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ELOSZO

Mindenki masképp kezd egy puzzle kirakasdhoz. Vannak, akik a jelleg-
zetes abrak darabjait kezdik egymashoz illeszteni, masok modszeresen
a sarkokkal és a sz€&ls6 darabokkal kezdenek, nem az abrakbol, hanem
a formakbol indulnak ki. Megint masok hosszan nézik a mintaképet, a
minta alapjan probaljak feltdrni, hogyan néz majd ki a puzzle végso for-
majaban. Az egyes moddszerek eredményességét pedig az mutatja meg,
hogy helyére keriilt-e valamennyi elem és az egyes darabkak értelmes, a
mintaképnek megfeleld képet mutatnak-e.

Az allam szerkezeti felépitése hasonlit a kirakds jatékhoz. Mindkét
esetben elére meghatarozottak a darabok, az dsszekapcsolés szabalyai és
mind az dllamszervezet, mind a puzzle esetében a kép az egyes elemek
Osszeillesztését kovetden valik értelmessé.

Magyarorszag 2012. januar 1-je 6ta hatalyos Alaptorvénye dsszekever-
te a puzzle-t, tobb darabkat elvett, azokat mas darabokkal pétolta. Az 1j
képrészletet mutatd darabkakat egymashoz kell illeszteni, a régi darabok
Uj helyét is meg kell keresni, hogy a végén feltaruljon az 6sszkép: az al-
lam miitkddésének rendje. A puzzle darabkdinak szama véges ugyan, de
mar maga a darabkak Osszekeresése is komoly kihivas, az elemek 0ssze-
illesztése pedig csak ez utan kovetkezhet.

A hazai szakirodalomban komoly irodalma van a hatalommegosztas-
nak, tobb értékes iras tett fontos megallapitdsokat az allamszervezeti fel-
épités alapjairol. Jelen mii nem ezekhez kivan hozzatenni, és arra sem
vallalkozik, hogy az egész puzzle-t kirakja, Magyarorszag teljes allam-
szervezetét bemutassa. Ezen irds célja az elméleti alapok segitségével
a puzzle elemeinek felkutatdsa és néhany darab Osszekapcsolasa, hogy
azok értelmes képpé formalddjanak. A jelen irdsban bemutatott darab-
kak kivalasztasa onkényes tehat, nem a teljes koriiségre torekszik, hanem
egyes darabok modszeres 0sszeillesztésére. Ebbdl kiindulva mutatja be
az Alaptorvény altal konstitualt alkotméanyos berendezkedés hatalmi dga-
it, a hatalmi tevékenységet gyakorl6 intézményeket.
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I. A HATALMI AGAK ELVALASZTASANAK
TARTALMA

1. A hatalmi agak elvalasztasanak eredete
1.1. Hatalmi dagak John Locke rendszerében

A hatalommegosztas gondolata, az dllami feladatok funkci6 szerinti elhatarola-
sa mar az antik gorogdknél is megjelent,' a k6zépkor irodalmaban pedig féleg
az egyhazatyak foglalkoztak a hatalom természetével és a hatalomgyakorlas
moralitasaval.?

A hatalommegosztas és a hatalmi agak megkiilonboztetésének modern tar-
talma mégis csak joval kés6bb, John Locke nyoman alakult ki. A kordbban alap-
vetden empirikus alapu kutatasokat ugyanis felvaltotta a kdzjogi (szuverenitas
alapu, legitimacios) megkozelités. Locke meghatarozasa szerint

,»a torvényhozo hatalom az a hatalom, amelynek joga van megszabni,
hogyan hasznaljak fel az allam erejét a kozosségnek €s tagjainak meg-
védésére. De mivel rovid id6 alatt megalkothatéak azok a torvények,
amelyeket allandoan kell alkalmazni, és amelynek allandéan érvény-
ben kell maradniuk, nincs sziikség arra, hogy a torvényhozo szerv al-
landéan muikédésben legyen, nem 1évén allando tennivaldja. [...] De
mivel a tdrvényeknek, amelyeket egyszer, mégpedig rovid id6 alatt
megalkottak, allandd és maradandd érvényiik van, allandoan alkal-
mazni kell, és allanddan figyelembe kell venni 6ket; ennélfogva kell,

! AriszroTELESZ: Politika. Budapest, Gondolat, 1969. 228.

2 Aurelius AuGuUsTINUS: A pogdnyok ellen Isten vdrosdrdl irt huszonkét konyve. Budapest,
Dunantal Pécsi Egyetemi Konyvkiadd és Nyomda, 1942. 329. s kov.; AquiNnor Tamas:
Eldadasok a Tizparancsolatrol. Pécs, Seneca, 1993. 205.
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hogy legyen egy allandéan miikodé hatalom, amely gondoskodik a
megalkotott és tovabbra is érvényben 1év6 torvények végrehajtasarol”.?

A torvényhoz6 és végrehajtd hatalmakon kiviil Locke egy Gn. foderativ ha-
talmat is megkiilonboztetett:

,»Minden allamban van egy masik hatalom is, amelyet természetesnek
nevezhetiink, mert ez felel meg annak a hatalomnak, amellyel termé-
szetes modon minden ember rendelkezett, miel6tt tagjava lett volna a
tarsadalomnak. [...] Ez a hatalom magaban foglalja a haboru és béke
tartalmat, tovabba az allamon kiviili személyekkel és kozosségekkel
valo szovetségkotések €s egyéb egyezségek hatalmat, amit — ha tet-
szik — nevezhetiink foderativ hatalomnak™.*

A végrehajto és a foderativ hatalmak kozotti kiilonbség lényege az, hogy az
elébbi a torvények tarsadalmon beliili végrehajtasat szolgalja, az utobbi pedig
a kozosség kiilsé biztonsadganak és érdekének a védelmét. Locke a hatalom-
felfogdsahoz a tarsadalmi szerzodést veszi alapnak, ez leginkabb a foderativ
hatalom idézett megfogalmazasanal érhetd tetten.

Ugyanakkor a hatalmi agak megosztasa csak korlatozottan érvényesiilt
Locke rendszerében. Az elvalasztast ugyanis csak a térvényhozo és a végrehaj-
t6 hatalom ko6zott tartja szitkségesnek az ‘emberi gyarlosag’ miatt, a végrehajto
hatalom és a foderativ hatalom egymastol fliggetlen gyakorlasa szerinte kizart.

Az érdek-6sszefonddas eme kizarasat tartja kozponti elemnek Sdri Janos
Locke hatalommegosztasi tételét értékelve: ,,a X VII. szazadban a hatalommeg-
osztas »kormanyzati technikava« valt, Iényege, hogy olyan modon lehessen al-
talanos érvényl szabalyt csinalni, hogy ebbdl a folyamatbdl az egyéni érdekek
— legyen sz6 monarchiardl vagy az egyes allampolgarok érdekeirdl — kirekeszt-
hetbéek legyenek™.®

Alaptalan lenne felvetni Locke elméletével szemben, hogy nem biztositott
6nallo helyet a biraskodasnak a hatalmi agak kozott. Locke a biraskodast a ha-
talom részének tekintette, amelyre sziikség van a természeti allapot elhagyasa-
hoz. A hatalom sziikségességét ugyanis a természeti allapotbol vald elmozdu-

3 John LockE: Ertekezés a polgdri kormdnyzatrél. Budapest, Gondolat, 1986. 142—143.

4 LockEi. m. 143.

> LockEi. m. 142. és 144.

¢ SAr1 Janos: Fejezetek a hatalommegosztas torténetébdl. Tarsadalmi Szemle,
1990/10. 70.
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lassal igazolta, ott ugyanis

,»|el0szor] nincs olyan érvényes, rogzitett €s ismert torvény, amelyet
koz0s beleegyezéssel elfogadtak volna, és amelyrdl elismernék, hogy
a jo és a rossz mértéke, valamint a koztiik felmeriilo 6sszes nézetel-
térés eldontésének kozos mértéke. [Masodszor] nincs olyan ismert és
elfogulatlan bird, aki az érvényes torvénynek megfelelden, tekintély-
lyel el tudna donteni az Osszes vitakat. [Harmadszor] hianyzik az a
hatalom, amely megalapozna és alatamasztana a helyes itéleteket, és
biztositana kell6 végrehajtasat™’

Locke tehat a hatalom részének a torvényhozast, a birdskodast és a végrehaj-
tast tekintette, azonban nem tekintette ezeket hatalmi agaknak.® A biraskodas
tehat a természeti allapottdl vald elmozdulas sziikséges eleme, de nem 6nallo
hatalmi ag. A foderativ hatalom viszont épp forditva; 6nallé hatalmi ag, de koz-
vetleniil a természeti allapotbodl kovetkezik, igy értelemszeriien nem értékelhetd
az attol valo elmozdulas elemeként.

Mindezek alapjan Locke kdzponti mondanivaldja a tdrvényhozo és a végre-
hajto hatalom elmeéleti és gyakorlati elvalasztasa. A torvényhozas gyakorlatara
vonatkozo hires tétele (King in Parliament) a kolcsonds hatalom—korlatozasra
utal, és emiatt egyes szerzok Locke-ot (is) a checks and balances rendszer el6-
futaranak tartjak.’

1.2. A Montesquieu—féle hatalommegosztas

Az eurdpai kontinensen tipikusan Charles Montesquieu-t szokas a ‘hatalom-
megosztas atyjaként’ nevezni; hozza koéthetd ugyanis a torvényhozas, végrehaj-
tas, biraskodas klasszikus tridszanak meghatarozéasa. Gyakran idézett mondatai
szerint:

,,Orok tapasztalat viszont, hogy minden ember, akinek hatalma van,
hajlik arra, hogy azzal visszaéljen; ezt addig teszi, amig korlatokba

7 LockEi m. 127.

Az ebben az §sszefliggésben emlitett végrehajté hatalom nem azonosithaté a hatalmi agként
megjelolt végrehajté hatalommal. Itt ugyanis nem a torvényeket végrehajté (adminisztrativ)
hatalomrol van sz6, hanem a birdsagi dontéseket végrehajto hatalomrol.

®  SAr1(1990) i. m. 73.
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nem iitkozik. [...] Hogy a hatalommal ne lehessen visszaélni, ahhoz az
kell, hogy a dolgok helyes elrendezése folytan a hatalom szabjon hatart
a hatalomnak.”"® Az elmélet jelentésége, hogy nem csupan megkiilon-
boztette ezeket a hatalmi dgakat, hanem nala meriilt fel a legélesebben
a hatalom megosztasa, az egy kézben dsszpontosulas kizarasa is. Ha
ugyanis a kiilonb6z6 hatalmak ugyanazoknak a tarsadalmi er6knek a
kezében vannak, akkor az intézményi hatalommegosztas nem funkci-
onal rendeltetése szerint."

Sari Janos Osszegzése szerint Montesquieu elméletének két legfontosabb
pontja a hatalmi viszonyok jognak vald alavetése, valamint az allami szervek,
illetve az allami funkciok torvényhozas, végrehajtas, igazsagszolgaltatas sze-
rinti meghatarozasa."?

2. A hatalmi agak elvalasztasanak modern tartalma

Az alkotmanyjogi jogirodalom egyik kurrens kérdése, hogy Montesquieu tobb
mint kétszaz éves gondolatai mennyiben vehetdek figyelembe a jelenkori ha-
talomgyakorlas kialakitasdban és megértésében, illetve figyelembe vehetdok-e
egyaltalan. Erre a kérdésre szadmos szerz6 tollabol tobb eltérd valasz sziiletett.
Jelen fejezetben arra tesziink kisérletet, hogy az ezzel kapcsolatos fébb nézete-
ket csoportositsuk, illetve az egyes elméletek kozos jellemzoit 0sszegyijtsiik.
Elsoként kiilonbséget tehetiink a hatalommegosztast (nyiltan vagy burkoltan)
tagadd és a hatalommegosztas (valamilyen formajat) elismerd nézetek kozott.
Ez utébbiak kdzott harom iranyzatot kiilonitiink el: (1) a komplex hatalommeg-
osztast, (2) a parlamentarista hatalommegosztast, valamint (3) a ‘modernizalt
Montesquieu’ iranyzatat. Mind az elnevezés, mind a tipizalas dnkényes, de —
reményeink szerint — kifejezik a hatalom természetével és a hatalmi agakkal
kapcsolatos szemléletbeli kiilonbozdségeket. A csoportositds soran nem vallal-
kozhatunk minden elmélet ismertetésére és besorolasara, sot arra sem tesziink
kisérletet, hogy kiilonbséget tegyiink ‘fontos’ és ‘kevésbé fontos’ elméletek ko-
zO6tt. Nem az elméleteket kivanjuk ismertetni, hanem a gondolkodasi iranyokat.

Charles MONTESQUIEU: 4 térvények szellemérdl. Budapest, Osiris—Attraktor, 2000. 245.
Sari Janos Osszegzése a Montesquieu—féle hatalommegosztasrol. SAr1 (1990) i. m. 75.

SAr1 Janos: A hatalommegosztds torténelmi dimenzioi és mai értelme, avagy az alkotmdnyos
rendszerek belsd logikaja. Budapest, Osiris, 1995. 37.
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2.1. A hatalommegosztas tagadasa

A hatalommegosztast tagadd nézetek 1éte szinte egyidds magaval a hatalom-
megosztas elméletével. E nézetek kdzos eleme, hogy nem a hatalom gyakorla-
sanak funkcio szerinti elvalasat, az egyes hatalmi agak kzti munkamegosztast
tagadjak, hanem a kiilonb6z6 hatalmak mellérendeltségét.

E nézetek Jean-Jacques Rousseau-ra vezethetok vissza, aki a torvényhozo
¢s a végrehajto hatalom megkiilonbdztetését elismerte ugyan, de azok megosz-
tasat nem. Rousseau a népszuverenitas elvét alapul véve a ‘legfébb hatalom’
sziikségességét vallotta, amelyet a néppel azonositott, és amely oszthatatlan és
elidegenithetetlen. A tarsadalmi szerzédésben megfogalmazott tétele szerint
»ha a nép feltétlen engedelmességet igér, ezzel a tettével megsziinik népnek
lenni, amely pillanatban valaki mint tr 1ép fel, nincs tobbé féhatalom, és attol
kezdve a politikai testiilet megsemmisiilt”.* Rousseau a torvényhozot nem a
torvény szerkesztdjével (megszovegezdjével) azonositja. Nem a szerkeszto al-
kotja a jogot, hanem az a nép (f6hatalom), amely a torvényt kifejezetten vagy
hallgatélagosan elfogadta. Igy bar megkiilonboztet torvényhozo és végrehajto
hatalmakat (a kettd kozotti relaciot az erd és az akarat viszonyaval jellemezte),
de az elébbit a népre, az utobbit egy sziikebb testiiletre bizza; e kettd kozott
pedig elképzelhetetlen az egyensuly."

Szintén ellentétesnek tartja a népszuverenitas elvével a hatalmi agak elvalasz-
tasat a marxista jogelmélet. Eszerint ,,az allamhatalom megosztasa és egyensu-
lya olyan tarsadalmi egyensulyt tiikrdz, amelyben a hatalomra tord osztaly még
nem képes kilizni a hatalom egészébdl az el6z6 uralkodd osztalyt, hanem meg-
elégszik azzal, hogy a jelentésebb kulcspoziciokat megszallja. [Igy ez a] kettds
hatalom és a hozza kapcsol6dd hatalommegosztas csak atmeneti jellegii.””’> A
marxista jogelmélet tehat a hatalommegosztast sziikségszerii kompromisszum-
nak tekintette, amely a torténeti fejlddés soran 1€pés volt ugyan a feudalizmus
felszamoléasaban, de sesmmiképp sem jelentette a végallomast. Ugyanis

»|a] szocializmus gydzelme utan az uj allamban teljesen megvaltozik
a helyzet. Amig a tokések konkurenciaja a magantulajdonért, a terme-
16eszkozokért és a profitért folyd verseny a kiilonbozo rétegeket szem-
beallitja egymassal, addig a munkasosztalyban ilyen kibékithetetlen

13 Jean-Jacques Rousseau: 4 tarsadalmi szerzédés. Kolozsvar, Kriterion, 2001. 49-50.

4 V3. ROUSSEAU 1. m. 68. és kov., ill. 91. és kow.
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Binari Otto: Osszehasonlité alkotmanyjog. Budapest, Tankonyvkiadé, 1967. 174.
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ellenétek nincsenek — tekintettel arra, hogy tagjainak viszonya a ter-
meldeszkdzokhoz egyforma. [...] Az allamhatalom tehat a szocialista
viszonyok kozott tobb értelemben is egységes: elsésorban osztalyba-
zisa miatt, masodsorban az altala képviselt osztalyakarat miatt”.'

E felfogas tehat érdekazonossagot feltételezett az allamon beliil, amely mel-
lett nem valik sziikségessé a hatalom tagozodasa. A hatalom egységének mar-
xista elmélete azonban itt sem jelentette a hatalom funkcionalis munkamegosz-
tasanak tagadasat. Bihari Otto az 1936-0s szovjet alkotmany példajan négy f6
szervtipust kiilonboztetett meg: (1) az allamhatalom szerveit, (2) az allamigaz-
gatasi szerveket, (3) a birosagot és (4) az ligyészséget."”

A szocializmus allamszervezeti felfogasdnak viszont az volt a kiinduldépont-
ja, hogy az elsdként emlitett allamhatalmi szerveket olyan legitimacios bazis-
nak tekintette, amelyb6l minden mas hatalom eredeztethetd. Ennyiben tehat a
marxista hatalomfelfogas rokonithat6 a Rousseau-ival, azzal a fontos eltérés-
sel, hogy amig Rousseau a hatalmat a volonte general-ra, azaz a népre vezetett
vissza, addig a marxista koncepcio az allami szerveknek tulajdonitott dontd
jelentoséget.

A hatalmi agak elvalasztasanak tagadasa mas, modernizalt, demokratikus
formékban is megjelenik. Ezek az allaspontok a parlament kézvetlen legitima-
cigjat helyezik eldtérbe, és minden mas kdzhatalom gyakorlasat a parlamentre
vezetnek vissza. Szabo Jozsef allaspontja szerint a szabad parlamentet a masik
két hatalmi ag nem, csak a valasztasok korlatozhatjak.’® A hatalommegosztas
kritikajat fogalmazza meg Pokol Béla is, aki az angol parlamentarizmus mo-
delljét alapul véve megallapitja, hogy nem a hatalom megosztasa jelenti a ga-
ranciat, ,,hanem az, hogy a teljhatalommal rendelkezé kormany levalthato, a
szabad sajto révén a visszaélései nyilvanossagra keriilhetnek, és ez a szavazatok
széazezreit viheti el tole, végsd soron bukésat okozza, és csak a térvénynek ala-
vetettsége valosul meg”.”

Ez az éllaspont tehat a hatalomnak nem a funkcionalis megosztdsa, hanem
az idobeli korlatozasa mellett érvel; a hatalom nép altali, rendszeres valasztaso-
kon torténd levalthatosagaban latja a garanciat. Emiatt lényegi kiilonbség van
a diktatorikus és demokratikus nézetek kozott; az elobbiek esetében a demok-

16 BiHARIi. m. 176-177.
BiHARI 1. m. 179.
18 SzaBO Jozsef: Ki a kdoszbol, vissza Europdba. Budapest, Krater, 1993. 141.

PokoL Béla: Gondolatok a hatalommegosztasrol. In: Tanulmdanyok Dr. Bérczi Imre egyetemi
tanar sziiletésének 70. évfordulojara. Szeged, SZTE, 2000. 435.
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crer

eredményezheti, ha egy adott szerv megbizatasa nincs id6ében korlatozva. Az
idObeli hatalommegosztas tehat arra ad valaszt, hogy az egyes hatalmi szervek
megbizatasa idében meddig terjed, illetéleg milyen id6kdzonként van sziik-
ség a megbizatas megujitasara, ami egyuttal a mell6zhetetlen legitimaltsagot
is garantalja.”’ Megjegyzendd, hogy ez az érvrendszer a tobbségi demokraciat
részesiti eldnyben a konszenzusos demokracia helyett: azon alapul, hogy a nép-
képviseleti szerv a tobbségi akaratot képviseli és annak minél kisebb szamu jogi
kontrollja legyen.?!

Ezt a megoldast gyakran nevezik a parlamentarizmus westminsteri modell-
jének. Megjegyezziik azonban, hogy az angol kozjogi berendezkedésben sem
beszélhetiink a hatalom, illetve a parlament korlatlansagarol és korlatozhatat-
lansagarol, hiszen a parlament — ahogy azt Edward Coke biré még 1610-ben
megfogalmazta — ald van vetve a szuverenitas teljessége altal alkotott elvek-
nek.”> Ezek az elvek pedig a bir6i dontésekben jutnak érvényre. Figyelembe
kell venniink azt is, hogy a legtijabb angol alkotmanyfejlodés lépéseket tett
a kartalis alkotmany iranyaba (Human Rights Act 1998, House of Lords Act
1999, Constitutional Reform Act 2005),> amely tovabb korlatozza a parla-
ment ‘mindenhatosagat’. Tovabbi fontos korlatozasa a hatalomnak az Egyesiilt
Kiralysagban az alkotmanyos szokasok igen erds jelenléte, amelyek — ha nem is
alkotmanyjogi értelemben — de jelentds korlatait képezik a parlament hatasko-
reinek. Az Egyesiilt Kiralysagban ugyanis magatol értet6do, hogy a parlament
nem tesz meg mindent, amire formal jogilag kiterjed a hataskore.

Egyetértiink Petrétei Jozseffel, miszerint a ,,hatalomgyakorlas idébeli kor-
latjanak az alkotmanyos demokraciakban komoly jelentdsége van, és bizonyos
hatalmi agaknal az érvényesitése mell6zhetetlen, de ezt az elvet nem szabad
abszolutizalni”** A temporalis korlatozas tehat a demokratikus berendezkedés
fontos, de semmiképpen sem kizarolagos eleme.

A hatalommegosztast tagadd nézetek kozos eleme, hogy a népképviseleti
szervet kiemelik a tobbi hatalmi ag koziil, azon az alapon, hogy az kdzvetle-

20 PerretEl Jozsef: Az alkotmdnyos demokrdacia alapintézményei. Budapest—Pécs, Dialog
Campus, 2009. 168.

A tobbségi elv kritikajat 1asd részletesen SMuk Péter: Ellenzéki jogok a parlamenti jogban.
Budapest, Gondolat, 2008. 21. s kov.

KukoreLL Istvan — Papp Imre — TakAcs Imre: Az Alkotmanybirosag. In: KUKORELLI Istvan
(szerk.): Alkotmanytan I. Budapest, Osiris, 2003. 382.

JakaB Andras: Mire jo az alkotmany? Kommentdar, 2010/6. 13.

24 PETRETEI (2009) i. m. 169.

21

22

23



18 Mozaikok a hatalommegosztashoz

niil a népre vezetheti vissza legitimitasat. Kétségtelen, hogy (a magyar alkot-
manybirdsagi gyakorlatban) a ‘demokratikus jogallam’ fogalombdl levezetett
demokratikus legitimacio elvébdl az kovetkezik, hogy kozhatalom csak akkor
gyakorolhato, ha annak forrasa végsd soron a nép, azaz a kozhatalom gyakorla-
sanak a népre visszavezethetonek kell lennie. A demokratikus legitimacio koz-
vetlen, ha a kdzhatalom gyakorlasara vonatkozoé felhatalmazas kozvetleniil a
néptdl szarmazik, és kozvetett, ha a valasztasok, kinevezések hibatlan lancolata
végsd soron visszavezethet6 a néphez.?> Az azonban megkérddjelezhetd, hogy
hierarchikus viszony keletkeztethet6 a kozvetlen és a kdzvetett legitimacioval
rendelkez6 személyek és szervek kozott.

2.2. A hatalommegosztas iranyai

A tagado nézetekkel szemben a jogirodalom dontd része elismeri a hatalom-
megosztas [étét. Jelentos eltérések figyelhetéek meg azonban az egyes iranyza-
tok kozott, hogy a hatalommegosztast milyen tartalommal kivanjak kitolteni.

2.2.1. Komplex hatalommegosztas

Ennek az iranyzatnak a komplexitasat az adja, hogy a hatalom (és a hatalom-
gyakorlas) belsé szerkezetét nem csupan a Montesquieu-i triasz, illetve a koz-
hatalmak keretén beliil vizsgaljak, hanem megfigyelésiiket kiterjesztik az al-
kotmanyjog klasszikus szférajan kiviili kérdésekre is. E tekintetben az iranyzat
gyakorlatias, és a hatalom tényleges miikodését, a hatalmi tényezoket kutatja.

Ez a megkozelitési mod jellemezte Bibo Istvan 1947-ben elmondott akadé-
miai székfoglalojat, amelyben arra a kérdésre kereste a valaszt, hogy milyen
modern tartalommal lehet megtolteni az allamhatalmak elvalasztasdnak elvét.
Nézete szerint ,,a zsarnoksag megakadalyozasahoz nem arra van sziikség, hogy
mereven elvalasszunk minden hatalmi centrumot, hanem az, hogy ne lehessen
ellendrizetleniil kozhatalmat gyakorolni.””*

Elméletének lényege, hogy a torténeti fejlodés soran 1) (a Montesquieu-i
harmas felosztast meghalado) hatalmi agak jottek létre. Ezek kozé sorolta a

# Lasd 38/1993. (VL. 11.) AB hatarozat.

26 Bibo gondolatat idézi Gyorri Tamas — JAKAB Andras: ,,2. §” [Alkotmanyos alapelvek; ellenal-
lasi jog]. In: JakaB Andras (szerk.): Az Alkotmdany kommentdrja. Budapest, Szazadvég, 2009.
205.
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gazdasagot, tekintettel arra, hogy az allamhatalom a modern gazdasagi fejlo-
dés kovetkeztében sokkal szélesebb gazdasagi tevékenységet folytat, a szellemi
¢letet, a kulturat és a biirokraciat. Ez utobbit — az eltérd ideologiai megkoze-
lités ellenére — megvalosultnak latta mind az Egyesiilt Allamokban, mind a
Szovjetunioban, az elébbiben a ‘managerek forradalmaként’, az utdbbiban ‘ra-
cionalizalt izemszeriiségként’ értelmezve azt.”’

Hasonldéan meghaladottnak tartja Montesquieu felfogasat Takdcs Albert, aki
azt a XVII-XVIII. szazadi alkotmanyos allam mechanikus allamfilozoéfidjanak
tekinti, mivel Montesquieu elméletében a torvényhozas és a végrehajtas — ha-
talommegosztasi viszonyok kozott sem mellézhetd — kapcsolata alapvetden
negativ jellegii. Ez pedig az id6 probajat nem allta ki.?® Tézise szerint az al-
kotmanyos hatalommegosztas helyett a politikai hatalommegosztas valt jelen-
tdssé, amelynek lényege, hogy a torvényhozé politikailag nem egységes. Igy
a torvényhozo—végrehajté megosztas helyett a kormany—ellenzék megosztasat
hangstilyozza.”

2.2.2. Parlamentarista hatalommegosztas

Takécs szerint ,,a hatalommegosztas elvének elsé latvanyos kudarca, hogy a
parlamentaris kormanyformak megjelenésével a pozitiv alkotmanyokban is kez-
detét veszi a torvényhozo és a végrehajto hatalom 6sszefonodasa”® Ugyanezt
még sarkosabban fogalmazza meg Paczolay Péter:

»A 20. szazad végére a hatalommegosztas rendszere a nyugati tipusa
demokraciakban atalakult, kritikailag ugy is mondhatjuk, hogy eltor-
zult. A két politikai természetii hatalmi ag, a térvényhozas és a vég-
rehajtas, a parlamentaris rendszerekben jellemzden hatalmi blokkot
képez, vagyis ugyanaz a politikai erd iranyitja mindkettét. [...] Ennek
a hatalmi blokknak az ellenstilya az Alkotmanybirdsag, és részben —
egyes funkcioiban — a birdi hatalmi ag is”.*

¥ BiBO Istvan: Az allamhatalmak elvalasztasa egykor és most. In: Bibo Istvan Gsszegyiijtott

munkdi. Bern, Europai Protestans Magyar Szabadegyetem, 1982. 556-558.

2 TakAcs Albert: A hatalommegosztas elvének alkotmanyelméleti értelmezése. Jogtudomdnyi

Kozlony, 1993/6-7. 209. és 211.
2 TAKACS i. m. 215-216.

30 TAKkACs i. m. 214.

31 PaczoLay Péter: Az ¢16 alkotmany: az alkotmanybiraskodas kiszamithatosaga és valtozasai.



20 Mozaikok a hatalommegosztashoz

Az iranyzat a parlamentarizmus alapveto sajatossagabol indul ki, amely sze-
rint a parlamentnek felelés kormany rendelkezik a parlamenti tobbség bizal-
maval; ezért érdekazonossag van koztiik, ugyanaz az ‘erd’ iranyitja oket, igy
a két hatalmi 4g nem valik el. E politikai hatalmat viszont ellensulyozza és
ellenérzi a ‘semleges hatalom’.? E semleges hatalomba tartozik a birdsag és az
Alkotmanybirdsag, esetleg az ombudsman ¢€s az allamfo.

Ezt az allaspontot kdveti az Alkotmanybirosag 38/1993. (V1. 11.) AB hata-
rozata is:

,,a torvényhozo és a végrehajté hatalom »elvalasztasa« ma lényegében
a hataskorok megosztasat jelenti a parlament és a kormany kozott,
amelyek azonban politikailag 6sszefonddtak. A parlamenti tobbséget
alkoto partok alakitanak kormanyt, a parlament zommel a kormany
torvényjavaslatait szavazza meg. A »jog«, amely folyamatosan kelet-
kezik, az élet minden teriiletét a valasztason gy6ztes partok politikai
programjanak megfelelden Ujra- és Ujraszabalyozhatja. Ilyen koriil-
mények k6zott a birdi hatalom sajatossaga az, hogy a masik két, »po-
litikai« jellegl hatalmi 4ggal szemben allando és semleges [akkor is,
ha a politikai programokat megvalositd térvényeket és rendeleteket
(is) alkalmazza).”

A parlamentarista hatalommegosztas abban kiilonbozik a komplex iranyzat-
tol, hogy megmarad az alkotmanyjog paradigmajan beliil, k6zhatalmak egy-
massal valo viszonyat vizsgalja és nem kozhatalmon kiviili tényezok (partok,
média stb.) szerepét.

A parlamentarista hatalommegosztas gyakorlatilag két hatalmi tényezo,
a politikai hatalom és az ellen6rz6 hatalom kettésségét vallja. Legfontosabb
kiilonbségnek pedig azt tartja, hogy a politikai hatalom (parlament, kormany,
onkormanyzat) politikai alapon (ideoldgiai értékvalasztas alapjan) hoznak don-
téseket. Ezzel szemben az ellen6rzé hatalom (alkotmanybirdsag, birdsag, al-
lamf6, ombudsman stb.) jogi dontéseket hoz; dontéseiket valamilyen jogi auto-
ritasra vezetik vissza.

In: CHRONOWSKT Nora — PETRETEI Jozsef (szerk.): Tanulmdnyok Addam Antal professor emeritus
sziiletésének 80. évforduldjara. Pécs, 2010. 235.

32 GYORFI-JAKAB 1. m. 206.
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2.2.3. ,,Modernizalt Montesquieu”

Montesquieu elméletének meghaladottsaga nem altalanosan elfogadott tétel a
jogtudomanyban.®* E nézet képvisel6i a harom klasszikus ag megosztasaban
kivanjak az allamszervezetet megérteni, Montesquieu nézetét nem elvetik, ha-
nem modern tartalommal toltik meg. E modern tartalom abban rejlik, hogy a
Montesquieu-i allamszervezetet nem mechanikusan vizsgaljak (amellyel szem-
ben jogos kritikat fogalmaz meg Takacs), hanem funkcionalisan; nem azt elem-
zik, hogy milyen hatalmi agak vannak, hanem hogy a hatalom egyes agaira
milyen tevékenység jellemzo.

Valamely hosszi id6n keresztiill miikodé €s bizonyitott elmélet pusztan
amiatt nem valik meghaladottd, hogy 1) kutatasok, empirikus megfigyelések
a kordbbiakat nem igazoljak. A newtoni mechanikat sem kellett Gjragondolni
amiatt, mert az atomok mozgasa nem Isaac Newton torvényeit kdvetik. Ezek
az eredmények nem megdontik a kordbbi nézeteket, hanem kijelolik az érvé-
nyességi tartomanyukat; Newton esetében ez azt jelentette, hogy egészen kicsi
dolgokra nem alkalmazhato az elmélete.**

Hasonloan latjuk a hatalommegosztas jelenét. Egyes politikai folyamatok
ugyan nem irhatok le Montesquieu gondolataival, mas kérdésekre viszont, mint
a hatalmi agak természete, A térvények szellemérol c. miiben foglaltak alkal-
mazhatok. Kétségtelen, hogy a hatalom természete komplexebb az ott leirtak-
nal, és a klasszikusokon kiviil Uj tényezok is befolyasoljak a hatalom miikodé-
sét, tovabba az is, hogy a torvényhozo és a végrehajtd hatalmi agak kozott tobb
személyi és szervezeti 6sszefonodas figyelhetd meg.

Az elv eredeti meghatarozasa ugyanis az allamhatalmi agakat szervezeti
(institucionalis) értelemben kiilonitette el, az egyféle hatalom — egyetlen szer-
vezet gondolatara épiilt.>* Ez a gyakorlatban a sok 0j intézmény megjelenésével
mar nem alkalmazhat6. Amire viszont jol alkalmazhat6é a hatalommegosztas
klasszikus tana, az az allami hatalom egyes funkcidi. A mai allamszervezet sza-
balyai nem zarjak ki azt, hogy haromféle allami hatalomrol beszéljiink, amikor
az egyes hatalom—hordozo szervezetek egymashoz vald viszonyat vizsgaljuk.
A Montesquieu-féle hatalmi tridsz elfogadasa és alkalmazasa pedig alkalmas

3 Egyes alkotmanyjogi tankonyvek ez alapjan dolgozzak fel az allamszervezeti részt, lasd

TrOCSANYI Laszlé — ScHanDA Balazs (szerk.): Bevezetés az alkotmanyjogba. Budapest, HVG
Orac, 2012.

3 MERO Laszlo: Az érzelmek logikaja. Budapest, Tericum, 2010. 44.

3 VARGA Zs. Andras: Hatalommegosztas, az allam- és a kormanyforma. Pazmdny Law Working

Papers, 2013/5. 5.
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arra, hogy a hatalom—hordozokat ennek alapjan csoportositsuk €s hasonlitsuk
Ossze.*

Erre tekintettel a tovabbiakban a mai magyar alkotmanyos berendezkedés
egyes elemeit funkcionalis megkozelitésben kozelitjik meg és elemezziik.
Ebbdl kiindulva a térvényhozé hatalom tevékenységét az jellemzi, hogy alta-
lanosan kotelez6 magatartasi szabalyokat alkot, a végrehajtd hatalom az altala-
nosan kotelezé magatartasi szabalyokat hatdsagi jogkorben az egyedi esetekre
vonatkoztatja, a biraskodo6 hatalom pedig dont az altalanos magatartasi szaba-
lyok alkalmazasaval kapcsolatban felmeriilé jogvitakban.?

Rogziteniink kell azt is, hogy a hatalommegosztas harom ismertetett irdnyza-
ta nem zarja ki egymast; az egyik elfogadasa nem jelenti a masik kettd elutasi-
tasat, csupan azt, hogy egyes iranyzatok mas tényezoket emelnek ki a hatalom-
megosztas jelenének vizsgalata kapcsan.

3. A hatalommegosztas természete

Az 1789-es francia Deklaracio XVI. cikke szerint ,,az olyan tarsadalomban,
amelybdl [a] jogok biztositékai hidnyoznak, s ahol a torvényhozo6 és a végrehajtd
hatalom szétvalasztasat nem hajtottak végre, semmiféle alkotmanya nincs”.

Ezt az alapelvet az Alkotmanybir6sag mar kezdeti miikddése soran rogzitet-
te, ramutatott, hogy a hatalmi agak megosztasanak elve a magyar allamszerve-
zet legfontosabb szervezeti és miikodési alapelve.®® Részletes tartalmat viszont
csak késobb bontotta ki:

»|bjar az Alkotmany az allamhatalmi agak elvalasztasanak elvét szo-
vegszeriien nem tartalmazza, az az alkotmanybirdsagi gyakorlatban
a magyar allamszervezet egyik legfontosabb szervezeti ¢s miikddési
alapelve. Ezt bizonyitjak az egyes allami szervek (hatalmi 4agak) fel-
adatat és hataskorét leird alkotmanyi rendelkezések, az allami szervek
egymadshoz val6 viszonyat érintd szabalyok (szervezeti és eljarasi ga-

3¢ VARGA (2013) i. m. 5.

37 A biraskodo hatalmat hasonloképp ragadta meg az 53/1991. (X. 31.) AB hatarozat: ,,a biroi
hatalom — amely a magyar parlamenti demokraciaban is elvalik a térvényhozo és a végrehajto
hatalomtol — az allami hatalomnak az a megnyilvanulasa, mely az erre rendelt szervezet utjan
a vitassa tett vagy megsértett jogrol — torvényben szabalyozott eljaras soran — kotelezo erdvel
dont.”

3% 31/1990. (XII. 18.) AB hatarozat
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ranciak), illetve az Alkotmanyba foglalt sszeférhetetlenségi rendel-
kezések. A hatalommegosztast, a hatalmi agak elvalasztasanak elvét
az Alkotmanybirosag a jogallam onalléan érvényesiild tartalmi ele-
mének tekinti. [...] Az allamhatalmi agak elvalasztasa a demokratikus
jogallamban az allam legjelentésebb funkcidinak szervezeti, hatasko-
ri és miikodési elkiiloniilését jelenti. A hatalmi agak kozotti kozjogi
viszony egyrészt jelenti, hogy az egyik hatalmi ag nem vonhatja el
a masik jogositvanyat, masrészt azt is, hogy a demokratikus jogal-
lamban nincs korlatlan és korlatozhatatlan hatalom, az egyes hatal-
mi 4gak hatalmi ellenstlyt képeznek a tobbi hatalmi 4ggal szemben,
ennek érdekében bizonyos hatalmi dgak sziikségszeriien korlatozzak
mas hatalmi agak jogositvanyait. Az elv lényeges elemeinek rendel-
tetése a hatalomkoncentracio, a korlatlan, 6nkényes allami hatalom-
gyakorlas megel6zése, a hatalmi kdzpontok kolcsonos korlatozasa,

egyensulyozasa és szabalyozott egytittmikodése”.*

Az alkotmanybirdsagi dontésekkel egybehangzoan megallapithato, hogy a
hatalommegosztas természete kettds; egyrészt a jogallam fogalmi eleme, mas-
részt racionalizal6 elv, amely magyarazza az allamszervezet mikddését, felada-
tat, hataskoreit, egymashoz val6 viszonyat.** E kettésségre hivja fel a figyelmet
Trocsanyi LaszIo is, aki szerint a ,,hatalommegosztas elve mara mar szorosan
kapcsolodik a materialis jogallamisag elvéhez, annak elemét képezi, de egyben
az alkotmanyossag 6nallo alapelve, az alkotmanyos berendezkedés alapvetd
szabalya is.*!

A jogirodalomban megfigyelhetéek sulyponti eltérések annak fiiggvényé-
ben, hogy az egyes szerzok az alapelvi, vagy a normativ jelleget emelik-¢e ki.
Az alapelvi jelleg mellett érvel Takacs, aki szerint a hatalommegosztas nem jogi
norma, dogmatikai szerkezete 6nalldé (jogi) normativitdst nem eredményez.*?
Szintén az alapelvi jelleg hangsulya érezhet6 a 2/2002. (I. 25.) AB hatarozaton,
amely ramutat, hogy ,,a hatalommegosztas elve els6sorban nem az allamhatal-
mi agak merev elvalasztasat jelenti, hanem az alkotmanyos szervek mikodésé-
nek, a hatalomgyakorlasnak koélcsonos ellenérzését, kiegyensulyozasat.”

¥ 42/2005. (XI. 14.) AB hatarozat

40 GYORFI-JAKAB i. m. 200-201.

4 TrOcsANYI Lasz10: Alaptanok. In: TRocsaNyi Laszld — ScHaNDa Balazs (szerk.): Bevezetés az

alkotmanyjogba. Budapest, HVG Orac, 2012. 74.
TakAcs 1. m. 264. Megjegyzendd, hogy maga Montesquieu is a hatalommegosztassal Gssze-
fliggésben ‘vezérelveket’ emlit, azok természetének részletezése nélkiil. MONTESQUIEU i. m. 71.

42
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Inké&bb a normativ elem valik viszont hangsulyossa Petréteinél, aki arra hi-
vatkozik, hogy a jogallamisag az allam kozhatalmi tevékenységének korlatait
rogziti, amely szerint az allami beavatkozas mértékét a jog hatarozza meg.
Véleménye szerint a materialis jogallamhoz feltétleniil hozzatartozik, hogy
minden szerv a sajat hataskorét gyakorolja, a torvényhozo sem rendelkezhet
korlatlan kompetenciaval.*® Szintén a hataskori szabalyokat emeli ki Varga Zs.
Andras, aki a hatalommegosztasbol levezeti egyrészt, hogy egy meghatarozott
feladat csak egy szervezet kizarolagos hataskorébe tartozhat, masrészt minden
mas szervezetnek a hatdskor gyakorlasara jogosult szervezettel szembeni befo-
lyéasat ki kell zarni vagy legalabbis korlatozni kell oly médon, hogy a befolyéso-
las csak elére meghatarozott feltételek mellett torténhessen. Felhivja ugyanak-
kor a figyelmet arra is, hogy a hatalmi agak k6zott megosztott hatalom az allami
féhatalom része, a rész-hatalmak gyakorlasanak harmoniaban kell maradnia.**

Sziikséges leszogezni, hogy a hatalommegosztas alapelvi és normativ jelle-
ge nem kizaroi egymasnak, igy az egyes nézetek kozott nincs kibékithetetlen
ellentét.

A hatalommegosztas elve tehat egyrészt alapelv.® Az alapelveknek hézag-
kitolt6 szerepiik van, a jogértelmezést segitik azokban az esetekben, amikor a
pozitiv jog nem ad egyértelmi eligazitast, tovabba segiti a jogalkotot a szaba-
lyozas kialakitasanal. A hatalommegosztas alapelve tehat befolyasolja, hogy az
egyes kozhatalmi szerveket a jogalkoto (ideértve az alkotmanyozot is) milyen
hataskorokkel, feladatokkal ruhaz fel.

A hatalommegosztas azonban — a jogallamisagon keresztiil — 6nalld6 norma
is. A materialis jogallamisag, mint tagabb kategoria magaba foglalja a demokra-
tikus allamszervez6dés valamennyi garancidjat, amelyek egyike a hatalommeg-
osztas. Erre tekintettel a hatalommegosztas nem csupan rendezd elve, hanem
alkotmanyossagi mércéje is a tételes jogi szabalyoknak.*®

A hatalommegosztast — akar mint alapelvet, akar mint 6nallé normat értjiik
—nem formalis értelemben kell felfogni. A hatalommegosztas nem akkor érvé-
nyesiil, ha nem ugyanaz a személy (szervezet) gyakorolja a kiilonb6zo funkci-
okat, hanem akkor, ha a kozhatalom gyakorloi az alkotméanyos keretek kdzott
ténylegesen is képesek egymast fékezni és ellenstilyozni. Az alkotmany 6nma-
gaban ezt az allapotot nem képes biztositani; a fékek és ellensulyok gyakorlati

4 PetrETEI JOzsef: Jogallam és hatalommegosztas. In: Kiss Lasz16 (szerk.): Valogatott fejezetek a

rendszeres alkotmdnytan korébdl. Pécs, JPTE, 1996. 8-9.
4 VARGA (2013) i. m. 2.

45

Ezt a jelleget hangstilyozza az Alaptorvény C) cikk (1) bekezdése

46 GYORFI-JAKAB i. m. 201.
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milkddése az alkotmanyos szokasok és a politikai kultira szintjén is mulik. Az
viszont az alkotmany feladata, hogy a hatalommegosztas tényleges miikodésé-
nek kereteit biztositsa.

4. Az alkotmanyos szervek egyiittmiikodése az Alaptorvényben

Amig Europaban az alkotmany vezérelveként altalaban a jogallamisagot szokas
megnevezni, addig Amerikéban az allamszervezeti kérdések rendezo elve a ha-
talmi agak elvalasztasa. Europaban, bar mindegyik allam alkalmazza, csupan
par alkotmany nevesiti a hatalmi agak elvalasztasat, és ezt az elvet a magyar
Alkotmanybirosag is a jogallamisag elvébdl vezette le.

Az Alaptorvény Ujitasa, hogy a C) cikk (1) bekezdése immar szovegszeriien is
az allam muikodési elveként rogziti a hatalmi dgak elvalasztasat, és ezzel tovabb
erdsiti annak érvényesiilését. Ezzel az Alaptorvény szovegszeriien is leszamol a
szocializmus hatalom egységét hirdetd ideologidjaval, amely az Orszaggytilést
olyan ‘szuperhatalomként’ tiintette fel, amely a népszuverenitasbol eredd 0sz-
szes jogot gyakorolta.”” A hatalommegosztas kdzponti gondolata tehat, hogy
nincs ‘mindenhatd’ intézmény az allamszervezetben, és minden hatalmi agra
szitkség van a rendeltetésszerti mitkodéshez.

A gyakorlat azt mutatta, hogy az institucionalis hatalommegosztas, az egyes
hatalmi szervek éles elvalasztisa nem miikodik. Ohatatlan, hogy a végrehajto
hatalom is jogosult legyen a normaalkotasra és a jogalkalmazasra, 1étezik bird
alkotta jog stb. Ezért a hatalmi agak merev elvalasztasa helyett a checks and
balances elv keriilt el6térbe, amely a demokracia 1ényegét nem a kdzhatalmi
tevékenységek funkcid szerinti elvalasztasaban latta, hanem abban, hogy az
egyes hatalmi agak kolcsondsen fékezik és ellensulyozzak egymast.

Bér a checks and balances elv gyakorlati alkalmazasa Magyarorszagon is
ismert, ezt az Alkotmanybirdsag a 62/2003. (XII. 15.) AB hatarozataban kiegé-
szitette egy masik elvvel: az alkotmanyos szervek egyiittmiikodésével.

E hatarozataban az Alkotmanybir6sag ramutatott:

»la]z Alkotmany 2. § (1) bekezdése szerinti demokratikus jogallam
megvaldsuldsanak feltétele tobbek kozott:

47 A népkoztarsasagi Alkotmany ezt a fordulatot mindvégig (a rendszervaltasig) tartalmazta,

eloébb a 10. § (2) bekezdésében, majd a 19. § (2) bekezdésében.
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1. a hatalommegosztas elve,

2. az elvalasztott alkotmanyos szervek egytittmiikddési kotelezettsége,
3. az elvalasztott szervek eljarasi és dontési autonomiajanak, dontés-
hozatalanak kolcsonos tiszteletben tartasa,

4. az Alkotmanyra visszavezethet0 eljarasi szabalyok Iéte és betartasa.”

Az alkotmanyos szervek egyiittmiikodésének elve nem jelenti a hatalmi agak
elvalasztasanak sérelmét, épp ellenkez6leg. Ha 1étezne ‘szuperhatalom’, akkor a
tobbitél nem kellene egyiittmiikodést varni, csak engedelmességet — a ‘szuper-
hatalom’ egyediil is megoldhatna minden felmeriilé problémat. Mivel azonban
a hatalommegosztas rendszerében ilyen nincs, a kdzos célt csak egyiitt érhetik
el. Az egyes alkotményos szervek eszkozrendszere eltérd, és ezek egyiittese
képes csak a tarsadalmat helyes iranyba terelni. Mindezt magéba siiriti a hata-
lommegosztas elve.

Az alkotmanyos szervek egytittmitkddésének jogon tuli vetiiletei vannak. Ez
az elv a ‘kozjogi fair play’. Hétkdznapi értelemben a fair play nem azt jelenti,
hogy szabalyszeriien jatszunk, hogy betartjuk az eléirasokat. Ehelyett az a hoz-
zaallas tekinthet0 fair-nek, amely figyelembe veszi a masik fél szempontjait,
akkor is, ha a szabalykonyv erre vonatkozéan nem tartalmaz eldirast. Es ezt
azért tesszilik, mert bizunk abban, hogy hasonlo esetben a masik fél is igy tesz,
amikor nekiink lesz ra sziikségiink.

Mit jelent ez az alkotmanyjogra kivetitve? Az alkotmanyos szervek egyditt-
miikddésébdl allaspontom szerint két kovetelmény szarmazik.

1) Az egyik, hogy mindegyik segiti a masikat a hataskorok gyakorlasaban.
Ezzel 6sszefiiggésben érdekes szabalyt ir el6 az N) cikk (3) bekezdése, amely-
bol kovetkezden az Alkotmanybirosag, a birosagok, a helyi 6nkormanyzatok és
mas allami szervek a miikodésiik soran kotelesek tiszteletben tartani a kiegyen-
sulyozott, atlathato és fenntarthatd koltségvetési gazdalkodast.

Aligha vitathato, hogy a koltségvetési tervezés az Orszaggytulés, a koltség-
vetési gazdalkodas pedig a Kormany feladata. Az alkotmanyos szervek egyiitt-
mikodése jegyében mas szerveknek — lehetoségeikhez képest — segiteniiik kell
a parlamentet és a kormanyzatot e feladatok ellatasaban.

Ez természetesen nem vezethet hataskorok megtagadasahoz. Az N) cikk (3)
bekezdése egy alapelv. Az alapelveknek hézagkitoltd szerepiik van, a jogértel-
mezést segitik azokban az esetekben, amikor a pozitiv jog nem ad egyértelmii
eligazitast. Ha a tételes jog egyértelmi, akkor azt kell kdvetni. Az N) cikk (3)
bekezdése és az ott megfogalmazott alkotmanyos szervek egyiittmikodése te-
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hat nem azt kell, hogy jelentsék, hogy az Snkormanyzatok, birésagok semmiben
sem fogjak érinteni a kdzponti koltségvetést, hanem azt, hogy lehetdségeikhez
mérten segitik a parlamentet és a kormanyt alkotmanyos feladataik ellatasaban.

Az N) cikk (3) bekezdésének tehat onallé normativ tartalma nincs. Az
Alkotmanybirdsag és a birdosdgok amugy is kotelesek egyiittmiikdodni a par-
lamenttel és a kormanyzattal, azt pedig nem jelenti ez a bekezdés, hogy erre
tekintettel megtagadhatnak hataskoriik gyakorlasat. Epp ezért nem szerencsés
az N) cikk (3) bekezdése, mert e mogott az a bizalmatlansag rejlik, hogy az
Alkotmanybirdsag, a birdsagok, az dnkormanyzatok nem tisztelik a kdltségve-
tést, ezért kell ezt kiilon eldirni szamukra.

2) Ez azért is problematikus, mert az alkotmanyos szervek egyiittmiikodésének
masik kovetkezménye a bizalmi elv. Az a bizalom, hogy a masik szerv ugyan-
annak az alkotméanynak a megdrzésére és erdsitésére torekszik — értelemszeri-
en a sajat eszkozeivel.

A bizalmi elvbdl kovetkezik az is, hogy az Alkotmanybirdsag nem donthet
jogszabalyok célszertiségérdl, gazdasagossagarol, erkolcsi helyességérdl, csu-
pan azok alkotmanyossagarol. Ez kétélii: olykor az Alkotmanybirésagnak a
gazdasagos, célszerll jogszabalyokat is meg kell semmisitenie, ha azok nem
felelnek meg az alkotmanynak, maskor meg épp forditva: a gazdasagtalan,
célszertitlen, igazsagtalan jogszabalyokat is ‘futnia kell hagynia’, ha azok az
alkotmanyt nem sértik. Az Alkotmanybirésagnak — az alkotmanyos szervek
egylttmitkodésébdl kovetkezéen — biznia kell abban, hogy a politikai hatalmi
agak jol latjak el feladatukat, és igazsagos, célszerli és gazdasagos dontéseket
hoznak. E téren mércéjiiket nem veheti at és nem szo6lhat bele mas szervek don-
tési szempontjaiba.*®

A bizalmi elv az Alaptérvény normaszovegében is megjelenik. A 28. cikk
értelmében a jogszabalyok értelmezésekor azt kell feltételezni, hogy azok a jo-
zan észnek ¢és a kozjonak megfeleld, erkolesos és gazdasagos célt szolgalnak. Ez
is magatol értetddod, az alkotmanyos szervek egyiittmiikodésébol kovetkezik; a
birésagoknak feltételezniiik kell, hogy a politikai hatalmi dgak is rendeltetés-
szerlien latjak el feladataikat.

Természetesen a bizalmi elvnek forditva is miikddnie kell: a parlament-
nek és a kormanyzatnak pedig abban kell biznia, hogy a birosagok és az
Alkotmanybirésag ugyanugy az Alkotmany és a jogszabalyok érvényesiilését
célozzék, mint 6k maguk.

# 1Ld. 59/1995. (X. 6.) AB hatarozat.
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Az alkotmanyos szervek egyiittmiikddésének alapja a bizalom. Ha a kolcso-
nds bizalom megbomlik, akkor az intézmények kozott csak rivalizalas lesz,
egylittmiikodés nem.

Mit jelent tehat az alkotmanyos szervek egyiittmiikodése? Nem elvtelen op-
portunizmust, s nem is kényszerii kompromisszumokat. Hanem azt, hogy az
egyes szervek 0ssze tudnak fogni a tarsadalom, a kdzjo szolgalatara, mindegyik
a maga terrénuman beliil, és a masik szervben nem rivalist latni, hanem azt
a szervet, amelyik ugyanannak a célnak elérésére torekszik. Ez azonban mar
szemléletmodbeli kérdés. Szemléletet pedig nem lehet normativ eszkdzokkel
eléirni.



II. ALKOTMANYOZO ES TORVENYHOZO
HATALMAK

1. Elvi elhatarolas

Az alkotményozo6 és a torvényhozo hatalom kozti kiilonbség feltarasahoz az
alkotmany és a torvény eltéro jellegét kell elemezni. Maganak az alkotménynak
sem egyszeril a jelentését feltarni; az ‘alkotmany’ fogalma mogott tobb értel-
mezés hizodik meg, amelyek nem egymas alternativai, hanem egymast kiegé-
szitve adjak az alkotmany jelentését.*’ Jelen fejezetben — a torvényhozas és az
alkotményozas kozti kiilonbségek feltarasahoz — a formalis alkotmanyfelfogast
vessziik alapul, amely az alkotmanyt, mint semleges, leir6 jellegli dokumentu-
mot szemléli. Ebben az értelemben az alkotmany a jogrendszer legmagasabb
szint(i jogszabalya (illetve mas megkdzelitésben az alapja).>® Az alkotmany tehat
nem utalhat tovabb mas normativ szféraba, illetve érvényességét nem eredez-
tetheti mas, felette allo jogi normativitasbol. Masfeldl, az alkotmanyi statushoz
tartozo kovetelmény az is, hogy az alkotmanynak — mint az allam mikddését
meghatarozo6 alapdokumentumnak — rendelkeznie kell az alapveté emberi jo-
gokrol, a tarsadalom berendezkedésének alapjairdl és az allamszervezet felépi-
tésének és elemei egymassal vald viszonyanak legfontosabb szabalyairol.’!

A torvény az altalanosnak tekinthetd alkotmanyjogi értelemben a legfébb
képviseleti szervek (parlamentek) altal, meghatarozott alkotmanyjogi eljaras
utjan elfogadott, és altaluk torvénynek nyilvanitott jogszabalyok értendék.™

4 Az egyes értelmezéseket lasd részletesen: Csink Lorant — FrouLicH Johanna: Egy alkotmany

margojara. Budapest, Gondolat, 2012. 15. s kov.

50 Josef Isensee — Paul Kircuuor (hg): Handbuch des Staatsrecht der Bundesrepublik

Deutschland. Heidelberg, C. F. Miiller, 1987. 638.

A ‘kotelezd elemeket’ is a formalis alkotmanyfelfogas részeinek tekintjiik, mivel ez elemek
léte axiologiai értékelést6l mentes; ezeknek az elemeknek alkotmanyi szintli deklaralasabol
nem lehet kovetkeztetést levonni sem az allamélet ‘helyességére’, sem a deklaralt elvek gya-
korlati érvényesiilésére.

51

2 Kiss Barnabas: A jogforrasi rendszer. In: TROCsANY! Laszlo — ScHanpa Balazs (szerk.):
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Formalis megjelenésében hasonlosdg van a torvény €s az alkotmany kozott.
Mind a kettd normativ jogforras, mind a kettd altalanosan kotelez6 magatartasi
szabalyt allapit meg.” Még nagyobb a hasonlosag az anyagi jogforras oldalarol:
sok allamban (igy Magyarorszagon is) az alkotmanyozo €s a térvényhozoé szerv
azonos. Jelen fejezetben azt vizsgaljuk, hogy — a hatalmi agak elvalasztasa
szempontjabol — milyen kiilonbség van az Orszaggytilés alkotmanyozé és tor-
vényhoz6 mindségei kozott, milyen funkcionalis kiilonbségek huzdédnak meg a
két teriilet kozott.

1.1. Alkotmanyozas és torvényhozas szerepe

Az alkotmanyozas tehat a tdrsadalom alapjainak kijelolését jelenti, azoknak az
elvi jellegli szabalyoknak a meghatarozasat, amelyeket a mindenkori kormany-
zat sajat politikdjanak megfelel6en tolthet ki tartalommal. Funkci6jabol eredden
az alkotmanynak alkalmasnak kell lennie arra, hogy tobb, eltérd értékvalaszta-
su kormanyzat célkitlizései is megvalosithatoéak legyenek. Ellenkezd esetben a
parlamenti valasztasok célja tétje csupan a kormanyzati irdnyvonal kivalaszta-
sa, hanem az alkotményos keretek megtartasa illetve lecserélése is. Ez azonban
permanens alkotmanyozast idézne eld; azt eredményezné, hogy a tarsadalom
stabil viszonyitasi pont nélkiil marad.

Bevezetés az alkotmanyjogba. Budapest, HVG Orac, 2012. 119.

Megjelenésbeli kiilonbség ugyanakkor, hogy tobb mas alkotmannyal szemben az Alaptérvény
nem tekinti magat jogszabalynak. Az Alaptérvény T) cikk (2) bekezdése felsorolja a jogsza-
balyokat, amelyek kozott az Alaptérvény nem szerepel. Emellett a C) cikk (3) bekezdése rog-
ziti, hogy ,,az Alaptorvény és a jogszabalyok érvényre juttatasa érdekében kényszer alkal-
mazasara az allam jogosult”, az R) cikk (2) bekezdés pedig azt, hogy ,,az Alaptoérvény és a
jogszabalyok mindenkire kdtelezéek”. Az ,,Alaptorvény és a jogszabalyok™ fordulat mindkét
esetben azt jelenti, hogy — legalabbis a szoszerinti értelmezés alapjan — az Alaptérvény nem
jogszabaly. Korabban ezt a képet arnyalta, hogy a T) cikk (1) bekezdése igy rendelkezett,
hogy ,.altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyt az Alaptérvényben megjelolt, jogalkotd ha-
taskorrel rendelkezd szerv altal megalkotott, a hivatalos lapban kihirdetett jogszabaly alla-
pithat meg”; ebbdl a megfogalmazasbol az Alaptorvény jogszabalyi statusa kovetkezett. Az
Alaptorvény negyedik modositasa azonban megvaltoztatta a T) cikk (1) bekezdését, olyan
modon, hogy altalanosan kotelez6 magatartast az Alaptérvény és jogszabaly allapithat meg.
Az Alkotmanybirésagi gyakorlatbol viszont az tlinik ki, hogy nem tarthatd az a nézet, hogy az
Alaptorvény nem jogszabdly: az Alkotmanybirdsag a 45/2012. (XII. 29.) AB hatarozataban ér-
demben vizsgalta az Alaptorvényhez kapcsolodd Atmeneti rendelkezések alkotményossagat,
annak ellenére, hogy az Alaptorvény szovege alapjan az se lett volna mindsithetd jogszabaly-
nak. Az a kovetkeztetés vonhato le tehat, hogy az Alkotmanybirdsag fenntartja az elsoként a
42/2005. (X1. 19.) AB hatarozatba foglalt allaspontjat, amely az altalanosan kotelez6 normativ
aktusokat jogszabalynak tekinti.
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Erre tekintettel minden alkotmany esetében fontos érték a stabilitas. A stabi-
litas ugyanis onmagaban érték. A tarsadalmi berendezkedés gyakori vagy fo-
lyamatos valtoztatasa, még ha rovid tavon célravezetének mutatkozik is, €pp azt
a kiszamithatdsagot és biztonsagot veszélyezteti, amelyért az allam 1étrejott.>
A stabilitas természetesen nem az egyetlen érték, ha nyomos érdek indokolja,
sziikséges magan az alkotmany szovegén is valtoztatni. Fontos viszont, hogy —
ahogy a Fliggetlenségi Nyilatkozat 1776-ban megfogalmazta — a valtoztatasra
ne jelentéktelen és mulo okokbdl (light and transient causes) keriiljon sor.

Az alkotmany kelléen rugalmas kell legyen arra, hogy valtozo korok, eszmék
¢és értékrendek igényeit szintetizalja. Az alkotmanyozas soran az értékek szin-
tetizalasa, eltérd értékek megjelenitése tehat nem csupan gesztus a tarsadalmi,
politikai kisebbség felé, még csak nem is a pluralizmus elvének a megjelenité-
séhez sziikséges, hanem az alkotmany stabilitasanak, id6tallésaganak a zaloga.

Elvi szinten tehat — szemben a torvényhozassal — az alkotmanyozas nem a
kormanyzas eszkoze. A parlament torvényhozo tevékenységét megeldzi egy
— jellemzden értékvalasztas alapjan meghozott — dontés, hogy a magatartasi
viszonyokat milyen modon, iranyba akarja alakitani. Ezzel szemben az alkot-
manynak nem egyetlen iranyt kell kijelolnie, hanem tobb irany kialakitasanak
keretéiil kell szolgalnia. A gyakorlatban megfigyelhet6 ugyanakkor, hogy az
alkotmanyok nem csupéan absztrakt, elvi szintli szabalyokat tartalmaznak. Az
alkotmanyokra altalanosan jellemz6 a programszerti és az azonnal hatalyosulo
normak vegyitése.” Azaz egyes esetekben a norma hosszu tavu, absztrakt érté-
keket tartalmaz, mas esetekben pedig egyedi, azonnali feladatokat kivan meg-
oldani. Ilyenkor is fontos kritérium, hogy az azonnal hatalyosul6 normak ne
egyoldalu politikai motivacidjuak legyenek, és legfoképp: ne alljanak ellentét-
ben a hosszu tavra szolo, absztrakt, programszerii normakkal.’® Mindez egyiitt
képes biztositani az alkotmany stabilitasat.

