Kardos Sara?

A jogalkotasra vonatkozo alkotmanyos szabalyok 1949-t6l az Gj Alaptorvény
elfogadasaig

1. Bevezetés

A magyar alkotmanytorténet az alkotmdnyok létezési-megjelenési formédja
tekintetében két nagyobb idészakra kiilonithetd el.? A fordulépontot a Magyar Népkoztarsasag
alkotmanyarol szo6l6 1949. évi XX. torvény elfogadasa jelenti, amely egy hatarvonalat huz a
torténeti alkotmany,® valamint a chartalis alkotmany iddszaka kozott.* Horvdth Attila és
Révész T. Mihaly rendkiviil talaléan ezen esemény vonatkozasdban azt mondja, hogy ,,[a]
magyar alkotmanyfejlédés sajatosan szomori vonasa, hogy éppen amikor irott alkotmdnya
megsziiletett, akkor veszitette el alkotmanyossagat”, s ez a sztilini alkotmany teljes
szembeforduldst jelentett nemcsak a polgari demokracia legfontosabb alapelveivel, illetve a
jogallamisaggal, hanem mindazon vivmanyokkal, amelyeket a tobb mint ezer éves eurdpai
jogi kultara termelt ki magabol.> Tovabb 4rnyalja a képet, hogy bar az alkotmanytdrténet két
idészaka kozott a Magyar Népkoztarsasag alkotmanya jelenti a hatart, amely elkiiloniti a
torténeti idészakot a chartalistol; ha a jelenleg hatdlyos Alaptorvényt megvizsgaljuk, azt
lathatjuk, hogy a Nemzeti Hitvallas szerint nem ismerjiik el torténelmi alkotméanyunk idegen
megszallasok miatt bekdvetkezett felfiiggesztését.® Normativ szempontbél tehat ,[a]z
Alaptorvény nem ismeri el az 1949. évi kommunista alkotméanyt, mert szavai szerint egy
zsarnoki uralom alapja volt, ezért kinyilvanitja érvénytelenségét.”’®

1 PhD-hallgatd, Dedk Ferenc Allam- és Jogtudoméanyi Doktori Iskola, Miskolci Egyetem, Allam- és
Jogtudomanyi Kar, Alkotmanyjogi Tanszék, e-mail: kardossara@gmail.com.

2 Balogh Elemért idézi Voros Imre: A torténeti alkotmany az Alkotmanybirdsag gyakorlataban. In Kézjogi
Szemle, 2016/4. sz., 44. o.: ,,Magyarorszagnak 1949-ig torténeti alkotmanya volt, ezt kovetéen formalisan, 1989-
t6l pedig tartalmilag is attértiink a kontinentalis hagyomanyokban kialakult kartalis alkotmanyra.”

3 A magyar alkotmanytdrténet angol nyelvii attekintését adja, amelyben a torténeti alkotmanyunk vivmanyai is
részletesen kifejtésre keriilnek: Horcher Ferenc — Lorman, Thomas: A History of the Hungarian Constitution:
Law, Government and Political Culture in Central Europe. 1.B. Tauris, 2018.

* Fontos ugyanakkor azt is megemliteni, hogy van olyan nézet, amely szerint a torténeti alkotmany nem az 1949.
évi XX. torvénnyel sziint meg, hanem korabban, mégpedig az 1946. évi 1. térvény elfogadasaval. Ez a nézet
tikrozodott Csekey Istvan 1947-ben sziiletett egyetemi jegyzetében, valamint Takacs Imre is mar ,ideiglenes
alkotmanynak” tekinti a torvényt. Tovabba, Kukorelli Istvan is — ugyan csak egy harom évet megélt, de —
chartalis alkotmanynak nevezi az 1946. évi I. torvényt. Idézi 6ket: Horvath Attila: A magyar torténeti alkotmany
tradicioi. In Alkotmanybirésagi Szemle, 2011/1. sz., 57. 0. S6lyom Laszl6 ugyanakkor egyértelmiien az 1949. évi
XX. torvényt nevezi Magyarorszag elsé irott alkotmanyanak. Lasd: S6lyom Laszlo: Az alkotmany emberi jogi
generalklauzulajahoz vezet6 ut. In lustum Aequum Salutare, 2005/1. sz., 28. o.

5 Horvéth Attila — Révész T. Mihaly: Diktatorikus berendezkedések a 20. szazadi magyar alkotmanytorténetben.
In Mezey Barna (szerk.): Magyar alkotmanytorténet. 5., atdolgozott kiadas, Osiris Kiad6, Budapest, 2003, 468.
0.

® Magyarorszag Alaptdrvénye (2011. 4prilis 25.), Nemzeti Hitvallas 20. szamozatlan bekezdése.

" Szalma Jozsef: Magyarorszag Alaptorvényérdl. In Magyar jog, 2011/11. sz., 643. o. Tovabbi érdekes adalék,
hogy Szalma Jozsef ugyanezen irasaban Magyarorszag Alaptorvényét egyszerre tekinti torténetinek és
chartalisnak: ,,A torténeti jelleg mellett ugyanakkor, az Alaptdrvény chartalis is, mert nemcsak a multba, hanem a
jelenbe és a jovObe is néz.” A torténeti alkotmany és az Alaptorvény kapcsolodési pontjairdl 1asd részletesen:
Wiener Gyorgy: Alaptérvény és torténeti alkotmany. In Kozjogi Szemle, 2019/4. sz., 20-30. o.; Csink Lérant —
Frohlich Johanna: Torténeti alkotmany és kontinuitas az 1j Alaptérvényben. In Kézjogi Szemle, 2012/1. sz., 9—
15. 0. Az Alaptorvény és a torténeti alkotmany kozotti kapcsolddasi pontok kritikajat adja: Szente Zoltan: A
2011. évi Alaptorvény és a torténeti alkotmany Gsszekapcsolasanak mitosza. In Kozjogi Szemle, 2019/1., 1-8. o.
Egy masik tanulmanyaban Szente Zoltan egyenesen akként fogalmaz, hogy ,,[almennyiben mérlegre tessziik a
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A tanulmany szempontjabol azonban a lehatarolast sziikséges megtenni, igy jelen irds
a késobbi fejezetekben — a normativitds nézOpontjatol elvonatkoztatva — a Magyar
Népkoztarsasag alkotmanyardl szolo 1949. évi XX. torvénytdl kezdédden az j Alaptorvény
elfogadasaig terjedd idészakig vonultatja fel azokat az alkotmanyos normakat, illetve az
azokhoz szorosan, alacsonyabb jogforrasi szinten kapcsolodd rendelkezéseket, amelyek a
jogalkotashoz, annak intézményeihez, formajahoz, modjadhoz és folyamatdhoz kotddnek.

