Kukorelli Istvan”®

Az MDF és az SZDSZ megallapodasa utani
alkotmanymodositas (1990. évi XL. toérvény)
és maig hato kozjogi kovetkezmeényei

A megallapodas és az alkotmanymédositas sok mindent felvallalt, de lényegé-
ben harom szabalyozasi targykort érintett:

— a kormany alkotmanyos helyzetét;
— a koztarsasagi elnok valasztasat;
— a kétharmados térvények korét.

1. A kormany alkotmanyos helyzete

A harom kiemelt szabalyozasi targykor kézil ma a kormany alkotmanyos sta-
tusa okozza talan a legkevesebb gondot, illetéleg az intézmény mas 6sszeflig-
gésekben van a vitak kereszttiizében (példaul hatalommegosztas).

Az intézmény 1990-et koévetéen mukddni kezdett, stabilizalédott. Lassan-
lassan elcsendesedtek a kritikak nemcsak a politikaban, hanem a kézjogtu-
domanyban is. Nem ritka a torténelemben, hogy egy ,kényszer” hatasara is
bevezetett intézmény hosszabb tavon szervestul a jogrendszerben. Az alkotma-
nyozasi folyamatban — s ez igaz volt az 1995-1998 kozo6tti kétharmadra is — az
intézmény fenntartasa mellett konszenzus alakult ki. Mindenesetre a 2009-
ben benyujtott konstruktiv bizalmatlansagi inditvany, amely él6vé tette az al-
kotmany holt betuit, inté jel, hogy az alkotmanyos intézményeket visszaélés-
szeruen is lehet mukédtetni.!

Az Alaptorvény 21. cikke lényegében valtozatlanul megérzi az 1990-es sza-
balyozast, a konstruktiv bizalmatlansagi intézmény egészét:

21. cikk

* Tanszékvezetd egyetemi tanar, Eétvés Lorand Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudo-
manyi Kar, Alkotmanyjogi Tanszék.

1 KULCSAR ANNA: Teljes bizonytalansdg a kormdnyvdltdas kériil. Interju. Magyar Nemzet,
2009. marcius 27.
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(1) Az orszaggyulési képvisel6k egyotdde a miniszterelndkkel szemben irasban — a
miniszterelndki tisztségre javasolt személy megjeldlésével — bizalmatlansagi inditvanyt
nyujthat be.

(2) Ha az Orszaggyulés a bizalmatlansagi inditvanyt tamogatja, ezzel bizalmatlan-
sagat fejezi ki a miniszterelnékkel szemben, egyben minisztereln6knek megvalasztja a
bizalmatlansagi inditvanyban miniszterelnoki tisztségre javasolt személyt. Az Orszag-
gyllés dontéséhez az orszaggyulési képviseldk tobb mint a felének szavazata sziksé-
ges.

(3) A miniszterelndk bizalmi szavazast inditvanyozhat. Az Orszaggytlés a miniszter-
elndkkel szemben bizalmatlansagat fejezi ki, ha a miniszterelnék javaslatara tartott
bizalmi szavazason az orszaggyulési képvisel6k tdbb mint a fele nem tamogatja a mi-
niszterelnékot.

(4) A miniszterelnoék inditvanyozhatja, hogy a Kormany altal benyujtott eléterjesztés
feletti szavazas egyben bizalmi szavazas legyen. Az Orszaggyulés a miniszterelndkkel
szemben bizalmatlansagat fejezi ki, ha a Kormany altal benyujtott eléterjesztést nem
tamogatja.

(5) Az Orszaggyulés bizalmi kérdésrél valéo doéntését a bizalmatlansagi inditvany
vagy a miniszterelnéknek a (3) és (4) bekezdés szerinti inditvanya beterjesztésétél sza-
mitott harom nap utan, de legkésébb a beterjesztéstél szamitott nyolc napon beltl
hozza meg.

