasat. Ezek a tendencidk még erdseb-
bek akkor, amikor az alkotmanybirdsag valamennyi mindsitett torvény alkotma-
nyossagat megvizsgalja azok kihirdetése eldtt, mint Franciaorszagban.

— Komoly hangsulyeltolodast tapasztalhatunk a kormany és a torvényhozas, ille-
téleg az ellenzék viszonyaban a mar emlitett folyamatok kapcsan.

— A hatalommegosztas harmadik vonatkozasa az aktualis kormany és a jovendo
kormanyok kozti kapcsolat, hiszen egy a jelenben mindsitett tobbséggel elfogadott
torvény adottsagga valhat egy késébbi kormanyzat szamara, mely nem képes azon
valtoztatni. Ez akkor még inkabb szembetling, ha olyan kézpolitikai targykorokhoz
kapcsolodik mindsitett tobbség, mint a nyugdijrendszer vagy az adérendszer alap-
vetd szabalyai.

Az egyes érvkészletek vizsgalatat kovetden, a kifejezetten a magyar sarkalatos
torvényekre vonatkozo, de lege ferenda javaslataimat (9.) vazolom fel, melyek koziil
a legfontosabb a mindsitett tobbségii torvényalkotas korének sziikitése néhany alap-
vetd intézményi targykorre. A sarkalatos torvény 0j koncepcidja nézetem szerint
hat-nyolc kérdéskort foglalna magaba.

Sziikség lenne a torvényalkotési eljards szabalyainak fentebb emlitett modosita-
saira is. A sarkalatos torvényekre az altalanosnal szigoribb kdvetelmények vonat-
koznanak a jogalkotasban vald tarsadalmi részvétel tekintetében, a parlamentben
pedig egy kiilon erre a célra létesitett allando bizottsag is foglalkozna a sarkalatos
torvényekkel. A sarkalatos torvények élesen elkiiloniilnének az egyszerli torvé-
nyektdl, egy adott torvény csak sarkalatos, vagy egyszer( rendelkezéseket tartal-
mazhatna. Az Alaptdrvény egyértelmiien kimondana, hogy a sarkalatos torvények
az Alaptorvény alatt, de az egyszerii torvények felett helyezkednek el a jogforrasi
hierarchiaban, nem rendelkeznek kvazialkotmanyos jelleggel.

Emellett alkotmanyi szinten pontosabban kellene rogziteni azt, hogy egy mind-
sitett targykorbe pontosan milyen szabalyok sorolhatok, illetve rendezni kellene
a mindsitett torvények jogforrasi jellegét is. Megfontolasra érdemes lehet a kotelezo
elézetes alkotményossagi feliilvizsgalat francia mintara val6 atemelése: az érintett
torvényeket hatalybalépésiiket megel6zden kotelezo lenne az Alkotménybirésagnak
megkiildeni el6zetes alkotmanyossagi feliilvizsgalatra, erdsitve ezzel a sarkalatos
torvények alkotmanyos védelmét. Az Alkotmanybirosag gyakorlatdban sziikség lenne
egy mélységi teszt kimunkalasara, melynek segitségével egységes szempontrendszer
alapjan eldonthetd lenne, hogy egy adott targykoron beliil mely térvényi rendelke-
zéseket sziikséges mindsitett tobbséggel elfogadni.

Egy tovabbi lehetséges (bar megitélésem szerint nem kdvetendo) irany a kétka-
maras torvényhozas struktiraja, igy a sarkalatos tdrvényeknek legalabb két sziir6n
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kellene keresztiil menniiik. Mivel ez a javaslat az alkotmanyjogi keretek Gjragondo-
lasat veti fel, nem térek ki ra részletesebben.

Konyvemet végiil a munkam eredményeként levont kovetkeztetések (10.) szam-
bavételével zdrom.

A mar kifejtetteken feliil e kotet kdzreadasaval tovabbi célom az, hogy felhiv-
jam a figyelmet az elméleti és a gyakorlati megfontolasok kdzti helyes egyenstly
keresésének sziikségességére. A mindsitett torvények elemzésekor gyakran csupan
azok valdsagban érvényesiilo sajatossagaira dsszpontosit a szakirodalom, igy az
elméleti hattér tisztazasa, a mogotte meghtizodé dogmatika kimunkalasa, az eset-
leges logikai buktatok kikiiszobolése kevesebb figyelmet kap. Ez nézetem szerint
a mindsitett torvények jelentds politikai szerepével allhat dsszefiiggésben: emiatt
gyakran nincs igazan igény az alkotmanyjogi igazolasra, a mindsitett torvények
Iétjogosultsaganak megfelel6 alapja a politikai sziikségszertiség. A masik oldalrél
kozelitve a problémat, nem helyes viszont a pusztan elméleti sikon mozgd gondo-
latmenetek tulsagos eldtérbe helyezése sem, hiszen a mindsitett torvények mitkodo
¢s folyamatosan valtozd alkotmanyos rendszerekben fejtik ki hatasukat. Ezért az
egyes fejezetek felépitése soran az elméleti alapozast kovetden gyakorlati példak
segitségével igyekszem szemléltetni és alatamasztani a leirtakat.

Végezetiil hangsulyozni kivanom, hogy jelen munka egyaltalan nem a szakmai
vitak lezarasara, a mindsitett tobbségi jogalkotashoz kapcsolodo problémak eldon-
tésére vallalkozik. Eppen ellenkez6leg: arra torekszem, hogy hozzajaruljak a szak-
mai parbeszéd élénkitéséhez és 0j elemekkel gyarapitsam a mindsitett torvényekre
épiilé gondolatkort, illetve a sarkalatos torvényekrdl zajlo hazai diskurzust. A de
lege ferenda javaslatokat ugy fogalmaztam meg, hogy azok legalabbis megfontolha-
toak legyenek egy alkotmanyozasi folyamat szdmara els6sorban Magyarorszagon,
ezért kiinduldépontnak a jelenlegi magyar sarkalatossagkoncepcidt tekintettem.
Ugyanakkor a vazolt felvetések a konkrét koriilmények fliggvényében akar mas
orszagokban is megfontolandoak lehetnek.

Az alapvetést kdvetden a mindsitett torvények részletes vizsgalatdhoz eldszor
e jogintézmény torténetét, illetve legfontosabb modelljeit sziikséges attekinteniink,
ezért az egyes aspektusok részletesebb kibontasat ezek taglalasaval kezdem.






II. A mai magyar sarkalatostorvény-koncepcio
elméleti megalapozasa és annak hazai
elézményei

A torténelmi tdmpontok keresésekor mindenekel6tt sziikségesnek latszik ramutatni
azokra a hazai kozjogtdrténeti vonatkozasokra, melyek a kétharmados torvények
jogrendszerbe torténd beemelését kozvetetten bar, de nem lebecsiilendé mértékben
inspiraltak.

A rendszervaltas kapcsan eldkeriilt alkotményerejli, majd kétharmados torvé-
nyek gyokereit részben hazai hagyomanyainkban, részben hatarainkon tul kell
keresniink. Bar a mindsitett tobbség jelenlegi koncepcidja ma is magan viseli annak
a kornak jegyeit, melyben az Alkotményba kertilt, mégis tobb szempontbol vissza-
vezethetd e tobbiranyt alapra, e nélkiil az alkotmanyozé bizonyara mas megoldast
preferalt volna. Mivel a késébbi fejezetekben mar a mindsitett tobbségii jogalkotas
problémajanak egy-egy elméleti aspektusara helyezem a hangsulyt, és ezt vetitem
r4 az aktualis magyar helyzetre, a torténeti részt kdvetden, e fejezet masodik felé-
ben targyalom magat az Alaptorvény altal bevezetett sarkalatostorvény-koncepciot,
és az annak hatterében meghuzodo elméleti, valamint gyakorlati megfontolasokat.

1. Jogtorténeti sarkalatos torvények

A mindsitett tobbségli jogalkotas kozvetlen elézményeit hiaba keressiik jogtorté-
netlinkben, ilyen irdnyu tradicidink teljes hidnyat kell megallapitanunk. Mégis
bukkanhatunk olyan elemekre kozjogunk fejlodésében, melyek témank szempont-
jabol relevansak. A torténeti alkotmany egyik sajatsaga, hogy bizonyos részeit nem
irott normak foglaljak magukban, hanem azokat egyfajta alkotméanyos szokas tolti
meg tartalommal. Ennek megfelelden a magyar torténeti alkotmany is nélkiilozte az
egységes kartalis alkotmanyt, jogforrasi rendszere tavol allt mai hasonl6 fogalmunk-
tol.*! Az akkori jogforrasi rend dsszetett voltat mutatja, hogy akar partikularis normak
is részét képezhették a torténeti alkotmanynak. E rugalmas konstrukei6 a jogrend-
szer csucsara a torvények sziik korét helyezte, melyek megalkotasuk moédjat tekintve

5 Mezey Barna: A Nemzeti hitvallds jogtérténeti elemei. In Kusovicsne BorseLy Anett — TEGLASI Andras — VIRANYI
Andrés (szerk.): Az Uj Alaptérvényrdl — elfogadas elétt (OrszaggyUlés Alkotmanyugyi, Igazsagugyi és
Ugyrendi Bizottsaga: Budapest, 2011). 39.
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semmiben sem kiilonboztek az ,,egyszerti” torvényektol. Ezeket sarkalatos torvény-
ként emlegették, és gyakorlatilag az Alkotmany részét képezték (szélesebb értelem-
ben véve most e fogalmat). Fontos tehat hangsulyozni, hogy ezeket a térvényeket
nem sarkalatosként fogadta el az Orszaggytilés, hanem utolag ruhazta fel azokat
ezzel a karakterrel a tobbé-kevésbé altalanos tarsadalmi konszenzus. Werbdczy
nevesitette eldszor a nemesség privilegizalt statuszanak alapjat képezd sarkalatos
jogokat, mint a személyes szabadsag, a kiralyi birdsag ala tartozas, az adomentes-
ség ¢s az ellenallasi jog, mely jogokat az Aranybullabol és az 1351-es torvényekbdl
vette at, ekkor a sarkalatos jelz6 azonban még az egyes jogintézményekhez, nem
pedig a torvényekhez kapcsolodott. Szekfii Gyula a sarkalatos torvények kifejezés
hasznalatanak kezdetét a 17. szazadban jeloli meg.? Zétényi Zsolt ,torténeti alkot-
many biblidja” az alaptoérvények helyett hasznalt sarkalatostorvény-fogalmat eldszor
az 1741. évi VIIL. térvénycikkben szerepl6 kifejezésként jeloli.®

Toldy Ferenc igy definialja a sarkalatos torvény torténeti fogalmat: ,,(...) orsza-
gos alkotmanyunk sarkalatait tartalmazzak, az ugynevezett alaptorvények. (...)
A fogalom logikai érvénye szerint azon végzemények volnanak az alaptérvényneve
alatt értenddk, melyeken a birodalom alkotmanya fobbleg nyugszik, vagy is melyek
ennek elveit és sarkalatos hatarozmanyait foglaljak magokban.”** Marczali Henrik
ekként fogalmazott: ,,A constitutio jelentett egyes torvényt, — igy hasznaljak mar az
Arpad-korban is — és megallapitast, de a térvényes allapot teljességének megalla-
pitasara nem hasznaltak. Eloszor Bihar megye hasznalja modern értelemben 1786-
ban. De még 1789-ben, s6t 1790 elején is tulnyomo a fundamentalis constitutiones,
a sarkalatos torvények kifejezése.”*> Ekkor még nem alakult ki a torténeti alkotmany
keretein beliil az egységes alkotmanyfogalom, sét, Hajnoczy Jozsef még az ilyen
iranyu kisérleteket is foloslegesnek mindsitette,’® az 1790-es orszaggytilésen valo
felszolalasaban mégis abban bizott, hogy az orszaggytilés olyan alkotmanyt konst-
rual, amelyhez torténeti és jogi alapanyagként fel lehet hasznalni a torvénytarat.t’

52 Homan Balint — SzekrU Gyula: Magyar térténet, 3. kiad. V. kényv (Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda:
Budapest, 1936). 170.

ZETENYI Zsolt (szerk.): A térténeti alkotmany. Magyarorszag &si alkotmanya (Magyarorszag Kulturalis
Egyestlet: Budapest, 2010). 109.

ToLpy Ferenc: A magyar birodalom Alaptérvényei. Az eredeti dedk széveg mellé vetett magyar forditassal,
kézjogtani segédkényvul (Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda: Buda, 1861). VI.

85 MarczaL Henrik: Az 1790/1-diki orszaggytlés, 1. kdtet (A Magyar Tudomanyos Akadémia Kiadasa: Buda-
pest, 1907). 110.

»,Hajnéczy magasabb tudoméanyos igénnyel elsének dolgozza fel a térténeti magyar kozjog rendsze-
rét.” Csizmabia Andor: Jogi emlékek és hagyomanyok. Esszék és tanulmanyok (Kbzgazdasagi és Jogi
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ti magyar alkotmanyt.” HomMaN-SzekrU: Magyar térténet. 63.
87 Hainoczy Jézsef: Magyarorszag OrszaggyUlésérdl és annak szervezetérdl sz6l6 kdzjogi értekezés (1791).
In DeGrE Alajos: Hajnéczy Jozsef kdzjogi-politikai munkai (Akadémiai Kiadé: Budapest, 1958). 236-240.
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Hajnoczy Jozsef Magyarorszag orszaggytlésérdl szolo értekezése,® Fényes
Elek Magyarorszag statistikaja® és a Széchenyi Istvan munkaibol Osszeallitott
Magyarorszag sarkalatos torvényei, s allamjogi fejlodése 1848-ig” cimii munkakbol
megallapithato, az egyes szerzok mit sorolnanak az alaptérvények kozé, s6t a kozjo-
gi tankonyvek, monografidk sora még hosszasan folytathat6 volna. A konszenzusra
torekvés és a kiterjedt szakirodalom ellenére mégsem alakult ki egységes értel-
mezése a sarkalatos torvények korének. Az azonban bizonyos, hogy a jogtorténeti
sarkalatos targykorok némileg bizonytalan listaja a hatalomgyakorlas kérében nem
all tavol a mindsitett tobbség mai terrénumatol.”! Mas vonatkozasban a kiilonbség
szembetiind, példaul a jogtorténeti sarkalatos torvények kozott szamos feudalis
jellegti, illetve az allamtertiletre vonatkoz6 jogszabalyt talalunk.

Ferdinandy Géza sorai is jol mutatjak, hogy a nyilvanvalé kiilonbségek daca-
ra a sarkalatos torvény jogtorténeti fogalma — bizonyos logikai elemeit tekintve —
mennyire kozel all ahhoz a problémakorhoz, melyet a kétharmados/sarkalatos tor-
vények ma képviselnek. ,,Nalunk csak tartalmuk és nem a jogforrasi hierarchidban
elfoglalt helyiik miatt emelték ki a sarkalatosnak (leges cardinales) nevezett torvé-
nyeket. A magyar alkotmany szerint térvény és torvény kozott formai szempontbol
kiilonbség nincsen és mindegyik térvény, barmi legyen annak a tartalma és targya,
ujabb torvény altal éppen igy modosithaté vagy megsziintethetd, mint ahogy kelet-
kezett.””? Véleménye szerint leghelyesebb a Pauler Tivadar altal felallitott vezér-
elveket kovetni s az alaptorvények kozé azokat sorozni:

,»a melyeket a térvényhozas olyanoknak nyilvanitott vagy rajuk nagy nyoma-
tékkal tortént hivatkozasa altal ilyenekiil jellemzett;

— a melyek az alkotmany alapelveit vagy lényeges intézményeit megallapito
tartalmuknal fogva a tobbi torvények felett kivald fontossagtiak s ugyanazért tartal-
muknal fogva alaptérvényeknek tekintendék™.”

A sarkalatos torvények lehataroldsaban alapvetéen két szempont jutott dontd
szerephez: a szabalyozasi targykor €s a kiemelt jelentéség. Az ,,egyszerli” torvények
koziil kiemelt szabalyozas e két iranya sajatosan él tovabb napjainkban: a kétharma-
dos torvények tulnyomo része egészen az Alaptorvény megalkotasaig az allam és
polgarai kapcsolatat érintette, mig az Europai Unidhoz (tovabbiakban: EU) torténd
csatlakozast kovetden kétharmadossa tették azoknak a nemzetkdzi szerzédéseknek

% Uo.

% Fenves Elek: Magyarorszag statistikaja (n.i.: Pest, 1843). 1.

0 SzécHenvi Istvan: Magyarorszag sarkalatos térvényei, s allamjogi fejlédése 1848-ig. Grof Széchenyi Istvan
hagyomanyaibdl (Eggenberger Ferdindnd Akad. Kényvkereskedés: Pest, 1864). 168.

Bévebben lasd HorvAaTH: A magyar torténeti alkotmany tradiciéi. 120-131.

FerDINANDY: Magyarorszag kézjoga. 77.

FERDINANDY: Magyarorszag kézjoga. 78.; Nagy Erné Magyarorszag kézjoga ciml munkajdban ugyan-
igy vélekedik. Nacy Erné: Magyarorszdg kézjoga (Allamjog) (Athenaeum Irodalmi és Nyomdai
Részvénytarsasag: Budapest, 1905). 11.
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aratifikalasat, melyek értelmében Magyarorszag egyes, Alkotmanybdl ered hatas-
koreit a tobbi tagallammal kdzosen gyakorolja. A hivatkozott rendelkezések megha-
tarozoé volta ugyancsak olyan elem, mely a késdbbiekben is éreztette hatdsat.

Kiterjedt elméleti vita zajlott az elmult harom évtizedben arrol, hogy egy
torvényhozasi targy kétharmadossa mindsitése meddig terjed, hol van a hatar az
iranyvonalat kijel6l6 1ényegi normak és a részletszabalyok kozott.* Erre a téma-
ra a késdbbiekben térek majd ki részletesebben. Meg kell még jegyeznem, hogy
a témak ¢és az egyes rendelkezések megkiilonbdztetetté nyilvanitasa nem torténhet
abszolut értékrend mentén, olyan szabalyozas is bekeriilhet, és be is keriil, melynek
tényleges gyakorlati jelentdsége csekély, ugyanakkor alapveto tarsadalmi viszonyok
kimaradhatnak ebbdl a korbdl. Igaz ez mai jogrendszeriinkre is, hiszen példaul
a Polgari vagy a Biintet6 Torvénykonyv sokkal jelentdsebb szabalyrendszert jelenit
meg, mint szamos sarkalatos torvény. Az alkotmanyerejii torvény koncepcidjaban
az alkotmanyhoz valo kozvetlen kotédés is fontos szerepet jatszott, mas kérdés,
hogy ez a vonas a késébbiekben hattérbe szorult.

A sarkalatos torvények kore a torténelmi alkotmanyfejlodés lezarultaig folyama-
tosan boviilt, a kozjogi sorsfordulok kapcsan bekdvetkezd valtozasokat a térvényho-
z4s rendre sarkalatos torvénybe iktatta. igy sarkalatosnak tekintették a kormanyzéi
jogkdrt 1920-ban megallapité 1920. évi L. tdrvénycikket, vagy a masodik kamara
visszaallitasarol hatarozo 1926. évi XXII. torvénycikket is.

Amint lathatd, a kétharmados torvények tavoli eldzményeit ugyan felfedezhet-
juk torténeti alkotmanyunkban, a sarkalatos torvények mai fogalmanak jellemzdi
¢és tobbarcu volta azonban nem itt, hanem a rendszervaltas kapcsan tapinthatdéak
ki igazan, és ekkortdl szamithatjuk e jogintézmény jelenlegi magyar modelljének
érdemi formalodasat is. Ugyanakkor nem felejtkezhetiink meg arrdl, hogy az 1945
el6tti sarkalatos torvények nélkiil konnyen lehet, a mindsitett tobbségii jogalkotas
meghonositasanak igénye egyaltalan nem meriilt volna fel harom évtizeddel ezeldtt.
A kozvetett hazai gyokereket kdvetden célszertinek latszik az eldzmények mélyebb
elemzését az elmult bo két évtized ilyen iranyu fejleményeinek felelevenitésével
folytatni.

7 Egy éllami szerv organizaciéjat és mukddési alapelveit tartalmazé térvény nem azonos a szervezet

hataskorét megéllapitd térvényi szabéalyozéssal.” 26/1992. (IV. 30.) AB hatérozat, ABH 1992, 135., 143.;
1/1999. (II. 24.) AB hatérozat, ABH 1999, 25.
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2. Az alkotmanyerejl torvények

Az 1949-ben elfogadott Alkotmany” egyaltalain nem tulajdonitott jelentGséget a mi-
nositett tobbség torvényalkotas soran torténd alkalmazasanak, csupan egészen
mas korben, az Alkotmany megalkotasahoz és modositasahoz irt eld kétharmados
szavazataranyt,”® de a gyakorlatban nem egyszer ez sem valosult meg. E helyiitt
ismét sziikséges leszogezni, hogy az alkotmanyozassal szemben tamasztott kéthar-
mados szavazattobbség kovetelménye nem targyalhato egyiitt a torvényalkotas
hasonl¢ eldirasaval, igy ezzel, illetve az Orszaggyiilést mint alkotmanyozot érintd
kérdésekkel a tovabbiakban csak érintdlegesen foglalkozom.

A kétharmados szabalyozas igénye az 1989. évi torténelmi koriilményekbdl
fakadt, s mint mas orszagokban is, egy adott aktualpolitikai helyzetnek kdszonhette
létrejottét. Ez azonban bizonyara nem lett volna elegendd, szerepet jatszottak ebben
nemzetko6zi példak, elsdsorban a francia organikus torvények, illetve az osztrak
alkotmanyos rendszer, valamint ahogy lattuk, hazai jogtorténeti el6képek is.”’

1989-ben az Ellenzéki Kerekasztal targyalasain szakmai és ellenzéki politikai
szerepldk egyarant felvetették, hogy egyes torvények részesiiljenek fokozott véde-
lemben az atlagoshoz képest. Nem célom a korszak alkotmanytorténetérdl atfogo
korképet adni, ezért a kerekasztal-targyalasoknak csak azokra a momentumai-
ra szoritkozom, melyek kiilondsen fontosak a mindsitett tobbségii térvényalkotas
akkori sorsa szempontjabol. Egyrészt komolyan tartani lehetett attol, hogy a kozel-
g6 szabad valasztasokon az MSZMP képes lesz megszerezni a voksok tilnyomo
tobbségét, mivel az egykori allampart rendelkezett egyediil orszagosan kiépitett
szervezettel, széles korli tagsaggal és a felkésziiléshez elengedhetetlen financia-
lis hattérrel. Ebben a helyzetben az ellenzék szamara kulcsfontossagunak latszott,
hogy a torvények minél szélesebb kore esetében nyerjen beleszolast a jogalkotasba,
gatat szabva igy a tobbség tulhatalmanak; akar a kormanyozhatésag rovasara is.
Alatamasztotta e torekvést az is, hogy az 0j alkotmanyos szabalyozasban megfeleld
egyensulyra torekedtek az 1949-es eredeti szoveg tulzottan tomor voltaval, valamint
az indokolatlanul részletekbe mend szabalyozassal szemben, amelyre ugyancsak
a megeldzo évtizedek gyakorlata mutatott precedenst. Ez utobbi kapcsan inté példa
lehetett tobbek kozott az a korabbi megoldas, mely a minisztériumok felsorolasat is
az Alkotmanyba emelte,”® ezzel a szoveg gyakori modositasat idézve eld, s tovabb
rombolva az 1949-es Alkotmany addigra mar amuagy is megtépazott tekintélyét.

> A Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl sz6l6 1949. évi XX. térvény.

A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanya 15. § (3) bekezdése szerint az alkotmany megvaltoztatasiahoz
az orszaggyllési képviseldk kétharmadénak szavazata sziikséges (Kozlonyallapot, 1949. VIII. 20.).
Somogyvari Istvan szdbeli kozlése a vele 2016. oktdéber 27-én készitett interja soran.

KiLEnvi: Alkotmanyjogi vélemény. 2.
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Az Alkotmanybol ilyen megfontolasok nyoman kimaradt szabalyozas tekintetében
viszont érvényesiteni akartak ugyanazokat a garanciakat, mint a konstitticio eseté-
ben, igy a kétharmados tobbséget irtak eld, €s az 11j jogszabalytipus jellegének érzé-
keltetésére keriilt be jogrendszeriinkbe az addig ismeretlen alkotmanyerejt térvény
megnevezes.

E politikai elképzelésnek megfeleléen keriilt sor 1989 oktoberében az Alkot-
many modositasara: az Alkotmany meghatarozta azokat a targykoroket, amelyek
szabalyozasdhoz alkotmanyerejli torvényre volt sziikség. Megjegyzendd, hogy
Eurépa szamos, elmult évtizedekben demokratizalodo orszagaban megfigyelhetdek
hasonlé megoldasok az atmenet zokkendmentességének elémozditasara; a mind-
sitett tobbség ilyen széles korii alkalmazasaval azonban sehol sem taldlkozunk.
Kilényi Géza kiemeli, hogy az akkori alkotmanyi szévegben 0sszesen huszonha-
rom helyen volt utalas az alkotmanyerejii torvényekre, de ezek koziil ketté nem
egy-egy meghatarozott targykorre, hanem torvényhozasi targyak egész sorara
vonatkozott,” legfoképpen pedig az alapjogokat érintette. Az alkotmanymodositas
az alkotmanyerejii torvények alkalmazasanak céljat az alkotmany tehermentesi-
tésében jelolte meg, miszerint ,,nem lehet minden allamjogi szempontbol fontos
kérdést az Alkotmanyban szabalyozni.”®® Az alkotmanyerejli torvények végleges
koncepcidja és megvaldsult forméja jol mutatja, hogy az eredendden hangstilyozot-
tan is alkotmanyjogi kategoria a koriilmények kovetkeztében politikailag erdtelje-
sen determinalt jogintézménnyé¢ valt, hiszen az akkori alkotmanyerejii torvények
kore két szempontbol is eltért a késobbi kétharmados/sarkalatos torvényekétol.
Az Alkotmanyhoz igazodo szabalyozas jegyében a megkovetelt tobbség nem a jelen
1évd, hanem az 6sszes képviseld kétharmadat jelentette, igy e tekintetben szigorubb
volt az 1989-es szabalyozas a késébbieknél. De eltérd volt abban is, hogy az akkori
alkotmanyerejl torvények kore nem esik egybe a mai mindsitett tobbséggel megal-
kotando torvényhozasi targykorokkel. Az akkori lista sokkal erételjesebben operalt
az allamszervezeti kérdésekkel, a birosagoktdl az Allami Szamvevészékig, az
orszaggyulési képviselok jogallasatol a koztarsasagi elnokig, a rendvédelmi szer-
vektol a kiilonleges jogrendekig minden fontosnak itélt kozjogi kérdés alkotmany-
erejii torvényben kapott helyet. Szinte parttalanna tette e megoldas alkalmazasi
korét az, hogy nem taxative nevesitettek valamennyi fokozottan védett témat, hanem
olyan elem keriilt a felsorolasba, mely szerint minden alapveto jogot és kotelezettsé-
get érintd szabalyozast is alkotmanyerejii torvényekbe kell foglalni. Ez olyan fokt
kotottséget jelentett volna a mindenkori kormanyzat szamara, mely a gyakorlatban
komolyan veszélyeztette volna a rendszer miikddoképességét, hiszen a térvények

7 KiLénvi: Az alkotmanyozas és a ,kétharmados” torvények. 206.
8 Miniszteri indoklas az 1989. XXXI. térvény 10. §-dhoz (2. pont), idézi: PETrETEI JOzsef: Térvények minési-
tett tobbséggel. Fundamentum, 1999/3. 109.
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jorészének megalkotasahoz mindsitett tobbségre volt sziikség. Az alkotmanyereji
torvény kapcsan eldszor érhetd tetten a kétharmados tobbség alkalmazasanak az
az ambivalens jellege, mely a mindsitett tobbségli jogalkotasrol vald gondolkodast
alapvetden meghatarozza.

Terminoldgiai nehézségeinket fokozza, hogy ebben a korszakban mind jogtor-
téneti, mind mai jelentéstartalmatol eltérd keretben bukkant fel a sarkalatos torvény
fogalma. Azokat a torvényeket®! illették e jelzével, melyek a békés atmenethez koto-
do6 jogszabalyi hatteret megteremtették.

A sarkalatos torvény ekkori kategoriajat nem témak szerinti lehatarolas, hanem
egyes torvényeknek az atmenethez kotddd rendkiviili felértékelddése jeldlte ki:
,,a »sarkalatos« jelz6 nem a mindsitett torvényhozasi jellegre, hanem a torvények
rendszervalto jellegére utal.”’®? E vonatkozasban megallapithatjuk, hogy nem, vagy
csupan nagyon attételesen sorolhatd a mai sarkalatostdrvény-koncepcio elézményei
kozé e kategoria, igy mélyebb elemzése itt nem latszik sziikségesnek.

Tolgyessy Péter példaul nem irta le a sarkalatos torvények listajat, hanem az
atmenet legfontosabb szabalyozando targykoreirdl szol:

A kozjogi reformok legelsé feladata (...), hogy az allam itt és most szavatolja a tarsada-
lom jogat az dnszervezddésre. A mar hatalyba Iépett gyiilekezési és egyesiilési jogsza-
balyokat ennek megfeleléen azonnal ki kellene egésziteni a partalapitas tényleges
szabadsagaval. Egy 1ij sajtotorvényben garantalni kellene a médium — ide értve példaul
nem csak a nyomtatott sajto, de a radio, televizio — alapitas jogat. Mielébb modositani
szitkséges az allamellenes biincselekmények szabalyozasat. S rovidesen egy korrekt
valasztasi rendszert kellene jogszabalyba foglalni.

Az emlitetteken feliil 76/gyessy a kormanyzat altal szabalyozni kivant Alkotmany-
birosag, koztarsasagi elnok és Allami Szamvevészék témakorét is ,,sarkalatosnak”
tekintette.?® Zétényi Zsolt ugyanebben az idészakban igy fogalmazott:

Felbukkan az évszazados jogfejlodést feloleld torténeti alkotmanyok torvények soro-
zatabol allo példaja, bizonyitva a folyamatos alkotméanyozas eldnyeit az alkotmany-
levéllel szemben. Ilyen volt a magyar torténeti alkotmany egészen az 1949. évi XX.
torvényig, s ezt az elényt sugallja a sarkalatos torvények alkotasat szorgalmazo elkép-
zelés, kiilonos tekintettel a valasztdjogra, az alapjogokra, a népszavazasra, az allami
intézmények, az allamszervezet leglényegesebb vonatkozasainak szabalyozasara.®

8 Bévebben lasd: AntaL-Braun-FiNTa-ToROK: Sarkalatos kérdések. 20.

8 Uo. 5.
8 KiLenvi Géza (felelds szerk.): Emberi és allampolgdri jogok. Alkotmanyjogi Flzetek 2 (EGSZI: Budapest,
1989). 18-20.

8 Uo. 32.
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3. Kétharmados torvények

A harom évtizeddel ezeldtti politikai élet szamos résztvevoje egyetértett abban,
hogy az alkotmanyerejii torvények 1989 oktoberében alkotmanyba foglalt rendsze-
re hosszl tavon fenntarthatatlan, mivel az orszag kormanyozhatésaganak alapja-
it fenyegeti.® A kialakult helyzet Gjragondolasat 6sztonozte az a fordulat is, hogy
az 1990-es valasztasokon az ujonnan alakult, rendszervaltd partok szerezték meg
a mandatumok tobbségét, igy 6k alakithattak kormanyt. Raadasul a miikodését 1990
januarjaban megkezdd Alkotmanybirosag egyik legelsé hatarozataban foglalkozott
az alkotmanyerejli torvények problémajaval és ramutatott arra, milyen sulyos alkot-
manyjogi kovetkezményekkel jarhat e konstrukcioé fenntartasa.®® Ebben a megval-
tozott konstellacidban pedig az ellenzékben még vonzonak tiiné megoldas a felal-
litand6 kormany akaratanak keresztiilvitelét lehetetlenitette el. Az alkotmanyerejii
torvény tulburjanzo kereteinek észszerli mederbe terelése volt az MDF-SZDSZ-
paktum egyik f6 mozgatorugoja; a megallapodasban sor keriilt az alkotmanyerejii
torvény fogalmanak alkotmanybdl valo kiiktatasara (s helyét a ,,kétharmados™ torvé-
nyek®” kategoriaja foglalta el),* valamint a mindsitett tobbséget igényld targykorok
listajanak atirasara. A paktum nyoman becikkelyezett 1990. évi XL. toérvény az
Alkotmanyt modositva® mintegy harminc jogszabaly esetén kévetelte meg a mind-
sitett tobbséget. Soltész Istvan meglatasa szerint ezek az Un. kizarolagos torvény-
hozasi targyak rendkiviil erdssé tették az Orszaggyiilés szerepét a jogalkotasban.*
Az ekkor megdllapitott szabalyozas kisebb modositasokkal egészen 2011-ig
hatalyban maradt, kijelenthetd tehat, hogy az 1990. évi XL. torvény egy relative
mikddoképes modellt allitott fel. A kétharmados torvények megvaltozott koncepcio-
jat az Alkotmanybirosag tette teljessé, amikor kimondta: a kétharmados térvényalko-
tasi targykoroknek csak a lényeges garanciait sziikséges mindsitett tobbséggel elfo-
gadni, a kisebb jelentdségli jogintézmények, valamint a részletszabalyok egyszerti

8  SzENTGALI-TOTH Boldizsar: A mindsitett tébbségli térvényalkotds Magyarorszagon a rendszervaltastdl

napjainkig. In CHronowski Néra — Smuk Péter — Szas6 Zsolt — SzenTMIKLOsY Zoltan (szerk.): A szabadsdgszere-
t6 embernek Liber Amicorum Istvan Kukorelli (Gondolat Kiad4: Budapest, 2017). 770-779.
86 4/1990. (lll. 4.) AB hatéarozat, ABH 1990, 28-30.
87 Az Un. kétharmados torvényeket elészor az Alkotmany 1989. oktdber 23-an hatélyba lépett mddosi-
tasa emelte be a magyar jogrendszerbe. (Addig csak az Alkotmany elfogaddséhoz és médositasdhoz
volt sziikség ilyen tébbségre.)” SoLtész Istvan: Az Orszéggylilés. Az Orszaggylilés feladatai, szerveze-
te és miikédése 1990-2010, Negyedik atdolgozott és bdvitett kiadas (Parlamenti Mddszertani Iroda:
Budapest, 2010). 107.
KiLEnyi: Alkotmanyjogi vélemény. 3.
Az alkotmanymédositashoz fuzétt indokolds szerint a ,szildrd parlamentaris rendszer kialakulasa”,
a ,stabil kormanyzati mikddés biztositasa” érdekében kellett megszintetni az alkotméanyerejl térvény
kategéridjat. 66/1997. (XII. 29.) AB hatarozat, ABH 1997, 397.
SoLtész: Az Orszaggylilés. 106.
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térvénybe foglalhatoak.” Az 1990-es alkotmanymodositas nem hozott gyokeres
valtozast a kétharmados torvények korét illetéen, két tekintetben azonban korrigalta
a korabbi rendszert. Megsziintette a kétharmados targykorok felsoroldsanak nyitott
jellegét, a tilzottan szélesen értelmezhetd, alapjogokat érintd klauzula helyett tétele-
sen szamba vette azokat az emberi és allampolgari jogokat, melyek szabalyozasa
mindsitett tobbséget igényel. Ez a modositas kezelhetévé tette a kétharmados torve-
nyek korét, huszonhat idetartozé targykort nevesitve.

A masik messze haté novum az 6sszes képviseld kétharmadédnak szinte minden
esetben a jelen 1évd képviselok kétharmadara modositasa. A valtozasok jellegét
kifejezve a mindsitett tobbséggel elfogadott torvények tobbé mar egyetlen széle-
sebb kdrben elfogadott narrativa szerint sem képezték részét az Alkotménynak,
ennek megfeleléen elhagyasra keriilt az alkotmanyerejli torvény kifejezés, helyére
a kétharmados torvény keriilt, mely nem e torvények alkotmanyhoz valo viszonyat,
hanem e csoportnak a torvények kozott elfoglalt helyét helyezi el6térbe, mint erre
az Alkotmanybirosag is ramutatott.”

M¢ég egy olyan vonas figyelhetd meg az 1990. évi XL. térvény kapcsan, mely-
nek megemlitése nem melldzhetd. A mindsitett tobbséget igénylo torvények fentebb
vazolt akkori rendszerébdl kitlinik, hogy megkiilonboztettek un. ,.kis” és ,,nagy” két-
harmados szabdlyozast. Az Alkotmany modositdsdnak kérdéskore kiviil esik vizs-
galatom targyan, itt arra kivdnom felhivni a figyelmet, hogy a Magyar Koztarsasag
cimerérol és zaszlajarol szolo torvény esetében az Osszes képviseld kétharmadanak
egyetértését irtak eld, kétszintlivé téve ezzel a torvényekre vonatkozo kétharmados
konszenzus kdvetelményét.

Mintegy talanyként jelenik meg, miért lett az Alkotméanyban nagy kétharmados
torvénnyel szabalyozando targykor a cimer és a zasz10. Ennek magyarazata egyszeri.
Sem a Nemzeti Kerekasztal targyalasokon, sem az MDF-SZDSZ-paktumban nem
sziiletett megallapodas arrdl, mi legyen az orszag 01j cimere (koronas kiscimer vagy
Kossuth-cimer). Mivel ez elsédlegesen az alkotmanyban szabalyozando6 targykor,
ezért nagy kétharmadot irtak el6. Amikor 1990 nyaran ez a vita a koronas kiscimer
javara dolt el, ez bekertilt az Alkotmanyba. Ekkor kellett volna atirni az Alkotmanyt
ugy, hogy a részletes szabalyokat elegendo kis kétharmados (esetleg sima) térvényben
elhelyezni, erre azonban egészen az Alaptdrvény megsziiletéséig nem kertilt sor.

E megoldas késobb, 2002-ben az EU-csatlakozast eldkészitendd tovabb boviilt
a kozos hataskorgyakorlast meghatarozo nemzetkozi szerzédések kihirdetésével.
Ennek megfeleldéen az Alaptorvény a mindsitett tobbség e kiilondsen erds formajat
mar csak az Alaptorvény megalkotasara és modositasara,’ valamint a térvényalko-

o1 4/1993. (Il. 12.) AB hatérozat, ABH 1993, 48.
92 66/1997. (XII. 29.) AB hatérozat, ABH 1997, 397.
% Alaptorvény S) cikk (2) bekezdés.



46

A MAI MAGYAR SARKALATOSTORVENY-KONCEPCIO ELMELETI MEGALAPOZASA ES ANNAK HAZAI ELOZMENYEI

tas korében a szuverenitasbol eredd hataskor-atruhazassal jard uniés szerzodések
ratifikalasara tartja fenn.”

A mindsitett tobbségili torvényalkotas 1990-ben kialkudott keretei mar néhany
¢év elteltével komoly kihivéassal keriiltek szembe, azzal, hogy 1994-ben az uj
kormanyt az orszaggytilési képviselok 72%-a tdmogatta. Az ellenzék nem tudott
alakitolag részt venni a torvényhozasban, lesoporte a kétharmados ,,g6zhenger”,
aminek a magyar alkotmanyos rendszerben Kukorelli Istvan kiillonds jelentOsé-
get tulajdonitott.”> Ebben a helyzetben lehet6ség nyilhatott a kétharmados targy-
korokben a tobbség preferenciait egyoldaluan tiikrozé jogszabalyalkotasra. Tobb
tényez0 eredményezte azt, hogy erre végiil csak korlatozott korben keriilt sor.
Az akkori kormanyoldal iranyitéi elsddleges céljuknak a végleges Alkotmany
kodifikalasat tekintették, a jogrendszer mélyebb atformalasat csak ezt kovetden
tartottak iddszeriinek. Az akkori alkotmanykoncepcionak része volt a mindsi-
tett tobbségli torvényalkotas 0 alapokra helyezése: csupan néhany kétharmados
torvény maradt volna a magyar jogrendszerben, ezek az allamszervezet alapvetd
kérdéseit rendezték volna. Ennek sziikségességérol széles korii konszenzus alakult
ki és a pillanat alkalmas lett volna az atmeneti jogintézmény kiiktatasara a konszo-
lidalodo alkotmanyos rendszerbdl. Ennek elmaradéasa az alkotmanyozasi folyamat
kudarcabol kovetkezett. Ez nem kis részben arra vezethetd vissza, hogy a teljes
Alkotmany vonatkozasaban hianyzott a politikai élet résztvevoi, foként a kéthar-
mados kormanykoalicié meghatarozé személyiségei kozti kellé konszenzus, ilyen
kortilmények kozott pedig akadalyozta a munkat az a megallapodas, mely a kéthar-
mados tobbségre valo tekintettel négyotddds szavazataranyt kovetelt meg az alkot-
manyozashoz kapcsolddo eljarasi dontések meghozatalanal. A legnagyobb sullyal
mégis az esett latba, hogy a kormanykoalicié partnerei kozott sem volt meg a kelld
egyetértés. A sikertelen alkotmanyozasi kisérlet igy Osszességében nem gyako-
rolt mélyebb hatdst a mindsitett tobbségli jogalkotasra, az a rendszervaltds soran
kimunkalt formaban ¢t tovabb.

A 2010-et megel6z6 harom kormanyzati ciklus nyugalmasabb idészaknak
tekinthetd a kétharmados toérvények szempontjabol, ez alatt a tobb mint tiz év alatt
tapasztalhattuk meg igazén e konstrukcio miikodését a parlamenti gyakorlatban.
Az érintett jogszabdlyok modositasara viszonylag ritkdn kertilt sor, nagymértékii
atdolgozasuk pedig elmaradt. A mindsitett tObbség természetébdl kovetkezden
a mintegy harminc térvény politikai alkufolyamatok targyava valt, az esetleges
valtoztatasokat akkor lehetett keresztiilvinni, ha sikeriilt tdmogatokat szerezni
a mindenkori ellenzék soraibdl. Ennek kovetkezménye a fokozottabb stabilitas
lett, de nem egy esetben a megfeleld konszenzus hidnya konzervalt nem kell6en

%4 Alaptorvény E) cikk (4) bekezdés.
% KukoreLLl: Tradicié és modernizacié a magyar alkotmanyjogban. 155.
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kidolgozott, a gyorsan valtozo koriilményekkel 1€pést tartani nem tudd szabalyo-
zast, mint az példaul az orszaggytlési képviseldk javadalmazasa kapcsan tortént:
,(-..) mindenki tudta, hogy elhibazott rendszer, mégis hallgatolagosan elfogadtak
a parlamenti er6k.”® A leggyakoribb tényezd, mely a partokat dsszefogasra és
kétharmados tobbségii jogalkotasra kényszeritette, a magyar politikaval szemben
megjelend nemzetkozi elvaras volt. A NATO-hoz és az EU-hoz vald csatlakozas
idézte eld tobb kétharmados térvény modositasat, vagy példaul ebben a szellem-
ben keriilt sor az europai parlamenti képviselok valasztdsardl szolo, mindsitett
tobbséghez kotott torvény elfogadasara.”” Ez utdbbi kapcsan érdemes felhivni arra
a figyelmet, hogy bizonyos targykordket annak ellenére tekintettek kétharmados
tobbséggel elfogadandonak, hogy errdél az Alkotmany semmilyen formaban nem
rendelkezett. Ilyen volt az eurdpai parlamenti képviselok valasztasarol vagy a helyi
onkormanyzati képviselok jogallasarol szolo torvény.

A szabalyozas viszonylagos allandosaga ellenére altalanos tendencidja a kor-
szaknak a kétharmad terrénumdnak lassi bovitése. Ez mar a masodik ciklusban
megkezdddott, a kronoldgiai szempontok ellenére mégis indokoltnak tiinik az ilyen
iranyu 1épések egységes targyalasa. Olyan nagy jelentéségii targykorrel boviilt
a lista, mint a valasztasi eljaras altalanos szabalyai. Az EU-hoz torténd csatlakozas
nem hagyta érintetleniil a kétharmados torvények korét sem, sot, az eredeti két-
harmaddal elfogadandd normak sorat bévitette azzal, hogy a csatlakozasi klauzulat
magaban foglald 2/A. §-at az Alkotmanyba illesztette,” és az ez alapjan megalko-
tott, alkotmadnyos hataskorok atruhazasaval jaré nemzetkozi szerzddések ratifi-
kalasahoz az orszaggytilési képvisel6k kétharmadanak szavazatat kovetelte meg.
E megoldast az allami szuverenitas fokozott védelme és a demokratikus legitimaciod
indokolta.

A kétharmados torvények elmult két évtizedbeli sorsat elemezve nem hagyhat-
juk figyelmen kiviil azokat az elméleti sikon zajl6 vitakat, melyek meghataroztak az
Alkotmanybir6sag vonatkozé gyakorlatat is, s melyek jo részét csak az Alaptorvény
kodifikacidja rendezte végleg, vagy legalabbis a véglegesség igényével. Ezekkel
a problémakkal az Alaptorvény elemzésekor, valamint az elméleti fejezetekben
részletesen foglalkozom.

% AnTAL-BRAUN-FINTA-TOROK: Sarkalatos kérdések. 7.

97 SoLtész: Az Orszaggyllés. 14-16.

%  ANTAL-BRAUN-FINTA-TOROK: Sarkalatos kérdések. 11.; 2002. évi LXI. térvény a Magyar Koztérsasag
Alkotmanyanak médositasarol.
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4. Az Alaptorvény fobb Ujdonsagai

A 2010-es kormanyvaltast kovetden elindult alkotméanyozasi folyamat harom tekin-
tetben jelentett mélyrehato valtozast targyunk szempontjabol:
— Uj terminologiat vezetett be;
— megvaltoztatta a kétharmados torvényekre vonatkozo szabalyozas keretét;
valamint
— atszabta azoknak a torvényhozasi targyaknak a korét, melyek az orszaggytilési
képviselok széles korli egyetértését igénylik.

Az alabbiakban e harom szempont mentén vizsgalom a valtozasok iranyat.

4.1. Terminoldgiai valtozas

Egy atalakitds soran a valtozasok valodi irdnyat nem a terminologiai kérdések
tikkrozik, esetiinkben sem a sarkalatos torvény elnevezés beépitése a lényegi elem.
Célszertinek latszik mégis e szohasznalat indokainak feltarasa, mivel szamos rész-
letkérdés megvilagitasat segiti, ezenfeliil a kiilonb6z6 elnevezések jol jelzik azt is,
hogy az egyes korokban mely jellegzetessége kertilt el6térbe a mindsitett tobbség-
gel elfogadando torvényeknek.

A sarkalatos torvény ,,régi-0j” fogalmanak ,,feléledését” az alkotmanyozasi fo-
lyamat egyik stadiumanak kdszonheti, amikor felvetddott annak lehetdsége, hogy
a leendd alkotmanyban csak a legfontosabb rendelkezések kapjanak helyet, tigyne-
vezett ,,mag-alkotmany”® legyen, e szabalyok kibontasat sarkalatos torvények tartal-
mazzak, melyek azonban az Alkotmany sz¢lesebb fogalmaba beletartoznanak. Ebben
a konstellacioban a sarkalatos térvény megjelolés mellett az dontott, hogy — dssz-
hangban a Nemzeti Hitvallas és az Alapvetés R) cikk (3) bekezdés szellemiségével —
inkabb utalt az 1945 el6tti gyokerekre, szemben az alkotmanyereji torvénnyel, mely
a rendszervaltas terméke volt. A sarkalatos torvény terminologia tehat ezen a logi-
kan alapult, az mar mas kérdés, hogy a késébbiekben a mag-alkotmanyt tamogatd
allaspont kisebbségben maradt,'® a sarkalatos torvény fogalma mégis bekeriilt az
Alaptorvénybe.!!

% Varea Zs. Andras: Néhany gondolat Magyarorszag Uj Alkotmanyardl. lustum Aequum Salutare, 2010/4.
21-25. http://ias.jak.ppke.hu/hir/ias/20104sz/21.pdf (letéltés ideje: 2015.4prilis 17.).

10 Drinéczi Timea alldspontja szerint a ,mag-alkotmanyrél” szélé diskurzust mar meghaladta az idé.
Az alkotmanyfejlédés eurdpai tapasztalatai azt jelzik, hogy nem a révid és tdmor alaptérvény a kiva-
natos. Drindczi Timea: Az Uj alkotméany szabdlyozasi elveirdl. PAzmany Law Working Papers, 2011/9. 12.
plwp.eu/evfolyamok/2011/129-2011-9 (letéltés ideje: 2014. oktdber 30.).

101 SzaLal: A kormanyzati hatalom ellensulyai Magyarorszagon. 10.
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Mégis, a terminologia mellett talan akaratlanul is a jogtorténeti fogalom néhany
eleméhez is visszanyult az alkotmanyozo, amennyiben a toérvények egy specialis
kategoridjarol beszéliink, melynek levalasztdsa mas torvényekrdl kozel azonos
szempontok alapjan torténik, és részben hasonld eredményre is vezet. A sarkalatos
torvények hagyomanyosan szabalyozasuk targyanal fogva emelkedtek ki az egysze-
ri torvények koziil, de ugyancsak ilyen elemnek tekintheté a lehatarolas masik
ismérve, vagyis a benne foglalt rendelkezések kiilonos jelentosége. 1945 elott és ma
is a sarkalatos torvények tobbnyire olyan normakat foglalnak magukban, melyek
rendkiviil fontosak, a k6zjogi berendezkedést, sét az egész jogrendszert behataroljak.
Az mas kérdés, hogy a szétvalasztas vazolt két kiindulopontja sem a torténeti alkot-
many rendszerében, sem napjainkban nem érvényesiil maradéktalanul. Manapsag
példaul az alapjogi targykorok kivételével és helyiikre kozpolitikai témak beemelé-
sével relativizalta az alkotmanyozo a sarkalatos torvények megfeleld lehatarolasat.

A sarkalatos torvényt azért érdemes ¢lesen elhatarolnunk a kétharmados, illet-
ve az alkotmanyerejii torvényektdl, mivel a sarkalatos torvény eltérd sajatossagai-
ra helyezik a hangsulyt, és jol érzékeltetik targyunk interdiszciplinaris jellegét.
Az alkotmanyerejii torvény alkotmanyjogi, valamint a kétharmados térvény poli-
tikai jelentéstartalmaval szemben a sarkalatos torvény inkabb historizalo jellegii,
nem oriental benniinket azonban a mindsitett tobbség aktualis aspektusai kozott.
Bar erre kozjogi rendszeriinkben még nem volt példa, az organikus torvény termi-
nologia beemelése a szakirodalomba a nemzetkozi példak fokozott szem el6tt tarta-
sat sugallna.

E valtozatos szohasznalat ismét jol mutatja, hogy komplex jelenségrol beszé-
liink, mely esetében tobboldalu, interdiszciplinaris megkozelitésnek van helye.

4.2. A sarkalatos torvények koncepcidja

Az Alaptorvény kodifikacidja kapcsan olyan tobbiranyu atalakulas zajlott le a mind-
sitett tobbség hazai alkalmazasaval Osszefliggésben, mely szamos elemet, koztiik
a vonatkozo korabbi alkotmanybirdsagi gyakorlat zomét megdrizte ugyan,'”> de
tobb tekintetben mégis atdolgozta a kétharmados térvények koncepciojat.

Az Alaptorvény egyik legszembetlinébb valtoztatasa e téren a kétharmados
torvényekre vonatkozo korabbi széttagolt szabalyozas egységesitésének kisérle-
te, a vitatott kérdések tisztazasanak szandéka. Az Alkotmany nem tartalmazott
egységes fogalmat a mindsitett tobbséggel elfogadandé térvényekre, minden egyes
kétharmados targykor kapcsan kiilon irta eld a tobbségnek ezt a formajat. Ezzel
szemben most az Alaptorvény 7) cikk (4) bekezdése igy fogalmaz: ,,A sarkalatos

192 17/2013. (VI. 26.) AB hatarozat, ABH 2013, 583.
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torvény olyan torvény, amelynek elfogadasahoz és modositasahoz a jelen 1évo
orszaggylilési képviselok kétharmadanak szavazata sziikséges.” Ez a passzus Uj
alapokra helyezi a mindsitett tobbségrol vald gondolkodast azzal, hogy egy konkrét
fogalmat hoz Iétre az érintett torvények megjeldlésére. Hozza kell tenniink, annyi-
ban egységesebbé valt az ide sorolhatd jogszabalyok kore, hogy a torvények tekinte-
tobbség erésebb formaja, az ugynevezett nagy kétharmad.'*

Modosult maganak a mindsitett tobbségnek a telepitése is, mivel az 10j felfo-
gas mar nem jogszabalyokban, hanem torvényalkotasi targyakban gondolkodik.
Az Alaptorvény nem ugy fogalmaz, hogy az allampolgarsagrol szolo torvény elfo-
gadédsahoz a jelenlévo orszaggytilési képviselok kétharmadanak szavazata sziiksé-
ges,'” hanem mas oldalrdl kozeliti meg a kérdést: az allampolgarsagra vonatkozo
részletes szabalyokat sarkalatos torvény hatarozza meg.!%

Ez azt is jelenti, hogy nem is maga a térvény sarkalatos, hanem a targykor, amit
szabalyoz, innentdl kezdve pedig pontatlan maga a sarkalatos térvény megjelolés
is, hiszen itt tulajdonképpen nem térvények, hanem egyes, meghatarozott témara
vonatkozo torvényi rendelkezések kapnak fokozott védelmet. Ez kiilondsen kitii-
nik a mar megalkotott sarkalatos torvények formajabol, mivel ezeknek nem vala-
mennyi rendelkezése mindsiil sarkalatosnak, minden ilyen jogszabaly tartalmaz
egy ugynevezett sarkalatossagi klauzulat, meghatarozva a térvény kétharmados
tobbséget igényld részeit. Osszemosodik itt a torvény, illetve a térvényi rendel-
kezés fogalma, mivel az Alaptorvény sarkalatos torvényekrol beszél, mikozben
a gyakorlatban a sarkalatossag a torvény meghatarozott rendelkezéseihez kotddik.
Hasonlora a Hazszabaly kapcsan lattunk példat az elmult évek hazai jogfejlodé-
$éb0l.1% Valdjaban tehat a sarkalatos torvényalkotas alkotmanyellenesen miko-
dik: az Alaptorvény sarkalatos torvényrdl mint jogforrasi kategoriarol beszél és az
egyes sarkalatos torvényalkotasi targykoroket megallapitd alkotméanyos szakaszok
is sarkalatos torvényeket emlitenek. Ehhez képest a gyakorlatban a sarkalatossag
egyaltalan nem egész torvényekhez, hanem targykorokhoz és az ezeket kibonto
torvényi rendelkezésekhez kapcsolodik, melyeket az Alaptorvény keretei kozott
a sarkalatossagi zaradékok nevesitenek konkrétan. Ez a gyakorlat valojaban egy
korabban is Iétezd tendencia kiterjesztését jelentette: mar az 1990-es évektol 1étez-
tek olyan torvények jogrendszeriinkben, melyeknek a gyakorlatban csak egy részét
tekintették kétharmadosnak, mas rendelkezéseit azonban nem.'” Ez egy olyan

103 Alaptérvény E) cikk (4) bekezdés.

104 1949, évi XX. térvény a Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyardl, 69. § (4) bekezdés.

195 Alaptérvény G) cikk (4) bekezdés.

16 Alaptérvény 5. cikk (7) bekezdés; az egyes hazszabdlyi rendelkezésekrdl sz6l6 10/2014. (I. 24.) OGY
hatérozat.

107 példaként ldsd: a Renddérségrél szol6 1994. évi XXXIV. torvény.



Az Alaptérvény fébb Ujdonsagai

51

koherencia-zavard ellentmondas alkotmanyos rendszeriinkben, melyet feltétleniil
kezelni kellene egy a sarkalatossagkoncepciot érintd alkotmanyos reform esetén.
A megfelelé megoldas az lehetne, ha valoban térvényekhez kapcsolodna a sarkala-
tossagi kovetelmény, az nem fordulhatna el6, hogy ugyanazon térvényben sarkalatos
¢és egyszerll torvényi rangban 1évé rendelkezések is el6forduljanak. Ha ez mégis
megtorténne, az Alkotmanybirosag feladata lenne, hogy az oda nem ill6 rendelke-
zéseket megsemmisitse, ezeket késobb a jogalkoté megfelelé formaban ujra elfo-
gadhatja. Minderrdl késobb a de lege ferenda javaslatoknal részletesebben fogok
még szolni.

Az elmondottak alapjan azt a kdvetkeztetést kell levonnunk, hogy a sarkalatos
torvény, vagy barmely hasonlo6 értelmii fogalomhasznalat alkotmanyjogilag pontat-
lan, szakmai értelemben nem fedi azt a valésagot, ahogyan a mindsitett tobbségii
jogalkotas mikodik akar Magyarorszagon, akar kiilf6ldon. Mindazonaltal alig-
akban mell6zném a ,,sarkalatos torvény” fordulat és a hasonld értelmii fogalmak
hasznalatat, mivel ezek tobb évtizede, helyenként tobb évszazada meghonosodott
kategoriak a szakmai koznyelvben. Igy a pontatlan terminolégiat a targyaltak isme-
retében is alkalmazom, de folyamatosan szem el6tt kell tartanunk, hogy az egész
témat athatja a sarkalatos torvény ¢€s a sarkalatos targykor kozti fesziiltség. Akar
olyan torvény is sziilethet, melynek csupan egy passzusa lesz sarkalatos, de az is
eléfordulhat, hogy ugyanabban a térvényben tobb sarkalatos targykorre vonatkozo
szabalyozas is helyet kap. Ez viszont lehetdséget kinalhat egy régota huzodo elvi
vita megvalaszolasara: a mindsitett tobbséggel torténd jogalkotasi kotelezettség
csak az adott téma lényegi, irdnyt kijelol6 rendelkezéseit érinti, vagy a részletszaba-
lyokra is kiterjed? E tekintetben igy tiinik, az Alaptdrvény szembefordul a korabbi
allasponttal és részben az alkotmanybirdsagi gyakorlattal. Az Alkotmanybirdsag
leszogezte, a kétharmados tobbség csak a meghatarozott targykorok szabalyozasi
irdnyanak megalkotasakor koti a térvényhozot, részletkérdésekben, vagy a szaba-
lyozasi targykor lényeges garanciai vonatkozasaban elegendd lehet egyszerti tobb-
ség is egy norma megalkotasahoz,'® valamint az egyszer mar kétharmados szintre
emelt szabalyozas tobbé egyszerii tobbséggel nem moddosithato.!” A mar emlitett
mélységi teszt lehetne alkalmas arra, hogy a sarkalatos kdvetelmény egyes téméakra
lebontott mélységét meghatarozza, igy e tekintetben atlathato gyakorlat kialakitasat
segitse elo.

Erdemes néhany gondolat erejéig a sarkalatossagi zaradékoknal idézni."" Ebben
a felallasban az Alaptorvény — szemben a korabbi Alkotmannyal — csak a kereteit

108 4/1993. (Il. 12.) AB hatarozat, ABH 1993, 48.
1091/1999. (Il. 24.) AB hatarozat, ABH 1999, 25.; 55/2010. (V. 5.) AB hatarozat, ABH 2010, 366.
"9 16/2015. (V1. 5.) AB hatarozat, ABH 2015, 363.
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jeloli meg a mindsitett tobbség alkalmazasanak, a sarkalatos szabalyozas valodi
korét az egyes torvényekbe iktatott klauzuldk jelolik ki, ezeket azonban feles tobb-
séggel fogadta el az Orszaggytilés, és eredetileg nem mindsiilnek sarkalatos rendel-
kezésnek. A sarkalatossagi klauzuldkrol ennek ellenére az Alkotmanybirdsag
kimondta, hogy ezek is sarkalatos rendelkezésnek mindsiilnek. Ez a bizonytalan
helyzet mindenképpen aldashatja hosszu tavon a mindsitett tobbség jogvédelmi
funkcigjat, mivel a mindenkori kormanyoldal akar egyszerti tobbséggel is valtoz-
tathat az Alaptdrvény kinalta kereteken beliil a sarkalatos rendelkezések korén, arra
hivatkozva, hogy a klauzulak modositasahoz nincs sziikség mindsitett tobbségre,
igy adott esetben egyoldaluan sztikitheti is a kétharmados szavazatarany terrénu-
mat. A sarkalatossagi klauzuldk médositasa minden esetben megfeleld inditvany-
nyal megtamadhato az Alkotmanybirdsag eldtt, ilyen modon a sarkalatos szaba-
lyozas terjedelmérdl vita esetén a korabbiakhoz hasonldan tovabbra is végsd soron
az Alkotmanybirdsag jogosult donteni, még a hataskore korlatozasa altal érintett
torvények esetében is.'"" Fennmaradt az a korabbi gyakorlat is, hogy a sarkalatos
rendelkezéshez kotddo részletszabalyok elfogadasahoz egyszerii tobbség is ele-
gend6.!?

Az Alaptorvény megkiilonbozteti egymastol az alaptdrvényt (mint kartalis
alkotmanyt és a jogrendszer alapjat) és a hozza kapcsolodo sarkalatos torvényeket
mint az alaptorvény legfontosabb rendelkezéseit kibontod és értelmezd jogszaba-
lyokat. Masfeldl az Alaptorvény azt is leszdgezi, hogy a sarkalatos torvény olyan
torvény, amelynek elfogadasahoz és modositasahoz a jelen 1évé orszaggyitlési
képviselok kétharmadanak szavazata szitkséges."® Az Alaptorvény egy torvényho-
z4si targy kapcsan a sarkalatossag deklaralasa mellett azt is hangsulyozza, hogy az
ide vonatkoz6 részletes, vagy alapvetd szabalyozast kell-e ilyen torvénybe foglal-
ni. Ebbdl arra lehetne kovetkeztetni, hogy az alkotmanyozo célja arra iranyult,
hogy a kétharmados jogalkotasra torténd felhatalmazast kiterjesztden értelmezzék.
A mindsitett tobbségli joganyag felduzzadasaval mégsem kell szamolnunk. Ezt
eldre vetiti a 22/2012. (V. 11.) AB hatarozat, mely az Alkotmanybirésag gyakorla-
tanak tovabbélését szavatolta!'* az Alaptorvény negyedik modositasat kovetden.!'s
A felhatalmazas kereteirdl valo vitat csak ugy, mint korabban, az Alkotmanybirosag
dontheti el, a kiilonbség annyi, hogy a korabbi actio popularis helyett most mar
csak a kijelolt kezdeményezdi kor inditvanyozhatja egy sarkalatossagi klauzula
alkotmanyossagi feliilvizsgalatat. Azzal, hogy az Alaptorvény a sarkalatos rendel-
kezések modositasara altalanosan eldirja a kétharmados tobbséget, egyértelmiivé

" 13/2013. (VI. 17.) AB hatéarozat, ABH 2013, 440.

2. 24/2016. (XIl. 12.) AB hatérozat, ABH 2016, 560.
3 Mezev: A Nemzeti hitvallas jogtérténeti elemei. 41.
14 22/2012. (V. 11.) AB hatarozat, ABH 2012, 10.
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Magyarorszag Alaptérvényének negyedik mdédositésa 19. cikk (2) bekezdés.
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valik, hogy a kétharmados egyetértés nem csupan a szabalyozas megalkotasa,
hanem modositasa esetén is kdvetelmény, kivéve a sarkalatos torvény minisztéri-
um, miniszter vagy mas kozigazgatasi szerv megjelolésére vonatkozo6 rendelkezé-
sét, mely esetében a modositas egyszerii torvénnyel is megvalosulhat.''® Mégis
a jogrendszerben maradt legalabb két, a rendszer atlathatdsagat jelentdsen rontd
tényezd. Egyrészt a mar targyalt sarkalatossagi zaradékok szamos vita taptalaja-
ul szolgalhatnak. Masrészt kifejezetten zavar6 volt e tekintetben a Magyarorszag
Alaptorvényének Atmeneti Rendelkezései kozé iktatott 28. cikk (5) bekezdés."” Ez
egyrészt arra utalhat, hogy a sarkalatos targykorok listajat nem tekintették végle-
gesnek, az alkotmanyozo6 lehetdséget kivant biztositani az ide sorolt joganyag
bévitésére. Masrészt, ami kifejezetten problémas, hogy ugyan egy alkotmanyinak
tekintheté rendelkezésbol eredd felhatalmazas alapjan, de sarkalatos torvény és
nem az Alaptorvény irhat el bizonyos kérdésekben mindsitett tobbséget. Némileg
hasonldé megoldasra az Alaptorvény hazszabalyi szinten is felhatalmazast ad, itt
azonban a mindsitett tobbséget csak az Orszaggytilés belso szervezetére és miko-
dési rendjére vonatkozo, harmadik személyek jogait és kotelezettségeit nem érin-
t6 dontések meriilhetnek csak fel.'"® A harmadik aggaly azzal kapcsolatban meriil
fel, hogy a cikk megfogalmazasa nemcsak torvényi rendelkezések esetében teszi
lehetové kétharmados tobbség megkovetelését, hanem barmilyen, az Orszaggytilés
hataskorébe tartozo dontésnél, ez akar egy hatarozatot vagy egy személyi dontést
is magaban foglalhat. A 28. cikk (5) bekezdésének eredeti céljat csak talalgathat-
juk, de tobb év tavlatabol visszatekintve kijelenthetjiik, hogy bar kockazati faktort
jelentett, e rendelkezés esetleges destabilizald hatasa végiil is nem érvényesiilt
a jogrendszerben, a kifejezetten az Alaptérvény dtmeneti rendelkezéseihez kothetd
szabaly pedig az Alaptorvény hatalybalépéséhez kdtddé dokumentum alkotmany-
birdsagi megsemmisitésével végképp jelentdségét veszitette.!!”

Az Alkotmanybirdsag tobb esetben foglalkozott a kétharmados toérvények jog-
forrasi hierarchiaban elfoglalt helyével.'?’ A testiilet kovetkezetesen képviselt allas-
pontja abban allt, hogy a kétharmados térvények nem alkotnak 6nallo jogforra-
si kategoriat, e tekintetben egyenranguként kell kezelni valamennyi torvényt, ezt
a megkozelitést azonban tobb szakember sem tartja megalapozottnak.””! Mint ké-
sObb részletesebben is latni fogjuk, e vonatkozéasban a kiilfoldi tapasztalatok sem

6 Alaptérvény 17. cikk (3) bekezdés.
" Alaptérvény 28. cikk (5) bekezdés: 2012. december 31-ig az Orszaggyllés egyes dontéseinek meghoza-
talat sarkalatos térvény mindsitett tébbséghez kdtheti.

Magyarorszag Alaptérvényének 5. cikk (6) bekezdése.
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"9 Somogyvari Istvan szdbeli kozlése a vele 2016. oktdber 27-én készitett interju soran.

4/1993. (ll. 12.) AB hatarozat, ABH 1993, 48.; 53/1995. (IX. 15.) AB hatarozat, ABH 1995, 238.; 3/1997.
(1. 22.) AB hatérozat, ABH 1997, 33.; 1/1999. (Il. 24.) AB hatérozat, ABH 1999, 25.; 27/2008. (lll. 12.) AB
hatérozat, ABH 2008, 289.

JakaB-CserNE: A kétharmados térvények helye a magyar jogforrasi hierarchidban. 40-49.
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egybevagdak: Franciaorszagban az organikus torvény 6nallo jogforrasi szintet al-
kot,'* Spanyolorszagban azonban az Alkotmanybirdsag a torvények formalis egyen-
rangusagat allapitotta meg.!”

Az Alaptorvény nem rendezi megnyugtatéan ezt a kérdést, bar erds érvek
hozhatdak fel amellett, hogy a sarkalatos torvények és a torvények viszonyat inkabb
a hataskori, sem mint a hierarchikus elv hatarozza meg. A sarkalatos torvénnyel nem
talalkozunk a jogforrasi hierarchiat rogzit6é T) cikk (1) bekezdésében,' a T) cikk (4)
bekezdés'® pedig kifejezetten a torvény mint egységes kategoria egyik alcsoport-
jaként jeloli meg azt, mely ,,csak” a megalkotasara és modositasara eldirt szava-
zataranyban tér el ,,egyszerli” tarsaitol. Ezzel az alkotmanyoz6 tulajdonképpen az
1/1999. (I1. 24.) AB hatarozat indoklasabol'?® merit, megérizve a torvények egyen-
rangusaganak elvét, a mindsitett tobbséget a torvényalkotasi eljaras alkotmanyossa-
ganak feltételeként meghatarozva. Ugy tiinik az Alkotmanybirésag az Alaptorvény
hatalybalépését kovetden is ragaszkodik a formalis egyenldség dogmatikailag tobb
szempontbdl is kifogasolhato tételéhez, igy példaul a sarkalatosnak nem mindsiilo
ugyanazon targykort szabalyozo sarkalatos és egyszerii torvény kdzott a lex poste-
rior derogat legi priori elvének alkalmazasaval dontott.'”’

Osszességében azt allapithatjuk meg, hogy a sarkalatos térvények j koncepcidja
az egyértelmuiségre és a pontosabb keretek megjeldlésére torekszik, azonban valoja-
ban kevés elmozdulés tértént ebbe az iranyba. Bizonyos 1épések segitik a tisztanla-
tast, mint a sarkalatos torvények jogforrasi hierarchiaban elfoglalt helyének explicit
meghatdrozasa, vagy az alkotmanyos felhatalmazasok pontosabb megfogalmazasa.
A rendszer 6 vonasaiban mégis a korabbi kétharmados torvények megkdozelitését
vette at, igy nem képes a korabbi szabalyozas problémaira érdemi valaszt adni.
A szakirodalmat és az alkotmanybirdsagi gyakorlatot tekintve lényegében ugyan-
azokkal a kérdésekkel szembesiiliink, mint az Alaptérvény megalkotasat megel6zo-
en. Ezért is tapasztalhatjuk azt a jelenséget, hogy az Alkotmanybirosag elméletileg
hatalyon kiviil helyezett vonatkozo6 gyakorlata az alkotméanybirosagi jogértelmezés
keretei kozott tovabb él.

122 | a décision n° 96-386, DC du 30 décembre 1996.

123 JCC no. 101/1991; JCC no. 236-2007.

Alaptérvény T) cikk (1) bekezdés: Altalanosan kételezé magatartasi szabalyt az Alaptérvényben megje-
16lt, jogalkoté hatéaskérrel rendelkezd szerv altal megalkotott, a hivatalos lapban kihirdetett jogszabaly
allapithat meg. Sarkalatos térvény eltéréen is megallapithatja az dnkorményzati rendelet és a kulénle-
ges jogrendben alkotott jogszabalyok kihirdetésének szabalyait.

w

12:

X

12!

]

Alaptérvény T) cikk (4) bekezdés: A sarkalatos torvény olyan térvény, amelynek elfogadasahoz és
moédositasdhoz a jelen 1évé orszaggyulési képviseldk kétharmadanak szavazata sziikséges.

126 A kétharmados toérvényeket az Alkotmany csupén eljarasi szempontbdl, a meghozatalukhoz sziiksé-
ges mindsitett tobbséggel kiildnbdzteti meg az alapvetd jogokra vonatkozé egyéb térvényektdl; a miné-
sitett térvény a jogforrasi hierarchidban nem all a tobbi térvény felett. (...) (ABH 1993, 48, 63.)”

43/2012. (XII. 20.) AB hatarozat, ABH 2012, 296.
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4.3. A sarkalatos térvények terrénuma

A fentebb vazolt koncepcié valodi Iényegét és gyakorlati miikodését csak akkor
érthetjiik meg, ha szemiigyre vessziik azt, konkrétan a torvények mely korére alkal-
mazza a mindsitett tobbséget az Alaptdrvény, €s miben tér ez el attdl, amit korabban
tapasztalhattunk. A mindsitett tobbségli jogalkotas terjedelme valamennyi ilyen
megoldast alkalmaz6 orszagban kulcskérdés.

Az Alaptorvény targyunk szempontjabol relevans passzusait athato 6 irany-
vonal azonositasahoz a puszta szamokat kell segitségiil hivnunk: azaz a kéthar-
mados tobbséget igényld torvényhozasi targyak szamat kell dsszevetniink. Nem
célszerl itt kdbe vésett adatokkal operalnunk, mivel gyakran egyes témak kapcsan
nehéz megallapitani tényleges jellegliket. Ennek igazolasara alljon itt a Hazszabalyi
rendelkezések esete, melynek megalkotasahoz az Gsszes képviseld kétharmados
szavazattobbsége szlikséges, mégsem tekinthetd térvényhozasi targynak, mivel az
Alaptorvény nem ad tdmpontot, hogy torvény vagy orszaggyulési hatarozat tartal-
mazza-e a torvényhozas mikodésére €s ligyrendjére vonatkozo szabalyokat. Ismert,
hogy e két megoldas az Orszaggyiilésrdl szolo torvény megalkotasaval egymas
mellett €l, elvalasztva a torvényi és a hatarozati szintli hazszabalyi rendelkezéseket.
De a bizonytalansagot fokozza példaul az 6nallo szabalyozo szervek létrehozasat
sarkalatos jogalkotashoz kot rendelkezés, mivel értelemszertien az ilyen szervek
szamatol fiigg, hany mindsitett torvény megalkotasat teszi ezen alaptdrvényi rendel-
kezés sziikségessé. Jelenleg két 6nalld szabalyozo szerv 1étezik: a Nemzeti Média-
¢és Hirkozlési Hatosag, valamint a Magyar Energetikai és Kozmii-szabalyozasi
Hivatal.

Visszatérve a mindsitett tobbség korabbi és jelenlegi terrénumanak osszeveté-
sére, azt mondhatjuk, hogy csupan a mennyiséget tekintve nagysagrendi valtozast
nem eredményezett az Alaptorvény kodifikacioja, 2011 6ta mintegy harmincnégy
torvényhozasi targy felett diszpondl a kétharmad. Ez azt jelenti, hogy hazankban
tovabbra is igen kiterjedt a mindsitett torvényi szabalyozas terjedelme, nemzetkozi
Osszehasonlitasban is.

Az eltolodast egyeb tekintetben érzékelhetjiik: mig a rendszervaltas a kéthar-
mados torvényekre, mint az alapvetd jogok lényeges tartalmat és az allamszerve-
zet fObb vondsait stabilizald eszkozként tekintett, az Alaptorvény az eldbbi jellegét
e jogintézménynek hattérbe szoritja, a sarkalatos torvények soraban alapjogokat
érintd alig talalhato. Tobb szemszogbdl is gorcsé ald kell venniink e megoldast,
hogy megalapozottan allast foglalhassunk abban a kérdésben, jelent-e ez az irany-
valtas tobbletkockazatot az alapjogvédelmi mechanizmus hatékony miikddésére.
A magam részérél ugy vélem, Snmagaban a mindsitett tobbség elhagyasa nem jarna
ilyen kovetkezményekkel, a jogszabalyi kdrnyezet mas valtozasait figyelembe véve
azonban ovatosabban kell fogalmaznunk. A késobbiekben a mindsitett tobbség és
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az alapjogok kapcsolatardl bévebben lesz még sz9, de néhany érvet mar most eldre
bocsatok.

A kétharmados tobbséget igényld torvények korének bizonyos irdnyu sziikité-
sével az alkotmanyozo6 a parlamentarizmus logikajanak gyakorlati érvényre juttata-
sat segitené eld, melynek kivanatos voltara az Alkotmanybirdsag is tobbszor ramu-
tatott.'””® A sarkalatossagot a magyar Alkotmanybirdsag ma is kivételesnek tekinti,
ami kiilfoldon nem jellemzd, valoszintileg a jogintézménnyel kapcsolatos sajatos
hazai attitidok eredménye lehet.'” Az a célkitiizés, hogy a mindenkori kormanyzat
kezét thlzottan guzsba kotd jogintézmény alkalmazasi korét sziikiteni kell, 6nma-
gaban tamogathatonak latszik. Masrészrol az allampolgarokat megilletd alapvetd
jogok érvényesiilése a jogallamisag olyan immanens alkotorésze, mely esetében
okkal vetddhet fel valamennyi garancia alkalmazasanak sziikségessége. Az ,,alap-
jogi kétharmad” visszaszorulasaval e jogintézmény két szabalyozasi iranyanak
viszonylagos egyensulya is megbomlott, az Alaptdrvény az intézményvédelmi
aspektusokat helyezi szinte egyoldaluan elétérbe. A nemzetkdzi 6sszehasonlitasbol
kittinik, ¢és a kdvetkezd fejezetben részletesen elemzem, hogy e 1épéssel az alkot-
manyoz6 tavolodott a spanyol modelltdl és a francia megoldashoz kozelitett (noha
a reformot nem ez a modellvaltas 6sztonozte).