S bar 1949-t61 2011-ig — szintén normativ szempontbo6l — egyazon chartalis alkotmany
rendezte a magyar kdzjogi viszonyokat,? azt a tényt nem szabad melldzniink, hogy az 1989.
évi XXXI. torvény, illetve az 1990. évi XL. torvény ,,szaznyolcvan fokos fordulattal”
korrigalta a szocialista alkotmanyt,'® s e torvények a békés rendszervaltozis kovetkeztében
teljesen 1j irdnyt adtak a magyar kozjogi fejlodésnek. Erre vonatkoztatva irta azt Toth Gabor
Attila, hogy ,,[a] rendszervaltas forradalom nélkiil eredményezett forradalmi valtozasokat a
magyar alkotmanyos rendszerben.”'! Ezen tulmenden, arrdl sem szabad megfeledkezniink,
hogy a szocialista alkotmény elfogadasa, illetve a békés rendszervaltozas kozotti iddszakban
is torténtek az alkotmanyfejlddés szempontjabdl nagy horderejlii valtozasok, gondolva itt
példaul az 1949. évi XX. torvény moddositasardl és a Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyanak
egységes szovegeérdl szold 1972. évi L. torvényre.

Ebben a tanulmanyban — tulnyomorészt — textudlis-szovegszerli és leird elemzési
modszerrel kerlilnek felvonultatdsra azok az alkotményos normdk, amelyek a fent nevezett
idészakban — 1949-t61 2011-ig — a jogalkotasra és annak kritériumrendszerére vonatkoznak.
Az 1iddszak kivalasztisa arra tekintettel tortént, hogy a tanulméany alkotmanytorténeti
aspektusokat vilagithasson meg. Mivel a chartélis alkotmanyok iddszakanak megnyitasa ota
jelenleg a masodik irott alkotmanyunk, Magyarorszag Alaptorvényének a korszakat éljik, igy
az az alkotmanytorténeti diszciplina keretrendszerében nem targyalhat6. S bar a jelenleg
hatalyos Alaptorvény elfogadasa 6ta nem telt el még tiz esztendd sem, viszont a magyar
kozjogban ez egy olyan fordulopontot jelentett, amely miatt az azt megel6z6 idészakot —
véleményem szerint — mar torténeti nézOpontbol megvilagithatjuk. Ugyanakkor e tanulmany
sem veti el annak lehetdségét, hogy bizonyos kérdésekben a hatalyos magyar Alaptorvényt
referenciapontként hasznélja, s azzal Osszevetve reflektdljon egyes alkotmanytorténeti
kérdésekre, amelyek a jogalkotas alkotmanyos szabalyozasat érintették. A tanulmany arrél
kivan egy altalanos képet adni, hogy az 1949-t61 2011-ig torténd alkotméanyos szabalyozasban
a jogalkotas hogyan jelent meg, kiilonds tekintettel arra, hogy ebben a tobb mint fél
¢vszazados idészakban expressis verbis milyen rendelkezések jelentek meg a chartalis

népszuverenitas és az allam semlegességének elvét, a koztarsasagi allamformat és Magyarorszag nemzetkozi
jogi kotelezettségeinek teljesitését a Szent Koronara alapozott szuverenitas-felfogassal, a korona s igy az allam
szakralis jellegével, a monarchikus elvvel, illetve a Szent Korona f6tulajdonjoganak kanonjaval szemben, akkor
azt mondhatjuk, hogy jobb lett volna, ha a Bevezetében emlitett utaldsok és szabdlyok kimaradtak volna az
Alaptérvenybdl.” Lasd: Szente Zoltan: A historizald alkotmanyozas problémai — a torténeti alkotmany és a Szent
Korona az Gj Alaptorvényben. In Kézjogi Szemle, 2011/3. sz., 1-13. o.

8 Ez a fajta megkdzelités elészor nem az Alaptdrvényben kapott helyet. 2005-ben, joval az Alaptdrvény
elfogadasa eldtt a szakirodalomban van olyan, aki hasonléan kozelit a békés rendszervaltozas kovetkeztében
létrejovo ,,uj Alkotmany” €s a torténeti alkotmany viszonyahoz. Zlinszky Janos ,,a *89-es Alkotmany ,,elédjének”
nem az 1949. évi XX. torvény korabbi szovegét, hanem az ,.elfeledett” torténeti alkotmanyunkat tekinti.” Idézi
Varga Zs. Andras: Alkotmanyunk értékei. A fogalmi keretek. In lustum Aequum Salutare, 2009/1. sz., 92. o.

® Habar Magyarorszag Alaptorvényének elfogadasaig az 1949. évi XX. torvény jelentette az egyetlen chartalis
alkotmanyt, jelezni kell azt is, amire Legény Krisztian hivja fel a figyelmet: ,,4z alkotmany megvaltoztatasanak
természetesen tobb szintje is létezett és létezik, ez az aprobb, technikai jellegi mddositasoktol kezddédden a
részleges revizion keresztill az alkotmdny teljes feliilvizsgadlataig is terjedhet, amelynek eredményeképpen akar
minoségileg  mds, uj alkotmany is létrejohet.” Lasd: Legény Krisztian: Alkotményellenes
alkotmanymodositasok? In Magyar Jog, 2006/3. sz., 131. o.

