Alkotmanyellenesek a torvényalkotas uj szabalyai
(A honap actio popularis-a)

Az év eleje ota nincs jogunk ahhoz, hogy az Alkotmanybirosagtol személyes érintettségiink
nelkiil kerjiik jogszabaly alkotmanyellenességének megallapitasat és megsemmisitését. A
jogalkotok azonban tovabbra is termelnek alkotmdanyellenes szabdlyokat. A jelenlegi —
reményeink szerint ideiglenes — kozjogi rendszerben is sziikségesnek tartjuk fenntartani az
alkotmanyossag igenyét. Az elmult husz évben erre szolgalt az a lehetdség, hogy idorol idore
alkotmanybirosagi inditvanyban fogalmazta meg egy-egy tarsadalmi vagy szakmai szervezet,
ismert szakember vagy akar az datlagember alkotmanyos kritikdajat a jogalkotas barmely
termékével szemben. Annak ellenére, hogy az Alkotmanybirosag eljarasat ilyen
inditvanyokkal mar nem kezdeményezhetjiik, ezt a szép hagyomdnyt apolni szeretnénk, ezért
mostantol minden honapban kézzétesziink egy kihirdetett jogszabalyt tamado  fiktiv
alkotmanybirosagi beadvanyt. Olyan szabalyt tamadunk meg, amely a mai Alkotmanybirdsag
elé csak kivételesen keriilhetne. Az inditvanyok megfogalmazasa soran alapvetéen az
alkotmanyossag eszményét tartjuk szem elott, azaz az alkotmanyossag mércéjének nem az
Alaptorvény rendelkezéseit, hanem a Magyar Koztarsasag emberi jogi és demokratikus
alapértékeit tekintjiik, amelyek — a rajuk épiilo két évtizedes alkotmanybirosagi gyakorlattal —
ma is az alkotmanyossag biztos mércéjéiil szolgalnak. Az Alaptorvény szovegére annyiban
hivatkozunk, amennyiben az az alkotmdanyos alapértékeken alapulo — érvelésiinket
alatamasztja.

* * *

A Magyar Koztarsasag
Alkotmanybirosaga
részére

Tisztelt Alkotmanybirdsag!

Inditvanyozoi jogunk hidnyaban kezdeményezziik, hogy az Alkotmanybirdsag éllapitsa meg
a Magyar Koztarsasag Orszaggylilésének Hazszabalyardl szold 46/1994. (IX. 30.) OGY
hatarozat (a tovabbiakban: Hazszabaly) 107. § (1) bekezdés b) pontjanak, valamint a 128/A—
128/D. §-ainak alkotmanyellenességét és semmisitse meg azokat. Alldspontunk szerint e
rendelkezések azért alkotmanyellenesek, mert sértik a demokracia 1ényeges fogalmi elemét
jelent, a koziigyek nyilvanos megtargyalasanak értékét, azaz a deliberaciot, valamint a
hatalommegosztas alkotmanyossagi alapkovetelményeit. Ebbdl kovetkezden e rendelkezések
az Alaptorvény szovegével is ellentétesek, sértik a B) cikk (1) bekezdését és a C) cikk (1)
bekezdését.

Indokaink a kovetkez6k.

1. Az Orszaggytilés 2011. december 30-an fogadta el a parlament targyaldsi rendjét
szabalyozd6 Hazszabaly modositasait [a Magyar Koztarsasdg  Orszaggytilésének
Hézszabalyarol szo6lo 46/1994. (IX. 30.) OGY hatarozat modositasarol szold 98/2011. (XII.
31.) OGY hatérozat], amely 2012. januar 1-jével tobb tekintetben is gy alakitotta at a
parlamenti torvényhozasi eljarast, hogy az nem garantalja a megtargyalasra keriild torvények



érdemi, az ellenzéknek is lehetdséget biztositd megvitatasat. A Hazszabaly modositasa (a)
tartalmi korlatozas nélkiil lehetdvé tette zaroszavazas eldtti modositod inditvany benyujtasat,
(b) bevezette a “kivételes slirgds eljaras” intézményét, tovabba (c) a kivételes eljarasban
torténd targyalashoz eddig megkivant négyotodos szavazataranyt — a jelenlegi
kormanytobbség altal birtokolt — kétharmadra csokkentette.