A sarkalatos torvények vizsgalatakor abbdl kell kiindulnunk, hogy kétharmados
korménytobbség hijan egy torvény megalkotasanak az orszaggyulési képviselok
kétharmadanak egyetértéséhez kotése az adott kérdésben a mindenkori kormany-
erdk ¢és az ellenzék kozti egyetértést vagy legalabb egylittmiikodést feltételez. Ezért
a sarkalatos torvényeket tigy kell szemiigyre venniink, hogy adott esetben megtor-
ténhet, hogy azok modositasara hosszt idon keresztiil nem lesz realis esély. E kon-
textusba helyezve a problémat, az alapjogok kivétele a sarkalatos korbol nem latszik
kifogasolhatonak.

A sarkalatos torvénybe emelés, mint arra az Alkotmanybirdsag is rdmutatott,
eltéréen befolyasolja a kdzjogi intézményrendszer, valamint az ide kertilt alapjogok
sorsat. Az allamszervezetet r6gzité normak esetében a stabilitas, illetve a széles
korl konszenzus az a két elem, mely felveti e megoldas alkalmazasat ezeken a terii-
leteken.

Nagy jelent6sége van annak, hogy az allami intézmények mely kore felett disz-
ponal a kétharmad, részben azért, mert az adott szervek alkotmanyos jelentésé-
gét, allamszervezetben betoltott szerepét hiizza ala e tény, masrészt a vonatkozo
szabalyozas bizonyos mértekli allandosagat vetiti elére. Ennek eredeti funkcioja
a sarkalatos torvények kapcsan altalanossagban kifejtettekhez igazodik, kiegésziil-
ve azzal, hogy ez a megoldas az intézmények fliggetlen statuszanak és hatékony

128 példaul: az 55/2010. (V. 5.) AB hatarozat, ABH 2010, 366.
129 27/2017. (X. 25.) AB hatarozat, ABH 2017, 567.
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tevékenységének fontos garanciaja is egyben. fgy az 6néllo szabalyozé szervekrél
sz0lo jogszabalyok nevesitése sarkalatos targykorként akar az ide tartozo allami
szervek korének szamottevo boviilését eredményezheti.

A sarkalatos torvények korét szamba véve szembe6tld egy merdben 4j, bar korant-
sem nem el6zmények nélkiili jelenség: bizonyos kodzpolitikai, policy jellegli targy-
korok is bekeriiltek a mindsitett tobbséget igényld jogszabalyok soraba. A csaladok
védelmére,'3 1 az adoérendszerre és a nyugdijrend-
szerre'*? vonatkozo6 szabalyozas immar sarkalatos térvényekben kap helyet, (bar mar
korabban is kétharmadosnak szamitott a honvédelmi vagy a renddrségi térvény). Ez
utobbi két eset azért érdemel kiilon figyelmet, mert nem kdvethetjitk nyomon azokat
a szempontokat, melyek alapjan a sarkalatos torvények kijelolésre kertiltek. E targy-
korok sem a kozjogi berendezkedéshez, sem az alapjogvédelemhez kdzvetleniil nem
kothetok, legfeljebb az alapjogokra gyakorolt kozvetett hatassal magyarazhatnank
sarkalatos jellegiiket. A problémat itt az jelenti, hogy ha ezt a logikat elfogadjuk, szin-
te valamennyi torvény mindsitett tobbséghez lenne kothetd az alapjogokra gyako-
rolt hatasara tekintettel; végsé soron pedig kiliresitheté a demokracia.'*® Komolyan
tartani lehet attdl is, hogy a kétharmados kdvetelmény miatt a jogalkotas nem lesz
képes 1épést tartani a folyamatosan mozgasban 1év6 tarsadalmi kornyezet e teriile-
tekkel szemben tamasztott Gijabb és ijabb szabalyozasi elvardsaival. Az adorendszer
¢s a nyugdijrendszer olyan szegmensei a tarsadalomnak, melyeket majdnem minden
kormanyvaltas utan alapveten/alapjaikban atszerveznek. Nem ide tartozik annak
vizsgalata, hogy e két teriilet sarkalatos torvényben vald szabalyozasanak milyen
hosszu tava politikai, tarsadalmi kdvetkezményei lehetnek, itt csupan annyit szoge-
zek le, hogy a mindsitett tobbség ezekben az esetekben a kozelmultban megvaldsult
valtozasok konzervalasanak igényét jelzi. Ezek a kdzpolitikai targykorok késbb
a mindsitett szabalyozas terjedelmének targyalasakor is fontosak lesznek szamunk-
ra. Ezt a képet sziikséges tovabb arnyalni annyiban, hogy a kozpolitikai targyko-
rokhoz kapcsolddhatnak bizonyos vezérelvek, akar alkotmanyos jelentdségti kove-
telményeket kimondd rendelkezések, mint példaul a visszamendleges hatallyal
adoteher megallapitasanak, vagy mar létez6 adokotelezettség terhesebbé tételének
mindsitett tobbséghez kotott tilalma feltehetden nem vet fel alkotmanyos aggalyokat.
Ugyanakkor, amikor adékedvezmények mértékére, vagy a jogosultak korére vonat-
kozik a sarkalatossag, az mar az aktualis kormanyzat legalabbis alkotmanyjogilag
aggalyos korlatjat jelenti.

a termdfoldek megszerzésére,

30 Alaptérvény L) cikk (3) bekezdés.

31 Alaptérvény P) cikk (2) bekezdés.

32 Alaptérvény 40. cikK.

33 Opinion no. 621/2011 of the Venice Commission, point 24.
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Szintén az addrendszerre vonatkozo szabalyozas kapcsan kivanom felhivni
a figyelmet arra, hogy itt a mindsitett tobbséget az Alaptorvény 37. cikk (4) be-
kezdésével** egyiitt olvasva kell megitélni. Ez azt jelenti, hogy az adorendszert
rogzitd sarkalatos torvény kapcsan az Alkotmanybirosag a feliilvizsgalati jogkorét
csak korlatozottan gyakorolhatja.'> Ez a helyzet ramutat egy olyan problémara,
mely elérevetiti a mindsitett tobbség magyar modelljének késébbiekben targyalan-
do garanciajellegét, pontosabban annak ambivalens voltat. Olyan rendelkezések
vannak mostani jogrendszeriinkben, melyek utolagos vizsgalatara vagy a beldliik
szarmazo vélt vagy valos jogsérelmek orvoslasara hazai keretek k6zott nincs valodi
lehetdség, a panaszosok csak nemzetkozi forumok, elsdsorban az Eurépai Emberi
Jogi Birosag elott kereshetik igazukat. Az eddig eltelt néhany év gyakorlata alap-
jan feltételezhetd, hogy az Alkotmanybirdsag megfeleld értelmezéssel rendkiviil
szlik térre szorithatja alkalmazasat.*® A 37. cikk (4) bekezdésének inkabb a szel-
lemisége aggalyos, ugyanis a mindsitett tobbségli torvényalkotas szlikitése csak-
is egy megfeleld kontrollt biztosit6é intézmény, jelen esetben a teljes jogrendszerre
kiterjedo feliilvizsgalati jogosultsaggal rendelkezéd Alkotménybirésag miikddése
mellett engedheté meg. Egy olyan helyzetben, mint ami az adotérvények kapcsan
kialakult, a kétharmados tobbség megkovetelése teljes mértékben visszajara fordul,
¢és garancia helyett akadalyként fog viselkedni. Olyan szabalyrendszer fennmara-
dasanak eszkozéveé valik, melynek modositasara nincs redlis esély, alkotmanyossa-
ganak elbiralasara pedig nincs méd. Hozza kell azért tenni, hogy a mindsitett tobb-
ségi kovetelmény tiszteletben tartasanak feliilvizsgalatara az Alkotmanybirosag az
Alaptorvény 37. cikk (4) bekezdésének hatalya ala tartozo torvények esetében is
teljes jogkorrel rendelkezik.

Még egy, a targyaltaknal csekélyebb jelentdségli problémara kell itt kitérni, az
allami kitlintetéseket tartalmazo sarkalatos torvény esetére. Itt inkabb logikailag
nehéz megragadni, miért emelte az alkotmanyozo e targykort a mindsitett tobb-
ség sancain beliilre. E téma hagyomanyosan nem tartozik az elsddleges kozjogi
kérdések soraba, és politikailag sem latszik olyan stulytnak, mely ezt a szigoritast

134 Alaptérvény 37. cikk (4) bekezdés: ,Mindaddig, amig az &llamaddssig a telies hazai 6ssztermék
felét meghaladja, az Alkotmanybirésag a 24. cikk (2) bekezdés b)-e) pontjdban foglalt hatéskoré-
ben a kézponti koltségvetésrdl, a kdozponti koltségvetés végrehajtasardl, a kézponti adénemekrdl, az
illetékekrdl és jarulékokrdl, a vdmokrdl, valamint a helyi adék kozponti feltételeirdl szélé6 térvények
Alaptérvénnyel valé ésszhangjat kizérdlag az élethez és az emberi méltésaghoz valé joggal, a személyes
adatok védelméhez valé joggal, a gondolat, a lelkiismeret és a vallas szabadsagahoz valé joggal vagy
a magyar allampolgarsaghoz kapcsolédé jogokkal 6sszefliggésben vizsgélhatja felll, és ezek sérelme
miatt semmisitheti meg. Az Alkotmanybirésag az e tdrgykorbe tartozé térvényeket is korladtozas nélkul
jogosult megsemmisiteni, ha a tdrvény megalkotasara és kihirdetésére vonatkozd, az Alaptérvényben
foglalt eljarasi kdvetelmények nem teljesultek.”

13540/2012. (XII. 6.) AB hatérozat, ABH 2012, 229.

136 29/2017. (X. 31.) AB hatérozat, ABH 2017, 633.
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megkdvetelné. Raadasul, mivel kifejezetten egy adott politikai strukturahoz szoro-
san kotddo teriiletrdl van szo, gyakran még torvény sem rendelkezik rola, igy kiilo-
nosen nehéz mit kezdeni sarkalatos torvénybe vald beemelésével.

E szempontok alapjan ugy vélem, a sarkalatos térvények korének kijelolését nem
itélhetjiik meg egyoldaltan, az altalanos aspektusok figyelembevétele mellett az
egyes konkrét esetekben olyan egyedi koriilményeket is mérlegelniink kell, melyek
az adott dontés hosszu tavi kovetkezmeényeit arnyalhatjak. A sziikitésre vonatkozo
torekvésekkel €s azok iranyaval alapvetden egyet lehet érteni, a realizalodott kiter-
jesztés ezzel szemben nehezen magyarazhato, olyan teriiletekre alkalmazza a mind-
sitett tobbséget, melyek nincsenek sszhangban e jogintézmény eredeti funkcioival.
A mindsitett tobbségi kdvetelmény egyes targykorokben tapasztalhato logikéja egy
kiilon kutatas témaja lehet, ebben a keretben csak néhany fobb megallapitas vazola-
sara szoritkozhattam. A kdnyvem elején emlitett mélységi teszt kimunkalasat viszont
csak akkor remélhetjiilk majd, amikor egy valamennyi sziikséges szakértelmet megje-
lenitd kutatocsoport mélyrehatéan megvizsgalja az egyes sarkalatos targykorok logi-
kai strukturajat.

A késbbbi fejezetekben még szamos esetben utalok majd a mindsitett tobbségii
jogalkotas hazai torténetére, itt a f6 fejlodési iranyt vazoltam csupan fel. Folytatva
a sarkalatos torvények elemzésének megalapozasat, a kdvetkezokben a relevans
kiilfoldi modelleket veszem sorra.






Ill. Nemzetkozi 0sszehasonlitas

1. Torténelmi tampontok

A kozvetett és kozvetlen eldzménynek értékelheté magyar torténeti hattér felvazo-
lasat kdvetden a jelenlegi sarkalatos torvény modell tovabbi kdzvetett elozményei-
ként a kiilfoldon alkalmazott organikus torvényekrdl sziikséges szot ejteni. Orga-
nikus torvényekrol, hiszen a mindsitett torvényeket Magyarorszagon kiviil minden
mas orszagban ezzel a megjeloléssel illetik. Franciaorszag, Spanyolorszag ¢s Magyar-
orszag a mindsitett torvények harom jelentés modelljét képviseli. Az emlitett prob-
léma azonban nemcsak e harom orszagot érinti, hanem szamos mas allamot is
vilagszerte. Szembetlind, hogy a mindsitett torvényeket alkalmazd orszagok tobb-
ségében kétkamaras torvényhozas miikddik, ilyenkor a mindsitett tobbségi kdve-
telmény elsésorban abszolut tobbséget (az 0sszes képviseld tobbsége) jelent a jelen-
lévo képviselok tobb mint felének egyetértése helyett. Ez alol csak néhany orszag
jelent kivételt, Magyarorszag mellett a kétharmados, illetve haromotodos tobbségre
épiild szabalyozast csak olyan tavoli, kovetendé mintanak aligha tekinthetd alkot-
manyos rendszerekben alkalmaznak, mint példaul Chile, a Dominikai Koztarsasag,
Elefantcsontpart, Guinea vagy a Zoldfoki-szigetek."’’

Ratérve a kiilfoldi torténelmi tampontokra, a mindsitett torvények modernkori
fejlodése 1958-ban kezd6dott, a francia V. Koztarsasag alkotmanyaval.'3® Afrika deko-
lonizaciojat kdvetden francia hatasra szamos, a frankofon jogesaladba tartozo afrikai
orszag'” alkalmazta ezt a megoldast. Jelenleg huszonnégy afrikai orszag alkotma-
nyaban talalhatunk mindsitett torvényeket: Algéria, Angola, Benin, Burkina Faso,
Burundi, Csad, Dzsibuti, Egyenlitdi-Guinea, Elefantcsontpart, Gabon, Guinea,
Comore-szigetek, Kongoi Demokratikus Koztarsasag, Kongoi Koztarsasag, Kozép-
afrikai Koztarsasag, Madagaszkar, Marokkd, Mauritania, Niger, Ruanda, Szenegal,
Togo, Tunézia, Zoldfoki-szigetek.*" A mindsitett torvények elterjedésének maso-

37 Chile alkotmanyéanak 63. cikke (1980. oktdber 21.); Dominikai Kéztarsasag alkotmanyanak 112. cikke
(2015. junius 13.); Elefantcsontpart alkotmanyanak 71. cikke (2016. november 8.); Guinea alkotmanya-
nak 83. cikke (2010. méjus 7.); a Zoéldfoki-szigetek alkotmanyanak 73. cikk (3) bekezdése és 87. cikk (2)
bekezdés b) pontja (1980).

38 Franciaorszag alkotményanak 46. cikke, 1958. oktéber 4.

3% Davip, René: Les grands systémes de droit contemporains (Dalloz: Paris, 1964). 630.

140 Algéria alkotmanyanak 123. cikke (1996. méjus 15.); Angola alkotmanyanak 166. cikk (2) bekezdés
b) pontja és 169. cikk (2) bekezdése (2010. januar 21.); Benin alkotmanyanak 97. cikke (1990. decem-
ber 2.); Burkina Faso alkotmanyanak 155. cikke (1991. junius 2.); Burundi alkotmanyanak 175. cikke
(2005. februér 28.); Csad alkotmanyanak 127. cikke (1996); Dzsibuti alkotmanyanak 66. cikke (1992);
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dik hullama a spanyol és a portugal diktaturak bukasahoz kotédik."*! A mindsitett
torvény mindkét orszag alkotmanyaba bekertilt, késébb pedig tobb latin-amerikai
orszag is kovette a példat, mint Chile, a Dominikai Koztarsasag, Ecuador, Panama,
Peru, vagy Venezuela.'*? Végiil — a mindsitett torvények elterjedésének harmadik
hullamaként — e jogintézmény a magyar, a roman és a moldav'** alkotmanyos rend-
szer részévé valt a demokratikus atalakulast kovetden. Az egykori Szovjetunio né-
hany tagallamaban is elfogadtak a mindsitett torvényhez kozel allo konstrukciokat,
ezek azonban ma mar nincsenek hatalyban.

A torvényeken beliili jelentéség alapjan lehatarolt specialis alkategoria elkiiloni-
tésének gondolata a 18. szazadig nyulik vissza, amikor egyes orszagokban a jogtu-
domany megkiilonboztette az alkotmanyos erdvel és jelentdséggel bird torvénye-
ket az egyszerli torvényektdl. Ez a megkdzelités erds hatast gyakorolt az akkori
alkotmanyozasi folyamatokra is. A brit kozjogi szakirodalom elhatarolta azon
torvények tobbé-kevésbé koherens korét, melyek alkotmanyos dokumentumnak
tekintend6k.'** Ezeket a torvényeket az altalanos térvényhozasi eljaras szabalyai
szerint fogadtak el, a jogtudomany, a joggyakorlat ¢és a kozfelfogas azonban olyan
tobbletjelentdséget tulajdonitott nekik, mely kiemelte azokat az egyszerii torvények
sorabol. Az angol ¢és a magyar alkotmanyfejlodés eltérései nyilvanvaloak, annyit
mégis leszogezhetiink, hogy az angol alkotmanyi erdvel bird térvények rendszere
all legkozelebb jogtorténeti sarkalatos torvényeinkhez. Hasonlosag abban is mutat-
kozik, hogy az angol alkotmanyos torvények korét sem hatarozza meg egyetlen

Egyenlitéi-Guinea alkotményanak 104. cikke (1991); Elefantcsontpart alkotmanyanak 71. cikke (2016.
november 8.); Gabon alkotményanak 60. cikke (1991); Guinea alkotmanyanak 83. cikke (2010. méjus 7.);
Comore-Szigetek alkotmanyénak 26. cikke (2001. december 23.); Kongdi Demokratikus Koéztarsasag
alkotmanyanak 124. cikke (2006. februar 18.); Kongéi Kéztarsasag alkotmanyanak 125. cikke (2001);
Koézép-afrikai Koéztarsasag alkotmanyanak 52., 70., 73., 77., 80., 85., 87., 89., 92., 93., 99., 101., 102., 103.
és 105. cikke (2004. december 27.); Madagaszkar alkotmanyanak 88. és 89. cikke (2010. november 14.);
Marokké alkotmanyéanak 85. és 86. cikke (2011. julius 1.); Mauritdnia alkotmanyéanak 67. cikke (1991.
julius 12.); Niger alkotmanyéanak 131. cikke (2010. oktéber 31.); Ruanda alkotmanyéanak 73. cikke (1991.
majus. 30.); Szenegél alkotmanyanak 78. cikke (2001. januar 7.); Togo alkotméanyanak 92. cikke (1992.
oktéber 14.); Tunézia alkotmanyénak 65. cikke (2014. januar 26.); Zoldfoki-szigetek alkotmanyanak
73. cikk (3) bekezdése és 86. cikk (2) bekezdés b) pontja (1980).

Portugdlia alkotméanyéanak 169. cikk (2) bekezdése (1976. aprilis 2.).

Chile alkotméanyanak 63. cikke (1980. oktdber 21.); Ecuador alkotmanyanak 133. cikke (2008. szeptem-
ber 28.); Venezuela alkotmanyénak 203. cikke (1999. december 20.).

143 Moldova alkotmanya (1994. julius 29.) 61. cikk (2) bekezdés, 63. cikk (1) és (3) bekezdés, 70. cikk
(2) bekezdés, 72. cikk (1)-(3) és (4), bekezdés, 74. cikk (1) bekezdés, 78. cikk (2) bekezdés, 80. cikk
(3) bekezdés, 97 cikk, 99. cikk (2) bekezdés, 108. cikk (2) bekezdés, 111. cikk (1) és (2) bekezdés,
115. cikk (4) bekezdés, 133. cikk (5) bekezdés.

LevLanD, Peter: The Constitution of the United Kingdom: a Contextual Analysis (Hart Publishing: Portland,
OR, 2012). 25-42.
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irott jogforras sem, az csupan a kozfelfogason alapul és az egyes szerzok nézetei
nem feltétleniil esnek egybe.'*

A 19. szdzadban a mindsitett torvény gondolatkore hattérbe szorult, egyetlen
példaként a francia III. Koztarsasagot emlithetjiik meg, mint egy rendkiviil specia-
lis esetet. Franciaorszagban 1791-t6] kezdve egymast gyorsan kovetd alkotmanyok
valtakoztak, foként azért, mert mindegyik kozjogi berendezkedésbdl hianyzott
a stabilitas. //I. Napoleon bukasat kovetden Franciaorszag kiilondsen nehéz hely-
zetbe keriilt, az orszag jelentOs részét a fovarossal egyiitt német csapatok szalltak
meg, mikozben a belsé megosztottsag is felerdsddott, mely végiil a parizsi kommiin
kikialtasahoz vezetett. A rendkivil fesziilt kiil- és belpolitikai helyzet, tovabba
a megeldzo évtizedek forradalmak sziilte alkotmanyainak gyors bukésa inkabb a ki-
érlelt alkotmanyozasi folyamat irdnyéba terelte a francia politikai élet résztvevait.
Konszenzus hianyaban 0j alkotmany kodifikalasa helyett 1875-ben ideiglenes jelleg-
gel harom organikus torvényt alkottak az alkotmanyos berendezkedésrol. Az elsd
két francia koztarsasag rovid életii volta, tovabba a kiralysag els6 bukasa ota tapasz-
talhatd zavaros politikai viszonyok a monarchia visszaallitasara sarkalltak a francia
politikai elitet. Miutan kideriilt, hogy a monarchia visszaallitasa és a Bourbonokkal
valo egylittmiikodés nem lehetséges, ezek az organikus torvények a gyakorlatban
alkotmanyi rangra emelkedtek.'*¢ Sajatos torténelmi véletlen, hogy az allandosag
igényével készitett francia alkotmanyok egész sora tlint el néhany évet kdvetden, mig
a kifejezetten atmenetinek szant I11. Koztarsasag organikus torvényeivel és minden
hibajaval egyiitt a modernkori francia torténelem ez idaig legmaradandobb beren-
dezkedésének bizonyult.

2. Az organikus torvények a francia V. Koztarsasag
alkotmanyaban

Mivel Franciaorszagban az elmult két évszazad alkotmanyfejlodése soran tobbszor
is elokeriilt a mindsitett torvényhez hasonld koncepcio,'” nem meglepd modon
ez az orszag illesztette el6szor a mindsitett torvényeket alkotmanyos rendszeré-
be 1958-ban. Az organikus torvény alkotmanyba emelését a torténelmi hattér

felidézése nélkiil nehéz lenne megérteni: az adott helyzetben alkalmas eszkdznek

95 A szakirodalom és a joggyakorlat alapjan jelenleg a kévetkezé dokumentumokat tekintik Nagy-
Britannidban alkotméanyos erével biré jogforrasnak: a Magna Carta Libertatum (1222); a Bill of Rights
(1658); a Habeas Corpus Act (1689); az Act of Settlement (1701); a két Parlamentrdl sz616 térvény (1911
és 1949); a Legfels6bb Birésag felallitdsardl sz4l6 térvény (2005); New Bill of Rights (2016).

96 PourHiET, Anne-Marie le: Droit constitutionnel (Economica: Paris, 2007). 233-243.

47 CamBy: Quarante ans de lois organiques. 1686.
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bizonyult a térvényhozas szerepének gyengitésére és a hatalommegosztas kontur-
jainak megvaltoztatasara. A francia III. Koztarsasag bukasat kovetden a Vichy-
rezsim ¢és a megszalldo német hadsereg ko6zds rémuralma kovetkezett, majd 1946-
ban az 0j alkotmany elfogadasaval 1étrejott a I'V. Koztarsasag. Ezekben az években
Franciaorszag szinte permanens politikai valsaggal nézett szembe, az egymast
kovetd kormanyok nem tudtak kezelni az égetd tarsadalmi és gazdasagi problé-
makat, féként az indokinai és algériai habortkat, hamar elveszitették a térvényho-
zas bizalmat. Mivel a parlament bizalmi szavazassal a jelenlévik tobbségével (nem
abszolut tobbséggel) meneszthette a kormanyt, a toredezett partstruktiranak és az
megosztas sulypontja a parlament iranyaba tolodott el.'*® A parlamentben azonban
folyton valtozo erdviszonyok uralkodtak, a kormanyok pedig a parlamenti jatszmak-
hoz igazoddan néhany honaponként cserélddtek. A politikai rendszer belsd hibait
az allandosuld gyarmati konfliktusok csak tovabb mélyitették. A II. vilaghabort
lezarasat kovetden a francidk elébb Indokinaban keveredtek elhtizodd habortiba
a fliggetlenségiikért harcol6 helyi erékkel, majd innen val6 kivonulasukat kdvetéen
Algériaban kellett fegyveresen fellépniiik uralmuk megtartasa érdekében. Algéria
ezer szallal k6todott a francia anyaorszaghoz, igy a francia kozvélemény nem volt
hajland¢ belenyugodni az észak-afrikai orszag elszakadéasaba. Ugyanakkor a kevés
eszkozzel rendelkezd kormanyok képtelenek voltak a katonai helyzet kézben tarta-
sara, igy a hadsereg és a kormany kozti szakadék is elmélyiilt.

Ebben a rendkiviil fesziilt helyzetben a politikai elit, de Gaulle tabornokhoz,
a II. vilaghabort idején a németek ellen kibontakozd francia ellendllas vezetdjé-
hez fordult, aki megbizast kapott egy stabil alkotmanyos rendszer kialakitasara.
De Gaulle katonaként és a hatalmi kdzpontositas hiveként erds kézzel fogott hozza
feladata végrehajtasahoz és legalabb négy megfontolast tartott szem el6tt, amikor
a torvényhozas hattérbe szoritasa mellett szallt sikra.
— Egyrészt a francia 1V. Koztarsasag idején nem sikeriilt stabil kormanyokat
1étrehozni, a kormanyok altalaban egy évig sem maradtak hivatalban.'® Altalanos
vélekedés szerint a gyakori kormanyvaltast a végrehajto hatalom gyengesége okoz-
ta, a torvényhozas mozgastere tehat tulsdgosan széles volt. De Gaulle és kornyezete
ezért a parlament meghatarozé szerepét kivantak visszaszoritani, a fékek és ellen-
sulyok rendszerét a végrehajtd hatalom javara alakitottak at. A parlament mar nem
rendelkezett korlatlan dontési joggal az allamszervezet kialakitasa tekintetében,
a végrehajto hatalmi ag jogositvanyai boviiltek.'>

198 GiLes, Frank: The locust years: The story of the Fourth French Republic, 1946-1958 (Secker & Warburg:
London, 1991).

19 Degrée: La nouvelle Constitution. 7.

150 BLacHER: Le Parlement en France. 11-23.
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— Masodsorban a nagyobb jelentdségii torvényeket gyakran médositottak a I'V. Koz-
tarsasag idején, az aktualis parlamenti tobbség igényeihez igazoddan. A torvény-
hozas Osszetétele gyorsan valtozott, igy a jogi/alkotmanyos kdrnyezet allandosaganak
semmiféle garancidja nem volt. A parlamentarizmus racionalizalasa érdekében'!
egyes targykoroket kivontak a parlament dontési korébdl, igy az allamszervezet alap-
vet szabalyai védelmet kaptak a napi politikai torekvésekkel szemben.

— Harmadrészt az V. Koztarsasag alkotmanya eredetileg az allam intézményei-
nek korvonalazasara dsszpontositott, a francia alkotmany ma sem tartalmaz alap-
jogi katalogust.'? Ez a f6 oka annak, hogy a francia organikus térvények féként az
allam intézményi kérdéseire vonatkoznak, az alapvetd jogok nem részei e koncepcio-
nak. Az V. Koztarsasag megalkotodi csak az allam alapvetd intézményeinek kivan-
tak ijabb garanciat nyujtani, nem érdeklédtek mas lehetséges teriiletek, igy példaul
az alapjogok irant.

— Negyedrészt, szerepet jatszott a diktatura visszatérésétdl vald tudatalatti féle-
lem is, melyet Franciaorszag megtapasztalt a II. vilaghdboru idején. Az organikus
torvények nem csupan az instabilitastol védték a demokratikus berendezkedést,
hanem egy késobbi autokratikus hatalom atvételi kisérlet megelézését is szolgaltak.
Az organikus torvények tehat jol illeszkedtek abba az elképzelésbe, hogy a parla-
ment feletti kontroll erdsitésével és a végrehajtd hatalmi ag, kiilonosen a koztarsa-
sagi elnok szerepének elétérbe helyezésével biztositani lehet a demokratikus alapo-
kon, de stabilan is kiszamithatéan mikodo politikai rendszert. Ne felejtsiik el, hogy
ekkoriban Eurdpa orszagainak nagy részében tekintélyuralmi rendszerek léteztek,
de alig mult még egy évtizede a II. vilaghaboru alatt Franciaorszagban kozvetle-
nlil megtapasztalt diktatiranak. Rdadasul nem csak a tavoli kommunista fenye-
getéssel kellett szamolni; Franciaorszagtol kdzvetleniil délre, Spanyolorszagban és
Portugaliaban két, er6sen nacionalista diktatira mikodott. Az organikus torvény
kezdeti modelljét késébb tobb alkotmanymodositas alakitotta, f6 vondsaiban azon-
ban ma is az 1958-ban felallitott rendszer miikddik. A Szenatus statuszara vonatko-
z6 organikus torvényt példaul a két kamara egyetértése esetén lehet csak elfogadni.
Ez a passzus arra szolgal, hogy a Szenatus helyzetét meghatarozo szabalyokat végso
soron ne fogadhassa el a Nemzetgytilés a Szenatus egyetértése nélkiil. Ez a komp-
romisszum egy Osszetett politikai konstellacio eredménye. A Franciaorszagban
€16, nem francia allampolgarsaga unios allampolgarok szavazhattak a helyhatosagi
valasztasokon, a Szenatus tagjainak megvalasztasa soran azonban nem.'*

51 ArpanT, Philippe - MatHiEU, Bertrand: Droit constitutionnel et institutions politiques, 26° édition. (LGDJ -
Librairie générale de droit et de jurisprudence: Paris, 2014). 344-345.

52 Troper, Michel: Constitutional Law. In BErman, George — Picarp, Etienne (eds): Introduction to French Law
(Wolters Kluwer: Netherlands, 2008). 1-34.

53 Az 1992. junius 25-ei alkotmanymddosités.
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Még egy implicit alkotmanymodositasrol kell megemlékezniink: az alkotma-
nyossagi blokk koncepcidjanak felallitasarol. Az alkotmanyossagi blokkot a fran-
cia Alkotmanytanacs (Conseil constitutionnel) az 1970-es évek elejétdl fokozatosan
munkalta ki, Iényege, hogy a francia alkotmany preambulumdban nevesitett jogforra-
sokat az Alkotmanytanacs az alkotmany részének tekintette. igy alkotméanyi erével bir
az 1791-es és az 1946-os alkotmany preambuluma, az Emberi és polgari jogok nyilat-
kozata, a francia III. Koztarsasag idején alkotott egyes nagy jelent0ségili torvények,
valamint a Kornyezetvédelmi karta is."* Mint késébb latni fogjuk, az alkotmanyossagi
blokk kovetkeztében ujra kellett gondolni az organikus torvények helyét a jogforrasok
rendjében. Emellett fontos kovetkezmény az is, hogy az alkotmanyossagi blokknak mar
alapjogokat védo6 szabalyok is részei lettek, igy az Alkotmanytanacs mar alapjogi szem-
pontokat is mérlegelhet az organikus térvények alkotmanyossagi feliilvizsgalata soran.

3. Az organikus torvények megjelenése Spanyolorszagban

Spanyolorszagban az organikus torvényeket az 1978-as alkotmany intézményesitette
a Franco bukasat kovetd demokratikus atmenet idején. Az erés francia hatés ellené-
re az alkotmanyozasi folyamat nagymértékben eltér a francia események jellegétol.
Spanyolorszag nem rendelkezett érdemi demokratikus hagyomannyal, az elsé két
spanyol koztarsasag rovid életiinek bizonyult, a demokratikus erék nem tudtak megvé-
deni pozicioikat az autokratikus torekvésekkel szemben."> Ez persze igaz az els6 két
francia koztarsasagra is, Franciaorszag esetében azonban az események tjszeriisége és
vilagtorténeti jelentdsége folytan a 18. szazad végén és 1848-ban kikialtott koztarsasa-
gok Europa-szerte a liberalis torekvések példaképeive valtak. Spanyolorszag a demok-
ratizalodashoz csak komoly faziskéséssel, a 19. szazad utols6 harmadéban csatlakozott.
Az 1. Spanyol Koztarsasag a kirdlysag visszaallitasaval végzodott, a masodik repub-
likanus kisérlet az 1930-as években pedig a spanyol polgarhabort véres eseményeibe
torkollott. A spanyol torténelmi tapasztalatok tehat a stabilitas eszkozeinek keresésé-
re 0sztonodzték a politikai folyamatok iranyitoit. Ezen feliil nagyfoku bizonytalansag
ovezte a demokratikus atmenet idoszakat. Kezdetben nem volt egyértelmii, hogy az 1j
kiraly a korabbi ,,puha diktatiira” kormanyzati rendszerét kivanja-e fenntartani, vagy
hajlando lesz a demokratikus kibontakozas élére allni. Ne feledjiik, /. Janos Karoly
Franco végrendelete alapjan foglalhatta el a spanyol tront. Az 4j kiraly uralkodasa elsé

154 GRANGER, Marie-Pierre: A Francia Alkotmény Preambulumadi): tartalom, status, alkalmazéas és mddosi-
tés. In Lamm Vanda - MaJtényl Baldzs - Pap Andras Laszlé (szerk.): Preambulum az alkotmanyokban (Az
MTA 2010. oktéber 20-ai nemzetkézi konferencidjanak eléadéasai) (CompLex: Budapest, 2011). 63.

155 ComeLLA: The Framing of the Spanish Constitution. 4-34.
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éveiben csak Ovatos 1épéseket tett a demokratikus politikai rendszer iranyaba. Ebben
a helyzetben az alkotmanyozasi folyamat résztvevéi olyan megoldasokat kerestek,
melyek a demokracia 6nvédelmét erdsithették. A demokracia egyik fontos biztosité-
kanak tekintették tehat az organikus torvényeket a spanyol alkotmanyozasi folyamat
soran. A széttoredezett partrendszernek és az etnikai széttagoltsagnak!'>® koszonhetd-
en a spanyol politikai paletta rendkiviil heterogén képet mutatott, ezért a széles korti
konszenzus elbirasa nélkiilozhetetlen volt egy stabilan miikodé alkotmanyos keret
létrehozasdhoz. A politikai partok a volt szocialista orszagok rendszervaltasahoz
hasonloan kozvetlen elézmények nélkiil jottek 1étre, a koztiik 1évé erdviszonyok és
a népszerliségi adatok sem voltak egyértelmiiek. Spanyolorszagban a diktattra atme-
netileg hattérbe szoritotta a partikularis identitasokat, ezek azonban Gjult erével tortek
a felszinre az 1970-es években. A madridi kormanyzat és a legfontosabb autonom
tartomanyok (Katalonia, Baszkfold) kozti ellentét még a polgarhaboru iddszakaban
mélyiilt el, amikor az autoném tartomanyok a kiilonallasukat méltanylo koztarsasagi
korményzat mogott sorakoztak fel. Franco halalat kovetden felerdsodtek a katalan és
baszk autondm, s6t, fliggetlenségi torekvések, igy a mindsitett tobbségi kovetelmény
az orszag egyben tartasara is alkalmas eszkdznek tiint.

Az erbs francia befolyas ellenére,””’ a demokratikus atmenethez kapcsolodo
igények, a diktatorikus tendenciadktol valé félelem, valamint az autonom régiok
kovetelései miatt a spanyol organikus torvények joval szélesebb korben szabalyoz-

"o

nak, mint a francia mindsitett torvények.

4. A minositett térvény gondolata Ausztridban

Ausztridban ugyan az altalanosan elfogadott értelmezés szerinti mindsitett torvé-
nyekrél nem beszélhetiink, az alkotmany tobbrétegti €s toredezett szerkezete azon-
ban mégis megkiilonboztet alkotmanyi rangban 1évd, valamint egyszer(i torvényi
rendelkezéseket.

Az osztrak szovetségi alkotmanyjog szamos szovetségi torvénybdl all, kezd-
ve az 1867-es Alaptorvénnyel,'® valamint az 1920-as szovetségi alkotmanytor-

%6 Bonime-BLanc, Andrea: Constitution Making and Democratization. The Spanish Paradigm. In MILLER,
Laurel E. - Aucoin, Louis (eds): Framing the State in Times of Transition. Case Studies in Constitution
Making (USIP Press: Washington, 2010). 417-432.; Conversi, Daniele: The Smooth Transition. National
Identities, 2002/3. 223-244.

8T Troper-CHAGNoLLAUD: Traité international de droit constitutionnel. 344.

18 A Birodalmi Tandcsban képviselt kirdlysagok és orszagok polgérai altalanos jogairdl szélé Allami
Alaptérvény 1867. december 21. (Staatsgrundgesetz vom 21.12.1867 Uiber die allgemeinen Rechte der
Staatsburger fur die im Reichsrathe vertretenen Konigreiche und Lander).
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vénnyel. Meg kell még emliteniink az alkotmanyi szintli nemzetkozi szerzodéseket
(példaul az Eurdpai Emberi Jogi Egyezmény) és az egyszert torvényekben szerepld
egyedi alkotmanyos rendelkezéseket is. Ez utdbbira jo példa, hogy az adatvédelmi
torvény 1. §-a alkotmanyi rangt rendelkezésnek szamit, mig az adatvédelmi torvény
2. §-a mar egyszer(i térvényi szabaly. Szamunkra ez utobbi jelenség az érdekes.'”
Ausztriaban az alkotmany modositasat nem feltétleniil kell a mar 1étez6 alkotma-
nyi szovegbe illeszteni, ezért az alkotmany folyamatosan polarizalodik, és egyre
inkabb atlathatatlan. A nagykoalicids idészakokban altalanos gyakorlattd valt, hogy
a kétharmados parlamenti tobbség egyoldalian modositotta az alkotmanyt; nem
is a szovetségi alkotmanyt modositva, hanem a kérdéses torvény kérdéses rendel-
kezését alkotmanyi rangra emelve.'®® Ez a gyakorlat ma mar nem jellemz6. Nem
véletlen, hogy Ausztridban létezik az ,,alkotmanyellenes alkotményjog” gondolata,
¢és az alkotmanybirdsag jogosult az alkotmany moddositasainak tartalmi feliilvizs-
galatara.'”' Késébb részletesebben kifejtem, hogy az osztrak példa az alkotmany
meghosszabbitasanak elméletét iilteti at a gyakorlatba.

5. Az organikus/mindsitett térvények mas orszagokban

A portugaliai organikus torvények gyokerei hasonloak a spanyolorszagihoz, itt
azonban még az I. vilaghaborut megel6zden felszamoltak a monarchiat. A koztar-
sasagi allamforma azonban itt sem bizonyult stabilnak, allandosultak a belso
kiizdelmek ¢és felerésddtek a demokracia ellen fellépé mozgalmak. Az 1930-as
évek kozepén a demokratikus keretek formalis megtartasaval José Antonio Salazar
ragadta magahoz a hatalmat, és tobb mint harom évtizeden keresztiil vezette Por-
tugaliat, a Franco€hoz hasonldé puha diktatira rendszerében. Salazar halala utan
Portugaliaban is megindult részben a spanyol fejleményekkel parhuzamosan, sot,
azokat megeldzve a demokratizalodas. A haborls tapasztalat Portugalia szamara
sem volt idegen, Salazar utols6 éveiben allandosult a hadiallapot a gyarmatokon,
mivel a portugal elit nem kivant engedni a fiiggetlenségi torekvéseknek. A gyar-
matokrdl végiil a nacionalista diktattira bukasat kovetden vonultak ki a portugélok,

% JakaB Andras: Az eurdpai alkotmanyjogi gondolkodas két szembendlld paradigméja: Ausztria és
Németorszag. In CHronowski Néra — PeTreTEI Jozsef (szerk.): Tanulményok Adém Antal professor emeritus
szuletésének 80. évforduldjéra — emlékkényv (PTE AJK: Pécs, 2010). 142.

180 WieperiN, Ewald: Grundlagen und Grundziige staatlichen Verfassungsrechts: Osterreich. In Boapanpy,
Armin von - ViLLaLON, Pedro Cruz — Hueer, Peter Michael (Hrsg.): Handbuch Ius Publicum Europaeum (C.
F. Muller: Heidelberg, 2007). 389-449.

61 VfSlg 11.756 (1988); VfSlg 11.829 (1988); VfSlg 11.916 (1988); VfGH 11.10.2001, G 12/00.
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de a diktatura és a fegyveres konfliktusok emléke élénken €It az alkotmanyozok
tudataban.'®?

Romania kapcsan a két eloképnek tekinthetd fejedelemség, Havasalfold és Moldva
kormanyformajat mar az 1830-as években egy-egy organikus torvény rendezte,
a torténelmi eldképek szerepe tehat itt is meghatarozo. Masfél évszazaddal késobb,
Ceaucescu rendszerének bukasat egy forradalom, illetve fegyveres felkelés idézte eld.
A polgarhaborus konfliktus kiélezte a tarsadalmi ellentéteket Romanidban, raada-
sul a demokratikus berendezkedést itt is érdemi hagyomanyok nélkiil kellett felépite-
ni. A roman politika ezen feliil mindig is sokat meritett a nyugat-eurdpai mintakbol,
foként a francia, a német, a belga és az olasz alkotmanyos rendszerek hatasa érezhetd
Romaniaban. Szintén az organikus tdrvények intézményi oldalanak tulstlya jellem-
70, sokkal inkabb, mint barhol méshol, az organikus torvények terrénuma pedig rend-
kiviil tag.'> Romaniaban az organikus torvények elfogadasahoz a két kamara abszo-
lat tobbségére, mig az egyszerii torvényeknél csupan a jelenlevok tobb mint felének
tamogat6 szavazatara van sziikség. Az organikus torvények romaniai megjelenésé-
nek hatterében tehat e tényezok alltak.'®* A francia példat kéveté roman rendszert
alapul véve keriiltek az organikus torvények Moldova alkotmanyéaba is.

Moldovaban alkotmanyos el6zmények gyakorlatilag nem léteztek, a moldav allam
a rendszervaltast megel6zden minddssze az I. vilaghabort utolso szakasza idején allt
fenn néhany honapig.'® Ennek kovetkeztében a kiilfoldi mintak kertiltek el6térbe:
valdjaban sok tekintetben a roman alkotmany logikaja és struktaraja kdszon vissza
Moldova alaptorvényében is.'® Emellett ki kell emelni, hogy a moldav tarsadalmat
szamos konfliktus osztotta meg a demokratikus atmenet idészakaban: a roman és az
orosz lakossag kozti ellentétek, a Dnyeszter-menti elszakadasi torekvések, Gagauzia
autonoém statusz iranti igénye. Ezekre tekintettel indokoltnak latszott a szigortibb

82 Constitutional Law. In AAVV. Portuguese Law - An Overview (Lisboa: Almedina, 2007). 75-89.

63 Romania alkotménya (1991. november 21.) 3. cikk (2) bekezdés; 5. cikk (1) bekezdés; 12. cikk (4) bekez-
dés; 16. cikk (4) bekezdés; 31. cikk (5) bekezdés; 40. cikk (3) bekezdés; 44. cikk (2) bekezdés; 52. cikk
(2) bekezdés; 55. cikk (2) és (3) bekezdés; 58. cikk (3) bekezdés; 70. cikk (1) bekezdés; 71. cikk
(3) bekezdés; 73. cikk (1) bekezdés; 73. cikk (3) bekezdés; 76. cikk (1) bekezdés; 79. cikk (2) bekez-
dés; 83. cikk (3) bekezdés; 102. cikk (3) bekezdés; 105. cikk (2) bekezdés; 115. cikk (1) bekezdés;
117. cikk (3) bekezdés; 118. cikk (2) bekezdés; 120. cikk (2) bekezdés; 123. cikk (3) bekezdés; 125. cikk
(2) bekezdés; 126. cikk (4) bekezdés; 128. cikk (2) bekezdés; 136. cikk (3)-(5) bekezdés; 137. cikk
(2) bekezdés; 140. cikk (1) bekezdés; 142. cikk (5) bekezdés.

%4 A roman organikus toérvényekrdl bévebben lasd: Vipa, loan: Legistica formala (Lumina Lex: Bucuresti,
2006). 52-62.; DeLEaNu, loan: Institutii si proceduri constitutionale (C. H. Beck: Bucuresti, 2006). 220.;
MReJeru, Teodor: Tehnica legislative (Academiei: Bucuresti, 1979).; az Alkotmanybirdésig relevans
hatdrozatai: no 88/2.06.1998, Official Gazette no 207/3.06.1998; no 442/10.06.2015, Official Gazette
no 526/15.07.2015; no 568/15.09.2015, Official Gazette no 844/12.11.2015; no 622/13.10.2016, Official
Gazette no 60/20.01.2017.

85 LenGYEL L&szlé: A Moldav Kéztarsasag (Magyar Moldav Baréati Tarsasag: Budapest, 2011). 55.

166 CarnaT, Teodor: Constitutional law (State University of Chisinau: Chisinau, 2005). 129-130.
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tobbségi kovetelmény meghatarozasa a mindsitett térvények kapcsan.'” Ugyanakkor

egyes moldav allaspontok szerint az alkotmanyozasi folyamat idején a f6 kockazati
tényezot jelentd ellentétek még nem kristalyosodtak ki, ezért azok nem is jatszottak
szerepet az organikus térvények alkotmanyba emelésében. Valojaban roman és orosz
hatasnak koszonhetd, hogy a torvényeken beliil Iétrehoztak egy specialis alkategoriat.
E felfogas képvisel6i szerint a kiilfoldi mintdk mellett kizarolag alkotmanyossagi és
hatalomelméleti szempontokat tartottak szem el6tt az alkotmanyozasi folyamat részt-
vevoi, amikor az organikus torvények mellett dontottek. 'S

Afrikaban és Latin-Amerikaban sokszini torténelmi hattér kapcsolodik az orga-
nikus torvények alkotmanyba emeléséhez. A szamos nemzeti sajatossag teljes kori
szambavétele meghaladna jelen munka terjedelmét, itt elegendd a francia, illetve
spanyol rendszer jelent0ségére utalnunk. Latin-Amerikéban spanyol mintara az alap-
jogi és az intézményi megkdzelités egyensulyara épiild értelmezés terjedt el, ezzel
szemben Afrikdban mas iranyu fejlodés figyelheté meg. A vilag organikus térvényei-
nek nagy tobbségét valdjaban Afrikaban fogadjak el.'® Az afrikai modellek kozos
sajatsaga, hogy az eurdpai (francia €s portugal) minta, valamint a helyi hagyomanyok
otvozeteként alakultak ki, jellemzé Eurdpahoz hasonloan a kétharmados és abszolut
tobbségi modell egymas mellett élése, de joval gyakoribb itt is az abszolut tobbség.!”
Az afrikai alkotmanyos rendszerek instabilitasa jelzi, hogy az ottani organikus torvé-
nyek nem tudtak betdlteni az alkotményt stabilizalo szerepiiket. Tovabbi attributum,
hogy Afrikéaban a mindsitett torvények alapjogvédd szerepével csak elvétve talalko-
zunk, e jogintézményt féként az allam alapvetd intézményei kapcsan alkalmazzak."”

6. A mindsitett toérvények elfogadasanak eljarasi szabalyai

Az eljarasi szabalyokat tekintve a francia, a spanyol és a magyar megkdzelités ismét
harom kiilon modellként értékelhetd. A magyar szabalyozast és annak valtozasait
mas helyiitt mar részleteztem, itt a kétkamaras rendszerek mindsitett torvényei-
rol kell megemlékezni. Franciaorszagban az organikus torvényeket foszabalyként

187 SzEnNTGALI-TOTH Boldizsar: A mindsitett torvények mint az alapvetd jogok védelmének eszkozei Kozép- és
Kelet-Eurépaban. Magyar Jog, 2018/3. 155-161.

168 A Chisinaui Allami Egyetem Alkotmanyjogi Tanszékének vezetdjével, Violeta Cojocaruval készitett inter-
ja alapjan (Chisinau, 2017. szeptember 14.).

169 | ’anNEE, du Maghreb: Dossier: Un printemps arabe (CNRS: Paris, 2012). 50-62.

17 Fomeap, Charles Manga (ed.): Separation of Powers in African Constitutionalism. Stellenbosch Handbook
in African Constitutional Law (Oxford University Press: Oxford, 2017). 50-65.

M SzenNTGALI-TOTH, Boldizsar: Organic laws in Africa and the judicial branch. In IISES Annual Conference
Proceeding (Sevilla, 5 March 2018). https://www.iises.net/proceedings/iises-annual-conference-sevilla/
table-of-content?cid=75&iid=041&rid=8343 (letdités ideje: 2018. majus 16.).
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a Nemzetgylés abszolut tobbségének szavazataval kell megalkotni a jelenlévo
képviselok tobb mint felének egyetértése helyett. Emellett az organikus torvé-
nyek alkotmanyossagat az Alkotmanytanacs eldzetesen kotelezden feliilvizsgalja.
Egyetlen organikus térvény sem Iéphet hatdlyba az Alkotmanytanacs tamoga-
td6 dontése nélkiil. Az eldzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalatot a Nemzetgyiilés
elndke hivatalbol, konkrét inditvany megfogalmazasa nélkiil kezdeményezi. Egyes
esetekben a két haznak azonos formaban kell megalkotnia az organikus torvényt.
E szabaly lIényege, hogy az altalanos térvényhozasi eljarasban az utols6 sz6 mindig
a Nemzetgylésé, és vita esetén a Nemzetgyilés akarata érvényesiil a Szenatussal
szemben. A Szenatus statuszat rendezd, valamint a Franciaorszag szuverenitasat
korlatozo organikus torvények esetében azonban a két haznak egyetértésre kell
jutnia a szabalyozast illetéen.

Spanyolorszagban ¢s az ehhez a jogcsaladhoz tartozd orszagokban egyszeriib-
bek az organikus térvényekhez kotddo eljarasi szabalyok, mint Franciaorszagban.
Az organikus torvények megalkotasahoz a Kongresszus alsohdzaban abszolut tobb-
ségre van sziikség, szemben az altalanosan eldirt jelenlévoi tobbséggel. A spanyol
rendszerben tehat a legkisebb a kiilonbség eljarasi tekintetben az organikus és az
egyszeri torvények kozott, hiszen itt a mindsitett tobbség enyhébb formajat nem
egészitik ki korrekciés mechanizmusok, mint Franciaorszagban (kivéve az auto-
ném kozosségek jogallasat rendezd organikus torvények kotelezd a priori alkot-
manyossagi kontrollja). A mindsitett torvényeket alkalmazd orszagok tobbsége
a spanyol modellhez 4ll kdzelebb, a torvények mindsitett jellegét az emelt tobbségi
kovetelmény enyhébb formaja testesiti meg. A Franciaorszagban alkalmazott kote-
lez6 elézetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat nem terjedt el széles kdrben.

7. A mindsitett szabalyozas terjedelme

Az Osszehasonlitas kovetkezd szempontja a mindsitett szabalyozas terjedelme az
egyes orszagokban. Ez nagy jelentdségili kérdés, mivel a mindsitett tobbség hatasait
csak annak fényében értelmezhetjiik helyesen, hogy azt milyen korben alkalmaz-
zak. A mindsitett szabalyozas terjedelmének két aspektusat sziikséges elkiiloniteni:
— Mely szabalyozasi targykoroket kell mindsitett tobbséggel szabalyozni?

— Az egyes targykoroket milyen mélységig kell az altalanosnal szigorubb eljarasi
szabalyok alapjan szabalyozni?

Az els6 kérdés megvalaszolasahoz az sziikséges, hogy szamba vegyiik, az allam
mely intézményeire, illetve az alapvetd jogok milyen korére vonatkozik a mindsitett
tobbség. A masodik problémakor esetében arra fokuszalunk, hogy egy adott targykor
(példaul allampolgarsagrol szold szabalyozas) mely pontjaira vonatkozik a mindsitett
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torvényi eldiras kovetelménye. Az elhatarolas azért fontos, mert tulsagosan tag értel-
mezés esetén a mindsitett torvények kore parttalanul bévitheté volna, mint arra
a magyar alkotmanyereju térvények kapcsan lattunk is példat. Nem véletlen, hogy az
1990-es években a magyar Alkotmanybirdsag is rogzitette: az alapjogokkal pusztan
tavolrol, vagy kozvetetten dsszefiiggd szabalyokat, illetve a 1ényegesnek nem tekint-
het6 szabalyokat nem sziikséges mindsitett tobbséggel elfogadni.'? A tovabbiakban az
Osszevetést a témam szempontjabol fontos francia és spanyol modellekre alapozom.

7.1. A mindsitett szabalyozas terjedelme Franciaorszagban

Ratérve az orszagok részletes 0sszevetésére, Franciaorszagban az organikus torvé-
nyek tobbsége az allam alapvetd intézményeire vonatkozik.'"” Tobbek kozott a parla-
ment miikddésére, az igazsagszolgaltatas statuszara, az Alkotmanytanacs helyzetére,
a Gazdasagi, Szocidlis és Kornyezetvédelmi Tanacsra, az ombudsman statuszara és
hataskoreire vonatkozé szabalyok!” organikus torvényekben talalhatok az alkotmany
szerint. Franciaorszag szuverenitasanak korlatozasahoz szintén organikus torvény
sziikséges. A legszembetindbb jelenség az intézményi aspektus szinte egyoldali
tulsulya. Mivel az V. Koztarsasag eredeti alkotmanya a mar ismertetett okoknal fogva
gyakorlatilag nem tartalmazott alapjogvédelmi rendelkezéseket, az alapjogok nem
keriiltek az organikus szabalyozas korébe sem. Az egymast kdvetd alkotmanymo-
dositasok az organikus torvények listajat fokozatosan bévitettek 1958 ota, példaul az
ombudsmanra vonatkozo6 szabalyozas 2008-ban keriilt az organikus korbe. Tovabbi
fontos valtozas, hogy noha az alapvet6 jogok védelme a francia alkotméanyos gondol-
kodas fontos részévé valt, a két tendencia mégsem talalkozott egymassal. Bar az alap-
vet6 jogokra ma mar lehet hivatkozni az organikus torvények alkotmanyossagi feliil-
vizsgalata soran, a jogvédelmi rendelkezések ma sem tartoznak az organikus korbe.'”
Ugyanakkor el kell kiiloniteniink a mindsitett torvények kozvetlen ¢s kozvetett alap-
jogvédo szerepét. A kozvetlen alapjogvédelmi funkcioé azt jelenti, amikor maguk az
alapvetd jogok szamitanak mindsitett targykornek. Ezzel szemben a kozvetett jogveé-
delmi szerep arra utal, hogy az alapjogok védelmét biztositd intézmények tartoznak
a mindsitett torvényi korbe. {gy kozvetetten az alapjogok védelmét erésiti az ombuds-
manra, az alkotmanybirdsagra, a birdsagok statuszara vonatkozo szabalyozas mindsi-
tett tobbséghez kotése. Franciaorszagban az organikus torvények kozvetleniil ma sem
birnak jogvédelmi funkcioval, kdzvetett szerepiik e téren azonban er6sodott az elmult

2 64/1991. (XIl. 17.) AB hatérozat, ABH 1991, 297-300.

173 N° 98-401, DC du 10 juin 1998.

" Franciaorszag alkotmanyénak 25. cikk (1) bekezdése; 63. cikke; 64. cikk (3) bekezdése; 71. cikk (1) és
(3) bekezdése (1958. oktdber 4.).

175 CC, n° 2007-559 DC du 6 decembre 2007.
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évtizedekben. Az ombudsman, valamint a Gazdasagi, Szocialis és Kornyezetvédelmi
Tandcs jogi statuszara vonatkozé szabalyok organikus torvénybe foglalasaval szigo-
rubb torvényalkotasi eljaras kapcsolodik egyes, az alapjogok védelmében komoly
szerepet jatsz6 intézményekhez.

Az organikus jelleg a francia Alkotmanytanacs gyakorlataban sokkal inkabb
egyes rendelkezésekhez és targykorokhoz, sem mint konkrét torvényekhez koto-
dik."”® Ebbdl kovetkezden szamos torvény tartalmaz egyszerre organikus €s egysze-
ri rendelkezéseket is."”” Vita esetén az alkotmanybirdsag feladata az organikus és
egyszeri rendelkezések elhatarolasa akar ugyanazon a térvényen beliil is. Emellett
az organikus targykorok elkiilonitése nem csupan egy technikai el6iras, hanem erds
alkotmanyos védelmet is élvez az organikus karakter koncepciojan keresztiil. Minden
torvény egyértelmiien meghatarozza sajat organikus vagy egyszert jellegét. Az orga-
nikus torvények tartalmazhatnak egyszer(i tobbséggel modosithatod rendelkezéseket,
de ezeket a torvényszovegen beliil egyértelmiien el kell kiiloniteni.!”® Ezzel ellentét-
ben organikus rendelkezések nem keriilhetnek egyszerii térvénybe.” Ez a kett6sség
jol mutatja, hogy a hataskori elv elsddlegessége ellenére egyes hierarchikus elemek
nem idegenek a francia organikus és egyszerii térvények kapcsolatrendszerét6l.!®

” 7

7.2. A mindsitett szabalyozas terjedelme Spanyolorszagban

A spanyol struktura szamottevoen eltér a francia megkozelitéstol. Kiilon alkotma-
nyos cikk rogziti az organikus torvények két {6 szabalyozasi irdnyat: ezek az autonom
kozosségek statusza, valamint az alapveto jogok és szabadsagok. Ezen feliil a spanyol
alkotmany egyes cikkei szamos tovabbi targykorre terjesztik ki a mindsitett tobbségi
kovetelményt. Példaul a hadsereg szervezete, a trondroklés rendje, a népszavazas,
a birosagok szervezete, vagy az alkotmanybirdsag miikddésére és hataskoreire vonat-
kozo szabalyozas'' organikus targykornek mindsiil. A spanyol organikus torvények
tehat két f6 teriiletet dlelnek fel: az alapjogokat €s az allam alapvetd intézményeit az
alkotmanyos szabalyozasnak megfeleléen. Az intézményi oldal az autonom kozos-
ségek statuszat meghatarozo torvényekre épiil, mas teriiletek azonban ugyancsak
jelentések. Szintén organikus torvény rendelkezett Spanyolorszagnak az Eurdpai

"o

Unidhoz valo csatlakozasarol, de mindsitett tobbség sziikséges Spanyolorszag

" CamBy: Quarante ans de lois organiques. 1690.

77 N° 66-28, DC du 8 juillet 1966 (Rec., p. 15).

8 75-62 DC du 28 janvier 1976, 87-228 DC du 26 juin 1987, 88-242 DC du 10 mars 1988.

7 86-217 DC du 18 septembre 1986.

180 La décision n° 89-263 DC du 11 janvier 1990.

81 Spanyolorszég alkotmanyéanak 8. cikke; 57. cikk (5) bekezdése; 81. cikk (1) bekezdése; 93. cikke; 122. cikk
(1) bekezdése; 65. cikke (1978. december 7.).
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szuverenitasanak korlatozasahoz nemzetkézi szervezetek javara.'™ Sziikséges itt
megjegyezni, hogy a szuverenitas korlatozasa szamos orszdgban mindsitett tobb-
séghez kotott, még olyan orszagokban is, ahol egyébként a mindsitett térvényt nem
alkalmazzak."™ Spanyolorszagra visszatérve egyfajta egyenstly figyelheté meg
a mindsitett torvény intézményi €s alapjogi aspektusa kozott; az organikus torvé-
nyek kore szélesebb Spanyolorszagban, mint Franciaorszagban.'™

Az organikus targykorok listajat tekintve a spanyol szabalyozas szintén alkotma-
nyos normakon és az alkotmanybirdsag gyakorlatan alapul. A spanyol alkotmany-
birdsag kimondta, hogy kizarolag azokhoz az alapvet6 jogokhoz kapcsolodik orga-
nikus karakter, melyeket az alkotmany 15-29. cikke szabalyoz.'s> Mivel a spanyol
alkotmany tulsagosan tagan hatarozza meg az organikus targykorok listdjat,
a spanyol alkotmanybirosag f6 feladata az, hogy raciondlis értelmezést adjon az al-
kotmanyos szabalyoknak. A spanyol alkotmanybirdsagi gyakorlat nem az organi-
kus karaktert vagy az els6dleges tartalmat tekinti a kozponti fogalomnak, hanem az
organikus térvények szamara elkiilonitett szabalyozasi terrénumot.'®® Amennyiben
egy egyszerll torvény organikusnak mindsiilé szabalyokat is tartalmaz, az alkot-
manybirdsag az ilyen normat megsemmisiti.

A mindsitett torvényi szabalyozas terjedelme és eredete szorosan kapcsolodik
egymashoz, az egyes nemzeti jogrendszerek kozti eltéréseket jorészt a torténelmi
koriilmények magyarazzak. Az alapjogok és az allam alapvetd intézményei tekinthe-
tok a két 6 szabalyozasi iranynak, de a két aspektus kozti aranyok jelentésen eltér-
nek az egyes orszagokban. A francia modell az intézményi oldalra dsszpontosit, mig
a spanyol megkdzelités 1ényege az alapjogi és intézmeényi targykorok kozti egyenstly
megtalalasa. Mint korabban lattuk, a rendszervaltast kovetden a magyar megoldas
inkabb a spanyol értelmezéshez allt kozel, az Alaptorvény altal bevezetett sarka-
latos torvényi modell azonban mar inkabb a francia mintara emlékeztet. Latnunk
kell viszont, hogy az alapjogok mindsitett tobbséghez kotése kivételesnek tekintheto.
Mig az eljarasi szabalyoknal azt tapasztaltuk, hogy a spanyol megkozelités terjedt el
szélesebb korben, a mindsitett szabalyozas terjedelmét nézve a francia modellt vették
at tobben. Az organikus térvény elnevezés mar dnmagaban hordozza azt a tényt,
hogy a mindsitett jogszabalyok az allamszervezet alapvetd vonasait rajzoljak meg.
Romaniaban, Portugaliaban, Afrikaban és Latin-Amerikaban a mindsitett tobbség
legfeljebb az alapjogokat véd6 intézményeket 6leli fel, de magukat az alapvetd jogokat,

82 Spanyolorszag alkotmanyanak 104. cikk (1) bekezdése (1978. december 7.).

18 Norvégia alkotményanak 104. cikk (1) bekezdése (1814. méjus 17.); Lengyelorszdg alkotmanyénak
93. cikke és 94. cikk (1) bekezdése (1997. aprilis 2.).

184 Sosa WAGNER, Francisco: Aproximacion al tema de las leyes orgédnicas. Revista espanola de derecho admi-
nistrativo, 1979/21. 199-204.

85 SJCC 76/1983, of 5 August, LC 2; 160/1987, of 27 October LC 2.

18 JCC no. 236-2007.
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vagy legalabbis azok tobbségét altalaban nem. Az alapjogok beemelése a mindsitett
torvényi korbe egyébként valoban idegen a mindsitett torvények eredeti gondolatatol,
mely arra szolgal, hogy az alkotmanyos és politikai vitak résztvevoinek széles kori
egyetértésével j6jjon létre egy adott orszag alkotmanyos berendezkedése.

8. A mindsitett toérvények jogforrasi jellege

A mindsitett torvények jogforrasi hierarchiaban bet6ltott szerepérdl a késdbbiekben
irok részletesebben, azonban mar itt is szlikséges néhany, az egyes nemzeti jogrend-
szerekre vonatkozd alapvetd megfontolast eldrebocsatani. A mindsitett torvények a tor-
vényi €s az alkotmanyos szint kozott helyezkednek el, pontos jogi jellegiik azonban
valamennyi relevans orszagban vitatott kérdés. A mindsitett torvények az altalanos
torvényi szabalyoknal fontosabb rendelkezéseket tartalmaznak, ami okot ad alkotma-
nyi jellegiik felvetésére. Ugyanakkor a mindsitett torvények jogforrasi jellegét, szaba-
lyozasi terrénumat és az elfogadasahoz sziikséges eljarasrendet az alkotmany rogziti,
igy mégsem tekinthetjilk a mindsitett torvényeket egyenrangtinak az alkotmannyal.
A masik iranybol nézve a kérdést nem egyértelmii, hogy a mindsitett és egyszeri
torvények kozti kiilonbségtétel pusztan technikai, vagy érdemi, alkotmanyossagi elha-
tarolast jelent-e. Ezek az elméleti allaspontok a gyakorlatban sohasem érvényesiilnek
tisztan a nemzeti jogrendszerekben és az egyes nézdpontok elemei keverednek.

oy

8.1. A mindsitett térvények jogforrasi helyzete Franciaorszagban

Béar Franciaorszagban az alkotmany egyértelmiien rogziti, az Alkotmanytanacs ki-
fejezetten ki is mondta, hogy az organikus térvények nem tartoznak az alkotmanyossa-
gi blokk korébe.'®” Az Alkotmanytanacs elismerte az organikus és az egyszerii torvé-
nyek eltérd jogi jellegét, elutasitotta azonban a kettd kozti hierarchia gondolatat. Ezt az
értelmezést a francia kormany és a szakirodalom is megerdsitette.®® Az egyszerii és
az organikus torvényhozasi targyak azonos alkotmanyos védelmet ¢lveznek, a torvé-
nyek két kategoéridja nem avatkozhat egymas szabalyozasi terrénumaba. Az orga-
nikus torvény kategoridgja 1958-t0l kezdve sokkal inkabb deskriptiv, mint normativ

187 |a décision du CC, n° 84-177 DC du 30 ao(t 1984.

88 CamBy: Quarante ans de lois organiques. 1690.; Documents pour servir a I'histoire de I'élaboration de
la Constitution du 4 octobre 1958, Vol. Ill (La Documentation Francaise: Paris, 1958). 350.; LucHAIRE,
Francois - Conac, Gérard (eds): La Constitution de la République francaise (Economica: Paris, 1979).
179-207.
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jelleggel bir.'® Mas szavakkal a francia organikus és egyszer( torvények kapcsolatat
a hataskori elv hatarozza meg, a hierarchikus elv szerepe csak masodlagos. A hatas-
kori elv azt feltételezi, hogy az organikus és az egyszerii torvények azonos szinten
helyezkednek el a jogforrasi hierarchidban, csak a szabalyozasi targyukban térnek el
egymastol. Ezzel ellentétben a hierarchikus elv értelmében a mindsitett torvényeket az
egyszeri torvényeknél magasabb szinten talaljuk. A két elv kapcsolata még azokban
az orszagokban is problémas pont, ahol az alkotmany egyértelmtien allast foglal egyik
vagy masik megkozelités mellett. Annak ellenére, hogy az Alkotmanytanacs kovetke-
zetesen visszautasitotta a hierarchikus megkozelitést, a francia modell nem mentes
az ellentmondasoktol. Példaul az organikus tdrvények egyszerii torvényekkel torténd
akar implicit médositasanak tilalma hierarchikus elemnek tekinthet."

Organikus térvény pontosithatja és kibdvitheti az organikus targykorok alkot-
manyban nevesitett listajat,'”! ez a felhatalmazas mégsem jelent az alkotmanyon tali
hataskort az organikus szabalyozas meghatarozasara, mivel az organikus targyko-
rok listajanak Osszhangban kell allnia az alkotmanyos szabalyokkal és elvekkel.
Az organikus torvények nem részei az alkotmanyos blokknak, igy nem mondhat-
nak ellent az alkotmanyos rendelkezéseknek.””? A torvényhozas két kamarajanak
hazszabalyai szintén nem lehetnek ellentétesek az organikus torvényekkel.'*®

Az Alkotmanytanacs masodik fontos megallapitasa az egyszerli €s a mind-
sitett rendelkezések elkiilonitése egyazon torvényi szévegen beliil. Az organikus
szabalyozas korét egyes targyakhoz, nem konkrét torvényekhez kapcsolja a francia
alkotmany. Egy torvény tehat tartalmazhat egyszerre organikus és egyszert rendel-
kezéseket is, az Alkotmanytanacs viszont megsemmisiti azokat az organikus szaba-
lyokat, melyeket az egyszerl eljarasrendben fogadtak el.”* Amikor egy organikus
torvényben talalhatok egyszerii torvényi rendelkezések, ezeket egyértelmiien meg
kell jelolni és modositasukhoz nincs sziikség a francia alkotmany 46. cikke szerinti
mindsitett torvényalkotasi eljarasra. Az Alkotmanytanacs létrehozta az organikus
karakter fogalmat és ennek segitségével hatarolta el egymastol az organikus és az
egyszerl torvények szabalyozasi korét. Ennek kovetkeztében a sarkalatossaghoz
hasonléan az organikus rendelkezés terminoldgia valdjaban pontosabb, mint az
organikus torvény hagyomanyos szoéhasznalata, mivel a mindsitett tobbség sokkal
inkabb egyes targykorokhoz, sem mint egyes konkrét torvényekhez kétédik. Ebben
tehat hasonlit a francia és a magyar mindsitett torvénykoncepcio.

189 AvRIL-GicQuEL: Droit parlamentaire. 274.

190 | a décision n° 96-386, DC du 30 décembre 1996.

¥ Franciaorszag alkotmanyéanak 34. cikkének utolsé klauzuldja (1958. oktdber 4.).

192 La décision du CC, n° 60-8 DC du 11 ao(t 1960.

193 PourHIET: Droit constitutionnel. 379.; La décision en 2006-537 DC, 22 juin 2006; la décision en 99-419 DC
du 9 novembre 1999.

194 N° 84-177, DC du 30 aoGt 1984, Rec., p. 67; N° 86-217, DC du 18 septembre 1986.
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A harmadik tendencia az Alkotmanytanacs gyakorlatdban az organikus torvé-
nyek jogforrasi jellege kozti kiilonbségtétel és koztiik bizonyos foku hierarchia
elismerése. Az Alkotménytanacs nem tekinti az organikus torvényeket homogén
jogi kategorianak, azok egyes csoportjai specialis sajatossagokkal rendelkeznek.!
Egyrészrol bizonyos esetekben az ordonnance-ok (parlamenti felhatalmazas alapjan
a végrehajté hatalom altal elfogadott torvényhozasi aktusok) nemcsak az egyszerii
torvények, hanem az organikus torvények esetében is megengedettek.'® Ezen feliil
—ajoggyakorlat alapjan — a kdzpénziigyekre és a tarsadalombiztositasra vonatkozo
organikus torvény a tobbi organikus torvény felett all a jogforrasok rendjében és
kvazialkotmanyos jellege van.'”” E kiilonbségtétel elméleti hattere nem tisztazott,
tobbnyire néhany alkotmanyos rendelkezéssel szokas alatdmasztani. Az alkotmany
rdadasul a Szenatus statuszat érintd, valamint a Franciaorszag szuverenitasanak
korlatozasara vonatkoz6 organikus torvények elfogadasahoz a torvényhozas két
hazanak teljes egyetértését is eldirja. Ez ismét alkotmanyossagi kérdéseket vet fel:
mely organikus torvények vonatkoznak a Szenatus helyzetére és melyek nem?

Az Alkotménytanacs megszoritéan értelmezte e kapcsolatot, csak a Szenatusra
gyakorolt kozvetlen hatast veszi figyelembe.!”® Gyakorlati példakkal szemléltetve,
a Szenatus 1étszamanak rogzitéséhez nincs sziikség a teljes korii egyetértésre, de a sze-
natorokat megvalaszto kollégium Osszetételének modositasahoz mar igen. Ez az eset jol
szemlélteti, hogy az organikus toérvények kozti kiilonbségtétel alapjat maga az alkot-
many adja. Az Alkotmanytanacs feladata e korben a részletek tisztazasa. Az organi-
kus torvények kozti hierarchia gondolata sajatosan allithat6 parhuzamba a magyar-
orszagi ,.kis kétharmad” é€s ,,nagy kétharmad” jogintézményével. A rendszervaltast
kovetd évtizedekben valdban két szintje 1étezett a mindsitett tobbségnek, a cimer és
a zaszlo hasznalatara vonatkozo, illetve az orszag szuverenitasat korlatozo térvények
elfogadasahoz az Osszes képviseld kétharmadara, a tobbi kétharmados torvényhez
csak a jelenlévok kétharmadara volt sziikség. Ez a kett6sség mara a tdrvényi szinten
beliil — a szuverenitas korlatozasatol eltekintve — mar megsziint.

” s

8.2. A mindsitett térvények jogforrasi jellege Spanyolorszagban

A fobb megfontolasok hasonloak Spanyolorszagban, mint Franciaorszagban. Az or-
ganikus torvények jogi statuszat az alkotmany és az alkotmanybirosagrol szolo

95 Camsy: Quarante ans de lois organiques. 1695.

Droit constitutionnel et science politique, XV® édition. 379.; also for instance: Organic ordinance of 24

October 1958.

97 BraiBanT, de Guy: Normes de références du contréle de constitutionnalité et respect de la hiérarchie en
leur sein (Dalloz: Paris, 1996). 323.; N° 98-401, DC du 10 juin 1998.

98 N° 85-195, DC du 10 juillet 1985.
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organikus torvény kérvonalazza.”” Kovetkezésképpen a spanyol organikus térvények
alkotmanyossagi feliilvizsgalatnak vethetdk ala, az organikus és egyszerii torvények
kozti hierarchikus elemek ellenére® a hataskori elv elsébbsége a jellemz6.2"' Az orga-
nikus torvény nem mindsiil kiilon alkotmanyos kategorianak,?* de hierarchikus moti-
vumok is érzékelhetdk, az organikus torvényeket az alkotmanybirdsag figyelembe
veszi az egyszerl torvények alkotmanyossagi feliilvizsgalata soran.””® Az organikus
torvények azonban nem rendelkeznek alkotmanyos karakterrel, az organikus torvé-
nyeknek igazodniuk kell az alkotmanyos rendelkezésekhez.?%*

A spanyol megkdzelités pragmatikusabb francia megfeleldjénél, az organikus tor-
vények egyes targykorokre épilild szabalyozasi korben értelmezhetdk. Az egyes
torvényeken beliil nincs olyan éles hatar az organikus és az egyszerii rendelkezések
kozott, mint Franciaorszagban, az alkotméanybir6sdg azonban megsemmisiti a nem
megfeleld eljarasrendben megalkotott szabalyokat.?

8.3. A mindsitett tdrvények jogforrasi jellege Moldovaban

Moldova egy egészen mas, tobb orszagban is jellemz6 megkozelitést képvisel az or-
ganikus torvények jogforrasi megitélésével kapcsolatban, ezért indokolt egy rovid
alfejezetben felvazolni ezt az értelmezési alternativat is. Moldovaban az organikus
torvények valdsagos kdre nem, vagy nem feltétleniil ismerhetd meg pusztan az alkot-
manybol.?*® A romaniaihoz hasonlo felsorolast itt is megtalaljuk az alkotmanyban,
illetve egyéb szakaszok is utalnak elszorva egyes torvényalkotasi targykorok orga-
nikus jellegére.””” A parlamentnek ezen feliil azonban lehet6sége van arra, hogy az
alkotmanyban organikusnak nem mindsitett torvényt is ilyenként fogadja el, mind-
Osszesen fel kell tiintetnie egyértelmiien az elfogadott térvényben, hogy a parlament
mérlegelése alapjan organikusként elfogadott jogszabalyrol van sz6.2%® A parlament
ilyen irdnyu mozgastere egyaltaldn nem csak elméleti kérdés: a torvényhozas ebben
a hataskorében mindsitette organikusnak egyebek mellett az igyészségrol, a rendér-
ségrol, a birdsagokrol, az ligyvédekrol, amédia jogallasarol, illetve a nemzetbiztonsagi

199 Spanyolorszag alkotmanyanak 9. cikk (3) bekezdése (1978. december 7.); 2/1979. organikus térvény
Spanyolorszag alkotmanybirésagardl, 27. cikk (2) bekezdése, 28. cikk (2) bekezdés.