10 Sari Janos: Rekviem a magyar alkotméanyjogért. In Magyar Jog, 2005/7. sz., 385. 0.

11 Toth Gabor Attila: A titokzatos alkotmany. Jelentés az alkotmanyértelmezés nehézségeirdl. In Jogtudomdnyi
Kézlény, 2008/9., 405. o.
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alkotmanyunkban. Ezek mellett, a periodus jogalkotasrol szold torvényéhez'? kapcsolodo
bizonyos aspektusok sem hagyhatok figyelmen kiviil. Bar a masodik jogalkotasi torvényiink™®
is az Alaptorvény elfogadasa el6tt, 2011. januar 1-jén lépett hatalyba,'* annak vonatkozasaban
a kapcsolodasi pontok targyaldsa nem képezi e tanulmény targyat, tekintve azt, hogy annak
hatalyosulasat kovetdéen roviddel az Alaptorvény is elfogadasra keriilt, s igy az
Alaptorvényben megjelend, jogalkotdsra vonatkozé alkotményos normak és a masodik
jogalkotasi torvényiink a jelenkor immanens részét képezik, s torténeti aspektusbol nem
vizsgalhatoak.

Rendkiviil fontos megemliteni, hogy szinte teljesen megegyezdé témakdérben mar
szliletett kordbban publikdci6, azonban az mélységében szdmottevéen meghaladja e
tanulmany kereteit. A Szilvasy Gydrgy Péter altal irt, kismonografia terjedelmi publikacio
nemcsak a jogalkotds alkotmanyos szintli attekintését kivanja adni, hanem joéval
részletesebben, teljes egészében elemzi a jogalkotds szabalyozasat 1949-t6l az Alaptorvény
elfogadasaig, s6t még azon tilmenden is.'® Ezzel szemben, jelen tanulmény lehetséges erénye
¢s gyengesége is az, hogy — a téma cizellaltsagéra és komplexitasara tekintettel is — tomor €s
lényegre tor6 bemutatast és leirast kivan szolgaltatni az alkotmanyos, a jogforrasi hierarchia
legfelsd szintjének jogalkotasra vonatkoz6 szabalyozasarol. E cikk célja nem az, hogy minden
részletre kiterjedd, az alkotméanyos szabalyozas szempontjabol kevésbé jelentds és a rendeleti
szintli normaanyagra reflektalo irds sziilessen, hanem az, hogy egy, a kizarélag alkotményos
szinti szabalyokra koncentrdlé tanulmanyban felvonultassa a kutatds targyat képezd
id6intervallum szabalyozasanak fobb sarokpontjait és legjelentdsebb fejleményeit.

II. A szocialista alkotmany jogalkotdshoz kapcsolodo szabalyait®

Jelen fejezetben a Magyar Népkoztarsasag alkotmanyarol szolo 1949. évi XX. torvény
(a tovabbiakban: a szocialista alkotmany) kozlonyallapotanak, azaz az 1949. augusztus 20-i
allapotanak a jogalkotashoz kapcsolodd rendelkezései keriilnek Osszefoglalasra, valamint
ugyanezen fejezetben kapnak helyet roviden az 1972. évi 1. térvénnyel'’ a szocialista
alkotmanyba bevezetett rendelkezések is.

A szocialista alkotmany 10. § (3) bekezdés a) pontjanak értelmében az Orszaggyiilés
volt az — legfelsébb allamhatalmi szervként — amely térvényeket alkotott; a szocialista
alkotmany tehat az Orszaggylilés kizarolagos hataskorébe tartozoként szabalyozta a
torvényalkotéast, amelyet nemcsak egyszer, hanem kétszer is elvi ¢éllel deklaralt. Az imént
emlitett 10. §-ban, valamint nem sokkal késébb, a 14. § (1) bekezdésében is: ,,A torvényhozas
joga az Orszaggytlést illeti meg.” Ezen tulmenden, bar nem toérvényként utal rajuk az
alkotmanyos rendelkezés, de kimondasra keriil az is az Orszaggytilés jogkorei kozott, hogy
meghatirozza az allami koltségvetést, valamint megallapitja a népgazdasagi tervet.*® Ugyan a
szocialista alkotmany erdteljesen hangsulyozta az Orszaggytilés torvényalkotod funkcigjat, a
valosag teljesen mast mutatott: az elfogadott térvények szdma évi 4-5-re tehetd, a negativ

12 A jogalkotasrol sz016 1987. évi XI. térvény (a tovabbiakban: els6 jogalkotasi torvény).

13 A jogalkotasrol sz016 2010. évi CXXX. torvény.

1% A jogalkotasrol sz016 2010. évi CXXX. torvény, 32. § (1) bekezdés.

15 Szilvasy Gyorgy Péter: A jogalkotasra vonatkozd magyar jogi szabalyozds torténeti attekintése (2011).
Elérhet6:
https://www.researchgate.net/publication/328315525 A _jogalkotasra_vonatkozo_magyar_jogi_szabalyozas_tort
eneti_attekintese_2011.

16 L4sd részletesebben Szilvasy: i. m. 2-6. 0.

17 Az 1949. évi XX. toérvény modositasarol és a Magyar Népkoztarsasiag Alkotmanyanak egységes szdvegérdl
sz016 1972. évi 1. térvény.

18 A Magyar Népkoztarsasag alkotméanyarol szol6 1949. évi XX. torvény, 10. § (3) bekezdés b)—c) pont.
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rekordot pedig az 1982. év jelentette, amikor minddsszesen kettd torvényt fogadtak el. A kor
torvényalkotasara vonatkozdan rendkiviil tomor 6sszefoglalast ad a mar idézett szerzOparos,
Horvath és Révész:.

