Alkotmanyozasi eljarasok Magyarorszagon®

(1989-2011)

I. Bevezetés

A 2010-es orszaggylilési valasztasok utan kezdetét vette Magyarorszdgon a kozjogi
rendszer atalakitdsa. Ennek egyik kdzponti mozzanata az j Alaptdrvény elfogadasa volt,
mely 2012. januar 1-jén 1épett hatalyba.

1989, a magyar alkotmanyos demokracia sziiletési datuma. Ez volt az az év, amikor
Kelet-Kozép-Eurdpa orszagaiban, igy hazankban is végbement a folyamat, melyet
rendszervaltasnak neveziink. Ennek eredményeként az egypartrendszer helyére a szabad
valasztdsokon alapulod tobbparti demokracia Iépett, az informalisan mikddé partszerveket
felvaltottak a parlamentéris intézmények, a tervutasitasos rendszert pedig a piacgazdasag, s
megjelentek az alapjogok ¢€s a birdi jogvédelem. Ezek a gyokeres valtozasok tették lehetdve,
hogy Magyarorszagon — és mas kelet-kdzép-europai allamokban — kialakuljon a
tobbpartrendszeren alapul6 parlamentaris demokracia.

A rendszervaltds ota azonban — annak rendkiviil sajatos, kizdrolag Magyarorszagra
jellemzd vonasai miatt — a magyar kozéletben Ujra és Gjra eldtérbe keriilt egy 1) alkotmany
megalkotasanak gondolata, melynek megvaldsulasara a koézelmultban mutatkozott realis
lehetdség. A huszonkét éves demokracia tehat ismét fontos datumhoz érkezett, 2011. aprilis
25-én megsziiletett Magyarorszag j Alaptorvénye.

Jelen munka azt elemzi, hogy miként zajlott az alkotmanyozas a kerekasztalnal, illetve
milyen alkotmanyozasi torekvések voltak az azt koveté néhany esztendoben, majd osszeveti
ezeket az eljarasokat a 2010-11-es alkotmanyjogi fordulatokkal. A vizsgalat tehat az
alkotmanyozasi eljardasokra iranyul, az egyes iddszakokban az alkotmanyozashoz vezetd
korlilményekre, az alkotmanyozasi eljaras formalis legalitdsdra és legitimitasara. A
tanulmanynak nem célja, hogy tartalmi szempontbdl vesse dssze az alkotmanyokat, am az
eljarasi elemek megértéséhez sziikséges mértékben az eljaradsok tartalmi indokairdl is tesz

megallapitdsokat. Az elemzés modszere a jogi szempontbdl jelentds eljardsi mozzanatok

* A tanulmany eredeti szdvege a 2012/2013. tanév 6szi félévében megrendezett helyi TDK versenyére késziilt,
melyen OTDK-ra tovabbjutott.



leirdasa ¢és a kiilonbozo értékeld szakirodalmi allaspontok litkoztetése, melyek segitségével

lehet6vé valik a targykor atfogd bemutatasa.
I1. Fogalmi alapvetés

A hazai alkotmanyozasi folyamatok részletesebb elemzéséhez elengedhetetlen
tisztazni azt a — szakirodalomban rendelkezésre allo kiilonb6zd megkozelitések koziil az
altalam valasztott és hasznalt — fogalmi keretet, amely a vizsgaldédas szempontjait kijel6li.
Ebben a fejezetben ismertetem, hogy mi a definicioja egy allam alkotmanyanak, milyen
funkciokkal rendelkezik, és mit jelent maga ez a folyamat: alkotmanyozas, s miben
kiilonbozik az alkotmany modositasatol, ¢és milyen kovetelmények vonatkoznak a
demokratikus alkotmanyozasi eljardsra. Arra is kitérek, hogy mit jelent az alkotmanyozési
eljards legalitdsa, illetve a demokratikus legitimacio egy allam alkotmanyanak

vonatkozasaban, és hogy hogyan viszonyul az eljaras legalitasa az alkotmany legitimitasahoz.
I1. 1. Formai és tartalmi alkotmany

Klasszikus megfogalmazassal a kovetkezOképpen adhaté meg a kartdlis alkotmdny
fogalma: egy olyan, a jogforrasi hierarchia csucsan elhelyezked6 politikai és jogi
dokumentum, amely rendezi az adott allam szervezetét, berendezkedését a tarsadalmi,
gazdasagi ¢€s politikai viszonyoknak megfeleléen, meghatarozza az &llamhatalom
gyakorlasanak modjait, és amely rendelkezik az alapveté emberi jogokrol.” A fogalom tagabb
értelemben az alkotmanyossagot is jelenti,2 az alkotmany tartalmazza ugyanis az alapvetd
elveket, igy a hatalommegosztas és a népszuverenitas elvét, illetve az alapvetd emberi
jogokat. Az alkotmanyok csoportosithatéak eljarasi és tartalmi szempont alapjan. Bragyova
Andras az alkotmanyoknak két elméleti tipusat kiilonbozteti meg.® igy van eljdrdsi (formai),
azaz statutum alkotmdny, amely az allam szervezeti felépitését, Gsszetételét, a szerveket, a
kiilonbozé  eljardsokat ¢és hataskoroket, és az ezek be nem tartdsara vonatkozd

jogkovetkezményeket tartalmazza, meghatarozza a hatalomgyakorlas modjat. Ezzel szemben

! A tanulméanyban a kis kezdébetiivel irt alkotmany, illetve alaptérvény kifejezéseket szinonimaként hasznalom,
melyek alatt az itt megjelolt definiciot értem. Nem Jsszetévesztendd a nagy kezddbetiivel irt formaval, melyek
alatt a kovetkezoket kell érteni: Alkotmany alatt az 1989-es modositasokkal megvaltoztatott tartalmu 1949. évi
XX. torvényt, mig Alaptorvény alatt Magyarorszag Alaptdrvényét (2011. aprilis 25.).

2 MOLLERS, Christoph: Alkotméanyozé hatalom — Alkotmany — Alkotméanyossag, Fundamentum, XV. évf.
(2011) 2. sz. 5.

* BRAGYOVA Andrés: Az alkotmdnybirdskodds elmélete, Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadé MTA
Allam —és Jogtudomanyi Intézete, 1994. 58-67.
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van a tartalmi, azaz szubsztantiv alkotmdny, amelynek nem az allam az els6dleges
szabalyozasi targya, hanem a politikai k6zosség, innen a masik elnevezés, Rawls-alkotmany,
hiszen ez megfeleltethetd Rawls ,tarsasalom-alapszerkezetének”. Itt tehat a tarsadalom
intézményeinek szabalyozasarél van szo, olyan normakrdl, amelyek a politikai k6zosség 1étét
determinaljak. Foként a szabalyozas modjaban lelhetd fel a két alkotmany-tipus kozotti
kiilonbség. Mig a statatum alkotmény alkotmdnyos jogokat szabéalyoz kifejezetten eljarasi
szempontbol, addig a szubsztantiv alkotmany alapjogokat tartalmaz, melyek a jogrendszer
normainak tartalmat adjak meg.

Ebbdl a megkdzelitésbol az is meghatarozhato, hogy milyen funkcioi vannak az
alkotmanyoknak. A statutum alkotmanyndl az éallamszervezet miikddésének van kozponti
szerepe, igy annak f6 funkcidja az 4llamhatalom korlatozasa, amely tulajdonképpen az allam
hataskoreinek, eljarasainak szabalyozasat jelenti, ezaltal hatarozva meg kozvetve a politikai
kozosséget. Ennek legalapvetobb modja a hatalommegosztas fontos alapelvének deklaralésa.
A szubsztantiv alkotmany f6 funkcidja pedig az, hogy az adott jogrendszert alkotdé normak
tartalmat hatdrozza meg. Ebben pedig kifejezddik az alkotméany kozdsségformald, kozosséget
Osszetarto funkcidja is.

A fentickben egy jol elhatarolt, elméleti fogalmi rendszer rajzolodott ki, amelynek

elemei azonban természetesen az egyes alkotmanyokban és jogrendszerekben keverednek.

Il. 2. Alkotmanyozasi eljarasok

Az alkotmdnyozasi eljards egy olyan folyamat, amelynek eredményeként 1étrejovo
alaptérvény meghatdrozza a hatalom formajat és tartalmat, donté befolyassal van az adott
allam jogrendszerére, tarsadalmi, gazdasagi €s politikai életére. Végigtekintve a torténelem
egyes kiemelkedd pontjain — igy példaul a francia forradalmon, vagy az amerikai
fliggetlenségi haborut kovetd eseményeken, tovabba az 1989-es kelet-kozép-europai
,,DArsonyos forradalmakon™ — az tapasztalhatd, hogy az alkotmanyozas gyokeres tarsadalmi
valtozasokhoz kapcsolodik, és rendszerint alapvetd jogi valtozasokat eredményez. Az
alkotmanyozas folyamatanak tehat fontos eleme, hogy a megel6z6 idészakhoz képest jelentds
atalakulast hoz az allamszervezet, illetve az allam és az egyének kozotti viszony tekintetében.
A legtobb esetben a kialakul6 0 hatalom a régi helyébe 1€p, megvaltoztatja a korabbi hatalom

uralmi rendszerét és kialakitja az 0j uralmi rendet. Emellett természetesen vannak példak

* ASH, Timothy Garton: Velvet revolution: The Prospects, New York Review of Books, Volume 56, (2009)
Number 19.
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olyan alkotmanyozasokra is, amelyeknél az uralmi rend atalakitasa nem elsédleges szempont,
inkabb a kozjogi rendszer fejlodését, modosulasat kivanja elérni az alkotmanyozo hatalom az
uj alkotmannyal.

Azzal is jellemezhetd az alkotmanyozas id6szaka, hogy hosszabb tavra tervez, hiszen olyan
jelentéségl jogi, erkolesi és politikai elvek kerililnek megfogalmazasra ekkor, amelyek hosszu
idon keresztiil val6 érvényesiilése a cél.

Torténeti példak és elméleti konstrukciok alapjan azt lehet megallapitani, hogy az
alkotmanyozas folyamata tobbféleképpen végbemehet, az alkotmanyozasi eljarasoknak ot
tipikus forméja kiilosnboztethetd meg.> Az elsé ilyen forma a szovetségi allamok sajatossaga,
amikor is egy kiilon testiilet (esetleg alkotmanyoz6 nemzetgy(ilés) jon létre a tagallami
torvényhozo testiiletek képvisel6ibdl, hogy alkotmanyos reformot valdsitson meg vagy
teljesen 11j alkotmanyt hozzon létre, amilyen volt példaul az 1787-es philadelphiai konvencio.
Ebben az esetben a tagallami torvényhozo testiiletek az alkotmdnyozas idején is megtartjak az
addig meglévéo minden mas hataskoriikket. Egy masik megoldds, amikor egy szuverén
alkotmanyozo gytlés alakul, kizarélag alkotmanyozasi céllal és hataskorrel, amely az
alkotmanyozés utani elsdé valasztasok utan feloszlatja 6nmagéat. Erre keriilt sor példaul 1918-
ban, Weimarban. Alkotmanyozo6 lehet a rendes torvényhozoé testiilet is, ez volt jellemz6 a
masodik vilaghaboru utan Eurdpa legtobb orszagaban. Ezekben az esetekben jellemz6, hogy
az alkotmany elfogadasara kiilonleges eljarasi szabalyok vonatkoznak, amelyek érzékeltetik,
hogy az orszaggyiilés nem torvényhozoként, hanem alkotmdnyozé hatalomként jar el. Ez
leggyakrabban az alkotmany mindsitett tobbséggel vald elfogadasaban manifesztalodik, de
kifejez6dhet a tervezet targyalasanak szabalyaiban is, néhol pedig az 0j orszaggyiilés altali
ismételt elfogadas is kdvetelmény. Az alkotméanyozé szerepét betdltheti a végrehajtd hatalom
is, ahogyan tette ezt 1799-ben, 1802-ben és 1804-ben Bonaparte Napoleon kormanya. Végiil
az alkotmanyozas végbemehet egy folyamatos alkotmanyos fejlédés keretében is, melynek
soran az alkotmanyos rendszer sajat intézményeinek valtoztatisaval, atalakitasaval éri el a
valtozo koriilményekhez valo alkalmazkodast, melyre jo példa lehet az Egyesiilt Kirdlysag
tobb évszazados alkotmanyfejlédése. Az itt vazolt 6t tipikus forma azonban nem minden
esetben hatarolhat6 el ilyen élesen, el6fordulhat, hogy az alkotmanyozas folyaman ezek

elemei keverednek.®

® Ezen kiviil 1étezik a biroi alkotmanyozé tevékenység is, amely azonban nem tekintheté elkiilniilt formanak,
mivel barmelyik tipus megvaldosuldsa esetén a birak fontos szerepldi lesznek az alkotmanyos fejlédésnek.