200 Troper—CHaGNoLLAUD: Traité international de droit constitutionnel. 344-345.

201 JCC no. 137/1986.

202 JCC no. 236-2007.

203 JCC no. 77/1985.

204 JCC no. 53. of 1985. (IV. 11.).

205 JCC no. 83/1984.

206 CarnaT: Constitutional law. 114-115., 129-130.

207 Moldova alkotmanyénak 72. cikk (3) bekezdés p) pontja (1994. julius 29.).

208 Moldova alkotményanak 72. cikk (3) bekezdés r) pontja (1994. julius 29.).
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szervekrdl szolo torvényeket.?” A moldav jogrendszer e sajatossaga a gyakorlat-
ban azt jelenti, hogy a moldav jogforrasi hierarchia az alkotmanyon til az organi-
kus torvényekre épiil, itt a mindsitett jelleg nem a kivétel, hanem a foszabaly. Joval
sz€lesebb az organikus térvények kdre Moldovaban, mint barhol mashol, az egyszerii
torvények szama ehhez képest csekély és jelentdségiik is masodlagos. Ez a sajatossag
magyarazza, hogy Moldovaban az organikus torvényekkel kapcsolatos elméleti vitak
gyakorlatilag nem meriilnek fel, senki sem vitatja, hogy az organikus torvények az
egyszerl torvények felett allnak a jogforrasi hierarchiaban. Moldovaban egyértelmii-
en a stabilitast erdsitd garanciaként, az alkotmany meghosszabbitasaként tekintenek
az organikus torvényekre, annak nem kivanatos kovetkezményeivel, a politikai és
kozjogi viszonyokat torzitd hatasaival nem szamolnak.”'® A moldav alkotmanybird-
sagi gyakorlatban legfeljebb egy-egy organikus torvény tartalmi alkotmanyossaga
meriilhet fel, maganak az organikus térvénynek a jogforrasi jellege nem vitatott.>!!

A mindsitett torvények jogforrasi jellegével kapcsolatban a f6 tapasztalat a bizony-
talansag. Nem tudunk tomor €s vilagos valaszt adni arra a kérdésre, hogy hol kell
elhelyezkednie a mindsitett torvényeknek az alkotmanyi és a térvényi szint kozott, és
hol van a mindsitett térvényi szabalyozas hatara. Az alkotmany a legmegfelelobb jogi
norma a mindsitett torvények jogforrasi természetének tisztazasara, ezért fokozott
precizitassal kell eljarni az alkotmanyok megszdvegezésekor az idevagd rendelke-
zések esetében. Az alkotmanyi hattér mellett az alkotmanybirdsag és a joggyakorlat
szerepe szintén szamottevd. A joggyakorlat értelmében az organikus torvény nem
jelent homogén kategoriat a jogforrasi jelleget tekintve sem. Ertelemszertien vannak
kiilonbségek az egyes nemzeti jogrendszerek kozott, de a feltett kérdések és az azok-
ra megfogalmazott valaszok kozel azonosak. A magyar szabalyozas fejlodése nem
fliggetlen a nemzetkdzi modellektdl, a magyarorszagi mindsitett tobbségii jogalko-
tas iranyai csak a nemzetkozi tendenciak figyelembevételével értelmezhetéek. Nem
szabad azonban elfelejtkezniink arrol, hogy a relevans kiilfoldi példak altalaban kétka-
maras torvényhozasokra és abszolut tobbségi modellre vonatkoznak és — legalabbis az
ismertetett eurdpai jogrendszerek — stabilabbak, mint a magyarorszagi szabalyozas.

A magyar torténeti €s a nemzetkdzi hattér ismeretében a kovetkez6kben azokra
a bevezetoben mar atfogoan ismertetett fobb elméletekre térek ki, melyek a mindsi-
tett torvények létjogosultsagdnak alatdmasztasara kinalnak érveket.

209 Teodor Carnattal, az Orszagos lgazsagszolgaltatasi Tanacs tagjaval és a Moldovai Allami Egyetem
Alkotmanyjogi Tanszékének professzoraval készitett interju alapjan (Chisinau, 2017. szeptember 14.).

210 Rodica Secrieruval, a Moldav Koztarsasag alkotmanybirésdganak fétitkaraval készitett interju alapjan
(Chisinau, 2017. szeptember 15.).

211 példaként lasd: a Moldav alkotmanybirésag 36/2013. szamu hatarozatat (2013. december 5.).






IV. A minodsitett torvények mint az alkotmany
meghosszabbitasai

1. EIméleti tampontok

A kovetkez0 fejezetekben roviden bemutatom azokat a fontosabb értelmezési lehe-
toségeket és teoriakat, melyek célja a sarkalatos torvények létjogosultsaganak meg-
alapozasa. A hazai és nemzetkdzi szakirodalom &t fObb igazolasat ismeri a mi-
nésitett torvények létjogosultsaganak, a kovetkez6kben ezeket veszem sorra.?2
Eldszor az alkotmany meghosszabbitasanak elméletére, majd az alkotmany stabili-
tasanak biztositasara fokuszalok. Ezutan a sarkalatos torvényeket mint politikai té-
nyezoOket, mint alapjogvédelmi eszkozoket, végiil mint a hatalommegosztast alakitd
jogintézményt vizsgalom.

Elsédleges célom a mindsitett torvényekkel kapcsolatos fontosabb elméletek
segitségével felhivni a figyelmet a jelenlegi magyar sarkalatostdrvény-koncepcio
hibaira és egyuttal a tovabblépés lehetséges iranyait is korvonalazom. Allaspontom
szerint szakmailag indokolt a sarkalatos torvények jelenléte jogrendszeriinkben,
a sarkalatos targykorok listaja azonban tilsagosan tag. Sziikség lenne az eljarasi
szabalyok legalabb részleges tijragondolasara, valamint a sarkalatos tdrvények koré-
nek sziikitésére.

2. Az alkotmany fogalma

Ratérve a konkrét elméletekre, els6ként az alkotmany meghosszabbitasanak teoria-
javal foglalkozom. Ez a megkdzelités a mindsitett torvényi szabalyok alkotmanyi
szintre emelését feltételezi és bar dogmatikailag talan alatdmaszthato, a gyakorlat-
ban igen nehezen megvaldsithaté. A modern jogforrasi hierarchia egyik alaptéte-
le, hogy az alkotmany all a jogrendszer csucsan, minden mas alacsonyabb szintli
jogszabalynak ehhez kell igazodnia. Az alkotmany azonban terjedelmileg erésen
behatarolt, ha egy egységesen kodifikalt jogi dokumentumban gondolkodunk,

212 S7ENTGALI-TOTH Boldizsar: Hogyan tovabb kétharmad? In SArkézy Tamas (szerk.): A magyar jogaszegylet
2016. évi tudomanyos palyazatain I. dijat nyert palyazatok (Europrinting Kft.: Budapest, 2017). 13-34.
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abban valdban csak az alapok helyezhetéek el.?’* Az alkotmanyok terjedelme és
részletessége régota tudomanyos vitak targya nemzetkdzileg és Magyarorszagon
is.!* A problémat az okozza, hogy amennyiben minden, az alkotmanyos rendszert
meghatarozo szabalyt az alkotmanyba irnank, az Alaptorvény szinte korlatlanul
bévithetd lenne. Ez nyilvan nem lehet cél, viszont az alkotmany meghosszabbita-
sanak gondolata alapjan azoknak a nagy jelentdségii szabalyoknak, melyek nem
keriilhetnek az alkotmanyba, biztositani kell egy, az alkotmanyoshoz kozel allo
védelmi szintet. Ez felveti azt a kérdést, hogy az allam alapvetd intézményeire és az
alapvet6 jogokra vonatkozo, de az alkotmanyba nem keriilé szabalyok elfogadhato-
ak-e az altalanos torvényhozasi eljaras szerint, vagy specialis eljarasi garanciakkal
kell biztositani 6ket? Az alkotmany meghosszabbitdsanak teoriaja tehat abbol indul
ki, hogy az alkotmanynak rendeznie kell bizonyos targykoroket, de azokat nem
szabalyozhatja teljes kortien. Allando vitakérdés, hogy hol kell meghtzni a hatart
az alkotmanyba, illetve a mindsitett torvényekbe keriild szabalyok k6zott. Nehéz
erre a problémara adekvat valaszt adni, hiszen az nagyban filigg az egyes szabalyo-
zasi targykorok struktirajatdl, az adott allam alkotmanyfelfogasatol, a politikai €s
jogi kultaratol, valamint az alkotmanyvédelem szintjétol, szervezeti megoldasaitol
¢s tényleges mitkodésétdl is. Magyarorszagon az alapvetd jogoknal azok 1ényeges
tartalma, Spanyolorszagban az organikus torvények szdmara fenntartott szaba-
lyozasi terrénum?'® nyujt segitséget, de ezek is inkabb csak keretjellegii fogalmak,
melyek értelmezése igen rugalmas lehet.

Az alkotmany meghosszabbitasanak sok szempontbo6l vitathatd elméletét az al-
kotmany fogalmanak azonositasaval sziikséges kezdeni, majd ezt kdvetden az alkot-
many hatarait, valamint a mindsitett torvények alkotmanyi erére emelésének kovet-
kezményeit elemzem kiilonb6z6 szempontokbol.

Az alkotmany a jogrendszer cstcsa, minden jogrendszerben dontd jelentdségii
kérdés, hogy mely normak tekintendék alkotményos jelentdségiinek, igy olyannak,
melyekhez minden, alacsonyabb rendii jogi normanak igazodnia kell. A kérdésben
szamos jelent6s magyar alkotmanyjogéasz is megfogalmazta sajat allaspontjat.?' Ttt

213 KukoreLLi: Az alkotmanyozés néhany koncepcionalis kérdése.

ELkins, Zachary - GinsBurg, Tom - MeLton, James: Identifying Risks to Constitutional Life. In ELkins,
Zachary - GinsBurg, Tom - MELToN, James (eds): The Endurance of National Constitutions (Cambridge
University Press: Cambridge, 2009). 6-30.

4/1993. (II. 12.) AB hatarozat, ABH 1993, 48.; JCC no. 236-2007.

Az alkotmany fogalmanak meghatérozasara néhany példa az Gjabb hazai szakirodalombdl, a teljesség
igénye nélkiil: ,,az alkotmany az OrszaggyUlés altal kiadott legmagasabb rangl extern normativ aktus”.
Jakae: Az Alkotmany kommentérja. 556-557.; ,,...olyan alaptérvény, amelyben az dllam énmagét korla-
tozva biztositja polgarai szdmaéra az alapveté jogokat, megszabja a hatalom gyakorldsanak torvényes
kereteit és szervezetét”.; Takacs Imre: Az alkotméany és az alkotmanyosséag fogalma. In Dezs6 Marta
(és mtsai): Alkotmanytan I, Kukorelli Istvan szerk. (Osiris: Budapest, 2007). 21.; ,,az dllamelmélet jogi
alaprendje”. TakaAcs Albert: Az alkotmany normativitasa. In Imre Miklés - Lamm Vanda — MATHE Gabor
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ennek a diskurzusnak csak a fébb korvonalait vazolhatom fel, de ez alapjan is egyér-
telmii, hogy az alkotmany legtobb esetben egy konkrét dokumentumként jelenik meg,
mely az alkotmany nevet viseli. Egy norma azonban nem pusztan az alkotmanyként
valé deklaralastol valhat alkotmanyos jelentdségiivé, sok esetben a kozmegegyezés
is felruhazhat ilyen sajatossagokkal bizonyos szabalyokat. A mindsitett torvények
akar egyes alkotmanyi rendelkezések, akar a joggyakorlat, vagy a kdzmegegyezés
utjan felruhazhatok alkotmanyos vagy kvazialkotmanyos jelleggel.

— Mit jelent az alkotméanyos jelleg?

— Mit kell érteniink egyaltalan az alkotmany fogalma alatt?

Ahhoz, hogy a mindsitett torvényeket mint az alkotmany meghosszabbitasat
értelmezhessiik, eloszor erre a kérdésre kell valaszt talalnunk.

Az alkotmany definiciojanak kérdése évezredek ota foglalkoztatja a jogaszokat,
politikusokat, filozofusokat, allamelméleti szakembereket egyarant. Altalanos és
egységes definiciot nem adhatunk, néhany tobbé-kevésbé minden szerzo altal elfo-
gadott k6z0s pont azonban kirajzolodik. Az idealis allam els6 koncepciojat, vagyis
a legrégibb ma ismert alkotmanyelméletet Platon allitotta fel, ennek keretében az
allam lakosai harom csoportba: a harcosok, a filozofusok és a kereskeddk csoportja-
ra oszlanak. A hatalom mindig a filozofusok kezében kell, hogy 6sszpontosuljon.?!’
Platon munkéssagat folytatva Arisztotelész mar az egyes varosallamok alkotma-
nyat vizsgalta, tobb mint szdz korabeli alkotmanyos berendezkedést hasonlitott
Ossze, ezzel az 6sszehasonlitd alkotmanyjog tudomanyanak elsé miveldje is.?!®

Az allamelmélet hosszu fejlodését kdvetden az Gjkorban a 18. szazadban jelen-
tek meg az els6 polgari alkotmanyok,*'? ugyanekkor terjedtek el a kartalis alkotma-
nyok, melyek egy konkrét dokumentumba foglaltak egy adott 4llam alkotményos
normadit. Ezzel bekovetkezett az alkotmany fogalmanak cizellalodasa: egyarant
jelentette a jogrendszer csucsan talalhato jogi dokumentumot, illetve adott pillanat-
ban egy adott orszag politikai berendezkedését, tarsadalmi viszonyait meghatarozo
szabalyok 6sszességét.??” Az alkotmanyok alapnormajellegét Hans Kelsen bontotta

(szerk.): Kézjogi tanulmanyok Lérincz Lajos 70. szliletésnapja tiszteletére (MTA Jogtudomanyi Intézet:

Budapest, 2006). 381.; ,az allami berendezkedésre és az alapvetd jogokra vonatkozé legfontosabb

szabdlyok (...) egységes kddexe”. RAcz Attila: Az Alkotmany megvaltoztatasdanak médozatai. In RAcz

Attila: Jogforrasok az Uj alkotményban (Kézgazdasagi és Jogi Kényvkiadd, MTA Allam- és Jogtudomanyi

Intézete: Budapest, 1995). 120.

PLaton: Az allam, 4. kiadas. Forditotta és a jegyzeteket irta: Janosy Istvan, az utdszét irta: Redl Karoly

(Gondolat: Budapest, 1994).

GiNsBURG, Tom - Dixon, Rosalind: Comparative Constitutional Law: Introduction. University of Chicago

Public Law & Legal Theory Working Paper, 2011/362. 307.

BLyTHE, Michael James: The Ideal Government and the Mixed Constitution in the Middle Ages (Princeton

University Press: Princeton, New Jersey. 2004).

220 CservAk Csaba: A hatalommegosztas elméleti és gyakorlati megvaldsuldsa. Jogelméleti Szemle, 2002/1.
jesz.ajk.elte.hu/cservak9.html# _ftn1 (letdités ideje: 2015. november 21.).
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ki a 20. szazad kezdetén, amikor kifejtette, az egész jogrendszer az alkotmanyra
vezethetd vissza €s tartalmilag az alkotmanyhoz igazodik.**!

Egy norma alkotményos jellegét két szempont alapjan allapithatjuk meg. E16szor
is a norma targya donté szempont ebben a korben. Amennyiben egy adott rendelke-
z¢s az allam strukturajat, fobb szerveinek hataskorét és egymashoz vald kapcsola-
tat szabalyozza, az alkotmany fogalmi korébe sorolhato. Ugyanigy az alkotmanyos
szabalyrendszer része az a norma, amely az allam és polgarai kapcsolatanak kere-
teit rogziti (kiilonosen ilyennek tekinthetdéek az alapvetd jogokat szabalyozd fébb
normak).**

A masik fontos elhatarolasi elv az, hogy az adott norma a jogrendszer csucsan
helyezkedik-e el, van-e felette allo jogszabaly a jogrendszeren beliil. Milyen az
adott norma kapcsolata az alatta elhelyezkedd norméakkal, érvényesiil-e az alap-
normajelleg. E megkozelitésnek egyik, de nem kizardlagos ismérve lehet az, ha az
adott norma egy alkotmanyként definialt dokumentum része, vagy az adott orszag
kozvéleménye alkotmanyos szabalynak tekinti.?*

Jol érzékelteti az alkotmany fogalmanak sokszintiségét, hogy egyes nézetek
minden politikai berendezkedést alkotmanyként értékelnek. gy a totalitarius dikta-
tarak, vagy az abszolut monarchiak is egyfajta alkotmanyos szabalyrendszer szerint
mikodtek és miikodnek ezen elmélet tamogatodi szerint.”>* Masok az alkotmanyos
karaktert egyes tartalmi kdvetelményekhez kapcsoljak: az alapvetd jogok biztosita-
sa, a hatalommegosztas, a torvények uralma, a jogbiztonsag és mas hasonlo jellegii
elvarasok meriilhetnek fel. E megkozelités hivei az alkotmanyt lényegében a jogal-
lamisaggal azonositjak, és alkotmanyrol csak az alapvetd jogallami értékek tiszte-
letben tartasa esetén beszélnek. Ez a felosztds mar atvezet benniinket egy tovabbi
lehatarolasi szemponthoz: a formalis és a szubsztantiv alkotmanyfogalom elkiilo-
nitéséhez.”” A formalis alkotmany a latszolag rendelkezésre allo, de a gyakorlat-
ban jelen nem 1év6 alkotmanyos szabalyrendszereket jelenti, mig a szubsztantiv
alkotmany egy valdban érvényesiild, ténylegesen alkalmazott alkotmanyi szoveget
feltételez.

Nagy hagyomanyai vannak a torténeti ¢s a kartalis alkotmany szembeallitasa-
nak is. A torténeti alkotmany hosszt torténelmi fejlodés eredménye, az €vszaza-
dok soran elfogadott alkotmanyos jelentdségli dokumentumok 6sszessége. Ezzel

22! KeLseN, Hans: Reine Rechtslehre 2 (Franz Deuticke: Wien, 1960).

222 JakaB: Az Alkotmény kommentaérja. 556-557.

223 CHronowskl Néra — Drinéczi Timea — Kocsis Miklds: Mozaikok, azaz milyen értelmezési kérdéseket vethet
fel az Alaptérvény? Uj Magyar Kézigazgatas, 2011/6-7. 10-20.

224 SzikinGER Istvan: Az alkotmany (Utmutaté Tandcsadé Kiadé Kft.: Budapest, 1996).

225 Csink Lérant - FroHLicH Johanna: Egy alkotmany margdjara. Alkotmanyelméleti és értelmezési kérdések
az Alaptérvényrdl (Gondolat: Budapest, 2012). 20.
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szemben a kartalis alkotmany egy meghatarozott torténelmi pillanatban, meghata-
rozott eljarasrend szerint elfogadott normaszdoveg.?*

A kodifikalt alkotmany olyan szabalyokbol all, melyek irott jogi dokumentu-
mokban lelhetéek fel. Ezzel szemben a kodifikalatlan alkotméanyok sajatsaga az,
hogy szabalyaik nem léteznek irott formaban, a kdzfelfogasban, illetve a joggya-
korlatban érhetéek tetten. Természetesen altalaban egy alkotmanyos rendszer e
két véglet otvozete, teljes mértékben kodifikalt, vagy kodifikalatlan alkotmany
a gyakorlatban nem fordul el6.2” A magyar alkotmanyos rendszer kodifikalt alkot-
manylevélre épiil, mégis talalunk benne iratlan alkotmanyos erdvel bir6d korlato-
kat. Igy példaul a koztarsasagi elnok rendszerint nem kezdeményez torvényt, pedig
az Alaptorvény erre lehetdséget biztosit szamdara. Az orszaggyilési valasztasokat
kovetden az allamfo a valasztasokon legtobb szavazatot szerzett part, vagy part-
szovetség vezetOjét kéri fel kormanyalakitasra, még akkor is, ha egyébként nem
egyeznek az allamfo és a miniszterelnok jeldlt politikai nézetei.?*®

Az alkotmanyok csoportositasa kapcsan felmeriilé és ez alapjan megvalaszol-
hato tovabbi kérdés, hogy az alkotmany meghosszabbitasanak tekintett mindsitett
torvények egyaltalaban valoban részét képezhetik-e¢ az alkotmanynak, vagy csak
egy ahhoz kozel allo szintet jelenitenek meg a jogforrasi hierarchiaban?

Ahhoz, hogy e problémat taglaljuk, el kell kiilonitenlink egymastol két kate-
goriat: az alkotmany sziikebb és tagabb értelemben vett fogalmat. Az alkotmany
sziikebb kontlrja egy adott dokumentumot jeldl, melyet alkotmanynak vagy alap-
torvénynek neveziink és mely alkotmanyos szabalyokat rogzit.*?* Egyetlen orsza-
got sem ismeriink azonban, ahol valamennyi alkotmanyos szabdly és elv egyetlen
dokumentumba lenne foglalhatd, az alkotmanynak mindig vannak szoévegen tuli
aspektusai is, melyek — legalabbis az alkotmanyértelmezés ttjan — rendkiviil fonto-
sak lehetnek.”" Magyarorszagon az Alaptorvény kodifikacidja kapcsan erdsodtek
fel az alkotmany szovegen tali aspektusai.*' Az Alaptorvény R) cikk (3) bekezdése
kimondja, hogy rendelkezéseit azok céljaval, a Nemzeti Hitvalldssal és a torténeti
alkotmany vivmanyaival dsszhangban kell értelmezni.

226 GLenn, Peter: Comparative Legal Families and Comparative Legal Traditions. In Remann, Mathias —

ZiMMERMANN, Reinhard (eds): The Oxford Handbook of Comparative Law (Oxford University Press: Oxford,
2006). 421-440.
22T Dorsen, Norman (ed.): Comparative Constitutionalism. Cases and Materials. 2nd ed. (American Casebook
Series, West Academic Publishing, 2010). 55-63.
KukorEeLLI Istvan: Az adllamfé a korméanyzati rendszerekben. In KukoreLLi Istvan: Az alkotmanyozas évtize-
de. Kézjogi, politikai tanulmanyok, parlamenti jegyzetek (Korona: Budapest, 1995). 71.; Kutrucz Katalin
személyes kozlése a vele 2017. februdr 7-én készitett interju soran.
CHronowskI-Drinoczi-Kocsis: Mozaikok, azaz milyen értelmezési kérdéseket vethet fel az Alaptérvény?
Csink-FRrOHLICH: Egy alkotmany margdjara. 307.; SzentcALI-TOTH Boldizsar: Az alkotmanyfogalom szévegen
tuli aspektusairdl. Bibé Jogi és Politikatudomanyi Szemle, 2013/1. 38-60.
CHronowsKI-DRINGczi-Kocsis: Mozaikok, azaz milyen értelmezési kérdéseket vethet fel az Alaptérvény?
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Az alkotmanykoncepcio kiterjesztésének sajatos kisérlete volt az Alaptorvény
atmeneti rendelkezéseinek elfogadasa, kés6bb azonban ezt az Alkotmanybirosag
megsemmisitette, mivel az atmeneti rendelkezések atmenetinek nem tekinthetd
alkotmanyi szabalyokat is tartalmaztak, tovabba alddstak az Alaptorvény egysé-
ges, koherens szerkezetét.>*? Az Alaptorvény megalkotoinak egyes nyilatkozataibol
kidertil, hogy 6k a sarkalatos torvényeket is a tagabb értelemben vett alkotmany-
koncepcid részének tekintették.”* A valdosagban a magyar sarkalatos torvények
kevés alkotmanyos sajatossaggal birnak, de e lehetdség felvetése mar 6nmagaban
is jelzi, hogy az alkotmany meghosszabbitasanak elmélete hatott az Alaptorvény
szovegezoire is.

Lathato, hogy az alkotmany fogalma rendkiviil sokrétii jelentéstartalommal bir,
egységes definicidjarol nem létezik konszenzus. Jelen konyv keretei kozott az alkot-
manyfogalom hasznalatakor kiterjeszt6 és tartalmi alapi megkdzelitésbol indulok
ki: valamennyi normat ideértek, mely megfelel a fentebb targyalt fobb tartalmi
szempontoknak: az allam alapvet6 szerveire, vagy az allam és polgarai kapcsolata-
ra vonatkozik, tovabba megfelel az alkotmanyossag mércéjének is. Amennyiben az
alkotmanynak ezt a kiterjesztd értelmezését fogadjuk el, lehetévé valik a mindsitett
torvényeknek az alkotmany meghosszabbitasaként valo értékelése.

3. A mindsitett térvények mint kvazialkotmanyos normak:
az alkotmanyereju mindsitett térvények hatasa a jogforrasi
hierarchiara

Ez a megkozelités a mindsitett torvényi szabalyok alkotmanyi szintre emelését
feltételezi, és bar dogmatikailag talan alatamaszthatd, a gyakorlatban igen nehezen
megvalosithatd. A modern jogforrasi hierarchia egyik alaptétele, hogy az alkotmany
all a jogrendszer csucsan, minden mas alacsonyabb szintli jogszabalynak ehhez kell
igazodnia. Az alkotmany azonban terjedelmileg erdsen behatarolt, ha egy egységesen
kodifikalt jogi dokumentumban gondolkodunk, abban valoban csak az alapok helyez-
het6ek el.?** Mint mar lattuk is, az alkotmanyok terjedelme és részletessége régota
tudomanyos vitak targya nemzetkozileg és Magyarorszagon is.”* A problémat az
okozza, hogy amennyiben minden, az alkotmanyos rendszert meghatarozo szabalyt
az alkotmanyba irnank, az Alaptorvény szinte korlatlanul bévithet6 lenne. Ez nyilvan

232 45/2012. (XII. 29.) AB hatéarozat, ABH 2012, 347.

233 ApLonczy: Az Alkotmany nyomaban. 210.

234 KukoreLL: Az alkotmanyozas néhany koncepcionalis kérdése.

25 ELkins—-GinsBURG-MELTON: Identifying Risks to Constitutional Life. 6-30.
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nem lehet cél, viszont az alkotmany meghosszabbitasanak gondolata alapjan azoknak
a nagy jelentdségili szabalyoknak, melyek nem keriilhetnek az alkotmanyba, biztosi-
tani kell egy, az alkotmanyoshoz kozel allo védelmi szintet. Ez felveti azt a kérdést,
hogy az allam alapvetd intézményeire és az alapvetd jogokra vonatkozo, de az alkot-
manyba nem keriilé szabalyok elfogadhatoak-e az altalanos térvényhozasi eljaras
szerint, vagy specialis eljarasi garanciakkal kell biztositani 6ket?

Az alkotmany meghosszabbitdsanak teorija tehat abbol indul ki, hogy az
alkotmanynak rendeznie kell bizonyos targykoroket, de azokat nem szabalyozhatja
teljes koriien. Allando vitakérdés lesz persze, hogy hol kell meghtzni a hatart az
alkotmanyba, illetve a mindsitett torvényekbe keriilo szabalyok kozott. Nehéz erre
a problémara adekvat valaszt adni, hiszen az nagyban fiigg az egyes szabalyozasi
targykorok strukturajatol is. Magyarorszagon az alapvetd jogoknal azok 1ényeges
tartalma, Spanyolorszagban az organikus torvények szamara fenntartott szabalyo-
zasi terrénum®° nyujtanak segitséget, de ezek is inkabb csak keretjellegii fogalmak,
melyek értelmezése igen rugalmas lehet. Tobb mas vonatkozasban késobb még
kitérek ra, de a mindsitett torvények kvazialkotmanyos jellege tehat mindenképpen
kérdésessé teszi az alkotmany pontos hatarait.

Mindenekel6tt a mindsitett torvények jogforrasi jellegérdl, illetve a mindsitett
torvények és az alkotmany kozti esetleges hierarchiardl sziikséges elére bocsatani
né¢hany gondolatot. A mindsitett torvények jogforrasi hierarchiaban elfoglalt helye
komoly kovetkezményekkel jar gyakorlati és elméleti téren egyarant.?’

A jogforrasi hierarchia a tagabb értelemben vett jogallamisadg integrans és
nélkiilozhetetlen eleme.”® A kiilonb6z6 jogforrasoknak vilagos hierarchikus rend-
jiikk van, az alacsonyabb szintii jogforrasok nem lehetnek ellentétesek a naluk maga-
sabban elhelyezkedd jogi normaknal. Az alkotmanyos rendszerek haromféleképpen
rendelkezhetnek a mindsitett torvények jogforrasi helyzetérél.>
— Egyrészt az alkotmany kifejezetten meghatarozhatja, hogy a mindsitett torvé-
nyek hol helyezkednek el a jogforrasok hierarchikus rendjében.

— Masodsorban a nemzeti alkotmanybirdsag értelmezéssel kibontja a vonatkozo
alkotmanyos eldirasok tartalmat. Kellden pontos alkotményos iranymutatas hijan
a testiiletnek kell kialakitania sajat néz6pontjat a kérdésrol.

— Végezetiil a jogelméleti szakemberek kimunkalhatjak a mindsitett torvények
jogi természetére vonatkozo allaspontjukat, ami hatassal lehet a joggyakorlatra is. Jog-
forrasként a mindsitett torvényekkel kapcsolatban szdmos gyakorlati és elméleti

236 4/1993. (Il. 12.) AB hatérozat, ABH 1993, 48.; JCC no. 236-2007.

237 Troper-CHaGNoLLAUD: Traité international de droit constitutionnel. 340.

238 19/2005. (V. 12.) AB hatérozat, ABH 2005, 644.; 193/2010. (XII. 8.) AB hatéarozat, ABH 2010, 997.

239 BopbNAR Eszter - Moépos Méatyas: A jogalkotds normativ kereteinek valtozésai az Uj jogalkotasi torvény
elfogadasa 6ta. Kodifikacié, 2012/1. 33-34.
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kérdés meriil fel, koherens értelmezési rendszer pedig csak valamennyi aspektus
figyelembevételével alakithato ki.

Az alkotmanyjog tudomanya kiilonb6zé megkozelitéseket kinal a mindsitett
torvények jogforrasi szerepét illetéen.?** Egyértelmii, hogy a mind&sitett torvények
az alkotmanyi €s a torvényi szint kozott helyezkednek el a jogforrasi hierarchiaban,
arészleteket tekintve azonban szamos a vitas pont.?*' Be kell azonban latnunk, hogy
a felmeriil6 elméleti kérdésekre tobbnyire az alkotmanybirosagi gyakorlat és a rele-
vans jogszabalyi rendelkezések alapjan talalhatunk valaszt, az elméleti szakembe-
rek ritkan foglalkoznak mélyebben a mindsitett torvények jogforrasi jelentdségével.

A mindsitett torvények esetében az a f6 kérdés, hogy ezek a normak alkotmanyi
vagy torvényi karakterrel rendelkeznek-e, esetleg egy teljesen kiilon jogforrastipust
jelentenek a két emlitett jogforrasi szint kozott. A valasz gyakorlati kovetkezmé-
nyei messzire vezetnek. Az egyszeri térvények nem tartalmazhatnak mindsitett
torvénnyel ellentétes szabalyt, ez pedig lényegesen boviti az Alkotmanybirosag
mozgasterét.”*> A mindsitett torvények jogforrasi jellege meghatarozza azok adott
jogrendszerben betoltott szerepét. Ha a mindsitett torvények nem részei az alkot-
many szélesebb értelemben vett fogalmanak, nem lehetnek ellentétesek az alkotma-
nyi rendelkezésekkel. Ha viszont a mindsitett torvények is kvazialkotmanyi erével
birnak, nem vildgos, hogy egy alkotmanyos €s egy kvazialkotmanyos rendelkezés
esetén melyiknek kell elsébbséget ¢élveznie.

Amennyiben a mindsitett torvényeket alkotmanyerdvel bird jogszabalyként
irjuk le, abbol indulunk ki, hogy minden mas jogszabaly felett allnak. Ebbdl az
kovetkezik, hogy nincs hierarchikus kapcsolat a mindsitett torvények és az alkot-
many szabalyai kozott, a mindsitett torvények ugyanakkor felhivhatok az alacso-
nyabb rendii jogszabalyok alkotmanyossagi feliilvizsgalata soran mint a jogforrasi
hierarchiaban feljebb elhelyezkedd normak.**

A mindsitett torvények alkotmanyi erdvel torténd felruhdzéasa tobbletvédel-
met biztosithat egyes torvényhozasi targyaknak, ez pedig bizonnyal felértékelheti
e normak megitélését és nehezebbé teszi modositasukat, igy az érintett jogszaba-
lyok eldkeldbb helyet tolthetnek be a jogforrasok rendjében. A mindsitett torveé-
nyek kvazialkotmanyi erdvel vald felruhdzéasa politikai megkozelitésben kiilond-
sen kétharmados rendszerekben az ellenzék szamara jelenthet biztositékot, hogy

290 TrocsANyl Laszl6: Alaptanok. In ScHanpa Baldzs — Trocsanyl Lészlé: Bevezetés az alkotmanyjogba. Az Alap-
térvény és Magyarorszag alkotmanyos intézményei (HVG-ORAC: Budapest, 2012). 55.; Jakas: Az Alkot-
many kommentarja.

241 AvRrIL-GicquEL: Droit parlamentaire. 271-273.; TusHNET, Mark: Constitution-making: An Introduction. Texas
Law Review, 2013/91. www.texaslrev.com/wp-content/uploads/2015/08/Tushnet.pdf (etéltés ideje: 2015.
majus 7.)

292.43/1992. (VII. 16.) AB hatérozat, ABH 1992, 374.

293 DRrinoczi: Az Uj alkotmany szabalyozasi elveirdl. 12.
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a kormanyoldal nem lesz képes egyoldaliian dontést hozni még a fontosabb szaba-
lyozasi targykorok részletszabalyait illetden sem. Ez foként egy atmeneti idészak-
ban lehet komoly érv, amikor az érintettek sziikségét érzik annak, hogy az 11j rend
kialakitasa sordn egyik politikai erd se juthasson tilzottan erds pozicidkhoz.

Fenti megfontolasok ravilagitanak arra, hogy a mindsitett torvények alkotmanyi
erével valo felruhazasa, igy az alkotmany kvazi meghosszabbitasa kétségtelentil
elonyokkel is jarhat, a problémak azonban ezuttal is erdteljesebbek. Legalabb négy
olyan kérdéskort emlithetiink meg, melyek komoly tehertételként jelennek meg az
alkotmany fogalmanak kiterjesztése esetén a mindsitett torvények iranyaban.

— El6szor is az alkotmany fogalmanak fontos eleme, hogy egy egységes doku-
mentumrol vagy szabalyrendszerrdl beszéliink; az alkotmany egységének elve az
alkotmany értelmezés fontos elméleti tétele.>** Amennyiben az alkotmany fogalma-
ba beleértjiik a mindsitett torvényeket is, az alkotmanyos szabalyrendszert szamos
jogi dokumentumban elszorva talaljuk meg, igy az alkotmany hatarai elmosodnak,
rdadasul a mindsitett torvények lehatarolasanak elvi alapja sem lehet sziikségsze-
riien vilagos. fgy er6sen vitathato, hogy az alkotmany ezen kibévitett felfogasanak
valdban van-e 1étjogosultsaga az alkotmany fogalmanak hagyomanyos értelemben
vett tartalmat tekintve. A széttdredezett alkotmanykoncepcio gyakorlati megvalosi-
tasat jelenti az osztrak alkotmanyos modell, mely ennek kovetkeztében atlathatatlan
és folyamatosan vitatott.?#

— Egy masik nehézség, hogy a mindsitett torvények alkotmany erdvel torténd
felruhazasa esetén azok jogilag egyenranguak lesznek az alkotmannyal. Azt viszont
ekkor sem allithatjuk, hogy a mindsitett torvények a tagan értelmezett alkotmany
részei lennének, hiszen alkotmanyos erejiiket ekkor is magabdl az alkotméanybol,
annak meghatarozott rendelkezéseibdl nyerik. fgy egyfajta kiilonbség tovabbra is
fennmarad az alkotmany ¢és az annak meghosszabbitasat jelentd mindsitett torveé-
nyek kozott, mivel a mindsitett torvények jogforrasi jellegét és szabalyozasi terré-
numat mindig az alkotmany hatarozza meg.?*

— A harmadik kérdés az, hogy a mindsitett torvények alkotmanyi erével valo
felruhdzasa nem tagitja-e ki tulsagosan az alkotmanyi szabalyozas korét? Az alkot-
many egy szlkebb szabalyrendszert jelol a jogrendszer csucsan, mely minden
tovabbi jogi norma alapjat jelenti.’*’ Amennyiben azonban a mindsitett torvé-

244 TakAcs: Az alkotmany normativitasa. 365.

2% KLecatsky, Richard Hans: Bundes-Verfassungsgesetz und Bundesverfassungsrecht. In ScHAMBECK,
Herbert (Hrsg.): Das Osterreichische Bundes-Verfassungsgesetz und seine Entwicklung (Duncker &
Humblot: Berlin, 1980). 66-82.; EBerHARD, Harald — KonraTH, Christoph: Der Osterreich-Konvent. JAP/
Juristische Ausbildung & Praxisvorbereitung, 2004-2005/1. 18., 20.

246 VerpEAUX, Michel - Maryvonne, Bonnard: Le Conseil constitutionnel (La documentation francaise: Paris,
2007). 101.

247 \arga Zs.: Néhany gondolat Magyarorszag Uj Alkotmanyéardl. 21-25.; KiLénvi: Az alkotmanyozas és
a ,kétharmados” torvények. 201-108.
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nyek az alkotmany részei, azok legfeljebb az alkotmany sziikebb értelemben vett
fogalmat tehermentesitik, az alkotmany teljes koncepcidjat inkabb észszeriitleniil
kiterjesztik.

— A negyedik megfontolas ismét erdteljesebben politikai jellegli. Ami az ellenzék
szempontjabol célszerli garancia, az a kormanyoldal szamara tilsagos megkotést
jelent. Ha tdgan hlizzuk meg a mindsitett torvényi szabalyozas hatarat, igy akar
kisebb stlyu modositasok esetében is mindsitett tobbségre, igy ellenzéki timoga-
tasra lesz szlikség. A kormdnyzat ezzel konnylszerrel legaldbb részben megbé-
nithatd, hiszen a fontosabb toérvényekhez, melyek alkotmanyi erdvel birnak, az
ellenzék hozzajarulasa nélkiil, vagy mindsitett parlamenti tobbség hijan nem képes
hozzanyulni.

4. Ismert példak az alkotmany meghosszabbitasara

A mindsitett torvények alkotmanyi szintre emelésének klasszikus példajat az alkot-
manyerejli torvények bevezetése jelentette Magyarorszagon. E jogintézmény torté-
netérdl korabban mar részletesebben volt sz6, ez alapjan lathatoak az elébbiekben
megfogalmazott fobb elényok és nehézségek is. Az alkotmanyerejl torvények rovid
¢lete jelzi, hogy a gyakorlatban mennyire nehezen megvaldsithato ez az elképze-
lés. 2

Ehhez hasonl6 példa a mar szintén emlitett osztrak minta, ahol az alkotmany
torzsszovegén kiviil az egyes torvényekben talalunk elszoérva alkotmanyi erével bird
szabalyokat, igy példaul az adatvédelmi torvényben. Az idok folyaman aktualpoli-
tikai megfontolasokbdl folyamatosan boviilt e térvényi szabalyok kore. Itt azonban
nem az egész torvény keriil az alkotmany szintjére, hanem csak egyes passzusok,
melyeket az adott torvényekben egyértelmiien megjelolnek. Valoszinileg e kiilonbség
magyarazza, hogy Ausztriaban a kodifikalt, de fragmentalt alkotmany koncepcioja
hosszu ¢életiinek mutatkozik. Magyarorszagon az Alaptorvény kodifikacioja,** majd
az Alaptorvény Atmeneti Rendelkezéseinek elfogadasa® kapcsan meriilt fel a tore-
dezett alkotmany gondolata; gyokeret verni azonban nem tudott.

Az osztrak minta felelevenitését kovetoen roviden kitérek arra, hogy a fontosabb
alkotmanyos rendszerekben az esetlegesen létez6 sziikebb értelemben vett kodifi-
kalt alkotmany mellett milyen egyéb kodifikalt és kodifikalatlan jogi tartalmakat

248 66/1997. (XII. 29.) AB hatérozat, ABH 1997, 397.
2% ApLonczy: Az alkotmany nyomaban. 210.
250 45/2012. (XII. 29.) AB hatérozat, ABH 2012, 347.
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tekintenek alkotmanyos normaknak, és hogyan illeszkedik e rendszerbe a minési-
tett torvények alkotmanyi vagy kvazialkotmanyi erejének gondolata.

A vilag alkotmanyos rendszerei kivétel nélkiil kodifikalt és kodifikalatlan szaba-
lyok egységét jelentik, egyik modell sem érvényesiil tisztan sehol. Jelen gondolat-
menet szempontjabol kiilondsen érdekesek azok az alkotmanykoncepciok, melyek
torténeti tipusu alkotmanynak tekinthetdek és melyekben hianyzik egy konkrétan
alkotmanyként kodifikalt szoveg. Az alkotmdnyjog tudomanya altalaban harom
torténeti tipusu alkotmanyt tart nyilvan a jelenkori alkotmanyos berendezkedések
kozott: Egyesiilt Kiralysag, Izrael és Uj-Zéland.?!

Az angol alkotmanyfejlodés a torténeti tipust alkotmanyozas legismertebb
példaja: az évszazadok soran tobb alkotmanyos jelentdségli jogi dokumentum sziile-
tett és sziiletik napjainkban is. Az angol alkotmany alkotoelemei a kovetkezok:
a torvények, a birdi precedens, a hatosagi joggyakorlat és a parlamenti szokasjog.?*

Izraelben 1948-ban, az 6nalld zsido allam megsziiletését kovetden nem sike-
riilt megegyezni az egységes alkotmany elfogadasarol, ehelyett a Knesszet négy
alaptorvényt fogadott el, melyek maig az izraeli alkotmanyos berendezkedés vazat
adjak. Annak ellenére, hogy e megoldast kezdetben csak ideiglenesnek szantak,
mindmaig fennmaradt, a tobb évezredes zsido multra is tekintettel nem kertilt sor
egységes alkotmanyozasra.>

Uj-Zélandon a brit gyarmati hatalomtol torténé fokozatos fiiggetlenedés hozta
magaval az alkotmany tobb 1épésben valo kiteljesitését. A déli sziget tobb egymast
kovetd megallapodas soran vette sajat kezébe kormanyzatat a gyarmati hatosagok-
tol, e megallapodasokat torvények rogzitik az 0j-zélandi jogrendszerben, melyek
a gyakorlatban alkotményos erével birnak és az 0j-zélandi alkotméanyos rendszer
pillérei.**

A tobbi alkotmanyos rendszert kartalis alkotmanyként szokas azonositani, ez
azonban nem jelenti azt, hogy a szélesebb értelemben vett alkotmany egyetlen jogi
dokumentumra korldtozodna. A mar emlitett osztrdk minta mellett érdemes kiemel-
ni a mas vonatkozasban mar targyalt francia megkozelitést, mely kidolgozta az al-
kotmanyossagi blokk fogalmat. A francia joggyakorlat ¢és jogirodalom az alkotma-
nyossagi blokk részeként értelmezi a hatalyos alkotmanyszdvegen feliil az 1791-es
¢s az 1946-o0s alkotmany preambulumat, a Kdrnyezetvédelmi kartat, az Emberi és
polgari jogok nyilatkozatat, tovabba a III. Koztarsasag idoszakabol szarmazo, az

25! RosBeers, Gerhard (ed.): Encyclopedia of World Constitutions Il (Facts on File Inc.: New York, 2007). 791.

252 By 1ck, Andrew — BLackBurn, Robert: Mapping the Path to Codifying - or not Codifying — the UK’s Constitution
(Centre for Political and Constitutional Studies, King's College: London, 2012).

253 ORrit, Rozin: Forming a Collective Identity: The Debate over the Proposed Constitution 1948-1950. Journal
of Israeli History, 2007/2. 251.

254 SoRrILEY, John Mc: The New Zealand Constitution (Parliamentary Library: Wellington, New Zealand, 2005).
4-5.
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alapjogvédelem szempontjabol kiemelt fontossagu torvényeket (ilyenek voltak az
egyesiilési jogra és a gylilekezési jogra vonatkozd térvények).>>> Fontos megjegyez-
ni, hogy az organikus torvények nem részei a francia alkotmanyossagi blokknak.
Korébban kitértem mar arra is, hogy csaknem egy évszazaddal korabban, a francia
I11. Koztarsasag a harom alkotmanyi erdvel bir6 torvénykoncepciojaval egyébként is
a tobb dokumentumban megjelend alkotmanyozas egyik jo példaja volt.

Az alkotmanyossagi blokk létezik Spanyolorszagban is, igaz, itt mas tarta-
lommal: azon jogszabalyok Osszességét jeloli, melyek felhivhatok az egyszeri
torvények alkotmanyossagi feliilvizsgalata soran. Itt tehat nem értelmezhetjiik az
alkotmanyossagi blokkot egyfajta szélesebb értelemben vett alkotmanyként, sokkal
inkabb egy technikai fogalomként.?*

Erdekes a svéd alkotméanykoncepcio, mely ugyancsak tobb alaptorvényre épiil.
Az elmult két évszazad soran négy alkotmanyi erével bird alaptdrvényt fogadtak
el (1809: a trondroklésrol; 1949: a sajtoszabadsagrol; 1974: a kormanyzasrol; 1991:
a szolasszabadsagrol), melyek mindegyike alkotmanyos jelentéséggel bir.>’

Németorszagban az erkolcsi torvény megemlitése az alaptorvény 1. cikkében
jelzi, hogy az alkotmany leirt normai mellett mogottes értékeket is figyelembe kell
venni az alkotmany értelmezésekor.?®

A magyar Alaptorvény esetében mar szintén kifejtettem a raépiild alkot-
manykoncepcid Osszetett jellegét. E tag értelemben vett fogalomnak a sarkalatos
torvények is részei, igy Magyarorszagon jelenleg is érezteti hatasat az alkotmany
meghosszabbitasanak elmélete.

Lathato fentiekbdl, hogy egyaltalin nem idegen az eurodpai alkotmanyjogi
gondolkodastdl az alkotmany fogalménak kiterjesztése akar kodifikalt, akar kodifi-
kalatlan dokumentumokkal. Azonban minddsszesen két olyan megvalosult példat
latunk, amely a mindsitett torvényeket is ténylegesen beemelte ebbe a korbe: az
osztrak alkotmanyos rendszert, illetve a magyar alkotmanyerejti torvényeket (utob-
biak is csak néhany hénapig 1éteztek ebben a forméajukban).

A kvazialkotmanyos normak jelenléte a jogrendszerben joval tobb kérdést gene-
ral, mint ahanynak megoldasahoz hozza tud jarulni. Ez az alkotmanyos bizony-
talansag ujabb tehertétel az alkotmany szempontjabol, mely konnyen kikezdheti
tekintélyét. Erdemes még kicsit korbejarni az alkotmany, a mindsitett torvény és az
egyszerl torvény meglehetdsen bonyolult viszonyrendszerét.

A mindsitett torvények jogforrasi jellegét rendezheti maga az alkotmany azzal,
hogy a jogforrasok tipusainak felsorolasakor meghatarozza a mindsitett torvény

255 Emeri, Claude: Le bloc de la constitutionnalité (RDP: Paris, 1970). 608.

256 Troper-CHAGNoLLAUD: Traité international de droit constitutionnel. 346.

257 https://www.riksdagen.se/globalassets/07.-dokument--lagar/the-constitution-of-sweden-160628.pdf
(letdltés ideje: 2018. januar 11.).

258 Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye 1. cikk (3) bekezdés (1949. majus 8.).
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fogalmat és pontos helyét a rendszerben. Magyarorszagon példaul az 1949. évi XX.
torvény, de a mai Alaptorvény is kifejezetten a torvényi jelleget hangsulyoztak.>
Mas kérdés, hogy ezt a viszonylag egyértelmi alkotmanyi rendelkezést és annak
gyakorlati érvényesiilését tobben is vitattak. Jakab Andrds érvelésébdl kitlinik, hogy
a mindsitett torvények jogforrasi helyzete még akkor is vitathato lehet, ha azt az
alkotmany expressis verbis rendezi.*®® Hasonlot tapasztalunk a kiilfoldi alkotmany-
birdsagok gyakorlatdnak elemzése soran is. A mindsitett torvényeknek mindenhol
van egyfajta alkotmanyos karaktere, ami abban nyilvanul meg, hogy az egyszer
torvényeknél szigorubb szabalyok szerint lehet dket elfogadni vagy moddositani,
tovabba a torvényhozasi targyak kozott fontosabb teriileteket fednek le. Ugyanakkor
a mindsitett torvények sohasem veszitik el egészen torvényi sajatossagaikat sem:
kotelezo erejiiket az alkotmanybol nyerik, szabalyozasi terrénumukat az alkotmany
jeloli ki, fészabalyként tartalmilag igazodniuk kell az alkotmanyos normakhoz.?!
A mindsitett torvények alkotmanyi szintre emelésének harom tekintetben van
fontos hatasa a jogforrasi hierarchiara nézve.
— Az els6 szempont maganak az alkotmanynak a belsé koherencidja. Lattuk, hogy
nem feltétleniil sziikséges egy koherens alkotmanykoncepcidohoz az, hogy a kodifikalt
alkotmanyos szabalyok egyetlen dokumentumban kapjanak helyet. Az viszont nélkii-
l6zhetetlen, hogy az alkotményos szabalyrendszer bels6 logikaja egységes maradjon.
A mindsitett tdrvények alkotmdanyi szintre emelése ezt a tételt is komolyan veszé-
lyezteti. A jogrendszer minden szegmensének gyokerét az alkotmanyban talaljuk,
tartalmilag az alkotmany szabalyai hatarozzak meg az egyes normak mozgasterét,
formailag pedig az alkotmany rogziti, ki jogosult jogi normakat elfogadni, milyen
feltételekkel és milyen korben.?? A mindsitett torvények ezzel szemben a minden-
napi életviszonyokat szabalyozo torvények egy specialis csoportjat jelentik, melyek
ugyan kiemelkednek az egyszerii torvények koziil, de mégsem veszitik el egészen
torvényi jellegiiket. Az alkotmany tartalmi koherenciaja még a formai szempontok-
nal is Iényegesebb kérdés. Minden alkotmanynak, torténetinek és kartalisnak, kodifi-
kaltnak és kodifikalatlannak egyarant a tartalmi koherencia adja meg az dsszetartd
er6t. Nincs természetesen teljesen ellentmondasmentes alkotmanyi szabalyrendszer,
az alkotmany nagymértékii szétdarabolasa, a kvazialkotmanyos normak térnyerése
azonban jelentésen fokozza az anomalidk kockazatit. Amennyiben az alkotmany
hatarait nem kell6 pontossaggal hatarozzuk meg, az alkotmanyossagi feliilvizsga-
lat is sokkal nehezebb lesz. A jogalkalmazoknak el6szor nem arrdl kell kialakitani
allaspontjukat, hogy egy jogi norma alkotmanyos-e, vagy sem, hanem arrél, hogy mi

259 A Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl sz6l6 1949. évi XX. toérvény 7. § (2) bekezdés (1949. augusztus
20.); Alaptérvény T) cikk (4) bekezdés.

260 JakaB-CserNE: A kétharmados torvények helye a magyar jogforrasi hierarchidban.

26! | a décision du CC, n° 60-8 DC du 11 ao(t 1960.

22 Alaptorvény T) cikk (1) bekezdés.
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az az alkotmanyos szabalyrendszer, melyhez az adott normat mérik. Az alkotmany
felhigitasa tehat kihatassal van az alkotmanybiraskodas menetére is.**

— A masodik jogforrasi megfontolas a térvényi és az alkotmanyi szint kapcsola-
ta. A jogforrasi hierarchia egyik kiindulopontja, hogy a torvények és az alkotmany
megfelelden elhatarolhatok egymastol, a torvények egyértelmiien az alkotmany alatt
talalhatok a jogforrasok rendszerében. Az alkotmanyerejii mindsitett torvények ezt
a megfeleld elhatarolast veszélyeztetik. Lattuk, hogy a mindsitett torvények ugy
lesznek kvazialkotmanyos normak, hogy kdzben torvényi sajatossagaik egy részét is
megtartjak: a konfliktus eredete e kettdsségben gyokerezik. Létezik ugyan egy alkot-
manynak nevezett szabalyrendszer, de ez a szabalyrendszer egy szinten van a legfon-
tosabb torvényekkel. Ebbdl kdvetkezoen az egyszerii torvényeknek nem egy, hanem
két tekintetben kell magasabb szintii normarendszerekhez igazodniuk. A mindsitett
torvényeket alkalmazo orszagokban ezért is jellemz6 az imént mar emlitett spanyol
tipusu alkotmanyossagi blokk koncepcidjanak kidolgozasa.*** A spanyol berendez-
kedés jol mutatja, hogy hogyan keriilnek szembe egymassal a torvényekre és az
alkotméanyos szabalyokra jellemz6 sajatsagok. A mindsitett torvények akkor miikod-
hetnek hatékonyan, ha az alkotmany jogforrasi jellegiiket egyértelmiien a térvényi és
az alkotmanyos szabalyrendszer kdzott hatdrozza meg. Kiilonds modon azonban ez
sehol nem jellemz6, a mindsitett torvények mindenhol alkotmanyi és torvényi sajat-
sagokkal is birnak. Ez annak bizonyitéka lehet, hogy a mindsitett torvények egyfajta
idegen testként illeszkednek a jogforrasi hierarchiaba, melynek Iényege, hogy a leg-
fontosabb szabalyokat magaban foglal6 alkotmanyi szint alatt a torvényhozas altal
elfogadott, jogilag egységes torvényi kategoria helyezkedik el.?%

— Még bonyolultabb problémakoér az egyszerti és a mindsitett térvény kozti vi-
szony. Amennyiben az alkotmany meghosszabbitasanak elméletét elfogadjuk, az al-
kotmanyerejii torvények nem szigorubb eljarasrend szerint megalkotott térvények,
hanem Iényeges kiilon alkotmanyos kategoriat testesitenek meg. Az alkotmanyerejii
torvények az alkotmany torzsszovegének szabalyaival helyezkednek el egy szinten,
az alkotmanybirosag tehat hivatkozhat rajuk az egyszeri torvények alkotmanyos-
sagi feliilvizsgalata soran. Mivel a mindsitett torvények egyértelmiien az egyszerii
torvények felett helyezkednek el, a két kategoria kozott is hierarchikus a kapcsolat,
az egyszerl torvények nem lehetnek ellentétesek a felettiik 4ll6 mindsitett torvé-
nyekkel tartalmi értelemben.?®® A mindsitett torvények ilyenkor eljarasi értelem-
ben is sokkal kozelebb allnak az alkotmanyhoz, mint a térvényekhez, elfogadasuk
szabalyai altaldban nem sokkal enyhébbek, mint az alkotmdnyozasi folyamattal

263 BaLoGH Zsolt: Az alkotmanybirdskodas egykor és ma. Alkotmanybirésdgi Szemle, 2011/1. 72-82.
264 JCC no. 142/1993.

265 JakaB-SziLAGyl: Sarkalatos térvények a magyar jogrendszerben.

266 43/2012. (XII. 20.) AB hatérozat, ABH 2012, 296.
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szemben tamasztott elvarasok. Az alkotmany meghosszabbitasanak elmélete tehat
a torvények két, hierarchikus alapon elkiloniil6 csoportjat feltételezi. A valosagban
azonban ez a modell sohasem érvényesiil teljesen tisztan, az egyszeri és a mindsitett
torvények kozti viszonyrendszer mindig a hierarchikus €s a hataskori elv elemei-
nek 6tvozete. Ebbdl adodik, hogy még az alkotmany meghosszabbitasanak elméletét
elfogado jogrendszerekben sem tekintik a mindsitett torvényeket az alkotmannyal
teljes mértékben egyenranginak. A mindsitett torvények fontosabbak az egyszeri
torvényeknél, de mégiscsak torvények maradnak. Nem szabad azonban a torvény
megnevezést kizardlagos ismérvnek tekinteniink a torvényi és az alkotmanyos szint
kozti hatar megallapitasanal. Erre jo példat szolgaltat az 1949. évi XX. torvény, mely
formailag egy torvény volt a szdmos koziil, a valésagban azonban alkotmanyként
funkcionalt. Annak ellenére, hogy formajat tekintve az 1949-es Alkotmany semmi-
ben sem kiilonbozott mas torvényektol, csupan az elfogadasahoz és modositasahoz
kellett mindsitett tobbség, valamint alkotmanyként, illetve alkotmanymodositasként
kellett eloterjeszteni, mégsem mertilt fel, hogy a tobbivel azonos térvényként kezel-
jék. Ez persze mar csak azért sem meriilhetett fel, mert 6nmagat alaptdrvénnyé nyil-
vanitotta és deklaralta sajat kotelez6 erejét.>®” Ez a példa is jol mutatja, hogy a formai
szempontok az alkotmany lehatarolasa soran nem abszolutizalhatok, az egyes szaba-
lyokat mindig tartalmilag is meg kell vizsgalnunk.

5. A mindsitett térvények mint alkotmanyt modositdé normak

Az alkotmany meghosszabbitasa kapcsan szét kell valasztanunk az irott és az irat-
lan jogi tartalommal torténd kibovités lehetdségét. A kodifikalt dokumentumok
beemelése az alkotmany korébe jobban atlathatd, hiszen egyértelmiien lehatarolha-
toak az alkotmanyos erdvel rendelkez0 irott normak. Az alkotmany megvaltoztata-
sa mindig formalis eljarashoz kapcsolodik, ami szintén a rendszer kiszamithatosa-
gat, igy a jogbiztonsagot erdsiti. Ezzel szemben az alkotmany iratlan szabalyokkal
vald kiegészitése nem eldre meghatarozott szabalyrendszer alapjan torténik, igy az
alkotmany tartalma formalis eljaras nélkiil is megvaltozhat. Ez egyrészrol vissza-
¢lések taptalaja lehet, mas oldalrol kozelitve viszont az alkotmany rugalmasabba
valik.2®® Az alkalmazkod6 képesség és a stabilitas érvei az alkotmanyjogban is
szembeallithatok egymadssal, azonban a mérleg allaspontom szerint végsd soron
a stabilitas irdnyaba billen. A kodifikalatlan alkotméany akkor lehet sikeres,

%7 A Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl sz4olé 1949. évi XX. térvény 71. § (1) és (2) bekezdés (1949.
augusztus 20).
268 Dezsé: Az alkotmany népszavazassal torténd elfogadasa. 231.
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amennyiben megfeleld alkotmanyos kultiira kapcsolodik hozza, ennek hidnyaban
viszont inkabb kockazati faktorként értékelheto.

Masrészrol kiilonbséget kell tenniink akozott, amikor egy normat kifejezetten
az alkotmany moddositasaként fogadnak el, illetve amikor egy mindsitett torvény
keriil modositasra, de ezzel gyakorlatilag a szélesebb értelemben vett alkotmany-
koncepcié modosul. El6bbi esetben explicit, utobbi esetben pedig implicit alkot-
manymodositasrdl van sz6. Kiilonosen az alkotmanyerejii és az alkotmanyt modo-
sitd torvények kozott kell meghtizni ezt az éles hatart, de a mindsitett térvények
valamennyi formaja esetében felmeriilhet ezen elhatarolas bizonytalansaga.

A mindsitett torvények esetében az alkotmanymodositas rendszere nyilvan forma-
lizalt, azonban tovabbi nehézséget jelent, hogy ilyenkor nem csupan az alkotmanyos
szabalyrendszer megkett6z€sérol, vagy egyes iratlan normak beemelésérdl, hanem az
alkotmany szamos jogi dokumentumba vald szétteritésérdl van szo. Korabban mar
kifejtettem, hogy az alkotmany egységének elve az alkotmanyjog tudomanyanak fontos
elméleti tétele, ez azonban nem jelenti azt, hogy az alkotmany sziikségszeriien egysé-
ges volna megjelenésében vagy jogforrasi jellegében. Ennek bizonyitéka, hogy szamos
alkotmany esetében eltéré modositasi szabalyok vonatkoznak egyes rendelkezésekre.
Bulgariaban bizonyos alkotmanyos szabalyok megvaltoztatasahoz kiilon testiiletet kell
Osszehivni, Lengyelorszagban a jogallamisag alapvetd normai csak népszavazas utjan
irhatok feliil.>®® A német alkotmanyjog ismeri a modosithatatlan alkotmanyos rendel-
kezések tételét, az e korbe tartozo szabalyok elvileg soha sem valtoztathatdak meg.?”
Ezekhez hasonld rendelkezés Franciaorszagban vagy Olaszorszagban a koztarsasagi
allamforma 6rok idokre torténd alkotmanyba foglalasa.?”!

Az tehat onmagaban ismert az eurdpai alkotmanyjogi gondolkodasban, hogy az
alkotmany normai kozott azok megjelenésében vagy jogforrasi jellegében kiilonb-
séget tegyiink. Amennyiben azonban ez a kiilonbségtétel észszerttleniil tag, vagy
sokrétii, az alkotmany koherenciaja valoban veszélybe keriilhet, és nem lesz képes
betdlteni alapnorma funkcidjat. Amennyiben nagyszamu mindsitett torvényt ruha-
zunk fel alkotmanyi erével, az alkotmany és az alacsonyabb szintli jogszabalyok
kozti hatar elmosodik, a valosagban inkabb az alkotmany keriil a mindsitett torvé-
nyek szintjére, mintsem ennek forditottja kovetkezik be. Ennek magyarazata az
lehet, hogy hidba ered a mindsitett torvények alkotmanyos jellege az alkotmanybol,
amennyiben maga az alkotmany nagyszamu egyéb normat emel alkotmanyi erdre,
elvesziti sajat kdzponti szerepét a szamos egyeb kvazialkotmanyos szabaly kozott.

26° Bulgaria alkotmanyanak 157. és 158. cikke (1991. julius 12.); Lengyelorszag alkotmanyéanak 235. cikk
(6) bekezdése (1997. aprilis 2.).

210 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvényének 79. cikk (3) bekezdése (1949. majus 8.).

2" Franciaorszdg alkotméanyanak 89. cikke (1958. oktéber 4.); Olaszorszag alkotmanyanak 139. cikke
(1947. december 22.).
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Ertelmezhet$-e a mindsitett torvény gy, mint olyan alkotmanyos norma, mely
a torzsszoveghez képest konnyebben modosithatd? Nézetem szerint e kérdésre
nemleges feleletet kell adnunk. Mivel a mindsitett torvények az alkotmany torzs-
szovegében talalhato alaptételeket bontjak ki, indokolt, hogy ne csak tartalmilag,
hanem eljarasi és formai szempontbdl is elkiiloniiljenek az alkotmanyos szabalyok-
tol. Az alkotmany ilyen mérték kiterjesztésének gondolata az alkotmany eredeti
szerepével volna ellentétes, mely azt feltételezi, hogy a normak egy sziik csoport-
ja képezi az egész jogrendszer alapjat. Ha a mindsitett torvényeket alkotmanyos
normaknak tekintjiik, a mindsitett torvények modositasat pedig alkotmanymaodo-
sitasnak tartjuk, e logika mentén szinte a teljes jogrendszert alkotmanyos normak-
nak tekinthetnénk, az alkotmanyt modosité hatalom mozgastere észszerttleniil tag
lenne, és megszlinhetne az egyensuly az alkotmanyozé és az alkotmanymodositd
hatalom ko6zott. A mindsitett torvényi szabalyozas kétségteleniil fontos torvénye-
ket foglal magaban, ez alapot ad arra, hogy az egyszerii térvényeknél fokozottabb
védelemben részesiiljenek. Azonban sohasem lehet mindig a legfontosabb torveé-
nyeket kivalasztani, raadasul a mindsitett torvények jelentésége nem elegendd ok
azok alkotmanyi szintre emelésére. fgy bar formailag alatdmaszthato lenne az az
allaspont, hogy a mindsitett torvények az alkotmanyos szabalyrendszer egyszertb-
ben mddosithato részét jelentik, tartalmilag e megkozelités nem tamogathato.

Erdekes problémakér az alkotmény elfogadasahoz sziikséges mindsitett tobb-
ség és a mindsitett torvények esetén megkdvetelt kétharmados szavazatarany ossze-
vetése. A torvények esetében a mindsitett tobbségi kdvetelmény relative erésnek
tekinthetd, hiszen az altalanosnal szigorubb feltételek érvényesiilnek a mindsitett
torvényalkotési eljardsban. Ezzel szemben az alkotmany moddositdsa terén, mint
mar korabban lattuk, a mindsitett tobbség puszta eldirasanal joval megszoritobb
modszerek is 1éteznek az alkotmany stabilitasanak elésegitésére. E fesziiltség jol
mutatja, hogy amennyiben a mindsitett torvények, illetve az alkotmany megval-
toztatasa azonos, vagy kozel azonos eljarasban torténik, az tovabb relativizdlja az
tett torvények és az alkotmany viszonyrendszere esetében tehat szét kell valaszta-
nunk a jogforrasi kérdést, valamint az eljarasi problémat.”’? A mindsitett torvények
alkotmanyi szintre emelése csak akkor lesz teljes, ha mindkét tekintetben bekovet-
kezik. Megitélésem szerint a két jogi kategoria jogforrasi vagy eljarasi 6sszemosasa
hasonlo kovetkezményeket idéz eld. A jogforrasi kiilonbség kiiktatdsa ahhoz vezet,
hogy elméletileg a mindsitett torvényi rendelkezések egyenranguak az alkotmany
cikkeivel, igy adott esetben ellent is mondhatnak azoknak. Az eljarasi egyenld-
ség az alkotmanyozasi, illetve a mindsitett torvényalkotasi eljaras 0sszevonasat
vagy kozelitését takarja. Az alkotméany meghosszabbitasanak elmélete tehat mind

272 55/2010. (V. 5.) AB hatarozat, ABH 2010, 366.
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a jogforrasi, mind az eljarasi szemléletben ellentétben all azzal a megkozelitéssel,
mely az alkotmanyt egy, a jogrendszer csticsan elhelyezked6 sziik, jol lehatarolhato
normacsoportként jellemzi. Az alkotmany egyik alapvetd ismérve, hogy a jogrend-
szer csucsan all, minden mas jogi norma bel6le nyeri kotelezd erejét. Nem lehet
azonban a jogrendszer alapja egy toredezett szabalyrendszer, mely terjedelmileg
talburjanzo, tartalmilag pedig talsagosan heterogén.

6. Az alkotmany terjedelmi korlatai: a mindsitett térvények
mint az alkotmany tehermentesitésének eszkdzei

Az alkotmany meghosszabbitasa varhaté kovetkezményeinek vizsgalata soran ki
kell térnlink az alkotmany terjedelmi korlataira. Az alkotmanyjog tudomanyanak
egyik érdekes kérdése, hogy meddig tagithatdo egy alkotmany hatara. E kérdés
megfogalmazasat kovetden ismét az irott és az iratlan alkotmanyok korlatainak
vizsgalata mentén kell két irdnyban tovabbgondolkodnunk. Mennyiségi modsze-
rekkel kizarolag a kodifikalt alkotmanyok vizsgalhatok, hiszen az iratlan alkotmany
korvonalai sziikségszertien képlékenyek, és idovel konkrét alkotmanyozasi aktus
nélkil valtozhatnak is. Az alkotményjog tudomanya foglalkozik azzal a probléma-
val, hogy az egyes orszagokban hany cikkbdl all egy alkotmanyos szabalyrendszer
¢s milyenek az eltérések az egyes orszagok alkotmanyai kozott.?” Természetesen
altalanosan érvényes kovetkeztetést nem lehet megadni, de jol behatarolhato az az
intervallum, melyen beliil az alkotméanyos szabalyrendszer terjedelmi értelemben
mozoghat.””* E vizsgalatok természetesen nem koncentralhatnak az alkotmany
formalis szamozasara, hiszen ez félrevezetd volna. Az alkotmanyokba idével Gjabb
cikkeket illesztenek, maskor jogszabalyszerkesztési, vagy egyéb megfontolasokbol
egy cikk valojaban tébb passzust is magaban foglal.?”

Az alkotmany terjedelmének mélyebb elemzését adja a specificitas problémaja,
amikor a cikkeknél kisebb egységeket boncolgatunk, tovabbra is mennyiségi nézo-
pontbol. Azt vizsgaljuk, hany normat tartalmaz az alkotmany; hany mondatbol,
szobdl, esetleg karakterbdl épiil fel az alkotmanyi szoveg.?’®

23 GinsBURG, Tom: Constitutional Specificity, Unwritten Understandings and Constitutional Agreement.
University of Chicago Public Law & Legal Theory Working Paper, 2010/330.

21 TysuneT: Constitution-making: An Introduction.

275 Lanpau, David: The Importance of Constitution-Making. Denver University Law Review, 2011/2. 611-614.

26 KLeN, Claude - Sasé, Andras: Constitution-Making: Process and Substance. In RosenreLb, Michel - SaJo,
Andras (eds): The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law (Oxford University Press:
Oxford, 2012). 419-436.
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E mennyiségi megkozelités arra alkalmas, hogy felmérje, altalaban az alkot-
manyozas soran milyen terjedelml szabalyrendszerek sziiletnek, esetleg milyen
Osszefliggés all fenn az alkotmanyok terjedelme és stabilitasa kozott. Felteheto,
hogy a bévebb, részletesebb alkotmanyok modositasara gyakrabban van sziikség,
mig a ,,mag-alkotmanyok” idotallobbak lehetnek. Ezek a tendenciak befolyasolhat-
jak az alkotmany modositasara megalkotott szabalyokat is.?””

Mindezek a kutatasok eddig formalis és mennyiségi megkozelitésbdl indultak
ki, a konkrét alkotmanylevél szovegének lehetséges hosszat probaltak beazonositani.
Eddig még nem vizsgalt teriilet, hogy a teljes alkotmanyi szabalyrendszer meddig
bovithetd, hany dokumentumban helyezhetdk el az alkotmanyos szabalyok, illet-
ve meddig lehet elmenni az alkotmany széttoredezésében (ez utobbi folyamat ment
végbe példaul Ausztridban). Az alkotmanyok terjedelmének tehat két aspektusat
kell megkiilonboztetniink: egyrészt a formalis, kodifikalt alkotmany terjedelmét,
masrészt a teljes alkotmanyi szabalyrendszer Osszetettségét. A mindsitett torvények
szempontjabol ez utobbi, eddig kevés figyelemre méltatott probléma az érdekesebb.
Arra az alkotmanyjog tudomanya nem képes, hogy altalanosan érvényes valaszt
adjon az alkotmany Osszetettségének idealis fokara, arra viszont igen, hogy megad-
ja azokat a szempontokat, melyek alapjan egy-egy ilyen szintet meg lehet hataroz-
ni.?”® Az egyik kulcsfogalom az alkotmanyos kultura: amennyiben az alkotmanyos
szereplok kolcsonosen kelld dnmérsékletet tanusitanak €s tiszteletben tartjak egymas
mozgasterét, akar egy szamos kodifikalt, vagy kodifikalatlan elembdl felépiild alkot-
manykoncepcio is tartosan mikodhet. Az id6talldo kodifikalatlan alkotmanyozas
példaja az Egyestlt Kirdlysag, mig kodifikalt alkotmany esetében Ausztriat emlit-
hetjiik meg mint a tobbrétegli alkotmany hosszu tavon miikodd példgjat. Az alkot-
manyos kulturaval és demokratikus hagyomanyokkal kevésbé rendelkez6 orszagok
hajlamosabbak arra, hogy ragaszkodjanak az alkotmanyfogalom ¢és az alkotmanyos-
sag formalis értelmezéséhez. Tovabbi szempont, hogy az adott orszagban milyen az
allam berendezkedése: példaul unitarius vagy foderalis allamrél beszéliink-e, parla-
mentaris vagy prezidencialis berendezkedésrdl van-e szo.

Az alkotmany szélesebb értelemben vett fogalmanak korlatait jelenti tehat az
alkotmany egységének elve, illetve az alkotmany alapnormajellege, a jogrendszer
csucsan betoltott szerepe. Ezek csak akkor érvényesiilhetnek megfeleléen, ha az
alkotmany tagan értelmezett hatarai is észszerl keretek kdzott maradnak. A mind-
sitett torvények alkotmanyi erdvel torténd felruhazasa biztosan tulmegy ezeken
az észszerll kereteken, amennyiben a mindsitett torvények mostani magyarorsza-
gi szamabol indulunk ki. Ha htisz-harminc sarkalatos torvénynek alkotmanyi erét
tulajdonitanank, ezzel az eredeti alkotmanyi normaszdveg sokszorosara béviilne.

2T ELkins—GINsBURG-MELTON: Identifying Risks to Constitutional Life.
28 KLEIN-SaJ6: Constitution-Making: Process and Substance.
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Ha viszont a sarkalatos torvényeket négy-6t intézményi, allamszervezeti targyra
korlatozzuk, ezek esetében mar alappal felmeriilhet, hogy egy szintre, vagy kozel
egy szintre keriiljenek magaval az alkotméannyal.

Ez a gondolat tovabb vezet benniinket az alkotmany altal feldlelt targykorok
listajanak kérdésére. Az alkotmany alapnormajellegével ellentétben all az, hogy
egyes szabalyozasi targykorok részletszabalyait az alkotmany elfogadasahoz sziik-
séges eljarasrenddel azonos médon, de az alkotmany sziikebb értelemben vett fogal-
man kiviil fogadjak el. A jogforrasi hierarchia logikajanak az felel meg, ha az alkot-
many csak néhany alapvetd normat rogzit, ezek kibontasa azonban alacsonyabb
jogszabalyokban torténik. Nem véletlen, hogy ezt tapasztaljuk sokszor a valosag-
ban érvényesiilo alkotmanyjogi gyakorlatban is, példanak okaért az Alaptorvény
tartalmazza az allamfé megvalasztdsanak rendjét Magyarorszagon, hataskoreit;
a hataskorok gyakorlasa, a jogallas és a javadalmazas azonban mar az alkotmanytol
¢lesen elhatarolt sarkalatos torvénybe kertilt.””

Tovabbi fesziiltséget jelent, hogy egészen mas logika szerint alakul ki az alkot-
manyos rendelkezések kore, valamint a mindsitett torvények listaja. Az alkotmany
hatarait szdmos elméleti megfontolas szabja meg, terjedelmét pedig gyakorlati
szempontok korlatozzak, ezekrdl korabban részletesen volt mar sz6.2° A mindsi-
tett torvények ettol eltérden sohasem korlatozodnak kizarolag az alapjogokra, vagy
az allam alapveté intézményeire, egyéb politikai targykordk is ide keriilhetnek,
a szelekcionak sokszor nincs racionalis alapja, annak mércéje sosem lesz teljes
mértékben objektiv.®!

Ujabb megkozelitésbe helyezi az alkotmany meghosszabbitasanak elméletét, ha
az alkotmanyi erével biré mindsitett torvényeket az alkotmany tehermentesitésének
eszkozeiként értelmezziik. Ez az értelmezés kapcsolodik az alkotmany stabilitasat
szolgald eszkdz hamarosan bemutatandd koncepcidjahoz is, de csak akkor lehet
miikodoképes, ha a mindsitett torvényeket megfelelden elhataroljuk az alkotmany
torzsszovegetol, mind jogforrdsi, mind eljarasi értelemben. Amennyiben a mindsi-
tett torvények egyértelmiien az alkotmany alatt helyezkednek el a jogforrasi hierar-
chidban, az alkotmanyban talalhato egyes targykorok részletszabalyai a mindsitett
torvényekbe keriilhetnek, igy azok nem az alkotmany torzsszovegét gyarapitjak.
Ez a megoldas alkalmas az alkotmany idétallosdganak eldsegitésére is, hiszen csak
a valoban elsédleges fontossagu normak modositasahoz lesz sziikség alkotmanymo-
dositasra. Amennyiben a kevésbé jelentds, mindsitett torvénybe keriilt szabalyokon
kivan valtoztatni a jogalkoto, ehhez elegendd a mindsitett torvényhez nyulnia. Ez

280 WipNER, Jennifer — ConTiAbES, Xenophon: Constitution-Writing Processes. In TusHNET, Mark — FLEINER, Thomas —
Saunpers, Cheryl: Routledge Handbook of Constitutional Law (Routledge Taylor & Francis Group: London -
New York, 2012). 67-68.