2. Az Orszaggytlést onkormanyzati jogként megilleti a hdzszabaly-alkotdsi jog, amelynek
alapjan kialakithatja sajat miikodési szabalyait €s targyalasi rendjét [Alaptorvény 5. cikk (7)
bekezdés]. E korben a parlamentnek széles mérlegelési joga van abban a tekintetben, hogy
hogyan szabalyozza a torvényalkotas eljarasat. E szabadsagnak azonban vannak alkotmanyos
korlatai: az eljarasi szabalyoknak meg kell felelniiik a torvényalkotassal szemben tdmasztott
alkotmanyossagi kovetelményeknek.

Egy targykor torvényi szabdlyozdsa nemcsak azt jelenti, hogy az adott szabélyok az
Orszaggytilés altal elfogadott torvényi formaban jelennek meg, hanem a dontéshozatali
folyamatra vonatkozé kovetelményeket is magaban foglal. Alkotmanyos alapelv, hogy a
torvény — a kétharmados szavazataranyt megkoveteld sarkalatos torvényeket kivéve — a
kormanytobbség tdmogatasa esetén ésszerli idon belil megsziilethessen, ugyanakkor
alkotmanyos kovetelmény az is, hogy a tdorvényalkotasi eljarasnak biztositania kell a
torvényjavaslatok nyilvanos érdemi megvitatasanak lehetdségét. Ez az igény nem csak a
sarkalatos torvényekre vonatkozik, amelyek elfogaddsdhoz az egyszerii kormanytobbség
akarata nem elegendd, ¢és ezért a kétharmadot el nem éré kormanytobbségnek sziikségképpen
egyitt kell miikodnie és meg kell egyeznie az ellenzékkel, hanem kiterjed minden
torvényalkotdsi eljarasra. Ezeknek az eljarasi kovetelményeknek a teljesitése elengedhetetlen
a demokracia ¢€s a hatalommegosztas alkotmanyossagi  alapkdvetelményének
megvalosulasdhoz, amelyeket az Alaptorvény is kifejezetten deklardl. Az Alaptorvény B)
cikk (1) bekezdése kimondja, hogy “Magyarorszag fiiggetlen, demokratikus jogallam”, a C)
cikk (1) bekezdése pedig ugy rendelkezik, hogy “a magyar allam miikodése a hatalom
megosztasanak elvén alapszik”.

3. A torvényalkotési eljarasnak biztositania kell az érdemi vita lehetdségét. Ezt akkor is
garantalnia kell, ha politikailag nyilvanvalo, hogy végiil a kormanyzati akaratnak megfeleld
tartalmu torvény kertl elfogadasra. Az érdemi vita akkor valosulhat meg, ha a vita minden
résztvevdje egyenld jogokkal ténylegesen részt vehet benne. Ennek eldfeltétele, hogy a
képviseloknek megfeleld eszkozok és elegendd 1dd alljon rendelkezésiikre ahhoz, hogy a
javaslat tartalmat megismerjék, arr6l kialakithassdk ¢&s kifejthessék véleményiiket,
eldadhassak javaslataikat. Ez teszi lehetdvé, hogy elhangozhassanak és megtargyaldsra
kertiljenek az ellenérvek, alternativ szabalyozasi javaslatok.