® ARATO, Andrew: Forms of Constitution Making and Theories of Democracy, In: Civil society, revolution and
constitution, Budapest, Uj Mandatum Konyvkiadé, 1999. 302-306.
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Az egyedi, csak az adott allam sajatos helyzetébol fakado alkotmanyozasi folyamatok
mellett megfigyelhetd, hogy voltak olyan idészakok, amelyekben a hasonl6 torténeti helyzet,
az azonos mintak kovetése €és hasonld okok miatt tobb orszdgban fogadtak el parhuzamosan
uj alkotméanyokat. Ez a jelenség az ,,alkotmanyozasi hullam”, melyre példaként szolgalnak a
kelet-kdzép-eurdpai demokratikus dtmenetek.”

Kiilonbséget kell tenni az alkotmdnyozds és az alkotmdnymodositis kozott. Az
alkotmanyoz6 hatalom az alkotmany létrehozasaig 1étezik, és az alkotmany létrejottével meg
is sziinik, atadva helyét az alkotmanymoddositd hatalomnak, melyet maga az alkotmany
szabalyoz. Az alkotmanyozo6 hatalom tehat az alkotmany érvényességének forrasa lehet, mig
az alkotmdnymoddositoé hatalom az alkotméanyon alapulé hatalom, igy az alkotmanymaoddositas
érvényessége az alkotmany alapjan donthetd el. Az alkotmédnymddositas az alkotmanyt alkoto
normak megvaltoztatdsa az alkotmdny normai alapjan, tehat a meglévd jogrendszer keretein
beliil. Ennek — a modositasokat tartalmi, és nem eljarasi szempontbol vizsgalva — két elméleti
tipusa van. Az egyik az ,alkotmanyellenes alkotmanymodositds”, azaz a normamodositas,
amely az alkotmdny ¢érvényes norméjat valtoztatja meg. Azért nevezhetd ez
»alkotmanyellenesnek”, mert az a norma, ami ezzel bekeriil az alkotmdnyba, az
alkotmanymodositas nélkiil alkotmanyellenes lenne. Ennek egyik tipikus esete az
alkotmanyban 1év6 norma hatalyon kiviil helyezése. Az alkotmanymodositas masik tipusa az
»alkotmanykiegészitd modositas”. Ilyenkor az alkotmany normadival nem ellentétes norméval
egésziill ki az alkotmany. Ezzel nem modosul az alkotmany mar meglévd normainak egyike

sem, tehat az egyik norma nem 1ép a masik helyébe.®
I1. 3. A demokratikus alkotmanyozas kovetelményei

A kiilonboz6 alkotmanyozasi eljardsok bemutatasa utdn felmeriil a kérdés, hogy
l1étezik-e idedlis alkotményozasi eljards. Az alkotmanyozasi folyamatok eltérd indokai €s
koriilményei miatt egyik modell sem nevezhetd a tokéletes alkotmanyozasi eljarasnak. Ez
azonban nem zarja ki olyan alapvetd tartalmi szempontok meghatarozasat, amelyeknek
feltétleniil érvényesiilniiik kell az alkotmanyozas folyaman. Az alkotmanyos demokraciakban

vannak bizonyos kdvetelmények, amelyek hatart szabnak az alkotmanyoz6 szamara, igy nem

'SZENTE Zoltan: Alkotmdnyozdsi eljardsok Eurépdban a mdsodik vilighdborii utdn, In: Jakab Andras-
Kordsényi Andras (szerk.): Alkotmanyozas Magyarorszagon és mashol: politikatudomanyi és alkotmanyjogi
megkozelitések, Budapest, Uj Mandatum Konyvkiado, 2012. 149.

® BRAGYOVA Andrés: Vannak-e megvdltoztathatatlan normdk az Alkotmdnyban?, In: Bragyova Andras
(szerk.): Holl6 Andras hatvanadik sziiletésnapjara, Miskole, Bibor Kiado, 2003. 72-74.
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lehet tetszéleges modon, tetszdleges tartalmt alkotméanyt létrehozni. Az alkotmanyos
demokraciakban a nép, azaz a politikai kozosség valasztasra jogosult tagjai jelentik az
alkotmanyozd hatalom forrasat. Az alkotméanyozo hatalmat a nép ¢és az altala valasztott
képviseleti szerv egyiitt, egymas kozott megosztva is gyakorolhatjak, ha a képviseleti szerv
altal megalkotott Uj alkotmany szovegét népszavazas hagyja jova, amelynek keretében az
allamot alkoto nép kozvetleniil vesz részt az alkotmédnyozasi eljarasban. Ennek alternativija,
hogy a nép kozvetleniil nem vesz részt az alkotmanyozasban, csak kozvetve, az altala
valasztott, demokratikus felhatalmazassal rendelkezd képviseleti szerven keresztiill. A
népszuverenitds elvébdl kovetkezik, hogy az alkotmanyozasi folyamatot nyilvanos,
széleskori részvételre és vitara alkalmas, demokratikus eljarasban kell véghezvinni, melyben
helyiik van a nép akaratat kifejezd kiilonbozd partoknak és érdekcsoportoknak. Az
alkotmanyozasi folyamat nem lehet pusztan néhany politikai elképzelés megvalositasanak
eszkoze, a kozhatalom gyakorlasdra vonatkoz6 alapvetd kérdésekben a politikai erdk
konszenzusa, illetve kompromisszumkészsége Sziikséges a stabil kozjogi rendszer kialakitasa
érdekében.” A Velence Bizottsag 2011. juniusi véleményében kifejtette, hogy egy olyan
alkotmanyos kulturaban, amelyben egyértelmiien kirajzolod6 alkotmanyos vitak vannak a
korményon 1év6 politikai oldal és az ellenzék kozott, az alkotmany kozos elfogadasa a
hagyomanyos demokratikus eljarasban a két oldal érthetd ¢€s egészséges politikai vitaja utan,
elofeltétele egy teljesen sikeres és legitim alkotmanyozasi eljérésnak.loAz alkotmanyozasi
eljaras alapvetd kovetelménye az is, hogy atlathatd legyen, biztositva legyen a széles korii
tarsadalmi részvétel, illetve, hogy a vitdkban résztvevd felek kiilonbozd allaspontjainak
megtargyalasara megfelelé id6 alljon rendelkezésre.** Az is elengedhetetlen szempont, hogy
az Ujonnan létrehozott alkotmany megfeleljen a nemzetkozi jogban elfogadott alapvetd

értékeknek, amelyeket a nemzetk6zi k6zosség minden demokratikus allama elfogad.
I1. 4. Legalitas és legitimitas
A legalitds és a legitimitds a szakirodalomban széleskorlien, de nem egységesen

hasznalt fogalmak. Ebben a dolgozatban a legalitdas alatt az alkotmanyozasi eljaras

jogszerliségét, formai érvényességét értem, tehat azt, hogy az alkotmanyozasi eljards a

® SZENTE Zoltan: i.m. 150-156.

1% Opinion ont he new Constitution of Hungary, Adopted by the Venice Commission at its 87" Plenary Session
(Venice, 17-18 June 2011), http//:www.venice.coe.int/docs/2011/CDL-AD(2011)016-E.pdf 2012. oktober 30.

1 Opinion on three legal questions arising int he process of drafting the new Constitution of Hungary, Adopted
by the Venice Commission at its 86" Plenary Session (Venice, 25-26 March 2011)
http://www.venice.coe.int/docs/2011/CDL-AD(2011)001-e.pdf 2012. oktober 30.
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hatalyban 1évé jogszabalyoknak megfeleléen, az azok altal meghatarozott eljarasi rendben
zajlik.

Ahhoz, hogy az alkotmany valéban miikodoképes legyen, betdltse azokat a
funkciokat, amelyekre hivatott, nem elegend6 az alkotmanyozasi eljaras befejez6dése és a
norma megalkotasa. Sziikséges az is, hogy az alkotmany demokratikus legitimitassal
rendelkezzen.

A legitimitas sajatos, kettés természetti fogalom, mely azt jelenti, hogy valamilyen
allami vagy politikai szervezddés, illetve az alkotmany elismert €s elismerésre mélto.

Mindezekbdl az kdvetkezik, hogy a legitimitasnak mint fogalomnak két oldala 1étezik.
Az egyik a legitimitas empirikus, szociolégiai fogalma, amely arra kérdez ra, hogy az allam
polgarai ténylegesen elfogadjak-e az alkotmanyt, magukénak érzik-e, tiszteletiikre méltoként
értékelik-e fliggetleniil az alkotmany elfogaddsanak normativ indokaitdl.

A masik a legitimitds normativ fogalma, amely arra keresi a valaszt, hogy az alkotmany
igazolhat6 elveken nyuszik-e, birhat-e jogi szempontbdl kotelezd erdvel, azaz, hogy normativ
indokok alapjan helyesnek és ésszerlinek tekintheté-e. Egy politikai berendezkedés csak
akkor igazolhato, ha a kozosségi dontéseket meghatdrozo alkotmanyos szabalyok mindenki
szamdra igazolhatoak, azaz az alkotményozasnak az eljarasin kiviil tartalmi korlatai is vannak.
A demokracidban ezek a normativ indokok a demokracia alapvetd igazold elveit jelentik, igy
példaul a hatalommegosztast, a népszuverenitast, a tobbpartrendszert, az alapvetd emberi
jogok elismerését. Latni kell azonban azt is, hogy a két oldal elkiiloniil egymastol, a két
aspektus kiilon-kiilon vizsgalhatd, hiszen egy alkotmanyra egyszerre jellemzd lehet, hogy a
politikai kdzosség tobbsége ugyan elfogadja, am jogi érelemben nem igazolhato, és forditva:
az alkotmany lehet normativ értelemben igazolt, mégis nélkiilozheti a tarsadalom tamogatasat.
A két fogalom kozott szoros Osszefiiggés van, hiszen azok az indokok, melyek igazoljak a
hatalom autoritasigényét, egy idOben az allampolgarok legitimitasba vetett hitét is
sztondzik. ™

A legitimitas tovabbi jellemzdje, hogy fokozatos jellegii. Nem lehet azt mondani, hogy
egy adott rendszer teljes mértékben legitim, mivel nincs olyan allami vagy politikai rendszer,
amelyet mindenki elfogad vagy minden eleme normativ médon igazolhat6. Nehezen
megvalaszolhat6 kérdés, hogy mi tekinthetd tehat mar legitimnek, €s mi az, ami még nem.