Az alkotmanyok esetében a stabilitasnak két dimenzidja van. Az egyik a tar-
sadalmi stabilitas; az, hogy az alkotmany elvi jelentdségii rendelkezéseivel, sza-
balyaival a tarsadalom jelentOs része egyetért. Nem érvényesiil a gyakorlatban
az az alkotmany, amely a valos tarsadalmi viszonyoktdl elrugaszkodik, még
abban az esetben sem, ha a valtozasok ténylegesen eléremutatdak.”” A masik

> Thomas HoBBes: Leviatan. Kolozsvar, Polis, 2001. 159-160.

% A tipizalasrol lasd részletesebben Kovacs Istvan: Magyar Alkotmanyjog 1. Szeged, JATE
Kiadé, 1990. 197-205.

Csink Lorant — FroHLicH Johanna: A régiek Ovatossaga. Pdazmdany Law Working Papers,
2013/1. 4.

Csink—FroHLicH (2012) i. m. 29-30. Megjegyzendd, hogy az alkotmany tarsadalmi stabilitasa
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elem a politikai stabilitds; ha az alkotmany tobb eltérd ideologiai oldal célkitl-
zéseinek megvalositasara is alkalmas, akkor azt tobb politikai oldal is elfogadja
olyan ‘k6z0s jatékszabalynak’ amely hatalma gyakorlasanak alapja lehet. Ilyen
esetben az egyes politikai erék az alkotmany fenntartasdban és nem megvaltoz-
tatasaban (lecserélésében) érdekeltek.

Teleologikus megkdzelitésben, az alkotmanyozas €s a torvényhozas rendel-
tetését vizsgalva azt allapithatjuk meg, hogy az alkotmanyozas a kormanyzas
felett allo tevékenység, amely a keretek kialakitasat szolgalja, a torvényhozas-
nak pedig az a célja, hogy a kormanyzasban részt vevo szervek (elsddlegesen a
parlament és a kormany) az altaldnosan kotelezd magatartési szabalyokat poli-
tikai célkitlizéseiknek megfelelden alakithassak.

1.2. Formai kiilonbség

Az alkotmanyozas €s a torvényhozas kozti gyakori kiilonbség, hogy e két tevé-
kenység gyakorlasara eltér6 eljarasi szabalyok alapjan kertilhet sor. Tobb allam-
ban az alkotmanyozasra (esetleg az alkotmany modositasara) elkiiloniilt szerv
jon létre vagy pedig a parlament alkotmanyoz6 aktusat népszavazasnak is meg
kell erdsitenie. Azokban az orszagokban pedig, ahol ilyen szabalyok nincsenek,
tipikus, hogy alkotmanyozasra csak kiilonleges eljarasi szabalyok alapjan (pl.
két egymast kovetd parlament megerdsitése), vagy legaldbbis mindsitett tobb-
séggel keriilhet ra sor.

E szabalyoknak elvi jelentésége van, dnmagukban értéket kozvetitenek.™
Azt a célt szolgalja, hogy a tarsadalmi berendezkedés alapjait a demokratikus
mikodés altal megkivant nagyobb mértékii egyetértés, vagyis erdsebb legiti-
macio biztositsa.” Lathato tehat, hogy az alkotmanyozashoz megkivant szigo-

"o

rubb eljarasi szabalyok, a mindsitett tobbség megkdvetelése az alkotmany sta-

talan az egyetlen, amit az alkotmany nem ‘hatalmi széval’, nem normativ erejének segitsé-
gével ér el, hanem ‘meggy6zéssel’. Ez a meggy6z6 erd legélesebben akkor érvényesiil, ha az
alkotmany az adott kozosség nyelvén beszél, vagyis olyan értékeket, elveket tartalmaz, ame-
lyet a kdzosség sajatjaként tud elfogadni.

8 Lasd Torn Gabor Attila: Tiil a szévegen — Ertekezés a magyar alkotmdnyrél. Budapest, Osiris,

2009. A mii alapvetden azt a tézist kivanta cafolni, miszerint éles hatarvonal huzodik az alkot-
many eljarasi és tartalmi szabalyai kozott. Lasd a dolgozat téziseit: http:/kvt99.1ib.uni-mis-
kolc.hu:8080/servlet/eleMEK .server.fs.DocReader?id=388&file=tothga tezhun.pdf

% Vo: Soryom Laszlo: ,,A kétharmad nem tort szam” Heti Valasz, 2011. 04. 27. http://hetivalasz.
hu/itthon/a-ketharmad-nem-tortszam-37159 (2012
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bilitasanak érvényre juttatasat szolgalja. Bar az alkotmanyozashoz sziikséges
mindsitett tobbség elvi jelentdsége aligha kérddjelezhetd meg, az elv magat a
szabalyt nem irhatja feliil. Ugyan az alkotmanyban megkdvetelt kétharmados
tobbség célja, hogy a tarsadalmi berendezkedés alapvetd szabalyait csak tobb-
ség ¢és kisebbség konszenzusa utjan lehessen megvaltoztatni, az alkotmany el-
jarasi szabalyai nem sériilnek, ha az alkotmany rendelkezéseit az abban megki-
vant tobbséggel, de konszenzus hianyaban modositjak.

Mivel a fentickben kifejtettek szerint a torvényhozas a kormanyzas eszkoze,
a torvények esetében fészabaly szerint nem kovetelmény a parlamenti tobb-
ség ¢és kisebbség konszenzusa, hanem azokat a parlament egyszerti tobbséggel
fogadja el. Ez a koriilmény szorosan kapcsolddik a kormanyformahoz, amit a
torténeti fejlodés is mutat: Magyarorszagon épp a parlamentarizmust kiépito
MDF-SZDSZ megallapodas rogzitette, hogy csokkenteni kellett azoknak a
parlamenti dontéseknek a korét, amelyek kétharmados tobbséget igényeltek.
Az a tény ugyanis, hogy a legtdbb dontéshez (kiilondsen az alapjogok korla-
tozasahoz) alkotmanyerejli torvény sziikségeltetett, komolyan veszélyeztette
az orszag kormanyozhatdsagat. A megallapodasra 1990. méjus 2-an kertiilt sor,
amelyben a felek megegyeztek, hogy megsziintetik az alkotmanyerejii torvény
intézményét, helyébe a ‘kétharmados torvény’ kategoriat vezették be, azok
szamat viszont jelentdsen, minddssze 20-ra csokkentették.®® Az Alaptorvény
hatalyba 1épésével a kétharmados torvény elnevezés (tehat azoknak a jogsza-
balyoknak a kore, amelyeket az Orszaggy(ilés a jelenlévo képviselok kéthar-
madanak szavazataval fogad el) sarkalatos torvényre valtozott. Az Alaptorvény
kevesebb, mint 30 témakorben kézel 50 hivatkozast tartalmaz sarkalatos tor-
vényre, amely koriilbeliil azonos az Alkotmany kétharmados torvényre vald
utalasaival. A Velencei Bizottsag kifogasolta a sarkalatos térvény szabalyozasi
korébe utalt torvények nagy szamat arra hivatkozva, hogy ez veszélyezteti a
tobbségi dontéshozatalt és a rugalmassagot.”! Az Alkotmany és az Alaptorvény
szabalyozasa kozott ugyanakkor a 1ényeges kiilonbség nem ez, sokkal inkabb
az, hogy az Alkotmany szabalyaival ellentétben az Alaptdrvény nem els6sorban
az egyes alapjogok, hanem inkabb az allamszervezet és a tarsadalmi berendez-
kedés egyes szabalyait rendeli mindsitett tobbséggel megallapitani.®

¢ A Magyar Demokrata Forum és a Szabad Demokratat Szovetsége megallapodasa. In: KURTAN

Sandor — SANDOR Péter — Vass Laszlo: Magyarorszag politikai évkonyve 1991. Budapest,
Okonomia Alapitvany, 1991. 428.

¢ A Velencei Bizottsag 621/2011. véleménye [CDL-AD(2011)016], 24. pont.

¢ Lorant Csink: Sources of Law. In: The Basic Law of Hungary. A First Commentary. Dublin,

Clarus, 2012. 60.
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A sarkalatos torvények kapcsan fontos rogziteni, hogy valamely jogszabaly
nem attél valik alkotmanyi szintlivé, hogy az Orszaggy{ilés milyen tobbség-
gel fogadta el, hanem hogy ezt alkotmanyozdi vagy térvényhozoi mindségé-
ben tette.” A sarkalatos torvényeket is torvényhozo hatalomként hozza tehat
az Orszaggylés. Kiilon emlitést érdemel, hogy az Alaptorvény E) cikk (4) be-
kezdésébdl kovetkezéen az Eurdpai Unioval 6sszefiiggésben kotott egyes nem-
zetkozi szerzédések kotelezd hatalyanak elismerésére adott felhatalmazashoz
valamennyi képvisel6 kétharmadanak szavazata sziikséges; ez a tobbség tehat
az alkotmanyozashoz (alkotmany modositasahoz) sziikséges tobbséggel azonos.
Az eldbbiekbdl kdvetkezik ugyanakkor, hogy ebben az esetben sem alkotma-
nyoz6i mindségében jar el az Orszaggytilés, az Eurdpai Unid keretében megko-
tott nemzetkozi szerzédések sem alkotmanyi szintiiek formailag.

Az alkotmanyozassal kapcsolatos eljarasi kérdések kapcsan megemlitendd az
a felvetés, amely szerint az Alaptorvényt az orszaggytilési képviselok négyotod-
ének szavazataval kellett volna elfogadni.®* Ennek alapja, hogy az Alkotmany
modositasardl szolo 1994. évi XLIV. térvény a korabbi Alkotmany 24. § (5)
bekezdését ugy allapitotta meg, hogy ,,az 0j alkotmany elokészitésének részle-
tes szabalyairdl szolo orszaggytlési hatarozat elfogadasahoz az orszaggyulési
képviselok négyotodének szavazata sziikséges”.® Maga az alkotmanymodosito
torvény ugy rendelkezett, hogy a ciklus végén hatalyat veszti; igy a teleologikus
értelmezés alapjan egyértelmii, hogy a korlatozast csak arra az orszaggyilési
ciklusra kivanta bevezetni.

A modosito és a modositott torvény egymashoz vald viszonya azonban hosz-
szu ideig nyitott kérdés volt a jogirodalomban és a joggyakorlatban. Kétségtelen,
hogy a kodifikacios gyakorlatbol az kdvetkezik, hogy a modositd jogszabaly
(jelen esetben az alkotmanymodositd torvény) hatalyvesztése nem érinti a mo-
dositott jogszabaly (az Alkotmany) hatalyvesztését. Ezt a kérdést azonban csak

6 Ugyanezen a véleményen van CSUHANY Péter — SonNEVEND Pal: ,,2/A. § Eurdpai Unio.

In: JakAB Andras (szerk.): Az Alkotmany kommentarja. Budapest, Szazadvég, 2009. 268.
Ellentétes allaspontot fogalmaz meg Harmathy Attila alkotmanybir6 az 58/2004. (XII. 14.)
AB hatarozathoz csatolt kiilonvéleményében. A kérdéshez lasd még Csink Lorant: A kozos-
ségi jogon alapuld jogszabalyok és a normakontroll. In: Kocsis Miklos — ZELLER Judit (szerk.):
A koztarsasagi alkotmany husz éve. Pécs, PAMA, 2009. 379.

Lasd pl. Totn Gabor Attila: ,,Az Alaptdrvény f6 problémai nem oldhatok meg jogértel-
mezéssel”. Fundamentum, 2012/4. 69. Hasonl6 allaspontot képvisel Janos Kis: From the 1989
Constitution to the 2011 Fundamental Law. In: Gabor Attila TotH (szerk.): Constitution for a
Disunited Nation. Budapest-New York, CEU Press, 2012. 4.

6 A mddositas politikai indoka az akkor kétharmados tobbségben kormanyz6 koalicid ‘6nkorla-
tozasa’ volt, annak biztositékaként, hogy az 0j alkotmany nem fogadhato el csupan a korman-
yoldal szavazataval.
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joval késobb, a 4/2006. (11. 15.) AB hatarozat rogzitette normativ tartalommal,
jogszabalyi szintre pedig csak a 2011-ben hatalyba 1épett jogalkotasi térvény
rogzitette. Az 1994-es jogszabalytol pedig aligha varhat6 el a késébb norma-
szintre emelt kodifikacios gyakorlat figyelembe vétele. A négyo6todos szabaly
1étét az Alkotmany 2009-es — maig vitatott tartalmil — egységes szerkezetii koz-
zététele ‘hozta vissza’ a koztudatba, korabban az alkotmanyjogi irodalomban
nem meriilt fel olyan allaspont, hogy az Alkotmany 24. § (5) bekezdése hataly-
ban lenne.*

Ennek ellentmond, hogy az Alkotmany 2010. julius 5-i médositasa hatalyon
kiviil helyezte az Alkotmany 24. § (5) bekezdését. Mivel azonban a kérdéses
rendelkezés mar 1998 6ta nincs hatalyban, a 2010-es hatalyon kiviil helyezés
kézjogilag érvénytelen.®”’

A fentiekre tekintettel az allapithaté meg, hogy az alkotmanyozas ¢és a tor-
vényhozas kozti eljarasi kiilonbségnek elvi jelentdsége van, ami az alkotmany
¢s a torvények eltérd rendeltetésével magyarazhato.

1.3. Felhatalmazas

Az alkotmany mifaji sajatossaga, hogy feltétlen érvényesiilést kivan a jogrend-
szer egé€szében, ennek hianyaban a jog nem lenne — még elvi szinten sem — zart
rendszer. Minden jogszabaly érvényességét az adja, hogy megfelel az alkotmany
rendelkezéseinek, ezaltal illeszkedik a jog rendszerébe. Ezzel szemben az alkot-
many legitimitasa nem a jogbdl (nem jogi normakbol) szarmazik. Az alkotmany
legitimacidja nem egy meghatarozott eljaras vagy tartalom sziikségszerii kovet-
kezménye; sokkal inkabb kothetd ahhoz a képességhez, hogy befolyasa van az
élet valosagos kortilményeinek meghatarozasara és szabalyozasara.®® Az alkot-
many megalkotasahoz tehat nincs sziikség felhatalmazasra, a tarsadalom (illetve
aképviseletében eljard szervek) jogi kotottségek nélkiil dontheti el, hogy alkot-e, s
ha igen, milyen tartalommal alkot j alkotmanyt. Az alkotmanyozonak is vannak

% Ezt az értelmezést tartja iranyadonak JakaB Andras: Az Alkotmany kommentarjanak fela-

data. In: Az Alkotmdany kommentarja. Budapest, Szazadvég, 2009. 64.

7 Megjegyzendd tovabba, hogy a ‘négydtdodos szabaly’ kétharmaddal vald hatalyon kiviil hely-

ezése se vetett volna fel alkotmanyossagi aggalyt, hiszen a szabaly hatalyon kiviil helyezése
ugyanolyan tobbséggel tortént volna, mint amilyen tobbség a szabalyt 1994-ben bevezette.

% Peter BADURA: Staatsrecht. Systematische Erlduterung des Grudgesetzes. 4. Auflage.

Miinchen, Verlag C. H. Beck, 2010. 15.



36 Mozaikok a hatalommegosztashoz

kotottségei (meghatarozott tartalomnak valdo megfelelés, politikai kotottségek
stb.) ezek azonban nem a jog szférajabol szarmaznak.

Az alkotmanyozassal szemben a térvényhozashoz felhatalmazasra van sziik-
ség. A kelseni, tagabb értelemben felhatalmazasrol beszéliink minden esetben,
ha a jogi norma megalkotasanak lehetdsége (adott esetben: kotelezettsége) egy
masik jogi normabol szarmazik. Ha a felhatalmazas kdzvetleniil az alkotmany-
bol szarmazik, akkor a jogalkotoi jogkor eredeti.

A torvényhozo hatalom jogalkotasi jogkore kozvetleniil az alkotmanybdl
ered. Kiilonbség van azonban a tekintetben, hogy egyes esetekben az alkot-
many kotelezden eldirja valamely torvény meghatarozott tartalmu megalkota-
sat (un. kizarolagos térvényhozasi targykorok), mas esetekben viszont az alkot-
many csak lehetdséget ad arra, hogy a térvényhozé hatalom — szabad belatasa
szerint — szabalyozasa al4 vonjon valamilyen teriiletet. A jogalkotési jogosult-
sdg viszont mindkét esetben eredeti, mert — mas jogi norma kdzbejotte nélkiil —
kozvetleniil az alkotmanyra vezethetd vissza.

Az a koriilmény, hogy a torvények megalkotasara az alkotmany ad felhatal-
mazast, kijeloli a torvényhozas jogi kereteit. A térvényhozo6 hatalom a targykor
tekintetében szabad (az eurdpai unids kotottségek kozott barmilyen targykor-
ben alkothat térvényt), de a tdrvényhozasnak csak az alkotmany tartalmi ke-
retei kozott van mozgastere, mivel a torvényhozas jogalkotasi jogosultsaga az
alkotmanybdl szarmazik.

1.4. Az alkotmanymdodosito

Az alkotmanyozo és a torvényhozo hatalom elhatarolasa soran emlitést kell ten-
ni a parlament alkotmanymodositd hataskorérdl is, amely egyes vonasaiban az
alkotmanyozashoz, mas vonasaiban a torvényhozashoz 4ll kdzelebb.
Megjegyzendd, hogy az Alaptoérvény — a korabbi Alkotméannyal szemben —
emlitést tesz az alkotmanyozas és alkotmanymodositas kozti kiilonbségrol. A
korabbi Alkotmany 19. § (3) bekezdés a) pontja csupan ,,a Magyar Koztarsasag
Alkotmanyéanak megalkotasat” ruhdzta az Orszaggytilés hatdskorébe, amely-
bol levezethetd volt mind egy uj alkotmany megalkotasanak, mind a hatalyos
modositasanak a lehetésége.” Ezzel szemben az Alaptorvény 1. cikk (2) bekez-
dés a) pontja szerint az Orszaggyllés ,,megalkotja és modositja Magyarorszag

8 JakaB Andras — SZenTE Zoltan: Az Orszaggyiilés hataskorei. In: JakaB Andras (szerk.): Az

Alkotmany kommentarja. Budapest, Szazadvég, 2009. 560.
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Alaptorvényét”. Az alkotmanymodositas tehat a szoveg szintjén elkiiloniil az
alkotmanyozastol.

Egyes vélemények szerint az alkotmanyozo és az alkotmanymodositd koz-
ti kiilonbség ,,részben mennyiségi €s részben mindségi. Mindségi annyiban,
amennyiben az alkotmanyozo6 hatalom valoban képes akar teljességgel Gjszerti
alaptorvény megalkotasara (szemben az alkotmanymodositd hatalommal), vi-
szont mennyiségi is, hiszen az alkotmanymodosité hatalomnak tobb korlatja
van, mint az alkotmanyozo6 hatalomnak”.’® Mas vélemények szerint a kiilonbség
pusztan mindségi: nem lehet aszerint kiilonbséget tenni alkotmanyozas és al-
kotmanymddositas kozott, hogy a valtozas a fennallo alkotmany hany szakaszat
érinti, ehelyett a jellegado kiilonbség az, hogy az alkotmanymddositot a jog, az
alkotmanyozdt jogon kiviili tényezok legitimaljak.”

Amennyiben az alkotmanymodositdsokat az alabbi szempontrendszer alap-
jan kivanjuk meghatarozni, a kovetkezoket allapithatjuk meg. Az alkotmany-
modositas rendeltetése tekintetében (elvi szinten) nincs kiilonbség az alkot-
many megalkotasa és modositasa kozott. Mindkettonek az alapvetd funkcidja
a ‘keretek’ meghatarozasa (0j keretek kialakitdsa vagy a régi megvaltoztatasa
utjan). Szintén nincs formai kiilonbség a két tevékenység kozott; azonos eljarasi
szabalyok vonatkoznak egy 0j alkotmany megalkotasara ¢és a hatalyos modosi-
tasara.”” Fontos kiilonbség van azonban a felhatalmazas tekintetében; amig az
alkotmanyozast nem sziikséges egy jogi autoritasra visszavezetni, alkotmany-
modositasra csak a fennall6 alkotmanyos keretek kozott keriilhet sor. Ez jelent
egyfeldl egy eljarasi kotottséget (milyen eljarasban, formai feltételek mellett ke-
riilhet sor alkotmanymodositasra), tovabba tartalmi kotottséget is, ha az adott
alkotmany el6irja, hogy egyes rendelkezései alkotmanymodositas Gtjan nem
valtoztathatok meg.”?

® Kocsis Miklos: Viszonyitasi pont vagy a vizsgalat targya — alkotmanyellenes alkotmanymaodo-

sitasok? Uj Magyar Kézigazgatas, 2011/2. 47.
" CsINk—FROHLICH (2012) i. m. 54.
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eljarasi szabalyainak megtartasa lenne.

A jogirodalomban vita bontakozott ki arrol, hogy az ‘orokkévald’ szabalyok beleérthetéek-e

az alkotmanyba, vagy azokat tételesen ki kell mondani. Lasd: CHroNowsk1 Nora — DRINOCZI
Timea — ZerLLer Judit: Tul az alkotmanyon... Kézjogi Szemle, 2010/4. 8., illetve CSINK—
FrouLicH (2011) i. m. 69-70.
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2. Alkotmanyozas a hatalommegosztas dimenzidjaban

Az alkotmanyozo6 hatalom feladata, hogy meghatarozza a tarsadalmi beren-
dezkedés alapvetd szabalyait, ideértve az egyes (hatalommegosztasban részt-
veve) allami szervek felépitését, egymashoz vald viszonyat. Ebbdl az kovet-
kezik, hogy a hatalmi agak elvalasztasat, mint jogi normat is az alkotmanyozo
konstitualja: az alkotmanyoz6 hatalom hatarozza meg az egyes hatalmi agak
funkcioit, feladatkorét, a fékek és ellenstilyok rendszerét stb. Milyen kovetkez-
tetések vonhatok le mindebbdl?

1) Funkciojat tekintve az alkotmanyozo6 hasonlit a térvényhozoéhoz: jovore
vonatkozo, altalanos magatartasi szabalyokat alkot. A hatalommegosztas
kovetelménye azonban — amennyiben az alkotmany formai sajatossagai-
bol indulunk ki — az alkotményozon nem kérhetd szamon; azt ugyanis az
alkotmanyoz6 hatalom hatarozza meg, hogy a hatalmi adgak elvalasztasat
milyen formaban, hogyan érvényesiti. Az alkotmanyokba foglalt egyedi
rendelkezésekkel szemben tehat fogalmilag kizart a hatalommegosztas
elvére hivatkozni.

2) Az alkotményoz6 hatalom konstitualo jellegébdl kovetkezik, hogy vele
szemben a konstitudlt intézmények kozott nem talalhatunk ellenstlyt.
Elviekben nincs olyan ‘fék’, amely az alkotmanyozo hatalom tevékeny-
ségét ellenstlyozna. Ez a tétel olvashato ki az Alkotmanybirosag gyakor-
latabol is:

»Az Alkotmanybirosag hataskorének az alkotmany (és az alkot-
many—-modositas) feliilvizsgalatara valo kiterjesztése ellen szolo
egyik legfontosabb érv valtozatlanul az, hogy az Alkotmanybirosag
nem alkothatja, és nem is valtoztathatja meg az alkotmanyt, amelyet
védeni hivatott, és amelyet mérceként kell alkalmaznia a jogszabalyok
alkotmanyossagi feliilvizsgalata soran. Az Alkotmanybirésag muko-
dése sordn mindvégig kovetkezetesen elhatarolodott az alkotmany,
annak modositasai és egyes rendelkezései vizsgalatatol. A hatalom-
megosztas rendszerében az Alkotmanybirdsag hatalma is korlatozott
hatalom. Ebbdl kovetkezéen nem vonja hataskorébe az alkotmanyt
¢és az azt modositd uj normék feliilvizsgalatat kifejezett felhatalma-
zas nélkiil. Demokratikus jogallamban az Alkotmanybirosagnak
erés alkotmanyvédd szervként kell miikddnie, éppen az alkotmany
(Alaptorvény) és az allampolgarok alkotmanyos jogainak a védelme
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érdekében. De az Alkotmanybirdsag nem egyszerlien védi és értel-
mezi az alkotmanyozé hatalom altal elfogadott alkotmanyt, hanem
annak — gy is mint az alkotmanyoz6 hatalom akaratanak — a legha-
tékonyabb érvényesitdje is azaltal, hogy utdélagos normakontroll ese-
tén a jogszabalyok, illetve alkotmanyjogi panasz esetén a birdsagok
dontéseinek alkotmanyossagat feliilvizsgalja, és alkotmanyellenesség
esetén megsemmisiti azokat.””

A biraskodé szervek (Alkotmanybirosag, birésagok) tehat nem jogosultak
az alkotmanyozé hatalom tartalmi feliilvizsgélatara, ilyen értelemben tehat az
alkotmanyoz6 hatalom korlatlan. Ez a — szigoruan jogi értelemben vett — kor-
latlan hatalom addig és csakis addig a pillanatig tart, amig az alkotmany meg
nem sziiletik. Mert abban a pillanatban, amikor alkotmanyként elfogadtak,
nincs tobbé egységes hatalom semelyik szerv, hatalmi 4g kezében, s onnantdl
az alkotmanyozé hatalom ‘nyugszik’. Az elfogadott alkotmany kapcsan tehat
mar nem létezik korlatlan (korlatozhatatlan) hatalom. Ezen feliil pedig az alkot-
manyoz6 hatalom kinyilatkoztatasat (az alkotmanyt) mar a biraskodo6 szervek
értelmezik autentikusan. Az autentikus értelmezés soran kiolvasztott jelentés-
tartalom pedig elvalhat az alkotmanyozo (szubjektiv) akaratatol. Az alkotmany-
értelmezés azonban nem valhat parttalanna, annak minden esetben normativ
alapon (tehat magan az alkotmanyon) kell alapulnia.”

3. A torvényhozas a hatalommegosztasban

A Montesquiu-féle alapmodellbdl kdvetkezden a torvényhozo hatalom felada-
ta az altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyok megalkotasa. Kérdés, hogy a
parlament mint térvényhozo6 hatalom mennyiben ‘bujhat ki’ térvényhoz6 sze-
repkorébdl, és — torvényhozoként — meghozhat-e a végrehajtd vagy a biraskodo
hatalom terrénumadba tartoz6 intézkedéseket.

A parlament végrehajtd hatalmi eljardsanak egyik tipikus esete, amikor jog-
szabaly személyi dontést tartalmaz; ilyenkor egy megbizatds megsziinését nem

™ 12/2013. (V. 24.) AB hatarozat

> Eppen ezért diszfunkcionalis az alkotmanyozo és az alkotmanybiraskodd szerv szembenal-

lasa, a ‘feliilalkotmanyozas’, az alkotmanybirdsagi dontések alkotmanymodositassal vald
feliilirasa éppigy, mint az alkotmany tételes rendelkezéseinek figyelmen kiviil hagyasa az
alkotmanyértelmezésben. Vo: CsINk—FROHLICH (2013) i. m. 1-10.



40 Mozaikok a hatalommegosztashoz

egyedi dontés, hanem a jogszabaly mondja ki.”® Ebben az esetekben tehat a tor-
vényhozo a végrehajtd hatalom szerepét veszi at, végrehajtd hatalmi (egyedi)
dontést hoz jogszabalyi formaban. Az alkotmanybirdsagi gyakorlatbol az olvas-
hato ki, hogy a végrehajto hatalmi dontés jogszabalyi formaba ontése nem ele-
ve alkotmanyellenes, a jogszabalyokba ‘csomagolt’ egyedi dontéseket pedig az
Alkotmanybirdsag akkor semmisitette meg, ha azok alapjogi sérelmet okoztak.””

Szigorubb megitélés ala esik, amikor jogszabaly nem a végrehajto, hanem a
biraskodo hatalomtol von el dontést. Példaként hozhato fel az un. OKOTAM-—
iigy. Ebben az iigyben az Orszaggyiilés — az Allami Szamvev6szék megélla-
pitasait alapul véve — a zarszamadasi torvényben megallapitotta, hogy egyes
onkormanyzatok jogszerttleniil vettek igénybe allami tdmogatasokat, és ren-
delkezett azok visszafizetésének a rendjérdl. E jogszabalyi rendelkezést az
Alkotmanybirdsag megsemmisitette, mivel ilyen tartalmt dontést csak birdsag
hozhat meg.”® A példabdl az lathato tehat, hogy sérti a birdi Gthoz vald jogot, a
jogallamisagot és a hatalommegosztas elvét, ha a térvényhozo hatalom egyedi
bir6i aktusokat csomagol jogszabalyi rendelkezésbe.”

Mindkét esetkor kapesan fontos megjegyezni, hogy az Alkotmanybirosag a
kérdés a hatalmi agak elvalasztasanak aspektusaban vizsgalta, nem a parlamen-
ti dontés tartalma szempontjabol. A személyi dontéseknél az Alkotmanybirosag
nem arrol nyilvanitott véleményt, hogy az adott megbizatas megsziintetheto-e,
csak arrol, hogy torvénnyel megsziintethetd-e. Hasonléan az OKOTAM-—iigy-
ben sem foglalt allast az Alkotmanybirdsag arrdl, hogy az énkormanyzatok
jogszeriien vettek-e igénybe tadmogatasokat (és igy értelemszeriien arrol sem,
hogy van-e visszafizetési kotelezettségiik), csak arrdl, hogy ezt térvény megal-
lapithatja-e.

6 7/2004.(111.24.) AB hatarozat, 5/2007. (I1. 27.) AB hatarozat. Ezutobbi megallapitasaszerint:,,Ha
ajogalkotdahatalyosjogszabaly alkalmazasat, vagy ajogszabaly normativmoédontdrténé modo-
sitasatkeriilimegaz egyedi dontés jogszabalyi formaba 6ntésével, amegoldas visszaélésszeriivé
valik. A konkrét jogviszonyokat ezzel a modszerrel megsziintetd jogszabalyi rendelkezés [...]
tartalmaban jogalkalmazoi (munkaltat6i egyoldala jognyilatkozatot helyettesitd) aktus, amely
ellen viszont (tekintettel a jogszabalyi formara) az érintettek jogorvoslattal nem élhetnek.”
Tartalmilag hasonlo, de jogtechnikailag mas eset volt a GVH elnokhelyettesei megbizatasanak
a megsziintetése [183/2010. (X. 28.) AB hatarozat]; ott ugyanis a térvényi rendelkezés nem az
egyedi esetre, hanem — formailag legalabbis — minden kés6bbi esetre vonatkozott. Mas kérdés,
hogy a rendelkezés mogott egyedi esetre vonatkozo jogalkotoi szandékot lehetett fellelni.

77 JakaB Andras: A magyar alkotmanyjogi dogmatika gordiuszi csomopontja. Fundamentum,

2007/2. 73.
8 42/2008. (IV. 17.) AB hatarozat

7 Aziiggyel (és ezzel dsszefiiggésben az Allami Szamvev8szék szerepével) kapcsolatban lasd
PaczorLay Péter: Az Allami Szamvev6szék helye a hatalmi agak rendszerében. Pénziigyi
Szemle, 2009/4. 519-527.
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A torvényhozo6 hatalom allamszervezetben elfoglalt helyével és a hatalmi

agak rendszerével kapcsolatban érdekes kérdést vetett fel az alapvetd jogok biz-
tosanak egyhazi statussal kapcsolatos inditvanya.** Az ombudsman allaspontja

szerint

,»az Orszaggyiilés Magyarorszag legfébb népképviseleti szerve. Ebbdl
kovetkezben az Orszaggytilés politikai forum, melynek elsddleges
szerepe a torvényhozas, tovabba az Alaptérvényen és térvényen ala-
puld mas dontések meghozatala. Az Orszaggyiilés dontései sziikség-
szertien politikai dontések, amelynek soran jogon tuli szempontokat
is figyelembe kell vennie.

Az Alaptorvény C) cikk (1) bekezdése értelmében a magyar allam
mikodése a hatalom megosztasanak elvén alapszik. A hatalmi 4gak
elvalasztasanak elve nem csupan deklarativ rendelkezés; e cikkbdl az
kovetkezik, hogy az Orszaggyiilés torvény alapjan nem lathat el olyan
feladatot, amely nem illeszkedik alapvetden politikai karakteréhez.
Allaspontom szerint az egyhézi status megadasarél valo dontés — az
alapjoggal valo szoros Osszefiiggés miatt — nem politikai karaktert.
[...] EbbAl kovetkezden az Orszaggytilés egy olyan kérdés eldontésé-
ben teremtett sajat maga szamara dontési jogkort, amely idegen a leg-
fébb népképviseleti szerv politikai karakterétdl, amivel allaspontom
szerint az Alaptorvény C) cikk (1) bekezdésében nevesitett hatalom-
megosztas elvével ellentétes jogszabalyi rendelkezést alkotott™.

Az ombudsmani inditvany kdvetkeztetése tehat, hogy az Orszaggyilés csak

politikai természetii dontést vonhat magahoz, és megforditva: a nem politikai
természetli egyedi dontések Orszaggyiilés altali meghozatala a hatalommeg-
osztas kovetelményét sérti. Ezt az érvelést elvi sikon az Alkotméanybirdsag is
elfogadta, €s a konkrét esetben az allam vildgnézeti semlegességével is Gssze-
kototte. A hatarozat rogzitette:

»A torvényhozo és a végrehajtd — az Alaptorvény C) cikk (1) bekez-
désébe foglalt hatalommegosztas elve alapjan — a mindenkori tobbség
programjahoz igazodva az allamvezetés funkciojat, lényegét tekintve
egy politikai funkciot hivatott ellatni. [...] Az Lvt-be foglalt eljarast
felvalto orszadggytlési dontéshozatal ugyanakkor — a fentiekbdl is ko-

80

AJB-2784/2012.
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vetkezOen — nem szigoruan jogszabalyi feltételek fennallasat vizsgalo
jogalkalmazasi eljaras, hanem tobbségi elven alapuld, politikai szem-
pontokat (is) érvényesitd, politikai jellegli eljaras. Ilyenforman az egy-
hazi statusz parlamenti szavazas itjan torténd elismerése, Gnmagaban
e dontéshozatali eljarasnak az Orszaggytléshez telepitése politikai
alapon meghozott dontésekhez vezethet. Az ilyen, jogi mérlegeléssel
megitélendd, alapjogi vonatkozasu egyedi iigyekben a dontéshozatal-
nak a filiggetlen bir6sagtdl vald elvonasa és kizardlagosan az alapve-
téen politikai karakterti Orszaggyiiléshez telepitése nem egyeztethetd
Ossze az Alaptorvénybe foglalt fenti kovetelményekkel”.8!

4. Az ombudsman mint a parlamenti ellendrzés
fiiggetlen intézménye

4.1. Az ombudsman helye az allamszervezetben

Els6 ranézésre az ombudsmani funkciora egyik hatalmi ag attribituma sem
jellemz6. Nem alkot altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyt, mint a torvény-
hoz6 hatalom, azokat nem is alkalmazza hatosagi jogkorben az egyedi esetek-
re, mint a végrehajtd hatalom és nem is dont kotelezd érvénnyel jogvitaban.
Erre tekintettel tobb szerz6 azt a kdvetkeztetést vonja le, hogy a montesquieu-i
allamhatalmi rendszerben az ombudsman nem tagolhaté be egyetlen hatalmi
ag ala sem, ellenérzé funkcidjanak koszonhetéen ‘kiviilalld’.$* Az ombudsman
nem 6nallé hatalmi ag, de a tobbi hatalmi agtol — és minden mas szervtol is —
fuggetlen.®® Ezt az allaspontot vallotta az Alkotmanybirosag is, amely az
ombudsman hataskoreit elemezve az ramutatott:

,,a parlamenti ellendrzés szervei — kozottiik a parlamenti biztosok hi-
vatalai — a mai parlamentaris rendszeri allam parlamenti ellenérzésé-
nek olyan intézményei, amelyek feladata, hogy a végrehajté hatalom

tevékenysége soran a torvények uralmat és az allampolgérok jogvé-

81 6/2013. (111 1) AB hatrozat

8 SzikLay Julia: Hatalommegosztas és ombudsmani intézmények az eurdpai jogallami kultara-

ban. In: Hajas Barnabas — SzaBo Maté (szerk.): Az ombudsmani intézmények ujraszabalyozasa
a 21. szazadban Eurdpdaban és Magyarorszagon. Budapest, Orszaggyilés Hivatala, 2012. 13.
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PeTRETEI JOzZSet: Magyarorszag alkotmanyjoga I1. Pécs, Kodifikator Alapitvany, 2013. 215.
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delmét biztositsak. Ez az igény és kovetelmény a modern demokréaci-
akban altalanosan megjelenik, tekintettel a kdzigazgatas rendszerint
szakismeretben, 1étszamban, allamvezetési tapasztalatokban és tech-
nikakban is megnyilvanuld informalis »tilhatalmara, illet6leg az ab-
ban rejlo veszélyekre” [17/1994. (I11. 29.) AB hatarozat].

Annak ellenére, hogy funkciéja nem a harom hatalmi agra jellemzd tevé-
kenység valamelyike, az ombudsman nem idegen a Montesquieu-féle hatalom-
megosztasi struktaratdl; tevékenysége ugyanis a hatalmi agak viszonyrend-
szerében, a torvényhozo és a végrehajté hatalom kapcsolataban értelmezheto.
A jogallamisagbol ugyanis elengedhetetlentil kovetkezik a végrehajtdé hatalom
joghoz kotottsége; a hatésagok csak azokat a hataskoroket és olyan mértékben
gyakorolhatjak, amelyeket szamukra a targyi jog eldir. A jogallamisagbdl te-
hat egyenesen kovetkezik a végrehajtd hatalom jogi kontrolljanak sziikséges-
sége. A parlamentaris kormanyformabol pedig a végrehajtd hatalom politikai
kontrollja is kovetkezik; a parlamentaris kormanyforma lényege, hogy a vég-
rehajtd hatalmat megtestesité kormany csak addig maradhat hivatalban, amig
rendelkezik a parlament bizalmaval . Hasonlé tagolast tett a mar hivatkozott
17/1994. (I11. 29.) AB hatarozat is, amely szerint ,,a végrehajtd hatalom korla-
tozasat mind a parlamenti ellendrzés intézményeinek megteremtésével, mind a
kozigazgatas birdi kontrolljanak altalanossa tételével indokolt és alkotmanyo-
san sziikséges biztositani”. Mas megkozelitésben, de szintén jogi és politikai
kontroll-mechanizmusokat kiilonit el Varga Zs. Andras, aki szerint a politikai
kontroll elsédleges szerepldje maga a nép; a politikai kontroll pedig ténylegesen
az Orszaggylilés, a koztarsasagi elnok, a kormany €s az onkormanyzatok tevé-
kenységén keresztiil valosul meg, a jogi (jogalkalmazo6i) kontroll pedig mind
jogorvoslati, mind egyéb formaban torténhet.

8 TrocsANYI Laszlo — Csink Lorant: Allamforma, kormanyforma, allamszerkezet. In: TROCSANYI

Laszl6 — ScuanDpa Balazs (szerk.): Bevezetés az alkotmdanyjogba. Budapest, HVG Orac, 2012.
79.

8 VARGA Zs. Andras: Az ombudsman szerepe a végrehajté hatalom ellenérzésében. In: Az om-
budsman intézménye és az emberi jogok védelme Magyarorszagon. Budapest, OBH, 2008.
89-90. Megjegyzendd ugyanakkor, hogy az allamf6 és az Orszaggytilés, kormany szerepe
alapvetden eltérd. Az utdbbiakkal ellentétben a koztarsasagi elnok nem kormanyzati szerepld
abban az értelemben, hogy dontését nem a tarsadalom iranyat meghatdrozo értékek kozti
valasztas alapjan hozza meg. A koztarsasagi elndk politikai irdnyvonalat nem hatdroz meg.
Az éllamszervezet demokratikus miikddése feletti 6rkddés ezért — barmennyire is absztrakt
a mérce — alkotmanyossagi és nem politikai kontrollt jelent, gyakorlasara ugyanis jogi érvek
alapjan és nem politikai mérce szerint keriil sor.
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Parlamentaris berendezkedésii allamokban tehat a torvényhozo alapfeladata-
hoz (normaalkotas) tarsul egy masik is: az ellenérzés. Az ellendrzés pedig nem
csupan a kormanyra mint testiiletre, hanem — a kormany felel6sségén keresztiil —
a végrehajto hatalom széles spektrumara kiterjed.

Maga a torvényhozas azonban csak sziikk korben (bizottsagokon, interpel-
lacion, kérdésen keresztiil) tudja ténylegesen ellendrizni a végrehajto hatalom
mikodését. Erre tekintettel altalanosan elterjedt, hogy a parlamentek 6nallo,
a végrehajtd hatalomtdl fiiggetlen intézményeket hoznak Iétre abbdl a célbdl,
hogy annak miik6dését — meghatarozott szempontok szerint — vizsgaljak.®

Az Alaptorvény altal konstitualt allamszervezetben ilyen intézmény a pénz-
ligyi-gazdasagi ellendrzést végzd Allami Szamvevészék, valamint az alap-
jogi visszassagokat vizsgalo alapvetd jogok biztosa. Tekintettel arra, hogy az
ombudsmani intézményt az Alaptorvény atalakitotta és uj szabalyozasi elemeket
vezetett be, jelen fejezetben ennek az intézménynek a sajatossagait vizsgaljuk.

4.2. Az ombudsmani intézmény szerepe
4.2.1. Az ombudsman eredete

Kozismert, hogy az ombudsman svéd eredetli intézmény, amelynek eredete a
18. szazadra nyulik vissza: 1709-ben az orosz seregektdl elszenvedett vereség
nyoman XII. Karoly svéd kiraly Torokorszagba menekiilt. Tavolléte idejére el-
rendelte egy uj hivatal felallitasat — élén az ombudsmannal —, amelynek feladata
a torvények ¢és rendeletek betartatasa volt, valamint a kozhivatalnokok jogszerii
mitkodésének ellenérzése.®” Maga a funkcié azonban sokkal régebbi idoszakra
nyulik vissza; mar az 6kori egyiptomi kiralyok is fenntartottak ‘panaszkezeld
hivatalokat’.®® A romai birodalomban két cenzor vizsgalta a kozigazgatas mi-
kodését és fogadta az azzal kapcsolatos panaszokat, Kindban a Han—dinasztia
alatt a Jiancha Yuan ldtott el hasonlo tevékenységet.® Lathato tehat, hogy a

8 V0. VARGA Zs. Andras: Az Orszaggy(ilés fliggetlen szervei. In: TROCSANYT Laszld — SCHANDA

Balazs (szerk.): Bevezetés az alkotmdnyjogba. Budapest, HVG Orac, 2012. 247-248.

8  KEREkES Zsuzsa: Az ombudsman intézménye az Eurdpai Unidban és Magyarorszagon.
Politikatudomanyi Szemle, 1998/2. 137.

8 Martinyt Laszlo: Ombudsman. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, 1992. 14.

8 Gerald E. CaipeN et al.: The Institution of Ombudsman. In: Gerald E. Caipen (ed.): International

Handbook of the Ombudsman. Westport-London, Greenwood Press, 1983. 9.



I1. Alkotmanyoz6 és torvényhozo hatalmak 45

kozigazgatas diszfunkcioinak feltarasa, az alanyi jog-kézpontu panaszkezelés
az ombudsman intézményesiilését megeldzte.”°

Az ombudsman jogi intézményesiilése a 19. szazadig varatott magara, a ra
vonatkozo részletes szabalyok 1809-ben keriiltek részletesen a svéd alkotmany-
ba (justiticombudsman). Eredeti formajaban viszont a végrehajto hatalom része
volt,”! amely a torténeti fejlodés kovetkeztében valt a jogallamisag és az emberi
jogok védelmének — végrehajtd hatalomtol fiiggetlen — intézményévé.*?

Az ombudsman intézménye csak a 20. szazad masodik felében terjedt el vi-
lagszerte.”® Figyelemre méltd, hogy — az alkotmanybiraskodéassal szemben — az
ombudsman eredetileg nem a poszt—autoriter, hanem a stabil demokraciakban
honosodott meg (Svédorszag, Finnorszag, Uj-Zéland), a kozigazgatasi dontések
kiegészit6 kontrolljaként.** Az ombudsman ‘p6tldlagos garancia’ a jogrendszer-
ben, nem az alapjogok (vagy altalaban az alkotményossag) érvényesitésének
els6dleges eszkoze; eredendden nem jogvédelmi forumként jott 1étre, hanem
kozigazgatasi kontroll-szervként.”> A torténeti fejlodésbol az a kettdsség rajzo-
lo6dik ki, hogy az ombudsman funkciodja egyrészt a kdzigazgatas, a végrehajtod
hatalom kontrollja,”® masrészt pedig az egyéni alapjogokkal kapcsolatos visz-
szassagok kivizsgaloja.”” Az ombudsman tehat részben rendszerszinten vizs-
galja a kozigazgatast, a hatosagi eljarasokat, masrészt pedig az egyén oldala-
1ol is vizsgalja a visszassagokat, az alapjogok érvényesiilését. Az ombudsmani

% Lingvisztikai bizonyitékok nem allnak rendelkezésiinkre, de emlitést érdemel, hogy az om-

budsman szoban szerepld ‘bud’ jelentése skandinav nyelvekben: tizenet. Elképzelhetd tehat,
hogy az ombudsman sz6 jelentése az lizenet tovabbitasahoz is kdthetd.

o' KEREKES i. m. 137.

2 V§. Gabriele Kucsko—STADLMAYER: Eurdpai ombudsman intézmények. Budapest, ELTE, 2010.

20.

A hazai jogirodalomban az ombudsman elnevezés a parlament fiiggetlen intézményeként
miikddo biztosokat jeloli. Meg kell jegyezni ugyanakkor, hogy léteznek nemcsak parlamenti,
hanem a végrehajté hatalomhoz kdtheté miniszteri biztosok is, tovabba a maganszektorban
miikddo, a kozhatalommal kapcsolatban nem allo panaszkezeldket is gyakran nevezik ombuds-
mannak. V6. Somopy Bernadette: Jogallami paradoxon — A sikeres ombudsmani jogvédelem
sajatossagai. In: Az ombudsman intézménye és az emberi jogok védelme Magyarorszagon.
Budapest, OBH, 2008. 100., Csink Lorant — MAYER Annamaria: Varidciok a szabdlyozadsra.
Budapest, MTMI, 2012. 52.

SzaBo Maté: Alkotmanybiraskodas és ombudsmani tevékenység —az Alaptorvény szabalyoza-
sa alapjan kialakult gyakorlat els6 1épései. Alkotmanybirosagi Szemle, 2012/2. 67.

93

94

% VARGA Zs. Andras: Ombudsman, tigyész, magdnjogi felelésség. Budapest, PAzmany Press,
2012. 122.

% Somopy Bernadette: Az ombudsman tipusu jogvédelem. Budapest, ELTE, 2010. 109. s kov.

7 A visszassag fogalmanak kibontasat lasd részletesen VArGa Zs. Andras: Ombudsmanok

Magyarorszagon. Budapest, Rejtjel, 2004. 76—80.
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funkcié ellatasahoz tehat mind az induktiv, mind a deduktiv szemléletmddra
sziikség van.

4.2.2. Az ombudsman funkcioja

Az a korilmény, hogy az alkotmanyok az ombudsmant a kdzigazgatas kontroll-
ja és az egyéni alapjogok védelme céljabdl hozzak 1étre, kijeloli az ombudsman
allamszervezetben elfoglalt helyét, a vizsgalt szervek korét és a lehetséges in-
tézkedéseket.

Az allamszervezetben betoltott pozicioval dsszefiiggésben a fentiek alapjan
kijelenthetd, hogy az ombudsman a térvényhozé hatalomhoz koéthetd, a parla-
ment ellenérz6 funkcidjanak ellatasdban miikddik kozre. Ez meghatarozza azt
is, hogy vizsgalati spektrumdba hatoésagok (azaz végrehajtdé hatalmi szervek)
tartoznak, tovabba olyan szervek, amelyek dogmatikailag a végrehajto hatal-
mon kiviil helyezkednek el, de tevékenységiik — az érintettek szempontjabol
— hatosagi jellegti (pl. kozszolgaltatast nyujto szervek).”

Ha az ombudsman alapfeladatanak a hatosagok ellenérzését tekintjiik, akkor
szlikségszerii az ombudsman végrehajtoé hatalomtol vald filiggetlenségének a
biztositasa. Fiiggetlenség hianyaban a végrehajté hatalom befolyasolni tudna az
ellenérzést (annak mélységét, eredményet), amellyel a vizsgalat lényege veszne
el. A fliggetlenségnek ki kell terjednie arra, hogy az ombudsman legjobb be-
latasa szerint szabadon dontson az iigyben a vizsgalat meginditasarol (eljarasi
fiiggetlenség), a hivatali szervezetrendszer szabad kialakitasara (szervezeti fiig-
getlenség), a szakmai €s személyi fiiggetlenség garanciaira (személyi fiiggetlen-
ség), tovabba a megfeleld anyagi feltételek biztositasara (pénziigyi fiiggetlen-
ség).”” Megjegyzendd, hogy az egyes autondmia elemek nem valnak el élesen
egymastol, azokat mindig a tobbi kontextusaban lehet csak értelmezni.

Az ombudsman a végrehajté hatalom kiilsé kontrollja, 6 maga tehat nem
részese a végrehajtdo hatalomnak. Az ombudsman — a végrehajté hatalom
szerveivel ellentétben — nem hataroz meg 6nalld politikat és nem rendelkezik

% Haas Barnabas: A kozszolgéltatast végz6 szervek fogalmardl. In: Herzerne HEGEDUS Eva

(szerk.): Az ombudsman intézménye és az emberi jogok védelme Magyarorszagon. Budapest,
Orszaggytlési Biztos Hivatala, 2008. 170. Az egyes orszagokban eltérd, hogy az egyes
kozszolgaltatasokat (pl. tomegkozlekedés, csatornazas, szemétszallitas stb.) allami feladatnak
(és igy a kozigazgatas részének) tekintik-e vagy pedig szerzédésnek, amelyben a maganjogi
elemek a hangsulyosak. Altalanossagban az ilyen jogviszonyokra a kézjogi és a maganjogi
sajatossagok keveredése jellemzo.

9 SzIKLAY i. m. 18-20.
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hatdsagi jogkorokkel.'”® Ebbdl adodik az is, hogy az ombudsman nem jogor-
voslati forum, feltart visszassagok esetén sem rendelkezik (nem rendelkezhet)
a jogorvoslas hatosagi (vagy akar birdsagi) eszkozével.'”! A vizsgalat eredmé-
nyeként csupan kezdeményezi a visszassag orvoslasat; altalanos tehat, hogy az
ombudsman funkciodja a ‘kivizsgal’ és a ‘kezdeményez’ szavakkal jellemezheto.
Horvath Attila megfogalmazasaban az

»,ombudsman protektor, védd. Dont, de dontését nem 6 maga vagy a
kozhatalom hajtja végre, hanem a bepanaszolt szerv, vagy felettese.
Ez a jogosultsag egyszerre sziik keresztmetszetli, valamint tag is. Az
emberi allampolgari jogok humanus, de nem direktivakkal vald vé-
delmének a képviseldje. Egy kultirallamban ezek az eszk6zok nyer-
nek egyre nagyobb jelentOséget, melyek az igazsagérzetre, belatasi
képességre és a hibak beismerésére épiilnek.”'”? Ebbdl eredd sajatos-
sdg, hogy ,,a hivatalt betdltd személy tekintélye és meggydzo ereje
az, ami munkajanak — amelyhez a dontés kikényszeritése nem tarsul
— eredményességét biztositja”.!* Egy demokratikus berendezkedésii
tarsadalomban ugyanis ,,a nyilvanossag parositva a kritika eszkozé-
vel, oriasi hatast gyakorolhat”.!*

Mivel pedig az ombudsman nem jogorvoslati eszkdz, nem hoz jogorvoslast
eredményez0, kikényszerithetd dontéseket, igy nem is kell jogorvoslati lehetd-
séget biztositani allasfoglalasaival, jelentéseivel szemben.

Vizsgalatot azonban nem csak az ombudsman, hanem a végrehajto hatalom
szervei és folytatnak; e nélkiil aligha volna lehetséges alapfunkciojuk betdlté-
se, az altalanos magatartasi szabalyok érvényre juttatasa. Az ombudsman és a
végrehajté hatalom tevékenysége kozti kiilonbség a futd és a futballista koz-
ti kiilonbséghez hasonlithato. A futballista tevékenységének nélkiilézhetetlen
eleme a futas, e nélkiil nem tizhetné ezt a sportot. Futasa azonban nem 6ncélu:
azért fut, hogy odaérjen a labdahoz és goélt szerezzen. Tevékenységének koz-

100 Erre tekintettel az ombudsman egy allasfoglalasaban tévesnek tartotta azt a koncepciot, ame-

ly egy végrehajto hatalmon kiviili, Alaptérvényben kiilon nevesitett intézményt (az alapvetd

(AJTB-4805/2012).
101 VarGa (2012¢) i. m. 129.

122 HorvATH Attila: Az ombudsman intézménye. Magyar Kozigazgatas, 1991/4. 319.

103 Somopy Bernadette: Adalékok az ombudsman—intézmény fogalmahoz. In: Unnepi kotet

Schmidt Péter egyetemi tanar 80. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, Rejtjel, 2006. 245.
104 HorvATH A. i. m. 319.
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ponti eleme tehat a golszerzés, amelyhez viszont elengedhetetlen eszkdz a futas.
Hasonloan a végrehajto hatalom tevékenységének sem maga a vizsgalat a célja,
hanem a hatosagi jogkorben torténd ‘jogbetartatas’. Ennek eszkoze a vizsgalat.

A futballistaval szemben a futoé futasa oncéli. Nem azért fut, hogy ezaltal
elséként érjen a labdahoz, hanem mert ez tevékenységének kdzponti eleme, att-
ributuma. Ugyanigy az ombudsman sem azért vizsgal, hogy annak eredménye-
képp eljarjon, hanem mert alapfeladata a vizsgalat — a vizsgalat eredményeit
felhasznalva a visszassag orvoslasa mar mas szervek feladata.

4.3. Az ombudsmani rendszer Magyarorszagon
4.3.1. A biztosi rendszer egységesitése

Az ombudsmani feladatok ellatdsanak szamos modellje 1étezik. Gyakori az
egységes ombudsmani modell, mashol az altalanos hataskorti biztosi intéz-
mények mellett szakositott ombudsmani intézmények jonnek létre,'”> megint
mashol pedig regionalis szinten miikddnek ombudsmanok. Az Eurdopa Tanacs
Kézikdnyvében rogzitett ombudsman—ajanlas szerint nincs kivanatos modell,
az intézmény struktaréja tulajdonképpen az egyes orszadgok allamszervezeti sa-
jatossagainak megfelelden alakithato.'*

Bar az ombudsman intézmény létrehozasa Magyarorszagon mar az 1989-
es kerekasztal-targyalasokon is felmeriilt,'”” és az intézményt az Alkotmany
is rogzitette, az ombudsmani térvényt csak 1993-ban fogadta el a parlament
és ténylegesen az elsé ombudsmanokat csak 1996-ban valasztottadk meg. Az
Alkotmany a tobb biztosbdl all6 modellt valasztotta, bar kifejezetten csak az
altalanos biztost és a kisebbségi jogokért felelds biztost nevesitette, a 32/B. §
(4) bekezdése lehetdvé tette, hogy az Orszaggylilés egyes alkotmanyos jogok
védelmére kiilon biztost is valasszon. E felhatalmazas alapjan sziiletett meg az
adatvédelmi biztos, és 2007-t61 a j6vé nemzedékek biztosanak intézménye.! E

15 Somoby (2008) i. m. 101.
106 VarGA (2012¢) i. m. 116.

17 Az ombudsmani tisztséggel kapcsolatban a kerekasztal-targyalasok tartalmi Osszegzését

lasd SzaBd Maté — Hajas Barnabas: Az alapvetd jogok hiisz legutobbi évérdl (1988-2008).
In: Magyarorszag politikai évhuszadkényve. http://www.politikaievkonyv.hu/online/mp20/

108 Solyom Laszlo felhivja a figyelmet arra, hogy a jové nemzedékek szoszoloja nem

jogérvényesitd, hanem képviseleti feladatot lat el. ,,Ezért talalo a guardian, a gyam kifejezés
a nemzetkdzi jogban. A kiskortinak vagy cselekvoképtelennek gyamja vagy gondnoka van.
A jovo nemzedék sem képes fellépni jogai érvényesitéséért, ezt teszi helyette a sz6sz616.”
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rendszer kritikajat fogalmazza meg Szabo Maté, aki — Nikiforosz Diamadurosz
eurépai ombudsmanra hivatkozva kifejti, hogy a magyar ombudsmani
szervezetrendszer a ’svéd modell rossz utanzata’ volt, a szervezetrendszer
kontraproduktivnak bizonyult és az ombudsmanok ko6zti konfliktusok jellemez-
ték.!1” Ezzel ellentétesen érvel Somody Bernadette, aki szerint az egybiztosos
modell Gsszességében nem az alapjogvédelmet szolgalja, és igy az integralas
visszalépésnek tekinthet6.!" Varga Zs. Andras viszont tévesnek tekinti azt a
megkozelitést, amely szerint az az adekvat védelem, ha minden jogot 6nalld
biztos véd (ahany jog, annyi biztos). Az alapvetd jogok ugyanis rendszert al-
kotnak, csak egymasra tekintettel értelmezhetok, igy egy személy alkotmanyos
jogat nemcsak az 6t megilletd tobbi alkotmanyos jog, hanem mas személyek
alkotmanyos jogaival Osszefliggésben lehet érvényesiteni és védeni.!"!

A korabbi rendszeren az Alaptorvény valtoztatott;''> monokratikus tisztsé-
get vezetett be, amelyben minden dontés a biztos kezében van, helyettesei és
munkatarsai az ¢ iranymutatasai szerint latjak el feladataikat."* Az egységes
ombudsmani rendszerben az Alaptorvény az alapvetd jogok biztosanak két he-
lyettesérdl rendelkezik, akik a nemzetiségek jogainak, illetve a jové nemzedé-
kek érdekeinek védelmét latja el [30. cikk (3) bekezdés]. Erdekes modon tehat
az Alaptorvény e teriileteket kozvetleniil a helyettesekre bizza (mintha szemé-
lyiikben latnak el e jogok védelmét). Ez latszolag ellentmond azzal, hogy az
intézmény egyszemélyi vezetés alatt all, a hataskor jogosultja minden esetben
az ombudsman, aki a helyettesek munkajat is iranyithatja. E paradoxon felol-
dasa érdekében az Alaptorvény 30. cikk (3) bekezdését tigy kell értelmezni,
hogy az csak a helyettesek feladatkorét jeloli ki, és nem 6nallo dontési jogkorrol
rendelkezik.""* Megjegyzendd, hogy az ombudsman és helyettesei legitimacio-
ja azonos, mindharom tisztség betdltdjét az Orszaggytilés valasztja mindsitett
tobbséggel.

Soryom Laszlo: A jovo nemzedékek jogai és ezek képviselete a jelenben. In: Edrsi Gyula
emlékkonyv 1922—1992. Budapest, HVG Orac, 2002. 198.

SzaBo Maté: Alkotmanybiraskodas és ombudsmani tevékenység — az Alaptorvény sz-
abalyozasa alapjan kialakult gyakorlat els6 1épései. Alkotmdnybirosagi Szemle, 2012/2. 67.

110 Somopy Bernadette: Forum. Fundamentum, 2011/1. 49-50.
1 VaRrGa (2012¢) i. m. 136.

112

109

Megjegyzendd, hogy az Orszaggytlés 1j alkotmany eldkészitéséért felelds eseti bizottsaga
még a tobb biztosbdl all6 modell mellett foglalt allast. http:/www.parlament.hu/biz/aeb/resz/
munkaanyag.htm

13 PerreETEI (2013) i m. 215.
14 PeTrETEI (2013) 1. m. 215.
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4.3.2. Adatvédelmi biztosbol fliggetlen hatosag

Az Alaptorvény hatalyba Iépéséig a személyes adatok védelmével és a kdzérde-
ki adatok nyilvanossagaval kapcsolatos feladatokat 6nallé6 ombudsmani tipust
szerv, az adatvédelmi biztos latta el. Jellegét tekintve azonban az adatvédelmi
biztos eltért az altalanos biztostdl, ugyanis nem csupan ombudsmani tipusu,
hanem hatosagi feladatokat is ellatott. Szabd Maté értékelése szerint Europaban
ez a megoldas kivételes volt.

,Nem mindeniitt kapcsolodik Ossze ugyanis az adatvédelem és az
informacioszabadsag védelme egy intézményben, nem mindenitt a
parlament altal valasztott és annak felelds (viszont az EU eldirasai
szerint 6nallonak kell lennie), mig nalunk kordbban — a k6zds hivatal
révén — Ossze volt kotve a tobbi ombudsmannal”.!"?

Az Alaptorvény Atmeneti rendelkezéseinek 16. cikke kimondta, hogy .,[a]
hivatalban 1év6 adatvédelmi biztos megbizatasa az Alaptorvény hatalybalépé-
sével megszlinik.” Az adatvédelmi biztosi intézmény helyére az Alaptdrvény
VL. cikk (3) bekezdésében foglaltaknak megfelelden kiilon hatosag,''® a Nemzeti
Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hatosag (a tovabbiakban: NAIH) létesiilt.
Az informacioés onrendelkezési jogrol és az informacidszabadsagrol szolo 2011.
évi CXII. torvény'!’ (a tovabbiakban: Info tv.) 38. § (1) bekezdése szerint a NATH
autonom allamigazgatasi szerv.""® A NAIH tehat, bar egy specialis teriileten az
Alaptorvény alapjan szintén folytat alapjogvédd tevékenységet, nem a parla-
menti ellendrzés elkiiloniilt szerve. Rendszertanilag a NAIH hatdsag, amely —a
Kormanytdl fiiggetleniil ugyan — végrehajtoé hatalmat gyakorol. Megjegyzendd

115 SzaB6 Maté: Az ombudsmani intézmény az j Alaptérvény kilenc honapjanak tapasztalatai

alapjan. In: Harminckettedik jogasz vandorgyiilés. Budapest, 2013. 12.

