Begler:

Parlamenti jogalkotdssal okozott karok és megelozésiik



l. Bevezeto gondolatok

Don'’t interfere with anything in the Constitution.
That must be maintained, for it is the only safeguard of our liberties.

Ne keriilj 6sszetlizésbe semmivel, ami az Alkotmanyban szerepel!
Azt be kell tartani, mivel szabadsagunk egyetlen biztositéka.

(Abraham Lincoln)

Egy jogéallamban, igy hazénkban is altalanosan elfogadott tétel, hogy aki masnak
jogellenesen kart okoz, kételes azt megtériteni.' Azonos médon vonatkozik ez mindenkire,
vagy beszélhetiink kivételekr6l? Olyan specialis jogallasti szerv, mint az Orszaggyiilés,
felelosségre vonhatd az altala hozott jogszabalyok okozta kérért? Bar a kérdés egyszert,
mégsem konnyl valaszt talalni rd. Ha igen, mi alapjan és pontosan milyen karokért felel? Ha
nem, miért indokolt a kivételezés? A magyar birosagok gyakran talalkoztak ezzel a
problémakorrel, maganak a Legfelsébb Bir(')saignak2 is allast kellett foglalnia. Ennek ellenére
az elmult husz évben nem sikeriilt megnyugtat6 vélaszt talalni.

A fenti kérdésektdl fliggetleniil, miszerint akar felel, akar nem, a magyar alkotményos
rendszernek is torekednie kell arra, hogy az Orszaggytilés jogalkotasaval a magyar nemzet
érdekeit s a kdzjot szolgélja,3 ebbdl kovetkezik a garancialis minimum, hogy tevékenységével
a karokozast keriilje. A parlament mellett szamos alkotmanyos intézményiink van, amelyek —
szamos feladatuk mellett — a kdrokozas megeldzését szolgalva, részt vesznek a torvényalkotas
folyamataban. Az elmult évek jogszabalyvaltozéasai utdn érdemes megvizsgalnunk: a jovoben
mely alkotmanyos szerepldk és miképpen tudjak ellatni ezt a feladatukat, ehhez rendelkezésre
allnak-e a sziikséges feltételek?

Dolgozatomban mindvégig célként tartom szem el6tt, hogy bemutassam: Abraham
Lincoln idézett szavai nem csak az Egyesiilt Allamok, hanem hazank torvényalkotoja szamara
IS maig érvényes lizenetet hordoznak. Ahogy latni fogjuk, az Orszaggyiilés altal meghozott
jogszabaly Alkotmanyba, illetve Alaptorvénybe iitkozése, azzal vald ,,0sszetiizése” kdzponti
szerepet tolt be mind a parlamenti jogalkotassal okozott karok megitélése, mind a karok

bekovetkeztének megeldzése esetén. Jogrendszeriink alapjanak, mint jogaink, szabadsagunk

11959, évi IV. térvény a Polgari Torvénykonyvrél, 339. §.

2 A dolgozatban-a torvényi rendelkezéseknek megfeleléen-az Alaptorvény 2012. januar 1-i hatélybalépését
megel6z06 idészakra vonatkozoan Legfelsobb Birdsagként, utana Kuriaként jel6lom a fobirosagot.

$2012. évi XXXVL. térvény az Orszaggyiilésrol, Preambulum.

1



legfobb biztositékanak a sérelme kovetkezményeket von, kovetkezményeket kell, hogy
vonjon maga utan. Eppen ezért az ilyen nem kivanatos helyzetek elkeriilésére, megelézésére
is kilonds figyelemmel kell lenniink, amikor az alkotmanyos rendszer szerepldit,
jogintézményeit elemezzik.

A dolgozatban a fent megfogalmazott kérdésekre keresem a valaszt, elészor a
,problémara”, a jogalkotéassal okozott karok megitélésére, mai szabalyozasara. Ezt kvetden a
,problémara adandé alkotmanyjogi vélaszt”, az érintett alkotmanyos intézmények szerepét,

tevékenységét fogom vizsgalat targyava tenni.



Il. A jogalkotassal okozott karok

1. A kar fogalma

A kar fogalomkénti pontos, jogilag relevans definialasa nem konnyl feladat, hiszen
beszélhetiink anyagi karrdl, erkdlesi karrdl stb. Az is neheziti a helyzetiinket, hogy mindenki
mast és mast tekinthet annak. A jogalkotadssal okozott kar vizsgalata soran a polgari jogban
ismert karfogalmat kell megallapitanunk. A Legfelsébb Birdsag egy jogegységi hatarozataban
meghatarozta, hogy mégis mit tekint karnak: ,a polgdri joghan a kdar fogalma egy, a
korabbiakhoz képest hatranyosan megvaltozott allapotot jelent, melyet masnak a jogellenes
magatartasa idézett elé. A kar megallapitisa mindig viszonyitas: kell, hogy legyen a
sérelmezett magatartdst megelézéen egy sértetlen vagy mindenképpen elénydsebb dllapot.”™

Amennyiben ilyen kar kovetkezik be, az polgari jogi kotelmi jogviszonyt keletkeztet a
karokozo ¢és karosult kozott, melynek egyik lehetséges jogkdvetkezménye a kartérités. Ennek

feltételei a jogellenes magatartas, a felrohatosag, a kovetkezmény (kar) és az okozati

sszefliggés a jogellenes és felrohatd magatartas, valamint a kovetkezmény kozott.”

2. A jogalkotassal okozott kar torténeti vizsgalata

Eurépaban az éllam, illetve az 4llamhatalom mindenkori megjelenitdje sokdig nem
tartozott semmilyen feleldsséggel a tevékenységéért. Az allamhatalmat egy €s oszthatatlan
hatalomként regnald egyeduralkodok idején fogalmilag nem johetett szoba a kdzhatalom
felelosségének a kérdése, hiszen az egyeduralkodo szuverén, és ekként torténelmileg totalis
feleldtlenséget élvez.® Ez megallapithatd a Magyar Kiralysagrol is. A magyar uralkodok
»felelétlenek™ voltak, mivel Isten kegyelmébdl uralkodtak, igy a kor felfogésa szerint csak és
kizarélag az Urnak tartoztak elszamolassal. A kirdlyok tehat nem voltak felelsségre
vonhatdk, ez azonban nem jelentette azt, hogy hatalmuk korlatlan lett volna. Pont a jogalkotas
volt az a hatalmi jogositvany, amit allamféinknek egyre nagyobb mértékben kellett

megosztaniuk a nemesi rendekkel.  Intézményesitett, kétkamaras forméban 1608-ban

*1/2008. PJE. V. 2. rész.

° Ujvariné Antal Edit: Felel6sségtan, Novotni Kiadd, Miskolc, 2002. (Tovabbiakban: Ujvariné), 18. oldal.

® Dr. Borbas Beatrix: Fejezetek a magyar kdzhatalmi és a birosagi jogkorben okozott karért vald felelésség
korébdl nemzetkdzi €s az eurdpai szabalyozas tikrében — kiilonds tekintettel a tisztességes eljaras
kovetelményére c. értekezés (Tovabbiakban: Borbas), 5. oldal.

" A magyar kbzjogban az orszaggyiilések igen koran megjelentek. Méar a X-XI. szazadi kiilfoldi leirasok is
szbltak arrdl, hogy a magyarok bolcsen, mindent megtanacskoznak, és a kiraly rendszeresen kikéri a legnagyobb
méltosagok véleményét. 1291-ben III. Andras elsé dekrétumaban elrendelte: ,,... minden évben egyszer
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szabalyoztdk a magyar torvényhozds miikddését, ennek ellenére a jogalkotasért valo
felelésséget a magyar jog nem ismerte, ezt legkorabban csak az 1867-es kiegyezést kovetd
iddszakban figyelhetjiik meg.

A polgari forradalmak ¢és a felvilagosodas kora elhozta a szuverenitds személyhez
kotott jellegének lazulasat az allamhatalmi agak megosztasanak elméletével egyiitt. Emellett a
masik fontos torténelmi tényezdé az volt, hogy az dllam minden mas jogalannyal szemben
fennalld felsObbrendiiségét feladva, ©nalld jogalanyként ,aldereszkedett” a gazdasag
tertiletére. Az allampolgaroknak — féleg a vagyonos rétegeknek, akik a gazdasagi szektorban
tevékenykedve érintettek voltak ezen a téren, hiszen foként 6k léptek iizleti kapcsolatba az
allammal — fontos érdeke fliz6dott ahhoz, hogy a szerzddd félként fellépd allamot valoban
kosse a szerzodés, valoban koteles legyen az abban foglaltak teljesitésére. Ha e feltétel nem
teljesiilne, ugy nem csak a konkrét gazdasagi szerepld lenne teljes bizonytalansdgban, de
maga a jogbiztonsag is sériilne.® A totalis immunitds attrésére ezekben a mellérendelt
viszonyokban kertilt eldszor sor.

Az 1867-ben megkotott kiegyezés lehetové tette az 1848-ban felmertilt tervek
megvalositasat. Konkrét feleldsségi szabalyok megalkotasa ugyan elmaradt, de a fiiggetlen
biroi hatalom gyakorlata mar megtette az elsd lépéseket a megfeleld iranyba. gy 1878-ban a
birdk mar a jogalkotassal okozott kar megtéritésére koteleztek az allamkincstarat. ° Egyes
esetekben igen messzire ment a korabeli jogfelfogas: a kozségi képviselok még a leadott
szavazatukért is feleltek, ha ezzel jogsérté hatarozathoz jarultak hozza. A nagy nyugat-
eurdpai kodexek hatasara egyre elfogadottabba valt az allami feleldsség szabéalyozasa
hazankban. A gyakorlat azonban a parlamenti jogalkotasra nem terjedt ki, annak immunitasat
teljes mértékben tiszteletben tartotta.

Az eseti birdi dontések rogziilését viszont megakadalyozta a II. vilaghabora utani
szocialista iddszak allami felelésséget korlatozo felfogdsa. Csak a Polgari Torvénykonyv
1977-es modositasa hozott némi valtozast, amikor bevezették a magyar jogban mar korabban
is ismert ,,allamigazgatasi jogkorben okozott karokért vald felelsség” jogintézményét. Ugy
latszik, ez a szabaly teljes mértékben kidllta az id6 probajat, mivel a hatalyos

torvénykonyviinkben is megtalalhato.

orszagunk Osszes bardi és nemesei Székesfehérvarra gytilésre tartoznak jonni, (hogy ott) az orszag allapotardl

(targyaljanak)...” Ettdl kezdve viszonylag rendszeresen tartottak orszaggytiléseket, leggyakrabban Pest varosa

mellett, a Rdkos mezején.

® Borbas, 9. oldal.

% Lajer Zsolt: Felelsség a jogszabalyalkotassal okozott karért a magyar jogban. Jogtudoméanyi Kéz1ony 2001/2.
szam, 74. oldal.

10 Szladits Karoly: A magyar maganjog, Kotelmi jog kiilonds része, Bp., Grill Karoly Kényvkiado Vallalata,

1941, negyedik kotet (Tovabbiakban: Szladits), 908-909. oldal.
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Az 1980-as években azonban feler6sodott a modernizalas iranti igény. Az eurdpai
allamok akkoriban sorra rendezték az allami karfeleldsségiik szabalyait, Magyarorszdgon
viszont ez tovabbra sem tortént meg. Csak a rendszervaltas utan lehetett hatalyon kiviil
helyezni azokat a szabalyokat, amelyek az allam szinte teljes felel6tlenségét biztositottak.
1991-ben sikeriilt rogziteni, hogy az allam a vagyonjogi viszonyokban nem élvez immunitast,
mert a polgari jogi kapcsolatokban nem kdozhatalmat gyakorolva jelenik meg, igy nem
indokolt a megkiilonboztetés. Ebbdl viszont az kovetkezik, hogy felelésségre vonhato
ugyanugy, mint a tobbi jogi személy.ll Ez a funkciondlisnak tekintett szemlélet, mivel az
adott jogviszony funkcidja donti el, hogy az allam felel6sséggel tartozik-e vagy sem. Ha
,kereskedoként” 1ép fel, iure gestionis korében tevékenykedik, akkor egyenrangti félként van
jelen a jogviszonyban, nem védi a kdzjogi immunitas, igy felelhet. Ha viszont a kozhatalom
birtokosaként, iure imperii jar el, mar nem egyenranguként vesz részt, ezért a feleldssége
kizart. Bar jelentds modernizalast sikeriilt végrehajtani, a jogalkotassal okozott karokért vald
feleldsségre 1991-ben sem sziilettek Gj szabalyok.

A torténelmi aspektusokat vizsgalva megallapithatjuk, hogy a magyar jogban is
egyfajta fejlédési iven halad keresztiil az allami felel6sség megitélése. Az allam teljes
felelotlenségétdl, korlatlan immunitasatoél kiindulva haladt az allami tevékenység jellege
szerinti felosztason alapuld, funkciondlisnak nevezett felelosség felé. A kérdés az: merre

halad tovabb a folyamat, érintett lesz-e a torvényalkot6?

3. A parlamenti jogalkotassal okozott kar megitélése a hatalyos jogban

A funkcionalis dllami immunitas elvét ismerd magyar jog szamara jelenleg kérdéses a
jogalkotassal okozott karért valo felelésség megitélése. Jogszabaly rendelkezéseinek
hidnyaban a biroésagi gyakorlat ad iranymutatast. A LegfelsObb Birdsag allaspontja szerint
jogszabaly hatalybalépésével Osszefiiggésben bekdvetkezett karosodas nem keletkeztet a
jogalkot6 és a karosult kozott kdtelmi jogviszonyt, €s ilyen értelmi jogszabalyi rendelkezés
hidnyéban a polgari jogi karfeleldsség szabalyai sem alkalmazhatok.'? A birosag kifejti, hogy
a Ptk. 349. § (1) bekezdésén alapulo, allamigazgatasi jogkérben okozott karnak — figyelemmel
a PK 42. szamu allasfoglalasara is — csak az a kar mindsiil, amelyet a kdzigazgatasi feladatot
ellatd szerv alkalmazottja, illetve tagja igazgatasi jellegli szervezd, intézkedd tevékenységgel

vagy mulasztissal egyedi aktusok kapcsan okoz. * Emiatt a szoros értelemben vett

' Az 1991. évi X VL. torvény indoklésa.
12 BH 1998/344.
B Ujvariné, 147. oldal.



jogszabalyalkotassal okozott karokra a Ptk. rendelkezése nem vonatkozik, igy elbiralasukra
sem alkalmazhato.

A Legfelsobb Birosag utalt arra is, hogy az altalanos és absztrakt magatartasi
szabalyok létrehozasara iranyuld tevékenyégre és az ehhez kapcsolodo felelosségre kizarolag
az alkotmanyjog szabalyai vonatkoznak. Y Mivel a birdsdg a jogalkotassal okozott kar
jogintézményét a kdzjog hatdlya ala utalta, ebbdl kovetkezik, hogy hidba okoz egy jogszabaly
a hatalybalépésével kart, kotelmi jogviszony nem jon l1étre a kdrokozo és a karosult kozott, igy
nincs alapja a felelésségre vonasnak.

