Elhagyjuk-e a jart utat?

Javaslatok a sarkalatos torvények jovdjére vonatkozdan

Bevezetés

A hazai és nemzetkozi szakirodalom 6t fobb igazolasat ismeri a sarkalatos torvények
1étjogosultsaganak: az alkotmany meghosszabbitésénak;l az alkotmény stabilitdsat szolgald
eszkoznek;” a politikai instrumentumnak;® az alapvetd jogok védelmét biztosito
garancigjanak;® valamint a hatalommegosztast befolydsolo tényez8® teériajat. Elsédleges
célom a mindsitett torvényekkel kapcsolatos e legfontosabb elméletek segitségével felhivni a
figyelmet a jelenlegi magyar sarkalatos torvény koncepcid tovabbfejlesztésének lehetséges
iranyaira. Munkdm sordn kiinduldépontnak azt tekintettem, hogy allaspontom szerint
szakmailag indokolt a sarkalatos torvények jelenléte jogrendszeriinkben, a sarkalatos
targykorok listdja azonban tulsdgosan tag és korlatozo. Sziikség lenne az eljarasi szabalyok
legalabb részleges Ujragondoldsara, valamint a sarkalatos torvények korének sziikitésére.
Elegendd volna néhany, az allami mikodés alapjait rogzité kérdésben eldirni a mindsitett
tobbségli torvényalkotast, egyebekben a sarkalatos torvények inkabb korlatként, sem mint
garanciaként viselkednek. (E néhany targykor kozé tartozhat példdul a valasztasi térvény, a
valasztasi eljarasrol szolo torvény, az Orszaggyiilésrdl szol6 torvény, az Alkotmanybirosagrol
sz6l6 torvény, az alapvetd jogok biztosardl szold térvény, vagy az orszag szuverenitdsdnak

korlatozasa.)

A tudomdnyos elemzés eredményeként az a kovetkeztetés vonhatd le, hogy a
jelenlegi sarkalatos térvény koncepcid hatuliitdi hangstlyosabbak eldnyeinél, sziikséges tehat,
hogy olyan alternativakat keressilink, melyek megtartjdk a kedvezd tendencidkat, ugyanakkor

alkalmasak a hatranyok kikiiszobolésére. Az esetleges tovabblépésnek tobb lehetséges iranya
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vazolhato fel. Az egyik irdnyvonal a kétkamards parlament 0jboli bevezetése lenne
Magyarorszagon, ez a modell mas féorumokon biztositand az inkluzivitast ¢s a széles kort
konszenzust, mint a mindsitett tobbség struktirdja. Lehetdség van a térvényalkotési eljaras
részbeni Ujragondolasara, példaul hosszabb felkésziilési id0 bevezetésére, a torvény
elfogadasara vonatkoz6 moratorium intézményesitésére, vagy tovabbi bizottsagi sziirOk
beépitésére. A torvényalkotasi eljaras befejezé szakaszaban felmeriilhet a kotelezd eldzetes
alkotmanyossagi feliilvizsgalat garancidja is, mely a mindsitett torvények esetében a
jogalkotasi folyamat megkeriilhetetlen része lenne. A jogforrasi hierarchia kapcsan a torvényi
¢s a rendeleti szint viszonyanak ujraértelmezése vethetd fel. Magyarorszagon a torvények
hagyomanyosan az életviszonyok rendkiviil széles korét fogjak at, mikdzben szdmos eurdpai
jogrendszerben bevett gyakorlat a torvényi felhatalmazas alapjan torténd rendeleti
szabalyozas. Ezt a modellt figyelembe véve bizonyos szempontokbol Magyarorszagon is
megvaldsithatd lehet egy ilyen irdnyl elmozdulds: az Alaptorvény kifejezetten nevesitené a
torvényhozasi targyak korét, ettdl eltekintve a kormany a parlament felhatalmazésa alapjan ¢és
ellendrzése mellett rendeletben szabalyozhat. Régota jelen van a magyar kozéletben az a
meggy0z6dés, mely a mindsitett torvények terrénumat sziikitené, néhany, az allamszervezet
szempontjabol elsédleges targykorben alkalmazna csak ezt a megoldast. Magam is osztom ezt
a nézetet és megitélésem szerint a sarkalatos torvények idedlis helyét ezen az uton talalhatjuk
meg a magyar jogrendszerben. Végiil sokan képviselik azt az allaspontot is, mely
sziikségtelennek tartja a mindsitett torvényeket és az emelt tobbségi kdvetelményt korrekcios

intézkedések nélkiil eltavolitana az Alaptérvényb('il.6

. Sarkalatos torvények itthon és kiilfoldon

Eldkérdésként azt kell feltenniink, mit értlink pontosan a sarkalatos (mindsitett) torvény

fogalma alatt.

A kiilonbozd alkotmanyos rendszerekben eltérd értelmezése alakult ki a mindsitett
torvény fogalméanak, mégis beazonosithatéak azok a kozos vonasok, melyek valamennyi
relevans nemzeti jogintézmény sajatossagai. A mindsitett torvény a torvények alkotmanyosan
meghatarozott alkategdridja, mely elméletileg a legfontosabb torvényalkotasi targykoroket

foglalja magaban, és amelyhez az altalanos torvényalkotasi eljarasnal szigorubb eljarasi
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garanciak kapcsolc')dnak.7 Magyarorszagon jelenleg a mindsitett torvényeket az Alaptorvény
sarkalatosként azonositja és elfogadasuk tobblet garancidjaként azt koveteli meg, hogy
megalkotasukhoz a jelenlévd (sziik korben, pl. a szuverenitds korlatozésa esetén az Osszes)

parlamenti képviseld kétharmadanak tdmogato szavazatara van szijkség.8

A nemzeti alkotmanyos rendszerekben eltérd kifejezések Iéteznek a mindsitett
torvények megnevezésére. Bar a terminologiai kérdések altaldban nem meghatarozoak a
tartalmi elemzés szempontjabol, jelen esetben mégis célszerii ezek vizsgalatdba bocsatkozni,
mivel az alkalmazott terminoldgia minden esetben a mindsitett torvény f6 funkcidihoz
kapcsolddik: az alkotmanyjogi mellett jelentds a politoldgiai, a torténeti, valamint a
szuverenitast kozpontba helyezd nézet is. Az organikus torvény fogalma egyebek mellett

|10 1 ¢s a moldav*? alkotményokban, itt a

felbukkan a francia,” a spanyol' valamint a roman
hangsuly az alkotmanyjogi megkozelitésre keriil. Spanyolorszdgban ezek a jogszabalyok a
tagabb értelemben vett alkotmény, az “alkotmanyos blokk” részei, de a legtobb orszagban
felhivhatoak az organikus torvények az egyszeri torvények alkotmanyossagi normakontrollja

soran.™

Az alkotmdnyerejli torvény kategoriat Magyarorszagon vezették be a demokratikus
atalakulas idején, a koncepcid szerint az organikus torvények az alkotmannyal azonos szinten
helyezkedtek el a jogforrasi hierarchiaban.’* A “kétharmados torvény” formulat szintén
Magyarorszagon alkalmaztak, az 1990 és 2011 kozotti bo két évtizedben. E felfogas a
mindsitett tobbség politikai szerepét helyezte eldtérbe: széleskorli konszenzusra volt sziikség

ezen torvények megvaltoztatdsdhoz az egyszerli tobbség helyett.

Magyarorszag Alaptorvénye ismételten 0j terminoldgiat honositott meg, 1étrehozva,

illetve feltamasztva a sarkalatos torvény jogintézményét,15 az eloképiil szolgalod kétharmados
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torvényekhez kozel 4ll6 tartalommal. Ez a szimbolikus 1épés az Alaptorvény jogtorténeti

hagyoményokra épité retorikajaba illeszkedett.™

Franciaorszag, Spanyolorszag és Magyarorszag a mindsitett torvényalkotds harom
jelentds modelljét képviseli. A mindsitett torvény problémakdre azonban nem csak az emlitett

harom orszagot érinti, hanem szdmos mas jogrendszert is.

Bér az angol torténeti alkotmanyfejlédés bizonyos vonasaiban mar tetten érhetd a
mindsitett torvény logikajanak alkalmazasa,’” a minésitett torvények modern torténete 1958-
al kezdddik, a francia V. Koztarsasag Alkotmélnyéwatl.18 Afrika dekolonizacidjat kovetden, a
francia mintat kovetve szamos afrikai frankofon orszag alkotmanyaba keriiltek be az
organikus torvények,' jelenleg mintegy huszonegy afrikai orszag alkotméanyaban taldlunk
organikus torvényeket, mint Algéria,”® Szenegal,? illetve Tunézia,?? valamint méas orszagok

. w1 23
szerte a kontinensrol.