Mindez jol illeszkedik a kozigazgatasi tipusu allam modelljéhez és ahhoz az
alaptorvényi filoz6fiahoz, miszerint a kormany a végrehajté hatalom altalanos
szerve, amelynek feladata és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptor-
vény vagy jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és hataskorébe.
A kormany az Alaptérvény értelmében az orszaggyulésnek felelés, Magyaror-
szag kormanyforméaja tehat parlamentaris. Az elv helyeselhetd, a nagy kérdés
persze az, hogy a hatalommegosztas szempontjabol mi van a meérleg masik
serpenydéjében.

Az Alaptorvény egyik ujdonsaga, hogy a magyar kozjogtorténetben elészor
deklaralja: a magyar allam mukodése a hatalom megosztasanak elvén alap-
szik. Az elv megvalésulasa a tényleges hatalmat jelenté hataskorok szétoszta-
san all vagy bukik. A kérdés megitélésének ,kalyhaszabalya” az Alaptdérvény
15. §-a (,A Kormany a végrehajtoé hatalom altalanos szerve, amelynek feladat-
és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptérvény vagy jogszabaly kifejezet-
ten nem utal mas szerv feladat- és hataskorébe”).

E szabaly alapjan elkészitheté a mérleg, leirhaté a filozofia: egy erds, cse-
lekvéképes kormany, amely joval kevesebb fékkel és ellensullyal rendelkezik.
Mozgastere nagy, mindez szorosan Osszekapcsolodik a gazdasagi kormanyzas
és a gazdasagi alkotmanyossag Ujszert alkotmanyos szabalyaival. Ennek a
modellnek kedvez a kancellar-demokracia 1990-ben feltalalt intézménye is. Az
Alaptorvény sokak véleménye szerint inkabb szuverenitasparti, tébbségparti,
mint hatalommegosztas-parti. Jo példa erre a sokak altal vitatott alkotmany-
birésagi normakontroll hataskérdk atrendezése vagy az énkormanyzati rend-
szer atalakitasa a koézigazgatasi allam javara.

A 20. szazad elejétdl napjainkig tarto allamfejlédés egyik tartos jellemzdbje a
végrehajto hatalom, a kozigazgatas sulyanak névekedése, feladatainak szapo-
rodasa mind a jogalkotasban, mind a jogalkalmazasban. Kialakuloéban van a
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végrehajto hatalomtél is 6nallésodni latszo, eredményorientalt, hatékony koz-
igazgatasi allam, amit néhanyan negyedik hatalmi agnak aposztrofalnak.2

E jelenségek miatt Gjra és Gjra jelentésége van a kozigazgatassal szemben
tamasztott alkotmanyossagi kovetelményeknek, ,az alkotmanyos koézigazga-
tas” doktrina kidolgozasanak.

Az allam optimalis mértékérdl, hatalmarél, kereteirdl évszazadok ota dul-
nak a vitak. Mindig kénnyebbnek vélik, hogy hol ne legyen allam, mint hogy
hol legyen és miért. A liberalis rend és a totalitarius rend libikékajan szamos
torténelmi megallé talalhaté. Torténelmi tavlatokban minden kormanyzati
rendszer besorolhat6, a magyar kancellardemokracia is.

Fukuyama irja Allamépités cimt kényvében: nem az a kérdés hogyan szo-
ritsuk vissza az allamot, hanem az, hogy hogyan épitstik Gjra fel azt, a kisebb,
de erésebb, hatékonyabb allamot. Hozzatenném, alkotmanyos keretek kozott.3
Az olcs6 allam elmélete a trendekre pillantva valéban illtzionak mondhaté.

A polgar a nemzetét, orszagat altalaban jobban szereti, mint sajat allamat.
Jo oka van ra, a ,duvad” allam adoéztat, btintet, burokratikus, hatosagot jat-
szik, alattvalonak néz, atlathatatlan. Torténelmi oka is van ra, soha nem érez-
te a magaénak, a mindenkori rezsimeknek volt allamuk és nem a tarsada-
lomnak. Az allam folyamatos deficittel ktizd, mtkoédésében évszazadokon ke-
resztlll allandosult az ideiglenesség a perifériaprobléma koévetkeztében. Az el-
mult 25 évre is igy tekintenek sokan. Holott tudnunk kellene azt és tudatosi-
tani, hogy egy demokratikus tarsadalomban az alkotmanyos allam nem &sel-
lenség: hatarozott tarsadalmi rendeltetése van, a kozjo szolgalata. Az allam-
nak nehezen talalunk filozofiat, a kézjonak és a kozjavakkal valé jo kormany-
zasnak annal konnyebb.4