,A torvényhozas jelentoségét és a torvény tekintélyét csokkentette, hogy a szocialista
jogrendszerben a jogallamisag kovetelményével szemben az un. tobbszintii szabadlyozas valt
uralkodoéva. Allampolgdrokra vonatkozé jogszabdlyokat alkothattak az . , szdrmazékos
jogalkoto hataskorrel rendelkezo szervek” is (példaul a tandcs végrehajto bizottsaga,
kormanybizottsagok, a rendorhatosag, de még a Szakszervezetek Orszagos Tandcsa is). A jog
utasitasos rendeszeti technikava valt. Az alacsony szintii jogszabalyok tekintetében a jogi
tulszabdlyozas valt altalanossda. Sok jogszabaly sziiletett, a meglévok is igen gyorsan
valtoztak. A teljes hazai joganyag dtlagos cserélodeési ideje elérte a hét évet. A valtoztatasok
szama datlagosan 600, vagyis minden munkanapra tobb mint kettd jutott.”°

Ebbdl az Osszefoglalasbol is lathatova valik, hogy az atlathatdsag és a kovethetdség
nem volt kovetelmény, a jogforrasi hierarchidban a torvények alatti szint dominalt, igy a
rendeletek voltak a regulacié legfontosabb alaki jogforrasai. A népképviseletet megjeleniteni
hivatott Orszaggytlés altaldban évente kétszer egy-két napra iilt 6ssze. Az tilésszakok kozott a
jogalkotas legfobb szerve a Népkoztarsasdg Elnoki Tanacsa volt, amely a torvényerejii
rendeleteivel?® még a torvényeket is modosithatta. 1945 és 1983 kozott tobb mint dtszor annyi
torvényerejii rendeletet alkottak, mint torvényt.??2 |[A] jogrend jelentés mértékben
bizonytalanna valt, normativ, azaz viselkedést irdnyitd sajatossidga csokkent, hiszen a
jogszabdlyok részben, s fOleg a torvényekben elvont elvekbdl, részben tulrészletezett
technikai normakbol allottak.”?® A szocialista jogtudomanyban nem feltétleniil ez az allaspont
tiikroz6dott. A jogalkotdsrol ¢és az ahhoz kapcsolédd kérdésekrdl, igy példaul a
megismerhetdségrol fellelhetd a szakirodalomban egészen pozitiv és kellemes hangvételii
tanulmany is.?*

A torvénykezdeményezési jogot szabdlyozd 14. § (2) bekezdése a Népkoztarsasag
Elnoki Tandcsat, a minisztertanacsot, valamint barmely orszaggytilési képvisel6t ruhdzta fel
az emlitett joggal. Az Elndki Tandcsot megilletd torvénykezdeményezési jog a szovjet
allamjog azon elvének a kovetkezménye volt, amely az allamhatalom egységét hirdette,
valamint ,,6sszhangban volt az Elndki Tandcs altalanos helyettesitési jogkorével® is”. 26 A
promulgacié €és a publikicid vonatkozdsdban a szocialista alkotmany akként rendelkezik,

% Horvath — Révész T.: i.m. 477. o.

20 A Magyar Népkoztarsasag alkotmanyardl szolo 1949. évi XX. térvény, 20. § (5) bekezdés: ,,A Népkoztarsasag
Elnoki Tanacsa altal alkotott jogszabalyok torvényerejii rendeletek, amelyeket az Orszaggyiilés legkozelebbi
ilésén be kell mutatni.”

2L A pontos szamok: 134 torvény és 693 torvényerejii rendelet; a torvények tilnyomé tobbségét ugyanakkor még
az els6é chartalis alkotmany eldtt, 1945 és 1949 kozott alkottdk, ezt kovetden a mar emlitett évi 4-5 torvény
elfogadasa  volt az  Altaldnos. Lasd: A  szocialista  tarsadalom  jogrendszere.  Elérhetd:
http://mek.oszk.hu/02100/02185/html/94.html.

22 Mar a szocialista korszakban is torténtek kutatisok a jogszabalyalkotds mennyiségi tendencidira vonatkozoan.
Lasd példdul Kampis Gyorgy: A jogszabalyok mennyiségérél és a jogalkotas trendvonalarol. In Allam és
igazgatas, 1969/9. sz., 786-802. o.; Racz Attila: A hatilyos jog és a jogszabalyalkotas mennyiségi jellemz6i
Magyarorszagon. In Jogtudomanyi Kozlény, 1981/4. sz., 315-324. o.

23 A szocialista tarsadalom jogrendszere. Elérhetd: http://mek.oszk.hu/02100/02185/htm1/94.html.

24 1 4sd példaul Adam Antal: Jogalkotas, jogforrasok és a jogszabalyok kihirdetése. In Jogtudomdnyi Kézlony,
1975/6. sz., 301-312. o.

%5 Az altalanos helyettesitési jogkort a Magyar Népkoztarsasag alkotmanyarol szolé 1949. évi XX. térvény 20. §-
anak (4) bekezdése foglalja magaban.

% Szente Zoltan: A torvénykezdeményezési jog a magyar parlamenti jogban. In Jogtudomanyi Kozlény, 2009/1.
sz., 1.0.
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hogy az Orszaggytilés altal elfogadott torvényt a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsédnak elndke és
titkara irjak ala, a torvény kihirdetésérdl pedig a Tanéacs elndke gondoskodik. A térvényt a
hivatalos lapban kell kihirdetni.?’

Ha a jogforrasi hierarchiaban alacsonyabb szintre 1épiink, akkor lathatd, hogy a
szocialista alkotmany 1is megjelenitette a rendeleti jogalkotdst, amikor kimondta a
minisztertanacs rendeletkibocsatasi jogat, amelyet a minisztertanacs elndke ir ald, s amely a
torvényekkel és a torvényerejii rendeletekkel nem lehet ellentétes, tovabba rogzitette a
minisztertandcs elndkének, illetve a minisztereknek a rendeletkibocsatasi jogat is, amelyek
pedig — az el6z6hoz képest tobbletként — a minisztertanacsi rendeletekkel sem lehettek
ellentétesek.’® Mind a minisztertanacsnak, mind a minisztertanacs elndkének és a
minisztereknek a rendeleteit a hivatalos lapban kellett kihirdetni.?®

A helyi jogalkotas vonatkozasaban kimonddasra keriilt, hogy a helyi tanacsok rendeletet
alkothatnak. Ennek egyik korlatozo feltétele az volt, hogy erre csak miikddési koriikben
kertilhetett sor; a masik alkotmdnyos korlat pedig kimondta, hogy a helyi tandcsi rendeletek
nem lehetnek ellentétesek (,,nem -ellenkezhetnek™) térvénnyel, torvényerejli rendelettel,
minisztertanacsi és miniszteri rendelettel, tovabba a fels6bb tandcsok rendeleteivel sem. A
tanacsi rendeleteket viszont nem a hivatalos lapban kellett kozzétenni, hanem a szokasosnak
megfelelden kellett kozhirré tenni.>