A torvényalkotasi eljarasnak nyilvanosnak kell lennie. Ez a transzparencia-igény kiterjed mar
a torvényelokészités fazisara is, ugyanakkor a torvényjavaslat parlamenti vitdjanak is
nélkiilozhetetlen eleme, ami elsdsorban a parlamenti iilések nyilvanossagaban jut kifejezésre.
A torvényalkotasi eljaras nyilvdnossaga biztositja, hogy mindenki szabadon és egyenléen
hozzaférhet a torvényalkotdsi folyamatra vonatkoz6 informaciokhoz, amelyek alapjan
lehetdsége van véleményének kialakitasara €s kifejezésére, tovabba érdekei képviseletére is.
A torvényalkotasi eljarasnak arra is elegendd idot kell biztositania, hogy a felmertild érvekrol
¢s ellenérvekrdl a nyilvadnossag csatornain keresztiil a kozvélemény is értesiilhessen, még
mieldtt a végszavazasra sor keriilne. A parlamenti vitdnak ugyanis nem pusztan az a célja,
hogy a képviselok egymast meggydzzék érveikkel, a parlamenti vita a kdzvéleményt is
orientélja.



A nyilvanos érdemi vita teremt es€lyt arra, hogy abban valamennyi, parlamentben képviselt
vélemény egyenld jogokkal elhangozhasson, a kisebbségi allaspont késObb tobbségivé
valhasson, igy a valos politikai verseny megvaldsulhasson. Ezaltal a torvényalkotasi
eljardésban a parlamenti nyilvanos érdemi vita a demokracia megvalosuldsanak
nélkiilozhetetlen feltétele.

4. A magyar kormanyzati rendszerben a torvényhozas és a végrehajté hatalom csucsan allo
kormany szoros politikai kapcsolatban all, a kormany és a parlamenti tobbség politikai
egységben cselekszik, a kormany politikai akarata elsdsorban a torvényhozas Gtjan valosul
meg. A parlament a hatalommegosztasban bet6ltott szerepét csak a nyilvanos vitat is biztositd
ellenzéki jogok garantdlasaval toltheti be. A torvényalkotdsi eljarasra vonatkozo
alkotmanyossagi kovetelmények biztositjak az ellenzéki képviselok szamara, hogy valodi
lehet6ségiik - igy kell6 idejik is - legyen a torvényjavaslat megismerésére, allaspontjuk
megalapozott kialakitdsara €s nyilvanos kifejtésére, ezaltal ezek az eljarasi kdvetelmények a
hatalommegosztas elvének 1ényeges garancidjaul szolgalnak. Ha a torvényjavaslat targyalasi
rendje még az érvek kifejtését sem teszi lehetdvé az ellenzék szamara, az megengedhetetlen
hatalomkoncetracidhoz vezet; a torvény elfogaddsa a kormany akaratanak puszta parlamenti
végrehajtasava, a kiilonbség a — dontéseiket politikai egységben meghozo — kormany és
orszaggylilési kormanytobbség jogalkotasi produktuma kozott formalissa valik.

5. A torvényalkotési eljaras Hazszabalyban foglalt szabalyai csak akkor alkotmanyosak, ha
megfelelnek ezeknek az alkotmanyos kovetelményeknek. Az Orszaggytlés a Hazszabaly
megalkotasakor szdmos eljarasi konstrukcio koziil valaszthat, amelyek egyarant kielégitik az
alkotmanyossagi elvarasokat, ugyanakkor alkotmanyellenes a Hazszabaly, ha olyan eljarasi
részletszabalyokat tartalmaz, amelyek ellentétesek ezekkel a kdovetelményekkel. Az ilyen
eljarasi szabalyok alapjan, nyilvanos érdemi vita lehetdségének hidnyaban elfogadott térvény
ugyan hazszabdlyszerli lesz, de — mivel elfogaddsa sértette a demokracia és a
hatalommegosztas alkotmanyos alapkdvetelményeit — alkotmanyellenes.

