
A júniusban a kormány által elfogadott koncepció

a jogalkotásra vonatkozó szabályok korszerûsíté-

sérôl azt a célt tûzte maga elé, hogy a magyar jogalko-

tás – vitathatatlanul korszerûsítésre szoruló – hatályos

alkotmányi és törvényi elôírásait átalakítsa. A koncep-

ció abból indul ki, hogy bôvíteni kell a jogalkotásra vo-

natkozó alkotmányi rendelkezéseket, ami garanciális

szempontból feltétlenül kívánatosnak mondható.

Ugyanakkor a kormány az úgynevezett ‘kétharmados’

törvények számát radikálisan csökkentené. Ennek lé-

nyege, hogy az alkotmány szerint jelenleg harminc-

négy tárgykörben alkotható kétharmados törvénybôl a

jövôben csak tizennyolc tárgykör maradna meg: az

alapvetô jogokkal kapcsolatos kétharmados törvények

megszûnnének, helyettük az Alkotmánybíróság által

alkalmazott alapjogi teszt1 követelményei kerülnének

az alkotmányba, az alapvetô jogok szabályozására pe-

dig a továbbiakban egyszerû törvények szolgálnának. 

A KÉTHARMADOS TÖRVÉNYEK 
LÉTREJÖTTE: AZ ALKOTMÁNYEREJÛ

TÖRVÉNY

A kétharmados törvények elôször az 1989-es teljes

alkotmányrevízió2 során, az alkotmányerejû törvény

kategóriájának bevezetésével kerültek be a magyar

jogrendszerbe. E törvényi forma alkalmazásának egy-

részt szakmai-alkotmányozási, másrészt politikai indo-

kai voltak.3 A szakmai-alkotmányozási szempont az

alkotmány tehermentesítésével függött össze: az

1988–89-es alkotmány-elôkészítés során fogalmazódott

meg, hogy az alkotmányerejû törvény kategóriájával –

mint a jogforrási rendszeren belül sajátos helyet elfog-

laló törvénnyel – bizonyos mértékig tehermentesíteni

lehetne az alkotmányt. Az alkotmányerejû törvények

ugyanis, amelyeket – különbözô elnevezéssel vagy je-

löléssel – más jogrendszerek is ismernek, olyan jogsza-

bályok, amelyek a jogforrási hierarchiában ugyan az

alkotmány alatt helyezkednek el, de az egyszerû tör-

vényekhez képest sajátos helyzetük van: elfogadásuk-

hoz a parlamenti politikai erôk között általában jóval

szélesebb körû megegyezés szükséges, mint amit az

egyéb törvények megkövetelnek. Az alkotmányerejû

törvényeket akkor szokás alkalmazni, ha az alaptör-

vényben szereplô egyes szabályozási kérdések, jelen-

tôségüknél fogva, bôvebb alkotmányi normatív kifej-

tést igényelnének, de az alkotmány – tekintettel a rö-

vidség és tömörség fontos szabályozási követelményé-

re – nem tartalmazhatja ôket megfelelô részletességgel

és mélységgel. Ezért a részletezô szabályozás feladatát

az alkotmányerejû törvények végzik el, melyek meg-

alkotása, éppen kiemelkedô szerepükbôl adódóan, a

parlamenti képviselettel rendelkezô politikai erôk kö-

zött a törvényhozási döntéshozatal során az egyszerû

parlamenti törvényekhez képest az alkotmányhoz ha-

sonló megegyezést követelnek meg, ami a döntésho-

zatal formai elemeként elôírt minôsített többség köve-

telményében is kifejezôdik.