116 Alaptorvény VI. cikk (3) bekezdése értelmében: ,,A személyes adatok védelméhez és a

kozérdekii adatok megismeréséhez valo jog érvényesiilését sarkalatos torvénnyel 1étrehozott,
fiiggetlen hatosag ellendrzi.”

7 Az Info tv.-t a Velencei Bizottsag is vizsgalta, és véleményében ugy talalta, hogy egészét

tekintve 6sszhangban van az eurdpai és a nemzetk6zi normakkal. Emellett azonban néhany
ponton javaslatokat fogalmazott meg, igy tobbek kozott a NAIH elndke jelolése kapc-
san megjegyezte, hogy az nem biztosit hatékony garancidkat a fliggetlenség vonatkozasa-
ban. Lasd: Opinion 672/2012. CDL-AD(2012)023 http:/www.venice.coe.int/webforms/
documents/?pdf=CDL-AD(2012)023-¢ Strasbourg, 2012. oktdber 18.

Ezen kiviil az Info tv. 39. § (1) bekezdése szerint a NAIH ,.fejezeti jogositvanyokkal fel-
ruhézott kozponti koltségvetési szerv, amelynek koltségvetése az Orszaggyiilés koltségvetési
fejezetén beliil 6nallo cimet képez.”
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ugyanakkor, hogy kordbban az adatvédelmi biztosnak is voltak hatosagi jogko-
rei; az ombudsmani és igazgatasi feladatok kettOssége jellemezte.

A NAIH és az ombudsman kozott a mandatum tekintetében is kiilonbség
van: mig korabban az adatvédelmi biztost a koztarsasagi elnok jelolte és az
Orszaggyiilés kétharmados tobbsége hat évre valasztotta,'” az Info tv. 40. §-a
szerint a NAIH elnokét a miniszterelnok javaslatara a koztarsasagi elnok nevezi
ki kilenc évre.

Az Europai Parlament és a Tanacs a személyes adatok feldolgozasa vonat-
kozasaban az egyének védelmérdl és az ilyen adatok szabad aramlasardl szolo
95/46/EK iranyelv (a tovabbiakban: adatvédelmi iranyelv) 28. cikk (1) bekezdése
szerint ,,[m]inden tagallamnak rendelkeznie kell arrél, hogy az ezen irdnyelv ér-
telmében a tagallam altal elfogadott nemzeti rendelkezéseknek a teriiletén tor-
ténd alkalmazasat valamely hatdsag vagy hatdsagok feliigyeljék. E hatosagok a
rajuk ruhazott feladatok gyakorlasa soran teljes fiiggetlenségben jarnak el.”

Az adatvédelmi biztos elmozditasa és az intézmény atalakitdsa miatt tobb
civil szervezet tiltakozasat fejezte ki, érveiket levélben az Eurdpai Bizottsag
elnokének is eljuttattak.””® Az Eurdpai Bizottsag EUMSZ 258. cikke alapjan
kotelezettségszegés megallapitasa irant 2012. junius 8-an nyujtott be kerese-
tet'?! Magyarorszag ellen az EUB el6tt annak érdekében, hogy allapitsa meg,
hogy Magyarorszag nem teljesitette az adatvédelmi iranyelvbdl eredd kotele-
zettségeit azaltal, hogy id6 el6tt megsziintette az adatvédelmi biztos megbi-
zatasat. A Bizottsag érvelésének kdzéppontjaban az adatvédelmi iranyelv mar
idézett cikkében szerepld ‘teljes fliggetlenség’ (complete independence) és az
arra alapozott eddigi luxembourgi gyakorlat all.'"”? A bizottsagi keresetlevél
szerint a filiggetlenség megsértésébol eredd helyzetet orvosolni kell, vagyis
Magyarorszagnak meg kell tennie a sziikséges intézkedéseket annak érdeké-

119

Az allampolgari jogok orszaggytilési biztosardl sz6l6 1993. évi LIX. torvény 2. § (2) bekez-
dése, valamint 4. § (5) bekezdése.

Lasd az E6tvos Karoly Intézet, a Magyar Helsinki Bizottsag es a Tarsasag a Szabadsagjogokért
2011. oktober 3-an kelt levelét Jos¢ Manuel Barrosonak, az Eurdpai Bizottsag elndkének.
http://ekint.org/ekint_files/File/barroso_dpa_independence 20111106 printed.pdf

121 C-288/12. sz. iigy; http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=125053
&pagelndex=0&doclang=HU&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=880384

Az EUB fiiggetlen adatvédelmi hatoésagokra vonatkozo joggyakorlatardl és a magyar adat-
védelmi biztos elmozditdsa miatt inditott eljarasrol dsszefoglalo jelleggel 1asd: Soos Andrea
Klara: Az adatvédelmi hatosagok ,.teljes fliggetlensége™: az Europai Unid Birosaganak gya-
korlata. Infokommunikacio és Jog, 2012/5—6. 219-223.; valamint konkrétan a C-518/07. sz.
iigyrdl: HoTTL Tivadar: Az Eurdpai Birdsag itélete az adatvédelmi hatosagok fliggetlensé-
gérél. Az adatvédelmi iranyelvben foglalt ,teljes fiiggetlenség” fogalmanak meghatarozasa.
Jogesetek Magyarazata, 2011/3. 55-62.
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ben, hogy a korabbi adatvédelmi biztos ismét elfoglalja az adatvédelmi iranyelv
szerinti tisztségét a megbizatasabol 2011. december 31-ét kovetden még hatralé-
v0 id6tartamra.'” A Bizottsag hangsulyozta, hogy érveivel nem az adatvédelmi
feliigyel6 hatosag ellatasat érintd modellvaltasat timadja, hanem a fliggetlen
adatvédelmi biztosi intézmény atalakitasanak konkrét szabalyait.

Az EUB a C-518/07. sz., Bizottsag kontra Németorszag ligyben 2010. marci-
us 9-én hozott itéletében'* értelmezte és érvényesitette a ‘teljes fliggetlenség’
kritériumat. Ramutatott, hogy a filiggetlenség szélesebb értelemben vett fogal-
mat kell alapul venni az adatvédelmi feliigyel6 hatdésagok megitélésénél:

,,a »fiiggetlenség« fogalmat a »teljes« melléknév erdsiti, ami az ellen-
Orz6 hatdsagon kiviili barmilyen, kozvetlen vagy kozvetett befolyas-
tol mentes dontéshozatali jogkort jelent”, valamint, hogy ,,feladataik
gyakorlasa sordn az ellendrzd hatosagoknak objektiven és partatlanul
kell eljarniuk. Ezért minden kiilsé befolyastol mentesnek kell lenni-
iik, ideértve az allam vagy a tartomanyok altal gyakorolt kdzvetlen
vagy kozvetett befolyast is, nemcsak az ellendrzott szervezetek altali
befolyast™.!?

Az EUB el6tt a magyar adatvédelmi feliigyel6 hatosag kérdésében jelenleg
is folyamatban 1év0 {igy targya tehat annak megitélése, hogy a 2011. december
31. napjaig hivatalban volt adatvédelmi biztos elmozditasat és az altala veze-
tett adatvédelmi biztosi iroda atszervezését milyen stlyos és objektiv okok ta-
masztottak ald, illetve, hogy az atszervezést megeldzden, valamint azt kdvetden
felmeriilt-e a lehetésége barmilyen, kozvetlen vagy kozvetett jellegli befolya-
solasnak (a mar idézett C—518/07. sz. itélet szerint ugyanis mar a befolyasolas
kockazata is sérti az adatvédelmi iranyelvben megfogalmazott teljes fiiggetlen-
ség kovetelményét).

A NAIH jogkoreit illetd egyik tjjdonsag tehat, hogy térvényben kifejezet-
ten rogzitett hatdsagi jogkordket is gyakorol. Az Info tv. 60—61. §-aiban foglalt
szabalyok szerint a NAIH abban az esetben indit hat6sagi eljarast, amennyiben
a személyes adatok jogellenes kezelése a) a személyek széles korét érinti; b)
kiilonleges adatokat érint; vagy c) nagy érdeksérelmet vagy karveszélyt idézhet

123 A Bizottsag kijelentette, hogy el tudja fogadni a jogsértés megfelel6 orvoslasaként, ha erre az
id6tartamra a korabbi adatvédelmi biztost az uj Hatdsag elnoki posztjara nevezik ki.
124 EBHT 2010., [-1885. o.

125 EBHT 2010., I-1885. 0., az {télet 16. és 19. pontjai.
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eld.'* Az eljaras eredményeképpen a NAIH az adatok helyesbitését, torlését,
zarolasat, megsemmisitését rendelheti el, megtilthatja az adatkezelést, elren-
delheti az érintett tajékoztatasat, valamint szazezertdl tizmillio forintig terjedo
birsagot szabhat ki.'”’

Az informacidszabadsagot érintéen eddig a NAIH viszonylag kevés esetben
nyilvanult meg,'?® ezek k6z6tt volt a Szazadvég Politikai Iskola Alapitvany, a
Strategopolis Stratégiai Elemz6 és Kommunikacids Tanacsado Kft., valamint
a Szazadvég Gazdasagkutato Zrt. altal vallalkozasi szerzodések keretében ké-
szitett tanulmanyok, elemzések és szakvélemények megismerhetésége,'® vagy
a kozszolgaltatasi szerz6dés alapjan kotelezden igénybe veendd szolgaltatéast
nyUjtd gazdasagi tarsasag kezelésében 1évo adatok nyilvanossagardl szolod al-
lasfoglalas.!°

Ezen felil a NAIH az Info tv. 62—-63. §-aiban meghatarozottak szerint
titokfelligyeleti hatosagi eljarast is indithat. Ennek meginditasara akkor kertil-
het sor, ,,ha a bejelentésen alapuld vizsgalat alapjan vagy egyébként valdszi-
niisithetd, hogy a nemzeti mindsitett adat mindsitése jogellenes.” Az ligyben
hozott hatdsagi hatdrozatban a NAIH ,,a nemzeti mindsitett adat mindsitésére
vonatkozo jogszabalyok megsértésének megallapitasa esetén a mindsitt a nem-
zeti mindsitett adat mindsitési szintjének, illetve érvényességi idejének a jog-
szabalyoknak megfeleld megvaltoztatasara, vagy a mindsités megsziintetésére
hivja fel.”

126 Az Info tv. 60. § (3) bekezdése szerint adatvédelmi hatosagi eljaras kizarolag hivatalbol in-
dithato és a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szo6lo 2004.
évi CLX. térvény (a tovabbiakban: Ket.) szabalyai vonatkoznak ra.

127 A NATIH honlapjan kozzétett hatosagi dontések szerint eddig 6sszesen 18.800.000 Ft sszegil
adatvédelmi birsag kiszabasara keriilt sor. Egy esetben a NAIH az Info tv. altal lehet6vé tett,
legmagasabb birsag 0sszeget alkalmazta, amelynek indokoltsagarél a NAIH kiilon kdzlemé-
nyt tett kozzé. http:/www.naih.hu/files/jogellenes-adatkezeles-webes-tevekenyseg-ingatlan-
bazar.pdf Szakmai féorumokon kérdésként meriilt fel, hogy vajon a NAIH jogszertien kisz-
abhat-e adatvédelmi birsagot abban az esetben, ha az adatkezelés helye nem Magyarorszag,
hanem pl. a Szlovak Koztarsasag. Lasd: Soos, Andrea Klara: Hungarian Data Protection
Authority’s Maximum Fine Against Slovakia—Based Website Operator Raises Important
Questions. Bloomberg BNA World Data Protection Report, Volume 12, Nr. 9., September
2012.

128 Az informdcioszabadsag ligyben sziiletett allasfoglalasokat lasd: http:/www.naih.hu/infor-
macioszabadsag-allasfoglalasok.html

12 NAIH-4442-2-2012-V.  http:/www.naih.hu/files/infoszab-nfm-szakvelemenyek-elemze-
sek-NAIH-4442-2-2012-V.pdf

130 NAIH-6383-2/2012/V. http://www.naih.hu/files/NAITH-6383-2-2012-V-koetelez-en-igenybe-
veend--koezszolgaltatast-ellato-ceg--2-.pdf
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2010. aprilis 1. napjan lépett hatdlyba a mindsitett adat védelmérdl szolo
2009. évi CLV. torvény (a tovabbiakban: Mavtv.), amely ujraszabalyozta pél-
daul a minGsitési eljarast is."*' A titokfeligyeleti jogkor gyakorlasanak konkrét,
ismert esetei egyelore ugyancsak ritkak.

4.4. Az ombudsmani tevékenység tartalma

4.4.1. Az alapjogok sulyponti valtozasainak hatasa az ombudsman
tevékenységére

Az ombudsman feladata kettds, egyrészt a kozigazgatas mitkodése feletti fel-
iigyelet, masrészt pedig az egyéni alapjogok érvényesiilésének a vizsgalata.
Ugyan az Alaptorvény 30. cikk (1) bekezdése (azzal, hogy rogziti, hogy az alap-
vetd jogok biztosa alapjogvédd tevékenységet lat el) csak az utobbit rogziti, a
feladat kettossége az intézmény jellegébdl kiolvashato.

Az alapjogok érvényesiilésének vizsgalata nem statikus feladat; az alapjogok
egyetemes fejlodésében kiilonbozo tendenciak, sulyponti eltérések figyelhetok
meg. Divatosak jelenleg azok a nézetek, amelyek a demokratikus jogallam, az
alapjogok vagy az emberi jogok fejlédését, mint egyiranyu utcat szemlélik.'*?
Ez a nézet azonban nem vet szamot azzal a torténelmi tapasztalattal, hogy az
alapjogok fejlodése nem linearis, egyes korokban mas és mas prioritasok keriil-
tek el6térbe, amelyek hatasara mas alapjogok valtak hangstlyossa, és a fejlodés
soran az alapjogok jellege is megvaltozott. Ezek a valtozasok pedig kihatassal
vannak az alapjogvédd intézmények, koztiik az ombudsman tevékenységére.

Bl Az adatvédelmi biztos allaspontja szerint az 0j szabalyozas tobb pontja nem elégiti ki a kozér-
deki adatok nyilvanossagahoz fiz6d6 jogot, ezért 2011. februdr 17-én kelt inditvanyaban mu-
lasztasban megnyilvanuld alkotmanyellenesség megallapitasat kérte az Alkotmanybirdsagtol.
http://abi.atlatszo.hu/index201.php?menu=hatarozat 2011081601&dok=1918 H 2010-4 Az
adatvédelmi biztos szerint a mindsitési eljaras azért aggalyos, mert ,,a Mavtv. olyan esetben
is elsGbbséget biztosit a mindsitéshez fliz6d6 kozérdeknek, ha azzal szemben az adat nyilva-
nossagahoz nyomdsabb kozérdek flizédne, ezért a szabalyozas nem garantalja a jogkorlatozas
aranyossagat; masrészt a torvény nem irja elé a mindsités targyanak megjelolését és a dontés
indokolasat, igy bizonytalanna valik, hogy miért, és mire vonatkozik az adatnyilvanossag
korlatozasa.” A mindsitett adat megismerése kapcsan pedig ,,a Mavtv.-bdl hidnyoznak a mi-
nositett kozérdeki adatra vonatkozd kozérdekii adatigény, valamint annak elutasitasa eseté-
re a jogorvoslat specialis szabalyai, igy a torvényi szabalyozas olyannyira hianyos, hogy az
Avtv. altalanos adatigénylési és jogorvoslati szabalyai alapjan jelenleg nincs mod a nyilvanos-
sagkorlatozas feletti érdemi és hatékony birdi jogorvoslatra, ennek keretében a nyilvanossag-
korlatozas indokoltsaganak tartalmi vizsgalatara.”

132 Somopy (2011) i. m. 48.; az 1718/B/2010. AB hatarozathoz Kiss Laszl6 altal irt kiilonvélemény
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Az alapjogok fejlédésében fontos szerepet jatszott két a 18. sz. végén el-
fogadott politikai dokumentum, Amerikaban a Fiiggetlenségi Nyilatkozat,
Franciaorszagban pedig az Ember és Polgar Jogairdl szoldo Nyilatkozat
(Deklaracio). A két dokumentum, bar eltérd politikai kdzegben, mas vilagné-
zeti alapon sziiletett, kozponti mondanivalojat tekintve van egy 1ényeges egye-
z€s: az egyéni jogok nem az allamtol szarmaznak, az egyénnek vannak olyan
jogosultsagai, amelyet t6le az allam sem vonhat el. A Fiiggetlenségi Nyilatkozat
szovegezésében:

»Magatol értetddonek tartjuk azokat az igazsagokat, hogy minden
ember egyenloként teremtetett, az embert Teremtdje olyan elidege-
nithetetlen Jogokkal ruhazta fel, amelyekrdl le nem mondhat, s ezek
kozé a jogok kozé tartozik a jog az Elethez és a Szabadsaghoz, va-
lamint a jog a Boldogsdgra valo torekvésre. Ezeknek a jogoknak a
biztositdsara az Emberek Kormdanyzatokat létesitenek, amelyeknek
torvényes hatalma a kormanyzottak beleegyezésén nyugszik.”'*

A Nyilatkozat rogziti tehat, hogy az emberek jogai velesziiletettek, elidege-
nithetetlenek, a kormanyzat célja e jogok védelme, hatalmanak alapja pedig a
kormanyzottak egyetértése: azaz maga a nép. Hasonlo tartalmat hordoz a fran-
cia Deklaracio is, amely rogziti, hogy ,,minden ember szabadnak és jogokban
egyenlonek sziiletik és marad”.

A Fliggetlenségi Nyilatkozat és a Deklaracido nem csupan politikai akaratot
kinyilvanité dokumentumok voltak, hanem az akkori tarsadalmak szabadsag-
vagyat tiikrozték. Ebbdl pedig egyenes Ut vezetett a személyes és politikai sza-
badsagjogok (az Un. elsé generacios jogok elismeréséhez és alkotmanyi szintii
az allammal szemben az az elvaras, hogy ne hozzon olyan jogszabalyt, ne al-
kalmazzon olyan egyedi intézkedést, ami sértené az egyén életét, tulajdonat,
szabadsagat stb.

Az alapjogi fejlddés azonban nem volt egyenes vonala. Mar a 19. sz. vé-
gén megfogalmazodtak szocidlis igények az allammal szemben, amelyek az
els6 vilaghaborut kovetden felerdsodtek.** A kilatastalan gazdasagi és szoci-
alis helyzet (munkanélkiiliség, szocialis ellatorendszer fejletlensége, korhazak,

133 Vecsekldy Jozsef forditasa.

134 Lasd részletesen ScHANDA Balazs — BaLogH Zsolt: Alkotmanyjog — Alapjogok. Budapest,

PPKE JAK, 2011. 21-23.
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egészségiigyi ellatorendszerek, iskolak hianya) 0j igényeket ébresztett a tarsa-
dalomban, amelynek kovetkeztében megjelentek az tin. masodik generacios jo-
gok, a gazdasagi, szocialis és kulturalis jogok. Jellegiiket tekintve ezek teljesen
kiilonboznek az elsé generaciosoktol. Aktiv allami beavatkozast igényelnek,
esetiikben nem elegend6 az alkotmanyi deklaracio, sziikséges az is, hogy az al-
lam tevélegesen miikodjon kozre az érvényesiilésben (épitsen iskolat, korhazat,
teremtsen munkahelyeket, biztositson szocialis ellatasokat stb.). Ez alapjogok
filozofiai jellege is eltérd; a természetjogi megkozelitést ebben a kdrben a po-
zitivista megalapozas valtotta fel. A 20. szazad kdzepétdl egyre erdteljesebb
jelei mutatkoztak a kdrnyezeti artalmak sokasodasanak, mint péld4ul a hirhedt
londoni szmog 1952-ben, amelynek hatdsara par nap alatt négyezer ember halt
meg az egyre strlibb fiistkod miatt. Hasonldan sulyos karokat okoztak a tank-
hajo—balesetek miatt bekovetkezett olajszennyezddések, amelyekre mar a koz-
vélemény is felfigyelt.'*> Ezeknek is koszonhetd, hogy a kornyezetvédelem jogi
szabalyozasa — bar egyes kezdeményei mar évszazadokkal ezeldtt is fellelhetok —
az elmult 6tven évben erdsodott fel igazan.

Ahogy a 18. szazad végén a személyes &s politikai szabadsagjogok kiteljese-
dése az egyének szabadsagvagyanak volt a kovetkezménye, ugy a 20. sz. elsd
felében is egy tarsadalmi jelenség, a polgarok biztonsdgvagya hivta életre a
gazdasagi, szocialis, kulturalis jogokat. A masodik generacios jogok megje-
lenése nem jelentette az elsd generacios jogok eltiinését. Sulyponti eltolodast
viszont jelentett, a tarsadalmi valtozas 1ij alapjogokat hivott életre a korabbiak
mellé. Mindekozben pedig — a parhuzamos jogvédelem okan — az alapjogok vé-
delmének nemzetkdzi, eurdpai és nemzeti szintjei folyamatos kélcsonhatasban
vannak egymassal.

Mindezek alapjan kijelenthetd, hogy az ombudsman alapjogvédelmi tevé-
kenysége sem statikus, hanem folyamatosan az 0j kihivasokhoz kell igazod-
nia. Ezt illusztraljdk az ombudsman tematikus vizsgalatai is; 2008-ban az
ombudsman tobbek kozott az akkor igencsak el6térbe keriilé gylilekezéshez
valo jog targykorében folytatott atfogd vizsgalatot, a késébbi években azonban
— vélhetden a gazdasagi valsag és igy a tarsadalmi igények hatasara — a maso-
dik generacios jogokkal kapcsolatos vizsgalatokra keriilt sor.!*¢

135 A kornyezet védelme az emberek egészségének megdvasa érdekében akkor valt elkeriilhet-

etlenné, amikor a bioszféra (az élet feltételeit biztositd kdrnyezet a benne €16 él6lényekkel) és
a technoszféra (az emberi civilizacio altal kialakitott mesterséges kornyezet, a bioszféranak
az a része, amely az ember természetformalo tevékenysége hatasara megvaltozott) viszonya
az ipari forradalom hatasara végérvényesen megvaltozott. Lasd err6l bovebben: MAITENYI
Balazs: A kérnyezet nemzetkozi jogi védelme. Budapest, ELTE Eotvos Kiado, 2012.

136

Az egyes atfog6 vizsgalatokat lasd http://www.ajbh.hu/projektfuzetek;jsessionid=FC111F753
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4.4.2. Ombudsmani modellek

Megfigyelhetd, hogy Eurdpa—szerte az ombudsman—intézmények nagyon kii-
16nboznek egymastol. A variaciok okai nem az adott alkotmanyos rendben ke-
resendok, igy teljesen kiilonbozd rendszerek is meglepden hasonlo jogi kere-
tet adtak intézményeiknek."’” Ezek a kiilonbségek Osszefiiggnek azzal, hogy
az egyes intézmények mennyire az alapjogok védelmét, illetve a kozigazgatas
ellendrzését helyezik elétérbe. Ez a szemléletbeli kiilonbség mutatkozik meg a
kiilonb6z6 modellekben. Ez a kép rajzolodik ki Gabriele Kucsko-Stadlmayer
hataskorok alapjan végzett csoportositasa alapjan, aki alapmodellt, jogallami
modellt és emberi jogi modellt kiilonbdztet meg. Az alapmodellt a széles vizs-
galati jogkor, ajanlastétel és beszamolo lehetdsége jellemzi, a jogallami modell-
ben a kozigazgatas jogszerti miikddésével, az emberi jogi modellben az alapjo-
gokkal kapcsolatos hataskorok er6sebbek.'*

Masféle csoportositas rajzolodik ki abbdl a szempontbol, hogy a klasszikus
(kozigazgatast az alanyi jog érvényesiilése szempontjabol vizsgald) ombudsmani
funkciéra mennyiben rakodott ra egyéb ‘jarulékos’ funkcio (pl. kornyezetvéde-
lem, antikorrupcios feladatok, etikai kodexek érvényesitése stb.).!*

Valamely orszagban az ombudsman tevékenységének tényleges tartalmat
nem csupan a kialakitott modell, illetve a szdmara biztositott hataskorok hata-
rozzak meg. Az ombudsmani intézmény ,,jellegadd sajatossaga éppen az, hogy
a tisztség betoltdjének nagy — igaz, meghatarozott iranyultsagli — szabadsaga
van sajat feladata értelmezésében”.* Az ombudsmani intézmény esetében te-
hat kiilondsen is jelentds koriilmény, hogy az ombudsmani hivatalt éppen betol-
t6 személy ,,hogyan alkalmazza a hataskorét szabalyozo normakat, mihez kezd
a szabalyozas nyujtotta lehetéségekkel”.!*!

Megallapithato tehat, hogy az ombudsman mikddésére nem ‘egy helyes sze-
repkdr’ 1étezik; a mindenkori ombudsmannak a tarsadalmi viszonyok, kihiva-
sok mentén kell meghatarozni, hogy tevékenységének a stilypontjat inkabb az

ADDFOFBB979750E69B57127

137 KuUCSKO—STADLMAYER i. m. 95.

138 KUCSKO—STADLMAYER i. m. 97-100.

3% Linda C. Reir: The Ombudsman, Good Governance and the International Human Rights
System. Leiden, Martinus Nijhoff Publishers, 2004. 9-10.
140 Somopy (2008) i. m. 106.

141 Somopy (2008) i. m. 101.
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alapjogok rendszerszintli érvényre juttatdsara vagy a kozigazgatas mikodésé-

nek vizsgalatara helyezi.'*?

142 Az 1996 és 2009 kozti ombudsmani ciklusok alatt az egyes ombudsmanok prioritasait, szerep-
felfogasat tanulsagosan foglalja 6ssze: SzaBo Maté — Hasas Barnabds: Az alapvetd jogok le-
gutobbi husz évérdl (1998-2008). In: SzaBo Maté (szerk.): Emberi jogok — alapvetd jogok?
Budapest, Kairosz, 2011. 120-132. A nemzetkdzi trendben érvényesiilé szerepfelfogasokat
lasd részletesen Larry B. HiLL: The Self—Perceptions of Ombudsmen: A Comparative Survey.
In: Gerald E. Capen (ed.): International Handbook of the Ombudsman. Westport —London,
Greenwood Press, 1983. 43-56.



III. VEGREHAJTO HATALOM

1. Kormanyzas és kozigazgatas

A hatalmi agak klasszikus elvalasztasanak értelmében a végrehajto hatalom te-
vékenységét az jellemzi, hogy a térvényhozo altal alkotott absztrakt magatarta-
si szabalyokat alkalmazza az egyedi esetekre, hatdsagi jogkorben. A végrehajto
hatalom gyakorlasanak modja, valamint a végrehajto hatalmat gyakorlok kore
folyamatos valtozason ment, illetve megy keresztiil.

Magyarorszagon a 20. szazadig érvényesiilt az a régi kdzjogi tétel, amely sze-
rint a végrehajtd hatalom birtokosa a kiraly, aki e hatalom teljességét — beleértve
a biroi hatalmat is — Verbdczy Harmaskonyve (I1. Rész. 3. cim) szerint a nemzet
a koronazassal ruhdzza 4t a fejedelemre. A kiralyi végrehajtoé hatalom azonban
ekkor sem foglalta magaban a kozigazgatas egész hatalmat, mert a térvények
végrehajtasanak onkormanyzati helyi hatdsagai kozvetleniil — s nem kiralyi
szerv utjan — nyerték hatalmukat a nemzettdl és gyakoroltak azt a kiralyi kor-
manyzat érdemleges beavatkozasa nélkiil, de ellendrzése és feliigyelete alatt.'

A torténeti fejlodés soran a végrehajtd hatalom gyakorlasa differencialodott és
polarizalodott. Napjainkban mar az allamf6i kormanyformak esetében sem igaz
az a tétel, hogy csak az allamfé gyakorolna végrehajtd hatalmat (lasd példaul
a monetaris politikat megvalésité Fed-ek miikodését az Egyesiilt Allamokban),
parlamentaris kormanyformak esetében pedig a végrehajtd hatalom mitkdodése
még Osszetettebb. Parlamentaris kormanyformékra a kormany és a parlament
szoros Osszefonodasa jellemzO. Ez a kormanyforma sziikségszerii velejardja:
abbdl, hogy a kormanynak rendelkeznie kell a parlamenti tobbség bizalmaval,
az kovetkezik, hogy a kormany politikéjat tdimogatd képviselok (az atipikus ese-
teket leszamitva) tobbségben vannak (kell legyenek) a parlamentben.'** Ennek

4 KwmEery Karoly: 4 magyar kézigazgatdsi jog kézikonyve. Budapest, Politzer Zsigmond és fia

Konyvkereskedése, 1902. 51.

A ‘kormanypart’ és ‘ellenzék’ fogalmak nem alkotmdnyjogi, hanem politologiai kat-
egoriak, ezért tudatosan keriiljiilk azok hasznalatat. Az alkotmanyjog vizsgalati spektruma
a képviseldre, a képviseldcsoportra és magara a parlamentre terjed ki, de altalaban nem tu-

144
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folyomanyaként a kormany — az 6t tamogat6 képviselokon keresztiil — érdemben
részt vesz a parlament f0 feladataban: a politika meghatarozasaban. Politologiai
értelemben valamely tevékenységet akkor tekintiink politikainak, ha értékek
kozotti valasztas eredményeképp meghatarozza, hogy milyen iranyba haladjon
a tarsadalom. A definiciénak két fontos eleme van: egyrészt az értékek (ideolo-
giak, eszmék) kozotti valasztas lehetdsége, masrészt, hogy a dontés kihatassal
van a tarsadalom egészére, vagy legalabbis jelentds részére.'®

Altalanosan elfogadottnak tekinthet6 az a tétel, miszerint — a tevékenység jel-
lege alapjan — a végrehajto hatalom két f6 eleme a kormanyzas és a kozigazga-
tas. Petrétei Jozsef allaspontja szerint funkcionalis megkozelitésben a végrehajtd
hatalom a kormanyzati politikai dontések — ezeken beliil a térvények, kormany-
rendeletek, mas normativ és egyedi hatarozatok — valéra valtasat, érvényesitését,
illetve foganatositasat végzi, €s — negativ megkozelitésben — azt a tevékenységi
kort jeloli, ami nem tartozik a torvényhozas és a biraskodas korébe.'*¢

Gyorfi Tamas megfogalmazasaban

,,a kormanyzas a végrehajtas része, vagy masképpen szolva a végre-
hajtas a korméanyzas genus proximum-a. A kormanyzas megkiilonboz-
tetd sajatossagat, differentia specifica-jat pedig a végrehajtas masik
részétdl, nevezetesen a kdzigazgatastol valo elhatarolasa segitségével
kaphatjuk meg. Eszerint a kormanyzas a végrehajtod tevékenység leg-
magasabb szint(i irdnyitasa, mas kifejezéssel politikai végrehajtas,
mig a kozigazgatas 1ényege szerint szabalyalkalmazo tevékenység,
vagyis adminisztrativ végrehajtas”.!¥’

Hasonlo allaspontot képvisel Sari Janos, aki szerint a ,,megkiilonboztetés
alapja a tevékenység eltéré mindsége, Ggymint politikai és igazgatasi végrehaj-

tas, kormanyzas és igazgatas”.!*

lajdonit jelentdséget annak a szubjektiv koriilménynek, hogy mely képviselok tamogatjak a
kormény politikdjat. Kivételesen mégis eléfordulhat, hogy az alkotmanyjog is jelentdséget
tulajdonit annak, hogy a képviselé a kormanypart(ok)hoz vagy az ellenzékhez tartozik: pl.
egy paritasos bizottsag 1étrehozasanal.

145 Gyorrl Tamas: Az Alkotmanybirosag politikai szerepe. Gondolatok a birdi aktivizmus fo-
galmanak hasznossagarol. Politikatudomanyi Szemle, 1996/4. 64.

146 PgrrETE (2013) 1. m. 140.

47 Gyorri Tamas: A kormanyzas. In: Societas Politica. Fejezetek a politikai szociologia korébol.
Miskolc, Bibor, 2001. 71.

148 SARr1 Janos: Elméleti meggondolasok a kormany alkotmanyos helyzetének szabalyozasahoz.
In: Emlékkonyv Dr. Szentpéteri Istvan egyetemi tanar sziiletésének 70. évfordulojara. Szeged,



II1. Végrehajto hatalom 61

A kormanyzasnak két kdzponti eleme van. Ezek egyike a szabalyozas, ,,a
szabalyozas funkcidja az az alapvetd funkcid, amely az allami cselekvés, de
jelentds részben az allampolgari magatartas kereteit, iranyait és konkrét meg-
valosulasi modozatait behatarolja, illetve meghatarozza”*® A kormanyzas ma-
sik kozponti elemének azt a mechanizmust (célok, értékek és eszkdzok kozotti
valasztast) tartjuk, amelynek soran a szabalyozasra vonatkozo dontés kialakul.

A kormanyzat és kozigazgatas — elméleti szinten — cél és eszkdz viszony-
ban vannak, a kozigazgatas a kormanyzat altal kitlizott célokat hajtja végre. A
kozigazgatast az uralkodo felfogas a kormanyzastol elkiiloniilt tevékenységnek
tekinti, melynek nem a dontések meghozatala, hanem azok végrehajtasa a fel-
adata.’®® A gyakorlatban azonban kormanyzas és kozigazgatas nem valaszthato
el élesen. Egyrészt a kdzigazgatas nem csupan végrehajtja a kormanyzati don-
téseket, hanem meghatarozott teriileteken 6nalld célokat tiiz ki. Eppen ezért
a ,,koOzigazgatas a széles diszkrécios jogkor miatt policy—formald tényez§”.!!
Masrészt a kormanyzas és a kozigazgatas folyamatos kdlcsonhatasban vannak
egymassal. A kdzigazgatast értelemszeriien befolyasoljak a kormanyzat (politi-
kai) dontései, e tekintetben a kormanyzat jogi—intézményi beavatkozasi lehetd-
ségei a kozigazgatas tigyeibe elviekben teljesek.'> A kormanyzathoz pedig visz-
szacsatolodik a kozigazgatas (szakmai) szempontjai, igy a kdzigazgatas jelentds
befolyassal bir nemcsak az akaratképzddés eredményére, hanem annak tartal-
mara is.'® Tulzottan leegyszeriisité azonban a kormanyzatot a politikai irany-
mutatassal, a kozigazgatast a szakmaisaggal azonositani. A politikai iranymu-
tatas sem feltétleniil ‘szakmaiatlan’ és a kozigazgatasban meghozott dontés is
alapulhat értékvalasztason, és ilyen értelemben lehet politikai.

A végrehajté hatalom gyakorlati miitkddése soran tehat nem a kormanyzat
¢és a kozigazgatas elvalasztasara kell torekedni, hanem a ketté szerepének és
egyensulyanak megtartasara. A kormanyzat nem szakadhat el a kozigazgatas
sajat (adminisztrativ) szempontrendszerétdl, és ugyanilyen helytelen lenne az
‘Onfenntartd kozigazgatas’, amely figyelmen kiviil hagyja a kormanyzati célki-
tlizéseket, szempontokat.

JATE AJK, 1996. 541.

Ficzere Lajos: A civil tarsadalmi szervez8dések (kamarék) szerepe a korméanyzati déntésho-
zatal rendszerében. Comitatus. Onkormanyzati Szemle, 1995/4. 4.

150 Gyorrr (2001) i. m. 81.

St GYORF1 (2001) 1. m. 82.
152 V6. SARI (1996) i. m. 541.
153 Varca (2013) i. m. 3.
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2. Kormany és kormanyzat

A kormanyzast, mint tevékenységet gyakran azonositjak a kormany tevékeny-
ségével, holott ez az altalanositas téves. A kormanynak van olyan feladata, ami
— jellegét tekintve — nem kormanyzati tevékenység, s6t nem is a végrehajtd ha-
talom fogalmi korébe tartozik, és végrehajto hatalmi tevékenységet sem csak a
kormany lathat el.

Kormanyzati tevékenységet, azaz az allam miikddésének f6 iranyait parla-
mentaris rendszerekben mind a parlament, mind a kormany meghatarozhatja.
E két szerv folyamatos kolcsdnhatdsban van; a kormany befolyasolja a parla-
menti dontéshozatalt (s6t a gyakorlatban leggyakrabban a kormany all a dontési
folyamat kdzéppontjaban, am ez a mindenkori politikai eréviszonyok fiiggvé-
nye), de — mint végrehajtd hatalmi szerv — koteles is a meghozott parlamenti
(kormanyzati) dontés végrehajtdsara. A parlament és kormany 6sszefonddasa
viszont parlamentaris kormanyforma mellett sem jelenti, illetve jelentheti a
kormanynak a térvényhozo hatalommal szembeni szervezeti alarendeltségét és
kdzvetlen iranyitottsdgat. A kormany emellett ugyanis — alkotmanyi felhatal-
mazas alapjan — onalléoan formalja sajat kormanyzati politikai koncepcidjat.'>*
A kormany tehat nem pusztan passziv végrehajtd feladatokat, hanem 6nallo
iranyit6 és kormanyzati—politikai tevékenységet is ellat.'>

Kormanyzati dontés példaul a térvényhozas, a kormany politikai palyajanak,
a legfontosabb politikai irdnyvonalaknak a kijeldlése, az allami tevékenység
szerkezeti kereteinek a meghatarozasa, a kiilpolitikai célkitiizések megfogal-
mazasa.”® A kormanyzatot pedig nem az alanyi kor, hanem a miikodés tartal-
ma valasztja el a kozigazgatastol;'’ a kozigazgatas elsédleges feladata nem a
célkitiizés, hanem a fenti értelemben hasznalt kormanyzat altal kitiizott célok
elérése. Ez természetesen nem zarja ki, hogy a kdzigazgatas a tagabb célokat
részcélokka bontsa, s azokat akar normativ formaban is megjelenitse.

Mint lathat6, kiilonbség mutatkozik tehat a kormanyzat és a kormany tényke-
dése kozott. A kormanynak vannak végrehajté hatalmon kiviili feladatai, ilyen-
nek tekinthetd példaul az eredeti jogalkotoi jogkorben vald rendeletalkotas, il-

154 V5. Apam Antal: A kormanyzati szervek alkotmanyi szabalyozasarol. Magyar Jog, 1995/3.
130.

155 PeTRETEI (2013) i. m. 140.

136 VARGA Zs. Andrés: A kozigazgatas fogalma és alkotmanyos meghatarozottsaga. In: PaTyI

Andras — VARGA Zs. Andrés: Altaldnos Kozigazgatasi jog. Budapest—Pécs, Dialog Campus,
2009. 52.

157 VaRrGA (2009) i. m. 52.
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letve a kormanyzati tevékenység, amellyel a kormany részt vesz az altalanos
politika kialakitasaban. A kormany feladata ezért kettds: ,,egyfeldl kormanyzati
feladatokat lat el, masfeldl a kozigazgatasi rendszer kozponti szerve, amelynek
alapvet6 feladata a torvények végrehajtasa, az allamszervezet folyamatos mii-
kodését biztositd feltételek megteremtése”.!

A masik oldalrol viszont egyes végrehajto tipusa tevékenységek a kormany
hatokorén kiviil helyezkednek el. Ennek oka az agazati politikak szambeli gya-
rapodasa (az allamélet egyre tobb szegmensét egyre részletesebb szabalyozas
ala kell vonni) és a kdzigazgatas jog ala rendelése, amelybdl kovetkezden a ha-
tésagi tevékenység jellegét és mértékét a jogszabalyoknak kell meghataroznia.
A jog ala rendeltségbdl az kdvetkezik, hogy ,,tomegesen épiilnek be a szakmai
szabalyok és mércék, paraméterek a jogi szabalyozasba, amelyek mar nem is
klasszikus jogi normak, hanem csak jogi formaban megjelend szakmai szaba-
lyoknak tekinthetok™.'

A két tényez6 (az agazati politikak sokasodasa és a kdzigazgatas jog alé ren-
deltsége) 0sszefiigg.

»Az allami funkciok terjedelmére és korére [azaz az agazati politi-
kak szambeli gyarapodasara] jelentds befolyassal van a jogallamisag
intézményrendszere azaltal, hogy a hatalommegosztas elvére épiil6
intézményrendszer az allami szerepvallalas korabbi tartalmi elemeit
szamos teriileten — ideértve a kozigazgatas teriiletét is — 1ényegesen
sziikiti és korlatozza.”'®?

Nem elhanyagolhat6 szempont az sem, hogy az agazati politikak és az altala-
nos politika dsszhangjat biztositani kell. ,,Ennek viszont feltétele, hogy az alta-
lanos politika [...] olyan szektoralis politikai rendszerekre tdmaszkodjon, ame-
lyek egy-egy agazatban alkalmasak a kormanyzati feladatok célrendszerének
végrehajtasat eredményesen biztositani”.!! Emellett természetesen nem csak az
altalanos politikanak kell az 4gazati politikdkon tdmaszkodnia, hanem forditva
is; az 4ltalanos politika nem csak allokalja az 4gazati politikakat, hanem 6nallo

158 Ficzere Lajos: A kormanyzati tevékenység strukturalis kérdései. In: 4 kozigazgatds szerveze-

ti rendszerének korszeriisitése. Budapest, Unio, 1996. 6.
1% Kovaics Andras Gyorgy: Mit6l szabalyozo egy hatosag? In: Verseny és szabdlyozds 2008.
Budapest, MTA Kozgazdasagtudomanyi Intézet, 2009. 14.
160 Ficzere (1995) i. m. 3—4.

161 Ficzerk (1996a) i. m. 7.
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célokat tliz ki, amelyeket az agazati politikak kialakitasa soran figyelembe kell
venni ¢és érvényesiteni kell.

Az éltalanos politika (annak f6 vonalakban valé meghatarozasa, hogy mer-
re, milyen értékek mentén haladjon a tarsadalom) csak akkor lehet sikeres,
ha a célkitiizéseket az egyes agazati politikak ‘apropénzre valtjak’, atiiltetik
az adott szektorba. Ha minden agazati politika csak a sajat, szektoralis célki-
tlizését kivannd megvaldsitani, nemzeti szinten diszharmonia lenne, mert az
egyes — gyakran egymassal ellentétes — agazati érdekek kiolthatnak egymast.
Hasonloan helytelen lenne, ha az altalanos politika figyelmen kiviil hagyna az
egyes agazatok sajatossagait. A kormanyzat terén tehat az altalanos politika és
az agazati politika harmoniaja, ehhez pedig az altalanos és az egyes agazati
politikak alakitoéinak egyiittmiikodése sziikséges.

Az agazati politikak szambeli gyarapodésa és a kdzigazgatas jog ala rendelé-
se a végrehajtd hatalom polarizal6dasat vonta maga utan: a kormany, bar a vég-
rehajto hatalom altalanos szerve marad, nincs monopolhelyzetben a végrehajtod
hatalmi agban, azon mas szervekkel osztozik, amelyek sajat jogon, alkotmanyi
felhatalmazason alapulva hatdroznak meg (agazati) politikat és gyakorolnak
veégrehajto hatalmat.

»Az eredendden és elvileg egységes végrehajtdo hatalombodl vagy
maga az alkotmany vagy a torvényhozas »kihasitott« egy részt; [az
ebbe a] korbe sorolhaté allami funkciokat ellatd [...] szervek ennek
megfeleléen kiilon hataskorokkel, sajatos statussal kapcsolodnak a
kormanyhoz, illetve a torvényhozashoz”.!? Az alkotmanynak el kell
dontenie tehat, hogy ,,mely szerveket, illetve funkcidkat emel ki a
»kormany alol«; tovabba felhatalmazast kell adnia a torvényhozasnak
arra, hogy ezt a jovore nézve megtegye, azaz: a kdzigazgatas egyes
4gazatai szdmadra specialis statuszt teremtsen. [E] szervek »kivondsa
utani maradéka« valtozatlanul a kormany irdnyitasa alatt 4ll, annak
teljes alarendeltségben”.!63

Mindezek hatdsara a fogalmilag a végrehajto hatalom koérébe vonhaté funkci-
ok megoszlanak a kormény és mas szervek kozott. Ennek eredménye az is, hogy
egyes agazati politikakat nem a kormany, hanem mas szerv alakit ki. Az egyes
agazati politikak, valamint az agazati politikak és az altalanos politika 6sszehan-

162 SAR1 (1996) i. m. 541.
16 SARI(1996) i. m. 541-542.
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golésa viszont tovabbra is a kormany feladata ¢s felelossége. Erre tekintettel az
egyes szektorok — az autonom status ellenére — sem fiiggetlenedhetnek teljesen
a kormanytol; a végrehajtod hatalom gyakorlasa soran egyiitt kell miikddnitik.

Ezzel egyidejlileg megfigyelhet6 a végrehajtd hatalom tevékenységének at-
alakulasa.

»A végrehajtd hatalom egyre kevésbé képes kormanyzati hatalmat a
hagyomanyos koézigazgatas utjan érvényesiteni, azaz konkrét hatdsa-
gi dontésekre konvertalni. Ehelyett tevékenysége egyre inkabb a privat
szféra altal végzendd szolgaltatdsok szabalyozasara koncentral, az igy
felszabadul6 energiat pedig arra forditja, hogy ijabb €s tjabb igazgatan-
do teriileteket deritsen fel, amelyekben a modern kormanyzati technolo-
giadk versenghetnek a demokracia technikéival annak érdekében, hogy
egyedi programok valdsuljanak meg az igazgatasnak ebben az 0j széle-
sebb struktirajaban. Masként fogalmazva: az allam kozvetlen hatalom-
gyakorlasat megtestesitd végrehajtdo hatalom a hagyomanyos feladatai
wagyis a biztonsag, jolét és torvényesség szavatoldsa és elomozditdsa
helyett az ezeket ténylegesen biztosito mas testiiletek és intézmények

partnereként vagy miikodésiik elomozditojaként tiinik fel«” %

Ez a szabalyozasi logika még annak ellenére igaznak mondhato, hogy az utob-
bi idében (Magyarorszagon is) egyre gyakoribb jelenség, hogy az allam ‘vissza-
tér a kiizd6térre’ €s ‘sajat jogon €s sajat neve alatt’ lat el bizonyos feladatokat.

A végrehajto hatalom tevékenységének atalakulasaval értelemszeriien meg-
valtozik a kormany tevékenysége is. A kozigazgatasra kivetitve ez azt jelenti,
hogy a korabbi, erételjesen hierarchizalt kdzigazgatasi szervezeti rendszert egy
mas tipusu, az iranyitott szervek onallosaganak garancidit is tartalmazé koz-
igazgatasi szervezeti struktura valtja fel.'®> Ez azonban nem jelenti a kormany
vagy a kozigazgatas gyengeségét. A modern allamok és igy a modern korma-
nyok — a politikai szlogenekkel szemben — nem gyengék, hanem kell6en erdsek.
Erdések abban az értelemben, hogy rendelkeznek a kdzfeladatok eredményes
megoldasat elosegito kellden felhatalmazasokkal és hataskorokkel, és erejiliket
noveli, hogy nem egyediil kormanyoznak, hanem a kormanyzasba bevonjak a
piaci és a civil szférat is.'6¢

164 John Morrison gondolatait idézi VArRGA (2009) i. m. 53.
165 Ficzere (1995) i. m. 5.

166

VEREBELYI Imre: A j6 kormanyzas néhany jellemzdje. Magyar Kozigazgatas, 2004/5. 298—299.
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A kormany megvaltozott szerepe, és az a tény, hogy egyes végrehajtd ha-
talomhoz tartozo teriileteket ‘kienged’ a szabalyozasabol, hivott életre egy Uj
szervtipust: a szabalyozé hatosagokat. Az 0j allami feladatok ugyanis indokolt-
ta tehetik, hogy a végrehajto hatalmi szféraban 0j allami szervek sziilessenek
és ezek jogi normat is alkothassanak.'” Sziikségessé valt tehat a szabalyozo
jogositvanyok egy részének atruhazasa olyan intézményekre, amelyek a piaccal
kozvetlen kapcsolatban allnak, és ezért rugalmasan alkalmazkodhatnak a val-
tozoé feltételekhez,'®® mivel a hagyomanyos jogalkotas lassu reakcidideje miatt
konnyen talszabalyozottsag alakulhat ki, vagy sekélyessé valhat a torvényhozoi
munka.'® E szempontok vezettek az dnszabalyozas és a tarsszabalyozas fejlesz-
téséhez, valamint a szabalyozé hatoésagok kialakitasdhoz.

3. A kormany a végrehajto hatalomban

Parlamentaris berendezkedésii allamokban a végrehajto hatalom elsddleges, al-
talanos szerve a kormany. Az egyes alkotmanyok kdzott azonban nagy szoras
mutathato ki, hogy milyen részletességgel szabalyozza a kormany feladatait,
hataskoreit. Altalinossagban kijelenthetd, hogy csupan két vagy harom olyan,
kormanyra vonatkozo rendelkezéscsoport mutathat6 ki, amely az alkotmanybol
semmiképp nem hagyhato el, nevezetesen a megbizas keletkezése, megsziinése,
azaz a kormany feleléssége, a feleldsség érvényesitése, tovabba a hataskorébe
tartozé aktusok meghatarozasa.'”

Mindezek mellett megfigyelhetd, hogy egyes alkotmanyok ‘sziikkszaviak’ a
kormany pozicidjat illetden; ezek eklatans példaja a dan alkotmany, amelynek
nincs is a kormanyrol szol6 fejezete.!”! Mas alkotmanyok a kormany tevékeny-
ségére vonatkozo altalanos meghatarozast alkalmaznak,'” csak pozicionaljak
a kormanyt az allamszervezetben, a hatalommegosztas rendszerében, esetleg
egy-két jellemzo jogkort emelnek ki (pl. kiil- és belpolitika meghatarozasa,
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Apim Antal: A jogalkotis alkotméanyossagarol. Jogtudomdnyi Kozlony, 1992/11. 131

198 PorLyAk Gabor: Eurdpai médiapolitika és médiaszabalyozas a digitalis korban. In: PhD tanul-

mdnyok, 1. PTE — AJK Doktori Iskola, Pécs, 2004. 311.
19 Kovics A. Gy. i. m. 15.
170 SAR1 (1996) i. m. 535.

1 A dan alkotmany 2. cikke a kormanyformat alkotmanyos monarchiaként rogziti ugyan, ez

azonban megtévesztd: Daniaban is a kiraly csak formalisan feje a végrehajté hatalomnak, azt
ténylegesen a Folketingnek felelds kormany gyakorolja. V6. TrocsAnyl Laszlo — BApo Attila
(szerk.): Nemzeti alkotmanyok az Eurdpai Unioban. Budapest, KIK, 2005. 248.

172 SAR1 (1996) i. m. 536.
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honvédelem stb.). Ezekhez képest kivételes, ha az alkotmany részletes felsoro-
last ad a kormany hataskoreirdl, feladatairol.

Az alkotmanyok tobbségében alkalmazott megoldasnak megfeleléen a ma-
gyar Alaptorvény 15. cikk (1) bekezdése is a jogallas meghatarozasaval helye-
zi el a Kormanyt az allamszervezetben. Ebbdl kifolyolag Magyarorszagon a
Kormanynak nyitott hataskdre van; kiterjed minden olyan, fogalmilag végrehaj-
to hatalomhoz tartoz6 hataskorre, amit az Alaptorvény nem utal mas szervhez.

Korabban az Alkotmany mas szabalyozasi technikat alkalmazott, tartalmi-
lag azonban a Kormanynak az Alkotmany alapjan is nyitott hataskore volt. A
korabbi Alkotmany 35. §-a ugyan meghatarozott feladat-, illetve hataskoroket
a Kormany szamara, e lista azonban nem volt taxativ; a Kormany feladatkdre
nem meril ki az ott felsorolt feladatok ellatdsaban. Az Alkotmany 35. §-aban
talalhato felsorolas az 1949-es vaz ‘kitliiremkedése’ volt. Meglepd modon a
Kormény hataskorére vonatkozo rendelkezések tartalmilag alig valtoztak 1972
ota az Alkotmanyban, a rendszervaltaskor is csak ‘ideologiai tisztogatast’
végzett az alkotmanyozd a normaszovegben, illetve 1) feladatokat delegalt a
Kormany szamara (pl. Magyarorszag képviselete az Europai Unidban). 1972-
ben pedig — a szocialista 4llamszervezeti koncepcion alapulva — az alkotmany
tagadta a hatalommegosztas 1étét, igy nem azonosithatta a Kormany (ponto-
sabban: a Minisztertanacs) feladatait a végrehajtd hataloméval.'” Ezért kellett
leirnia, milyen tipusu feladatok tartoznak a Kormanyhoz. Ezt az érvet erdsiti
az is, hogy Eurépaban csak Esztorszag, Lengyelorszag, Litvania és Portugalia
alkotmanya hatarozza meg tételesen a kormany feladatkorét.

A hazai jogirodalomban mar régéta felmeriilt annak igénye, hogy a feladat-
¢és hataskor—meghatarozas helyett szintén az alkotmanyjogi pozicio keriiljon
deklaralasra.'™* Az Alaptérvény meghatarozasa preciz: a Kormany a végrehajto
hatalomnak altalanos, de nem kizarolagos szerve. Lathato tehat, hogy a hatalyos
Alaptorvény mar a Kormanyrdl szol6 fejezete is magaban rejti a végrehajto ha-
talom polarizalédasanak lehetdségét.

13 V6. BHARI i. m. 176-177.
174 Adam Antal szerint ,,[az Alkotmanyban] csak az Orszaggyiilés jellegzetes feladatainak és
és rendeltetését pedig atfogo, altalanos tartalommal kellene meghatarozni”. Apam (1992) i. m.
130. Szintén az elvi deklaracié mellett érvel Jakab Andras http:/www.jak.ppke.hu/szervezet/
index.html
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4. Monokratikus vagy testiileti kormany?

Mind a ko6zjog, mind a politikatudomanyban vizsgalt kérdés, hogy a kormany a
dontéshozatal, a hataskorok szempontjabdl testiileti szerv-e, vagy pedig csupan
a miniszterelnok ‘munkaszervezete’. Ez a kérdés nem csupan az igazgatastudo-
manyok szempontjabol bir jelentéséggel, hanem alkotmanyjogi, allamszerve-
zeti relevanciaval is bir. Az Alkotmanybirdsag tobb dontésében is jelentdséget
tulajdonitott a Kormany testiileti jellegének, illetve elemezte a miniszterel-
nok Kormanyban betoltott szerepét. A miniszterelnok pozicidjara tekintettel
értelmezte a korabbi Alkotmany 28/C. § (5) bekezdés f) pontjaban szerepld
‘Kormany programja’ fordulatot,'” késébbi dontésében pedig a kormanyfor-
mabol és a politikai berendezkedésbol a miniszterelnok kiemelkedd szerepét
vezette le (és gyakorlatilag a monokratikus kormanyforma intézményesitését is
lehetségesnek tartotta).'’s

Bar a nyelvtani értelmezésbdl ez egyenesen nem kovetkezett, mar a korabbi
Alkotmany alapjan is megéallapithato volt, hogy — a konstruktiv bizalmatlansagi

15 Az Alkotmany 28/C. § (5) bekezdésének f) pontjdban meghatarozott tiltott targykor vizs-
galata soran figyelembe kell venni a kormanyforma sajatossagait. A magyar parlamentaris
berendezkedésben a Kormany megbizatasa szorosan kapcsolodik a miniszterelndkéhez.
Ezt mutatja, hogy az Alkotmany 33/A. § alapjan ha a miniszterelnok megbizatasa — lem-
ondas, halal, valasztojoganak elvesztése vagy Osszeférhetetlenségének megallapitasa miatt
—megszlinik, ez a Kormany megbizatasanak a megsziinését vonja maga utan. Az Alkotmany
39/A. § (1) bekezdése alapjan pedig a miniszterelndkkel szemben benyjtott bizalmatlansagi
inditvanyt a Kormannyal szembeni bizalmatlansagi inditvanynak kell tekinteni. A Kormany
¢és a miniszterelndk megbizatasanak kapcsolatat mutatja az is, hogy az Alkotmany 33. § (3)
bekezdése alapjan a miniszterelnok megvalasztasardl, valamint a Kormany programjanak
clfogadasardl az Orszaggyiilés egyszerre hataroz. A magyar parlamenti gyakorlatban a
Kormany programjar6l szol6 hatdrozati javaslatot a miniszterelnok—jeldlt nyujtja be az
Orszaggytlésnek. E dontése soran az Orszaggyiilés az Alkotmany 19. § (2) bekezdésében
meghatarozott jogallasa alapjan népszuverenitasbol eredd jogat gyakorolja, amellyel megha-
tarozza a kormanyzas iranyat. Amennyiben a kdzvetlen demokracia intézménye ebben az
esetben gyakorolhato lenne, és a valasztopolgarok népszavazason donthetnének a kormany-
program tamogatasarol vagy elutasitasarol, azzal érintenék az alkotmanyos berendezkedés-
ben a miniszterelnok és a Kormany viszonyat. Erre tekintettel rendelkezik az Alkotmany
28/C. § (5) bekezdésének f) pontja ugy, hogy a Kormany programjardl nem lehet népszavazast
tartani.”” 15/2007. (II1. 9.) AB hatarozat

176 Az Alkotmany altal meghatarozott parlamentaris kormanyforma lényegi vonasa, a
Kormanynak az Orszaggyiilés elotti feleldssége, végsd soron a miniszterelndk személyén
keresztiil érvényesiil. Az Alkotmany a Kormany mitkodésének kézéppontjaba a miniszterel-
nokot allitja. Ez a meghatarozo szerep a miniszterelndk szdmara olyan kdzjogi statuszt biz-
tosit, amely alkotmanyosan megalapozza azt a torvényi felhatalmazast, hogy — a Kormany
programjanak keretei kozott — meghatarozhassa a Kormany politikajanak altalanos iranyat.
[A Kormany—dontések végrehajtasarol vald ,,gondoskodas” 1ényegében a kormanyprogram
teljesitése iranti miniszterelnoki felelosséget is jelenti, amelynek keretei k6z6tt érvényesiilhet
a Tv. 14. § (1) bekezdésén alapuld hataskor.]” 122/2009. (XII. 17.) AB hatarozat
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inditvany, tovabba a miniszteri megbizas keletkezésére vonatkozd szabalyok
177 A parlament a kor-
manyprogram elfogadasaval bizalmat szavazott a kormanyfonek, aki a gyakor-
latban szabadon valasztotta ki kormanyanak tagjait. Nem a kormanynak volt
feje, hanem a kormanyfének volt kormanya”.'”

A kormanyfo el6térbe helyezése a felel6sségi alakzattal van 6sszefiiggésben.
A kormany jogi értelemben vett testiiletisége ellentétes a miniszteri felelosség
elvével: a kormany—testiiletet sem jogilag, sem politikailag nem lehet felelds-
ségre vonni.'”” Amennyiben tehat a parlament a politikai felel6sséget érvényesi-
teni kivanja, azt nem a kormannyal, mint testiilettel, hanem a miniszterelnokkel
szemben teheti meg.

Megjegyzendd emellett, hogy szamos allamban bizalmatlansagi inditvany
nem csupan a miniszterelnokkel, hanem az egyes miniszterekkel szemben
is benyujthato.®® Ez a koriilmény alapvetden érinti a kormany szerkezetét és
miikddését, mivel a dontési kompetencidk és a felelosségi viszonyok szorosan

alapjan — a magyar Kormany miniszterelnoki kormany.

Osszefiiggnek. Ez a tanulsag vonhat6 le a bonni alaptoérvény altal konstitualt
német parlamentarizmusban is, amely — a weimari alkotmany tapasztalata-
ibol okulva — a demokratikus (parlamenti) ellendrzésre helyezte a hangsulyt
az allamszervezetben. Kezdetben a német kormany mikddését harom alapelv
hatarozta meg: a kancellarelv (Kanzlerprinzip), amely alapjan a kormanypoli-
tika iranyvonalat a kormanyf6 alakitja ki, és ezért 6 is viseli a felelosséget; a
kabinetelv (Kollegialprinzip), amely szerint a legfontosabb politikai dontéseket
a kabinet egésze hozza meg tobbségi szavazassal; illetve az agazati felelosség
elve (Ressortprinzip), amely alapjan minden miniszter — a kormanyprogram al-
tal meghatarozott iranyvonalon beliil — 6nalléan iranyitja a tarcaja ala vagy fel-
adatkorébe tartozo agazatot, teriiletet, és ezért 6nallo felelosséggel tartozik.'™
Ez elvek alkalmazasat azonban feliilirta, hogy ha a miniszterelndk (kancellar)
személyében tartozik politikai felel6sséggel a parlamentnek, akkor a kormany
mukodésével kapcsolatban széleskorti dontési szabadsagot kell biztositani a
szamara. Ezt legjobban a Grundgesetz 65. cikke (az in. Richtlinienkompetenz)

77 Sari (1996) i. m. 538.

178 Stumpr Istvan: Kormanyzati kihivasok, ers végrehajtod hatalom, vilagos kormanyzati straté-

gia. Magyar Kézigazgatas, 2006/3—4. 157.
179 SARr1 (1996) i. m. 538.

180 Az ezzel kapcsolatos dsszehasonlitod elemzést lasd Csink Lorant: Bizalmatlansagi inditvany

Osszehasonlitd perspektivaban. In: Szeécst Gabor (szerk.): De iuris peritorum meritis 7.,,70”
Studia in honorem Endre Tanka. Budapest, KRE AJK, 2010. 85-96.