A Hazszabalymodositas kiszélesiti a zardszavazds eldtti modositd javaslat benyljtasanak
lehetdségét. A korabbi szabalyozas szerint ilyen modositd javaslatot kizarolag ugynevezett
koherenciazavar elharitasa ¢érdekében lehetett benyujtani, vagyis akkor, ha a
torvényjavaslatnak valamely megszavazott rendelkezése nincs dsszhangban az Alkotmannyal
vagy mas torvénnyel, vagy ha az adott térvényjavaslaton beliil all fenn ellentmondés. Ez a
lehetdség tovabbra is adott, emellett azonban a Hazszabalymoddositds meghatarozott
inditvanyozok, igy a torvényjavaslat eldterjesztoje €s két orszadggylilési bizottsag (az elsd
helyen kijel6lt, illetve az Alkotmanyiigyi bizottsag) szamara tartalmi korlatozas nélkiil teszi
lehetové, hogy a torvényjavaslat végszavazasa eldtt, de mar annak vitajat kovetden modosito
javaslatot nyujtsanak be.

Az Alkotmanybirdsdg 2011 végén arra figyelemmel allapitotta meg az egyhaztorvény
alkotmanyellenességét, hogy az Orszaggyiilés nem koherenciazavar kikiiszobolésére iranyulo
zaromodosito inditvanyok alapjan fogadta el a torvényjavaslat olyan megvaltoztatasat, amely
a vita végeén sziiletett egységes javaslathoz képest koncepcionalis jelentdségli volt. A testiilet
e hatarozataban ugy érvelt, hogy “a zarészavazéds eldtti moddositd javaslat benyujtasi
lehetoségének a koherenciazavarra korlatozasa a tOorvényhozasi eljaras ésszerlisége
szempontjabol azért is jelentds szabaly, mert enélkiil — illetve figyelmen kiviil hagyasa esetén



— a torvényhozasi eljards legvégsd szakaszdban is sor keriilhet a tdorvényjavaslat
koncepcionalis, atfogd modositasara, amely gyakorlat a torvényhozasi eljaras ezt megel6zo
szakaszainak részét képezd, a megfontolt ¢és mindségi torvényalkotast szolgald
biztositékainak kiiiresedését eredményezheti.” [164/2011. (XIIL. 20.) AB hatarozat]

A Hazszabalymodositas lehetOséget teremt arra, hogy zaroszavazas el6tti moddosito
inditvdnyok nyoman a kormanytdbbség a nyilvanos érdemi vitat kovetden korlatlanul, igy
tehat koncepcionalis, atfogo jelleggel is megvaltoztathassa a torvényjavaslatot. Az ilyen,
érdemi jelentéségli moddosité javaslatok esetében mar nincs mod arra, hogy azokat a
képviselok megismerjék, arrol megalapozott véleményt alakitsanak ki, és azt a nyilvanossag
elott kifejtsék. Ez a szabdly annak lehetdségét teremti meg, hogy akar a torvényjavaslat
eldterjesztdje, jellemzden a Kormany vagy kormanyparti képviselok — formalisan jogszeriien
— megkeriiljék a Hazszabalynak a torvényjavaslatok megvitatasara eldirt altalanos szabalyait;
a torvényjavaslat végsd elfogadasra szant szovegérdl ne folyjon nyilvanos érdemi vita. E
szabaly alkalmazasaval a kormanytobbség kiliresiti a torvényalkotasi eljards garancialis
jelentdségli szabdlyait, amelyek a demokracia és a hatalommegosztds alkotményos
alapkovetelményének érvényesiilését szolgdljak. Minderre tekintettel a zardszavazas eldtti
moédositd inditvanyok tartalmi korlatozds nélkiili benytjtasat lehetdvé tevd szabdly
alkotmanyellenes.

Ebbdl kovetkezik az is, hogy az a torvény, amelyet a zaroszavazas el6tti modositod inditvany
nyoman érdemben modositanak, bar Hazszabdlyszeri lesz, de nem elégiti ki a demokracia
alkotmanyos alapkdvetelményét, ezért alkotmanyellenesnek mindsiil.