Az 1949. évi XX. torvényben helyet kap6 szocialista alkotmény kozlonyéllapotanak
utolsé aspektusaként az alkotmanyoz6 hatalomra vonatkozoé eldirasokat vegyiik szemiigyre.
Ennek vonatkozasaban a leginkabb relevans rendelkezés az, hogy — ugyan a Népkoztarsasag
Elnoki Tanacsanak altalanos helyettesitési jogkorét megallapitotta arra az esetre, ha az
Orszaggytilés nem iilésezik, de — az Elndki Tanécs helyettesitési jogkore nem terjedt ki az
alkotmanyozasra. A szocialista alkotmany pontos megfogalmazasa szerint az Elnoki Tanacs az
Alkotmanyt nem valtoztathatja meg.3! Egyébirant a szocialista alkotméany ,,nem tartalmazott
utalast arra, hogy az Orszaggytilés alkotmanyozo6 hatalom lenne”.3?

Ahogy a fejezet bevezetdjében emlitésre keriilt, nézziikk most meg, hogy az 1972. évi
alkotmanymoddositas, amely nemcsak valtoztatasokat eszkozolt a szocialista alkotméanyban,
hanem egységes szerkezetbe is foglalta azt, milyen modositdsokat hozott magaval a
jogalkotas alkotmanyos rendelkezéseiben.

Az egyik legfontosabb 1) rendelkezés az  orszaggylilési  bizottsdgok
torvénykezdeményezési joganak elismerése volt, amely parhuzamba allithato azzal a
torekvéssel és szandékkal, hogy a parlamenti bizottsagok szerepét erdsitsék.3® A masik
kiemelt jelentéségli valtoztatds, sOt inkabb kiegészités az volt, hogy az Orszaggyiilés
~megalkotja a Magyar Népkoztarsasag alkotméanyat”.3* Annak magyarazata, hogy az
alkotmany megalkotasara vonatkoz6 orszaggytilési jogkor bekertilt a szocialista alkotmanyba,
az 1972. évi L. torvény indokolasabal rajzolodik ki.

A '72-es alkotmanymdodositas indokoldsa szerint végbement a szocialista atalakulds, vagyis
a tarsadalmi osztalyviszonyok megszilardultak, ezért indokolt volt lépéseket tenni a

27 A Magyar Népkoztarsasag alkotmanyarol szol6 1949. évi XX. térvény, 16. §.

28 A Magyar Népkoztarsasag alkotmanyarol szolo 1949. évi XX. torvény, 25. § (2) bekezdés, illetve 26. § (3)
bekezdés.

2 A Magyar Népkoztarsasag alkotmanyarol szolo 1949. évi XX. torvény, 25. § (3) bekezdés, illetve 26. § (3)
bekezdés.

30 A Magyar Népkoztarsasag alkotméanyarél sz616 1949. évi XX. torvény, 31. § (3) bekezdés.

3L A Magyar Népkoztarsasag alkotmanyarol sz616 1949. évi XX. torvény, 20. § (4) bekezdés.

32 Csink Lérant — Frohlich Johanna:...az alkotméanyjogon innen. In Alkotmdanybirésagi Szemle, 2011/1. sz., 68. 0.
3 Szente: i.m. 1. 0.

3 Az 1949. évi XX. torvény modositasarol és a Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyanak egységes szovegérdl
sz616 1972. évi L. torvény, 19. § (3) bekezdés a) pont.
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demokratikus szocializmus fejlodése iranyaba. [...] Bar az dltalanos indokolds szerint az
. elert torténelmi jelentoségii vivmanyok sem teszik indokoltta vj alkotmany kidolgozasat”, az
annak tovabbfejlesztését lehetbvé tevd szabdlyozas kialakitasa mégis idészerii volt. %

Tovébbi relevans valtozasok nem sziilettek az 1972. évi alkotmanymodositas nyoman.

IIl. Egy érdekesség a rendszervaltozas elétt: az Alkotmanyjogi Tandcs®’

Az Alkotményjogi Tanacs ugyan kérészéletli szerv volt, viszont érdemes né¢hany szot
ejteni a szerepérdl, mert a jogalkotashoz erdteljesen kapcsolodik. Létrehozasat az Alkotmany
modositasarol szo16 1983. évi 1. torvénynek koszonheti, amely 1. §-aban akként modositotta
az Alkotmany 21. §-dnak (3) bekezdését, hogy az Orszaggytilés Alkotmanyjogi Tanacsot
véalaszt, amely ellen6rzi a jogszabalyok és a jogi irdnymutatdsok alkotmanyossagat, s
amennyiben egy rendelkezést az alkotmdnnyal ellentétesnek talal, akkor annak végrehajtasat
felfiiggesztheti. A Tanacs felfiiggesztd jogkore nem terjedt ki az Orszaggytlés és az Elnoki
Tanécs altal alkotott jogszabdlyokra, valamint a LegfelsObb Birosag irdnyelveire és elvi
dontéseire.®® Az Alkotmanyjogi Tanicsra vonatkozé részletes szabalyokat az 1984. évi I
torvény tartalmazta.

Az Alkotmanyjogi Tandcsra vonatkozd szabdlyozas megalkotasdhoz kapcsoloddan
érdemes egy rendkiviil érdekes adalékot megemliteni, amely pontosan megmutatja, hogy a
szocialista id6szakban a jogalkotds kérdéseire, igy annak mindségére és formai
kovetelményeire, valamint annak alkotméanyos kritériumaira mennyire nem helyeztek
hangsulyt. Az Alkotményjogi Tanacsrol sz6ld szabalyozas kapcsan a kodifikacié soran
felmeriilt annak a lehetdsége, hogy egy, az Alkotményban rdgzitett intézményre vonatkozd
részletes rendelkezéseket nem torvényben, hanem normativ hatarozatban allapitsa meg az
Orszaggytlilés (sic!). A normativ hatarozatban torténd szabalyozas mellett olyan érvek
hangoztak el, mint az, hogy ,,az Alkotméanyjogi Tandcs lényegében az Orszaggytilés szerve,
jogallasa nem tér el az 4llando bizottsagokétol, és szerepét egyébként sem kell
talhangsulyozni”.®