181 FeHER Zoltan: A kormanyzas hattérintézményei. Politikatudomdnyi Szemle, 2002/3—4. 43.
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tiikrozi, mely szerint a ,,szovetségi kancellar meghatarozza a politika iranyvo-
nalat és viseli azért a felel6sséget.” A szdvetségi miniszterek csupan ezen — a
kancellar 4ltal meghatarozott — politika mentén iranyithatjak sajat szakteriile-
tiiket. Ezt az elvet iiltette at a magyar Alaptorvény 18. cikk (1) és (2) bekezdése;
a fentiek ismeretében kijelenthetd, hogy ez nem tjitas a korabbi Alkotmanyhoz
képest, hanem a status quo deklaralasa.'s2

A kormany szerkezete azonban nem csupan alkotmanyjogi kérdés. A kan-
cellari tipusi kormanyzati modell érvényesitéséhez az alkotmanyosan erds
kormanyféi pozicid6 mint normativ feltétel mellett nélkiilézhetetlen a stabil
parthattér (mint politikai feltétel).'®® A miniszterelnoki pozicié tehat nemcsak
kozjogilag itélendé meg, hanem a kormanyt ad6 part (partok, koaliciok) belsd
dontési mechanizmusa és a politikai nyilvanossag nézépontjabdl is.'®* Ebben
a megkozelitésben az allapithaté meg, hogy bar a magyar kormany mar 1990
ota miniszterelnoki kormany, ez azonban ténylegesen csak 1998 o6ta valosult
meg,'® 2004-t6l pedig ez a tendencia tovabb erdsodott.

Miiller Gyorgy arra is felhivja a figyelmet, hogy a miniszterelnoki dominan-
cia nem sziintette meg a kormany testiileti jellegét, ami kovetkezhet pusztan
a fogalmabodl és a felépitésébdl is — formalisan nem lehetséges a magyar be-
rendezkedésben a kabinetkormanyzas, az, hogy a kormanyon beliili szlikebb
testiilet vegye at a kormany jogkoreit. Elismeri ugyanakkor, hogy a kormany-
iigyrendek — kivételesen és feltételekhez kotve, utodlagos jovahagyassal — felha-
talmazzak a miniszterelnokot a kormany helyettesitésére, igy egy személyben a
kormany jogkdrében hozhat dontéseket.'® Ez a koriilmény jelzésértékii: abba az
irdnyba mutat, hogy a kormany nem testiileti iilésen, sz6tobbséggel hozza meg
dontéseit, hanem csupan a miniszterelndk ‘tanacsado testiilete’; a miniszterek
mint tanacsadok kifejtik allaspontjukat, a dontést azonban a Kormdny nevében
(tehat nem egyszemélyi dontésként) a miniszterelnok mondja ki.

A miniszterelndki pozicid elétérbe helyezésébdl (kiilonds tekintettel arra,
hogy a Richtlinienkompetenz mar nem csupan rendszertanilag vezethetd le, ha-
nem az nevesitve szerepel az Alaptérvényben) egyenesen kovetkezik az is, hogy
ki jogosult az altalanos, illetve az agazati politika kérdésében donteni, és hogy

182 Ennek az elvnek az alkotmanyi szintii deklaralasara Adam Antal mar 1995-ben javaslatot tett:

Apim (1995) i. m. 133.

183 StumPF i. m. 163.

184 KukoreLL Istvan: A magyar kormanyzati rendszer egyenetlenségei. In: Alkotmanyfejliédés és

Jjogallami gyakorlat. Budapest, Hanns Seidel Alapitvany, 1994. 199.

185

MuLLER Gyorgy: A kormany testiileti jellegérdl. Kozjogi Szemle, 2011/4. 38.

186 MULLER i. m. 41.
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kinek a feladata az altalanos és az agazati politika, tovabba az egyes agazati
politikak 6sszehangolasa.

Az Alaptorvény 18. cikk (1) bekezdése értelmében a miniszterelnok megha-
tarozza a Kormany altalanos politikajat. Az altalanos politika kialakitasa tehat a
miniszterelndok sajat terrénuma, a minisztereknek, de még a Kormanynak mint
testliletnek sincsenek ‘jogai’ a miniszterelnokkel szemben. Az altalanos politi-
ka kialakitasa terén a miniszterelnok nem szavazhato le.

Mas a helyzet az agazati politika kérdésében. Az Alaptérvény 18. cikk (2)
bekezdése értelmében a miniszter a Kormany altalanos politikajanak keretei
kozott onalloan irdnyitja az allamigazgatasnak a feladatkorébe tartozo agazatait
¢és az alarendelt szerveket, valamint ellatja a Kormany vagy a miniszterelnok
altal meghatarozott feladatokat. Az dgazati politika meghatarozasa tehat egy-
értelmiien a miniszter feladata, aki e kérdésben — elviekben és az Alaptorvény
szovege szerint is — 6nallo. Ez az ‘6ndllosaga’ azonban nem jelent filiggetlensé-
get, az Alaptorvény e rendelkezésébdl nem vezethetd le az, hogy a miniszter
minden kiilso befolyastol mentesen vezetné az agazatot.

El6szor is rogziteni sziikséges, hogy az ‘Onallosag’ a kozigazgatasi ligyekre
vonatkozik, az Alaptérvény ugyanis 6nallo iranyitdasrol beszél (ami kozigazga-
tas-elméleti fogalom) és nem 6nalldo kormanyzasrol, 6nallé policy-formalasrol.
Ezt tamasztja ald az a koriilmény is, hogy a miniszter a miniszterelndknek fe-
lelésséggel tartozik [18. cikk (4) bekezdés]. Ebben a kdrben a miniszterelnok
végso esetben a miniszter felmentésére is javaslatot tehet a koztarsasagi elnok-
nek, aki—az atipikus esetek kivételével — koteles is az eldterjesztésben foglaltak
teljesitésére.'’” Nem hagyhato figyelmen kiviil tovabba az sem, hogy a minisz-
ter az ‘altalanos politika keretei kozott’ iranyitja az adott agazatot; a politikai
iranyvonaltdl az agazat irdnyitasa soran nem térhet el.

Lathato tehat, hogy az altalanos politika meghatirozasa a miniszterelnok (ki-
zarolagos) feladata, az egyes dgazatokat pedig e politika keretei kdzott az egyes
miniszterek iranyitjak.

87 Ennek részletes levezetését tartalmazza a 48/1991. (IX. 16) AB hatarozat és a 36/1992. (VI.
10.) AB hatarozat.
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5. A torvényhozo és a végrehajto hatalom kapcsolata
a jogalkotasban

Az éltalanos megkozelités szerint a tdrvényhozo hatalom az a hatalom, amelyik
jovore vonatkozo6, absztrakt, altalanos magatartasi szabalyokat (torvényeket) al-
kot. A végrehajto hatalom pedig ezeket az altalanos magatartasi szabalyokat az
egyedi esetekre vonatkoztatja, hatosagi jogkort gyakorolva.

A jogallam formalis felfogasabdl kovetkezik a jog uralma: a tarsadalmi vi-
szonyokat a jognak kell szabalyoznia. Az egyes tarsadalmi viszonyok viszont
egyre Osszetettebbek, minden részletiikben nem lehet térvényben szabalyozni.
Az absztrakt torvények egyedi esetekre transzformaldsa a végrehajté hatalom
feladata. Azonban a végrehajtas soran felmeriilhetnek olyan koriilmények, ame-
lyeket — ismét csak a jogallamisadgbol kovetkezden — szintén normativ mddon
kell rendezni. Ez mar a végrehajtd hatalom korébe tartozo kérdés, és ez alapjan
teszik lehetové az egyes alkotmanyok szamukra a rendeletalkotast.

A kiilonbség tehat abban all, hogy a torvényhozo hatalom — az alkotmanyos,
nemzetkozi €s unios jogi keretek kozott — szabadon hatarozza meg, hogy a sza-
balyozassal milyen célt kivan elérni. A végrehajté hatalom jogalkotdsa viszont
igazgatasi jellegii; nincs 6nallo célja, hanem a térvényhozoi aktus érvényesii-
lését szolgalja. Leegyszerlisitve tehat: a torvényhozo hatalom aktusanak 6nallo
célja van, a végrehajto hataloménak nem.

Ezzel magyarazhat6 az allami jogalkotd hatalom, — amely a szabalyozasi tar-
gyak els6dleges jogi szabalyozasat jelenti — a parlament, illetve a képviseleti
szervek monopoliuma, amelyhez képest az igazgatasi (szereppel is bird) intéz-
mények jogalkotasa csak masodlagos, szekunder jelentdségii lehet.®® A sze-
kunder jogalkotoi kompetenciaban alkotott kormanyrendelet pedig kézismerten
végrehajtasi jogszabalyként kapcsolodik a térvényi szintli szabalyozashoz.'®

A térvényhozo6 és a végrehajtd hatalom normai kozotti elvalasztast arnyalja,
hogy a Kormany (csakugy, mint az dnkormanyzat) rendelkezik eredeti jogal-
kotasi jogosultsaggal, tehat kozvetleniil az Alaptorvény alapjan is alkothat ren-
deletet."”® E rendeleteik abban kiilonboznek a végrehajtasi rendeletekt6l, hogy

18 MoLNAR Miklés: A kormanyzati dontéshozatal néhany kérdése, kiilonos tekintettel a normativ

dontéshozatal problémaira. In: Tanulmanyok a kormany dontési rendszerérél. Budapest,
KIJK, 1994. 66.

MorNAR Miklds: A jogalkotasi rendszer reformjanak iranyairdl. In: Kézigazgatas és jogalko-
tas. Budapest, Unid, 1996. 132.

Megjegyzendd, hogy egy témakorben a miniszterelndknek is van eredeti jogalkotasi jog-
kore: a miniszterek koziil rendeletben miniszterelnok—helyettest nevez ki [Alkotmany 33. §
(2) bekezdés, Alaptorvény 16. cikk (2) bekezdés]. Mivel azonban a miniszterelnok—helyettes
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onalloan hatarozzak meg, hogy milyen targykort €s milyen tartalommal vonnak
szabalyozasuk ald. Ennek magyarazata, hogy egyes esetekben sziikséges, hogy
a kortilmények valtozasaihoz gyorsan és hatékonyan igazodva iranyitsa és szer-
vezze az orszag ligyeinek kezelését.!”!

Az dnkormanyzat esetében az eredeti (kdzvetleniil az alkotmanyon alapulo)
rendeletalkotasi jogosultsag azzal magyarazhato, hogy az dnkormanyzat nem
csupan végrehajto hatalmi, hanem képviseleti szerv is. Az 6nkormanyzat egyes
feladatkorei végrehajto jellegliek, e korben az altala alkotott rendeletek szar-
mazékosak, érvényességiiket egy magasabb szintii jogszabaly biztositja. Mas
feladatkoreiben az dnkormanyzat nem végrehajtd hatalmat, hanem a helyi koz-
iigyek 6nalldo meghatarozasat gyakorolja.

Erdekesebbek az eredeti jogkorben alkotott kormanyrendeletek. A hatalom-
megosztas Montesquieu-i felfogdsabol az kovetkezik (amit a francia forradalmat
kovetd rendszer meg is probalt valdsitani), hogy a végrehajtd hatalom 6nallo sza-
balyozasi jogkdrrel nem rendelkezik. A polgari fejlodés azonban lényeges val-
tozast eredményezett a torvény és a rendelet viszonyanak alakulasaban, amely
elsédlegesen a rendeleti szintli szabalyozas autonom funkcidjaban mutatkozik
meg. Az 1958. évi francia alkotmany példaul kimondja, hogy a nem toérvényi
uton szabalyozott kérdéseket rendelet kiadasa révén kell szabalyozni.'”? A francia
szabalyozas tartalmilag ‘kizardlagos rendeletalkotasi targykoroket’ hoz 1étre az-
zal, hogy a torvényhozas hataskorét az alkotmanyban rogzitett targyakra szoritja.
Léteznek tehat olyan kérdések, amelyek csak rendeleti uton szabalyozhatok.'

A magyar alkotmanyjog ugyanakkor nem érvényesiti a torvénynek valé fenn-
tartas elvét,'* a torvény nincs monopolhelyzetben az eredeti szabalyozas terén.
A kormanynak ez a szerepe torvénypoétld, torvény—kiegészitd."> A kormany és
az dnkormanyzat eredeti jogalkotasi jogkdre nem érvényesithetd a torvényhozo
hatalommal szemben. Az Alaptérvény nem ismeri tovabba a ‘foglalas elvét’
sem, a torvényhozd szabalyozasa ala vonhatja a korabban eredeti jogalkotoi
jogkorben hozott dnkormanyzati- és kormanyrendeletek targykorét (ami a ko-

kinevezése nem normativ, hanem egyedi aktus, a rendeleti forméaval nem értiink egyet.

191 ApAm Antal: A végrehajto hatalom és a kozigazgatas a magyar alkotmanyos jogallamban. A

végrehajto hatalom és a kozigazgatas a magyar alkotmanyos jogallamban. In: 4 kozigazga-
tasi szervezetrendszer dtalakitasi kisérletei. A ,,J6vo Kozigazgatasaért” Pécs, Alapitvany,
2009. 12.

Ficzere Lajos: A torvény €s a rendelet viszonyanak kérdései. In: 4 kézigazgatds szerepe a
Jjogalkotdasban. Budapest, Unio, 1996. 32. p.

193 Jasd Kiss i. m. 125.
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SAr1 Janos: A rendeleti jogalkotas. Tarsadalmi Szemle, 1993/7. 31.
% SAr1(1993) i. m. 32.
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rabban hozott 6nkormanyzati-, illetve kormanyrendelet alkotmanyellenességét
eredményezi). Ezt a megoldast kifogasolja Adam Antal, aki szerint a

»francia alkotmanyi szabalyozast kovetve a végrehajtd hatalom sajat
hataskorébe tartozo targykorokre nézve ki kellene zarni, illetve ponto-
san meghatarozott feltételekhez kellene kotni — pl. alapjogok 1ényeges
tartalmanak érintettsége esetén — a torvényi szabalyozast. Ez a rende-
z¢s azt jelentené, hogy a Kormany sajat hataskorében alkotott rendelete
a torvénnyel azonos hierarchiai fokozata jogforrasnak mingsiilne”.!*®

Ez a megoldas azonban alapvetden érintené a kormanyformat; parlamentaris
keretek kozott aligha képzelheto el egyes targykorok kivondsa a térvényhozas
alol. A parlamentarizmus nem jelenti azt, hogy a kormanyzati dontést tényle-
gesen is a parlamentnek kell meghoznia, azt viszont igen, hogy a legf6bb po-
litikai dontéseknek a népképviseleti elven miikodé parlamenten keresztiil kell
megsziiletnitik.

Végiil megjegyezziik, hogy annak a kérdésnek, hogy ki felelds az altalanos,
illetve az agazati politikaért, érintenie kell a jogalkotasi jogosultsagot és a fel-
hatalmazas rendjét. Egyetértiink Adam Antallal abban, hogy

,wvissza kellene adni a miniszteri rendelet valamikori rangjat és stlyat
az agazathoz tartozo és térvényhozasi targynak nem mindsiild viszo-
nyok normativ rendezésében. A Kormanynak nem azzal kell elérnie
az agazati targyu rendeletek Osszehangoltsagat, hogy a miniszterre
tartozo és tobbnyire altala elokészitett eredeti vagy végrehajtasi jel-
legli el6irasokat kormanyrendeletként bocsatja ki, hanem az agazat-
politikai koncepciok testiileti megvitatasaval és megerdsitésével, va-
lamint a kiilonb6z6 agazatkozi egyeztetési, harmonizalasi eljarasok

érvényesitésével .’

196 Apim (2009) 1. m. 12.
197 ApAm (1995) i. m. 131.
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6. Az onallo szabalyozo szervek
6.1. A végrehajto hatalom tagolodasa Magyarorszdagon

Az alkotmanyjog szempontjabol a végrehajtd hatalom bels6 tagolodasanak az
az ismérve, hogy megjelennek olyan szervek, amelyek 6nalléan, kdzvetleniil az
alkotmany alapjan, a kormanytdl fiiggetleniil gyakorolnak végrehajto hatalmat.
Ennek bekovetkezte mar megeldzte az Alaptorvény hatalybalépését.

Kormanytol fiiggetlen, végrehajtd hatalmat gyakorl6 szerv elséként 2004-ben
jelent meg alkotmanyi szinten. Az Eurdpai Unidhoz valo csatlakozassal 6sszefiig-
gésben az Alkotmany 6nallo intézményként rogzitette a Magyar Nemzeti Bankot,
amely onalldan felel a monetaris politika alakitasaért (tehat kormanyzati szerep-
korrel bir) és ennek korében torvény felhatalmazdsara végrehajtasi rendeletet is
alkothat. A modosités jelentdsége, hogy alkotmanyi szinten rogzitést nyert, hogy
egy, a végrehajto hatalomhoz tartozo feladatkor kikeriilt a Kormany iranyitasa alol.

Ezta folyamatot folytatta 2011. januar 1-jével (azaz még az Alaptdrvény hataly-
ba lépése el6tt) az Alkotmanynak az a modositasa, amely a Nemzeti Média- és
Hirkozlési Hatosagot (NMHH) és a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletét
(PSZAF) emelte alkotmanyi szintre.'”® Ennek a médositasnak az alkotményjog
szempontjabol komoly jelentdsége van. Autondém (szabalyozo) szervek torvényi
szinten jelenleg is vannak, és 2011. januar 1-je el6tt is voltak. A kozponti al-
lamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai €s az allamtitkarok jogal-
lasarol szold 2010. évi XLIIL torvény (a tovabbiakban: Kjt.) 1. § (3) bekezdése
értelmében autonom allamigazgatasi szerv a Kozbeszerzési Hatosag, az Egyenld
Banasmod Hatosag, a Gazdasagi Versenyhivatal, a Nemzeti Adatvédelmi és
Informacidszabadsag Hatdsag és a Nemzeti Valasztasi Iroda. A valtozas jelen-
toségét az adja, hogy a végrehajtd hatalom polarizalodasat immar alkotmanyi
szintli szabaly deklaralja. Kordbban ugyanis csak torvényi szint (a Kjt.) engedett
at feladatkéroket az autondm szervek szamara, munkamegosztdst biztositva a
Kormany és mas végrehajtd hatalmi szervek kozott. A kialakitott szabalyozas
azonban mas mindségli: az Alkotmany megosztotta a végrehajto hatalmat a
Kormany és mas szervek kozott. E szervek tehat kdzvetleniil az Alkotmanyon
alapulva, és nem atengedett hataskorben gyakoroltak végrehajt6 hatalmat.

Az Alaptorvény a végrehajto hatalom belso tagolasat fenntartotta, de mas sza-
balyozasi technikat valasztott. Az egyes intézmények felsoroldsa helyett 6nalld

198 Megjegyzend, hogy az NMHH és a PSZAF alkotmanyi megjelenitésének oka az volt, hogy
e szervek rendeletet adhassanak ki; az Alkotmany alapjan ugyanis jogalkotasi jogkort csak az
Alkotmanyban megjel6lt szerv kaphatott [1asd részletesen: 121/2009. (XII. 17.) AB hatarozat].
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szabalyoz6 szerv gyUjtonévvel illeti az egyes, Kormanytol fiiggetleniil végre-
hajto hatalmat gyakorlo intézményeket. Az Alaptérvény a Kormany mellett a
végrehajtd hatalmi szervek koziil csak az MNB-t nevesiti, az 6nallo szabalyozo
szervek korét nem az Alaptdrvény, hanem sarkalatos torvény allapitja meg. Az
tehat kovetkezik az Alaptorvénybdl, hogy biztositani kell az 6nalld szabalyo-
76 szervek miikodését, az viszont a toérvényhozo diszkrecionalis dontése, hogy
mely agazati politikakat kivanja az 6nallé szabalyoz6 szervekre bizni."”

6.2. Az onadllo szabalyozo szerv az Alaptérvényben
6.2.1. Az 6nall6 szabalyoz6 szervek kore

Az Alaptorvény 23. cikk (1) bekezdése szerint az Orszaggytilés sarkalatos tor-
vényben a végrehajtd hatalom korébe tartozo egyes feladat- és hataskorok ella-
tasara és gyakorlasara 6nallo szabalyozo szerveket hozhat létre.

Az Alaptorvény tartalmi oldalrol rogziti, hogy csak végrehajto hatalmi felada-
tot ellato, azaz valamilyen agazatot feliigyeld, hatosagi jogkort gyakorlo szerve-
zet lehet 6nallo szabalyozo szerv. (Nincs tehat elvi lehet6ség sem arra, hogy pl.
az Allami Szamvevdszék, az alapvetd jogok biztosa vagy az Alkotmanybirosag
6nallo szabalyozo szerv legyen). Formai oldalrol pedig az Alaptorvény azt a ko-
vetelményt tamasztja, hogy sarkalatos torvénynek kell egy intézményt 6nallo
szabalyozo szervnek mindsitenie. Ebbdl két tovabbi kovetkeztetés is levonha-
to. Az egyik, hogy az Orszaggyiilés dontése, hogy mely szervek mindsiilnek
6nallo6 szabalyozd szervnek — sarkalatos torvényt ugyanis csak az Orszaggyiilés
fogadhat el. A végrehajtoé hatalom belsé tagozodasa tehat a Kormany szerveze-
ti szabadsagan kiviil esé kérdés. A masik kovetkeztetés, hogy az Alaptdrvény
targykor szerint is meghatdrozza azokat a szerveket, amelyek 6nall6 szabalyozé
szervekké mindsithetok. A sarkalatos torvény témakotott; csak olyan targykor-
ben alkothat6, amelyet az Alaptdrvény szerint sarkalatos torvénynek kell szaba-
lyoznia. Olyan feladatkorben tehat nem alapithat6 6nalld szabalyozo szerv, amely
teriiletet az Alaptorvény alapjan nem sarkalatos torvénynek kell szabalyoznia.

A végrehajtd hatalom rendszerébdl, az 6nallo szabalyozo6 szervek felelssé-
gébdl tovabbi korlatok is levezethetdk, amelyekrdl a késébbiekben lesz szo.

199 Az Alaptorvény 23. cikk (1) bekezdése csak lehetéséget ad az 6nallo szabalyozd szervek 1é-

trehozésara, de nem teszi kotelez6vé, hogy ilyen statust szervet a térvényhozo 1étrehozzon.
Elvi szinten tehat a végrehajtoé hatalom belsé egysége helyreallithato.
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6.2.2. Az 6nallo szabalyoz6 szervek tevékenysége

Az 0nall6 szabalyozd szervek végrehajto hatalmi feladatokat latnak el
Fellelhetéek ugyanakkor olyan sajatossagok, amelyek — az egyébként egymas-
tol kiilonbozo teriileteken miikodd szervekre — altalanosan jellemzéek. Ilyen
altalanos jellemz6 a rugalmassag, a viszonylag kisszamu (kdzvetleniil érintett)
jogalany, a jogalkotasi jogkor és az unios jogi meghatarozottsag.

A rugalmas szabalyozas magyarazata az 6nalld szabalyozo szerv 1étének in-
dokaban keresend6: az 6nalld szabalyozo szerv olyan teriiletet feliigyel, amelyet
— tartalmi alkotményossagi okbol vagy a szabalyozas differencialtsdga miatt —
a Kormany ‘kiengedett a kezéboOl’ és egy fiiggetlen szervre bizott. Ezeken a
specialis teriileteken viszonylag kevés kozvetlen érintett van; az NMHH eseté-
ben a médiaszolgaltatok, a PSZAF esetében a pénzintézetek, a MEKH esetében
az energiaszolgaltatok szama (akikre a szabalyozas kozvetleniil vonatkozik)
tipikusan kisebb, mint a szabalyozottak kore mas szabalyozasok esetében. A
specialis (szak)teriilet és az érintettek szlik kore rugalmas, a piaci—gazdasagi
valtozasokra érzékeny szabalyozast indokol és tesz lehetové. Ezt segiti az is, ha
a szabalyozas alapjaul szolgalo jogszabaly kellden absztrakt, ilyen esetekben az
a piaci- és ¢letviszonyokra tekintettel kiilonb6z6 tartalmakkal tolthetd ki.

Az 6nall6 szabalyozo szervek tovabbi kozos jellemzdje, hogy vezetdik jog-
alkotasi jogkdrrel rendelkeznek. Ezek a rendeletek szarmazékos jogforrasok,
azaz csak torvény felhatalmazasara, annak keretei kozott adhatok ki. A vezet6t
a rendelet kiadasaban az altala rendeletben kijeldlt helyettes helyettesiti.

Az uniés szabalyozottsag pedig azzal magyarazhatd, hogy e szervek
piacfeliigyeleti jogkorrel is rendelkeznek, amely tobb elemében unids hataskor-
be tartozik.

6.2.3. Az 6nallo6 szabalyozo szerv felel0ssége

A parlamentaris kormanyforma alapvetd ismérve, hogy a térvényhozé hatalmat
gyakorld parlament politikai kontrollt gyakorol a végrehajté hatalom felett, és
amennyiben a parlament elveszti a kormanyba vetett bizalmat, levalthatja azt.
Az 6nall6 szabalyoz6 szerv vezetdje azonban az Alaptorvény 23. cikk (3) be-
kezdése alapjan csak beszamolni koteles a tevékenyseégerdl az Orszaggytilésnek.
Ezen tulmenden nem érvényesithetdk az ellenérzés klasszikus eszkozei (nincs
lehetdség kérdésre, interpellaciora), nincs lehetdség az 6nallo szabalyozo szerv
vezetdje megbizatasanak bizalomvesztés miatt torténd megvonasara és a vezetd
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megbizatasi ideje sem igazodik a parlamenti ciklushoz. Az 6nall6 szabalyozo
szerv léte tehat a parlamentarizmus klasszikus strukturajat megtori.

A végrehajté hatalom feletti politikai kontroll parlamentaris keretek kozott
sem kivételt nem tiird szabaly (1asd pl. a Magyar Nemzeti Bankot). Ha viszont
tal sok 6nalld szabalyozo szerv lesz a jogrendszerben, az mar veszélyezteti a
kormanyformat, mint ahogy az is kovetkezik a parlamentarizmus eszmé&jébol,
hogy a fajstlyos, politikai ellendrzést igényl6 agazatoknak a parlamentnek fele-
16s Kormany kezében kell maradniuk.

6.2.4. Az 6nallo szabalyoz6 szervek fiiggetlensége, kapcsolata
a Korméannyal

Abbol, hogy az 6nall6 szabalyozo6 szerveket maga az Alaptdrvény jogositja fel
egyes végrehajtd hatalmi feladat- és hataskorok ellatasara, az kovetkezik, hogy
e feladat- és hataskorok gyakorlasa soran fiiggetlenek a Kormanytol. Ez az
Alaptorvény 15. cikk (1) bekezdésébdl is kiolvashato: ,,a Kormany a végrehaj-
t6 hatalom altalanos szerve, amelynek feladat- és hataskore kiterjed mindarra,
amit az Alaptorvény vagy jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat-
¢és hataskorébe”. Masképp megfogalmazva ez azt jelenti, hogy amit viszont az
Alaptorvény mas szerv feladat- és hataskorébe utal, az nem tartozik a Kormany
terrénumaba.

A fliggetlenség ugyanakkor nem jelent teljes szabadsagot, az nem egyenld
a minden befolyastol valdo mentességgel, hanem a befolyasold tényezoktol, ér-
dekektdl vald kello és egyenl6 tavolsagot fejezi ki. A szakpolitika, a feliigyelt
agazat szempontjabol a filiggetlenség nem politikai kategdria, mas aspektusa
van, mint a hatalmi agakénak.”®® A szakpolitika a fliggetlenséget is a tevékeny-
ség, és nem a struktura oldalardl kozeliti meg, és azt vizsgalja, hogy milyen
mértéki fliggetlenség szolgalja a szabalyozo hatdsag életre hivasanak okat: a
piac hatékony és rugalmas szabalyozasat. Ez a megkozelités tehat a fliggetlen-
séget a feladatellatashoz koti. A feladatellatas fiiggetlenségéhez pedig garanci-
ak sziikségesek. Ilyen garancia a politika befolyasatol valo teljes, és a Kormany
gazdasagpolitikatol valo részleges fiiggetlenség.””! Ebben az aspektusban a fiig-

200 HorviTH M. Tamas: A szabalyoz6 hatdsag tipusu kozigazgatasi szervek szabalyozasi koncep-

cidja. Magyar Kozigazgatds, 2004/7. 403—404.

% Lapsanszky Andrés: A hirkdzlési szabdlyozd hatosigok jogallasanak, szervezetének és ,,5z-
abalyoz6” hataskorének sajatossagai a kozigazgatas szervezeti rendszerében. In: Unnepi kotet
Szalay Gyula tiszteletére, 65. sziiletésnapjara. Gyor, SZIE, 2010. 371.
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getlenség négy eleme kiilonboztethetd meg: (1) a piaci szereplok iranyaba érvé-
nyesiil6 fiiggetlenség; (2) az allamszervezeten beliil érvényesitendd fiiggetlen-
ség; (3) a hatosag szervezetét és tevékenységét illetd (szervezeti) fliggetlenség
és (4) a pénziigyi fiiggetlenség.?> Mas (de az el6bb leirttal szinkronba hozhato)
meghatarozas szerint a fliggetlenség intézményi, személyi €s szakmai oldala
kiilonboztethetd meg.2%

Az 6nallo szabalyozo szerv fliggetlensége nem vethetd Gssze tehat a birdsagok
fliggetlenségével. A birosagok onalld hatalmi agba tartoznak, a végrehajto hata-
lom barminemi beavatkozasa a birésagok szervezetébe vagy egyes iigyek eldon-
tésébe alkotmanyellenes lenne. Egy végrehajté hatalmi szerv esetében azonban
nem eleve ellentétes a hatalmi agak elvalasztasanak kdvetelményével, ha a kor-
many befolyast gyakorol egyes kérdésekre. Az altalanos politika meghatarozasa
ugyanis a kormanyf6 feladata,’** ennek keretében az agazati politikakat (ideértve
az 0nallo szabalyozd szervek altal iranyitott agazatokat is) neki kell koordinalnia.

A bir6sagok és az 6nalld szabalyozo szervek kozti kiilonbség a személyi fiig-
getlenségben is megmutatkozik. Az 6nall6 szabalyozé szervek Alaptorvénybdl
eredo fiiggetlenségébdl kovetkezik, hogy sem a Kormany, sem mas szerv nem
befolyasolhatja az 6nallo szabalyozo szervek dontéseit, ligyvitelét, gazdalko-
dasat, személyi kérdéseit stb. A végrehajtdé hatalmon beliil azonban a szerv
vezetdjének személyére tett miniszterelndki jeldlés — a végrehajtd hatalmi
szervek sziikségszerii kapcsolata miatt — nem eleve ellentétes a hatalmi agak
elvalasztasaval. Amig tehat nem tartjuk a hatalommegosztas sérelmének, hogy
a kormanyf6 tesz javaslatot az 6nallé szabalyozo szervek vezetdinek a szemé-
lyére, addig egy hasonl6 intézkedés a birésagok esetében alappal vetné fel az
Alaptoérvény C) cikk (1) bekezdésének a sérelmét.?® A jelolés azonban nem
keletkeztet hierarchikus viszonyt Kormany €s az 6nallo szabalyozo szervek ko-
z6tt; a Kormanynak egyebekben tiszteletben kell tartania az 6nallo szabalyozo
szervek személyi, szervezeti €s szakmai fiiggetlenségét.

202 LAPSANSZKY 1. m. 367.

203 Fazekas Janos: A szabalyozé hatosagok jogallasanak alapkérdéseir6l. In: Jogi tanulmdnyok.

Budapest, ELTE AJK, 2005. 143-146.

Ezt az Alaptorvény 18. cikk (1) bekezdése tételesen is rogziti, am a korabbi Alkotmany alatt is
érvényesiilt ez az elv a gyakorlatban, vo. 122/2009. (XII. 17.) AB hatarozat.

205 Megjegyzendd, hogy —mas jogi kornyezetben —a 38/1993. (V1. 11.) AB hatarozat nem tartotta
alkotmanyellenesnek azt, hogy az igazsagiligy—miniszter terjeszti el6 a birdkat kinevezésre a
koztarsasagi elndknek.
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IV. A ‘SEMLEGES’ ALLAMFOI HATALOM

1. Az allamfoi hatalom jellege

Az allamf6 szerepe nem egységes az egyes allamokban. A modern alkotma-
nyokban alapvetéen két modell kiilonboztetheté meg. Az egyikben az allamfo
a végrehajtd hatalomhoz kothetd, dontden befolyasolja annak mitkddését. Az e
modellt kovetd allamokban az allamf6 vagy egy személyben gyakorolja a vég-
rehajté hatalmat (prezidencializmus, alkotméanyos monarchia) vagy pedig oszto-
zik rajta egy testiilettel (félprezidencialis allamok).

A masik modell a semleges allamfd, aki nem részese egyik hatalmi agnak
sem. Az ilyen allamfoknek gyokeresen mas a szerepe: egyrészt — mivel a klasz-
szikus hatalmakon kiviil allnak — csekély szamu 6nallo és kozvetlen hataskorrel
rendelkeznek, masrészt viszont nem helyettesithet6 hataskoreik vannak arra az
esetre, amikor ‘miikddési zavar’ 1ép fel valamelyik hatalmi agnal. A semleges
allamfo alapvetd rendeltetése, hogy kiegyensulyozza a hatalommegosztasbol
esetlegesen szarmazo egyenetlenségeket.

Az allamfének tehat — akar semleges, akar a végrehajto hatalom birtokosa —
jelentés szerepe van az allamszervezetben. E modellek tiszta formaja azonban
sehol sem valosul meg. Az allamf6 ugyanis hagyomanyosan az allam képvise-
16je is, az alkotmanyok t6bb olyan hataskort delegalnak az allamf6ének, amelyek
gyakorlasa soran az allamf6 az 4llam nevében, képviseletében jar el. Valamennyi
allamfore jellemzd ez a kettdsség; egyrészt fontos szerepet toltenek be az al-
lamszervezetben (a végrehajto hatalom gyakorldjaként vagy pedig semleges ‘ki-
egyensulyozoként’), masrészt pedig klasszikusan allamf6i, hatalmi dgakat nem
érint6 feladatokat latnak el (pl. allampolgarsagi igyek, kegyelmezés stb.).

A végrehajto hatalomtol elkiiloniilt allamf6, mint 6nallé hatalom elmélete el-
s6ként Benjamin Constant-nal jelent meg. A korabbi szerzok a végrehajtd hata-
lom, a hatalommegosztas el6tti elméletek pedig az egész (osztatlan) fohatalom
¢lén helyezték el az allamfot. Constant szerint ,,a monarchiai hatalomban, ugy-
mond, két megkiilonboztetett hatalom van, a végrehajtéo hatalom, felruhazva
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tényleges, positiv eldjogokkal, és a kiralyi hatalom, mely a mtltnak emlékei és
a vallas hagyomanyai altal tartatik fenn”.2%

,»A harom politikai hatalmak, mint eddig ismertettek, a végrehajto,
torvényhoz6 és bir6i hatalmak, mindannyi mozdonyok, melyeknek
Ossze kell hatni, mindegyiknek sajat korében, az egyetem mozga-
lomhoz, de ha e mozdonyok palyajukbdl kimentek, 6sszeiitkoznek és
egymast megakasztjak, kell oly erének lenni, mely azokat helylikre
visszavezesse. Ezen er6 nem lehet e mozdonyok egyikében, mert az
arra szolgélna nékie, hogy a tobbit megsemmisitse; sziikséges, hogy
az a koron kiviil alljon, hogy az némileg neutralis, semleges legyen,
hogy mindeniitt lehessen alkalmazni, hol alkalmazasa sziikséges; és
hogy a bajoktol 6vjon, a sérelmeket orvosolja a nélkiil, hogy ellen-
séges legyen”?” | [Az allamfének] semmiképpen sem az az érdeke,
hogy az egyik hatalom megddntse a masikat, hanem az, hogy mind
tamogassak egymast, egyetértsenek és 6sszhangban mitkodjenek”.2%

A koztarsasagi elnok jogallasanak alaptérvényi meghatarozasabol kitiinik,
hogy az intézmény nem kormanyzati tisztség; abban az értelemben nem foly-
tat politikai tevékenységet az allamfd, hogy a tarsadalmi prioritasok, iranyok
kijelolése nem az ¢ feladata. Az azonban kdvetkezik az Alaptorvénybdl, hogy
a koztarsasagi elnok tevékenysége hatassal van a politikai hatalmi agakra, to-
vabba a koztarsasagi elnok dontéseit is befolyasolja el6zetes értékvalasztas. Az
allamfo ‘zavarelharitd’ szerepe, mellyel helyreallitja a hatalmi agak mikddését,
mar énmagaban beavatkozas a torvényhozas, végrehajtas mikodésébe. Ezért
allaspontunk szerint teljesen neutralis allamfdi hatalom nem Iétezik, a semle-
gességnek nem az a Iényege, hogy az allamfé nem rendelkezik jogkorokkel a
térvényhozasban, végrehajtasban, hanem hogy nem veheti 4t mas hatalmi agak
szerepét.

Erre tekintettel vizsgalni kell, hogy a hatalmi agak elvalasztdsanak rendsze-
rében a koztarsasagi elndki intézmény ellensulya-e a politikai hatalmi agaknak,
valamint hogy milyen modon és értékek mentén befolyasolhatja a koztarsasagi
elndk a kormanyzati szervek mitkodését.

206 Benjamin CoNSTANT: Az alkotmanyos hatalmak. In: Az alkotmdnyos politica tana. Pest,

Trattner—Karolyi, 1862. 12.
207 ConstaNT (1862) i. m. 13.

208 Benjamin CONSTANT: 4 régiek és a modernek szabadsaga. Budapest, Atlantisz, 1997. 86—87.
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2. Az ellensulyrol altalaban

Montesquieu hatalommegosztasi elméletének tovabbfejlodéseként értékelhetd
az — amerikai hatasra meghonositott — checks and balances elv, amely nem a
hatalmi agak merev elvalasztasara, hanem az egyes alkotmanyos intézmények
kolcsonhatasara helyezi a hangsulyt.

Erdekesség, hogy a balance angol sz6 forditasa nem egységes a hazai jogiro-
dalomban, azt valtakozva forditjak ‘egyensulyra’ és ‘ellenstlyra’. Egyes szerzok
e kiilonbségtételnek jelentdséget tulajdonitanak, és az allamfd vonatkozasaban
az ‘egyensuly’ kifejezést hasznaljak, tekintettel arra, hogy ,,a kdztarsasagi el-
nok nem verseng, nem a napi szintii kiizdelmek részese”.?” Véleménytiink sze-
rint azonban a két forditas egyszerre helyes. Kizardlag az ellensuly tud ugyanis
egyensulyt teremteni, és forditva, az az erd, ami kiegyensulyozza a rendszert,
az ellenstly.”"® Ahhoz tehat, hogy a koztarsasagi elndk a constanti alapmodell-
nek megfeleléen egyensulyban tartsa a hatalmi agakat, ellensulyoznia kell a
politikai hatalmi agakat.

Fizikai torvényszeriiség, hogy az ellensuly a rendszer hatékonysagat csok-
kenti, hiszen az erd irdnya ellen hat. Azért kell mégis ellensulyt alkalmazni,
mert iranyban tartja az er6t, amit igy rendeltetésének megfeleléen lehet haszno-
sitani. Ellensulyra minden olyan esetben sziikség van tehat, amikor nem pusz-
tan a ‘minél nagyobb erd’ a cél, hanem az is, hogy az valamilyen cél érdekében
felhasznalhat6 legyen.

3. Ellensily lehet-e a koztarsasagi elnok?

Annak a kérdésnek a megvalaszolasahoz, hogy lehet-e¢ a kdztarsasagi elndk a
politikai hatalmi agak, a parlament és a kormany ellenstilya a kdztarsasagi el-
nok jogallasabol kell kiindulni.

Az Alaptorvény 9. cikk (1) bekezdése szerint ,,Magyarorszag allamfdje a
koztarsasagi elnok, aki kifejezi a nemzet egységeét, és drkodik az allamszerve-
zet demokratikus miikodése felett”. Ez a rendelkezés a korabbi Alkotmany 29.

209 Cservak Csaba: A koztarsasagi elndk jogallasa az 0j Alaptorvényben. In: KuBovicsng

BorBELY Anett — TEGLAsT Andras — VIRANYT Andras (szerk.): Az uj Alaptorvényrdl — elfogadas
eldtt. Budapest, Orszaggyiilés Alkotmanyligyi, igazsagiigyi és ligyrendi bizottsaga, 2011. 22.

210 Megjegyzendd, hogy nyelvileg is egyszerre jelenti a ‘balance’ az egyensilyt és az ellensulyt.

A Webster’s Online Dictionary szerint a balance fonévként ugyanugy lehet ‘a state of equi-
librium’ (egyensulyi allapot), valamint ‘a weight that balances another weight’ (ellensuly).
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§-aval sz6 szerint azonos, amibdl az a kdvetkeztetés vonhato6 le, hogy a kdztar-
sasagi elndk szerepkorén, allamszervezetben elfoglalt helyén az Alaptdrvény
nem kivan valtoztatni.?!!

Az egyes intézmények jogallasa kihat a hataskorokre, illetve azok gyakor-
lasanak a modjara. Nincs ez masképp a koztarsasagi elndk esetében sem. A
koztarsasagi elndknek illeszkednie kell az allamhatalmi agak elvalasztasa rend-
szerébe: a korabbi Alkotmanyhoz hasonléan az Alaptorvény a kdzhatalommal
rendelkez6 allami szervek feladatkorét ugyanis a hatalmi agak elvalasztasanak

alkotmanyos kovetelménye szem el6tt tartasaval hatarozza meg.?2

3.1. Az allamszervezet demokratikus miitkédése feletti orkodeés
és az ellensuly

A koztarsasagi elnok allamszervezetben elfoglalt helyét — az alkotmanybirdsagi
gyakorlat szerint — az ,,allamszervezet demokratikus miikddése feletti orkodés”
fordulat segit meghatarozni. A 48/1991. (IX. 26.) AB hatarozat rogzitette, hogy

,»a koztarsasagi elnok kiviil all a végrehajto hatalmon, 6nall6 allamfoi
hataskore van. Az Alkotmanybdl nem vezethetd le olyan konstrukcio,
hogy a végrehajtd hatalom élén a Kormany ¢€s a koztarsasagi elndk
allna, akik egymast kdlcsondsen ellendrizve és ellenstlyozva, kon-
szenzuson alapuld dontéseket hoznak, s csupan a kozigazgatas iranyi-
tasa tartozna egyediil a Kormany hataskorébe”.

Az Alkotmanybirdsag altal felvazolt eme modell Benjamin Constant allam-
szervezeti elképzelésével rokonithatd.?* Annak értelmében ugyanis az allamfo
nem részese egyik hatalmi d4gnak sem, hanem az az alapvetd rendeltetése, hogy
kiegyenstilyozza a hatalommegosztasbol szairmazo egyenetlenségeket.?!

)

A 22/2012. (V. 11.) AB hatéarozat egyértelmiivé tette, hogy ,,az el6z6 Alkotmany és az
Alaptorvény egyes rendelkezései tartalmi egyezdsége esetén éppen nem a korabbi alkotma-
nybirdsagi dontésben megjelend jogelvek atvételét, hanem azok figyelmen kiviil hagyasat
kell indokolni”.

22 PeTrETEI JOzsef: A koztarsasagi elnok mint Magyarorszag allamf6je. Jura 2010/2. 82.

23 SzeNTPETERI NAGY Richard: A parlamentaris kormanyrendszer allamf6je. Politikatudomanyi
Szemle, 2005/3—4. 118.

24 ConsTaNT (1862) i. m. 12. és kov.
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A dontés értelmében az ‘6rkodés’ testesiti meg az allamfoi hatalom semleges-
ségét.”’® A koztarsasagi elnok — ellentétben tobb mas parlamentaris koztarsasag
allamf6jével — formalisan sem részese a végrehajtdo hatalomnak. Amennyiben
ugyanis az allamszervezet ‘magatol’ is demokratikusan miikkddik, a semleges
koztarsasagi elnok nem jogosult beavatkozni; erre csak akkor van sziikség €s
lehetéség, ha zavar keletkezik az allamszervezet demokratikus miikdodésében.
Ilyen esetben feléled a kdztarsasagi elnok ‘6rkodési’ funkcidja, amelynek birto-
kaban joga és kotelezettsége a zavar elharitasa, hogy annak elharitasat kovetden
ismét ‘magara hagyja’ az allamszervezetet.

Az alkotménybirdsagi gyakorlat ugy 0sszegez koztarsasagi elnok nem a ha-
rom hatalmi ag egyike, hanem azokon kiviil all6 (semleges) hatalom. Az in-
tézményre két tulajdonsag jellemz6: egyfeldl — mivel a klasszikus hatalmakon
kiviil all — csekély szamu 6ndllo és kozvetlen hataskorrel rendelkezik (ilyen
értelemben valoban ‘gyengébb’ a parlamentnél és a korméanynal), mésfeldl nem
helyettesithetd hataskorei vannak arra az esetre, amikor ‘miikodési zavar’ 1ép
fel valamelyik hatalmi agnal (ezért ebben a vonatkozasban a parlament és a
kormény folott all). E modellben az allamfének jelentds szerepe van, de ez a
szerep nem 0nallo, igydontd hataskdrokben jelenik meg, hanem a tobbi hatalmi
ag befolyasolasaban, az azok feletti drkddésben.

A koztarsasagi elnoki intézmény Alkotmanybirdsag altali poziciondlasa né-
miképp ellentétes a torténelmi tradiciokkal, hiszen a magyar alkotmanytorté-
netben az allamf6 mindig is a végrehajto hatalom része volt.?!¢ A koztarsasagi
elndknek valoban vannak végrehajtd hatalmi jogkorei, ez azonban 6nmagaban
nem é€rinti az intézmény semleges jellegét.

Mint az a fentiekbdl kitlinik, az ,,allamszervezet feletti demokratikus 6rko-
dés” funkcidja (mint az elndki jogallas része) sziikségessé teszi, hogy a koztar-
sasagi elndk a parlament és a kormany ellenstilya legyen.

Megjegyzendé ugyanakkor, hogy a politikai hatalmi agak ellensulyozéasa
nem csak a koztarsasagi elnok feladata, a kdztarsasagi elndoknek pedig nem az
ellensulyozas az egyetlen feladata. Ha azt tekintjiik kiindulopontnak, hogy a
parlamentnek felelés kormany rendelkezik a parlamenti tobbség bizalméval;
ezért érdekazonossag van koztiik, akkor ugyanaz az ‘erd’ iranyitja dket, igy a

25 Mas szerzék az allamfo semlegességét a nemzet egységének kifejezésébdl vezetik le. Lasd

SARI Janos: A koztarsasagi elnok. In: KukoreLLl Istvan (szerk.): Alkotmdnytan 1. Budapest,
Osiris, 2003. 346.

SzaLal Andras: Egyensuly helyett ellensuly. Az dllamfd mint a parlamentaris kormény ellen-
sulya. Allam- és Kozigazgatas—tudomanyi Szemle, 2011/2. 77.

216



86 Mozaikok a hatalommegosztashoz

két hatalmi 4g nem valik el. E politikai hatalmat viszont ellenstlyozza és ellen-
6rzi a ‘semleges hatalom’.?'” Paczolay Péter megfogalmazasaban

,»a 20. szazad végére a hatalommegosztas rendszere a nyugati tipust
demokraciakban atalakult, kritikailag ugy is mondhatjuk, hogy eltor-
zult. A két politikai természetli hatalmi ag, a torvényhozas és a vég-
rehajtas, a parlamentaris rendszerekben jellemzéen hatalmi blokkot
képez, vagyis ugyanaz a politikai er6 iranyitja mindkettét. [...] Ennek
a hatalmi blokknak az ellensulya az Alkotmanybirdsag, és részben —
egyes funkcidiban — a bir6i hatalmi ag is”.2'8

Mint lathato6 tehat, a politikai hatalmi agakat az 4llamf6 mellett ellensulyoz-
hatja az Alkotmanybirdsag és a birdsag, sét funkcigjat tekintve az ombudsman
is. Mindegyik intézmény azonban az ellensulyozast mas és mas modon, eszkd-
zokkel és céllal valosithatja meg.

3.2. A ,,nemzet egységeének kifejezése” és az egyensulyozas

A koztarsasagi elnok jogallasanak masik eleme, hogy kifejezi a nemzet egy-
ségét.?"”? Tartalmi oldalrdl nehezen valaszolhaté meg az a kérdés, hogy miben
‘egységes’ a nemzet, mi az az egységesség, amit az allamfo kifejezhet.
Paczolay allaspontja szerint e kérdésre a valaszt nem az alkotmanyi hatas-
korokben kell keresni: ,,a nemzet egységének kifejezése nem annyira az elno-
ki hataskorok gyakorlasaban, sokkal inkabb politikai cselekvéseiben valosul
meg”. 22 Kétségtelen, hogy a koztarsasagi elnok azzal is a nemzeti egység jelké-
pes megvalositoja, hogy bizonyos esetekben fellép allamféként. Ilyen a szemé-
lyes jelenléte tinnepélyes aktusoknal, nemzeti tinnepeknél, idegen allamfék fo-
gadasanal, testiiletek linnepélyes aktusainal, részvétele a polgari tarsadalmi és
kozéletben.??! Az allamfé szimbolikus szerepe a monarchiakban a leger6sebb,

27 GYORFI-JAKAB 1. m. 206.

28 Paczoray (2010) i. m. 235.

2 A koztarsasagi elnok vonatkozasaban a ‘nemzet’ els@sorban a politikai nemzetet jelenti

[PeTRETE! Jozsef: A koztarsasagi elndk, mint a nemzet egységének kifejezdje. Jogtudomdanyi
Kozlony, 2010/11. 545.; CsiNnk Lorant: Az dllamfo jogallasa Eurdpaban és Magyarorszagon.
Szeged, Polay Elemér Alapitvany, 2008. 104—106.].

PaczoLay Péter: A koztarsasagi elnok. In: PETrIK Ferenc (szerk.): Alkotmdany a gyakorlatban.
Budapest, HVG Orac, 2007. 185.

ZLINSzKY Janos: A koztarsasagi elndk szerepe a magyar jogrendszerben. Debreceni Szemle,

220

221



IV. A ‘semleges’ allamf6i hatalom 87

de nem elhanyagolhat6 a koztarsasagokban sem.??? Ezt az Alkotmanybirosag is
megerdsitette:

,»|a] demokraciakra jellemz6 az orszag egységét megjelenitd intézmé-

nyek és szimbolumok léte, amelyek — bar nem kritizalhatatlanok — bi-

zonyos vonatkozasaikban kiviil vannak a vélemények alkotmanyjogi-

lag védendo pluralizmusan. Ez az elv jelenik meg a nemzet egységét

kifejez6 koztarsasagi elndk esetében, akinek személye az Alkotmany

értelmében sérthetetlen, és akinek biintetéjogi védelmét kiilon tor-
vény biztositja”.*?

A nemzet egységének kifejezése a koztarsasagi elndk integrativ funkciojat
jelenti. Az egység kifejezés

»hem jelent mindig egyontetiiséget, teljes Osszhangot, illetve egy-
hangtsagot, hanem felfoghato a sokféleség egységeként, ami a val-
tozatossagot figyelembe vevd egységeként jelenik meg. A politikai
nemzet egysége az alkotmanyos demokraciaban az alaptdrvény altal
konstitualt allami 1étben fejezodik ki. Az allami 1ét ugyanis feltételezi
a tarsadalmi egyiittélés rendezett és szabalyozott formajat, amit el-
s6dlegesen az Alkotmanynak kell megteremtenie”.***

Az egység kifejezése nem egy meghatarozott irany kifejezését jelenti tehat,
hanem az integraciot; a koztarsasagi elndknek a sokféleségben kell megtalal-
nia azt a kozos nevezot, amit kifejezésre juttathat. Ebbol logikailag kovetkezik,
hogy a kdztarsasagi elndknek egyenstlynak kell lennie, az egységet, a tarsadal-
mi ‘kdzos nevez6t’ kell képviselnie és kifejeznie. Az egység ugyanis

,hem eleve adott, stabil és valtozatlan jelenség, ezért fenntartasa folya-
matos erdfeszitést €s integraciot igényel, amiben a koztarsasagi elnok-
nek is kozre kell mitkddnie. [...] Kozvetitd szerepet kell gyakorolnia,
a problémak megoldasat targyalasokkal, konzultaciokkal és kompro

2007/1. 18.
22 Csink (2008) i. m. 106.
23 13/2000. (V. 12.) AB hatarozat
224 PETRETEI (2010b) i. m. 543.
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misszumra torekvéssel kell elosegitenie. A koztarsasagi elnoknek a
konfliktusok megoldasaban tehat sajatos moderatori szerepe van”.*?

Az értékkozpontl iranyzat szerint valamely tarsadalomban a kézds neve-
z6 az alkotmanyos értékrend. A tarsadalom rendeltetésszeri miikodése esetén
azzal a fikcioval élhetiink, hogy az alkotmany értékrendjét mindenki elfogad-
ja, ezekben tehat egységes a tarsadalom. A nemzet egységének kifejezése nem
hataskori szabaly, hanem azt a szimbolikus szerepet ruhdzza a koztarsasagi
elnokre, hogy mind személyében, mind intézményében testesitse meg az alkot-
manyos értékrendet. Ezzel rokonithaté az Alkotmanybir6sag 47/2007. (VII. 3.)
AB hatarozata is, amely a kitiintetési és kegyelmezési jogkorok gyakorlasaval
kapcsolatban ramutatott:

,»Az Alkotmanyos értékrend az Alkotmanyban, mint norméban meg-
jelend, illetve az Alkotmanybdl levezethetd értékek dsszessége. Ennek
az értékrendnek a kitlintetés-adomanyozasi eljarasban is feltétleniil
érvényesiilnie kell. A Magyar Koztarsasag alkotmanyos értékrend;jé-
be iitk6zd, attol eltérd értékrend alapjan valo kitiintetési eldterjesztés
vagy adomanyozas — az alkotmanyos értékek sérelme kovetkeztében —
ellentétes az Alkotmannyal”.

A hatérozat tehat — bar nem kapcsolta dssze az alkotmanyos értékrendet a
nemzet egységével — a koztarsasagi elnok feladatava tette az alkotmanyos ér-
tékrend feletti orkddést. A hatarozat tartalmat az Alaptdrvény explicit modon
beépitette a 9. cikk (7) bekezdésébe.

Az alkotméanyos értékrend kifejezéséhez harom megjegyzést sziikkséges tenni:

1) Az egység kifejezése nem korlatozodik az alkotmanyos értékrend meg-

testesitésére. Ez az értékrend ko6zos (kell, hogy legyen) a tarsadalomban,
de nem ez az egyetlen tényezd, amiben a nemzet egysége megnyilvanul.

2) Ha elfogadjuk, hogy az alkotmanyos értékrend képviselete a nemzeti egy-

ség kifejezésének (egyik) modja, akkor kijelenthetd, hogy a koztarsasagi
elndk szerepét tekintve jelentOs valtozast vezetett be az Alaptdrvény. Bar
a koztarsasagi elnok jogallasa tekintetében az Alaptdrvény szo6 szerint at-
vette a korabbi Alkotmany rendelkezéseit, megkérddjelezhetd, hogy a két
alkotmény értékrendje azonos lenne. Kijelenthet6, hogy az Alaptorvény
— a nagyfoku szovegszerii azonossag ellenére — mas filozofidban, tarsada-

225 PeTRETEI (2010b) i. m. 546.
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lomszemléletben és emberképben gydkerezik, mint a korabbi Alkotmany,
ebbdl kovetkezden pedig az alapértékek tekintetében is jelentds kiilonb-
ségek vannak.??

3) Az (objektiv) alkotmanyos értékrend*?’ kifejezése nem zarja ki a koztar-
sasagi elnok személyes (szubjektiv) értékeinek kifejezésre juttatasat. Az
allamf6i tisztség tobb mint a ra vonatkozo jogszabalyok Gsszessége,’® a
feladat- és hataskorok egyszeri felsorolasa az allamfoi tisztséget nem ké-
pes teljes egészében megragadni. Nem csak azért, mert ezek az allamf6i
funkcidknak nem mindenben felelnek meg — mivel a zart enumeracioé alol
a funkciok sokszor kivonjdk magukat —, hanem azért sem, mert ezzel az a
sajatos értelem veszne el, amiért az alkotmény az dllamf6ét mint alkotma-
nyos szervet — a parlament és a kormany mellett — megalkotta.??

Azt mondhatjuk tehat, hogy a tisztség intézményként fliggetlen a tisztséget
betoltd személytdl, az intézmény azonban nem képes funkcionalni megjeleni-
tdje (a tisztséget betdltd természetes személy) nélkiil, aki a szerv nevében tevé-
kenykedik, iranyit, rendelkezik, intézkedik, vagyis gyakorolja a szerv feladat-
¢s hataskorét.?*°

Valamennyi alkotmanyos intézményrél elmondhato, hogy a tisztség minden-
kori betoltdje formalja, alakitja a tisztség arculatat, és ezzel a jogkorok gya-
korlasat és az intézmény allamszervezetben ténylegesen is betdltdtt szerepét
is befolyasolja. Ez az allitas azonban a koztarsasagi elndkre kiilondsen is igaz.
Mas szervek esetében az Alaptorvény joval konkrétabban hatarozza meg az
intézmény allamszervezetben betoltott szerepét (a birdsag jogot szolgaltat, az
Alkotmanybirdsag alkotmanyossagi feliilvizsgalatot végez, a miniszterelnok
meghatarozza az altalanos politikai iranyvonalat stb.). A koztarsasagi elnok
esetében azonban az Alaptorvény Iényegesen absztraktabb, és nyitva hagyja
azt a kérdést, hogy az ‘6rkodés’ és a ‘nemzet egysége a kifejezésének’ részben
szimbolikus feladatat a koztarsasagi elndknek hogyan kell ellatnia. Mindebbdl
az kovetkezik, hogy a kdztarsasagi elndk a sajat (szubjektiv) értékeit is sziikség-
szerlien megjeleniti a tisztsége ellatasa soran.

226 Lasd CsiNk—FROHLICH (2012) i. m. 107-108.

27 Az alkotmanyos értékrend is csak annyiban objektiv, hogy fiiggetlen a koztarsasagi elnok

személyétdl. Az alkotmany szovegének szamos értelmezése lehet, és igy eltéréd mogottes ér-
tékek is kiolvashatoak beldle.

28 CsiNk (2008) i. m. 150.
229 PetrETEI (20104) i. m. 85.

230 PeTReTEI Jozsef: A koztarsasagi elndki tisztségrol. In: Unnepi Kotet Sari Janos egyetemi

tanar 70. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, Rejtjel, 2008. 227-228.
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Ezt a koriilményt az Alkotmanybirdsag is elismerte; a mar hivatkozott
47/2007. (VIL 3.) AB hatarozat ramutatott, hogy

,»a koztarsasagi elnokot valodi dontési jog illeti meg abban a tekintet-
ben, hogy az akar hivatalbol, akar kérelemre indult kegyelmezési el-
jarasban kegyelemben részesiti-e a kegyelmi kérelemben megnevezett
személyt vagy sem. Dontésében kifejezésre juttathat méltanyossagi,
humanitarius és sajat értékrendjébdl fakado erkolcsi szempontokat is”

(kiemelés — Cs. L.) Lathato tehat, hogy a koztarsasagi elnok a tisztségének ellé-
tasa és a hataskoreinek gyakorldsa soran mind az objektiv alkotmanyos érték-
rendre, mind a sajat szubjektiv értékrendjére tamaszkodik.

A fentiekbdl megallapithato, hogy a koztarsasagi elndk alaptorvényi jogal-
lasanak mindkét részEbodl kovetkezik, hogy a politikai hatalmi dgak ellenstlya
kell legyen. Az allamszervezet demokratikus miitkodése feletti drkddésbol ko-
vetkezik, hogy a koztarsasagi elnok sziikség esetén helyrebillentse a megborult
egyensulyt, a nemzet egységének kifejezése pedig azt teszi sziikségessé, hogy
a koztarsasagi elnok integrald funkciot toltson be, €s a tarsadalom ‘egyensulyi
allapotahoz’ kozelitsen, aminek részét képezik az alkotmanyos értékek.

4. Hogyan lehet a koztarsasagi elnok ellensuly?

Az Alaptdrvény koztarsasagi elnok jogallasarol rendelkez6 cikkébdl kiolvasha-
to, hogy a koztarsasagi elndk a politikai hatalmi agak ellensulya. Ugyanakkor a
koztarsasagi elnoki hatalomnak az Alaptorvény csak a jellegét hatarozza meg, a
tartalom kitoltésére pedig az intézményt betoltd személy szubjektiv értékrend-
je is kihatassal van. Egyszeriibben: az Alaptorvény értelmében a koztarsasagi
elnok feltétleniil ellensuly, arra azonban nincs altalanos recept, hogy e feladata-
nak hogyan tehet eleget.

Az aldbbiakban az elnoki hataskorok attekintésének segitségével arra keres-
siik a valaszt, hogy hogyan lehet a koztarsasagi elndk a politikai hatalmi dgak
kozjogi, illetve politikai ellensulya.
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4.1. A koztarsasagi elnék mint kézjogi ellensuly

Ko6zjogi ellenstlynak azokat az allamf6i intézkedéseket tekintem, amelyeknek
kifejezett célja valamilyen alkotmanyellenes allapot megsziintetése. Ilyen eset-
ben az intézkedés kdvetkezhet akar az allamszervezet demokratikus mitkddése
feletti 6rkddésbol, akar az alkotmanyos értékrend védelmébol.

1) A kozjogi ellensulyok kozott els6 helyen szerepel az 6nallo politikai dontés.
Ezen dontések k6z0s jellemzdje, hogy véglegesek, feliilbiralhatatlanok, és sem a
koztarsasagi elnok, sem més nem visel értiik politikai felelosséget. Ilyenkor ,,az
elnok kivételes intézkedésével atlenditi az allamgépezetet a holtponton, hogy
normalis miikddése 1jbol beindulhasson” 2" Onalld politikai dontést abban az
esetben hozhat, amikor az allamszervezet demokratikus miikodésében stlyos
zavarok tdmadnak, amelynek elhéritasa az 6 beavatkozasat igényli.