Viltozik esetleg a megitélés, ha a kart okozé norma alkotményellenes? A Legfelsébb
Birésag korabbi gyakorlata értelmében: nem. Allaspontja szerint nincs jogi lehetSség arra,
hogy tobblettényallds hianyaban, 6nmagéban az alkotménysértd jogszabaly megalkotasaval
okozott kar megtéritése irant inditott perben a jogalkoto karfelelsségét megallapitsa.’® Ha
viszont a tobblettényallas indokoltta teszi, és bizonyithato az alkotmdnyellenes norma okozta
kar, akkor megnyilik a lehetéség a kartérités eltt. Ez esetben fontos szerep jut az
Alkotmanybirosagnak, mivel nem mindegy, hogy az AB visszamendleges hatallyal, ex tunc,
vagy csak jOvére vonatkozoan, ex nunc hatallyal semmisiti meg a jogszabalyt. Az
Alkotmanybirosagrol szolo torvény értelmében egy torvény megsemmisitése nem érinti a
hatarozat kozzététele napjan vagy azt megeldzden létrejott jogviszonyokat, €s a beldlik
szarmazo jogokat és kotelezettségeket.'® EbbSl azt a kovetkeztetést vonta le a LegfelsSbb
Birosag, hogy kartéritési igényt csak ex tunc hatallyal torténd megsemmisitett jogszabalyokra
lehet alapitani, mdsra nem.

A Legfelsébb Birosagnak nem volt egyszerii feladata akkor, amikor a jogalkotéassal
okozott karok problémajaval keriilt szembe, mivel targybeli jogszabalyi norma nem volt.
Korabbi birdsagi gyakorlat nem foglalkozott — a szocializmus iddszakaban nem is igazan
foglalkozhatott — az allam felel6sségével. A nehézségek miatt kicsit ellentmondd
megallapitasokat tett az LB: a jogalkotdssal okozott karokért vald feleldsséget az
alkotmanyjog ala utalta, ezzel az immunitas ,,védSpajzsat” helyezte elé. Erezte azonban, hogy
ha magéaba az Alkotmanyba {itkdzik egy jogszabaly, akkor mégis csak indokolt a sérelmet
szenvedett jogalanyok karanak a megtéritése.

Osszefoglalasképpen megallapithatjuk, hogy a hatdlyos magyar joggyakorlat igen

nehézkes. Szamos szerzd szerint a Legfelsobb Birdsag gyakorlata sérti az igazsagossag €s

" BH 1994/6.

"> BH 1994/31.

161989, évi XXXII. torvény az Alkotmanybirdsagrol, 43. § (2) bekezdés. Ez a szabaly az Alkotmanybirosagrol
sz016 1j torvényben is megtalalhato: 2011. évi CLI. térvény az Alkotmanybirosagrol 45. § (3) bekezdés.
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méltanyossag elvét azzal, hogy még jogellenes és felrohatd magatartds esetén is az
immunitasra hivatkozva lehetdséget biztosit a jogalkotd szamdara az okozott kar megtéritése
aloli mentesiilésre. A karosultnak ilyenkor nincs lehetésége, hogy a neki hatranyt okozotol
karanak megtéritését kérje, ugyanis az allam felel0ssége csak a kozigazgatasi jogkorben
hozott egyedi aktusokra, intézkedésekre, mulasztasokra terjed ki

Ezzel szemben viszont altalanosan elfogadott az a nézdpont, miszerint az éallam
szuverenitasa is véges, tekintettel kell lennie szamos, 6t megkotd jogi parancsra, mint az
Alaptorvényre, nemzetkozi szerzodésekre, sarkalatos torvényekre. Arrol nem is beszélve,
hogy az Alkotmdnybirésag dllaspontja szerint sincs alkotmdnyos alapja annak, hogy a
kozhatalom gyakorlasa — igy jogalkotas — soran torténo karokozas esetén az dllam
feleltlenséget élvezzen.'® Ezt erbsiti az Europai Unio altal megkovetelt , hiiség-klauzula”,
valamint az 0j Polgari Torvénykonyv tervezetében megmutatkozd 1jitas is, ezeket tehat

érdemes alaposabban is szemiigyre venniink.

4. Az Eurdpai Unio gyakorlata és az uj Ptk.

Az Europai Unié mindig figyelemmel kisérte a jogalkotdssal okozott karok
problémakorét. Persze megvolt rd a megfeleld oka. Egyrészt a szamos allam alkotta Unid az
europai szintlli miikodOképesség jegyében egyre inkdbb csokkenteni probalta az allami
immunitast. Masrészt hamar raébredt arra, hogy a kozosségi jogszabalyokat atiiltetni
vonakod6 tagorszagokkal szemben igen hatékony eszk6z a mulasztasukkal megnyilo
kartéritési perek 6zone.

Az Eurdpai Birdsag 1971-t61 kezdve elismeri annak a lehetdségét, hogy a kart okozé
kozosségi jogalkotas polgari jogi feleldsséget vonjon maga utan. Abban az esetben tehat, ha a
karosult a birdi gyakorlat altal kimunkalt tényallasi elemek (kéar, jogellenes magatartas, kettd
kozotti okozati 0sszefiiggés) fennallasat bizonyitja, akkor kartérités jar neki akar tevékenység,
akar mulasztas, akar egyedi vagy normativ aktus okozta szdmadra a kdrosodast.

Az Egyesiilt Kiralysag 1973-ban torténd uniods csatlakozasat kovetden erdteljesebben
vetddott fel az allami feleldsség kérdése. Az Eurdpai Birosag gyakorlatatol eltéréen az angol
jog mereven elzarkozott a feleldsségtdl, még a tobbi tagallamban érvényesiilé funkcionalis
immunitast is elfogadhatatlanul soknak tartotta. A szigetorszagban ismert ,, king can do no

wrong” — doktrina értelmében ugyanis a korona a jog és az igazsag legfébb dre, s mint ilyen

7 dr. Lehotay Veronika: Adalékok a jogalkotassal okozott kar szabalyozasanak kérdéskoréhez, Sectio Juridica et
Politica, Miskolc, Tomus XXVIIL. 2010. (Tovabbiakban: Lehotay), 401. oldal.
18.53/1992. (X. 29.) AB hatérozat.



nem kovethet el jogtalansagot, nem vonhatd feleldésségre sem a sajat, sem hivatalnokai
ténykedéseiért.'® Ez az allaspont azonban méar-mar a gazdasagi integracio biztonsagat kezdte
fenyegetni, mivel tagallami kotelezettség a jogharmonizacid biztositdsa, aminek ha nem
tesznek eleget, Iényegében az EU céljait akadalyozzak.

Mivel a tagallamok masképpen viszonyultak a karfeleldsséghez, illetve — ha egyaltalan
megtették — eltérd jogforrasi szinten szabalyoztdk az allami felelésség normait, csak i1d6
kérdése volt, hogy az Eurdpai Birdsdg mikor fog precedensével a kozosségi jogra
vonatkozoan egységet teremteni. Ezt 1991-ben, a Francovich v. Olaszorszag-iigyben® hozott
itéletével tette meg, amiben kimondta, hogy a tagallamok feleldsséggel tartoznak azokért a
karokért, amelyek a jogharmonizacids kotelezettséglik elmulasztasanak a kdvetkeztében
keletkeztek.”* A Birésag allaspontja szerint a feleldsség akkor all be, ha egy, az egyének
szdmara jogokat biztositd irdnyelvet, amely alapvetd kotelezettséget teremt, nem vagy nem
megfelelden hajtanak végre, feltéve, hogy oksagi 0sszefliggés all fenn a tagallami jogsértés és
az egyén éltal elszenvedett anyagi kar kozott.?? Mivel a kozosségi jog sem az Eurépai Unio,
sem a tagdllamok jogalkotdi esetében nem ismeri az immunitast, ezzel a birdsag
megteremtette a kozosségi jog érvényesitésének végsd, hatékony eszkozét: a kartéritési
kotelezettséget. Ha egy tagallam elmulasztja jogalkotasi kotelességét, és ezzel megsérti a
Yhiiseg-klauzulat”, szamolnia kell azzal, hogy immunitas hidnyaban a tétlensége okozta karok
miatt megnyilik az 0t a feleldsségre vonasa elétt.?

Az unios alapelv fontos dallomasnak tekinthetd, mivel a funkciondlis immunitas tandt is
attori: az dllam nem polgari jogviszony alanyaként, hanem szuverénként, kozhatalom
birtokdaban jar el, mégis megallapithato a felelé'ssé(gre!24 Ezt sokan iranyadénak tekintik a
jogalkotéssal okozott karokért vald feleldsség belsd jogi szabalyozéasara, ahogy azt az uj Ptk.-
tervezetet szovegez0 szakértdi bizottsag is tette.

A rendszervaltozast kovetden tobbszor is felmeriilt egy 0j polgari jogi kodex
megalkotasanak igénye, szamos, hosszabb-rovidebb ideig tarté probalkozas utan azonban

csak 2012 elején késziilt el javaslataval a kodifikacios bizottsag. Vékas Lajos professzor

* Bordas, 6. oldal.

2 A Francovich-iigy egy hataridében nem transzformalt irdnyelvvel, vagyis lényegében jogalkotoi mulasztassal
0sszefliggd kartéritési kdvetelésrol szolt.

21 |_ehotay, 399. oldal.

2 Kende Tamas - Szilics Tamas - Jeney Petra (szerk.): Eurdpai kozjog és politika, CompLex Kiad6, Budapest,
2007., 887. oldal.

% Mindezek utin sem adta fel az angol jog az emlitett doktrinat, azt azonban mas aspektusbol kiegészitette tigy,
hogy az megfeleljen az Unidnak is: a korona hivatalnokainak erkolcsi feleldssége keletkezik a felsdbb
rendelkezés végrehajtasaval okozott karért, viszont a marasztalt hivatalnok helyett az allam fizette meg a
kartéritést.

2 Lehotay, 401. oldal, dr. Kiraly Miklost idézve.



vezetésével megalkotott javaslat szamos 1), korszeri megoldast tartalmaz, nem kivétel ez alol
az allami karfelelosség sem. A tervezet LXXI. fejezete, ,,Felel0sség kozhatalom gyakorlasaval
okozott karért” cim alatt tartalmazza ezeket a szabalyokat. Kiilon szakaszt kapott a
Felelosseg a jogalkotassal okozott karért”, ezzel elsd izben kerlilne a Polgari
Torvénykonyvbe a jogintézmény. A tervezet a jogalkotassal okozott karokért valo felelosség
két tipusat kiillonbozteti meg. Az egyik az alkotmanyellenes jogszabalyok kore, mig a mésik a
mulasztassal tortend kotelezettségszeges.

Az alkotményellenes jogszabaly alkotasaval okozott karokrol szolo szabalyok részben
kovetik a kordbbi joggyakorlatot: ha az Alkotmanybirdsdg visszamendleges hatéllyal
semmisit meg egy jogszabalyt, akkor a jogalkot6 az abbol eredd karért felel idébeli megkdtés
nélkiil. Valtozast is lathatunk azonban: a Legfels6bb Birosag értelmezésével szemben a
szoveg lehetdvé teszi azt is, hogy a kdrosult ex nunc hatilyon kiviil helyezett jogszabaly
okozta karra alapitsa igényét. Ebben az esetben a megsemmisités iddpontjat kdvetden
keletkezé karokért kell felelnie a jogalkoténak.”

A masik esetkor, a mulasztassal okozott karok normai kovetik az Eurdpai Birosag
precedensét. Igy magyar jogszabalyban is megjelenik az allam karfeleldssége, ha eurdpai
unids jogharmonizacios kotelezettségének nem vagy nem megfelelden tesz eleget. A bizottsag
ezt a jogintézményt ,lemasolta”, és arra az esetre is alkalmazni rendeli, ha az AB
megallapitja, hogy az Orszaggyiilés alkotmanyellenességet eléidézve nem tett eleget
jogalkotasi kotelezettségének, és azt a kitlizott hatdridéig sem teljesitette. Az elmult két
évtizedben nem egyszer fordult eld, hogy a taldros testiilet alkotmanyellenességet el6idézd
mulasztast allapitott meg, de szankcidk hijan nem tudta elérni, hogy az Orszaggytilés potolja a
sziikséges  jogszabalyokat.  Ennek  hatterében a  parlamenti  partok  kozotti
kompromisszumképtelenség az, ami igazan okolhato: a 2012 novemberében hatélyos
alkotmanybirosagi lista szerint tiz olyan mulasztast allapitott meg az AB, amiket az
Orszaggylilés mind a mai napig nem teljesitett. A legrégebbivel 1997. junius 30-a, a
legujabbal 2012. aprilis 30-a 6ta idéz el alkotmanyellenességet a torvényhozo. 2

A Kormany 2012. julius 7-én benyujtott Ptk.-javaslataban 2" azonban mér nem
szerepelt a ,Felelosség a jogalkotdssal okozott karért” szakasza. A torvényjavaslat

indokolasaban a torvénykezdeményez6 arra hivatkozik, hogy a javaslat azért nem szabalyozza

% Az Alkotmanybirdsag hatirozatinak a hivatalos lapban valé kozzétételét kovetd naptol kezdédéen. 2011. évi
CLI torvény az Alkotmanybirosagrol, 45. § (1) bekezdés.

%37/1996. (IX. 4.) AB hatérozat, 4/1999. (IIl. 31.) AB hatarozat, 45/2003. (IX. 26.) AB hatarozat, 54/2004.
(XII. 13.) AB hatarozat, 23/2005. (V1. 17.) AB hatarozat, 100/2007. (XII. 6.) AB hatarozat, 17/2008. (III. 12.)
AB hatarozat, 54/2008. (IV. 24.) AB hatarozat, 83/2011. (XI.10.) AB hatarozat, 94/2011. (XI.17.) AB hatarozat.
2I'T/7971. szamu térvényjavaslat a Polgari Térvénykonyvrél.
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kiilon a jogalkotassal okozott karért valo feleldsséget, mert az igy okozott karokért a jogalkoto
az altalanos felel6sségi alakzat alapjan felelés. Ugyanakkor elismeri, hogy alkotmanyellenes
jogszabaly alkotdsaval vagy unios implementdacios kételezettség elmulasztasaval kart lehet
okozni. Szerinte ezekben az esetekben a karosult az altalanos deliktualis felelGsségi szabaly
alapjan kérheti a birosagtol az okozott karok megtéritését, bar jelzi, hogy ezektsl a birésdagok
eddig mereven elzdrkéztak.®

A benyujtott javaslat mar nem 6ndll6 norméval, hanem az altalanos karfeleldsségi
szaballyal kivanja rendezni ezt a specialis karesetet, pedig ahogy lattuk, annak alapjan, sajnos,
nem lehetséges a megoldas. Eppen ezért nagy sziikség lett volna torvényi szintéi norméra. Az
Orszaggytlés torvényalkotassal okozott karért csak akkor tartozhatott volna felelosséggel, ha
jogalkotasi kotelezettségét megszegve mulasztott, vagy a meghozott jogszabaly jogellenes,
vagyis — a jogszabalyi hierarchianak megfeleléen — ha magdba az Alaptorvénybe iitkozik.