1989-ben a Háromoldalú Tárgyalásokon részt vevô

politikai aktorok elfogadták az alkotmányerejû törvény

kategóriájának bevezetését, de már elsôsorban nem

szakmai, hanem politikai megfontolások miatt. A tár-

gyalásokat folytató politikai erôk ugyanis – kölcsönös

bizalmatlanságukból fakadóan – az alkotmányerejû tör-

vényekben látták azt a garanciális lehetôséget, amely

az esetleges választási vereség után ellenzéki pártként

is biztosíthatja a törvényhozásban való nélkülözhetet-

len közremûködést.4 Mivel a tárgyalások résztvevôi kö-

zül senki sem volt biztos a leendô választások kimene-

telében, mindannyian egyetértettek az alkotmányere-

jû törvények számának felduzzasztásában.5 E politikai

elképzelésnek megfelelôen került sor 1989 októberé-

ben az alkotmány módosítására: az alaptörvény megha-

tározta azokat a tárgyköröket, amelyek szabályozásához

alkotmányerejû törvényre volt szükség.6 Az alkot-

mánymódosítás az alkotmányerejû törvények alkalma-

zásának célját az alaptörvény tehermentesítésében je-

lölte meg, miszerint „nem lehet minden államjogi

szempontból fontos kérdést az Alkotmányban szabá-

lyozni.”7

Az alkotmánymódosításban megfogalmazódott el-

képzelés szerint az alkotmányerejû törvények egy-

részt a legfontosabb állami szervekre és egyes alkot-

mányjogi intézményre vonatkoztak, másrészt az alkot-

mány általános elôírásként rögzítette, hogy az alapve-

tô jogokra és kötelességekre vonatkozó szabályokat

kizárólag alkotmányerejû törvény állapíthat meg, te-

hát valamennyi alapvetô jogra, továbbá ezek bármely

szabályozására csak alkotmányerejû törvény tartalmaz-

hat rendelkezéseket. Ezzel összhangban fogalmazta

meg az Alkotmánybíróság, hogy az alapvetô jogokra és

kötelességekre irányuló minden szabályozás alkot-

mányerejû törvény meghozatalát igényli, „nincs tehát

alapja annak a megkülönböztetésnek, amely az e jo-

gokra és kötelességekre vonatkozó szabályok iránya
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vagy jellege szerint tenne különbséget az alkotmány-

erejû törvényi vagy az ‘egyszerû’ törvényi szabályozás

között.”8 Az Alkotmánybíróság azt is megállapította,

hogy az alapvetô jogokra és kötelességekre vonatkozó

szabályok meghozatalához szükséges kétharmados

többség nem formai kérdés: „Az alapvetô jogok és kö-

telességek fontos alkotmányos garanciája az, hogy a

rájuk vonatkozó rendelkezések elfogadásához a kép-

viselôk közötti nagymértékû egyetértés szükséges,”9

ami tulajdonképpen garanciális okból megkövetelt

konszenzust jelent.

Az 1989-es alkotmányrevíziót követôen tehát a ma-

gyar jogrendszerben a döntéshozatal szempontjából

három törvényi kategória alakult ki. Az alkotmánymó-

dosító törvény sajátossága, hogy az alkotmányozó hata-

lom megnyilvánulásaként magának az alaptörvénynek

a szövegét változtatja meg, és elfogadásához a képvise-

lôk összlétszámához viszonyított kétharmados többség

szükséges. Az alkotmánymódosító törvény elfogadott

rendelkezései az alkotmány részévé válnak. Az alkot-

mányerejû törvényt szintén a képviselôk összlétszámá-

hoz viszonyított kétharmados többséggel kellett elfo-

gadni, ennyiben tehát megegyezett az alkotmánymó-

dosító törvénnyel. Az egyszerû törvény elfogadása –

határozatképes Országgyûlést feltételezve – a jelenlé-

vô képviselôk többségének igenlô szavazatát követeli

meg.

Az egyes törvénykategóriák között azonban a jogfor-

rási hierarchia sajátosan érvényesült. Az alkotmánymó-

dosító törvény nem csak elnevezésében, hanem lénye-

gét tekintve is különbözött az alkotmányerejû törvény-

tôl. Az alkotmánymódosító törvényt ugyanis kifejezet-

ten erre vonatkozó megjelöléssel kell benyújtani, mi-

vel ez az elôírás hivatott megakadályozni az alaptör-

vény áttörését.10 Az alkotmányerejû törvény azonban

nem módosíthatta az alkotmányt és nem tartalmazha-

tott az alaptörvénybe ütközô rendelkezést sem, azaz az

alkotmányerejû törvény az Országgyûlés törvényhozó

hatalmának produktuma volt. Bár az alkotmányrevíziót

végrehajtó törvény indokolása szerint az alkotmányere-

jû törvények az alkotmánnyal együtt alkották a magyar

közjog jogszabályanyagának legfelsô szintjét, az alkot-

mányerejû törvények csak az elfogadásukhoz szüksé-

ges szavazati arányban voltak azonosak az alaptörvény-

nyel és az alkotmánymódosító törvénnyel. Ezért az a

megállapítás, hogy „az alkotmány és az alkotmányere-

jû törvények egyfelôl, illetve az egyszerû többséggel

elfogadható törvények másfelôl, tartalmilag és formai-

lag is tiszta hierarchikus rendet alkottak,”11 nem egé-

szen pontos, csak az egyszerû törvények esetében volt

igaz. Kifejezetten sem az alkotmány, sem a jogalkotá-

si törvény nem rögzítette, hogy az alkotmányerejû tör-

vény a minôsített többség követelményén kívül az

egyszerû törvények felett áll.