21 4/1993. (Il. 12.) AB hatérozat, ABH 1993, 48.
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persze még mindig szigorubb eljarasrendet jelent, mint az egyszeri torvényalkotasi
eljaras, mégsem egyenlod az alkotmanyozassal. A garancialis elem tehat megmarad,
de az alkotmany funkcioi nem sériilnek.

Az alkotmany sziikebb és tagabb értelemben vett fogalmanak korabbi elhatarola-
san keresztiil 1athatd, hogy az alkotmany szintjére helyezett mindsitett torvények valo-
jaban a szlikebb, formalisabb értelemben vett alkotmanyt tehermentesitik. A kvazi
alkotmanyerejii mindsitett torvényekbe keriilt szabalyok tovabbra is alkotmanyos
szinten maradnak, azok modositasa a szélesebb értelemben vett alkotmany megval-
toztatasat jelenti, amennyiben az alkotmany meghosszabbitasaban gondolkodunk.

7. Az alkotmanyereji minositett torvények és az
alkotmanybirésagi normakontroll

Sziikséges kiilon kitérni az alkotmanyossagi feliilvizsgélat elemzésére, valamint
az alkotmanybirdsag szerepének valtozasara az alkotmany feltételezett meghosz-
szabbitasa kapcsan. Az alkotmanybirosag az egyes jogszabalyokat csak az alkot-
manyos szabalyoknak val6é megfelel6ség szempontjabodl vizsgalhatja feliil, tehat az
alkotmanyossagi feliilvizsgalat terjedelme és sulya attdl fiigg, hogy milyen szélesen
definialjuk az alkotmany fogalmat egy adott jogrendszerben. Az alkotmanybirdsag
tevékenysége kizarolag az alkotmany €s alacsonyabb szintii jogszabaly kozti ellen-
tétre vonatkozhat; két, az alkotmanynal alacsonyabban allo, de egymassal hierar-
chikus kapcsolatban 1év6 jogi norma konfliktusa esetén mas szervek jarhatnak el,
vagy ha ugyanaz a szerv végzi is az ilyen feliilvizsgalatot, azt nem alkotmanybi-
raskodasi hataskorei keretei kozt teszi.”® Ismert, hogy az alkotmanybiraskodasnak
két f6bb modellje alakult ki Europaban és Eszak-Amerikaban. Az egyik modellben
az alkotmanybirosag kiilon testiilet, melynek 6 feladata az alkotméany védelme. E
megoldast koveti Magyarorszag mellett az europai orszagok tobbsége. Ezzel szem-
ben a masik megkdzelités a legfelsobb biroi forumra telepiti az alkotmanybirasko-
das jogat, igy az alkotmanybiraskodast végzo testiilet egyben igazsagszolgaltato
feladatokat is ellat. E berendezkedés legismertebb példaja az Amerikai Egyesiilt
Allamok, Eurépéban pedig Esztorszag.®® Léteznek atipikus berendezkedések is,
egyes orszagokban egyaltalan nincs kifejezett értelemben vett alkotmanybirasko-
das: ilyen az Egyesiilt Kiralysag, Hollandia és Finnorszag Europaban.?*

282 Biyarli Mihaly: Alkotmanybirésag és alkotmanybirdskodas. Magyar Jog, 1999/4. 200-214.

283 Esztorszag alkotmanyénak 149. cikke (1992. junius 28.).

284 CoMELLA, Victor Ferreres: The European model of constitutional review of legislation: Toward decentrali-
zation? ICON, 2004/3. 461-491.
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Barmelyik szervezeti modellt is kdveti egy adott orszag, az alkotmany meghosz-
szabbitasaval az alkotmanybiraskodast végzo testiilet (melyre a tovabbiakban csak
alkotmanybirosadgként utalok) mozgastere az alkotmany fogalmanak definiala-
satol fiigg. A mindsitett torvények beiktatasa a jogrendszerbe mar dnmagaban is
egy tobbletjogkort jelent az alkotmanybirésag szamara, hiszen a mindsitett és az
egyszerl torvényeket az alkotmanyos rendelkezések alapjan lehet elhatarolni, vita
esetén ez az alkotmanybirosag feladata. Nagy jelentdsége van annak, hogy a mind-
sitett torvények alkotmanyi vagy inkabb térvényi erével birnak-e, hiszen ettdl fiigg,
milyen értelemben hivhatok fel a mindsitett torvények az alkotmanyossagi norma-
kontroll soran. Ha az alkotmany elsddleges szerepét elfogadjuk, ezt még a kvazial-
kotmanyos normaknak is tiszteletben kell tartaniuk, létezhet viszont olyan érvelés
is, mely szerint a mindsitett torvények teljesen egyenranguak a magaba az alkot-
manyba foglalt normakkal. Az egyszerl torvények normakontrollja esetén mar az
alkotmanyi erd kérdése hatarozza meg, hogy a mindsitett torvények felhivhatoak-e
mérceként a normakontroll soran. Amennyiben a mindsitett torvények alkotmanyi
erével birnak, az egyszerii torvények felett helyezkednek el a jogforrasi hierarchia-
ban; egyszerii torvény nem lehet mindsitett térvénnyel ellentétes. Mas szavakkal
megfogalmazva: a mindsitett torvények figyelembe vehetdk az egyszeri torvények
alkotmanyossagi normakontrollja soran. Ha a mindsitett térvényeknek nem tulajdo-
nitunk alkotmanyos jelentdséget, a helyzet egészen mas lesz. Az egyszerii €s a mind-
sitett torvények kozott nem Iétezik erdteljes hierarchia, az egyszerii torvények ellent-
mondhatnak a mindsitett torvényeknek, sét, a késébb elfogadott egyszerli norma
akar feliil is irhatja a korabban megalkotott mindsitett torvényi szabalyokat.

Lathato, hogy minél nagyobb fontossagot tulajdonitunk a mindsitett torvények-
nek egy jogrendszerben, annal inkabb felértékelddhet e torvények szerepe a norma-
kontrollhoz kétédden, ezzel pedig az alkotmanybirdsag bazisa erdsodik, hiszen széle-
sebb joganyagra tamaszkodhat az alkotmany értelmezése soran. Ezzel parhuzamosan
viszont az alkotmanybirdsag az alkotmanyos ¢€s politikai vitdk homlokterébe kertil,
igy a testiilet kozvetlenebbiil kapcsolodik be a napi szintii politikai diskurzusba. Ez
a jelenség az alkotmanybirosag fiiggetlenségét és szakmai integritasat veszelyeztet-
heti, rdadasul az alkotmany pontos hatarai sziikségszertien vitatottak, az alkotmany-
birdsag pedig nem keriilheti meg, hogy bekapcsolodjon ebbe a parbeszédbe.

8. Az alkotmany alapnormajellegének erézidja

Meég két problémarol kell réviden megemlékezniink az alkotmany meghosszab-
bitasanak elmélete kapcsan. Az els6 szempont az alkotmany alapnormajellegé-
nek erdzidja. Mar emlitettem, hogy az alkotmanyi szabalyrendszer kibdvitése és
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széttoredezése természeténél fogva megkérddjelezi az alkotmany kdzponti szerepét
a jogrendszerben. Ehhez még szdmos alkotmanyértelmezési nehézség is tarsul.

— Hogyan kereshetiink logikai egységet egy olyan normahalmazban, mely nem
egy idében és még csak nem is egységes akarat alapjan keletkezett?

— Hogyan kereshetiink kohézidt egy olyan normarendszerben, melynek alkotod
elemei mar jogforrasi jellegiiket tekintve is eltérnek egymastol?

— Alkalmazhatoak-e az alkotmany értelmezés hagyomanyos modszerei egy olyan
ellentét feloldasara, amikor az alkotmany torzsszévegének €s egy kvazialkotmanyos
erével bird mindsitett torvénynek egyes szakaszai mondanak ellent egymasnak?

Az alkotmany és a torvény értelmezésének egymashoz vald kapcsolata régota
vitatott kérdés a jogtudomanyban,?*
tevékenység kozott van kiilonbség.?® Ha pedig van kiilonbség, akkor térvényekre,
még mindsitett torvényekre sem alkalmazhatoak az alkotmanyértelmezési modsze-
rek, mikdzben a mindsitett torvényeket sem interpretalhatjuk ugy, mintha az alkot-
many részei lennének. Ha tehat elfogadjuk a mindsitett torvények kvazialkotma-
nyos szerepének tételét, nem vilagos, hogy mi az az értelmezési keret, melyben e
sajatos helyzet(i jogi normakat elhelyezhetnénk. A mindsitett torvényeket tekinthet-
jik az alkotmany részének akkor, ha e torvények megalkotasakor a cél mar az volt,
hogy a mindsitett torvényekkel egylitt legyen teljes az alkotmany, egy kdvetkezete-
sen felépitett normarendszer legyen az alkotmanyos szabalyrendszer. A gyakorlat-
ban erre legtdbbszor meg van az esély, hiszen a mindsitett torvényeket rendszerint
egy konkrét helyzetre reagalva, valamely politikai/ alkotmanyos atmenet idésza-
kaban emelik be a jogrendszerbe. A valoésagban azonban mégsem érzékeljiik ezt
az egységre torekvést, a mindsitett torvények szovegét inkabb az aktudlpolitikai
eréviszonyok hatarozzak meg.

A mindsitett torvények alkotmanyi erdvel valo felruhazasanak gondolata minden
jogrendszerben jelen van, ahol léteznek mindsitett torvények. Az ilyen elképzelések
hatterében a mindsitett torvények sajatos, tisztazatlan helyzete all a térvényi és az
alkotmanyos szint kozott. Kétségtelen, hogy minden jogrendszerben érzékelhetéek
hierarchikus elemek az egyszerii és a mindsitett torvények viszonyrendszerében,
bizonyos esetekben pedig megfigyelhetd a mindsitett torvények kvazialkotmanyos
jellege is. A kvazialkotmanyos normék azonban kikezdik az alkotmany tekintélyét,
elmossak és bizonytalanna teszik az alkotmany hatarait, szamos gyakorlati és elmé-
leti nehézséget tamasztanak. Fentiek alapjan, ha elfogadjuk a mindsitett torvények
létjogosultsagat, akkor sem célszerl ezeket a normakat alkotmanyos szintre emelni.

az azonban bizonyosnak latszik, hogy a kétféle

285 ScanDA Baldzs - VArGa Zs. Andras: Latlelet kézjogunk elmult évtizedérél (PPKE JAK: Budapest, 2010).
61-74.
26 Jakae Andras: Az eurdpai alkotmanyjog nyelve (NKE Szolgaltatd Kft.: Budapest, 2016). 14-44.
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A valdsagban az alkotmany meghosszabbitasanak elmélete mint érvrendszer
megkertilhetetlen, a gyakorlatban azonban igen nehezen kivitelezhetd, mint ezt
az alkotmanyerejli torvények hazai sorsa, vagy az osztrak alkotmanyos rendszer
is bizonyitja. Ezért hosszu tavon a masik alkotmanyjogi érvrendszernek, mely az
alkotmany stabilitasat helyezi a kozéppontba, nagyobb a jelentdsége.

Az eddigiek figyelembevételével a tovabbiakban a mindsitett torvényekrél mint
a jogforrasi hierarchidban az alkotmany és a torvény kozott elhelyezked6 normak-
rol gondolkodhatunk, melyek hozzajarulhatnak az alkotmanyok stabilitasdhoz.



V. A mindsitett torvények mint az alkotmany
stabilitasat szolgalé eszk6zok rendszere

1. Az alkotmany stabilitasat biztosité eszk6zok rendszere

A mindsitett torvények alkotmanyjogi értelemben nem csak az alkotmany meghosz-
szabbitott kezének tekinthetok, hanem az alkotmany stabilitasat alatdmaszté megol-
dasként is értelmezhetéek.?®” A mindsitett tobbségli jogalkotas tehermentesiti az
alkotmanyt, ezzel a valtoztatasi torekvések jelentds részének célpontjai az alaptor-
vény helyett a mindsitett torvények lesznek.

Az alkotmany stabilitasat biztositd eszkoz koncepcidjanak felvazolasat az id6t-
allosagot tamogato jogi megoldasok rendszerének attekintésével sziikséges kezde-
ni.?®® Az alkotmany id6beli dimenzidjat szamos kutatas vizsgalta mar, egy alkotmany
atlagos ¢életkora mintegy tizenhét évre tehetd.”®

A legfontosabb tényez6 e téren az alkotmany modositasanak szabalyozasa,*"
minél merevebb egy alkotmany, anndl kisebb az esély a megvaltoztatasara.

Az alkotmanyok id6tartama sok tényez6tol fiigg, de a f6 kérdés az alkotmany
stabilitasat biztositd eszkozok rendszere. Emellett szamitasba kell venniink a politi-
kai élet belso strukturajat, a tarsadalmi/gazdasagi koriilményeket, az orszag foldrajzi
adottsagait, az érintett orszag kiilkapcsolatainak alakulasat.?' Ebben a rendszerben
a mindsitett tobbségli torvényalkotasnak is megvan természetesen a maga helye,
szamos funkciot vesz at az alkotmanytol, igy a kockazati tényezok egy része is hozza
keriil at.

Az alkotmany id6tallésaganak tobb dimenzidjat kiilonithetjiik el.?? Az egyik
lehetséges indikator az, hogy milyen gyakran van sziikség 0j alkotmanyszdveg
megalkotasara, a korabbi hatalyon kiviil helyezésére. Sok esetben azonban nem

287 KiLEnyr: Az alaptorvény stabilitdsat szolgdlé garancidk a kulfoldi alkotmanyokban és néalunk.; AvRiL—

GicqueL: Droit parlamentaire. 270.
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csak egy teljesen 0j alkotmany elfogadasa fejezi ki az alkotmanyos valtozast, hanem
az alkotmany modositasanak gyakorisaga is beszédes adat. Kiszamithatjuk a két
alkotmanymodositas kozt atlagosan eltelt idot, vagy az egy évre jutd alkotmanymo-
dositasok atlagos szamat. Tovabb szinesiti a képet, hogy az alkotmany mddositasa-
nak definicidja sem egyértelmil, az alkotmanyt ugyanis nem csak a szoveg konk-
rét atirasaval lehet megvaltoztatni. Az alkotmanyos szabalyrendszer valtozhat az
alkotmanybirosagi gyakorlat modosulasaval, vagy az iratlan alkotmanyos normak
fokozatos atalakulaséaval is; az alkotmany talmutat a leirt alkotményos normakon.
Az ilyen implicit alkotmanymoddositasok szdmat nehéz objektiven megallapitani,
hiszen soknak nincs is konkrét nyoma a jogrendszerben. Az azonban kétségtelen,
hogy amikor az alkotmanyok idétallosagarol beszéliink, nem felejtkezhetiink meg
a szovegen thli aspektusok esetleges valtozasainak kovetkezményeirdl sem.?%

Az alkotmany stabilitasanak kérdése nagy jelentségii egy alkotmanyos rend-
szer leirasakor. Az alkotmany stabilitdsanak vizsgalata kifejezi mindazt, ami az
alkotmanyt a jogrendszer csucsara helyezi és megkiilonbozteti az alacsonyabb szin-
t{i jogszabalyoktol. Ertékelniink kell az alkotmanyt védd specialis garanciakat, az
alkotmanyt 6vez0 politikai és egyéb folyamatokat, az alkotmany betdltott szerepét
az adott tarsadalomban. Az alkotmany csak akkor lehet igazan egy jogrendszer alap-
ja és valamennyi alacsonyabb szintii jogszabaly forrasa, ha megfeleld szintii tarsa-
dalmi elfogadottsag kapcsolodik hozza. Az alkotmany tisztelete pedig csak akkor
remélhetd, ha annak szabalyai hosszabb tavon allanddak, kiszamithatdak, csak kiilo-
ndsen indokolt esetben €s igen ritkdn valtoznak meg. Az alkotmanyos szabalyrend-
szer gyakori megvaltoztatasa aldassa az alkotmany tekintélyét, mivel az alkotmanyt
a napi politikai jatszmak eszk6zévé és aldozatava degradalja. Hosszl tavon csak az
¢és keretként, nem eszkozként funkcional.”* Az alkotmany stabilitasa szamos mas
tényez6 fiiggvénye, de maga is kihat a tarsadalmi viszonyok széles korére. Az alkot-
many allandésadga hozzajarulhat a politikai kultura erésodéséhez, a kiszamithatod
gazdasagi/tarsadalmi kornyezet 1étrehozasahoz. Az alkotmany gyakori megval-
toztatasa tobbnyire gazdasagi/tarsadalmi/politikai/moralis valsagokhoz kothetdek,
vagy mélyebbre hat6 atalakulasok felszinen tapasztalhato jeleiként értékelhetok.

Az alkotmany id6tallésaga tehat nem pusztan technikai probléma, az alkotmanyos
stabilitas egy tarsadalom életének szamos aspektusat segit megvilagitani. Ezért is kiilo-
ndsen fontos, hogy az alkotmany stabilitasanak eszkozeit keressiik €s ebben a kontex-
tusban megvizsgaljuk annak lehetdségét, mennyiben szolgalhatjak a mindsitett torvé-
nyek az alland6sagot szolgald egyéb eszkdzok mellett az alkotmany idétallosagat.

293 \/prea Csaba: Jogéllami? Atmenetiink? (Krater Mihely Egyesulet: Poméaz, 2007). 64-111.
2% Hoi 6 Andras: Alkotmanybirdskodasunk a kozjog és a politika metszéspontjaban. Elet és Tudomany,
1991/24. 744-746.
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2. Az alkotmany mddositasanak szabalyai

Az alkotmany stabilitasat mindenekel6tt az alkotmany modositasdhoz eldirt szaba-
lyok hatarozzak meg, bar 6nmagukban csak ezek nem elegenddek egy alkotmanyos
rendszer allandosaganak méréséhez. Ezen a ponton sziikséges elhatarolni az alkot-
manyoz6 €s az alkotmanymodositd hatalom terrénumat. Az eldbbi cimzettjének
akar arra is felhatalmazasa lehet, hogy egy teljesen 11j alkotméanyos rendet hozzon
létre, figyelmen kiviil hagyva a korabban hatalyos alkotmanyos normakat. Ezzel
szemben az alkotmanymodosité hatalom mindig erésen korlatozott: az alkotmany
egyes részeinek megvaltoztatasara iranyulhat csak, de nem feszitheti szét a mar
meglévo alkotmanyos kereteket. > Az alkotmany megvaltoztatasanak leggyakoribb
eszkdze az emelt tobbségi kdvetelmény, amikor az egyszer(i parlamenti tobbség nem
elegendd az alkotmanyi szabalyok megvaltoztatasahoz.”° Leggyakrabban kétharma-
dos konszenzus sziikséges az alkotmany modositasahoz, de kiillondsen a kétkama-
ras rendszerekben, mint Spanyolorszag és Franciaorszag, a mindsitett tobbség egy
masik formaja is igen elterjedt (vagyis, hogy a jelenlévo képviselk tobbsége helyett
a tagok haromotodének szavazatara van sziikség a két kamara tagjaibol allo alkot-
manyozo6 testiiletben. Meg kell jegyezni, hogy Franciaorszagban fészabalyként az
alkotmany modositasat népszavazasnak is meg kell erdsitenie).?”’ Ismertek olyan
megoldasok is, amikor az alkotmany egy részének modositasara a parlament jogo-
sult, bizonyos szakaszok feliilirasahoz azonban egy kiilon alkotmanyozo testiilet
Osszehivasara van sziikség.?%

Mint latni fogjuk, mindez kihatassal van a mindsitett torvények helyzetére, ezért
néhany tovabbi jellemz6 példa megemlitését szlikségesnek tartom az alkotmany-
modositas szabalyainak korében. Daniaban olyan nehéz alkotmanyt modositani,
hogy az elmult szazhetven év alatt nem is beszélhetiink alkotmanymodositasokrol,
chelyett sziikség esetén j alkotmanyt szovegeztek.?”” Az alkotmany modositasanak
altalanos eszkdze a mindsitett tobbség, mely altalaban szigorubb a mindsitett torvé-
nyek elfogadasahoz megkovetelt szavazataranynal. Sok esetben a térvényhozas az
alkotmanymodositas elfogadasat kdvetden feloszlik, majd az 01j valasztasok utan

%5 Zsueyd Virdg: Az alkotmanyellenes alkotméanymoddositas egyes elméleti kérdései az alkotményossag
tiikrében. Allam- és Jogtudoméany, 2017/3. 99-122.

2% 556 Andrés: Az énkorldtozé hatalom (MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézet: Budapest, 1995). 54-55.

27 Franciaorszag alkotmanyéanak 89. cikke (1958. oktéber 4.).

2% Bulgaria alkotmanyanak 158. cikke (1991. julius 31.).

299 TscHENTSCHER, AXel: The Constitution of Denmark — Section 88. 2010. www. servat.unibe.ch (letéltés ideje:
2015. majus 7.); Dania alkotmanyénak 88. cikke (1848. junius 5.).
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Osszeiil6 parlament ismét dont a modositasrol,*® erre latunk példat Belgiumban,*”!
illetve Luxemburgban3®* is.

Kiilon problémakor a népi részvétel kérdése az alkotmany elfogaddsaban.
Magyarorszadgon a kozvetlen népi alkotmanyozdsnak nincsenek hagyomanyai, mas
orszagokban azonban gyakoriak az ilyen momentumok.*** Svéjcban az alkotmanyos

rendszer kdzponti eleme a népszavazas, de Lengyelorszagban is sziikség van az allam
305

303

szuverenitasat €s a jogallamisagot érint6 kérdésekben népszavazas tartasara.

Az alkotmany stabilitdsanak tovabbi eszkoze az alkotmanybirdsag feliilvizsga-
lati jogosultsaga alkotmanymodositasok esetén.

Az alkotmany modositasanak egyik fontos kritériuma, hogy az alkotmanybi-
rosag jogosult-e az alkotmany modositasanak normakontrolljara.’*® Erre a kérdésre
a legtobb orszagban elutasitd a vélasz, az alkotmanyozo6 legalabbis tartalmi érte-
lemben teljes szabadsagot élvez. Az alkotmanyozé elméletileg barmit belefoglalhat
az alkotmanyba, akar azt is, hogy milyen juttatasok illetik meg a kozjogi tisztség-
viseloket vagy az allami alkalmazottakat. A valosagban persze a nemzetkozi jogi
kotelezettségek, és az alkotmanyos kultra gatat szab az alkotmanyozé valtoztatasi
és bovitési torekvéseinek. Az alkotmanyos kultira orszagonként eltérd, igy ahol ez
kevésbé kiforrott, ott az alkotmanymodositasok szama €s tartalma is kevésbé kisza-
mithato. Az utobbi években egyes kutatok amellett érveltek, hogy az alkotmanyok
szovegét a nemzetkdzi birdsagok, jogveédo szervezetek, valamint a nemzetkozi kozvé-
lemény mintegy kontrollnak veti ala, igy az alkotmany tobbé nem tekinthetd olyan
szabalyrendszernek, melynek nem kell igazodnia felette allo jogi el6irasokhoz.*’

Ezzel szemben az alkotmany modositasanak formai feltételei az alkotmanyban
szabalyozottak; csak olyan szoveg valhat az alkotmany részévé, melyet az alkot-
manyban rogzitett eljarasrend szerint fogadtak el. Mivel a formai szabalyok tisz-
teletben tartdsa az alkotmanymodositas érvényességének Iényegi eleme, az eljara-
si szabalyok respektalasat az alkotmanybirosagok altalaban jogosultak gorcsé ala
venni.
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Magyarorszagon az Alkotmanybirdsag gyakorlata szerint nem volt lehetdség az
alkotmany szovegének alkotmanybirosagi feliilvizsgalatara, e tekintetben csak az Alap-
torvény atmeneti rendelkezéseit megsemmisitd alkotmanybirdsagi dontés érvelése
jelentett elmozdulast.’*® Erre valaszként az Alaptorvény negyedik modositasa egyértel-
mien rendezte a kérdést: az Alkotmanybirosag vizsgalhatja az alkotmanyozas eljarasi
szabalyainak megtartasat, az elfogadott alkotmanyi szoveg tartalmat azonban nem
biralhatja feliil >

Az alkotmany stabilitdsat és az alkotmany moddositasdnak lehetdségét dontd
modon befolyasolja az, hogy ki kezdeményezhet alkotmanymodositast.’’® A jog-
rendszerben ténylegesen megjelend alkotmanymodositasok szama értelemszert-
en kifejezi azt, hogy milyen tarsadalmi igény mutatkozik a hatdlyos alkotmanyi
szOveg megvaltoztatasara. Gyakori megoldas, hogy a toérvénykezdeményezdi korhdz
kapcsoljak az alkotmany modositasanak inditvanyozasat is, ennek hatterében az
a nézet all, hogy az alkotmany bar a jogrendszer cstcsan helyezkedik el, lényegé-
ben egy torvény, még ha magasabb jogforrasi erdvel is rendelkezik, mint barmely
mas jogszabaly.!' T6bb orszagban megfigyelhet6 az a tendencia, hogy az alkotmany
modositasat a kozjogi tisztségviseldk sziik kore vetheti fel csak hivatalosan.®2 igy
felmeriilhet alkotmanymodositas az allamfo, az Orszaggytilés elndke, a miniszter-
elnok, esetleg a parlamenti frakciovezetok részérdl. Ehhez képest az alkotmany-
modositas kezdeményezési lehetdsége kiterjeszthetd a népi részvétel iranyaba, akar
egészen odaig, hogy barmely allampolgar jogosult az inditvanyozasra. Ez az actio-
popularis-jellegli megkozelités azonban nem jellemzo, hiszen az alkotmanyt napi
szinten megalapozott és megalapozatlan tAmadasoknak tenné ki a legkiilonb6zobb
iranyokbdl.3!?

Az alkotmanymodositast kezdeményezOk kore persze csak kontextusba
helyezve szolgaltathat érdemi tampontot egy alkotmany stabilitasanak vizsgala-
tahoz. Hiadba nyujthat be minden orszaggytlési képviseld modositasi inditvanyt,
ha a modositast egymast kovetd harom térvényhozasnak kell elfogadnia, az alkot-
many Osszességében stabilnak, mas megkozelitésben rugalmatlannak tekinthetd.
Ugyanakkor, ha csak néhany kdzjogi tisztségviseld rendelkezik a modositas kezde-
ményezésének lehetdségével, de az eldterjesztett modositast egy kétharmados
parlamenti szavazas az alkotmany részévé emelheti, az alkotmany stabilitdsa nem
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garantélt. Osszességében tehdt a stabilitas oldalarol fontosabb az alkotméany médo-
sitasanak szabalyozasa, mint a kezdeményezdi kor lehatarolasa.

Az alkotmény stabilitasanak tovabbi érdekes perspektivaja az alkotmanyon
beliili hierarchia problémakore.*'* Ez olyankor érhet6 tetten, amikor az alkotmany
egyes szakaszainak megvaltoztatasa erésebb garanciakhoz kapcsolodik, mint az
altalanos alkotmanymodositasi szabaly. Ilyenkor az alkotmanyi szabalyrendszer
nem képez homogén egységet, hanem az alkotmanynak van egy olyan lényeges
belsé magja, mely fokozott védelmet élvez. Ez a megoldas kihangstlyozza az alkot-
manyos szabalyok, illetve azon beliil az alapelvi rendelkezések elsédleges szerepét,
igy a mindsitett torvények alkotmanyos szerepe kevéssé meriilhet fel.

Az alkotmanyon beliili hierarchia elméletileg az alkotmany stabilitasat erositi,
hiszen az alkotményos rendszer alapjai, mint az allamforma, vagy a gazdasagi beren-
dezkedés csak rendkiviili esetben valtozhatnak. Itt kell megemliteniink az elméle-
tileg modosithatatlan alkotmanyos rendelkezéseket, az ilyen alkotmanyi szakaszok
szamos teoretikus kérdést vetnek fel: példaul: 1étezhet-e 6rokké valtoztathatatlan
alkotmanyos norma?®"

Az orokkévalosagi klauzulak elvileg a végtelenségig valtozatlan szoveggel len-
nének jelen az alkotmanyban, ami a gyakorlatban nyilvan nem lehetséges. Minden
olyan kisérlet, amely az 6rokkévalo rendelkezések hatalyon kiviil helyezését, vagy
megvaltoztatasat célozza, e szerint alkotmanyba iitkozik, hiszen egy alkotmanyos
rendelkezés megsértéséhez vezet. Ez az ellentmondas az alkotmanyozoé és alkot-
manymodositod hatalom elkiilonitésével oldhat6 fel: az 6rokkévalosagi klauzulakat
az alkotmanyoz6 fogadja el azzal a szdndékkal, hogy az alkotmanymodosité hata-
lom mozgasterét korlatozza.

A megvaltoztathatatlan szakaszok alkotmanyba helyezésével a mindsitett torvé-
nyek szerepe csokken a jogrendszerben, hiszen tavolabb keriilnek az annak abszolut
csucsan elhelyezked6 néhany alkotmanyos szabalytol. Amennyiben az alkotmany
egyes szakaszai nem valtozhatnak, a mindésitett torvények szelepjellege mutatkozik
meg, vagyis, hogy a modositasi torekvések inkabb a mindsitett torvények, sem mint
az alkotmanyi szoveg felé iranyulnak.

314 Barna Déaniel: A stabil alkotméany nyomaban. arsboni.hu, 2012. arsboni.hu/dolgozatok/alkotmanyjog/Barna _
Daniel _ A _ stabil _ alkotmany _ nyomaban.pdf (letéltés ideje: 2014. szeptember 15.).

315 Bragyova Andras — GArRpos-Orosz Fruzsina: Vannak-e megvaltoztathatatlan normék az alaptérvényben?
Allam és Jogtudomany, 2016/3. 35-63.



A mindsitett térvények és az alkotmdany stabilitédsat szolgald egyes eszkézék | 111
|

3. A mindsitett torvények és az alkotmany stabilitasat
szolgald egyes eszkdzok

A kovetkezOkben sorra veszem az egyes fentebb targyalt stabilitast szolgalo eszko-
zoket, és megvizsgalom azok kapcsolatat a mindsitett torvényekkel.

A mindsitett torvények az alkotmany stabilitasat szolgalo eszkozok koziil legin-
kéabb a mindsitett tobbségli alkotmanymodositashoz allnak kozel, attdél azonban
eltérd problémakdrt jelenitenek meg, mint arra mar kitértem, és mint azt a késéb-
biekben is latni fogjuk.

Az alkotmany elfogadasanak és modositasanak mindsitett parlamenti tobbség-
hez kotése esetén az alkotméanyozd, az alkotmanymodositd €s a mindsitett torvény-
hoz6 hatalom bar tartalmilag harom kiilon aktor, formailag lényegében egybeesik,
pusztan az el6irt tobbségben latunk kisebb-nagyobb kiilonbségeket. Fentebb mar
kitértem arra, hogy az alkotmanyozo, illetve alkotmanymodositd mindsitett tobb-
ség ¢s a kétharmados tobbséggel elfogadott mindsitett torvények egymas mellett
¢élése komoly kockazati tényez6 az allanddsag szempontjabol. Mind a térvényho-
z6, mind az alkotmanyoz6 mindsitett tobbség esetében felmeriil a kérdés: az eldirt
tobbség magasabb szintje technikai vagy lényegi eldirasnak tekintend6-e?

Allaspontom szerint, mely egybeesik a magyar Alkotmanybirdsag nézetével
is, mindharom esetben az a helyes megkdzelités, ha a mindsitett tobbséget 1ényegi
tartalmi elemként értékeljiik, melynek hatterében nem a leadott tamogato szavaza-
tok szama, hanem az azokban megtestesiil6 széles korti konszenzus all.*'® Azonban
ami a parlamentarizmus logikdja indokolatlan csorbitdsanak tinhet a mindsitett
torvények esetében, az az alkotmanyozas tekintetében tilsagosan megengedd
szabalyként értékelhetd, mely nem védi meg az alkotmanyt a napi politikai tama-
dasoktol. A formai azonossag esetén is szét kell valasztani egymastdl a mindsi-
tett torvényhozo, az alkotmanyozo6 és az alkotmanyt modositdé hatalmat, hiszen
a haromféle jogalkotas célja alapvetéen mas.’'” Az alkotmanyok megszovegezése-
kor a cél — legalabbis elméletileg — egy hosszl idon keresztiil érvényesiilé szabaly-
rendszer kidolgozéasa, mely akar tobb generacid szamara is mércéiil fog szolgalni.
A koriilmények azonban valtoznak, amire az alkotményjognak is reagalnia kell,
ezért sziikséges lehetové tenni bizonyos korlatok beépitése mellett az alkotmanyok
modositasat. Ezzel szemben a mindsitett torvények bar altalaban véve fontosabbak
az egyszeru torvényeknél, gyakran napi életviszonyokra is vonatkoznak, illetve

316 (...) valamely, az Alkotmany altal meghatérozott torvény elfogadédsdhoz megkivant mindsitett tobbség
nem egyszerUen a torvényalkotasi eljaras formai eldirdsa, hanem olyan alkotméanyos garancia, amely-
nek lényeges tartalma az orszaggyUlési képvisel6k kdzotti széles kor(i egyetértés.” 1/1999. (Il. 24.) AB
hatérozat, ABH 1999, 25.

317 Bracgyova: Vannak-e megvaltoztathatatlan normék az Alkotmanyban? 80-81.
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azok szamara biztositanak keretet. Ezeket az eltérd sajatossagokat figyelembe véve
a mindsitett tobbség e két fajtaja egészen eltérd problémakort jelent, egymas mellett
létezésiik pedig az alkotmanyos rendszerben bizonytalansagi tényezéként mertiil fel.
A népszavazas mint alkotmanyozasi eszkoz ismét mas megvilagitasba helyezi
a mindsitett torvények problémakdorét. Tovabbi érdekes eset a referendum kapcso-
lata a mindsitett torvényekkel mint az alkotmany stabilitdsat timogatd eszkozzel.
A népszavazas kétéli fegyver, mely szolgdlhatja az alkotmany védelmét, de kocka-
zati tényez6ve is valhat. Egy népszavazas megszervezése mindig idéigényesebb ¢€s
koltségesebb, mint egy parlamenti folyamat lebonyolitasa, ez feltétleniil visszatarto
erdt jelent az alkotmanyos referendumok gyakori kiirasa tekintetében. Ugyanakkor
akozvetlen demokracia gyakran elotérbe helyezhet egyes radikalis nézeteket, melyek
egy népszavazas utjan konnyen az alkotmanyban is megjelenhetnek. Sokmillid
valasztopolgar voksolasanak kimenetelét mindig nehezebb megjosolni, mint néhany
szaz politikus dontéshozatalat.’® Ezt a megallapitast persze a helyi tarsadalmi viszo-
nyok, a politikai kultura tiikrében arnyalnunk kell. Nem hasonlithatjuk példaul
a svajci alkotmanyozd népszavazasokat mas orszagok hasonld referendumaihoz,
hiszen itt az ilyen események a rendes politikai ligymenet részét képezik.
Amennyiben az alkotmanyt csak népszavazassal lehet megvaltoztatni, a mindsi-
tett torvény a legmagasabb szintii jogforras, melyet a térvényhozo6 testiilet fogad el.
Ez egyrészt felértékeli a mindsitett torvények szerepét a jogrendszerben, masrészt
viszont kihangsulyozza a mindsitett torvény és az alkotmany kozotti hatarvona-
lat. A kozvetlen demokracia Gtjan hozott dontések mindig erdsebb legitimacioval
birnak, mint a parlament hatarozatai,’’ az alkotmany tehat élesen elkiiloniil az
alacsonyabb szintli jogszabalyoktol, alapnormajellege erésodik. A kotelezd alkot-
manyos referendum masik kovetkezménye a mindsitett torvények korabban mar
targyalt tehermentesitd szerepének erdsddése lehet. A népszavazas korlatozza az
alkotmany megvaltoztatasara irdnyuld torekvéseket, hiszen a felmerild igények
atiiltetése az alkotmanyi szovegbe csak egy hosszadalmas és bizonytalan folyamat
eredményeként lehetséges. Az alkotmany normaszdvege tehat viszonylag allando,
valtozas az iratlan alkotmanyos normak, illetve a mindsitett torvények vonatkoza-
saban lehetséges. A mindsitett torvények ilyen modon az alkotmanyos népszava-
zas lehetOsége esetén hozzajarulhatnak az alkotmény stabilitasahoz, legaldbbis az
elméleti megfontolasok ezt tamasztjak ala. Nincs azonban olyan gyakorlati példa,
mely ezt a konstrukciot valos koriilmények kozott megvilagitana. Erdekes dsszefiig-
gés lehet alkotmanyos referendum esetén a mindsitett torvények korének kijellése,

318 HaLLok Tamas: Népszavazas és alkotmanymddositas. In Miskolci doktoranduszok jogtudomdanyi tanul-
manyai, 1/1 (Bibor: Miskolc, 2002). 325-347.

31 BoepaNor, Vernon: Western Europe. In ButLER, David — AusTiv, Ranney (eds): Referendums around the
World: The growing use of direct democracy (Macmillan: London, 1994). 47-61.
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hiszen a mindsitett torvények jelentik a legerésebb eszkdzt a torvényhozo kezében.
Igy feltehetd, hogy a minésitett torvények kore sziikebb lenne, hiszen a torvényhozas
szamara legalabb a torvények modositasanak lehetdségét nyitva kell hagyni.

Az alkotméany mddositasat kezdeményezok kdrének megvondsa szintén kihatas-
sal lehet a mindsitett torvények helyzetére. Az alkotmany modositasanak inditvanyo-
zasat célszerli sziik kezdeményez6i kor szamara fenntartani, hiszen az alkotmany
csak igy 6vhaté meg a direkt politika rendszeres beavatkozasaitol. Koriiltekintéen
kell ugyanakkor eljarni a kezdeményezai kor kijeldlésekor, nem korlatozhat6 a moédo-
sitas inditvanyozasa pusztan a kormanyoldalra, vagy a politikai szférara.**® A korla-
toz6é megkozelités mellett tigyelni kell arra, hogy a valoban érdemi és megalapozott
felvetések becsatornazasra keriiljenek az alkotmanyos rendszerbe.

Amennyiben az alkotméany modositasat csak néhany kozjogi tisztségviseld indit-
vanyozhatja, az alkotmany megvaltoztatasara kevesebb lehetdség van. Ilyenkor ismét
amindsitett torvények keriilhetnek elétérbe, mint olyan eszkdzok, melyek kiviil esnek
az alkotmanyon, igy széles koru politikai konszenzus esetén viszonylag egyszeriien
megvaltoztathatok, tehat egyfajta szelepként funkcionadlnak. Sziik kezdeményezdi kor
esetén a mindsitett torvények valhatnak a jogrendszer modernizaciojanak motorjava,
a stabilitas helyett inkabb a valtozast szolgalhatjak, mivel ezek modositasat egysze-
riibb kezdeményezni, illetve végrehajtani, mint az alkotmanyét.

Az allanddsag és a valtozas azonban relativ fogalmak, melyek idealis mértéke
nem hatarozhaté meg. Amennyiben az alkotmanyozas kezdeményezoi kore tagabb,
esetleg allampolgari inditvanyoknak is helye lehet, a mindsitett torvények szerepe
megvaltozhat. Mivel a mindsitett torvények végso soron torvények, megalkotasu-
kat, médositasukat a torvénykezdeményezésre jogosultak inditvanyozhatjak, keve-
sebb tér nyilik a kdzvetlen népi részvétel szamara, mindez legfeljebb hosszadalmas
népszavazasi procedura eredményeként lehetséges. Az alkotmany azonban, mint
a jogrendszer csticsan elhelyezkedd dokumentum tulmutat a jogi kereteken, szamos
tarsadalmi, politikai és egyéb érdeket is meg kell jelenitenie. Ennek kovetkeztében
tag kezdeményez6i kor esetén a mindsitett torvények és az alkotmany kozti kiilonbség
relativizalodhat, ezzel elétérbe keriilhet a mindsitett torvények kvazialkotmanyos
jellegének gondolata.

Az alkotméany modositasat kezdeményezok kore tehat nagymértékben befolya-
solja a mindsitett torvények szerepét az alkotmanyos rendszerben, e hatas mikéntje
alapvetden a kezdeményez6i kor konturjaitol fiigg.

Kitértem mar arra, hogy a megvaltoztathatatlan szakaszok alkotményba helye-
zése az alkotmany jogi értelemben vett egységét veszélyezteti.*?' Sok esetben a meg-
valtoztathatatlan szakaszok tulsagosan sziik korben szabalyoznak, igy példaul az

320 KLeIn-Sasé: Constitution-Making: Process and Substance. 419-436.
321 Bragyova: Vannak-e megvaltoztathatatlan normak az Alkotmanyban?
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allamformara vagy az allam teriileti integritasara szoritkoznak. Az ilyen keretjel-
legli normak megvaltoztathatatlan karaktere alig van kihatassal a mindsitett torvé-
nyek helyzetére, legfeljebb annyiban, hogy a mindsitett torvények felett nem csupan
a normak egy homogén korét talaljuk a jogrendszerben. Amennyiben nem az alkot-
many egésze jelenti a jogrendszer csuicsat, hanem annak csak egy jol koriilhatarol-
hat6 része, a mindsitett torvények sziikségszeriien a ,,harmadik vonalba” keriilnek,
hiszen az alkotmanyos szabalyok és kiilonosen az alkotmany megvaltoztathatatlan
szakaszai is felettiik talalhatok.

Megvizsgalva a megvaltoztathatatlan szakaszok €s a mindsitett torvények
kapcsolatat, azt tapasztaljuk, hogy az elébb emlitett attételes tendenciatol elte-
kintve nincs kozvetlen kapcsolat az alkotmany stabilitasanak két eszkdze kozott.
A megvaltoztathatatlan szakaszok annyiban specialisabbak mas alkotmanyt védé
eszkdzoknél, hogy szabalyozasi targyuk sziikebb, néhany jol lehatarolhaté alapté-
telre korlatozodik. A megvaltoztathatatlan szakaszok sziikségszertien sziik terrénu-
ma miatt pedig nem talalunk komolyan vehet6 kapcsolddasi pontokat az alkotmany
megvaltoztathatatlan szakaszai, valamint a mindsitett torvények kozott.

Erdekes helyzet allhat el akkor, ha az alkotmanybirosag jogosult az alkot-
many modositasainak feliilvizsgalatara, mikdzben a jogrendszerben mindsitett
torvényeket is talalunk. Az alkotmanybirosagi feliilvizsgalat lehetdsége idegen az
nem helyezkedik el. Masik nézépontbol viszont a probléma az, hogy nem megfeleld
alkotmanyos kultira esetén kockazatos korlatlan mozgasteret biztositani az alkot-
manyoz6 szamara.

Ha az alkotmanybirdsag tartalmi értelemben is feliilvizsgdlja az alkotmany mo-
dositasait, fontos kiilonbség veszhet el a mindsitett tdrvényi és az alkotmanyos sza-
balyok kozott. A mindsitett torvények, ha felette is allnak az egyszerii torvényeknek,
mindig az alkotmany rendelkezései altal behataroltak, mind tartalmi, mind formai
tekintetben. Ezzel szemben az alkotmény esetében nem vilagos, hogy mi lehet a fe-
lilvizsgalat mércéje,**> mi alapjan lehet az alkotmany egyes szakaszair6l azt allitani,
hogy azoknak Osszhangban kell allniuk mas alkotmanyos normakkal.’* Kiipper
Herbert amellett érvelt, hogy ilyen hierarchiat és az annak alapjaul szolgaldé mércét
csak az alkotmany allithat fel, explicit mddon.***

Amikor az alkotmanybirésagnak nincs lehetésége az alkotmanyi széveg alkot-
manyossagi feliilvizsgalatara, egyértelmiien kirajzolodik az alkotmany koézponti
szerepe. A normakontroll hianya fontos kitétel, hiszen mig a mindsitett torvényekbe

322 SLyom Laszl6: Normahierarchia az Alkotmanyban. Kézjogi Szemle, 2014/1. 1-7.

323 Leceny Krisztidn: Alkotmanyellenes alkotmanymaédositasok? Magyar Jog, 2006/3. 134.

324 Kupper: Az alkotmanymaédositas és az alkotmanybirésagi kontroll - megoldas az érokkévaldséagi klau-
zula? 1-17.
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keriil6 szabalyokat az alkotmanybirosag megvizsgalhatja alkotmanyossagi szem-
sz0gbdl, az alkotmanyba keriilt rendelkezésekhez tartalmi értelemben ,,nem férhet
hozza”.

Az alkotményossagi feliilvizsgélat tovabbi kitétele, hogy minden esetben atpo-
litizalja az alkotmanyos folyamatokat, az alkotmanybirosag alkotmanymodositast
feliilvizsgald dontése altalaban komoly vitdkra ad alapot. Ebben az értelemben az
alkotmanymodositas tartalmi feliilvizsgalatat elfogadd jogrendszerekben (példaul:
Ausztria vagy Csehorszag) elényOs lehet a mindsitett torvények meghonositasa,
hiszen az alkotmanyozo6 és az alkotmanybirosagi hatalom kiizdelmében minden
garanciara sziikség lehet.

A mindsitett torvények jogforrasi hierarchiaban betoltott helye szintén befolya-
solhatja az alkotmany allandosagat, két tekintetben: a mindsitett torvények alkot-
mannyal valo kapcsolata, valamint a mindsitett torvényi szabalyozas terjedelme
vonatkozasaban. Az alkotmanyhoz jogforrasi tekintetben kozel all6 mindsitett
torvények a korabban mar kifejtettek szerint inkabb alaassak az alkotmany stabili-
tasat. A mindsitett torvények alkotmanyos vagy kvazialkotmanyos jellege azonban
viszonylag ritkan meriil fel, jellemzébb, hogy a mindsitett torvények az egyszeri
torvényekhez kozelitenek. A mindsitett torvények jogforrasi helyzete rendszerint
ilyenkor is szamos jogi vitat eredményez, ami nem szolgalja az alkotmanyos rend-
szer idotallosagat. Ellenpéldaként megemlithetjiik példaul Moldovat, ahol az orga-
nikus torvények dogmatikai hatterérél egyelére nem indult meg érdemi szakmai
diskurzus. Altalanossagban mégsem egyértelmii, hogy az egyszerii torvények és
a mindsitett torvények kozott milyen a viszony és ezt mindezidaig a legtobb alkot-
manybirdsag nem tudta megnyugtatdan rendezni. A hierarchikus®* és hataskori*?
elvek jo elméleti modellt szolgaltatnak a mindsitett torvények jogforrasi helyzetének
leirasara, ténylegesen azonban sohasem valosulnak meg. Hasonloan nem egyértel-
mi, hogy a mindsitett tobbségi kovetelmény meddig terjed, egy mindsitett targykor
szabalyait milyen részletességig kell a szigorubb szabalyok szerint megalkotni vagy
modositani.*?” Mivel a mindsitett torvények jogforrasi jellege, a mindsitett szaba-
lyozas terjedelme nem hatarozhaté meg kelld pontossaggal, ezek allando bizonyta-
lansagi tényezot jelentenek egy jogrendszerben. A mindsitett torvények helyzetével
kapcsolatban nem egységes az alkotméanybirosagi gyakorlat, ellentmondasos allés-
pontokat fogalmaz meg a jogtudomany, a gyakorlatban nem érvényesiilnek mara-
déktalanul a mindsitett torvényalkotasi eljarasra vonatkozo szabalyok. Mindez azt

325 DrinGczi: Az Uj alkotmany szabdlyozasi elveirdl. 12.; Varea Zs.: Néhany gondolat Magyarorszag Uj
Alkotmanyarél. 21-25.

326 SiraT, Charles: La loi organique et la constitution de 1958 (Dalloz: Paris, 1960). 153-160.

327 pédldaként lasd: 4/1993. (Il. 12.) AB hatarozat, ABH 1993, 48.; n° 84-177 DC du 30 ao(t 1984.
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eredményezi, hogy a mindsitett torvények mint jogforrasok az alkotmanyos stabi-
litas ellen hatnak.

A mindsitett torvények alkotmanyt védé szerepét elemezve nem hagyhatjuk
figyelmen kiviil azt sem, hogy az eltérd eljarasi szabalyokhoz koétdtt mindsitett tor-
vényalkotasi eljaras eltér6 modon hat az alkotmany allandosagara.’?® Az abszolat
tobbség esetén a mindsitett torvények alkotmanyveédo funkcioja kevésbé érvényesiil,
hiszen az emelt tobbségi kdvetelmény csekély mértékii. Igaz viszont, hogy ilyenkor
a mindsitett térvények nem torzitjak olyan szinten a parlamentarizmus logikajat,
mint kétharmados szavazatarany esetén. A mindsitett tObbség enyhébb, abszolut
tobbségi formaja minden esetre kevésbé érinti az alkotmany iddtallosagat, mivel
nem gordit olyan akadalyokat az alkotmanymddositas utjaba, mint a kétharmados
szavazatarany. A kétharmados mindsitett torvények Iényegesen fokozottabb védel-
met élveznek az egyszerl torvényeknél, igy a mindsitett torvények kozelebb keriil-
nek az alkotmanyos szinthez. [lyenkor a parlamenti munka eredeti mechanizmusai
is inkabb atalakulnak, a kétharmados tobbség alapvetden valtoztatja meg az alkot-
manyos és politikai folyamatokat. Nehezebb elfogadni és mddositani a mindsitett
torvényeket, kisebb lesz a szakadék a mindsitett térvényalkotasi és az alkotmanyo-
zasi eljaras kozott. Mindezek abba az iranyba hatnak, hogy a kétharmados tobbség-
hez kapcsolt mindsitett torvények erdsitik az alkotmanyos bizonytalansagot. A kote-
lez6 alkotmanyossagi feliilvizsgalat valamennyi mindsitett torvény hatalybalépését
eldzetes normakontrolltdl teszi fiiggdve, ilyenkor az alkotmany és a mindsitett torvé-
nyek kozti hierarchia vitan feliil all. A mindsitett torvények alkotmanyos szerepe
nem mertll fel, hiszen hatalybalépésiik elofeltétele az alkotmannyal vald dsszhang;
a mindsitett térvények inkabb kiemelt torvényként viselkednek. A kotelezo elozetes
alkotmanyossagi feliilvizsgalat tehat altalanossagban kevéssé érinti az alkotmanyos
stabilitas kérdéskorét, jelentdsége e tekintetben csak akkor lehet, ha inditvanytételi
jogosultsag is kapcsolodik hozza, mint azt a tovabbiakban hamarosan kifejtem.

4. A mindsitett térvények mint az alkotmany stabilitasat
tamogatd eszkdzok az egyes nemzeti jogrendszerekben

Az elméleti megfontolasokat kovetden érdemes kitérni arra, hogy az egyes
nemzeti jogrendszerekben milyen kontextusban jelennek meg a mindsitett torveé-
nyek mint az alkotmany stabilitasat tamogatd eszkozok,’” ebbdl tudunk levonni
konkrét kovetkeztetéseket Magyarorszagra nézve is. Franciaorszdgban az

328 ELkiNns—-GINsBURG-MELTON: Identifying Risks to Constitutional Life. 6-30.
329 KiLenyi: Az alaptérvény stabilitdsat szolgalé garancidk a kulfoldi alkotmanyokban és nalunk. 112.
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organikus torvényekhez abszolut tobbségi kovetelmény kapcsolodik, a torvények
két tipusa kozti szavazatarany tehat nem valik szét olyan élesen, mint a kétharma-
dos megoldast valaszto orszagok esetében. A kétkamaras jellegbdl fakadéan azon-
ban nagyobb a masodik kamara beleszolasa az organikus torvényalkotasi eljarasba,
mint az egyszeri torvényeknél, ezért az organikus jelleg mégis komoly gatat jelent
a torvényhozasi folyamatban, az organikus torvényeket nehezebb megvaltoztatni,
mint az egyszerii torvényi szabalyokat.**°

Franciaorszagban, illetve a francia példat kovetd allamokban latunk példa-
kat a kotelezd elozetes alkotmanyossagi fellilvizsgalat megvalositasara. A kotele-
z6 alkotmanyossagi feliilvizsgalat stabilitdsra gyakorolt befolyasa foként akkor
lehet szamottevd, ha van lehetéség vagy kotelezettség inditvany eldterjesztésére
a normakontrollt megel6zden. Kitértem mar arra, hogy amennyiben az organikus
torvények inditvany nélkiil érkeznek az Alkotmanytanacs elé, mint ez jelenleg
Franciaorszagban torténik, az Alkotmanytandcsnak semmiféle tampont nem all
rendelkezésére, mivel az Alkotméanytanacs mindig leterhelt, nincs arra kapacitasa,
hogy az elfogadott torvény szovegébdl sajat maga azonositsa be az alkotméanyossagi
problémakat, igy a normakontroll hatékonysaga csokken.

Raadasul a francia Alkotmanytanacs tobbnyire pragmatikus meghatarozast
kovet, az alkotmanyos rendelkezéseket a szoveghez szigortian ragaszkodva értel-
mezi. Bar ez a formalizmus az alkotmanyossagi blokk kibontasaval fokozatosan
enyhiilt, még ma is jellemz6 a francia Alkotmanytanacs dontéseire a tdmor indoko-
las és a szoveg merev értelmezése.®!

A kotelezd elozetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat tavlati hatasait tovabb gyen-
gitette, hogy 2008-ig az utdlagos alkotmanyossagi normakontroll nem volt jelen
a francia alkotmanyos rendszerben, igy az alkotmanyos aggalyok érvényesitésének
kizardlag a torvény vagy az organikus torvény hatalybalépését megelézéen volt
teriik. Ezzel hangstilyosabba valt az inditvany hidnya is, hiszen az elézetes alkot-
manyossagi feliilvizsgalat nem egy 1épcsd volt az alkotmany védelmében, hanem
onmagaban megtestesitette az Alkotmanytanacs alkotmanyvédé funkciodjat.

Fontos valtozast hozott Franciaorszdgban az alkotmanyossag terén a 2008 nya-
ran életbe lépett alkotmanymodositas, mely bevezette az eldzetes alkotmanyossa-
gi kérdés jogintézményét.>> Ennek 1ényege az, hogy a peres fél kezdeményezheti
a birosag elott az ligyben alkalmazand6 jogszabaly alkotmanyossaganak utdlagos
feliilvizsgalatat. Ha a birosag a felvetést megalapozottnak talalja, tovabbitja azt az
Allamtanacsnak (Conseil d’Etat), vagy a Semmitészéknek (Court de Cassation),

330 AvRIL-GIcQuEL: Droit parlamentaire. 292.
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2011). 257-266.

332 BaLLADUR, Edouard: Comité de reflexion et de proposition sur la modernisation et le reequilibrage des
institutions de la V® Republique (La documentation francaise: Fayard, 2008). 209.
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ezek tamogatd dontése esetén pedig a kérdés az Alkotmanytanacs elé keriil.**
Az Alkotmanytanacs dont az adott hatalyos norma alkotmanyellenességérél, nem
csupan az alkotmany, hanem az alkotmanyossagi blokk szovegét alapul véve.
Lathato tehat, hogy az elmult évtizedekben jelentdsen valtozott a francia alkot-
manyos rendszer, igy az organikus térvények allandosagot elémozditod szerepe is.
A 16 kérdés a kotelezd eldzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat stabilizalo elem-
ként valo értelmezhetdsége. A legfontosabb tapasztalat pedig az, hogy a kotelezd
elozetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat akkor szolgalhatja hatékonyan az alkotma-
nyos rendszer stabilitasat, ha lehet6ség van inditvany elGterjesztésére a kotelezo
eljarasban, az elozetes feliilvizsgalatot pedig korrekcios intézkedésként az utdlagos
normakontroll realis lehetdsége egésziti ki.

Spanyolorszagban a mindsitett torvények atmeneti szerepe bizonyult hangsu-
lyosabbnak,** ennek hatterében az a politikai és etnikai sokszinliség allt, melyrdl
korabban mashol mar szot ejtettem. Az orszag integritasanak megdrzése érdekében
sziikség volt minden, az alkotmanyos rendszer stabilitasat, az inkluzivitast elémoz-
dit6 eszkozre, ezért meriilt fel francia mintara az organikus torvények gondola-
ta.3® A spanyol organikus térvények azonban eljarasi tekintetben egyszeriibbek
a francia mindsitett torvényeknél: csak az abszolut tobbségi kovetelmény jelenik
meg. Kitértem mar arra is, hogy az abszolut tobbség eldirdsa dnmagaban kevéssé
mozditja eld az idotallosagot, kiilondsen igaz ez Spanyolorszagra, ahol elegendd
az alsohazban az abszollt tobbség megszerzése a torvényalkotasi eljarast lezaro
szavazasnal. Spanyolorszagban tehat a stabil kormanytobbség elég erds ahhoz,
hogy modositsa az organikus torvényeket, a tobbletvédelem az autoném jogallasu
régiok statusztorvényeit leszamitva kevésbé szembet{ing, mint Franciaorszagban.>*¢
Ennek ellenére a jogi kiilonbségtétel ugyanolyan erételjes Spanyolorszagban, mint
Franciaorszagban, az alkotmanybirdsagi gyakorlat ugyanazokat a problémakat
boncolgatja, mint a francia Alkotmanytanécs relevans hatrozatai. Osszességében
kijelenthetd, hogy Spanyolorszagban kevesebb hatdsa van az organikus torvények-
nek az alkotmanyos rendszer stabilitasara, mint Franciaorszagban, azt azonban nem
allithatjuk, hogy a kapcsolat ne volna kimutathato, féként az organikus térvények
eredetét tekintve.

Romaniaban a francia és a spanyol rendszer elemeit is észrevehetjiik az organi-
kus torvények stabilitast tamogatd szerepét vizsgalva. Az elsddleges motivacio itt

333 GuiLaume, Marc: La question prioritaire de constitutionnalité. Justice et cassation, revue annuelle des
avocats au Conseil d’Etat et & la Cour de cassation, 2010/35. www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-cons-
titutionnel/root/bank _ mm/QPC/qpc _ mguillaume _ 19fev2010.pdf (letdltés ideje: 2015. december 5.).
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A mindsitett térvények mint az alkotmdany stabilitdsat tdmogatd eszkézok... | 119
|

is az allandosag megerdsitése volt, hiszen egy forradalmat kovetd kibontakozashoz
kapcsolodott az organikus térvények meghonositasa. Az allam struktarajat nézve
a mindsitett tobbség viszont nem elsdsorban a sokszinii tarsadalom egyben tartasat,
hanem a verseng6 parlamenti erok kozti kiizdelem fékezését szolgalta. Meg kell
jegyezni, hogy a roman modell eljarasi tekintetben a francia megoldast koveti, igy
az organikus torvények stabilizalo szerepe eleve csak korlatozottan vetddhet fel, bar
az abszolut tobbségre a torvényhozas mindkét kamardjaban sziikség van. Szintén
ezt a tendenciat erdsiti, hogy Romaniaban az alapjogok nem tartoznak a mindsitett
jogalkotas korébe, ami tovabb relativizalja az organikus torvények szerepét.®>’

Magyarorszagon a sarkalatos torvények igazolasara rendelkezésre allo, talan
legdsibb elmélet az alkotmany stabilitdsanak érvrendszere. Kozjogi irodalmunkban
mar évszazadokkal ezel6tt megjelent az a gondolat, hogy a sarkalatos torvények
szelepként lehetdséget adnak az alkotmany egyes részelemeinek megvaltoztatasara,
mikdzben maga a jogfolytonos torténeti alkotmany egysége és koherencija sértet-
len marad.**® 1989 utan el6térbe keriilt a mindsitett torvények atmeneti funkcioja:
fontos szerepet jatszottak a békés, demokratikus atalakuldsban, s igy a stabilitas
megorzésében. Magyarorszagon sajatosan tultengett ez a biztositékjellegli megkd-
zelités: késébb az alkotmanyerejli torvények jelenségében Oltott testet. A rendszer-
valtast kovetd két évtizedben a kétharmados kovetelmény kétségteleniil erdsitette
az idetartozo6 szabalyozas, valamint az alkotmanyos rendszer allandosagat, speci-
alis helyzetet idézett el6 azonban a kétharmados parlamenti tobbség viszonylag
gyakori felmeriilése. Amikor a Kormany 6nalldan is képess¢ valt a kétharmados
torvények megvaltoztatasara, a mindsitett tobbség garancia helyett inkabb a bebe-
tonozas eszkozévé, stabilizald tényezd helyett a tovabblépést gatld mechanizmussa
valt. Itt a gyakorlatban is megtapasztaljuk azt a korabban mar kifejtett jelenséget,
hogy a stabilitas vagy a rugalmassag nem abszolutizalhat6 értékek, csupan annyit
deklaralhatunk, hogy torekedniink kell a helyes egyensuly kimunkalasara e téren.
Az Alkotmanybirosag is hangsulyozta tobb hatarozataban, hogy a mindsitett tobb-
ség sorsat nagymértékben befolyasolta a stabilitas érvrendszere.’®

Az Alaptorvény kodifikacioja idején szintén a sarkalatos torvények stabilizalo
hatasanak elmélete gyakorolta a legnagyobb hatast a dokumentum megszdvegezoi-
re.3*0 Ezt csak felerésitette a kétharmados kormanytobbség altal elfogadott gyokere-
sen 4j intézkedések sorozata, melyek az 0j szabalyrendszer hossza tav( fennmara-
dasa zalogaként értelmezhetdek.

337 Decision of Constitutional Court no 442/10.06.2015, Official Gazette no 526/15.07.2015.
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Valamennyi nemzeti példabol érzékelheté a stabilitas gondolatanak kdzpon-
ti szerepe a mindsitett tobbség meghonositasaban. Mas kérdés, hogy a mindsitett
tobbség mindenhol vitatott jogintézmény, az éremnek tehat két oldala van. Az eset-
leges garancialis szerep mellett a mindsitett torvények mindig magukban hordoz-
zak az aktualis alkotmanyos rendszer megvaltoztatasanak igényét, éppen a parla-
mentarizmus logikajatol idegen vonasaik miatt.**!

A mindsitett torvények a politikai valosaghoz kozvetleniil kapcsolodva is eldse-
githetik az alkotmanyos rendszer kereteinek idotallosagat. Amennyiben a mindsi-
tett torvényeket széles korii konszenzussal, tobb politikai erd részvételével fogadtak
el, a jogalkotasban részt vevé valamennyi szerepld érdeke az lesz, hogy a kdzosen
létrehozott alapot, vagyis a mindsitett torvényeket €s az alkotmanyt tiszteletben tart-
sak. Ilyen esetekben a kormany ¢€s az ellenzék kozott nincs nézetkiilonbség a jogi €s
politikai keretek tekintetében, a torésvonalakat egyes szakpolitikai kérdések jelolik
ki. Az ellenzék erdfeszitései nem az alkotmanyos keretek megvaltoztatasara, hanem
a hatalom alkotmanyos uton valdé megszerzésére iranyulnak. Ez tompitja a politikai
ellentéteket, a kozéleti diskurzus jogilag szabalyozott mederben marad.**

Amikor a politikai vitak magarol az alkotmanyrol zajlanak, az ellenzék gyak-
ran kivonja magat a parlamenti politikai folyamatokbol, és mas, alternativ eszk6zok
utjan probalja a hatalmat megszerezni, ezzel az alkotmanyos rendszert megvaltoz-
tatni. Mivel az alkotmanyok jogszerli megvaltoztatasa gyakran igen szigort felté-
telekhez kotott, az ellenzék csak alkotmanysértéssel valdsithatja meg elképzeléseit.
A kormanyoldal szempontjabol az ellenzék konstruktivitasanak hidnya, az ellenzék
narrativdjaban pedig a diktatorikus és egyoldali kormanyzas jelenik meg a nyilva-
nossagra keriild nyilatkozatokban.

Magyarorszag esetében roviden megemlékeztem mar a mindsitett torvények saja-
tos helyzetérdl kétharmados kormanytobbség idején, de célszeri e targyrol itt kiilon is
kifejteni néhany gondolatot. Amikor a kormanyoldal mogott a parlamenti képviselok
tobb mint kétharmada all, a kormanynak nincs sziiksége arra, hogy egytittmiikodjon az
ellenzékkel a jogalkotas soran. Ilyenkor az alkotmanyos stabilitasnak ismét két aspek-
tusara sziikséges ravilagitani. Egyrészrol a mindsitett torvényt megalkotd kormany-
tobbség aligha lesz motivalt sajat jogszabalyanak megvaltoztatasara, a parlamenti
mandatumok kevesebb mint egyharmadat birtokld ellenzéknek pedig belathatod idon
beliil aligha lesz esélye a kétharmados parlamenti tobbség megszerzésére. A kéthar-
mados kormanytdbbség egyszdval hosszutavon érvényesitheti akaratat, akkor is, ha
mar nem 6 fog kormanyozni. Az érem masik oldalat itt az jelenti, hogy a kétharmados
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tobbséggel, egyetlen politikai formacio akaratabol elfogadott alkotmany sziikségszerii-
en komoly ellenérzéseket general azokbdl, akik kimaradtak az alkotmanyozasi folya-
matbol, vagy tavol tartottak magukat attdl. Az elézéekben mar kitértem arra, hogy
ezek az ellenérzések hogyan transzformalddhatnak az alkotmanyos keretek megdonté-
sére iranyulo akarattd, igy az alkotmany idétallosagat veszElyeztetd tényezove.

A kétharmados kormanytobbséggel kapcsolatos gondolatok természetesen csak
a kétharmados tobbséggel elfogadott mindsitett torvényekre vonatkoznak. Amennyi-
ben a mindsitett torvények megalkotasahoz abszolut tobbség elegendd, a korményzat-
nak nincs sziiksége olyan mértékii parlamenti timogatasra, mint a kétharmados rend-
szerben, igaz, az ellenzéknek is nagyobb esélye van a jovoben abszolut parlamenti
tobbséget szerezni. Az abszolut tobbségi kovetelmény tehat kikiiszobolhet néhany
olyan destabilizalo faktort, melyek a kétharmados mindsitett torvények esetében sza-
mottevoek.

5. A mindsitett térvények szerepe atmenetek idején

Az egyes nemzeti példak elemzésekor tobbszor kitértem mar a mindsitett torvé-
nyek atmeneti szerepére, a kovetkezOkben erre fokuszalok. Torténelmi sorsfordu-
16k esetében mindig megrendiilnek a tarsadalmi élet addigi keretei, a valtozasokat
nagyfoku bizonytalansag dvezi. Nem vilagos, milyen berendezkedés fog létrejonni
az események lezarultaval, a gydztes hatalom milyen hatalomgyakorlasi mecha-
nizmusokat kivan megvalositani. Ezek a megallapitasok kiilondsen igazak akkor,
amikor egy diktatorikus rendszerbdl vald kibontakozasrdl beszéliink: a korabbi
egyeduralmat vagy autokratikus berendezkedést demokratikus politikai struktu-
ra valtja fel. Ilyen helyzetben mindig jelen van a korabbi rendszer képviselditol,
esetleges restauracios torekvéseiktol vald félelem. Masrészrdl viszont a valtozast
képviseld politikai er6k szandékai sem vilagosak, soraikban is altalaban nagyfoku
a megosztottsag.’* A helyzet kiszamithatatlansagara adott természetes reakcio az
eseményeket szabalyozott mederbe tereld jogi megoldasok keresése, ezért meriilt
fel Spanyolorszagban, Portugalidban, Romaniaban és Magyarorszagon is a mind-
sitett torvények el6térbe helyezésének gondolata. Franciaorszagban kevésbé volt
drasztikus az 1958-as politikai atmenet, de a stabilitas igénye ekkor is meghata-
rozo6 volt. A mindsitett tobbség atmenet idején felerdsiti a széles korti konszenzus
igényét, hiszen a viszonyok alland6saga az inkluziv politikai diskurzustol remélhe-
t6. Atmenetek idején jellemz6 az is, hogy a résztvevék inkabb kevesebb szabalyt
fogadnak el, keriilik a leginkabb problémas pontokat.

343 ELsTER, Jon: Constitution-making and violence. Journal of Legal Analysis, 2012/1. 7-9., 21-37.
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A mingdsitett torvények bizonyos esetekben jelentds tényezové valhatnak az
alkotmanyok stabilizalasaban, szerepilik azonban nagyban fiigg az aktualis koriil-
ményektol, igy nem tekinthetjiik a mindsitett torvényalkotast, az alkotmany stabi-
litasat altalanossagban biztositd f6 eszkdznek. Az alkotmany stabilitdsanak tétele
e korben tehat csak korlatozottan értelmezhetd, nem igazolhatd, hogy a mindsitett
torvények komolyan hozzajarulnanak az alkotmany id6tallésagahoz.*** Még egyszer
hangsulyozni sziikséges, hogy az alkotmany stabilitasarol szolo diskurzus sohasem
abszolut értékek mentén zajlik; cél a megfeleld egyensuly megtalalasa a stabilitas
¢és a rugalmassag kovetelményei kozt. Kétségtelen, hogy néhany vonatkozasban
(példaul ilyen az alkotmanybirosagi normakontroll vagy az alkotményos népszava-
z4s) felmeriilhet a mindsitett torvények stabilizalo szerepe, sot az alkotmany teher-
mentesitésében valoban kiemelt a jelentdségiik. Osszességében szerepiik e téren
mégis érintbleges, az alkotmany stabilitasanak gondolatkdre ingatag érveket nyujt-
hat csupan a mindsitett torvények létének alatdmasztasara. Tovabbi kérdés, hogy az
alkotmany stabilitasa tekintetében nytjtott esetleges elényok elegenddek lehetnek-e
a felmeriild hatranyok (példaul a parlamentarizmus torzulasa) ellensulyozasara.

A mindsitett torvények stabilizald hatasa is elsdsorban akkor érvényesiil, ha
a mindsitett torvények kore sziik €s a néhany mindsitett tdrvény valdban politikai
konszenzus eredménye. Amennyiben a mindsitett tobbségli torvényalkotast kiter-
jesztjiik, valamennyi mindsitett targykorben sziikség lesz késobb a kiilonbbzo poli-
tikai erék egyiittmiikddésére, ami kihangstlyozza a mindsitett torvények korlatozo
jellegét.’*

Lathato tehat, hogy az alkotmanyjog tudomanya két, egymashoz kapcsolodo, de
eltérd igazolo érvet is kidolgozott a mindsitett tobbségli jogalkotas alatdmasztasara.

Mindkét érvrendszer nézetem szerint a tilburjanzo sarkalatos torvények vissza-
szoritasat tamasztja ala. A sarkalatos torvények, akar az alkotmany meghosszabbi-
tasat latjuk benniik, akar az alkotmany idotallosagat tamogat6 eszkozt, akkor tudjak
betdlteni funkciojukat, ha szabalyozasi teriiletiik észszertien sziik. Osszességében
az alkotmany stabilitasat hangsulyozd nézet életszeriibbnek ¢és az alkotméanyos
realitasokhoz jobban igazithatonak tiinik, de kiilonosen atmeneti id6szakokban
felszinre keriilhet az alkotmany meghosszabbitasanak koncepcidja is.

Folytatva a mindsitett torvények igazoldsara szolgalo fobb elméletek targya-
lasat, a kovetkezOkben a mindsitett torvényeket mint a politikai élet formalasaban
szerepet jatszo tényezoket vizsgalom.
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VI. A minésitett torvények mint a politikai
konszenzusteremtés eszkozei

1. A minositett térvények hatasa a politikai parbeszédre

Kilépve a szigoru értelemben vett alkotmanyjogi érvelés keretei koziil, a mindsitett
torvények egy harmadik lehetséges olvasatat a politikai megkozelités adja. A po-
litologiai szemlélet is jol érzékelteti, hogy az egyes értelmezési narrativak korant-
sem egységesek, azok tobb, egymastol részben fiiggetlen feltevésen alapulnak.
Esetiinkben a kisebbségvédelem, a parlamentarizmus torzulasa, a valasztasi rend-
szerrel valo 0sszefiiggés, valamint a kétharmados korméanytobbség jelentik a kulcs-
fogalmakat. Az alabbiakban roviden kifejtem, mit jelentenek ezek a feltevések
a politikai instrumentum gondolatkdrén beliil.

A mindsitett tobbségnek mint a széles korii egyetértést megteremtd eszkdznek
két, egymassal szembenalld értelmezése képzelhetd el. Az egyik elmélet szerint
a mindsitett tobbség pusztan egy technikai kdvetelmény, melynek értelmében elté-
r6 mértékll tamogatd szavazat sziikséges egyes fontosabb torvények elfogadasa-
hoz, mint az egyszeri torvényeknél. Amennyiben ezt a megkozelitést elfogadnank,
jelen konyv tézisei koziil a legtobb értelmét veszitené, hiszen a mindsitett tobbség-
nek nem tulajdonitanank olyan alkotmanyos, politikai és egyéb szerepeket, amely
jelen munka targyat képezi. Annak ellenére, hogy a technikai szabaly doktrinaja
hivatalosan sehol sem érvényesiil, hatdsa kétségtelen a mindsitett tobbségrol zajlo
gyakorlati és elméleti parbeszédben egyarant, minden olyan allaspont hatterében
meghuzodik, amelyek relativizalni torekszenek a mindsitett torvények jelentoségét.
A nemzeti alkotmanybirdsagok azonban altalaban nem osztjak ezt az értelmezést
¢és a mindsitett tobbségi kovetelményt érdemi alkotmanyos eldirasnak tekintik,**
a megfeleld szintli konszenzus figyelmen kiviil hagyasa szubsztantiv alkotmany-
sértést jelent.’** Ha a mindsitett tobbség pusztan technikai jellegii el6iras volna,
annak megitélése a kdzjogi érvénytelenség keretébe esne, ehelyett azonban sokkal
inkabb tartalmi alkotmanyossagi problémarol beszéliink.

A fentiekben vazolt allaspontnal joval elterjedtebb és konnyebben igazolhat6 az
a nézet, mely az emelt tobbségi kovetelményt érdemi alkotmanyossagi kérdésként

346 N° 87-234, DC du 7 janvier 1988, Rec., p. 2.
34T CC, 25 mars 2014, 2014-386 QPC.



124 A MINOSITETT TORVENYEK MINT A POLITIKAI KONSZENZUSTEREMTES ESZKOZEI
[

kezeli, és ennek megfeleldéen vizsgalja e jogintézmény esetleges politikai hatasait
is.** Az Alkotmany tételes szabalyaibol fakado torvényhozasi konszenzus-kény-
szer — mint torvényalkotasi eljarasi érvényessegi feltétel — a torvényalkotasi eljaras
formai érvényességét meghataroz6 alkotmanyos korlatot jelent az egyszerii tobbség
akar ésszerii torekvéseivel szemben is.”3%

Nem véletlen, hogy a konszenzuskényszer mogott minden jogrendszerben a po-
litikai parbeszéd formalasanak lehet6ségét keresték.*>® A mindsitett tobbség egyik
fontos politikai funkcidja az inkluzivitads erdsitése. Mennyiségi jellegénél fogva
a mindsitett tobbség alkalmas arra, hogy nagyobb szamu érdekelt szamara biztosit-
son érdemi beleszolasi lehetdséget a dontéshozatali folyamatokba. Minden orszag-
ban jelen van a regiondlis, etnikai, vallasi, gazdasagi, politikai megosztottsag, e
torésvonalak mentén alakulnak ki a politikai forméaciok és fesziilnek egymasnak
a parlamenti er6k. A mindsitett tobbség arra teremt lehetdséget, hogy egy dontés-
ben a sokszinii érdekek érvényesiilni tudjanak. Ebbdl a szemszogbdl nézve a miné-
sitett tobbség oriasi lehetdséget jelent egy orszag szamara: az inkluziv, tolerancidn
alapulo és megegyezésre torekvé politikai parbeszédet segitheti el6.! Ennek az
elméleti modellnek hibaja az, hogy azt feltételezi, a kdzélet résztvevait jogi eszko-
zokkel egymas szempontjainak fokozottabb figyelembevételére lehet szoritani.
A valdsagban csak a felek bels6 motivacidjabol eredhet a tényleges inkluzivitast
elétérbe helyezd politikai diskurzus, amit persze esetleg jogi eszkozokkel is lehet
befolyasolni. Nagy kérdés tehat, a mindsitett tobbség a kétségtelen mennyiségi
sokszintliségtdl eltekintve valoban alkalmas-e a gyakorlatban a konszenzusterem-
to folyamatok erdsitésére. Meg kell jegyezni, hogy a konszenzus minden esetben
csupan mennyiségi indikatort jelent, nincs olyan kotelezettség, amely az emelt
tobbségi kovetelmény mellett az ellenzék bevonasat is kotelezéen eléirna. Ennek
hianya sehol sem jelent alkotmanyellenességet.