Hazank torténetében érdekes modon nem el@szor fordul elé hasonld parlamenti
fordulat: az 1928. évi Maganjogi Torvényjavaslat vitajaban szintén rejtélyesen ,,elvérzett” az
allami feleldsségre vonatkozo valamennyi szakasz. Errdl ekképpen irt Dr. Marton Géza 1941-
ben:® ... és kiilonésen a Mtj.-nak mennyire nem volt igaza akkor, mikor — nem tudni mi
0kbdl, hisz az indoklds vonatkozo része még ma (13 év multan!) sincs kozzétéve — nem vette fel
ujbol az elejtett szakaszt, amit pedig tenni az allamnak moralis kotelessége lett volna. A

)

birosagnak tiszteletadas jar érte, hogy ezt a hianyt potolta.’

5. Az Orszaggyiilés perbeli felelosségre vonasanak lehet6ségéraol

Az anyagi jogi szabalyok kérdéses jovdje miatt érdemes megvizsgalnunk, hogy a
birésagok jelenlegi gyakorlatdban hogyan érvényesiilnek az eljarasjogi normak. Egyaltalan
lehet-e kozvetleniil az Orszaggyiilést perelni?

A rendszervaltozast kdvetden sokaig tisztazatlan volt a valasz. A polgari perrendtartas
szabalyai szerint a perben fél az lehet, akit a polgari jog szabalyai szerint jogok illethetnek és
kotelezettségek terhelhetnek.*® A perelhetdség feltétele igy a polgari jog szerinti jogképesség.
Az 1990-es évek elsO koltségvetései természetesen Onalldan tiintették fel a torvényhozasnak

jutd pénziigyi keretet. EbbOl sokan azt a kovetkeztetést vontdk le, hogy a parlament

%8 7/7971. szamu trvényjavaslat a Polgari Torvénykonyvrél, indokolas.
2% Szladits: 918. oldal.
%01952. évi IIL. torvény a polgari perrendtartasrol 48. §.
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koltségvetési személy, igy jogi személy is.! Ha viszont az, akkor jogképes, tehat perelheto.
Ez nyilvanvaldéan téves értelmezés, hiszen nem az Orszaggyiilés, hanem — ahogy azt az
Orszaggytilésrél szold 1j torvény is rogziti — az Orszaggyilés Hivatala rendelkezik
jogképességgel.32 Nem allithatjuk viszont azt, hogy egyszeriien a hivatalon keresztiil lehetne
perelni a torvényhozot, €és ezzel elharulnak az akadalyok. Az Orszaggytilés koézhatalmi
tevékenysége ¢és a hivatala kozott nem tehetiink egyenldségjelet.

Ennek ellenére még az ezredfordulon sem kristalyosodott ki egységes birdi gyakorlat,
amit jol jelez az un. Farago-iigy. Faragd Lajos magannyomoz¢é altal, orszaggyllési bizottsag
ellen, jo hirnevének megsértése miatt inditott perben a birdsagok eltéréen itélték meg a
parlament perelhetoségét. Az els6 fokon eljar6 Pesti Kozponti Keriileti Birdsag azzal
utasitotta el a keresetet, hogy a birdsag nem vizsgalhatja feliil egy parlamenti bizottsag
jelentését, amely politikai allasfoglalasnak, jogi véleménynek tekintheté. Ugyanakkor az
elséfoku birosag leszogezte azt is, hogy altalaban az orszadggylilési bizottsdgok munkaja
kapcsan lehet vizsgadlni az esetleges személyiségi jogi jogsértést. Az Orszaggyiilés ilyen
tigyben perelhetd, hiszen ezt kivanja meg a jogbiztonsag elve, ellenkezd esetben pedig jogi
feleldtlenség keletkezhetne.

A masodfokon eljaro Foévarosi Birosag jogerds itéletében szintén rogzitette, hogy
perelhetd az Orszaggytiilés, mi tobb, a konkrét ligyben azt is megallapitotta a birdsag, hogy a
kifogasolt bizottsagi jelentés nem véleményt, hanem Kkifejezetten tényallitast tartalmaz. A
Févarosi Birosag szerint azonban el kell utasitani a keresetet, mert a bizottsagi jelentést
elfogadd orszaggylilési hatdrozat kozjogi aktus, amely mdar csak a hatalmi 4agak
elvalasztasanak elvébdl kovetkezéen sem tamadhato birosagi uton.

Végiil feliilvizsgalati eljarasra keriilt sor, ahol a Legfelsébb Birosagnak kellett
dontenie: végzésében hatalyon kiviil helyezte a korabbi birdsagi dontéseket, és megsziintette a
pert azzal, hogy az Orszaggyiilésnek nincs jogképessége, ellene egyaltalan nem is indithato
per. Az LB indoklésa szerint nem szerencsés az Orszaggyllés jelenlegi sajatos jogi helyzete,
ami valdban sulyos jogértelmezési kérdésekre adhat okot. A mostanihoz hasonlod esetek
elkertilése érdekében a Legfelsobb Birosag szerint kivanatos lenne, ha a jogalkoto torvényben

szabdlyoznd a kozjogi intézmeények, példaul az Orszaggyiilés, a Kormany jogi helyzetét.

$12011. évi CXCV. torvény az allamhaztartasrol 7. § (1) bekezdés.

%22012. évi XXXVL. torvény az Orszaggyiilésrol 123. § (1) bekezdés: Az Orszaggyiilés Hivatala cllatja az
Orszaggyilés szervezeti milkodtetési, ligyviteli és dontés-elokészitési feladatait. Az Orszaggyiilés Hivatala
onalléan mikodd és gazdalkodd kozponti koltségvetési szerv, az Orszaggyiilés koltségvetési fejezetén beliil
6nallo cim. Az Orszaggytlés Hivatala jogi személy.
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Az orszaggylilési torvény targyaldsa soran terjesztette be dr. Varga Istvan arra iranyulo
moédositd inditvanyat, hogy az Orszaggyiilés legyen jogi személy.*® Az indoklasban a
képviseld hivatkozik a Legfelsobb Birosag allaspontjara, tovabba arra, hogy az azéta eltelt tiz
¢v alatt még mindig nem sikertiilt egyértelmiien rendezni a kérdést.*

Megallapithatjuk, hogy az Orszaggylilés perelhetésége tovabbra sem lehetséges, a
mostanra viszonylag egységessé valo biroi gyakorlat mellett a politikai akarat is a jelenlegi
viszonyokat kivanja fenntartani. Megemlithetiink azonban néhany kivételt, mint példaul a
kozérdekii adatok kore. A személyes adatok védelmérél ¢és a kozérdekii adatok
nyilvanossagarol szold torvény értelmében ugyanis ilyen perben fél lehet az is, akinek
egyébként nincs perbeli jogképessége.® Emiatt az az érdekes helyzet alakult ki az elmult
években, hogy egy-egy parlamenti bizottsagtol kozérdekre hivatkozva adatok nyilvanossagra
hozatalat kovetelték maganszemélyek vagy szervezetek, akar pert is kilatasba helyezve.
Altaldban vizsgalobizottsagokat ,, fenyegetett” az alperesi pozicioba kényszeriilés Ve:szélye.36

Altalanossagban azonban megallapithaté, hogy ugyan az Orszaggytilés alkotja meg az
Alaptorvénybe litk6zo, kart okozo jogszabalyt, jogi személyiség — s igy perbeli jogképesség —
hianyaban a jelenlegi gyakorlat fog a jov6ben is érvényesiilni. Mivel a parlamenti
jogalkotassal okozott karok anyagi jogi, és eljarasjogi Szabalyozasa, ugy tiinik, tovabbra is
szlikszavih marad, emiatt nagy felel6sség harul a térvényalkotassal érintett szervekre, hogy
elejét vegyék a karokozasnak. Ha ugy tetszik, a korabbiakhoz képest még novekedik is a
feleldsség: a Javaslat indoklasa elismeri, hogy alkotmanyellenes torvény alkotdsaval, unios
kotelezettség mulasztasaval lehet kart okozni, és emiatt birésaghoz lehet fordulni, tehat a
felelésség megallapitasat e két esetkdrben — elméletben — lehetségesnek tartja. S ki tudja,
lehet, ahogy a XX. szazad elsd felében, ugy a XXI. szdzadban is ,.tiszteletadas” jar majd a
birosagoknak, amiért a hianyt joggyakorlatukkal potolni fogjak. A fenti megéllapitdsok
tilkrében a dolgozat masodik felében az alkotméanyos rendszeriink érintett jogintézményeit,

jelenlegi szabalyozasukat fogom vizsgalat tdrgyava tenni.

¥ T/6391/27. modosito javaslat az Orszaggyiilésrol sz616 térvényhez.

¥ A szabélyozas sziikségessége ellenére inditvanyarél valo szavazasra végiil nem keriilt sor, mert a képviselé azt
visszavonta.

% 2011. évi CXIL torvény az informacios onrendelkezési jogrél és az informéacioszabadsagrol, 22. § (4)
bekezdés.

% Emellett a személyi dontések miatt is gyakran birosagon probaljak megtamadni az Orszaggyiilés dontéseit. A
2005-ben megtartott allamfovalasztas utan azt kivantak elérni, hogy a birdsagok a valasztast érvénytelenné
nyilvanitsak. Arra hivatkoztak, hogy a FIDESZ képviseldi a Hazszabaly altal eldirt tikos szavazas rendjét
megszegve, szavazatleadas eldtt nyilvanosan felmutattak szavazolapukat.
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I11.  Parlamenti jogalkotassal okozott karok megelozése

A jogalkotassal okozott karokat elszenvedd karosultak tovabbra is nehéz helyzetben
lesznek, ha birdsag elott akarnak érvényesiteni igényiiket. Emiatt az allamszervezet
intézményeinek feleldssége lesz az, hogy ilyen helyzetek ne fordulhassanak eld, a jogalanyok
nehezen érvényesithetd kart ne szenvedhessenek. Kétségtelen, hogy a jogforrasi hierarchidban
elokeld helyen allo té’)rvények37 azok, amelyek a legszélesebb korti szabalyozasuk révén a
legkomolyabb karokat okozhatjak. Arrél nem is beszélve, hogy mind a szakértéi, mind a
Kormany altal eldterjesztett Ptk.-javaslat elismeri azt, hogy alkotményellenes torvényekkel
lehet kart okozni. Ezzel 6hatatlanul is az az Orszaggytlés keriil a figyelem kozéppontjaba,
melynek érdemes Lincoln idézett gondolatait a jogalkotas sordn fokozottan szem eldtt tartani.

A torvényalkotds folyamataban szamos olyan jogintézményt talalhatunk, amelyeknek
célja az alkotmanyellenes torvényjavaslatok kiszlirése, hatalybalépésiik megakadalyozasa. A
kovetkezOkben a torvényhozas egyes 1épésein keresztiil ezeket teszem vizsgalat targyava,

elemezve jelenlegi szabalyozasukat és miikodésiik hatékonysagat.

1. Az eléterjesztéstdl a bizottsagokig

Magyarorszagon torvényt a koztarsasagi elnok, a Kormany, orszaggytilési bizottsag és
orszaggytilési képviseld kezdeményezhet. %% Bar az Alaptorvény els6 helyen emliti a
koztarsasagi elnokot, e jogukkal az allamfék azonban nagyon ritkan élnek. Ez nem véletlen.
Elnoki kezdeményezés esetén a teljes parlamenti vita, valamint valamennyi vitaszakasz
kézéppontjaban az allamf6 all, neki sz6l minden kritika, minden megjegyzés. A vitdban vald
reagalassal az allamfd sziikségképpen véleményt nyilvanit, igy alkotmanyos pozicidja
semlegességét részlegesen feladni kénytelen. Goncz Arpad koztarsasagi elnok 1990 és 1993
k6zott harom alkalommal élt ezzel a lehetdséggel. Koziiliik a legismertebb a kozkegyelemrdl
sz6l6 torvényjavaslat volt a ,taxisblokadot” kovetden. Ezt az Orszaggylilés éles vitat
kovetden elfogadta, a Televizio, a Radio és a Magyar Tavirati Iroda elndkeinek kinevezésérdl
sz0lo torvényjavaslatot viszont elutasitotta, mig a harmadik térvényjavaslatot % _ mivel

okafogyottd valt — az elndk visszavonta. 1993 oOta a koztarsasagi elndkdk nem nyujtottak be

¥ Magyarorszag Alaptorvénye T) cikk (2) bekezdés.

%8 Magyarorszag Alaptorvénye 6. cikk (1) bekezdés.

%9 A postarol sz616 1992. évi XIV., valamint a tavkozlésrdl szolo 1992, évi LXXIL. torvény hatalybalépésérsl
sz016 torvényjavaslat.
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torvényjavaslatot az Orszéggyl'ilésnek.40 Az Alaptorvény szovegezése kapcsan felmeriilt az
idegen ez a jog, a torvényhozo6i hatalmi ag részesévé teszi, mikozben pont ennek a kontrolljat
kellene ellatnia. Tobbek kozott ezért is nem élnek ezzel szivesen elnokeink.

Legtobbszor a Kormany kezdeményezi a torvényhozési eljarast, és képes azt az
elejétdl a végéig befolydsolni és ellendrizni. Ez jellemzd parlamenti modellnek tekinthetd
Européban és mashol is, ahol parlamenti kormanyforma van. 1990 és 2010 kozotti idoszakra
ugyancsak jellemz6 a kormanyzati aktivitas:* 2379 torvényjavaslatot nyujtott be (a javaslatok
54,7%-4t), és azok tilnyomo tobbségébdl (89,5%-abal) térvény is sziiletett.”?