A mindsitett torvények elterjedésének madasodik hulldma a spanyol és portugal

"o

nacionalista diktatirdk bukéasahoz kapcsolodik:?* a minésitett torvények mindkét orszag

rom

alkotmanyaba bekeriiltek,” majd késébb tobb latin-amerikai allam is kdvette a példat, mint

Ecuador,”® vagy Venezuela,”” de tovabbi orszagok is emlitheték.?
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Végezetiil a mindsitett torvények térnyerésének harmadik féazisaként, a kozép-
eurdpai szocialista rendszerek Osszeomlasat kovetden e megoldas bekeriilt a magyar, a

.29 - .30 .
roman,” valamint a moldav™ alkotmanyos rendszerbe.

Ezen feliil néhany korabbi szovjet tagkdztarsasagban szintén megjelent a mindsitett
tobbségli torvényalkotas, azonban néhany év utan a vonatkozé alkotmanyos rendelkezéseket

hatalyon kiviil helyezték.

A sarkalatos torvények fogalméanak és nemzetkdzi hatterének ezen megalapozasat
kovetden ratérek arra, hogy milyen lehetéségek kinalkoznak a kétharmados szavazataranyra

€pitd magyar modell esetleges Gjragondolasara.
1. A masodik kamara

Amennyiben a mindsitett tobbséget mas garancialis elemekkel probaljuk kivaltani, vagy
arnyalni, akkor el6szor a kétkamaras torvényhozas lehetdségét kell szemiigyre venniink.
Eurdpaban szamos orszagban kéveti e struktirat a torvényhozas felépitése,* Magyarorszagon
1918 elétt, valamint 1927 és 1944 kozott a parlamentnek két kamaraja volt.*? Az alsohaz
1867-t61 népképviseleti valasztasok utjan wjult meg idérdl-idére, mig a mdésodik kamara
kezdetben a feudalis arisztokracia elkiiloniilt foruma volt, késdbb mar a gazdasagi, kulturalis,
tudomanyos ¢€let vezetd személyiségei is helyet kaptak itt. A kétkamaras torvényalkotasi
eljaras mindig hosszabb 1d6t vesz igénybe, mint az egykamarés folyamat, a javaslatot mindkét
kamaranak jova kell hagynia, nézeteltérés esetében a két kamara egyeztet egymadssal.
Amennyiben a vitdt nem sikeriil feloldani a parlament két haza kozott, altaldban az elsd
kamaraé a dontd sz6.** A kétkamaras parlament bevezetése természetesen nem csupan a
sarkalatos torvényeket érintené, hanem kihatassal lenne az alkotméanyos rendszer valamennyi

szegmensére. Egy ilyen 1épés hosszu tavi kovetkezményeinek feltarasara egy teljes
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disszertacié sem volna elegendd, ezért ezeket itt csak annyiban targyalom, amennyiben azok a

mindsitett tobbség kivaltasahoz kapcsolddnak.

A masodik kamara felallitasat tobb tényez6 is alatdmaszthatja. Egyrészt a méasodik
kamara fékezi és kontrollalja a politikusokbdl all6 és part alapokon szervezddo elsé kamara
munkajat, esélyt teremt arra, hogy a torvényjavaslat elfogadasa eldtt alaposan meg lehessen
fontolni a nyitott kérdéseket. Masrészt a masodik kamara a kiilonb6zo érdekek
becsatornazasanak terepeként is szolgalhat és a jogalkotdsi folyamat szakmai vonalat
erbsitheti.* Az elsé kamaraban helyet foglald politikusok altalaban nem — vagy legfeljebb
korlatozott mértékben — rendelkeznek szakértelemmel az altaluk elfogadott torvények
vonatkozasdban. Ezzel szemben a masodik kamardban szdmos szakmai szervezet is
képviseltetheti magat egy olyan forumon, ahol az erdviszonyokat kozvetleniil nem

befolyasolja a politikai partok kozti versengés.

A masodik kamara tobb tekintetben is alkalmas lehet a mindsitett torvények elonyos
vonasainak atvételére. A masodik kamardban a tarsadalom kiilonboz0 szegmensei kapnak
helyet, ezek szervezédhetnek gazdasagi, szakmai, tarsadalmi, vilagnézeti, vallasi és tertileti
alapon is. A bikameralis struktira tehat mindezen faktorok szamara lehet6séget teremt a
jogalkotasi folyamatba torténé bekapcsolodasra, raadasul kozvetlen modon, hiszen a masodik
kamara eldtti targyalas maganak a jogalkotési eljarasnak a része. Ezen feliil a méasodik kamara
a torvényjavaslat ismételt megtargyalasaval onmagaban is lehetGséget teremt arra, hogy az
elsd kamara altal egyszer mar megszavazott javaslatot a masodik kamara ismét attekintse, az
esetleges hibakra ramutasson. A masodik kamaranak nem feltétleniil kell szerepet biztositani
minden torvény elfogaddsa esetén, hiszen bevonasa komoly iddveszteséggel jarhat. Az
alkotmany modositasa, illetve mindsitett torvény elfogadéasa esetén azonban indokolt lehet a
szakmai szempontokat jobban megtestesitd masodik kamara részvétele, amennyiben valoban
nagyjelentdségli és hosszii tdvon kihatassal bird kérdések keriilnek a testiilet elé. A
kétkamaras rendszer tehat alkalmas lehet arra, hogy egyszerre biztositsa a nagyobb
inkluzivitast és a megfontoltabb dontéshozatalt, nem torzitja azonban oly mértékben a
parlamenti folyamatokat, mint a mindsitett tobbségi modell. Fontos viszont, hogy amennyiben
a masodik kamaranak beleszolast engediink valamennyi torvény megalkotasadba, azzal a

jogalkotas folyamata elhuzodhat, és annak koltségei is szamottevéen emelkedhetnek. Ezért a
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mindsitett torvény kivaltdsara a masodik kamara akkor alkalmas leginkabb, ha csak az

alkotmanymodositasok, illetve a mindsitett torvények tekintetében rendelkezik hataskorrel.

Erdemes Osszevetni a minGsitett tobbség, illetve a masodik kamara inkluzivitast
elémozditdé funkcidjat. A mindsitett tobbség kozvetleniil a politikai szféra keretein beliil
marad, ebben a korben teszi lehetové tobb szerepld érdemi bekapcsolodasat a jogalkotasba. A
mindsitett tobbség a tarsadalom szélesebb rétegeit legfeljebb attételesen szoélitja meg: a
valasztok akaratat megtestesitd parlamenti partok kozti atfogdé konszenzus nagyobb tarsadalmi
tamogatottsagot feltételez az elfogadott mindsitett torvény tekintetében. A mindsitett tobbség
konszenzus teremtd hatdsa azonban nem 1€p til a politikai szféran, ezért az emelt tobbségi
kovetelmény mindig csak a politikai partok alldspontjat juttatja kifejezésre. Ez a tobbség
persze nem szakadhat el teljesen a tarsadalom allaspontjatol, de nem is feltétleniil esik egybe
azzal. A mindsitett tObbség tarsadalmi megitélésének egyik problémaja az atpolitizalodas: a
konszenzus kovetelmény hol atlathatatlan alkukhoz vezet, hol magat a megegyezést

lehetetleniti el, hol pedig egyoldalu dontési lehetdséget biztosit egyes politikai erdk szamara.*

A masodik kamardban ezzel szemben helyet foglalnak mas teriiletek reprezentansai
is, e plénum szerepe éppen az, hogy jobban kifejezze a tarsadalom soksziniiségét. Mivel a
masodik kamara munkajaban nem ,,féallast” politikusok, hanem szakmai / tudomanyos /
teriileti/ nemzetiségi / vallasi szervezetek képvisel6i vesznek részt, e testiilet reputacioja
altalaban nagyobb, mint a part alapokon szervezddd pa.rlamenté.36 A masodik kamara
jelenléte nem csupdn egyetértést feltételez, hanem e mellett szakmai szempontok
érvényesitésére is lehetdséget teremt. A masodik kamara &ltal biztositott inkluzivitas tehat a
mennyiségi mellett minéségi szempontokra is hangsulyt helyez, és nagyobb esélyt teremt a
szakértelem térnyerésére a jogalkotasi folyamatban. Mindezek alapjan a masodik kamara a
mindsitett torvények kivaltasanak egyik alkalmas eszkoze lehet, bevezetése azonban csak egy

atfog6d alkotmanyos reform részeként volna elképzelhet(’)’.37

Mindez nem jelenti azt, hogy a
kétkamaras rendszer minden szempontbdl célszerli 1€pés lenne, pusztan azt, hogy a mindsitett

tobbségli jogalkotas kivaltasanak egyik alkalmas eszk6zérdl beszéliink.