Egy 0j alkotmany legitimitasa azért iS nehéz kérdés, mert a szociologiai legitimitas az

elfogadaskor nem mindig vizsgalhatd, és az id6k soran valtozhat. Ahhoz, hogy az j

12 GYORFI Tamés: 4 magyar alkotmdny legitimitisa 1985-2005, In: Jakab Andras-Takacs Péter (szerk.): A
magyar jogrendszer atalakulasa 1985/1990-2005. II. kotet, Budapest, Gondolat-ELTE AJK, 2007. 1059-1061.
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alkotmany legitim legyen, sziikséges, hogy az adott tarsadalomban konszenzus legyen abbdl a
szempontbol, hogy ki szamit alkotmanyozé hatalomnak. Az 10j alkotmany legitimitasanak
viszont nem fogalmi eleme az alkotméanyt Iétrehozd eljaras legalitasa, jogszeriisége.
Eléfordulhat, hogy az alkotmanyozasi eljaras nem teljesen legalis, annak eredményeképpen
1étrejott alkotmany az idovel mégis legitim lesz empirikus és normativ értelemben is. Ha ez
nem igy lenne, akkor kizarolag a korabbi alkotmanyt 1étrehozd hatalom hatdrozhatna meg,
hogy mit tehet az 0j alkotmanyoz6 hatalom, amivel pontosan a 1ényeg veszne el, az a hatalom,
ami az 0j alkotmany elfogadasara jogosit fel. Ebben az esetben tehat nem lehetne nem
demokratikus rendszerb6l demokratikus rendszert létrehozni, mivel az alkotméanyozas
szabdlyai a nem demokratikus hatalomtol szdrmazndnak. Az 0j alkotmannyal 1étrejon egy uj
kozjogi rendszer, amelynek viszont mar az alkotmany altal meghatarozott jogszerii keretek
kozott, tehat legalisan kell mitkddnie. 3

A most kdvetkezo vizsgalodas tehat alkotmanyozasi folyamatokra iranyul, &am — ahogyan
az ki fog rajzolodni — teljesen eltérd, mégis egymasbol kovetkezo koriilmények vezettek az
egyes iddszakokban az alkotmanyozds megkezdddéséhez, eltérések mutatkoznak az
alkotmanyozo6 hatalom legitimitasaban és az alkotmanyozasi eljarasok egyes elemeiben, s az
eredményiikként 1étrejott alkotmanyok is eltéréek formai és tartalmi szempontbol, illetve a

szociologiai és a normativ értelemben vett legitimitasuk vonatkozasaban is.

II1. Rendszervaltas — 1989.

I11. 1. A targyalasos atmenet el6zményei

A ’80-as évekre a ,,szovjet tabor” orszagai mind gazdasagilag, mind politikailag stlyos
valsagba keriiltek, melynek kovetkeztében a kétpolusu vildgrend felbomlasa elkezdddott.
Magyarorszag sajatos helyzetben volt a tobbi kelet-kdzép-eurodpai orszaghoz képest, mivel
kialakult az un. ,,puha diktatara”, melyben a tarsadalom ¢és a vezetés ,tarsadalmi
kozmegegyezése” a nyolcvanas évek végéig kitolta a demokrécia iranti 1igény kiteljesedését.
1987-re egyre jobban elmélyiilt a valsaghelyzet, és a kritikus, reformer, ellenzéki értelmiségi
réteg megerésodott, 1988-ra az ellenzék pluralizalodasa is megtortént. ™

1988-ra meger6sodott az a perspektiva, amely szerint a jogallami intézmények

megvalositasa a partallamon beliil is lehetséges, igy kiilonboz6 atalakitasi terveket késziiltek a

¥ TAKACS Péter: Az alkotmany legitimitasa, Alkotmdnybirésdgi Szemle, 2. évf. (2011) 1. sz.
Y RIPP Zoltan: Rendszervdltis Magyarorszagon 1987-1990, Budapest, Napvilag Kiadé, 2006. 13-137.
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»jogallamositas” kivitelezésére. Mindezek foként egy 1) alkotmany, a valasztojogi torvény és
az Orszaggylilés atalakitidsa, az allamféi funkcio 1étrehozasa és szdmos mas intézményi
valtozas lehetoségeként korvonalazodtak, de ezek mellett a kiilonb6z6 szabadsagjogok is
elotérbe keriiltek, igy kiilonOsen az egyesiilési és gyiilekezési jog és a sajtoszabadsag.
Egyfajta kompromisszumos megoldas lathato ezen tervezetekben, mely valamilyen szinten

715 vezet. Ezek a

lehetévé teszi a pluralizmust, és egy ,,demokratikus szocializmushoz
torekvések azonban mai fogalmainkkal korantsem nevezheték jogallaminak, mivel itt arrol
volt sz6, hogy a hatalmon 1év6 part szamara tovabbra is garantalt lett volna a parlamenti
tobbség, melyért cserébe némi ,,demokratikus engedményre” volt hajland6. Ez pedig csak
alkudozas, félsiker, viszont az eddig fennall6 viszonyokhoz képest az it kezdetét jelentette, és
azt, hogy a valtozasok szele Magyarorszagra érkezett. Ennek az id6szaknak a terméke tobb
alapjogi torvény is, igy az egyesiilési és a gylilekezési torvény, a sztrajkrol, illetve a
népszavazasrol és a népi kezdeményezésrol szo16 torvények.

A fent emlitett reformok célja az volt, hogy a fennalld6 hatalom a demokratizalodas
végsd hatarait — az egypartrendszer fenntartasat — kijelolje, &m ennek éppen az ellenkezdjét
érte el, és megindult egy folyamat, amelynek eredménye a piacgazdasig és a tobbparti
demokracia lehetett. Mindezt eldsegitette, hogy a parton beliil sem volt mar rendithetetlen az
egység, és Moszkva is olyan allaspontra helyezkedett, amely szerint a hatalomkoncentracio
helyett egyre inkdbb a hatalom megosztasara van lehetdség, igy a targyaldsos megoldast
tamogatta.

A targyalasok elokészitését két fontos datum tette még elérkezettebbé: marcius 15., a
,»népek tavaszanak™ iinnepe €s junius 16., Nagy Imre €s martirtarsai Ujratemetése. Mindkét
alkalommal tomegdemonstraciok szervezddtek, melyek eldsegitették a targyaldsok
megkezdését, az ellenzéki er6k megerdsodését, illetve az MSZMP gyengiilését.

Mindezeknek kdszonhetden az ellenzékiek felismerték, hogy egyiitt kell fellépniiik,
igy 8 szervezet 1989. marcius 22-én létrehozta az Ellenzéki Kerekasztalt (EKA), melyet a
varsoi targyalasok megindulasa is 6sztonzott. Ezek az események azt is nyilvanvalova tették,
hogy az orszag valoban valasztas elé keriilt, mivel azt mutattak, hogy a folyamatokba a
Szovjetunido nem fog beavatkozni, nem fogja megakadalyozni a rendszervaltast.'® Aprilis
kozepére az EKA kialakitotta targyaldsi koncepciojat, melynek kozéppontjaban az adtmenet
szabalyainak megallapitasa és a szabad valasztasok idejének meghatirozdsa volt. Az

Ellenz¢éki Kerekasztal tehat semmiképpen nem akart maga alkotméanyozni, az alkotmanyos

1> RIPP Zoltan: i. m. 159.
* SOMOGYVARI Istvan, Forum, Fundamentum, XIII. évf. (2009) 3. sz. 86.
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alapok, intézmények felallitasat az els6 szabadon valasztott Orszaggyiilés feladatanak
tekintette. A targyalasokon kizarélag oly mértékben kivanta érinteni a megsziiletendd
alkotmanyt, amennyiben annak létrejottének keretei megalkotasra keriilnek. Ennek az volt az
oka, hogy Magyarorszagon ekkor nem volt sem normativ, sem szociolégiai értelemben vett
legitim alkotmdnyozo hatalom, hiszen sem az EKA-nak, sem a parlamentnek nem volt
normativ indokok alapjan igazolhaté legitimitdsa, sem a politikai kozosséget alkotod
valasztasra jogosult egyének altali demokratikus felhatalmazasa az 1j alkotmany
megalkotasara. Itt az a jogelméleti probléma mertlt fel, hogy igaz ugyan, hogy nem volt
demokratikus legitimitas, de ahhoz, hogy legyen, tehat hogy szabad valasztasokat lehessen
tartani, valakinek meg kellett alkotnia a valasztasokat szabalyozd normakat, a valasztasok
eljarasi feltételeit, illetve el kellett ismerni a mindenkit megillet6 alapveté emberi jogokat, ki
kellett alakitani azokat az intézményeket, amelyek nélkiill nem létezhet alkotmanyos
demokracia. A felek kozotti targyalasok alapjan megvalosuld rendszervaltas tehat olyan
megoldas volt, aminél megfelelébbet a targyalasok résztvevoi az adott helyzetben nem tudtak
talalni ahhoz, hogy meg tudjak valositani a békés atmenetet, tigy, hogy a jogfolytonossag is

megmaradjon.

I11. 2. Reform vagy forradalom?

1989 majusara kialakult egy olyan helyzet, amikor a tervezett reformok
megvaldsitdsanal mar joval gyokeresebb atalakitds volt a cél, &m a fizikai erdszakkal jard
forradalomtol mégsem kellett tartani. Erre az allapotra Timothy Garton Ash a refolutio’
kifejezést alkotta meg, melyet a legkifejezobben igy lehet értelmezni: nem reform, de nem is
forradalom. Kis Janos koordinalt atmenetként jellemezte ezt, melynek legfobb sajatossaga,
hogy a legitiméacios valsag ellenére a koordinacié fennmarad, a jogrend pedig az
egyiittmiikodés folytan alakul 4t.'®
Forradalomrol akkor beszéliink, ha valamilyen nagyszabasu intézményi valtozast a fennalld
jogrendszert sért6 eszkozokkel érnek el, ellentétben a jogi reformmal, mely a jogrendszer
keretein beliil éri el ugyanezt. A forradalmat mindig legitimacios valsag el6zi meg, ami akkor
alakul ki, amikor a tarsadalomban egyre tobben kezdenek kételkedni az adott rendszer

torvényességében, ami a jogrendszer dsszeomlasdhoz vezet, mig a reformok megdrzik a jogi

" ASH, Timothy Garton: 4 balsors édes hasznai, Budapest, Europa Kényvkiado-Szazadvég, 1991.

18 KIS Janos: Reform és forradalom kézt, In: BOZOKI Andras-ELBERT Maérta-KALMAR Melinda-REVESZ
Béla-RIPP Erzsébet-RIPP Zoltan (szerk.): A rendszervaltas forgatokonyve, Kerekasztal-targyalasok 1989-ben,
Hetedik kotet, Budapest, Uj Mandatum Kényvkiado, 2000. 96-113.
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koordinacidt. Reform esetében az intézményes hatalom torvényes keretek kozott hajtja végre
az atalakuldst, mig forradalomban a hatalommal egyes csoportok szembefordulnak. E két
jelenség kozott talalhaté hely a harmadik formanak, a koordinalt dtmenetnek. Ebben az
esetben i1s van legitimacios valsag, de nem alakul ki tobb hatalmi kozpont, mert az
intézményes hatalom ¢és az intézményeken kiviil alakuld ellenzéki csoportok kozos erdvel
Orzik meg a folytonossagot. Az egylittmiikodést nemzeti kerekasztal-targyalasok alkalméval
rogzitik, ahol kijelentik, hogy koz0s céljuk az Uj rendszer létrehozasa. Ennek a
megegyezésnek kompromisszumot és konszenzust egyarant tartalmaznia kell. A koordinalt
atmenet sikere azon mulik, hogy a két fél menyire képes egyiittmiikodni a kozos cél
érdekében. Elengedhetetlen feltétel, hogy az ellenzék ugy viselkedjen, mintha a jelenlegi
parlament rendelkezne az 0j rendszer alapjainak térvénybe foglaldsdhoz kelld autoritassal. 19
Tehat forradalmi valtozasokat érnek el, forradalom nélkiil. Ezt a jelenséget a szakirodalomban
,refolutioként”, ,barsonyos forradalomként”, ,koordinalt atmenetként”, ,targyalasos
forradalomként” emlegetik.”’ Az Alkotmanybirésag az ,,alkotményos forradalom” elnevezést
hasznalja a 11/1992. (IIl. 5.) AB hatarozatban. Ez azt jelenti, hogy olyan forradalmi
valtozasok, amelyek a jogallamisag elveinek megfelel6en zajlanak le, vagy olyan folyamat,
melynek végkifejlete a jogallam.”*
Ash azonban ravilagit ennek a ,,nem forradalmi forradalomnak™ a negativ oldalara is. Ez
a tipust forradalom ugyanis reményt ad arra, hogy ilyen moddon is fel lehet szdmolni a
diktatrat, azonban minthogy nem tényleges, klasszikus értelemben vett forradalomrol 1évén
sz0, elmarad a forradalom utani katarzis is. Ennek a késObbiekben nagyfoku elégedetlenség
lehet a kévetkezménye.22
Hazankban 1989 jiniusaban a targyalo felek, tehat az Ellenzéki Kerekasztal, az
MSZMP és az un. ,harmadik oldal” — a fennall6 rendszer keretein beliill miikodo, az MSZMP
altal létrehozott tarsadalmi szervezetek, mint példaul a Hazafias Népfront és a Demokratikus
Ifjusagi Szovetség — képviseldi aldirtak egy megallapodast a targyalasok tervezett menetérol,
1989. junius 13-an keriilt sor a Nemzeti Kerekasztal targyalasok nyito iilésére, amellyel
megkezdddott a targyalasos atmenet.”, A NEKA tobbszintii targyalasi mechanizmust tett

lehetévé, harom szinten milkodott, hat albizottsagbol, két kozépszintli bizottsagbdl és a