A kancellardemokracia intézményét az 6sszehasonlité alkotmanyjog tudo-
many ma ugy itéli meg, mint az egyik stabilitast adé elfogadott alkotmanyos
megoldast. Ez tehat a paktum egyik pozitivuma is lehet. Kétségtelen tény,
hogy a kozép-eurépai rendszervaltozasokra a francia és a német kormanyzati
rendszereknek, alkotmanyoknak (1949-es bonni, 1958-as francia) nagyobb
kisugarzo hatasa volt, mint a westminsteri, illetve a washingtoni modellek-
nek. Csendben jegyzem meg, hogy a kancellar-demokraciak is hajlamosak az
elnéki rendszerhez nagyon hasonlova valni.>

2 FABIAN ADRIAN: Koézigazgatdselmélet. Budapest-Pécs, 2011, Dialég Campus Kiadé, 27.

3 FUKUYAMA, FrRANCIS: Allamépités. Budapest, 2005, Szazadvég Kiadé, 153-155., lasd to-
vabba STUMPF ISTVAN: Erds dllam — alkotmdnyos korldatok. Budapest, 2014, Szazadvég
Kiadé.

4 LIPPMANN, WALTER: A k6zj6 filozdfidja. Budapest, 1993, Bagolyvar Konyvkiadé.

5 Lasd a LiNz, JUAN J.: Az elndki rendszer veszélyei, tovabba Horowirz, DONALD L.: A
demokratikus rendszerek 6sszehasonlitasa cimu cikkeirél zajlé vitat. Politikatudomd-
nyi Szemle, 1992. 1. sz.
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2. A koztarsasagi elnok valasztasa

Ami az 1990-es allamfé-valasztasi megoldas utorezgéseit illeti, hat parlamenti
allamfévalasztas tapasztalata alapjan elmondhat6, hogy bar az intézmény
mukodik, de kuriozitasa valtozatlanul egyedtilallé.

Az Alaptorvény latszolag nagyot valtoztatott az intézményen, mivel a ha-
romszavazasos modellt kétfordulossa és kétnapossa egyszerusitette. Az valé-
ban lényeges valtozasi iranynak tekintheté, hogy a jelolés rendje atalakul,
csak egyszeri jelolés van, s a jeldlés érvényességéhez 6tven képvisel6 helyett a
képviseldk egyotodének irasbeli ajanlasa sziikséges (ez 200 f6s parlamentre
modellezve 40 képviseldt jelent).

Az alkotmanynak korabban nem mindenben megfelelé gyakorlatot szente-
sitette az az eljarasi szabaly, hogy az 1) koztarsasagi elndkot a megbizatasi
id6 lejarta elétt legfeljebb hatvan nappal kell megvalasztani.

E valtozasok ellenére véleményem szerint az Alaptorvény a lényeget nem
érinti, a déntéshozatal végén ott maradt az 1946 6ta jol ismert tétel, misze-
rint: ,[...] a koztarsasagi elndk az, aki — tekintet nélkdl a szavazasban részt
vevok szamara — a legtobb érvényes szavazatot kapta”. Ezt a relativ tobbséges
szabalyt a nemzetkozi 0sszehasonlitas alapjan is kuri6zumnak tarthatjuk. Az
alkotmanyossag klasszikus alapelvei és a legitimacio szempontjabol komoly
aggalyokat vet fel, lehetdévé teszi, hogy a parlamenti kormanytébbség adja az
allamféi tisztséget, sét értelmezhetd tigy is, hogy harom képviselé (a hazelnok
+ két honatya) legitimalhatja a koztarsasagi elndkot. A relativ tobbséges sza-
balyt probaltak enyhébb valtozatban is értelmezni, bekapcsolva az értelme-
zésbe az alkotmanynak az orszaggyulés hatarozatképességére vonatkozo téte-
lét. E nézet szerint lehet ugy is értelmezni a rendelkezést, hogy az alkotma-
nyozo6 hatalom nem alkotott specialis hatarozatképességi szabalyt a kéztarsa-
sagi elndk valasztasanak harmadik forduléjara.®