Hazank jogrendszere alapvetden meghataroz6 torvények esetén kizarolag a
Kormanynak tarja fenn a kezdeményezési jogot; igy a koltségvetésrdl szol6 torvény™ vagy a
nemzetkdzi szerzédések kihirdetésérél szolo torvény esetén.* Ez nem véletlen, hiszen a
Kormany rendelkezésére all az a hivatali apparatus, amely képes a sziikséges alapossaggal
elokésziteni az ilyen tipusu jogszabalyokat. Erre vald tekintettel az Alkotméanybirosag
hatrozataban® jelezte, hogy a jogallamisag kritériumait nem elégiti ki teljes mértékben az, ha
orszaggylilési képviselok nyudjtanak be alkotmanymodositdsokat, illetve 1) sarkalatos
torvényeket. Ez azért jelenthet stilyos problémat, mert az orszaggytilési képviseldk esetében
szinte teljes mértékben kizart az, hogy a torvénymodositd javaslatuk benyujtasat megfelelden
elokészitsék, igy a sziikséges alapossaggal eldzetes szamitasokat és elemzéseket végezzenek,
egyeztessenek és targyaljanak az érintett felekkel. A talaros testiilet szerint emiatt nagy az
esély arra, hogy hatasait és kovetkezményeit tekintve kelldképpen 4t nem gondolt
torvénymodositasokat fogad el az Orszaggyllés. Egyéni képviseldi inditvanyra torténd
torvénymodositds esetén ugyanis a Kormanyt nem terheli az eldzetes hatastanulmany
készitésének, illetve a sziikséges egyeztetések lefolytatdsanak kotelezettsége, ez az eljaras
azonban nem fogja kielégiteni a demokratikus jogallamisag kdvetelményeit.

Az a feladat, hogy Kormany altal benyujtott torvényjavaslatok mas jogszabalyokkal,

végeredményben az Alaptorvénnyel Osszhangban alljanak, a kozigazgatasi és igazsagligyi

0 Soltész Istvan (szerk.): Az Orszaggyiilés. Az Orszaggylilés szervezete, feladatai és miikodése, Parlamenti
Moddszertani Iroda, Budapest, 2010, (Tovabbiakban: Soltész), 130-131. oldal.

*! Soltész, 119-120. oldal.

2 Sajnos, a parlamenti koznyelvben is szinonimaként hasznalnak két fogalmat, a torvényjavaslatot és a
torvénytervezetet. Ezek azonban nem ugyanazt jelentik. Torvényjavaslatnak az Orszaggyiilésnek benyujtott
torvényszoveget tekintjiik. Ezzel szemben a benyuljtas el6tti fazisban, igy a minisztériumi kodifikacio
folyamatéaban is, a normaszoveget térvénytervezetnek nevezzik.

% Alaptorvény 36. cikk (1) bekezdés.

#2005. évi L. torvény a nemzetkozi szerzédésekkel kapcsolatos eljarasrol, 5. § (3) bekezdés, valamint 2012. évi
XXXVI. torvény az Orszaggytlésrdl, 28. § (4) bekezdés.

61/2011. (VIL 13.) AB hatérozat.

14



minisztert terheli. Bar 2011-ig a Jat. kifejezetten rendelkezett a miniszter felel6sségérél*® az
0ij, jogalkotasrél szolo torvény?’ errdl ,,megfeledkezett”: ma mar csak egy korméanyrendelet
szabalyozza a kérdést.”® Utobbi értelmében a miniszter az igazsdgiigyért valé feleldssége
korében felel a jogalkotas minoségének fejlesztéséért, a jogszabaly-elokészités és a
jogrendszer folyamatos feliilvizsgalata szakmai szinvonalaért. Az Alkotmanybirdsag a
hivatkozott allasfoglalasaban megjegyezte, hogy a Kormany altal beterjesztett torvények,
alkotmanymodositasok esetén is érvényesiil az igazsagiigyért felelds miniszter kotelezettsége,
ennek ellenére a 2010 majusa és 2011 juliusa kozott meghozott tiz alkotmanymodositasbol
mindossze kettdt jegyzett eldadoként a miniszter, ami nem tarthatdé jogdllami
kovetelményeknek megfeleld gyakorlatnak. Emellett Kijelenthetjiik, hogy a feleldsség 1j,
alacsonyabb jogszabalyi szinten vald szabalyozdsa sem nevezhetd szerencsés megoldasnak,
ugyanis a Kormédny — elméletben — valtoztathatja az éppen felelds személyt, ami neheziti az
atlathatosagot és az esetleges parlamenti szamonkérést.

Ha a Kormany toérvényt kezdeményez, azok elékészitését az érintett minisztériumok
végzik. A minisztériumi hivatalt 300-600 f6s ,lzemnek” kell tekinteniink, ahol a
jogszabalyok, miikddési és tligyviteli eldirdsok rendjében folyik az tigyek intézése. ** A
tényleges kodifikacios munka a minisztériumi falak kozott zajlik, olyannyira, hogy nemritkan
az orszaggyilési képviselok eredeti vagy modositd javaslatai ugyancsak itt késziilnek.
Leszogezhetjiik ezért, hogy a minisztériumokon is igen sok mulik a megfeleld mindségii
torvényalkotds biztositasaban. Koziilik is kiemelkedik a Koézigazgatasi és Igazsagiigyi
Minisztérium, mivel ellatja a jogszabalytervezetek szakmai szempontu véleményezését, tehat a
Kormany altal elbterjeszteni kivant torvényjavaslatok esetében elsd sziiroként kellene
miikodnie.”

A torvényjavaslatok kezdeményezésében fontos szerep jut az orszaggyllési
képviseloknek is. Barmely képviseld oOnalldoan terjesztheti be javaslatat, a gyakorlatban
azonban ritkan talalkozhatunk egyediil dolgozo ,kodifikator-képviselével”. Valamennyien
tdmaszkodnak frakcidjuk tamogatasira. Mind a korméanyparti, mind az ellenzéki frakciok arra
torekednek, hogy Osszehangoljadk képviseloik torvényalkotd munkdjat. Egyeztetik a

torvényjavaslatok és a fontosabb modosito javaslatok benyujtasat. A nagyobb frakciokban a

%©1987. évi XI. torvény a jogalkotasrol, 24. § (1) bekezdés.

72010. évi CXXX. torvény a jogalkotasrol.

“8212/2010. (VIL 1.) Korm. rendelet az egyes miniszterek, valamint a Miniszterelnokséget vezeté allamtitkar
feladat- és hataskorérél, 14. § (1) bekezdés, (2) bekezdés c) pontja.

“ Dr. Lérincz Lajos: A kozigazgatas alapintézményei, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé Kft., 2010., 133. oldal.
% Jelenleg a kodifikacioért harom helyettes allamtitkér iranyitasa alatt hér minisztériumi féosztdly tizenit
osztalya gondoskodik. Forras: KIM SZMSZ.
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képviselok inditvanyait elobb a munkacsoportokban kell egyeztetni, ha a képviseld ezt
elmulasztja, akkor nem bizhat frakcidja tamogatasdban.”® Az Orszaggyiilés torvényalkoto
tevékenységét illetben a frakciok nem keriilhetok meg, azt formalni képesek, emiatt
témankhoz kapcsolodd munkajukat roviden jellemezniink kell.

A kormanyzat és a kormanyparti frakciok kozott egyfajta ,, munkamegosztas” alakul Ki.
A frakciok a torvénytervezeteket rendszeresen véleményezik, szakmai véleményt mondanak,
gyakran modositasokat javasolnak. De ha pl. a Kormany bizonyos torvényjavaslat benyujtasat
kiilonbozé okok miatt nem vallalja fel, azt a kormanyparti képviselok megteszik helyette.
Ilyen ok lehet, ha a torvényjavaslattal kapcsolatban alkotmdnyos aggadlyok meriilnek fel, és a
Kormany szamdra presztizsveszteséget jelentene elbukni az alkotmanybirésagi eljardasban, de
nyomos politikai érdekek szolnak amellett, hogy a javaslatot az Orszaggyiilés targyalja meg.
E megoldas jelenlegi népszeriiségét jol mutatja, hogy e cél érdekében benyujtott egyéni
képviseldi torvénykezdeményezések szama soha nem latott méreteket 6lt. Csupan torténeti
kuriozum, hogy a kiegyezéstdl kezd6dben tobb mint szdz évig az Orszaggyllés egyetlen
képviseld altal benyujtott torvényjavaslatot sem fogadott el, s erre a ,,csodara” egészen 1989-
ig kellett varni.*? Lathatjuk, hogy van olyan teriilet, ahol kevésbé érvényesiilnek jogtorténeti
hagyomanyaink.

Az ellenzéki frakcidk esetében 6 feladatnak az alternativa 4allitasat nevezhetjiik. Ez igaz
a torvényjavaslatokra nézve 1s. Bar ritkan fordul el6, hogy teljes, ,alternativ”
torvényjavaslatot dolgoznak ki és nytjtanak be, a napirendre vettekhez ellenben gyakran
nyUjtanak be szakmai megfontoldsbol modosito javaslatokat. Bar a kormanyparti frakciok
javaslataikra nem tanusitjak a legnagyobb fogad(’)készséget,53 a mas szempontil megkozelités
a jogalkotas végeredményének, mindségének javulasat hordozhatja.

A frakciok, képviselok a munkajukat segito szakértoket is alkalmazhatnak. A képviselok
szakteriiletiikon kiviili kérdésekben rendszeresen tdmaszkodnak tanédcsaikra. A szakértok
szama a frakciok méretétdl fiigg, de korantsem elegendd valamennyi szakteriilet lefedéséhez.
A frakciok hivatalainak elmondasa szerint elofordulnak olyan esetek, amikor a képviseldi
kérdeésekre a szakeértok egymasnak ellentmondo valaszokat adnak, vagy egyaltalan nem tudjak
a kérdést megvdlaszolni.®* A képvisel6 munkajat elsésorban adminisztrativ iigyekben még

egy, sajat munkatarsa tamogatja. Bar az alkalmazottak részére adhaté keret nemrég a

* Soltész, 123. oldal.

*2 Soltész, 120. oldal.

% A kormanyparti képviselék a legnagyobb fogadokészséget az elsd, 1990-1994-es ciklusban taniisitottak
(9,8%), mig az 1998-2002-es ciklusban alig fogadtak el ellenzéki térvényjavaslatot (0,9%).

> Frakciohivatalok eléadésa az Orszaggyiilésben, 2012. aprilis.
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duplajara emelkedett, ami elvileg lehetévé teszi azt, hogy még egy személy segitse a
képviseld tevékenységét, mas demokracidk parlamentjeiben ismert képvisel6i titkarsagoktol
viszont még messze van a szabalyozas.>® Mivel a 2014-ben kezdédé ciklustol kezdve a
képviselok szama jelentdsen csokken, emiatt a gyakran hangoztatott takarékossag sem
allhatna tjat annak, hogy mind a frakcidkat segité szakértok, mind a képvisel6i munkatarsak
szama novekedjen. Egy olyan alkotméanyos rendszerben, ahol a legfontosabb dontések az
Orszaggytilésben dolnek el, fontos, hogy megfeleld szdmu szakembergarda alljon

rendelkezésre, igy biztositva az Alaptorvénnyel 6sszhangban allo torvények megalkotasat.

2. A bizottsagi kontroll

A rendszervaltozast kovetéen az Orszaggylilés torvényhozd nagylizemmeé valt. Az
1990-1994-es ciklusban né¢hany kiemelked6 teljesitményt nyujtd jogasz képviseld mellett a
képviseldk tobbségének kodifikacios ismerete nem volt elégséges. Nem volt megfeleld
torvényalkotédsi rend sem. Az Alkotmanyiigyi bizottsag szinte mar beleroppant abba, hogy
valamennyi torvényjavaslatot egyesével megtargyaljon, mivel hidnyzott a bizottsagok jol
mikodo sziir@szerepe.

1994-ben viszont sikeriilt 11j Hazszabalyt alkotni, megujitottdk a bizottsagok, igy az
Alkotmanyiigyi bizottsag szerepét is, valamint felallitottak mellé egy hivatali kodifikacios
csoportot, a Jogi Foosztalyt. Az igy kialakult rendszer mar lényegesen hatékonyabb sziird
feladatot latott el, igy a bizottsagok lettek azok az egységek az Orszaggytlés
szervezetrendszerén beliil, amelyek hatékonyan tudnak kozremiikodni a karmegeldzés
korében. Tobbek kozott ugy, hogy eldzetesen megvizsgéljak a képviseldk altal benyujtott
torvényjavaslatokat és modositd inditvanyokat. A benyujtott javaslatot ugyanis az
Orszaggylilés elnoke megvizsgalja, hogy az megfelel-e a sziikséges kovetelményeknek, majd
kijeloli az eljar6é bizottsagokat, melyek munkajukkal csokkentik az Orszaggyiilésre haruld
targyalasi és hatarozathozatali terheket.® Meg kell jegyezniink, hogy a bizottsagok részérdl a
javaslat altaldnos vitdra alkalmasnak mindsitése nem jelent alapos jogi sziirdt, csupan azt
jelzi, hogy nem nyilvanvaldéan alkotmanyellenes a szoveg, igy az vitara alkalmasnak

tekintheto.

%51990. évi LVL. torvény az orszaggyiilési képviselék javadalmazasarol, 6. § (4) bekezdés.
% Az 1994 és 2010 kozott benyujtott 1503 képviseléi inditvany minddssze 37,4%-a keriilt a bizottsagok dontése
nyoman targysorozatba.
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A modosito inditvanyok is bizottsagi vizsgalat ala keriilnek. Megsziirésiikben fontos
jogositvany, hogy ha azokat a kijeldlt bizottsagok jelen levd tagjainak egyharmada sem
tdmogatja, nem is szavaz réluk az Orszaggylilés. Raadasul jelzésértéki a plenaris iilés
szamara a szavazasnal, hogy a bizottsagok tdmogattdk-e az egyes modositd és kapcsolddo
modositd javaslatokat. Tovabba a bizottsdg is nyudjthat be modositdé javaslatokat, példaul
tovabbfejlesztve egy képviseldi modosité inditvanyt. Osszességében megallapithatd, hogy a
bizottsagi keret a plenaris iiléssel szemben elméletben tobb lehetdséget teremt arra, hogy a
képviselok a torvényjavaslatokkal — ha kell szakértdk, szakmai szervezetek ¢&s
érdekképviseletek  bevonasaval — sokkal ~mélyebben, szakmai megkdzelitéssel
foglalkozhassanak. >’ A gyakorlat nézépontjabol azonban meg kell jegyezniink, hogy a
nagyszamu modosité inditvanyok, a gyors tempdju torvényalkotas, illetve az akar egyszerre
zajlo plenaris és bizottsagi iilésezés lehetdsége miatt igen ritkan tudnak a bizottsagi tagok egy-
egy javaslattal behatobban foglalkozni. Ez, sajnos, azt eredményezheti, hogy a modositd
javaslatok feletti szavazas attekinthetetlenné és formalis jelleglivé valik, s jellemzden a
Kormany nyilatkozatai alapjan torténik.

Marpedig az Orszaggyiilés altal diktalt jogalkotoi tempd nem is akarmilyen gyors: a
korabbi Alkotmdny egyes médositdsainak targyalasat hat,*® illetve tiz° nap alatt lefolytatta a
parlament, az egyhazak jogallasardl szolo térvényjavaslat eldterjesztése utan kilenc nappal
mar a koztarsasagi elndk asztalan volt a normaszoveg, mig a 2011. december 13-an
el6terjesztett, a Magyar Nemzeti Bankrol sz616 torvényjavaslat december 31-én mar a Magyar
Kozlonyben kihirdetésre kertilt. Lathatd, hogy az eljarast mindenképpen lassitani kellene,
tobbek kozott azért is, mert az alkotmanyos szlir0k megfeleld miikodése ilyen gyorsasag
mellett nehezen megvaldsithato.