19 KIS Jénos: i.m.

20 TOTH Gabor Attila: Til a szévegen, Ertekezés a magyar Alkotmanyrél, Budapest, Osiris Kiado, 2009. 71.

2 HORKAY HORCHER Ferenc: Az értékhianyos rendszervaltas, Fundamentum, VII. évf. (2003) 1. sz. 63.

2 A torténelmi leckék a pereknél jobbak arra, hogy szembenézziink a milttal” Timothy Garton Ash angol
torténésszel Striker Sandor beszélget, Fundamentum, IV. évf. (2000) 1. sz.

% RIPP Zoltan: i. m. 139-379.
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plénumbol allt. A kerekasztal megvaldsitotta azt, hogy az orszag politikai iranyzatai részt
vehessenek a deliberacioban, s némiképp a nyilvanossag bevonasat is lehetové tette.

A megaillapodas legfobb megallapitasai kozott szerepelt, hogy a hatalom alapja a
népszuverenitds, melynek szabad valasztasokon kell érvényt szerezni, illetve, hogy az d&tmenet
csakis békésen, vérontas nélkiil valosulhat meg. A targyald felek célként hatdroztdk meg
olyan politikai dontések meghozatalat, amelyeket nem el6zhet meg a torvényalkotés, és
amelyek nyoman a térvényalkotassal végbemehet a koordinalt atmenet. Azt is leszogezték,
hogy a dontések csakis konszenzussal sziilethetnek.

A targyalo felek a konszenzust, illetve a kompromisszumot a késébbi demokratikus
intézmények megalakitdsara és miikodésére is alkalmasnak tartottdk. Optimalis volt ez az
ellenzékiek szerint, akik a konszenzust a demokracia alapjaként definialtak, ugyanakkor
fontos volt a régi rendszer képviseldinek is, akik szamdra ezzel valt biztositottd, hogy a
késObbiekben is részt vehetnek a koziigyek iranyitasaban. A kolcsonds bizalmatlansag volt a
forrasa ennek, ezért is akartak tobbféle ellensulyt és kontrollmechanizmust beépiteni a
sziiletendd koztarsasag jogrendjébe. A modszer pozitivuma, hogy ennek megfeleléen pluralis
dontéshozatallal jottek létre az intézmények, egyik oldal sem tudta rdkényszeriteni sajat
akaratat a masikra, ez pedig a rendszervaltas egyik legkiemelkeddbb jellemzdje, illetve a
demokratikus alkotmanyozas egyik alapvetd kovetelménye. Ez volt a rendszervaltas egyik f6
célja, hogy a késébbiekben az igy kialakitott demokratikus intézmények utjan a sokféle
politikai programmal rendelkezd partok kozdsen, a pluralizmus jegyében egylittmiikodve

vegyenek részt a koztarsasag alkotmanyos keretek kozott torténd vezetésében.

I11. 3. Nemzeti Kerekasztal-targyalasok: a harmadik kéztarsasag alapkoveinek

letétele

A targyaldsok megkezdésével igen komoly és sokrétii diskurzus indult meg. A
legvitatottabb kérdések kozé tartozott a koztarsasagi elnok megvalasztisanak idOpontja és
moddja, a Munkésorség feloszlatasa és a munkahelyi partszervezetek megsziintetése.

A vélasztasi rendszer kérdése viszonylag egyszerlien elddlt, mivel az MDF altal
javasolt vegyes rendszer minden érdekeltnek megfelelt. Hasonldan egyetértés alakult ki a
biintet6 torvénykonyv atalakitasardl is. Annal tobb probléma akadt a parttorvénnyel, mellyel
kapcsolatban az egyik legkardinalisabb vitapont az volt, hogy milyen esetekben lehessen

megtiltani a parttagsagot.
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Ugyancsak problémat jelentett az Alkotmanybirosag létrehozasanak kérdése is, ami az
alkotmanyozasi eljarads szempontjabol rendkiviil fontos volt, mivel ennek az intézménynek a
valasztasok el6tti 1étrejotte jelenthette az atmenet feletti kontrollt. A kerekasztal-targyalasok
megkezdése utan azért meriiltek fel ebben a korben komoly vitdk, mert még maga az
alkotmany sem volt teljes bizonyossaggal megformalva, igy nehéz volt eldonteni, hogy
hogyan alakuljon meg a testiilet és milyen hataskorei legyenek. Abban egyetértettek a
targyald felek, hogy az Alkotméanybirosdgnak erdsnek kell lennie, mivel ekkor még egyikiik
sem tudhatta, hogy ki nyeri meg a valasztisokat, ezért tartottak sziikségesnek az
Alkotmanybirosag hataskoreinek oly modon vald megfogalmazasat, hogy az valdsagos
kontrollt tudjon gyakorolni a majdani torvényhozas felett. A f6 kérdés tehat az Orszaggytilés
¢s az Alkotmanybirosdg viszonya volt. 1989 nyardn a Kerekasztal megkezdte az 1j
alkotmanyhoz  kapcsolédd  ,,alkotmanyerejii  térvények”  kidolgozasat, koztik az
Alkotménybirdsagrol szolo torvény tervezetét. Az ellenzék legnagyobb eredménye az volt —
melyet az MSZMP el6szor nem tdmogatott —, hogy az AB hataskorébe utaltdk a torvények
megsemmisitésének jogat, hatdrozatait mindenkire kotelezonek ismerték el, és kimondtak,
hogy az Orszaggyiilés koteles a mulasztasat az AB altal szabott hataridén beliil potolni.
Mindezek mellett kevesebb figyelem jutott az egyéni alapjogvédelemre, igy a torvénytervezet
végleges formédjaba se keriilt be a német tipusu, un. valodi alkotmanyjogi panasz.** Az
Alkotménybirdsdg kiemelkedd jelentdségét mutatja, hogy rogtéon az alkotmanymodositd
torvény utan fogadtdk el az Alkotmanybirdsagrol szold térvényt. Az eredmény tehat egy
valoban széles hataskori Alkotmanybirdsag lett, mely a jogallam érévé valhatott.

Az eredeti elgondolas az volt, hogy még 1989-ben, az év vége eldtt megtartjak az elsd
szabad valasztasokat, a hataridd nélkiil megindult targyalasok azonban oly mértékben
elhuzodtak, hogy az Orszaggytilés nem tudta megalkotni a sziikséges torvényeket.

1989. szeptember 18-an iilt dssze a NEKA plenaris iilése, amely arra volt hivatott,
hogy az eddigi eredményeket megallapodasba foglalja. Az ellenzékben azonban nem tudtak
megegyezésre jutni, ami azért volt probléma, mert a konszenzuskényszer miatt barmelyik fél
megvétozhatta a megallapodast, ellehetetlenitve ezzel a targyalasok eredményességét. Igy az
SZDSZ, a Fidesz és a Liga kijelentette, hogy a megallapodast nem irjak ald, melynek okarol
nyilatkozatot adtak ki. Ez pedig az volt, hogy a koztarsasagi elndk szabad valasztasok el6tti
megvalasztasat elfogadhatatlannak tartottak. Az ellenzéken beliil tehat nem volt egyetértés

abban, hogy mennyi kompromisszumot kell kotni, &m azt senki sem akarta, hogy ne j6jjon

? SOLYOM Laszlo: Az Alkotmdnybirésag hatdskérének sajatossdga. Tanulmdny és ajanlds Benedek Ferencnek,
In: Sélyom Laszlé: Az alkotmanybiraskodas kezdetei Magyarorszagon, Budapest, Osiris Kiadd, 2001. 161-162.
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létre a megallapodas, az atmenet sikerét nem kockaztathattak.” Ez a 1épés nem jelentett vétot,
igy ezzel nem gatoltak meg az EKA tobbi tagjat a megallapodas megkotésében. Ez volt az
egyetlen olyan megoldas, amellyel a parlament el¢ lehetett terjeszteni a NEKA altal elkészitett
torvényjavaslatokat, és emellett az egyes szervezetek is megorizhették 6nallo integritdsukat. A
négy, még nyitott kérdésben — igy az allamfé megvalasztisa, a partvagyon, a munkahelyi
partszervezetek és a munkdsorség kérdésében — népszavazas dontott.

Annak ellenére, hogy nem mindenki irta ala a megallapodast, annak jelentdsége Oriasi
volt. A targyalasok soran a békés atmenet f6bb pontjaiban kialakult a konszenzus, amelynek
kovetkeztében hat torvényjavaslat keriilt az orszaggytilés elé: az alkotmany modositasarol, az
Alkotménybirdsagrol, a partok mikddésérdl és gazdalkodasarol, az orszaggyiilési képviseldk
valasztdsarol, a bilintetd torvénykdonyv modositdsarél ¢és a biinteteljardsi toérvény
moédositasarol.® Az Orszaggylilés 1ényeges valtoztatasok nélkiil, pontosité jellegii
modositasokkal torvényeré emelete a NEKA altal kidolgozott javaslatokat. A kerekasztal-
targyalasok a kiilonb6z6, még nyitott kérdésekben, szakbizottsagi szinten novemberig
folytatodtak.

I11. 4. Egy ,,uj” alkotmany keletkezése

A targyalasok eredményeként az alkotmanyt modositd torvény és azok a
kulcsfontossagi torvények jelolheték meg, amelyekkel megvalosult az alkotmanyos
allamberendezkedés atformalasa.

Az 1989. évi XXXI. torvényt oktober 22-én fogadta el az Orszaggytilés, s ideiglenes
allamféként Szlirds Matyds masnap, az ’56-os forradalom 33. évforduldjan kikialtotta a
koztarsasagot, ezzel egyiitt hirdették ki a tdrvényt, mely ezen a napon lépett hatalyba.

A fent emlitett torvény formadlisan csupan modositotta a hatdlyban 1év6 alkotmanyt, az
1949. évi XX. torvényt, azonban tartalmilag uj alkotmany jott létre, amely az addigi
alkotmanyos berendezkedést teljesen megvaltoztatta. A magyar alkotmanyos értékékek
atrendezddtek, az Alkotmany deklardlta a koztarsasdgot, a demokratikus jogéllamisagot, a
hatalommegosztas elvét, a tobbpartrendszert, a népszuverenitas elvét, az alapvetd emberi
jogokat. Uj, alkotmanyos garancidkat megtestesité intézmények jottek létre, mint az

Alkotmanybirdsag és az allampolgari jogok biztosa.