Végiil a raciondlisabb hangok diadalmaskodtak, s az intézményre vonatkozd
szabalyozas el6készitdi 1s belattdk, hogy ,az alkotmdny védelme, az orszaggyllés
torvényalkoto tevékenysége, a testiilet tagjaira vonatkozé azonos normak (képviseldk és kiilsé
tagok) igénye, valamint az Alkotmanyjogi Tanécs létrehozasanak nemzetk6zi visszhangja is a
torvényi szabalyozast igényli”.4°

Az 1984. ¢évi 1. torvény indokolasa szerint a jogforrasi rendszer egyik sajatossaga,
hogy ..sokféle jogalkotd szerv van, amelyek kiilonféle jogszabalyokat bocsathatnak ki”.
Vannak azonban olyan magatartasi szabalyok, amelyeket csak meghatarozott jogszabalyok
allapithatnak meg, illetve nem feledkezhetink meg a jogforrdsi hierarchiarél sem

%Csink — Frohlich: i.m. 68. o. Erdekes adalékként megjegyezhet$, hogy ebben a cikkiikben ugyanezen
szerzéparos annak az allaspontnak ad hangot, hogy az Alkotmanyban alkotmanyozé hatalmat megjel6lni egy
paradoxon, mondvan, hogy az alkotmanyozo legitimitasa nem szarmazhat magabol az Alkotmanybol.

% Bar nem a jogalkotasra vonatkozd alkotmanyos normakra koncentral, de rendkiviil kimerité és cizellalt
Osszefoglalast ad Koi Gyula a jogalkotds szabalyozasanak 1945 és 1987 kozotti normaanyagardl. Lasd: Koi
Gyula: Jogalkotasunk szabalyozasanak forduldépontjai — A kezdetektdl a 2010. évi CXXX. torvényig. In Jog —
Allam — Politika, 2011/3. sz., 74-81. 0.

37 Lasd Szilvasy: i. m. 22-23. 0.

38 Az Alkotméany moédositasarol szo16 1983. évi II. torvény, 1. §.

% Vastagh Pal: Egy ,idegen test” a szocialista allamszervezetben. Adalékok az Alkotmanyjogi Tanacs
1étrejottének torténetéhez. In Kozjogi Szemle, 2019/1. sz., 55. o.

40 Vastagh: i.m. 55. 0.
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(,jogforrasok rangsorolasanak elve”). Ezek potencidlis hibalehetdéségeket hordanak
magukban, s az latszik, hogy azok a felsd szintli allami szervek, amelyek a jogalkotas
alkotmanyossagat hivatottak ellenOrizni, ,,nem mindig szereznek tudomadst az
alkotmanyellenes rendelkezésekrodl, és igy a sziikséges beavatkozds esetenként elmarad”.
Mindezek okan sziikségesnek mutatkozott, hogy tovabbfejlesztésre keriiljenek ,,az
alkotményossag védelmének meglevd allami-jogi biztositékai”, s ennek a letéteményese az
Alkotmanyjogi Tanacs lesz.*

Anélkill, hogy az intézményre vonatkozd részletes torvényi rendelkezéseket
felvonultatnank, néhany, a téma szempontjabol fontosabb szabalyt érdemes megemliteni. Az
Alkotmanyjogi Tanacs feladatkore (a) a jogszabalyok, (b) a Legfelsobb Birosag iranyelveinek
¢s elvi dontéseinek, valamint (c) a Minisztertanacs tagjai, a legfébb ligyész, az orszagos
hataskorli szervek vezetdi, valamint a tandcsok és szerveik altal a jogalkalmazés iranyitasa
céljabol kibocsatott jogi iranymutatasoknak az ellendrzése volt.*>** Az Alkotmanyjogi Tanacs
tagjait orszaggyilési képviselok, illetve ,,mas kozéleti személyiségek™ alkottak, akiket az
Orszaggytilés valasztott.** Bar az 1984. évi L. torvény éltaldnosan jogszabélyt emlitett az
intézmény lehetséges ellendrzési targyai kozott, ami ugyebar magaban foglalja a torvényeket
¢s a torvényereji rendeleteket is, a szocialista jogtudomanyban volt olyan megkozelités,
amely azt wvallotta, hogy ,[jlogforrasi rendszeriink neuralgikus pontjaira, valamint az
Alkotmanyjogi Tandcs létrehozédsanak eldkésziileteire tekintettel feltételezhetd egy olyan
torekvés, hogy az Alkotmanyjogi Tanacs tevékenysége elsOsorban az alacsonyabb szintii
normak alkotméanyossaganak biztositasara iranyuljon.”*®

Ahogy a fejezet elején emlitésre keriilt, az intézmény kérészéletii volt: 1989-ben
megsziintették, a vonatkozo alkotmanyos rendelkezést 1989. januar 24. napjaval hatdlyon
kiviil helyezték, mig a térvényt ugyanezen év oktober 30. napjaval.

A jelenlegi szakirodalomban eltérd nézetek vannak arra vonatkozdan, hogy az
Alkotmanyjogi Tandcs mennyire tekinthetd az alkotméanybirosagi forum elédjének. Van olyan
nézet, amely azt mondja, hogy ,,[a]z Alkotmanyjogi Tan4cs — bar parlamenti bizottsagként jott
létre — mar elmozdulas volt az alkotmanybiraskodas irdanyaba”,*® mig egy masik allispont
szerint ,[a]z 1984. évi L. torvény létrehozott ugyan egy testiiletet Alkotmanyjogi Tanacs

néven, de ennek se hataskore, se eljarasa nem hasonlithaté az alkotméanybirésagéhoz”.*’

IV. A rendszervaltozas és kozvetlen elozményeinek hatisa a jogalkotds alkotmanyos
normdira®®

Ha a jogalkotas alkotmanyos normait vizsgaljuk a rendszervaltozas és annak
elézményei vonatkozdsdban, nem hagyhatjuk figyelmen kiviil az elsé jogalkotasi

41 Az Alkotmanyjogi Tanacsrol szo16 1984. évi 1. torvény, Altalanos indokolas, 1-2. pont.

42 Az Alkotmanyjogi Tandcsrél sz616 1984. évi 1. térvény, 2. § (1) bekezdés.

43 Az Alkotményjogi Tanacs 6t évérdl részletes elemzést ad Hollo Andréas. Lasd: Holld Andras: Az Alkotmanyjogi
Tandcs tevékenysége, 1984-1989. Szervezet és miikodés a dokumentumok tiikrében. Allamtudomanyi Kutato
Kézpont, Budapest, 1992.