A fenti inkluzivitasnak legalabb két szintjét sziikséges elkiiloniteni. Egyrészrol
a mindsitett tobbség hatasa elvileg érzékelhetd lehet 0ssztarsadalmi szinten. E kor-
ben a mindsitett tobbség szocioldgiai szempontu vizsgalatanak lehet helye: mennyi-
re van tudataban egy adott tarsadalom a mindsitett torvények mibenlétének, és
mennyiben formalja ez a jogszabalytipus a kozgondolkodast?*>

A szerz0 személyes tapasztalata alapjan a mindsitett torvények bonyolult és
logikailag nehezen alatamaszthaté rendszere tavol marad a hétkdznapok emberé-
tol, egy sziik jogaszi kor érdeklodését kelti fel csupan ez a problémakor. Lattuk és
még latni fogjuk, hogy a mindsitett tdrvények szinte valamennyi megnyilvanulasa

348 1/1999. (Il. 24.) AB hatérozat, ABH 1999, 25.

349 UO.

350 KiLénvi: Az alkotmanyozas és a ,kétharmados” torvények. 208.

351 Uo. 211.

352 JakaB-SziLAGY!: Sarkalatos térvények a magyar jogrendszerben. 96-102.
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eliit a megszokott politikai, alkotmanyos folyamatoktdl, igy még a jogtudosok és
a politikusok is nehezen tudnak eligazodni e specialis kategoria sajatossagain.
A mindsitett torvényeket hidnyos, helyenként talan egészen hianyzé dogmatikajuk
sem teszi alkalmassa arra, hogy a tarsadalom szélesebb rétegei szamara befogadha-
toak legyenek.’> A mindsitett torvények mindig aktualpolitikai megfontolasokbol
keriilnek be egy jogrendszerbe, késobb pedig mar nem feltétleniil adodik lehetdség
e dontés feliilvizsgalatara. A jogtorténeti sarkalatos torvények talan azért kertilhet-
tek kozelebb a kor emberéhez, mert dnmagukban az alkotmanyt testesitették meg
¢és szervesen illeszkedtek a korabeli jogforrasi rendbe, eljarasi szempontbdl sem
kiiloniilve el attol. Ezzel szemben a mai mindsitett torvények csorbitjak a parlamen-
tarizmus logikajat, tovabba alkotmanyos vitak egész sorat generaljak, ami sziikség-
képpen tekintélyiik relativizalodasahoz vezet.

Az inkluzivitas masodik szintjét a politikai élet résztvevoi szempontjabol kell
vizsgalnunk. A parlamentarizmussal szemben gyakran felmeriilé kritika, hogy
a politizalast egyoldalian a regnald parlamenti tobbség kezébe adja, és kizarja az
ellenzéki csoportokat a politikai dontések meghozatalabdl. A mindsitett torvények
valtoztatnak ezen a helyzeten, hiszen egy sor nagy jelentdségii parlamenti dontés-
hez sziikség lesz ellenzéki tdmogatasra is kétharmados kormanytobbség hijan.
A politikai értelemben vett inkluzivitas azonban ugyanugy kétéli és relativ fegy-
ver, mint Ossztarsadalmi szinten. Az egyes politikai er6k kdnnyen hasznalhatjak
fel a mindsitett tobbségbdl eredd pozicidikat a tobbiek zsarolasara, igy a konszen-
zus keresése helyett az ellentétek elmélyiilése tapasztalhatd. Ismét csak azt érzé-
kelhetjiik, hogy a kompromisszumok keresését nem lehet feliilrdl, a jog erejénél
fogva a politikai élet szerepldire kényszeriteni. A mindsitett tobbség mint politikai
értelemben vett konszenzusteremtd eszkdz mindig végséd lehetdségként meriil fel,
amikor mas formaban nem sikeriil a szembenallokat egy asztalhoz kényszeriteni.
Ezt lattuk Spanyolorszagban, de a magyar rendszervaltas kapcsan is.** Ez a szerves
egylittmiikodést potlo jelleg vezet oda, hogy a mindsitett tobbség rendszere mindig
torékeny és konfliktusokat idéz eld.

A jogalkotas politikai szakasza a hagyomanyos torvényalkotasi eljarasban
a kormany vagy legalabbis a parlamenti kormanytdbbség berkein beliil zajlik: az
érdemi dontések a frakcioiiléseken, belsé kormanyzati forumokon sziiletnek. Csak
nagyobb jelentéségli kérdésekben jellemzd a tényleges tarsadalmi egyeztetés, illetve
az ellenzék véleményének eldzetes kikérése. A jogalkotas parlamenti Iépései tobbnyi-
re szinte formalitasként jelennek meg, ritkan sikeriil az ellenzéknek koncepciojaban
megvaltoztatni a kormanyzat javaslatat.’ A mindsitett torvények jelentésen atala-

353 KukoreLLl: Tradicié és modernizacié a magyar alkotmanyjogban. 155.
354 Somogyvari Istvan szébeli kdzlése a vele 2016. oktdber 27-én készitett interju soran.
355 SzaLal: A kormanyzati hatalom ellenstlyai Magyarorszagon. 20.
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kitjak egy el6terjesztés politikai elokészitésének mechanizmusait is. Nem elegendd
a kormanyzaton beliil egyeztetni a térvény tervezetérdl, mar a parlamenti benyujtas
elott be kell vonni az ellenzéket is, hiszen az elokészitetleniil el6terjesztett mindsitett
torvényjavaslat ellenzéki tamogatas hijan konnyen elbukhat, ami latvanyos kudarc
lehet a kormanyoldal szamara. Az ellenzéket persze fontosabb torvények elfogadasa
esetén a megfelelé kormanytobbség rendelkezésre allasa esetén is illik targyaldasz-
talhoz hivni, ezek a féorumok azonban rendszerint formalisak, néhany részletkér-
désre iranyul6 javaslat elfogadasaban meriilnek ki. A jogalkotés politikai szakasza
tehat joval dsszetettebb mindsitett torvény esetében, amikor a jogszabaly el6készi-
tése sordan az egységes kormanyzati allaspont kialakitasa mellett kiilsé szereplok
szempontjait is figyelembe kell venni. A mindsitett torvények e sajatsdga ismét
komoly lehetdségeket rejt: idedlis esetben a gondosabb egyeztetéseknek kdszonhe-
téen megalapozottabb rendelkezések keriilhetnek elfogadasra. A gyakorlat azonban
nem mindig igazolja ezeket a feltevéseket, a mindsitett tobbség sokszor inkabb az
allaspontok megmerevedéséhez vezet, ami a jogalkotasi folyamatot megakaszthat-
ja. Szamos példat hozhatunk a rendszervaltast kovetd két évtized magyar politikai
¢letébdl, amikor egyes jogalkotasi torekvések a mindsitett tobbség kovetkeztében
feneklettek meg.*>® Ilyen volt példaul az orszaggyiilési képviselok javadalmazasara
vonatkoz6 szabalyozas, amelyrdl mindenki tudta, hogy elhibazott rendszer, megfe-
lelé konszenzus hijan médositasara mégsem volt lehetdség. A plakattorvény kapesan
tapasztalhattuk meg azt, hogy szélsdséges esetben a széles korii konszenzus igénye
akar politikai korrupciora is 0sztondzhet, hiszen adott esetben sziikség lehet az
ellenzéki tamogatas megvasarlasara is a mindsitett tobbség biztositasa érdekében.
Ez ismét annak bizonyitéka, hogy a kétharmados kovetelmény gyakran a visszajara
fordulhat, és az abban érdekelteknek szamos lehet6sége nyilik a konszenzuskdvetel-
mény kijatszasara, visszaélésszerii alkalmazasara.

Meg kell emlékezniink e korben a mindsitett torvények és a politikai kulta-
ra kapcsolatrendszerérdl, melyre mar tobbszor utaltam. A széles korti konszenzus
megkdvetelése idealis esetben egy asztal mellé iilteti a feleket, ahol a 6 cél a realis
kompromisszumok elérése lesz. Ezt a magatartast nem lehet jogi eszkdzokkel
a politikai életben meghonositani, kolcsonos tiszteletre és toleranciara van sziik-
ség a nyilvanos vitak résztvevoitél. Nem torvényszerl, de ez altalaban azokban
az orszagokban van jelen, melyek hosszabb alkotmanyos és demokratikus multtal
rendelkeznek, igy kiforrott hagyomanyai vannak az egymas elfogadasan alapulo
konstruktiv politikai diskurzusnak. A mindgsitett torvények azonban még ezekben az
orszagokban sem szerves fejlodés, hanem adott torténeti sorsfordulok eredményei,
ezértnehezen jarulhatnak hozza a politikai kultura fejlesztéséhez. Amennyiben nem
kelléen megalapozott egy adott orszagban a politikai kultiira, a mindsitett tobbség

356 AnNTAL-BRAUN-FINTA-TOROK: Sarkalatos kérdések. 20.
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sokkal inkabb hatalmi jatszmak eszkoze, mint garancialis elem a jogrendszerben.’
Az ellenz¢ék szamara a mindsitett tobbség lesz a dontések kozvetlen befolyasolasa-
nak szinte egyetlen eszkoze, ezért az igy szerzett targyalasi poziciot fel lehet hasz-
nalni akdr az orszadg kormanyzasanak indokolatlan hatraltatasara is. Az ellenzék
politikailag érdekelt lehet abban, hogy a kormany akar eléremutatd szandékait se
tudja megvalositani, hiszen a jogalkotasi folyamat kudarcaért a kdzvélemény nem
az azt ellehetlenité ellenzéket, hanem a kormanyt hibaztatja majd. igy az ellenzék
gyakran politikai tokét kovacsolhat a mindsitett tobbség visszaélésszerli alkalma-
zasaval, mint erre Magyarorszagon is lattunk példat a képviseldi javadalmazas-
ra vonatkozoé térvény kapcsan.**® Ugyanez a tendencia jelenik meg akkor, amikor
a kétharmados kormanytdbbség a mindsitett szavazataranyt a politikai erdtér
kizardlagossa tételére hasznalja, és az ellenzéket megfosztja a valtoztatdsnak még
a jovobeli lehetdségétdl is. Osszességében a mindsitett tobbség nem — vagy csak
csekély mértékben — alkalmas a politikai kultura alakitasara, legfeljebb igazodhat
az adott tarsadalom iratlan politikai norméaihoz.

2. A mindsitett torvények az egyes politikai erok
szempontjabdl

A kiilonb6z0 helyzetben 1évo politikai csoportok masként értékelhetik a mindsitett
térvény jogintézményét, attol is fiiggden, hogy aktudlisan milyen poziciot toltenek
be a politikai er6térben.’ Az egyszer(i kormanytobbség szemszogébdl a mindsitett
tobbség elsésorban akadaly, mely megkoti az aktualis kormany kezét. A kormany
szamos kérdésben nem viheti keresztiil akaratat mas politikai partok egyetértése
nélkiil, ezért a kormanynak a szokasos jogalkotasi mechanizmusok helyett hossza-
dalmas és bizonytalan kimeneteli targyaldsokba kell bocsatkoznia. A kormany
mozgasterét sokszor igen komoly mértékben sziikitik a mindsitett torvények, szél-
sOséges esetben az orszag kormanyozhatdsaga is veszélybe keriilhet.® Az aktua-
lis kormany szamara foleg az sérelmes, ha kozpolitikai targykordk is szerepelnek
a mindsitett torvények sordban. Az allamszervezeti kérdések a kdzjogi rendszer
alapjait jelentik, ezért az ilyen iranyu jogalkotas esetében joggal meriilhet fel az
ellenzéki szerepvallalas igénye, hiszen e szabalyrendszer szabja meg a politikai

357 paczoLay Péter: A kétharmad miikédése az alkotmanyos kultira hidnyarél tantiskodik. mandiner.hu,
2012. januar 2. mandiner.hu/cikk/20120102 _ paczolay _peter _a _ketharmad _mukodese _az _alkot-
manyos _ kultura _hianyarol _ tanuskodik (letéltés ideje: 2015. december 5.).
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¢let kereteit mindenki szamara. A kormanynak azonban szabad kezet kell kapnia
a nyugdijrendszer, az adoérendszer, az oktatasiigy, az egészségiigy, a kozigazga-
tas megszervezésében és szamos mas tarsadalmi szektor szervezésében, hiszen e
szabadsag a kormanyzati jogkor lényege, mely a tarsadalmi viszonyok alakitasa-
nak valodi lehetéségét teremti meg.*®! Ha ezek egy része mindsitett targykor, az
egyszerl parlamenti tobbség altal tamogatott kormany csak annyiban lesz valoban
az orszag iranyitdja, amennyiben a mindsitett torvények erre lehetdséget engednek
szamara. Az egyszerii kormanytdbbség nézdpontjabol a mindsitett torvények tehat
mozgasterének hatarait jelzik.

Amennyiben a kormany mogott kétharmados parlamenti tobbség all, a helyzet
gyokeresen megvaltozik. Az ilyen kormanyt nem kdtik tobbé a kétharmad képezte
akadalyok, a mindsitett tobbség ugy biztosithatd, mint mas esetben az egyszeri
parlamenti tobbség. Ebben a helyzetben a kormany szamara a mindsitett tobbség
akadalybol vissza nem tér0 lehetdségge valik: a mindsitett targykorok egyoldalu-
an szabalyozhatoak. Tovabb noveli a mindsitett parlamenti tobbség értékét, hogy
a kétharmados targykorok késobbi modositasdhoz is ugyanilyen szavazataranyra
lesz sziikség, amire a mandatumok kevesebb mint harmadat birtoklé ellenzéknek
belathato idén beliil vajmi kevés esélye nyilik. Mig az egyszeri kormanytobbség
érdeke a mindsitett targykorok sziikitése, a mindsitett kormanytobbség szamara
éppen ennek ellenkezdje a kedvezd. Minél szélesebb korre terjed ki a kétharmados
tobbség, annal tobb teriileten lehet bebetonozni a kormany akaratat és megkdtni
a késobbi kormanyzatok kezét.**> Nem véletlen, hogy az Alaptdrvény kodifika-
cidja sordn a szakmai biralatok ellenére a mindsitett tobbség nemhogy gyengiilt,
hanem inkabb erdsodott, kiterjesztve terrénumat kozpolitikai targykorokre is.
Kétharmados kormanytobbség esetén éppen az ellenkezdjét latjuk annak is, amit
ajogalkotas politikai szakaszarol fentebb, az egyszerii tobbséghez igazodva megalla-
pitottunk. A kormanyoldal mindsitett torvények esetében is lefolytathatja az érdemi
vitakat sajat férumain, a [ényegi kérdések nem a parlamentben délnek el. A kéthar-
mados kormanytdbbség pozicidja tehat rendkiviil erds, ezért az ellenzék gyakran
érzi magat kirekesztve a politikai parbeszédbdl. Ez mindig a torésvonalak eréso-
déséhez, a kozéleti vitak érzelmi tulfutottségéhez vezet, a kétharmados kormany-
tobbség idején tehat a mindsitett tObbség ugyantigy torzitja a parlamentarizmus

361 J Jownson, Nicholas: A Super Bad Idea: Requiring a Two-thirds Legislative Supermajority to Raise Taxes
Protects Special Interest Tax Breaks and Gives Budget Veto Power to a Small Minority of Legislators
(Center on Budget and Policy Priorities: 2006). www.revolvy.com/topic/Supermajority&item _ type=-
topic (letéltés ideje: 2015. december 5.); SzENTGALI-TOTH Boldizsar: Alkotményos-e a minésitett tébbség?
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rendszerét, mint ennek hianyaban.’®® Az ilyen zsakutcaszerl helyzetek megel6zé-
sére lehet egy alkalmas, bar tobb szempontbol biralhaté megoldas a mozgd vagy
szubsztantiv mindsitett tobbségi szabaly koncepcidja, mely nem egy abszolut szam-
ban hatarozna meg az elvart szavazataranyt, hanem azt kdvetelné meg, hogy az
adott parlamenti viszonyok kozdtt mindig tobb politikai eré egyetértésére legyen
sziikség a mindsitett torvények elfogadasahoz vagy megvaltoztatasahoz.’**

Kétharmados kormanytobbség nélkiil az erds poziciokkal bird ellenzék a mind-
sitett tobbség egyik legnagyobb haszonélvezdje, az ilyen partok gyakran valhatnak
a mérleg nyelvévé mindsitett torvényalkotas esetében. Mivel a kormanyoldalnak
sziiksége van az erds ellenzék tdmogatasara, utobbi erdk alkupozicioba keriilnek és
ezzel jol safarkodva tobb tekintetben érvényesithetik akaratukat, akar a kormany-
zattal szemben is. A 2010. évi parlamenti valasztasok elott gyakran lehettiink tanui
Magyarorszagon is a kétharmad eldidézte kompromisszumoknak, mind a jogalko-
tas, mind a személyi kérdések terén. Utobbiak kapcsan gyakran megfigyelheto volt,
hogy egy jelolt kétharmados megvalasztasara csak akkor volt lehetdség, ha ugyan-
akkor egy ellenzék altal preferalt személy tdmogatasaba a kormanyoldal egyezett
bele. fgy példaul az alkotmanybirak megvélasztisa kapcsan gyakran eléfordult,
hogy az uj tagokat ,,parban” valasztottak, egy kormanyparti és egy ellenzéki jelolt
keriilt be egy id6ben a testiiletbe.’®® Az erds ellenzék parlamenti helyzetét tehat
donté moddon befolydsolja a mindsitett tobbség: ilyenkor nem csupan a kormany
biralata, dontéseinek esetleges alakitasa és végsd soron a kormany levaltdsa az
ellenzék célja, hanem az aktualis politikai dontésekbe is beleszolhat. Az er6s ellen-
7€k szamara ugyanugy kedvez6 a kétharmados torvények korének bovitése, mint
a mindsitett kormanytobbség nézOpontjabdl. Sajatos, de a kétharmad tobbnyire
valamilyen moédon mindig az erések szamara nyit ujabb lehet6ségeket, nem pedig
a kisebb partoknak kedvez.’**® A kisebb politikai csoportok keveset profitalhatnak
a mindsitett tobbség esetleges hasznaibol, hiszen a kormanyzat szamara is a jelen-
tds tobblettdmogatast ny1;jto, nagyobb partokkal valo egyiittmiikddés a célravezeto.
Lathato tehat, hogy mind a kormanyoldalon, mind ellenzékben a mindsitett tobbség
a nagyobb sullyal bir6 csoportok szamara lehet jol hasznalhat6 eszkoz.
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A kis ellenzéki part szemszogébol a mindsitett tobbség inkabb hatranyokat, mint
eldnyoket tartogat, bar ezek a politikai erdk ritkan érzékelhetik ténylegesen az emelt
tobbségi kovetelmény hasznait vagy hatuliitdit, hiszen altaldban nem juthatnak dontd
szerephez. A kétharmados konszenzus létrejotte tobbnyire a nagyobb partok allas-
foglalasan mulik, ezért a kisebb frakciok érdekeinek megjelenitésére a mindsitett
tobbség nem alkalmas, vagy legalabbis nem a legalkalmasabb. Feltétleniil novekszik
az ellenzéki részvétel esélye a politikai dontéshozatalban kétharmados kovetelmény
esetén, de mint lattuk, ekkor sem valdszinti, hogy a kisebb Iétszamu parlamenti cso-
portok hataroznak meg a szavazas végkimenetelét.*” Ezzel szemben a kisebb partok
hattérbe szorulasahoz vezethet, hogy a mindsitett tobbség mindig a nagyobb tombok
létrehozatala irdnyaba tereli a politikai folyamatokat. Mivel a széttdredezett parla-
menti palettan nehéz kétharmados egyetértést teremteni, jellemzd hogy a mindsitett
torvényeket alkalmazo jogrendszerekben a partrendszer kevés, de nagyobb centrum
koré tomoriil.**® Ez sziikségszerlien a hatalmi gocok kdzpontositasahoz vezet, ami
a kis partok Iéte ellen hat. Ez az inkluzivitas fentebb targyalt jelenségével latszolag
ellentétes tendencia, a valdésagban azonban e kétiranyl mozgas kiegésziti egymast.
Mivel kétharmad esetében tobb tAmogatd szavazatra van sziikkség egy torvény meg-
alkotasahoz, az érdekek szélesebb palettajat kell 6sszeegyeztetni a megfelelé kon-
szenzus eléréséhez. Ugyanakkor az emelt tobbségi kovetelmény arra 6sztonzi az
eltérd vilagnézetli és érdekii politikusokat, hogy a hosszu tavu egyiittmiikodés le-
hetdségeit keressék, hiszen csak ezen a modon biztosithatd a mindsitett tobbségii
torvényalkotas; a mindsitett torvények pedig a tarsadalmi élet primer fontossagu
viszonyait szabalyozzak. A mindsitett torvényeket alkalmazd jogrendszerekben
tehat a nagyobb partokra épiil6 politikai struktura az elterjedt.

3. A mindsitett torvények 6ssztarsadalmi megitélése

Fentebb kitértem mar néhany gondolat erejéig a mindsitett tobbség dssztarsadalmi
megitélésének problémajara. A jogi/politikai folyamatokat rendszeresen nem kdve-
tok szamara a mindsitett torvények tobbnyire ismeretlen fogalmak. A tobbség nincs
tisztaban azzal, hogy a toérvények kategoridja jogi értelemben véve nem egységes,
egyesek elfogadasahoz emelt tobbségi kdvetelményre van sziikség.’® Azok szama-

37 Koczy A. Laszlé — Pinter Miklds: Az ellenzék ereje - altaldnositott stlyozott szavazasi jatékok. Kézgazda-
sagi Szemle, 2011/6. 543-551.

368 PeTreTE Torvények mindsitett tobbséggel. 109-116.

369 DEnes Balazs — FripL Judit — Hauer Orsolya (és mtsai): Tarsadalmi szervezetek a jogalkotdsban (Tarsasag
a Szabadsagjogokért: Budapest, 2000). tasz.hu/files/tasz/imce/tarsadalmisz _ ajogalkban.pdf (letdités
ideje: 2017. februar 19.).
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ra, akik elott ismert e kettdsség, a kétharmad politikai, alkotmanyos és egyéb
vetiiletei tobbnyire nem nyilvanvaloak, sot, a szakemberektdl eltekintve ezek alig
foglalkoztatnak barkit is. Kiilon kotet témaja lehetne az egyes jogintézmények tarsa-
dalmi megitélésének problémaja, a magyar sarkalatos torvények esetében azonban
a tarsadalmi visszhang szinte teljes hianya figyelheté meg, talan a vitathato torténe-
ti parhuzam felismerésétdl eltekintve. Ennek magyarazata az, hogy bar e torvények
érintik valamennyi allampolgar életét, az mar nem kézzel foghat6 a mindennapi
¢letben, hogy a mindsitett torvényeket mas mddszer szerint kell megalkotni, mint
az egyszeri torvényeket. A kétharmados konszenzus megteremtése alapvetden
a partpolitika szinfalai mogott zajlik, a tarsadalom e folyamatokbol legfeljebb azok
eredményét érzékeli (példaul, hogy egy mindsitett torvényt hosszabb idon keresztiil
nem lehet médositani a megfeleld egyetértés hianya miatt). Grandiézus lehetdség,
¢és a mindsitett torvényi koncepciod 0j perspektivait vethetné fel, ha a konszenzuste-
remtést szélesebb tarsadalmi értelemben is ki lehetne terjeszteni (példaul a mindsi-
tett torvények abban, vagy abban is kiillonboznének az egyszert torvényektol, hogy
ezek esetében a népi részvétel erdteljesebb lenne). Egy ilyen iranyu koncepcidvaltas
kozelebb hozhatna a mindsitett torvényeket a tarsadalom szélesebb rétegeihez, igy
a mindsitett torvények j modelljében e logikanak is helye lehet.’”

4. A mindsitett térvények és a valasztasi rendszer

A mindsitett torvényalkotas tényleges hatasa szorosan dsszefiigg az adott orszag va-
lasztasi szisztémajaval, hiszen az hatarozza meg, hogy milyen rendszerben lehetsé-
ges egy parlamentben megszerezni a kétharmados tobbséget.’” A vegyes valasztasi
rendszer jellemz6 Europa szamos orszadgaban, mely 6tvozi a tobbségi és az aranyos
valasztasi rendszer elemeit. A vegyes valasztasi rendszerek sokfélék lehetnek,”’? ezt
akar Magyarorszag példajan is érzékelhetjiik. Mig 2012 el6tt a vegyes rendszerben
a mandatumok tobbségét az aranyossag elve alapjan osztottak ki, az 0j valasztasi
rendszer azonban mar a tobbségi elemet részesiti elényben.’”® A vegyes valasztasi

370 Czapanskly, Karen Syma — ManJoo, Rashida: The right of public Participation in the Law-making Process
and the Role of Legislature in the Promotion of this Right. Duke Journal of Comparative & International
Law, 2008/1. 1-40. scholarship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1060&context=djcil (let6ltés
ideje: 2018. oktéber 2.).

371 GALLAGHER, Michael: Proportionality, Disproportionality and Electoral Systems. Electoral Studies, 10/1991.
33-51., 40.

372 Az Uj magyar valasztasi rendszer (Szazadvég Alapitvany: Budapest, 2015). 55. www.szazadveg.hu/uplo-
ads/media/57e923c55360d/az-uj-magyar-valasztasi-rendszerszazadveg-tanulmany130802.pdf (letdltés
ideje: 2017. julius 25.).
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rendszerek mindsitett tobbséghez fliz6do viszonyat foként e két vonulat egyensulya
hatarozza meg. Az aranyossag mindig a sokszinliség felé mozditja el a parlamenti
erdviszonyokat, ilyenkor tehat nehezebb megszerezni a kétharmados parlamenti tobb-
séget. A tobbségi elv ezzel szemben az egyébként is erds partokat hozza kedvez6bb
helyzetbe, igy a politikai er6tér két-, esetleg harompdlustuiva alakul. Ebben a helyzetben
realis célkitiizés lehet a kétharmados kormanytobbség elérése; viszonylagosan kevés,
akar 50%-os valasztasi eredmény elérése mar elegendd lehet a mindsitett tobbséghez
a parlamentben. Hangstlyozni kell, hogy ez a valasztasi eredmény csak a megszerzett
parlamenti tobbséghez képest lehet kevésnek mindsithetd, a valosagban szabad valasz-
tasokon rendkiviil nehéz ilyen mértékli tamogatottsagot elérni. Arra, hogy ez mégis
lehetséges, jo példat szolgaltathat Magyarorszag vagy Romania; mikozben az aranyos
valasztasi rendszer €s a kozélet fragmentalt jellege kovetkeztében Spanyolorszagban
a kétharmados parlamenti kormanytobbség szinte kizart.

A mindsitett torvények €s a valasztasi rendszer kapcsolatanak értékelése mindig
szubjektiv, hiszen nagy kérdés, a kettd koziil melyiket kell a masikhoz igazitani.
Allaspontom szerint a helyes felfogas az, ha mindkét jogintézményt Gnmagaban
vizsgaljuk, egyiket sem tekintjiikk elébbre valonak a masiknal, ezért a kolcsonos
egymasra hatas altalanos torvényszeriiségeibol indulunk ki.

Tovabbi kérdéskeént vethetd fel, hogy a nagyszami mindsitett tobbséghez kotott
torvény jelenléte a jogrendszerben indokolhat-e olyan alkotméanyjogi megfontolaso-
kat, melyek szerint az aranyos agnak nagyobb szerepet kell adni a vegyes valasztasi
rendszeren beliil a kétharmados kovetelmény ellenstulyozasara?

A tisztan tobbségi valasztasi rendszerben a legtobb szavazatot szerz6 part a ra
leadott szavazatok aranyanal a mandatumok nagyobb részét szerezheti meg, mint
aranyos vagy vegyes rendszerben, hiszen egy valasztokeriiletben csak a gydztesre
leadott szavazatok eredményeznek mandatumot, minden mas szavazat a valasztasi
eredmény szempontjabol irrelevans. A tobbségi valasztasi rendszer hatalomkoncent-
ralo sajatsagaibol eredden megkonnyiti a parlamenti mindsitett tobbség megszerzé-
sét, ezért a kétharmados kormanytobbség ezekben a rendszerekben konnyebben elér-
het6.”7* A tobbségi vagy tilnyomo részt tobbségi valasztasi rendszer és a mindsitett
szavazatarany egymas mellett élése kockazatos, hiszen a mindsitett kormanytobbség
egyoldali megerdsddésének igen nagy a valosziniisége. Mivel a valasztasi rendszer
az eréseket preferalja, a mindsitett tobbségnek nem annyira kisebbségvédd, hanem
a hatalmat koncentrald, a politikai parbeszédet kisajatitd vonasai er6sodhetnek
fel. Nem véletlen, hogy a tobbségi rendszerekben (foként a common law jogrend-
szerli orszagokban) nem jellemzd jogintézmény a mindsitett torvény, hiszen e két

374 Dezsé Marta: A vélasztasi rendszer életképessége és anomadlidi. In BéHm Antal - SzososzLal Gyorgy
(szerk.): Parlamenti valasztasok, 1994. Politikai Szocioldgiai Kérkép (MTA Politikai Tudoméanyok Intézete:
Budapest, 1995). 84-91.
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megkdzelités egymas mellett €élése rendkiviil sériilékenny¢ teszi a pluralizmus és
a parlamentarizmus alapjat képezd partok kozti versengést. Egy ilyen megoldas
hosszabb tavon a soksziniiség visszaszorulasahoz vezethet, €s a mindenkori erds poli-
tikai formaciok érdekeit szolgalja. A kedvezményezettek szempontjabol ezzel szem-
ben mindenekel6tt a parlamenti munka hatékonysagat segiti el egy ilyen konstella-
cid. A mindsitett tobbségili jogalkotas és a tobbségi elv kozti surlodas is ramutat arra,
mennyire nehezen egyeztethetd 0ssze a mindsitett torvény gondolata a valasztési
rendszer hagyomanyos logikéjaval, tovabba alappal vethetd fel az, hogy a mindsitett
tobbség széles korti alkalmazasa a térvényhozasban egyfajta alkotmanyos kotelezett-
séget keletkeztethet a valasztasi rendszer aranyos jellegének eltérbe helyezésére.

Aranyos valasztasi rendszer esetében a mindsitett tobbségili jogalkotas visszas-
sagait mas iranybdl érzékeljiik. [lyenkor a valasztasi eredmény kozelebb all a leadott
szavazatok tényleges megoszlasahoz, ami a parlament széttoredezettségét erdsiti.
Ez az egyik oldalrél nézve az inkluzivitast noveli, mas megkozelitésben viszont
a parlamenti munka hatékonysagat assa ald, hiszen a tobb kis part nyilvanvalo-
an nehezebben jut egyezségre, mint a kisebb szamu, de egyenként nagyobb stlyu
politikai tomoriilések.’” Aranyos valasztasi rendszerben csekélyebb a valosziniisé-
ge annak, hogy egy part vagy partszovetség megszerzi a kétharmados parlamenti
tobbséget, kiilonosen pedig annak, hogy ezt hosszabb tavon is képes lesz megtarta-
ni. Ilyenkor a kétharmad konszenzust teremtd szerepe erdsodik fel, annak minden
elényével és hatranyaval. Az emelt tobbségi kovetelmény egyiittmiikddésre kény-
szeriti a feleket, a feliilrél érkezo targyalasi hajlanddsag azonban sohasem 6szinte,
ezért kevéssé hatékony. A kormany kezébdl konnyen kicstiszhat a valodi folyamatok
iranyitasa, az ellenzék pedig a mérleg nyelveként akar dontési helyzetbe is kertilhet.
Ismét azt latjuk, hogy egy politikai erd hidba szerzi meg a szavazatok tobbségét,
csak részben jutott valodi kormanyzati poziciokhoz, hiszen szamos kérdésben nem
valdsithatja meg sajat elképzeléseit.

5. A mindsitett térvények és a parlamentarizmus logikaja

A valasztasi rendszer és a mindsitett tobbség dsszemérése ravilagit arra, hogy a min6-
sitett torvények logikaja mennyire ellentétes a parlamentarizmus klasszikus miikodé-
si modelljével.’”® A parlamentarizmus idealis rendszerében a kormany és az orszag-

375 LupHART, Arendt: Electoral Systems and Party Systems: A Study of Twenty-Seven Democracies, 1945-
1990 (Oxford University Press: Oxford, 1994). 25-56.
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gytlés kozott igen erés az dsszefonodas, a kormany viszonylag konnyen keresztiil-
viheti akaratat, ha sajat berkein beliil fenn tudja tartani a bizalmat. A kormany felett
az ellenérzést egyrészt a parlamenti ellenzék gyakorolja, mely folyamatosan biralja
a korméanyzati torekvéseket. Masrészt a parlamenten kiviil a kormany mozgésterét
a valasztasokon vald jo szereplés kényszere sziikiti: egyetlen kormany sem vallalhat
fel széles korben népszeriitlen intézkedéseket a valasztasi vereség kockazata nélkiil.

A mindsitett torvények komolyan befolyasoljak ennek az elméleti modellnek
a mitkodését.’”” A kormany és a parlament eltavolodnak egymastol, a parlament
mint jogalkoto akarata sokszor ellentétes lesz a kormany szandékaival, mivel bizo-
nyos esetekben a jogalkoté nem a parlamenti tobbség, hanem a kétharmados parla-
menti tobbség lesz. Ebben a helyzetben nem azonosithat6 az sem, hogy kinek kell
vallalnia a politikai felel6sséget egyes dontésekért. A parlamentarizmus keretében
a kormanytobbség all az orszaggytilés dontései mogott, a mindsitett tobbség azon-
ban ezt is torzitja, hiszen az ellenzék egy része is beall a torvényjavaslat mogé. Igy
az sem vilagos, kinek kell vallalnia a dontés kovetkezményeit: példaul a valasztasi
vereséget. A tarsadalom szamara a parlamenti dontésért minden esetben a tobbség
a felelés, a mar emlitett szociologiai sajatossagok miatt nem kiiloniil el a kdztu-
datban a mindsitett torvények eltérd feleldsségi rendszere. igy az ellenzék anélkiil
tud megakadalyozni egyes kormanyzati intézkedéseket, hogy ezért a politikai fele-
16sséget vallalnia kellene. A parlamentarizmus tovabbi sajatossaga, hogy a versen-
g6 partoknak kormanyzati pozicidban viszonylag széles a mozgasteriik, ellenzéki
szerepben viszont redlis esélyiik van a kormany levaltasara és a hatalom megszer-
zésére. A mindsitett tobbség alkalmas eszkdz arra, hogy ezt a valtogazdalkodast
kiiktassa a rendszerbdl, ami a politikai szféra egyoldalu eltolodasat segiti el6. Nem
lehet természetesen a valtogazdalkodast sem abszolut értékként bemutatni, hiszen
ennek is megvannak a maga arnyoldalai: példaul, hogy az egyes kormanyzatoknak
nincs lehet6ségiik hossza tava koncepcioik kovetkezetes megvalositasara.®’

A mindsitett tobbség tdmogatdi politikai tekintetben gyakran hivjak fel a figyel-
metakétharmados szavazatarany parlamentikisebbségvédo funkcidjara. Kétségtelen,
hogy a mindsitett tobbségnek l1étezik ilyen aspektusa, erésen kérdéses azonban, hogy
szamba véve a targyalt hatranyokat, ezt milyen stllyal kell értékelniink a mai ma-
gyar viszonyok kozott. A parlamenti kisebbségek oltalma és a politikai beleszolas
lehetdségének biztositasa realis igény lehetett a rendszervaltas kapcsan, amikor
a felek szandékai ismeretlenek, a partallam visszaélései azonban nagyon is ismertek
voltak.” Allaspontom szerint harom évtizeddel kés6bb a helyzetet egészen masként
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kell értékelniink. A demokratikus intézményrendszer — kétségteleniil szamos hiba-
val, de — miikod6képesnek és stabilnak bizonyult, nem kell olyan, az alapvetd jogo-
kat és szabadsagokat semmibe vevo torekvésekkel szamolni, mint a rendszervaltas
idején. Emellett szdmos belsd ¢s nemzetkozi lehetoség all a kisebbségben 1€vo poli-
tikai er6k rendelkezésére a kormany elleni fellépésre. Az ellenzéknek mindenekeldtt
széles korli parlamenti jogositvanyai vannak,’® példaul az obstrukcio,*®' a politika
azonban ma mar nemcsak a szinfalak mogott €s a parlamentben, hanem az utcan,
tiintetések formajaban is gyakorolhato, a kormanyra ilyen mddon is nyomas helyez-
hetd.3%? Az ellenzék emellett jogi eszkozoket is igénybe vehet: birésagi, alkotmanybi-
rosagi eljarasokat kezdeményezhet (igaz, ez utobbiakat 2012 6ta immar actio popu-
laris nélkil,*® alkotmanyjogi panasz Utjan), az ombudsmanhoz fordulhat (igaz, itt
pedig nagyon sok mulik a biztosi szerepfelfogason),’* vagy a jogvédelemben szerepet
jatszo hatdsagok dontését kérheti.

Az orszag hatarain tul szdmos nemzetkdzi forum: birdsagok €s nemzetkdzi szer-
vezetek feladata, hogy 6rkodjenek a hazai folyamatok demokratikus és jogallami kere-
tei felett.3® Ugyanakkor nem szabad azt sem elfelejteniink, hogy az utdbbi években
tobb garancialis intézmény eljarasi lehet6ségei sziikiiltek, gyakorlatai atalakultak,*¢
vagy szerepfelfogasa valtozott, a nemzetkozi kontroll eredményessége pedig erdsen
megkérddjelezhetd, igy pedig az esetek egyre nagyobb korében hianyzik a tényle-
gesen hatékony jogorvoslat. Mindezeket figyelembe véve a kisebbségvédelmi funk-
cié a mai viszonyok kozott nagyon is aktualis, ha talan nem is oly mértékben, mint
a rendszervaltas idején. Raadasul a kétharmados szavazatarany kisebbségvédo funk-
cidja onmagaban is nagyon kérdéses, mint arra a kétharmados parlamenti kormany-
tobbség idején fellépd jelenségek kapcsan mar utaltam. Az esetleges kisebbségveé-
delmi elonyok tehat nagyon is kétségesek, a parlamentarizmus logikajanak torzulasa
ezzel szemben nagyon is redlis kockazatot testesit meg, a mindsitett térvények pedig

380 Smuk Péter: Ellenzéki jogok a parlamenti jogban — Partok és politika (Gondolat Kiadéi Kér: Budapest,
2008). 208.

ARLETTAZ, Jordane - Bonner, Julien — Rousseau, Dominique: Pouvoirs et démocratie en France (CRDP:
Montpellier, 2012). 211.

Bozéky Tamas: Az utcai politizélds hatdrai (Méltanyossag Politikaelemzé Kozpont: Budapest, 2008).
www.meltanyossag.hu/files/meltany/imce/azutcaipolitizalashatarai-081006.pdf (letoltés ideje: 2017.
februar 12.)

SéLvom Laszld: Ezen a lejtén nehéz lesz megalini! lustum Aequum Salutare, 2010/4. 5-9. ias.jak.ppke.hu/
hir/ias/20104sz/22.pdf (letéltés ideje: 2014. augusztus 31.).
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386 Egyparti alkotmanybirak a kétharmad szolgalatéaban. Az egyparti alkotménybirak 2011-2014 kézétt
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gyakran kisebbségvédd eszkozok helyett a visszaélések forrasaiva valhatnak. Ez
a sajatossag azt idézheti el6, hogy a politikai parbeszéd ¢lesebbé valik, egyes targy-
korok szabalyozasanak modositasa pedig hossza idén keresztiil lehetetlenné valhat.*’

A mindsitett tobbség eltérden jelenik meg az egykamaras, illetve a kétkama-
ras parlamentek esetében. Az egykamaras torvényhozas mellett gyakoribb a két-
harmados tobbségi modell, a kétkamaras parlamentek esetén azonban csak az
,»els6” kamara abszolut tobbségére vonatkozo eloirds a jellemzd. A masodik ka-
mara mar énmagaban is egy féket épit be a torvényhozasba: egyik funkcidja az,
hogy a térvényeket, vagy azok meghatarozott korét az altalanos eljarashoz képest
megfontoltabb, szélesebb kor részvételét biztositod eljarasban fogadjak el. A maso-
dik kamaranak ez a szerepe kozel all a mindsitett tobbség mogott meghtizodo elmé-
letekhez, ezért a mindsitett tobbség, illetve a masodik kamara egymas melletti
fenntartasa sziikségtelen. Franciaorszagban és Spanyolorszagban, ahol a torvény-
hozas kétkamaras, nem tapasztaljuk a mindsitett tobbségnek azt az erds formajat,
mint Magyarorszagon. Amennyiben a masodik kamara €s a kétharmados tobbség
egymas mellett 1étezne, ez olyan mértékben fogna vissza a térvényalkotasi eljarast,
ami mar szinte az alkotmanyozas garancialis mércéi iranyaba tolna el az ilyen tipu-
su jogalkotast. Lattuk, hogy a legtobb orszagban az alkotmany megvaltoztatasahoz
sem kotodnek olyan szintii garancidk, mint amit a mindsitett tobbség és a kétka-
maras torvényalkotas jelentene. A masodik kamara jelenléte nyujt magyarazatot
arra, hogy a mindsitett torvények abszollt tobbségi modelljében miért jut kisebb
hangsuly az emelt tobbségi kovetelménynek. Ezekben a rendszerekben az abszolut
tobbség kevéssé tér el az egyszerli parlamenti tobbségtdl, viszont az igy hianyzo
garancialis elemeket mas eszkdzok, a masodik kamara fékezd hatasa, vagy a kote-
lezé eldzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat biztositjak. A mindsitett tobbség és
a masodik kamara tehat elvalaszthatatlanok abban a tekintetben, hogy Iétiikk vagy
hianyuk egymast kdlcsondsen meghatarozzak. Ez az egymasra hatas jol jelzi, hogy
a mindsitett torvényeket egy adott kontextusban csak az egész jogrendszer vizsga-
lata alapjan tudjuk realisan elhelyezni.*

Tobbszor emlitettem mar, hogy a mindsitett tobbség erodalja a parlamenta-
rizmus hagyomanyos feleldsségi rendszerét. A kormany felelos a parlamentnek,
ami a gyakorlatban azt jelenti, hogy az 6t tdmogatd parlamenti tobbség felé kell
beszamolnia tevékenységérol. A parlamenti tobbség iranyaban a lojalitast a bizalom
teremti meg a parlament és a kormany kozott, lattuk azonban, hogy ez a rendszer
nem mindig ennyire egyszerti mindsitett tobbségii jogalkotas esetében. A mindsitett

387 SzaLal: A kormdnyzati hatalom ellenstlyai Magyarorszagon.; ANTAL-BrRaun-FINTA-TOROK: Sarkalatos kérdések.

38 Dezsé Marta: A méasodik kamarédk alkotményos funkcidi. In TécLAsi Andras (szerk.): Sziikség van-e
kétkamards parlamentre az Uj Alkotményban? (Orszaggyulés Alkotmanyugyi, Igazsaglgyi és Ugyrendi
Bizottsdga: Budapest, 2011). 56-62.
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torvények tehat megkérddjelezik a parlamenti felelésség hagyomanyos, az 0sszes
képviselé tobb mint felének egyetértésén alapuld értelmezését, és bizonytalan
strukturat allitanak fel, ami a dontések kovetkezményeinek vallalasat illeti.

A mindsitett torvények politikai szerepét modosithatja, ha ezek hatalybalépésé-
hez az alkotmanybirosag elézetes normakontrolljara van sziikség.*® Ebben az eset-
ben pozitiv iranyu elmozduléas remélhetd a tekintetben, hogy a minésitett torvények
alkotmanyellenes tartalommal nem Iéphetnek hatalyba. Ha figyelembe vessziik,
hogy ezek a torvények Osszességlikben mindenképpen nagyobb jelentdségiick az
egyszerl torvényeknél, ezt az elényt nem szabad lebecsiilniink. Ugyanakkor a ko-
telez6 eldzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat atpolitizalja az alkotmanybirosag
mukodését, mivel a mindsitett torvény elfogadasa az adott pillanatban mindig poli-
tikai kérdés is. Az alkotmanybirésagnak a napi politikaba kell beavatkoznia, az
aktualis politikai akaratrdl kell véleményt nyilvanitania. Ezt a megallapitast tompit-
ja, hogy a mindsitett torvények nem feltétleniil k6tddnek kizarolag a kormanyoldal-
hoz, igy az alkotmanybirdsagnak nem kozvetleniil a kormanyhoz kell folyamatosan
pozicionalnia magéat. Igaz viszont, hogy egy tobb politikai erd altal is tamogatott
torvény megsemmisitésével a testiilet nyomban tobbiranyu politikai tamadasok
kereszttiizébe is keriilhet. Tovabbi érvként meriilhet fel, hogy a kotelezo eldzetes
alkotmanyossagi feliilvizsgalat kovetelménye dogmatikailag nem tamaszthato ala,
mivel a mindsitett tobbség funkcidja nem az érintett jogszabalyok tartalmi alkot-
manyossaganak vagy mindségi szinvonalanak biztositasa, hanem az altalanosnal
erésebb legitimacio megteremtése.

A mindsitett tobbség politikai szerepe megjelenik az egyes alkotmanybird-
sdgok gyakorlatdban is. Az alkotmanybirosagi hatarozatokban a mindsitett tor-
vények politikai funkcidja els6sorban a konszenzusteremtés, ez pedig lényegi
eloéiras. Az alkotmanybirésagi esetjog sohasem kizardlag alkotmanyjogi kategoria-
ként kezelte a mindsitett torvényeket, mindig figyelembe vette azt is, hogy erds
e jogintézmény politikai hattere is.>° Az alkotmanybirosagi gyakorlat a mindsi-
tett torvények mar emlitett politikai vonatkozasaira helyezi a hangsulyt, de talan
az inkluzivitast emelhetjiikk ki mint a leggyakrabban felbukkané megfontolast.
Az alkotmanybirosagok felismerték a mindsitett torvények azon sajatossagat, hogy
képesek a politikai és tarsadalmi csoportok szélesebb koreit bevonni a politikai
parbeszédbe. A konszenzus eldirasanak lényege nem technikai szabaly, nem is a kép-
viselok kozti egyetértés megteremtése. A kétharmad valodi célja a szélesebb tarsa-
dalmi bazis biztositasa a jogalkotasi folyamat mogott, mely az egyes dontések legi-

crer

389 Troper: La V° République et la séparation des pouvoirs.
3% ArpanT-MaTHIEU: Droit constitutionnel et institutions politiques. 344-345.
391 példaként lasd: 1/1999. (. 24.) AB hatérozat, ABH 1999, 25.
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6. A mindsitett torvények és a bizalmi szavazas

A parlamentarizmus egyik kozponti fogalma a bizalom kérdése: a kormany addig
maradhat helyén, és addig tarthatja kezében az orszag sorsat, ameddig a parlamenti
tobbséget maga mogott tudhatja.*® Amennyiben a parlament kifejezi, hogy tobbé
nem ért egyet a kormany politikajaval, a korméanynak tavoznia kell. Altalaban
a parlament egyszert tobbségének tdmogatd szavazatara van sziikség a bizalom
kifejezéséhez, ellenkezd esetben a bizalom megvonasarodl van sz6. A bizalmi szava-
zast kezdeményezheti maga a miniszterelnok, de meghatarozott szamu parlamenti
képvisel6 is (Magyarorszagon a parlamenti képvisel6k egyotode).*”

A magyar Alaptoérvény szerint a bizalmi szavazasnal az adott torvény elfo-
gadasahoz el6irt tobbségre van sziikség a bizalom kifejezéséhez, tehat sarkalatos
torvény esetében ez a jelenlévd képviselok kétharmadanak tadmogatasat jelenti.
Ebbdl az kovetkezik, hogy sarkalatos torvény esetében bizalmi szavazast kérni
a gyakorlatban szinte egyenld a politikai 6ngyilkossaggal, ha csak nem kiilono-
sen erds a miniszterelnok parlamenti pozicidja, mint ahogyan azt tapasztaltuk az
elmult években. Magyarorszagon elméletileg lehetséges sarkalatos torvényhez
kotni a bizalmi szavazast, a gyakorlatban erre azonban elenyész6 az esély,** és
nem is lattunk még ra példat. Mas orszagokban, igy példaul Franciaorszagban
¢és a francia mintat kovetd allamokban viszont ugy gondolkodnak, hogy a biza-
lom a parlamenti tobbséghez koétddik, nem kapcsolhatd 0ssze a mindsitett tobb-
ségll jogalkotas problémajaval, ezért mindsitett torvény esetében nem kezdemé-
nyezhetd bizalmi szavazas.’

7. A mindsitett torvények és a kisebbségi kormanyzas

Kiilonos jelenség a kisebbségi kormanyzas problémaja a mindsitett torvényeket
alkalmazd jogrendszerekben. A kisebbségi kormany nem birja a parlamenti tobbség
bizalmat, ezért folyamatosan ellenzéki tdmogatasra szorul akarata keresztiilvitele

3%2 FranczeL Richard: Nyugati orszagok miniszterelnékiintézményei. Pro Publico Bono — Magyar Kézigazgatas,
2015/1. 69-96. https://folyoiratok.uni-nke.hu/document/nkeszolgaltato-uni-nke-hu/ppb-2015-1bel-5589.
original.pdf (letdltés ideje: 2016. majus 28.).

393 SARrI JAnos: A Kormany alkotméanyos helyzetének alakuldsa az elmult méasfél évtizedben (,partunk és
korméanyunk”-tél az Unidig). Magyar Kézigazgatés, 2005/6. 321.

394 Alaptérvény 21. cikk (4) bekezdés.

3% Camsy: Quarante ans de lois organiques. 1690.
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érdekében.’®® A kisebbségi kormany nem feltétlentil allando ellenzéki partnerek-
kel miikodik egyditt, sziikség szerint mas-mas iranybol szerezheti meg a tobbség-
hez sziikséges szavazatokat. A kisebbségi kormany szamara a tét nem a mindsitett
tobbség biztositasa, hanem az egyszerti tobbség garantaldsa, hiszen a napi politikai
er6viszonyoktol fliggden ezt sem feltétleniil tudja maga mogott. Ebben a helyzetben
a mindsitett tobbségli jogalkotas szinte reménytelen vallalkozas, hiszen ehhez mar
nem elegendd egy-egy ellenzéki csoport egyiittmiitkddése, hanem a konszenzust
valoban széles korre kell kiterjeszteni. Nem véletlen, hogy a mindsitett torvénye-
ket ismer6 jogrendszerekben igen ritka, ha nem is rendkiviili jelenség a kisebbsé-
gi kormanyzas. A kisebbségi kormanyzas leggyakrabban a tobbségi elvre épiild
valasztasi rendszerekben gyakori, ahol a valasztasokon és a parlamentben is
a ,,tobbség mindent visz” elve érvényesiil.**” A kisebbségi kormanyzas a common
law jogrendszer(i orszagokban a leggyakoribb, ahol a valasztasok az emlitett kere-
tek kozott zajlanak, az ilyen felfogasu kormanyzasban viszonylag gyakori, hogy
a kormany és a parlamenti tobbség eltavolodik egymastol. A kisebbségi kormany-
zéasra példaul Kanadaban vagy Ausztraliaban szép szammal taldlunk példakat, nem
allithat6 azonban a mindsitett torvények 1éte esetében sem, hogy lehetetlen lenne
a parlamenti tobbség tamogatasa hidnyaban iranyitani egy orszagot. A mindsitett
torvényeket alkalmazé orszagok koziil meg kell emliteniink Magyarorszagot, ahol
a kétharmados torvények jelenléte mellett 2008. majus 1. és 2010. majus 10. kdzott
szocialista kisebbségi kormanyzas létezett, mely az SZDSZ kiils tamogatasaval
két éven keresztiil tobbé-kevésbé sikeresen navigalt.**® Az azonban ezzel egyiitt is két-
ségtelen, hogy a mindsitett tobbségii jogalkotas jelenléte csdkkenti a kisebbségi kor-
manyzas ¢letképességét.

8. A mindsitett toérvények politikai karaktere az egyes
nemzeti modellekben

"o

A torténeti részben roviden szo volt mar a mindsitett torvények szerepérdl az egyes
jogrendszerekben, most érdemes ezt ismét szemiigyre venni, miutan a mindsitett

3% HazeLL, Robert — Paun, Akash (eds): Making Minority Government Work: Hung parliaments and the chal-
lenges for Westminster and Whitehall. www.instituteforgovernment.org.uk/sites/default/files/publica-
tions/Making%20minority%20government%20work.pdf (letéltés ideje: 2018. majus 17.).

397 FranczeL Richdrd: Az Egyestilt Kirdlysdg miniszterelndki intézménye. Pro Publico Bono — Magyar Koz-
igazgatas, 2013/4. 48-68. https://folyoiratok.uni-nke.hu/document/nkeszolgaltato-uni-nke-hu/franczel-ri-
chard-az-egyesult-kiralysag-miniszterelnoki-intezmenye.original.pdf (letéItés ideje: 2018. majus 17.).

3% PetreTEl JOzsef — TiLk Péter: A kisebbségi kormanyzas sajatossagairdl. In SAnpor Péter — Vass Laszld
(szerk.): Magyarorszég Politikai Evkényve 2008-ré] (Demokracia Kutatdsok Magyar Kézpontja
Koézhasznl Alapitvany: Budapest, 2009). 456-472.
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torvényeket politikai tényezoként vizsgaltuk. Az 0Osszehasonlitas egy érdekes
parhuzamot eredményez valamennyi relevans modell kdzott: a mindsitett tobbség
nem jogi, hanem politikai megfontolasokbdl keriilt a jogrendszerbe, ezért is illeszt-
het6 olyan nehezen a jogrendszer szerkezetébe.

Franciaorszagban de Gaulle olyan id6szakot kovetden kezdett hozza a jelenleg is
hatalyos francia alkotmany megszovegezéséhez, amikor a kormany szinte semmi-
lyen eszkozzel nem rendelkezett a parlamenttel szemben, az egyes kormanyok élet-
tartama nem érte el az egy esztendot sem, szinte folyamatossa €s hétkéznapiva
valt a kormanyvalsag.*® Mivel ebben a helyzetben semmilyen nagyobb szabasu
reform nem volt keresztiilvihet6, rdadasul az elszakadni térekvd gyarmatokon fel-
er6sodtek a franciak ellen iranyulo, fegyveres és egyéb megmozdulasok, erds fellé-
pésre ¢s allando, kiszamithato politikai konstellaciora volt sziikség. De Gaulle és
kornyezete nem foglalkozott a mindsitett torvények dogmatikai vonatkozasaival;
ekkoriban az organikus torvényeket kizarolag a torvények egy specialis alkatego-
rigjaként kezelték. A parlamentarizmus racionalizalasanak jelszavaval a kormany
szamara kivantak eszkozt biztositani, hogy sulya novekedjen a jogalkotasi folya-
matban.*° Lattuk korabban, hogy a mindsitett tobbség abszollt tobbségi modellje
nem nyujt olyan lehetdségeket az ellenzék szdmara, mint a kétharmados megko-
zelités, az emelt tobbségi kovetelmény mégis gatat jelent a parlament jogalkotasi
tevékenységében. Ennél is fontosabb korlat az Alkotménytandcs kotelezd eldze-
tes alkotmanyossagi fellilvizsgalata, mivel egyetlen organikus torvény sem léphet
hatalyba anélkiil, hogy annak alkotméanyossagat az Alkotmanytanacs el ne biralta
volna. Az organikus térvények franciaorszagi bevezetése értelmezhetetlen az aktu-
alis politikai kontextus figyelembevétele nélkiil, a mindsitett tobbség gondolatat
els@sorban a politikusok vetették fel, minden mas, akar jogi, akar torténeti érvelés
csak mellékesen johetett szamitasba.*”! A francia fejlédésben a jogi és a politikai
elemek 0sszekapcsolodasa némileg parhuzamba allithaté a magyar rendszervaltas-
hoz ko6tédé folyamatokkal, mint arra hamarosan ramutatok.

Spanyolorszagban semmilyen, a mindsitett torvényekhez ktédo jogi hagyomany
nem létezett, a politikai szempontok tehat itt is meghatarozé szerepet jatszottak az
emelt tobbségi kovetelmény meghonositasaban. Spanyolorszagban Franciaorszaggal
szemben a cél nem a demokratikus intézményrendszer megujitasa és onvédelmi ké-
pességének fokozasa, hanem éppen a jogallami keretek kialakitasa volt. Ez azonban
rendkiviil nehéz feladatnak bizonyult egy olyan orszagban, melyben korabban a de-
mokratikus kisérletek sohasem tudtak gyokeret verni. Emellett kulcsfogalom a bizony-
talansag, vagyis, hogy a kortarsak sem voltak tisztaban azzal, az egyes szereploknek

3% Depré: La nouvelle Constitution. 7.
40 ArpanNT-MaTHIEU: Droit constitutionnel et institutions politiques. 344-345.
401 Hauriou, Maurice: Principes du droit public. Harvard Law Review, 1918/31. 813-821.
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mekkora befolyasuk lesz az események menetére, illetve egyaltalan milyen szandé-
kaik vannak. Utolag a demokratikus kibontakozast linedris folyamatként képzel-
hetjiik el, a valésagban viszont még az sem volt vilagos, hogy az uralkod¢, /1. Janos
Karoly folytatni kivanja-e elddje kormanyzati modszereit, vagy teret enged a tobb-
partrendszernek és a koziigyek szabad megvitatasanak. Nem véletlen, hogy Franco
halalat kévetden mintegy harom évre volt sziikség a demokratikus intézményrend-
szer megszilardulasdhoz. Mindehhez jarult még a spanyol kozélet korabban mar
targyalt sokszintisége is, mely tovabb erdsitette a széles korli konszenzus irdnti
igényt.

Annyiban hasonlit a spanyol példa a francidhoz vagy a magyarhoz, hogy a mi-
nositett tobbségi modell bevezetésére itt is az alkotmanybiraskodas meghonosi-
tasaval egy idOben keriilt sor, a mindsitett torvények Iétét azonban mindvégig
elsésorban politikai alapon tamasztottak ala.**> A targyalasok résztvevéi nem az
alkotmany védelmét, meghosszabbitasat, esetleg az alapjogokat dvezd garanciakat
tartottak szem eldtt, hanem azt, milyen hatéassal lesz az 0j jogintézmény a part-
rendszerre, hogyan alakitja majd a parlamenti folyamatokat. A spanyol mindsitett
torvények a magyarhoz hasonloéan a tulzott dvatossag kovetkeztében meglehetdsen
széles korre (példaul az alapjogok tag csoportjara) terjedtek ki, e tulzottan pruden-
cialis megkozelités kovetkezményeit késobb az alkotmanybirosagi gyakorlat enyhi-
tette a mindsitett targykorok megszoritd értelmezésével.*%

Lattuk, hogy Magyarorszagon a rendszervaltas idején erésen hatottak a jogtor-
téneti eloképek,** illetve a kiilfoldi mintak is. Nem hagyhatjuk azonban figyelmen
kiviil, hogy a mindsitett torvények immar kdzel harom évtizedes magyarorszagi
torténetiik soran mindvégig az aktualis politika céljaihoz igazoddan alakultak, igy
nem alkotmanyjogi, hanem direkt politikai célokat szolgaltak.*™> A rendszervaltas-
hoz k6t6do atmenet levezénylését segitették az alkotmanyerejl térvények, melyek
megkototték a rendszer valamennyi szerepl6jének, de kiilonosen a Kormanynak
a kezét. A demokratikus kibontakozashoz kapcsolddo tilzott 6vatossagot Magyar-
orszagon nem az Alkotmanybirdsag, hanem a politikai partok korrigaltak, amikor
1990-ben az MDF-SZDSZ-paktum megkdtésével biztositottak az orszag hosszu
tavu kormanyozhatosagat.

Tovabba politikai megfontolasok eredménye az is, hogy a szamtalan szak-
mai/ alkotmanyjogi biralat ellenére**® a mindsitett torvények nem hogy marad-

492 Conversi: The Smooth Transition. 230.

493 SJCC 76/1983, of 5 August, LC 2; 160/1987, of 27 October LC 2).

404 Bévebben lasd: ZETEnyYE: A térténeti alkotmany. 1406.

495 Bévebben lasd: KukoreLLl Istvan: Az MDF és az SZDSZ megéllapodasa uténi alkotménymddositas és
kévetkezményei. In KukoreLLl Istvan - TotH Kéroly: A rendszervaltozas allamszervezeti kompromisszumai
(Antoldgia: Lakitelek, 2016). 5-185.

6 Ezekrdl 6sszefoglaldéan lasd: Jakas-SziLAGyl: Sarkalatos térvények a magyar jogrendszerben. 96-102.
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tak a magyar jogrendszerben, hanem terrénumuk bizonyos tekintetben béviilt is. Ma-
gyarorszag helyzete specialis abban a tekintetben, hogy a mindsitett torvénynek
legalabb harom egymast kovetd modelljét kell elkiiloniteniink alig harom évti-
zed alatt. Ilyen rugalmas, az aktualis politikai igényekhez elvteleniil**” alkal-
mazkodd mindsitett torvénykoncepcidt egyetlen mas orszagban sem ismeriink.
Franciaorszagban vagy Spanyolorszagban a mindsitett torvények egy atmenet
zokken6émentes lebonyolitasat segitették eld, majd a konszolidaciot kdvetden jol-rosz-
szul, de beilleszkedtek a kialakult 1j jogrendbe, sajatos funkciot toltve be azokban.
Magyarorszagon ezzel szemben azt latjuk, hogy a politikai elit a mindsitett torvé-
nyekre pusztan, mint a hatalmat erdsitd vagy gyengitd eszkozre tekintett, az emelt
tobbségi kovetelményhez vald viszonyulast mindig a hatalompolitikai megfontola-
sok hataroztak meg és valtoztattak meg idérdl idore.

Az Alaptorvény kapcsan keriilt elétérbe a sarkalatos torvények magyar torténe-
ti vonatkozasa, ami egy tovabbi dimenziot kinal a mindsitett torvények hazai értel-
mezésének. Korabban mar kitértem arra, hogy a jogtorténeti sarkalatos torvények
hogyan viszonyulnak a jelenleg hasonlé néven létezd jogszabalyi kategoéridhoz.
Ennek a parhuzamnak a mesterséges feltamasztasat is csak akkor érthetjilk meg,
ha figyelembe vessziik a mindsitett torvények politikat formalo szerepét: a jogtorté-
neti elnevezés felélesztésével arra tett kisérletet az alkotmanyozo6, hogy torténelmi
tampontok aktualizalasaval kozelebb hozza a mindsitett torvényeket a tarsadalom
mely a mindsitett kormanytobbség akaratanak bebetonozasat szolgalta.

Végezetiil le kell szogezni, hogy a mindsitett torvények politikai szemponta
értelmezése alapvetdéen nem hordoz értéktartalmat; nem beszélhetiink az alkot-
manyjogi megkdzelités primatusardl a politologiai értelmezés felett. Ugyanakkor
figyelembe kell venni, hogy az esetleges politikai eldnyok mindig egy sziik elit ér-
dekeit szolgaljak, ezzel szemben a mindsitett tdrvény jogrendszerre gyakorolt ked-
vezOtlen hatasai minden, a kozéletet nyomon kovetd allampolgar szamara kézzel
foghatoak. A mindsitett torvények altal az er6s kormanyzatnak vagy a nagyobb
ellenzeki partoknak biztositott elonydk nem elhanyagolhatoak, de csak tigy tekint-
hetiink rajuk, mint a teljes korkép egy csekély szeletére. Osszességében a mindsi-
tett torvények politikai eszkozként valod elemzésekor is arra jutunk: kétségteleniil
vannak az emelt tobbségi kovetelményhez kapcsolddo elényodk, de ezek nem allit-
hatok aranyba a negativumokkal.

407 Bévebben lasd: TotH Kéroly: A kétharmados térvények. In KukoreLLi Istvan — TotH Kéroly: A rendszerval-
tozas dllamszervezeti kompromisszumai (Antoldgia: Lakitelek, 2016). 187-253.



VII. A mindsitett torvények mint az alapjogok
védelmének eszkozei

Ebben a fejezetben annak megvilagitasara torekszem, milyen hatassal lehet az alap-
vetd jogok védelmi szintjére, ha a rajuk vonatkozo torvényi szabalyokat mindsitett
tobbséggel kell elfogadni, illetve milyen esetleges kockdzattal jar ennek a kdve-
telménynek az eltavolitasa. A mindsitett torvények alapvetd jogokat védd szerepe
rendkiviil 6sszetett és nehezen értelmezheto az alapvetd jogok legfontosabb sajatos-
sdgainak és az azokat védo fobb intézményeknek és mechanizmusoknak a felidé-
zése nélkiil. Ezért az alapjogvédelmi eszkoz érvrendszerének kibontéasa el6tt révid
kitérét teszek, melyben az alapvet6 jogok elméleti és intézményi hatterére koncent-
ralok.

1. Az alapveto jogok kialakuldsa, fogalma és logikdja

Az alapvetd jogok sok évszazados eszmetorténeti, valamint gyakorlati folyamatok
eredményeként kristalyosodtak ki, mai koncepciojuk a felvilagosodas korszakaban
korvonalazodott.*”® Az alapjog természetesen csak a jogok egyik lehetséges csoport-
ja, beszélhetiink alanyi, allampolgari, alkotméanyos vagy emberi jogokrdl is, mégis
altalaban alapjogoknak nevezziik azokat a jogosultsagokat, melyek az allampolgar
helyzetét az allammal szemben meghatarozzak, és melyek adott esetben kikény-
szerithetéek az allammal szemben.*”® Az alapjogok jogosultja mindig az allam-
polgar, vagy az allampolgarok meghatarozott csoportja (példaul: civil szervezet),
akik alapvet6 jogukat kivanjak érvényesiteni. Ezzel szemben a kotelezetti oldalon
mindig az allam, vagy annak meghatarozott képviselGje, illetve az allam nevében
eljaro személy vagy szervezet all.*'® Bar nem lehetetlen az alapjogokat magansze-
mélyek kozti jogvitakra értelmezni, foszabalyként ezekre a jogviszonyokra az alap-
jogi logika mégsem vonatkozik.*!

48 SchumipT Péter: Az dllampolgdrok alapveté jogai és kotelességei. In Dezsé Marta (és mtsai): Alkotmanytan,
Kukorelli Istvan szerk. (Osiris: Budapest, 1998). 127.

499 BaLoeH Zsolt: Alapjogok korlatozésa az Uj alkotmanyban. Pazmany Law Working Papers, 2011/19. plwp.
eu/evfolyamok/2011/119-2011-19 (letéltés ideje: 2014. szeptember 19.).

410 Sonnevenp Pal: Az alapjogi birdskodas és korlatai. Fundamentum, 1998/4. 79-84.

4 GArpos-Orosz Fruzsina: Az emberi jogok alkalmazésanak lehetdségei a rendes birésagokon kuilénds tekin-
tettel a magdanjogi jogvitakra, Doktori értekezés (n.i.: Gyér, 2010). 26-31.
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El kell hatarolnunk egymastol az alapvetd jogok, illetve szabadsagok kategoria-
jat. Az alapvet6 jogok akkor érvényesiilhetnek a gyakorlatban, ha az allam pozitiv
intézkedésekkel elémozditja e jogok érvényesiilését. Ezzel szemben az alapvetd
szabadsagok kiaknazésa az egyén kizarolagos lehetdsége, az ezekkel valoé rendelke-
z¢s az allampolgarok dontésén mulik. Az egyén donthet Gigy is, hogy szabadsagaval
nem ¢€l, de ilyen dontést az allam senkire sem kényszerithet ra.*?

Az alapjogoknak nincs egységes, mindenki altal elismert katalégusa, nincs
két olyan alkotmany, mely az alapjogoknak azonos listajat rogzitené. Az alapjogok
lényeges kozos vondsa dogmatikai hatteriik, mely az allam és polgarai viszony-
rendszerében értelmezhetd.

Az alapjogok fejlodése nem zarult le az elméleti alapok lefektetésével a felvi-
lagosodas idején, az elmult bé két évszazadban fokozatosan formaldédott ki az
alapjogok harom generacioja.*® Az elsé generacio a kozéletben vald részvételhez
kot6do, a masodik generacio a gazdasagi, szocialis és kulturalis, a harmadik pedig
a kollektiv alapjogokat foglalja magaban.

Az alapjogok logikéaja nem 6nmagaért [étrehozott konstrukcio, céljuk az egyén
szabadsaganak védelme, kiteljesedése feltételeinek biztositasa. Ebbol kovetkezden
az alapvetd jogok néhany esettdl eltekintve nem korlatozhatatlan értékeket teste-
sitenek meg, mar csak azért sem, mert gyakran az alapjogok szembe is keriilhet-
nek egymassal.** Minden alkotmany megfogalmaz atfogo célkitiizéseket, melyek
elémozditasara az allamnak torekednie kell. Az alkotmany altalaban lehetdséget
biztosit az alapvetd jogoknak az alkotmanyban megfogalmazott célkitlizésekhez
kapcsolodo korlatozasara is. Az alapjogok korlatozasanak kérdése az alapjogvé-
delem kulcsproblémaja, a vitak mindig arrol zajlanak, hogy egy adott intézkedés
vagy szabalyozas O6sszhangban all-e az alapjog-korlatozas alkotmanyosan rogzitett
kovetelményeivel. Egyes alapjogok esetében a korlatozas fogalmilag kizart, igy
nem beszélhetiink az élethez valo jog korlatozasarol, mivel az életet csak egészé-
ben lehet elvenni, egy részét elvonni azonban nem.*> Hasonloképpen nem lehet
korlatozni a kinzas vagy embertelen banasmoéd tilalmara vonatkozo jogot, illet-
ve az emberi méltosagot sem.*'® A korlatozhatatlan alapjogok azonban csak sziik

412 \WaLpron, Jeremy: Liberal Rights: Collected Papers 1981-91 (Cambridge University Press: Cambridge,

1993). 7.
413 Vasak, Karel: A 30-year struggle; the sustained efforts to give force of law to the Universal Declaration
of Human Rights. The UNESCO Courier, 11/1977.
Barak, Aharon: Constitutional rights and their limitations (Cambridge University Press: Cambridge,
2012). 131-174.
Voros Judit: Az élethez val6 jog néhany jogelméleti kérdésérél. Debreceni Jogi Mihely, 2013/1. www.
debrecenijogimuhely.hu/archivum/1 _2013/az _ elethez _valo _jog _nehany _ jogelmeleti _ kerdeserol/
(letdltés ideje: 2016. mércius 9.).
416 NEeperman, Cary - Pasnau, Robert: Individual autonomy. In Pasnau, Robert (ed.): The Cambridge History of
Mediewal Philosophy (Cambridge University Press: Cambridge, 2009). 551-564.
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korben vannak jelen a jogrendszerben, az alapjogok tobbségénél gyakori az allami
beavatkozas.*’

A mindsitett tobbség jogvédelmi szerepéhez csak a legfontosabb vonatkozo
mechanizmusok elemzése tjan juthatunk kozelebb, ezért a kovetkezdkben roviden
attekintem az alapjogvédelem aktualis magyarorszagi, valamint europai eszkoz-
rendszerét és tendenciait.

2. Az alapjogok védelme a mai Magyarorszagon

Masként kell értékelniink az alapjogokat diktatdrikus, illetve demokratikus beren-
dezkedés esetében: Magyarorszagon a rendszervaltas 6ta ez utdbbit tapasztaljuk.
Amennyiben a kozélet a pluralizmus mentén szervezddik, kisebb az alapjogok
figyelmen kiviil hagyasanak vagy sérelmének kockazata, mint egy autokratikus,
diktatérikus rezsim idejében.

Az egypartrendszerben az alapjogokat az Alkotmany elméletileg ugyan védel-
mezte, a gyakorlatban azonban e védelem mdgott nem volt sem megfeleld intéz-
meényrendszer, sem valodi politikai szdndék. A végrehajté hatalom felett kiilsé
ellenérzés nem létezett, igy az alapjogokat korlatozd jogalkotasi és hatdsagi tevé-
kenységnek semmi nem szabott gatat. Az alapjogokrol kialakult szemlélet az évti-
zedek folyaman lassan modosult, ennek egyik bizonyitéka, hogy 1972-t6l kezdve
az alapvetd jogok mar nemcsak a dolgozokat illették meg és oltalmaztak, hanem
formalisan mindenkit.*® Az alapjogi megkozelitésnek ez a féloldalas elismerése
azonban még mindig nem jelentett érdemi biztositékot az alapjogok tiszteletben
tartasara. Kiillonosen az elmult évek fejleményei tiikkrében a mai kozéleti €s tarsa-
dalmi viszonyok kozepette is természetesen realis és allando kockézat tovabbra
is az alapvetd jogok sérelme, azonban ez a veszélyforras nem mérhetd a diktati-
ra évtizedeiben tapasztalhaté nyomashoz. A politikai élet demokratizaldédasa, az
allampolgari részvétel erdésodése, a fekek és ellensulyok rendszerének meghono-
sitdsa mind az alapjogok védelmének irdnyaba hatd tendenciak, még akkor is, ha
ezeket a kereteket gyakran nem szokas az alapjogokat védo eszkozrendszer koré-
ben kozvetleniil nevesiteni. Tovabbi valtozas, hogy az alapjogok védelme napjaink-
ban részben hatarokon ativeld jelenség, mely nem csupan nemzeti szinten zajlik.

47 Lauren, Paul Gordon: Philosophical Visions: Human Nature, Natural Law, and Natural Rights. In LAuren,
Paul Gordon: The Evolution of International Human Rights: Visions Seen (University of Pennsylvania
Press: Philadelphia, 2003). 10-23.

418 N7 1949. évi XX. térvény mddositasardl és a Magyar Népkdztarsasag Alkotmanyéanak egységes szdve-
gérél sz616 1972. évi l. térvény.
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Egyre tobb nemzetkozi szervezet, civil tomoriilés is hallatja hangjat az emberi jogi
visszassagok kapcsan.*”

A mindsitett torvények alapjogvédd funkciojat ebben a kornyezetben kell vizs-
galnunk.