A kinevezési elbterjesztés megtagadasa kapcsan az Alkotmanybirosag azt
is megallapitotta, hogy az allamszervezet demokratikus mitkddésének veszé-
lyeztetettségére hivatkozassal a kinevezés akkor tagadhatd meg, ha a személyre
tett javaslat teljesitése miatt az érintett szerv alapfeladatainak ellatasara valik
képtelenné. Erre tehat csak ,,masként el nem harithato, azonnali és kozvetlentil
fenyegetd veszely esetén” keriilhet sor. A kinevezés, vagy annak elutasitasa to-
vabba nem kothetd feltételhez; nem vizsgalhato a betdltott tisztség jellege, ha-
taskore stb., csak a kinevezendd személye. Végiil a koztarsasagi elndk a torvé-
nyi feltételeken tulmenden nem tdmaszthat tovabbi feltételeket, és a kinevezés
megtagadasat minden esetben indokolni kell.?*

Az 6nallo politikai dontés azért tekinthetd kozjogi ellenstiilynak, mert a koz-
tarsasagi elnok beavatkozasa nélkiil az allamszervezet demokratikus miikkodé-
sének sulyos veszélye (ami 6nmagaban alkotmanyellenes helyzet) allna el6; ezt
ellenstilyozza a koztarsasagi elnok. Figyelemre mélto, hogy a hatdrozatok csak
lehetévé (s nem kotelezove) tette a kdztarsasagi elndk szdmara a kinevezés meg-
tagadasat arra az esetre, ha az allamszervezet miikodése stlyos zavaranak reélis
veszélyét észleli. A koztarsasagi elnok ‘6rkodésébdl’ az is kovetkezhetne, hogy
ilyenkor nincs helye mérlegelésnek, hanem — az allamszervezet demokratikus
miikddése érdekében — meg kell tagadnia a kinevezést. Ezzel 6sszhangban az
Alaptorvény 9. cikk (6) bekezdése mar nem hasznal feltételes modot: ,,a kdztar-
sasagi elnok a (4) bekezdés b)—e) pontjaban foglaltak teljesitését megtagadja, ha

B 48/1991. (IX. 26.) AB hatarozat.
B2 36/1992. (VI. 10.) AB hatarozat.
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a jogszabalyi feltételek hianyoznak, vagy alapos okkal arra kovetkeztet, hogy az
az allamszervezet demokratikus mitkodésének stlyos zavarat eredményezné”.

2) A kdzjogi ellensulyok kozé tartozik az alkotmanyossagi véto is. Alkotmanyos
vétd esetében a koztarsasagi elndk az elfogadott torvényt annak alairasa helyett
az Alkotmanybirésagnak kiildi meg, ha annak alkotmanyellenességét észleli.
Ilyen esetben is az ‘alkotmanyossag ore’ a koztarsasagi elnok, mivel intézkedé-
sével megakadalyozza az altala alkotmanyellenesnek tartott térvény érvényes
1étrejottét.

Az Alkotmanybir6sag a korabbi Alkotmany 26. § (4) bekezdésébdl azt ve-
zette le, hogy a koztarsasagi elndk minden esetben koteles eldzetes normakont-
rollt kezdeményezni, ha alkotmanyellenesnek tartja az aldirdsra megkiildott
torvényt.>> A hatarozat tehat azt az érdekes helyzetet eredményezte, hogy a
koztarsasagi elnok nem volt koteles észlelni az alkotmanyellenességet, de ha
észlelte, koteles volt az Alkotmanybirdésaghoz fordulni. Az észlelés ugyanis
olyan tudati folyamat, amely a tételes jog utjan alig szabalyozhat6; a koztar-
sasagi elndk igy a (masok szamara) nyilvanvaléan alkotmanyellenes torvény
alairasakor sem vonhato feleldsségre.

Az Alaptorvény az alkotmanyossagi vétorol két helyen is emlitést tesz. A
6. cikk (4) bekezdése szerint ,.ha a koztarsasagi elnok a torvényt vagy an-
nak valamely rendelkezését az Alaptérvénnyel ellentétesnek tartja — és a (2)
bekezdés szerinti vizsgalatra nem keriilt sor —, a torvényt az Alaptorvénnyel
vald Osszhangjanak vizsgalatara az Alkotmanybirdsagnak megkildi”. A 9.
cikk (3) bekezdés i) pontja értelmében a koztarsasagi elnok ,,az elfogadott
torvényt az Alaptorvénnyel vald Osszhangjanak vizsgalatara megkiildheti az
Alkotmanybirdsagnak”. Zavaré tehat, hogy az Alaptdrvény egyszer kotelezett-
ségként, egyszer pedig lehetdségként emliti az alkotmanyossagi vétot, amelybol
igy nem dertil ki egyértelmiien, hogy az alkotmanyoz6 fenn kivéanta-e tartani
a 62/2003. (XII. 15.) AB hatarozat kovetkeztetéseit, vagy pedig tudatosan el
kivant térni attol.

3) A kozjogi ellenstlyok kozé tartozik az az eset is, amikor a koztarsasagi elndk
— valamely alkotmanyos érték sérelmére hivatkozva — nem tesz eleget a kitiinte-
tési el6terjesztésben foglaltaknak. Ugyan a kitiintetés hataskore nincs dsszefiig-
gésben az allamszervezet demokratikus mitkodésével, de a koztarsasagi elnok
magatartasa az alkotmanyos értékrend sérelmét akadalyozza meg.

2362/2003. (XII. 15.) AB hatarozat.
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4.2. A koztarsasagi elnok mint politikai ellensuly

A sz6 politologiai értelmében a koztarsasagi elnok nem politizal; nem az 6 fel-
adata a tarsadalmi iranyvonalak, prioritasok meghatarozasa. Ez azonban nem
jelenti azt, hogy akar hataskorei gyakorlasaval, akar egyéb magatartasaval ne
befolyasolhatnd a politikai iranyvonalak kialakitasat. A koztarsasagi elnok al-
kotmanyos szerepébdl (semleges statusabol) az kovetkezik, hogy az ellenstly
nem a kormanyzati cselekmény végleges megakasztasat, pusztan a figyelem-
felhivast jelenti.?* A kormanyzatnak kétféle modon lehet a koztarsasagi elnok
a politikai ellensulya.

1) Egyes elnoki hataskorok kifejezetten nem iigydontd, hanem kezdeményezo,
figyelemfelhivo jellegliek. Ezeknek a célja nem a dontéshozatal, hanem hogy a
koztarsasagi elndk hivja fel a figyelmet egy olyan koriilményre, ami a politikai
hatalmi agak latokorén kiviil keriilt, és igy ellensulyozza az azonos politikai
értékrendi korményzat tevékenységét.

Ilyen intézmény a politikai véto, amikor a koztarsasagi elnok az elfogadott
torvénnyel (vagy annak valamely rendelkezésével) nem ért egyet, és azt megfon-
tolasra visszakiildi a parlamentnek. A politikai vétd tartalma nem kéti a parla-
mentet, az Orszaggyiilés nem koételes az allamfoi észrevételeknek megfeleléen
atdolgozni a torvényt. Arra viszont igen, hogy érdemben tjratargyalja a torvényt
— akkor is, ha az észrevételek nem tartalmaznak 0j érveket, szempontokat.?*

A koztarsasagi elnok részt vehet és felszolalhat az Orszaggyilés iilésein.
Egyes szerzok a semleges jogallassal ellentétesnek, és ezért sziikségtelennek
tartjak a parlamenti felszolalas lehet6ségét biztositani,?*
az ilyen jogkdr magatdl értet6dd, nem valdszinii, hogy barmely civilizalt orszag
korméanya — még ha errdl nincs is kifejezett rendelkezés az alkotmanyban — el-
haritana az allamf6 ilyen iranyt kezdeményezéseit.?*’ Ezzel egytitt nem felesle-

masok szerint pedig

234 Korabban arra a kovetkeztetésre jutottunk, hogy a ,,parlamentarizmus logikajaba nem fér

bele, hogy a koztarsasagi ellensulya legyen a végrehajtdo hatalomnak” [Csink (2008) i. m.
146.). Ez az altalanositas azonban nem pontos; az igaz, hogy a kormany nem a koztarsasagi
elnokkel egyiitt alakitja ki az altalanos és az agazati politikat, az viszont nem, hogy a koz-
tarsasagi elndk ne tudna befolyasolni a kormany dontését és igy ne mindsiilhetne politikai
ellensulynak.

25 62/2003. (XIL. 15.) AB hatarozat

236 SzENTPETERI NAGY i. m. 111.

BT KiLeny Géza: A koztarsasagi elnoki tisztség a nemzetkodzi jogdsszehasonlitas tiikrében.
Magyar Kozigazgatas, 1994/10—11. 579. A szerz6 ezt a koztarsasagi elndk és a kormany
kozotti tanacskozas lehetdségérol irta.
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ges a parlamenti részvétel és felszolalas joganak explicit deklaralasa, ez ugyan-
is az egylittmiikodés egyik lehetséges formajat teremti meg.>** A koztarsasagi
elnoknek ezaltal lehetdsége van arra, hogy a parlamenti vagy a bizottsagi vita-
ba bekapcsolodva kifejtse allaspontjat valamely kérdésben, ¢s ezaltal felhivja a
figyelmet az altala 1ényegesnek tartott koriilményekre.*”

Az ellensulyozas szempontjabol az eldbbihez hasonld a térvény kezdemé-
nyezésének a joga. Ilyen esetben a koztarsasagi elndk konnyen a politika ke-
reszttiizébe keriilhet,>* ezért a koztarsasagi elnoknek e jogkorét is a napi politi-
ka felett, alkotmanyos jogallasaval 6sszefliggésben a nemzet egységét kifejezve
kell gyakorolnia, olyan esetekben, amikor kiilonos jelentdsége van annak, hogy
a torvényt az allamf6 kezdeményezte.

2) A koztarsasagi elndok nem csupan az Alaptdrvényben nevesitett hatdskorein
keresztiil lehet a kormanyzat politikai ellensulya. Onmagaban abbél kifolyolag,
hogy a koztarsasagi elnok képviseli Magyarorszagot, szdmos — kiilén nem ne-
vesitett — olyan intézkedése, megnyilvanulasa lehet, amelyeknek szintén figye-
lemfelhivo szerepiik van, és végeredményiiket tekintve szintén a kormanyzat
mikodését befolyasoljak.

Tipikusan ebbe a korbe tartoznak az allamfoi beszédek és megszolalasok; a
koztarsasagi elnok javaslatokat, kezdeményezéseket fogalmazhat meg, és 0sz-
tonzéseket adhat — ez az egyik legerdsebb politikai eszk6z, amivel az allamfo
rendelkezik.?*! |, Az elndk oly modon is 6rkddik az alkotmanyossagon, hogy az
egyes tarsadalmi eseményeket, egy adott hatosagi intézkedést vagy €ppen a
politikai gyakorlatot elemezheti, kritizalhatja (mindsiti, biralja), és az alkotma-
nyos mitk6dés iranyara mutathat ra”.>*

% Tk Péter: Gondolatok a kéztarsasagi elndk feladat- és hataskoreirdl. In: CnroNowsk1 Nora
— PetrETEL JOzsef (szerk.): Tanulmdnyok Adam Antal professor emeritus sziiletésének 80. év-
forduléjara. Pécs, PTE AJK, 2010. 362.

A korabbi Alkotmany 30/A. § (1) bekezdés e) pontja ugy rendelkezett, hogy a koztarsasa-
gi elnok ,,részt vehet és felszolalhat az Orszaggyiilés és az orszaggyiilési bizottsagok iilé-
sein”. Az Alaptdrvény 9. cikk (3) bekezdés b) pontja viszont mar csak az Orszaggyiilésen
vald részvételrdl rendelkezik. Véleményem szerint az eltérés nem jelent tartalmi valtozast;
az Orszaggylilés iilésein valo részvétel joga nem csak a plenaris iilésre terjed ki, hanem az
Orszaggytlés plénumon kiviili tevékenységére is. Ezért tovabbra sincs akadalya annak, hogy
a koztarsasagi elndk az orszaggyiilési bizottsag iilésén vegyen részt.

239

20 V5. DriNnoczt Timea — PeTRETEL Jozsef: Jogalkotdstan. Budapest — Pécs, Dialog Campus,

2004. 207.; Acs Néandor: Az allamfé jogallasanak alkotmanyos szabalyozasa. In: Horro
Andras (szerk.): A koztarsasagi elndk az vj Alkotmanyban. MTA, Allam- és Jogtudomanyi
Intézet, 1995. 91.

241 PeTRETEI (2008) i. m. 235.

242 Sorvyom Laszlo: A koztarsasagi elnok szerepe az alapjogok megvédelmezésében. Tustuum
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4.3. A koztarsasagi elnék mint az alkotmdnyozo hatalom ellensulya?

Erdekes dogmatikai vitat nyitott meg az alapvetd jogok biztosanak a koztar-
sasagi elndokhoz cimzett 2013. februar 27-i nyilt levele, amelyben arra kérte az
ombudsman az allamf6t, hogy ‘fontolja meg’ az Alaptdrvény negyedik modosi-
tasanak az alairasat.?*® Felmeriil tehat a kérdés, hogy van-e lehet6sége az allam-
fonek arra, hogy az Alaptorvény valamelyik modositasat ne irja ala.

Az Alaptorvény szovegszerl valasza az S) cikk (3) bekezdésében talalhato:
a koztarsasagi elndk a megkiildott Alaptdrvényt vagy az Alaptdrvény megkiil-
dott modositasat a kézhezvételétdl szamitott 6t napon beliil aldirja, és elrendeli
a hivatalos lapban vald kihirdetését. Ha a koztarsasagi elnok ugy itéli meg,
hogy az Alaptoérvénynek vagy az Alaptorvény modositasdnak a megalkotasara
vonatkozo, az Alaptorvényben foglalt eljardsi kdvetelményeket nem tartottak
meg, ennek vizsgalatat kéri az Alkotmanybirosagtol.>**

Az Alaptorvény S) cikk (3) bekezdésébdl az kovetkezik tehat, hogy csak el-
jarasi hiba (a szlikebb értelemben vett kozjogi érvénytelenség)** esetén for-
dulhat a koztarsasagi elnok az Alkotmanybirdsdghoz. Ezzel 6sszhangban all
az Alaptorvény allamfé vétdjogat rogzitd 9. cikk (3) bekezdés 1) pontja is; e
pont értelmében ,,a kdztarsasagi elnok az elfogadott torvényt az Alaptérvénnyel
vald Osszhangjanak vizsgalatara megkiildheti az Alkotmanybirosagnak, vagy
megfontolasra visszakiildheti az Orszaggytilésnek”. Ugyanez kovetkezik az
Alkotmanybirdosag 24. cikk (2) bekezdés a) pontjaban rogzitett hataskorébol:
,»azZ Alkotmanybirosag az Alaptdrvénnyel valdé 6sszhang szempontjabol meg-
vizsgélja az elfogadott, de ki nem hirdetett torvényeket”. Az Alaptdrvény T)
cikkébdl az kovetkezik, hogy az Alaptérvény nem mindsiil torvénynek. (Az a
jogirodalmi vita, hogy az Alaptdrvény jogszabaly-e, a koztarsasagi elnok lehe-
toségei szempontjabol érdektelen). Az idézett rendelkezésekbdl nem vezethetd
le a kdztarsasagi elnok lehetdsége arra, hogy az altala alkotmanyellenesnek tar-
tott alaptorvény-moddositast megkiildje az Alkotmanybirosagnak.

Aequum Salutare, 2009/2. 84.

http://www.ajbh.hu/-/nyilt-level-dr-ader-janos-koztarsasagi-elnokhoz?redirect=http%3A%?2
F%2Fwww.ajbh.hu%2Fkozlemenyek%3Fp_p_1d%3D3%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_
state%3Dmaximized%26p p mode%3Dview%26 3 advancedSearch%3Dfalse%26 3
groupld%3D0%26 3 keywords%3Dk%25C3%25B6zt%25C3%25A1rsas%25C3%25
Al1gi%2Beln%25C3%25B6k%26_3_delta%3D20%26_3_ resetCur%3Dfalse%26_3_
cur%3D1%26 3 struts_action%3D%252Fsearch%252Fsearch%26 3 format%3D%26 3
assetTagNames%3D2013%26_3 andOperator%3Dtrue

Ez utobbi kitételt épp az Alaptorvény negyedik modositasa vezette be.
245 Lasd 12/2013. (V. 24.) AB hatarozat
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244
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Az Alaptorvény normaszovegébol levonhato tehat olyan kdvetkeztetés, hogy
a koztarsasagi elnoknek — az eljarasi hiba esetét leszamitva — nincs lehetdsége a
torvényeknél gyakorolhato alkotmanyossagi vagy politikai vétora.

Az Alaptorvény S) cikkét, illetve a koztarsasagi elnok aldirasi jogkdrét nem
onmagaban, hanem az egész Alaptorvény kontextusaban, és az allamf6i intéz-
mény rendeltetésére tekintettel kell értelmezni. Ez egyenesen kovetkezik az
Alaptorvény R) cikk (3) bekezdésébdl: ,,az Alaptorvény rendelkezéseit azok
céljaval [...] 6sszhangban kell értelmezni”.Meg kell tehat vizsgalni, hogy a koz-
tarsasagi elnok alairasi jogkorének mi az objektiv célja, és erre figyelemmel
kell megvalaszolni azt a kérdést, hogy az Alaptérvény mddositdsanak alairasa
megtagadhaté-e vagy sem.

Magyarorszag allamfoje a koztarsasagi elnok, aki kifejezi a nemzet egysé-
gét, és 6rkddik az allamszervezet demokratikus miikodése felett [Alaptorvény
9. cikk (1) bekezdés]. Az ‘6rkodés’ tartalmat a kinevezéssel kapcsolatban részle-
tesen elemezte a 36/1992. (VI. 10.) AB hatarozat. Megallapitotta, hogy

,,a koztarsasagi elnok — ha a kinevezéshez megkivant torvényi elo-
feltételek fennallnak — akkor tagadhatja meg a kinevezést, ha alapos
okkal arra kovetkeztet, hogy a javaslat teljesitése az allamszervezet
demokratikus miikodését sulyosan zavarna. [...] A kinevezés megta-
gadasaval a koztarsasagi elnok az allamszervezetnek a kinevezéstol
alapos okkal varhatd, masként el nem harithat6, azonnal és kozvet-
leniil fenyegetd zavara esetén élhet. A kinevezés megtagadasa nem
hasznalhato fel olyan elvont — a konkrét személyi javaslattol fiiggetle-
niil is fennallo — veszélyek kikiiszobolésére, amelyek az allamszerve-
zet demokratikus miikodését érint6 jogi szabalyozas hézagos voltabol
vagy a jogi garanciak hianyabol adédnak.”

Ramutatott arra is a hatarozat, hogy ezeket a feltételeket nem lehet kiterjesz-
téen értelmezni.

Az alaptoérvény—modositas aldirdsaval osszefiiggésben két kérdés vizsgalata
sziikséges: egyrészt, hogy alkalmazhatoak-e a 36/1992. (VI. 10.) AB hatéro-
zat kovetkeztetései az Alaptorvény értelmezésére, masrészt pedig, hogy ana-
logia van-e az Alaptorvénynek a kinevezésre és az Alaptorvény kihirdetésé-
re vonatkozo szabalyai kozott. Az elsé kérdés kapcsan megallapithato, hogy
az alkotmanybiraskodas tartalmaban altalanossagban is kontinuitas van,**

246 Ezt a kérdést az alkotmanybiraskodas kapcsan elemezziik részletesen.
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a konkrét esetben pedig kiilondsen is fontos, hogy az Alaptdrvény 9. cikk (6)
bekezdése kifejezetten arrol tanuskodik, hogy a 36/1992. (VI. 10.) AB hatarozat
ratio decidendi-jét az alkotmanyoz6 at kivanta menteni az Alaptérvénybe. Az
alkotmanybirosagi hatarozat ‘hasznositasanak’ masik feltétele, hogy analdgia
legyen a kinevezés és az alairasi jogkdr kozott. Megallapithato, hogy a mind a
két hataskor kijelentd modban szerepel az Alaptérvényben, azaz mindkét hatas-
kor gyakorlasara megfeleld ‘eldterjesztés’ esetén — fOszabaly szerint — koteles
a koztarsasagi elnok. Mindkét hataskor kapcsan a hataskor-teljesités megtaga-
dasanak oka az eljarasi (formai) hiba, és — ami az analdgia alkalmazasa szem-
pontjabdl a legfontosabb — mindkét hataskor az dllamszervezet miikodésével
fligg 6ssze. Nincs tehat akadalya annak, hogy a 36/1992. (V1. 10.) AB hatéarozat
kovetkeztetéseit — az Alaptorvény S) cikkével 6sszhangba hozva — az alaptor-
vény-modositas aldirdsara is vonatkoztassuk.

A koztarsasagi elnok ‘6rkodésébol’ onallo hatdskor nem vezethetd le.
Azonban valamennyi, az allamszervezettel 6sszefiiggd hataskor kapcsan mér-
célil kell szolgaljon; a koztarsasagi elnok hataskoreit, az allamfé dontési lehe-
toségeit arra tekintettel kell értelmezni, hogy ,,6rkodik az allamszervezet de-
mokratikus mitkddése felett”. Abbol, hogy az S) cikk kijelenté modot hasznal
az alaptorvény—modositas alairasanal, nem az kovetkezik, hogy a koztarsasagi
elnok eltekinthet alkotmanyos jogallasatol. Az kovetkezik az S) cikkbdl, hogy a
koztarsasagi elndk nem tagadhatja meg az alairast pusztan azért, mert nem ért
vele egyet, s6t még azért sem, ha jogsértonek tartja a modositast. Akkor viszont
megtagadhatja az alairast, ha az in. 6nallo politikai dontés feltételei fennallnak,
azaz sziikségessé valik az ‘6rkodés’.

Mindez azt jelenti, hogy a koztarsasagi elndknek vizsgalnia kell, hogy

— az Alaptorvény modositasanak hatalyba 1épése sulyosan zavarna-e az
allamszervezet demokratikus mikodését;

— eztazavart kozvetleniil az alaptérvény—modositas hatalyosulasa okozna;

— a zavar elharitasanak egyetlen médja a mddositas alairasanak a megta-
gadasa.

Az Alaptérvény modositasara, valamint az allamfé jogéallasara vonatkozo
rendelkezések egyiittes értelmezése arra a kovetkeztetésre vezet, hogy a koz-
tarsasagi elndk csak kivételes esetben lehet az alkotmanyozé hatalom ellenst-
lya; ha azonban e kivételes eset (az allamszervezet demokratikus mitkddésének
kozvetlen és stulyos veszélye) all fenn, akkor a kdztarsasagi elndk koteles az
alairas megtagadasara.
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5. Osszegzés

A koztarsasagi elnok jogallasabol sziikségszeriien kovetkezik, hogy a politikai
hatalmi dgaknak az ellensulya kell legyen. Az azonban mar a koztarsasagi el-
nok személyes értékrendjébdl és szerepfelfogasabol is kdvetkezik, hogy e fel-
adatanak hogyan tesz eleget.

Az Alaptérvény tobb olyan hataskdrrel ruhazza fel a kdztarsasagi elndkot,
amelyek gyakorlasa soran az allamszervezet demokratikus miikodése, vagy al-
talaban az alkotmanyossag felett 6rkodik. E hataskorokben a koztarsasagi elnok
alkotmanyos rendeltetése, hogy ellensulyozza a kormanyzat tevékenységét.

E szerepe mellett a koztarsasagi elndk politikai ellensulya is lehet a kor-
manyzatnak; komoly, gyakran szimbolikus jelentdsége van annak, ha felhivja
a figyelmet valamely koriilményre, ami a kormanyzat latokorén kiviil maradt.
A mindenkori koztarsasagi elnok akkor latja el jol a feladatat, ha az intézmény
jellegébol eredd kozjogi ellensulyozo szerepét betolti, ugyanakkor politikai el-
lenstilyozoként csak a sziikséges esetekben 1€p fel, hogy ne inflalodjon a meg-
nyilvanulas értéke.



V. ALKOTMANYBIRASKODAS

1. Parlamenti szupremacia v. alkotmanybiraskodas

Mind a jogirodalomban, mind a kdzéletben vissza—visszatérd kérdés, hogy az
alkotmanybiraskodas mennyiben korlatozhatja a népképviseleti szerv miikodé-
sét, és forditva, a parlamentek keretek k6z¢é szorithatjak-e az alkotméanybirasko-
dast. Mas megfogalmazasban a kérdés ugy meriil fel, hogy az allam tiszteletben
tartja-e az allampolgarok, a kor igényeinek megfelelé autondm cselekvési lehe-
toségét (azaz biztositott-e az alkotmanyos alapjogok védelme), masrészt pedig
az allami hatalom gyakorlasa soran mennyiben érvényesiil a népszuverenitas
elve.2#

Az ezzel kapcsolatos alapdilemma, hogy az alkotménybiraskodas ‘tobb-
ségellenes’ (counter—majoritarian) tevékenység, ugyanis ebben az esetben egy
nem—népképviseleti szerv biralja feliil a kozvetlen legitimacioval biré parlament
dontését.*” Sziikséges tehat vizsgalni, hogy mennyire felel meg a demokracia
eszméjének a jogszabalyok birdi feliillvizsgalata, milyen elvi alapja van annak,
hogy egy biroi szerv fellép a tobbséggel szemben az alkotmanyos demokracia
védelmére hivatkozva. Schmidt Péter szerint az

»Alkotmanybirdsag »hatalma« az Alkotmanybol fakad, és az
Alkotmany mindsége az Alkotmanybirésag »hatalméanak« milyensé-
gét is megalapozza. Az Alkotmany deklarativ eléirasai szélesitik az
Alkotmanybirosag »hatalmat«, mert a politikai deklaracidk jogi ér-
telmezését, jogi tartalommal val6 felruhdzasat az Alkotmanybirosag

értelmezésére bizza”. >

246 Scumipt Péter: Alkotmanybiraskodas és hatalommegosztas. In: Emlékkonyv Dr. Szentpéteri
Istvan egyetemi tandr sziiletésének 70. évforduldjara. Szeged, Acta Juridica et Politica, 1996.
545.

247 Norman DorseN et al.: Comparative Constitutionalism. St. Paul MN, Thomson—West, 2003.
108-109.

248 ScHMIDT i. m. 550-551.
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Adam Antal ugyanakkor felhivja a figyelmet arra, hogy

»frappans, valos, de mégsem elégséges valasza a kérdésnek, hogy az
alkotmanybirosag legitimitasa magabol az alaptorvénybdl fakad. A
tényleges legitimitas kiterjedtségét és mértékét ezen kiviil ugyanis
szamos korlilmény — igy kiilondsen az alkotmanybirosag valaszta-
sanak, kinevezésének rendje, az alkotmanybirdsagi torvény kiilonos
jogforrasi ereje, a politikai eréknek, a jelentds érdektomoriiléseknek
és a tarsadalom tagjainak az alkotmanybiraskodas iranti bizalma, az
ilyen dontések szakmai megalapozottsaganak elismertsége az orszag
jogtudosai és mas szakemberei altal stb. — noveli.”?*

Ez a megkdzelités a tarsadalmi legitimitasra helyezi a hangsulyt, annak tulaj-
donit jelentOséget, hogy az alkotmanybiraskodas, illetve e tevékenység eredmé-
nye mennyiben ‘hasznos’, mennyiben felel meg a tarsadalmi elvarasoknak.>
Masként megfogalmazva a népszuverenitas az akaratot hangsulyozza, az alap-
vetd torvény tedriaja a korldatozast.>!

Eltér6 megkozelitésben vizsgalja a kérdést Bruce Ackerman, aki az alkot-
manyos politika kérdése tekintetében monista és dualista allaspontokat kiilon-
boztet meg. Az egyik monista allaspont a parlamenti szupremaciara helyezi a
hangsulyt; a népképviseleti szerv miikodése nem korlatozhatd. A masik — ezzel
ellentétes — monista allaspont pedig az alapjogok védelmét a népképviseleti elv
elé helyezi, és minden esetben az alkotmanyos kontroll elsddlegességét vallja.
Végiil a dualista demokracia elve — amit Ackerman a leginkabb elfogadhatonak
tart — azt tartalmazza, hogy a parlament cselekvési lehetdsége tag, de az al-
kotmanyos alapelvek megvaltoztatasahoz nem elegendd a pillanatnyi tobbség,
hanem a nép széles rétegének a tamogatasa sziikséges.>

A parlamenti szupremdacia monista nézete végsé soron a politikai kont-
rollt a jogi kontroll el¢ helyezi. E nézetnek mai megnyilvanulasi forméja
Magyarorszagon az Alkotmanybirosdg hataskérének korlatozasa gazdasagi

249

Apam Antal: A kbzjogi biraskodas és alkotmanyreform. Jogtudomdnyi Kozlony, 1996/10. 393.

230 Szintén a tarsadalmi legitimaltsag keretében hivja fel a figyelmet Paczolay Péter arra a para-

doxonra, hogy az Alkotmanybirdsag, bar ‘tobbségellenes’, a kozvélemény szemében mégis az
egyik legnépszeriibb intézmény. PaczoLay (2010) i. m. 230.

251

Robert McGroskey: Az amerikai Legfels6bb Birosag. In: Alkotmanybiraskodas, alkot-
mdnyértelmezés. Budapest, Eto—print, 1995. 40.

22 Bruce Ackerman gondolatait 6sszegzi PaczoLay Péter: Alkotmanybiraskodas a politika és

jog hataran. In: Alkotmanybiraskodas, alkotmanyértelmezés. Budapest, Eto—print, 1995. 19.



V. Alkotmanybiraskodas 101

iigyekben, amelyre a késobbiekben visszatériink. A parlamenti szupremaciaval
szemben talalo kritikat fogalmazott meg Kelsen: ,,Ha az alkotmanybiraskodast
Osszeférhetetlennek tartjuk a térvényhozo szuverenitasaval, ez csak arra szol-
galhat, hogy elrejtse a torvényhozo szervben kifejezésre jutd hatalom azon igé-
nyét, hogy a pozitiv joggal valé nyilvanvalé ellentmondasban ne korlatozzak
az Alkotmany normai.”** Solyom Laszl6 a parlamenti szuverenitds monista
nézetét azért tartja Magyarorszagon elterjedtnek, mert a korlatlan parlamen-
ti szuverenitas dogmaja ,,negyven éven keresztiil kitiintetett szocialista dog-
ma is volt, noha a valdsagnak egyaltalan nem felelt meg. Ezért nem csoda, ha
az Orszaggyulés azt az 1) helyzetet, hogy tobbé nem egy hatalmi forras van,
hanem kiilonféle hatalmi centrumok kiegyenstlyozott konstrukcidja, nehezen
vette tudomasul”.?*

Az alkotményos kontroll elsddlegességének monista nézete az alapjogokat
eleve adottnak veszi, a jogi (alkotmanyossagi) kontroll els6dlegességét hirdeti
a politikai (nép altali) kontroll felett. Széls6séges esetben ez a nézet nem is
tartja sziikségesnek a népre visszavezetni az alapjogok 1étét, mert azt nem az
alkotmanybol, hanem absztrakt elvekbdl vezeti le. Ezzel szemben a dualista de-
mokracia elve abbdl indul ki, hogy az alkotmany (ideértve az alkotméanyba fog-
lalt alapjogokat is) a tarsadalmi berendezkedés alapja, a tdrsadalmi egyiittélés
szabalyait legmagasabb szinten rogzité dokumentum. Az alkotmanybiraskodas
pedig — a dualista demokracia hivei szerint — nem mas, mint a programszeri
tarsadalmi elveket és értékeket rogzitd alkotmany érvényesitése a pillanatnyi
népképviseleti tobbség akarata felett. Végsé soron tehat az alkotmanybirasko-
das ebben az esetben is a ‘tobbséget’ védi, csak nem a pillanatnyi tobbséget.

Hogyan hatarozhato meg tehat az alkotmanybiraskodas és a népképviseleti
elven mikddo torvényhozo hatalom viszonya? A kérdésre adott valasz annak
a fliggvénye, hogy hol helyezziik el az alkotmanybirdsagot a hatalmi agak el-
valasztasanak rendszerében. Az egyes nézeteket 0sszegezve Schmidt Péter két
végletes allaspontot kiilonit el. Az egyik allaspont szerint ,,az alkotmanybirdsag
Uj, 6nallé hatalmi ag, amely az eddig, az allamhatalom megosztadsan alapulo
berendezkedésben ismeretlen volt”. A masik allaspont szerint pedig ,,az alkot-
manybirosagok a birdi hatalom részei, azaz az Alkotmanybirdsag 1éte elvileg

**  Hans Kelsent idézi Horro Andrés: Alkotmanybiraskodas a politika és jog metszéspontjan.
In: Jogi beszélgetések 2004—2006. Kaposvar Megyei Jogu Varos Onkormanyzata, Kaposvar,
2007. 47.

¢ Sorvom Laszlo: A magyar Alkotmanybirosag dnértelmezése és Hans Kelsen. In: Hans Kelsen
Jjogtudomanya. Budapest, Gondolat — MTI JTI — ELTE AJK, 2007. 427.
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nem tori at az allamhatalmat megvalosito szerkezet eddig kovetett harmassaga-
nak struktarajat”.*

Felhivja a figyelmet arra is, hogy a két allaspont kozti valasztas nem csu-
pan teoretikus kérdés, hanem gyakorlati kdvetkezményei is vannak. Az ,,els6
allaspontot vallok az egész kormanyzati rendszer atépitését is valljak és az
Alkotmanybirdsag szerepét ehhez igazitva olyan hataskorok atadasat is lehetsé-
gesnek tartjak, amelyeket eddig az igazsagszolgaltatd hatalmat gyakorlo bird-
sagoknak nem volt”. A masodik allaspontot vallok pedig ,,az Alkotmanybirdsag
hataskorét csak addig tartjak megalapozottnak, amig azok nem torik at a hagyo-
manyosan a biréi hatalomhoz tartozé hataskoroket.>

Az alkotmanybiraskodas tartalma (igy az egyes hataskorok meghatarozasa)
tehat annak a fiiggvénye, hogy az alkotmanybirdsagot hol helyezziik el a hatal-
mi agak elvalasztasanak rendszerében. Erre tekintettel a tovabbiakban vizsgal-
juk az alkotmanybiraskodas modelljeit, valamint azt, hogy a mostani magyar
Alkotmanybirdsag hataskorei, funkcioi hogyan illeszkednek az allamszervezet
rendjébe.

2. Az alkotmanybiraskodas modelljének és tartalmanak
osszefiiggései

Az alkotmanybiraskodas modelljeinek ismertetésekor a decentralizalt amerikai
modellt és a centralizalt osztrak (europai) modellt szokta a szakirodalom parhu-
zamba allitani. A kett6 kozotti tipikus kiilonbség, hogy az amerikai modellben
konkrét, az osztrak modellben — legalabbis Kelsen eredeti elképzelése szerint —
absztrakt normakontroll gyakorlasara keriil sor. Mas kérdés, hogy tobb eurdpai
alkotmanybirosagon is a konkrét igyek vizsgalata valt f6szaballya.

Hipotézisiink, hogy a normakontroll absztrakt, illetve konkrét jellege alap-
jaiban hatarozza meg, hogy az alkotmanybiraskodés, mint funkcié milyen sze-
repet tolt be a hatalmi agak rendszerében. Erre tekintettel az alabbiakban a két
modell kozti kiilonbséget ebbdl a szempontbdl elemezziik.

Az absztrakt és a konkrét normakontroll kozti kiilonbséget leginkabb tigy
lehet megragadni, hogy az absztrakt normakontroll esetében a jogi norma vizs-
galatara egyedi iigy hianyaban keriil sor, a konkrét normakontroll soran pedig

255 SCHMIDT i. m. 546.

256 SCHMIDT i. m. 546.
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az alkotmanyossagi kérdés egy birdsagi eljaras kapcsan meriil fel.>” Fontos kii-
16nbség tovabba, hogy konkrét normakontrollban sziiletett dontés valamilyen
modon kihat az egyedi ligy megitélésére,”® absztrakt normakontroll esetében
pedig ez nem szilikségszeri, sot kivételes.?

2.1. Az alkotmanybiraskodds amerikai logikdja

Az alkotmanybiraskodas decentralizalt modelljének sziikségszerii kovetkezmé-
nye, hogy az alkotmanybirdskodas mint tevékenység nem valik el a birdskodas-
tol. fgy Amerikaban nincs kiilén alkotmanyossagi eljaras,2® a decentralizalt
rendszerben az alkotmanyossagi kérdések rendes birdsagi eljaras keretében,
esetileg (incidenter) meriilnek fel.!

A biraskodas mint tevékenység logikailag harom 1€pésbdl all. Az els6 1épés a
tényallas feltarasa (amit a bizonyitasi eljaras szolgal), ezt kovetd masodik [épés
a tényallasra vonatkozo6 jogszabaly ‘kikeresése’ (azaz annak a jogszabalynak
a feltarasa, ami az adott tényallasra vonatkozik), majd pedig a harmadik 1€pés
a ‘megtalalt’ jogszabaly alkalmazhatosagarol valo dontés (azaz annak vizsga-
lata, hogy a tényallasra vonatkozo jogszabaly megfelel-e az alkotmanynak).
A decentralizalt modellben mindharom tevékenységet a birosag latja el, és e
tevékenységnek nincs kiilsé (birdsagi szervezetrendszeren kiviili) kontrollja.
Azaz egy bir6sagnak azt a dontését, hogy egy jogszabaly alkalmazasa a konk-
rét esetben alkotmanyellenes eredményre vezetne, nem valamely térvényhozoi
szerv vagy egy alkotmanybirosag biralhatja feliil, hanem egy masik birosag a
jogorvoslat rendszerén keresztiil.

27 DoRSEN et al. i. m. 114.

28 BALOGH Zsolt: Alkotmanybirosag. In: TROCSANYI Laszl6 — ScHANDA Balazs (szerk.): Bevezetés

az alkotmanyjogba. Budapest, HVG Orac, 2012. 351.

Kivételnek tekinthetd a norma keletkezésére (kihirdetésére, hatalyba Iépésére) visszahato ha-
taly megsemmisités, amikor a joghatas szempontjabol mintha a norma Iétre sem jott volna.
A jogbiztonsag miatt azonban generalis (mindenkire kiterjedd) alkalmazasi tilalomra csak
kivételesen kertilt sor [4/1992. (I. 28.) AB hatarozat, 38/1992. (V1. 22.) AB hatarozat, 7/1994.
(II. 18.) AB hatarozat], késobb azonban az Alkotmanybirdsag ennek lehetdségét elvetette
[68/1995 AB hatarozat]. Egy késobbi hatarozatban — igaz specialis esetkorben — szintén gen-
eralis alkalmazasi tilalmat rendelt el az Alkotmanybirosag [35/2011. (V. 6.) AB hatéarozat].
Mindezek mellett tényszeriien megallapithato, hogy absztrakt normakontroll soran hozott
dontésnek altalaban nincs kihatdsa a folyamatban 1évé iigyekre.
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260 DorseN et al. i. m. 114.
261 Paczoray (2010) i. m. 222.
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Mit jelent mindez a gyakorlatban? Ezt a kovetkezd példaval szemléltetjiik:
Tételezziik fel, hogy egy amerikai tagallam parlamentje egy olyan térvényt hoz,
amely szerint minden nehézgépjarmi tulajdonosnak évi 100 dollar utterhelési
adot kell befizetnie a nehézgépjarmiive utan. A nehéz gépjarmi fogalmi korébe
pedig ebben a tagallamban a nyerges vontato, a tehergépjarmii és a mezogazda-
sagi munkagép tartozik.

Harom nehézgépjarmi tulajdonos (A, B és C) azonban a térvényt alkotmany-
ellenesnek tartja és nem fizeti meg az adot. A-nak nyerges vontatdja, B-nek
tehergépjarmiive C-nek pedig mezdgazdasagi munkagépe van. Az adohatdsag
— hogy a parlamenti dontésnek érvényt szerezzen — mindharmukkal szemben
pert indit, amelyet kiilonb6z6 birdsagok biralnak el. Tegyiik fel, hogy mindha-
rom birdsag ugyanugy értelmezi a torvényt és az alkotmanyossagi allaspontjuk
is azonos. E szerint pedig a nyerges vontato és a tehergépjarmi utan alkotma-
nyosan eldirhat6 az tutterhelési add, a mezdgazdasagi munkagép utan azonban
nem (pl. azért mert dontdéen nem kdzuton kozlekedik). Milyen dontések sziilet-
nek tehat?

A és B esetében a birosag elso lépésben megallapitja a tényallast (rendel-
keznek nyerges vontatoval, illetve tehergépjarmiivel), masodik lépésben meg-
allapitja a vonatkozo jogszabalyt (az utterhelési adot eldird torvényt), harmadik
lépésben pedig azt allapitja meg, hogy a jogszabaly alkalmazasanak nincs al-
kotmanyos akadalya (a nyerges vontaté és a tehergépjarmii utan alkotmanyosan
eléirhatd az ado). Tehat e két ligyben a birésagok az addhatdsag kereseteinek
helyt adnak, és A-t és B-t az ado megfizetésére kotelezik.

C esetében a birdsag szintén megallapitja a tényallast (rendelkezik mezogaz-
dasagi munkagéppel), ‘megtalalja’ a vonatkozd jogszabalyt (az ttterhelési adot
el6ird torvényt), azonban harmadik 1épésben arra a kdvetkeztetésre jut, hogy
e torvény C-re vald alkalmazasa alkotmanyellenes lenne, ezért azt nem alkal-
mazza, ¢s az adohatdsag keresetét — mint jogalap nélkiilit — elutasitja.

A példa tanulsagait 6sszegezve az aldbbiak allapithatéak meg:

— ugyanaz a torvény egyes esetekben alkalmazhatd, mas esetekben nem
(differencidlt alkotmanybiraskodas);

— atdrvény annak ellenére a jogrendszer része marad, hogy egyes esetek-
ben alkalmazasa alkotmanyellenes eredményre vezetne;

— a vizsgalat kdzéppontjaban nem maga a tdrvény, hanem az alkalmaza-
sanak kovetkezménye all.

Kijelenthet6 tehat, hogy az amerikai alkotméanybiraskodas kozéppontjaban
az egyéni jogvédelem all, az alkotmanybiraskodas célja az egyéni jogok, alap-
jogok megovasa.
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Ennek magyarazata, hogy az amerikai alkotmanybiraskodas megdrizte a ter-
mészetjog eszméjét. ,,Ennek egyik — torténeti — oka magaban az amerikai alkot-
manyban rejlett, amely akarhogy is nézziik, a felvilagosodas koranak gyermeke
volt, és athatotta a természeti torvény és a természettdl eredd jogok elve. A
jozan észbe és az egyetemes érvényll természetes jogokba vetett hit athatotta az
amerikai legfelsébb birosagi birok gondolkodasat™. >

A természetjogi gyokerek is azt az allaspontot erdsitik, hogy az amerikai,
konkrét normakontrollon alapulé modell célja az egyéni jogok védelme.

2.2. Az alkotmanybiraskodas osztrak modellje

Européban az alkotmanybiraskodas modelljének sokaig akadalyat képezte,
hogy amig ,,az Egyesiilt Allamokban az Alkotmany szent, Eurdpaban a tor-
vény”.>* Azaz Eurdpaban kezdetben a parlamenti szuverenitds monista elve
volt az uralkodd. Ennek magyarazata, hogy Europaban a népképviseleti elven
miikddo parlamentek az abszolutizmus tagadasaként, a demokracia biztosité-
kaként jott leétre. A polgari felvilagosodas idején a demokratikus berendezke-
désnek az volt a zaloga, hogy a nép altal valasztott parlament el6tt nincsenek
jogi korlatok; az ilyen korlatokat a kor az abszolutizmus maradvanyanak és igy
antidemokratikusnak tartotta. Eurépaban tehat a 20. szazadig a parlament kitel-
jesedése jelentette a demokraciat és nem a korlatozasa.

Az alkotmanybiraskodas eurdpai modellje épp ,,a pozitiv jog €s a torvény-
hoz6i szupremacia megrendiilésével jott 1étre, abbdl a felismerésbol, hogy az
alkotmanyos szabalyok és kiilondsen az alapjogok korlatozzak az allamhatalmi
agak cselekvési és dontési lehetOségét” 264

A parlamenti szupremacia monista modelljének attdréséhez Hans Kelsen
joglépcsd elmélete vezetett. Tételének kozponti eleme, hogy ,,a jogrendszer
nem azonos szintli normak koordinalt rendszere, hanem kiilonb6z6 szintl jogi
normak hierarchiaja”.?%> Mashol leszogezi, hogy ,,a jogrendszer olyan altalanos
¢és egyedi normak Osszessége, amelyek annak az elvnek a figyelembe vételével

262 PaczoLay (2010) i. m. 226.

263 Louis Favoreu: Az alkotmanybirdsagok. In: Alkotmdnybirdskodds, alkotmdnyértelmezés.

Budapest, Eto—print, 1995. 57.
264 Paczoray (1995) i. m. 13.

265 Hans KELSEN: Pure Theory of Law. Berkeley — Los Angeles, University of California Press,

1967. 221.
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kapcsolodnak egymashoz, hogy maga a jog szabalyozza sajat maga megterem-
tését”. 26

Lathato tehat, hogy a kelseni rendszerbe nem csupan az altalanos, hanem az
egyedi normak is illeszkednek, szemben azokkal az elképzelésekkel, amelyik
a jogforrasi hierarchiat csak a normativ aktusokra (vagy esetleg csak a jogsza-
balyokra) sziikitik le.

A jogrendszer mitkodéséhez egy alapnormara (Grundnorm) van sziikség,
amely meghatarozza a tobbi jogi norma, kiillondsen a torvények megalkotasa-
nak rendjét. Ezt az alapnormat Kelsen a tartalmi értelemben vett alkotmannyal
azonositja.”” Ezzel szemben a kelseni megkozelitésben a formai értelemben vett
alkotmany az az iinnepélyes dokumentum, amely csak meghatarozott eljaras
keretében valtoztathaté meg. Az alapnorma (a Grundnorm) a megkérddjelezhe-
tetlen ereddje, kiindulasi pontja a jogrendszernek. Ebbdl az ered6bdl kovetkezik
mas jogszabalyok érvényessége, és forditva, mas jogszabalyok érvényességét az
adja, hogy az alapnormara visszavezethet6k.>s

Kozvetleniil azonban nem csupan az alapnormara vezethetdk vissza jogsza-
balyok. Az alapnorma altal legitimalt jogszabalyok tovabbi (altalanos és egyedi)
jogi normak érvényességét is biztositjak. Gyakorlati példaval megvilagitva: ha
— az alkotmany felhatalmazéasara — a parlament térvényt alkot, akkor ez a tor-
vény biztosithatja egyrészt egy (végrehajtasi) rendelet érvényességét, de bizto-
sithatja egy (a torvényt alkalmazo) birésagi dontés érvényességét is. A felhozott
példaban a végrehajtasi rendeletben és a birdésagi dontésben az a kdzos, hogy
mindkett6 azaltal illeszkedik a jog rendszerébe, hogy megfelel a torvényi ren-
delkezésnek. Mindkettének tehat a torvény a ‘bazisa’. Ha akar a rendelet, akar
a bir6i dontés nem felelne meg a tdrvénynek, akkor azt a rendszer ‘kivetné’; az
alkotmanybiraskodas vagy a jogorvoslat rendszerén keresztiil.

Mi kovetkezik mindebbdl? Egyrészt, hogy hierarchikus kapcsolat van az
egyes jogi normak kozott. Az a norma, amelyik egy masik jogszabaly érvényes-
ségét biztositja, ‘magasabb’ norma. Valamely norma akkor €és olyan mértékben
érvényes, amennyiben a masik (magasabb szint{l) normanak megfelel6en alkot-
tak meg. fgy ez az utobbi norma az alacsonyabb szint{i norma érvényességének
kozvetlen oka.?®

266 Hans KEeLSEN: General Theory of Law and State. Cambridge, Harvard University Press, 1946.

132.
267 KELSEN (1946) i. m. 124.

268 T asd még Csink Lorant — FRoHLICH Johanna: ...az alkotmanyjogon innen. Alkotmdnybirésagi

Szemle, 2011/1. 66. és kov.
269 KELSEN (1967) i. m. 221.
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A masik kovetkezmény, hogy — hierarchikus rendezettsége miatt — a jog egy-
séges rendszerré all ssze. A jogrendszer egységét az adja, hogy az alacsonyabb
szintll normak megalkotasat a magasabb szintli normak hatarozzak meg, e ma-
gasabb szintiiekét pedig a ‘még magasabb’ szintiiek és ez a lancolat végiil az
alapnormaban cstcsosodik ki, amely az érvényesség legfébb ered6je.’”® Ha tehat
minden norma csak egy normabdl nyeri az érvényességét, és mindegyik végso
soron az alapnormahoz, mint origdbhoz vezethetd vissza, akkor elmondhatjuk: a
jogrendszer linearis felépitésii. Ez pedig — feltételezve, hogy az alapnorma teljes
és ellentmondasmentes (ahogy azt Kelsen feltételezte) — az egész jogrendszert
ellentmondasmentessé, egységessé teszi, mind logikailag, mind tartalmilag. Ha
valamely norma érvényességének a kérdése meriil fel, akkor erre a valasz an-
nak segitségével adhatéo meg, hogy a norma illeszkedik-e a jogrendszerbe, azaz
megfelel-e (tartalmilag, illetve megalkotasat tekintve) a magasabb normaknak
¢és végsd soron az alapnormanak.>”

A harmadik kovetkezmény, hogy nincs olyan norma, amely az alapnorma ér-
vényességét biztositana, az alapnorma érvényessége nem eredhet egy ‘még ma-
gasabb’ szintli normabol.?”> Az alapnorma (alkotmany) legitimacioja nem egy
meghatarozott eljaras, sem egy meghatarozott tartalom sziikségszerti kovetkez-
ménye. Az alkotmany normativ ereje sokkal inkabb kothetd ahhoz a képesseég-
hez, hogy befolyassal bir az élet valosagos koriilményeinek meghatarozasara €s
szabalyozasara.?” Ez azt is jelenti, hogy — a jogrendszeren beliil — az alapnorma
érvényessége (elméletileg) megkérddjelezhetetlen.?’

Végiil a negyedik, leginkabb magyarazatra szoruld kijelentés, hogy a jogi
norma érvényessége nem a tartalma, hanem a megalkotasa modjanak a fligg-

270 KELSEN (1946) 1. m. 132.
271 KELSEN (1967) i. m. 2009.
272 KEeLSEN (1946) 1. m. 195.

273 BADURA i. m. 12.

274 Kelsen gyakorlati példaja a kovetkezs: Ha egy apa azt mondja a gyermekének, hogy isko-

laba kell mennie, és a gyermek megkérdezi, hogy miért, akkor erre az a valasz, hogy az
apa ezt mondta, és a gyermeknek engedelmeskednie kell az apjanak. Ha a gyermek erre
azt kérdezi, hogy miért kell engedelmeskednie az apjanak, akkor erre az a valasz adhato,
hogy Isten parancsa szerint a gyermeknek engedelmeskednie kell sziileinek, és mindenkinek
engedelmeskednie kell Isten parancsanak. Ha erre a gyermek azt kérdezi, hogy miért kell
engedelmeskedni Isten parancsanak, akkor erre csak az a valasz adhatd, hogy ezt a ‘normat’
elofeltételezni kell, ez nem kérddjelezheté meg. KELSEN (1967) i. m. 196-197.

A gyakorlati példaval Kelsen arra hivja fel a figyelmet, hogy a norméak nem kérddjelezhetdek
meg a végtelenségig, minden normarendszer csak akkor miikddik, ha van olyan kiindulé-
pontja, amely axiomatikus.
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vénye.””” Ez nem azt jelenti, hogy a normatartalom érdektelen lenne a rendszer-
ben, csupan azt, hogy Kelsen a jogforrasi hierarchiat nem természetjogi alapon
képzeli el. A kelseni rendszerben a magasabb szintli norma meghatarozza az
alacsonyabb szintli jogszabalynak a megalkotojat, megalkotasi rendjét és tar-
talmat. Az alacsonyabb szintii normanak tehat pusztan a hierarchiaban elfoglalt
magasabb pozicio miatt kell illeszkednie a magasabb szintthoz, és nem azért,
mert a magasabb szintli ‘helyes’. A rendszer tehat axiologiai értékeléstél men-
tes, a jogforrasi hierarchia és nem a helyes normatartalom adja a rendezo elvét.
A kelseni rendszerben az alkotmanybiraskodas feladata az, hogy a jogrendszer
egyes elemei ne szakadjanak el attol a normatdl, amelybdl érvényességiik szar-
mazik. Az alkotmanybiraskodas feladata nem mas tehat, mint az alapnorma
integritasanak a védelme.

A legtobb europai jogrendszer a kelseni elméletre alapozva hivta életre alkot-
manybirdsagat.””® Az osztrak modellben ,,az alkotmany a jog érvényességének
abszolut mércéje és forrasa, amely elsddlegesen pozitiv modon, a természetjogi
és politikai értelmezések semlegesitésével hatarozhaté meg”, hiszen a jog foko-
zatos-hierarchikus felépiilése €s ellentmondas—mentessége normativ tényszerti-
ség és kovetelmény.?”

A kelseni modell (alapallapota) azt célozza, hogy a jogrend, az alkotmany
integritasat érvényesitse, absztrakt normakontroll keretében. Egyes szerzok
szerint ez a modell a cél és az eredmény tekintetében azonos a konkrét norma-
kontroll amerikai modelljével.””® E kijelentés igazsagtartamanak eldontéséhez
adaptaljuk a korabbi példat az osztrak modellre!

Tételezziik fel tehat, hogy egy osztrak modellt alkalmazo eurépai allam par-
lamentje elfogad egy torvényt, amely 100 eur6 Uthasznalati adé megfizetésére
kdtelezi a nehézgépjarmi tulajdonosait (A, B és C). Ebben az allamban is a nyer-
ges vontato, a tehergépjarmii és a mez6gazdasagi munkagép mindsiil nehézgép-
jdrmunek és ebben az allamban is az alkotmanybirdsdg azon az allasponton
van, hogy a nyerges vontato és a tehergépjarmi tulajdonosait alkotmanyosan
lehet az uthasznalati adé megfizetésére kotelezni, a mezdgazdasagi munkagép

275 KELSEN (1967) i. m. 198.

26 Paczolay megjegyzi, hogy ,,az alkotmanybiraskodasnak az 6nallo testiilet altali modelljének

kovet6i mindig kotelezd és melldzhetetlen tisztelettel utalnak Kelsenre, az alkotmanybiras-
kodas eurdpai »atyjara«. A torténetileg egyre névekvo jelentségii dtlet azonban epizddjellegii
maradt a kelseni életmiiben, Carl Schmittel folytatott vitajat kovetéen hosszu élete késébbi
évtizedeiben nem tért vissza a probléma elemzésére”. PaczoLay (2010) i. m. 222.

277 Séryom (2007) 1. m. 443.

28 DoRrSEN et al. i. m. 115.
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tulajdonosait nem. (Kijelenthetd tehat, hogy mind a térvényhozoi aktus, mind
az alkotmanybiraskodast végzd szerv allaspontja azonos a korabbi példaban
felhozottal). Tegyiik fel, hogy egy érdekvédelmi szervezet absztrakt norma-
kontroll keretében megtamadja ezt a torvényt az alkotmanybir6sagon. Ebben
az esetben az alkotmanybirosag valasza az lesz, hogy bar az els6 két személyi
korre (A és B esetére) alkotmanyosan el6irhatoé az adofizetési kotelezettség, a
harmadik személyi korre (C) mar nem. A jogszabaly értelmezési tartomanya
tehat tal tag (olyanok is addalannya valnak, akikre nem lehet alkotmanyosan
adot kivetni), ezért a torvény alkotmanyellenes, ami miatt az alkotmanybirdsag
azt megsemmisiti. Ha az alkotmanybirdsag a térvényt ex nunc semmisiti meg,
akkor ez azzal a kovetkezménnyel jar, hogy a targyévben mind A, mind B,
mind C kételes az add megfizetésére (a fennalld jogviszonyokat az alkotmany-
bir6sagi dontés nem érinti), a kovetkez6 évben viszont mar mindharman men-
tesiilnek az adofizetési kotelezettség alol (nem 1évén olyan jogszabaly, ami az
adofizetési kotelezettséget megalapozna).”” Milyen kovetkeztetések vonhatok
le a példabol?

— az alkotmanybirosagi dontés (rendelkezd része) nem tesz kiilonbséget
aszerint, hogy egyes esetekben alkotmanyos, mas esetekben alkot-
manyellenes a szabaly;

— az alkotmanyellenes torvény kikeriil a jogrendszerbdl;

— a vizsgalat kdzéppontjaban a torvény all, és nem az az alapjan létrejott
¢letviszonyok.

Mint az a példabdl lathato, nincs is kiilonbség A, B és C fizetési kotelezett-
sége kozott, annak ellenére, hogy csak a legutobbi esetében alkotmanyellenes
a szabalyozas. Ennek az a magyarazata, hogy az osztrak modell — a kelseni
pozitivizmusbol kiindulva — az alkotmany érvényesiilésére dsszpontosit, célja,
hogy az alkotmanyellenes jogszabaly kikeriiljon a jogrendszerbdl. Elsédleges
célja tehat nem az egyéni (alap)jogvédelem, hanem az alkotméanyvédelem, ne
maradjon alkotmanyellenes szabaly a jogrendszerben. Az osztrak modell csak
attételesen szolgal alapjogvédelmet, annyiban, hogy az alkotmany alapjogokat
rogzitd rendelkezéseit is érvényre juttatja az absztrakt normakontroll eszkoz-
rendszerén keresztiil.

Miikodési logikajat tekintve tehat gyokeres eltérés van a konkrét normakont-
rollon alapulé amerikai és az absztrakt normakontrollra épitd osztrak modell
kozott.

2 Mas kérdés, hogy az alkotmanybirdsag irdnymutatasainak megfeleléen a parlament A-ra és

B-re 0j torvényt fogadhat el.



110 Mozaikok a hatalommegosztashoz

3. ,,Valami Amerika”, avagy a konkrét normakontroll el6térbe
keriilése Magyarorszagon

Az allamszervezet terén az Alaptorvény legjelentésebb valtoztatasa az
Alkotmanybirdésag miikdodésében véghezvitt paradigmavaltas volt. 2012. ja-
nuar 1-jét megeldozéen az Alkotmanybirdsag jellegadd hataskore az (abszt-
rakt) utélagos normakontroll volt, barki, jogi érdekeltségre hivatkozas nélkiil
kérhette barmely jogszabaly alkotmanyossagi vizsgalatat, illetve megsemmi-
sitését (actio popularis). Még a rendszervaltast elokészitd kerekasztal-targya-
lasokon elfogadtdk ugyanis az Alkotmanybirdsag miikodésének harom alap-
vetd elvét; (1) az Alkotmanybirdsag vizsgalata kiterjed a torvényekre is, (2)
az Alkotmanybir6sag az alkotmanyellenes jogszabalyt megsemmisiti, és (3) az
Alkotmanybirdsag eljarasat (az utolagos normakontroll hataskorének a gyakor-
lasat) barki kezdeményezheti.?*

A korabbi Alkotmany hatdlya alatt az utdlagos normakontroll fészabalya
mellett kivételes lehetdség volt a konkrét normakontrollra. A konkrét norma-
kontrollnak két formaja Iétezett; a birdi kezdeményezést és az alkotmanyjogi
panaszt. Az el6bbi esetben az egyedi ligyben eljaro birésag — amennyiben arra
a kovetkeztetésre jutott, hogy az alkalmazando6 jogszabaly alkotmanyellenes —
az eldtte 1évo ligy felfiiggesztése mellett inditvanyozhatta az alkotmanyelle-
nesnek vélt jogszabaly feliilvizsgalatat az Alkotmanybirdsagon. Alkotmanyjogi
panasszal pedig az fordulhatott, akinek alapjogsérelme az alkotmanyellenes
jogszabaly alkalmazasa folytan kovetkezett be, és egyéb jogorvoslati lehetd-
ségeit mar kimeritette, illetéleg mas jogorvoslati lehetéség nem volt szamara
biztositva [régi Abtv. 48. § (1) bekezdés]. Az Alaptdrvény hatalybalépésével a
foszabaly és a kivétel viszonya megfordult, az alkotmanybiraskodas a konkrét
normakontroll irdnyaba toldédott. Az Alkotmanybirosag jellegadd hataskore az
alkotmanyjogi panasz lett, ennek lehetdségei pedig kiszélesedtek.

Ezzel egyidejlileg az absztrakt normakontroll visszaszorult. Megsziint a
barki altali inditvanyozas lehetdsége, az Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés e)
pontja értelmében az Alkotmanybirosag csak a Kormany, az orszaggytilési kép-
visel6k egynegyede, a Kuria elnoke, a legfébb ligyész vagy az alapvetd jogok
biztosa kezdeményezésére vizsgalja feliil a jogszabalyoknak az Alaptorvénnyel
valé Osszhangjat. E valtozassal kapcsolatban az alabbi kérdésekre keressiik a
valaszt:

280 4/1997. (1. 22.) AB hatarozat.
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— kovetkezik-e a konkrét normakontroll kiszélesitésébdl az absztrakt nor-
makontroll sz{ikitése?

— mindezek fényében visszalépés volt-e az actio popularis megsziinése az
alapjogok védelme tekintetében?

— hogyan érinti a normakontroll konkrét vagy absztrakt jellege az alkot-
manybirosag hatalmi agak elvalasztasaban elfoglalt helyét?

4. A konkrét és az absztrakt normakontroll viszonya

A korabbiakban ramutattunk arra, hogy a konkrét normakontroll természetjogi
megkozelitésii €s elsddleges funkcidja az egyéni alapjogok védelme. Az abszt-
rakt normakontroll pedig — az eredeti kelseni elgondolas szerint — pozitivista
szemléletben az alkotmany integritdsanak védelmére helyezi a hangsulyt.

Ezzel 6sszefiigg az a tovabbi kiilonbség is, hogy a konkrét normakontroll
egyéni érdek, az absztrakt normakontroll pedig kozérdek érvényesitésére szol-
gal.”8! Absztrakt normakontroll esetében ugyanis az inditvanyozo nem (vagy
legalabbis nem kozvetleniil) a sajat jogainak érvényesitése érdekében fordul az
Alkotmanybirdsaghoz, hiszen az absztrakt normakontroll definicidja az egyedi
tigy hianya. Az inditvany tehat formalisan azt az absztrakt kdzérdeket szolgalja,
hogy a jogrend koherens maradjon, elemei megfeleljenek az alkotmanynak.?**
Az absztrakt normakontroll inditvanyozdja tehat az alkotmanyos demokracia
fenntartasa érdekében cselekszik.?*

Gardos—Orosz Fruzsina allaspontja szerint nincs elvi akadalya az absztrakt
és a konkrét normakontroll parhuzamos alkalmazasanak. Ramutat azonban
arra is, hogy a gyakorlatban egy allamban sem miikddik parhuzamosan mind
a két intézmény, aminek okat részben abban latja, hogy a széleskorii egyéni
panasz €s az actio popularis tulzott munkaterhet jelentene, jelentds strukturalis
és miikodési atalakitasokat tenne sziikségessé, ami az ligyek €sszerli idon beliili
befejezését gatolna.?