4 Az Alkotmanyjogi Tandcsrol sz016 1984. évi 1. térvény, 3. § (1) bekezdés.

4 Takacs Albert: Az alkotmanyvédelem néhany kérdése — kiilonds tekintettel az alkotmanyjogi tandcsra. In
Jogtudomanyi Kézlony, 1985/11. sz., 614. o.

46 Dezs6 Marta — Fiirész Klara — Kukorelli Istvan — Papp Imre — Sari Janos — Somody Bernadette — Szegvari
Péter — Takacs Imre: Alkotmdnytan I Osiris Kiado, Budapest, 2007 [e-kényv]. Elérheté:
https://regi.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/tamop425/2011_0001_520_alkotmanytan_i/ch16s05.html.

47 Trocsanyi Laszl6 — Schanda Balizs: Bevezetés az alkotmanyjogba. Az Alaptdrvény és Magyarorszag
alkotmanyos intézményei. HVG-ORAC, Budapest, 2014 [e-konyv]. Elérhet6:
https://regi.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/tamop425/2011_0001_548_Alkotmanyjog/ch15s02.html.

8 Lasd részletesebben Szilvasy: i. m. 40-48. 0.
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torvényiinket. Ahogy Vastagh Pal fogalmaz: ,,A magyar kozjogtudomanyban szinte teljes az
0sszhang annak megitélésében, hogy az 1987. évi X. alkotmanymddositd torvény, valamint az
1987. évi XI. torvény a jogalkotasrol, az alkotmanyos berendezkedés atalakulasanak
folyamataban kiemelkedé jelentdségii.”*® A hivatkozott alkotmanymodositas nem tartalmazott
mas rendelkezést, mint azt, amely — az els6 jogalkotasi torvénnyel 6sszhangban — bevezette a
kizarolagos torvényhozasi targykoroket, ezaltal jelentdsen sziikitette a Népkoztarsasag Elnoki
Tanacsanak altalanos helyettesitési jogkorét.>® Van olyan szerzo, aki egyenesen ehhez a
momentumhoz kéti a rendszervaltozas kozjogi folyamatdnak megindulasat.>

Az alkotmanymodositas kovetkeztében 1988. januar 1. napjatdél a Népkoztarsasag
Elnoki Tandcsa nem alkothatott jogszabalyt olyan targykorben, amelynek szabalyozasa az
Orszaggyiilés hataskorébe tartozott, azaz az elsG jogalkotdsi torvény 2-5. §§-aiban
szabalyozott targykorokben az Elndki Tanacs nem alkothatott torvényerejii rendeletet.>? Ez
oriasi elorelépés volt annak tekintetében, hogy a térvényhozo hatalom tevékenységét a
végrehajtd hatalom ne csorbitsa, s fontos mérfoldké a hatalmi agak szétvalasztasanak utjan. A
torvényalkotés ,,parlamenti monopdliumma” azonban csak 1989. oktdber 23. napjaval valt,
amikor is a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa megsziint, s helyébe jelentésen megvaltozott
alkotmanyos rendeltetéssel a koztarsasagi elndk lépett.>>>* Ez egyuttal azt is jelentette, hogy
torvényereju rendeletet ettél az idéponttol alkotni nem lehetett, tekintve, hogy arra csak az
Elndki Tanacs volt jogosult, amely megsziint.

Az elso6 jogalkotasi torvény pozitiv hozadékai azonban nem csak ebben meriiltek ki:

A jogalkotasi folyamat nyilvanossa tétele, az dallampolgari részvétel kozvetlen és kozvetett
formdinak kotelez6  beépitése a jogszabaly-el6készitésbe —erdsitette a  jogalkotas
demokratizmusat, a jog hatékonysagat. Garancialis rendelkezései novelték a jogbiztonsagot, a
jogalkotasra jogositott szervek, a jogszabalyok hierarchidgjanak meghatarozasa, a jog
megismerhetoségének biztositasa, a visszamendleges hataly tilalma mind, mind a jog
uralmanak érvényesiilését segitette eld. >

Az elsd jogalkotdsi torvény ugyanakkor csupan az egyik, bar kétséget kizardan a
legjelentdsebb modositast eszkozld torvény volt a rendszervaltozds soran (avagy
elokészitésében), amely a jogalkotas alkotmanyos normaira hatassal volt.

Nem szabad ugyanakkor megfeledkezni a torvénykezdeményezés jogosultjaiban beallt
véltozasrol sem, amely az el6zOekkel Osszefiiggésben allt. Bar a Népkoztarsasag Elnoki
Tanacsa megszlnt, a helyébe 1épd koztarsasagi elnokot is megillette ez a jogosultsdg. Ezt
kovetden mar csak egy formalis modositas tortént e jogositvany tekintetében: az 1990. évi
XL. térvény a Minisztertanacsot felvaltotta a Kormannyal.>®

Fontos véltozas, s mindenképpen meg kell emliteni azt is, hogy 1989. januar 24.
napjatol immaron nem a Népkoztarsasag Elnoki Tandcsanak elndke és titkarai irtak ala és az
Elnoki Tanacs elndke hirdette ki az Orszaggytilés torvényeit, hanem az Orszaggylilés elndke

9 Vastagh Pal: Féluton a jogallamhoz — attorés a torvények uralméaért. Az 1987. évi X1. torvény a jogalkotasrol.
In Kozjogi Szemle, 2019/4. sz., 31. 0.

OWiener Gyorgy: A parlamentaris korményzati rendszer jogintézményeinek kiépiilése és miikodése. In
Jogtudomanyi Kozlény, 2008/12. sz., 576. o.