% SMUK Péter [2014]: ,,Sarkalatos 4talakulasok — Parlamenti jogi 4talakitisok”
jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_14_Smuk.pdf
%SZENTE Zoltan [2011]: ,Egy- vagy kétkamaris Orszaggyiilést? A masodik kamara bevezetésének
lehetdségeir6l” in TEGLASI 2011, 79-95.
%" ADAM Antal — CHRONOWSKI Noéra — DRINOCZI Timea — ZELLER Judit [2011]: ,,Az alkotmanyozo hatalomrol
és az Orszaggyulés szerkezetér6l” in TEGLASI 2011, 27-41.
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vizsgalnunk azokat a modelleket, melyek példat szolgaltatnak e két jogintézmény egymas
mellett ¢élésére. Azt tapasztaljuk, hogy a mindsitett tobbség enyhébb formdja létezhet csak
bikameralis torvényhozas esetében. Amennyiben a kétkamaras parlamentben kétharmados
tobbséget alkalmaznank, ez végletesen merevvé tenné a torvényalkotds folyamatat és
korlatozobb garanciarendszert eredményezne, mint altaldban az alkotmanymoddositasi
szabalyok.*® Egy ilyen konstellacioban a mindsitett torvények modositasara alig volna esély,
hiszen az egyébként is hosszadalmas kétkamaras eljarasban még az ellenzékkel is
targyalasokat kellene folytatni. A masodik kamara 6nmagéban is kiszamithatatlan szerepldje a
torvényalkotdsnak, hiszen nem a kormdnyhoz valo lojalitds alapjan szervezddik, nem
érvényesiil tehat a kormany és a parlament erdteljes 6sszefonddasa. Ezért biztosit altalaban az
ilyen allamok alkotmanya lehetdséget a népképviseleti kamaranak arra, hogy vita esetén
kimondja a végso sz6t.>® Ha ehhez még az is tarsulna, hogy a népképviseleti kamaraban is
kétharmados tobbségre volna sziikség, a kormany csak rendkiviil hossza targyaldssorozat
eredményeként modosithatna mindsitett torvényt. Ez persze fokozottan igaz lenne, ha a
masodik kamaréra is vonatkozna a mindsitett tobbség. Nem véletlen, hogy a francia és a
spanyol kétkamaras modellben is csak az enyhébb forméja 1étezik a mindsitett tobbségnek,
mely az 0sszes képviseld abszolut tobbségét koveteli meg a jelenlévd képviselok helyett. Az
abszolut tobbségi kovetelmény ilyenkor szinte csak kiegészitd elem, amennyiben a
kormanynak tobbsége van a torvényhozds alsohdzaban. A két kamara kozti egyeztetési
folyamat mar 6énmagéban is féket jelent a torvényalkotas szamara, az abszolit tobbség tehat
nem jelent olyan éles elhatarolast az egyszerli €s a mindsitett torvények kozott, mint a
kétharmados tobbség mas jogrendszerekben, igy példadul Magyarorszagon. Az abszolut
tobbségi modellben a tényleges garanciat a kotelezd eldzetes alkotméanyossagi feliilvizsgalat

teremtheti meg, mely Franciaorszagban teljes korii, Spanyolorszagban pedig részleges.40

I1l. A jogalkotasi folyamat esetleges ijragondolisa

A jogalkotasi folyamat a mindsitett tobbség kivaltasanak fontos terepe lehet. E tekintetben két
iranyban kell folytatnunk a tovabbi gondolkodést: a torvényalkotasi folyamat parlamenti,

valamint az orszaggytilési elfogadast kovetd szakaszat kell elkiiloniteniink. A parlamenti

% BIN Roberto — PITRUZELLA Giovanni [2008]: Diritto costituzionale GIAPPICHELLI Giuseppe (szerk.) (Turin)
322.
% AVRIL 2014, 292.
0 BARCELO | SERRAMALERA Merce [2004]: La ley Organica dmbito material y posicion en el systema de fuentes
(Atelier Libros Juridicos: Barcelona) 30-31.
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szakasz kapcsan harom lehetséges megoldas meriilhet fel. Egyrészrél beépithetiink a jelenlegi
torvényalkotdsi mechanizmusba egy ujabb bizottsdgi szlirdt, mely csak a mindsitett
torvényekkel foglalkozna, az egyszerli torvények kiviil esnének e grénum hataskorén. Ez a
modell kelléen alapos elOkészités esetén lehetOséget teremt a jogalkotds atgondoltsaganak
fokozasara, azonban konnyen Kkiiiresithetd, mechanikus sziirévé alakithato. A parlamenti
vitara rendelkezésre 4ll6 iddkeret bovitése szintén megkiilonbdztetheti a mindsitett és az
egyszerll torvényeket. Ennek a modszernek a hatuliitdje ismét az, hogy eredménye csupan
mennyiségi indikatorral mérhetd, arra viszont nincs biztositék, hogy a vita valéban érdemi
lesz, a targyhoz fog kapcsolddni és teret fog engedni a hossza tavii megfontolasoknak. A
harmadik eshetéség a jogalkotas parlamenti szakasza kapcsan a tarsadalmi részvétel
ujragondoldsa. A szakmai szervezetektdl, nemzetkozi megfigyeldktdl, szakértoktol,
jogalkalmazoktdl és maganszemélyektdl érkezd javaslatok fontos adalékok egy torvény
elfogadasanak folyamatahoz. Jelenleg is létezik a magyar jogrendszerben a jogalkotasban valo

’ . r r % 11z . r 41
tarsadalmi részvételrdl sz6lo  torvény.

A minésitett torvények esetében eldirhato
meghatarozott forumok szervezése, vagy elektronikus feliiletek 1étesitése, ahol barki kifejtheti
nézeteit az 0 torvény tervezetével kapcsolatban. A parlamenti szakaszt kdvetden a kotelezd
elozetes alkotmanyossdgi feliilvizsgalat meriilhet fel, mely — kiilonosen, ha altalanosan
kotelezové tessziik — a jogalkotasi folyamat része lenne. A kotelezé a priori normakontroll
gondolata azonban messze tulmutat a torvényalkotasi eljaras hagyomanyos keretein, ezért ezt

teljesen kiilon alternativaként is értelmezhet;jiik.
IV. A bizottsagi sziiré

A jogalkotasi folyamat egyes elemei koziil eldszor a bizottsagi sziiré bovitésének gondolatara
térek ki. A jelenlegi parlamenti miikodésben is fontos szerepet jatszanak a bizottsagok: azok a
javaslatok, melyek nem kapnak legalabb egyharmados tdmogatast az illetékes éallando
szakbizottsagtol, nem keriilhetnek targysorozatba vételre.¥? A torvényalkotasi bizottsag
feladata az, hogy Osszegezze a szakbizottsagok altal megvitatasra €érdemesnek tartott
felvetéseket és ezt az Osszegzett javaslatot terjessze allaspontjanak kifejtése mellett az
orszaggy(ilés plenaris ilése elé.** A mindsitett tobbség kivaltasara fel lehetne allitani egy
olyan specialis orszaggylilési allando, &m nem szakbizottsdgot, mely kifejezetten csak a

mindsitett torvényekre fokuszalna. Ebben a bizottsagban tobbféle mddszer is tdmogathatna a

*2010. évi CXXXI. térvény a jogszabalyok el8készitésében valo tarsadalmi részvételrdl.
2 Az egyes hazszabalyi rendelkezésekrél sz616 10/2014. (II. 24.) OGY. hatarozat 58. §-a.
® Az egyes hazszabalyi rendelkezésekrél sz616 10/2014. (II. 24.) OGY. hatarozat 46. §-a.