Az alapjogok védelmét kiterjedt eszkdzrendszer biztositja Magyarorszagon, az
allamszervezet szinte valamennyi szegmensében, de ezek nem mindig takarnak haté-
kony garanciakat. Az egyes szervek hataskoreit, fliggetlenségének szintjét, valamint
gyakorlatat is figyelembe kell venniink az alapjogok valés védelmi szintjének megal-
lapitasahoz. Ratérve az egyes eszkdzokre, mindenekel6tt az Alaptorvény altalanos
alapjog-korlatozasi klauzulajat kell kiemelniink.*** Két rendkiviil fontos garancialis
eszkoz az alapvetd jogok oltalmazasara a hatosagi jogvédelem,*!
birdsagok itélkezési tevékenysége.*? A birdsagi eljarasokban (a polgari és biintetd-,
valamint egyéb ligyekben egyarant) a felek gyakran azért fordulnak bir6saghoz, vagy
keriilnek a birdsag elé, mert az egyedi esetben vélt vagy valos alapjogsértés tortént.
Biintetdiligyekben egyértelmii az alapjogi érintettség, a polgari biraskodasban pedig
az alapvet0 jogok horizontalis hatalyanak kérdése vetddik fel, vagyis hogy mennyire
alkalmazhat6 ez a szemlélet egymassal mellérendeltségi viszonyban allo felek vita-
jaban. A kozigazgatasi perekben a birosagi feliilvizsgalatot kérok a feltételezett hato-
sagi tulkapasokkal szemben keresnek jogorvoslatot. A rendes birosagok alapjogokat
védo tevékenysége tobbszintli. A birdsag a jogszabaly értelmezésekor idedlis eset-
ben figyelembe veszi az alapvetd jogokat, és itéleteivel védelemben részesiti azokat,
akik esetében a sérelem tényét bizonyitottnak latja. Az itélkezési tevékenységen
feliil a birosag a fél kérelmére, vagy sajat dontése nyoman az Alkotmanybirésaghoz
is fordulhat, amennyiben tgy itéli meg, hogy az ligyben alkalmazandé jogszabaly
ellentétes az Alaptérvénnyel.*® A magyar birdsagokat nem illeti meg a félretételi
jog, tehat az Alaptorvényt sértd jogszabaly alkotmanyossagi feliilvizsgalatara nem
jogosultak. Ilyen jellegi normakontrollt kizardlag az Alkotmanybirdsag végez-
het, amely egyediil jogosult az Alaptorvényt sértd jogszabaly megsemmisitésére.
Az alkotmanybirdsagi eljaras idejére a birosagi eljarast felfliiggesztik, addig érdemi
eljarasi cselekményekre nem keriilhet sor.*** Az ligyet targyalo bir6 alapjogi problé-

illetve a rendes

419 \/arGA Péter — HorvATH Laszl6: A civil szervezetek szerepének erésddése az utébbi két évtizedben Magyar-
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420 Alaptérvény I. cikk (3) bekezdés.
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ma esetében az orszag hatarain kiviil is kereshet jogorvoslatot: unios jogi értelmezési
kérdés esetén az Eurdpai Unidé Luxemburgban székeld birosagahoz fordulhat az tigy
elbiralasahoz sziikséges eldzetes kérdés eldontése érdekében. A luxemburgi testiilet
korabban tavol tartotta magat az emberi jogi kérdésektdl, az utdbbi években azonban
egyre tobbszor foglal allast a birdsag emberi jogi tigyekben is.*** A rendes birosagok
kapcsan sziikséges hangsulyozni, hogy azok alapjogvédd tevékenysége elsésorban
fuggetlenségiikkel all aranyban.**

Az Alkotmanybirdsag, valamint az alkotmanybiraskodas az alapvetd jogok
oltalmazasanak legfontosabb, rendszervaltast kovetden létrejott garanciai kozé
tartoznak.*”” Alapjogokat korlatozo jogszabalyok feliilvizsgalatara, adott esetben
megsemmisitésére az Alkotmanybirosag jogosult, ezért a rendszerszintli anomali-
ak kiszlirése els6sorban ezen az iton varhatd. A rendes birosag az egyedi iigyekben
szembesiil az alapjogok sérelmével, és ezek kikliszobolése érdekében munkalko-
dik, bar a kozvetett alkotmanyjogi panasz az absztrakt alkotmanyossagi feliilvizs-
galatban is mozgasteret biztosit a birosag szamara. Az Alkotmanybirdsag ezzel
szemben nemcsak (és nem elsOsorban) az egyedi jogsérelmek ellen 1ép fel, hanem
arra torekszik, hogy kivonja a jogrendszerbdl az alapjogokat sértd jogszabalyokat.
Az Alkotmanybirésagnak tobb eszkoz is rendelkezésére all az alapjogok védelmé-
re. Az absztrakt utolagos normakontroll a mar hatalyba 1épett jogszabalyok meg-
semmisitésére iranyuld hataskor, mely csak meghatarozott inditvanyra gyakorol-
hat6.*?® Magyarorszagon 2012 el6tt az actio popularis keretében barki fordulhatott
az Alkotmanybirdsaghoz ilyen kezdeményezéssel, jelenleg csak a Kormany, az
orszaggytlési képviselok egynegyede, az alapvetd jogok biztosa, a legfobb tigyész,
valamint a Kuria elndke élhetnek ezzel a joggal. Az elézetes normakontroll a jogsza-
balyoknak még hatalybalépésiiket megel6z6 alkotmanyossagi feliilvizsgalatat jelen-
ti. Ehhez képest az alkotmanyjogi panasz az egyedi iigyben alapjogsérelmet elszen-
veddk részére biztosit jogorvoslati lehetdséget.*’ Emellett az Alkotmanybirdsag
értelmezheti az Alaptorvény szovegét, mulasztasban megvaldsulo alkotmanysértést
allapithat meg, valamint egyéb modon is részt vehet az Alaptdrvény védelmében.
Az Alkotmanybirosag folyamatos kontrollt gyakorol a kozigazgatas és a jogalkotas
felett, ezzel komoly visszatarto erdt jelent az alapjogsértések tekintetében, ha pedig

425 Burca, Grainne: The Road Not Taken the European Union as a Global Human Rights Actor. American
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Bano Attila (szerk): A birdi fliggetlenség, a tisztességes eljaras és a politika (Gondolat: Budapest, 2011).
Az alkotmanybirésagok alapjogvédd szerepének dsszehasonlité elemzésérdl 1asd: BRewer-Carias, Allan
R.: Constitutional courts as positive legislators. A comparative law study (Cambridge University Press:
Cambridge, 2011).

CowmELLA: The European model of constitutional review of legislation... 461-491.
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alkotmanyjogi-panaszok-tapasztalatai-nr-2016-20 (letéltés ideje: 2018. februdr 7.).
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ez mégis bekovetkezik, hatékonyan tud beavatkozni.*** Mindez még akkor is igaz,
ha szamolunk az Alkotmanybirosag hataskorének csokkentésével, valamint dssze-
tételének és gyakorlatanak elmult években tapasztalhatd valtozasaival.

Az ombudsmani tipusu jogvédelem Svédorszagbdl ered €s egészen mas logikan
alapul, mint az elobb emlitett jogvédelmi eszk6zok. Az ombudsman céljanem azalapve-
t0 jogok kozvetlentil kikényszerithetd oltalma, hanem a rendszer folyamatos ellendrzé-
se, tovabba az egyéni jogsérelmek feltarasa és nyilvanossagra hozatala.*' Az ombuds-
man a tudomadsara jutott, alapjogokkal Osszefiiggd visszassag kivizsgalasara jogosult,
a vizsgalat eredményeként pedig intézkedéseket kezdeményezhet. Az ombudsman
tehat nem hozhat a felekre nézve kotelezé dontéseket, azonban ajanlasokat fogalmaz-
hat meg, a nyilvanossag elé tarhatja az ligyet, vagy birosagi, illetve hatdsagi eljarast
is kezdeményezhet.*? Az ombudsman legnagyobb fegyvere a nyilvanossag: az altala
megfogalmazottak elméletileg nem kikényszerithetéek a cimzettekkel szemben, az
érintettek szamara azonban célszerli kovetni az itmutatast a kellemetlen botranyok
elkeriilése érdekében. Az ombudsmani jogvédelem eltér tehat a hatsagi vagy birdsa-
gi uttol abban, hogy nem iranyulhat konkrét dontések elfogaddsara. Magyarorszagon
ezért keriilt sor 2012-ben az adatvédelmi kérdések levalasztasara az ombudsmani
rendszerrdl, mivel az ilyen tigyekben sziikség lehet a felek szamara kotelez6 érvényt,
azonnal végrehajthat6 dontések meghozatalara.** Az ombudsmani jogvédelem tovab-
bi eszkodze az Alkotmanybiroésaghoz fordulas, az utdlagos normakontroll inditvanyo-
zasanak lehetésége.#* Az ombudsman elméletileg barmilyen alapjogsérelem esetében
jogosult eljarni, a gyakorlatban azonban tevékenysége bizonyos teriiletekre dsszponto-
sul. Az ombudsman kiilénos figyelmet fordit a gyermekek, a fogyatékkal élok, a nék
védelmére, valamint a koérnyezetvédelmi szempontokra.”> Az ombudsmani modell
kialakulasa mindig a demokratikus intézményrendszer kiteljesedésének jele, hiszen
ezzel a lépéssel egy, a kdzigazgatas tevékenységét alapjogi szempontbol folyamatosan
ellendrzo szerepld keriil a rendszerbe, ami szamottevo visszatartd erd. Az ombuds-
man kérelemre vagy hivatalbol barmikor ellendrizheti a kdzigazgatési szervek tagan
értelmezett korének jogalkalmazasat.** Meg kell jegyezni, hogy az utobbi idészakban
a hazai ombudsmani szerepfelfogasban is eltolodas figyelheté meg: a korabbi aktivista
megkozelitéshez képest csokkent a biztos tevékenységének altalanos intenzitasa.

TiLk Péter: Az Alkotmanybirésag az Alaptérvényben. Kézjogi Szemle, 2011/2. 4-14.

431 Somopy Bernadette: Az ombudsman tipusu jogvédelem (ELTE Eétvos: Budapest, 2010). 15.

%2 ReiF, Linda C.: The Ombudsman, Good Governance and the International Human Rights System (Nijhoff

Martinus: Leiden, 2004). 9-10.

2011. évi CXILI. térvény az informacidés énrendelkezési jogrdl és az informaciészabadsagrol.

LApossy Attila: TUl a szerepfelfogdson? — Az ombudsman inditvanyozasi gyakorlatdnak alapjai és az

alkotmanyvédelem. Kézjogi Szemle, 2013/3. 47-53.

4% Csink Lérant: Ombudsman. jog.tk.mta.hu/uploads/files/21 _ Csink _ Lorant.pdf (letdités ideje: 2018. apri-
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3. A civil szféra szerepe és a nemzetkdzi jogvédelem
megerdsddése

A jogallam egyik ismérve a civil szféra megerésddése: az allam nem telepszik ra az
allampolgarok Onszervezdédéseire, az emberek a jogszabalyi keretek kozott szaba-
don szervezkedhetnek torvényes céljaik megvalositasara.®” A diktaturak egyik elsé
célpontja mindig a tarsadalmi kezdeményezések ellehetetlenitése, hiszen ezek az
allamhatalom szempontjabol nem kiszamithatdak, illetve ellendrizhetéek. A civil
szféra stlya egyre nagyobb az alapjogvédelem rendszerében, az allam belsé mecha-
nizmusairol a hangsuly fokozatosan a tarsadalmi 6nszervezodés felé tolodik. A ci-
vil szervezetek becsatorndzzak az allampolgari allaspontokat, segitenek a hasonlo
véleményen 1évok egységes akaratanak kifejezédésében. A tarsadalmi szervezetek
gyakran Iépnek fel az aktualis kormanyhatalom biralojaként, amikor ugy vélik, a kor-
manyzat torekvései nincsenek dsszhangban a jogallami értékekkel, esetleg kozvetle-
niil alapjogokat sértenek. Az ilyen tarsadalmi nyomas gyakran képes megvaltoztatni
a kormany szandékait, ezért a 21. szazad alkotmanyos berendezkedéseiben komoly
hatalmi tényezének szamit.**®* A kormany rendszerint elfogultsaggal vadolja az elle-
ne fellépd civil szférat, politikai motivaciot feltételezve a civilként fellépd szerep-
16k cselekedetei mogott. A civil szervezetek gyakran nyujtanak jogvédelmet, akar
dijmentesen is, a jogsérelem aldozatainak, akik igy élhetnek jogorvoslati jogaik-
kal, melyeket sajat er6bdl nem lennének képesek gyakorolni. A jogi képviselet igen
nagy anyagi terhet 16 a jogkeresdre, aki megfeleld felkésziiltség hijan e nélkil alig-
ha vihetné sikerre tigyét. Raadasul bizonyos jogorvoslatok esetében eleve kotelezd
a jogi képviselet (alkotmanyjogi panasz, felsdbb birdsagok eljarasai).**

A civil jogvédelem Ujabb jelensége a hatarokon ativeld alapjogokat védo civil
szervezetek megjelenése és megerdsodése.*** Ezek a szervezetek szamos orszagban
jelen lehetnek, és a vilag legkiilonbdzobb részein tehetnek kisérletet az alapjogo-
kat veszélyeztetd vélt vagy valos tendencidk elleni fellépésre. A nemzetkdzi civil
jogvédelmi tevékenység komoly lehetdségeket rejt, mivel minden eddiginél hatéko-
nyabb formajat testesiti meg a tdrsadalmi nyomasgyakorlasnak. Mas iranybol nézve
viszont ez a jelenség kiilsé szereploknek enged beleszolast az alapjogokrdl zajlo

437 KaprINAY Zséfia: Az egyesiilet mikodésével 6sszefliggd alkotmanybirésagi hatarozatok. De Iurisprudentia
et Iura Publico, 2014/2. dieip.hu/wp-content/uploads/2014-2-09.pdf (letéités ideje: 2016. majus 19.).

438 DonNELLY, Jack: Human rights. In BavLis, John — SmitH, Steve — Owens, Patricia (eds): Globalisation of World
Politics: introduction to International Relations (Oxford University Press: Oxford, 2011). 496-508.

439 42/2012. (XII. 20.) AB hatérozat, ABH 2012, 279.

440 Bori, John - THomas, George M.: World Culture in the World Polity: A Century of International
Non-Governmental Organization. American Sociological Review, 2/1997. 171-190.
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helyi diskurzusba, az allampolgari onszervezddés hattérbe szorul, ami minden
esetben fesziiltségeket general.**!

A civil szféra hatarokat ativel6 egytittmiikodése atvezet benniinket az alapjogok
nemzetkdzi védelméhez, a nemzetkdzi egylittmiikddés jelentoségéhez. Az egyén tob-
bé mar nem védtelen az allammal szemben, hiszen jogainak tiszteletben tartasat az
adott allamszervezettdl teljesen fiiggetlen aktorok is figyelemmel kisérik.*** Az allam-
hatalom képes lehet az orszagon beliil felszamolni az autonom miikddésti szerveket,
az ellendrzés lehetséges bastyait. Arra azonban mar nem terjed ki mozgastere, hogy
anemzetkozi szervezeteket €s civil mozgalmakat befolyasa ala vonja, ezeket legfeljebb
kitilthatja az orszag teriiletérol, ez azonban napjaink kormanyaira nem jellemzo.

A nemzetkozi egylittmiikodés foldrajzi értelemben tobb szinten fogalmazodik
meg. Az ENSZ és még néhany, az egész vilagra kiterjedd nemzetkdzi szervezet
globalis tavlatokban mozditja el az alapvetd jogok tiszteletben tartasat. A vilag-
méretli egylittmiikodés mellett szamolnunk kell a regionalis szintli jogvédelmi
rendszerekkel, melyek altalaban kiterjedtebb eszkdzrendszerrel és mindenképpen
mélyebb ralatassal birnak a nemzeti jogrendszerekre, mint a globalis szereplok.
Magyarorszag esetében az Eurdpai Uniod és az Europa Tanacs jogvédelmi tevékeny-
ségét kell kiemelniink, de hasonlé mechanizmusok léteznek a vilag szinte vala-
mennyi kontinensén Afrikatél kezdve Amerikan at Azsiaig és az arab vilagig.**
Eurdpaban regionélis szinten az Eurdpa Tanacs jogvédelmi szerepe a jelentdsebb,
ez a nemzetkozi szervezet kezdettdl fogva az alapjogok védelmét tekintette £6 célja-
nak. Az Eurdpai Uni6 sokkal inkabb gazdasagi kérdésekre fokuszalt hagyomanyo-
san, ezért e korben csak az utobbi években terjed az alapjogi szemlélet.***

A nemzetkdzi egylittmiikodés tobb szinten biztositja az alapjogok védelmét
az eszkozrendszer tekintetében is: nemzetkdzi szervezetek az allamok részvéte-
le mellett torekednek ennek megvaldsitasara. A nemzetkdzi szervezetek tobbsé-
ge az allami szuverenitasbol eredd korlatok miatt nem alkalmazhat kételezd erejii
szankciokat az egyes allamokkal szemben, szerepiik a folyamatok figyelemmel
kisérése, vizsgalatok lefolytatasa, ajanlasok megfogalmazasa, esetleg intézkedések

Munoz, Palma: The Possible Contribution of International Civil Society to the Protection of Human Rights.
In Cassese, Antonio (ed.): Realizing Utopia: The Future of International Law (Oxford University Press:
Oxford, 2012). 75-88.

Woobiwiss, Ashli: The law cannot be enough. Human rights and the limits of legalism. In MEcKLED-GARCIA,
Saladin - CaLi, Basak (eds): The Legalisation of Human Rights. Multidisciplinary perspectives on human
rights and human rights law (Routledge: London, 2006). 30-58.

DonnELLY, Jack: Universal human rights in theory and practice, 2nd ed. (Cornell University Press: Ithaca,
2003). 135-140.

SANcHEZ, Sara lglesias: The Court and the Charter: The impact of the entry into force of the Lisbon
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kezdeményezése.*** Ez a nemzetkozi kontroll mar 6nmagaban is visszatartd ereji,
de igazan azok a mechanizmusok tudnak hatékonyan miikddni, melyekhez kikény-
szerithetd dontések kapcsolodnak. Az ilyen beavatkozassal azonban 6vatosan kell
banni, hiszen a nemzetkodzi szervezetek altal megvalositott jogvédelem az adott
orszag szemszogébol nézve mindig kiilsé beavatkozasként jelenik meg.

A legerdsebb jogvédelmi mechanizmus a birdsagi tipusu jogvédelem, melyet
Européaban az Emberi Jogok Eurdpai Birosaga, illetve ujabban az Eurdpai Unid
Birdsaga képvisel. Alapjogi ligyekben altalaban az eldbbi, Strasbourgban székeld
testiilet itélkezik, ezért a tovabbiakban erre térek ki réviden. Strasbourgban a formai
kovetelmények tiszteletben tartasaval barki kezdeményezheti a Birdsag eljarasat,
aki ugy véli, hogy az Emberi Jogok Europai Egyezményében foglalt valamely jogat
az egyezményben részes allamok valamelyike megsértette. A Birdsag nem jogosult
modositani az adott allam jogszabalyait, és intézkedésre sem kotelezheti a nemze-
ti hatosagokat. téleteiben viszont kartéritést juttathat a panaszosoknak; a birosagi
dontések nyilvanossaga, illetve a késobbi kartéritések megelozése pedig altalaban
elegendd ahhoz, hogy az egyezményben részes orszagok igazodjanak a Birdsag itél-
kezési gyakorlatahoz.**¢ A strasbourgi testiilet szinte valamennyi egyezményes jog
tekintetében kiterjedt gyakorlatot alakitott ki immar tobb évtizedes multja soran.
Ez a gyakorlat, illetve az alapjogok kiilfoldi birosag el6tti kikényszerithetosége az
allammal szemben a hatékony jogvédelmi mechanizmus szempontjabdl rendkiviili
jelentdségli. A birosag el6tti eljarasok gyakorisaga, az elmarasztald dontések szama
egy orszagban az emberi jogok tiszteletben tartasanak fontos indikatorai. A gyako-
ri kartéritésre marasztalas komoly presztizsveszteség egy orszagnak, és hosszabb
tavon konzekvens jogsértések esetén az ebbdl eredd pénziigyi teher is szamottevd
lehet. Kétségtelen, hogy a nemzetkdzi birdsagok utjan megvalosuld jogvédelemnek
is megvannak a maga nehézségei (a jogkeres6k nehezebben jutnak el a birosag elé;
az ugyteher rendkiviil gyorsan névekszik, a birosagon nincsenek tisztaban a helyi
kortilményekkel és tarsadalmi viszonyokkal),*” &sszességében mégis hatékony
jogvédelmi eszkdznek tekinthetd, mely komoly perspektivakkal bir.

A tovabbiakban a nemzetkdzi szerzddések kiterjedt joganyagarol sziikséges
megemlékezniink. A két vilaghaborut kovetden fogadta el az ENSZ az Emberi Jogok
Egyetemes Nyilatkozatat, mely dokumentum mindmadig az emberi jogi gondolkodas

445 Bopic Matyas: Gazdaséagi és szocidlis jogok az ENSZ emberi jogi mechanizmusaiban: egy emancipacios
folyamat tanulsagai. Fundamentum, 2015/1. 5-22.
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alapkove vilagszerte.**® A késébbiekben szamos tovabbi egyezmény sziiletett, melyek
egyes, kiilondsen veszélyeztetett csoportok érdekeinek védelmeére dsszpontositottak.
Itt emlithetjiilk meg a gyermekjogi egyezményt, a nok jogait védo egyezményt vagy
a fogyatékkal ¢élokre vonatkozd nemzetkézi normakat. Az alapjogok tjabb genera-
ciojat részesitette védelemben a Polgari ¢és politikai jogok nemzetkdzi egyezségok-
manya, valamint a Gazdasagi és szocialis jogok nemzetkdzi egyezségokmanya.**
Az Eurdpa Tanacs elfogadta az emberi jogok és alapvetd szabadsagok védelmérdl
sz016 Egyezményt,* majd késobb az Europai szocialis kartat. Magyarorszag eseté-
ben szintén hangsulyos az Eurdpai Unio Alapjogi kartaja.

Az EU alapvetden nem jogvédelmi céllal létrehozott nemzetkdzi egytittmiiko-
dés, a tagorszagok foként gazdasagpolitikajuk dsszehangolasat remélték a kdzos-
ségtdl. Az alapjogi megkdzelités fokozatosan nyert teret az unids szakpolitikdkban,
késébb az intézményrendszerben. Ma mar az EU szervei folyamatosan figyelem-
mel kisérik a tagallamokban a jogallamisag és a demokracia helyzetét, az alapvetd
jogok tiszteletben tartasat. Ezzel parhuzamosan a koppenhagai kritériumok részévé
valt az alapvetd emberi jogok maradéktalan érvényestiilése, kiillondsen a kisebbségi
jogok gyakorlasanak biztositasa.*! Ma mar az alapszerz6déseknek is része az embe-
ri jogokra valo utalas, az Europai Unid Alapjogi kartdjanak elfogadasaval pedig
Uj korszak kezd6dott az Unid jogvédelmi tevékenységében. Az eurdpai ombuds-
man jogintézményének felallitasaval lehetdség van az unids szervek tevékenységé-
nek alapjogi szempontbol torténd ellenérzésére is. Az Europai Unio Birdsaganak
gyakorlataban egyre gyakoribbak az emberi jogi vonatkozasti dontések, az utobbi
években kiilonosen a menekiiltiigy terén.*?

4. A mindsitett térvények szerepe az alapjogok védelmében

A mindsitett torvények sajatja, hogy két {6 teriiletre: az allam szervezeti felépitésére,
illetve az allam ¢és a polgar kapcsolatara, vagyis az alapvetd jogokra koncentralnak,

KukoreLLl Istvan: Az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatdnak jelentésége, mai lizenete. Acta Humana,
1999/34. 4-10.
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de a sarkalatos torvényi szabalyozas terjedelmét elsésorban mindig politikai szem-
pontok hatarozzak meg.** A magyar Alkotmanybirésag konkrétan ki is mondta
a rendszervaltast kovetd években, hogy hatarozottan meg kell kiilonboztetni az
intézményi és az alapjogi kétharmadot.*** Az alapvetd jogok valoban a tarsadal-
mi berendezkedés alappillérei, melyek a kormany hatalmanak 1ényeges korlatjai,
veédelmiik biztositékai az allampolgarok jolétét és szabadsagat is garantaljak. Ezen
okoknal fogva indokolhato, hogy az alapvetd jogokat mindsitett targykorként szaba-
lyozzuk, definialva ezzel az egyén helyzetét az alkotmanyos rendszerben, korvona-
lazva jogait és kotelezettségeit. Nem hagyhatjuk azonban figyelmen kiviil, hogy
az allamszervezeti kérdések meghatarozzak a jogalkotas koriilményeit, valamennyi
tovabbi torvény modositasanak lehetOségeit. Az alapjogok ezzel ellentétben ilyen
modon nem valaszthatdak el a torvényalkotési targyaktol, ezek nem a politikai élet
kereteit, hanem az allamhatalom gyakorlasanak feltételeit szabalyozzak.*> Ebbdl az
kovetkezik, hogy a garanciak rendszerét nem csak és nem elsdsorban a végrehajto,
illetve a torvényhoz6 hatalmi ag letéteményesei kozott kell keresniink, hanem azo-
kon kiviil, azoktol fiiggetlen belsé és kiils6 tényezoktdl varhatjuk.*¢ A széles korii
politikai konszenzus alkalmas lehet arra, hogy hozzajaruljon egy politikai kozdsség
egyben tartdsdhoz az alapvetd keretekre vonatkozo egyetértés megteremtésével.
Az alapjogokra ugyanez a logika nem vonatkozik: itt a f kérdés nem elsésorban az,
hogy a kozéletben 1étrejott-e a mindsitett tobbségli egyetértés, hanem az, hogy az
alapjogok érvényesiilésének megvannak-e a sziikséges garanciai. Mindezek alapjan
az alapjogi kétharmad nehezebben tdmaszthato alé jogi érvekkel, mint az intézmé-
nyi mindsitett tobbség.

A mindsitett targykorok listdja nem korlatozhato kizardlag az intézményi €s alap-
jogi targykorok nevesitésére: a valosag ennél bonyolultabb. Magyarorszagon az
Alaptorvény kodifikacidja kapcsan volt érzékelhetd az az iranyvaltas, hogy az alapjogi
¢s intézményi targyak mellett kozpolitikai targykordk is nagyobb szamban a mindsi-
tett torvények kozé keriiltek. A kozpolitikai targykorok esetében szakmailag nehezen
magyarazhat6 az emelt tobbségi kdvetelmény, mivel nincs olyan megfontolas, ami e
garancia alkalmazasat indokolna. E megkdzelités tamogatdi rendszerint arra hivjak fel
a figyelmet, hogy a kozpolitikai targykorok kozvetlentil érintik az alapjogi szabalyo-
zast, ezért kell rajuk is kiterjeszteni a mindsitett tobbséget. E felfogés hibaja nézetem

453.4/1993. (Il. 12.) AB hatérozat, ABH 1993, 48.
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szerint az, hogy annak logikajat kovetve szinte valamennyi torvényt mindsitett targy-
kortinek kellene tekinteniink.*” Az alapjogi kétharmad tulterjeszkedésének sulyos
kovetkezményeit megtapasztalhattuk Magyarorszagon az alkotmanyerejii torvények
elfogadasakor; ezek alapjan nem célszerti visszatérni erre az 6svényre. A kozpoliti-
kai targykorok koziil valogatasszertien kiemelt mindsitett targykorok esetében még
inkabb meggyengiil az az elméleti alap, mely egyébként sem meggy6z6 a mindsitett
torvényeknél. A kozpolitikai targykorok 1ényege, hogy a parlamentarizmus logika-
jabdl eredéen azok a mindenkori kormany mozgésterébe tartoznak, ezeken keresz-
tiil tudja a kormany a valasztasokon szerzett felhatalmazasnak megfeleléen alakitani
az orszag sorsat.*® A mindsitett tobbség valamennyi formaja ellentétes a parlamen-
tarizmus logikajaval, ezért nehezen illeszthetd be annak alkotmanyos és politikai
rendszerébe; 1athatd azonban, hogy az okozott visszassagoknak kiilonbozé fokozatai
léteznek az egyes targykdrcsoportok esetében. Az alapvetd jogok kapcsan nézetem
szerint mas iranyban kell keresniink a jogvédelem érdemi biztositékait, a mindsitett
elényokkel. Hozza kell tenniink, hogy ennek az egyensulynak a megitélése térben €s
idOében valtozhat, mint arra latunk is hamarosan példat.

A minésitett torvény kiilonbdzé modelljeinek hatasa is eltér az alapjogvédelem
vonatkozasaban. A Magyarorszagon alkalmazott kétharmados megoldas a biztosité-
ki szerepet kivanja erdsiteni a mindsitett tobbség szigorubb formajaval, ezzel azon-
ban kidomboritja a korlatozo funkciot is. Ehhez képest az abszolut tobbség kevésbé
érinti a parlamentarizmus alapvetd logikajat, ilyenkor nincs akkora kiilonbség az
egyszerl torvényalkotasi eljarashoz képest. Az eltérések mértékébol adodoan az
abszolut tobbség eldirasa valamivel konnyebben dsszeegyeztethetd az alapjogi logi-
kaval, mint a kétharmados mindsitett tobbség megkovetelése, azonban tovabbra is
fennall az az allitas, hogy a jogvédelem igazi garanciait mashol kell keresniink.

A kotelezd eldzetes alkotmanyossagi normakontroll a mindsitett torvény lehet-
séges épitdelemei koziil talan a leghatékonyabb jogvédelmi eszkoz. Az Alkotmany-
birdsag altalaban eldre rogzitett tesztek alapjan foglalkozik az alapjogok esetle-
ges korlatozasaval,”’ igy ilyen felvetés esetén az alapjogokat tulzottan korlatozo
torvény még hatalybalépése elott kisziirhetd a jogrendszerbdl. Felhivtam mar azon-
ban korabban is a figyelmet, hogy a kotelezd elézetes alkotmanyossagi normakont-
roll hatékonysaga foként az inditvanyozas lehetdségének a megnyitasatol fiigg.

47 BaLocH Elemér — Cserny Akos — Patvi Andrés — TEcLAsi Andras (szerk.): Valtozasok a magyar alkotmany-
jogban. Tanulmanyok az Alaptérvényrél (Nemzeti Kézszolgalati és Tankényv Kiadé: Budapest, 2012).
53-79.

958 JakaB-SziLAGYl: Sarkalatos térvények a magyar jogrendszerben. 96-102.

959 PozsAR-SZENTMIKLOSY Zoltan: Az alapjogi tesztek rendeltetése. Alkotmanybirésagi Szemle, 2013/2. 85-92.
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5. A mindsitett torvények jogvédelmi funkcidja az egyes
nemzeti jogrendszerekben

A mindsitett torvények szerepe alapjogvédelmi eszkdzként kiilonbozik az egyes
nemzeti jogrendszerekben. Az eredeti francia modellben az alapvetd jogok nem
kaptak szerepet, de Gaulle és kornyezete nem tartottak fontosnak az alapjogi megko-
zelitést. Az 1958-as francia alkotmany egyaltalan nem tartalmazott alapjogi katalo-
gust, csupan preambulumaban utalt néhany, jogok védelmét biztosité dokumentumra.
A francia alkotmany pragmatikus szemlélete miatt az V. Koztarsasag eredeti rend-
szerében az intézményi kérdések szerepe volt a meghatarozo, az allampolgérok jogai-
nak expressis verbis védelme nem meriilt fel. Ebbdl kovetkezden az organikus torvé-
nyek eredeti terrénuma sem terjedt ki az alapjogokra, kizarolag az allamszervezet f6
kérdései tartoztak ide.*®® Az organikus torvények a kozvetlen alapjogvédelem terén
ma sincsenek jelen, a jogvédelem kozvetett eszkdzeinek egy része azonban e korbe
keriilt. fgy a francia ombudsmanra vagy az Alkotmanytanacsra vonatkozo szaba-
lyok organikus torvényekben kapnak helyet. A masik fontos iranyvaltas, hogy az
Alkotmanytanacs 1971-t6l kezdve tobb hatarozataban kidolgozta a mar emlitett alkot-
manyossagi blokk rendszerét. E koncepcio elsddlegesen arra iranyult, hogy helyette-
sitse az alkotmanyi szovegbdl kimaradt alapjogi katalogust, megteremtve a hatékony
jogvédelem garanciarendszerét. Az Alkotmanytanacs tobbszor is kimondta, hogy
az organikus térvények nem részei az alkotmanyossagi blokknak, igy kdzvetleniil az
alkotmanyfogalom kiterjesztése nem érintette a francia mindsitett torvényeket. Feliil-
vizsgalati tevékenysége soran az Alkotmanytanacs azonban a kiterjesztett alkot-
manyi szabalyrendszerrel veti Gssze az organikus torvényeket, tehat az organikus
torvényeknek meg kell felelniiik az alapjog-korlatozasra vonatkozd szabalyoknak.
Az utblagos feliilvizsgalat részletes lehetoségének 2008-as megnyitasaval ez az alli-
tas hatvanyozottan igaz. A francia helyzet tehat még ma is sajatos: nem az organikus
torvények szolgalnak jogvédelmi eszkozként, hanem annak feltételeit kellett megte-
remteni, hogy az organikus €s egyszerli torvények alkotmanyossagi feliilvizsgalata
soran az alapjogi szempontokat figyelembe lehessen venni.*!

A spanyol fejlddés a mindsitett torvények és az alapvetd jogok kapcsolatat tekint-
ve mas iranyu. A spanyol és a magyar mindsitett torvények kozos vonasa, hogy egy
diktattrabol torténd kibontakozas eredményeként keriiltek a jogrendszerbe. Mig
Franciaorszagban a cél éppen a parlamentarizmus racionalizalasa, a stabilitds megte-
remtése volt, Spanyolorszagban és Magyarorszagon a demokratikus intézményrend-

460 Troper: Constitutional Law. 1-34.
461 ArpanT-MartHiEU: Droit constitutionnel et institutions politiques. 344-345.
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szer meghonositasa keriilt el6térbe.*> Ennek az eredménye, hogy Spanyolorszagban
¢s Magyarorszagon kezdett6l fogva meghatarozo koncepcioként jelent meg a mind-
sitett tobbség jogvédelmi szerepét hangoztatd nézet. Spanyolorszadgban az alkotmany
81. cikk (1) bekezdése rogziti, hogy a mindsitett torvény terrénumanak harom f6
iranya van: az intézményi, az alapjogi és az egyikbe sem sorolhatd targykorok. Ez
elméletileg azt jelentené, hogy a spanyol megkdzelités kozel allt a magyar alkotmany-
erejll torvények szemléletéhez, vagyis, hogy valamennyi alapjogokat érint6 szabalyo-
zéast mindsitett torvényekbe kell foglalni. A spanyol gyakorlat, a magyarhoz hasonlé-
an érzékelte, hogy ez a helyzet hosszu tavon fenntarthatatlan, az alapjogi mindsitett
tobbség érvényesiilési korét sziikiteni kell. Magyarorszaggal ellentétben erre a 1épésre
azonban nem a politikai partok kompromisszumanak eredményeként létrejott alkot-
manymodositassal, hanem az alkotmanybirdsagi gyakorlat alakitdsaval keriilt sor.*
A spanyol alkotmanybirosag leszogezte, hogy csak azok az alapvetd jogok tartoz-
nak az alkotmany 81. cikk (1) bekezdése hatalya ala, melyeket a spanyol alkotmany
15-29. cikke szabalyoz. Ezzel a dontéssel valt véglegessé a mindsitett tdbbség szere-
pe a spanyol jogvédelmi rendszerben, lattuk azonban, hogy a spanyol alkotmany az
abszolut tobbséget tekinti mindsitett szavazataranynak, igy ennek hatdsa nem olyan
mértéki, mint kétharmados konszenzuskényszer esetében.

Magyarorszag ismét kivételes helyzetben van, mivel itt a mindsitett tobbség
jogvédelmi szerepének tobbféle megkozelitését tapasztalhattuk az elmult csaknem
harom évtizedben. Kezdetben a spanyolhoz kozel allo értelmezés volt a meghata-
roz6, az 1990-es évek fejleményei is ezt a logikat kovették; két évtizeddel késébb
az Alaptorvény azonban — a jogvédelmi szemléletet hattérbe szoritva — a francia
logika irdnyaba tolodott el a magyar rendszer, noha valésziniileg nem beszélhetiink
tudatos mintakéveté magatartasrol.*** Kezdetben (a diktatorikus tapasztalatokbol
kiindulva) minden alapjogot érint6 szabalyozas a mindsitett tobbség korébe keriilt,
ez azonban ellehetetlenitette mar rovid tavon is az orszag kormanyzasat. Ezt felis-
merve dontottek gy a politikai partok, hogy a mindsitett alapvetd jogok korét egy
taxative felsorolt listara kell szlikiteni, hogy az ne kdsse meg tlsagosan a kormany-
zat kezét.* Az Alaptdrvény megszovegezoi ugy itélték meg, hogy a mindsitett
tobbség nem megfeleld jogvédelmi eszkdz, ezért az alapvetd jogok gyakorlatilag
kikeriiltek a mindsitett targykorok koziil.*6¢

462 S7ENTGALI-TOTH Boldizsar: A mindsitett tobbséggel elfogadott torvények miultja, jelene és jovdje a magyar
jogrendszerben. In SoLtész Istvan (szerk.): Parliaments Practicum 2011-2012 (Parlamenti Mddszertani
Iroda: Budapest, 2014). 71-101.

463 SJCC 76/1983, of 5 August, LC 2; 160/1987, of 27 October LC 2.

464 Jakas: Az Alkotmany kommentérja. 38.

485 Kutrucz Katalin szébeli kdzlése a vele készitett interju sorén (2017. februér 8.).

4% Scumipt Péter: A sarkalatos térvények dilemmadja. szalaykor.blog.hu, 2013. majus 15. szalaykor.blog.
hu/2013/05/15/dr _ schmidt _peter _a _sarkalatos _torvenyek _ dilemmaja (let6ltés ideje: 2016. majus 7.).
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Megalapozottnak tekinthetd-¢ ez a dontés, nem jar-e a jogallami értékek sérel-
mével? Erre a kérdésre keresem a valaszt a kdvetkezdkben, jo példat adva ezzel
a mindsitett tobbség jogvédelmi funkcidjanak idébeli dimenzidjara (az egyes
megkozelitések kozti hangsulyok valtozasaira) is.

A demokratikus atmenet idészakaban egészen mas koriilményekkel kellett
szamolni, mint barmikor az azota eltelt harom évtizedben,*®” ezért valoban észszerii
dontésnek tlinhetett az alapjogi kétharmad széles korti meghatarozasa, hiszen a korsza-
kot jellemzd bizonytalan légkorben minden, az aktualis kormanyzat kezét megkotd
mechanizmus értékesnek latszott.*® A korszakban frissen éltek még a koztudatban
a diktatura jogtipré hatalomgyakorlasi modszerei, a jogvédelmi intézményrendszer
pedig legfeljebb papiron Iétezett. Az 1980-as években az Orszaggytilés bizottsagaként
miikodott az un. Alkotmanyjogi Tanacs, ennek szerepe azonban formalis maradt.
A rendszervaltas koraban Magyarorszagon nem létezett alkotmanybirdsag, ismeret-
len volt az ombudsmani tipust jogvédelem, a civil szféra miikodését az allamszoci-
alizmus pedig ellehetetlenitette. A bels6 garancidk hidnyat tovabb sulyosbitotta az
a tény, hogy az alapjogok hatarokon kiviilrdl érkez6 védelmének sem volt olyan reali-
tasa, mint napjainkban. Magyarorszag az ENSZ tagallamaként részese volt néhany
emberi jogi egyezménynek (a népirtas tilalmardl szolo egyezmény, a Polgari és
Politikai Jogok Nemzetkdzi Egyezségokmanya, a Gazdasagi, Szocidlis és Kulturalis
Jogok Nemzetkdzi Egyezségokmanya), a jogvédelmi nemzetkozi egyiittmiikodésben
azonban a szocialista tabor tagjaként csak korlatozottan vett részt. Az eurdpai szin-
tl regionalis jogvédelmi mechanizmusok egy része ekkorra mar kialakult, azonban
Magyarorszag nem kapcsolodott be sem az Eurdpai Gazdasagi Kozosség, sem az
Europa Tanacs munkajaba, ebbdl kovetkezOen nem 1étezett az alapvetd jogok nemzet-
kozi birdsagok vagy szervezetek altali védelme sem.*®®

A jogvédelmi biztositékok hianyara tekintettel érthetd, hogy az akkori dontés-
hozok minden lehetséges garancialis elemet fel kivantak hasznalni az alapjogi
megkdzelités meghonositdsa érdekében. Annak ellenére, hogy a mindsitett tobb-
ség nem tekinthetd klasszikus jogvédelmi eszkdznek, valoban alkalmasnak t{inhe-
tett a jogvédelmi szint intézményes védelmének erdsitésére, ezért is valt a korszak
meghatarozo koncepcidjava a kétharmad jogvédelmi szerepe, mind annak kozvet-
len, mind pedig kozvetett formajaban.*7

Két évtizeddel késébb, az Alaptorvény kodifikacidja idején mar egészen mas
vonatkozasban meriilt fel az alapjogi kétharmad kérdéskore. A mindsitett tobb-
ség két évtizede ramutatott a rendszer hianyossagaira €s hatranyaira: kidertilt,

467 1260/B/1997. AB hatérozat, ABH 1998, 816.

48 SZENTGALI-TOTH: A mindsitett térvények mint az alapvetd jogok védelmének eszkdzei Kozép- és Kelet-
Eurdpéaban.

49 Mind errdl részletesen lasd: KiLEnyi: Az Alkotmany alapelvei.

a0 KiLenvi: Az alkotmanyozas és a ,kétharmados” torvények. 206.
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hogy a mindsitett tobbség komolyan torzitja a parlamentarizmus logikajat. Az vj
megkozelitésre hatott az a gondolkodasbeli iranyvaltas is, mely az alapjogi vonulat
mellett mas alkotmanyos céloknak és értékeknek szélesebb teret engedett a jogal-
kotasban ¢€s a tarsadalmi viszonyokban. Ez az 1ij felfogds racionalis folyamatokra
is szép szammal tamaszkodott: az Alaptorvény kodifikacidja idején a jogsérelem
kockazata kisebb, a lehetséges jogvédelmi eszkdzok tarhaza pedig szélesebb volt,
mint hiisz esztend6vel korabban. Az Alkotmanybirésag nem csak hogy megkezdte
miukodését, hanem kiterjedt jogvédelmi gyakorlatot is kialakitott, sokszor aktivis-
ta modon beavatkozva alapjogi sérelmek feltételezése esetén.*’! Létrejott a tobb-
szintli ombudsmani rendszer, mely biztositotta a kozigazgatas tevékenységének
folyamatos jogvédelmi monitorozasat. Megszilardult a civil szféra, igy a tarsada-
lom kozvetleniil is képessé valt jogai védelmére. Magyarorszag belépett az Europa
Tanacsba, majd az EU-ba, olyan jogi dokumentumok kotelezo hatalyat ismerte el,
mint az emberi jogok és alapvetd szabadsagok védelmérdl szolo Egyezmény*’? vagy
az Europai Unid Alapjogi kartdja. Ez alapjan azt mondhatjuk, hogy 2011-ben mar
létezett egy olyan jol strukturalt jogvédelmi rendszer, melyben mar nem latszott
indokoltnak a mindsitett tobbség jogvédelmi szerepét fenntartani.

A tényleges valtozas ennél bonyolultabb, hiszen az Alaptérvény hatalybalépésé-
vel tobb, a jogvédelmi sztenderdet érintd valtozasra is sor keriilt. Az egyik legfonto-
sabb 1épés az actio popularis mar emlitett megsziintetése volt, amivel az allampolga-
rok elestek az absztrakt normakontroll kozvetlen kezdeményezésének lehet6ségétol.
Ez 6nmagaban nem lenne kifogasolhato, hiszen kevés orszagra jellemz6 az inditva-
nyozasi jogosultsag ilyen mértékii kiterjesztése. Az Alkotmanybirdsaghoz azonban
jelenleg csak egy rendkiviil sziik kor fordulhat, igy 6sszességében nehezebb becsa-
tornazni a rendszerszinti anomaliakat az Alkotmanybirdsag clé, a testiilet munkaja
az absztrakt iranybol az egyedi iigyek felé tolodott el. Raadasul az alkotmanyjogi
panaszok befogadhatdsagi kritériumai igen szigoruak.*”

Ennél is komolyabb probléma az Alkotmanybirdsag teljes feliilvizsgalati jogo-
sultsaganak korlatozasa: a testiilet elvileg csak ideiglenes jelleggel és gazdasagi
sziikségszerliségbdl (valdjaban azonban — tekintettel a magyar allamadossag kila-
tasaira — belathatd idon beliil egyaltalan nem) jogosult a koltségvetési, ado- és
vamtorvények alkotmanyossagi feliilvizsgalatara, csak bizonyos alapjogok sérelmé-
vel Osszefiiggésben. Az ilyen megkdtés igen ritka az alkotmanyokban és legalabb-
is vitathato alapon tesz kiilonbséget alapjogok, valamint térvényhozasi targyak

41 SéLyom Laszlé: Az alkotmanybirdskodds kezdetei Magyarorszagon (Osiris: Budapest, 2001). 277.

42 A7 emberi jogok és az alapvetd szabadsagok védelmérdl szélé6, Rémaban, 1950. november 4-én kelt
Egyezmény és az ahhoz tartozé nyolc kiegészitd jegyzdkonyv kihirdetésérél sz4lé 1993. évi XXXI.
torvény.

973 Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés d) pont.
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kozott. Eléfordulhat, hogy e rendelkezés miatt bizonyos jogsérelmek érdemi hazai
feliilvizsgalatara egyaltalan nem lesz lehetdség.

Atalakult az ombudsmani rendszer is: a korabbi tagolt modell helyett most egyet-
len biztos all a rendszer ¢lén. Ennek az atszervezésnek elonye lehet, hogy az egy-
személyi ombudsman jobban 0ssze tudja hangolni a kiilonbozé teriiletek munkajat,
egységes koncepcio mentén Iéphet fel az alapjogokat érintd visszassagok esetén.
Ugyanez azonban e megkdzelités kockazata is: amennyiben az egyetlen ombudsman
bizonyos teriileteket vagy hataskoroket kevésbé tart fontosnak, ezek elsikkadhatnak.
Kiilénosen igaz ez az utdlagos normakontroll-kezdeményezési jogosultsagra, mely az
allampolgari felvetések becsatornazasanak {6 eszkdze a mostani rendszerben.*’

Az Alaptorvény kodifikacioja kapcsan az alapjogi kétharmad elhagyasat tehat
a jogvédelmi sztenderd komplex ujraértelmezésének kontextusaba kell helyezniink.
Osszességében a jogvédelmi szint mozduldsardl, bizonyos fokt csdkkenésérdl beszél-
hetiink, azonban ehhez figyelembe kell venni azt is, hogy a rendszervaltast koveto-
en kialakult jogvédelmi szint messze a nemzetkozi elvarasok felett allt. Tekintettel
a mindsitett tobbség parlamentarizmust torzité hatasaira is, a mindsitett tobbség
jogvédelmi szerepének mellézése szakmailag indokolhat6, és jogvédelmi szempont-
bdl is alatamaszthatd, ha nem is iidvozlendd lépésnek tlinik. Mas kérdés, hogy ez
nem ad magyarazatot arra, miért kerliltek az alapjogok helyére kozpolitikai targy-
korok a sarkalatos torvények listajaba. Erds érvek lennének felhozhatdak az alapjogi
kétharmad ismételt bevezetése mellett is, a f6 problémat azonban az jelenti, hogy az
alapjogvédelmi rendszer 1étez0 elégtelenségeinek orvoslasara nem a mindsitett torve-
nyek, hanem sokkal inkabb a mas alapjogvédelmi eszkdzok tiinnek alkalmasabbnak.

Meég egyszer hangsulyozni kell, hogy a valtozas csak a mindsitett tobbség kdzvetlen
alapjogvédd szerepét érinti, nem jelenti azt, hogy a kétharmad tobbé semmiféle kapcso-
latban nem allna a jogvédelmi rendszerrel. Az alapjogokhoz kozvetleniil kapcsolodo
intézményi targykorok koziil tovabbra is sarkalatos a sajtoszabadsag,*” a partok miko-
dése és gazdalkodasa,*’® valamint a vallasi k6zOsségek és a bevett egyhazak statuszara
vonatkoz6*”’ szabalyozas. Ezen feliil az Alkotmanybirdsagrol vagy az alapvetd jogok
biztosarol sz0lo torvény tovabbra is mindsitett targykoriinek szamitanak, igy a jelenle-
gi magyar megkozelités e tekintetben a francia rendszerhez all kozel.

A mindsitett tobbség jogvédelmi szerepét tekintve azt tapasztaljuk, hogy e téren
igen nehéz objektiv szakmai indokokkal alatdmasztani a széles korti konszenzus
eléirasat. Az alapjogi logikéaba nehezen illeszthet6 a parlamenti munka visszafogasa,

47 LApossy: Tul a szerepfelfogason? 45.
475 Alaptorvény IX. cikk (6) bekezdés.
a6 Alaptorvény VIII. cikk (4) bekezdés.
47 Alaptérvény VII. cikk (5) bekezdés.
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sokkal inkabb a jogszabalyok feliilvizsgalatara, a jogalkalmazdi gyakorlat folyama-
tos és haté¢kony monitorozasara van sziikség.

A mindsitett tobbség alapjogi szerepét mindig a politikai atmenetek hozzak
felszinre: a bizonytalan helyzetben a széles korli egyetértés garancialis elemnek
tinhet, mely azonban a jogrendszerben maradva biztositék helyett fokozatosan
tehertétellé valik. A mindsitett tobbségnek annyiban lehet helye a jogvédelmi rend-
szerben, hogy annak szerkezeti kereteit minésitett torvényekbe lehet foglalni. igy
szakmailag indokolhatd, hogy mindsitett tobbséggel elfogadott torvény rendelkez-
zen az Alkotmanybirdsag szervezetérol és miikodésérdl, hiszen e testiilet mibenléte
az allamszervezet alapvetd kérdése. Hasonloan vélekedhetiink az ombudsmanra
vonatkozo torvényi szabalyozasrol is. Az alapjogok védelme nézetem szerint azon-
ban csak ebben a lesziikitett mindsitett torvényi terrénumban és csak kozvetett vo-
natkozasaban meriilhet fel. Feltétleniil tdimogatandd torekvés a jelenlegiek mellett
tovabbi jogvédelmi biztositékok kutatdsa, a meglévok hatékonysaganak fokozasa,
azonban ugy tlnik, ennek nem a mindsitett tobbségii jogalkotas a megfeleld iranya.

A jogvédelmi aspektus kibontasat kovetden a kdvetkezOkben utolsd igazold
érvként a hatalommegosztas és a mindésitett torvények kapcsolatanak kérdéseivel
foglalkozom.



VIII. A minositett torvények mint
a hatalommegosztast befolyasolo tényezok

1. A hatalommegosztas elméleti gydkerei

A hatalommegosztas elméleti és gyakorlati koncepcioja a modern allam- és alkot-
manyossagfelfogas egyik kdzponti eleme, e gondolatkor nélkiil az elmult két-harom
¢vszazad allamelméletének ¢€s politikai strukturajanak fejlédése nem értelmezheto.

A felvilagosodast megelézoen az allamhatalom egységessége €s Istentdl eredez-
tetett jellege volt az altalanos nézet,*”® bar a hatalommegosztas el6futarainak tekint-
het6 gondolatok mar jéval korabban megjelentek (példaul Platon allamfilozofidjaban
a tarsadalom felosztasa filozofusokra, katonakra és dolgozokra).*” Az dkori demok-
ratikus varosallamokban, a Romai Koztarsasagban, késobb pedig a klasszikus feu-
dalizmusbdl kibontakozo rendi monarchiakban mar nem tartottdk korlatlannak
a végrehajtd hatalmat, bar a fékek és ellenstulyok rendszere a maguk teljességében
még nem létezett. 80 A kozépkor végén és a koratijkorban a rendi intézmények gyak-
ran felléptek az uralkodoval szemben, egyes orszagokban (Anglia, Magyarorszag)
még a torvényes ellenallas jogaval is rendelkeztek.*! Az adok és az ujoncok megsza-
vazasa a rendek kizarolagos joga lett, ez pedig gyakran alkalmas eszkéznek bizo-
nyult az uralkod6 akaratanak meghiusitasara, vagy legalabb modositasara.*s?

A rendiség rendszere mogott meghuzodo gondolat, az uralkodoi hatalom tarsa-
dalmi korlatozasa a 18. szdzadban a felvilagosodas kapcsan gytirtizott tovabb
az allami féhatalom strukturdja tekintetében. Ekkorra a transzcendens eredetii
egységes fohatalom elmélete talhaladotta valt, a gondolkoddk racionalis szem-
pontok alapjan torekedtek uj, a kormanyzottak érdekeit leginkabb szolgald poli-
tikai berendezkedés kimunkalasara. Ez az igény hivta életre Franciaorszagban
elészor Montesquieu-nél,*® majd Eszak-Amerikdban az dllamhatalom tobbpolusu

48 KiLEnyl Géza: A parlament és a kormany viszonya a hatalommegosztéds rendszerében. Magyar Koéz-
igazgatds, 1994/5. 268-278.

4T PLaTON: Az dllam.

480 MonTesquieu, Charles de Secondat: The Persian Letters, ford.: HEaLy George Robert (Bobbs—Merrill: Indiana-
polis, 1964). 177-178.

481 MoLNAR, Miklés: A Concise History of Hungary (Cambridge University Press: Cambridge, 2001). 32-33.

%82 Haup0 Lajos: A rendi monarchia. www.rubicon.hu/magyar/oldalak/a _rendi _monarchia/ (letéltés ideje:
2018. januér 9.).

483 MonTesquieu, Charles de Secondat: A térvények szellemérdl (Osiris-Attraktor: Budapest, 2000).
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értelmezését, melyben az egyes hatalmi tényezok kolcsondsen ellenérzik, korlatoz-
zak egymast, igy egyetlen alkotmanyos szereplé sem keriilhet egyoldala hatalmi
helyzetbe.*** A hatalommegosztas eszmerendszere szinte kezdett6l fogva kettévalt:
egyrészt a hatalommegosztast, masrészt a fékek és ellensulyok rendszerét el6térbe
helyez6 nézetekre. Az utobbi évtizedek eredményeként a mai hatalommegosztasi
elméletek Osszetettebbek a hagyomanyos struktiranal, tallépnek a harom hatalmi
agra épiilé felfogason, Gjabb tavlatokat nyitnak* (napjainkban példaul az alkot-
manybir6sag, a média vagy a civil tarsadalom iranyaba).

A hatalommegosztas eredeti megkozelitését Montesquieu dolgozta ki Francia-
orszagban, majd az Amerikai Egyesiilt Allamok alapit6 atyai részletezték tovabb
és ultették at elészor a gyakorlatba.*® Késobb az elméletnek fokozatosan két f6 aga
fejlodott ki. Az egyik értelmezés szerint a hatalmi agak szétvalasztdsa az elsddle-
ges kérdés, e koncepcid alapjan az allamhatalom rendszere harom f6 hatalmi ténye-
z0: a torvényhozo, a végrehajto és az igazsagszolgaltato hatalmi agra bonthato szét.
E harom hatalmi 4g egymastol szervezetileg €s személyi tekintetben fiiggetlen,
egymas tevékenységére nincs rahatasuk. A hatalommegosztas garanciarendszeré-
nek 6 célja, hogy ezt az éles elhatarolast biztositsa és alatdmassza. Ismételten meg
kell jegyezni, hogy a torvényhozas, a végrehajtas €s az igazsagszolgaltatas rendsze-
re egy, ma mar tulhaladottnak tekinthetd, a tudomanyos parbeszédben mégis gyak-
ran idézett megkozelitést tiikroz, ezen elmélet jelenlegi képviseldi altaldban tobb
hatalmi kézponttal szamolnak (kiilon hatalmi agnak tekintik példaul az allamfét,
az alkotmanybirosagot vagy a médiat). E felfogas gyengesége abban all, hogy nem
veszi figyelembe a hatalmi agak sziikségszerli egymasra hatasanak jelenségeit, és az
allamszervezetet tobb, egymas mellett 1étez6, de szinte teljes mértékben elkiiloniilt
hatalmi tényez6 tevékenységeként irja le.**” Tovabba ez az értelmezés nem tud mit
kezdeni az esetleges személyi 6sszefonodasokkal sem, amikor ugyanazon személy
tobb hatalmi agban is érdekelt (példaul az orszaggytlési képvisel6k kormanytagok
is egyben). Allaspontom szerint kozelebb all a valosaghoz a fékek és ellensulyok
rendszerének gondolata. E tedria értelmében a hatalmi agak nem teljesen fliggetle-
nek egymastol, hiszen alkotmanyos feladataik ellatasa soran sziikségszertien érin-
tik egymas terrénumat. A f6 kérdés az, hogy egyik hatalmi ag se keriiljon egyol-
daltian talstlyba a tobbiek rovasara; az alkotmanyos rendszert tigy kell kialakitani,
hogy a hatalmi agak kdlcsonos fliggéségben, egymasra utaltsagban mitkddjenek.
Az egyes hatalmi tényezOk szerepet jatszanak a tobbi fél személyi allomanyanak
kialakitasaban, dontéseik jovahagyasaban, a jogszabalyi kornyezet kialakitasaban,

484 The Federalist Papers, No. 51 (1788). https://billofrightsinstitute.org/founding-documents/primary-sour-
ce-documents/the-federalist-papers/federalist-papers-no-51/ (letéltés ideje: 2019. junius 16.).

485 Big6 Istvan: Valogatott tanulmanyok, Il. kotet (Magveté: Budapest, 1986). 393-394.

48 Laski, Harold: Authority in Modern State (Yale University Press: New Haven, 1919). 74.

987 SARI JAnos: A hatalommegosztas (Osiris: Budapest, 2000). 25-26.
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esetleg az egyes hatalmi agak szervezetének formalasaban is. A hatalommegosztas
lényegi elemei azok az alkotmanyos szabalyok, melyek a hatalmi agak kozti egyen-
stly fenntartasat erésitik.**® E megkozelités tehat a hatalmi agak kozti kapcsolat
hidnya helyett e viszonyrendszer kiegyensulyozott jellegét huzza ald. Az allam
tényleges miikodését valdjaban az egyes alkotmanyos szervek mozgastere szem-
lélteti, e viszonyrendszer pedig a jelenleg uralkod6 nézet szerint a kdlcsondsségen
alapul. Itt nem feltétleniil besz¢liink a hatalmi agak taxativ felsorolasarol, a koncep-
ci6 az egész allamszervezeten athat6 elven, a hatalmi tényezok kozti egyenstulyon
alapul.*®

Magyarorszagon a hatalommegosztas gondolata a felvilagosodashoz, késébb
pedig a reformkorhoz kapcsolodott, a liberalis ellenzék bar nem hasznalta még ezt
a fogalmat, Iényegében ezen elmélet gyakorlatba torténé atiiltetésére torekedett.*
A mintat ekkoriban a francia forradalom szolgaltatta, a hazai reformerek ,,vigyazo
szemiiket Parizsra vetették”.*' A kiegyezést kdvetden a hatalommegoszto tendenci-
ak ismét elotérbe keriiltek, megjelent az igazsagszolgaltatas fliggetlenségének alap-
elve, és kialakult a torvényhozas és a végrehajtas maihoz kozelallo kapcsolatrend-
szere is. Az uralkodo rendkiviil erés jogositvanyai mégis az allamfo iranyaba toltak
el az akkori hatalommegosztasi modellt. A hatalommegosztas jelen volt a két vilag-
habort kozti szakmai parbeszédben is, a gyakorlatban azonban a parlamentarizmus
valsaga és a rendkiviili allapot gyakori kihirdetése e szemlélet hattérbe szoruldsat
eredményezte. A hatalmi agak elvalasztasan alapulo felfogas sziikségszeriien eltiint
a totalitarius diktatirak kdzgondolkodasabol: e berendezkedések magja a korlatlan
¢€s egy kézben 6sszpontosuld allamhatalom volt. Az allamhatalmi 4gak szervei nem
csupan egymastol, hanem az allampart belsé strukttirajatél sem voltak fiiggetlenek,
sOt, ténylegesen ez utdbbi hatarozta meg a dontéshozatalt.

A rendszervaltas hozta ismét felszinre a hatalmi agak létének és szigoru elhata-
rolasanak gondolatat, egyszersmind a fékek és ellensulyok rendszerének ismételt
bevezetését. Az 1989-t0] kezdve kialakuld alkotmanyos rend egyik pillére lett ez
a koncepcio, bar konkrétan az Alkotmany egészen 2011-ig nem nevesitette. Az Alap-
torvény mar expressis verbis kimondja, hogy a magyar allam alkotmanyos rendsze-
re a hatalmi agak elvalasztasan alapul.*?

488 CservAk: A hatalommegosztas elméleti és gyakorlati megvalésulasa.

489 KukoreLLl: Az dllamfé a korméanyzati rendszerekben. 71.

40 ConcHa Gy6z6: Politika, 1. kotet (Grill Karoly Kényvkiadd: Budapest, 1894). 272.

%1 EckHARDT Sandor: A francia forradalom eszméi Magyarorszagon (Franklin Tarsulat: Budapest, 1929).
92 Alaptorvény C) cikk (1) bekezdés.
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2. A kétharmados és az abszolut tdbbségi modell elhatarolasa

Csak gy, mint egyéb tekintetben, a hatalommegosztas viszonylatdban is meg kell
kiilonboztetniink a kétharmados €s az abszolat tobbségi modellt. A kétharmados
tobbség megkovetelése jelentdsen modositja a hatalmi tényezék egymashoz flizodo
kapcsolatat, legalabb harom tekintetben.

Egyrészrdl a kétharmados és az egyszerti tobbség szembeallitasa az Alkotmany-
birdsag szamara Ujabb lehetséget teremt az alkotmanyossagi normakontroll
gyakorlasara: a mindsitett tobbségi kdvetelmény figyelmen kiviil hagyasaval elfo-
gadott térvényeket az Alkotmanybirdsag megsemmisitheti.*®* A hatalommegosztas
e dimenzidja kiillondsen hangsulyos akkor, ha a mindsitett torvényekhez kotelezo
elézetes normakontroll kapcsolodik. Hozza kell tenniink azonban, hogy még egy
ilyen rendszer sem lehet képes kiszlirni a mindsitett tobbségi kdvetelmény mell6z¢-
sét, hiszen a parlamentben egyszerli tobbséggel elfogadott torvényeket nem kelle-
ne eldzetes normakontrollra bocsatani, amennyiben a kotelezd feliilvizsgalat csak
a mingsitettként megalkotott torvényekre vonatkozna.

A kétharmados tobbségii torvényalkotas médositja a kormany és a parlament
parlamentaris rendszerekre altalaban jellemz6 Osszefonddasat is: a kormanytobb-
ség tamogatasa nem feltétleniil elegendd egy torvényjavaslat elfogadasdhoz, ezért
a parlament a végrehajtd hatalomtol élesen elkiiloniil, a torvényhozas akar gatat is
vethet a végrehajté hatalom akaratanak. Ez a lehetdség persze egyszerii tobbség
esetében is fennall, ilyenkor erre azonban ritkan kertil sor a kormanytobbség parla-
menti talsulya miatt.***

Kétharmados parlamenti kormanytobbség esetén a kormanyoldal egyoldaliian
érvényesitheti szandékait, s6t a jovobeli kormanyokat is megakadalyozhatja az elfo-
gadott torvények megvaltoztatasdban. Ezt a jelenséget tekintjiik a hatalommegosztas
temporalis aspektusdnak: a kés6bbi kormanyok mozgéstere szdmottevden sziikebb
lehet az aktualis hatalom dontéseibdl kovetkezden.*

A fentebb targyalt jelenségek kevéssé érvényesiilnek az abszolut tobbségi
modell esetében. Az enyhébb mindsitett tobbségi kovetelmény altaldban egybees-
het a kormanytobbséggel, igy nem jelent érdemi valtozast a kormany ¢és a parla-
ment, kovetkezésképpen a kormany és a parlamenti ellenzék viszonyrendsze-
rében.”® A hatalmon 1évé kormanyzatnak nincs igazan széles korti lehetésége
a késobbi kormanyok befolyasolasara, mivel a mindsitett torvényeket csak ellenzéki

493 4/1993. (Il. 12.) AB hatérozat, ABH 1993, 48.

494 KiLényi: A parlament és a kormany viszonya a hatalommegosztés rendszerében.

45 MoéLLERs, Christoph: The Three Branches: A Comparative Model of Separation of Powers (Oxford
University Press: Oxford, 2013). 80.

4% KiLEnyi: A parlament és a kormény viszonya a hatalommegosztés rendszerében.
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egyuttmiikodéssel valtoztathatja meg. Az alkotmanybirdsag helyzete is kevésbé
modosul az abszolut tobbségi megoldas esetében, mégis, a kétféle tobbség jelenléte
az alkotmanyossagi feliilvizsgalat lehetoségének kibovitését eredményezi.

3. A mindsitett térvények szerepe a kormany és az
orszaggyulés kapcsolatanak alakitdsaban

A kovetkezokben egyenként vizsgalom a mindsitett torvények, foként a kétharma-
dos modell hatalommegosztasra gyakorolt hatasdnak harom f6 iranyat. Els6ként
a kormany ¢és a parlament kapcsolataval foglalkozom. A parlament egyik fontos
funkcidja a végrehajtd6 hatalom folyamatos ellendrzése, ennek szamos eszkdze
ismert: a kérdés, az interpellacio, a parlamenti beszamolo, valamint a parlament
szamara készitett jelentések.*” Ezek az eszkozok azonban nem sokat érnek akkor, ha
példaul a kormanyparti képviselok élnek veliik, akiknek nem céljuk a kormany tevé-
kenységének biralata.*”® Ezért a parlament ellenérzési jogainak tényleges cimzettjei
az ellenzeki képviseldk, akik valoban a kormany hibdira, a munkaja soran tapasz-
talhato visszassagokra fokuszalhatnak. A mindsitett tobbség mindig felértékeli az
ellenzék szerepét a parlamenten beliil, altala mddosulhat ténylegesen a kormany és
a parlament, azaz valdjaban a kormany ¢€s a parlamenti ellenz¢ék viszonya.

Az ellenzéki szerep eldtérbe keriilésével a parlamentarizmus formai feler6sod-
nek, a kormanynak a jogalkotasban és a parlamenti ellendrzés kapcsan komolyabban
kell szamolnia az orszaggytilési folyamatokkal. Mindsitett tobbség hijan az ellenzék
képes a kormanyzati munka befolyasolasara, a parlamentben élhet az obstrukcio
eszkozével, akar szinte el is lehetetlenitheti a hatékony parlamenti munkat. Az ellen-
Orzési eszk6zok igénybevételével a kormany rendszeresen szembesithetd politikaja
hibasnak tartott elemeivel, a parlamenti nyilvanossag eszkézével pedig a vélt vagy
feltételezett visszassagok a szélesebb értelemben vett politikai kdzosség elé tarha-
toak. A parlamentarizmus hagyomanyos rendszerében a parlament inkabb csak
korrigalja a végrehajtdo hatalom tevékenységét, a rendszer azonban nem miikdd-
het a kormanyzat és a torvényhozas kozti erdteljes egyiittmiikddés hianyaban.
Franciaorszagban (igaz nem parlamentaris, hanem félprezidencialis rendszerben)
a cohabitation esete jol példazza, milyen bonyodalmakhoz vezethet, ha a torvény-
hozas tobbsége nem all az aktualis kormanyzat mogott. Ilyenkor a kormény ener-
giait nem elsOsorban elképzeléseinek megvalositdsa, hanem a torvényhozéssal

47 Kupper, Herbert — TERey Vilmos: A Kormany és tagjai orszaggyulési feleléssége. In Jakas Andras (szerk.):
Az Alkotmany kommentarja, 1. kotet (Szazadvég: Budapest, 2009). 1376-1387.
4% 3/1991. (Il. 7.) AB hatéarozat, ABH 1991, 15-17.
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folytatott politikai és alkotmanyos kiizdelem foglalja le. Az érem masik oldala
viszont az, hogy amennyiben a térvényhozas nem tamogatja szinte fenntartasok
nélkiil a kormany politikdjat, a nyilvanossag eldtt zajlo parlamenti vitak (és a szin-
falak mogott sorra keriild partok kozotti egyeztetések) soran a kormany-eldterjesz-
tések szamottevoen atalakulhatnak. Ez a sajatossag azért is figyelemremélto, mert
a mindsitett tobbség az érdemi vitakat a parlament partokhoz kapcsolodo forumai-
rol, a frakciok iiléseirdl a partkdzi egyeztetésekre tolja at. Ez viszont konnyen ered-
ményezhet pillanatnyi érdekeken alapuld kompromisszumokat, melyek gyakran
a szakmai szempontok mell6zéséhez vezethetnek.*”

A hatalommegosztas tradicionalis értelmezése szerint a kormany feladata
megbizatasi ideje alatt terveinek atiiltetése a gyakorlatba, mig az ellenzék egyrészt
torekszik a kormany szandékainak megvaltoztatasara, akar megakadalyozasara,
masrészt igyekszik megnyerni a valasztok bizalmat, hogy a valasztasokon feliil-
kerekedve magahoz ragadhassa a kormanyrudat. A kormany ¢és ellenzék szerepe
természetesen nem konstans politikai partokhoz, hanem a pillanatnyi erdviszo-
nyokhoz kotddik: a politikai erétér atalakulasaval a mai ellenzék holnap kormanyra
keriilhet, illetve ennek megforditottja is elképzelhetd. A mindsitett tobbség jelenléte
valtoztat ezen az altalaban elképzelt modellen: az ellenzék a mindsitett targyko-
rokben a torvényalkotas érdemi tényezdjéve valhat, egyetértése nélkiil az érintett
szabalyok nem modosithatoak. Ennek a felallasnak két értelmezése lehetséges.
Az egyik megkozelités szerint kedvezo folyamat, hogy a tobbség egyoldaliian nem
nyulhat hozza a kulcsfontossagt torvényekhez, a mindsitett tobbség tehat elsdsor-
ban garancialis elem. A masik olvasat alapjan a kétharmados tobbségili jogalkotas
az orszag kormanyozhatosagat lehetetleniti el azzal, hogy kvazijogalkotdi mindség-
re emeli a jelentGsebb ellenzéki erdket.

A mindsitett tobbség a hatalommegosztas szempontjabol tehat a kormany
mozgasterét korlatozza. A kormanynak széles kori dontési lehetdséget kell bizto-
sitani annak érdekében, hogy megbizatasi ideje alatt elképzelései szerint alakithas-
sa a jogszabalyi kornyezetet, valamint a szakpolitikai iranyokat. A demokratikus
jogallami berendezkedés fontos ismérve, hogy ez a mozgastér nem lehet korlat-
lan; mas alkotmanyos tényezOknek azt megfeleld hatarok kozé kell szoritaniuk.
A mindsitett tobbség magyar modellje eredetileg e kontextusba illeszthetd: célja e
vonatkozasban az, hogy a legfontosabb jogalkotasi targyak tekintetében a kormany
ne kapjon szabad kezet, osztoznia kelljen a dontéshozatalban mas politikai erékkel.

Kérdéses azonban, hogy a hatalommegosztas kormanyzati jogkoroket korlatozo
teoriaja indokolhatja-e azt, hogy éppen a legfontosabb torvényalkotasi targyakban
elvonjuk a kormanytol a dontéshozatal lehetdségét? E kérdésre az igenld valasz

499 perretel Jozsef: A parlamenti kontroll sajatossagairdl. In Bracyova Andras (szerk.): Unnepi tanulmanyok
Hollé Andras 60. szlletésnapjara (Bibor: Miskolc, 2003). 329-358.
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mellett foként az alkotmany meghosszabbitasa korébol vett érvek hozhatok fel;
melyek szerint az alkotmanyos szabalyokat a legfontosabb torvényalkotasi targyak-
rol alkotott torvényi szabalyrendszer bontja ki, ezért célszerti ezeknél a széles kori
konszenzus eldirdsa, igy minél szélesebb tarsadalmi tamogatottsag biztositdsa
a mindsitett torvények szamara. A masik iranybol nézve a kérdést: viszont éppen
hogy a kormanyzasra kapott felhatalmazast tiresitené ki, ha a regnalé kormanyzat
pont azokhoz a térvényekhez nem férhetne hozza, melyek modositasaval a legna-
gyobb hatast érhetné el.>° Lathato, hogy nem egy fekete-fehér problémarol van szo,
az azonban biztos, hogy a mindsitett tobbség a kormany és a parlament kapcso-
Szamolnunk kell ugyanakkor azzal is, hogy ezek a tendenciak kétharmados parla-
menti kormanytobbség esetén az ellenkezdjiikre fordulhatnak.

A mingsitett tobbség jelentdsen modositja a jogalkotast Gvezo politikai folyama-
tokat is, e jelenségekrodl az el6z6 fejezetekben mar részletesen szoltam. Itt elegendd
annyiban visszautalni a korabban elmondottakra, hogy a kormany folyamatos egyez-
tetésekre kényszeriil mas politikai partokkal akaratanak keresztiilvitele érdekében.
E ponton érzékelhetd igazan, hogy a mindsitett torvények valdjaban nem a kormany
és az orszaggyllés, hanem a kormany és az ellenzék viszonyrendszerében értel-
mezhetéek. Ez az a pont, ahol a jelenlegi mindsitett torvények Magyarorszagon €s
kiilf6ldon is eltérnek térténelmi eloképeikt6l.>*! Mig a koraujkorban Magyarorszagon
a sarkalatos torvényeket az uralkodo és a rendek kapcsolatat tekintve értelmezték,
ezzel szemben napjaink sarkalatos torvényei a felelds kormany, valamint az ellen-
7€k kozti erdviszonyokat befolyasoljak. Hatalommegosztasi aspektusbol nézve tehat
konnyen alatdmaszthato az a korabbi megallapités, hogy a kétségtelen kdzos vona-
sok ellenére a jelenlegi sarkalatos torvények csak korlatozottan allithatoak parhu-
zamba a hasonl6 nevii, de eltérd tartalmu térténelmi jogintézménnyel.>?

4. A mindsitett térvények a kormany és az alkotmanybirdsag
viszonyrendszerében

crer

utobbi javara billentik a mérleg nyelvét. Meg kell jegyezni, hogy az itt leirtak érte-
lemszertien vonatkoznak az orszaggytilés és az alkotmanybirdsag kapcsolatara is.
Az alkotmanybirdsag az egyéb alkotmanyossagi szempontok vizsgalata mellett azt

500 SARri: A hatalommegosztas. 26.
501 Kupper: A kétharmados/sarkalatos térvények jelensége a magyar jogrendszerben. 3.
502 Uo. 4.
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is figyelembe veszi a normakontroll soran, hogy a megfelelé tobbséggel fogadta-e
el az adott jogszabalyt a parlament. A magyar, illetve szamos mas alkotmanybi-
rosag is leszogezte, hogy a mindsitett tobbség kovetelménye nem formai, hanem
tartalmi alkotmanyossagi kérdés,’” ugyanakkor nem ismeriink egyetlen orszagban
sem olyan alkotmanybirdsagi dontést, mely pusztan a kormanytobbség egyolda-
It dontéshozatalara hivatkozva megsemmisitett volna egy mindsitett tobbséggel
elfogadott torvényt. Az alkotmanybirosagi gyakorlatban tehat a mindsitett tobb-
ség mint tartalmi alkotmanyossagi szempont elsésorban szamszerii, nem pedig
szubsztantiv kategoria, az ellenzék bevonasa legfeljebb politikai, de nem alkotma-
nyos kovetelmény.’** Ezzel egyiitt az alkotmanybirdsag szerepe novekszik ilyen
esetekben, viszont erdsodik politikai karaktere is, mivel a mindsitett torvényekkel
kapcsolatos alkotmanybirdsagi hatarozatok politikai tekintetben kiilondsen érzéke-
nyek. Az alkotmanybirdsagi normakontroll jelentésége kiemelt a mindsitett tobbség
esetében, mivel az ilyen torvények késébbi modositasara kisebb az esély az egysze-
ri torvényekhez képest. Az alkotmanybirdsag feleldssége tehat fokozott az alkot-
manyellenes tartalmak kisziirése terén.

Az alkotmanybirdsag szerepe mas vonatkozasban is fontos lehet a mindsitett
tobbségii jogalkotassal kapcsolatban. A mindsitett torvények esetében mindig vita-
tott, hogy pontosan mely targykorokben és milyen mélységig van sziikség mindsi-
tett tobbségre, még akkor is, ha az egyes torvényekben klauzulak nevesitik a miné-
sitett rendelkezéseket, mint az jelenleg Magyarorszagon is torténik.>*

A klauzulak esetében is felmeriil: 0sszhangban vannak-e ezek az alkotmanyos
szabalyokkal, nem Iépte-e tul a jogalkotd a mindsitett torvény alkalmazasa soran
alkotmanyban rogzitett hataskorét?>% Ezekre a kérdésekre az alkotmany védelmé-
nek legfébb szerveként az alkotmanybirdsagnak kell valaszt adnia, mely kdtelezo
valamennyi érdekeltre nézve. Végso soron a mélységi teszt lehetne alkalmas arra,
hogy segitsen egyes rendelkezések sarkalatos karakterének lehatarolasakor.