AZ ALKOTMÁNYEREJÛ TÖRVÉNYEK
MEGSZÛNÉSE

Az alkotmányerejû törvény intézménye nem volt hosz-

szú életû a magyar jogrendszerben. 1990-ben, az elsô

szabad választáson legjobban szereplô két párt – a Ma-

gyar Demokrata Fórum mint a kormánytöbbség veze-

tô pártja, és a Szabad Demokraták Szövetsége mint a

legnagyobb ellenzéki párt – között a demokratikus in-

tézmények megszilárdulása és az ország kormányozha-

tósága érdekében megállapodás született az

alkotmányerejû törvény fogalmának alkotmányból va-

ló kiiktatására.12 A felek egyetértettek abban, hogy az

alkotmány azokat az alapintézményeket és alapvetô jo-

gokat, amelyek törvényi szabályozásához minôsített

többségû törvény szükséges, a jövôben taxatíve sorol-

ja fel. A minôsített többség elérését a jelen lévô képvi-

selôk kétharmadának igenlô szavazatához kötötték –

tehát az ún. ‘kétharmados’ törvények esetében tovább-

ra is szükség volt az egyszerû parlamenti törvényhozá-

si többséghez képest az ellenzéki képviselôk megnye-

résére –, de e szabályozással elkerülhetôvé vált, hogy

pusztán a távollét obstrukciójával ne lehessen megbé-

nítani a törvényhozói-kormányzati tevékenységet.13 A

két párt megállapodását az alkotmány módosításáról

szóló 1990:XL. törvény váltotta valóra.14 Az alkotmány-

módosítás következtében az az alaptörvényi megoldás

alakult ki, hogy az alkotmány minden konkrét esetben

megjelöli, hogy az egyszerû többség helyett mely kér-

désekben milyen döntési arányra, milyen támogató

többségre van szükség. Az alkotmánymódosítás azt is

jelentette, hogy alapvetô jogokra és kötelességekre a

korábban kizárólagosan elôírt alkotmányerejû törvény

helyett a szabályokat most már törvény állapítja meg.

Megszûnt tehát az alapvetô jogok minôsített többségû

törvénnyel való szabályozásának kizárólagossága: egyes

alapjogok azóta egyszerû többséggel elfogadott tör-

vénnyel szabályozhatók, más alapvetô jogok esetében

viszont az a rendelkezés lépett hatályba, hogy az adott

alkotmányi szakaszban szabályozott jogról vagy köte-

lezettségrôl szóló törvény elfogadásához a jelenlévô or-

szággyûlési képviselôk kétharmadának szavazata szük-

séges. A törvényhozás tekintetében ez a következô

döntési formákat eredményezte:15

Továbbra is megmaradt az alkotmánymódosító tör-

vény kategóriája, melynek elfogadásához az összes or-

szággyûlési képviselô kétharmadának igenlô szavaza-

ta szükséges. Szintén az összlétszámhoz viszonyított

kétharmados többséget ír elô az alkotmány a Magyar

Köztársaság címerérôl, zászlajáról és azok használatá-

ról szóló törvény elfogadásához.16 Ez az egyetlen tör-

vényhozási tárgykör, amely az összlétszámhoz viszo-

nyított kétharmados többséget követeli meg. A leg-

fontosabb állami szervek és az alapvetô jogok törvényi
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szabályozására – minden konkrét esetben önállóan ne-

vesítve – a jelen lévô országgyûlési képviselôk kéthar-

madának szavazatával elfogadott törvény szolgál. Vé-

gül az ún. egyszerû többséget igénylô törvények, ame-

lyek elfogadásához – határozatképes Országgyûlés

esetén – a jelenlévô képviselôk többségének szavaza-

ta szükséges.

A KÉTHARMADOS TÖRVÉNYEK
ALKOTMÁNYELMÉLETI JELENTÔSÉGE

A kétharmados törvények kapcsán feltétlenül indokolt

vizsgálni ezek alkotmányelméleti jelentôségét is, mi-

vel e törvénytípus sajátossága nem merül ki pusztán

abban a funkcióban, hogy tehermentesítse az alaptör-

vényt. Ahhoz, hogy a kétharmados törvények

alkotmányelméleti jelentôsége érthetôvé váljon, elsô-

ként a törvényhozó hatalmat megtestesítô Országgyû-

lést kell vizsgálnunk, ezt követôen pedig azt kell fel-

tárnunk, hogy az állami szervek és az alapvetô jogok

esetében miért indokolt a kétharmados törvények al-

kalmazása.