A parlamentekben altaldban mindeniitt 1étezik egy torvény-el6készitéssel foglalkozo
bizottsag, amely a torvényalkotds szakbizottsdga és minden torvény megalkotasanak részese.
E tobbnyire jogaszokbol allo bizottsag feladata, hogy a jogrendszer egésze, koherencidja
nézOpontjabol véleményezze a torvényeket. A magyar parlamenti jog a bizottsdgok
egyenjogusaganak elvét vallja, az Alkotmanyiigyi, igazsagiigyi és iigyrendi bizottsag mégis
tobb ¢és mas. Példanak okaért azért, mert e bizottsag egyfajta eldzetes alkotmdanyossdgi

normakontrollt gyakorol. ®

*" Soltész, 129-130. oldal.

%8 T/9. torvényjavaslat a Magyar Koztarsasag Alkotmanyanak modositasarol.

%9 7/1940. térvényjavaslat a Magyar Koztarsasag Alkotméanyénak modositasarol.

80 Kukorelli Istvan (szerk.): Alkotmanytan L., Osiris Kiado, 2007. (Tovabbiakban: Kukorelli), 354. oldal.
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Specialis helyzetét jelzi, hogy még akkor is bekapcsolodhat egy torvényjavaslat
megtargyalasaba, ha eredetileg az Orszaggyiilés elndke erre nem jelolte ki. A hazelnok, illetve
mas bizottsag kezdeményezésére, de ex officio sajat kezdeményezésére is jogaban all ajanlast
¢s modositd javaslatot benyujtani egy torvényjavaslathoz, ha ugy itéli meg, hogy az nincs
Osszhangban az Alaptérvénnyel.61 Jelzésértékli a parlament szamara, ha az Alkotmanyligyi
bizottsag egy torvényjavaslat zaroszavazasanak elhalasztasat javasolja, ® ugyanis ilyenkor
szinte boritékolhaté az alkotmanyellenesség veszélye. Ennek ellenére az Orszaggyiilés vita
nélkiili hatarozataval lesoporheti a bizottsag vészjelzését, és akar még aznap el is fogadhatja a
torvényj avaslatot.”® A bizottsag mindig megtargyalja a koztarsasagi elndk altal visszakiildott,
illetve az Alkotmanybirdsag altal részben alkotmanyellenesnek mindsitett torvényeket, ez
utobbi esetben az Alaptorvénnyel vald O0sszhangot megteremté moddosité javaslatot is az
Alkotmanyiigyi bizottsag dolgozza ki.

A Dbizottsdg jogallasa biztositja, hogy eredményesen miikodd alkotményos
szlir6szerepet toltson be. Emiatt ¢érdemes elgondolkozni azon, hogy valamennyi
torvényjavaslat érintse az Alkotmanyiigyi bizottsagot. Jelenleg igen kiszamithatatlan az, hogy
egy olyan javaslat vitajaba, amelyben nem jelolik ki a bizottsagot, belép-e, és ha igen, mikor?
Ha nem keriil sor zardvitara, akkor meglehet, hogy ezek a torvényjavaslatok nem is fogjak
érinteni az Alkotmanyiigyi bizottsagot. A médiaszolgaltatasokrol és a tomegkommunikaciorol
sz0l6 torvény csak a koherenciazavar elharitdsa miatt keriilt végiil a bizottsag napirendjére, de
példaul a dolgozat irdsakor még targyalas alatt all6, a kozvélemény 4altal kovetett
,»foldtorvény” vagy az allamrendszert és szdmos alapjogot érintd, koznevelési feladatot ellatd
onkormanyzati fenntartasi intézmények allami fenntartasba vételérél szold torvény is
elkeriilte a bizottsagot. Megfontolandd tehat az allandé alkotmdanyligyi bizottsagi kontroll
biztositasa. Ez természetesen nagyobb munkateherrel jarna, de a koriilményeket tekintve a
2014-es ¢év kedvezd valtozdsokat hoz. A képviseldi Osszeférhetetlenségi szabalyok
szigoritasaval az 0j parlamenti ciklusban f6allast képviseldket fogunk valasztani, kiknek
munkaidejét mar nem kell megosztani példaul polgarmesteri teendokkel. Emellett érdemes
lenne az Alkotmanyiigyi bizottsag mellé felallitott Jogi Fdosztalyt wjabb szakjogaszok
felvételével megerdsiteni. Az igy kibdviilt szakembergarda képes lehet a torvényjavaslatokat

alkotmanyos szempontbdl eldzetesen véleményezni, és a bizottsag tagjait errdl tajékoztatni.

61 46/1994. (IX. 30.) OGY hatirozat Magyarorszag Orszaggyiilésének Hézszabalyarol (Tovabbiakban:
Hazszabaly) 96. § (3) bekezdés.

82 A bizottsagok koziil csak az Alkotmanyiigyi bizottsag az, amely akar rendes, akar kivételes eljarasban
javasolhatja az elhalasztast.

% Hazszabaly, 107. § (3) bekezdés.
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A Hazszabaly ismeri a zaroszavazas elotti zarovita intézményét. A zarovita akkor
nyilik meg, ha a részletes vitdban megszavazott rendelkezések nincsenek Gsszhangban az
Alaptorvénnyel, mas torvényekkel vagy 6nmagukkal, s erre nézve modosito javaslat érkezett.
A kijelolt bizottsag és az Alkotmanyiigyi bizottsdg hivatalboli kotelezettsége a belsd
alkotmanyvédelem, az odafigyelés ebben a korrekceios jellegli torvényalkotasi szakaszban.®* A
zardvita tehat valodi alkotmanyos szlir6ként tud miikodni még akkor is, ha a jogintézmény
célja elsdsorban nyelvtani hibak, belsd koherenciazavarok kikiiszobolése, akar a javaslatrol
valo zardszavazas elhalasztisa, napirendrél valo levétele mellett is. Azt lathatjuk azonban,
hogy a zarovita egyfajta 11j, harmadik vitaszakaszként kezd viselkedni.

A jogintézmény ilyen irdnyu ,,evolicidjara” egy utdlagos normakontroll eljardsban az
Alkotmanybirosag is felfigyelt. A lelkiismereti és valldsszabadsag jogardl, valamint az
egyhazak, vallasfelekezetek és vallasi kozosségek jogallasardl szolo térvényjavaslathoz olyan
zaroszavazas el6tti modositd javaslatot terjesztettek eld, amely nemcsak a torvényjavaslat
alapvet6 rendelkezésit érintette, hanem koncepcidvaltast is jelentett. Az AB arra kereste a
valaszt, hogy ez 0sszeegyeztethet6-e a koherenciazavar feloldasat szolgaldé modosito javaslat
jellegével,  illetve  nemleges  véalasz  esetén  eredményezheti-e a  torvény
alkotményellenességét.65

Az Alkotméanybirésag a hatrozataban®® rogzitette azt, hogy a parlamenti munka
lényegéhez tartozik a targyaldsra keriild ligyek minden oldali behat6 megvizsgélasa, a
legkiilonbozébb vélemények meghallgatasa, igy a dontés-elokészités, a torvényjavaslatok
megvitatasa — a képvisel6i beszédjog — meghatarozo jelentdségliek. Ezekre tekintettel a
zéaroszavazas elétti modositd javaslat benyujtasi lehetéségének koherenciazavarra korlatozasa
a torvényhozasi eljaras ésszerlis€ége szempontjabol azért is fontos szabaly, mert enélkiil a
parlamenti vita legvégsd szakaszaban atfogo valtoztatisokra keriilhetne sor, ami pedig a
minoségi torvényalkotas biztositékainak kitiresedését eredményezheti. Ebbdl kifolydlag az AB
azt allapitotta meg, hogy a modositd javaslat ilyen célu alkalmazésa sérti a jogalkotas €sszerli
rendjének biztonsagat, ellentétes a kozligyek érdemi megvitatasa érdekében végzendd
képviseldi tevékenységgel, ezért megallapitotta az elfogadott torvény kozjogi

érvénytelenségét, és megsemmisitette a jogszabalyt.

* Kukorelli, 356. oldal.

8109/2008. (IX. 26.) AB hatérozatban az Alkotmanybirdsag ugyanis azt allapitotta meg, hogy a Hazszabaly
megsértése még nem eredményezi automatikusan a megalkotott tdrvény alkotmanyellenességét.

% 164/2011. (XII. 20.) AB hatérozat.
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A Hazszabaly modositasat®’ — az Alkotmanybirdsag allaspontja mellett — a hazelnok
azon véleménye is eldre jelezte, miszerint mindenképpen sziikséges a zardszavazas eldtti
modositd inditvanyok ,.korrekt és jogszeri” elfogadésa. Ilyen koriilmények kozott kertilt sor
2011 decemberében a Hazszabaly médositasara: az 0j szabalyok szerint azon iilésnap kezdete
elott legkésObb huszonnégy ordaval,®® amelyen a zardszavazas napirendi pontként szerepel,
modositd javaslatot nyujthat be bizottsag, illetve orszaggytilési képviseld barmely kordbban
megszavazott rendelkezéshez kapcsoléddan, ha a megszavazott rendelkezés nincs
O0sszhangban az Alaptorvénnyel, torvénnyel vagy a torvényjavaslat egyéb rendelkezésével.
Emellett az eldterjeszté, a kijelolt bizottsag és az Alkotmanyiigyi bizottsag mdr tartalmi
korlatozasokra valo tekintet nélkiil nyGjthat be ilyet azzal a megkotéssel, hogy a modositd
javaslat nem terjedhet ki az egységes javaslat 4ltal nem érintett torvények rendelkezéseire.®

A gyakorlatban azt lathatjuk, hogy a bizottsdg 4altal benyujtott moddositasok igen
jelentdsek lehetnek, akér tartalmilag is Gjrairhatjdk a normaszoveget. A valasztasi eljarasrol
sz016 torvényjavaslathoz az Alkotmanyiigyi bizottsag hatvanot oldalas modosito javaslatot
terjesztett elo, mig a Koltségvetési bizottsag szaz oldalt is meghalado sajat, zarészavazas elotti
modositoként terjesztette be a Kormany altal kidolgozott addemeléseket az ,.egyes
adotorvények €s azzal 0sszefliggd egyéb torvények modositasardl” szolo tdrvényjavaslathoz.
Megallapithatjuk, hogy még a modositott Hazszabalybol is kimaradt egyfajta tartalmi
modositast korlatozé norma, marpedig ennek hidnya a gyakorlatban komoly normaszoveg-
modosulasokat eredményezhet. Mindenképpen érdemes lenne a hatékony kontroll érdekében
a Hazszabalyt ugy megvaltoztatni, hogy a Tisztelt Hdz nagyobb id6keretben targyalhassa az
igy benyujtott modositokat. A4 javaslatok terjedelméhez mérten lehetne megallapitani azt,
hogy a benyujtastol szamitott hanyadik napon szavazhat rdla legkorabban az Orszaggyiilés.
Egy ilyen korlat hatékonyabban tudna védeni az AB dltal a jogallamisag elvébdl levezetett
mindségi torvényalkotas kovetelményét, illetve a képviseldi beszédjogot.”

A bizottsagokat a Hazszabaly szinte ,,kis torvényhozassa” teszi abban az esetben, ha a
torvényjavaslat targyalasara kivételes vagy kivételes siirgds eljarasban keriilne sor.”! Ezen
specialis eljarasok valamilyen kiilonleges koriilményt feltételeznek, amire tekintettel kérheti

az elOterjesztd a kivételes eljarasban torténd targyaldst. Amennyiben a jelen 1évo

67.98/2011. (XII. 31.) OGY hatarozat.

%8 Az elbterjesztett H/5273. javaslat csak egy ordban hatirozta meg a legvégsé hataridét, ezt Ekes Jozsef
képviseld elfogadott modositd javaslata ,,a képvisel6i jogok szabad gyakorlasa érdekében” ndvelte meg
huszonnégyre (H/5273/15.).

% Hazszabaly, 107. § (1) bekezdés.

0164/2011. (XII. 20.) AB hatérozat.

" Kukorelli, 354. oldal.
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orszaggyilési képviselok kétharmada tdmogatja a kérelmet, a hazelnok nyomban kijeldli azt a
bizottsagot, amely a torvényjavaslat vitajat lefolytatja. A fentebb mar kifejtett bizottsagi
szuiroszerep ilyenkor még hangsulyosabb szerepet kap, hiszen csak a bizottsag véleményezi a
javaslatot, csak 6 dont a modositd javaslatok tamogatasarol. A plenaris iilés csupan egyetlen
szavazassal donthet a kijeldlt bizottsag altal tamogatott modosito j avaslatokrol.”

A kiveteles siirgos eljaras a magyar parlamenti jog egyik legkiilonlegesebb
jogintézménye, ugyanis akar két nap alatt elfogadott torvényt eredményezhet. Nem csoda,
hogy az ezt kezdeményezd inditvanyhoz a képviselok egyotodének tamogatd alairasa
sziikséges, amit iilésszakonként legfeljebb két alkalommal adhatnak meg. A Hézszabaly
tovabbi korlatot is felallit: iilésszakonként legfeljebb hat alkalommal keriilhet sor kivételes
stirgds eljaras elrendelésére. Ilyenkor a kijelolt bizottsag kontrollja nehezen tud érvényesiilni.
El6fordulhat ugyanis, hogy minddssze harom ora all modositd javaslatok elSterjesztésére,
ezekrdl akar még aznap allast kell foglalnia a bizottsdgnak. Az Orszaggylilés Osszevont
altalanos ¢€s részletes vitdban targyalja meg a bizottsagi javaslatot, a zar6szavazasra pedig az
eljaras elrendelését kovetd tilésnapon mar sor keriilhet. Legvégsd esetben az Alkotmanyiigyi
bizottsdg ugyan kezdeményezheti a szavazas elhalasztasat, de ahogy rendes eljarasban, tigy a
parlament ebben az esetben is figyelmen kiviil hagyhatja a javaslatot.”®

Mindezek alapjan lathato, hogy a bizottsagok kontrollszerepe az egyik legerdsebb
biztositék az alkotmanyellenes torvények kiszlirésében. A kivételes siirgds eljaras folyaman
viszont — id6 hidnyaban — e szerepiiknek nem tudnak eleget tenni. Rdadasul ma mar elegendd
a kétharmados tdmogatas az elrendeléshez, mig korabban a Hazszabalytol eltérés négyotodos
igen szavazatot igényelt. A konnyités okat az 01j szabaly eldterjesztéi azzal indokoltdk, hogy
ezzel egyszerlibbé, atlathatobba valik a gyorsitott {itemi t6rvényalk0tés.74 Ezt a célt ellenben
nem igy, hanem megfelelden eldkészitett javaslattal, kell6 mértékli bizottsagi ellendrzéssel

lehetett volna jobban biztositani.
3. Egy ujragondolt jogintézmény: az el6zetes normakontroll

Az alkotmanyellenes térvények kisziirésében az egyik leghatasosabb eszk6z lehet az
elézetes normakontroll, mivel az Alkotmanybirdsdg a jogszabadlyok Alaptdrvénnyel vald
Osszhangjat a jogrendszerbe vald beépitését megeldzden vizsgalja. Az Orszaggyiilés altal

meghozott torvények esetében két f6 tipusat kiillonboztetjiik meg. Az egyik a tdrvényjavaslat

"2 Hazszabaly 124-128. §.
¥ Hazszabaly 128/A - 128/D. §.
™ H/5273. indokolas.
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zaroszavazasat kovetéen kezdeményezett eljaras, a masik a koztarsasagi elndk
»alkotmanyossagi vétdja”.