» TORDAI Csaba: A Harmadik Koztarsasag alkotmdnydnak sziiletése, In: BOZOKI Andras-ELBERT Marta-
KALMAR Melinda-REVESZ Béla-RIPP Erzsébet-RIPP Zoltin (szerk.): A rendszervaltas forgatokonyve,
Kerekasztal-targyalasok 1989-ben, Hetedik kotet, Budapest, Uj Mandatum Kényvkiado, 2000. 494-495.

?® KUKORELLI Istvan (szerk.) Alkotmdnytan I., Budapest, Osiris Kiadé, 2007. 66.
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Nagyon fontos és egyedi vonas, hogy ezt az alkotmadnymodositast az el6z6 rendszer
Orszaggytilése fogadta el, még a szabad valasztdsok megtartisa el6tt, igaz, hogy eredetileg
csupan ideiglenesen, ,, hazank uj alkotmanyanak elfogadasaig”. Ez a barsonyos forradalom
egyik legkiilonlegesebb jellemzdje. Az ideiglenesség megfogalmazasara azért volt sziikség,
mert magat ezt a mechanizmust kétlépcsds eljarasban képzelték el, ami azzal indokolhato,
hogy az akkor fennalld Orszaggyiilés és a NEKA sem rendelkezett olyan megfeleld
demokratikus legitimitassal, amely elegendé egy 1j alkotmany 1étrehozasahoz. Eppen ezért az
ideiglenes alkotmany azt a célt szolgélta, hogy a szabad valasztasok megtartasaig szabalyozza
a demokratikus jogallam miikddését. A masodik 1épcsé tehat az lett volna, hogy az els
szabad valasztasok utjan Osszelilé Orszaggyllés, amelynek immar normativ €s empirikus
értelemben vett legitimitasahoz kétség sem férhetett, megalkotja a végleges alkotményt. Erre
azonban nem Keriilt sor, ezért tekintették sokan a rendszervaltas folyamatat lezaratlannak.?’
Ez egyébként sajatosan magyar vonds, hiszen az 0Osszes tObbi rendszervaltd allam uj
alkotmanyt fogadott el. Az tobbi visegradi allam alkotmanya mas-mas modon, folyamatosan
alakult 4t.%® Eppen ez az a pont, amely miatt Magyarorszagon a késdbbiekben folyamatosan
felmeriilt alkotméanyozas kotelezettsége, hiszen az alkotmany szdvegében tovabbra is
szerepelt egy 0j alkotmany létrehozasanak sziikségessége, mely felvaltja majd az ideiglenes,
oktoberi Alkotmanyt.

Az 1989-es alkotmanymodositast tehat a régi parlament fogadta el, igy az akkor
fennalld rendszerben az alkotmdnyozasi eljards legdlis volt, az alkotmanyozd hatalom
demokratikus legitimitasa viszont hianyzott. Az eljaras eredménye mégis egy normativ
értelemben legitim alkotmany lett, mivel biztositotta a demokracia tartalmi alapelveinek
érvényesiilését. A szociologiai legitimitds leginkabb abban nyilvanulhatott meg, hogy az elsd
szabad valasztasok ezen Alkotmany szabalyai szerint zajlottak, s a szabad részvétellel az
allamot alkotd nép valasztdsra jogosult tagjai tulajdonképpen legitimként ismerték el az

Alkotmanyt.?

27 ARATO, Andrew: Regime Change, Revolution, and Legitimacy, In: Gabor Attila T6th (editor): Constitution
for a Disunited Nation, On Hungary's 2011 Fundamental Law, Budapest-New York, Central European
University Press, 2012. 35-46.

% HALASZ Ivan: Alkotmdanyozds és a fontosabb alkotmdnymédositasok Kozép-Eurdpdban 1989 utdn, A cseh, a
lengyel és a szlovak tapasztalatok, In: Jakab Andras-Kordsényi Andras (szerk.): Alkotmanyozas
Magyarorszagon és mashol: politikatudoméanyi és alkotmanyjogi megkozelitések, Budapest, Uj Mandatum
Koényvkiado, 2012. 163-172.

% Fontos megjegyezni, hogy az elsé szabad valasztasok utan a két legtobb szavazatot kapott part kozott létrejott
az in. MDF-SZDSZ megallapodas, melyet az Alkotmany modositasarol szolo 1990. évi XL. térvény valositott
meg. Ez volt az alkotmanymodositoé hatalom elsé jelentés megnyilvanulasa. A megallapodas célja a kerekasztal
targyalasok eredményeinek korrekcidja volt, igy elsdsorban a demokratikus intézmények megszilarditasa és az
orszdg kormanyozhatésagidnak megteremtése. Az alkotmanyerejii torvények kikeriiltek az Alkotmanybol, a
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IV. Sikertelen alkotmanyozasi kisérlet, 1994-1998
IV. 1. Alkotmanyozasi kényszer?

A ’89-es Alkotmany preambuluma tehdt egyértelmiien megfogalmazza annak
ideiglenességét, €s egy 1j alkotmany létrehozasat mintegy elvart, kovetkezd 1€pésként tiinteti
fel a késébbi demokratikusan megvalasztott parlament felé. Emellett szolt az is, hogy a
rendszervaltd Alkotmanyt az utolsdé partallami parlament fogadta el. Az els6 szabadon
valasztott Orszaggyllés idején, 1991 ¢és 1994 kozott minddssze 6t alkotmanymodositd
torvény sziiletett, 1j alkotmanyt azonban nem fogadtak el.

Felmeriil a kérdés, hogy valoban sziikséges Vvolt-e egy 0j alkotmany? Erre a kérdésre
kiilonboz6 allaspontok alapjan kiilonboz6 valaszokat kaphatunk.

Solyom Laszlo szerint az oktoberi Alkotmany tartalmilag 0j és egyben végleges is, igy nem
volt sziikség uj alaptorvényre. Ugyan az 1949-es alkotmanyt ’89-ben csupan modositottak,
mégis vilagos, hogy annak helyébe teljesen uj, koranak megfeleld, funkcidjat betoltd
normaszoveg lépett. Az, hogy ez alkotmanymodositassal tortént, csupan formai szempont,
hiszen az Alkotmany Onazonossaga valtozott meg ekkor. Ehhez képest, ha formailag uj
alkotmanyt fogadnanak is el, az tartalmilag csak alkotmanymodositas lenne egészen addig,
amig az alkotmany 6nazonossaga nem valtozik, identitasvaltozas nem torténik. Eszerint az 1j
alkotmany sziikségességnek egyetlen jogi indoka az, hogy a preambulum atmeneti jellegre
utal, am nem rendelkezik meghatarozott idépontrél, mely a hatalyara vonatkozna, és olyan
atmeneti rendelkezéseket sem taldlunk benne, amelyet kizarolag a rendszervaltas idején kellett
volna alkalmazni. Az ideiglenes alkotmany léte ezek alapjan fogalmilag kizart, mivel az
alkotmany hatalyaban nem korlatozott, hanem teljes hatalyi.*® Emellett az is megfigyelhetd,
hogy a ’89-es Alkotmany nem tartalmaz semmilyen szabalyozasi elvet a megalkotand6 1j,
,vegeleges” alkotmanyra vonatkozdan, illetve annak procedujarat, ellentétben a mas
orszagokban tapasztalhatd, valdoban ideiglenes alkotményokkal.?’l Solyom szerint az
alkotmany esetleges hidnyossagait a birdi jogfejlesztés potolhatja.

Kis Janos kiindulopontja, hogy tartalmilag valoban 10j alkotmany sziiletett 1989-ben, am

formalisan sziikség van az alkotmany véglegesitésére, a *89-es Alkotmany megszilarditasara,

mindsitett tobbséggel elfogadando torvények taxativ felsorolasa keriilt be az Alkotmanyba. Ezeken tilmenden a
kétharmados tobbség a jelenlévo képviseldk kétharmadanak szavazatat jelentette.

%' SOLYOM Laszlo: A jogdllami forradalomtél az Unids tagsdgig, In: Majtényi Laszlo-Miklési Zoltan (szerk.):
Es mi lesz az Alkotmannyal?, Budapest, E6tvos Karoly Intézet, 2004. 12-16.

31 ARATO Andras: Kelet-Eurdpa: Az alkotmdnyozdis harmadik modellje, In: Majtényi Laszl6, Miklosi Zoltan
(szerk.): Es mi lesz az Alkotméannyal?, Budapest, Eétvos Karoly Intézet, 2004. 28.
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illetve minimalis tartalmi kiigazitasara. A Nemzeti Kerekasztal résztvevdinek ugyanis nem
volt demokratikus legitimitasa egy 0j alkotmany megalkotdsdhoz, ezért a targyaldsok célja
kizarolag az atmenet szabalyainak megalkotasa volt, az 0 alkotmanyt pedig az elsé szabadon
valasztott Orszaggyulésnek kellett volna létrehoznia. Ennek ellenére a targyaldsok
befejezésekor mar kdrvonalazddott az 11j alkotmany alapstrukturaja, és a Nemzeti Kerekasztal
védelemre érdemes, az emberek tiszteletére méltd alkotmanyt hozott 1étre, melyet azonban
nem szant véglegesnek. Az Alkotmany tisztelete mar a rendszervaltaskor sem volt megfeleld
mértékli, és az azota eltelt években sem javult a helyzet — szocioldgiai legitimitasanak
teljessége tehat vitathaté —, gondolva itt els6sorban a kozhatalmat gyakorlokra, és nem az
allampolgéarokra. Eppen ezért sziikséges az alkotmany véglegesitése, ami nem egyenld egy 0j
alkotmany megalkotasaval, hanem annyit jelentene, hogy az Orszaggyiilés elkotelezettségét
fejezné ki az Alkotmany mellett, amelyet az orszag végleges alkotmanyanak tekint. Ezzel a
szimbolikus aktussal elismernék a Kerekasztal illetékességét az alkotmanyozasra, mellyel az
Alkotmany normativ és szociologiai értelemben vett legitimitisa megerdsitésre keriilne.*

Korosényi Andras pedig egy harmadik allaspontot képvisel, mely szerint Sziikség van 1j
alkotmanyra, melynek formalis és tartalmi indokai egyarant vannak. Formai ok, hogy az el6z6
rendszert jelképezd 1949. évi XX. torvény maradt hatalyban, illetve, hogy a NEKA nem
rendelkezett demokratikus felhatalmazéssal az alkotmdnyozasra, igy szerinte az Alkotmany
nem volt legitim. Tartalmi szempontbdl is tobb 0k hozhatd fel. A rendszervaltids csupan
politikai kompromisszum eredménye, a targyalo felek kozott az Alkotmany tartalmat illetéen
nem volt konszenzus, nem volt minden fontos kozjogi kérdésben egyetértés, ezért nem alakult
ki olyan védettsége az Alkotmanynak, amely arra utalna, hogy végleges. Ezért is lehet
szlikség az alkotmanyos alapszerkezet megvaltoztatasara, tehat formai és tartalmi értelemben

egyarant 0 alaptorvény megalkotéséra.33

IV. 2. Torekvések, remények, kudarc
Az 1994-es vélasztasok utdn az MSZP ¢és az SZDSZ koalicids kormanyt hozott 1étre,

mely kétharmados tobbséggel rendelkezett az Orszaggylilésben, igy felmeriilt egy

ujalkotmany elfogadasanak lehetosége.

%2 KIS Janos: Toldozzunk-foldozzunk vagy alkotményozzunk?, Az Alkotmany véglegesitése, In: Majtényi Laszl6-
Miklosi Zoltan (szerk.): Es mi lesz az Alkotmannyal?, Budapest, EGtvos Karoly Intézet, 2004, 51.