Az Országgyûlés sajátossága

Az Országgyûlés – az alkotmány meghatározása szerint

– a Magyar Köztársaság legfelsôbb államhatalmi és

népképviseleti szerve, amely a népszuverenitásból ere-

dô jogait gyakorolva biztosítja a társadalom alkot-

mányos rendjét, meghatározza a kormányzás szerveze-

tét, irányát és feltételeit. Ez a rendelkezés megjelöli az

Országgyûlés jellegét és átfogó, általános megfogalma-

zással megszabja a magyar parlament alapvetô rendel-

tetését is.17 Az alkotmány ugyan az Országgyûlést a

legfelsôbb államhatalmi szervvé nyilvánítja, de ez nem

jelenti azt, hogy a központi állami szervek közül egye-

dül a parlament rendelkezik az összes állami kompe-

tenciával, sem pedig azt, hogy e szervet totális dönté-

si jogosultság, azaz az államhatalom korlátlan gyakorlá-

sa illeti meg. Az Országgyûlés is csak az alkotmány ke-

retei között tevékenykedhet, hatalmának korlátait az

alkotmány rendelkezései – a jogállam elve, az alapve-

tô jogok biztosítása, az államhatalmi ágak elválasztásá-

nak rendszere, a koncentrált hatalomgyakorlás tilalma

– határozzák meg.18 Az alkotmány az Országgyûlés fel-

adat- és hatáskörének megállapításával konkretizálja a

parlament helyét és szerepét az egyes állami tevékeny-

ségek ellátásában és az állami szervezetrendszerben.

Az Országgyûlésnek az államhatalom gyakorlásához és

az állami feladatok teljesítéséhez szükséges döntési jo-

gosultságai, illetôleg a kormányzásban való hatásgya-

korlásának lehetôségei tárgyukat tekintve sem korlát-

lanok; a parlament azokra az eszközökre van utalva,

amelyeket számára az alkotmányjog a rendelkezésére

bocsát.19

A parlamentáris kormányzati rendszer sajátosságá-

nak megfelelôen azonban az Országgyûlés esetében is

érvényesül az alapvetô megosztottság: a magyar parla-

ment kormányt alakító többségre és a vele szemben ál-

ló kisebbségre, ellenzékre tagolódik. A hatalommeg-

osztás sajátos érvényesülésébôl következôen a min-

denkori parlamenti többség a választások során általá-

ban csak a kormányzati hatalmat szerzi meg,20 azaz a

törvényhozás funkcióját gyakorló, a törvényeket elfo-

gadó kormányzati többség elsôsorban kormányzati

döntések törvényi formában történô kinyilvánítását va-

lósítja meg. Az Országgyûlés törvényhozó hatalmának

sajátossága tehát az, hogy e hatalmat a mindenkori par-

lamenti többség gyakorolja. A zökkenômentes kor-

mányzás érdekében természetesen rendkívül fontos,

hogy a parlamenti többség számára kellô mozgástér

maradjon kormányzati elképzeléseinek törvényhozási

úton történô megvalósítására. Ezért egyet lehet érteni

azzal a megállapítással, hogy az alapvetôen kormányza-

ti feladatok esetében nem indokolt a kétharmados tör-

vények fenntartása. Ugyanakkor a kormányzati hata-

lom birtoklása nem jelentheti azt, hogy a többség e ha-

talmat gyakorolva kormányzati céljainak, törekvései-

nek akadálytalan érvényesítését valósíthatja meg. A

kormányzati hatalom gyakorlásának normatív korlátját

elsôsorban az alkotmány jelenti, különösen akkor, ha

az alaptörvényi rendelkezéseknek érvényt szerzô, ha-

tékony alkotmányvédelem funkcionál. Az alkotmány-

védelmet ellátó szerv, az Alkotmánybíróság azonban

mindenkor a hatályos alkotmányhoz kötött: nem vizs-

gálhatja felül és nem semmisítheti meg az alkotmány

egyetlen rendelkezését sem,21 és hatásköre nem terjed

ki az alkotmány szabályainak módosítására, illetve

megváltoztatására sem.22 Ennek következtében az

alaptörvény csak akkor jelent normatív korlátot a min-

denkori kormányzati hatalommal szemben, ha a kor-

mányzati hatalom gyakorlója nem rendelkezik az

alkotmánymódosításhoz szükséges többséggel. A több-

ség problémája tehát ezáltal puszta technikai kérdés-

bôl alkotmányelméletileg rendkívül jelentôs kategóri-

ává válik. A hatályos alkotmány szerint ugyanis az Or-

szággyûlés rendelkezik az alkotmányozó hatalommal,

azaz a Magyar Köztársaság Alkotmánya megalkotásá-

nak, illetôleg megváltoztatásának jogával.23 Az alkot-

mányozással kapcsolatban az alaptörvény csak formai

kritériumot állapít meg, amikor gyakorlását minôsített

többséghez köti,24 más garanciális szabályt – így sem

materiális, sem idôbeli korlátot – nem tartalmaz. E két

jogosítvány az Országgyûlés számára kiemelkedô

alkotmányjogi pozíciót biztosít: bár nem jelenti a par-

lamenti szuverenitás elvének tényleges elismerését, de

csak a mindenkori parlamenti erôviszonyokon múlik,
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hogy az Országgyûlés mikor képes a magyar alkot-