Az alkotmanybirdsag helyzete kiilonleges akkor, ha a mindsitett torvények-
hez elézetes normakontroll, esetleg kdtelezd elézetes normakontroll kapesolodik.
Ilyen esetekben az alkotmanybirosag szorosan koétddik a napi politikai folyama-
tokhoz, hiszen minden elfogadott mindsitett torvényrol ki kell alakitania allaspont-
jat. Az alkotmanybirosag tehat valoban negativ jogalkotdéva valhat: a mindsitett
korben nem csak a parlament, hanem az alkotmanybirdsag tamogatd dontése is
sziikséges egy norma hatalybalépéséhez. Mig a parlament azonban pozitiv mddon
magarol a szovegrol hataroz, az alkotmanybirosag feladata annak megallapitasa,

503 4/1993. (Il. 12.) AB hatérozat, ABH 1993, 48.; JCC no. 236-2007.; n° 84-177 DC du 30 ao(t 1984.

504 Somogyvari Istvan szébeli kdzlése a vele 2016. oktéber 27-én készitett interju alapjan.

505 BARNA — SZENTGALI-TOTH: Stabilitds vagy Parlamentarizmus?

506 BopnAR-Moépos: A jogalkotds normativ kereteinek valtozéasai az Uj jogalkotasi torvény elfogadasa é6ta.
33-34.
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hogy felmeriilhet-e olyan alkotmanyossagi aggaly, melynek kdvetkeztében az elfo-
gadott jogszabaly nem 1éphet hatalyba.’’” A kételezé elézetes normakontroll révén
tehat az alkotmanybirosag kvazijogalkotova valik (hasonldéan ahhoz, amit a parla-
menti ellenzék és a mindsitett tobbség viszonya kapcsan mar lattunk). Ilyenkor az
alkotmanybirosag jogalkotd szerepe nem csupan eseti, hanem maga is a mindsitett
jogalkotasi folyamat részese. Ez a részleges és kvazijogalkotoi statusz egyrészrol
fliggetlenségét, hiszen egy eredendden politikai folyamatnak, a jogalkotasnak lesz
allando résztvevdje.

Az alkotmanybirosag hatalommegosztasban betoltott szerepét a mindsitett
torvény jelenléte esetén is befolyasolja az a tény, hogy van-e lehetdsége az alkotmany
modositasainak feliilvizsgalatara. Kitértem mar arra, hogy az alkotmany modosita-
sainak tartalmi normakontrollja azt feltételezi, hogy 1étezik egy, az alkotmany felett
allo jogi szint, vagy az alkotmanyon beliil valamiféle hierarchia érvényesiil, illetve
azonosithatéak olyan elvek, melyekkel ellentétes tartalom még az alkotmanyban
sem rogzithet.®® Amennyiben ezeket az el6feltételeket elfogadjuk, a mindsitett
torvények normakontrollja csak masodlagos kérdés lesz az alkotmany modosita-
a mindsitett torvények, hanem az alkotmany modositasainak normakontrollja jeloli
ki, de természetesen utobbi feltételezi, hogy adott jogrendszerben az elébbi is érvé-
nyesiil. Amennyiben a mindsitett torvényeket az alkotmany meghosszabbitasaként
értelmezziik, a mindsitett torvények modositasa is kvazi-alkotmanymodositasnak
foghato fel. Az alkotmany moddositasainak tartalmi feliilvizsgalata hijan a mindsi-
tett torvények normakontrolljan keresztiil lehet képes az alkotméanybirosag az alkot-
manyos jelentdségii kérdésekbe beavatkozni. [lyenkor természetesen az alkotmany-
birdsag mozgastere jorészt az alkotmanyos részletszabalyokra szoritkozik, mivel az
iranyokat kijelolé atfogd szabalyok az alkotmanyban kapnak helyet. Amennyiben
az alkotmanymodositasokat is feliilvizsgalhatja az alkotmanybirdsag, a mindsitett
torvények felett legalabb két szintet talalunk a jogrendszerben. Ilyen esetekben
a legfontosabb kérdések az alkotmany moddositasainak tartalmi normakontrollja
kapcsan meriilnek fel, a mindsitett torvények feliilvizsgalata ahhoz az alkotmanyos
szoveghez igazodik, melynek tartalmat az alkotmanybirosag is képes befolyasolni.
A mindsitett torvények feliilvizsgalata soran hozott dontések nem lehetnek ellen-
tétesek azokkal, melyek az alkotmany modositasainak normakontrollja kapcsan

507 SzaLBot Baldzs: Az Alkotmanybirésag hataskoreinek médosuldsa az Gj Abtv. tekintetében. arsboni.hu,
2012. arsboni.hu/dolgozatok/alkotmanyjog/Szalbot _ Balazs _ Az _ Alkotmanybirosag _ hataskoreinek _
modosulasa.pdf (letéltés ideje: 2016. oktéber 6.).

508 Kupper: Az alkotmanymaddositas alkotmanybirdsagi kontrollja. 273.
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sziiletnek. Az alkotmanybirosag és a kormany kapcsolatdban tehat a mindsitett
torvények alkotmanyossaganak kérdése csupan masodlagos jelentdséggel birhat.>*

A mindsitett tobbség dsszességében noveli az alkotmanybirdsag szerepét az alkot-
manyos tényezok kozti erdviszonyok tekintetében. E tendencidnak tobb elemét sziik-
séges azonositani. Az alkotmanybirésag a mindsitett torvényeket fellilvizsgalhatja
formai szempontbol: amennyiben a mindsitett tobbségi kdvetelményt nem tartottak
tiszteletben, az elfogadott mindsitett torvény kozjogilag érvénytelen.’’® A pusztan
formai mellett 1étezik a mindsitett torvények normakontrolljanak egy, részben mar
tartalmi szintje is: az alkotmanybirosag azt veszi szemiigyre, hogy a mindsitett
torvényi jogalkotas mindenben megfelelt-e az alkotmanyban foglalt felhatalmazas-
nak. Ez sokszor igen bonyolult kérdés, melynek formai és tartalmi vetiiletét kell
elkiiloniteniink. Formai tekintetben a kérdés az lesz, hogy a jogalkoto tiszteletben
tartotta-e a mindsitett tobbségii jogalkotasra vonatkoz6 alkotmanyos eléirasokat.
A tartalmi megkozelités keretein belill az alkotmanybirosag arra fokuszal, hogy a mi-
ndsitett tobbség terrénumanak megfeleléen alkalmazta-e a jogalkoto a széles korti
konszenzus kdvetelményét. Ez csak akkor donthetd el, ha az elfogadott rendelkezé-
seket dsszevetjiik az alkotmany mindsitett tobbséget el6ird relevans szakaszaival.>!!
Sokszor egy torvényen beliil mindsitett €s egyszerii szabalyok is felbukkannak, gyak-
ran szinte szétvalaszthatatlan egységet alkotva, az alkotmanybirosagnak e tekintet-
ben is eligazitast kell nytjtania.>'? Végezetiil a mindsitett torvények tisztan tartalmi
szempontbol is gorcsé ala vehetdk: ezeknek a normaknak ugyaniugy dsszhangban
kell allniuk a tartalmi alkotmanyos eléirasokkal, mint az egyszerii torvényeknek.
Fentiek mellett az alkotmanybirosag szerepét alahtizza, ha el6zetes normakontroll,
kiilonosen, ha kotelezd eldzetes alkotmanyossagi normakontroll 1étezik az adott
jogrendszerben. Emellett az alkotmanybirdsag stlyat ndveli, a mindsitett torvények
normakontrolljanak kérdését azonban relativizalja, ha az alkotmanybirosag jogosult
az alkotmany modositasainak tartalmi feliilvizsgalatara.’™

Erdekes kérdéseket vet fel az alkotmanybirésag atpolitizalodasanak probléma-
ja. Sziikségszerii, hogy az alkotmanybirdsag alkotmanyt védo tevékenysége soran
gyakran szembekeriiljon a regnal6 hatalommal, s igy az aktualpolitika drvényeibe
sodrodjon. Ez elkertilhetetlen, ha figyelembe vessziik az alkotmanybirosag funkcio-
jat, mely szorosan kotddik a jogalkotashoz. Ezért alldspontom szerint onmagaban
nem tekinthetjiik problémanak, ha az alkotmanybirosag része a napi szint{ politikai
parbeszédnek, adott esetben a politikusok nyilatkozataiban az alkotmanybirdsag

509 HorLé: Alkotméanybirdskodasunk a kézjog és a politika metszéspontjaban. 744-746.
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pozitiv vagy negativ felhanggal megjelenik.’'* Mar az alkotmanybirok valasztasa
is egy politikai folyamat, nem allithato tehat, hogy alapvetden szakmai karaktere
ellenére az alkotmanybirdsag teljes mértékben fliggetlenithetné magat a politikai
behatasoktol.’® Ezt az is alatamasztja, hogy az alkotmanybirak dontéseik soran
nem hagyhatjak figyelmen kiviil azt a tarsadalmi és politikai konstellaciot, mely-
ben hatarozatukat meghozzak. Megalapozottabb lehet az alkotmanybirosag auto-
némidjanak terminologidja, melynek értelmében az alkotmanybirdsag szakmai
dontéseivel és mitkodésével dsszefiiggésben kiilsé szereplok altal nem utasithato,
vagy kozvetleniil nem befolyasolhato. Az alkotmanybirdsag és a politikai szféra
kapcsolata tehat nem elvetendd, s6t a modern alkotmanyos rendszerek sajatossa-
gaibol eredo sziikségszeriiség. A gondot az jelentheti, ha a politikai er6k megpro-
baljak atvenni az alkotmanybirosag szerepét, vagy meg akarjak keriilni a testiile-
tet, kikezdve annak tekintélyét. A mindsitett torvények feltétleniil novelik ennek
a valoszinliségét, hiszen nagyobb az esélye annak, hogy fontos kérdésekben az al-
kotmanybirosag a kormanyzati torekvések kerékkotojéveé valik. Kiilondsen igaz ez
akkor, ha kotelez6 elozetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat kapcsoldédik a mindsi-
tett torvényekhez. A kotelezd eldzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat elméletileg
manyértelmezési gyakorlaton, az alkotmanybirdsag szerepfelfogasan és az eljarasi
szabalyokon. Az tehat dnmagaban nem kifogasolhatd, hogy a mindsitett tobbségii
jogalkotas erdsiti az alkotmanybirosag €s a politikai szféra kapcsolatat. Ha viszont
ez az Osszefonddas tulzott mértékiive, esetleg egyoldaluan a politika altal iranyitot-
ta valik, az mar akadalyozhatja az alkotmanybirdsag rendeltetésszerti mitkodését.
A kovetkezdkben szilikséges még egyszer elhatarolni a mindsitett torvények
formai és tartalmi feliilvizsgalatanak kérdését. A formai aspektus arra szolgal, hogy
az alkotmanybirdsag kikényszerithesse a mindsitett tobbségi kovetelmény érvé-
nyesiilését a gyakorlatban. Amennyiben az alkotmanybirdsag nem vizsgalhatna
feliil egyes torvényeknél vagy egyes torvényi rendelkezéseknél a mindsitett tobb-
ségi kovetelmény tiszteletben tartasat, ez az eldiras pusztan egy elméletben 1éte-
z6 szabaly volna, melynek méltanylasa a mindenkori kormany akaratatol fliggene.
Mivel a mindsitett tobbségi kovetelmény a jogalkotasi eljaras szubsztantiv elemévé
teszi a széles korli konszenzust, sziikkség van arra, hogy megfelelé garanciak bizto-
sitsak érvényesiilését. Az alkotmanybirosag ezért vizsgalhatja egy konkrét norma
esetében a mindsitett tobbségi kovetelmény érvényesiilését, illetve dsszevetheti egy
adott torvényben a mindsitett tdbbséghez kapcsolt rendelkezések korét az emelt
tobbség alapjaul szolgalo alkotmanyos normaval. Ez utobbi esetben a formai szem-
pontok Osszeérnek a tartalmi vizsgalattal, hiszen a mindsitett tobbségi kdvetelmény

514 HoLLé: Alkotménybirdskodasunk a kézjog és a politika metszéspontjaban.
515 HoLLé Andréas: Az Alkotmanybirdsag tizendt éve. Magyar Kézigazgatds, 2004/10. 577-608.



172 A MINOSITETT TORVENYEK MINT A HATALOMMEGOSZTAST BEFOLYASOLO TENYEZOK
[

alkotmanyos alapja csak akkor tdmaszthato ala, ha az érintett szabaly tartalmat
is figyelembe vessziik. Ilyenkor lehet jelentdsége annak, ami a jelenlegi magyar
Alaptorvényben is elkiilontil: az alkotméany a mindsitett tobbséget egy adott targy-
kor alapvet6, vagy részletes szabalyai tekintetében rendeli-e el?%'

Az alapvetd vagy részletes szabalyok tekintetében a valasz sohasem abszolut:
az alkotmanybirosag mindenkori értelmezése lehet iranyad6. A reménybeli mély-
ségi teszt egyértelmiibb valaszt adhat majd arra a problémara is, mit kell egy adott
targykor alapvetd rendelkezéseinek tekinteniink.

A tartalmi aspektus el6szor a mindsitett és egyszerl rendelkezések szétvalasz-
tasa kapcsan jut szerephez. Ilyenkor a lényegi megkozelités nem irdnyul a teljes
alkotmanyos szabalyrendszer érvényesitésére, csupan annak megallapitasara, hogy
az adott norma esetében sziikség van-e mindsitett tobbség alkalmazéasara. Ennél
egy atfogdbb szint, amikor a mindsitett torvény érdemi alkotmanyossagat biral-
ja el az alkotmanybirdsag. Ilyenkor minden olyan szabalyra tekintettel kell lenni,
mely a jogforrasok hierarchidjaban az adott mindsitett torvény felett helyezkedik
el. Ez altaldban az alkotmannyal azonosithato, de bizonyos esetekben ennél bonyo-
lultabb lehet a helyzet. Az egyik ilyen eset az alkotmanyon beliili hierarchia példa-
ja: ilyenkor a mindsitett térvények felett a normaknak akar tobb szintjét talalhat-
juk. A masik lehetséges nézopont, amikor a mindsitett torvények nem alkotnak
homogén kategoériat, kozottiik is ala-folé rendeltségi viszony l1étezhet. Erre példa-
ként emlithetjiik Magyarorszagon a nagy és kis kétharmad esetét, mely a 2011-et
megel6zo két évtizedben volt jellemz6.””” Franciaorszagban az allamhaztartasra
vonatkozo6 organikus torvény az Alkotmanytanacs gyakorlata értelmében kvazial-
kotmanyos jelleggel bir, igy a tobbi organikus torvény felett all. Franciaorszagban
¢s Magyarorszagon is kiilon csoportot testesitenck meg az allam szuverenitasanak
korlatozasarol rendelkez6 mindsitett torvények.’'® Spanyolorszagban az autoném
kozosségek jogallasat rendezd organikus torvények kiiloniilnek el az egyéb mindsi-
tett torvényekt6l.>"” A tisztan tartalmi feliilvizsgalat esetén mindezekre a jogforrasi
sajatossagokra figyelemmel kell a normakontrollt lefolytatni.

516 Alaptorvény I) cikk (4) bekezdése és 40. cikke.
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5. A mindsitett térvények mint a jovobeli kormanyok
mozgasterét befolyasold tényezék

A mindsitett torvények nem csupan a hatalommegosztas horizontalis, hanem
temporalis dimenzidjat is érintik.”® Korabban mar részletesen targyaltam azt az
esetet, amikor a kormany kétharmados tobbséget tudhat maga mogott a parlament-
ben, és egyoldaluan modosithatja a mindsitett torvényeket. Ilyenkor érzékelhet6 az
a jelenség, hogy a hatalmi agak szétvalasztasa nemcsak statikus koncepcid, mely
egy adott pillanatra érvényes, hanem idébeli kiterjedésével is szamolnunk kell.
Amennyiben az aktualis kormanyzat megvaltoztatja a mindsitett torvényi szabalyo-
zast, és a késébbi kormanyoknak nincs realis lehetdségiik ennek jragondolasara,
a jovobeli végrehajto hatalom és parlamenti tobbség mozgastere id6 elott drasztiku-
san leszlikithet6.””' A mindsitett tobbség tehat nem csak az adott pillanatban, hanem
hosszabb tavon is sulyos torzulasokat idézhet el6 a parlamentarizmus logikajaban
¢s a kormanyozhatosag terén, ami tovabb noveli a jogintézménnyel kapcsolatos
bizonytalansagot.’?> A hatalommegosztas id6beli dimenzidjaval azért kell szamol-
nunk, mert ravilagit arra: a mindsitett torvények széles kort jelenléte hosszl tavon
valamennyi politikai erd szamara karos lehet, kiilonos tekintettel a valtozo politikai
erdviszonyokra. A hatalmi agak szétvalasztasaval ellentétes torekvések tobbnyi-
re pillanatnyi jelleggel bontjak meg az egyensulyokat. A mindsitett torvények és
a kétharmados parlamenti tobbség veszélye az, hogy ilyenkor az aktualis intézke-
dések hatasa akar évtizedekre konzervalhatja a jogrendszert, a reformtorekvése-
ket pedig a jogszerliség hataran tulra kényszeriti. Ebbdl kdvetkezden a jogrendszer
stabilitasa csak latszolagos lesz, hiszen a valtozatlan jogi szabalyozas mogott rend-
kiviil éles ellentétek huzodnak meg. Az egyoldalu jogalkotasbol kimaradt csopor-
tok minden alkalmat megragadnak allaspontjuk érvényre juttatdsara, a szakadék
pedig egyre inkabb mélyiil a kormanyoldal és az ellenzék kozott.’>* A parlamenta-
rizmus logikajabol az kdvetkezik, hogy a kormany megbizatasi ideje alatt korlato-
zott, mégis kiterjedt jogositvanyokkal rendelkezik tervei megvaldsitasara, azonban
a kapott felhatalmazas csak a korméany megbizatasi idejének megsziinéséig tart.
A mindsitett torvények egyoldali megvaltoztatasa tulajdonképpen a kormany felha-
talmazason torténd tulterjeszkedéseként értelmezhetd. Természetesen a kormany
szemsz0gébol nézve az ilyen 1épés sziikségszerliségbdl fakad, amit az ellenzék
egytuttmiikodési hajlandosaganak hidnya vagy korlatozott volta indokol.

520 Erpés Csaba: Az alkotmany stabilitdsanak aktudlis kérdései. Diskurzus, 2011/1. 54-62.
521 MoLLERs: The Three Branches: A Comparative Model of Separation of Powers. 80.

522 Alaptorvény 40. cikk.

523 SzENTGALI-TOTH: Some points against legislating with two-thirds majority.
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A kétharmados csapda kiilonosen relevans Magyarorszag esetében, mas mind-
sitett torvényeket alkalmazo jogrendszerekben azonban kevéssé, mert az abszolut
tobbségi modell az altalanosan elterjedt. Abszolut tobbség esetén nincs jelentosége
a parlamenti tobbség aranyanak, csupan annak, hogy a parlamenti képviselok tobb
mint fele tamogassa a kormanyt (tehat ne beszéljiink kisebbségi kormanyzasrol).
Ilyenkor nem all fenn a veszélye olyan zsakutca kialakuldsanak, mint amit a kéthar-
mados tobbség esetében tapasztaltunk. A kormany mindsitett tobbség hidnyaban
is képes modositani a mindsitett torvényeket, viszont ugyanezt megtehetik majd
a jovobeli kormanyok is. Az abszolut tobbség tehat kevésbé drasztikus a hatalom-
megosztas temporalis vetiilete szempontjabol, hiszen a hatalmon 1évé kormany
— fliggetleniil tobbségének aranyatol — nincs abban a helyzetben, hogy a késébbi
korményok mozgasterét nagymértékben sziikitse. Némileg masként kell megitél-
niink, ha az alkotmany és a mindsitett torvények modositasa egyarant kétharmados
szavazataranyhoz kotodik; az esetleges kiilonbség csupan az dsszes €s a jelenlévo
képviselok viszonyitasi alapként valo figyelembevételében tapasztalhato. Ilyenkor
a mindsitett torvények mellett az alkotmany reformjara sincs realis lehetdség, ami
végképp kilatastalan helyzetbe hozhatja az aktualis rendszer megvaltoztatasat szor-
galmazokat. Utaltam ra korabban, hogy az alkotmanyos berendezkedés stabilita-
sa dnmagaban érték, azonban a megvaltoztatas észszeru lehetdségének kizarasa
kockazatos 1épés: az ellenzék f6 célja az alkotmanyos rend megdontése lesz.

A hatalmi agak elvalasztasa idébeli aspektusanak jelentOsége fiigg attol, hogy
mely targykorok tartoznak a mindsitett torvények korébe. Az allamszervezeti és
alapjogi kérdések elsddleges fontossagtiak, ezért ezek széles kori konszenzus-
hoz kotése tobbé-kevésbé aldtdmaszthatd az alkotmanyos rendszer tarsadalmi és
politikai elfogadottsaganak sziikségességével. Ennél nehezebb kérdés a kozpo-
litikai targykorok kétharmados szavazatarany ala rendelése. A hatalyos magyar
Alaptorvény mindsitett targykornek tekinti az adoérendszer és a nyugdijrendszer
alapvet szabalyait, illetve a term6f6ldon vald tulajdonszerzés rendjét.** A mind-
sitett tobbség ilyen korben valo alkalmazasa nem példa nélkiili, talalunk hason-
16 eseteket példaul Romaniaban is.”” Amennyiben az allamszervezeti kérdések,
valamint az alapjogok mellett a kozpolitikai targykordket is kivonjuk a kormanyzas
elidegenithetetlen elemeinek sorabdl, a korménynak igen szitk mozgastere lenne
az orszag sorsanak befolyasolasara. A modern alkotmanyos berendezkedésekben
el kell valasztanunk a tarsadalmi/politikai élet alapjat jelentd szabalyokat az aktu-
alis igényeket kielégitd intézményektdl, szektoroktol. Elobbinél megalapozottan
felvethetd a mindsitett tobbség igénye, utdbbi téren viszont mar nem taldlunk ilyen
érveket. Az ado- és nyugdijrendszer, az oktatasiigy, az egészségiigy és szamos mas,

524 Alaptorvény P) cikk (2) bekezdése, valamint 40. cikke.
525 Romania alkotméanyénak 44. cikk (2) bekezdése (1991. december 21.).



A minésitett térvények a hatalommegosztas rendszerében...

175

a tarsadalom napi miikodését szolgald szektor sajatossaga, hogy a politikai partok
elképzelései kiilonboznek ezekrdl, tehat a valasztasok idején e kérdésekrdl zajlik
a politikai vita.”¢ Meg kell jegyezni, hogy még ezeken a teriileteken is vannak
olyan alapelvi jellegli rendelkezések, melyek esetében a mindsitett tobbség aligha
kifogasolhato. Itt ismét utalnunk kell a mindsitett targykorok lehatarolasanak logi-
kat gyakran nélkiilozo jellegére. A mindsitett torvénnyé nyilvanitas nem feltétleniil
jelent objektiv fontossagi sorrendet, bar kérdéses, hogy egyaltalan felallithato-e egy
ilyen, teljes mértékben targyilagos skdla. Az azonban bizonyos, hogy a kozpoliti-
kai targykoroket, de legalabbis azoknak az alapelvi tételeket végrehajtd szabalyait
helyesebb az aktualis kormanyzat belatasara bizni, ellenkez6 esetben a tarsadalmi
viszonyok széles korét szabalyozé kodexek — modositas hijan — eltavolodhatnak
a valds életviszonyoktol.>?’

Erdemes néhany gondolatot szentelni annak, hogy a mindsitett targykorok az
egyes orszagok kozti kisebb-nagyobb eltérések ellenére érintik valamennyi hatal-
mi agat, illetve fontosabb alkotmanyos tényezo6t. Mindsitett torvény szabalyozza
az orszaggyulés mukodését, a jogalkotas rendjét, a birosdgok ¢és a birdk jogalla-
sat, az alkotmanybirdsag és az alkotmanybirak jogallasat, az ombudsman, az allami
szamvevOszek jogi helyzetét. A mindsitett torvények tehat amellett, hogy puszta
létiikkel befolyasoljak az alkotmanyos tényezok kozti erdviszonyokat, terrénumuk-
tol fiiggden meghatarozzak a hatalmi agak szétvalasztasanak anyagi jogi kereteit is.
A hatalmi agak rendszerét az alkotmany korvonalazza, a szabalyrendszer azonban
csak a mindsitett torvények figyelembevételével lehet teljes, amennyiben ezek jelen
vannak a jogrendszerben. A mindsitett torvények a hatalmi dgak elvalasztasanak
vertikalis szintjén is hatast fejthetnek ki: foderativ vagy autonom kozosségekkel
biré allamokban az autonom kozosségek jogallasat altalaban mindsitett torvények
szabalyozzak. Erre a jelenségre Spanyolorszag, illetve a spanyol mintat kovetd
latin-amerikai allamok szolgaltatjak a legjobb példat; itt a kozponti kormanyzat és
az egyes fiiggetlen kozosségek viszonyrendszerét organikus torvények rogzitik.5?8

6. A mindsitett torvények a hatalommegosztas rendszerében
az egyes alkotmanyos berendezkedésekben

A kovetkezokben roviden megvizsgalom a harom, témank szempontjabol legfon-
tosabb jogrendszert: Franciaorszagot, Spanyolorszagot és Magyarorszagot abbol

526 Dezsé: A véalasztasi rendszer életképessége és anomaliai. 84-91.
527 43/2012. (XII. 20.) AB hatérozat, ABH 2012, 296.
528 Spanyolorszag alkotmanyanak 81. cikk (1) bekezdése (1978. januar 4.).
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a szempontbol, hogy hogyan befolyasolja a mindsitett tobbségii jogalkotas jelen-
léte a hatalmi agak elvalasztasat.

Franciaorszagban az organikus torvényeket életre hivo egyik f6 megfontolas
éppen a hatalmi agak erdviszonyanak atrendezése volt. De Gaulle és kornyeze-
te Gigy itélte meg, hogy a parlament tilsagosan tag jogositvanyokkal rendelkezik,
ezzel ellehetetleniti a stabil kormanyzast, mivel nincs allandé parlamenti tobbség
a kormanyzat mogott. Az orszag sorsat a [V. Koztarsasag idején nem a kormany,
hanem a parlamenti tobbség hatarozta meg a gyakorlatban. De Gaulle a IV. Koz-
tarsasag instabilitasaért a parlamentnek ezt az er6folényét okolta, ezért alkotma-
nyos reformjai arra iranyultak, hogy a térvényhozast hattérbe szoritsa. Ennek fontos
eszkdzet latta az organikus torvényekben, mivel igy a parlamenti tobbségi kovetel-
mény is szigorodott a mindsitett torvények esetében, tovabba koételezove valt az ilyen
normak elézetes alkotmanyossagi feliilvizsgalata.®® Franciaorszagban az organikus
torvények tehat az Alkotmanytanacs szerepét helyezik el6térbe, bar 2008 ota létezik
mar az absztrakt normakontroll utolagos lehetdsége is. Az utdlagos normakont-
roll azonban nem kezdeményezhetd az organikus torvényalkotasi eljaras formai
kovetelményeinek mellézése esetén, csak akkor, ha az organikus torvény tartal-
mi alkotmanyossagi problémat vet fel.*° Az organikus torvények hatarozzak meg
a koztarsasagi elndk statuszat, a torvényhozas tagjai megvalasztasinak modjat és
mikodését, az igazsagszolgaltatas kereteit; tehat valamennyi hatalmi &g szempont-
jabol meghatarozo a szerepiik. Mig a mindsitett torvények kétharmados modellje
a kormany kezének megkdtésére torekszik, a francia abszolut tobbségi modell a tor-
vényalkotas folyamataba kivan fékeket beépiteni. Ezt a kdtelezo eldzetes alkotma-
nyossagi normakontroll beépitésén kiviil az a kiilonbség is jol példazza, hogy
Magyarorszagon a sarkalatos torvény Osszekapcsolhatd bizalmi szavazassal, mig
Franciaorszagban ez a lehetdség az organikus torvényekre nézve kizart.

Spanyolorszagban a mindsitett torvények a hatalmi agak szétvalasztasanak
vertikalis szintjén fejtik ki hatasukat. Az autoném kozosségek jogallasat rendezd
organikus torvények elkiiloniilnek az egyéb organikus torvényektol, és szabalyoz-
zak a kozponti kormanyzat, valamint az 6nallé 6nkormanyzattal rendelkez6 terii-
leti kozdsségek viszonyrendszerét. Mivel Spanyolorszagban tobb nagy teriiletli ¢s
gazdasagi sulyu régio is 1étezik, az organikus torvények e funkcidjat nem szabad
lebecsiilniink. Ezen feliil az organikus térvények Spanyolorszagban is rogzitik az
igazsagszolgaltatas €s a torvényhozas miikddésének kereteit, illetve kiilon organi-
kus torvény rendelkezik az alkotmanybirdsag tevékenységérol, mely az autoném
kozosségek statusztorvényeihez hasonloan kiemelkedik az egyéb organikus torveé-
nyek sorabol. Ne feledjiik, hogy Spanyolorszagban a mindsitett tobbség abszolut

529 VerpEAUX-MARYVONNE: Le Conseil constitutionnel. 101.
530 Décision en 2012. 278 QPC du 5 octobre 2012; CC, 25 mars 2014, 2014-386 QPC.
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tobbségi modellje jellemzo, illetve szintén jelen van a kotelezd elézetes alkot-
manyossagi feliilvizsgalat is, de csak az autonom kozosségek jogallasat rendezd
organikus torvények esetében. A spanyol organikus torvények tehat elsGsorban
a kozvetlen szabalyozas eszkozével befolyasoljak a hatalmi dgak kapcsolatrendsze-
rét, az egyéb vonatkozasok a mindsitett tobbség megkdvetelt alacsonyabb aranya
miatt kevéssé relevansak.

Magyarorszagon ismét szamolnunk kell a mindsitett torvények egymast kdve-
té modelljeivel. Az alkotmanyerejii torvények a kisebbségvédelem fontossagabol
indultak ki, és a széles korii konszenzust tekintették a dontéshozatal f6 értékének.
Lattuk, hogy ez a megkozelités erételjesen korlatozta a parlamentarizmus logika-
jat, ezért hosszu tdvon nem volt fenntarthato. Az 1j, kétharmados térvények néven
szereplé mindsitett torvény kategoria tovabbra is a parlamenti ellenzék védelmé-
re helyezte a hangsulyt, ezt azonban racionalis keretek kozott tette. Az ellenzék
beleszolasi jogot kapott egyes dontések meghozatalaba, a szabalyozas érintett kore
azonban erdésen korlatozott maradt.”®! Ez a viszonylagos egyensuly felborult 1994-et
kovetden, amikor a parlamenti képviseldk tobb mint kétharmada a kormanyolda-
lon foglalt helyet. A , kétharmados gézhenger” jelenségét ekkor figyelhettiik meg
el6szor a magyar jogfejlodés soran, igaz, az alkotmanyozas tekintetében a mind-
sitett parlamenti tobbség viszonylagos onmérsékletet tantsitott.”> A kétharma-
dos torvények két évtizede soran a Kormany és a parlamenti ellenzék, tovabba
a Kormany ¢és az Alkotmanybirosag viszonyrendszerét érinté érvrendszerek érvé-
nyestiilését tapasztalhattuk, ezek minden eldnyével és hatranyaval.

2010 utan szét kell valasztanunk a parlamenti erdviszonyok megvaltozasabol,
illetve az Alaptorvény elfogadasabodl kovetkezd valtozasokat. Elébbi kapcsan az
a hangstlyos, hogy a kormanyzatnak lehetdsége nyilt — az 1994-et kovetd évek-
hez hasonléan — az egyoldalu jogalkotasra, illetve az alkotmanyozasra is. Ennek
kovetkezményeit a korabbiakban mar részletesebben targyaltam. Az Alaptorvény
a sarkalatos torvények €s a hatalmi dgak szétvalasztasat oly médon alakitotta at,
hogy megvaltoztatta a mindsitett tObbség terrénumat. Az alapvetd jogok egysze-
ri torvénybe helyezésével megndvekedett azon sarkalatos torvények szere-
pe, melyek az alapjogok védelmét garantdld eszkozokre vonatkoznak (mint az
Alkotmanybirésagra vagy az alapvetd jogok biztosara). Ugyanakkor az alapvetd
jogok helyét kozpolitikai targykorok foglaltak el a sarkalatos torvények soraban,
tehat az Alaptorvény erdsebb megkdtéseket tartalmaz az aktualis kormanyzat
mozgastere tekintetében, mint az el6z6 Alkotmany.>*

531 Smuk Péter: Ellenzéki jogok a parlamentben, kiilénds tekintettel a parlament ellendérzési tevékenységé-
re. Jogtudomanyi Kézlény, 2007/2. 62-73.

532 KukoreLLl: Tradicié és modernizécié a magyar alkotmanyjogban.

533 SzENTGALI-TOTH: A mindsitett tobbséggel elfogadott térvények multja, jelene és jovéje a magyar jogrend-
szerben.
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A mingsitett torvények jelenléte a jogrendszerben minden esetben befolyasol-
ja a hatalmi agak szétvalasztasanak rendszerét és hangsulyait, ez a hatds azonban
eltérd lehet: egyarant iranyulhat a kormany és a parlament kezének megkotésé-
re. Az abszolut tobbségi modellben a parlament hattérbe szorulasa jellemzd, mig
a kétharmados tobbségi kovetelmény, ha a kormanyzo6 partnak nincs kétharma-
dos tobbsége a parlamentben, a kormanyzat mozgastere korlatozasanak eszkoze.
hanem szamottevden érinti az alkotmanybirdsag alkotmanyos poziciojat is. A hata-
lommegosztas és a mindsitett tobbség egymasra hatasanak vizsgalata alapjan arra
a kovetkeztetésre juthatunk, hogy ez a megoldas nem szolgalja hatékonyan a fékek
és ellensulyok racionalis modelljének kialakitasat, egyes szereploket tulzott hata-
lomhoz juttathat, masokat pedig akar hosszu tavra is kizarhat a dontéshozatalbol.
Mindezek alapjan ismét azt allapithatjuk meg: a széles korben alkalmazott mindsi-
tett tobbség torzitja a parlamentarizmus logikajat, hatranyai hangsulyosabbak, mint
elényei. A mindsitett torvények tehat legfeljebb néhany alapvetd allamszervezeti
targykorben tekinthetdek célszerti megoldasnak.



IX. De lege ferenda javaslatok

1. A de lege ferenda javaslatok lehetséges iranyai

Az eloz6 fejezetekben részletesen targyaltam a mindsitett torvények, egyben a ha-
zai sarkalatos torvények létjogosultsdganak alatamasztasara szolgald elméleteket.
E vizsgalatok alapjan az a kovetkeztetés vonhat6 le, hogy a jelenlegi sarkalatos-
torvény-koncepcié hatuliitdi hangsulyosabbak az elonyeinél, sziikséges tehat, hogy
olyan alternativakat keressiink, melyek megtartjak a kedvezé tendenciakat, ugyan-
akkor alkalmasak a hatranyok kikiiszobolésére. Az esetleges tovabblépésnek tobb
lehetséges iranya vazolhato fel. Lehetdség van a torvényalkotasi eljaras részbeni
ujragondolasara, példaul hosszabb felkésziilési ido bevezetésére, a torvény elfoga-
dasara vonatkoz6 moratorium intézményesitésére, vagy tovabbi bizottsagi szlir6k
beépitésére. A torvényalkotasi eljaras befejezd szakaszaban felmeriilhet a kotelezd
elézetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat garancigja is, mely a mindsitett torvények
esetében a jogalkotasi folyamat megkeriilhetetlen része lenne. A jogforrasi hierar-
chia kapcsan a torvényi és a rendeleti szint viszonyanak Ujraértelmezése vethe-
té fel. Magyarorszagon a torvények hagyomanyosan az életviszonyok rendkiviil
széles korét fogjak at, mikdzben szamos eurdpai jogrendszerben bevett gyakorlat
a torvényi felhatalmazas alapjan torténd rendeleti szabalyozas. Ezt a modellt figye-
lembe véve bizonyos szempontokbol Magyarorszagon is megvalosithato lehet egy
ilyen iranyu elmozdulas: az Alaptdrvény kifejezetten nevesitené a torvényhozasi
targyak korét, ettdl eltekintve a Kormany a parlament felhatalmazasa alapjan és
ellendrzése mellett rendeletben szabalyozhat. Régodta jelen van a magyar kdzéletben
az a meggy6z0dés, mely a mindsitett torvények terrénumat sziikitené; néhany, az
allamszervezet szempontjabol elsddleges targykorben alkalmazna csak ezt a megol-
dast. Magam is osztom ezt a nézetet, és megitélésem szerint a sarkalatos torvények
idealis helyét ezen az uton talalhatjuk meg a magyar jogrendszerben. Végiil sokan
képviselik azt az allaspontot is, mely sziikségtelennek tartja a mindsitett tdrvénye-
ket, és az emelt tobbségi kovetelményt korrekcios intézkedések nélkiil eltavolitana
az Alaptorvénybdl.* Felvetheté még a masodik kamara mint a mindsitett torvé-
nyek garancialis szerepét kivaltd és a mindségi jogalkotast biztosito jogintézmény
ismételt bevezetése Magyarorszagon, egy ilyen 1épés kovetkezményei azonban

534 Jakae-SziLAGyl: Sarkalatos torvények a magyar jogrendszerben. 96-102.
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messze tulmutatnanak a mindsitett tobbségii jogalkotas problémakdrén. A témat
kiterjedt hazai szakirodalom dolgozta mar fel,** ezekhez képest jelen keretek kozott
csak rendkiviil elnagyoltan targyalhatnam ezt a teriiletet. Ezért kiilon fejezetben
konyvemben nem térek ki a kétkamaras torvényhozas lehetséges alternativajara,
de tavlatokban gondolkodva errdl a lehetdségrol sem szabad megfelejtkezniink.>*

2. A jogalkotasi folyamat esetleges Ujragondolasa

A jogalkotési folyamat a mindsitett tobbség kivaltasanak fontos terepe lehet. E te-
kintetben két iranyban kell folytatnunk a tovabbi gondolkodast: a torvényalkotasi
folyamat parlamenti, valamint az orszaggytlési elfogadast kovetd szakaszat kell
elkiiloniteniink. A parlamenti szakasz kapcsan harom lehetséges megoldas mertilhet
fel. Egyrészrdl beépithetiink a jelenlegi torvényalkotasi mechanizmusba egy tjabb
bizottsagi sztir6t, mely csak a mindsitett torvényekkel foglalkozna, az egyszerii
torvények kiviil esnének e grénum hataskorén. Ez a modell kellen alapos eloké-
szités esetén lehetdséget teremt a jogalkotas atgondoltsaganak fokozasara, azonban
konnyen kitiresithetd, mechanikus szlir6vé alakithatd. A parlamenti vitara rendelke-
zésre allo idokeret bovitése szintén megkiilonboztetheti a mindsitett €s az egyszert
torvényeket. Ennek a modszernek a hatuliitéje ismét az, hogy eredménye csupan
mennyiségi indikatorral mérhetd, arra viszont nincs biztositék, hogy a vita valoban
érdemi lesz, a targyhoz fog kapcsolodni és teret fog engedni a hossza tava megfon-
tolasoknak. A harmadik eshetdség a jogalkotas parlamenti szakasza kapcsan a tarsa-
dalmi részvétel Gjragondolasa. A szakmai szervezetektdl, nemzetkdzi megfigyel6k-
tol, szakértoktol, jogalkalmazoktol és maganszemélyektdl érkezo javaslatok fontos

535 A kétkamaras térvényhozasra vonatkozé hazai szakirodalombél példaként 1asd: Apim Antal — CHRONOWSKI
Néra - Drinéczi Timea - ZeLLer Judit: Az alkotmanyozé hatalomrdl és az OrszaggyUlés szerkezetérél. In
TeécLAsI Andrés (szerk.): Szlikség van-e kétkamaras parlamentre az Uj Alkotmanyban? (OrszaggyUlés
Alkotmanyugyi, Igazsagugyi és Ugyrendi Bizottsaga: Budapest, 2011). 27-41.; Dezsé: A masodik kama-
rak alkotmanyos funkciéi. 56-62.; Homoki-Nacy Méaria: A Magyar OrszaggyUlés fejlédéstorténete az egy
és két kamarara vonatkozdan. In TécLAsi Andrés (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az uj
Alkotmanyban? (OrszaggyUlés Alkotmanyugyi, lgazsagiigyi és Ugyrendi Bizottséga: Budapest, 2011).
62-69.; Smuk Péter: Sarkalatos atalakuldsok - Parlamenti jogi atalakitasok. MTA Law Working Papers,
2014/14. jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014 _ 14 _ Smuk.pdf (letdltés ideje: 2016. majus 7.).; SzENTE
Zoltan: Egy- vagy kétkamaras Orszaggyllést? A masodik kamara bevezetésének lehetéségeirél. In
TeécLAsi Andrés (szerk.): Szlikség van-e kétkamaras parlamentre az Uj Alkotmanyban? (OrszaggyUlés
Alkotmanyugyi, lgazsaglgyi és Ugyrendi Bizottsaga: Budapest, 2011). 79-95.; SzentreTerI NaGy Richard:
A masodik kamarak tipusai a vilagban. In TécLAsI Andras (szerk.): Szlikség van-e kétkamaras parlament-
re az Uj Alkotmanyban? (OrszaggyUlés Alkotmanyulgyi, lgazsagugyi és Ugyrendi Bizottsédga: Budapest,
2011). 95-111.

53 BN, Roberto - PitruzeLLA, Giovanni: Diritto costituzionale, Giuseppe Giappichelli ed. (n.i.: Turin, 2008). 322.
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adalékok egy torvény elfogadasanak folyamatahoz. Jelenleg is 1étezik a magyar jog-
rendszerben a jogalkotasban vald tarsadalmi részvételrdl szolo torvény.™” A min6-
sitett torvények esetében eldirhatd meghatarozott forumok szervezése vagy elekt-
ronikus feliiletek 1étesitése, ahol barki kifejtheti nézeteit az 0j térvény tervezetével
kapcsolatban. A parlamenti szakaszt kovetoen a kotelezo elézetes alkotmanyossagi
feliilvizsgalat meriilhet fel, mely — kiilonosen, ha altalanosan kotelezové tessziik —
a jogalkotasi folyamat része lenne. A kotelezd a priori normakontroll gondolata
azonban messze tulmutat a torvényalkotasi eljaras hagyomanyos keretein, ezért ezt
teljesen kiilon alternativaként is értelmezhetjiik.

2.1. A bizottsagi szUré

A jogalkotasi folyamat egyes elemei koziil eloszor a bizottsagi szlird bovitésének
gondolatara térek ki. A jelenlegi parlamenti miikddésben is fontos szerepet jatsza-
nak a bizottsdgok: azokat a javaslatokat, melyek nem kapnak legalabb egyharma-
dos tamogatast az illetékes allando szakbizottsagtol, nem vennék targysorozatba.®
A torvényalkotasi bizottsag feladata az, hogy Osszegezze a szakbizottsagok altal
megvitatasra érdemesnek tartott felvetéseket, és ezt az 0sszegzett javaslatot terjesz-
sze az orszaggyilés elé.”* A mindsitett tobbség kivaltasara fel lehetne allitani egy
olyan specialis orszaggyiilési alland6, am nem szakbizottsagot, mely kifejezetten
csak a mindsitett torvényekre fokuszalna. Ebben a bizottsagban tobbféle modszer is
tamogathatna a mindsitett tobbség egyes elemeinek tovabborokitését. A kormany-
oldal és az ellenzék paritasos elven foglalhatna helyet e testiiletben, a parlamenti
er6viszonyok tiszteletben tartasa esetén pedig mindsitett tobbségi kdvetelményt
lehetne el6irni. E bizottsag munkajaba be lehetne vonni kiilsé szakértoket is, akik
a szakteriiletiikhoz kotodo torvények kapcsan fejthetnék ki allaspontjukat és meghi-
vasos alapon vennének részt az iiléseken. A kiils6 szakértok nem rendelkezhetné-
nek szavazati joggal, hiszen nincs mogottilkk semmiféle demokratikus legitimacio,
az egykamaras parlament lényege pedig a népképviselet.* A szakértok jelenlé-
te azonban a mindsitett torvényjavaslatok megvitatasakor mégis elengedhetetlen.
A mindsitett torvények targyalasara felallitott bizottsadg tagjainak kivéalasztasanal
szempontként lehetne rdgziteni, hogy az érintetteknek van-e a mindsitett targyko-
rokhoz kapcsolodo relevans szakmai tapasztalata, gyakorlata. Egy ilyen el6iras azt
is feltételezi, hogy a sarkalatos torvények kore joval szitkebb lenne, mint jelenleg.>*!

537 2010. évi CXXXI. torvény a jogszabalyok elékészitésében vald tarsadalmi részvételrdl.
538 Az egyes hazszabalyi rendelkezésekrél sz4l6 10/2014. (Il. 24.) OGY hatérozat 58. §-a.
53 A 10/2014. (. 24.) OGY hatérozat 46. §-a.

540 Szente: Egy- vagy kétkamardas OrszaggyUlést? 79-95.

541 KukoreLLl: Az alkotmanyozas néhany koncepcionalis kérdése.
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A mindsitett torvények terrénumanak szlikitése valamennyi egyéb alternativ javas-
lat mogott meghtizodo megfontolas, mégis kiilon is kitérek majd ra, mint az irany-
valtas legfontosabb, de nem feltétlentil egyetlen elemére.

2.2. A parlamenti vita idétartama

Napjainkban a parlamenti jogalkotas futészalagon zajlik, nincs sem id6, sem igény
a felmeriilé problémak mélyebb megvitatasara az Orszaghazban.’** E jelenséget
tobb tényezdvel magyarazhatjuk.’* Egyrészrdl a parlament tagjainak tobbsége nem
rendelkezik megfeleld szakértelemmel egy adott torvényjavaslat kapcsan, ezért
nem képes érdemben hozzaszolni a vitdkhoz. Masrészt a parlament egyre inkabb
Htorvénygyarként” funkcional, mint erre késébb még visszatérek. A rendszervaltast
kovetden minden évben meghaladta a szdzat az elfogadott torvények szama; az
utobbi néhany évben ez a szam nem egyszer mar joval tallépte a kettGszazat is.>*
Ebben a helyzetben az Orszaggytilésben nem all rendelkezésre sem az idd, sem
a kapacitas alaposabb vitak lefolytatasara, az ellenzék obstrukcios politikaja pedig
tovabb rombolja a parlamenti vitak hatékonysagat és tekintélyét.”* A mindsitett
torvények megvitatasara rendelkezésre allo iddkeret kiterjesztése igen kockazatos
eszkdz. Nem jelent semmiféle biztositékot arra, hogy a vitdk szinvonala emelkedni
fog, tartalma kapcsolodik majd a teritéken 1évo javaslathoz. A megndvelt idokeret
tobb lehetdséget biztosit a frakcioknak allaspontjuk kifejtésére, viszont éppen ezért
az ellenzék kezében erds obstrukcios jogosultsaggd is valhat. Az idékeret novelése
csak akkor lenne eredményes eszkdz a mindsitett torvényalkotéas atgondoltsaganak
fokozasara, ha ehhez mindségi garanciadk is tarsulnanak. Hasonlo logika mentén
lehetne eldirni, hogy a mindsitett torvények zaro vitaja és zard szavazasa kozott
meghatarozott idonek kelljen eltelnie, igy az érdekelteknek modjukban 4ll fontoléra
venni allaspontjukat. Felvethetd persze, hogy az illetékesek valdjaban erre hasz-
nalndk-e az igy nyert id6t, ez az eszkoz is kdnnyen valhat az idohtzas instrumen-
tumava. A torvényalkotasi folyamat lassitasa ellentétben allna a parlamenti munka
jelenlegi tendencidival, ugyanakkor nagy lehetdséget teremthet a torvényalkotasi
kultira megteremtésére.*® Erre azonban nem elegendé a mennyiségi szemlélet,
sziikség van arra, hogy e megkozelitést mindségi szempontokkal kombinaljuk.

542

SoLtész: Az Orszaggylilés. 106.

Papp Imre: Egy pillantés a jogszabalyok kihirdetésére. Kodifikacié, 2012/2. 5-36.

544 Rixer Addm: Az Gjabb jogalkotéas jellemzéi. Kodifikacié, 2012/2. 37-54.

545 Mezey, Barna: Die Obstruktion in der ungarischen Rechtsgeschichte. Parliaments, Estates and
Representations, 2003/1. 97-122.
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2.3. A tarsadalmi részvétel erdsitése

A tarsadalmi részvétel ma mar nem kivételes jellegli, hanem altalanos elvaras
valamennyi jogalkotasi folyamattal szemben.>* A koézelmult alkotmanymodosi-
tasra iranyuld eljarasai (frorszag, Izland)y™*® ramutattak arra, hogy egy korszerii
alkotmanyozasi folyamatnak kulcsfogalma az inkluzivitas. A jogalkotasban ezek
a kovetelmények valamivel enyhébbek, de itt sem hagyhatéak figyelmen kiviil.
Magyarorszagon 2011. januar 1-t6l hatdlyos a jogszabalyok eldkészitésében vald
tarsadalmi részvételrdl sz616 2010. évi CXXXI. torvény, ami jelzi, hogy ez a szemlé-
letvaltas a magyar alkotmanyos rendszert sem hagyta érintetleniil. Magyarorszagon
anépszavazas, a kozvetlen demokracia kivételes formanak tekinthetd, inkabb a népi
részvétel egyéb, puhdbb formai nyertek teret. A térvénytervezetek kialakitasa soran
kozigazgatasi és tarsadalmi egyeztetésre keriil sor, id6rél idére nemzeti konzul-
taciok keretében van lehet6ségilik az allampolgaroknak nézeteik kifejtésére egyes
kérdésekrdl. A mindsitett torvények ugy is elhatarolhatdak az egyszertiektdl, hogy
esetlikben szigortibb eldirdsok vonatkoznanak a tarsadalmi részvételre. Ennek
tobb iranya is felmeriilhet. Lehetdség van workshopok, forumok, kerekasztalok
szervezésére, melyek nyitottak valamennyi érdekelt és érdeklodo szamara, barki
elmondhatja ezek keretében észrevételeit a torvényjavaslattal kapcsolatban, szoban
vagy legalabb irasban. A masik lehetéség a nem személyes részvételen alapulo plat-
formok kotelezd 1étesitése, ahol hosszabb idon keresztiil folyamatosan nyitva all
a lehetdség mindenki szamara észrevételei megfogalmazasara, a tervezet megvi-
tatasara. Erre a célra elektronikus feliileteket lehetne létesiteni és kelléen hosszu
id6 allna rendelkezésre a tarsadalmi input becsatornazasara.>® Az inkluzivitas elsé
formaja a szakmai/érdekképviseleti oldalon teremtene realis esélyt a parbeszédre,
mig a kozvetett platformokon a maganszemélyek jarulhatnanak hozza a jogalko-
tasi folyamathoz. A mindsitett torvények esetében a tarsadalmi részvétel mindkét
formdja erdsithetd lenne, igy a jogalkotas bazisa bdviilhet. Nem lehet viszont cél
a tarsadalmi részvétel eggyel er6sebb formainak megkovetelése minden mindsitett
torvény kapcsan, ez ugyanis ismét rendkiviil merevvé tenné a szabalyozast.

547 ReisiNGer Adrienn: Tarsadalmi részvétel helyi, tertleti és eurépai uniés szinten. kgk.sze.hu/images/doku-
mentumok/kautzkiadvany2011/ujkormanyzas/ReisingerAdrienn.pdf (letéltés ideje: 2016. november 19.).

548 |_anpERMORE, Hélene: Inclusive Constitution-Making: The Icelandic Experiment. Journal of Political
Philosophy, 2014/2. 166-191.; FarreLL, David M. — O’'MaLLEy, Eoin — SuiTer, Jane: Deliberative Democracy in
Action Irish-style. Irish Political Studies, 2013/1. 99-113.

549 AlcHHOLZER, Georg — ALLHUTTER, Doris: Online forms of political participation and their impact on democracy.
2011. ecpr.eu/Filestore/PaperProposal/e27e56b4-fb6b-4c8b-980a-3b8357edd8e4.pdf (letdltés ideje: 2016.
majus 9.)
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3. A kotelezd eldzetes alkotmanyossagi felllvizsgalat

A mindsitett tobbség kivaltasanak fontos eszkoze a kotelezd elzetes alkotmanyos-
sagi fellilvizsgalat. Ebben a logikaban valamennyi elfogadott mindsitett torvényt
kotelezd elozetesen megkiildeni az alkotmanybirdsagnak, hogy hatalybalépése
elott a testiilet allast foglaljon a szoveg alkotmanyossagarol. Ennek a koncepcio-
nak a kovetkezményei messzire mutatnak. Ertelemszeriien a jogalkotas folyamata
idében elhuzodik, cizellaltabb lesz és legalabb a lehetdsége adott az alkotmanyos-
sagi szempontok gondos mérlegelésének. A kotelezd a priori normakontroll elmé-
leti modellként rendkiviil hatékony, hiszen szinte kizarja annak lehetdségét, hogy
alkotmanyellenes mindsitett torvények keriiljenek a jogrendszerbe. Felmeriilhet
azonban ezzel szemben az a megfontolas, hogy a mindsitett torvények elsdsorban
nem alkotmanyossagi, hanem legitimacios funkciot toltenek be, ezért nincs sziik-
ség arra, hogy az elfogadott normaszoveg tartalmi alkotméanyossaganak biztosi-
tasara a mar létezOek mellett jabb garancidk intézményesitésével torekedjiink.
Latnunk kell tovabba, hogy a kotelezd eldzetes alkotmanyossagi normakontrol
onmagaban nem elegendd, csak akkor tdltheti be igazan funkciojat, ha néhany
eszkdz kapcsolodik hozza. Az egyik ilyen elem az inditvany lehetdségének
megnyitasa a normakontrollra valé megkiildéssel egy idében.® Sziikség van arra
is, hogy az el6zetes normakontrollra megkiildott torvények vizsgalatara szoros
hatarid6t szabjon meg az alkotmany, maskiilonben a jogalkotasi folyamat rend-
kiviili és belathatatlan késedelmet szenvedne.*' Az is jarhatd Ut, hogy az el6zetes
normakontroll kdtelezettségét nem rendeljiik hozza valamennyi térvényhez, csak
e jogszabalyok egyes csoportjaihoz (ilyenek Spanyolorszagban példaul az autoném
kozosségek jogallasat rendezd organikus torvények).”? Az eldzetes alkotmanyos-
sagi normakontroll csak akkor lehet igazan hatékony, ha annak tiszteletben tartasa
kikényszerithetd. Ez oly modon biztosithato, ha a kihirdetést kovetd rovid hatar-
id6n beliil utélagos normakontroll kezdeményezheto a jogalkotasi folyamat alkot-
manyos kovetelményeinek érvényesiilésével kapcsolatban. A kotelezd eldzetes
normakontroll az emlitettek mellett mindig a talaros testiiletre nehezedo tigyteher
gyarapodasaval jar egyiitt, ami veszélyeztetheti az elvégzett munka szinvonalat.
Kitértem mar arra, hogy a kdtelez6 feliilvizsgalat az alkotmanybirosagra nehezedd
politikai nyomast is fokozhatja, s ez kdnnyen aldashatja a testiilet iranyaba fennal-
16 tarsadalmi bizalmat.

550 Troper: La Ve République et la séparation des pouvoirs. 43.

551 Thomas, Julien: L'indépendance du Conseil Constitutionnel, PhD diss. (Université Libre de Bruxelles:
Bruxelles, 2010). 108-109.

552 Spanyolorszég alkotmanyanak 81. cikk (1) bekezdése (1978. januar 4.).
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A kovetkezékben az alkotmanybirdsag el6tti inditvany lehetdségére térek ki
kételezo eldzetes normakontroll esetén. Az alkotmanybirosag gyakran jelentds €s
terjedelmes torvényeket vizsgdlna alkotmanyossagi szempontbol, erre rovid id6
allna rendelkezésére, ezért orientdcid hijan erésen kérdéses lenne, hogy volna-e
lehetéség érdemi normakontrollra. A kotelezd eldzetes normakontroll e hianyos-
sagain segithet az, ha megnyitjuk a kotelezd a priori normakontroll lehet6ségét
legalabb egy szlik kezdeményezoi kor szamara. Nem célravezeto e tekintetben actio
popularist alkalmazni, ehelyett a politikai folyamat résztvevodi, valamint az alap-
jogok védelme terén érintett allami intézmények vezetdinek lehetne ilyen jogosit-
vanyt adni. Az inditvanyt csak olyan személy nyujthatna be, aki relevans szakmai/
politikai ismeretekkel rendelkezik az elfogadott mindsitett torvénnyel kapcsolat-
ban. Erre azért is van sziikség, mert az eldzetes feliilvizsgalat siirgds jellegébol
eredden az inditvany eldterjesztésére is csak legfeljebb néhany nap allna rendel-
kezésre. A rovid hataridébodl kovetkezden testiilet nem kaphatna ilyen felhatalma-
zast, inditvanyt csupan egyes személyek nyujthatnanak be. Allaspontom szerint
az alkotmanybirdsag munkajat segitd tartalmi inditvany eldterjesztésére kotelezd
elézetes alkotmanyossagi normakontroll esetén a koztarsasagi elnok, az orszaggyii-
lési képviseldk (esetleg meghatarozott szamu képviseld), az alapvetd jogok biztosa,
a legfobb ligyész, valamint a Kuria elndke lehetne jogosult. Az inditvanyban ra
lehetne mutatni az elfogadott torvényben esetlegesen azonosithat6 alkotmanyossagi
problémakra, melyekre fokuszalhat az alkotmanybirosag a normakontroll soran.
Az inditvany eldterjesztése jogosultsag lenne, nem kotelezettség, az alkotmanybi-
rosag nem lenne kotve az inditvany tartalmahoz, korlatlan felillvizsgalati jogosult-
sadggal rendelkezne. Meg kell jegyezni, hogy az inditvanyozasra jogosultak taxativ
nevesitése nem zarna ki azt, hogy barki mas, akar maganszemélyek levélben ismer-
tethessék allaspontjukat az allamfével.

A kotelezo eldzetes normakontroll esetén fontos kérdés, hogy hol hizzuk meg e
kotelezettség hatarait. A kotelez6 normakontroll kapcsolodhat valamennyi mindsi-
tett torvényhez, a mindsitett torvények egy jol koriilhatarolhatod csoportjahoz, illet-
ve néhany kiemelt targykorhoz is. Az elsé modellre Franciaorszag szolgaltat példat,
ahol az Alkotmanytanacs el6zetes feliilvizsgalati kotelezettsége az organikus torveé-
nyek tekintetében teljes korii.™*® A francia modellt azonban annak tiikrében kell
értelmezniink, hogy 2008-ig kizart volt az utélagos alkotmanyossagi feliilvizsga-
lat és az utobbi években is csak lassan nyer teret Franciaorszagban. Az a posteri-
ori feliilvizsgalatot eldtérbe helyezd jogrendszerekben nem jellemzo az eldzetes
normakontroll kotelezd eldirasa. Spanyolorszagban a kezdetben létezd kotelezd
elézetes feliilvizsgalatot eltorolték, majd késobb az autonom kozosségek jogallasat
szabalyozo organikus torvények tekintetében allitottak csak vissza. Spanyolorszag

%53 Franciaorszég alkotmanyanak 46. cikke (1958. oktdéber 4.).
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esete arra példa, hogy a kotelez6 el6zetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat alkalmaz-
hat6 a mindsitett torvényeknek csak egy jol koriilhatarolhato csoportja tekintetében
is (ez Magyarorszagon 2011 el6tt példaul az intézményi vagy az alapjogi kétharmad
lehetett volna).

Hazankban ezt az utat ma valosziniileg nem lehetne kovetni, mivel a mindsi-
tett torvények nem oszthatoak két nagy csoportra oly moédon, mint ez 2011 eldtt
jellemzd volt. A kotelezo eldzetes feliilvizsgalatot nézetem szerint helyesen akkor
alkalmaznank, ha néhany legfontosabb allamszervezeti targykdrben (a mar emli-
tettek: alkotmanybirdsag, orszaggyiilés, kdztarsasagi elnok, alapvetd jogok biztosa,
birdi fliggetlenség, valasztasi torvény, szuverenitas korlatozasa) irnank el kotele-
zoen. A teljes korii elozetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat hatékony garancia lehet,
amennyiben a targyalt kiegészit6 elemek is jelen vannak, tulburjanzasa azonban az
alkotmanybirosag egyéb hataskoreinek rendeltetésszerli gyakorlasat veszélyeztet-
heti. A sarkalatos torvények uj modelljében a kotelez6 elézetes alkotmanyossagi
normakontroll meghonositasa csak a sarkalatos torvények listajanak jelentds sziiki-
tése mellett képzelhetd el. Meg kell még jegyezni, hogy a kotelezo eldzetes norma-
kontrollt kévetden a kdztarsasagi elnok mar nem emelhetne alkotmanyossagi vétot
a jelenleg ismert modon a sarkalatos torvénnyel szemben.

Az elozetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat tiszteletben tartasa csak akkor lesz
kikényszerithetd, ha annak elmulasztasdhoz érdemi és a gyakorlatban érvényesit-
heté szankcio kapcsolddik. Ilyen jogkdvetkezményt csak a torvény hatalybalépését
kovetden lehet beépiteni a rendszerbe, hiszen ekkor mérhetd fel, hogy valamennyi
alkotmanyos eldirast tiszteletben tartottak-e a jogalkotasi folyamat soran. Ezért lehet
sziikség az utdlagos normakontroll egy specialis alakzatdra, mely csak a torvény
elfogadasat kovetd rovid (példaul 30 napos) hataridon beliil lenne kezdeményezhe-
td. Hosszabb idére nem célszerii nyitva hagyni a pusztan formai alapon benyujthato
utolagos normakontroll lehetdségét, mivel ez folosleges bizonytalansagot eredmé-
nyezne a jogrendszerben. A torvény kihirdetését kovetden tehat 30 napra lehetne
megnyitni a kdzjogi érvénytelenség megallapitasara irdnyuld utélagos normakont-
roll kezdeményezését a fentebb targyalt inditvanyozoi kor szamara. Amennyiben az
elfogadott torvényt az alkotmanybirosag alaptorvény-ellenesnek itéli, ez nem feltét-
lentil jarna a torvényjavaslat napirendrol torténd levételével, a parlament tjratargyal-
hatné a javaslatot az alkotmanybirdsag észrevételei alapjan. A parlament altal maso-
dik olvasatban elfogadott torvényt ismét az alkotmanybirdsag elé kellene kiildeni,
hogy az alkotmanyellenes tartalmak és eljarasi cselekmények kisziirése tovabbra
is biztosithato legyen. Ha az alkotmanybirdsag az ujratargyalast kdvetden elfoga-
dott szoveget sem tartja alkotmanyosnak, a torvényjavaslat lekeriil a napirendrol.
Az elfogadott és kihirdetett torvény kapcsan nem érne véget a jogalkotasi folyamat,
hiszen nyitva allna a 30 napos hataridd a kdzjogi érvénytelenség utolagos vizsgala-
tanak inditvanyozasara. Ezt az inditvanyt ugyanaz a személyi kor terjeszthetné elo,



A jogforrasi hierarchia Ujragondolésa | 187
|

amely az el6zetes normakontroll kezdeményezésére is jogosult. A 30 napos hatar-
ido elteltét kovetden formai alapon mar nem kezdeményezhetd alkotmanyossagi
feliilvizsgalat, a tartalmi normakontroll lehetdsége azonban tovabbra is nyitva all.

Ez a viszonylag bonyolult rendszer természetesen csak a mindsitett torvények sziik
korére vonatkozna, az egyszerii torvényekre nem.

4. A jogforrasi hierarchia Ujragondolasa

A mindsitett tobbség korladtozasanak tovabbi lehetséges eszkoze a jogforrasi hierar-
chiarészbenitjragondolasa. Magyarorszagon hagyomanyosan torvények szabalyoz-
zak a legtobb életviszonyt, a rendeleti szintre csak részletszabalyok vagy a torvényi
kereteket kitolté normak keriilnek. A jelenlegi koriilmények kozott a parlament
inkabb torvénygyarként funkcional, ahol egy-egy torvényjavaslat megtargyalasara
kevés id6 jut, a torvényeket futdszalagon ontja magabol az Orszaggyiilés.>* A torvé-
nyi szabalyhalmaz terjedelme szinte felbecsiilhetetlen és évrdl évre gyarapszik.
Magyarorszagon ez a sajatossag részben kozjogtorténeti hagyomanyainkbol ered;
mar a torténeti alkotmany idészakaban a torvénycikkek jelentették a jogrendszer
pilléreit.>> A torvények kozponti szerepiiket csak a szocializmus évtizedeiben
veszitették el, amikor az Orszaggyiilés miikodése formalissa valt, a koltségvetés €s
néhany nagyobb kodex megalkotasara korlatozodott.>>*

A magyar példa nem elszigetelt Eurépaban, mégis emlithetiink mas jogrendsze-
reket, ahol a megfeleld ellendrzés mellett zajlo rendeletalkotasnak komoly hagyo-
manyai vannak. Franciaorszagban az alkotmany nem altalanos jogalkotasi felhatal-
mazast ad a parlamentnek, hanem rogziti a torvényhozasi targyakat, a parlament
tevékenysége ezekre korlatozodik. Ami ezen kiviil esik, az a végrehajto hatalom
hataskorébe tartozik,’’ illetve lehet0sége van a kormanyzatnak a térvényhozas
ellenérzése melletti rendeletalkotasra is.>® Magyarorszagon a rendeleti jogalkotas
térnyerése altalaban pejorativ tartalmat hordoz, a végrehajté hatalom ellendrizetlen
eloretorésével azonosul a torvényhozas rovasara.>® A rendszervaltasig jelen volt
jogrendszeriinkben az a gyakorlat, mely rendeleti szinten korlatozta, vagy

554 SzenTE Zoltdn: Az Orszéggylilés husz éve. In SAnpor Péter — Vass Laszld (szerk.): Magyarorszag Politikai

Evkényve 2008-rél (Demokrécia Kutatasok Magyar Kdzpontja Kézhasznud Alapitvany: Budapest, 2009).

http://www.politikaievkonyv.hu/online/mp20/1-04 _ szente.html (letéltés ideje: 2017. december 11.).

Mezey Barna (szerk.): Magyar jogtérténet, 3. dtdolgozott kiadas (Osiris: Budapest, 2004). 86-87.

Pesti Sandor: Az Ujkori magyar parlament (Osiris: Budapest, 2002). 158.

TropPER, Michel: The Development of the Notion of Separation of Powers. Israel Law Review, 1/1992. 1-15.

558 Franciaorszag alkotmanyanak 37. és 38. cikke (1958. oktdber 4.).

%% Erpos Csaba: Kritikai megjegyzések az Alaptérvény jogszabaly-fogalmaval kapcsolatban. dfk-online.sze.
hu/images/egyedi/bihari/erd%C5%91s.pdf (letéltés ideje: 2015. majus 7.).

555

556

557



188 | DE LEGE FERENDA JAVASLATOK
|

uresitette ki az alapvetd jogokat. Napjainkban azonban Iétezik a jogforrasi hierar-
chia hangsulyainak egy olyan iranyu ujragondolasa, mely korlatozna francia minta-
ra a torvényalkotasi targykorok szamat, ezzel parhuzamosan kiterjesztené a garan-
ciakkal Gvezett rendeleti jogalkotas teriiletét.’®® A jogforrasi hierarchia jelenlegi
szintjei nem valtoznanak, az egyes szinteken elhelyezkedd joganyag mennyisége
viszont igen. A kevesebb torvény nagyobb figyelmet kaphatna a parlamentben,
igy a torvényalkotasi eljaras szinvonala emelkedhet, a torvényhozas presztizse is
megvaltozhat. A kevesebb torvényre figyelemmel nem lenne sziikség a sarkalatos
torvények olyan széles korére, mint ami napjainkban jellemz6, s6t a hatalyoshoz
kozelalld szabalyozas kiillondsen torz lenne a torvények szamanak jelentés csokke-
nése esetén. Ismét tehat visszajutunk ahhoz az alapfeltevéshez, hogy a sarkalatos
torvények megvaltozott koncepcidja csak néhany mindsitett targykorrel szamolna
a magyar jogrendszerben. Mivel a torvények kore szilkiilne, felértékelédne nem
csupan a mindsitett, hanem az egyszerii torvények szerepe is. A rendeleti szaba-
lyozas terén a kulcsmomentum a garancidk rendszerén lenne: a rendeleti jogalkotas
felett a parlament folyamatos ellenérzést gyakorolna. Legalabb arra lenne sziik-
ség, hogy a kihirdetett rendeleteket a Kormany a torvényhozas kovetkezo iilésén
az orszaggylés elé terjessze tudomasul vétel céljabol. Az orszaggytilésnek lehetd-
séget kell biztositani arra, hogy amennyiben nem ért egyet a rendelet szovegével,
azt leszavazza, igy az adott jogszabaly hatalyat veszitené. Ehhez viszont arra lenne
sziikség, hogy az orszaggyiilési képviselok és szakértdik érdemben attekinthessék
az eléjiik terjesztett rendeleteket, ezért a hataly fenntartasardl tartott szavazasra
legalabb 15 nappal a rendelet kihirdetését kovetden kellene sort keriteni. Célszer(i
lenne egy maximalis idtartam meghatarozasa is (példaul 30 nap), hogy a parlamen-
ti szavazas ne valhasson puszta formalitassa, amit akar meg is lehet keriilni. Fésza-
balyként akar a parlamenti jovahagyashoz lehetne kotni ezeknek a rendeleteknek
a hatalybalépését, rendkiviil siirgds eseteket leszamitva, amikor az 0j jogszabaly
alkalmazasa valoban nem tiir halasztast. A parlamenti munka megvaltozna a torvé-
nyi szint Gjraértelmezésére tekintettel, feltételezhetd, hogy igy a csekély szamu mi-
ndsitett torvény is nagyobb figyelmet élvezne. A jogforrasi hierarchia ujragondo-
lasa persze — hasonloan a kétkamaras parlamenthez — olyan eszkoz, mely az egész
jogrendszert érinti, €s kétségtelen, hogy ez a szemléletmdd nem illeszkedne a hazai
kozjogi hagyomanyokba. Mégis, figyelemmel a jelenleg tapasztalhaté nehézsé-
gekre, valamint az érzékelhetd europai trendekre, a garanciakkal Gvezett rendeleti
jogalkotas kiterjesztése, ezzel parhuzamosan a torvényi és sarkalatos torvényi szint
sziikitése megfontolando valaszlépés lehet.

A rendeleti szabalyozas kiterjesztése megvaltoztatna egész jelenlegi elképze-
léstinket a jogforrasi hierarchiarél. A mostani magyar alkotmanyos rendszer egyik

560 Rixer: Az Ujabb jogalkotas jellemzéi. 37-54.
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alapelve, hogy az egyre magasabb szinteken egyre inkabb csak keretszabalyokat
talalunk, a torvények kibontjak az alkotmanyos szabalyokat, a rendeletekben pedig
a torvényi eléirasok gyakorlati érvényesiilését korvonalaz6é normak kapnak helyet.
Az 1j szemléletben a parlament tovabbra is a jogalkotas elsddleges letéteményese
maradna, de ezt a funkciojat gyakran nem a vonatkozo6 szabalyok elfogadasaval,
megalkotasaval toltené be, hanem csupan utolag hozzajarulasat adna, tudomasul
venn¢ az elfogadott rendeleteket. A jogalkotas sulypontja a kormanyzat, a végre-
hajt6é hatalom iranyaba mozdulna el, a végrehajté hatalom eme tevékenysége azon-
ban csak szigort korlatok kozott érvényesiilhet. A parlamentnek minden esetben
biztositani kell a lehetéséget arra, hogy érdemi ellendrzést gyakoroljon a jogalkotas
folyamata felett és adott esetben megakadalyozza egyes szabalyok hatalybalépését.
Ez a lehetéség idOben persze behatarolt, az orszaggytilésnek fészabalyként a rende-
let kihirdetését kovetd elso iilésén kellene hataroznia hozzajarulasarol, a rendelet
kihirdetése és az orszaggytulési dontés kozott azonban legalabb 15, de legfeljebb
30 nap telhet el. Egyetlen rendelet sem Iéphet hatalyba az orszaggytilés megerdsitd
hatarozata nélkiil, igy az orszaggytilés olyan szerepet toltene be a rendeletalkota-
si eljarasban, mint az alkotmanybirdsag kotelezd eldzetes normakontroll esetén.
Az orszaggyitlést a rendeletek tekintetében csak a negativ jogalkotoi kompetencia
illetné meg, a megsemmisités nem lenne indokolashoz kdtve, az pusztan a parla-
menti tobbség akaratabol kovetkezne. A megsemmisitésrdl szoldo dontés elott
mindig biztositani kellene az érdemi vita lehetéségét.

A szlikebb torvényi szint kereteit az alkotmany kdrvonalazna, taxative nevesit-
ve a torvényalkotasi targyakat. Az alkotmény tehat nem azt rogzitené, hogy mely
targykorok szabalyozhatoak kizarolag torvényben, hanem éppen ellenkezoleg azt,
hogy mely teriileteken van helye a térvényalkotasi eljarasnak. A térvények szintje
valamivel tagabb lehetne, mint a jelenlegi sarkalatos torvények kore, joval szitkebb
azonban, mint a hatalyos torvényi szabalyozas terrénuma, nagyjabol harminc-negy-
ven témat Olelhetne fel. Ebben a rendszerben kellene elhelyezni azokat a sarkalatos
torvényeket, melyek elkiiloniilnének az egyszerii torvények szélesebb halmazatol.
A torvények kozé kerililhetnének az allamszervezet fontosabb szabalyai, az alap-
vetd jogok, valamint egyes kozpolitikai targykorok (nagyjabol azok, melyek ma
Magyarorszagon sarkalatos targykdrnek mindsiilnek). Ezzel szemben mindsitett
torvénybe kozpolitikai targykorok nem keriilnének, az alapvetd jogok esetében pedig
elegendd ezek védelmérdl ilyen szinten kozvetett moédon gondoskodni. A mindsitett
torvények fo teriilete az allamszervezet lehetne: elsdsorban itt kell megtalalnunk
a legfontosabb targykoroket, ahol indokolt tobbletgaranciak nytjtasa. A politi-
kai rendszert a valasztasra vonatkozd jogszabalyok korvonalazzak, ez hatarozza
meg, hogy a partok milyen feltételekkel versengenek a hatalomért. Mindenképpen
sziikséges tehat az orszaggyiilési és helyi dnkormanyzati képviselok valasztasanak
rendjét mindsitett torvénybe foglalni. Az Eurdpai Parlament tagjainak valasztasa
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esetén tekintettel az eurdpai parlamenti képvisel6k viszonylag korlatozott mozgas-
terére ez a garancia mar nem feltétlentiil indokolt. Az Alkotmanybirosag 6rkodik az
Alaptorvény tiszteletben tartasa felett, szerepe fontos az alapvetd jogok oltalmaza-
saban, ezért fokozott védelme alatdmaszthat6. Az alapvetd jogok biztosa a mindsi-
tett tobbség kozvetett jogvédelmi szerepét erdsitheti. Az orszaggytlés a valasztoi
akarat megtestesitdje és kifejezdje, napi politikai csatdrozasok szintere, mitkodé-
sének szabalyai esetén helye van a politikai konszenzusra torekvésnek. Mindsitett
torvénybe keriilhet még a koztarsasagi elnok jogallasat, valamint az igazsadgszol-
galtatas fliggetlenségét biztositd szabalyozas, tovabba Magyarorszag szuvereni-
tasanak korlatozasa. Ettdl eltekintve valamennyi torvény egyszerl torvény lenne,
ugyanazon torvényben mindsitett és egyszerll torvényi rendelkezések nem kaphat-
nanak helyet. Amennyiben egy szabaly nem megfeleld torvénybe keriil (példaul
egy mindsitett rendelkezés egyszerii torvénybe) az Alkotmanybirdsag a szoban
forgd normat megsemmisitené. A mindsitett torvények nem feltétleniil a mindsitett
tobbségbdl eredden kiiloniilnének el az egyszeriiektol: tobbletgaranciat jelenthetne
a kotelezo elozetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat vagy a jogalkotasi folyamat rész-
beni jragondolasa.