3 KOROSENYI Andréas: 4 magyar Alkotmdny legitimitdsa 1985-2005, In: Jakab Andras-Takécs Péter (szerk.):
A magyar jogrendszer atalakuldsa 1985/1990-2005 II. kotet, Budapest, Gondolat — ELTE-AJK, 2007. 1041-
1043.
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Az alkotmanyozasban o6t parlamenti part képviseltette magat, az Orszaggyiilés
demokratikus felhatalmazassal rendelkezett. Az alkotmanyozasi eljards célja formai
szempontbol uj alaptérvény elfogadasa volt, mely azonban tartalmilag az 1989-es Alkotmany
modositasa lett volna, hiszen az Alkotmany alapveté értékeit, elveit nem valtoztatta volna
meg. Az eldzetes tervek szerint 1995. masodik felében, tarsadalmi és szakmai forumokon
valé megvitatdsa utdn fogadtak volna el az 01j alaptorvényt, majd népszavazassal erOsitették
volna meg. A munka koordinalasdra az igazsagiigyi miniszter vezetésével 27 tagbol allo,
Alkotmany-elékészité Bizottsag alakult.

1994 nyardn megkezdddtek a kiilonbozé szakmai, politikai, tarsadalmi vitdk. Nyar
végére megsziiletett a 2078/1994. (VIIL. 29.) kormanyhatarozat, amely egy évre vonatkozo
részletes alkotmanyozasi feladattervet tartalmazott. Az Igazsagiigyi Minisztériumon beliil
1étrejott az Alkotmany-elkészité Térsasag, felkérték a Magyar Tudomanyos Akadémia
Allam —és  Jogtudomanyi Intézetét a munkalatok Osszehangolasara. Mindezek
eredményeképpen 1995 februarjara két alkotmanytervezet késziilt el, az egyik Bragyova
Andras nevéhez kéthetd, melyet az MTA Allam —és Jogtudomanyi Intézetében dolgoztak ki, a
masik alkotmanykoncepci6 pedig Somogyvari Istvan vezetésével késziilt el az Igazsagiigyi
Minisztérium nyolcf8s tanacsado testiilete altal.>*

1995-re kideriilt, hogy az ot part tulajdonképpen csak az alkotmanyozas
sziikségességében értett egyet, de az alkotmany létrehozésanak modjéban és mibenlétében a
vélemények kiilonbozdek voltak.

Azért meriilhetett fel tobb lehetdség, mert az oktoberi Alkotmany nem szolt az
alkotmanyozasi eljarasrol, kifejezetten alkotmanyozasi szabalyokat nem tartalmazott. Az ide
vonatkozo rendelkezések a kovetkezkben meriiltek ki:

,19. § (3) E jogkérében az Orszaggyiilés

a) megalkotja a Magyar Koztarsasag Alkotmadnydt”

,24. § (3) Az Alkotmany megvaltoztatasahoz, valamint az Alkotmanyban meghatarozott egyes
dontések meghozatalahoz az orszaggyiilési képviselok kétharmadanak a szavazata
sziikséges.”

A 19. § (3) bekezdés a) pontja tehat az alkotmanyoz6 hatalomra, a 24. § (3) bekezdés pedig az
alkotmanymaoddositd hatalomra vonatkozik. A partok kozotti megallapodas alapjan 1étrejovo

1995. évi XLIV. torvény a demokratikus alkotméanyozési eljaras szabalyozdsaban nagy

% TOTH Gergely Aron: Az elveszett alkotmany nyomaban, [r6 Gergely Alapitvany, Politikai Elemzések, 1. évf.
(2001) 1. sz.
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elorelépést jelentett, mivel ugy modositotta az Alkotmanyt, hogy kimondta, az alkotméanyozas
szabalyair6l sz616 hatarozatot négyotodos tobbséggel kell elfogadni.

Azért volt ez nagyon fontos, mert bar a koalicid rendelkezett kétharmados tobbséggel,
biztositotta azt, hogy az alkotményozasi folyamat ne lehessen egyoldalu, tehat széles kort
konszenzussal lehessen donteni a folyamat megindulasarél. Ez a rendelkezés tehat
elengedhetetlen feltétell¢ alakitotta az ellenzék bevondsat az alkotmanyozasba, mely egy jol
miik6do parlamentaris demokracidban alapveto kovetelmény.

Ez alapjan modositottak az Orszaggyllés Hazszabalyat is, mely az alkotmanytervezet
kidolgozéasat kizarolag a mar fennalld6 Alkotmany-el6készitd Bizottsagra bizta, igy az
Orszaggyliilés napirendjére csak a Bizottsag altal eldterjesztett javaslat keriilhetett mind az
alkotmanyozés elveire vonatkozdéan, mind a konkrét normaszoveg vonatkozasiban. A
tervezetet kiilonbozd civil szervezetek, a MTA, az OET, az onkormanyzatok, jogaszok,
szakértok véleményezték.

A szavazds eredménye nem vart fordulatot hozott, nem sikertilt ugyanis elfogadni a
javaslatot, a sziikséges 66,7 %-os tamogatottsag helyett csupan 65 %-ot kapott. Ezzel a
tervezet elbukott, mert nemhogy az Otparti konszenzus nem jott létre, de még a
kormanypartokon beliil sem keriilt sor sikeres megegyezésre. igy a masodik forduléra a
Bizottsag atdolgozasa nyoman tjabb tervezet késziilt. Ennek eredményeképpen megsziiletett
a Magyar Koztarsasag Alkotmanyanak szabalyozasi elveirdl szolo 119/1996. (XI1I. 21.) OGY
hatdrozat, melyet azonban mar csak négy part tamogatott. Az ezutan kovetkezd,
szerkezetiikben, szovegezésiikben, felépitésiikkben és néhol tartalmukban is eltérdé kiillonbozo
javaslatok és az egyet nem értés azonban 1997-re vildgossa tette, hogy az alkotmany-
elokészités kelld idoben nem fog megvalosulni. 1998-ra ugyan kialakult egy végleges
tervezet, azonban az nem keriilt az Orszaggylilés elé, mivel egyértelmii volt, hogy az mar nem
lenne képes megtargyalni, tekintve, hogy miikodését marcius 16-an befejez‘[e.35

Ez a probalkozas tehat csak kisérlet maradt, mivel a tobbség sok kérdésben mar
kezdettél fogva nem értett egyet, beleértve a koalicio képviseldit is. A szandék helyes volt
elvardsainak, eképpen pedig a rendszervaltas lezarasat jelentette volna egy formailag Uj
alaptorvény létrehozéasaval. A korlilmények elméletileg idealisak voltak, hiszen a koalicio
kétharmados tobbséggel rendelkezett, demokratikus felhatalmazast kapott, ¢és az

alkotményozasi eljarasok demokratikus kdvetelményei is érvényesiiltek, am a partok kozotti

 SOMOGYVARI Istvan: i. m. 13-19.
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konszenzus nem tudott 1étrejonni. A késdbbiekben ujra és Ujra felmeriilt egy 0j alkotmany
elkészitésének Gtlete, azonban redlis esély nem mutatkozott a kivitelezésre.*® A koztarsasag
huszonkét évében az alkotmanyfejlodés tehat az alkotmanymodositasokkal, foként azonban az
Alkotmanybirosag jogfejleszté munkajaval jellemezheté. Ez a munka igen figyelemre mélto,

azonban mégsem tudja helyettesiteni az alkotmany rendelkezéseit.*’

V. Alkotmanyozas 2010-2011-ben

V.1. 2010. aprilisi parlamenti valasztasok

Az elemzés eddigi eredményei alapjan tehat elmondhatd, hogy a rendszervaltast
kovetden hazankban tobbszor, eltérd intenzitdssal ugyan, ismétlddden, felmeriilt egy Uj
alkotmény elfogadasanak sziikségessége, azonban kiilonb6z6 okok miatt elmaradt a vart
eredmény, és egészen 2010-ig nem mutatkozott redlis lehetéség a megvalositasra. 2010
aprilisaban mar a valasztasok elsé forduldjat kovetden, a miniszterelnok jelolt egy
nyilatkozataban utalt arra, hogy amennyiben a Fidesz-KDNP kétharmados tobbséget szerez a
parlamentben, azt gy fogjak tekinteni, hogy felhatalmazast kaptak az 1j alkotmany
elfogadésara. A 6. szabad orszaggyiilési valasztds eredménye tehat olyan forduldépontot
jelentett, melynek kovetkezményei 0j fejezetet nyitottak Magyarorszag alkotmanyos
fejlédésében. Egy azonos politikai oldalon 1év6, két partbol alld partszovetség, kozos erdvel
megszerezte a parlamenti képviseldi helyek tobb mint kétharmadat, tehat a 386 helybdl 258-
at, mindsitett tobbséghez jutva ezzel az Orszaggyiilésben. Ezt az eseményt jeldlhetjiik meg az
Uj alkotmany keletkezési folyamatanak kezd6é idépontjaként, hiszen ezt az eredményt a
miniszterelnok  ,,szavazofiilke forradalomként”  értékelte, kormanyat a Nemzeti
Egyiittmi{ikodés Kormanyanak nevezte el, megalkotta a Nemzeti Egyiittmiikodés Programjat,
mely kilatasba helyezte mindezek egyiitthatasara az 0j alkotmany elfogadasat, melynek

1d6pontjat a valasztasok egy éves évforduldjanak napjara tlizott ki.*® A miniszterelndk tehat

% 2005-ben ismét felmeriilt egy uj alkotméany létrehozasanak gondolata. Az akkori igazsagiigy-miniszter,
Petrétei Jozsef az alkotmanykonszolidacidt tiizte ki célul, mellyel a rendszervaltas ota eltelt 15 év
tapasztalatainak, az alkotmanybirdsagi gyakorlatnak és az EU-norméaknak, kiilondsen az alapjogi chartanak az
alaptdrvénybe épitését kivanta megvalositani. Formailag tehat {1j alkotmany elfogadasara, tartalmilag pedig
modositasra torekedett. Az akkori magyarorszagi politikai és kozéleti helyzetben azonban ez a kisérlet teljesen
reménytelennek bizonyult.

¥ A magyar alkotmanyos vivmanyok tulsigosan sériilékenyek” Bruce. A. Ackerman amerikai
alkotmanyjogasszal Halmai Gabor beszélget, Fundamentum, (2003) 2. sz.

%% TOTH Gabor Attila: Egész évben alkotmdnyozds, In: Eletfogytig szabadlab, Alkotmanyjogi karcolatok,
Budapest, Elet és Irodalom, 2011. 245.
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egy formdjaban és tartalmaban is uj alkotmdny 1étrehozasat helyezte kilatasba. A Nemzeti
Egyiittmiikddés Programjat az Orszaggytlés hatarozataval a Kormany programjaként fogadta
el, jogszabalyi szintre emelve azt.®® Az Orszaggyiilés junius 16-an mindezt politikai
nyilatkozataban tidvozolte, és kotelezte el magat a Nemzeti Egyiittmiikodés Rendszerének
létrehozasa irant.** Juliusban a Kormany hatrozatban tette Kotelezévé ennek a politikai
nyilatkozatnak a kormanyzati épiiletekben torténd kifliggesztését. A hatarozat az allamhatalmi
agak elvalasztasanak alkotmanyos elvére figyelemmel a tobbi hatalmi g szervei szamara nem
tette kotelezévé a kifliggesztést, mégis kérte azokat — mintegy forditott lex imperfectaként —,
hogy az altaluk hasznalt épiiletben tegyék meg ezt

Az alkotmanyozési eljardsra vonatkozo egy ¢éves hataridd egy teljesen 1j,
szerkezetében ¢és tartalmaban is atgondolt és megfeleld alkotméiny megalkotasdhoz tul

rovidnek igérkezhetett.

V. 2. A kérdés ugyanaz maradt, a valasz megvaltozott?

Alaposan megfigyelve az elballt helyzetet, lathato, hogy a kérdések, kétségek,
ugyanazok maradtak, mint az 1994-98-as ciklusban: egyaltalan sziiksége van-e
Magyarorszagnak 1j alkotmanyra. A két idOszak kozotti parhuzamként is értékelhetd ez a
szituacio. 2010-re azonban egyértelmiivé valt, hogy a magyar parlamentaris demokracia
miikddési mechanizmusaval probléméak vannak, melynek orvosldsara két megoldas
kinélkozott.