mindsitett tobbség egyes elemeinek tovabborokitését. A korméanyoldal €s az ellenzék paritasos
elven foglalhatna helyet e testiiletben, a parlamenti erdviszonyok tiszteletben tartasa esetén
pedig mindsitett tobbségi kdvetelményt lehetne eldirni. E bizottsdg munkdjaba be lehetne
vonni kiilsé szakértoket is, akik a szakteriiletikhdz kotddo torvények kapcsan fejthetnék ki
allaspontjukat és meghivasos alapon vennének részt az iiléseken. A kiilsé szakértok nem
rendelkezhetnének szavazati joggal, hiszen nincs mogottiik semmiféle demokratikus
legitimacio, az egykamaras parlament lényege pedig a népképviselet.** A szakértdk jelenléte
azonban a mindsitett torvényjavaslatok megvitatasakor mégis elengedhetetlen. A mindsitett
torvények targyalasara felallitott bizottsag tagjainak kivalasztasanal szempontként lehetne
rogziteni, hogy az érintetteknek van-e a mindsitett targykorokhéz kapesolodd relevans
szakmai tapasztalata, gyakorlata. Egy ilyen el6irds azt is feltételezi, hogy a sarkalatos
torvények kore joval sziikebb lenne, mint jelenleg.”> A minésitett torvények terrénumanak

szlikitése valamennyi egyéb alternativ javaslat mogott meghtiz6dd megfontolas, mégis kiilon

is kitérek majd ra, mint a paradigmavaltas legfontosabb, de nem feltétleniil egyetlen elemére.
V. A parlamenti vita idotartama

Napjainkban a parlamenti jogalkotas futdszalagon zajlik, nincs sem id6, sem igény a
felmeriilé problémak mélyebb megvitatdsara az Orszaghazban. E jelenséget tobb tényezdvel
magyarazhatjuk.*® Egyrészr6l a parlament tagjainak tobbsége nem rendelkezik megfeleld
szakértelemmel egy adott torvényjavaslat kapcsan, ezért nem képes érdemben hozzészdlni a
vitdkhoz. Masrészt a parlament egyre-inkabb torvénygyarként funkcional, mint erre késébb
még visszatérek. A rendszervaltast kovetden minden évben meghaladta a szézat az elfogadott
torvények szama, az utobbi néhany évben ez a szam mar tobbszor jelentdsen tullépte a
kett6szazat is.*” Ebben a helyzetben az Orszaggyiilésben nem all rendelkezésre sem az id6,
sem a kapacitas alaposabb vitak lefolytatasara, az ellenzék obstrukcios politikaja pedig tovabb
rombolja a parlamenti vitdk hatékonysagat ¢és tekintélyét.48 A mindsitett torvények

megvitatasara rendelkezésre allo idokeret kiterjesztése igen kockazatos eszkoz. Nem jelent

semmiféle biztositékot arra, hogy a vitdk szinvonala emelkedni fog, tartalma kapcsolodik

“ SZENTE 2011.

®Torn Karoly [2016]: ,,A kétharmados torvények” in KUKORELLI Istvan — TOTH Karoly [2016]: A

rendszervaltozas dllamszervezeti kompromisszumai. (Antologia Kiado: Lakitelek) 187-253.

“ papp Imre [2012]: ,,Egy pillantas a jogszabalyok kihirdetésére” Kodifikdcié 2012/2. 5-36.

" RIkszER Adam [2012]: ,,Az Gijabb jogalkotas jellemz6i” Kodifikdcié 2012/2. 37-54.

*® MEzEY Barna [2003]: ,,Die Obstruktion in der ungarischen Rechtgeschichte* in Parliaments, Estates and
Representations. Published for the International Commission for the History of Representative &
Parliamentary Institutions Hampshire (Aldershot) 97-122.
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majd a terittken 1év0 javaslathoz. A megnovelt idOkeret tobb lehetOséget biztosit a
frakcioknak allaspontjuk kifejtésére, viszont éppen ezért az ellenzék kezében erds obstrukcios
jogosultsaggd is valhat. Az idékeret novelése csak akkor lenne eredményes eszkoz a
mindsitett torvényalkotds atgondoltsaganak fokozasara, ha ehhez mindségi garancidk is
tarsulnanak. Hasonlo6 logika mentén lehetne eldirni, hogy a mindsitett torvények zard vitaja és
zar6 szavazasa kozott meghatarozott idének kelljen eltelnie, mint példaul Franciaorszagban,*
igy az érdekelteknek modjukban all fontoldra venni allaspontjukat. Felvethetd persze, hogy az
illetékesek valojaban erre hasznalnak-e az igy nyert idot, ez az eszkoz is konnyen valhat az
idohuzas instrumentuméava. A torvényalkotasi folyamat lassitdsa ellentétben allna a
parlamenti munka jelenlegi tendenciaival, ugyanakkor nagy IchetOséget teremthet a
torvényalkotasi kultira megteremtésére.® Erre azonban nem elegendd a mennyiségi

szemlélet, sziikség van arra, hogy e megkozelitést mindségi szempontokkal kombinaljuk.
VI. A tarsadalmi részvétel erdsitése

A téarsadalmi részvétel ma mar nem kivételes jellegl, fakultativ eszkdz, hanem elvaras
valamennyi jogalkotasi folyamattal szemben.”® A kézelmult alkotmanymoédositasra iranyuld
eljarasai (frorszag, Izland*?) ramutattak arra, hogy egy korszerii alkotmanyozasi folyamatnak
kulcsfogalma az inkluzivitas. A jogalkotas alsobb szintjein ezek a kdvetelmények valamivel
enyhébbek, de itt sem hagyhatoak figyelmen kiviil. Magyarorszagon 2011 ota 1étezik a
jogalkotasban valo tarsadalmi részvételrdl szolo torvény, ami jelzi, hogy ez a szemléletvaltas
a magyar alkotmanyos rendszert sem hagyta érintetleniil. Magyarorszagon a népszavazas, a
kozvetlen demokracia kivételes formanak tekinthetd, inkédbb a népi részvétel egyéb, puhabb
formai nyertek teret. A torvénytervezetek kialakitdsa soran kozigazgatisi és tarsadalmi
egyeztetésre keriil sor, id6rdl-idore nemzeti konzultidcidk keretében van lehetdségiik az
allampolgéaroknak nézeteik kifejtésére egyes kérdésekrdl. A mindsitett torvények ugy is
elhatarolhatoak az egyszeriiektdl, hogy esetiikben szigorubb eldirasok vonatkoznanak a
tarsadalmi részvételre. Ennek tobb iranya is felmeriilhet. Lehetéség van work shopok,

forumok, kerekasztalok szervezésére, melyek nyitottak valamennyi érdekelt és érdekl6dd

“9 Franciaorszag Alkotmanyénak 46. cikke [1958.10.04].

%0 POZSAR-SZENTMIKLOSY Zoltan [2015]: ,,Milyen az alkotmanyos kultirank?” Magyar Jog 2015/ 9. 492-497.

*! REISINGER Adrienn [2011]: ,,Tarsadalmi részvétel helyi, teriileti és eurdpai uniés szinten”
kgk.sze.hu/images/dokumentumok/kautzkiadvany2011/ujkormanyzas/ReisingerAdrienn.pdf

°2 L ANDERMORE Hélene [2014]: ,,Inclusive Constitution-Making: The Icelandic Experiment” Journal of Political
Philosophy 23. 166-191.; FARRELL David M. — O’MALLEY Eoin — SUITER Jane [2013]: ,,Deliberative
Democracy in Action Irish-style” Irish Political Studies 2013/1. 99-113.
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szdmara, barki elmondhatja ezek keretében észrevételeit a torvényjavaslattal kapcsolatban
szoban, vagy legalabb irasban. A masik lehet6ség a nem személyes részvételen alapulod
platformok kotelezd 1étesitése, ahol hosszabb idon keresztiil folyamatosan nyitva all a
lehetdség mindenki szdmara észrevételei megfogalmazasara, a tervezet megvitatasara. Erre a
célra elektronikus feliileteket lehetne 1étesiteni és kelléen hosszi 1d6 4llna rendelkezésre a
tarsadalmi input becsatornazasara.>® Az inkluzivitas els6 formaja a szakmai/érdekképviseleti
oldalon teremtene redlis esélyt a parbeszédre, mig a kozvetett platformokon a
maganszemélyek jarulhatnanak hozza a jogalkotasi folyamathoz. A mindsitett térvények
esetében a tarsadalmi részvétel mindkét formaja erdsithetd lenne, igy a jogalkotas bazisa
boéviilhet. Nem lehet viszont cél a tarsadalmi részvétel eggyel erdsebb formainak (példaul
nemzeti konzultacié) vagy ahhoz hasonld jogintézmény megkdvetelése minden mindsitett

torvény kapcsan, ez ugyanis ismét rendkiviil merevvé tenné a szabalyozast.
VII. A kotelezo elozetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat

A mindsitett tobbség kivaltasanak fontos eszkoze a kotelezd eldzetes alkotmadnyossagi
feliilvizsgalat. Ebben a logikdban valamennyi elfogadott mindsitett torvényt kotelezd
elézetesen megkiildeni az Alkotmanybirosdgnak, hogy hatalyba 1épése eldtt a testiilet allast
foglaljon a szoveg alkotmanyossagarol. Ennek a koncepcionak a kovetkezményei messzire
mutatnak. Ertelemszertien a jogalkotis folyamata idSben elhtizodik, cizellaltabb lesz és
legalabb a lehet6sége adott az alkotmanyossagi szempontok gondos mérlegelésének. Meg kell
ugyanakkor jegyezni, hogy az egyes torvényjavaslatok parlamenti targyaldsa kapcsan az
alkotmanyossagi szempontok vizsgalata a folyamat minden szakaszaban jelenleg is 1étezd,
fontos k(')Vetelmény.‘r’4 A kotelezé a priori normakontroll elméleti modellként rendkiviil
hatékony, hiszen szinte kizarja annak lehetdségét, hogy alkotmanyellenes mindsitett
torvények keriiljenek a jogrendszerbe. Latnunk kell viszont, hogy a kotelezd eldzetes
alkotméanyossagi normakontrol dnmagaban nem elegendd, csak akkor toltheti be igazan
funkciojat, ha néhany kiegészitd eszkoz kapcsolodik hozza. Az egyik ilyen elem az inditvany
lehetéségének megnyitasa a normakontrollra valo megkiildéssel egy idében.>® Sziikség van
arra is, hogy az el6zetes normakontrollra megkiildott torvények vizsgalatara szoros hataridot

szabjon meg az alkotmany, maskiilonben a jogalkotasi folyamat rendkiviili és belathatatlan

%% AICHHOLZER Georg — ALLHUTTER Doris [2011]: ,,Online forms of political participation and their impact on
democracy”
ecpr.eu/Filestore/PaperProposal/e27e56b4-fh6b-4c8hb-980a-3b8357edd8e4.pdf
> Lasd példaul: az Egyes Hazszabalyi Rendelkezésekrél szo16 10/2014. (I1. 24.) Ogy. hatarozat 75. §-a
*® TROPER Michel [2006]: ,,.La V Republique et la separation des pouvoirs” Droits 2006/43. 43.
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késedelmet szenvedne.”® Az is jarhat6 ut, hogy az elézetes normakontroll kotelezettségét nem
rendeljiik hozz4 valamennyi torvényhez, csak e jogszabalyok egyes csoportjaihoz (ilyenek
Spanyolorszagban példaul az autoném kozosségek jogallasat rendezd organikus térvények®).
Az el6zetes alkotmanyossagi normakontroll csak akkor lehet igazan hatékony, ha annak
tiszteletben tartasa kikényszerithetd. Ez oly modon biztosithatd, ha a kihirdetést kdvetd rovid
hataridon beliil utélagos normakontroll kezdeményezhetd a jogalkotasi folyamat alkotmanyos
kovetelményeinek érvényesiilésével kapcsolatban. A kotelezd elézetes normakontroll az
emlitettek mellett mindig a talaros testiiletre nehezedd iigyteher gyarapodasaval jar egyiitt,
ami veszélyeztetheti az elvégzett munka szinvonalat. Kitértem mar arra, hogy a kotelezo
feliilvizsgalat az alkotmanybirdsagra nehezedd politikai nyomast is fokozhatja, ami alaashatja

a testlilet irdnyaba fennall6 tarsadalmi bizalmat.

A kovetkezOkben az alkotméanybirdsag elotti inditvany lehetdségére térek ki kotelezo
elézetes normakontroll esetén. Az alkotmanybirdésag gyakran jelent6és és terjedelmes
torvényeket vizsgalna alkotmanyossagi szempontbdl, erre rovid idé allna rendelkezésére,
ezért orientacio hijan er6sen kérdéses lenne, hogy volna-e lehetdség érdemi normakontrollra.
A kotelezo eldzetes normakontroll e hidnyossagain segithet az, ha megnyitjuk a kotelezd a
priori normakontroll lehet6ségét legalabb egy sziikk kezdeményez6i kor szamara. Nem
célravezetd e tekintetben actio popularist alkalmazni, ehelyett a politikai folyamat résztvevoi,
valamint az alapjogok védelme terén érintett allami intézmények vezetdinek lehetne ilyen
jogositvanyt adni. Az inditvanyt csak olyan személy nyujthatnd be, aki relevans
szakmai/politikai ismeretekkel rendelkezik az elfogadott mindsitett torvénnyel kapcsolatban.
Erre azért is van sziikség, mert az eldzetes feliilvizsgéalat siirgds jellegébdl eredden az
inditvany el6terjesztésére is csak legfeljebb néhany nap 4llna rendelkezésre. A rdvid
hataridobdl kovetkezden testiilet nem kaphatna ilyen felhatalmazast, inditvanyt csupan egyes
személyek nyujthatndnak be. Alldspontom szerint az alkotmanybirdsag munkajat segit6
tartalmi inditvany elSterjesztésére kotelezd elézetes alkotméanyossdgi normakontroll esetén a
koztarsasagi elnok, az orszaggylilési képviseldk, az alapvetd jogok biztosa, a legfobb ligyész,
valamint a Kuria elndke lehetne jogosult. Az inditvanyban ra lehetne mutatni az elfogadott
torvényben esetlegesen azonosithatd alkotményossagi problémékra, melyekre fokuszalhat az

alkotmanybir6sag a normakontroll soran. Az inditvany eldterjesztése jogosultsag lenne, nem

*® THoMAS Julien [2010]: L'indépendance du Conseil Constitutionnel. PhD diss. (Université libre de Bruxelles)
108-109.
> Spanyolorszag Alkotmanyanak 81. cikk (1) bekezdése (1978. 12.06.).

13



kotelezettség, az alkotmanybir6sdg nem lenne koétve az inditvany tartalméhoz, korlatlan
feliilvizsgalati jogosultsaggal rendelkezne. Meg kell jegyezni, hogy az inditvanyozasra
jogosultak exkluziv nevesitése nem zarnd ki azt, hogy barki mas, akdr maganszemélyek

,,amicus curiae” formajaban az Alkotmanybirdsag rendelkezésére bocsajtsak allaspontjukat.

A kotelezd elézetes normakontroll esetén fontos kérdés, hogy hol huzzuk meg e
kotelezettség hatarait. A kotelez6 normakontroll kapcsolodhat valamennyi mindsitett
torvényhez, a mindsitett torvények egy jol koriilhatarolhatd csoportjdhoz, illetve néhany
kiemelt targykorhoz is. Az els6 modellre Franciaorszag szolgaltat példat, ahol az
Alkotmanytanacs eldzetes feliilvizsgalati kotelezettsége az organikus torvények tekintetében
teljes kori.”® A francia modellt azonban annak tiikrében kell értelmezniink, hogy 2008-ig
kizart volt az utdlagos alkotmanyossagi feliilvizsgalat és az utobbi években is csak lassan nyer
teret Franciaorszagban. Az a posteriori feliilvizsgalatot el6térbe helyezd jogrendszerekben
nem jellemz6 az el6zetes normakontroll kotelezé eldirasa. Spanyolorszagban a kezdetben
1étezd kotelezd eldzetes feliilvizsgalatot eltorolték, majd késébb az autondm kozosségek
jogallasat szabalyozé organikus torvények tekintetében allitottak csak vissza. Spanyolorszag
esete arra példa, hogy a kotelezd eldzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat alkalmazhatd a
mindsitett torvényeknek csak egy jol koriilhatarolhaté csoportja tekintetében is (ez

Magyarorszagon 2011 el6tt példdul az intézményi, vagy az alapjogi kétharmad lehetett volna).

Hazankban ezt az utat ma nem lehetne kovetni, mivel a mindsitett torvények nem
oszthatoak két nagy csoportra oly modon, mint ez 2011 el6tt jellemz6 volt. A kotelezd
elozetes feliilvizsgdlatot nézetem szerint helyesen akkor alkalmaznank, ha néhany
legfontosabb allamszervezeti targykorben (a mar emlitettek: alkotmanybirdsag, orszaggyiilés,
koztarsasagi elnok, alapvetd jogok biztosa, biroi fliggetlenség, valasztasi torvény, szuverenitas
korlatozasa) irnank el kotelezden. A teljes korll elzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat
hatékony garancia lehet, amennyiben a targyalt kiegészitdé elemek 1is jelen vannak,
tulburjanzasa azonban az alkotmanybirdsag egyéb hataskoreinek rendeltetésszerli gyakorlasat
veszélyeztetheti. A sarkalatos torvények ) modelljében a kotelezd eldzetes alkotmanyossagi
normakontroll meghonositasa csak a sarkalatos torvények listajanak jelentds sziikitése mellett

képzelheto el.