81 Fruzsina GARDOS—ORosz: The Hungarian Constitutional Court in Transition — from Actio

Popularis to Constitutional Complaint. Acta luridica, 2012/4. 306.

Ettdl fliggetlen, alkotmanyosan nem értékelhetd az a koriilmény, hogy az absztrakt norma-
kontroll inditvanyozdjanak is fliz6dhet személyes érdeke az inditvany benyujtasahoz és el-
biralasahoz.

282

283 GARDOS—OROSZ i. m. 307.

284 GARDOS—OROSZ i. m. 306.
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A konkrét és absztrakt normakontroll parhuzamos alkalmazasadnak azonban
nem csupan technikai akadalyai vannak. A két intézmény rendeltetése, szemlé-
lete és eszkdzrendszere eltérd, és — ami a leglényegesebb — eltérd hatalmi agba
tartozo funkciok gyakorlasat teszik sziikségessé. Erre tekintettel ugy véljik,
az egyazon szerv dltal végzett absztrakt és a konkrét normakontroll egyetlen
allamban sem lehet egyforman erés, a gyakorlati alkalmazas soran az egyik
dominanssa, a masik kivételessé valik.

A kelseni alapokat kovetve az alkotmanybirosag ‘negativ toérvényhozd’,
amely az Alkotmany integritasa felett 6rkodik és — alkotmanyvédelmi funkci-
0jabol kovetkezéen — megsemmisiti az Alkotmannyal nem 0sszeegyeztethetd
jogszabalyokat. A kelseni logikaban az altaldnos magatartasi szabaly megalko-
tasa és megsemmisitése kozott nincs esszencialis kiilonbség, ugyanazon tevé-
kenység két oldalat jelenti. Ezzel szemben a konkrét normakontrollt gyakorld
alkotmanybirosag jellegzetesen nem ‘negativ térvényhozd’ lesz, hanem ‘valodi’
birdsag, amely egyedi jogvitakban hoz dontést — alkotmanyossagi szempontbol.

Az Gsszehasonlitd kutatdsok eredménye azt mutatja, hogy utélagos abszt-
rakt normakontrollt tipikusan allami szervek kezdeményezhetnek,?’ és a hazai
szakirodalomban mar 1996-ban is felmeriilt olyan nézet, ami az actio popularis
megsziintetését és a konkrét normakontroll erdsitését javasolja.?* Ehhez hason-
l6an Paczolay Péter is az alkotmanyjogi panasz alternativajanak tartja az actio
popularis-t, amelyrdl ,,valéo lemondas nem lenne nagy ar a valddi alkotmanyjo-
gi panasz érdekében”. Véleményét azzal tdmasztja ala, hogy az alkotmanyjogi
panasz — az utélagos normakontrollal szemben — depolitizalt hataskor, amely
intenzivebben befolyasolja a biroi gyakorlatot.?®”

Osszegezve tigy latjuk tehat, hogy az actio popularis megsziinése nem az
alapjogok védelmi szintjét6l vald visszalépés, hanem az alkotmanybirdsagi
‘profilvaltasbol’ kovetkezo torvényszeriiség. Nem allitjuk, hogy a konkrét és az
absztrakt normakontroll koziil valamelyik er6sebb védelmet adna a masiknal,
azt viszont igen, hogy a kettd egyidejiileg nem lehet ‘er6s’ hataskor; a konkrét
és az absztrakt normakontroll koziil az egyik sziikségszertien fOszaballya, a
masik kivétellé valik.

Megjegyzendd tovabba, hogy az actio popularis (az érdekeltség nélkiili, jog-
szabaly megsemmisitésére iranyuld allampolgari kezdeményezés) nyomokban

25 DorseN et al. i. m. 115.

26 ApAM (1996) i. m. 394.

7 PaczoLay Péter: Megvaltozott hangsulyok az Alkotmanybirosdag hataskoreiben.

Alkotmanybirésagi Szemle, 2012/1. 67.
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fennmaradt, tekintettel arra, hogy az ombudsman minden hozza érkezd, jog-
szabaly alkotmanyossagat vitaté beadvanyra érdemi valaszt ad, és sziikséges
esetben kezdeményezi annak megsemmisitését.

5. A magyar Alkotmanybirosag hataskoreinek alakulasa
5.1. Alkotmanyjogi panasz

Az Alaptorvény hatalybalépésével az alkotmanyjogi panasz valt az
Alkotmanybirosag jellegadd hataskoréve. Kordbban csak kivételesen volt jelen
az alkotmanybiraskodasban a konkrét normakontroll két formaja, a bir6i kezde-
ményezés (amikor a bird az ligyében alkalmazandé jogszabdalyt alkotmanyelle-
nesnek talalja, és kezdeményezi feliilvizsgalatat) és az alkotmanyjogi panasz. E
hataskor igénybevételének lehetdsége 2012. januar 1-jével kiszélesedett.

Az alkotmanybirdsagi torvény az alkotmanyjogi panasz harom formajat kii-
16nbozteti meg.

— a ‘régi’ alkotmanyjogi panaszt, aminek tartalmi kovetelménye, hogy a
birdsag alaptorvény—ellenes torvényt alkalmazzon, amelynek kovetkez-
tében a panaszos Alaptdrvényben biztositott joga sériilt [Abtv. 26. § (1)
bekezdés];

— a ‘valédi’ alkotmanyjogi panaszt, amikor a panaszos nem az ligyben
alkalmazott jogszabaly, hanem a jogalkalmazas alaptorvény—ellenessé-
gére hivatkozik [Abtv. 27. § (1) bekezdés]; tovabba

— a kozvetlen alkotmanyjogi panaszt, amikor a jogsérelem az alaptor-
vény-ellenes jogszabaly alkalmazasa soran kovetkezett be kdzvetleniil,
birdi dontés nélkiil (azaz egyedi ligyt6l fliggetleniil) [Abtv. 26. § (2) be-
kezdés].?8

5.1.1. A kozvetlen panasz

Jelentds kiilonbség, hogy az alkotmanyjogi panasz elsd két formajanak eléfelté-
tele valamilyen “ligy’, amelynek soran sziikségessé valik akar a jogalkalmazas,
akar az alapul szolgal6 jogszabaly alkotmanyossagi vizsgalata. Az alkotmany-
jogi panasz e két formajanal az Alkotmanybirdsag tehat konkrét normakontrollt

288 BaLogH Zs. (2012a) i. m. 361.
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gyakorol, az egyedi ligy kapcsan, abbol kiindulva vizsgalja, tortént-e alapjog-
sérelem.

Ettdl eltérden a kozvetlen panasz esetében az alapjogsérelmet nem egy konk-
rét ‘iigy’, hanem kozvetleniil a jogszabaly hatalyosulasa okozza. A konkrét
normakontrollnak azonban fogalmi eleme a konkrét tigy, amelynek kapcsan az
alkotmanyossagi kérdés felmeriil. Bar az alkotmanyjogi panasz e formajanak
inditvanyozasahoz is sziikséges érintettség, nincs azonban olyan alapeljaras,
amelyhez az alkotmanyjogi panasz kapcsolédna. Ennek az eljarasnak a célke-
resztjében nem az egyedi {igy, hanem a jogszabaly van, igy az alkotmanyjogi
panasznak ez a formdja sokkal inkabb absztrakt normakontroll, mint konkrét.
Ezt az allaspontot képviseli Balogh Zsolt és Marosi Ildiko is, akik szerint a
kozvetlen (kivételes) panasz valik majd altalanossa a normakontroll terén: va-
loszintinek tartjak, hogy az actio popularis helyébe ez a hataskor 1ép, ha az
inditvanyoz6 érintett.”®

Osszegezve az allapithaté meg, hogy a valédi alkotmanyjogi panasz targya
az alapul szolgald konkrét igy,* a ‘régi’ alkotmanyjogi panasznak egyszerre a
konkrét tigy és az alkalmazott jogszabaly,”! a kozvetlen panasznak pedig kiza-
rolag az alapjogsérelmet okozo jogszabaly a targya.>”

A kozvetlen panasz absztrakt normakontroll jellege kihatassal van az
ilyen eljaras soran hozott alkotmanybirésagi dontés jogkovetkezményeire.
Az eljarasi torvények nem rogzitenek kiilon szabalyokat arra az esetre, ha az
Alkotmanybirésag kozvetlen panasz keretében semmisit meg jogszabalyt.
Altalanos tétel ugyanis az absztrakt normakontrollban, hogy az alkotmanyelle-
nesség jogkovetkezménye az alkotmanyellenes jogszabaly megsemmisitése.?*

2% BALOGH Zsolt — Marosi I1diko: Vonzasok és taszitasok birésagok kozott; Gondolatok az alkot-

manyjogi panaszrol. Alkotmanybirosagi Szemle, 2012/1. 75.

20 Az ezzel ellentétes allaspont szerint a valodi panasz is valojaban normakontroll, mivel nem

létezhet alkotmanyellenes norma nélkiili alkotmanyos alapjogot sértd jogalkalmazas. Lasd
BraGyova Andras: Az alkotmanyjogi panasz fogalma. In: Unnepi Kétet Sari Janos egyetemi
tanar 70. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, Rejtjel, 2008. 69. Bragyova allaspontjaval azért
nem értiink egyet, mert egy jogszabalynak tobb értelmezési lehetésége van, amelyek koziil
egyesek alapjog—konformak, masok alapjogsértok lehetnek. Ennek érdekében ‘talalta fel” az
alkotmanybirdsagi gyakorlat az alkotmanyos kdvetelmény intézményét. Eléfordulhat tehat,
hogy a bir6sag egy alkotmanyos jogszabaly alkotmanyellenes értelmezését valasztja, és ezal-
tal sért alapjogot.

1 Péter PaczoLay — Lorant Csink — Didna MEecst: Fields of Competence of the Constitututional

Court. In: Péter PaczoLay (ed.): Twenty Years of the Hungarian Constitutional Court.
Budapest, 2009. 26.

22 Csink Loérant: Az Alkotmanybirésag hatarozata a birdi hivatas fels§ korhataranak sz-
abalyairdl. Jogesetek Magyardzata, 2012/4. 13.

23 68/1995. (XII. 7.) AB végzés.
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Emellett gyakran el6fordul az is, hogy a megsemmisités mellett a konkrét jog-
viszonyok rendezése érdekében tovabbi szabalyokat is megallapit (pl. ex tunc
megsemmisités, alkalmazasi tilalom, alkotmanyos kovetelmény stb.). Azonban
nincs kiforrott gyakorlata annak, hogy e ‘tovabbi jogkdvetkezményeket’ milyen
esetekben alkalmazza az Alkotmanybirosag. Ezzel szemben az alkotmanyjogi
panasz masik két formajanal, ahol az ‘egyedi ligy’ rendezése sziikséges, az el-
jarasi torvények meghatarozzak az alkalmazasi tilalom kimondasahoz kapcso-
16d6 jogkdvetkezményeket.

Megjegyzendd, hogy az alkotmanyjogi panaszhoz kapcsolodo jogkovetkez-
ménybdl is kiolvashatd a konkrét normakontroll erésddése. A régi Abtv. alkot-
manyjogi panasz eljarasban csak lehetévé tette az alkalmazasi tilalom kimon-
dasat. Ezzel szemben az Abtv. 45. § (2) bekezdés azt tartja f6szabalynak, hogy
a konkrét normakontroll eljarasokban a megsemmisitett jogszabaly az egyedi
iigyben nem alkalmazhat6. E szabdly alol a 45. § (4) bekezdése kivételt enged,
de a rendszertani értelmezésbdl az kovetkezik, hogy nem az alkalmazasi tila-
lom kimondasat, hanem annak elmaradasat kell indokolni.

5.1.2. A régi és a valodi alkotmanyjogi panasz viszonya

Az Abtv. 27. § (1) bekezdése értelmében a régi tipusu alkotmanyjogi panasz-
szal az Alkotmanybiroésaghoz az egyedi ligyben érintett személy vagy szerve-
zet fordulhat, ha az ligyben folytatott birésagi eljarasban alaptorvény—ellenes
jogszabaly alkalmazasa folytan az Alaptdrvényben biztositott joganak sérelme
kovetkezett be, €s jogorvoslati lehetéségeit mar kimeritette, vagy jogorvoslati
lehetéség nincs szamara biztositva.

Az alkotmanyjogi panasznak ez a formaja csak akkor vehetd igénybe, ha
a panaszos iigyében alapjog—sértd jogszabalyt alkalmaztak; a normativ aktus
alkotmanyellenessége a panasz befogadhatosaganak feltétele.?**

Ha a régi alkotmanyjogi panaszt a birdskodas oldalaroél kozelitjiik meg, akkor
az a kovetkezd abraval szemléltetheto:

24 A korabbi alkotmanybirdsagi gyakorlat ingadozé volt abban a tekintetben, hogy barmilyen

alkotmanyellenesség (az Alkotmany barmely rendelkezésének a sérelme) esetén elbiralhato-e
érdemben a panasz, vagy csak alapjogsérelem esetén. Egyes ligyekben a jogallamisag sérel-
mére hivatkozo panaszokat az Alkotmanybirosag érdemben vizsgalta [pl. 37/2007. (V1. 12.)
AB hatarozat], mas esetekben azonban visszautasitotta az ilyen panaszokat [pl. 712/D/2004.
AB végzés]. Tovabbi érdekesség, hogy a két, példaban hozott dontést ugyanazon a napon
hozta meg az Alkotmanybir6sag. Az Alaptdrvény hatalya alatt kialakulni latszik az a gya-
korlat, amely a régi tipusu alkotmanyjogi panaszt csak alapjog—sérelem esetén fogadja be.
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Erdemi
birdi
hatarozat
szintézis

Alkalmazando
jog Te{wall'z—;s’
meghatarozasa megallapitasa

analizis analizis

Forrés: Csink Loérant és Marosi [1diko el6adasa a biroképz6 akadémian
(Budapest, 2013. februar 26.)

A tényallas megallapitasa a birésag megallapitasa, mint ahogy az alkalma-
zando (a tényallasra vonatkozo) jogszabaly kivalasztasa is. E két analitikus te-
vékenységbdl szintetizalja a birésag az érdemi dontést. A régi alkotmanyjogi
panasz esetében az Alkotmanybirdsag nem az érdemi birdi hatarozatrol, hanem
az alapul szolgalo jogszabalyrol alkot véleményt.”*> Az érdemi bir6i dontés ki-
alakitasa tovabbra is a birosag feladata.

Mas a helyzet a valodi alkotmanyjogi panasz esetében. Valodi alkotmanyjo-
gi panasszal az alaptorvény—ellenes birdi dontéssel szemben az egyedi ligyben
érintett személy vagy szervezet fordulhat az Alkotmanybirésaghoz, ha az {igy
érdemében hozott dontés vagy a birdsagi eljarast befejez6 egyéb dontés az in-
ditvanyozd Alaptorvényben biztositott jogat sérti, és az inditvanyozo a jogor-
voslati lehetdségeit mar kimeritette, vagy jogorvoslati lehetség nincs szamara
biztositva.

Amig a régi alkotményjogi panasz esetében a vizsgalat tirgya a jogszabaly,
addig a valdédi alkotmanyjogi panasz esetében mar az érdemi bir6éi dontés.

25 Ehhez hasonl6 eset, amikor az Eurdpai Uni6 Birdsaga éllapitja meg a nemzeti jogszabaly

unios jogba valo {itkdzését; ott sem a birdsagi dontésrol alkot véleményt a Birosag, hanem a
jogszabaly alkalmazhatosagarol.
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Valédi panasz kapcsan nem azt vizsgalja az Alkotmanybirdsag, hogy altalaban
a jogszabaly sért-e alapjogokat, hanem hogy az érintett alapjogai sériiltek-e az
eljarasban. E kiilonbségnek azért is van kiemelt jelentdsége, mert egyébként
alkotmanyos (Alaptorvény—konform) jogszabaly alkalmazasa is sérthet alkot-
manyos alapjogot. Ebben az esetben tehat az abra a kovetkezoképp alakul:

AB

Erdemi
biroi
hatarozat

szintézis

Alkalmazandd

' Ténvyalla

JOB . e'va as

meghatarozasa megallapitasa
EREUNME analizis

Az Alkotmanybirdsdg alkotmanyossagi szempontbol tartalmi feliilvizsgélat-
nak vetheti ald az érdemi birdsagi dontést. Ezzel a hataskorrel azonban nem valt
az Alkotmanybirdsag szuperbirdsagga,?*® és megkérdbjelezhet az is, hogy az
Alkotménybirdsag a rendes biroi szervezetrendszer (ideértve a Kuriat is) felet-
tes foruma lenne. Kétségtelen, hogy azaltal, hogy

»aZ Alkotmanybirésag alkotmanyjogi panasz folytan immar a ren-
des bir6sagok hatarozatait is feliilvizsgalhatja az Alaptérvénnyel valo

26 Lorant Csink — Balazs Scranpa: The Constitutional Court. In: The Basic Law of Hungary — A

First Commentary. Dublin, Clarus, 2012. 164.
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0sszhang szempontjabol, eljarasi kapcsolatot hozott 1étre a két sze-
repld kozott. Az Alkotmanybirosag és a rendes birdsagok — éliikkon
a Kuriaval — valtozatlanul elkiiloniilt alkotmanyos alapintézmények,
de immar nem teljesen fiiggetlenek egymastol. Hierarchikus viszony
nincs kozottiik, de a harmadik hatalmi ag »feje« 2012. januar 1-jétol
kezdédden vitathatatlanul az Alkotmanybirosag, mivel ez hozza meg
azt a dontést, amelyet mas intézmény mar nem biralhat felil”.?*’

Az is igaz ugyanakkor, hogy az Alkotmanybirosag nem léphet a jogvitat le-
zar6 birosag helyébe, csak azt dontheti el, hogy a meghozott itélet 6sszhangban
van-e az Alaptorvénnyel. Valddi alkotmanyjogi panasz esetében sem jelenti a
megsemmisités a jogvita végleges lezarasat, a konkrét jogi hataly az igazsag-
szolgaltatas rendszerében dol el.?*®

A valddi alkotmanyjogi panasz intézménye ugyanakkor azzal a hatéssal jar,
hogy az alkotményossagi kovetelmények sziikségszeriien besziirodik a rendes
biraskodasba. Masképp megfogalmazva: a jogszabalyok alkotmany-konform ér-
telmezése a valddi alkotmanyjogi panasz rendszerében kikényszerithetdvé valik.
Ennek hatdsara pedig a Kuria jogegységesito hataskorében is tehet alapjogi meg-
fontolasokat, amelyek visszahatnak az Alkotmanybirdsag gyakorlatara.””

27 VARGA (2012¢) i. m. 108.

28 DarAK Péter: Az alkotmanyjogi panasz birdi szemmel. Alkotmanybirosdgi Szemle, 2012/1.

72. Ezzel 6sszhangban az Alkotmanybirosag is ramutatott, hogy nem ténybirdsag. Legutobb
a 21/2013. (VII. 19.) AB hatarozatban — egyes adatok megismerhet6sége kapcsan — ramu-
tatott: ,,az Alkotmanybirosag a jelen ligyben — és altalaban a kozérdekii adatok megismeré-
séhez vald jog korlatozasat érintd ligyekben — a tdmadott birdi dontést kizardlag alkotman-
yossagi szempontbol vizsgalja feliil. Ennek megfelelen a jelen alkotmanyossagi vizsgalat
soran az Alkotmanybirésag nem arrdl dont, hogy az alapul fekvo ligyben kiadni kért jelen-
tés mely része mindsiil nem nyilvanos, konkrétan dontés megalapozasat szolgaldé adatnak
és miért; még csak nem is arrdl, hogy az eljaré birésag az adott dokumentum mely részét
mindsitse dontés megalapozasat szolgalo adatnak és melyiket ne. Ezt mar csak azért sem
tehetné, mert a kiadni kért jelentést az Alkotmanybirosag az ligy lényegébdl fakaddan nem
ismerheti meg. A jelen alkotmanyossagi feliilvizsgalatban tehat az Alkotmanybir6sag nem
konkrét iratok, adatok dontés—elokészito jellegérdl dont. A tamadott itéletek feliilvizsgalata-
kor az Alkotmanybirdsag a nyilvanossag—korlatozassal szemben fennallé alkotmanyossagi
szempontok érvényesitését koveteli meg az Alaptorvény altal megéllapitott méree alapjan.”

299 BALOGH ZS.—MARoOSI i. m. 79.
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5.2. Az utolagos normakontroll

Az Alaptorvény hatalybalépésével paradigmavaltas kovetkezett be, a foszabaly
és a kivétel viszonya megfordult, az alkotmanybiraskodas a konkrét norma-
kontroll iranyaba tolodott. Az Alkotmanybirosag jellegadd hataskore az alkot-
manyjogi panasz lett, ennek lehetdségei pedig kiszélesedtek. Ezzel egyidejiileg
azonban az absztrakt normakontroll visszaszorult. Megsziint a barki altali indit-
vanyozas lehetOsége, az Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés e) pontja értelmében
az Alkotmanybirosag csak a Kormany, az orszaggytlési képviselok egynegye-
de, a Kuria elndke, a legfobb ligyész vagy az alapvetd jogok biztosa kezdemé-
nyezésére vizsgalja feliil a jogszabalyoknak az Alaptdrvénnyel vald 6sszhangjat.

E valtozast megeldzden az ombudsman ritkan €It inditvanyozasi jogkorével,
ha valamely vizsgalata soran azt tapasztalta, hogy a visszdssag alkotmanyel-
lenes szabalyozasra vezethetd vissza, jellemzden a jogalkot6tdl kérte annak
orvoslasat, nem szamitott tipikus eszkdznek az Alkotmanybirdsaghoz valé for-
dulés. E megfontolas mogott meghuzodott egyébként az az érv is, hogy az actio
popularis révén barki kezdeményezhette — az ombudsmantol fiiggetleniil is — az
Alkotmanybirdsag vizsgalatat.

Az absztrakt utolagos normakontroll inditvanyozoéi korének Alaptorvény
altali leszlikitésével az ombudsman e jogkore kiemelt jelentdséget nyert.
Alkalmazasanak els6 évében, 2012-ben 25 utélagos normakontroll iranti indit-
vany érkezett az Alkotmanybiroésaghoz, ebbdl 24 alkalommal az ombudsman
kérte a jogszabaly alkotmanyossagi vizsgalatat, egyszer a Kormany, az orszag-
gyulési képviselok egynegyede pedig egyszer sem. Az els6 év gyakorlata alap-
jan az jelentheto ki tehat, hogy az Alaptoérvény 24. cikk (2) bekezdés e) pont-
ja gyakorlatilag az ombudsman inditvanyozasi jogat jelenti. Ez a koriilmény
azonban Osszefiigg a jelenlegi politikai erdviszonyokkal. Az orszaggytilési kép-
viselok inditvanyozasi jogkore tipikusan ellenzéki jog; e szabaly rendeltetése
(lenne), hogy a parlamenti ellenzék az Alkotmanybirdsag el6tt vitassa a jogsza-
balyi forméban megjelené kormanyzati intézkedéseket. Szabé Maté értékelése
szerint az inditvanyozas politikai csatornai azonban ,,a jelenlegi kétharmados
kormanytobbség és megosztott ellenzék miatt nem toltik be a polgari panaszok-
nak az Alkotmanybirdsag felé kozvetitésének funkciojat.”>*

Ha azonban a parlament 6sszetétele atalakul, és az azonos ideoldgiaju ellen-
z€ki képviselok 1étszama eléri az Orszaggytilés egynegyedét, akkor valoszinii-
sithetden megnd a képvisel6i inditvanyozas jelentosége.

00 S7ABO M. (2012) i. m. 69.
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5.2.1. Az ombudsmani inditvanyozas jogszabalyi hattere

Az ombudsmani inditvanyozas kapcsan eldre kell bocsatani, hogy az
ombudsman ¢és az Alkotmanybirésag mércéje azonos, az alkotmanyvédelem
altalanos kérdésében a két intézmény azonos elvet kovet.**! Ennek oka az is,
hogy az ombudsmani torvényben szereplé ‘visszassag’® fogalmanak jelentés-
tartalmat az ombudsmani gyakorlat az Alkotmanyban rogzitett szabalyok és
értékek mentén alakitotta ki.’*

Szamitani lehetett arra, hogy az actio popularis megsziinésével és az
ombudsman inditvanyozdi jogkorének hangsulyossa valasaval egylitt fog jar-
ni az, hogy jelentés mennyiségli alkotmanyossagi beadvany fog érkezni, kii-
l6ndsen azért, mert az alapvetd jogok biztosa nem mulasztotta el széles kor-
ben, gyakorlatilag minden sajtomegjelenése alkalmaval felhivni a figyelmet
régi—uj jogkorére. Kérdésként meriilt fel a kezdetekkor ugyanakkor az, hogy az
Alkotmanybirdsaghoz vald fordulasban milyen poziciot, milyen szerepet kell
betoltenie a biztosnak. Plasztikusan megfogalmazva ‘postasként’ kell-e visel-
kednie, vagy onall6 véleményt kell formalnia 6nallé alapjogi érveléssel.’®® E
kérdésre a valaszt két sarkalatos torvény, az Ajbt. és az Abtv. adta meg. Az
Ajbt. 2. § (3) bekezdése értelmében ,,az alapvetd jogok biztosa kezdeményez-
heti a jogszabalyok Alaptorvénnyel valé Osszhangjanak feliillvizsgalatat az
Alkotmanybirdsagnal”. Ezt az Abtv. 24. § (2) bekezdése kiegésziti az alabbival:
»Az Alkotmanybirosag a jogszabaly Alaptdrvénnyel valo 0sszhangjat az alap-
vetd jogok biztosanak hatarozott kérelmet tartalmazoé inditvanya alapjan akkor
vizsgalja, ha az alapvetd jogok biztosanak allaspontja szerint a jogszabaly alap-
torvény—ellenessége fennall”, Azzal tehat, hogy az alapvetd jogok biztosanak
hatarozott kérelmet kell benyujtania, amelyben a sajat allaspontjat kell megfo-
galmaznia, a kérdés megvalaszolast nyert: az ombudsmannak a hozza beérkezo,
jogszabaly alkotmanyellenességét allitd panaszok alapjan sajat alkotmanyjogi
allaspontot kell kialakitania, és ha alldspontja szerint a hivatkozott jogszabaly
alkotmanyellenes, akkor kéri annak feliilvizsgalatat az Alkotmanybirosagtol.

E szabalyozasbol egy masik fontos tény is kdvetkezik: az ombudsmanhoz
érkezett beadvanyok esetében gyakorlatilag nincs formai érvényességi kellek

01 Lasd részletesen Lapossy Attila: Athatds—atvétel — az alkotménybirésagi értelmezések, szten-

derdek hasznalata az allampolgari jogok orszaggytilési biztosanak gyakorlataban. De iuris-
prudentia et iure publico, 2011/2. 1-6.

302 Tk Péter: Az Alkotmanybirdsag és az ombudsmanok viszonya a Magyar Koztarsasagban.

Jogtudomanyi Kézlony, 2002/4. 169—-170.
33 V6. SzaBo M. (2012) i. m. 70.
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€s nem sziikséges a jogi képviselet sem. A hivatal miikddésének tapasztalata is
azt mutatja, hogy az Alkotmanybirosaghoz fordulast kérék tobbsége laikus, és
panaszukban nem csupan alkotmanyjogi érveket sorakoztatnak fel.

Az ombudsman sajat inditvanyozasi jogkorével kapcsolatban az inditvanyok
elokészitésérdl, illetve az erre iranyuld panaszok kezelésérél normativ utasitas-
ban allapitott meg részletszabalyokat. Az alapvet6 jogok biztosa vizsgalatanak
szakmai szabalyairdl és modszereir6l szolo 2/2012. (I. 20.) AJB utasitas — a
bels6 iligykezelés egyes kérdésein tilmenden — az ombudsmani inditvanyozas
prioritasait hatarozza meg. Eszerint az inditvanyozas kiilondsen is indokolt, ha

— az Alaptorvényben meghatarozott alapvetd jogok, alkotmanyos elvek €s
kovetelmények érvényesiilésével kapcsolatos alkotmanyossagi aggaly
mertl fel;

— a kiilonosen védendd helyzetben 1év0 csoportba tartozd személyek
(gyermekek, Magyarorszdgon ¢€l6 nemzetiségek tagjai, fogyatékos-
saggal ¢l6 személyek, leginkabb veszélyeztetett tarsadalmi csoportok
tagjai) alapvetd jogainak, illetve az egészséges kornyezethez valo jog
sérelme all fenn;

— az alapjogsérelem kirivo sulyt;

— a sérelmet szenvedett személyek szama indokolja.

Ezen esetek korében tehat kiilondsen indokolt, hogy az ombudsman éljen
inditvanyozasi jogkorével, ahogyan azt egyébként 2012 el6tt is tette, hiszen az
akkori inditvanyok nagy része alapvetden a kiilondsen védendd helyzetben 1évo
csoportba tartozé személyek védelme érdekében sziiletettek. Fontos rogziteni
ugyanakkor azt is, hogy a kiemelés egyfajta figyelemfelhivas, természetesen
nem jelenti azt, hogy az emlitetteken kiviil esdk beadvanyai kevesebb figyelem-
ben részesiilnének.

Megjegyzendé tovabba, hogy az ombudsmani gyakorlat az Ajbt. egy olyan
értelmezését kdvette, amely szerint nem csupan alapjogi visszassagok tdamadha-
tok az Alkotmanybirdsagon. Eppen az elsd inditvany (az Alaptorvény atmeneti
rendelkezéseinek megtamadasa) volt az alapvetd jogok biztosa a hagyomanyos-
nak tekintett alapjogvédd szerepén tul, hatdrozottan alkotmanyvédelmi meg-
fontolasbol 1épett fel. Emellett is tobb ombudsmani inditvanyban megjelent a
jarulékos alkotmanyvédelem, a formai kifogasok megfértek az alapjogi tartalmi
kritika mellett.>*

304 LApossy Attila: Tal a szerepfelfogason? — Az ombudsman inditvanyozasi gyakorlatanak ala-

pjai és az alkotmanyvédelem. Kozjogi Szemle, 2013/3. 45.
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5.2.3. Az ombudsmani inditvanyozas fobb jellegzetességei

5.2.3.1. Az inditvanyozas mint onallo hataskor
Az Ajbt. szovegébdl megallapithato, hogy az alapvetd jogok biztosa akar hiva-
talbodl, akar hozza érkezett, kifejezetten erre iranyuld panasz alapjan is fordul-
hat az Alkotmanybirdsaghoz.

A jogszabalyi hattérbol kdvetkezik az is, hogy az Alkotmanybirosaghoz for-
dulas joga nem intézkedés, hanem 6nall6 hataskoér. Mindez azt jelenti, hogy az
inditvanyozast megel6zéen nem sziikséges vizsgalatot lefolytatni, megkeresni
az érintett szerveket stb. Az absztrakt normakontroll sajatossagaibol kifolyolag
az ombudsmannak csupan a jogszabalyt kell figyelembe vennie, azt kell 0sz-
szevetnie az Alaptdrvény vonatkozo rendelkezéseivel. Nem kell tehat tényeket
feltarnia, a panaszost ért alapjogsérelmet elemezni — igy vizsgalat lefolytatasara
sincs sziikség.

A hataskori jellegb6l kovetkezik az is, hogy az ombudsmanhoz érkezd bead-
vany iranyulhat kozvetleniil az alkotmanybir6sagi inditvany benyujtasara is, a
panaszosnak — mas ombudsman altal vizsgalhat6é panaszoktdl eltéréen — nem
kell egyéni jogsérelemre hivatkoznia. Tovabba, szintén a hataskori jelleg a ma-
gyarazata annak, hogy az ombudsman érdemi valaszt ad azokra a panaszokra is,
amelyeket nem tart megalapozottnak. Az alapvetd jogok biztosa tehat minden,
jogszabaly alkotmanyellenességét allitdo panasz esetében érdemben foglal allast
a beadvany megalapozottsagarol, és errdl tajékoztatja a panaszost. Erre tekin-
tettel kijelenthetd, hogy az actio popularis nem veszett el teljesen a jogrendszer-
bol; barki, jogi érdekeltség nélkiil kezdeményezheti egy kozhatalmi szerv arra
iranyulo eljarasat, hogy egy jogszabaly megfelel-e az Alaptorvénynek. Ezt a
feladatot azonban jelenleg nem az Alkotmanybirosag, hanem az alapvetd jogok
biztosa latja el.

5.2.3.2. Az inditvanyozas mint szubszidiarius hatdaskor
Az alapvet0 jogok biztosa altal kialakitott gyakorlat figyelemmel van arra, hogy
az ombudsman ‘potldlagos garancia’ az allamszervezetben. Az Abtv. az alkot-
manyjogi panasz kiilonb6z6 formain keresztiil lehetdséget biztosit arra, hogy
egyedi ligyben, érintettség esetén, alapjogsérelemre hivatkozassal barmely sze-
mély vagy szervezet alapjogvédelmet kérjen az Alkotmanybirdsagtol. Az alap-
vetd jogok biztosanak allamszervezetben betoltott funkciodja azt indokolja, hogy
az utélagos normakontroll inditvanyozasanak hataskorével elsosorban akkor
¢ljen, ha az egyéni alapjog—érvényesités feltételei hidnyoznak. Ha a panaszos
kozvetleniil is fordult az Alkotmanybirésaghoz az egyéni jogvédelem érdeké-
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ben, igy ugyanabban a targykdrben, azonos elvi alapon az alapvetd jogok bizto-
sanak inditvanya funkci6 nélkiili lenne. Ilyen esetekben az ombudsman f6sza-
baly szerint nem vizsgalja, hogy fennallnak-e azok a koriilmények, amelyek azt
indokolnak, hogy alkotmanyossagi feliilvizsgalatot kezdeményezzen.>*

5.2.3.3. Az inditvany targya

Mind az Alaptérvénybdl, mind az Ajbt.-bdl az kdvetkezik, hogy az alkotmany-
birésagi inditvany targya csak jogszabaly vagy kozjogi szervezetszabalyozd
eszkoz lehet. Az Abtv. 37. § (2) bekezdésébol az kovetkezik viszont, hogy az
Alkotmanybir6sag jogegységi hatarozatok Alaptorvénnyel, illetve nemzetkozi
szerz6déssel vald Osszhangjat is feliilvizsgalhatja. Ebbdl kifolydlag nincs elvi
akadalya annak sem, hogy az ombudsman jogegységi hatarozat megsemmisité-
sét inditvanyozza — bar erre gyakorlati példa még nem volt.

Tobbszor felmeriilt az a kérdés, hogy az ombudsman inditvanyozhatja-e az
Alaptorvény, vagy valamely modositasanak a megsemmisitését. Egy konkrét
iigy kapcsan az alapvetd jogok biztosa ugy foglalt allast, hogy

,»az Alkotmanybirdsag nem absztrakt szinten alkotmanyos elveket,
hanem »alaptérvényszeriiséget« vizsgal, azt, hogy az egyes jogsza-
balyok megfelelnek-e az Alaptorvénybdl kovetkezd formai és tartalmi
kovetelményeknek. Ettdl fiiggetlen kérdés, hogy minden alkotmany-
nak (igy az Alaptérvénynek is), valamint az alkotmanyon alapul6 ha-
talomgyakorlasnak 6sszhangban kell allnia a tartalmi alkotmanyos-
sag kritériumaival. Hataskorén beliil azonban ezt az 0sszhangot az
alapvet6 jogok biztosa nem vizsgalhatja, és ilyen komplex vizsgalatra
iranyulo inditvanyt sem tehet az Alkotmanybirosagnal”.>%

Ugyanakkor az alapvet6 jogok biztosanak legels6 inditvanya az Alaptérvény
atmeneti rendelkezéseinek megsemmisitését célozta, amely szintén az alkotma-
nyozé hatalom aktusa, és amely jogforrasként szintén nem szerepel a T) cikk
(2) bekezdésében szerepld jogszabalyok kozott. Az Alkotméanybirdsag ennek
ellenére az inditvanyt befogadta, s6t — dontéen az ombudsman érveire tdmasz-
kodva — meg is semmisitette az &tmeneti rendelkezéseket.’"’

305 AJB-5012/2012. Kivételnek tekinthetd az AJB-2784/2012. sz. ligy, amelyben az ombuds-
man annak ellenére kezdeményezte az egyhazakkal kapcsolatos szabalyozas feliilvizsgalatat,
hogy egyéni panaszok is érkeztek az Alkotmanybirdsaghoz.

306 AJB-4807/2012.
307 45/2012. (I1. 29.) AB hatarozat.
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Megjegyzendd tovabba, hogy az Alaptorvény negyedik modositasa szo-
vegszerien is lehetdvé teszi, hogy az ombudsman az Alaptorvény, illetve mo-
dositasanak megsemmisitését inditvanyozza. A 12. cikk értelmében erre ,,a
megalkotasara és kihirdetésére vonatkozo, az Alaptorvényben foglalt eljarasi
kovetelmények tekintetében” keriilhet sor. Ennek keretében az ombudsman
inditvanyozta is az Alaptorvény negyedik modositasa egyes rendelkezéseinek
megsemmisitését az elfogadas soran felmeriilé alkotmanyellenesség, valamint
az egymasnak ellentmondé rendelkezések miatt el6alldo koherencia zavar mi-
att.’*® Az Alkotmanybirdsag azonban azt allapitotta meg, hogy a formai alkot-
manyellenesség nem értelmezhetd kiterjesztden, és az inditvanyt elutasitotta.’*

Csak meghatarozott eseteken kezdeményezheti az ombudsman 6nkormany-
zati rendeletek alkotmanyossagi feliilvizsgalatat az Alkotmanybirdsagon. Az
Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés c) pontjabdl az kdvetkezik, hogy dnkormany-
zati rendeletek mas jogszabalyba iitkdzése esetén nem az Alkotmanybirosag,
hanem a Kuria jogosult a rendelet megsemmisitésére. Az dnkormanyzati ren-
detek feliilvizsgalata két részre oszlik tehat; normahierarchidba {itk6zés ese-
tén a Kuria, tételes alaptorvény—ellenesség esetén (ha az dnkorméanyzati ren-
delet kozvetleniil az Alaptdrvényt sérti) az Alkotmanybirosag jogosult eljarni.
Megjegyzendd, hogy a gyakorlatban nincs éles hatarvonal; az Alaptérvény va-
lamelyik rendelkezésébe 1itk6zo rendelet a legtobb esetben valamely magasabb
szint{l jogszabalyt is sért.

2013. januar 1-je ota, az Ajbt. modositasa kdvetkeztében az alapvetd jogok
biztosa is jogosult a Karian inditvanyozni dnkormanyzati rendelet megsemmi-
sitését. Szemben az alkotmanybirosagi inditvannyal, a Kuria eljarasanak kez-
deményezése nem 6nalld hataskor, hanem intézkedés, ami elGzetes vizsgalatot
feltételez.

5.2.3.4. Az inditvanyozhato hataskor

Az Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés e) pontjabol, tovabba az Abtv. 32. § (2)
bekezdésébol az kovetkezik, hogy az alapvetd jogok biztosa absztrakt utdlagos
normakontrollt, illetve jogszabaly nemzetkdzi szerzodésbe iitk6zésének vizsga-
latat kezdeményezheti az Alkotmanybirosagon.

Mivel nem 6nallé alkotmanybirosagi hataskor, az ombudsman nem kezde-
ményezheti mulasztasban megnyilvanulé alkotmanyellenesség vizsgalatat,
valamint nem kezdeményezheti jogszabaly hatalyba lépésének felfiiggesztését

308 AJB 2054/2013.
309 12/2013. (V. 24.) AB hatarozat.
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sem — ezeket az intézkedéseket az Alkotmanybirdsag csak hivatalbol gyako-
rolhatja. Mindez nem jelenti akadalyat annak, hogy az ombudsman felhivja a
figyelmet arra, hogy allaspontja szerint mulasztas megallapitasa, vagy a jog-
szabaly hatalyba lépésének felfiiggesztése indokolt. Mivel ez nem 6nallo indit-
vany, ilyen esetekben az Alkotmanybirosag érdemben nem koteles valaszolni
az ombudsman felvetésére. Ezt rogzitette az Alkotmanybirdsag 31/2012. (VL
29.) AB hatarozata is:

»Az Alkotmanybirdsag elsoként azt vizsgalta, hogy a jogszabaly ha-
talybalépésének felfiiggesztését lehet-e 6nalld inditvanyban kezdemé-
nyezni, vagyis errél az Alkotmanybirésagnak minden esetben kiilon,
formalis dontést kell-e hoznia, vagy az erre irdnyulo javaslat csak fi-
gyelemfelhivas.

A felfiiggesztésnek akkor van helye, ha az Alkotmanybirdsidg a
»vizsgalata soran« valoszinisiti alaptorvény—ellenesség fennallasat.
Vagyis nem az inditvanyozasra egyébként jogosultnak, hanem az
Alkotmanybirésagnak van joga észlelni, hogy az alaptérvény—elle-
nesség valoszind.

Az Alkotmanybirdsag ezt a »vizsgalata soran« észleli. Ez feltételezi
azt, hogy az Alkotmanybirdsag vizsgalodasa az alaptorvény—ellenes-
ség megallapitasat illetben mar folyamatban van, az érdemi dontés
elokészitése megkezdodott, vagyis az inditvany érdemi eljaras lefoly-
tatasara alkalmas.

Utolagos absztrakt normakontroll eljarasban (Abtv. 24. §) minderre
figyelemmel nem lehet 6nalld, és kiilon elbiralasra varo inditvany-
nak tekinteni az inditvanyozasra jogosultnak azt a javaslatat, hogy az
Alkotmanybirdsag a jogszabaly hatalybalépését fiiggessze fel. Az in-
ditvany e része javaslat, amely megkonnyitheti az Alkotmanybirosag
észlelését, de formalis dontést errdl — ha az Alkotmanybirdsag nem
ért vele egyet — az Abtv. értelmében nem kell hozni.

Masrészt az Alkotmanybirosag erre iranyuld inditvanyozoi javaslat
nélkiil is, hivatalbdl észlelheti, ha felfiiggesztésnek helye van.”

Az Alkotmanybirdsag hatdrozata nem tért ki ugyanakkor arra, hogy a ha-
talyba lépés felfliggesztése, mint ideiglenes intézkedés csak a jogszabaly ha-
talybalépésére vonatkozhat-e, vagy alkalmazhatosagara is.

Az Alaptorvény 28. cikkébdl kovetkezden a jogalkalmazas soran a jogsza-
balyok szovegét elsdsorban azok céljaval és az Alaptorvénnyel Gsszhangban
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kell értelmezni. Az Alaptdrvény eme rendelkezése tehat a teleologikus értel-
mezést a nyelvtani értelmezés elé helyezi. Az Abtv. 61. §-anak objektiv, jog-
szabalyban megnyilvanulé célja, hogy ne lehessen alkalmazni val6szinisitet-
ten alaptorvény—ellenes jogszabalyokat. Ilyen esetben az Alkotmanybirosag a
végleges dontése elbtt, ideiglenes intézkedésként felfiiggesztheti a jogszabaly
hatalybalépését.

A kell6 felkésziilési id6 kapcsan az Alkotmanybirosag megallapitotta, hogy
,nem annak van elsédleges jelentdsége, hogy az adott jogszabaly mikor 1épett
hatalyba, hanem annak, hogy a jogalanyok szamara biztositva volt-¢ a megfeleld
felkésziilési id6 annak alkalmazasara”.’'° Hasonl6an a jogalkotasrol sz6lo 1987.
évi XI. torvény 13. §-at sem a jogszabaly hatalyvesztésére, hanem alkalmazha-
tésaganak megsziinésére vonatkoztatta.’!' Jelen esetben is, a jogalkotd jogsza-
balyban testet 6ltott céljat figyelembe véve, nem annak van jelentdsége, hogy
hatalyba lépett-e mar a jogszabaly, hanem hogy alkalmazhatd-e. Erre tekintettel
allaspontunk szerint, az Alaptdrvény 28. cikkét figyelembe véve (valamint arra
alapozva, hogy az alkotmanybiraskodas célja az alapjogok €s a jogbiztonsag
védelme), az Abtv. 61. § (2) bekezdésében rogzitett ideiglenes intézkedés mind-
addig foganatosithato, amig a jogszabaly nem alkalmazhato.

5.3. Elozetes normakontroll

Az Alaptdrvény az elézetes normakontroll rendszerén is valtoztatott. Meghagyta
a koztarsasagi elnok alkotmanyossagi vétojogat, azt, hogy a kdztarsasagi elndk
az elfogadott torvény alairasa helyett megkiildje azt az Alkotmanybirosagnak.
Emellett egy masik elézetes normakontroll lehetdséget is bevezetett: az
Alaptorvény 6. cikk (2) bekezdése szerint

,»,az Orszaggyllés — a torvény kezdeményezdje, a Kormany, illetve
az Orszaggylilés elnoke zardszavazas elOtt megtett inditvanyara —
az elfogadott torvényt az Alaptdrvénnyel valod Osszhangjanak vizs-
galatara megkiildheti az Alkotmanybirésagnak. Az Orszaggytilés
az inditvanyrol a zardszavazast kdvetoen hatdroz. Az inditvany el-
fogadasa esetén az Orszaggyllés elndke az elfogadott torvényt az

310°62/2009. (V1. 16.) AB hatarozat.

3T 1239/B/1990. AB végzés, 298/B/1994. AB hatarozat, 880/B/1992. AB végzés, 385/B/2001.
AB végzés, 35/2004. (X. 6.) AB hatarozat.
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Alaptorvénnyel valo 6sszhangjanak vizsgalatara haladéktalanul meg-
kiildi az Alkotmanybirosagnak.”

Ehhez hasonlit, hogy az 1989-es alkotmanybirosagi torvény 1998-ig az
Alkotmanybirdsag feladatava tette a torvényjavaslatok alkotmanyossagi vizs-
galatat, amellyel kapcsolatban az Alkotmanybirosag aggalyokat fogalmazott
meg, mivel igy az Orszaggyilés tanacsadodjava valik.3'? Kovacs Kriszta allas-
pontja szerint

»a hatalommegosztds alkotméanyos elvét sértené, ha az
Alkotmanybirosag a torvényalkotas politikai folyamatdnak barmely
szakaszaba bevonhatd lenne. Az elvi szempontok mellett azonban
gyakorlati indokok sem tdmasztjak ald az elézetes normakontroll
ilyen mértéki kiszélesitését. Egyfeldl a torvényjavaslatok eldzetes al-
kotmanyossagi vizsgalata csak igen rovid hataridovel képzelhetd el,
masfeldl e hataskor nagy valosziniiséggel a politikai partok kedvelt
eszk0zéve valna, amelyet fegyverként hasznalndnak a térvényalkotasi
koncepciok kozotti vitaban”.*!

Bar az 0j hataskorben is a parlamenti szakaszban keriil sor az alkotmanyos-
sagi vizsgalatra, de fontos kiilonbség, hogy csak a térvény elfogadasarol valo
dontést kovetden.

A koztarsasagi elnok és az Orszaggylés altal kezdeményezett elozetes nor-
makontroll kozott alapvetd kiilonbség van. Az Orszaggyilés altal kezdemé-
nyezhet6 el6zetes normakontroll nem tekintheté ‘alkotmanyossagi vétonak’, a
vétdjog Iényege miatt.

»llyenkor ugyanis az Orszaggylilés maga dont Ggy, hogy az altala el-
fogadott torvényt nem a kdztarsasagi elndknek kiildi meg, hogy az
kihirdetésre keriiljon (...), hanem az Alkotmanybirosagnak. Ezzel at-
menetileg maga akasztja meg a térvény érvényessé valasat. A vétod
lényege az elbterjesztés teljesitésének a megtagadasa, itt ilyesmirdl

tehat nincs sz6”.3"

312.16/1991. (IV. 20.) AB hatarozat.

33 Kovacs Kriszta: Az alkotmanybiraskodas 1ényeges tartalma. Alkotmdanybirdsdagi Szemle,
2011/1. 97-98.

314 KovAcs Virdg: A ki nem hirdetett torvények elézetes normakontrolljanak vizsgalatarol.
Alkotmanybirésagi Szemle, 2012/2. 84.
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Az elbzetes normakontroll két formaja kozti kiillonbség ennél is mélyebb.
A koztarsasagi elnok vétojoga a torvényhozas feletti ellenérz6 jogkor, vagyis
sajatos kontrollfunkcio ellatasat teszi lehetdvé.'® Igy ez a jogkor az allamfd
torvényhozas feletti 6rkodésével hozhatd Gsszefiiggésbe. Azaz: a koztarsasagi
elndk abban az esetben kezdeményez elézetes normakontrollt, ha allaspontja
szerint az elfogadott torvény Alaptorvény—sérto, és ezt az ‘alkotmanyellenessé-
gi gyanut’ kivanja az Alkotmanybirosaggal igazoltatni.

Mas a célja az Orszaggyiilés altal kezdeményezhetd elézetes normakont-
rollnak. Valamennyi kormanyzati szervet terheli az a kotelezettség, hogy az
allamszervezeti rendszer alkotmanyos mitkodését a sajat feladatkoriikben, jog-
allasuknak megfelelden, a rendelkezésiikre allo hataskorok gyakorlasaval biz-
tositaniuk kell.?!¢ Joggal feltételezhetd, hogy az Orszaggyiilés, ha a zarészava-
z4s eldtt a torvényt alkotmanyellenesnek tartja, akkor azt nem szavazza meg,
hanem az alkotmanyossagi hiba kikiiszobolésérdl intézkedik. Az Orszaggytilés
nem valamilyen ‘alkotmanyellenességi gyani’ esetén kezdeményez eldzetes
normakontrollt, épp ellenkezdleg, a torvény alkotmanyossagat kivanja igazol-
tatni az Alkotmanybirosaggal.’'” Az elézetes normakontroll e forméajanak nem
az alkotmanyellenes torvényhozas kisziirése a célja, hanem a tobblet-legitima-
cid biztositasa. Ezt tamasztja ala a kezdeményezdi kor is; az Alaptorvény 6.
cikk (2) bekezdése értelmében az Orszaggytilésnek az eldzetes normakontrollra
a torvény kezdeményez0jét, a Kormanyt és az Orszaggyiilés elndkét jogositja
fel. Az Alaptorvény rendszerében tehat az el6zetes normakontrollra valo javas-
lattétel lehet6sége nem ellenzéki jog, hanem a parlamenti tobbséghez kdthetd
személyek, intézmények lehetdsége.

6. Az Alkotmanybirdsag hataskoreinek a korlatozasa

Még a korabbi Alkotmany hatalya alatt a 2010. évi XCX. (alkotmanymodosito)
torvény korlatozta az Alkotmanybirdsag hataskorét; pénziigyi—gazdasagi kér-
désekben csak kivételesen adott lehetdséget a tartalmi alkotmanyossagi feliil-
vizsgalatra.

315 PerreTEL (2013) i m. 119.

316 KovAcs V. i. m. 85.

317 Ezzel ellentétes allaspontot képvisel Kovacs Virag, aki szerint az alaptorvény—ellenességet

allité inditvany ténye bizonyiték arra, hogy a kezdeményezés valamilyen aggalyon alapult.
Kovacs V. 1. m. 88.
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Ez a hataskor—korlatozas alapjaiban érintette az Orszaggyiilés és az
Alkotmanybirdsagok kapcsolatat, a fékek és ellenstlyok rendszerét. Azt ezt ki-
mond6 alkotmanyi rendelkezést tamado inditvany kapcsan pedig felvet6dott
az a kérdés, hogy az Alkotmanybirésagnak van-e lehet6sége egy alkotmany-
modositas tartalmi vizsgalatara’'® A 61/2011. (VIL. 13.) AB hatarozatban az
Alkotmanybirdsag kifejezetten is kimondta, hogy az alkotmanymodositasok
formai alapon feliilvizsgalhatok. A kozjogi érvénytelenség vizsgalata kapcsan
az Alkotmanybirosag az Orszaggytilés altal az elmult iddszakban kdvetett al-
kotmanymodositasi gyakorlatat illeten is tobb aggalyt fogalmazott meg, azon-
ban mivel a térvényjavaslatok targyaldsara vonatkoz6 eljarasi szabalyokat be-
tartottak, végiil nem allapitotta meg a kozjogi érvénytelenséget.

Kimondta az Alkotmanybirosag azt is, hogy

»|a]z alkotmanyos jogvédelem egyszer mar elért szintje és garancia-
lis rendszere nem csdkkenthetd, alapelemeinek kore nem szilikithetd,
csak — egészen kivételes esetben — mas alapjog védelme érdekében,
a sziikségesség—aranyossag mércéjének figyelembe vételével és ugy,
hogy az érintett alapjogok 1ényeges tartalma ne sériiljon. Az ennek
nem megfeleld alkotmanyvédelmi szint csdkkentése ellentmond az
alkotmanyos jogallam kovetelményének.”*"”

Végiil azonban a korabbi alkotmanybirdsagi hatarozatokban foglalt szigoru
gyakorlatot kdvetve, nem allapitotta meg hataskorét az alkotmanymodositasok
tartalmi jellegli alkotmanyossagi felillvizsgalatara. Indokolasaban kifejtette,
hogy

318 CHRONOWSKI-DRINOCZI-ZELLER i. m.

319 61/2011. (VIL 13.) AB hatarozat. Ezen kiviil az Alkotmanybirdsag kimondta, hogy ,,nemzet-
kozi szerzodésekbe foglalt alapelvek alapjan a magyar Alkotmanynak vannak olyan megval-
toztathatatlan részei, amelyek megvaltoztathatatlansiga nem az alkotméanyoz6 hatalom
akaratan, hanem leginkabb a ius cogensen és azokon a nemzetkdzi szerzodéseken alapulnak,
amelyeknek a Magyar Koztarsasag is részese.(...) A ius cogens normai, alapelvei és alapvetd
értékei egyiittesen olyan mércét alkotnak, amelynek minden kovetkezdé alkotmanymodosi-
tas és Alkotméany meg kell, hogy feleljen.” Illetve azt is, hogy ,,[a]z Alkotmanybirdsag ha-
taskorének sziikitése egy ponton tul felboritja a kdlesonos fékek és ellenstlyok elve alapjan
miikodd hatalommegosztas rendszerét, akar az alkotmanyozo, de akar a térvényhozo vagy
a kormanyzé—végrehajtd hatalom javara. Ha az alkotmanyoz6 hatalom egy koradbban az
Alkotmanybirdsag altal megsemmisitett torvényszoveget ugy kivan ismét elfogadtatni, hogy
azt beemeli az Alkotmanyba, kivonva ezzel annak feliilvizsgalatat az Alkotmanybirdsag
hataskorébdl, ez az alkotmanyozo és térvényhozo hatalomnak olyan beavatkozéasa a hatalmi
agak egyensulyat biztositd rendszerébe, amely alkotmanyos alapjogok stilyos sérelmével jar/
jarhat.”
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»la]z Alkotmanybirosag az alkotmanyozo hatalom akarata ellenére
nem allapithatja meg 6nmaga szamara az Alkotmany feliilvizsgalat-
ara vonatkozo hataskorét [11/1992. (I11. 5.) AB hatarozat.: »Jogallamot
nem lehet a jogallam ellenében megvaldsitani«].

Uj elemként jelent meg ugyanakkor a szignalizacio; amellyel az
Alkotmanybirdsag ,jelzi az alkotmanyozo hatalom felé, hogy az Alkotmany
egyes rendelkezései kozott olyan ellentmondasok fesziilnek, amelyek az alkot-
manyoz6 hatalom beavatkozasat teszik sziikségessé.”

Az Alkotmanybirdsag hataskoreinek a pénziigyi targyu torvények vonatko-
zéasaban val6 korlatozasa az j Alaptorvény keretei kozott is megmaradt. Az
Alaptérvény azonban immar nem az Alkotmanybirdsag hataskoreit szabalyozd
24. cikkben, hanem ,,A kdzpénzek” cimt fejezetben, a 37. cikk (4) bekezdésben
tartja fenn a korlatozast. Valtozas csupan abban érhetd tetten, hogy a szoveg kife-
jezetten rogziti azt a korabban is meglévo hataskorét az Alkotmanybirdsagnak,
hogy kozjogi érvénytelenség esetén korlatlanul jogosult megsemmisiteni a ha-
taskor korlatozas hatalya ala tartozo torvényeket is.

Az Alaptorvény atmeneti rendelkezései (a tovabbiakban: Aar.) a pénziigyi
targyu hataskor korlatozast tovabb kivanta tagitani, ugyanis 27. cikkében ki-
mondta, hogy ,,[a]z Alaptorvény 37. cikk (4) bekezdését azon torvények eseté-
ben, amelyeket abban az idészakban hirdettek ki, amig az allamaddssag a teljes
hazai 6ssztermék felét meghaladta, akkor is alkalmazni kell, ha az allamados-
sag a teljes hazai dssztermék felét mar nem haladja meg.” Az Aar. értelmében
az Alkotmanybirosag teljes feliilvizsgalati hataskore az allamadossag kivant
mértékének beallta utan sem allt volna helyre egészen, hiszen az ezt megel6z6
idészakban kihirdetett torvényeket tovabbra is alkalmazni kellett volna.

Az Aar.-t azonban az alapvet6 jogok biztosa utdlagos normakontroll kereté-
ben megtamadta az Alkotmanybirdésagon. Az Alkotmanybirosag 45/2012. (XII.
29.) AB hatéarozataban megsemmisitette az Aar. szamos rendelkezését. E hata-
rozataban az Alkotmanybirdsag kimondta, hogy

»la]z Alkotmanybir6sag allaspontja szerint az Aar. sem formailag,
sem a tartalma alapjan nem tekinthet6 az Alaptérvény modositasa-
nak, [...] Az Alkotmanybirdsag szerint az Aar. tartalmilag és idoben
is tullépett ezen a felhatalmazéason, mivel olyan »vegyes targyti« jog-
szabaly, amely nem atmeneti rendelkezéseket is tartalmaz. Ez utobbi
rendelkezések az alaptorvényi felhatalmazas kereteinek a tullépésével
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keriiltek megalkotasra és nem inkorporalodtak az Alaptérvénybe,
ezért nem tekinthetok az Alaptorvény modositasanak.”

2013. februar 8. napjan a kormanyparti képvisel6k inditvanyara benyujtottak
az Alaptorvény negyedik modositasat célz6 inditvanyt.’?° Ennek 17. cikke fenn-
tartotta az Aar. azon szabalyat, amely meghosszabbitana az pénziigyi targyu
torvények vonatkozasaban €16 hataskor korlatozas érvényestilését.?! Az alap-
vetd jogok biztosa 2013. aprilis 23-an formalis alapu feliilvizsgalatot kért az
Alaptorvény negyedik modositasa ellen az Alkotmanybirosagon.’*? Az alapvetd
jogok biztosanak érvelése két alapra helyezddik. Egyrészt sulyos eljarasi hiba
miatt a negyedik modositas kozjogi érvénytelensége mellett érvel, mivel az or-
szaggyulési vitaban egyes modositasokat a képviselok nem targyalhattak meg.
Masrészt, az alapvetd jogok biztosanak érvelése szerint a negyedik alkotmany-
modositas tobb olyan rendelkezést tesz az Alaptorvény részévé, amelyekrol
az Alkotmanybir6sag korabban kimondta, hogy alaptorvény—ellenesek. Ezzel
az inditvany érvelése szerint olyan feloldhatatlan ellentmondasok keletkeznek
az alkotmanyon beliil, amelyek megtorik az Alaptdrvény koherencidjat, s igy
azok formai alapu érvénytelenségét eredményezik. Az inditvanyt azonban az
Alkotmanybirdosag 12/2013. (V. 24.) AB hatarozata részben elutasitotta, részben
visszautasitotta. Az Alkotmanybirosag allaspontja szerint az Alaptdrvény tar-
talmi koherencidja nem vizsgalhato e hataskdrben, az ombudsman altal felvetett
eljarasi kérdések pedig nem eredményezték az Alaptdrvény—modositas kozjogi
érvénytelenségét.’?

A pénziigyi targyu kérdésekben vald dontéshozatalt arra figyelemmel kell
értékelni, hogy az ,,alkotmanybiraskodas lelke [...] a jogszabalyok utélagos al-
kotmanyossagi vizsgalata és az alkotmanysérté normak megsemmisitése. Ha
egy alkotmany kiilon alkotmanybirdsagot intézményesit, akkor annak hatasko-
re magaban foglalja az alkotméanysérté térvények megsemmisitését”2* Eppen

320 T/9929. Az elfogadott modositast az Orszaggy(ilés elndke 2013. marcius 18. napjan alairta, a

koztarsasagi elndk marcius 25-én aldirta és kihirdette. Magyar Koz1lony, 2013. évi 49. szam.
A negyedik modositas 2013. aprilis 1-jén 1épett hatalyba.
321 Az Aar. korabbi 27. cikkének megfelel6en.

322 Az inditvany benyujtisara — a negyedik alkotmanymodositisban meghatarozott szabalyok

alapjan — harminc nap all rendelkezésre. Ehhez hasonldan, az alkotmanymodositas ellen be-
nyujtott inditvany elbirdlasara is harminc napot hatdroz meg az Alaptorvény 1j 24. cikk (6)
bekezdése.

323 Az érvelés kritikajat lasd Vincze Attila: Az Alkotmanybirésag hatarozata az Alaptorvény
negyedik modositasarol. Jogesetek Magyardzata, 2013/3. (megjelenés alatt).

324 Kovacs K. i. m. 98.
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ezért érinti az alkotmanybiraskodas kozponti elemét a hataskorok targykor sze-
rinti korlatozasa. ,,Hiszen éppen az a megsemmisitési jogkor célja, hogy az al-
kotmanynak ellentmondé valamennyi alacsonyabb szintli norma kikeriiljon a
jogrendszerbol”.

Az Alkotmanybirdésag az egyes elé keriil6 iigyekben minden esetben tétele-
sen vizsgalta, hogy az inditvanyban tamadott rendelkezések a hataskort korla-
tozé szabaly hatalya ala esnek-e vagy sem. A hataskor—korlatozast érintéen az
alkotmanybirosagi gyakorlat alapvetéen két iranyba fejlodott tovabb, egyrészt
annak meghatarozasa koérében, hogy mi szamit pénziigyi targyu térvénynek,
masrészt, hogy mi tekinthetd a korlatozas aldli kivételes korbe.