Az Alaptorvény annak ellenére tovabbviszi az 1946-0s 6rokséget, hogy — az
1989-1990-es megoldassal ellentétben — semmiféle jogfolytonossagot nem val-
lal fel az 1946-0s térvénnyel, s6t éppen ellenkezéleg, a Nemzeti hitvallas tor-
ténelmi narrativajaban az 1944. marcius 19-e és 1990. majus 2-a kozo6tti id6-
szakot az allami 6nrendelkezés, az alkotmanyos rend és a demokracia nézo6-
pontjabol irrelevansnak tekinti.

Megitélésem szerint az Alaptérvény azt vitte tovabb (a valasztasi rendet),
amin feltétlentil valtoztatni kellett volna, és azt zavarta Ossze, amiben az
1946-0s torvény koherens volt. Nevezetesen a parlamentaris koztarsasag al-
lam- és kormanyformajat.”

Mi lehet az (idv6zité megoldas? Régi torténelmi vita ez, és megosztott ben-
ne a koézjogtudomany is. Igazi értékvitarél van sz6, amelyben altalaban az eli-

6 KOVACS VIRAG: A koztarsasagi elnok. In JAKAB ANDRAS szerk.: Az alkotmdny kommen-
tarja. I. kétet. Budapest, 2009, Szazadvég Kiado, 987-991.

7 KUKORELLI ISTVAN: Tradicio és modernizdacié a magyar alkotmdnyjogban. Budapest,
2006, Szazadvég Kiado, 32-38.
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tistak, a liberalisok, a tradicionalis parlamentarizmusvédék a parlamenti va-
lasztas, a részvételi demokracia hivei, a populistak, a népbaratok a kodzvetlen
valasztas mellett érvelnek.

A megoldast keresve mit izen a torténelem és a nemzetkdzi 6sszehasonli-
tas? Ami a torténelmi trendet illeti, a 20. szazad elsé feléhez viszonyitva, feljo-
vében van a kozvetlen elndkvalasztas a parlamentaris kdztarsasagokban.

Az Eur6pai Unio huszonhét tagallamara szoritkozva (hét monarchia, htsz
koztarsasag), s a htisz koztarsasagban tizenkett6é a kozvetlen, nyolc a ktilonfé-
le kozvetett valasztasi mod, és csak két allamban hasonlatos az egykamaras
magyar megoldashoz egyaltalan kozelité valasztasi mod.

A kozvetlen valasztas elterjedése és az Uj alkotmanyfejlédési trendek ar-
nyaljak a kozvetlen valasztassal szembeni legstilyosabb ellenérvet, miszerint a
parlamentarizmus térténelmi lényegébe nem illik mas, kézvetlentil valasztott
szerv, a ,verseng6” legitimacio. Azt gondolom, hogy a parlamentarizmus torté-
nelmi lényege, a bizalmi sav, a végrehajté hatalom felel6ssége, amelyrél az al-
kotmanyok fokozatosan levalasztjak az allamféket. Nem az ellenjegyzéses jog-
korok elapadasanak egyébként veszélyes tendencidjaval értek egyet, hanem
azzal, hogy az allamféi funkcio jellegével, rendeltetésével (példaul kifejezi a
nemzet egységét, alkotmanyér) sokkal jobban 6sszefér a kozvetlen legitimacio,
mint a kbézvetett. Az allamf6é nemzeti intézmény, az Alkotmanybirésag értelme-
zéseiben a végrehajté hatalmon kiviil és feltl all, ebbél kovetkezden a nézetem
az, hogy ne a volgy adjon legitimaciét a hegynek.