*® Franciaorszag Alkotmanyénak 46. cikke [1958.10.04.].
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Az elozetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat csak akkor lesz kikényszerithetd, ha
annak elmulasztasahoz érdemi és a gyakorlatban érvényesithet szankcio kapcsolodik. Ilyen
jogkodvetkezményt csak a torvény hatdlyba 1épését 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
alakzatara, mely csak a torvény elfogadasat kovetd rovid (példaul 30 napos) hataridén beliil
lenne kezdeményezhetd. Hosszabb idére nem célszerli nyitva hagyni a pusztan formai alapon
benyujthatd utdlagos normakontroll lehetéségét, mivel ez folosleges bizonytalansagot
eredményezne a jogrendszerben. A térvény kihirdetését kovetden tehat 30 napra lehetne
megnyitni a kozjogi érvénytelenség megallapitasara iranyuld utdlagos normakontroll
kezdeményezését a fentebb targyalt inditvanyozoi kor szamara. Amennyiben az elfogadott
torvényt az alkotméanybirdsag alaptorvény ellenesnek itéli, ez nem feltétleniil jarna a
torvényjavaslat napirendrdl torténd levételével, a parlament Ujratargyalhatnd a javaslatot az
alkotmanybir6sag ¢észrevételei alapjan. A parlament altal masodik olvasatban elfogadott
torvényt ismét az alkotmanybirdsag elé kellene kiildeni, hogy az alkotményellenes tartalmak
és eljarasi cselekmények Kiszlirése tovabbra is biztosithato legyen. Ha az alkotmanybirdsag az
Ujratargyalast kovetden elfogadott szoveget sem tartja alkotmdnyosnak, a tdrvényjavaslat
lekeriil a napirendrél. Az elfogadott és kihirdetett torvény kapcsdn nem érne véget a
jogalkotéasi folyamat, hiszen nyitva allna a 30 napos hatdrid6 a kozjogi érvénytelenség
utdlagos vizsgalatdnak inditvanyozasara. Ezt az inditvanyt ugyanaz a személyi kor
terjeszthetné el6, amely az el6zetes normakontroll kezdeményezésére is jogosult. A 30 napos
hataridd 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 szitk korére

vonatkozna, az egyszerii torvényekre nem.
VIII. A jogforrasi hierarchia djragondolasa

A mindsitett tobbség korlatozasanak tovabbi lehetséges eszkdze a jogforrasi hierarchia
részbeni Ujragondoldsa. Magyarorszagon hagyomanyosan torvények szabalyoznak szinte
valamennyi é€letviszonyt, a rendeleti szintre csak részletszabalyok, vagy a torvényi kereteket
kit61td normak keriilnek. A jelenlegi koriilmények kozott a parlament inkébb térvénygyarként

funkciondl, ahol egy-egy torvényjavaslat megtargyalasara kevés idé jut, a torvényeket
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futdszalagon ontja magabol az orszétggyl'jlés.59 A torvényi szabalyhalmaz terjedelme szinte
felbecsiilhetetlen és évrol-évre gyarapszik. Magyarorszagon ez a sajatossadg kozjogtorténeti
hagyomdanyainkbol ered, mar a torténeti alkotmany idészakaban a torvénycikkek jelentették a
jogrendszer pilléreit.60 A torvények kozponti szerepliket csak a szocializmus évtizedeiben
veszitették el, amikor az Orszaggylilés milkodése formalissa valt, a koltségvetés, a

zérszamadas és néhany nagyobb kodex becikkelyezésére korlatozodott.®

A magyar példa nem elszigetelt Europaban, mégis emlithetiink mas jogrendszereket,
ahol a megfeleld ellendrzés mellett zajlo rendeletalkotasnak komoly hagyomanyai vannak.
Franciaorszagban az Alkotmany nem altaldnos jogalkotasi felhatalmazast ad a parlamentnek,
hanem rogziti a torvényhozasi targyakat, a parlament tevékenysége ezekre korlatozodik. Ami
ezen kivill esik, az a végrehajté hatalom hataskorébe tartozik,® illetve lehetdsége van a
kormanyzatnak a térvényhozas ellenérzése melletti rendeletalkotasra is.>® Magyarorszagon a
rendeleti jogalkotas térnyerése altalaban pejorativ tartalmat hordoz, a végrehajté6 hatalom
ellendrizetlen eldretdrésével azonosul a térvényhozas rovésara.® A rendszervaltasig jelen volt
jogrendszerlinkben az a gyakorlat, mely rendeleti szinten korlatozta, vagy iiresitette ki az
alapveté jogokat. Napjainkban azonban Iétezik a jogforrasi hierarchia hangsulyainak egy
olyan iranyu ujragondolasa, mely korlatozna francia mintara a torvényalkotasi targykorok
szamat, ezzel parhuzamosan kiterjesztené a garancidkkal Ovezett 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 térvényhozas
presztizse is megvaltozhat. A kevesebb torvényre figyelemmel nem lenne sziikség a
sarkalatos torvények olyan széles korére, mint ami napjainkban jellemzd, sot a hatalyoshoz
kozelallo szabalyozas kiilondsen torz lenne a torvények szaménak jelentds csokkenése 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 sziikiilne, felértékelddne nem csupan a mindsitett, hanem az egyszerli

%9 SZENTE Zoltan [n.i.]: ,,Az Orszaggyiilés hiisz éve” www.politikaievkonyv.hu/online/mp20/1-04_szente.html
8 Mezey Barna (szerk.) [2004]: Magyar jogtérténet. 3. dtdolgozott kiadds Osiris: Budapest) 86-87.
81 pesTI Sandor [2002]: Az wijkori magyar parlament (Osiris: Budapest) 158.
%2 TROPER Michel [1992]: ,,The Development of the Notion of Separation of Powers” Israel Law Review 26. 1-
15.
8 Franciaorszag Alkotmanyanak 37. és 38. cikke [1958.10.04.].
® ErRDOs Csaba [n.i.]: ,.Kritikai megjegyzések az Alaptorvény jogszabaly-fogalméaval kapcsolatban”
dfk-online.sze.hu/images/egyedi/bihari/erd%C5%91s.pdf
®° RIKSZER 2012, 37-54.
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torvények szerepe is. A rendeleti szabalyozas terén a kulcsmomentum a garanciak rendszerén
lenne: a rendeleti jogalkotés felett a parlament folyamatos ellendrzést gyakorolna. Legalabb
arra lenne sziikség, hogy a kihirdetett rendeleteket a kormany a torvényhozas kovetkezd
iilésén az Orszaggyiilés elé terjessze tudomasul vétel céljabol. Az Orszaggytilésnek érdemi
lehetdséget kell biztositani arra, hogy amennyiben nem ért egyet a rendelet szovegével, azt
leszavazza, igy az adott jogszabaly nyomban hatalyat veszitené. A parlamenti munka
megvaltozna a torvényi szint ujraértelmezésére tekintettel, feltételezhetd, hogy igy a csekély
szamu mindsitett torvény is nagyobb figyelmet €élvezne. A jogforrasi hierarchia Gjragondolasa
persze hasonloan a kétkamaras parlamenthez olyan eszk6z, mely az egész jogrendszert érinti
¢s kétségtelen, hogy ez a szemléletmod nem illeszkedne a hazai kozjogi hagyoméanyokba.
Mégis figyelemmel a jelenleg tapasztalhaté nehézségekre, valamint az érzékelhetd eurdpai
trendekre a garanciakkal Ovezett rendeleti jogalkotas kiterjesztése, ezzel parhuzamosan a

torvényi €s sarkalatos térvényi szint szlikitése megfontoland6 valaszlépés lehet.