Elébbi bar ujdonsagnak tlinhet, mivel az Alaptorvény hatalybalépése 6ta beszélhetiink
réla, de korabban sem volt ismeretlen a magyar alkotmanyjogban. 1990 és 1997 kozott az
Orszaggylilés, annak allanddé bizottsdga vagy Otven képviseld inditvanyozhatta a
torvényjavaslat eldzetes normakontrolljat. Ez a megoldas a szakmai kdzvélemény szamara is
,»politikai” jelleglinek tlint, mivel elsdsorban a parlamenti kisebbség ¢lt a kezdeményezésével.
Az Alkotmanybirdsag azonban nem ezt kifogasolta a jogintézménnyel kapcsolatban.

Az AB az elézetes normakontrollt érinté elsé hatarozatiban ' elismerte azt, hogy
alkotmanyjogi szempontbol rendkiviil hatékony eszkdzrél van szd: rendeltetése annak
megeldzése, hogy a parlament alkotmanyellenes torvényt alkosson, tovabba — a birak szerint
ez a f6 szempont — védi a tdrvényhozo tekintélyét. Az elézetes normakontrollt ismerd eurdpai
orszagokban a vizsgélat leginkabb formalis, a torvényhozas eljarasanak alkotméanyossagara
korlatozodik, Magyarorszagon azonban a joval ritkabb, tartalmi vizsgalat is lehetséges.

Pont ez a széles feliilvizsgalati jogkor volt az, ami megkivanta a megfeleld jogi
szabalyozottsagot, az Orszaggylilés azonban szamos valasszal ados maradt. Az akkor hatalyos
Abtv. lehetdvé tette, hogy az Alkotmanybirdsagot a torvényhozasi folyamat barmely
szakaszaban s akarhdnyszor bevonjak a jogalkotasba. Allasfoglalasaival azonban
befolydsolnd, st alapvetden hatdroznd meg a vita menetét. E szerepkor viszont az AB
jogallasaval Osszeegyeztethetetlen. A talaros testiilet ekkor rogzitette az AB alkotmanyos
szerepét azoOta 1is meghatarozd elvet: ,az Alkotmanybirésag nem tandcsaddja az
Orszaggyiilésnek, hanem birdja az Orszaggyiilés torvenyalkoto munkdja eredményének”.

Ebbdl az alapvetésbdl kovetkezett, hogy az eldzetes normakontroll céljat, az
alkotmanyellenes torvények létrejottét csak tigy képes hatékonyan elérni, ha a térvényjavaslat
mar végleges formaban keriil az AB elé. Az Orszaggyiilés is megértette e feltétel
sziikségességét, igy a parlament Alkotmany- és igazsagligyi bizottsaga allasfoglalasdban
megkisérelte a hidnyzd eljarasjogi szabalyokat poétolni. Azt allapitotta meg, hogy az
Alkotmanybirdsag altal megkivant ,,végleges normaszoveg” lehet az ugynevezett egységes
javaslat, amennyiben ahhoz nem érkezett koherenciazavart felold6, modositd javaslat. Ha
ilyen érkezett, akkor a modositd javaslatokrol torténd szavazas utan, de még a térvényjavaslat

egeészerol torténd szavazas elott alakul ki a végleges 2’lllap0t.76

516/1991. (IV. 20.) AB hatarozat.
"® Az Orszaggyiilés Alkotmany- és igazsagiigyi bizottsaganak 1996. aprilis 24-én kiadott allasfoglalasa.
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Bar ugy tiint, hogy a parlamenti bizottsag ezzel rendezni tudta az AB altal megkovetelt
feltételeket, az Abtv.-ben szabalyozott elézetes normakontroll iranti inditvanyozasi jogot
igyrendi kérdésnek — a Hézszabalytol vald eltérésnek — tekintette. Amig a normakontroll
kezdeményezéséhez azonban eclegendé volt Otven képviseld tamogatasa, addig a
Hézszabalytol valo eltéréshez négyotodos szavazati arany kellett! A kelld garanciak hianya
miatt az AB mulasztasban megnyilvanuld alkotmanyellenességet allapitott meg. Mivel
tobbszor is eléfordult, hogy az elézetes normakontroll kezdeményezése utan a parlamenti
tobbség egyszerlien clfogadta a vitatott torvényt, a talaros testiilet nyilvanvalova tette: ilyen
esetekben a zardszavazast az Abtv. erejénél fogva el kell halasztani. Az Alkotméanybirdsag
figyelmeztette a torvényalkotot, hogy amennyiben e kovetelményt figyelmen kiviil hagyja, az
igy elfogadott térvényeket a jovSben kdzjogi érvénytelenség miatt meg fogja semmisiteni. '
Jogalkotasi kotelezettségének teljesitése helyett az Orszaggytilés inkabb egyszerlien torolte az
eldzetes normakontroll e tipusat a jogrendszerbdl.

Az tjragondolt elézetes normakontroll egyértelmiien figyelembe vette a korabbi
negativ tapasztalatokat, és beépitette az Alkotmanybirdsag megallapitasait is. Eszerint nem
lehetséges a torvényjavaslat parlamenti vitaja sordn barmikor kezdeményezni az AB eljarasat,
csak a zardszavazas utdn. Ekkor mar elfogadott torvényként csak a hazelnok aldirdsa maradt
hatra, ujabb modositasok természetesen mar nem lehetségesek. Az ) norma értelmében mar
nem sériil a Sélyom Laszlé alkotmanybirdsagi elnok nevéhez fizod6 alapelvelv, tehat az AB
az Orszaggyiilés munkdjanak birdja tud maradni. Az elézetes normakontroll tovabbi elénye a
gyorsasag, mivel az Alkotméanybirosag az inditvanyrol soron kiviil, de legkés6bb harminc
napon beliil hataroz. Ha alkotmanyellenességet allapit meg, a parlament a javaslatot
ujratargyalja, az igy elfogadott torvény eldzetes normakontrollja rdadasul ismételten
inditvanyozhat6. Amennyiben a taldros testiilet a rendelkezésre 4llo tiz nap alatt nem allapit
meg alkotmanyellenességet, akkor az allamfé a térvényt haladéktalanul alairja és elrendeli
annak kihirdetését.”® Az eljaras meginditasanak lehetSsége azonban sokkal nehezebbé valt. A
mai szabalyozas a képviseloktl — eltekintve a javaslat eldterjesztojétél — megvonta ezt a
jogot. A Kormany vagy az Orszaggyiilés elnékének kezdeményezésén és a plénum
tamogatasan mulik az AB segitségiil hivésa.”

A korabbi alkotmanybirosagi kritikdkat ugyan figyelembe vette az tjragondolt

elézetes normakontroll, de tovabbi, korabban nem ismert veszélyre is fel kell hivnunk a

729/1997. (IV. 29.) AB hatarozat.
"8 Alaptorvény 6. cikk (6)-(8) bekezdés.
™ Alaptorvény 6. cikk (2) bekezdés.
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figyelmet. Az Alaptérvény megfogalmazasaban ugyanis, ha a kdztarsasagi elndk az elfogadott
torvényt vagy annak valamely rendelkezését az Alaptorvénnyel ellentétesnek tartja,
vizsgalatra megkiildi az Alkotmanybirosagnak, amennyiben Orszdggyiilés kezdeményezte
elézetes normakontrollra nem keriilt sor.® E rendelkezés értelmezése soran kérdésként
meriilhet fel: csak a normakontrollal érintett szakaszok esetében vagy a teljes jogszaballyal
kapcsolatban fennall-e ez a korlatozas?

Ha logikai értelmezés utjan probalunk valaszt kapni, akkor arra juthatunk, hogy az AB
altal mar megvizsgalt szakaszok tekintetében all meg a tilalom. Ez Iényegében a res iudicata
jogkovetkezményét kapcsolja az AB allasfoglalasdhoz. Erthetének tinik, hogy az
Alkotmanybirdsdg véleményével ellentétben hidba tartja a koztarsasagi elndk
alkotmanyellenesnek az adott torvényi szakaszokat, egyszer mar lefolytatott normakontrollt
ujbol lefolytatni nem lehet. Egy ilyen 1épés legfeljebb burkolt halasztd vétd funkcidjat tudna
betolteni, ami a jogintézmény jellegével nem egyeztethetd dssze.

Sokkal sulyosabb alkotmdnyjogi problémakat eredményezhet az az értelmezés,
miszerint barmely kérdéssel is fordult a parlament az Alkotmanybirdsaghoz, a koztarsasagi
elndk normakontrollt kezdeményez6 joga utdbb teljesen ki lesz zarva. Ez két szempontbol is
igen veszélyes lenne. Egyrészt az allamfd a tartalmi kifogasai ellenére sem tud Iépni, egyéb
eszkozok hijan a cél szempontjabol sokkal kevésbé hatékony politikai vétd keretében
figyelmeztetheti a torvényalkotét az alkotmanyellenesség veszélyeire. Masrészt formai
kifogasok esetében sem fordulhatna az elndk az AB-hez. Tegyiik fel, hogy egy sarkalatos
torvénnyel kapcsolatos tartalmi kérdéssel kezdeményezi az Orszaggyiilés az eldzetes
normakontrollt, majd az Alkotmanybirosag allasfoglalasa utan egyszerii tobbséggel fogadja el
a jogszabalyt. Hidba nem teljesiiltek — még a kézvélemény szadmara is nyilvanvaléan — az
alkotmanyos kritériumok, a koztarsasagi elnok még a normakontrollban megtargyalt tigytdl
teljesen eltéré jellegti, formai kifogasaval sem fordulhat a talaros testiilethez. Ujbol az
egészen mas rendeltetési politikai vétohoz kénytelen nyulni az allamfo.

Osszefoglaléan azt allapithatjuk meg, hogy az eldzetes normakontroll e tipusanak
ujboli bevezetése biztosabb szabalyozasi kdrnyezetben tortént meg, elméletben segithet
csokkenteni a meghozott alkotményellenes torvények szdmat, bar fennall a veszélye annak,
hogy a gyakorlatban a kivanatosnal kevesebbszer fordul majd eld. A koztarsasagi elnok
normakontroll-kezdeményezési jogat kizard6 norma — ebben a sziikszavi formajaban —

azonban veszélyeket hordoz magaban. A4 jogdllamisag, illetve a hatalommegosztdis elvét

8 Alaptorvény 6. cikk (4) bekezdés.
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sertheti, ha az allamfé mint az alkotméanyossag Orének jogait ilyen mértékben korlatozna az
Alaptorvény rendelkezése. Kellé eszk6zok hidnydban a Sandor-palota nem tudja ellatni
alkotmdnyossagi sziird szerepét. Marpedig a koztarsasagi elndk torvényhozést ellenérzd
tevékenysége az egyik legfontosabb elnoki hataskor. Aldirdsa is azt jelzi, hogy a torvénnyel
kapcsolatban nincs sem alkotmanyossagi, sem mas aggalya. A felvazolt alaptorvény-
értelmezés esetén hidba van alkotmanyossagi aggéalya a legfobb kozjogi méltdosagnak, végiil
mégis csak ala kell irnia az elfogadott torvényt. Pedig ha a koztarsasagi elnokoknek
alkotmanyossagi aggalyuk meriil fel, abban altaldban igazuk is van: 1990 ¢és 2010 kozott 36
torvénnyel fordultak az Alkotmanybirdsaghoz, koziilik minddssze egy volt, amit végiil nem
talalt az AB alkotményellenesnek.®!

Véleményem szerint mindenképen indokolt lenne egy cizellaltabb szabélyozas, ennek
hianyaban egy AB altali alkotményértelmezés. Az Alkotmanybirdsag, ugyan még a korabbi
tipusu elézetes normakontrollal kapcsolatban, de elkezdte lerakni az alapokat. Hatarozataban
kifejtette, hogy vizsgdlat targyat képezd ,,egyes rendelkezések” alkotmanyossdaga dltalaban
értékelhetetlen a torvény kontextusabdl kiragadva. Igy az elszigetelt vizsgalat eredménye mas
Osszefiiggésbe helyezve érvényét vesztheti, indokolt a megkiildott jogszabdly komplex
vizsgalata.®? Bizhatunk abban, hogy az elsé el6zetes normakontrollok érkezésével az AB
hasonld kovetelményeket fog a jogalkotoval szemben tamasztani, igy sok kérdésiinkre
megnyugtatd valaszt kapunk. Ma még kétséges ugyanakkor, hogy mikor keriilhet erre sor. A
korabbi jogintézmény parlamenti kisebbséget is favorizalo szabalyozasat felvaltotta az Uj
tipust normakontroll tobbséghez kapcsolodasa. A kezdeményezok kore mellett jelzi ezt az is,
hogy a tobbség ,igen” szavazata n¢élkiil az {igyek nem fognak eljutni az
Alkotmanybirosaghoz. Marpedig a kormanypartok tarsadalmi megitélésére kockazatot
jelenthet, ha a kezdeményezéssel jelzik, hogy még 6k is ugy gondoljak, az altaluk kidolgozott

normaszoveg alkotmanyellenessége fennall %

4. A politikai véto

Amennyiben a koztarsasagi elndk ugy itéli meg, hogy az elfogadott torvénnyel

kapcsolatban alkotmanyos aggalyok nem meriilnek fel, de mégsem ért egyet a torvénnyel

® Soltész, 131-132. oldal.

8216/1991. (IV. 20.) AB hatarozat.

8 Rogan Antal korményparti frakcidvezetd nyilatkozata szerint, bar a képviseldcsoport tamogatja a valasztasi
eljarasrol szolo torvény elzetes normakontrolljat, gy vélik, a javaslat teljes egészében nem alkotmanyellenes,
igy ,,rosszul nézne ki”, ha mégis az AB-hez fordulnanak.
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vagy annak valamely rendelkezésével, megfontolasra visszakiildheti az Orszélggyﬁlésnek.84
Az Alaptorvény értelmében a kordbbi altalanos tizendt nappal szemben mar csak 6t napja
maradt eldontenie az 4allamfonek, hogy kivan-e vétdjoggal €lni. Ez rendkiviil gyors
elhatarozast igényel a Sandor-palota részérdl. A koztarsasagi elndk egyik legerdsebb
jogositvanya alapos alkotmanybirdsagi értelmezésen keresztiil fejlodott, ami a hatalyos
szabalyozasban is visszak0szon.