Szamos publikaciéban olvashaté ellenérv, hogy a kozvetlen valasztas a
zsakmanyrendszer szerint muikodik, az ilyen elnodk egyre tobb hataskort kove-
tel maganak, a modell a prezidencializmus iranyaba mozdulhat el. A val6ésag-
ra ez egyaltalan nem jellemzé az alkotmanyos demokraciaban (a diktaturak
megitélése mas kérdés). Az intézmény hataskore és valasztasi moédja kozott
kétségtelentll van 6sszefliggés, am ezek jol kulonvalaszthato és kulénvalasz-
tando kérdések. Az allamfének a parlamentaris kormanyzati rendszerben valé
hataskori elhelyezése az alkotmanyoz6 hatalom feladata, s az alkotmanyér
allamfé hataskorét nem lépheti tul.

A kovetkezé vitakérdés, hogy vajon melyik valasztasi mod partosit jobban.
Allast tudunk-e foglalni hatarozottan a partfiiggéség nagysagrendje alapjan
valamelyik valasztasi mod mellett?

Nézetem szerint a koézvetlen valasztas nagyobb nyilvanossagot teremt, job-
ban méri a jeloltek alkalmassagat. Attél tartok, hogy a belsé partalkuk — nem
faggetlentil az adott part jellegétél és felépitésétdl — jobban foglyul ejthetik az
allamféket, ,a minden magyar, német, amerikai, francia ... polgar elnodke ki-
vanok lenni” tinnepi fogadalom pillanataban és azt koévetéen is. Jellemzéen
partkatonaként viszonyul hozzajuk a koézvélemény. A kozvetlen valasztas, bar
dontéen a partpluralizmusra épul, mégsem kizarélag arra alapozza ezt a nem-
zeti intézményt.

Az értékvitaban demagoé6gianak is mindsitheté gyengébb érvek a kézvetlen
elndkvalasztas mellett, hogy

— ez a modszer demokratikusabb (ez demokraciafelfogas kérdése),

— anép ezt akarja (lasd felmérések, népszavazasi kezdeményezések),
— ez a valasztasi méd kozjogilag nagyobb legitimaciét ad.
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A valasz itt sem hit kérdése, a magyar megoldas a masodik fordul6 miatt a
legitimaci6é nézépontjabol tébb mint vitathato.

A kozvetlen valasztas, jol tudom, komplex alkotmanyjogi kérdés, és joval
bonyolultabb, mint a parlament altali, gyors tobbségi legitimacio. Az 1946-os
modell fennmaradasanak tobb, mélyebb oka is lehet a direkt politikai 6ssze-
faggések mellett. Torténelmtinkben nincs nagy hagyomanya a koéztarsasagi
eszmének és a kozvetlen valasztasnak.8 Hagyomanya van viszont annak, hogy
a parlamenttdl ered minden legitimacio, amely szokatlanul nagy parlamenti
talhatalmat jelent egy, a hatalommegosztasra éptil6, modern demokraciaban.
Ez a tobbségi elvet valld nézet a 2010-2014-es parlamenti ciklusban, a két-
harmad birtokaban érezhetéen megerésodott, és jellemzi az Alaptoérvény tobb
intézményét is. Egybecseng vele az allamf6 valasztasi maédja is.

A torténelmi alkotmanyhoz valé visszatérés idején sokan abbdl indulnak
ki, hogy ugyanolyan elndk kell, mint amilyen a kiraly a parlamenti rendsze-
rekben. Megjegyzem, Magyarorszagon parlamentaris monarchiaban legfeljebb
két kiralyunk és egy kormanyzonk volt.

Személy szerint demokraciadeficitnek tartom, hogy a valasztépolgarok so-
hasem donthettek errél a kérdésrél. A 25/1999. (VII. 7.) AB hatarozat és a
2011-es Alaptorvény utan pedig kizart a népszavazas kezdeményezése ebben
a kérdésben.