A rendeleti szabalyozas kiterjesztése megvaltoztatna egész jelenlegi elképzelésiinket
a jogforrasi hierarchiardl. A mostani magyar alkotmanyos rendszer egyik alapelve, hogy az
egyre magasabb szinteken egyre inkabb csak keretszabalyokat talalunk, a torvények kibontjak
az alkotmanyos szabalyokat, a rendeletekben pedig a torvényi elGirasok gyakorlati
érvényesiilését korvonalazd normak kapnak helyet. Az 0j szemléletben a parlament tovabbra
is a jogalkotas elsOdleges letéteményese maradna, de ezt a funkcigjat gyakran nem a
vonatkozd szabalyok elfogadasaval, megalkotdsaval toltené be, hanem csupan utdlag
hozzajarulasat adna, tudomasul venné az elfogadott rendeleteket. A jogalkotas stlypontja a
kormanyzat, a végrehajtd hatalom irdnydba mozdulna el, a végrehajtdé hatalom ezen
tevékenysége azonban csak szigoru korlatok kozott érvényesiilhet. A parlamentnek minden
esetben biztositani kell a lehetdséget arra, hogy érdemi ellendrzést gyakoroljon a jogalkotas
folyamata felett és adott esetben megakadéalyozza egyes szabalyok hatilyba lépését, vagy
utdlag hatalyon kiviil helyezze a mar egyszer a kormany dontése nyoman hatalyba Iépett
kotelez6 magatartdsi szabalyokat. Ez a lehetdség idOben persze behatarolt, az
orszaggyilésnek a rendelet kihirdetését kovetd elsé {ilésén kellene hataroznia
hozzajarulasardl. Az orszaggylilést a rendeletek tekintetében a moddositds joga nem illetné
meg, csupan negativ jogalkotdi kompetenciaval birna e téren, a megsemmisités nem lenne
indokoldshoz kotve, az pusztan a parlamenti tobbség akaratdbol kovetkezne. A

megsemmisitésrol sz616 dontés elétt mindig biztositani kellene az érdemi vita lehetdségeét.
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A sziikebb torvényi szint kereteit az alkotmany korvonalaznd, taxative nevesitve a
torvényalkotdsi targyakat. Az alkotméany tehat nem azt rdgzitené, hogy mely targykorok
szabalyozhatoak kizarolag torvényben, hanem éppen ellenkezdleg azt, hogy mely teriileteken
van helye a torvényalkotési eljarasnak. A torvények szintje valamivel tagabb lehetne, mint a
jelenlegi sarkalatos torvények kore, joval sziikebb azonban, mint a hatdlyos torvényi
szabalyozas terrénuma, nagyjabol 30-40 tag témat Glelhetne fel. Ebben a rendszerben kellene
elhelyezni azokat a sarkalatos torvényeket, melyek elkiiloniilnének az egyszerli torvények
sz¢élesebb halmazatol. A torvények kozé keriilhetnének az allamszervezet fontosabb szabalyai,
az alapvet6 jogok, valamint egyes kozpolitikai targykorok (nagyjabol azok, melyek ma
Magyarorszagon sarkalatos targykornek mindsiilnek). Ezzel szemben mindsitett torvénybe
kozpolitikai targykorok nem keriilnének, az alapvetd jogok esetében pedig elegendd ezek
védelmérdl ilyen szinten kozvetett modon gondoskodni. A mindsitett torvények f6 teriilete az
allamszervezet lehetne: elsd sorban itt kell megtaldlnunk a legfontosabb targykoérdket, ahol
indokolt tobbletgarancidk nyujtasa. A politikai rendszert a valasztisra vonatkozo
jogszabalyok korvonalazzak, ez hatarozza meg, hogy a partok milyen feltételekkel
versengenek a hatalomért. Mindenképpen sziikséges tehat az orszaggyilési és helyi
onkorményzati képviseldk valasztdsanak rendjét mindsitett torvénybe foglalni. Az Eurdpai
Parlament tagjainak valasztasa esetén tekintettel az eurdpai parlamenti képviselok viszonylag
korlatozott mozgasterére ez a garancia mar nem feltétlentil indokolt. Az Alkotmanybirdsag
orkodik az Alaptorvény tiszteletben tartasa felett, szerepe fontos az alapvetd jogok
oltalmazédsdban, ezért fokozott védelme aldtdmaszthat6. Az alapvetd jogok biztosa a
mindsitett tobbség kozvetett jogvédelmi szerepét erdsitheti. Az Orszaggyiilés a valasztoi
akarat megtestesitdje és kifejezdje, napi politikai csatarozasok szintere, milkdodésének
szabalyai esetén helye van a politikai konszenzusra torekvésnek. Mindsitett torvénybe
kertilhet még a koztarsasagi elndk jogallasat, valamint az igazsagszolgaltatas fliggetlenségét
biztositdé szabalyozas, tovabba Magyarorszag szuverenitdsanak korlatozasa. Ett6l eltekintve
valamennyi torvény egyszerli torvény lenne, ugyanazon torvényben mindsitett és egyszeri
torvényi rendelkezések nem kaphatndnak helyet. Amennyiben egy szabaly nem megfeleld
torvénybe kertil (példaul egy mindsitett rendelkezés egyszerli torvénybe) az
Alkotmanybirésag a szoban forgd normat megsemmisitené. A mindsitett torvények nem
feltétlenil a mindsitett tobbségbdl eredden kiiloniilnének el az egyszertiekt6l: tobblet
garanciat jelenthetne a kotelezd el6zetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat, vagy a jogalkotési
folyamat részbeni tijragondolésa.
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IX. A minésitett targykorok korének sziikitése

A fentiekben azokat a lehetdségeket vettem sorra, amikor a mindsitett torvény gondolatat nem
vetjiik el, csupan annak koncepcidjat és terrénumat kivanjuk atalakitani. Erds érvekkel
tdmaszthaté ald azonban az az 4allaspont is, mely egyaltalin nem szdmol a mindsitett
torvények jovObeni szerepével €és az egységes, homogén torvényi kategéria mellett érvel.
Megitélésem szerint azonban a mindsitett térvények létjogosultsagat alatamasztd érvek
meggy0zébbek, amennyiben a mindsitett torvények korét nem vonjuk meg ésszerttleniil
tdgan. A mindsitett torvény logikdja komoly lehetdség egyes esszencidlis targykorok
stabilitasanak biztositasdra, amennyiben ezt az eszkdézt jol hasznaljuk, az alkotmanyos
rendszer érdemi garancidja lehet. Szdmos orszag létezik, ahol a mindsitett torvények
egyaltalan nincsenek jelen, az orszagok nagy tobbsége elegendd bizonyitékot szolgaltat arra,
hogy miikodoképes az a modell, mely a torvényi kategériat homogén egységként kezeli.
Mégis a mindsitett torvény teljes tagaddsa Magyarorszag esetében egy mar 1étezd lehetdség
visszautasitasat jelentené. Mindsitett torvények hijan az alkotmanyt torvényi szabalyok
bontanak ki, a technikai szabalyok pedig rendeletekbe keriilnének. Szamos jogelméleti €s
dogmatikai vita kikiiszobolhetd lenne, ugyanakkor elveszne az a perspektiva, hogy a politikai
¢let, az allami miikodés alapvetd szabélyai esetében széles korli konszenzus kdvetelményt
allitsunk fel. A mindsitett torvények kiiktatasa a jogrendszerbdl tehat legitim allaspont, én

mégsem osztom ezt a nézetet.

A mindsitett torvények terrénumanak sziikitésekor figyelemmel kell lenniink arra,
hogy mely jogintézmények fogjdk atvenni, illetve tovabb vinni a mindsitett torvény
garancialis szerepét. Az Alkotmanybir6sag normakontroll tevékenysége, a kozigazgatasi,
valamint a hazai- és nemzetkdzi birdi forumok mind abban az irdnyban hatnak, hogy a
jelenleg mindsitett tobbséghez kotott jogintézmények jogszerli milkodése kikényszerithetd
legyen. A kozjogi rendszer alapvetd szabalyai koziil a fontosabbak az Alaptdrvénybe
keriilhetnének, bdvitve az alkotmany tartalmét, a kevésbé lényegesek egyszerli térvénybe
csoportosithatoak at.% Az alapjogok kapcsan a jogvédelmi intézményrendszer megerdsitésére
célszerli koncentralni, figyelembe véve azt is, hogy a jelenlegi jogorvoslati lehetdségek szama

¢s hatékonysaga lényegesen meghaladja a bé két évtizeddel ezeldtti szintet.®” A mindsitett

tobbség elhagyasa, melyet az Alaptorvény az alapjogok kapcsan megvalositott, viszont csak