A targyazonossag kérdéskorében a tamadott jogszabaly elnevezése mellett az
Alkotmanybirosag vizsgalta a tdmadott norma tartalmat is, valamint azt, hogy
az adott rendelkezésnek milyen funkcidt tulajdonitott. Ennek kovetkeztében az
olyan adodjogi rendelkezéseket, amelyek nem az adokotelem tartalmét érintet-
ték, hanem valamilyen eljarési jellegli vagy adminisztrativ kotelezettséget, az
Alkotmanybirosag az ligyet érdemben vizsgalta.’?® A targyazonossag megalla-
pitasa tekintetében a népszavazasi kizart targykorok gyakorlatahoz hasonldéan
szerepet jatszott a koltségvetési torvény bevételi és kiadasi oldalanak megkii-
lonboztetése. Ennek kovetkezményeképpen az Alkotmanybirdsag egyes don-
téseiben csak azokat a pénziigyi targyu rendelkezéseket tekintette a korlatozas
hatalya ala tartozonak, amelyek a kdzponti koltségvetés bevételi oldalat érin-
tették. Azokban az esetekben, amikor a jogszabalyi rendelkezés egyértelmiien
az adokotelem alapjat tamadta, vagy mind formai, mind tartalmi szempontbol
érintette a koltségvetés bevételi oldalat, az inditvanyokat az Alkotmanybirdsag
visszautasitotta.*?’

Az Alkotmany 32/A. § (3) bekezdésében bizonyos kivételeket tartalmazott
azokra az esetekre is, amikor a fentiek szerint egyébként az Alkotmanybirdsag
korlatozott hataskorében jarhatna csak el. Ezeket az Alaptorvény 37. cikk (4)
bekezdése fenntartotta. Mivel az ott meghatéarozott kivételekbdl egyediil az
¢élethez és emberi méltdsaghoz vald jog sérelme meriilt fel a gyakorlatban, az
Alkotmanybirdsag ennek értelmezés soran kimondta, hogy az emberi mélto-
sdghoz valo jog lényeges és elvalaszthatatlan tartalmi osszetevdje az egyenlo-
ség kovetelménye. Igy, az alkotméanybirésagi gyakorlat azokban az esetekben is

325 Kovacs K. i. m. 98.
326 P].: 458/B/2010. AB hatarozat;
327 PL.: 368/D/2010. AB végzés; 1624/B/2010. AB végzés; 712/B/2010. AB végzés.
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kivételt tett a hataskor korlatozas aldl, amikor az inditvanyozok a diszkrimina-
ci6 tilalmara hivatkoztak.’*®

A hataskor—korlatoz6 szabalyt az inditvanyozasi jog kapcsan az ombudsmani
gyakorlat is elemezte, és levezette, hogy — a népszavazasi tiltott targykorokhoz
hasonloan — jelen esetben is a korlatozas ala es6 targykorok zart, szoros értelme-
zése all 6sszhangban az alaptorvényi szabalyozas kiemelkedo jelentéségével. A
koltségvetésrol, a koltségvetés végrehajtasardl szolo torvény az adott alkotma-
nyi rendelkezés kozvetlen végrehajtasaként megjelend torvényhozasi targykort
jelenti. A koltségvetésrol szolo torvény fogalmaba semmiképpen sem tartozhat
bele az 6sszes olyan jogszabaly, amelynek pénziigyi—koltségvetési vonzata van.
Valamely kérdés akkor nem bocsathatd népszavazasra, ha a kérdés a koltségve-
tési torvény modositasat tartalmazza, vagy abbol okszertien kdvetkezik a tiltott
targykorként megjeldlt torvények megvaltoztatdsa. Ehhez hasonlé megallapi-
tast tette az Alkotmanybirésag is; Tilk Péter hivatkozik az Alkotmanybirdsag
1/2011. (VL. 21.) Ti. allasfoglalasara, amely szerint a testiilet a pénziigyi targyu
torvények alkotmanyos feliilvizsgalatara vonatkozé hataskorének a sziikitését
‘sziken’ (megszoritdan), mig a feliillvizsgalatot kivételesen lehetéveé tévo alkot-
manyi rendelkezések korét ‘tagan’ (kiterjesztden) értelmezi.’?

Nincs akadalya tehat az alkotmanyossagi felillvizsgalatnak és a megsem-
misitésnek, ha abbol nem kovetkezik kényszeritéen a koltségvetési torvény
modositasanak sziikségessége, €s az nem jarna egyértelmiien a koltségvetési
gazdalkodas jelentés modosulasaval. Az Alaptorvény 37. cikk (4) bekezdése
azt hivatott kizarni, hogy az Alkotmanybirdsag dontése a koltségvetési gazdal-
kodast veszélyeztesse. Amennyiben ez nem keriil veszélybe, nincs akadalya az
alkotmanybirdsagi eljarasnak.’*

328 Még az Alaptoérvény hatalyba 1épését megel6zGen megsziiletett az Alkotmanybirosag pén-

zligyi targyu térvények alkotmanyossagi feliilvizsgalatara vonatkozé sziikitett hataskdrébe
tartozé iigyekben benytijtott inditvanyok elbiraldsanak egyes kérdéseirél 1/2011. (VL. 21.) TU.
allasfoglalas, amelynek 3. pontja kimondta, hogy ,,[a]z Alkotmany 70/A. § (1) bekezdésének
sérelme egyben az Alkotmany 54. § (1) bekezdésébe foglalt egyenld emberi méltosag alap-
jogat is sérti, erre tekintettel az Alkotmanybirdsag hataskore az Alkotmany 70/A. § (1) bekez-
désére alapitott inditvany vonatkozasaban a targyazonossag esetén is fennall.”

329 Tk Péter: Az onkormanyzatok birdsagi és alkotmanybirosagi védelme az Alaptorvény és az

) sarkalatos torvények tiikrében. Kodifikacio és Kozigazgatas, 2012/1. 46.
30 AJB-2683/2012.
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7. Kontinuitas az Alkotmanybirosag gyakorlataban

Az Alaptorvény hatalyba I1épése felvetette annak kérdését, hogy az 1990 és
2011 kozotti alkotmanybirdsagi gyakorlat mennyiben vehetd figyelembe az
Alaptorvény hatalya alatt. Ezzel kapcsolatban eldljaroban rogziteni kell, hogy
a korabbi alkotmanybirdsagi gyakorlat soha nem a dontést legalizalo, hanem a
dontést erdsitd tényezo volt; a kozhiedelemmel ellentétben az Alkotmanybirdsag
nem precedensbirosig.’3! Még abban az esetben sem, ha t6bbsz6r ramutatott
mar, hogy a meghozott dontés magat az Alkotmanybirosagot is koti.**

A klasszikus precedensbirosagot ugyanis két koriilmény jellemzi. Az egyik,
hogy dontésének jogi alapja (a dontés legalitdsanak a bazisa) elsddlegesen nem
egy jogszabaly (jogalkotoi aktus), hanem egy korabbi birdsagi dontés (jogalkal-
mazo6i aktus).*** A precedensbiraskodas logikaja az, hogy talalni kell egy korab-
bi, a vizsgalt tényallassal analog tényallast eldontd birdi dontést, €s annak ala-
pul vételével kell a vizsgalt igyet eldonteni. Az Alkotmanybirosag dontésének
jogi alapja soha nem egy korabbi hatarozat, hanem az Alkotmany (Alaptorvény)
valamelyik rendelkezése volt. A korabbi dontések a mindenkori alkotméany je-
lentéstartalmat segitették kibontani, valamint hozzéjarultak a koherens, egy-
masra épiilé gyakorlat kiépitésében.

A precedensbiraskodas masik jellemzdje, hogy a korabbi, azonos tényallas
alapjan hozott dontés a birdsagot annak ellenére koti, hogy azzal nem ért egyet,
feltéve, hogy a dontést olyan birdsag hozta, amelynek dontése ra nézve kotele-
26.3* Ez az Alkotmanybirosag miikodését nem jellemezte, hiszen szamos eset-
ben 4jbol megnyitott olyan kérdéseket, amelyek egy korabbi dontés segitségével
hasonloan megoldhatok lettek volna.

Egyes szerzok a 2012 eltti dontések alkotmanyértelmezéshez valo felhasz-
nalasat magabdl az Alaptorvénybdl vezetik le, oly modon, hogy az 1990 és 2011
kozotti alkotmanybirosagi gyakorlatot a torténeti alkotmany vivmanyai kozé
veszik, amely — az Alaptorvény R) cikk (3) bekezdésébdl eredden — értelmezési
segédletként felhasznalhatd.’

Az Alkotmanybirdsdg ugyanakkor kordbbi hatarozatainak ‘tovabbélését’

31 CsiNK—FROHLICH (2013) i. m. 8.
32 1620/B/1991. AB végzés.

333 Léasd részletesen: Bapo Attila: Az angol jog vazlata. In: Bapo Attila — Loss Sandor (szerk.):

Betekintés a jogrendszerek vilagdaba. Szeged, E—press, 2004. 55. s kov.
34 Bapo (2004) i. m. 51.

335 Soryom Laszl6: Elészo. In: JakaB Andras: Az ij Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kovet-

kezményei. Budapest, HVG Orac, 2011. 12.
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nem az Alaptorvény R) cikkébdl, hanem az Alkotmany és az Alaptérvény ko-
z6tti tartalmi kontinuitasbol vezette le. Az Alkotmanybirdsag az Alaptorvény
alapjan meghozott dontéseiben a relevans szovegszerli egyezés esetén vélelmet
allitott fel a korabbi Alkotmany alapjan meghozott hatarozatok tovabbélése
mellett. A 22/2012. (V. 11.) AB hatarozat kimondta, hogy

»la]z Alkotmanybirosagnak azokra az alapértékekre, emberi jogok-
ra és szabadsagokra, tovabba alkotmanyos intézményekre vonatkozo
megallapitasai, amelyek az Alaptorvényben nem valtoztak meg alap-
vetden, érvényesek maradnak. Az el6z6 Alkotmanyon alapulé alkot-
manybirosagi dontésekben kifejtett elvi jelentdéségli megallapitasok
értelemszertien irdnyadok az Alaptorvényt értelmezo alkotmanybiré-
sdgi dontésekben is. Ez azonban nem jelenti az el6z6 Alkotméanyon
alapulé hatarozatokban kifejtettek vizsgaldodas nélkiili, mechanikus
atvételét, hanem az el6z6 Alkotmany és az Alaptorvény megfeleld
szabalyainak Osszevetését és gondos mérlegelést kivan. Ha az dssze-
vetésnek az az eredménye, hogy az alkotmanyjogi szabalyozas valto-
zatlan vagy jelentds mértékben hasonlo, az atvételnek nincs akadalya.
Masrészt az el6z6 Alkotmany és az Alaptorvény egyes rendelkezései
tartalmi egyezdsége esetén €ppen nem a korabbi alkotmanybirosagi
dontésben megjelend jogelvek atvételét, hanem azok figyelmen kiviil
hagyasat kell indokolni.”

Olyan esetekben azonban, ahol a szdveg 1ényegesen megvaltozott, eltért a
korabbi gyakorlatatol.’*

A kontinuitas szempontjabol érdekes fejleményt hozott az Alaptérvény ne-
gyedik médositasa. A modositas kdvetkeztében az Alaptdrvény Zard és vegyes
rendelkezéseinek 5. pontja rogziti: ,,Az Alaptérvény hatalybalépése el6tt meg-
hozott alkotmanybir6sagi hatarozatok hatalyukat vesztik. E rendelkezés nem
érinti az ezen hatarozatok altal kifejtett joghatasokat.” Az eléterjesztés e pont-
jdhoz flizott részletes indokolds szerint az Alkotmanybirosag hatarozatainak
hatalyvesztése nem érinti az ezen hatarozatok altal kivaltott joghatdsokat. Az
Atmo6d4. tovabbra sem zarja ki azt a lehet6séget, hogy az Alkotmanybirdsag
az Alaptdrvény egyes rendelkezéseinek értelmezésekor valamely korabbi ha-

36 Példa erre a megvaltozott munkaképességii személyek ellatasairol és egyes torvények modo-

sitasarol sz016 2011. évi CXCI. térvény részleges megsemmisitését kimondd 40/2012. (XII. 6.)
AB hatarozat, amely elismerte a szocialis biztonsagot érint6 rendelkezések lényeges megval-
tozasat.
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tarozataval megegyez6 kovetkeztetésre jusson. Azt a lehetdséget is biztositja
azonban, hogy az Alaptdrvény egészének kontextusaban a korabbi dontésekkel
ellentétes megallapitasokat tegyen.

Megjegyzendd, hogy az (idébeli) hataly és a hatdalyossag fogalma alapveto-
en a jogszabdlyokhoz kothetd, jelentGsége, hogy csupan a hatalyos jogszabaly
alkalmas joghatas kivaltasara, az id6beni, teriileti és személyi hatalya szerint
behatarolt modon és mértékben. Az Alkotmanybirdsag hatarozatai azonban nem
mindsiilnek jogszabalynak. Az Alkotmanybirésag hatarozatai — amelyek egy
adott jogszabaly alkotmanyellenességérol vagy alkotmanyossagarol dontottek —
jellegiiket tekintve inkabb jogalkalmazoi, mint jogalkotoi aktusok. Ezek eseté-
ben pedig a hataly fogalma mast jelent; jogalkalmazéi aktusok idobeli hatalya
nehezen értelmezhetd. Az erga omnes hatarozatok targyat képezo jogszabaly
vonatkozasdban joghatas legfeljebb a hatarozatok rendelkez6 részéhez flizodott.
A hatarozatok indokolasaban megfogalmazott elvi jellegli megallapitasok — mint
arra ramutattunk — korabban sem és jelenleg sem birnak jogi kotéerdvel, csupan
irdnymutatasként, az alkotmanybirdsagi gyakorlat elomozditasat szolgaljak.

Ezzel 6sszhangban a 13/2013. (VL. 17.) AB hatarozat az alabbiakra mutatott ra:

,»Az Alaptorvény negyedik modositasa kdvetkeztében —a Zard ¢€s ve-
gyes rendelkezések 5. pontja alapjan — azonban az Alkotmanybiro-
sagnak ezen Osszevetés eredményeképpen az Alaptorvény hatalybalé-
pése elétt meghozott hatarozataiban foglalt érvek felhasznalasat kelld
részletességgel indokolni kell. A korabbi alkotmanybirosagi dontés-
ben megjelend jogelvek figyelmen kiviil hagyasa ugyanakkor az el6z6
Alkotmany és az Alaptorvény egyes rendelkezései tartalmi egyezosé-
ge esetén is lehetségessé valt, a szabalyozas valtozasa a felvetett alkot-
manyjogi probléma ujraértékelését hordozhatja.

A hazai és europai alkotmanyjogi fejlodés eddig megtett utja, az al-
kotmanyjog szabalyszertiségei sziikségképpeni hatdssal vannak az
Alaptorvény értelmezésére is. Az Alkotmanybirosag az ujabb ligyek-
ben vizsgaland6 alkotmanyjogi kérdések kapcsan felhasznéalhatja a
korabbi hatarozataiban kidolgozott érveket, jogelveket és alkotma-
nyossagi Osszefiiggéseket, ha az Alaptorvény adott szakaszanak az
Alkotmannyal fennallo tartalmi egyezése, az Alaptorvény egészét
illetd kontextudlis egyezOsége, az Alaptdrvény értelmezési szaba-
lyainak figyelembevétele és a konkrét iigy alapjan a megallapitasok
alkalmazhatésaganak nincs akadalya, és sziikségesnek mutatkozik
azoknak a meghozand¢ dontése indokolasaba torténd beillesztése.
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Az Alkotmanybirdsag — a fenti feltételek vizsgalata mellett — a hata-
lyat vesztett alkotmanybirosagi hatarozat forrasként megjelolésével,
a lényegi, az adott ligyben felmeriilé alkotmanyossagi kérdés eldon-
téséhez sziikséges mértékii és terjedelmii tartalmi vagy szovegszerl
megjelenitéssel hivatkozhatja vagy idézheti a korabbi hatarozataiban
kidolgozott érveket, jogelveket. Az indokolasnak és alkotmanyjogi
forrasainak ugyanis a demokratikus jogallamban mindenki szamara
megismerhetonek, ellendrizhetonek kell lennie, a jogbiztonsag igénye
az, hogy a dontési megfontolasok atlathatoak, kdvethetdek legyenek.
A nyilvéanos érvelés a dontés indoklasanak Iétalapja.

A korabbi hatarozatokban kifejtett érvek felhasznalhatosagat az
Alkotmanybirésag mindig esetrdl esetre, a konkrét iigy kontextusa-
ban vizsgalja.”

Az allapithaté meg tehat, hogy a korabbi alkotméanybirdsagi dontések ha-
talyon kiviil helyezése nem érintette az alkotmanybiraskodasban megvalosulod
kontinuitast.

8. Osszegzés: az Alkotmanybirésag helye
a hatalmi agak rendszerében

A hatalmi agak elvalasztasaban elfoglalt pozicio alapjan azt tekintettiik kiin-
dulépontnak, hogy nem az intézmény, hanem a funkcié helyét kell keresniink.

Az Alkotmanybirdsag hataskorei koziil kifejezetten a térvényhozo hata-
lomhoz kd&thetd az elézetes normakontroll intézménye (akar az Orszaggyiilés,
akar a koztarsasagi elnok kezdeményezi azt). Ebben az esetben ugyanis az
Alkotménybirdsag a jogalkotdsi folyamatba kapcsolddik be, dontése a norma
érvényes létrejottét befolyasolja.®” A jogalkotas, a magatartasi szabaly megal-
kotasa pedig egyértelmiien a torvényhozé hatalomhoz kothetd funkcio.

Szintén a tdrvényhoz6 hatalomhoz kétédik az utdlagos normakontroll hatas-
kore is. Ezekben az iigyekben ugyanis az Alkotméanybirdsag absztrakt modon,
egyedi ligytol fliggetleniil foglal allast jogszabalyok alkotmanyossagarol, azaz
arrol, hogy egy normanak helye van a jogrendszerben. Ez a tevékenység — az
atipikus eseteket leszamitva — jellegét tekintve nem kiilonbozik a norma ha-

37 Kovacs Virdag megjegyzi, hogy a ‘normakontroll’ elnevezés ebben az esetben félrevezetd,
mert az Alkotmanybirdésag még nem normarél hoz dontést, épp ezért a ‘norma eldtti kontroll”
lenne a megfelel6 elnevezés. Kovacs V. i. m. 78.



138 Mozaikok a hatalommegosztashoz

talyon kiviil helyezésétdl; az Alkotmanybirdsag dontése is — alkotmanyossa-
gi szempontll — hatalyvesztési ok.**® Sarkosan megfogalmazva: valamely tor-
vény hatalyat vesztheti a torvényhoz6 hatalom politikai megfontolasu dontése
miatt (a jogszabaly modositasaval, hatalyon kiviil helyezésével), valamint az
Alkotmanybirdsag alkotmanyossagi alapon meghozott dontése miatt (megsem-
misités). Bar a politikai és jogi alapi dontéshozatal alapvetéen befolyasolja a
funkcio jellegét, a tevékenység eredményére tekintettel arra a kovetkeztetésre
juthatunk, hogy ilyen esetben is torvényhozoi hatalom korébe tartozo funkcio-
rol van szd. Igazoltuk azt is, hogy a kézvetlen panasz — még ha a benyujtasahoz
sziikséges is érintettség — alapvetden absztrakt (utélagos) normakontroll, igy ez
a hataskor is a torvényhozé hatalomhoz kotheto.

Mas a helyzet a régi és a valddi alkotmanyjogi panasz esetében. Mindkét
esetben az alkotmanybirosagi dontés az egyedi iigyre (jogvitara) van kihatas-
sal, azt befolyasolja, hogy a panaszos ligyében milyen dontést hozzon a birosag.
Bar régi panasz esetében a normakontroll is felmeriil, ezekben a hataskorokben
az Alkotmanybirdsag jogszabalyok egyedi ligyben val6 alkalmazasaval kapcso-
latos dontést hoz, amely a biraskodas terrénumaba tartozo funkcio. Mindezt az
alabbi abra szemlélteti:

torvényhozas biraskodas

elézetes normakontroll‘ ‘ut()lagos normakontroll‘ ‘ régi panasz ‘ ‘Val()di panasz

‘ kozvetlen panasz ‘

Az a korilmény, hogy az Alkotmanybirdsag jellegado hataskorévé az alkot-
manyjogi panasz valt, azt jelenti, hogy az Alkotmanybir6sag dontéen a birdsko-
do6 hatalmi ag tevékenységi korébe tartozo feladatokat 14t el.

338 Ezzel 6sszhangban a Jat. 10. § (1) bekezdés d) pontja hatalyvesztési okként hatarozza meg az

alkotmanybirosagi megsemmisitést.



VI. BIRASKODAS ES UGYESZI TEVEKENYSEG

1. Az Alaptorvény birdsagokat érinté valtozasai

Az alkotmanybiraskodas rendszeréhez képest a birdsagokat nem érte komoly
valtozas. Megvaltoztatott ugyan az egyes birosdgok elnevezése (Legfelsbb
Birosag helyett Kuria, megyei birdsag helyett torvényszék, helyi birdsag helyett
jarasbirdsag), uj birosagok jottek létre (kozigazgatasi és munkaiigyi birosag),
ezek azonban a birdsagok funkciojat — €s igy a hatalommegosztasban elfoglalt
helyét — nem érintették. Az Alaptorvényben bevezetett két valtozas ugyanakkor
komoly kihatéssal volt a birdskodasra mint tevékenységre: az dnkormanyza-
ti rendeletek torvényességi feliilvizsgalata, valamint az igazsagiigyi igazgatas
rendszerének modositasa. Jelen fejezetben e két valtozast elemezziik.

1.1. Az onkormanyzati rendeletek vizsgalata

Az Alaptorvény a Kuarianak 0j hataskort delegalt: a 25. cikk (2) bekezdés c)
pontja alapjan a birosag dont az dnkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iit-
kozésérdl és megsemmisitésérdl. Az Alaptorvény e rendelkezésébol szovegsze-
rilen az is kovetkezhetne, hogy ezt a feladatot valamennyi birdsag ellatja.’>
Azt, hogy az dnkormanyzati rendeletek feliilvizsgalatdt a Karia dnkormény-
zati tanacsa birdlja el, nem az Alaptérvény, hanem a birdsadgok szervezetérol
¢és igazgatasarol szold 2011. évi CLXI. térvény (a tovabbiakban: Bszi.) 45. § (1)
bekezdése tartalmazza.

Az dnkormanyzati rendeletek normahierarchiaba {itkozését az Alaptorvény
altal bevezetett modositast megelézéen nem a rendes birdsagi rendszer, hanem

3 Ez nem csupan a nyelvtani, hanem a rendszertani értelmezésen is alapul. Az Alaptorvény

25. cikk (2) bekezdése altalanossagban a birdsagok feladatairdl rendelkezik, és a (3) bekez-
dés rogziti azt a hataskort, amit egyediil a Kuria gyakorolhat. Ez is azt erdsiti, hogy az
Alaptorvénybdl nem kovetkezik az dnkormanyzati rendeletek feliilvizsgalatanak central-
izalasa.
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az Alkotmanybirosag latta el. Ennek alapja az volt, hogy a korabbi Alkotmany
(az Alaptorvénnyel tartalmilag megegyezden) eldirta, hogy az dnkormanyzati
rendelet nem lehet ellentétes magasabb szintli jogszaballyal. Amennyiben tehat
az Onkormanyzati rendelet torvénybe iitkozott, az Alkotmanyt is megsértette
(az ugyanis kimondta, hogy nem iitkdzhet torvénybe). Az Alaptdrvény ezt nem
kovette, a normahierarchia sérelme miatt az 6nkormanyzati rendeletek feliil-
vizsgalatat a birdésaghoz telepitette, megmaradt azonban az Onkormanyzati
rendeletek feliilvizsgalhatosaga az Alkotmanybirésagnal, ha az nem magasabb
szintli jogszabalyba, hanem alapjogba litk6zik.**

Az Alaptorvény tehdt Iényeget érintéen rendezte at a birdsdgok és az
Alkotmanybirosag szerepét €s ezzel az egyedi és normativ aktusok vizsgalatat.
Az Alkotmany értelmében az Alkotmanybirdsag kizardlag normativ rendel-
kezéseket vizsgalt.**' Egyedi tigyek alkotmanyossagi megitélésébe azonban az
Alkotmanybirosag még kozvetetten sem szolhatott bele.’*? Ezzel szemben az
Alkotmany alapjan a bir6sagok dontottek valamennyi egyedi ligyben, a végso
szo0t a Legfelsobb Birosag mondta ki, de normativ rendelkezések feliilvizsgalat-
ara a birdi hatalmi 4g nem volt jogosult.

Balogh Zsolt felhivja a figyelmet arra, hogy az Alaptoérvény alapjan a norma-
tiv—egyedi felosztast egy masik felosztas valtja fel, az alkotmanyos—torvényes
megosztas az Alkotmanybirosag és a rendes birdsagok kozott. Az Alaptorvény
szerint minden alkotmanyossagi kérdés az Alkotmanybirdsaghoz tartozik: a
jogi szabalyok (normativ rendelkezések) alkotmanyossagi vizsgalata mellett az
Alkotmanybirésag alkotmanyjogi panasz alapjan vizsgalhatja a biroi dontések
alaptorvénnyel vald 6sszhangjat is. fgy akar normativ rendelkezésbél, akar egye-
di ligybdl keletkezik az alkotmanyossagi probléma, az Alkotmanybirésagnak
lesz kompetencidja donteni. Mindezzel parhuzamosan azonban az Alaptorvény
normakontrollt ad a legfébb birdi szervnek: a Kuria vizsgalhatja az onkor-
manyzati rendeletek torvényességét, és torvénysértés esetén megsemmisitheti
azokat. Tehat az Alkotmanybirosag korabbi normakontroll-monopdliuma meg-
torik, mint ahogy megtorik a rendes birdsagok egyedi ligyekben vald kizarola-

340 Ez akettGsség a gyakorlatban gondot jelenthet: aligha képzelhetd el, hogy egy dnkormanyzati

rendelet ugy sértsen alapjogot, hogy magasabb szintli jogszabalyba nem iitkdzik. Ha példaul
egy Onkormanyzat rendeletben megtiltana a rendezvények megtartasat kozteriileten, akkor
ez ugyanugy értékelhetd a gyiilekezéshez valé alkotmanyos alapjog sérelmének, mint ahogy
a gyiilekezésrol szolo torvény megsértésének. Ilyen esetben pedig mind a Kurianak, mind az
Alkotmanybirdsagnak lehetdsége nyilik az eljarasra.

3 4/1997. (1. 22.) AB hatarozat, 42/2005. (XI. 14.) AB hatéarozat.

342 Azezzel ellentétes, egyedi birosagi dontést megsemmisitd 57/1991. (XI. 8.) AB hatdrozat nem

valt a kés6bbiekben az Alkotmanybirdsag gyakorlatava.
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gossaga is, s helyébe az alkotmanyossagi és térvényességi problémak szerinti
megosztas keril.**

Az Alaptdrvénynek ez a valtozasa egy kezdeti lépésként értékelhetd a koz-
igazgatasi biraskodas irdnyaba. A kozigazgatasi biraskodas 1ényege, hogy a jog-
szabalyok alkotmanyossaganak a vizsgalata nem az alkotmanybirésag mono-
poliuma; a végrehajtd hatalom rendeleteinek torvényességét a birdsag vizsgalja
feliil.>** A torvény végrehajtasa targyaban kiadott rendeleteknél a kézigazgatasi
birdésag nemcsak az Osszeférhetéséget (compatibilité), hanem a rendeletnek a
szigoru értelemben vett megfeleléségét (conformité) is vizsgalja a térvény vo-
natkozasaban.**

Az alkotmanybiraskodas amerikai modelljéhez hasonloan tehat a birésagok
feladata ebben az esetben is kiegésziil — a tényallas megallapitasa és a vonatko-
70 jogszabaly megtalalasa mellett — azzal, hogy a birésagnak dontenie kell arrdl
is, hogy a vonatkoz6 jogszabaly alkalmazhat6-e. Fontos kiilonbség ugyanakkor,
hogy kozigazgatasi biraskodas soran a birdsag nem 4altalaban a jogszabalyok
alkotmanyossagardl dont, hanem a végrehajtd hatalmi szervek rendeleteinek
torvényességeérol.

Lathato tehat, hogy a bir6ésagok feladatkore, tevékenysége e ponton megvalto-
zott. Megjegyzendd ugyanakkor, hogy az 0j feladatkor csak kis 1épés a kdzigaz-
gatasi biraskodas iranyaba, mind szervezeti, mind targyi oldalrol. Szervezeti
oldalrél azért, mert a Bszi. nem a biraskodas folyamataba (az eljarasi torvények
szerinti rendes ligymenetbe) épiti a rendeletek feliilvizsgalatat, hanem azt cent-
ralizalja. Ezt célszeriiségi, gazdasagossagi érvek igazolhatjak, tényszerli azon-
ban, hogy a kdzigazgatasi biraskodas fogalmi korébe tartozo elemeket (tényal-
las megallapitasa, vonatkozo jogszabaly megtalalasa, alkalmazhatosagrol valo
dontés) megbontja azzal, hogy ez utobbit a Kiria 6nkormanyzati tanacsanak ki-
zarolagos jogkorébe teszi. Targyi oldalrol pedig azért csak kismértékii a valto-
zas, mert a Karia nem altaldban a végrehajté hatalmi rendeletek, hanem annak
csak egy szelete, az onkormanyzati rendeletek torvényességi feliilvizsgalatara
kapott hataskort.

3 BaLogH Zsolt: Az alkotmanybiraskodas egyes kérdései az uj Alkotmany alapjan. In:
KuBovicsnE BorBELY Anett — TEGLAST Andras — VIRANYT Andras (szerk.): Az Uj Alaptorvényrdl
— elfogadas eldtt. Budapest, Az Orszaggyiilés Alkotmanyligyi igazsagiigyi és ligyrendi bi-
zottsaga, 2011. 134.

KiLenyr Géza: A kozigazgatasi biraskodas néhany kérdése. Magyar kézigazgatds, 1991/4.
303.

TrOcsANYT Laszlo: A kozigazgatasi birosagok altal gyakorolt normakontroll. Jogtudomanyi
Kozlény, 1990/6-7. 256.
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1.2. Az igazsagiigyi igazgatas valtozasai

Igazsagiigyi igazgatasrol mind szlikebb, mint tagabb értelemben beszélhetiink.
A sziikebben vett igazsagiigyi igazgatas és szervezet a birosagoké és azok a
targykorok tartoznak ide, amelyek ‘szakirany(’, nem a szervi miikodést érintd
kérdések. A tagabb értelemben vett igazsagiigyi igazgatas pedig az igazsag-
szolgaltatassal Osszefiiggésben allo szervezetek szervezetszerii muikodésére,
miikodésének iranyitasara és feliigyeletére terjed ki.>*¢ Tagabb értelemben te-
hat ebbe a korbe vonhat6 az ligyvédi kamarak, biintetés-végrehajtasi intézetek,
kozjegyzok stb. igazgatasa is.

Demokratikus berendezkedésii allamokban magatol értet6dd alapelv a biro-
sagok fiiggetlensége. Ez az alapelv azonban nem feltétleniil jelenti azt, hogy a
kormany ne folyhatna bele az igazsagszolgaltatds igazgatasi iigyeibe. Amint arra
az Alkotmanybirosag ramutatott: ,,A bir6i hatalom érvényesitésének természe-
tesen elengedhetetlen kovetelménye a személyi és targyi feltételek biztositasa.
Az is sziikséges, hogy a birdsagi vezetok csak az e feltételekkel kapcsolatos —az
itélkezést nem érintd — igazgatasi tevékenységét dsszefogodan iranyitsak és el-
lendrizzék, valamint hogy a birdsagi ligyvitel rendjét egységesen szabalyozzak.
E kovetelmények és mitkodési feltételek teljesitése nélkiil a birdi hatalom érvé-
nyesiilését is tartalmazo alkotmanyos rend, s a torvények végrehajtasa csorbat
szenvedne. E feltételek megteremtése €s folyamatos biztositasa azonban nem
tartozik a birdi hatalom sziikségképpeni és kizarolagos jogositvanyai k6zé.”3*’

Az igazsagiigyi igazgatasnak alapvetden harom modellje ismert:

— a birdi Onigazgatas, amelyben (kizardlag vagy tobbségében) birdkbol
allo testiilet dont az igazgatasi (gazdalkodasi, szervezési, személyzeti)
kérdésekben, erre példa Spanyolorszag;

— a vegyes rendszer, amelyben a biroi fétanacs és/vagy a birdi testiiletek,
illetve az igazsagiigyi kormanyzat k6zott oszlik meg az igazgatas (pl.
Belgium); illetve

— a kormanyzati tulsullyal miikodé modell, amelyben, bar szervezett for-
maban vesznek részt birok az igazgatasi dontésekben, az elsddlegesen a
kormany feladata (Németorszag, Ausztria).’*®

¢ TamAs Andras: Birosagok igazgatdsa. In: ScHanpa Baldzs — VARGA Zs. Andrés (szerk.):
Latlelet kozjogunk elmult évtizedérdl. Budapest, PPKE JAK, 2010. 182—-183.

34753/1991. (X. 31.) AB hatérozat.

% V6. Bapo Attila: Az igazsagszolgaltatd hatalom alkotményos helyzetének és egyes alapel-
veinek 0sszehasonlitd vizsgalata. In: TotH Judit — LEGeENY Krisztian (szerk.): Osszehasonlito
alkotmanyjog. Budapest, Complex, 2006. 172-176.
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A modern magyar birdi szervezet ¢€s igazsagiigyi igazgatds az Osztrak—
Magyar Monarchiaban jott 1étre a 19. sz. végén, lényegében azonos modell
alapjan.**® A szocializmus iddszakaban fennmaradt a kormany altali igazgatas,
a gyakorlatban 1ényeges kiilonbség volt ugyanakkor, hogy a birosagi szerve-
zetrendszer a hatalom egységének szellemében miikodott. A birdsagi szervezet
kiils6 kapcsolatrendszere az igazsagiigyi igazgatas ellatasaval felruhazott igaz-
sagligyl miniszter jogositvanyaiban jelent meg. Az igazsagiigyi miniszternek
ezek a jogositvanyai a gyakorlatban a birésagok feletti kormanyzati kontrollt
jelentették 350

A rendszervaltast kdvetdéen az igazsagligyi miniszter igazgatdsi jogkore
megmaradt, fontos célkitiizés volt azonban, hogy az igazgatas ne érintse a bi-
rosagok itélkezési fliggetlenségét. Ezen tulmenden a térvényhozo a birdsagi
szervezetben Uj birdi testiileteket létesitett (6sszbiroi értekezlet, megyei biroi ta-
nacs, Orszagos Biroi Tanacs), amelyeket bevont az igazgatasba, és 0j jogositva-
nyokkal ruhdzta fel a kollégiumokat (az azonos tigyszakba beosztott hivatasos
birak testiiletét). Ebben az idoszakban az Alkotmanybirosag tagan értelmezte
az igazgatasi jogkoroket, igy nem tartotta alkotmanyellenesnek, hogy a birok
kinevezésére az igazsagiligyi miniszter tesz javaslatot.’'

A modellvaltas az 1997-es birosagi reformmal kdvetkezett be, amelytdl kezd-
ve egy testiileti szerv, az Orszagos Igazsagszolgaltatasi Tanacs (a tovabbiakban:
OIT) latott el igazgatasi, gazdalkodasi és személyligyi feladatokat a birdsa-
gokon. Az OIT 0Osszetétele tobbesatornas volt; elndke hivatalbol a Legfelsébb
Birosag elnoke volt, a tagok tobbségét birdi dnkormanyzati szervek valasztot-
tak, tovabbi, igazsagszolgaltatashoz kothetd személyek (legfobb ligyész, igaz-
sagligyl miniszter, ligyvédi kamara elnoke) pedig hivatalbol voltak tagok. Az
OIT az Alkotmany alapjan, térvény altal 1étrehozott szerv volt, amelynek statu-
sat, a birdsagi szervezetrendszerben elfoglalt helyét, az 6sszetételét, a feladatait
¢és hataskoreit, mikodésének szabdlyait a Bszi. rendelkezései irtak koriil. Az

9 Tamas (2010) i. m. 185.

30 Furesz Klara: Az igazsagiigyi szervezetrendszer atalakulasa. In: JakaB Andrds — TAKACS

Péter (szerk.): A magyar jogrendszer dtalakuldsa 1985/1990-2005. Budapest, Gondolat —
ELTE AJK, 2007. 173.

3138/1993. (VI. 11.) AB hatarozat. A hatarozat érvelése arra tamaszkodott, hogy a birok
kinevezésénél a miniszteri elterjesztést a koztarsasagi elnok ‘semlegesiti’. Figyelembe kell
azonban venni, hogy — amint azt épp az alkotmanybirdsagi dontések kibontottak — a koztar-
sasagi elnok csak az allamszervezet demokratikus mitkkodése feletti 6rkddés esetén tagad-
hatja meg a kinevezési eldterjesztés teljesitését. Tartalmi mérlegelési jogkore tehat a birdk
kinevezésénél nincsen. A masik oldalrdl ugyanakkor el kell ismerni, hogy nem példa nélkiili,
hogy a végrehaijté hatalom dontson birésagi személyzeti kérdésekrél: az Egyesiilt Allamok
Legfelsobb Birosaganak birait az elndk nevezi ki, hatarozatlan idore.
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OIT feladatkorét és Osszetételét részletesen elemezte a 97/2009. (X. 16.) AB
hatarozat. E dontésében az Alkotmanybirosag arra mutatott ra, hogy a Bszi.
szabalyai kell6 garanciat tartalmaznak arra vonatkozoéan, hogy az igazgatas az
itélkez6 tevékenységre ne gyakorolhasson tilzott, a hatalmi agak elvalasztasat
sért6 befolyast.’>

Tamas Andras szerint csak a sziikebb értelemben vett igazsagiigyi igazgatas
keriilt az OIT-hoz, a tagabb értelemben vett igazgatas tovabbra is a miniszter
szabalyozasi hataskorébe tartozott. Erre tekintettel az OIT létrehozasa nem a
harom f6 allami hatalmi ag elvalasztasanak ‘kovetkezetesebb’ modja, hanem
ténylegesen az igazsagiigyi miniszter és a LegfelsObb Birdsag elndkének az
igazsagiigyi szervezet miikddtetésére iranyuld feladatainak hataskori tisztitasa,
a feladatok elosztasa. Erre tekintettel értékelése szerint az OIT az ,,0sszetétele
¢s eljarasi szabdlyai alapjan demokratikus, am ott érvényesit demokraciat, ahol
annak csak altalanos, teoretikus értelme lehet, vagyis ahol a demokracia gya-
korlatilag értelmetlen.”*>

Az Alaptorvény hatalybalépésével az OIT feladatkorét az Orszagos Birdsagi
Hivatal (a tovabbiakban: OBH) elndke vette at, akit az Orszaggytilés valaszt meg
kilenc évre; egyes dontéseket azonban csak az Orszagos Birosagi Tanaccsal (a
tovabbiakban: OBT), mint bir6i 6nigazgatasi szervvel, egyiittesen hozhat meg.
Els6 ranézésre a valtozas eredményeképp csokkent a birdi onigazgatas szint-
je és a torvényhozo hatalom biroésagokra gyakorolt befolyasa er6sodott amiatt,
hogy az OBT az esetek tobbségében csak feliigyelni tudja az OBH parlament
altal valasztott elndkének tevékenységét. Az igazsagiigyi igazgatas szempont-
jabol ennél 1ényegesebb az igazgatasi és itélkezési tevékenység személyi elva-
lasztasa, azaz az, hogy a birdsagi igazgatas nem a legmagasabb szint{i birosagi
vezetd (a Kuria elndke), hanem egy masik, szintén a parlament altal a birok
koziil valasztott személy (az OBH elndke) hataskorébe keriilt.

32 Az itélkezési fuggetlenséget az igazgatas barmely modelljében a tobbi hatalmi agnak, az
alkotmanyos szerveknek, de a biroi szervezeten beliil miik6d6 igazgatasi testiileteknek, ilyen
feladatokkal megbizott személyeknek (vezetSknek) is tiszteletben kell tartaniuk, erre torvényi
garanciak kellenek. A hatalommegosztas aspektusabol nézve a kiilso tagoknak az igazgatas-
ban vald kézremiikodést biztosito szabalyozas alkotmanyos korlatja minden olyan szervezeti
megoldas, amely a testiiletben mas hatalmi agak javara egyoldala eréeltolodast okoz, vagy
— akar kozvetett modon — érdemi befolyast enged az itélkezés alakulasara. A fiiggetlen
itélkezésnek ugyanis az autonom biroi szervezet adja meg a kereteit, amibdl kovetkezden a
birdsagi igazgatas is — annak lényege folytan, az itélkezésre vonatkoztatott birdi fiiggetlenség
elvének érvényesiilésétol eltéro jellegli — olyan biztositékokat kivan meg, amelyek intézmé-
nyesen kizarjak, hogy az itélkezési munkéban jogon kiviili ‘akaratok’ érvényesiiljenek.”

333 TaMas (2010) i. m. 188. és 195.
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Ennek kovetkeztében a korabban kétpolust igazgatasi rendszer (igazsagiigyi
miniszter és OIT elnok) harompdlusuva valt (igazsagligyi miniszter, OBH el-
ndke, Kuria elnoke). Az igy felépiilt rendszer mitkddoképessége az alapjan al-
lapithatd meg, hogy milyen mértékben valaszthato el a birdsagok itélkezd és
igazgatasi tevékenysége. Az itélkezd bird fiiggetlenségét abban az esetben is
biztositani kell, ha a birdsagi szervezetrendszer iranyitasa a birdi onigazgatas
keretein beliil mitkodik.

A gyakorlatban azonban az elhatarolds nem tortént meg kovetkezetesen.
Példa erre, hogy az Alaptorvény (2013. aprilis 1-je 6ta) a Kuria elnokét jo-
gositja fel arra, hogy absztrakt utdlagos normakontrollt kezdeményezzen az
Alkotmanybirosagon, ezzel szemben a birdi szervezetrendszert érintd jogsza-
balyok véleményezése, a modositasukra vald javaslattétel az OBH elnokének
hataskorébe tartozik. A két tevékenység ilyen jellegli elvalasztasa funkcionali-
san nem indokolhato.

Szintén problematikus, hogy a birdsagi szervezetrendszerre vonatkoz6 belsd
szabalyokat (amelyek szervi hatalya a Kuridra is kiterjed) az OBH elndke ha-
tarozza meg; az ilyen szervezeti jellegli szabalyok pedig nem fiiggetlenithetok
teljes mértékben a birdi itélkezo tevékenység tartalmatol.

Az igazsagligyi igazgatasnak — akarmelyik modellt valasztjuk is — garantal-
nia kell a birdsagok szervezeti €s személyi fliggetlenségét. A fliggetlenséget pe-
dig nem csupan a kormanyzat, a végrehajtoé hatalom befolyasaval szemben kell
védeni, hanem abban az esetben is, ha a szlikebb értelemben vett igazsagiigyi
igazgatas a végrehajto hatalmon kiviili szerv végzi. Az Alaptorvény és a Bszi.
altal kialakitott rendszer kell6 garanciat tartalmaz arra nézve, hogy a végrehajto
hatalom tiszteletben tartsa a bir6i fiiggetlenséget, az OBH és a Kuria elnokei
hataskoreinek kdvetkezetes elhatarolasaval azonban a jogalkotd ados maradt.

2. Ugyészség a hatalommegosztas rendszerében

Az ligyészség intézményének elhelyezése a hatalmi agak rendszerében az egyik
legnehezebb feladat. Nem véletlen, hogy a jogirodalom tébb (egyméasnak ellent-
mondo) megoldasi javaslatot is felvazolt: egyes szerzok inkabb az igazsagszol-
galtatashoz, masok a végrehajt6é hatalomhoz kotik, megint masok pedig egyik
hatalmi aghoz sem kdothetd, sui generis hatalomnak tartjak.

Jelen fejezetben arra tesziink kisérletet, hogy az tigyészség altal ellatott funk-
ciok és a torténeti sajatossagok alapjan megtalaljuk az ligyészség helyét a hata-
lommegosztasban.
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2.1. Az iigyészség torténete, modelljei

Meglep6 modon az ligyészség intézménye és a (mai értelemben vett) ligyészi
funkcio torténeti fejlodése eltér egymastol. Az ligyészség intézménye, mint azt
Varga Zs. Andras kiemeli, eredetileg nem a vadhatdsagbol indult, ,,multja a
hiibéri allam kiralyi maganvagyonanak védelméig nyulik vissza, és az iigyé-
szi feladatok fokozatosan egésziiltek ki a kdzérdek érvényre juttatasaval, min-
denekel6tt az allamkincstar bevételeinek a biztositasaval”.** A hagyomanyos
ugyészi szervezet pedig a XVIII. szdzad végén alakult ki, Franciaorszagban;
ebben a modellben az {igyész jogosultta valt vizsgalat inditvanyozasara, veze-
tésére ¢s a vad képviseletére. Ezt a tevékenységet pedig nem kiralyi hivatalno-
kok, hanem — a népfelség elve alapjan — valasztott tisztségviselok lattak el.3 A
kozvadlo hatdsag iranti igény alapvetden két megfontolason alapult: egyrészt,
hogy a bilincselekmény elkovetése esetén keriiljon sor vademelésre, és ennek
kovetkeztében birosag altali igazsagszolgaltatasra, de a vademelés joga — szer-
vezetileg és személyileg — kertiljon el a bir6i hatalomtol, masrészt biztositott
legyen a polgarok jogainak és jogos érdekeinek a védelme, mégpedig abban a
formaban is, hogy torvényes alap nélkiil senki ellen se emeljenek vadat.**

Ebbdl a modellbdl alakult ki a napoleoni modell, amelyben a vadhatosagi
szerepkor a meghatarozo, és az iigyészi szervezetrendszer az igazsagligy-mi-
niszternek alarendelten alakult ki, a birosagok szervezetrendszeréhez hasonlo-
an.**” Ett6l eltéréen a skandinav modellben — amelyet a cari Oroszorszag, majd a
Szovjetunid kozvetitésével Kelet-Europa népi demokraciai atvettek — az ligyész-
ség formalisan sincs a kormanynak alarendelt helyzetben (sem a tevékenységet,
sem a szervezetet illetéen), hanem attol fiiggetleniil, 6nalloan miikodik.

Eltér6 képet kapunk, ha nem az intézményrendszerbdl indulunk ki, hanem az
lgyészi tevékenységbdl indulunk ki. Ennek elemzéséhez az igazsagszolgaltatas
eredetéhez kell visszanyulni. Eurépaban (a kontinentalis jogrendszerekben) az
inkvizitorius eljaras terjedt el, amire az jellemz06, hogy az eljaras kozponti sze-
repldje a hivatalos személy, a biro, aki az igazsag kideritését célzo szandékkal

3% VARGA Zs. Andras: Az ligyészség. In: TROCSANYT Laszl6 — ScHANDA Balazs (szerk.): Bevezetés
az alkotmanyjogba. Budapest, HVG Orac, 2012. 287.

%5 PoLt Péter — VARGA Zs. Andrés (szerk.): Az tigyészek nagy kézikonyve. Budapest, Complex,
2013. 22.

PETRETEI JOzZSef: Az ligyészség alkotmanyjogi helyzetérdl a Magyar Koztarsasagban. Magyar
Jog, 1997/3. 165.

37 VARGA (2012b) i. m. 287.

356
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maga végez vizsgalatot, tartja kézben az eljarast, €s a végén itéletet hoz.*® Az
inkvizitorius eljaras ‘Gsallapotat’ az jellemzi, hogy az igazsagszolgaltatashoz
kapcsolodo funkciok (nyomozas, vad, itélkezés, itélet végrehajtasa, aldozatse-
gités) egy kézben dsszpontosulnak. A demokratikus fejlédés eredményeképp e
tevékenységeket mas—mas, egymastol fiiggetlen szerv latja el (igy létrejon a bi-
raskodastdl fiiggetlen ligyészség a vadképviselet gyakorlasara, nyomozas folyta-
tasara), de a tevékenységek ereddje k6z0s. Az egyes funkciok kiillonvalasa a XIV.
szazadra nyulik vissza, amikor a prokuratorok, a korona ligyvédei (procureur du
roi) azért szorgalmaztak a biintetd eljarasokat el9szor a sértett mellett, majd tdle
fliggetleniil, hogy a pénzbiintetésekbdl, vagyonelkobzasokbdl megfeleld dssze-
gek folyjanak be a kincstarba.’ ,,A vadhatosag tulajdonképp igy el6bb létrejott,
mintsem azt a térvényhozok formalisan megalkottak volna”.3¢

Mas orszagokban az igazsagszolgaltatas dse nem az inkvizicio, hanem a par-
baj. A vitas feleket egymadssal szembe allitjak, hogy érvényesitsék ‘igazukat’.
Az ilyen eljarasban a biré nem mas, mint jatékvezetd, aki a parbajozas szabaly-
szerliségét feliigyeli, de nem feladata azt kideriteni, hogy kinek van igaza, és
végképp nem feladata ennek érdekében bizonyitékokat felvenni. Ebbol az alap-
allapotbol fejlodott ki a (common law jogrendszerekre jellemz6) adverzariélis
eljaras, amelynek 1ényege a csata elmélet (battle—theory).*'

Az inkvizicid és a parbaj kozti kiilonbségbdl levezethetd az inkvitorius €s
adverzarialis eljaras kozti szdmos lényeges eltérés. Demokratikus formajaban
az inkvizitorius eljaras legfontosabb alapelve az artatlansag vélelme: a terheltet
az védi meg az ‘inkvizitortol’, hogy az nem tekintheti biindsnek mindaddig,
amig azt kétséget kizaréan be nem bizonyitottak. Ez a vélelem védi a terheltet
az igazsagszolgaltatas tulhatalmatol. Adverzarialis eljarasban az artatlansag vé-
lelme vagy egyaltalan nem, vagy csak kisebb mértékben érvényesiil. A battle—
theory elméletébdl kiindulva az adverzarialis eljaras kozponti elve a fegyverek
egyenlOsége; az ellenérdekii felek azonos fegyvernemben kell, hogy ‘parbajoz-
zanak’, kiilonben a kiizdelem nem igazsagos.

Az inkvizitorius €és az adverzarialis eljarasokban egészen mas szerepe van a
vadfunkciot gyakorlo igyésznek is. Amig inkvizitorius eljarasban a vadfunkcio
(eredetét és fobb jellegzetességeit tekintve) az igazsagszolgaltatasi tevékenység
része, addig adverzarialis eljarasban az ligyész nem az igazsagszolgaltatas ré-

338 Bapo (2006) i. m. 193.
3% Finkey Ferencet idézi Puszral (1995) i. m. 4.
360 PoLT-VARGA i. m. 21.

3L A fogalom kibontasat 1asd Bapo (2006) i. m. 193.
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szese, hanem ‘parbajozé fél’. Ez a kiilonbség pedig befolyasolja az iigyészség
helyzetét is a hatalommegosztas rendszerében.

2.2. Az ligyészség tevékenysége

Amennyiben az ligyészség helyét keressiik a funkcionalis hatalommegosztas
rendszerében, figyelembe kell venniink azt is, hogy az ligyészség tevékenységi
kdre nem azonos az egyes orszagokban. Tobb helyen ugyanis a klasszikus nyo-
mozati és vadfunkcié mellett az ligyészség feladatkore mas jogagakat is érint;
kiegésziilhet pl. a kozigazgatas torvényességi feliigyeletével, polgari jogi fel-
adatokkal, partok, civil szervezetek feliigyeletével stb. Ennek alapjan kétféle
modell kiilonithetd el: a proszekutor tipust ligyészség, amely kizarolag biiniil-
dozési és vadhatdsagi feladatokat 14t el, illetve a prokuratira tipusu ligyészség,
amely mas jogagak terén is ellat feladatokat.*

Az ligyészi tevékenység modelljei nem fiiggetlenek az intézményi model-
lekt6l. A Kormanynak alarendelt allamigazgatas torvényességi feliigyeletét az
tigyészség csak akkor tudja ellatni, ha intézményesen fliggetlen a kormanyt61*%?
— ellenkezd esetben csupan ‘belsé ellendr’ lenne. Hasonldan visszatetszo len-
ne, ha példaul a kormanynak alarendelt tigyészség feliigyelné a politikai partok
miikddését; ez még abban az esetben is problematikus, ha a kormany a konkrét
ligyekben nem utasithatna az iigyészséget.

Fontos ramutatni, hogy az ligyészség kormany ala rendelése nem jelenti azt,
hogy napi szinten a kormany iranyitana az ligyészség tevékenységét. Ebben a
modellben is a legtobb esetben az ligyészség funkcionalis autonomiaval rendel-
kezik.3%* A Velencei Bizottsag pedig arra mutatott ra, hogy a végrehajté hatalom-
nak valo alavetettség inkabb elvi kérdés, mert a végrehajtoé hatalom a gyakor-
latban dvakodik attol, hogy kozvetleniil beavatkozzon az egyes tigyekbe.’> Az
iigyészség kormany ald rendelésének elvi alapja, hogy a kormany felelosséget

32 V6. POLT-VARGA 1. m. 25-26.
363

Ugyanezt az allaspontot képviseli VArRGA (2012¢) i. m. 164.

364 Peter J. PTak: Tasks and Powers of the Prosecution Services in the EU Member States.

Nijmegen, Wolf Legal Publishers, 2004. 3—4. Lasd tovabba GyorGyi Kalman: Az ligyészség
atalakulasa. Ugyészek Lapja, 1994/6. 12.

Report on European Standards as Regards the Independence of the Judicial System [CDL—
AD(2010)040] 26. pont.

365
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vallaljon a biintet6politikajanak hatalyosulasaért,’*® ez azonban nem jelenti a
tevékenység iranyitasat.

A pozitiv utasitds (a nyomozas vagy vademelés kikényszeritése) ha elvi aka-
dalyokba nem is iitkdzik, de célszeritlen és értelmetlen lenne, a negativ utasitas
(nyomozastdl, vademeléstdl tartozkodas, vad elejtése) pedig hivatali visszaélés-
nek, igy blincselekménynek mindsiilne.*” A kormanynak alarendelt (igazsag-
iigy—miniszter altal iranyitott) ligyészség helyzetét talaldan jellemzi Peter Tak:
,la plume est serve, la pardle est libre” (a toll kotve van, a beszéd szabad).*®
Azaz a vadirat benyujtasaig elképzelhetd iranyitas, azt kovetden azonban, a
targyaloteremben mar nincs.

2.3. Ugyészség — végrehajté vagy biraskodé hatalom?

Arra a kérdésre, hogy az ligyészség hol helyezhet6 el a hatalommegosztas rend-
szerében, tobb eltérd valasz sziiletett. Az eltérésnek harom oka van: egyrészt a
kiilonb6zo tevékenységi korok (proszekutor vagy prokuratura tipusu iligyész-
ség), masrészt a kiilonbozo eljarasi tipusok (inkvizitorius vagy adverzarialis
eljaras), harmadrészt pedig a napdleoni és skandindv modell kozti kiilonbség.

Az eltérésekre tekintettel nem lehet egységes és minden iigyészségi tipusra
érvényes valaszt adni abban a kérdésben, hogy melyik hatalmi aghoz kdthetd
az lgyészség.’® A valaszt tehat nem intézményi szinten, hanem a funkcionak
megfelelden kell megtalalni.

Az ligyészség biintetdjogon kiviili tevékenységei koziil a kdzigazgatas torvé-
nyességi feliigyelete végrehajto hatalmi funkcid. Ebben az esetben az iigyész-
ség nem valamilyen altalanosan kételez6 magatartasi szabaly alkalmazasaval
kapcsolatos jogvitaban dont, még csak nem is mikddik kdzre abban. Ehelyett
azt vizsgalja, hogy a feliigyelete szervi hatdlyaba tartoz6 intézmények az alta-
lanosan kételezd magatartasi szabalyoknak megfelelden alkalmazzak-e a torveé-
nyeket. Ez a tevékenység pedig végrehajto hatalmi jellegii.

366 Tota Mihély: Ervek az iigyészség kormany ala rendelése mellett. Ugyészek Lapja, 1999/6. 10.
% Varca (2012¢) i. m. 171.

368 Taki.m. 5.

3% Ezzel Osszhangban az Eurdpa Tanacs 2000. oktober 6-i ajanlasa [Recommendation

Rec(2000)19 of the Committee of Ministers to member states on the role of public prosecu-
tion in the criminal justice system] is differencial az ligyészségi modellnek €s tevékenységi
koroknek megfeleléen.
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Kevésbé egyértelmil a vadfunkcio jellegzetességeinek feltarasa. E szerepé-
ben az ligyész a kdzrend oltalmazoja, és az allam nevében a biliniildozés jogat a
ko6zjo, a kdzérdeket szolgalva, a kdzerkolcsiségre figyelemmel gyakorolja.’”® Az
ligyészség tehat a torvények érvényre juttatdsaban, valéra valtasaban, a torvé-
nyesség érvényesiilésének biztositasaban vesz részt.’” Igy ,.az ligyészi szerve-
zet az allam biintetjogi igényének érvényesitését hatarozza meg; ennek soran a
végrehajto hatalmat képviseli a bir6i hatalom forumain™"* (kiemelés — Cs. L.).
E megallapitas érvényességét nem vitatva, mégis, a vadfunkcio nem egyértel-
mien végrehajtd hatalmi tevékenység. A vadfunkcid ugyanis a legalitas elvén
nyugszik; a blincselekményeket valogatas nélkiil iildozni kell, az ligyész sem
politikai, sem eredményességi, sem mas szempont alapjan nem ‘valogathat’ az
iild6zendé biincselekmények kozott.’® Az tigyész tehat nem politikai, hanem
jogi dontést hoz a vadfunkcié gyakorlasa soran; ez pedig inkabb jellemzd a
biraskodasra, mint a végrehajtdé hatalomra. Fontos hozzatenni azt is, hogy az
iigyész a vadfunkcié gyakorldsa soran sem ‘egyoldali’; feladata nem csupan
a terheld, hanem a mentd, enyhito koriilményeknek is a feltarasa. Az ligyész
tehat nem az allam biintetd igényét hivatott mindenaron érvényesiteni, hanem
az ‘igazsag szolgaltatasahoz’ jarul hozza.

Ugy véljiik, hogy a vadfunkci6 rendszertani elhelyezéséhez figyelembe kell
venni azt is, hogy az eljaras inkvizitorius-e vagy adverzarialis. Inkvizitorius el-
jarasokban a vadfunkci6 torténetileg is az igazsagszolgaltatashoz kapcsolodik,
annak egyik részeleme, amelyet bar 6nallo szerv lat el, céljaiban (az igazsag
kideritésében) azonos a biraskodassal. Adverzarialis eljaras esetében viszont
lényegesen nagyobb a tavolsag a vadfunkcio és a biraskodas kozott, ilyenkor a
vadfunkcié inkabb az allami biintetigény érvényesitése, ami végrehajto hatal-
mi tevékenység. 3’

370 Julius Glazer gondolatat idézi PoLT—VARGA 1. m. 8.

37 PeTRETEL (1997) i. m. 166.

312 Szeper Gyula: A jogallamisag dllamszervezési dsszefiiggései; az iigyészség helye és szerepe

a szocialista jogallamisag megvalosulasanak folyamatiban. Budapest, Magyar Tudomanyos
Akadémia, 1988. 10.

33 VaRrGaA (2012¢) i. m. 171.

374 Ezt szimbolizalja az is, hogy az adverzarialis eljarast kovetd Anglidban és az Egyesiilt

Allamokban a biintetdeljaras kvazi polgari per, amelynek felperese az allam (tagallam), aki-
nek ‘kovetelése’ van a terhelttel szemben.
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crer

Az ligyészség intézményes megjelenését tekintve a rendszervaltast megeldzéen
— szovjet kozvetitéssel — a skandinav modell alakult ki. Az ligyészség formali-
san fliggetlen volt a Minisztertanacstol; az 1949-es népkoztarsasagi alkotmany
43, §-a értelmében a legfobb ligyészt az Orszaggytilés valasztotta és hivta visz-
sza, €s neki volt felelds.’”

A kontinentalis jogrendszer hagyomanyait kovetve a biinteteljaras
inkvizitérius volt és ténylegesen is tobb Gsszefonddas volt az ligyészség és a
birosag kozott. Emellett a magyar ligyészség prokurattra tipust volt; a biinte-
téjogi funkcidkon kiviil az ligyészség tobb mas feladatot is kapott a ‘szocialista
torvényesség’ biztositdsa érdekében.’”® Az alkotmany 1949-es szovege értel-
mében ,,a legfbb ligyész gondoskodik arrdl, hogy a Magyar Népkoztarsasag
rendjét, biztonsagat és fiiggetlenségét sértd vagy veszélyeztetdé mindennemi
cselekmény kovetkezetesen iildoztessék™ [42. § (3) bekezdés]. Az 1972-es al-
kotmanymoddositas — a szovegezésbeli valtoztatas mellett — hozzatette a feladat-
korhoz az allampolgarok jogainak védelmét, jelezve azt, hogy az iligyészségnek
biintetdjogon kiviili feladata is van [51. § (1) bekezdés].

Az Alkotmany 1989-es normaszdvege megforditotta a jogvédelem és a biin-
ildozés sorrendjét: ,,A Magyar Koztarsasag legfobb ligyésze és az ligyészség
gondoskodik az allampolgarok jogainak a védelmérdl, valamint az alkotmanyos
rendet, az orszag biztonsagat és fliggetlenségét sértd vagy veszélyeztetd cselek-
mények kovetkezetes tildozésérol” [51. § (1) bekezdés].