5. A mindsitett targykorok kérének szukitése

A fentiekben azokat a lehetdségeket vettem sorra, amikor a mindsitett torvény
gondolatat nem vetjiik el, csupan annak koncepciojat és terrénumat kivanjuk atala-
kitani. Erds érvekkel tamaszthatd ala azonban az az allaspont is, mely egyaltalan
nem szamol a mindsitett torvények jovébeni szerepével €s az egységes, homogén
torvényi kategoria mellett érvel. Megitélésem szerint azonban a mindsitett torveé-
nyek létjogosultsagat alatamasztd érvek meggy6zobbek, amennyiben a mindsitett
torvények korét nem vonjuk meg €szszerttleniil tdgan. A mindsitett torvény logi-
kaja komoly lehet6ség egyes esszencialis targykorok stabilitdsanak biztositasara,
amennyiben ezt az eszkozt jol hasznaljuk, az alkotmanyos rendszer érdemi garan-
cidja lehet. Szamos orszag létezik, ahol a mindsitett torvények egyaltalan nincse-
nek jelen, az orszagok nagy tobbsége elegendd bizonyitékot szolgaltat arra, hogy
mikdddképes az a modell, mely a térvényi kategoriat homogén egységként kezeli.
Meégis a mindsitett torvény teljes tagadasa Magyarorszag esetében egy, mar léte-
z0 lehetdség visszautasitasat jelentené. Mindsitett torvények hijan az alkotmanyt
torvényi szabalyok bontanak ki, a technikai szabalyok pedig rendeletekbe keriil-
nének. Szamos jogelméleti és dogmatikai vita kikiiszobolhetd lenne, ugyanak-
kor elveszne az a perspektiva, hogy a politikai élet, az allami mikddés alapvetd
szabalyai esetében széles korli konszenzus-kovetelményt allitsunk fel. A mindsitett
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torvények kiiktatasa a jogrendszerbdl tehat védhetd allaspont, én mégsem osztom
ezt a nézetet.

A mindsitett torvények terrénumanak sziikitésekor figyelemmel kell lenntink
arra, hogy mely jogintézmények fogjak atvenni, illetve tovabbvinni a mindsitett
torvény garancialis szerepét. Az Alkotmanybirdsag normakontroll-tevékenysége,
a kozigazgatasi, valamint a hazai és nemzetkozi biréi forumok mind abban az irany-
ban hatnak, hogy a jelenleg mindsitett tobbséghez kotott jogintézmények jogszeri
mukodése kikényszerithetd legyen. A kozjogi rendszer alapvetd szabalyai koziil
a fontosabbak az Alaptorvénybe keriilhetnének, bovitve annak tartalmat, a kevés-
bé 1ényegesek egyszerii térvénybe csoportosithatdoak at.’! Az alapjogok kapcsan
a jogvédelmi intézményrendszer megerositésére célszerli koncentralni; bar korab-
ban ramutattam mar arra, hogy a jelenlegi jogorvoslati lehetéségek szama és haté-
konysaga lényegesen meghaladja a bo két évtizeddel ezelbtti szintet. A mindsitett
tobbség elhagyasa mellett sziikség lenne viszont a jogvédelmi szint relativizaloda-
sadhoz vezetd eldirasok kiiktatasara (mint példaul az Alkotmanybirdsag normakont-
roll-lehet6ségének korlatozasa, vagy az utdlagos normakontroll-kezdeményezdi
korének indokolatlan lesztkitése).>*

A mingsitett torvények terrénumanak sziikitése, am a jogrendszerben valo
benntartasuk esetén nem oldodnanak meg azok a dogmatikai és jogelméleti vitak,
melyek jelenleg is zajlanak a mindsitett torvények jogforrasi jellegérdl, a mindsitett
szabalyozas terjedelmérél az érintett orszagokban. Allaspontom szerint ezek kikii-
szobolésére a helyes megoldas az lenne, ha az Alaptérvény nem sarkalatos targyko-
roket, hanem valoban torvényeket nevesitene. Sarkalatos torvénynek a korabban mar
emlitett targykorok mindsiilhetnének: a valasztasi rendszerrdl, az Orszaggytilésrol,
az Alkotmanybirosagrol, a koztarsasagi elnokrol, a birdi fliggetlenségrol, valamint
az alapvetd jogok biztosarodl szolo torvények, tovabba Magyarorszag szuverenita-
sanak korlatozasa, tehat 6sszesen mintegy nyolc targykor. A szuverenitas korlato-
zéasara vonatkozé kitétel természetesen nyiltvéglivé tenné a sarkalatos torvények
listajat. Az Alkotmanybirosag feladata lenne, hogy 6rkddjon a mindsitett és az
egyszerl torvényi szint megfeleld szétvalasztasa felett. Amennyiben a jogalkoto
nem szabalyszerlien jart el, mindsitett torvényekbe keriiltek egyszerti rendelkezé-
sek, vagy mindez forditva tortént, az Alkotmanybirdsag nem csupan elhatarolja
a nem Osszeilld rendelkezéseket, hanem a nem megfeleld szintre keriilt szabalyo-
kat meg is semmisiti. A megsemmisités arra az esetre is vonatkozna, ha egyszerii
torvénybe keriil mindsitett rendelkezés, de arra is, ha mindez forditva jatszodik le.
Az nem lenne megengedhetd, mint jelenleg, hogy egy térvényben egymas mellett
talalunk mindsitett és egyszerii rendelkezéseket, hiszen ez a sajatossag a mindsitett

%61 Jakae-SziLAGyl: Sarkalatos torvények a magyar jogrendszerben. 96-102.
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torvényekkel kapcsolatos vitak egyik alapja. A jelenlegi nagyszamu sarkalatos tor-
vénynél a tokéletes elkiilonités nehezen lenne elképzelhetd, a mindsitett torvények
szlikebb kore esetében azonban mar redlis célkitiizés lehet. A megsemmisitett ren-
delkezéseket a jogalkotd a megfeleld eljarasrendben ¢s a formai eldirdsok tiszte-
letben tartasaval Gjra elfogadja. Ebben a felallasban az nem volna elegendd, hogy
a mindsitett tobbséggel elfogadott egyszerii torvényi rendelkezés esetében az alkot-
manyos eldiras teljesiil, ha az ilyen egyszerii torvényi szabaly egy egyébként sar-
kalatos mindsitett torvényben kapna helyet; az Alkotmanybirdsag a jogallamisag
¢és a jogbiztonsag elveire hivatkozva akkor is megsemmisithetné. Kozel allna ez
a szisztéma ahhoz, mely ma is létezik a koltségvetési torvény kapcsan: a koltség-
vetési torvény (bar nem sarkalatos) elfogadasa, illetve modositasa semmilyen mas
torvény elfogadasaval, illetve modositasaval nem kapcsolhato 6ssze.>

6. Néhany megjegyzés a de lege ferenda javaslatokhoz

Az emlitett felvetések ujszerli megoldasokat iiltetnének a magyar jogrendszerbe,
sOt ezen elképzelések egy részére nem is talalunk miikodo példat mas allamokbol.
Mégis, a sarkalatos torvények 11j koncepcidjanak kutatdsa jogtorténeti hagyoma-
nyaink tovabborokitését is szolgalja, mivel a sarkalatos torvény egyik tradicionalis
alapgondolata az volt, hogy egyes torvények jelentoségiiknél fogva kiemelkednek
az egyszerl torvények sordbodl. Igaz ugyan, hogy a jogtorténeti megkdozelitésben
ez az elhatarolds nem jelentett valtozast a jogalkotasi eljarasban, ez a sarkalatos
torvény el6bb emlitett alapgondolatat nem befolyasolja. A sarkalatos torvény, ille-
téleg a mindsitett torvény teljes kiiktatasa a magyar jogrendszerbdl egy sok évsza-
zados jogintézmény hazai fejlodését zarna le. Helyesebb lehet inkabb egy régi
megoldas ujszerii alternativainak keresése, a hagyomanyokon épitkez0 haladas
gondolatanak gyakorlati atiiltetése. A sarkalatos torvény jelenlegi koncepcidjanak
megvaltoztatasahoz tAmpontot a kiilfoldi jogrendszerek biztosithatnak, ez azonban
nem jelenti a nemzetkozi mintak kritika nélkiili atvételét. Nem célszert a francia
vagy a spanyol megoldas valtoztatas nélkiili atemelése, ehelyett arra kell torekednie
az alkotmanyjog tudomanyanak, hogy egy, a magyar hagyomanyokbol és a nemzet-
kozi jogfejlodésbol épitkezd, de egyuttal egészen ujszerii elemeket is felvonultato
megoldas kimunkalasaban miikodjon kdzre, tovabba szerepet vallaljon a mélységi
teszt felallitasaban. A megeldz6 fejezetekben felvazolt koncepciot e kovetelmények
szem elott tartasaval alakitottam ki.

563 4/2006. (II. 15.) AB hatarozat, ABH 2006, 101. (Ugyszédm: 76/B/2005).
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A de lege ferenda javaslatok ismertetése kapcsan felmeriilhet, hogy ezek hiaba-
valdak, mivel belathatd idon beliil nincs realis lehetdség a jelenlegi mindsitett
torvénykoncepcio akar részletes atdolgozasara sem. A sarkalatos torvények mostani
formajukban eredeti stabilizalo szerepiik helyett inkabb a jogrendszer kiegyensulyo-
zott fejlédésével szemben hatnak, mivel fokozzak a tarsadalmi és politikai fesziilt-
ségeket, tovabba egyes torvények modositasat szamottevoen akadalyozhatjak.
Erdemes belegondolni abba, hogy mi torténik majd akkor, ha egy, az Alaptorvény
elfogadasat kovetéen megalkotott sarkalatos torvényeket elutasitdé kormanyzat keriil
hatalomra. Ez a kormanyzat vagy megsértve az Alaptorvényt egyszerii tobbséggel
modositja a sarkalatos torvényeket, vagy az Alkotmanybirosag elé kiildi a min6si-
tett tobbséggel elfogadott jogszabalyokat, hogy a testiilet normakontroll keretében
mondja ki a mindsitett tobbség alkotmanysértd voltat. E16bbi megoldas nyilt alkot-
manysértéshez, utobbi az alkotmanybirosag direkt politikai szerepének talsulyahoz
vezetne.’** Az elso forgatokonyv esetén felmeriilhet az is, hogy a jovobeni ellenzek,
mely korabban elfogadta a sarkalatos torvényeket, az egyszerii tobbséggel megsza-
vazott modositasokat megtamadja az Alkotmanybirdsagon. A politikai vitdban
a dont6 szot ezuttal is a talaros testiilet mondana tehat ki. Egyik felvazolt perspek-
tiva sem igérkezik csabitonak, ezért lehet célszeri még idejekoran wjragondolni
a sarkalatos torvények jelenlegi rendszerét. Az alkotméanyjog tudomanyanak fontos
feladata, hogy egy késdbbi esetleges modositas szamara rogzitse azokat a szakmai
mércéket, melyek e modositas soran tampontként szamitasba vehetok, illetve veen-
dok. Az mar mas kérdés, hogy az alkotmanyos reformok idején az alkotmanyjogi
megfontolasok altalaban csak a politikai akarat fliggvényében jutnak szerephez.

Ebben a fejezetben a sarkalatos torvények alatdmasztasanak igazolasara szolga-
16 elméletekre tamaszkodva sorra vettem azokat a lehetséges alternativakat, melyek
a jelenlegi sarkalatossagkoncepcio megvaltoztatasara vagy arnyalasara szolgalhat-
nak. Természetesen nincs olyan modosito javaslat, mely egyszerre operalna a kétka-
maras parlament gondolataval, a torvényalkotasi folyamat és a jogforrasi hierarchia
megvaltoztatasaval, valamint a kotelez6 elzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalattal.
Mindezek egy esetleges reform lehetséges elemei, ezekbdl épitkezve alakithato ki
egy hosszu tavon garanciaként funkcionalé mindsitett tobbség koncepcio. A korab-
biakban tobbszor utaltam mar ra, hogy hogyan vélekedem a reform egyes lehetséges
iranyair6l, azonban mindeddig nem vazoltam fel a maga egészében az altalam az
idealishoz kozelallonak tartott sarkalatossagkoncepciot. A befejezo részben bemu-
tatom, hogy hogyan miikddne az eddigi megfontolasok alapjan az altalam leghelye-
sebbnek tartott sarkalatostorvény-modell. Mar most elére kell bocsatanom, hogy ezt
a modellt magam sem tekintem befejezett egésznek, hanem csak egy gondolkodasi
folyamat egy allomasanak, ami lehetOséget teremt a tovabblépésre. Az el6zdekben

564 NemeTH: Sarkalatos dilemmak.
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ismertetett, de lege ferenda javaslatok is elsdsorban arra szolgalnak, hogy orien-
taciot nyujtsanak a tovabbi szakmai parbeszéd szamara. A sarkalatossagkoncep-
ci6 perspektivait vizsgalva két adottsaggal szamoltam: egyrészt, hogy nem vetjiik
el eleve a mindsitett tobbségli jogalkotds gondolatat, masrészt hogy a mindsitett
torvények jelenlegi terrénumanak szamottevo sziikitésére lenne sziikség. A fentebb
ismertetett lehetséges iranyok e két hipotézis keretein beliil nyithatnak 0j tavlatokat
a sarkalatos torvények szamara.



X. Osszegzés, a sarkalatos térvények javasolt
Uj modellje

1. A fobb gondolatok 6sszegzése

A konyvemet lezar6 fejezetet két f6 részre osztom. Elészor roviden attekintem az
egyes nagyobb egységekben targyalt megfontolasokat, melyek alapjan kovetkezte-
téseimet levontam. Erre alapozva munkam zéardsaként a teljes kortiségre és rész-
letességre torekedve felvazolom azt a modellt, melyet személy szerint kdvetendo-
nek tekintek a sarkalatos torvények vonatkozasaban, illetve alkalmasnak arra, hogy
tovabbi szakmai vitak alapjat képezze. Végezetiil néhany 6sszegz6 gondolatot fogal-
mazok meg. Bizom abban, hogy ez a koncepcio alkalmas lesz arra, hogy 6sztondzze
a tovabbi gondolkodast a sarkalatos torvények magyarorszagi perspektivairol.
Munkam elsé fazisaban a mindsitett térvények alatamasztasara szolgalod
érvrendszerek atfogé felvazolasara, tovabba az alkalmazott modszerek és szakiro-
dalom ismertetésére fektettem a hangsulyt. A mindsitett torvények interdiszciplina-
ris, a hazai el6zményeket, a nemzetkozi példakat, valamint a kiilonb6z6 tudomany-
teriiletek szempontjait egyarant figyelembe vevo elemzésére mindeddig nem keriilt
sor. Jelen kotetemben erre tettem kisérletet, a mindsitett torvények 1étjogosultsa-
ganak Ot elméletét nevesitve: az alkotmany meghosszabbitasanak, az alkotmany
stabilitasat szolgalo eszkdznek, a politikai instrumentumnak, az alapjogokat védo
garancianak, valamint a hatalommegosztast befolyasolo tényezének a tételét. Ebben
a szakaszban még nem torekedtem a mélyebb elemzésre, csupan az egyes megkoze-
litések szembeallitasara, a kiilonb6z06 érvrendszerek korvonalazasara. Munkam két
tekintetben eltér a teriilettel foglalkozé eddigi tanulmanyoktol. Egyrészt a sarkala-
tos torvények jelenlegi és lehetséges koncepcidinak elényeit, hatranyait valamennyi
relevans megkozelités szempontjainak szambavételével igyekeztem azonositani és
mérlegre tenni. Az egyes igazold érveket tobb szerzd feldolgozta mar, elmaradt
azonban ezek szinoptikus, atfogd elemzése. A kivalasztott elméletek kdre persze
vitathato és sohasem lehet abszolut lezart és teljes korli: én azt az 6t értelmezést
valasztottam ki, melyek szakirodalmi hattere szamottevonek latszott. A masik
ujdonsag a mindsitett torvények nemzetkozi (francia, spanyol, német, roman, angol
és mas nyelvil) forrasainak rendszerezése. E tanulmanyok jelentds része mindeddig
ismeretlen maradt a magyar szakmai kozvélemény szdmara, ezért elemzésiik ijabb
impulzust adhat a mindsitett torvényekrdl zajlé hazai szakmai parbeszédnek.
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A torténeti rész azért kivankozott a bevezetd fejtegetéseket kovetd helyre, mivel
a magyar jogtorténeti hagyomanyok ismerete nélkiil a modern mindsitett torvény
hazai fejlédése nem érthetdé meg. Magyarorszag helyzete eltér mas, a mindsitett torvé-
nyeket alkalmazé orszagokétol, mivel e teriileten tobb évszazados hagyomanyokkal
rendelkezik e jogintézmény. Lattuk azonban, hogy a jogtorténeti sarkalatos torvé-
nyek azonban bizonyos hasonlosagok ellenére alapvetden mas logikai strukturaban
mikddtek, mint a jelenlegi mindsitett torvények, ezért célszertitlen és torténelmiet-
len a két jogintézmény kozotti folytonossagot feltételezni. A jogtorténeti sarkalatos
torvények a jelenlegi emelt tobbségi kovetelmény kozvetett elozményeinek tekint-
het6k. Az Alaptorvény megalkotasa soran azonban inkabb hivatkozasi alapnak, sem
mint az alkotmanyozast ténylegesen befolyasoldo hagyomanynak gondolhatjuk ezeket.
A rendszervaltas idején az alkotmanyozasi folyamat iranyit6i a torténeti alkotmany
jogfolytonossagara nem tamaszkodhattak, igy a korabbi sarkalatos torvények sem
jatszottak fontos szerepet az atalakulasban. Meg kell viszont azt is jegyezni, hogy
a modern mindsitett torvények koziil éppen a rendszervaltas idején 1étez6 hat sarka-
latos torvény elhatarolasa allt legkozelebb az eredeti sarkalatos torvényi gondolatkor-
h6z.°% Az alkotmanyereji, illetve a kétharmados torvények iddszakaban a tradiciok
hattérbe szorultak és az Alaptdrvény kapcesan is csak a retorika €s a terminologia
szintjén éledtek ujra. Ez nem egyoldaltian negativ tendencia, a hagyomanyok megtar-
tasa, illetve a modernizacié kozti egyensulyt ugyanugy szinte patikamérlegen kell
megallapitanunk, mint azt korabban a stabilitas és a rugalmassag kapcsan lattuk.>
Tisztaban kell azonban lenniink azzal, hogy jelenlegi sarkalatos torvényeink nem elso-
sorban jogtorténeti hagyomanyainkbol taplalkoznak. Ugyanakkor arrol sem felejt-
kezhetiink meg, hogy kdnnyen lehet: a jogtorténeti eloképek nélkiil ma nem Iétezné-
nek Magyarorszagon sarkalatos torvények, a tdrvényi kategoria cizellalt leirasanak
ugyanis nagy hagyomanyai vannak Magyarorszagon.’” A jogtorténeti megkozelités
akar kiilon igazol6 érv is lehetne, azonban funkcidjanal fogva inkabb egy valamennyi
elmélet mogott huzodo alapvetésnek, sem mint a sarkalatos torvények igazoldsara
onmagaban alkalmas koncepcionak latszik.

A nemzetkdzi hattér a rendszervaltas kapcsan volt hangsulyos, amikor az alkot-
manyozasi folyamat résztvevdi a kiilfoldi demokratikus atmenetek elemzésével
torekedtek a megfeleld megoldasok azonositasara. Franciaorszag, Spanyolorszag
¢és Ausztria — és nem a sarkalatos torvények tekintetében, de sok mas vonatkozas-
ban nem kis mértékben Németorszag alkotmanyos berendezkedése — jelentették az
elsddleges mintat, az akkori kozéletben a nemzetkdzi példak fontosabb hivatkozasi

565 AnTaL-BRrAUN-FINTA-TOROK: Sarkalatos kérdések. 20.

566 KukoreLL: Az alkotmanyozas néhany koncepcionalis kérdése. 451.
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pontul szolgaltak, mint az 1945 el6tti hazai sarkalatos torvények.’*® A rendszerval-
tas idején a kiilfoldi korkép kizarolag Europat jelentette, ma mar azonban ennél
sz¢lesebb horizonton vizsgalhatjuk a mindsitett torvényeket. A demokratikus dtme-
net kapcsan a francia, a spanyol és az osztrak minta meriilt fel, ma mar azt is figye-
lembe kell venniink, hogy kiillondsen Franciaorszag és Spanyolorszag esetében e két
modellt kdvetd orszagrol beszéliink a vilag valamennyi kontinensén. A mindsitett
torvény nem csupan néhany jelentds nyugat-europai orszag elszigetelt sajatossa-
ga, melyet az alkalmaz6 orszagok sulyanal fogva komolyan kell venniink, hanem
olyan jogintézmény, mely széles korben elterjedt Madagaszkartél Ecuadorig,
Chilétél Moldovaig. A magyar alkotmanyfejlddést ebben a sokszinii keretben kell
elhelyezniink, és kozben nem veszithetjiik szem el6l, hogy a mindsitett torvények
tekintetében Magyarorszag kiilon nemzeti modellt képvisel. Egyedi sajatossaga
a magyarorszagi mindsitett torvényeknek, hogy szamos formajuk létezett mar; csak
a rendszervaltas oOta legalabb harom eltérd szisztémat kiilonithetiink el. Az egyes
atalakulasokat a belpolitikai viszonyok mellett mindig befolyasoltak a nemzetkozi
trendek is, a kiilfoldi mintdk azonban csak kdzvetett elézményként értékelhetoek:
nem kivaltoi, csupan alakitoi voltak a magyarorszagi fejleményeknek.’® A jelen-
legi sarkalatos torvények kozvetlen elozményeinek a rendszervaltas 6ta eltelt szitk
harom évtized eseményeit kell tekinteniink, mas orszagok jogrendszerei csak dssze-
hasonlit6 jogi szempontként vagy kiegészité érvként meriilhettek fel. A torténeti és
anemzetkozi hattér feltérképezése nem ad kielégité magyarazatot a jelenlegi sarka-
latostorvény-koncepcio struktirajara, ismerete ennek elemzéséhez mégis elenged-
hetetlen. Az egyes elméletek ismertetésére olyan logikat valasztottam, hogy eldszor
a bevezetd részben csak néhany gondolat erejéig tértem ki az 6t érvrendszerre, majd
a negyedik fejezettdl egy-egy kiilon részt szenteltem valamennyi értelmezésnek,
hogy a megfelel6 alapossaggal vizsgalhassak minden, a mindsitett torvények alata-
masztasara szolgalo tételt. A mindsitett torvények tudomanyos vizsgalata altalaban
a gyakorlati folyamatokbol, az Alkotmanybirdsag vonatkozé hatarozataibdl indul
ki, az elméleti/dogmatikai alapok igen hianyosak.

Az els6 konkrét elméletet targyalo fejezetben az alkotmanyelméleti megfonto-
lasok a hangsulyosak, melyek azonban messzire mutato gyakorlati kovetkezmények-
kel birnak. A magyar szakmai kdzvéleményben is jelen van egy olyan iranyzat, mely
a sarkalatos torvényeket az alkotmany részének tekinti, az alkotmanyt az Alaptoérvény
¢és a sarkalatos torvények Osszességeként irja le.”™® Hasonlo allaspontok kiilfoldi
szerz6knél is megfigyelhetéek.””! Az alkotmany fogalmanak felhigitasa, ttlsago-

568 Somogyvadri Istvan szébeli kozlése a vele készitett interju soréan (2016. oktdéber 27.).
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san tag, illetve bizonytalan lehatarolasa szamos jogalkalmazasi nehézséget vet fel,
illetve altalanos jogbizonytalansagot eredményez. A mindsitett torvényeket csak
akkor lehet az alkotmany részének tekinteni, ha terrénumuk kelléen sziik, a jelen-
legi kiterjedt mindsitett torvényi szabalyozas mellett ez a megkozelités relativi-
zalna az alkotmany tekintélyét és a gyakorlatban is nehézzé tenné az alkotmany
funkcidjanak betdltését. A mindsitett torvényi kvazialkotmanyos, illetve az alkot-
manyos szabalyok kdzott nem lenne egyértelmiien hierarchikus viszony, a sarkalatos
torvények ezzel szemben minden kétséget kizardan az egyszertiek f6lé keriilnének
a jogforrasi hierarchiaban. Az Alkotmanybirosagnak nem egy egységes, behatarolha-
to jogi dokumentumot és a hozza kapcsolodo gyakorlatot kellene figyelembe vennie
normakontroll-tevékenysége soran, hanem tobb mint harminc jogszabalyt, illetve
egyeb, sarkalatosnak mindsiil6 jogszabalyi rendelkezéseket. Amennyiben a sarkalatos
torvények kvazialkotmanyos normak, a mindsitett torvényi szabalyozas terrénuma-
16l zajlé technikainak latszo vitak tulajdonképpen az alkotmany hatarairol zajla-
nanak. Kétségtelen, hogy Ausztridban létezik hasonldé megoldas, ez azonban ott is
folyamatosan vitatott, illetve ma mar tobb évtizedes gyakorlat all a miikodé rend-
szer hatterében. Magyarorszagon a mindsitett tobbség kdvetkezetlen hasznalata,
koncepcidjanak ¢€s terrénumanak gyakori valtoztatdsa 6vatossagra int benniinket:
nem engedhetd meg, hogy az Alaptorvényt a kvazialkotmanyos, mindsitett torveé-
nyi rendelkezések modositasaval megvaltoztassa a politikai akarat.””> A mindsitett
torvények kvazialkotmanyos karaktere tehat nem tamogathato felvetés, csak akkor
lenne észszeriien kivitelezhetd, ha a mindsitett torvények kore a jelenleginél joval
sziikebb volna.

A mindsitett torvények alkotmanyt stabilizald szerepét csak az alkotmany
idotallosagat biztositd eszkdzok rendszerének ismeretében itélhetjiik meg helye-
sen. A mindsitett torvényeket altalaban nem szokas a kozvetlen alkotmanyvédelmi
mechanizmusok kozé sorolni, kétségtelen azonban, hogy kozvetetten ilyen hata-
sokkal bir. Az alkotmany szabalyainak kibontasa, az alkotmany alapnormajelle-
gének eldtérbe helyezése és a széles korli konszenzus megkdvetelése egyarant az
alkotmany gyakori modositasai ellen hatnak. Mégis ugy tiinik, a mindsitett tobb-
ségll jogalkotas nem célszerli eszkoz az alkotmany stabilitdsanak eldmozditasara.
Azon tal, hogy garancidlis hatasai csak attételesek, jelentdsek az allanddsag ellen
hat6 kovetkezményei is, mint a folyamatos dogmatikai vitak, a fokozodo politikai
fesziiltségek és az alkotméany hatérainak elbizonytalanodésa. Allaspontom szerint
az alkotmany modositasanak emelt tobbséghez kotése, a népszavazas, a modositha-
tatlan rendelkezések, valamint az alkotmanybirosag alkotmanymodositasok tartal-
mi feliilvizsgalatara kiterjed6 hataskore hatékonyabb és megfelelébb eszkdzok az
alkotmany gyakori modositasanak megeldzésére. Az alkotmany stabilitasanak

572 Barak, Aharon: Unconstitutional constitutional amendments. Israel Law Review, 2011/3. 329-330.
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erbsitése realis igény lehet a magyar alkotmanyos rendszerben, ennek eszkdzeit
azonban nem a mindsitett torvények iranyaban kell keresniink. Az igazold érvek
tobbsége nyoman beépithetéek egyes elemek az idealisnak tekintett mindsitett tor-
vénykoncepcioba, az alkotmanyt stabilizald eszkoz vizidja azonban nem szolgaltat
ilyen szempontokat. Amit a mindsitett torvény e téren ad az egyik oldalon, azt el is
veszi a masikon, a mindsitett torvény két alkotmanyos igazolasa koziil tehat minden
onellentmondasaval egyiitt is az alkotmany meghosszabbitasa tiinik a védhetobb
koncepcionak. A sarkalatos torvényeknek csak masodlagos és mellékes funkcidjuk
lehet az alkotmany id6tallosaganak erdsitése, ehhez legalabbis az sziikséges, hogy
a mindsitett torvények helyzete a jogrendszerben teljes mértékben tisztazott legyen.
Ez a cél pedig szinte elérhetetlennek tlinik.

A mindsitett torvények politikai szerepe kapcsan a négy kulcsfogalmat sziik-
séges ujra hangstlyozni: a kisebbségvédelmet, a parlamentarizmus torzulasat,
a valasztasi rendszerrel valo Osszefiiggést, valamint a kétharmados kormanytdbb-
séget. A mindsitett torvények politikai szerepe csak e négy elem egyiittes figye-
lembevételével értelmezheté megalapozottan. A mindsitett torvények, foként
azok kétharmados modellje nem egyeztethetd 0ssze széles szabalyozasi terrénum
esetén a parlamentarizmus alapvetd logikajaval. Kétharmados kormanyzat esetén
a mindsitett tobbség konnyen valhat a politikai er6tér kisajatitasanak eszkozéve,
ami tovabbi fesziiltségek taptalaja lehet. A kisebbségvédelemnek szdmos eszkodze
1étezik a jelenlegi alkotmanyos rendszerben, annyi bizonyos, hogy nem a mindsitett
tobbségli torvényalkotas ennek a leghatékonyabb modellje. A valasztasi rendszerrel
valo Osszefiiggés sokrétii: a mindsitett torvények hatasa nagyban mulik azon, hogy
mennyire nehéz egy adott jogrendszerben megszerezni a parlamentben a kéthar-
mados, vagy legalabb a kétharmadoshoz koézeli parlamenti tobbséget. Masként
kell értékelniink a kétharmados tobbséget tobbségi, aranyos és vegyes valasztasi
rendszer esetében, masként unitarius és foderativ és ismét eltéréen egykamaras
és kétkamards rendszerben. A mindsitett torvények politikai szerepe megnovek-
szik 4tmeneti idészakokban, amikor egy autoriter rezsim hirtelen, vagy fokoza-
tosan atadja helyét a demokratikus politikai és tarsadalmi struktaranak.’” Ilyen
esetekben az erdviszonyok és a fejlemények mindig kiszdmithatatlanok, ezért
mindenkinek az az érdeke, hogy a folyamatokat konszolidalt mederbe terel6 eszkd-
z0k keriiljenek az alkotmanyba. A mindsitett torvények atmenetet tamogato poli-
tikai funkcidja valamennyi olyan eurdpai orszagban fontos volt, ahol modellértékii
formaja alakult ki a mindsitett torvényeknek. Magyarorszagon a rendszervaltas
kapcsan hangsulyozhatjuk az dtmeneti funkcidt; az Alaptorvény elfogadasa idején

573 GINsBURG, Tom - ELkins, Zachary - BLount, Justin: Does the Process of Constitution-Making Matter?
The Annual Review of Law and Social Sciences, 2009/5. home.uchicago.edu/~tginsburg/pdf/articles/
DoesTheProcessOfConstitutionMakingMatter.pdf (letéités ideje: 2016. majus 23.)
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a sarkalatos torvényeknek ilyen szerep nem jutott, a deklaralt cél a hossza tavu
stabilitas megteremtése, nem pedig a reformfolyamat zavartalansaganak biztositasa

A mindsitett tobbségii jogalkotas alapjogvédd funkcidja mindig is vitatott elmé-
letként Iétezett, szamos esetben azonban ez a megkdzelités jutott érvényre. Az alap-
jogok védelmének szervezeti eszkozei csak akkor lehetnek hatékonyak, amennyi-
ben szakértelemmel rendelkez6 és elkotelezett testiiletek és személyek miikodtetik
a garancialis mechanizmusokat. A mindsitett torvények jogalkotasi garanciaként
egyarant alatimaszthatjak az alapjogokra vonatkozo kozvetlen tartalmi szabalyo-
zas, valamint az alapjogokat oltalmazo szervezeti garancidk védelmét. A mindsi-
tett torvények alapjogvédelmi szerepe kapcsan e két teriiletet hatarozottan szét kell
valasztanunk. Az alapjogokra vonatkozo6 tartalmi szabalyozas fokozott védelme
indokolt, mindsitett tobbséghez kotése azonban az alapjogi szabalyrendszer tlsa-
gosan széles kore miatt szamos veszélyt is rejt magaban. Az alkotmanyok alapjogi
katalogusa kiterjedt, és egyre inkabb boviil: az Alaptorvény tobb mint hiisz alapjo-
got nevesit.”® Amennyiben e targykorokben a Kormany dontési lehetéségét kizar-
juk, vagy jelentdsen korlatozzuk, az szamottevéen csokkenti a kormanyzasra kapott
felhatalmazas értekeét, a politikai folyamatok pedig kdnnyen zsakutcaba keriilhet-
nek. Ami a kozvetett jogvédelmi szerepet illeti, a mindsitett torvények terrénumat
ezekre kell korlatozni. Az Alkotmanybirdésag, valamint az alapvetd jogok biztosa
két olyan jogvédelmi mechanizmust testesitenek meg, melyek esetében indokolt
a jogi szabalyozas mogotti széles korli politikai konszenzus. Amennyiben létezik
a kétharmados tobbség altal tamogatott kontroll az alapjogok felett, a szabalyozas
gyorsan valtozo6 igényei miatt nem indokolt a mindsitett tobbség eldirdsa. A sarka-
latos torvények alapjogokat védo szerepe tehat a szlikitett terrénum esetében sem
elvetendd gondolat, a mindsitett tobbségii jogalkotas e funkcidjat azonban az alap-
jogvédelem kozvetett eszkozeire kell korlatozni. A jelenlegi magyar szabalyozas
allaspontom szerint e tekintetben kozel all az idealishoz: az Alkotmanybirosag,
a birdsagok és az ombudsman azok az alkotmanyos szereplok, akik esetében fenn
kell tartani a kétharmados szavazataranyt, egyéb tekintetben erre nincs sziik-
ség. A mai magyar jogrendszerben a problémat azok a jogvédelmi standardokat
megkérddjelezd szabalyok testesitik meg, melyek az Alkotmanybirosag hatasko-
rének szikitésére, illetve az absztrakt utdlagos normakontroll kezdeményezésére
jogosultak korének meghatarozasara vonatkoznak.

A hatalommegosztas kapcsan ismét a mindsitett torvények altal kifejtett hatas fobb
iranyaira érdemes ramutatni. A kormany, az orszaggyulés valamint az alkotmany-

57 ScumipT: A sarkalatos térvények dilemmaja.
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birosag, a kormany és a parlament, valamint a kormany és a késobbi kormanyzatok
kozti hataskor megoszlas komolyan befolyasolja az alkotmanybirosag munkajat, ezen
keresztiil az egész alkotmanyos rendszert. A mindsitett torvények altaldban a kormany
mozgasterét szlkitik, amennyiben a Magyarorszagon is alkalmazott kétharmados
modellrél beszEliink.’7® Az abszoltt tobbségi keretben a parlament szerepének vissza-
fogasa a fontosabb.””” A kormany rovasara a parlament, illetve az alkotmanybirdsag
pozicidja erésddhet meg, az alkotmanybirdsag szélesebb korben folytathatja norma-
kontroll-tevékenységét. Minden esetben az alkotmanybirdsag feladata, hogy mind-
sitett tobbség esetében az emelt szavazatarany kovetelményét érdemi alkotmanyos
garancianak tekintse, megsértését ennek megfelelden biralja el. Az alkotmanybirosag-
ra harul az is, hogy a sarkalatos torvényekkel kapcsolatos dogmatikai kérdésekben
allast foglaljon. Az ilyen dontések nem feltétleniil jelentik az elméleti vitak lezarasat,
de a jogalkalmazas és a joggyakorlat tobbnyire igazodik az alkotmanybirdsag hataro-
zataiban lefektetett tételekhez. A parlamenten beliil az ellenzék szerepét kell hangsu-
lyoznunk: a parlamenti ellenzék a mindsitett tobbségii jogalkotds esetén donto szerep-
hez juthat, igy funkcioja nem korlatozédik az ellenérzésre €s a kormanyzati jogalkotas
opponalasara. A mindsitett tobbség a hatalommegosztas tekintetében a kormanyzati
¢s az ellenzéki szerep elmosodasaval jar, nem valik szét €lesen a jogalkotoi és a biraloi
szerep a parlamentben. Ez a sajatossag ellentétes a hatalmi agak szétvalasztasanak
elméleti alapjaival, amennyiben nem a klasszikus harmas felosztasban gondolkodunk.
A parlamentarizmus rendszere akkor miikddik jol, ha van egy megfelel felhatalmazas-
sal bir6 ¢és a parlamenti tobbség altal tamogatott kormanyzat, illetve egy, a kormany-
oldal torekvéseivel szemben a torvényes keretek kozott fellépo ellenzék. A végleges
dontés a kormanyé, az ellenzék korrekcios, illetve jogorvoslati mechanizmusokat vehet
igénybe, mint az alkotmanybirésagi normakontroll, vagy az ombudsman eljarasanak
kezdeményezése, illetve a nemzetkdzi bir6i forumok eldtti jogvita. Ezek azonban nem
kozvetleniil a dontési folyamatba beépiilo, hanem azt kovetd lépések.

Az utolsé eldtti fejezet a korabbi eszmefuttatdsok eredményeit tiikkrozi: azokat
a lehetOségeket, melyek az egyes igazolo érvek alapjan kirajzolédnak, itt veszem
sorra. Négy fobb iranyt tartok lehetségesnek a jelenlegi mindsitett torvénykoncep-
ci6 tovabbgondolasara (a parlament struktirajanak megvaltoztatasa; a jogalkotasi
eljaras feliilvizsgalata; kotelezo el6zetes alkotmanyossagi normakontroll; a jogfor-
rasi hierarchia Ojraértelmezése). Kényvemben az utobbi harom alternativat tekin-
tettem at részletesebben. Ezeket a tételeket abban a keretben értelmeztem, hogy
a sarkalatos torvények létjogosultsdgat nem kérddjeleztem meg, illetve azok terré-
numanak jelent6s sziikitésével szamoltam. Fontos hangsulyozni, hogy a sarkalatos

576 HoLLé Andréas: A hatalommegosztés, mint alkalmazott alapelv az alkotméanybirdskodas kialakuldsanak
tukrében. In TotH Kéroly (szerk.): Kovécs Istvan Emlékkényv (JATE AJK: Szeged, 1991). 119-130.
577 BLacHER: Le Parlement en France. 11-23.
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torvények koncepcidjanak tjragondolasa nem képzelhetd el egy elszigetelt, kizard-
lag a mindsitett tobbségl torvényalkotas kérdését rendez6 alkotmanyos reformként.
Amennyiben a sarkalatos torvények strukturajat, terjedelmét jelentésen megvaltoz-
tatjuk, ez kihatéassal lesz az alkotmanyos rendszer mas szegmenseire is, mint ahogy
mas céllal alkalmazott modositasok is érinthetik a sarkalatos torvényeket (példaul
a sarkalatos torvények terrénumanak megvaltoztatasa). Az utolso eldtti fejezetben
még nem torekedtem javaslataim teljes korii felvazolasara, ehelyett az egyes eleme-
ket vettem gorcsé ala, a kiilonbozo alternativak mellett és ellen felhozhatd érveket
sorakoztattam fel. Munkam legfontosabb eredményeinek a de lege ferenda javas-
latokat tekintem, mivel allaspontom szerint a tudomanyos értekezések {6 feladata
az, hogy reflektaljanak az aktualis fejleményekre, jobbitd szandékkal javaslatokat
fogalmazzanak meg. A mindsitett torvények kapcsan az ilyen javaslatok keresésé-
nél az a feladat, hogy Osszeegyeztessiik a torténeti hagyomanyokat a kozelmultbe-
li fejleményekkel, a nemzetkozi tapasztalatokkal, ugyanakkor ujszerti, mindeddig
kiaknazatlan perspektivakat is feltarjunk.

Tobbszor is kitértem mar arra, hogy javaslatom egyik alapjat az a feltevés jelenti,
hogy sarkalatos torvényekre sziikség van a magyar jogrendszerben. Ezt a tételmon-
datot nézetem szerint valamennyi elméleti koncepcid érvei alatdmasztjak, a hang-
suly tehat nem a sarkalatos torvények létjogosultsagan, hanem azok racionalizaldsan
van. Redlis alapja van annak a megkdzelitésnek, hogy a torvényi kategoria jogforrasi
tekintetben nem egységes, a kozjogi rendszer korvonalait megteremtd szabalyokat
ki kell emelniink a torvények sorabdl, és az alkotmanyoshoz kozel allo védelmet kell
szamukra biztositanunk. Ezzel megvalosul az alkotmany tehermentesitésének tétele,
ugyanakkor nem csorbul indokolatlanul a parlamentarizmus logikaja, a kormanyzat
az alkotmanyos rendszer alapjaitdl elvonatkoztatva minden tekintetben szabad kezet
kap (a megfelel6 kontrollmechanizmusok feladata az alkotmanyos korlatok kijelolése
¢s tiszteletben tartatasa). A sarkalatos torvények megtartasa érdekében fontos érvként
szolgélhatnak torténelmi hagyomanyaink is, melyek a torvényi kategorian beliili dis-
hogy a jogtorténeti hivatkozas csak egy érv a sok koziil, a megvaltozott tarsadalmi és
jogi kornyezetben a jogtorténeti sarkalatos torvények koncepcidja mar nem tamaszt-
hato fel. A sarkalatos torvények korének sztikitésével funkcidik is atalakulnanak és
elétérbe keriilhetnének az alkotmanyjogi megfontolasok. Megvalosulna az alkotmany
meghosszabbitasa, de a kapcsolodo dogmatikai vitak nélkiil. Az Alkotmanybirosag
szamara megnyilna a normakontroll lehetéségének ujabb terepe, viszont a sarkalatos
torvények sziik kdre miatt ez nem vezetne a testiiletnek a napi politikai vitdkba valod
bekapcsolodasahoz. A sarkalatos torvények funkcidval rendelkeznének az alapjogok
védelme terén is, de anélkiil, hogy ez indokolatlan korlatozast jelentene az aktua-
lis kormanyzat szamara. Biztositott lenne a legfontosabb kérdésekben a politikai
konszenzus, de ez nem valna a jogalkotds mintegy napi szintli gatjava. A mindsitett
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torvények terrénumanak sziikitése esetén felmeriil a kérdés: mely targykoroket kelle-
ne tovabbra is mindsitett torvényekben szabalyozni? Allidspontom szerint a mindsitett
torvények 1j modelljének az allamszervezeti kérdésekre kellene fokuszalnia. A poli-
tikai rendszer alapjait megteremtve mindsitett torvénybe keriilne a valasztasi rendszer
(orszagos ¢és helyi szinten egyarant), valamint a parlament miitkodésének szabalyoza-
sa, utobbi kapcsan a hazszabaly Ujra egységes lenne, sarkalatos torvényként illesz-
kedne a jogrendszerbe. Sarkalatos torvény szabalyozna az Alkotmanybirésag miiko-
dését és jogallasat, az alkotmanybirak megvalasztasanak rendjét, ezzel az alkotmany
védelmének legfontosabb garancidja is fokozott védelemben részesiilne. Az allamfo
statuszara vonatkozo részletes szabalyok dontéen meghatarozzak az alkotmanyos
rendszer strukturajat, indokolt ezek kapcsan is megkovetelni a széles korti konszen-
zust. Az Alkotmanybirdsag dnmagaban is részt vesz az alapvetd jogok védelmében,
de a hatékony jogvédelem elengedhetetlen kelléke modern alkotmanyos rendszerek-
ben az ombudsman jogintézménye, mely szintén sarkalatos torvényben kapna helyet.
Az igazsagszolgaltatas fiiggetlensége a jogallamisag alapvetd, bar nem korlatozha-
tatlan garancigja, ennek részleteit szintén kétharmados szavazatarannyal kellene
elfogadni. Osszesen tehat hét allando sarkalatos targykor létezne, ezen feliil viszont
Magyarorszag szuverenitasanak korlatozasahoz minden esetben mindsitett tobbség-
re, illetve sarkalatos torvényre lenne sziikség. Olyan torvényt, mely Magyarorszag
szuverenitasat nemzetk6zi szervezet javara korlatozza, egységesen csak mindsitett
torvényalkotasi eljarasban lehetne elfogadni.

2. A sarkalatos torvények javasolt Uj modellje

Mindenekel6tt sziikséges hangsulyozni, hogy a sarkalatos torvények uj modellje
csak az alkotmanymodositasra vonatkozo szabalyok egyidejii ujragondolasa mellett
képzelhet6 el. Mivel a sarkalatos torvények vazolt modellje a mostani megkoze-
litésben még az alkotmanyos rendelkezéseknél is szigoriibb koriilmények kozott
keriilne elfogadasra, ebben a formaban nem volna Osszeegyeztethetd a jogforrasi
hierarchia alapvetdé kovetelményeivel. Egy, az alkotmanymodositas elé a mostani-
nal erbteljesebb akadalyokat allito modellben azonban mar helye lehetne az 4j tipusu
sarkalatostorvény-koncepcionak is. Mivel kdnyvemben nem egy teljes alkotmany-
reform-tervezet kimunkalasara, hanem a sarkalatos torvények jovojére vonatkozd
felvetések megfogalmazasara és aldtamasztisara torekedtem, nem térek ki arra,
hogyan lehetne az alkotmany médositasainak szabalyait Gjragondolni. Ez akar egy
kiilon kotet témaja is lehetne. A sarkalatostdrvény-koncepcio jelentds atdolgozasa
azonban valdszintileg csak az alkotmany modositasara vonatkozo szabalyrendszer
egyidejli atalakitasaval parhuzamosan képzelheto el.
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Az altalam javasolt 1 sarkalatostérvény-modellben a mindsitett tobbség nem
a jelenlegi kétharmados szavazataranyt jelentené, mivel a mostani sarkalatostorvény-
koncepcid hatranyai a tulsdgosan széles szabalyozasi terrénum mellett a tilzo tobb-
ségi kovetelménybol erednek. Magyarorszagon kiviil jelenleg csupan néhany harma-
dik vilagbeli orszagban alkalmaznak ilyen magas szavazataranyt a torvényhozasban,
eltekintve az adott orszag szuverenitasanak korlatozasatol. A mindsitett torvény el-
terjedtebb modellje abszolut tdbbségre épit, és az enyhébb szavazatarany mellett
egyéb garanciak beépitésével torekszik a megfelelé védelmi szint biztositasara.’”
Allaspontom szerint Magyarorszagon is indokolt lenne attérni az abszolut tobbségi
modellre, ezzel a parlamenti szavazasok, igy a politikai folyamatok soran enyhiil-
ne a kiilonbség a mindsitett és az egyszerli torvények kozott. Nem relativizalodna
a kormanyoldal és az ellenzék kozti hatarvonal, nem fordulhatna el6, hogy a jogal-
kotasi folyamat a politikai konszenzus hianya miatt akadjon meg. A garancialis elem
a politikai szintrél (kétharmados konszenzus) szakmai iranyba toldédna a jogalkotas
parlamenti szakaszanak kibdvitésével, valamint az Alkotmanybirésag szerepének
erdsitésével. Abszolut tobbségi modell esetén joval kisebb azon zsakutcak kiala-
kulasanak valoszintisége, melyekrdl a kétharmad kapcsan részletesen értekeztem.
A targyalt négy 6 politikai kdvetkezmény koziil egyediil a kisebbségi kormanyzas
jelenségének visszaszorulasa lenne relevans abszolit tobbségi modell esetében, egye-
bekben a sarkalatos torvények politikai karaktere helyett azok alkotmanyjogi funk-
cigja keriilhetne elétérbe. Konnyen belathato, hogy abszolut tobbség eldirasa esetén
a sarkalatos torvények nem is elssorban a megkdvetelt tobbség tekintetében térnének
el az egyszerliektol, hiszen a kormany altalaban maga mogott tudhatja a parlamenti
tobbség tamogatasat. A kiilonbség sokkal inkabb az egyéb, a mindsitett torvényekhez
rendelt garancialis elemekben volna tetten érhetd. Magyarorszagon a jelenlegi parla-
mentben az abszolut tobbség 100 tamogatd képviseldi szavazatot jelentene a korabbi
legfeljebb 133 helyett, mely a kétharmados modellhez kapcsolodott.”” Ez szamottevo
eltérés, a kiilonbozet viszont ramutat arra is, hogy sziikség van a kies6 konszenzust
po6tlo elemekre a rendszerben.

A mindsitett tobbségi kovetelmény enyhiilését két jogintézmény ellenstlyoz-
hatnd. Egyrészt az orszaggyilés allandd bizottsagot allithatna fel, mely kizardlag
a sarkalatos torvényekkel foglalkozna. Ez a bizottsag paritasos elven allna fel, azaz
egyenl6 aranyban foglalnanak helyet képviselok a kormanyoldalrdl, illetve az ellenzék
rész¢érdl. A bizottsagi helyek egyes konkrét megoszlasat a paritasos kereteken beliil
a frakciok létszama hatarozna meg. A bizottsagban foszabalyként tobbségi dontésre
lenne sziikség egy javaslat tamogatdsdhoz, amennyiben azonban a bizottsagban az
eloterjesztés 50%-os (tehat pusztan kormanyzati) tamogatast kapott, az Orszaggylés
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elndke donthet tigy, hogy a javaslatot a plénum elé kell vinni. Az Orszaggyiilés elno-
kének ez a lehetdsége nem lenne korlatlan, hiszen ez kiliresitené a bizottsag munkajat.
Oly moédon lehetne racionalizalni az Orszaggyiilés elnokének szerepét, hogy maxi-
malni kellene, iilésszakonként hanyszor élhet ezzel a jogaval, illetéleg meg lehetne
hatarozni, hogy egy frakcio adott iilésszakban hanyszor kezdeményezhetné a pusz-
tan 50%-o0s tamogatast kapott javaslat megvitatasat a plenaris iilésen. Feltehetden
ezzel a lehetséggel altalaban kormanyparti frakciok élnének, azonban az ellenzék
is részesedhet abbol, amennyiben az 50%-0s tdmogatast az egyetértésben szavazo
ellenzéki képviselok voksai teremtenék meg. A filiggetlen képviseldk kiilon frakcio-
ként jelennének meg e specialis bizottsagban. Mivel a sarkalatos torvények szama
csokkenne, viszonylag kevés torvénnyel foglalkozna az emlitett testiilet, éppen ezért
remélhet6 lenne, hogy az egyes térvényjavaslatokat alaposabban megvitatjak a képvi-
selok. A bizottsag elndkét mindig a kormanyoldal adna, alelnokei koziil az egyik
a kormanyoldal, a masik az ellenzék soraibol keriilne ki. A bizottsag dontéshozatala
soran azért lenne szilikség ennyire specidlis, bonyolultnak mondhato szabalyozasra,
hogy ne valjon mechanikus sziir6vé, mely érdemi garanciat nem jelent a jogalkotas
szempontjabol. Ugyanakkor azt is el kell keriilni, hogy az ellenzék — kihasznalva
bizottsagban ellehetetlenitse a kormanyoldal sarkalatos torvények megvaltoztatasara
iranyulo észszerti torekvéseit. A bizottsag allando bizottsagként mitkddne, nem lenne
viszont szakbizottsag, hiszen nem egy szakteriilet vizsgalatara, hanem a jogszaba-
lyok egy meghatarozott korének targyalasara alakulna. A mai bizottsagi struktira-
ban a torvényalkotasi bizottsaghoz allna legkozelebb a funkcidja, e szerepe viszont
a sarkalatos torvényekre korlatozodna. Az illetékes szakbizottsagok természetesen
tovabbra is eljarnanak a sarkalatos torvények esetében. Bar ez nem Iényegi kérdés, az
01j bizottsag neve ,,Sarkalatos Torvények Bizottsdga” lehetne. Uléseit sziikség szerint,
a teritéken 1évo, hataskorébe tartozo torvényjavaslatok szamatol fiiggden tartand, az
egyes eloterjesztések a szakbizottsagi targyalast kovetden kertilnének e testiilet elé.
A sarkalatos torvények bizottsagdnak szlirdjén atjutott, a plénumon abszo-
lat tobbséggel elfogadott és az Orszaggytlés elndke altal alairt sarkalatos torvény
még nem léphet hatalyba, ameddig az Alkotmanybirésdg meg nem allapitotta,
hogy 0sszhangban van az Alaptoérvénnyel. Az Orszaggytlés elndke az elfogadott
torvényt 6t napon beliil megkiildené az Alkotmanybirosagnak, egyuttal a koztar-
sasagi elndknek tajékoztatas végett. Az Orszaggyllés elndke ezzel egyideji-
leg megkiildené a javaslatot az alapvetd jogok biztosanak, a Kuria elndkének és
a legfébb iigyésznek. Barmely (de legalabbis meghatarozott szamt) orszaggyii-
1ési képviseld, a kdztarsasagi elndk, az alapvetd jogok biztosa, a Kuria elndke és
a legfobb ligyész a torvény zardszavazasat kovetd 15 napon beliil eljuttathatja allas-
pontjat az Alkotmanybirésagnak az elfogadott normaszoveg alkotmanyossagarol,
sziikség esetén felhivhatja az Alkotmanybirdsag figyelmét az esetlegesen aggalyos
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pontokra. A véleményezési, inditvanyozasi jogosultsag nem jelent kotelezettséget.
Az Alkotmanybirdsagnak 30 napja van dontése meghozatalara attol a naptol kezdve,
amikor az Orszaggyilés elnoke megkiildte részére az elfogadott térvényszoveget.
Amennyiben az Alkotmanybir6sadg nem talal alkotmanyossagi problémat, ezt hataro-
zataban rogziti és a torvény az allamfoi ellenjegyzést kovetden az Alkotmanybirosag
hatarozatanak kozzétételétl szamitott 6t napon beliil kihirdetésre keriil. Ha az
Alkotmanybirosag azt allapitja meg, hogy a sarkalatos torvény szévege nincs 6ssz-
hangban az Alaptorvénnyel, visszakiildi a torvényt az Orszaggytilésnek, amely 30
napon beliil ismét napirendjére tlizi a tervezetet. Ezt a hataridét gy kell szamitani,
hogy csak az Orszaggyiilés tilésszakanak id6tartama vehetd figyelembe.

Amennyiben az Orszaggylilés nem kezdi meg 30 napon beliil az ujratargya-
last, a torvényjavaslat mar nem tlizhetd ismételten a parlament napirendjére, legfel-
jebb a teljes torvényalkotasi eljaras indithato el ismételten. Az esetleges ujratargya-
last kdvetéen meg kell ismételni az alkotmanybirosagi feliilvizsgalatot, ha a testiilet
ezuttal is alkotmanyellenességet allapit meg, az eldterjesztést masodszor mar nem
kiildi vissza a parlamentnek. A torvény elfogadasat kovetoé 30 napon beliil a kdte-
lez6 eldzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat soran inditvanyozasra jogosultak kez-
deményezhetik, hogy az Alkotmanybirosag 30 napos hataridén beliil vizsgalja
feliil, a torvényalkotasi eljaras soran tiszteletben tartottak-e az alkotmanyos kdve-
telményeket, kiilondsen az eldzetes feliillvizsgalat szabalyait. Amennyiben a valasz
erre a kérdésre nemleges, az Alkotmanybirdsag a térvényt megsemmisiti, mivel az
kozjogilag érvénytelen.

Az 1j rendszernek fontos eleme lenne a mindsitett és az egyszerli torvények
hatarozott és egyértelmii szétvalasztasa. Sarkalatos torvényekre targykoronként
csak egyre volna sziikség, mely tartalmaz valamennyi mindsitett tobbséghez kap-
csolodo szabalyt. Minden torvény egyértelmiien rogzitené, hogy mindsitett vagy
egyszerl torvénynek kell-e tekinteni. A sarkalatos torvény csak mindsitett tobb-
séghez kotott szabalyokat, az egyszeru torvény csak egyszerti rendelkezéseket
tartalmazhatna. Az Alkotmanybirosag megsemmisitené az olyan torvényi rendel-
kezéseket, melyek indokolatlanul, alkotmanysérté modon keriiltek sarkalatos,
vagy egyszerii torvénybe, az Orszaggytlésnek tjabb jogalkotasi aktussal kellene
a jogforrasi hierarchiat helyreallitania. Nem fordulhatna el6 az a helyzet, hogy egy
torvény egyes részei sarkalatos, mas részei egyszerii torvénybe keriilnek, hiszen
a mindsitett tobbség nem torvényi rendelkezésekhez, hanem meghatarozott torvé-
nyekhez kapcsolodna. Szintén az Alkotmanybirosag feladata lenne annak kikény-
szeritése, hogy a mindsitett tobbség terrénuma ne terjeszkedjen tul az alkotmanyos
felhatalmazason, az alkotmany altal meghatarozott korben viszont érvényesiiljon
az abszolut tobbségi konszenzus. A sarkalatos torvények nem volnanak felhivhato-
ak az egyszeri torvények alkotmanyossagi feliillvizsgalata soran, igy kvazialkotma-
nyos jellegiik nem mertilhetne fel. Az Alkotmanybirosagnak tehat a jelenleginél is
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sz¢lesebb feliilvizsgalati jogosultsagai lennének a sarkalatos torvények tekintetében,
megszinnének viszont azok a dogmatikai és gyakorlati vitak, melyek a kétharma-
dos tobbségii jogalkotasra vonatkozo alkotmanyos felhatalmazas kereteinek értel-
mezése kapcsan megfigyelhetéek. Osszesen tehat mintegy nyolc sarkalatos torvény
létezne a jogrendszerben (a szuverenitas korlatozasara vonatkozo kitétel miatt
ennek szama csekély mértékben emelkedhet), a sarkalatos targykorok egyben egy
konkrét torvényt is jelolnének. Az Alkotmanybirdsag el6zetes normakontroll-tevé-
kenysége lehetdvé tenné azt, hogy a sarkalatos és egyszer torvényi rendelkezések
megfeleld szétvalasztasa megvalosuljon a jogalkotasi folyamat soran.

Hasonloképpen rendezni lehetne egy ilyen iranyt reform soran a sarkalatos torvé-
nyek jogforrasi jellegét, és erre sziikség is lenne az e téren tapasztalhato bizonytalansa-
gok kikiiszobolése érdekében. Mint azt korabban részletesen kifejtettem, a sarkalatos
torvények egyértelmiien kiviil esnek az alkotmany keretein, rogziteni kell tehat, hogy
az alkotmany alatt helyezkednek el a jogforrasok hierarchiajaban, nem tartalmazhat-
nak az alkotményba 1itk6z6 rendelkezéseket. Ugyanakkor annak egyértelmusitésére
is sziikség lenne, hogy a mindsitett tobbség nem csupan technikai szabaly, egy ilyen
elhatarolasnak jogforrasi kovetkezményei is vannak. Kiilonos tekintettel a sarkalatos
torvények sziikebb terrénumara indokolt lenne annak alkotmanyi megjelenitése, hogy
a mindsitett torvények az egyszeri torvények felett talalhatoak a jogforrasi hierarchia-
ban, az Alkotmanybirosag eddigi gyakorlataval szemben a mindsitett és az egysze-
rli térvények viszonyat nem a hataskori, hanem a hierarchikus elv hatarozna meg.>*
A hatalyos Alaptorvény tartalmazza a jogforrasok felsorolasat,™! e lista kiegészitése
az egyszerl torvények folé kertilo sarkalatos torvényekkel megfelelden kezelné ezt
a problémat. A hatalyos Alaptoérvény keretei kozt gondolkodva, a sarkalatos térvény
nak megfeleloen.”™ A sarkalatos torvények jogforrasi jellegének rendezése a dogma-
tikai vitdk egy ujabb lehetdségét iktatnd ki a rendszerbdl: egyértelmt lenne, hogy
mi a szerepe a sarkalatos torvényeknek az alkotmanyossagi feliilvizsgélat soran, mint
ahogy az is, hogy a sarkalatos torvények nem képezik részét az alkotmanynak, még
a fogalom szélesebb értelmét tekintve sem.**

A hatéalyos magyar Alaptorvényt figyelembe véve nem szabad megfelejtkez-
niink arrdl, hogy a mindsitett tobbség terrénumanak sziikitésével parhuzamosan
sziikség lenne egyes garancialis intézkedésekre. Egyrészrél az Alkotmanybirdsag
jelenleg korlatozott feliilvizsgalati lehetdségét teljessé kellene tenni, nem engedhetd

580 TrorPER—CHAGNOLLAUD: Traité international de droit constitutionnel. 344-345.; La décision n° 96-386, DC du
30 décembre 1996.

581 Alaptorvény T) cikk.

582 Alaptorvény T) cikk (4) bekezdés.

583 | a décision du CC, n° 84-177 DC du 30 ao(t 1984; JCC no. 11/1981, 1981. aprilis 8.; 1/1999. (l. 24.) AB
hatérozat, ABH 1999, 25.
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meg, hogy a gazdasagi alkotmanyossag terén széles korben kikeriiljon a torvényi
szabalyozas az alkotmanyossagi kontroll szamos vonatkozasa alol.*** Ez eddig azért
is okozott sok nehézséget, mert az Alkotmanybirosag feliilvizsgalati lehetoségét az
Alaptorvény részben a sarkalatos torvények kapcsan is korlatozza.’®® Annak elle-
nére, hogy formalisan az Alkotmanybirosag hataskorének csorbitasa ideiglenes és
célhoz kotott, valojaban belathatd idon beliil nincs remény annak feloldasara, ezért
csak az Alaptorvénybdl valo kiiktatasaval lehetne helyreallitani a védelmi szintet. ¢
Hasonloképpen célszeri lenne az utdlagos normakontroll-kezdeményezdi korének
kiszélesitése, ezzel az Alkotmanybirésag normakontroll-tevékenységének haté-
konyabba tétele. Az Alkotmanybirdsadg utdlagos normakontroll-eljarasat jelenleg
csak a Kormany, az orszaggytilési képviselok egynegyede, az alapvetd jogok bizto-
sa, a Kuria elnoke, valamint a legfobb ligyész kezdeményezheti. Az actio popularis
visszaallitasa nem meriil fel, indokolt lenne azonban a kezdeményez6i kor racionalis
kiszélesitése (példaul a parlamenti frakciok vezetdi, egyes tarsadalmi szervezetek,
szakmai érdekképviseletek tekintetében, esetleg az inditvanyhoz sziikséges orszagy-
gytlési képviselok szamanak csokkentésével).

Megitélésem szerint a sarkalatos torvények elnevezése nem kulcskérdés. Ko-
rabban kitértem arra, hogy a kiilonb6z6, Magyarorszagon mar alkalmazott, illetve
a mindsitett tdrvények megnevezésére még nem hasznalt kifejezések eltéro jelen-
téstartalmat hordoznak, ez azonban a lényegen keveset valtoztat. A sarkalatos
torvények koncepcidjanak valddi jellegét a tényleges szabalyok és nem a termino-
l6gia hatarozza meg. A sarkalatos torvény kifejezés dnmagaban nem kifogasol-
hat6, és a parhuzam korlatainak hangstilyozasa mellett nem elvetendd a jogtorté-
neti elézményekre vald visszautalas sem. Barmely elnevezés mellett tessziik is le
a voksunkat, a lényeg az, hogy ez a valasztas nem valhat ideologikussa, illetve
értékvalasztast szolgaldo elemmé. A mindsitett torvények funkcioi hasonloképpen
alakultak mind az alkotmanyerejli, mind a kétharmados, mind pedig a sarkalatos
torvények idészakaban; a szabalyok folyamatos mddositasai hoztak az igazi valto-
zast. A terminologiai vitak altalaban (igy a mindsitett torvények esetében is) arra
alkalmasak, hogy a Iényegi kérdésekrdl eltereljék a figyelmet, formai torésvonalak
mentén megosszak az érdekelteket. Ez nem volna célszert a jelenlegi sarkalatostor-
vény-koncepcio esetleges Gjragondolasa esetén, igy a legjobb megoldas a jelenlegi
elnevezés fenntartasa lenne a tartalmi szabalyok korabban vazolt megvaltoztatasa
mellett.

584 Deik Déniel: Alkotmény és addjog (HVG-ORAC: Budapest, 2016). 225.

585 SzENTGALI-TOTH: Alkotméanyos-e a mindsitett tobbség?

586 Erp6s Csaba: Az Alkotmanybirésag kontrollmechanizmusénak valtozésai. In Kecskés Gabor (szerk.):
Doktori mthelytanulméanyok 2013 (Széchenyi Istvan Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola:
Gyér, 2013). dfk-online.sze.hu/images/egyedi/doktori/doktori%20muhelytanulményok/erdés.pdf (letél-
tés ideje: 2018. februar 19.).
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Az eddigiekben arra koncentraltam, mely elemekre épiilne a sarkalatos torvé-
nyek 0j koncepcidja, néhany szoban azonban ki kell térni azokra az alternativakra
is, melyek végiil kimaradtak a vazolt konstrukciobol. Az egyik ilyen a rendeleti
jogalkotas kiterjesztése, ezzel parhuzamosan a térvényi szintii szabalyozas terje-
delmének visszafogasa. A magyar alkotmanyos rendszer évszazadok ota a torvényi
szint tulsulyan alapul, a rendeleti jogalkotas kiterjeszt6d értelmezése szorosan koto-
dik a totalitarius rendszerek jogtipré gyakorlataihoz. Magyarorszadgon a végrehajto
hatalom beavatkozasa a térvényalkotasba mindig a rendkiviili allapotokhoz kapcso-
l6dott, ezért nincsenek hagyomanyai a parlamenti ellendrzés mellett zajlo rendes
kormanyzati jogalkotasnak.’®*” Egy ilyen 1épés stabil alapokon fekvo politikai kultd-
rat kovetel meg, mely a jelenlegi magyar kozéletben nem érzékelhetd. A jogforrasi
hierarchia szinte teljes ujragondolasa kétségtelentil komoly perspektivakat hordoz
a sarkalatos torvények problémakdorének kezelése terén, ugyanakkor hatasai olyan
messzire mutatnanak, hogy egy ilyen Iépés csak egy 1j alkotmany, vagy kvazi 4j
alkotmany elfogadasa esetén lenne kivitelezhetd. Az eddigiek mellett felmeriilnek
jogbiztonsagi kifogasok is a rendeleti jogalkotas kiterjesztésével szemben, tovabba
erésen kérdésessé valhatna az ilyen modon elfogadott jogszabalyok legitimitasa is.

Konyvemben nem volt célom, hogy szélesebb korii alkotmanyos reformot
korvonalazzak, arra a kérdésre kerestem a valaszt, hogy a jelenlegi alkotmanyos
keretek egyes elemeinek mddositasaval hogyan lehet kezelni a sarkalatossagkon-
cepciod ismert hatuliitdit.

A sarkalatos torvény U1j koncepcidjanak bevezetése mellett talan még fontosabb,
hogy e jogintézménnyel kapcsolatos mentalitds megvaltozzon. Jelentds kiilonbsé-
gek figyelhetéek meg az egyes orszagok mindsitett torvényei kozott, az azonban
Magyarorszagot leszamitva mindenhol k6z6s pont, hogy az egyszer mar beveze-
tett mindsitett torvénykoncepcio allandonak bizonyult. Sor keriilt esetleg a mindsitett
torvények korének boévitésére vagy a koncepcio egyes elemeinek megvaltoztatasara
(mint Spanyolorszagban a kotelezd el6zetes alkotmanyossagi normakontroll esetében),
a mindsitett torvény fogalmi keretei azonban valtozatlanok maradtak. Ezzel szemben
Magyarorszagon legalabb négy kiilonbozé valtozatat tapasztaltuk mar a mindsitett
torvény jogintézményének, a kiilonb6zo politikai formaciok szinte elvteleniil, mindig
sajat céljaiknak megfelelden alakitottak a mindsitett tobbségli jogalkotas elméletét és
gyakorlatat.>® Folyamatosan valtozott a mindsitett torvények kore, az elfogadasukhoz
megkdvetelt mindsitett tobbség, a mindsitett torvények jogforrasi helyzete, igy kovet-
kezetes jogalkalmazoi gyakorlat sem alakulhatott ki ezen a téren. Franciaorszagban

587 Porner Odon: A habord esetére széld kivételes hatalom alkotmanyjogi jelentésége. Jogdllam: jog- és
allamtudomanyi szemle, 1917/1-2. 25-42.; 2017/3-4. 129-150.; Buza Laszlé: Az allamjogi kivételes allapot.
Jogtudomanyi K6zIény, 1915/27. 305-306.; 1915/28. 313-314.; 1915/33. 361-362. és 1915/36. 386-387.

588 ScHmipT: A sarkalatos térvények dilemmaja.
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1958 ota, Spanyolorszagban 1978 6ta az organikus torvények rendszere lényegében
allandonak tekinthetd. Ezzel szemben Magyarorszagon csak az elmult harom évtized-
ben harom kiilonb6zé modellje 1étezett a sarkalatos térvényeknek, ami egyediilalld az
egész vilagot tekintve. Franciaorszagban vagy Spanyolorszagban egy alkotmanyoza-
si folyamat kereteibe illeszkedd megfontolas eredményezte az organikus torvények
megjelenését a jogrendszerben. Magyarorszagon is hasonloan indult a mindsitett
tobbségli jogalkotas torténete: 1989-ben az atmenet békés lebonyolitasanak eszkozét
lattak a széles korti konszenzus megkovetelésében. A mindsitett torvények fejlodése
akkor siklott ki természetes vaganyardl, amikor a kezdetben elfogadott koncepcio
hibait érzékelve a politikai élet résztvevoi aktualpolitikai célokra kezdték felhasznalni
a mindsitett tObbségli jogalkotast, illetve a kétharmados/sarkalatos térvény koncep-
cidjanak megvaltoztatasat. Ez a megkdzelités nem teszi lehetévé stabil gyakorlat
kialakitasat a mindsitett torvények kapcsan, ezért a legfontosabb, hogy egy allando,
id6tallo, kiszamithatd koncepcio jojjon létre. Joggal meriilhet fel, hogy az altalam
felvazoltak csupan egy ujabb modellt jelentenek, ami a sarkalatos térvények elvte-
len alkalmazasanak egy ujabb fejezetét nyithatja meg. Allaspontom szerint a korab-
bi reformok kudarcanak, féloldalassaganak egyik oka éppen azok elékészit6tlensé-
ge volt, nem keriilt sor a mindsitett tdbbségii jogalkotds dogmatikai hatterének és
gyakorlati hatdsainak tisztdzasara. Ezért a cél az lehet, hogy széles kori politikai
¢s szakmai parbeszéd eredményeként alakuljon ki a sarkalatos torvények olyan rend-
szere, mely nem az adott torténelmi/politikai pillanat kihivasaira megfogalmazott
valasz, hanem hossza tavon is miikddoképes €s elonyds alkotmanyjogi megoldast
jelent. Ehhez sziikség lenne arra, hogy néhany évtizeden beliil a negyedik mindsitett
torvény modell keriiljon a magyar jogrendszerbe, tartos eredmény viszont csak akkor
remélhetd, ha a sarkalatos torvényekkel kapcsolatos attitidok megvaltoznak.

Konyvem alapgondolatai tehat: egy konszolidalt és megfelelden eldkészitett
reform, majd ennek eredményeként egy hosszu tavon stabil sarkalatostérvény-
koncepcio.

3. Zard gondolatok

Munkéam soran foként nem véglegesnek szant tételek lefektetésére torekedtem, 1j
perspektivakat kivantam felvetni, melyek a hazai sarkalatostdrvény-koncepcio javi-
tasat szolgalhatjak. A kiérlelt, megfontolt mddositdsokhoz az sziikséges, hogy vala-
mennyi érdekelt részvételével inkluziv szakmai és politikai parbeszéd bontakozzon
ki a sarkalatos torvények jovojérdl az elkdvetkezo években. A folyamatban kulcssze-
rep juthat a politikai partoknak, az alkotmanyjogi és jogelméleti szakembereknek,
a jogalkalmazdknak, valamint a tarsadalmi szervezeteknek. A sarkalatos torvények
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tovabbgondolasa kapcsan szem eldtt kell tartani, hogy a hazai hagyomanyok,
a nemzetkdzi tapasztalatok, az alkotmanyjog tudomanyanak altalanos és konkrét
tételei, valamint jszerti megoldasok 6tvozete vezethet el a legkedvezdbb megoldas
kimunkalasahoz. Jelen munkam szerény hozzajarulas ehhez a folyamathoz.

A sarkalatos torvények sorsa altalaban véve is tanulsagos a hazai alkotmanyjogi
fejlodést tekintve: jol mutatja a szerves fejlodés hianyat Magyarorszagon, melyet
Sziics Jend évtizedekkel ezel6tt fogalmazott meg.’ A gyakori rendszervaltozasok,
politikai atrendezddések eredményeként nem beszélhetiink id6talldo alkotmanyos
keretekrdl az elmult évszazadban, minden generacio életében legalabb egyszer
olyan politikai és alkotmanyos atalakulas zajlott le, ami az alapoktol kezdve megval-
toztatott mindent. Természetes, hogy az alkotmanyjogi kereteknek igazodniuk kell
az idOk valtozasaihoz, a modositas viszont nem valhat napi rutinna vagy politikai
eszkdzz¢, mint arra szamos példat lattunk a rendszervaltast kovetd évtizedekben
is. A sarkalatos torvény koncepcidjanak lényegét tekintve allandonak kell lennie
ahhoz, hogy az alkotmany stabilitasat szolgalhassa, illetve, hogy valoban betdltse
alkotmanyjogi, politikai és egyéb funkcidit. Az allanddsag legbiztosabb eszkdzei
pedig a kiérlelt és atgondolt valtoztatasok lehetnek.

skesksk

Végezetiil ismételten kdszondm mindazok munkajat, segitségét €s tamogatasat,
akik jelen konyv megirasahoz barmilyen formaban hozzajarultak.

kok

Ko6szonom a Feljebbvalonak, hogy mindezt megirhattam.

589 Szics Jend: Vazlat Eurépa harom térténeti régidjardl. Térténelmi Szemle, 1981/3. 313-359.
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A sarkalatos torvényekrsl gyakran olvashatunk az alkotmany-
jogi irodalomban, vizsgilatuk azonban mindig csak egy-egy
aspektusra koncentral. Szentgdli-Toth Boldizsdr Gj konyvének
célja az, hogy minél teljesebben feltérképezze a mingsitett tobb-
ségi jogalkotdshoz kapcsolédé jogi problémakat és az ezekre
adhat6 vilaszokat. A szerzé megkozelitésmédjanak djszertisége
abban 4ll, hogy a korabbi diszkusszidkhoz képest szélesebb pers-
pektiviba helyezve, tobb relevins nézGpontot figyelembe véve

toglalkozik a kérdéskorrel.

Ondlls jog forrdsi kategoridt képez-e a sarkalatos torvény? Felhtv-
hati-e a sarkalatos torvény az egyszerii torvény alkotmdanyossigi
felilvizsgdlata sordn? Ellentmondhat-e az egyszerii torvény egy
mindsitett torvénynek? Meddig terjed a mindsitett torvényalko-
tdsra vonatkozd alkotmdnyos felhatalmazds? Az egyszerii torvény
maodosithatja-e a sarkalatos torvényt? Az egyszerii torvény tartal-
mazhat-e sarkalatos rendelkezéseket, illetve forditva? Létezik-e
bdrmiféle hierarchia a sarkalatos és az egyszerii torvények kozott?
Van-e létjogosultsaga a sarkalatos torvényeknek, melyek e koncepcio
elonyei és hatranyai?

Kotetiink méltan tarthat szdmot mindazok érdeklédésére,
akiket ezek és a hozzdjuk kapcsol6dé tovabbi kérdések foglal-
koztatnak, akdr dontéshozéként, akar gyakorlati vagy elméleti
szakemberként, akar pedig jogdszhallgatoként vagy pusztin
a témakort jobban megismerni vagyé, érdeklédé olvaséként.
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