A Hézszabalymodositas 1) intézményként bevezette a kivételes siirgds eljarast a
torvényjavaslatok megtargyalasanak meggyorsitasara. A torvényjavaslatok kivételes
eljarasban torténd targyaldsara 2012. januar 1-je eldtt is volt mod, amely eljarasban lehetett
kérni a torvényjavaslat siirgés targyalasat is. Ez a kovetkezOk szerint gyorsitotta meg az
érintett torvényjavaslat targyaldsat: Ha ezt a targyalasi format az eldterjesztd a
torvényjavaslat benyujtasakor kérte és az Orszaggyiilés elrendelte, akkor a torvényjavaslat
vitdjat az erre kijelolt orszaggytiilési bizottsag folytatta le. A modosito javaslatok benyujtasara
8 nap allt rendelkezésre, amely leteltét kdvetd 30 napon beliil a kijeldlt bizottsagnak le kellett
folytatnia a vitdt. Az Orszaggyllés plénumanak e vita lezarasat kovetd {ilésén a
torvényjavaslatot napirendre kellett tliznie, ahol — a tdrvényjavaslat el6terjesztdjén, a
Kormanyon ¢és a kijel6lt bizottsdg képviseldjén kiviil — frakcionként egy-egy képviseld,
illetve egy fiiggetlen képviseld szolalhatott fel. A zardszavazdsra a modositd javaslatokrol
torténd szavazas utan azonnal sor keriilhetett.

Az Ujonnan bevezetett kivételes siirgds eljaras szabalyai szerint az Orszaggyiilés az ilyen
eljaras elrendelésekor donthet igy, hogy a modositod javaslatok eldterjesztésére 3 ora(!) all
rendelkezésre, és hogy a plénum dontésére a modositod javaslatokrol, majd a torvényjavaslat
egészérdl is a kovetkezd lilésnapon kertil sor.

Kordbban a kivételes eljardsban torténd siirgds targyalas elfogaddsahoz a jelenlévd
orszaggylilési képviselok négyodtddének szavazata volt sziikséges, az Ujonnan bevezetett
eljaras ezzel szemben csak kétharmados szavazataranyt igényel. (A négyo6tddos
szavazataranyt a Hazszabaly moddositasa 2012. januar 1-jétdl a kivételes eljaras tekintetében
is kétharmadra csokkentette.)



Mindezek alapjan megallapithatd, hogy a Hézszabaly modositasa altal bevezetett Uj
torvényhozasi eljaras arra ad lehetséget, hogy az orszaggyiilési képviselok kétharmadanak
szavazata, vagyis a jelenlegi kormanytobbség dontése alapjan egy torvényjavaslat targyalasa
¢s elfogadasa kevesebb, mint 24 o6ra — akar egy este és a rakovetkezé hajnal — alatt
lebonyolithaté legyen.

A torvényjavaslatok nyilvanos érdemi vitajanak egyik eléfeltétele, hogy a vita résztvevoinek
elegend6 id6 alljon rendelkezésiikre arra, hogy a vita targyat megismerjék és véleményezzEk,
allaspontjukat és javaslataikat megfogalmazzak. Ez az iddtartam az Orszaggytlés
milkddésének hatékonysaga érdekében ésszerti keretek kozé szorithatd, azonban az eljarés
leroviditése nem tresitheti ki a képviselok vitaban valé megalapozott és érdemi részvételének
lehetdségét, nem teheti formalissa a parlamenti vitat, mert ezzel megsérti a demokracia és a
hatalommegosztas alkotmdnyos alapkdvetelményeit. A kivételes silirgds eljards szabalyai
viszont olyan rovid idétartamu térvényhozasi eljarast tesznek lehetévé, amely nem éri el a
nyilvanos érdemi vita biztositdsdhoz sziikséges minimdlis iddtartamot sem, ezért
alkotmanyellenesek.

Az eljaras annyiban kivételes, hogy a Héazszabaly iilésszakonként hat esetben maximalja a
kivételes siirgds eljaras elrendelését. Am az eljaréds kivételes volta sem valtoztat azon, hogy
az ilyen eljarasban elfogadott torvények alkotmanyellenesek.

Budapest, 2012. marcius 21.

Eo6tvos Karoly Intézet

(Az inditvany Somody Bernadette, Vissy Beatrix és Szabo Maté Daniel munkdja.)