mányos berendezkedés megváltoztatására. Ha ugyan-

is a kormányzati hatalmat birtokló parlamenti többség

eléri a kétharmados határt, a mostani szabályozás alap-

ján tetszése szerinti módosítást, vagy akár totális

alkotmányrevíziót is megvalósíthat.25 Ha viszont a kor-

mányzó többség nem rendelkezik a képviselôi helyek

kétharmadával, akkor az alkotmánymódosításhoz meg

kell szereznie az ellenzéki képviselôk legalább egy ré-

szének támogatását is. A kétharmados törvények ese-

tében is tulajdonképpen ennek az eljárási garanciának

az érvényesülésérôl van szó: a minôsített többség meg-

követelésében az fejezôdik ki, hogy az adott kérdés

szabályozásához olyan parlamenti többség szükséges,

amely az éppen meglévô kormányzati többséghez ké-

pest nagyobb társadalmi-politikai támogatottságot igé-

nyel.

A Magyar Köztársaságban kizárólag az Országgyûlés

jogosult a törvényalkotásra.26 A parlament jogalkotási

hatalma azonban az alkotmányból ered, mivel számára

az alaptörvény teremt jogalkotási-törvényhozási hatal-

mat. Az Országgyûlés jogalkotó hatalma sem lehet

azonban korlátlan és feltétlen, ezért lehetnek olyan

tárgykörök, amelyekben a döntéshez nem elegendô

csak a kormányzati többség, hanem szükség van az el-

lenzéki erôk támogatásának megszerzésére is. Igaz vi-

szont, hogy ebben az esetben a többség az ellenzékkel

való kompromisszumra kényszerül, ami megegyezés

hiányában könnyen kormányzási patthelyzetet ered-

ményezhet. Ezért a minôsített többséggel megalkotan-

dó törvények körét csak olyan esetekre célszerû fenn-

tartani, amelyek garanciális szempontból indokolható-

ak. A ma hatályos szabályozás szerint ezek a legfonto-

sabb állami szervek és alkotmányjogi intézmények, va-

lamint egyes alapvetô, elsôsorban politikai jogok. A

kétharmados törvények létének jogpolitikai célja tehát

az, hogy a rendszerváltozással összefüggô alapvetô fon-

tosságú, illetve az 1990-es alkotmánymódosításban

megállapodó politikai erôk által konszenzus-érzékeny-

nek tekintett kérdések csak az Országgyûlés minôsí-

tett többségének egyetértésével legyenek szabályoz-

hatók.27 Célszerû azonban azt is megvizsgálni, hogy mi

indokolja tartalmilag e tárgykörökben a kétharmados

törvények fenntartását.

Az államszervezet alakításának kérdése

Az államszervezet alakítása kapcsán indokolt tisztázni,

hogy az egyes központi állami szervekre vonatkozó tör-

vényi szabályozás megalkotása vagy módosítása vajon

mennyiben kormányzati kérdés és mennyiben nem az.

Az államszervezet alapvetô intézményeinek, elsôsor-

ban a központi állami szerveknek a szabályozása az

alkotmányban történik, mivel az államszervezetet az

alaptörvény alkotja meg. Az államszervezet modellsze-

rû leírása az alkotmányban egyrészt egyszerûsített, mi-

vel az államszervezetnek csak a normatív vonásait rög-

zíti – ezek közül is csak a legfontosabbakat és a legjel-

lemzôbbeket tartalmazza, nem pedig az összes, részle-

tes szabályt. Ugyanakkor egyúttal komplex is ez a le-

írás, mivel az államszervezet egészének megragadásá-

ra törekszik, azaz nem csak egy-egy szervezeti elemet

szabályoz, hanem az egész államszervezet szempontjá-

ból meghatározó és garanciális jellegû kérdéseket.

Ezek közé sorolható az egyes állami szervek jellegé-

nek, rendeltetésének, megbízatásának, struktúrájának

és mûködési sajátosságainak meghatározása; valamint

az államszervezetben elfoglalt helyének, más állami

szervekkel való kapcsolatának kijelölése. Nyilvánvaló,

hogy az alkotmány e kérdések teljes körû szabályozá-

sát több okból kifolyólag nem képes egymaga elvégez-

ni, ezért lehetôséget kell biztosítani arra, hogy az alkot-

mányi rendelkezések részletezését törvényhozási úton

lehessen megvalósítani. Az alkotmány által meghatáro-

zott államszervezeti rend, illetve az állami szervek fel-

adat- és hatásköre, eljárási módja azonban teljes egé-

szében nem lehet a mindenkori kormányzati többség

döntési-szabályozási kompetenciájának kiszolgáltatva.

Ezek ugyanis olyan kérdések, amelyek megválaszolá-

sa – az alkotmányi rendelkezésekhez hasonlóan – a kü-

lönbözô politikai erôk megegyezésére kell hogy épül-

jön. Ellenkezô esetben minden kormányzati hatalom-

váltás az államszervezet és az egyes állami szervek je-

lentôs átalakulásával járhat, ami viszont az alkotmányos

berendezkedés instabilitását, illetve az egyes állami

szervek funkciói kiszámíthatatlanságát eredményez-

heti.