% JAKAB 2014.
SBALOGH Elemér et al. [2012]: Viltozdsok a magyar alkotmdnyjogban. Tanulmdnyok az Alaptérvényrdl
(Nemzeti Kozszolgalati Kiad6: Budapest) 53-79.
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akkor lenne fenntartdsok nélkiil tdmogathatdo, ha sor keriilne a jogvédelmi szint
relativizalodasahoz vezetd eldirasok kiiktatdsara (mint példaul az Alkotméanybirdsag
normakontroll lehet6ségének korlatozasa, vagy az utdlagos normakontroll kezdeményezoi

korének tulsagosan sziik megvonélsat).68

A mindsitett torvények terrénumanak szlikitése, am a jogrendszerben valo
benntartasuk esetén nem oldodnanak meg azok a dogmatikai és jogelméleti vitdk, melyek
jelenleg is zajlanak a mindsitett torvények jogforrasi jellegérdl, a mindsitett szabalyozas
terjedelmérél az érintett orszagokban. Allispontom szerint ezek kikiiszobolésére a helyes
megoldas az lenne, ha az Alaptorvény nem sarkalatos targykoroket, hanem valoban
torvényeket nevesitene. Sarkalatos torvénynek a kordbban mar emlitett targykorok
mindsiilhetnének: a valasztasi rendszerrdl, az orszaggyilésrdl, az alkotméanybirdsagrol, a
koztarsasagi elnokrol, a birdi fliggetlenségrdl, valamint az alapvetd jogok biztosardl szo6ld
torvények, tovabba Magyarorszag szuverenitasanak korlatozasa, tehat 6sszesen mintegy nyolc
targykor. A szuverenitds korlatozdsara vonatkozo kitétel természetesen nyiltvéglivé tenné a
sarkalatos torvények listajat. Az Alkotmanybirdsag feladata lenne, hogy 6rk6djon a mindsitett
¢s az egyszerl torvényi szint megfeleld szétvalasztasa felett. Amennyiben a jogalkotd nem
szabalyszeriien jart el, mindsitett torvényekbe keriiltek egyszerli rendelkezések, vagy mindez
forditva tortént, az Alkotmdnybirosdg nem csupan elhatarolja a nem Osszeilld
rendelkezéseket, hanem a nem megfeleld szintre keriilt szabalyokat meg is semmisiti. A
megsemmisités arra az esetre is vonatkozna, ha egyszerii térvénybe keriill mindsitett
rendelkezés, de arra is, ha mindez forditva jatszodik le. Az nem lenne megengedhetd, mint
jelenleg, hogy egy torvényben egymas mellett taldlunk mindsitett ¢és egyszerl
rendelkezéseket, hiszen ez a sajatossag a mindsitett torvényekkel kapcsolatos vitak egyik
alapja. A jelenlegi nagyszdmu sarkalatos torvénynél a tokéletes elkiilonités nehezen lenne
elképzelhetd, a mindsitett torvények szlikebb kore esetében azonban mar realis célkitlizés
lehet. A megsemmisitett rendelkezéseket a jogalkotd a megfeleld eljarasrendben és a formai
eléirasok tiszteletben tartdsaval Gjra elfogadja. Ebben a felallasban az nem volna elegendd,
hogy a mindsitett tobbséggel elfogadott egyszerli torvényi rendelkezés esetében az
alkotmanyos eldiras teljesiil, ha az ilyen egyszerii torvényi szabaly egy egyébként sarkalatos
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

%8 BALOGH 2012.
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l1étezik a koltségvetési torvény kapcsan: a koltségvetési torvény bar nem sarkalatos,
elfogadasa, illetve mddositdsa semmilyen mas torvény elfogadasaval, illetve modositasaval

nem kapcsolhato6 6ssze.”
Zaroé gondolatok

Az emlitett felvetések ujszerti megoldasokat iiltetnének a magyar jogrendszerbe, sét ezen
elképzelések egy részére nem is talalunk miikodo példat mas allamokbodl. Mégis, a sarkalatos
torvények 1) koncepcidjanak kutatasa jogtorténeti hagyomanyaink tovabborokitését is
szolgalja, mivel a sarkalatos torvény egyik tradicionalis alapgondolata az volt, hogy egyes
torvények jelentéségiiknél fogva kiemelkednek az egyszerii torvények sorabol.”® Igaz ugyan,
hogy a jogtorténeti megkozelitésben ez az elhatdrolds nem jelentett valtozast a jogalkotdsi
cljarasban, ez a sarkalatos torvény elébb emlitett alapgondolatit nem befolyasolja.”t A
sarkalatos torvény, illetéleg a mindsitett torvény teljes kiiktatdsa a magyar jogrendszerbdl egy
sok évszazados jogintézmény hazai fejlddését zarna le. Helyesebb lehet inkabb egy régi
megoldas ujszerl alternativainak keresése, a hagyomanyokon épitkezé haladas gondolatanak
gyakorlati atiiltetése. A sarkalatos torvény jelenlegi koncepcidjdnak 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 alkotményjog tudomanyéanak, hogy egy a
magyar hagyomanyokbol és a nemzetkozi jogfejlodésbdl épitkezd, de egyuttal egészen
ujszerli elemeket is felvonultatd megoldas kimunkalasaban milkddjon kozre. A felvazolt

koncepciot ezen kdvetelmények szem eldtt tartasaval alakitottam ki.

A de lege ferenda javaslatok megfogalmazasa kapcsan felmeriilhet, hogy ezek hiaba
valdak, mivel belathatdo idon beliil nincs realis lehetdség a jelenlegi mindsitett térvény
koncepcio akar részletes atdolgozasara sem. A sarkalatos torvények mostani formajukban
eredeti stabilizdld szerepiik helyett inkdbb a jogrendszer kiegyensulyozott fejlodésével
szemben hatnak, mivel fokozzdk a tarsadalmi é€s politikai fesziiltségeket, tovabba egyes
torvények modositasat szamottevéen akadalyozhatjak. Erdemes belegondolni abba, hogy mi

torténik majd akkor, ha egy az Alaptorvény elfogadasat kovetden megalkotott sarkalatos

%9 4/2006. (I1. 15.) AB hatarozat, ABH 2006, 101. (Ugyszam: 76/B/2005. )
" HOoMAN Balint — SZEkrF(U Gyula [1936]: Magyar torténet. 3. kiad. V. konyv. (Kirdlyi Magyar Egyetemi
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torvényeket elutasitdé korményzat keriil hatalomra. Ez a kormanyzat vagy megsértve az
Alaptorvényt egyszerii tobbséggel modositja a sarkalatos torvényeket, vagy az
Alkotmanybirdsag elé kiildi a mindsitett tobbséggel elfogadott jogszabalyokat, hogy a testiilet
normakontroll keretében mondja ki a mindsitett tobbség alkotmanysértd voltat. El6bbi
megoldas nyilt alkotmanysértéshez, utobbi az alkotmanybirdsag direkt politikai szerepének
talsalyahoz vezetne.”” Az elsé forgatokonyv esetén felmerillhet az is, hogy a jovébeni
ellenzék, mely korabban elfogadta a sarkalatos torvényeket az egyszerii tobbséggel eszkdzolt
modositasokat megtamadja az Alkotmanybirdsagon. A politikai vitaban a dont6 szot ezattal is
a taldros testiilet mondand tehat ki. Egyik felvazolt perspektiva sem igérkezik csabitonak,
ezért lehet célszerli még idejekoran ijragondolni a sarkalatos torvények jelenlegi rendszerét.
Az alkotményjog tudomanyanak fontos feladata, hogy egy késébbi esetleges modositas, vagy
atfogd alkotmanyos reform esetére rogzitse azokat a szakmai mércéket, melyek e modosités
soran tampontként szamitasba vehetdk, illetve veenddék. Az mar mas kérdés, hogy az
alkotmanyos reformok idején az alkotmanyjogi megfontolasok altalaban csak a politikai

akarat fliggvényében jutnak szerephez.

Tanulmanyomban a sarkalatos torvények aldtamasztisanak igazolasara szolgalo
elméletekre tamaszkodva sorra vettem azokat a lehetséges alternativdkat, melyek a jelenlegi
sarkalatossdg koncepcié megvaltoztatdsdra, vagy arnyalasara szolgalhatnak. Természetesen
nincs olyan médositd javaslat, mely egyszerre operalna a kétkamaras parlament gondolataval,
a torvényalkotasi folyamat és a jogforrdsi hierarchia megvaltoztatasaval, valamint a kotelezd
eldzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalattal. Mindezek egy esetleges reform lehetséges elemei,
ezekbdl épitkezve alakithato ki egy hosszl tdvon garanciaként funkciondlé mindsitett tobbség
koncepcid. Az elézéekben ismertetett de lege ferenda javaslatok nem egy lezart egésznek
tekintett modellt kivantak korvonalazni, elsd sorban arra szolgalnak, hogy orientaciot
nyuUjtsanak a tovabbi szakmai parbeszéd szamara. A sarkalatossag koncepcid perspektivait
vizsgalva két adottsaggal szamoltam: egyrészt, hogy nem vetjiik el eleve a mindsitett torvény
gondolatat, masrészt hogy a mindsitett torvények jelenlegi terrénumanak szamottevd
sziikitésére lenne sziikség. A fentebb ismertetett lehetséges iranyok e két hipotézis keretein

beliil nyithatnak 0j tdvlatokat a sarkalatos torvények szamara.

2 NEMETH Marton [2013]: ,,Sarkalatos dilemmak” Arshoni jogi folyéirat 2013. junius 14.
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