Madl Ferenc koztarsasagi elnok 2003-ban kért alkotmanyértelmezést a vétdjoggal
kapcsolatban: egyrészt politikai vétd emelése esetén formalis-e a parlament ,,megfontolasi”
kotelezettsége, masrészt alkalmazhato-e egy torvény esetében akar tobbszor is a vétdjog? A
koztarsasagi elnok kiilondsen két esetben tartotta indokoltnak az ujratargyalast kdvetden az
Alkotmanybirdsagnak valdo megkiildést. Az egyik eset szerint akkor, ha az Gjratargyalas
eredményeként a térvény szovege megvaltozik, és az Uj térvényszoveget a koztarsasagi elnok
alkotmanyellenesnek tartja. A masik esetben pedig akkor, ha a torvény valtozatlan szoveggel
torténd elfogadasa esetén az allamfo olyan alkotmanyellenességet észlel, amely az
Gjratargyalas soran vétett eljarasi hibabol is eredhet. %

Az Alkotmanybirésag kifejtette, hogy a koztarsasagi elndk szerepe, miszerint
,orkodik™ az allamszervezet demokratikus mitkddése felett, feltételezi, hogy az Orszaggytilés
az allamfd kifogéasait érdemben megfontolja. A koztarsasagi elndoknek a térvénnyel vald egyet
nem értése a torvényhozas folyamatat jelentdsen befolyasolja, ezért a torvényrdl az allamfoi
észrevételeket érdemben megfontolva donthet csak az Orszaggytilés, még abban az esetben is,
ha a koztarsasagi elnok altal kozolt érvek korabban, az orszaggytilési vitdban mar
elhangzottak. Az Orszaggytilés azonban csak arra koteles, hogy — az allamfd észrevételei
alapjan — érdemben Ujratargyalja a torvényt; nem koteles viszont az észrevételeket elfogadni
¢és azoknak megfeleléen modositani. Ezzel kapcsolatban egy torvényhozoi kotelezettséget is
megfogalmazott az AB: amennyiben a koztarsasagi elndk részt kivan venni az észrevételeit
targyald orszaggytlési iilésen, s ezt a torvény visszakiildésével egyidejlileg eldre jelzi, akkor a
részvétel lehetdségét kiilon is biztositani kell szamara. Amennyiben az Orszaggyllés ezt
elmulasztja, s igy az allamfo részvételi jogaval élni nem tud megfeleléen, az a térvény kodzjogi
érvénytelenségét is eredményezheti.

Az Alkotmanybirésag a vétdjogok tObbszords alkalmazhatosagat —elutasitotta.
Ertelmezése szerint a koztarsasagi elndk a torvénnyel valo egyet nem értését csakis egyszer,

egyik vétdjoganak alkalmazasaval fejezheti ki. Barmelyik eljarast kezdeményezi is az elndk, a

8 Alaptorvény 6. cikk (5) bekezdés.
8 62/2003. (XII. 15.) AB hatérozat.
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konkrét torvénnyel kapcsolatban ismételten mar nem ¢lhet e jogaval. Az allamféi vétot
»egységes ¢és egyszer alkalmazhatd™ eszkoznek tekintette az AB. Dontéséhez a tovabbiakban
6 is kotve van. Ha nem igy lenne, az a torvényalkotasi eljards indokolatlan
meghosszabbodasat eredményezné, és ellentétes lenne a koztarsasagi elnok szamara
biztositott jogkor céljaval, funkciojaval, a hatalommegosztis részeként érvényesiilo
ellensulyok és kolcsonos ellendrzések logikajaval. Egyetlen alkotményos szereplének sem
lehet ugyanis olyan dominans szerepe, amellyel a hatalomkorlatozasbol hatalomelvonas
keletkezik, marpedig ezzel az allamfé a torvényhozoé hatalom ellensulya helyett annak
indokolatlan korlatja lenne.®

Az Alkotmanybirosag szerint a koztarsasagi elndk igy sem marad eszkdzok nélkiil, ha
alkotmdnyos aggalyai lennének: ekkor ugyanis utdlagos normakontrollra irdnyuld eljarast
kezdeményezhetne. SOt, akar torvénykezdeményezési jogaval élve torvényjavaslatot nyujthat
be, melyben kezdeményezheti a torvény modositasat vagy akar annak hatalyon kiviil
helyezését is. Lathatjuk tehat, hogy a taldros testiilet az alkotmanyozdi szandékkal
ellentétesnek itélte a tobbszords allamféi vétdjogot, és inkabb egyéb, igen erds elnoki
aktivizmust feltételezd eszkozokben latta az alkotményos sziir6funkcid betoltését. Felmertilt
viszont a kérdés: a megfontolasra visszakiildést kovetd normakontroll-kezdeményezés tényleg
tulsagosan meghosszabbitana a torvényalkotds folyamatat? Ha a megfontolasra visszakiildott
torvényt ugy modositja az Orszaggylilés, hogy az alkotmanyos aggalyokat vet fel, emiatt nem
1éphet Ujra a koztarsasagi elndk megeldzve a hatalybalépést?

Az allamfé kezét e téren megkotd szabalyozds az Alaptorvény hatalybalépésével
megvaltozott. Ha az Orszaggyiilés a megfontolasra visszakiildott térvényt mddositja, akkor a
modositas tekintetében ismételten kérheté normakontroll. S6t, a parlament akar modositja a
visszakiildott torvényt, akdr nem, a koztarsasagi elnok akkor is az AB-hez fordulhat, ha ugy
itéli meg, hogy a torvény megalkotasara vonatkozo6, az Alaptorvényben foglalt eljarasi
kovetelmények nem telj esiiltek.®” Lathato tehat, hogy a Madl Ferenc altal felvetett aggalyokat
figyelembe vette az Alaptorvény.

Meg kell emliteniink a napjainkban érvényesiild azon koztarsasagi elnoki gyakorlatot,
miszerint nem alkotmanyossagi, hanem politikai vétd keretében figyelmezteti az allamfo az
Orszaggytilést, ha a torvényhozasi eljarasban a Hazszabaly megsértése miatt az alkotmanyos
kovetelmények nem teljesiilnek. A korabban bemutatott alkotmanybirdsagi allaspont

vildgosan jelzi az elnoknek, hogy egyes hazszabalyi normak megsértésével hozott torvényeket

8 62/2003. (XII. 15.) AB hatérozat.
8 Alaptorvény 6. cikk (9) bekezdés.
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a talaros testlilet alkotmanyellenesnek tekint. Erre valo tekintettel az allamfo igy kivan
lehetdséget biztositani a parlamentnek ahhoz, hogy a hibat orvosolja, mivel ,,ezt kivanja a
jogbiztonsag €s az alkotmanyossag elve. Magyarorszag alapvetd érdeke, hogy se most, se a
jovOben se tartalmi, se formai, se eljarasi okkal vagy indokkal soha, senki, semmilyen
formaban ne kérddjelezhesse meg a torvények érvényességét.” 8 A Tisztelt Haz eddig
megfontolta az allamf6 kifogasait, emiatt az AB eljarasara nem keriilt sor. Az elnoki
kifogasok elfogadasat szerencsés helyzetnek nevezhetjiik, mert ahogy bemutattam, politikai
vétd utdn ugyanazon Kifogdsdval mar nem fordulhatna a koztarsasagi elnok az
Alkotmanybirdsaghoz.

Osszefoglalva rogzithetjiik, hogy nem csak erésebbé, de hatékonyabba is valik a
koztarsasagi elnok ,,0rk6do™ szerepe. Az alkotmdanyellenes torvények kisziirésében ugyan
célravezetobb szabalyozas segiti a Sandor-palotat, a legfontosabb ,, karmegelozo” szereplové
téve a rendszerben, de pont emiatt ehhez nagyobb feleldsség is tarsul majd. Felvetddhet
benniink, hogy az alkotmanyoz6 mar nem tart attol, hogy a tobbszords vétdjog alkalmazasaval
tulsdgosan elhiizédna a torvényalkotds. Valdjaban igen sziikos idOkereteket szab meg: az
allamf6i aldirds elott rendelkezésére all6 6t nap, valamint az alkotmanybirdsagi eljarasra
nyitva allo harminc, illetve tiz nap rendkiviil gyors dontést kovetel meg az AB-t6l. Pedig
ahhoz, hogy alkotményos feladatukat megfelelden el tudjak latni, tobb id6 — egy egész jogagat
szabalyozo kodex esetén pedig 1ényegesen tobb 1d6 — sziikséges.89 Véleményem szerint ez
mindenképpen indokolt lenne. Egyrészt azért, mert az ésszeriien meghosszabbod6 idékeret a
gyakorlatban nem eredményezné a torvényalkotd ,indokolatlan korlatjat”, sét, a
hatalommegosztas elvébdl eredd fékek és egyensulyok rendszerének biztos mikodeését
erOsitené. Masrészt nem szabad megfeledkezni arrdl, hogy e szervek alkotmanyossagi
szlir6ként eljarva megeldzhetik az utdlagos normakontrollt, és hozzdjarulnak — az AB altal

els6dlegesnek tartott feladatként — a torvényhozai tekintély megovasahoz.

5. Az utélagos normakontroll

Az eddig bemutatott jogintézmények alapjan lathat6, hogy az alkotmanyellenes

torvények kiszlirése a torvényhozas folyaman elméletileg tobbszordsen is biztositott. Ennek

8 Ader Janos koztarsasagi elndk levele az Orszaggyiiléshez, a ,,médiatérvényt” modosito, elfogadott torvény
ellen emelt politikai véto okairdl.
8 A decemberi honapban meghozott torvények szama altaliban igen nagy, ilyenkor rendkiviili munkateher
jelentkezne az allamfo hivatalan és az Alkotmanybirdsagon ahhoz, hogy az Alaptoérvényben el6irt idékeretek
kozott el tudjak latni feladatukat.
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ellenére az ilyen torvények hatalybalépését esetenként nem sikeriil megel6zni. llyenkor kap
kiemelkedd szerepet az Alkotmanybirdésag utdlagos normakontroll eljarasa, vagyis az
,»Alaptorvénnyel valo dsszhang utdlagos vizsgalata”.

Az Alkotménybirosagnak ez a legjelentdsebb hataskore, ami kiilondsen sulyos eszkoz,
foként akkor, ha a megsemmisitésre szant normanak lehetne alkotmanyos olvasata is, vagyis
ha a norma az Alaptorvénnyel Gsszhangban is értelmezhet6.®® Talan éppen ezt tartotta szem
elétt az Alaptorvény, amikor a korabbi actio popularist megsziintetve sziikebben huizta meg
az inditvanyozasra jogosultak korét. Eszerint csak a Kormany, az orszaggytlési képvisel6k
egynegyede vagy az alapvetd jogok biztosdnak kezdeményezésére vizsgalhatja feliil az
Alkotmanybirésag a jogszabalyok Alaptorvénnyel valé dsszhangjat.”t A kordbbi érintettség
nélkiili inditvanyok uj csatorndja az alapveté jogok biztosa. A beérkezd kérelmek alapossagat
meg kell sziirnie, hiszen az Abtv. értelmében csak akkor folytatja le az Alkotmanybirosag a
normakontrollt, ha a biztos allaspontja szerint is fenndll az alaptérvény-ellenesség.92

A rendszervaltozas oOta eltelt tobb mint hlisz év alatt szamos utdlagos normakontroll-
inditvany érkezett, amelyben a kérelmezok azt kérték, hogy az Alkotmanybirdsag vizsgaljon
feliil egyes alkotmanymoddositasokat. A dolgozat elsé felében kifejtetteknek megfeleléen a
parlament jogalkotassal akkor képes kart okozni, ha az elfogadott torvény alkotmanyellenes.
De mi a helyzet akkor, ha az AB 4ltal kordbban alkotmanyellenesnek mindsitett torvényt
Alaptorvénybe foglalnak? Jogaban 4ll az Alkotmanybirdsagnak, hogy feliilvizsgalja az
alkotmanymodositasokat?

Az AB szamos hatarozataban foglalkozott a kérdéssel, allasfoglalasaiban egy toretlen
gyakorlat korvonalazodik. Az Alkotmanybirdésag sem magéanak a korabbi Alkotmanynak, sem
az azt modosito torvényeknek a feliilvizsgalatara nem terjesztette ki eddig a sajat hataskorét.
Ezt az elvet kovetkezetesen alkalmazta akkor 1is, ha az inditvdnyozok egyes
alkotmanymodositasok vagy alkotmanyi rendelkezések alkotmanyellenességét allitottak, de
akkor is, ha az inditvanyozok mulasztast allitottak amiatt, hogy valamilyen rendelkezés nem
szerepel az Alkotményban, valamint akkor is, ha az inditvanyozok szerint az Alkotmany
rendelkezései kozott ellentét vagy ellentmondas van. * Ugyanakkor az AB allaspontja
értelmében a kozjogi érvénytelenségben szenvedd alkotmanymodositasok feliilvizsgalhatok,
mivel az ilyen jogszabalyok semmisek, vagyis ugy kell tekinteni 6ket, mintha 1étre sem jottek

volna.

% Kukorelli, 454-455. oldal.

9 Alaptorvény, 24. cikk (2) bekezdés e) pont.

%22011. évi CLI. torvény az Alkotmanybirosagrol, 24. § (2) bekezdés.
% 61/2011. (VIL 13.) AB hatérozat.
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Ennek okat a talaros testiilet abban latta, hogy a korabbi Alkotmanynak nem voltak —
ahogy a hatalyos Alaptorvénynek sincsenek — olyan, az alkotmanyozé hatalom éaltal kiemelt,
megvaltoztathatatlannak tartott rendelkezései, amelyek egyfajta mérceként figyelembe
veendOk lehetnének a modositasok vagy egy 10j Alkotmany elfogadasa esetén. Az
Alkotmanybirdsag kiemelte, hogy ha lenne is ilyen mérce, még akkor is csak az
alkotmanyoz6 hatalom altal adott Kkifejezett felhatalmazas esetén lehetne a kifogasolt
alkotmdnyi rendelkezéseket megsemmisiteni. Az Alkotmédnybirésag hatalméanak is vannak,
»¢s kell is, hogy legyenek™ hatarai és korlatai. Az Alkotmanybirdésag sem valhat ,talaros”
kormanyzati hatalomma, sem ,,talaros” térvényhozdva, még kevésbé ,.talaros” alkotmanyozo
hatalomma.**

Az AB ugyanakkor utalt arra, hogy a magyar alkotmanyos rendszerben is
kialakithatoak lehetnének ilyen viszonyitasi alapok. Ekként szolgalhatna a Solyom Laszld
altal kifejtett ,lathatatlan Alkotméany” fogalom, amely Alkotmany felett allva az
alkotmanyossag biztos mércéjét jelentené. De ide sorolhatjuk az ,,alkotmanyos jogallam
Iényegét, alapvetd értékeit” megjelenitd normakat, amelyeket az alkotmanyozo egyszer mar
elfogadott és beépitett az Alkotmanyba, és amely értékeknek a tovabbi Alkotmanyok is meg
kell, hogy feleljenek. Utolagos mérceként szolgalhatnak a nemzetkdzi jog ius cogens normai,
valamint alapelvei, az tUgynevezett altalanosan elfogadott jogelvek, tovabba azok a
nemzetkdzi szerzddések, amelyeknek Magyarorszag is részese. A parlamenti jogalkotassal
okozott karok szempontjabol mindenképpen érdekes jogfejlédést eredményezne, ha a magyar
alkotményos felfogds ilyen irdnyba indulna el. Ha wugyanis az Alkotmanybirésag
megsemmisithet alkotmdnyi normdkat, akkor a norma dltal okozott kart is meg lehetne
tériteni, mivel a kar és az okozati dsszefiiggés mellett megvalosulna a jogellenesség feltétele
is.