Az alapvetô jogok kérdése

Az alapvetô jogok a modern demokratikus jogállam-

ban központi és alapvetô jelentôségû tényezôk, ezért

az alkotmány alapvetô jogokat tartalmazó részét a

ténylegesen érvényesülô alkotmányos rend elenged-

hetetlen és megszüntethetetlen, lényegi elemének

kell tekinteni. Az alapvetô jogokban megfogalmazódó

értékek ugyanis – az állami célmeghatározások mel-

lett – az alkotmány és a társadalom jellegét határozzák

meg, és a társadalmi igazságosság, szabadság és egyen-

lôség megvalósításának legfontosabb biztosítékait je-

lentik. Az alapvetô jogok nélkül tehát nincsen demok-

ratikus állam, hiszen az alapvetô jogok hiánya esetén

nem beszélhetünk jogállamról. Az alapvetô jogok az

egyének alkotmányjogi fundamentális jogai, ezért ki-

indulópontjuk az emberre való orientálódás. Ez arra a

felfogásra vezethetô vissza, hogy az egyén az állami

cselekvés alanya, nem pedig tárgya, és az állam legyen

az emberért, nem pedig fordítva. Ebbôl következôen
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az alapvetô jogoknak individuális, személyre irányu-

ló garanciákat kell tartalmazniuk, és azt kell biztosíta-

niuk, hogy az állam ne gyakorolhasson átfogó hatalmat

az egyének felett. Az állam cselekvését tehát az em-

ber szabadságának figyelembevétele korlátozza és le-

gitimálja. Erre tekintettel az alapvetô jogok legfonto-

sabb funkciója az államhatalom korlátozásában, az ál-

lami mindenhatóságról és önkényrôl való lemondás-

ban jelölhetô meg. Ez ugyanakkor az alapvetô jogok

egyéni szabadságot biztosító funkcióját is feltételezi,

mivel az alapjogi szabadság klasszikus értelemben ép-

pen azt jelenti, hogy az állam az alapjogilag védett

életterülettôl távol tartja magát Ez azt is jelenti, hogy

az alapvetô jogok az állami beavatkozással szembeni

védelmi jogokként vehetôk igénybe, azaz jogvédel-

met biztosítanak az egyén számára. Mivel az alapve-

tô jogok garantálása az állam feladatának minôsül,

ezért az alapvetô jogok érvényesülése egyrészt felté-

telezi az államhatalom létét, másrészt azonban önkor-

látozásra is készteti az államhatalmat, azaz megszün-

teti annak lehetôségét, hogy a jogok biztosítása vagy

megvonása a mindenkori hatalom tetszôlegességétôl

függjön.