Az egyik meglatds szerint a rendszervaltast ideje lezarni, ezért egy teljesen 1j
alkotmanyt kell létrehozni, abban megalkotva egy 10j demokratikus konstrukciot, amely
befejezetté tehetné a rendszervaltds lezaratlan folyamatat. Ezt tdmasztja ala a ’89-es
Alkotmany preambuluma, és az is, hogy a kétharmados tobbséget szerzett kormanykoalicio
demokratikus felhatalmazast kapott az alkotményozésra.42 Fontos okként lehet emliteni a
tarsadalmi csalodottsagot, amely nem feltétleniil a meglévé Alkotményra iranyult, inkébb a
tarsadalmi, gazdasagi, politikai életre, magdra a rendszervaltas oOta eltelt id6szakra, melyet a
tarsadalom egy része kudarcként értékelt, és az évek soran ez némiképp Aaltalanos

kozvélekedéssé valt. Annak ellenére, hogy ezt nem lehet az Alkotmany szdmlajara irni, mégis

%927/2010. (V. 29.) OGY hatarozat.

%0'1/2010. OGY politikai nyilatkozata.

*1'1140/2010. (VIL 2.) Korm. hatarozat.

*2 TROCSANYI, Laszlo: The Creation of the Basic Laws of Hungary, In: Csink, Lorant-Schanda, Balazs-Zs.
Varga, Andras (editors): The Basic Law of Hungary, A First Commentary, Dublin, Clarus Press, NIPA 2012.
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egyfajta ujrakezdést, valtozast reméltek egy 0j alkotmany 1étrehozasatél.*® Annak, hogy az j
alkotmanytol vartdk a tarsadalmi, gazdasagi €élet megvaltozasat, az lehetett az oka, hogy a
rendszervaltaskor elmaradt a teljes szerkezetében 1) alkotmény elfogadasa, és ez a hianyérzet
teremtett.

A masik nézopont Szerint maga a konstrukcio megfeleld, de sziikség van
modositasokra ahhoz, hogy a demokratikus miikodés megfelelé mederbe keriiljon. Ennek
képvisel6i ramutattak arra is, hogy alkotmanyozasi kényszer jogi értelemben nem allt fenn, és
a hatalyban 1évé Alkotmany valtoztatasa, formalasa, kiegészitése is helyes megoldas, ami a
meglévé kétharmados tobbséggel konnyen kivitelezhetd lett volna. A preambulum
ideiglenességre vonatkoz6 rendelkezése is kikiiszobolhetd lett volna ilyen modon. Ugyanezt a
problémat mas oldalrél is meg lehet kozeliteni. Maguknak az alkotmanyoknak a természetét
alapul véve, az tapasztalhatd, hogy azok altaldban hosszu iddre jonnek létre az allandosag
igényével, és csak nagyon ritkdn deklaraljak sajat hatalyossaguk végét. A preambulum
kozismert értelmezése ebbdl a szempontbol kissé tulbonyolitott, és egy kizarolag erre alapozo
alkotmanyozasi folyamat elinditasa felel6tlenség is lehet, hiszen belegondolva: minden
alkotmany a kovetkez elfogadasaig létezik.*
2010-ben az egyik legfontosabb kérdés az volt, hogy sziikségszerli volt-e pusztan azért 1j
alkotmanyt irni, mert a létrehozasanak moédja leegyszeriisodott, mivel a kormanyoldal az
ehhez sziikséges kétharmaddal rendelkezett, s akdr magaban, a tobbi part kdzremiikodése
nélkiil is képessé valt az alkotméanyozésra. Ez ugyanis nem feltétleniil jelenti azt, hogy a
valasztok ilyen nagy tobbségét az alkotmanyos rendszer megvaltoztatasa motivalta. Az sem
elhanyagolhat6 szempont, hogy a kétharmados szabaly tartalmilag a minél szélesebb kori
konszenzust hivatott szolgdlni, ami természetesen ebben a helyzetben nem valdsul meg,
hiszen az Orszaggytilésben kizarélag a kormanyoldal birtokolja ezt a szavazati aranyt.” Az
alkotmanyos demokracidkban a kormany és az ellenzék folyamatos csataja alkotja a politikai
versenyt. Ehhez az kell, hogy a politikai verseny szabalyai olyanok legyenek, amelyben
mindkét oldal egyetért. Nem lehet tehat, hogy a verseny szabdlyait kizarolag az egyik, a
versenyben részt vevo oldal alkossa meg. Az azonban nem vitathato, hogy ez a kétharmados

tobbség demokratikus felhatalmazason alapult.

* JAKAB Andrés: Az iij Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kévetkezményei, Budapest, HYG-ORAC Lap —¢és
Konyvkiado Kft., 2011. 15-18.

* SZIGETI Tamas — VISSY Beatrix: Alkotmanyozas hatarok nélkiil?, BUKSZ, 22. évf. (2010) 2. sz. 141-143.

** SOMODY Bernadette, Forum, Fundamentum, XV. évf. (2011) 1. sz. 47.

-21-



V. 3. Az Alaptorvény elokészitése

Az alkotmany-elOkészités szabalyai 2010-ben némiképp moddosultak Magyarorszagon.
Tortént ez Gigy, hogy azt a szabalyt, amely 1995-ben a demokracia kivaldé eredményeképpen
lett értékelve, tehat amely kimondta, hogy az alkotmany szabalyozasi elveinek elfogadasdhoz
az orszaggyulési képviselok négyotodének szavazata sziikséges, 2010 juliusadban kivették az
Alkotmanybol, méghozza kétharmados tobbséggel. Erre vonatkozoan kétféle allaspont alakult
ki az alkotmanyjogaszok kozott. Az egyik szerint az Alkotmany ilyen modon valé modositasa
teljesen helyén valo, hiszen 1995-ben ezt a szabalyt csupan ideiglenesen alkottdk meg, igy az
mar tulajdonképpen hatalyon kiviil helyezte sajat magat 1998-ban, amikor az akkori
Orszaggylilés megbizatisa véget ért.*® Ezzel szemben azonban felmeriil a kérdés, hogy ha ez
valoban igy tortént, miért kellett 2010-ben mégis kiilon térvényhozoi aktussal hatalyon kiviil

helyezni?*’

Nem lehet figyelmen kiviil hagyni, hogy egy olyan szabaly itéltetett itt
kétharmados szavazati arannyal megsemmisiilésre, melynek elfogadasahoz négyotodos
tobbség volt sziikséges. Ez egy igen nagy eljarasi hiba, melyet egyes szerzOk egyenesen
alkotmanyellenességként definidlnak.”® A probléma masik oldala, hogy ezen rendelkezés
megszinésével az alkotmanyozas egy lényeges elemét likvidaltak, a széles korti konszenzus
meglétét. Ezzel megfosztottak az ellenzéki partokat a targyaldsi helyzetiiktdl, az
alkotmanyozasban valo részvételiik sziikségességétél. Igy a demokratikus alkotmanyozasra
vonatkozo6 alapvetd elvaras, azaz az alkotmany elfogadasat megel6z6 széles korli politikai
diskurzus — amely 1989-ben teljes mértékben megvaldsult —, Magyarorszagon nem képezte
tobbé¢ az alkotmanyozasi eljaras eléfeltételét.

Az alkotmany el6készitése elkezdddott, s ezen atfogdé munkdra Magyarorszagon
harom kiilonb6z6 idépontban, harom kiilonb6zd bizottsag is 1étrejott.

2010. janiusaban kezdte meg miikodését a miniszterelndk kérésére 1étrejott, egy az 1j
alkotmany koncepcidjan dolgozo szakmai bizottsag, melynek tagjai Boross Péter egykori

miniszterelnok, Palinkas Jozsef MTA-elnok, Szajer Jozsef és Schopflin Gyorgy az Eurdpai

Parlament képviseldi, Stumpf Istvan korabbi kancellariaminiszter és Pozsgay Imre politikus

*® Az 1995. évi XLIV. torvény 2. §-a a kovetkezéképpen rendelkezik: E torvény a kihirdetését koveté 3. napon
1ép hatalyba, és az 1994-ben megvalasztott Orszaggytilés megbizatasanak megsziinésekor hatalyat veszti. Ezzel
azonban csak a modositd torvény keriilt hatdlyon kiviil helyezésre, az Alkotmany 24. § (5) bekezdése
valtozatlanul az Alkotmany része maradt.

" Ezt timasztja ald, a Magyar Kozlony 2009. oktober 23-i iinnepi kiadasa, amelyben kozzétették egységes
szerkezetben az Alkotmany Osszes addigi modositasat, és ebben a szerkezetben ez a szakasz hatalyos
rendelkezésként szerepelt.

® ARATO Andras, HALMAI Gébor, KIS Janos (szerk.): Vélemény Magyarorszdg Alaptorvényérdl, In:
Fundamentum, (2011) 1. sz. 61-62.
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voltak. A bizottsag létrehozasanak indoka az volt, hogy a miniszterelnok kozvetlenil is részt
akart venni az alkotmanyozas folyamatdban. A bizottsag feladataként az uj alkotmany
koncepciojanak kidolgozasat jelolte meg.

Junius 29-én az Orszaggytlés 47/2010. (VL. 29.) OGY hatarozataval létrehozta a 45
fobol allo Alkotmany-elékészitd eseti bizottsagot, melynek elndke Salamon Laszld volt. A
bizottsag 1étrejottekor abban részt vettek az ellenzéki partok képviseldi is, am eldszor az
MSZP és az LMP képvisel6i, majd nem sokkal késébb a Jobbik képviseléi is bejelentették

1.*° Ennek oka az volt, hogy az ellenzék bizonyos garanciakat kért a

tavozasukat a bizottsagbhd
kormanyoldaltol azért, hogy tovabbra is részt vegyen az alkotméanyozasban, &m ezeket nem
biztositottak. Az ellenzéki képviselok akkor vettek volna tovabbra is részt az alkotmanyozasi
tevékenységben, ha az altaluk talsdgosan korainak vélt alkotmanyozasi hataridé nem lett
volna ,.kébe vésve” ¢és az alkotmany elfogadasat megfelelden nyilvanos tarsadalmi vita eldzte
volna meg, illetve ha az Alkotmanybirdsag hataskoreit visszaallitottak volna. Az ellenzék
képviseldi a késébbiekben sem tértek vissza a bizottsagba.™

Ennek ellenére a bizottsag tovabb folytatta munkajat és hét munkacsoportja szigort
iitemtervben dolgozott. gy 2010. szeptemberére elkésziilt az alkotméany szabalyozasi elveire
vonatkozo szovegtervezet, melyet december 2-an hoztak nyilvanossagra és december 20-an
keriilt az Orszaggytilés elé. Ez a tervezet leginkabb munkaanyagnak szamitott, melyet még
formalni, konkretizalni kellett, a dokumentum tehat nem rendelkezett semmiféle kotderdvel.
Errdl a tervezetrdl az Orszaggylilés soha nem szavazott.

A hivatalos elképzelés az volt, hogy az Orszaggytilés 2011. marcius 15-t6]1 mar
kizarolag az alkotmanyozassal foglalkozik. A menetrend tervezett vége az volt, hogy aprilis
25-én, husvéthétfon kihirdetik az 0j alkotmanyt. Lathato, hogy az id6 igen szilikos volt, igy az
alkotmany szovegszerii megalkotasara alig maradt id6. Eppen ezért volt sziikség egy szakértoi
szovegjavaslat elkészitésére, melynek érdekében 2011. februar 10-én szdvegezd bizottsagot
hozott létre a Fidesz-KDNP Szajer Jozsef vezetésével. Az alkotmény végleges
szovegtervezetét, melyet az Orszaggytiilés megtargyalt, ez a bizottsag alkotta meg.