51 Hollé Andras: Az dllamjogtdl a jogdllamig. Alapitvany a politikai kultaraért, Budapest, 1993, 62-64. o.

52 A jogalkotasrol szol6 1987. évi XI. torvény, 6. § (1) bekezdés.

%3 Szente: i.m. 1. o.

5 Az Alkotmany modositasarol szolo 1989. évi XXXI. térvény 16. §-a sziintette meg a Népkoztarsasag Elnoki
Tandcsat, illetve vezette be a koztarsasagi elnok jogintézményét.

%5 Vastagh: i.m. 42. o.

% Szente: i.m. 1. o.
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és a soros jegyzok irtak ald, valamint az Orszaggytilés elndke hirdette ki.>’ Ezt kdvetden,
1989. oktober 23. napjatol az Orszaggytilés elndke ugyan aldirta az elfogadott torvényt, de azt
a koztarsasagi elnoknek megkiildte, aki a torvény kihirdetésérdl — a kézhezvételét kovetden 15
napon beliil — gondoskodott, a kihirdetésre megkiildott torvényt aldirta, amelyet a hivatalos
lapban kellett kihirdetni.>®

Az 1989. évi XXXI. alkotmanymodosito torvény vezette be az alkotményerejli torvény
az Alkotmany megvaltoztatasakor. Az alkotmdnyerejli torvények az Alkotmany
tehermentesitését szolgaltak, hiszen nem lehetséges az, hogy minden allamjogi szempontbol
fontos kérdéskort az Alkotmanyban szabalyozzanak — hangzott a miniszteri indokolés.
»Ezutan az Alkotmanyban meghatarozott egyes dontések meghozataldhoz, valamint az
alkotmanyereji torvények megalkotdsdhoz is az orszaggytlési képviselok kétharmadéanak
szavazatara volt sziikség.”®® Tobbek kozott az is kimondasra keriilt, hogy a jogalkotas rendjét
alkotmanyerejli torvény szabalyozza.® A kategoria csupan az 1990. évi XL. tdrvénnyel
megvaldsitott alkotmanymodositasig volt jelen a magyar kozjogban, 1990. jinius 25. napjatol
mar nem volt fellelhetdé az Alkotméanyban. Ezt kovetéen kétharmados torvényekrdl
beszélhetiink, amelyeket az 0j Alaptorvénnyel a sarkalatos torvények valtottak fel.®!

A rendszervaltozast kovetd idoszakot tekintve ki kell emelniink azt az idépontot is,
amikor a tanacsrendszer megsziint, s a tanacsok helyét a helyi dnkormanyzatok vették at.
1990. szeptember 30. napjaval 1épett hatalyba az a rendelkezés, amely kimondta, hogy a helyi
képviseldtestiilet a feladatkorében rendeletet alkothat, amely nem lehet ellentétes a magasabb
szintli jogszaballyal.®2

A tovabbi jelentds valtozasok mar a 2010-es évek kornyékén torténtek meg, s az
elébbiekben elmondottakkal tulajdonképpen a jogalkotds alkotmanyos normai lefektetésre
kertiltek az 1990-es évek elején. Jelentdsebb modositasok a masodik jogalkotési
torvényiinkkel Osszhangban keriiltek az Alkotméanyba 2011. januar 1. és 2. napjaval, igy
példaul a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag elnokének, a Pénziigyi Szervezetek Allami
Feliigyelete elndkének, valamint a Magyar Nemzeti Bank elnokének rendeletkibocsatasi joga,
illetve a jogforrasoknak a pozitiv taxacio jogtechnikai eszkdzével torténd felsorolasa.

V. Kovetkeztetés

Jelen tanulmany roviden végigvezette, hogy 1949-t61 2011-ig a jogalkotés
alkotmanyos normai hogyan valtoztak. Kiilonos figyelmet szentelt arra a kérdésre, hogy kik
alkothattak jogszabalyt, s milyen forméban, kit illetett meg a torvénykezdeményezési jog,
valamint a jogszabalyok alairasardl és kihirdetésérdl ki gondoskodott.

A tanulmény &ltal feldlelt 60 éves periodust tekintve elmondhatd, hogy az igazi
attorést az elsd jogalkotasi torvényiink hozta, amely ugyanakkor talnétt a szerepén, s nemcsak
a jogalkotds alkotmanyossaganak utjan inditotta el hazankat, hanem egyuttal a
rendszervaltozas eldszeleként is értékelhetd. A rendszervaltozast megel6zd egy-két évben,
valamint az azt kovetd egy-két évben a jogalkotasra vonatkozd alkotmanyos normdk a
demokratikus jogallamra vonatkozo jellemzdiket magukra 6ltotték, s mintegy hiisz éven

57 Az Alkotméany moédositasarol szo16 1989. évi 1. térvény, 5. §.

%8 Az Alkotmany modositasardl szo6l6 1989. évi XXXI. térvény, 12. §.

% Szalai Andras: A parlamentaris kormanyzat alkotmanyos korlatai. PhD-értekezés, Szegedi Tudomanyegyetem,
2013, 91. o.

80 Az Alkotméany moédositasarél sz616 1989. évi XXXI. térvény, 2. §.

b1 A kérdéskor részletes elemzését 1asd: Szalai: i.m. 90-114. o.

62 A Magyar Koztarsasag Alkotméanyanak modositasarol szo16 1990. évi LXIII. torvény, 5. §.
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keresztiil biztos alapot jelentettek a jogalkotds szamara. A 2010-es évek bekdszontével
azonban ez a teriilet is feltétleniil megérett az atfogd reformra,®® amely egyrészt a masodik
jogalkotasi torvényben, masrészt a régi Alkotmany id6beli hatalyanak utolsdé éveinek
rendelkezéseiben, illetve az uj Alaptorvényben 6ltott testet.

A tanulmany legfontosabb megallapitdsa az, hogy a jogalkotas demokratikus
jogéllamra vonatkoz6 alkotmanyos standardjainak bevezetése — Onmagat és céljait
meghaladva — elinditotta hazankat a politikai rendszervaltozas utjan.

83 Petrétei Jozsef: A jogalkotasi torvény feliilvizsgalatarol. In Jogtudomanyi Kézlony, 2009/5. sz., 197. o.
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