Az alapvetô jogok terjedelmük, funkcióik és hatás-

gyakorló erejük következtében differenciált és többdi-

menziós normarendszert határoznak meg. Az alapve-

tô jogok azonban nem csak az alkotmányjog és a jog-

rendszer lényeges részét képezik, hanem a faktikus-

nak nevezett alkotmány egyik legfontosabb elemének

is minôsülnek: az adott társadalmon belül a béke és az

igazságosság alapját, a nemzeti történelmi tapasztala-

tok és vívmányok kifejezôdését, az adott nép politikai

kultúrájának tükörképét is jelentik – ennyiben tehát

függenek a polgárok hozzájárulásának és támogatásá-

nak terjedelmétôl és intenzitásától, az alapvetô jogok-

ra vonatkozó jogtudatától. Ezért az alapvetô jogok kap-

csán éppúgy, mint az alkotmány egésze kapcsán is,

hangsúlyoznunk kell az alapkonszenzus vagy minimál-

konszenzus szükségességét. Ezt az alapkonszenzust a

mai plurális társadalmakban – melyekben egyszerre,

egymás mellett és egymással szemben rendkívül sok-

féle érdek- és értéktörekvés figyelhetô meg – megle-

hetôsen nehéz megteremteni. Különösen így volt ez

Magyarországon az 1989-ben zajló rendszerváltáskor,

ami alapvetôen két okra volt visszavezethetô. Egyrészt

a korábbi politikai berendezkedésben az alapvetô jo-

gok nem tölthették be hatalomkorlátozó, valamint

egyéni és kollektív szabadságot biztosító funkciójukat,

és így e jogok jelentôsége nem válhatott a polgárok po-

litikai és jogi kultúrájának szerves részévé. Másrészt a

rendszerváltás nemcsak politikai és gazdasági téren zaj-

lott, hanem gyökeres változás indult el az értékek vilá-

gában is. Az addig inkább látens módon meglévô ér-

téksokféleség felszínre tört és a jogrendszer alakulásá-

ra is jelentôs hatást gyakorolt. Az alapvetô jogok érték-

tartalmának meghatározásához a konszenzusképzés

megfelelô eszközének látszott az alkotmányerejû tör-

vényhez megkövetelt kétharmados többség. Az alap-

vetô jogoknak alkotmányerejû törvényekben történô

szabályozási igénye tehát e jogok jelentôségével és sa-

játosságaival függött össze. Az 1990-es módosítást kö-

vetôen az alapvetô jogok közül döntôen csak a politi-

kai szabadságjogok esetében maradt meg a kétharma-

dos többségi követelmény.28 A kétharmados törvény-

hozási tárgykörök meghatározása az alkotmánymódo-

sításban megállapodó politikai erôk számára ezeknek

az alapvetô jogoknak a politikai fontosságát jelezte: in-

dokoltnak tartották, hogy az új alkotmány elfogadásá-

nál érvényesülô tárgyalásos módszert alkalmazzák e jo-

gok törvényi szabályozásakor is.

A KÉTHARMADOS TÖRVÉNY HELYZETE 
A HATÁLYOS SZABÁLYOZÁS ALAPJÁN

A koncepció szerint az alapvetô jogok kétharmados

törvényekkel történô szabályozását azért is indokolt

megszüntetni, mert a jelenlegi megoldás, miszerint

vannak alapvetô jogok, amelyek esetében kötelezô a

kétharmados törvényi forma, más esetekben viszont

elegendô az egyszerû többséggel elfogadott törvény,

olyan indokolatlan különbség, amelynek elvi alapja vi-

tatható: a kétharmados tárgykörök kiemelését pusztán

politikai szempontok alapozták meg, szakmai indokok

kellô súllyal nem támasztják alá. Az Alkotmánybíróság

álláspontja szerint viszont önmagában az a körülmény,

hogy a hatályos alkotmány szerinti minôsített többsé-

get igénylô alapjogok körének kialakításában politikai

megfontolások játszottak szerepet, nem csökkenti az

adott alkotmányos rendelkezések kötelezô erejét; azok

az Alkotmánybíróságot ugyanúgy kötik, mint az alkot-

mány egyéb szabályai.29

A tényleges helyzet is az, hogy a kétharmados tör-

vénnyel szabályozható alapvetô jogok esetében – talán

csak a sajtószabadság tárgykörét kivéve – e törvényi

szabályozás megszületett, azaz a gyakorlatban már iga-

zolódott a széles körû megegyezés lehetôsége. A két-

harmados többség követelménye ugyanakkor nem je-

lenti azt, hogy az adott alapvetô jogra egyszerû törvény

nem állapíthat meg rendelkezést. Ezt a magyar Alkot-

mánybíróság, mely több alkalommal foglalkozott a két-

harmados többség kérdésével, két fontos döntésében

is kimondta.30 E határozatokban megállapítást nyert,

hogy valamely alapjogról szóló kétharmados törvény

követelménye nem az illetô alapjog bármely törvényi

szabályozására vonatkozik, hanem csakis az adott

alkotmányi rendelkezés közvetlen végrehajtásaként

megalkotott törvényre, amely törvény az illetô alapjog
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érvényesítésének és védelmének irányát határozza

meg. Valamely alapjogról szóló törvényhez minôsített

többség elôírása nem zárja ki, hogy az illetô alapjog ér-

vényesítéséhez szükséges részletszabályokat egysze-

rû többségû törvény határozza meg. A minôsített több-

ség pedig nem egyszerûen a törvényalkotási eljárás for-

mai elôírása, hanem „olyan alkotmányos garancia,

amelynek lényeges tartalma az országgyûlési képvise-

lôk közötti széles körû egyetértés.”31 A minôsített

többség követelménye nemcsak az adott alkotmányi

rendelkezés közvetlen végrehajtásaként kiadott tör-

vény megalkotására vonatkozik, hanem e törvény mó-

dosítására – azaz rendelkezései megváltoztatására, ki-

egészítésére – és hatályon kívül helyezésére is. Az

alkotmány rendelkezése alapján minôsített többséggel

elfogadott törvényt egyszerû többséggel elfogadott tör-

vénnyel nem lehet módosítani, vagy hatályon kívül he-

lyezni.

A jelenlegi helyzetben tehát a kétharmados tör-

vénnyel szabályozandó alapvetô jogokra egyszerû tör-

vénnyel is állapíthatnak meg rendelkezéseket, de a

kétharmados törvényt – a törvényalkotási eljárás formai

szabályainak maradéktalan megtartása mint fontos

alkotmányos követelmény miatt – egyszerû törvénnyel

nem lehet módosítani. Az Alkotmánybíróság álláspont-

ja szerint az alkotmányban ugyan nincs tartalmi oldal-

ról megalapozott alapjogi hierarchia, a szabályozásukra

vonatkozó törvényhozási eljárásjogi szabályok a minô-

sített többséget igénylô törvények számára kitüntetett

helyzetet teremtenek. Amennyiben az Országgyûlés a

törvényalkotási-eljárási szabályokat megszegi, úgy az

formai alkotmányellenességet eredményez, amelynek

az Alkotmánybíróság megsemmisítési jogkörére tekin-

tettel alkotmányjogi szankciója van.