Amig e felvazolt alkotmanyjogi irany nem valdsul meg, kivdnatosnak tartja az
Alkotmanybirosdg az Alaptorvény — illetve a kordbbi Alkotmany — moddositasai esetén a
jogallami elveknek vald6 megfelelést. Ahogy a Kormany toérvénykezdeményezésének
hidnyanal kifejtettem, egyéni képviseldi inditvanyra torténd torvénymadositas, de kiilondsen a
korabbi Alkotmdany ilyen modon torténd modositasa azért vetett fel a demokratikus jogallam
kovetelményeihez kapcsolodo stlyos problémat, mert az orszaggyiilési képviselok esetében
szinte teljes mértékben kizart az, hogy a torvénymodositd javaslatuk benyujtasat megfeleléen

elokészitsék.

% 61/2011. (VIL 13.) AB hatérozat.
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Az  Alkotmanybirésag szerint az alkotmdnymodositasok rdadasul tartalmi,
alkotmdnyos alapelveket érinté sérelmeket is felvethetnek. Ha ugyanis az alkotmanyozd
hatalom egy kordbban az AB éltal megsemmisitett torvényszoveget ugy kivan ismét
elfogadtatni, hogy azt alkotmanyos szintre emeli, kivonva ezzel annak feliilvizsgalatat az
Alkotmanybirdsag hataskorébol, ez az alkotmanyoz6 és torvényhozd hatalomnak olyan
beavatkozéasa a hatalmi dgak egyensulyat biztosité rendszerbe, amely alkotmanyos alapjogok
sulyos sérelmével jar. Az alkotmanyoz6 és a torvényhozo hatalom ilyen ,,egyiittmiikodése”
esetén az Alkotmanybirdsag hatalma vészesen meggyengiil, €s nem tudja alapjogvédelmi
feladatait ellatni, ezért sériil az alkotméanyos alapjogok védelme, a tarsadalom tagjai
kiszolgaltatott helyzetbe keriilnek.®® Osszefoglaloan megallapithatjuk, hogy az AB altal
lefektetett feltételek — igy a sziikséges alkotmanyozoi felhatalmazas — hianyaban vdarhatéan a
jovdben is tartozkodni fog az Alaptérvény modositdsainak normakontrolljatol. Ennek ellenére
rendkiviil fontosnak tartja a jogallami garancidk érvényre jutdsat, igy a stabilitas, a
kiszamithatosdg, hatalommegosztds, az alapvetd jogok érvényre jutasat. Az AB
megallapitasaival egyetértve hozzaflizhetjiik: csak igy garantalhato a parlamenti jogalkotassal

okozott karok megeldzése, az alkotmanyos szlirdk eredményes miikddése.

Meg kell emliteniink, hogy tovabbra is érvényesiil a birdsagok egyedi normakontroll-
kezdeményezési joga. Eszerint ha a birénak az eldtte folyamatban levd egyedi ligy elbiralasa
soran olyan jogszabalyt kell alkalmaznia, melynek alaptorvény-ellenességét észleli, vagy
alaptorvény-ellenességét az AB mar megallapitotta, akkor az Alkotmanybirdsagnal
kezdeményezi a jogszabalyi rendelkezés alaptorvény-ellenességének megélllapitaisét.96

A jovOben — a korabbi évekre jellemzonél joval kisebb szamban — eléforduld utdlagos
normakontrollok, valamint az alkotmanyjogi panaszok elbirdalasat nagymeértékben
befolydsolhatjia a mindenkori alkotmanybirosagi elnék. Ez két tekintetben érvényesiil:
egyrészt a befogadott ligyeket 6 ,,szignélja”, 6 valasztja ki az eldado bir6t.”” Masrészt a talaros
testiilet csak azokban az esetekben dont, melyeket az elnok szavazasra bocsat. E két tényez6
akkor valik kiilondsen érdekessé, ha figyelembe vessziik, hogy az Alaptérvény értelmében az
AB elndkét az Orszaggylilés valasztja meg.” Az eurdpai alkotmanybirdsagi modellek alapjan
kiilonbséget lathatunk aszerint, hogy a testiilet elndkét a tagok vagy egy kiilsé szerv valasztja

meg. Pont e kiilonbségek kozé tartoznak az ligyek szignaldsanak és az ligyek szavazasra

% 61/2011. (VIL 13.) AB hatérozat.

%2011. évi CLI. térvény az Alkotmanybirosagrol, 25. §.

% 2011. évi CLI. térvény az Alkotméanybirésagrol, 17. § (1) bekezdés €) pont.
% Alaptorvény 24. cikk (4) bekezdés.
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bocsatasanak jellemzdi. E téren a parlament befolydssal lehet az AB milkddésére.
Szerencsésebb lett volna meghagyni a tagok altali valasztds, de legaldbb elndkajanlas
lehetdségét. Utobbi esetben biztositott egy kelld belsd tdmogatasu jeldlt, aki mogé megfeleld

sulyu ,,plusz” legitimaciot helyezhetett volna az Orszaggytilés a megvalasztasa esetén.

6. Az alkotmanyjogi panasz

Az Alkotmanybirdsag eljarasat nem csak az alkotmanyos szlir6funkciot ellatd, mas-
mas hatalmi 4aghoz tartozd szervek kezdeményezhetik. Az alkotmanyjogi panasz
jogintézményének segitségével az allamszervezeten kiviil allo, egyedi ligyben érintett személy
vagy szervezet is az Alkotmanybir6saghoz fordulhat, ha ugy itéli meg, hogy birdsagi
eljarasban vagy az ligy érdemében hozott dontésben Alaptérvényben biztositott joganak
sérelme kovetkezett be, és rendes jogorvoslati lehetdségeit mar kimeritette, vagy az nincs
szdmara biztositva. Beszélhetiink egy, a dolgozat témdjat érintd ,.kivételes alkotmanyjogi
panaszrol” is. Ezzel kozvetleniil alaptorvény-ellenesnek vélt jogszabalyt lehet tdmadni — nem
kell hozza bir6i dontés —, ha hatalyosulasa folytan kovetkezne be jogsérelem.” Elméletben
ilyet eredményezhet egy jogviszonyokat alakito, azokat 1étrehozo, megsziintetd torvény.

A kozvetlen alkotmanyjogi panasszal kapcsolatban meg kell emliteniink egy
nagykorosi onkormanyzati képviseld altal kezdeményezett, az AB altal elbiralt panaszt.100 Az
inditvanyozo képviseld az dnkormanyzati rendelet azon rendelkezéseit tamadta, amelyek a
tandcskozas méltosagat, illetve a képviseld-testiilet {ilésén a képviseld-testiilet tagjait sértd
magatartast — tgynevezett ,,széksértést” — a képviseld-testiilet altal rendbirsaggal rendelik
biintetni, rdadasul ezzel szemben a jogorvoslat lehetéségét kifejezetten kizarjak. 't Az
Alkotmanybirésag megjegyezte, hogy az inditvanyozo6 az alkotmanyjogi panaszt maganak az
onkormanyzati rendeletnek a feliilvizsgalatara nem terjesztette ki. Az AB szerint, tekintve,
hogy az alaptdrvény-ellenes jogszabaly hatalybalépésétdl szamitott szaznyolcvan napon beliil
tamadhato a kozvetlentil hatdlyosuld alkotményellenes jogszabaly, és a rendelet 2011. aprilis
2-4n lépett hatalyba, az inditvanyozo alkotmanyjogi panaszat hataridén tal, 2012. majus 17-én

nyQjtotta be. fgy az Alkotméanybirdsag visszautasitotta az inditvanyt.

%92011. évi CLL. torvény az Alkotméanybirésagrol, 26-27. §.

103264/2012. (X. 4.) AB végzés.

L Az inditvanyoz6 allitisa szerint e rendelkezések a jogorvoslathoz valé jogat, véleménynyilvéanitasi
szabadsagat és a kozérdekii adatok terjesztéséhez vald jogat sértették, mivel 6t 2012. aprilis 2-an kozzétett
,.blogbejegyzése” kapcsan az Onkormanyzat képvisel-testiilete 2012. aprilis 26-i iilésén széksértés miatt
50.000.- Ft rendbirsaggal sujtotta.
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Stumpf Istvan alkotmanybird kiilonvéleménye szerint a testiiletnek eltéréen, az
alkotmanyjogi panasz céljat figyelembe véve kellett volna és kellene a jovOben is értelmeznie
a szaznyolcvan napos hatdrid0 szamitdsara vonatkoz6 torvényi rendelkezést. Véleménye
szerint a tobbségi vélemény ugyanis a ténylegesen bekoOvetkezett alapjogi jogsérelem
orvoslasanak céljaval és a jozan ésszel egyarant ellentétes eredményre, irracionalis
alkotmdnyos jogorvoslati deficitre vezet. Az inditvanyozd tényleges érintettségét sziiken
értelmezd — a jogsérelem bealltat megkoveteld — eddigi alkotmanybirdsagi gyakorlattal egyiitt
ugyanis a hataridének a jogszabaly hatalybalépésétdl valo szamitasa kedvezotlen eredményre
vezethet. Ahogy a konkrét esetben, ugy jovobeli iligyekben is megtorténhet, hogy a
hatalybalépéstdl szamitott els6 szdznyolcvan napban érintettség hidnyaban, az ezutan beallt
tényleges jogsérelem esetén pedig a hataridé tallépése miatt utasitjak vissza a kérelmezd
inditvanyat. Ez a gyakorlat orvosolatlanul hagyja azokat az alapjogsérelmeket, amelyek — akar
a jogszabdly erejénél fogva, akar hatdsagi vagy mads, nem birdsagi jogalkalmazo6i dontés
folytan — kés6bb allnak be. Ehelyett Stumpf Istvan alkotmanybir6é szerint a hatalybalépést
mint kezdédatumot kiterjesztoen, azaz ugy kellett volna értelmezni, hogy a késébb beallt
jogsérelem esetén a hatalyosulas, illetve az alkalmazds id6pontjat is jelenti. A nagykdrdsi
képviseld ligyében ez a felfogas azt jelentette volna, hogy az Abtv. altal eldirt szdznyolcvan
napos hataridé a rendbirsag kiszabdsanak napjan, 2012. 4prilis 26-an indul. Mivel az érintett
2012. majus 17-én benyujtotta az inditvanyat, azt hataridOben beérkezettnek kellett volna
tekinteni, s azt az Alkotmanybirdsagnak be kellett volna fogadnia.

Osszességében megallapithatjuk, hogy az 0j Abtv. elfogadasaval a térvényalkotd a
korabbiakhoz képest tobb tipusu alkotméanyjogi panaszt biztosit az esetleges alapjogsérelmet
elszenvedd karosultak rendelkezésére. Ahogy azonban a fenti jogeset is ramutat, a gyakorlati
tapasztalatok érkezésével egyes normakat modositani indokolt ahhoz, hogy a kezdeményezdk
valoban elérjék a jogintézmény céljat: azt, hogy az Alkotmanybirosag foglalkozni tudjon

beadvanyaikkal.
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IV. Zaro gondolatok

A dolgozatban arra kerestem a valaszokat, hogy a XXI. szdzadban Magyarorszagon
biztositott-e a torvényalkotas miatt kart szenvedd alanyok jogérvényesitési lehetdsége. A
valasz, sajnos, korantsem megnyugtatd. Bar az 0j Ptk. szakért6i javaslataban eléremutato, a
multban régota szorgalmazott Gjitasok voltak, kelld politikai akarat hianyaban valdsziniileg
nem fognak hatalyba 1épni. igy tovabbra is a birdsagokon fog mulni, hogy a jogszabalyi
rendelkezések hidnyaban rendezetlen viszonyokat hogyan fogjak megitélni.

A tét pedig nem csekély. A nem érvényesithetd kart szenvedd jogalanyok mellett a
jogbiztonsag is mélyen érintett. E két fontos kor vezette figyelmemet az allamszervezet felé,
amely képes lehet arra, hogy az alkotmanyellenes torvények elfogadasat, hatalybalépését
meggatolja. A dolgozatban felvazoltam, hogy a tdorvényalkotas folyaman elméletben
tobbszorosen is biztositott a sziirés lehetOsége. Arra is fény deriilt ellenben, hogy egyes
jogintézmények atgondolasra, illetve finomitasra szorulnak. Ilyen lehet a frakciok, illetve az
Alkotmanyligyi bizottsag munkajat segité szakértéi, munkatarsi garda bdvitése, a zardvita
szabalyainak szigoritasa, a bizottsagi kontroll erdsitése a kivételes siirgds eljarasban, illetve az
Alkotmanybirdsag allasfoglalasaban meghatarozott, a demokratikus jogallamisag, a
hatalommegosztas elvét erdsité garanciak érvényesitése a parlamenti jogalkotas teljes
folyamataban. Arrél sem feledkezhetiink meg, hogy egyes térvényi szabalyok, mint példaul
az elézetes normakontroll vagy kozvetlen alkotméanyjogi panasz egyes normai még
értelmezést igényelnek. De az elmult idészakban pozitiv Gjitasok is torténtek: idesorolhatjuk a
koztarsasagi elnok vétdjog-hasznalati lehetdségeinek, illetve az allampolgarok rendelkezésére
allé alkotmanyjogi panaszok tipusainak boviilését.

Az 1) normdk gyakorlatban valé alkalmazdsa még varat magara, az elso
tapasztalatokat mindenképpen érdemes lesz megfigyelni. Addig is két dologban bizhatunk: az
alkotmanyos intézmények, a ,,szlir6k rendszerének” hatékonysagaban, illetve a rendes
birosdgok munkassdgaban. Mert Marton Géza gondolatai ma, hetven évvel késébb is
aktualisak: ,,biznunk kell abban, hogy a birosagok az dllami felelésség szabdlyainak hianyat

potolni fogjak”.
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