Az érvek, ellenérvek mérlegén szamomra a mérleg nyelve huszonét éve val-
tozatlanul a kozvetlen valasztas felé billen, bar nem ellenzem a koéztes, példa-
ul a kétkamaras megoldasokat sem.? Az allamfé legfébb funkciéihoz (a tébb-
ség korlatozasa, valsagkezel$ szerep, kifejezi a nemzet egységét, alkotmanydr)
nagy legitimaciés municiéra van szikség. Csak ennek birtokaban lehet elfo-
gadott kozvetits”, ,hidvers”, ,horgonyember”, ,a nemzet elsé polgara”.

Alkotmanyos felfogasom szerint az allamfé kicsit olyan, mint a nemzeti fel-
ségjelvények, s tudjuk, hogy a felségjelvényeket a nép legitimalta torténelmi-
leg. Torténelmi hagyomanyaink koérébe tartozik az is, hogy a népnek szabad
uralkodovalasztasi joga volt, a koronazas a nép jelenlétében és megkérdezésé-
vel tortént.10

8 POLOSKEI FERENC: A kéztdrsasdgi eszme térténete Magyarorszdgon. Budapest, 1994,
Cégér Kiado.

9 SZENTPETERI NAGY RICHARD: Az allamelnok jogallasa, hataskore és valasztasa. In
HoOLLO ANDRAS szerk.: A kéztdrsasdgi elnék az tuj alkotmdnyban. Budapest, 1995,
MTA AJI - KJK, 97-144.; DEzs® MARTA: A masodik kamarak alkotmanyos funkciéi.
In TEGLASI ANDRAS szerk.: Sziikség van-e a kétkamards parlamentre az tuj Alkot-
mdnyban? Budapest, 2011, Orszaggyulés, 56-61.

10 BEKE-MARTOS JuDIT: Allami legitimdciés eljdrdsok és dllamféi jogkér 1867-1918 ké-
zott. PhD-értekezés. Kézirat. Budapest, 2011.
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3. A kétharmados térvények

Idestova hat parlamenti cikluson keresztil vizsgazott az Alkotmanybirésag
elétt is a mindenkori ellenzék részére — hacsak nincs kétharmados parlamenti
tobbség — tobbletjogokat biztositd, a kormanyzoképességet korlatozé kéthar-
mados torvények intézménye.

A kétharmadossagnak széles kort irodalma van, halas témaja ez a mai al-
kotmanyjog-tudomanynak is.!! PhD-dolgozatok témajaként hagyjak jova a
doktori iskolak a kétharmadossagot, annyi kutatnival6 van benne a kérdés
bonyolultta valasa és mar-mar megoldatlansaga miatt (lasd példaul a torveé-
nyek visszautalé kétharmadossagi klauzulaja).!2 Sokan a magyar alkotma-
nyos rendszer, a kormanyzas, a jogalkotas, a jogbiztonsag egyik életveszélyes
iranyanak tartjak ezt az intézményt: benne vagyunk az alagutban, a spiral-
ban. Az 0j Alaptérvény sarkalatos torvényi katalogusa tovabb ment ezen a
rossz Uton. Az 6sblin az 1989-es alkotmanyban és mindenekel6tt a paktum
utani szévegben keresendé.

Az elmult negyedszazad alkotmanytorténetének egyik legjelentésebb moz-
zanata volt a par nap alatt nyélbe t6tt paktum, amely ma is meghatarozza
alkotmanyos mindennapjainkat. Az j Alaptorvény legitimmeé tette ezeket a
széleskortien vitatott és nemzetkozileg ismeretlen megoldasokat is. Az MDF-
SZDSZ megallapodasa a vizsgalt harom targykoérben is veliink €16 torténelem.

Felhasznalt irodalom

BEKE-MARTOS JUDIT: Allami legitimdciés eljardsok és dllamféi jogkér 1867-
1918 kézétt. PhD-értekezés. Kézirat. Budapest, 2011.

DEZSO MARTA: A masodik kamarak alkotmanyos funkciéi. In TEGLASI ANDRAS
szerk.: Sziikség van-e a kétkamards parlamentre az uj Alkotmdanyban? Bu-
dapest, 2011, Orszaggyulés.
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