Ezzel egy idében, 2011 januarjdban kezdetét vette az in. nemzeti konzultacid, szintén
Szajer Jozsef vezetésével, felallitasra keriilt a Nemzeti Konzultacios Testiilet. A nemzeti
konzultacid keretében az onkorméanyzatok kozmeghallgatasokat tartottak, amelyek eredménye

hatassal lehetett a tervezet szovegére. Emellett az egyetemek, a civil szervezetek és az

* AEB-8/2010-2014. Jegyz6kényv az Orszaggyiilés Alkotméany-elékészitd eseti bizottsaganak 2010. november
16-an, kedden, 9 ora 9 perckor az Orszaghaz féemelet 58. szamu tanacstermében megtartott {ilésérdl

% KOVACS, Kriszta-TOTH, Gébor Attila: Hungary’s Constitutional Transformation, European Constitutional
Law Rewiew, 7: 183-203, 2011.

-23-



egyhazak is kifejthették véleményiiket, ebben az iddszakban szakmai konferencidkat is
rendeztek. Minden allampolgar kézhez kapott egy 12 kérdésbol allo, a sziiletendd alkotmany
tartalmara vonatkoz6 kérdoivet. A kérddivet kormanyzati informéciok szerint minddsszesen
egy millidan toltotték ki és kildtek vissza. A kérddivek kikiildése egyrészt biztositotta a
tarsadalmi részvételt az alkotméanyozasban, és a Nemzeti Konzultacids Testiilet elndke arra is
felhivta a figyelmet, hogy ezek a kérdéivek helyettesithetik az alkotmany elfogadasa utani
népszavazast. Nem lehet azonban eltekinteni attdl a tényt6l, hogy a kérddivek feldolgozasa,
kiértékelése még le sem zarult, amikor az Alaptorvény szovegtervezetérdl az Orszaggyiilés
mar targyalt, igy a kérddivek eredményeinek Alaptorvénybe vald beépitésére esély sem
lehetett. fgy a demokratikus alkotmanyozasi eljards maésik kovetelménye — a széles korii

tarsadalmi részvétel biztositasa — sem teljesiilt megfeleléen az alkotményozas soran.
V. 4. Az Alaptorvény elfogadasa

2011. marcius 14-én beterjesztették az Orszaggylilésnek az Alaptorvény tervezett
szOvegét. Mindezt ugy, hogy az 0j alkotmany elkészitésérél szolo OGY hatarozatot marcius
9-¢én hirdették ki, azaz 6t nappal az Alaptorvény szovegtervezetének benyujtasa elétt. Ez a
végleges szovegtervezet csupan ezen a napon lett nyilvanos, igy a nemzeti konzultaci6é soran
az abban résztvevok mar nem tudtak konkrét véleményt alkotni rola. E tekintetben aggalyait
fejezte ki a Velencei Bizottsag.™

Az Orszaggyllés ennek ellenére rendkiviil rovid, 9 vitanapos targyalasi iddszak utan,
5 napot az altalanos vitara, 4-et pedig a részletes vitara szanva — melynek kivitelezéséhez a
Hazszabaly modositasara is sziikség volt —, ahogyan az tervbe volt véve, egy évvel a
valasztasok utan, 2011. aprilis 18-d4n elfogadta Magyarorszag uj alkotmanyat, mely az
Alaptorvény nevet viseli. Az Alaptorvényt 2011. aprilis 25-én, hiisvéthétfon hirdették ki. Az
Alaptorvény elfogadasara tehat igen szlik idokeret allt rendelkezésre, igy nem jutott kelld 1d6
a megfeleld deliberaciora, amelynek az lehet a hatdsa, hogy igen hosszl 1d6 lehet sziikséges
ahhoz, hogy empirikus értelemben legitim legyen az Alaptorvény.>

Az 1j elnevezés miatt indokolt némi fogalmi tisztazast tenni. Fontos kiemelni, hogy

bar az elnevezés mas, az Alaptorvény fogalmilag, formélisan természetesen alkotmany, hiszen

51 Opinion on three legal questions arising int he process of drafting the new Constitution of Hungary, Adopted
by the Venice Commission at its 86th Plenary Session (Venice, 25-26 March 2011)
http://www.venice.coe.int/docs/2011/CDL-AD(2011)001-e.pdf 2012. oktober 30.

%2 HORKAY HORCHER, Ferenc: The National Avowal, In: Csink, Lorant-Schanda, Balazs-Zs. Varga, Andras
(editors): The Basic Law of Hungary, A First Commentary, Dublin, Clarus Press, NIPA 2012. 29.
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a korabbi Alkotmany szerint konstitualt alkotmanyoz6 hatalom fogadta el, az abban

meghatarozott eljarasi rendben.”

V. 5. Az Alaptorvény legalitasa és legitimitasa

Erezhetd némi ellentmondas a valasztasok ,szavazofiilke forradalomként” vald
definialasaban, amely egy teljesen Uj alkotmanyra utal. Sokan hangsulyoztak a 89-es
Alkotmany kétes legitimitasat, ennek ellenére abban az eljarasi rendben fogadtak az 1j
Alaptorvényt, amelyet a 89-es Alkotmany irt eld, megtartva annak az alkotmanymodositasra
vonatkozo szabalyait is. Latni kell, hogy ez a mddszer alkotmanyos folytonossagot teremt
azzal az iddészakkal, amelytdl az Alaptorvény megalkotdsaval annyira el akartak szakadni
annak megalkotoi. Ez a gondolatmenet csak akkor igazolhatd, ha belatjuk, hogy a 89-es
Alkotmany valdban 0j rendszert hozott 1étre, s az elszakadast az azt megel6z6, dm szdmat
még mindig magan viselé 1949. évi alkotmanyra értjiik. gy azonban arra a kovetkeztetésre
kell jutni, hogy a 2010-es valasztasokat mégsem lehet a ,fiilke forradalmanak™ nevezni,
hiszen az Alaptorvény a ’89-es Alkotmannyal jogfolytonossagban van, mivel az 1989-es
Alkotmdnybdl nyeri legalitdsdt.

Az Alaptorvény legitimitasat a fogalom két aspektusabol érdemes vizsgalni. Az
bizonyos, hogy az Alaptorvényt elfogaddsanak idOpontjaban a magyar tarsadalom egy része —
nyilvanvaloan az ellenzéki szavazok kore — nem tartotta elismerésre méltonak, ebbdl
kovetkezOen nem 1is érezte magaénak, szociologiai legitimitisa tehdat nem lehetett teljes
értékii. Hosszabb tavon ez barmilyen iranyba valtozhat. A legitimitds fokozatos jellegébdl
adodoan az kovetkezik, hogy valoszintileg szocioldgiai értelemben teljes mértékben soha nem
lesz legitim az alkotmany, hiszen nem valdszinii, hogy azzal mindenki teljesen egyet fog
érteni. Az azonban, hogy mi tekinthetd elegendének ahhoz, hogy olyan mértékben legitim
legyen, hogy mindenki magara kotelezOként ismerje el, tehat azok is, akik egyébként nem
értenek vele egyet, a normativ értelemben vett legitimitas fogalméhoz vezet. Akkor tekinthetd
normativ értelemben legitimnek egy alkotmany, ha mindenki szdmara elfogadhaté indokokon
nyugszik. 2010-ben azonban a politikai kozosség tagjainak eltéré volt a véleménye arrdl is,
hogy milyen normativ értékek legitimalhatjak az alkotmanyt. Egyesek szerint az Alaptérvény
normativ értelemben vett legitimitasa Osszekapcsolodik az alkotmanyozasi eljaras

legalitdsaval, igy annak jogszerlisége normativ értelemben hozzajarulhat az Alaptorvény

% CSINK Lorant-FROHLICH Johanna: Egy alkotmdny margéjara, Alkotmdnyelméleti és értelmezési kérdések
az Alaptorvényrdl, Budapest, Gondolat Kiado, 2012. 97-107.
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legitimitasahoz, mivel annak normativ igazolasat jelenti. Fel kell azonban hivni a figyelmet
arra, hogy az alkotményozasi eljaras legalitasa nem feltétele az alkotmény legitimitasanak,
normativ értelemben akkor legitim egy alkotmény, ha alapvetd demokratikus elvek és értékek
alapjan igazolhato, igy a tartalmi biralatok alapjan az Alaptorvény normativ értelemben vett

legitimitasa elfogaddasakor hianyos volt.>

V. 6. Befejezett rendszervaltas? Végleges alkotmany?

Hazéank els6, demokratikus tartalma alkotmanyat tehat huszonkét év utan felvaltotta
egy, a demokratikus parlamenti tobbség altal elfogadott masik jogi dokumentum. Kérdéses,
hogy ezzel ténylegesen megvalosult a sokat hangoztatott cél? Lezarult a rendszervaltas?
Természetesen errdl is eltérd szakirodalmi allaspontokkal lehet talalkozni. Vannak, akik
szerint az Alaptérvénnyel végre megvaldsult a rendszervaltast befejez6 aktus, a folyamatos
alkotmanyozas véget ért, hiszen egy teljesen 1j, egységes dokumentum sziiletett, amely
megfelel a demokratikus kovetelményeknek, biztositja a demokratikus intézményrendszer
miikodését. Ezzel szemben azonban vannak, akik azt gondoljdk, hogy még ezzel sem
tekinthetd lezartnak a rendszervaltds, hiszen mar most, az Alaptdrvény hatalyba 1épése utan
két és fél évvel 6t alkalommal moddositottak, amely altal a normaszoveg nagymértékben
megvaltozott. Ez pedig arra utal, hogy a kozjogi rendszer megfeleld atalakitisa még az

Alaptorvény elfogadasaval sem ment végbe.

VI. Osszegzés

A magyarorszagi alkotmanyozasi eljarasoknak talan csak egyetlen kozos eljarasi
vonasa van, a parlamenti alkotméanyozéas. Ett6l eltekintve minden mas elem — az
alkotmanyozas okai, az alkotméanyozasi eljarasok lépései — eltéro.

1989-ben nem volt demokratikus alkotmanya az orszagnak, igy ahhoz, hogy a
parlamentaris demokracia létrejohessen, egyfajta alkotméanyozasi kényszerhelyzet allt el6. Az
alkotmanyozasi eljaras kiilonlegessége a sajatos koriilményekbdl fakadt, azzal a feladattal
kellett szembenéznie a Nemzeti Kerekasztalnak, hogy egy nem demokratikus rendszert
demokratikussa kellett atalakitani. Ennek eredménye egy teljes alkotmanyrevizid volt, melyet

a régi rendszer parlamentje a fennalld keretek kozott jogszertien fogadott el, tehat az eljaras

> GYORFI Tamas, Forum, Fundamentum, XV. évfolyam (2011) 1. sz.
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legalis volt. Ennek keretében az alkotmany formai szempontbdl a régi maradt, tartalmi
szempontbol azonban 11j alkotmany sziiletett, igy a régi szerkezetében 01j normatartalom oltott
testet. Sajatos szituaciobol sajatos, onmagat ideiglenesnek definidlo, az ideiglenesség
id6tartamat azonban meg nem hatarozo, normativ értelemben legitim Alkotmany sziiletett.
2011-ben volt demokratikus tartalmu alkotmanya Magyarorszagnak, alkotmanyozasi
kényszerrdl tehat ilyen értelemben nem lehetett beszélni, ennek ellenére mind formai, mind
tartalmi szempontbdl 0j alkotmany keletkezett. Az Alaptorvény legalis, hiszen a rendszervaltod
Alkotmany altal meghatarozott eljarasi rend szerint fogadtdk el, bar ez a tanulmany az
alkotményozasi eljards néhany kifogasolhaté elemére is ramutatott. A legitimitds
szempontjabol azt lehet mondani, hogy az Alaptorvény szocioldgiai és normativ értelemben
vett legitimitdsa elfogadasakor €s ma is egyarant vitatott. Az Alaptdrvény 6nmagat végleges
alkotmanynak tekinti, azonban csaknem teljes bizonyossaggal allithat6, hogy Magyarorszag

alkotményos fejlodése ezzel nem zarult le.
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