A KÉTHARMADOS TÖRVÉNYEK 
SZÁMÁNAK CSÖKKENTÉSÉRÔL

Az alapvetô jogokra vonatkozó kétharmados törvények

számának csökkentése, illetve megszüntetése termé-

szetesen nem elképzelhetetlen, és szakmailag is indo-

kolható: megfelelô biztosítékrendszer kiépítése esetén

az alapvetô jogok szabályozása történhet egyszerû

többséget igénylô törvényekkel. Ennek feltételeit

azonban meg kell teremteni.

A koncepció is számol azzal, hogy az alapvetô jogok

alkotmányos követelményeinek az alaptörvényben

való részletezôbb, a feltételeket jobban kibontó meg-

fogalmazása, továbbá az Alkotmánybíróság által kidol-

gozott alapjogi teszt alkotmányba foglalása esetén a

kétharmados törvényekben való szabályozás fölösle-

gessé válik. Ha tehát az alkotmány a mainál részlete-

sebben szabályozná az egyes alapvetô jogokat, ezáltal

az alaptörvény határozná meg az egyes alapvetô jogok

tartalmát, terjedelmét, korlátait és gyakorlásuk legfon-

tosabb szabályait, akkor hatékony alkotmányvédelem

mellett elegendô volna az egyszerû törvényi szabályo-

zás. Az ilyen jellegû alkotmányi szabályozás azonban

elôfeltétele, nem pedig következménye a kétharma-

dos törvények csökkentésének, vagy megszüntetésé-

nek.

A közel egy évtizedes alkotmánybírósági gyakorlat

precedens jellegû döntések sorozatával megalapozta az

alapvetô jogok alkotmányjogi dogmatikáját, és erre tá-

maszkodva alakította az egyes alapjogok tartalmát, ter-

jedelmét és korlátait, azaz következetes alapjog-fej-

lesztô szerepet töltött be. Több nagy jelentôségû alap-

jog esetében a törvényi szabályozást megelôzôen,

mintegy arra vonatkozó zsinórmértékként, maga az

alkotmányvédô szerv határozta meg az egyes alapjogok

szabályozásának követelményeit.32 Az Alkotmánybíró-

ság alkotmányvédô funkciója azonban az alapvetô jo-

gok esetében is csak akkor tud érvényesülni, ha az

alaptörvény kellô viszonyítási pontot tartalmaz a törvé-

nyi szabályozás alkotmányosságának megítéléséhez.

Ennek hiányában az alkalmazandó alapjogi teszt meg-

lehetôsen absztrakt eredményre vezethet, és magában

rejti azt a veszélyt is, hogy az Alkotmánybíróság dön-

tése nincs az alkotmányi normaszöveggel alátámaszt-

va.

Az alapvetô jogok egyszerû törvényekkel történô

szabályozhatósága függ a polgárok politikai és jogi kul-

túrájának színvonalától is, azaz elsôsorban attól, hogy

mennyire tartják fontosnak az alapvetô jogokat, illetô-

leg mennyire érzik ezek tényleges garanciát biztosító

hatását a saját életviszonyaikra irányuló jogi szabályo-

zás kapcsán. Ha a tapasztalatok azt mutatják, hogy az

alapvetô jogoknak nincs korlátozó jellege a törvényho-

zási produktumok szabályozási terjedelme, mélysége,

részletessége vonatkozásában – mivel a törvényhozó

magát az alapvetô jogokat is szabadon alakíthatja –, ak-

kor ez elôbb-utóbb az alkotmányos berendezkedés le-

gitimációs alapját teheti kétségessé.

Ha viszont a fenti feltételek megteremtése, illetve

érvényesülése nélkül kerül sor az alapjogok esetében

a kétharmados törvények megszüntetésére, akkor szá-

molni lehet azzal, hogy e jogok egyszerû törvényekkel

történô módosítása a kormányzati hatalom aktuálpoli-

tikai elképzeléseinek tetszôleges keresztülvitelét je-

lentheti, emiatt pedig csökkenni fog, vagy teljes egé-

szében megszûnhet az alapvetô jogok hatalomkorláto-

zó funkciója. Az alapvetô jogoknak nem csak a kor-

mányzattal, hanem az államhatalom egészével szem-

ben van garanciális jelentôsége, mivel éppen az alapjo-

gok tartalma és terjedelme jelentik azt a korlátot, ame-

lyet az államhatalom nem léphet át, illetôleg nem sért-

het meg.
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