A rendszervaltast kdveten kulcsfontossagil kérdéssé valt az ligyészség alkot-
matosan napirenden volt az ligyészség kormany ala rendelése, ez azonban végiil
—a tudomanyos vitak és el6készitett tervezetek ellenére — nem valdsult meg.3”’

1989-t6l kezdve tendenciaszeriivé valt egyrészt az ligyészség biintetéjogon
kiviili feladatainak sziikitése, masrészt pedig a birdsag és ligyészség jogalla-
mi garancidknak megfeleld elvalasztasa. Az elobbi jegyében az 1/1994. (1. 7))
AB hatarozat alkotmanyellenessé nyilvanitotta és megsemmisitette az tigyész
altalanos keresetinditasi jogat. A hatarozat indokolasa értelmében az emberi
méltosaggal ellentétes az a szocialista koncepcio, amely tagadta az eljarasban

35 Ténylegesen azonban az ligyészség 1953-ig a kormanynak alarendelve miik6dott. Tota M.
i.m. 5.
37 Puszrali.m. 7.

377 Ennek részleteit lasd: PokoL Béla: 4 biroi hatalom. Budapest, Szazadvég, 2003. 120.
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kozvetleniil érdekelt, un. materialis fél keresetinditasi monopdliumat, és amely
az ligyészt mind a keresetinditast, mind a perbeli fellépést tekintve egészen
széleskori jogositvanyokkal ruhazta fel.’’®

A birdsag és az ligyészség elvalasztasat célozta a torvényességi Ovas in-
tézményének alkotmanybirdsagi megsemmisitése.’” A dontést megel6zéen a
Legfels6bb Birosag elndke ¢s a legfobb ligyész torvényességi ovast emelhetett
barmely jogerés birdsagi hatarozat ellen, ha az torvénysértd vagy megalapo-
zatlan. Az alkotmanybirdsagi dontés azért tekinthetd az inkvizitorius jegyek
visszaszoritasanak, mert megsziintette a legfobb iligyész hatarid6é nélkiili koz-
remikodését az ‘anyagi igazsadg’ keresésében. Szintén a birdsag ¢s ligyész-
ség feladatainak szétvalasztdsat hangsulyozta a 72/2009. (VIIL. 10.) AB hata-
rozat, amely kotelezévé tette a biintetd targyalason az ligyész részvételét. Az
Alkotmanybirdsag ramutatott:

»Az Alkotmanybirdsag megitélése szerint az Alkotmanyon alapuld
iigyészi vadképviselet feltételezi az ligyész targyalason valo jelenlét-
ét, a vad személyes képviseletét. Az ligyészi jelenlét nélkiili szabaly
korlatozza, hogy az iigyész kozvadloi feladatanak maradéktalanul
eleget tegyen. A Be. 342. § (2) bekezdése értelmében, ha az {igyész
nincs jelen a targyalason, a vadiratbdl a vadat a birdsag ismerteti. Az
Alkotmanybirosag allaspontja, hogy dnmagaban a birdi vadismertetés
(az tigyész altal megirt vadirat felolvasasa) még nem jelenti (tényle-
gesen, legfeljebb latszataban) az igazsagszolgaltatasi és vadfunkciok
Alkotmannyal ellentétes keveredését. Az alkotmanyossagi probléma
— a targyalason valo kotelez6 ligyészi jelenlét — a targyalas — mint a
biintetéeljaras meghatarozo, sulyponti, érdemi szakasza — funkcioja-
nak figyelembe vétele alapjan itélhetd meg. [...] Az ligyész feladata,
hogy az irasbeli vad €s az altala el6terjesztett véginditvany alkalmaval
szoban el6terjesztett tényallas — amely a targyalason valik véglegessé —
Osszhangban legyen, azaz a vad harmonizaljon a targyalds soran ala-
kuld tényallassal. A targyalas tehat feltételezi az »¢€l6 vadat«”. 3%

7 Az lgyészség — a kontinentalis jogrendszerekben altalaban véve elfogadott helyzetének
megfeleléen — a Magyar Koztarsasagban elsésorban az un. vadfunkciot ellaté szervezet. Ilyen
tartalommal szabalyozza az Alkotmany 51. § (1) és (2) bekezdése az tigyészség alkotmanyos
jogallasat, buniildozési és kdzvadi funkceidit és az azokhoz kapcsolddo egyéb feladatait és
hataskorét.”

37%°9/1992. (1. 30.) AB hatarozat

380 Balogh Elemér kiilonvéleményében felhivja a figyelmet arra, hogy az Alkotmany tligyészi

jogallast meghatarozo rendelkezésébdl csak a vadmonopolium gyakorlasanak kételezettsége



Biraskodas és ligyészi tevékenység 153

Az Alkotmanybirdsag mas dontései pedig az ligyészség allamszervezetben
betoltott szerepét hataroztak meg. A 3/2004. (II. 17.) AB hatarozat kimondta,
hogy ,,az ligyészséget |[...] a — szélesebb értelemben vett — igazsagszolgaltatas
rendszerében az Alkotmanyban meghatarozott jogok illetik meg és feladatokat
koteles ellatni.” Megerdsitette tovabb az ligyészség alkotmanyos Onallosagat,
azzal, hogy a rendelkez6 részben kimondta, hogy a legfobb ligyésznek nincs
politikai feleldssége és ezaltal a hozza intézett interpellacionak tartalmi korlatai
vannak. A 42/2005. (XI. 14.) AB hatarozat pedig a pétmaganvad kapcsan (indo-
kolasba rejtett) alkotmanyos kovetelményként rogzitette, hogy

,kozhatalmi funkciéval rendelkezd egyetlen allami szervezet se ve-
hesse at az ligyészségtdl a vademelés és vadképviselet kozhatalmi
jogkorét. Alkotmanyosan kizart, hogy a sértett eljarasi jogallasa-
nak erdsitését célzo potmaganvad eszkdzként szolgaljon a kdzhatal-
mi szervezetek ligyészséget megkeriilo fellépéséhez, és ez altal az
ligyészség alkotmanyos jogallasanak gyengitéséhez”.

Az Alkotmanybirosag dontései tehat a vadfunkciora helyezték a hangsulyt,
erdsitették az ligyészség és a birosag szétvalasztasat, és az ligyészség egyeb tor-
vényes feladatait az ligyészség alkotmanyos jogallasara tekintettel itélték meg.
Ezt a tendenciat folytatta az Alaptérvény, amelyben a korabbinal is hangsulyo-
sabb az ligyészség vadfunkcioja. A 29. cikk (1) bekezdése értelmében: ,,A leg-
fobb {ligyész és az ligyészség fliggetlen, az igazsagszolgaltatas kozremiikodo-
jeként mint kézvadlo az allam biintetdigényének kizarolagos érvényesitdje. Az
ligyészség ildozi a biincselekményeket, fellép mas jogsértd cselekményekkel és
mulasztasokkal szemben, valamint elésegiti a jogellenes cselekmények megel6-
z€sét.” Az ligyészség torvényességi felliigyeletét n. kozérdekvédelmi feladatok
valtottak fel, joval sziikebb korben.

kovetkezik, azonban az ligyész targyalason vald ‘kényszerii’ jelenlétének kotelezettsége nem.
Paczolay Péter kiilonvéleménye pedig a kovetkezdket rogziti: ,,A vadloi és az igazsagszolgal-
tatasi funkciok szétvalasztasanak elve véleményem szerint nem sériil 5Gnmagaban attol, hogy
az ligyész a targyalason nincs minden esetben jelen. A vad ura az {igyész marad; 6 az, aki
a vaddal valo rendelkezés keretében a vadat ejtheti, modosithatja, megvaltoztathatja, vagy
kiterjesztheti. Az ligyész torvényben biztositott jogai a targyalasrdl valo tavolléte esetén sem
szallnak at a birosagra. Figyelmet érdemel, hogy a vadképviselet megvalosul targyalas nélkiil
is, az egyszerisitett eljarasokban (lemondas a targyalasrol, targyalas mell6zése).”
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2.5. Kovetkeztetés az tigyészség allamszervezetben elfoglalt helyére

,»Az allami hatalom osztottsaga, egyensulya és ellendrzottsége elvén nyugvo al-
lamszervezetben az ligyészség nem lehet onallo hatalmua ag”, ugyanakkor mind
a parlament ala rendelt, mind a végrehajto hatalomba tagolt ligyészség jogallami
megoldas.*®" A két megoldas azonban eltéré mitkodési mechanizmusokat felté-
telez.

Az Alaptorvény — a 3/2004. (II. 17.) AB hatarozathoz hasonléan — az igaz-
sagszolgaltatashoz koti az ligyészséget. Ez a megallapitas — fenti kdvetkezteté-
seink alapjan — két feltétel egyiittes teljesiilése esetén helytallo: ha az ligyész-
ség tevékenységi korében egyértelmiien a vadfunkcidé domindl és az eljaras
inkvizitérius. Ha e két feltétel valamelyike nem teljesiil, akkor az ligyészség
inkabb végrehajto hatalmi szerv (szervezeti modelljétdl fiiggetleniil).

E két feltétel a korabbi Alkotmany hatalya alatt is teljesiilt, de a térvényes-
ségi feliigyeleti jogkor miatt az ligyészség ‘atlogott’ a végrehajtd hatalomba.
Az Alaptorvény (s az ligyészségi torvény) nem alakitott ki tisztan proszekutor
tipust ligyészséget, de a biintetd funkcidkon kiviili tevékenységek korét csok-
kentette. Igy jelenleg is van “atlogas’, de a korabbinal kisebb mértékii.

381 Panyi Béla: Az iigyészség alkotmanyos helyzete és utasithatosaga. Ugyészek Lapja, 1995/4.

23.



VII. ONKORMANYZATOK A HATALMI AGAK
RENDSZEREBEN

A helyi 6nkormanyzatok allamszervezetben elfoglalt helyének meghatarozasa
szamos nehézséggel jar. A helyi dnkormanyzatok az altaluk ellatott funkcio
alapjan kozel allnak a végrehajté hatalomhoz, &m a népképviseleti jelleg és az
6nallo szabdlyalkotas is jellemz6 rdjuk. Mas allaspontok szerint a helyi 6nkor-
manyzatok nem hasonlithatéak a kdzponti hatalom szerveihez, miikodésiik
nem a hatalommegosztas klasszikus ismérvei alapjan irhato le.

Jelen fejezetben elsoként a helyi nkormanyzatok allamszervezetben betoltott
helyének elvi lehetdségeit tekintjiik at, majd pedig azt, hogy Magyarorszagon
az Alaptorvény és az j onkormanyzati térvény alapjan hogyan hatarozhato
meg az dnkormanyzatok helyzete.

1. Helyi 6nkormanyzat, helyi 6nkormanyzas: népszuverenitas
megtestesitoje, alapjog vagy kozigazgatasi szervezési egység?

1.1. Vertikalis hatalommegosztas

A hatalmi 4gak elvélasztasara vonatkoz6 kezdeti elméleteknek a tovabbfejlo-
dését jelenti, hogy nem csupan horizontalis szinten lehet megkiilonboztetni a
hatalmi agakat, hanem vertikalis szinten is.®? A horizontalis szintli megkii-
16nboztetés a klasszikus hatalommegosztast (a torvényhozo, végrehajto, birdi
hatalmak tridszat) jelenti, amelynek f6 jellemzdje, hogy azonos szinten helyez-
kednek el, mindegyik a kozponti allami hatalom valamelyik részét gyakorolja.
Ezzel szemben azonban léteznek mas szintek is, amelyek ugyantgy ellenstlyat
képezhetik nemcsak az egyes hatalmi agaknak, hanem a kozponti hatalomnak,
mint egésznek. Ilyen ellenstlyként léphetnek fel a kozponti hatalommal szem-

382 Lasd PETrETEL (1996) i. m. 25-28.
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ben a helyi 6nkorményzatok, a szakmai testiiletek, foderativ allamok esetében
a tagallamok, vagy valamely nemzetk6zi szovetség tagallamai.

A vertikalis hatalommegosztas az amerikai jogdogmatika terméke, igy nem
véletlen, hogy a hatalommegosztas 1ényegét a fékek és egyensulyok rendszeré-
ben latja. Az kétségtelen ugyanis, hogy az elobb felsoroltak korlatozzak az alla-
mi (kdzponti) hatalmat. Mégis ugy latjuk, hogy nem azonos példaul a viszony a
tagallam és a foderacio (tehat a vertikalis hatalommegosztas egyes szintjei) ko-
z0tt, illetve a térvényhozo hatalom és a végrehajtd hatalom (azaz a horizontalis
hatalommegosztas szintjei) kozott. Ez utobbiakra ugyanis nem csupan az a tétel
igaz, hogy korlatozzak egymast, hanem az is, hogy eltérd jellegti funkcidkat
gyakorolnak. Ez a helyi 6nkormanyzat és a kdzponti hatalom viszonylataban
nem all meg; a helyi dnkormdanyzat is gyakorol jogalkotasi, végrehajtasi felada-
tokat. Ha tehat a hatalommegosztast olyan intézményként definidljuk, amely
céljabol — mas hatalmi agak gyakoroljak, és ezek az dgak egymast fékezik és el-
lenstilyozzak, azt allapithatjuk meg, hogy a vertikalis hatalommegosztas csak a
masodik kritériumot (az ellensulyozast) teljesiti, az elsét (az eltérd funkceid gya-
korlasat) nem. Ez nem jelenti azt, hogy a vertikalis hatalommegosztas elvetend6
volna, csak azt, hogy a hatalommegosztasrdl alkotott fogalmak atértékelése,
ujraértelmezése valik sziikségessé.

Vertikalis hatalommegosztasrol legtagabb értelemben akkor beszélhetiink,
ha valamely szerv dontési szabadsagat egy eltérd teriileti alapon szervezett
masik szerv korlatozza, vagy legalabbis ellensulyozza (helyi 6nkormanyzat a
kozponti hatalom dontését, szupranacionalis szerv a részes allam dontését stb.).
Szlikebb értelemben ugyanakkor csak akkor beszélhetiink vertikalis hatalom-
megosztasrol, ha a két, eltéro teriileti alapon szervezett intézmény legitimitasa
azonos. Azaz, ha az egyik intézmény a népszuverenitas alapjan jott 1étre, ak-
kor ezzel szemben csak olyan intézmény allhat, amelyik szintén a népszuvere-
nitas hordozdja. Vitan feliil megvaldsul tehat a vertikalis hatalommegosztas a
szovetségi berendezkedésli allamoknal, hiszen ott — a megosztott szuverenitas
miatt — mind a tagallam, mind a szovetség rendelkezik szuverenitassal. Ebben
a megkdzelitésben viszont nincs vertikalis hatalommegosztds unitarius allam-
ban a kozponti hatalommal szemben (még akkor sem, ha a decentralizaci6 elve
alapjan miikodik), mivel nincs olyan entitas, amely szintén a szuverenitast hor-
doznd. A kozponti hatalom ugyanis a szuverenitds alapjan jon létre, a helyi
onkormanyzat pedig nem.

A helyi valasztopolgarok kozossége altal 1étrehozott helyi onkormanyzati szer-
vek tehat nem a népszuverenitas alapjan jonnek 1étre, igy Magyarorszdgon nem
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beszélhetiink vertikalis hatalommegosztasrol. Ennek egyik lehetséges magyara-
zata, hogy az Alaptorvény B) cikk (3) bekezdése a népet jeloli meg a kdzhatalom
(a szuverenitas) forrasanak. Ebbol kovetkezden csak a politikai kozosség egésze
rendelkezik szuverenitassal, annak részei nem, igy a helyi valasztopolgarok ko-
z0ssége sem. Ebbdl kovetkezden csak a nép egésze altal valasztott Orszaggyiilés
a szuverenitas hordozoja, a kozponti hatalom pedig az Orszaggyiilésen keresztiil
rendelkezik demokratikus legitimacioval.*®* Ennek a magyarazatnak ellentmon-
dani latszik azonban, hogy tobb foderativ berendezkedésii allam (pl. Ausztria,
Németorszag) is a nép egészét jeloli meg szuverénnek.3* fgy meggy6z6bb az a
magyarazat, amely szerint Magyarorszagon a vertikalis hatalommegosztas azért
nem valdsul meg, mert a helyi 6nkormanyzat nem ad ehhez megfelelé hataskort
¢és garanciat a helyi 6nkormanyzatok szamara.

1.2. Szubszidiaritas

A vertikalis hatalommegosztas az egyes teriileti egységeket, mint ellensulyo-
kat hatarozza meg; a kiilonboz6 szintii teriileti egységek miikodését azért tartja
sziikségesnek, mert ez is elejét veheti a hatalomkoncentracié kialakulasanak.
Ettdl eltérd meggondolas, amely a teriileti tagozodast nem a hatalom, hanem a
kozosségek oldalardl kozeliti meg, és — az ‘acting locally, thinking globally’ elv
alapjan — a koziigyek helyi lakosokhoz minél kdzelebbi intézését vallja.

Ezt fejezi ki a szubszidiaritas eszméje.

»A subsidium latin sz6 tartalékot, atvitt értelemben segitséget, tamo-
gatast jelent. Az elv a romai katolikus egyhaz tarsadalmi tanitasaban
valt ismertté. Ez az elmélet az emberi személyt, és annak méltosa-
gat helyezi a kdzéppontba, €s a tarsadalomban létez6 kiilonb6zo ko-
z0sségeket az emberi személy szolgalataba allitja. XIII. Led Rerum
novarum kezdetl enciklikdjaban jelenik meg 1891-ben, és ezt fejleszti
tovabb XI. Pius papa negyven évvel késobb a Quadragismo anno kez-

3% A korabbi Alkotméany alapjan még egyértelmiibb volt a helyzet. Rogzitette, hogy az

Orszaggytilés népszuverenitasbdl eredd jogokat gyakorol [19. § (2) bekezdés], mas szervnél
ilyen utalast nem tartalmazott. A helyi 6nkormanyzatok kapcsan pedig ramutatott, hogy azok
a helyi 6nkormanyzas joga alapjan jonnek létre (42. §), tehat egy kollektive gyakorolhatd
alapjog és nem a népszuverenitas alapjan. Bar az Alaptorvény ezeket az utalasokat mar nem
tartalmazza, a szuverenitas birtokosa s az allam unitarius jellege nem valtozott.

38 Koszonettel tartozom Varga Adamnak, aki erre felhivta a figyelmemet.



158 Mozaikok a hatalommegosztashoz

detti enciklikaban, amely a szubszidiaritas elvét orokérvényt elvként
aposztrofalja”.*

A szubszidiaritas fogalma tobb oldalrdl kozelithetd meg. Az angolszasz utili-
tarista iskola szerint az allam szerepe arra korlatozodik, hogy az egyéni érdekek
érvényesiilését elosegitse. A kontinentalis katolikus gondolkodas viszont (Cicero
és Aquinoi Tamas nyoman) az allam és a tarsadalom szoros kapcsolataban az
allam els6dleges feladatanak tekinti az allampolgarokrol valé gondoskodast.3¥¢ E
felfogasban a szubszidiaritas tehat tobb mint tarsadalomszerkezeti elv:

,,egyrészt a népszuverenitds j megnyilvanulasaként jelenik meg a fo-
kozottabb tarsadalmi részvétel lehetové tétele altal, masrészt a jogok
hatékonyabb biztositasat jelenti oly tekintetben, hogy az elv el6segiti
a tarsadalomalkot6 egységek kifejlodését, amelyek viszont a polgarok
javaért vannak. [...] Pozitiv megfogalmazasban tehat az elv biztositja
a kozosségi autonomiat és eldsegiti annak kiteljesedését, ezaltal pedig
a polgarok javanak kozéppontba keriilését; negativ megkozelitésben
pedig tiltja a fels6bb hatalmi forumok szdmara az alsobbak illetékes-
ségi teriileteire vald indokolatlan — a kozjo kdvetelményével nem in-
dokolhat6 — beavatkozast™.**’

A szubszidiaritas tehat nem pusztan a ‘legalacsonyabb szint{i feladatellatas’.
Kétségtelen, hogy a hatékonysag oldalarol is hasznos lehet, ha a kdzdsséget
érint6 feladatot a kozdsséget, a helyi sajatossagokat legjobban ismerdk helyben
latjak el. A szubszidiaritds ezen eleme (a decentralizacid) kétségteleniil a de-
mokracia eszkoze, amely kozelebb hozza a helyi kozhatalmat.*® A hatékonysag
mellett azonban a szubszidiaritas a tarsadalom és az egyén, illetve az allam és
a kiskdzosség viszonyanak is fontos jele.

Az egyes allamok nem egységesek abban a kérdésben, hogy milyen szinten
kell az egyes feladatokat ellatni. A kontinentalis jogrendszerek koziil a ger-

385 Paczoray Péter: Szuverenitas és szubszidiaritas az Europai Unio és annak tagallamai kozott.

In: FrivaLpszky Janos (szerk.): Szubszidiaritas és szolidaritas az Europai Unioban. Budapest,
Ocipe Magyarorszag — Faludi Ferenc Akadémia, 2006. 60.

386

PALNE KovAcs llona: Helyi kormanyzas Magyarorszagon. Budapest, Dialog Campus, 2008. 28.

387 FrIvALDSzKY Janos: Szubszidiaritds és az eurdpai identitds a kozosségek Eurdpajaért. In:

FrivaLpszky Janos (szerk.): Szubszidiaritas és szolidaritas az Eurdpai Unioban. Budapest,
Ocipe Magyarorszag — Faludi Ferenc Akadémia, 2006. 36.

38 Anne-Elizabeth Courrier: Allami ellendrzés a helyi Snkormanyzatok felett — a francia és a

magyar szabalyozas dsszehasonlitasa. Uj Magyar Kozigazgatas, 2010/6-7. 19.
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man jogcsaladokba tartozo allamok hagyomanyosan alulrol felfelé épitkeznek;
mind a helyi mind a szakmai k6zosségek (6nkormanyzatok) hamar kialakultak
és megerdsodtek. Ezzel szemben a (romai) latin jogcsaladba tartozo allamokra
inkabb a feliilrél lefelé épitkezés, az etatizmus jellemz6.% E térténelmi sajatos-
sagok nagyban befolyasoljak a helyi dnkormanyzat megitélését mind a kdzponti
kormanyzat, mind a tarsadalom, a politikai ko6z0sség tagjai szemében.

1.3. A helyi 6nkormanyzas mint alapjog

A helyi 6nkormanyzas, az dnkormanyzatok 1étének egy masik lehetséges fel-
fogasa — a vertikalis hatalommegosztas elvéhez hasonléan — szintén a helyi ko-
z0sséget tekinti kiindulopontnak, alulrél felfelé épitkezik, de az dnkormany-
zatokat nem a helyi kdzOsség szuverenitasara, hanem az egyének alapjogaira
vezeti vissza.

Ebben a megkozelitésben az egyéneknek (és nem magénak a kdzosségnek)
van alapjoguk arra, hogy a helyben ellathatd, helyi tigyeket a kozosség tobbi
tagjaval egyiittesen intézhessek. Kollektiv alapjogrol van sz6 abban az értelem-
ben, hogy annak jogosultja az egyén, de ezt egyediil nem gyakorolhatja, csupan
masokkal egyiittesen. Helyi ligynek pedig — negativ megkdzelitésben — az a
koziigy tekintendd, amely nem elsdsorban §sszallami (nemzeti) szinthez koto-
dik, hanem az alkotmanyos szinten felsorolt teriileti egységek valamelyikére
korlatozodik.>*

Ha a helyi dnkormanyzashoz valo jogot a klasszikus alapjogi generaciok
kozé kivanjuk besorolni, akkor az els6 generaciods, politikai jogok johetnek szo-
ba (véleménynyilvanitas szabadsaga, gyiilekezéshez vald jog, valasztdjog stb.).
A helyi 6nkormanyzashoz val6 jog hasonlit ezekhez abban az értelemben, hogy
e jog is csak masokkal egyiitt (kollektive) gyakorolhato, €s szintén a politikai
kozéletben vald részvétel elomozditasat szolgalja — még ha ez utdbbi kapcsan
tavolabbi is az Osszefiiggés. Ebbe a jogcsoportba vald besorolasa ellen szél
ugyanakkor, hogy eltérd id6pontban fogalmazddott meg, ez a jog nem a francia
forradalom koveteléseihez kothetd. Ez azonban nem relevans szempont. Sokkal
fontosabb kiilonbség, hogy a helyi 6nkormanyzashoz valo6 jog — épp az elébbi-

3% Lasd részletesen: TROCSANYI Laszlo: Az Gsszehasonlitd alkotmanyjog alapkérdései és ko-

runk jogrendszerei. In: TotH Judit — LEGENY Krisztian (szerk.): Osszehasonlité alkotmanyjog.
Budapest, Complex, 2006. 45—46.

Herbert Kupper: A helyi dnkormanyzas joga. In: JAkaB Andras (szerk.): Az Alkotmany kom-
mentarja. Budapest, Szazadvég, 2009. 1507.
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ekben emlitett szemléletbeli, torténeti kiilonbségek miatt — nem fogalmazddott
meg univerzalis emberi jogként. A gyakorlatban tehat a nemzeti alkotmanyra
van bizva, hogy biztositja-e a helyi k6z0sség tagjainak a szamara a helyi 6n-
kormanyzas alapjogat. Ezt mutatja az is, hogy szamos alkotmanyban az dénkor-
manyzati alapjogok formalisan sem jelennek meg.*' Az 6nkormanyzatok ‘ere-
jét’ ugyanis tipikusan nem az alapjogi jogosultsag, hanem az érdekérvényesitési
képesség adja. A nyugat—eurdpai dnkormanyzati érdekszdvetségek zome ‘erds’,
azaz kivivott (kapott) olyan kormanyzati elismerést, amelyek révén (megfeleld
anyagiak, szakértelem stb. mellett) komoly hatalom-korlatozo tényezdk, de leg-
alabbis egyenrangtiak a mas érdekszférak szervez6déseivel.**?

Az alapjogi modellben a telepiilések valasztdpolgarainak (tehat a helyi kdzos-
ségek tagjainak) az alkotmany biztositja azt a jogot, hogy a helyi iigyeket 6nallo-
an intézzek, azokban 6nalldan jarjanak el. E joghoz kapcsolddo intézményi ga-
rancia az onkormanyzat autonomiajanak a védelme; az alapjog gyakorlasa révén
létrejott onkormanyzat jogait az allam (a kdzponti hatalom) kételes tiszteletben
tartani, az alapjog-gyakorlast eldsegiteni, és ezt a jogot (ideértve az dnkormany-
zat miikodését) csak az alapjog korlatozasanak altalanos szabalyai szerint korla-
tozhatja; legitim cél elérése érdekében, sziikséges €s aranyos modon.

A korlatozas lehetdsége magaba foglalja azt is, hogy az dnkormanyzashoz
vald jog nem jelent ellendrizhetetlen jogosultsagot. Az alapjogi felfogas ab-
szolutizalasa ugyanis azzal a veszéllyel fenyeget, hogy a helyi 6nkormanyzati
aktusok torvényessége nem lesz biztositva.’”* Az ellenérzés mikéntjének meg-
hatarozasa fontos modszertani kérdés is; a modszer befolyasolja a helyi kozha-
talom eredményes és tartds miikodését, befolyassal Iehet a helyi kozhatalom
jogszeriiségének allammal szembeni védelmére, tekinthetjiikk a torvényesség
biztositékanak.***

Az alapjogi modellel kapcsolatban meg kell jegyezni, hogy a helyi onkor-
manyzas joga — mas 6nkormanyzasokkal ellentétben —nem vezethetd le az egye-
stilési jogbol. Ennek oka, hogy a helyi 6nkorményzatok és mas énkormanyza-
tisaggal rendelkezd szervezetek (pl. egyhazak, kamarak, egyetemek) kozott két
fontos kiilonbség rejlik: a koztestiileti jelleg és a kozhatalom gyakorlasa. A helyi

' Temesi Istvan: Gondolatok az énkorményzati alapjogokrol. Uj Magyar Kézigazgatds,

2010/12. 27.

Ivancsics Imre — FABIAN Adrian: A helyi onkorményzatokra vonatkozé szabdlyok az
Alaptdrvényben. In: Drinoczi Timea (szerk.): Magyarorszag uj alkotmdnyossdga. Pécs, PTE
AJK, 2011. 101.

COURRIER i. m. 28.
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onkormanyzathoz (a helyi valasztopolgarok kozosségéhez) tartozas formailag
sem Onkéntes dontés eredménye, abbol a ténybdl kifolyolag, hogy valaki az adott
helyi onkormanyzat teriiletén lakik (rendelkezik lakcimkartyaval), a helyi va-
lasztopolgarok kozosségének tagjava valik. A helyi onkormanyzat tovabba koz-
hatalmat gyakorol; dontései kotelezoek és allami kényszerrel is végrehajthatok.

1.4. Helyi onkormanyzat mint kozigazgatasi szervezési egység

A helyi 6nkormanyzat nem pusztan ‘alulrdl’, a kozosség tagjainak oldalardl ko-
zelithet6 meg, hanem ‘feliilrél’, a kdzponti hatalom szempontjabdl is. A koz-
ponti hatalom szemszdgébdl ,,az onkormanyzatok nem allamként miikodnek az
allamban, valamilyen vegytiszta modon, elkiiloniilve, hanem pontosan forditva,
szerves részei lesznek az allamszervezetnek”.**

Ebben a modellben nincs megosztott szuverenitas, az egyes teriileti egységek
nem kozjogi ellenldbasai a kdzponti hatalomnak. Az alkotmany nem biztosit
tovabba alapjogot sem a telepiilések lakosainak arra, hogy ligyeiket onalléan
intézzék. Ebben a modellben tehat a helyi 6nkormanyzat 1étrehozésa a kdzpon-
ti hatalom dontése: az allam az {igyek hatékony intézése érdekében dont ugy,
hogy egyes ligycsoportok intézését alsé szintre helyezi.

Nem mond ellent ennek a modellnek az sem, hogy az dnkormanyzatot (mint
helyi ‘ligyintézd’ férumot) a kozponti hatalom 6nallo dontéshozatali kompeten-
ciaval, s6t autonémiaval ruhaz fel. Ez a csoportositas ugyanis nem a helyi 6n-
kormanyzat dontési kompetenciajanak szélességén alapul (bar tipikusan gyen-
gébbek az dnkormanyzati jogositvanyok, mint az alapjogi modellben), hanem
az dnkormanyzatisag eredetét: ebben a modellben ugyanis az 6nkormanyzato-
kat a kdzponti hatalom alapitja, és nem az dnkormanyzathoz tartozo egyének.

,,E nézépont szerint az allam az nkormanyzas joganak biztositasaval
egyfajta Onkorlatozast gyakorol, decentralizal, amikor a kozponti hata-
lom a teriileti, illetve telepiilési szintek fel¢ atruhazza egyes funkcioit.
Eszerint nem lehetséges allami és 6nkormanyzati tevékenység meg-
kiilonboztetése, mert a helyi onkormanyzatok is allami tevékenységet
végeznek, illetve az dnkormanyzati jogokat is maga az allami elis-

mertség alapozza meg”.>°

35 CserkO Ferenc: A helyi onkormdnyzati rendszer. Budapest—Pécs, Dialdg Campus, 1997. 22.

3% Focarast Jozsef: 4 helyi onkormdnyzatok. Budapest, HVG Orac, 2010. 35.
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2. Onkormanyzatisag Magyarorszdagon

A rendszervaltaskor Magyarorszagon a foderativ berendezkedés kialakitasat
sem torténeti indokok, sem célszeriiségi megfontolasok nem indokoltak. igy a
vertikalis hatalommegosztas kialakitasanak nem voltak meg a feltételei.*” Nem
hagyhat6 ugyanakkor figyelmen kiviil, hogy Magyarorszag torténelmében a
varmegyerendszernek komoly hagyomanyai voltak és a varmegyék autonémi-
4ja igen jelent6s volt.

1989-90-ben a helyi 6nkormanyzatisag kialakitasa egyet jelentett a tanacs-
rendszer radikalis tagadasaval **® A szocializmus idején miikod6 tanacsrendsze-
rek — a rendszer kolhozszemléletébdl kifolydlag — a kdzpontositott allamhata-
lom helyi szervei voltak, amelyek ténylegesen nem rendelkeztek autonomiaval.
E szemlélet ellenpolusaként a rendszervaltas az alulrdl felfelé épitkezést hirdet-
te, a sulypontot az egyén ¢€s a kiskozosségek jelentették. E szemlélet jegyében a
jogalkoto megerdsitette a helyi dnkormanyzatokat €s kiilondsen is a telepiilési
szintet. Abban a torténelmi korszakban ugyanis, amikor az elsé 6nkormanyzati
torvény elkésziilt, természetes volt, hogy a lehetd legszélesebb korben érvé-
nyesiiljon a helyi onkormanyzas joga. Ezért telepiilés—centrikus, nagy autono-
miaval rendelkez6, ugyanakkor széles felelésségre épiil6 rendszer alakult ki.**
Osszességében tehdt az 1990-es megoldés erds, jogaiban, birdsag ltal védett
onkormanyzati modellt hozott 1étre.*”® Mindehhez az Alkotmany altal garantalt
gazdasagi 6nallosag is tarsult,*® igy remény volt annak kialakulasara, hogy ,,az
altalanos hatastnak tekinthetd tarsadalmi célok érdekében kozpontossag (cent-
ralizacid), s minden mas kozérdeki célok érdekében partikularis onkormany-
zas (autondmia) érvényesiilhet.*0

Mindez azonban ténylegesen nem érvényesiilt a gyakorlatban. Az &nkor-
manyzati rendszer szétaprézodott, nagyon sok onkormanyzat alakult ki, az at-
lagos lakossagszam pedig Eurdpaban az egyik legalacsonyabb lett (3300 f6/6n-

37 Herbert Kiipper a korabbi Alkotmany rendelkezését elemezve arra a kovetkeztetésre jut,

hogy az vertikalis hatalommegosztast hoz 1étre a végrehajtdé hatalmon beliil azaltal, hogy
a kozigazgatast allamigazgatasra és onkormanyzati igazgatasra bontja. Kupper i. m. 1503.
Kiipper azonban a vertikalis hatalommegosztast a fent ismertetett tag értelemben hasznalja.

3% GapuscHEk Gyorgy: Valtozasok az onkormanyzati rendszerben: egy értelmezési kisérlet.
Fundamentum, 2012/2. 61.

SzABO Lajos: Térvények a helyi dnkormanyzatokrol. Osszevetés 1990, 2011. Kodifikdcié és
kozigazgatas, 2012/1. 5.

399

400 Barocgh Zsolt: Onkormanyzati jogvédelem. Fundamentum, 2012/2. 15.

401 Tvancsics—FABIAN i. m. 97.

402 Tamas Andras: A kozigazgatdasi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 1997. 157.
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korményzat, egy tanulmany 24 vizsgalt allamabdl a 21. legalacsonyabb szam),
a kis ‘lizemméret’ pedig éles ellentmondasban volt a széles hataskorokkel és
autonomiaval.*® A kistelepiilések ténylegesen nem voltak képesek rendeltetés-
szerlien €lni erGs jogositvanyaikkal. A mindenkori helyi politika nem kezelte
helyén az dnkormanyzatisagot; nem mint értéket, hanem mint eszkdzt szemlél-
te.** Ez az eltér6 szemléletmod kovetkezménye:

,»a partok feliilrél vald szervezddési formaival ellenkezé az onkor-
manyzatok rendszere, s még inkabb a civil tarsadalmi szervezddése-
ké. Ez a tény 6nmagaban is 6hatatlanul konfliktushelyzetek sokasagat
idézi el6, hiszen a partérdek és a telepiilési érdek gyakran iitkdzhet (lit-
kozik). A partérdekek megjelenhetnek telepiilési érdekként, a partok
a kelleténél nagyobb befolyast szeretnének gyakorolni, s a partcsatak
szintereivé valtoztat(hat)jak a képviselo—testiileteket, »ugrodeszka-
nak« tekintik az onkormanyzatokat (...), mikozben esetleg kirekesz-
todnek a helyi egyesiiletek, korok, egyletek, tarsasagok, maga a helyi
tarsadalom a telepiilés életét érinté dontésekbdl. ™%

A rendszervaltaskor megujult Alkotmany az alapjogi modellt kovette: a 42.
§ deklaralta a helyi dnkormanyzas jogat. Mas kérdés, hogy ez a modell ebben
a formaban nem érvényesiilt, az Alkotmanyon alapul6 alkotmanybirdsagi gya-
korlat a helyi dnkormanyzashoz valo jogot nem tekintette valodi alapjognak.

A 18/1993. (III. 19.) AB hatarozat rogzitette, hogy a helyi 6nkormanyzashoz
valo jog az onkormanyzati jogok anyajoga,*®® az 1/1993. (I. 13.) AB hataro-
zat pedig az alapjog rendeltetését hatarozta meg: a helyi képviseldtestiilet jo-
gai (6bnkormanyzati alapjogok) a Kormannyal és az allamigazgatas szerveivel
szemben nyujt alkotmanyos garanciat az dnkormanyzat szamara.*”” Ebbdl a

403 GAJDUSCHEK i. m. 61. és 63.
404 BALOGH Zs. (2012b) i. m. 15.

405 CseFkO i. m. 152.

406 Az Alkotmanybirdsag allaspontja szerint a valasztopolgarok kozosségének a helyi dnkor-

manyzashoz val6 alapvetd joga az dnkormanyzati jogok anyajogat jelenti. A helyi 6nkor-
manyzas joga — noha az Alkotméany nem az un. alapvetd jogok kozott szabalyozza — tar-
talmanal fogva az alapvetd jogokhoz hasonlé védelemben részesiil. igy az Alkotmany 8.§ (2)
bekezdése szerint e jogra vonatkozo alapvetd szabalyokat is csak torvény allapithatja meg.”
407

»Azzal, hogy az Alkotmany 44/A. § (1) bekezdés ¢ ) pontjaban dnkormanyzati alapjogként
szabalyozza, a térvényhozoval szemben is alkotmanyos védelemben részesiti az dnkormany-
zatoknak azt a jogat, hogy autonom modon, 6nallo feleldsséggel alakitsak szervezetiiket és
mikodésiik rendjét. Az Alkotmany a szervezet és miikodés kereteinek torvényi szabalyozasara
ad felhatalmazast, azaz a torvényi szabalyozas 6nallé mozgasteret kell hogy biztositson az
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felfogasbol kovetkezik, hogy a helyi dnkormanyzashoz vald jog nem univer-
zalis, hanem az allamigazgatas, a kozponti végrehajté hatalom ellenpontja. Az
Alkotmanybirdésag késobbi gyakorlata a helyi 6nkormanyzas alapjogat dnkor-
manyzati hatdaskércsoportként értékelte. Az 56/1996. (XI11. 12.) AB hatarozat
— amellett, hogy megismételte, hogy az onkormanyzati alapjogok szabalyozasa
a kormannyal és az allamigazgatassal szemben nyUjt védelmet — ramutatott:
»a torvényhozot az Alkotmanyban szabalyozott dnkormanyzati alapjogok any-
nyiban korlatozzak, hogy azokat nem vonhatja el, nem allapithat meg olyan
mértékil korlatozasokat, amelyek valamely dnkormanyzati alapjog tartalmanak
kiiiresedéséhez, tényleges elvonasdhoz vezetnek™. Ebbdl a dontésbdl kdvetkezik
az is, hogy a helyi dnkormanyzatok alapjogai nem az altalanos alapjogi teszt
alapjan korlatozhatok: az alkotmanybirdsagi gyakorlat csak a kiiiresitést (az
objektive meghatarozhat6 lényeges tartalom elvonasat) tiltottak, de nem kove-
telték meg a korlatozas legitim céljanak, sziikségességének és aranyossaganak
a vizsgalatat. A természetes személyek jogaihoz képest igy az dnkormanyzati
alapjogok csak hataskorcsoportnak tekinthetk.*®® Ez a felfogas az Alkotmany
szovegeibdl is kiolvashato; szamos onkormanyzati hataskort (a helyi onkor-
manyzashoz valo jogbdl mint anyajogbdl szarmazoé részjogositvanyt) csak ‘tor-
vény keretei k6zott’ biztositott; felhatalmazast adott tehat a térvényhozonak
arra, hogy az adott hataskor tartalmat, gyakorlasanak modjat szabalyozza, és
akar az alapjogi teszt kritériumain tilmenden is korlatozza.

Az Alkotmanybirdsag gyakorlata az 6nkorményzati alapjogok érvényesithe-
toségét eljarasi oldalrol is keretek kozé szoritotta. Kifejtette, hogy az dnkor-
manyzati torvénynek az a szabalya, amely szerint az onkormanyzat jogai vé-
delme érdekében az Alkotmanybirdsdghoz fordulhat, nem hataskori szabaly,
igy onmagaban e jogszabalyhely alapjan nincs helye az Alkotmanybirdsaghoz
fordulasnak [37/1994. (V1. 24.) AB hatarozat].

Osszességében tehat kijelenthetd, hogy az alkotmanybirosagi gyakorlat az alap-
jogimodelltakodzigazgatasiszervezeti egység szemlélethezkozelitette. Eztaziranyt
folytatta az Alaptorvény, illetve az Alaptorvény alapjan megalkotott dnkormany-
zati torvény. Az onkormanyzatok finanszirozasi rendszerének, feliigyeletének,

onkormanyzat szamara ahhoz, hogy miikodésének feltételeit, sajatos feladatait figyelembe
véve donthessen a feladatai ellatasdhoz sziikséges és arra alkalmas szervezet 1étrehozasarol.
Az Alkotmanyban a képviselGtestiilet szamara biztositott szervezetalakitasi autonomia nem
egyetlen jogosultsag gyakorlasaban nyilvanul meg, hanem szervezeti kérdésekben valé don-
tési jogosultsagok, szervezeti hataskorok dsszességének gyakorlasat jelenti.”

408 V6. TEMESI i. m. 35.
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gazdalkodasi Onallosaganak elemzése alapjan az allapithatd meg, hogy az
Alaptorvény az dnkormanyzatokat kozigazgatasi szervezési egységnek tekinti.

Az alkotmanyi szdveg nagyobb része a korabbiakhoz képest valtozatlan
tartalm maradt, mégis gyokeresen megvaltozott a magyar helyi 6nkormany-
zatok alkotmanyos karaktere.*”” Jelentségteljes, hogy az Alaptorvény a helyi
onkormanyzas jogardl nem tesz emlitést, csupan a helyi koziigyek 6nalld inté-
z£&sérol és a helyi kozhatalom gyakorlasarol. Hasonldéan sokat mutat, hogy az
onkormanyzatok hataskoreinek felsorolasanal a ‘térvény keretei kozott” kitétel
a felsorolasbdl a felvezetd szovegbe keriilt, ami formailag is jelzi, hogy a helyi
onkormanyzatok a térvényhozdval szemben csak egészen kivételes esetben hi-
vatkozhatnak az Alaptérvényre.

Ennek ellenére az 11j 6nkormanyzati torvény dontéen ugyanazokra az elvek-
re (az Eurdpai Onkorményzati Chartaba foglalt értékek tiszteletben tartdsara)
épiil, mint a korabbi. Figyelemre mélté azonban, hogy a helyi kdzosség tagjaira
is kotelezettséget allapit meg, példaul, hogy 6ngondoskodassal enyhitsék a ko-
z0sségre haruld terheket, jaruljanak hozza a kozosségi feladatok ellatasahoz,
tartsak és tartassak be a kozosségi egyiittélés szabalyait.*!°

Az Alaptdrvény onkormanyzattal kapcsolatos rendelkezéseinek ellentétes a
megitélése. Egyes vélemények szerint a bevezetett megoldés egy erds, széles
hataskorrel rendelkezé 6nkormanyzati rendszerhez illik, azonban hataskoreik-
ben gyengébb onkormanyzati rendszer esetén is mitkodoképes, hiszen az 6n-
kormanyzatisagot érint6 dontések végsé soron a birdsagokhoz futnak ki.*"' Mas
vélemények viszont — amellett, hogy egybehangzdan elismerik a korabbi mo-
dell hibait — alapvetden kritikusak és az 0j rendszertdl nem a helyi demokracia
és a helyi kozszolgaltatasok fejlodését varjak.*?

Az Alaptorvény kapcsan megallapithato, hogy mar nem specialis alapjogok
alanyaként definialja, hanem olyan alkotmanyos garanciaként, amelynek alap-
jan Magyarorszagon helyi 6nkormanyzatoknak lenniiik, és mitkddnitik kell.

409 Tvancsics—FABIAN i. m. 106.

410 SzENTE Zoltan: Az dnkormanyzati rendszer atalakitasa. Fundamentum, 2012/2. 11.
41 BaLoGH Zs. (2012b) i. m. 18.

42 S7ENTE i. m. 14.
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3. Ellenérzés, feliigyelet
3.1. Az 6nkormanyzatok feliigyelete altalaban

Az Onkormanyzatisag, az 6nallé dontéshozatali jogositvany €s autonémia nem
jelenti az dnkormanyzatok ellendrizhetetlenségét. A jogallamisagbol kovetke-
zik, hogy a (kozponti) jogszabalyoknak a helyi dnkormanyzatok teriiletén is
érvényesiilnilik kell: az allami ellendérzés garancialis eszkoz, biztositja, hogy a
helyi hatalomgyakorlas jogallami keretek kozott maradjon.*!

Az ellendérzés pedig a kdzponti végrehajtod hatalom feleldssége; altalanossag-
ban a végrehajté hatalomnak kell érvényesitenie az altalanosan kotelezé maga-
tartasi szabalyok érvényesiilését az egyedi esetekben.

Magyarorszagon a rendszervaltast kovetden 1994-ig a koztarsasagi megbi-
zott, ettdl kezdve a megyei kozigazgatasi hivatal latott el torvényességi ellendr-
zést. A gazdasagi ellendrzés pedig megoszlott: a gazdalkodasra vonatkozo tor-
vényi szabalyok érvényesiilését szintén a kozigazgatasi hivatal vizsgalta, ennél
szélesebb korben, a célszeriiségi szempontokat is figyelembe véve az Allami
SzamvevoszEék folytatott ellendrzést.

Az ellendrzésnek ez a modja 2007-ben jelentésen meggyengiilt. A parlament
ugyanis — az Alkotmany 34. § (2) bekezdésére hivatkozassal, amely felhatal-
mazast adott arra, hogy torvény minisztérium, miniszter vagy kozigazgatasi
szerv megjeldlésére vonatkozo rendelkezését a jelenlévd orszaggyiilési képvi-
selok tobb mint felének szavazataval elfogadott torvény modositsa — a kozigaz-
gatasi hivatalok illetékességét megyei szintrél regionalis szintre valtoztatta. Az
Alkotmanybirdsag ramutatott, hogy ez a mddositas meghaladja az Alkotmany
kereteit, és a vonatkozo jogszabalyhely megsemmisitése az onkormanyzatok
feletti ellenérzés jogalapjanak megsziinését jelentette.*'

Az Alaptorvény alapjan kialakult 6nkormanyzati modell egyrészt erdsi-
tette az ellendrzést, mind torvényességi, mind a gazdalkodas szempontjabol.
Valtozott a terminoldgia is; az ellenérzést feliigyeletre valtoztatta, maga a tevé-
kenység pedig a kormanyhivatalokhoz keriilt. Az ellenérzés—feliigyelet kérdé-
sében nem az elnevezés a Iényeg, hanem a feliigyelet rendelkezésére alld eszko-
z0k kore, illetve a beavatkozasi, szankcionalasi formak.*

43 COURRIER i. m. 19.

44 Lasd 90/2007. (XI. 14.) AB hatérozat.

#* Tk Péter: Gondolatok a kormanyhivatalok vezetSinek Snkorményzati rendeletalkotdsra

vonatkozo (poétlasi) hataskorerdl. Uj Magyar Kozigazgatas, 2011/8. 8.
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3.2. Torvényességi feliigyelet

A kormanyhivatal feligyeleti eljarasanak célja, hogy a rendelkezésre allo jogi
eszkdzok segitségével a torvényes allapot helyreallitasat elérje vagy — az aktus-
pétlas esetén — maga sziintesse meg a jogsértést.*® Ebbél a szempontbol a kor-
manyhivatal hataskore nélkiilozi az extravaganciakat: kontirjaiban megegyezik
a kozigazgatasi hivatalok korabbi hataskoreivel. Megjelentek uj, a feliigyeleti
tevékenységet er6sitd eszk6zok,*” leginkabb azonban az 6nkormanyzat norma-
alkotasanak felliigyelete er6sodott azaltal, hogy a kormanyhivatal a Kuria el6tt
tamadhatja meg a torvénysérté onkormanyzati rendeletet, illetve — alaptérvényi
garanciak mellett — a helyi dnkorményzat mulasztasa esetén megalkothatja he-
lyette.*!8

Nem egyértelmil annak megitélése, hogy mindez csokkentette a helyi 6nkor-
manyzatok (alap)jogvédelmét. Tilk Péter szerint az alkotmanybirosagi vizsga-
latot neutralizald alaptérvényi szabalyok vannak jelen a rendszerben, melyek
egyes Onkormanyzati feladatkorok tekintetében a védelem szintjét csdkken-
tik.*? Kétségtelen, hogy — az actio popularis megsziinése kovetkeztében — az
onkormanyzat mar nem fordulhat kozvetleniil az Alkotméanybirésaghoz. Az
Alaptorvény 1. cikk (4) bekezdése kimondja ugyanakkor, hogy jogi személy
is alanya lehet mindazoknak az alapjogoknak, amelyek jellegiiknél fogva nem
csak a természetes személyeket illethetnek meg. Ebbdl kifolyolag a helyi on-
korméanyzatot (mint jogi személyt) megillethet a tulajdonhoz val6 jog vagy mas
hasonlo jogositvany. Erre alapozva pedig akar kozvetlen panasz, akar valodi
alkotmanyjogi panasz formajaban fordulhat az Alkotmanybirosaghoz.**

Szamos kritika érte azt is, hogy az dnkormanyzatok ellendrzését feliigyeld
kormanyhivatalok élére politikai kinevezettek keriiltek.**! Ez igazgatasi, haté-
konysagi, esetleg munkajogi szempontb6l valoban kritika targya lehet, alkot-

416 BaLogH Gabor — Szoa1 Agnes: A helyi onkormanyzatok torvényességi szempont vizsgala-

tanak multja, jelen és jovGje — 20 év utan ismét torvényességi feliigyelet. Kodifikacio és
Kézigazgatas, 2012/1. 58.

47 Ezek kozé tartozik a képviselStestiilet tilésérdl késziilt jegyzOkonyv kotelez6 megkiildése, il-
letve az elmulasztas esetén alkalmazhaté szankcio. Lasd BaLogH G.—Szoar i. m. 56-57.

4“8 Ennek részleteit 1asd Tk (2012) i. m. 42. s kov.
49 Tk (2012) i. m. 43.

420 Erre alapozva fordult az Alkotmanybirdsaghoz Budapest XIII. keriiletének 6nkormanyzata,

kifogasolva azt a térvényi rendelkezést, amely a Margitszigetet a keriileti dnkormanyzattol
a févaroshoz sorolta at. A kézirat lezarasaig az Alkotmanybirdsag még nem dontott az indit-
vany befogadhatosagarol.
41 Szente ebben az (eddigieknél is erdsebb) atpolitizalodas, Gajduschek pedig az illegitim poli-
tikai befolyas veszélyét latja. SZENTE i. m. 14.; GAJDUSCHEK 1. m. 69.
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manyossagi szempontbol viszont aligha: a helyi 6nkorményzatok torvényességi
feliigyelete a Kormany felelossége; a Kormany tartozik politikai felelosséggel
azért, ha a kormanyhivatal a feliigyeletet nem kelld koriiltekintéssel latta el. A
Kormany feleldssége pedig alkotmanyosan megalapozza, hogy a kormanyhiva-
tal vezetdjének személyérdl dontson.

A helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyelete kapcsan emlitést kell ten-
ni a feliigyeleti tevékenység legerdsebb valfajarol, a helyi képvisel6testiilet fel-
oszlatasarol. Az Alaptdrvény fenntartotta az Alkotmanyban szereplé ama ren-
delkezést, hogy a képviseldtestiilet alkotmanyellenes mitkddése esetén — ami a
gyakorlatban legtobbszor a nem-miikddést jelentette — a Kormény javaslatara,
az Alkotmdanybirosag véleményének kikérését kovetéen az Orszaggytilés fel-
oszlathatja a képviselGtestiiletet.

Ez a lehetdség tobb ponton sem illeszthetd a hatalmi 4gak elvalasztasanak lo-
gikajaba. A képvisel6testiilet feloszlatdsa nem tartozik az altalanos magatartasi
szabalyok megalkotasa koz¢, igy nem torvényhozoi feladat. Sokkal inkabb a bi-
raskodasra tartozo kérdés, hiszen itt a dontést meghozd szervnek arrol kell don-
tenie, hogy a miikodés alkotmanyos-e, azaz az altalanosan kotelezo magatartasi
szabaly érvényesiilt-e a gyakorlatban. Az Orszaggytilés hataskorét a népképvi-
seleti (politikai) jelleg sem igazolja; ebben a kérdésben nem politikai, hanem
jogi dontést kell hozni. Vélhetden ez indokok alapjan dontdtt az alkotmanyozo
az Alkotmanybirdsag bevonasa mellett.*”? Pusztan az a tény, hogy e kérdésben
az alkotmanyos mikddésrél kell donteni, nem az Alkotmanybirdsag bevonasat

422 Az Alkotmanybirdsag részletesen foglalkozott szerepével és dontésének kotelezd erejével. A

témakorben hozott elsé dontésében ramutatott: ,,Az Alkotmanybirosag az Otv. 114. §-dban
megallapitott feladatat alkotmanyos jogallasaval és rendeltetésével 6sszhangban lathatja el.
Ezért a Kormany altal el6adott tényallitasokat nem vizsgalja feliil és nem tekinti feladatanak,
hogy sajat ténymegallapitasokat tegyen. Hatarozataban csak arrdl a jogi kérdésrdl nyilatko-
zott, hogy dnkormanyzati képviselo—testiilet miikddésének hidnya lehet-e az Alkotmannyal
ellentétes”(1220/H/1992. AB hatérozat). Kés6bb egyértelmiisitette, hogy e hataskorében sem
folytat ténybiraskodast: ,,Alkotmanybirdsag tovabbra is fenntartja azt a korabbi allaspontjat,
hogy az Alkotmany 19. § (3) bekezdés 1) pontjaban, valamint az Otv. 114. §-dban megallapitott
feladatat és hataskorét alkotmanyos jogallasaval és rendeltetésével dsszhangban lathatja el,
s ennek megfelelen a jelen — véleményt nyilvanitd — hatarozataban sem tartja hataskorébe
tartozénak azt, hogy tényvizsgalatokba bocsatkozzék. Nyomatékosan hangsulyozza, hogy
nem veszi at mas — a konfliktus kezelésére rendelt — hatosag vagy birosag feladatkorét, s
nem bocsatkozik annak részletes vizsgalataba sem, hogy a 1étrejott konfliktushelyzet kial-
akulasaért milyen mértékben tehetd felelossé a helyi képviselo—testiilet, s milyen mértékben a
polgarmester. Az »onkényesség, egyuttal »alkotmanyellenesség« kérdésének vizsgalatakor
sem terjeszkedik tul a torvényi szabalyozasnak megfeleld, vagy nem megfelelé magatartas
megallapitasanal, igy nem tartja kotelességének annak tényszerii vizsgéalatat sem: vajon a
helyi képviseld-testiilet elkovetett-e joggal vald visszaélést vagy rendeltetésellenes joggya-
korlast azzal, hogy a polgarmestert »tartosan«, lényegében hatarozatlan iddre felfiiggesztette
a foglalkoztatasi jogviszonyabol” [24/2000. (VIL. 6.) AB hatarozat].
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indokolja. Az Alkotmanybirésag nem ténybirdsag, nem vesz fel bizonyitast és
nem is kontradiktorialis eljarasban hoz hatarozatot. Meglepd tovabba egy biras-
kodo szerv ‘véleményét’ kérni annak ‘dontése’ helyett. Erre tekintettel a hatal-
mi agak elvalasztasa szempontjabodl azt tartanank célravezetd megoldasnak, ha
a Kormany (esetleg a kormanyhivatal) javaslatara a birésag (akar a Kuria, akar
a torvényszék) dontene a képviseldtestiilet feloszlatasarol.

3.3. Gazdalkodas feliigyelete

Az dnkormanyzatok gazdalkodasanak feliigyelete 6sszekapcsolodik a — gazda-
sagi valsag hatasara bevezetett — stabilitési intézkedésekkel. Altalanossagban az
Alaptdrvény N) cikkébdl is kovetkezik, hogy az Snkorményzatok kotelesek tisz-
teletben tartani a kiegyensulyozott, 4tlathatd és fenntarthatd koltségvetési gaz-
dalkodas elvét. Ehhez kapcsolodik, hogy az 0j dnkormanyzati térvény probalja
elejét venni az ‘ongyilkos’ koltségvetési gazdalkodasnak, annak, hogy az 6nkor-
manyzat eladosodjon.*”® Foszabaly szerint az onkormanyzat adossagot keletkez-
tetd ligyletet csak a kormany el6zetes hozzajarulasaval kdthet, bar e szabaly alol
az Osszeghatar és a felhasznalas okara tekintettel tobb kivétel is van.

Az onkormanyzatok gazdalkodasat érinti a feladatfinanszirozas elterjedé-
se is; az 1) szabalyozas a telepiilés méretéhez és funkcidjahoz igazodo, vagyis
az eltéré feladattelepités és az ezzel Osszefliggd finanszirozas elvét koveti.**
Szente véleménye szerint ez a megoldas inkabb a koltségvetési megtakaritast
szolgalhatja és a koltségvetési tamogatasok felhasznalasanak kotottségét, az
adekvat pénziigyi eszk6zok biztositasa azonban dnmagaban ettél nem varha-
0, kiilonosen, ha a feladatfinanszirozasban folydsitott dsszeg ténylegesen
nem elegendo a feladat ellatasara.*

Az dnkormanyzati rendszer atalakitasa a korabbival elleniranyt, a hierar-
chia iranyaba mutat6 elmozdulas. Ezt jelzi az onkorményzati funkciok jelent6s
korméanyzati feladatkorbe vonésa (Gajduschek Gyorgy megfogalmazasaban:
allamositasa), a gazdalkodasi 6nallosag nagymértékii csokkentése és az dnkor-
manyzatok feletti ellen6rzés erdsitése.*”’

423 (GAJDUSCHEK i. m. 66.

424 (GAIDUSCHEK i. m. 66.

45 SzENTE 1. m. 13.

426 GAIDUSCHEK i. m. 70.

427 GAJDUSCHEK i. m. 68.
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A hierarchia iranyaba torténd elmozdulas indoka a helyi 6nkorményzati fel-
adatellatas (vélt vagy valos) diszfunkcioiban rejlett, a kozponti hatalom hatéko-
nyabb, a jogalanyok szamara stabilabb megoldasnak vélte, ha ‘sajat kézbe veszi’
a feladatok ellatasat. Azonban ,,az allam nem attol jo, ha omnipotens, hanem ha
helyzetbe hozza az alkalmassa tett szereploket, autonémiakat”.***

4. Az onkormanyzat helye a hatalmi agak rendszerében

A korabbiakban arra a kovetkeztetésre jutottunk, hogy a vertikalis hatalom-
megosztads Magyarorszagon nem valdsult meg. Besorolhatd-e ebben az esetben
a helyi onkormanyzat valamelyik hatalmi agba?

Ez a kérdés a helyi 6nkormanyzat tevékenységeinek figyelembe vételével
valaszolhatd6 meg. A helyi 6nkormanyzat mind 6nkormdanyzati, mind 4llam-
igazgatasi feladatokat ellat. Onkormaényzati {igyekben a helyi dnkormanyzat
tevékenységére mind a torvényhozas, mind a végrehajtas jellemz6: megalkot-
ja a helyi kozosségre kotelezO magatartasi szabalyokat, majd azokat hatosagi
jogkdrben az egyedi esetekre vonatkoztatja. Ezzel szemben az allamigazgatas
teriiletén a helyi onkorményzat végrehajtoi szerepben van; a kozponti hatalom
altal meghozott magatartasi szabalyok egyedi esetekre vald alkalmazasarol
gondoskodik. Az allamigazgatasi feladatok esetében sziikséges a kozponti ha-
talom és az onkormanyzat altal ellatott feladatok 6sszehangolasa. Eppen ezért
az dnkormanyzati rendszer kereteinek megvaltoztatasa — az agazati rendszerek
reformja nélkiil — csak ‘félmegoldast’ eredményez, igy elengedhetetleniil sziik-
ség van ezen rendszerek egyiittes feliilvizsgalatara is.*?

Az Onkormanyzatokra vonatkozd alapjogi illetve kozigazgatasi szemlélet
Osszefiliggésbe hozhatd azzal, hogy az 6nkormanyzat hataskorei tekintetében
az onkormdanyzati vagy az allamigazgatasi feladatok keriilnek-e talstlyba. Az
alapjogi modell egyik lényegi eleme, hogy a helyi kdzosségre tartozd szaba-
lyokat a helyi kozosség tagjai hatarozzak meg (helyi szinten). A kozigazgatasi
szemléletben ezzel szemben a helyi kozdsségre tartozo szabalyokat is inkabb
kozponti szinten hatdrozzak meg. Ez a valtozds nem mindségi, hanem meny-
nyiségi; a paradigmavaltds nem az 0sszes, altalanos magatartasi szabaly meg-
alkotasara vonatkozo hataskort helyezi at, az altalanos magatartési szabalyok
jelentdsebb része azonban a kdzponti szintre tevodik at.

428

PALNE Kovacs Ilona: Megyék 0j szerepben. Uj Magyar Kozigazgatds, 2012/7-8. 24.
49 SzaBo L.i. m. 6.
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Azaltal, hogy az Alaptorvény a kozigazgatas szervezeti egységeiként gondol
a helyi onkormanyzatokra ¢és az allamigazgatasi hataskoroket helyezi el6térbe,
a helyi dnkormanyzatokat a végrehajté hatalomhoz kozeliti.






VIIIL OSSZEGZES — AZ ALAPTORVENYI
INTEZMENYEK A FUNKCIONALIS
HATALOMMEGOSZTASBAN

A hatalmi agakkal kapcsolatos elméleti bevezetésben rogzitettiik, hogy az
Alaptorvényben nevesitett intézmények hatalommegosztasban betoltott szere-
pét azok tevékenységének jellegére tekintettel kivanjuk elemezni. Rdmutattunk
arra is, hogy a hatalommegosztas nem jelenti az allamszervezetben azt, hogy
egy szerv csak egyféle tipusu tevékenységet lat el, mint ahogy azt sem, hogy
valamely hatalmi ag tevékenységét csak egyetlen szerv lathatja el. A fentiekben
ezen alapulva kerestiik az egyes szervek helyét a hatalmi 4gak elvalasztasanak
rendszerében.

Szintén rogzitettiik, hogy kutatasainkhoz a Montesquieu-féle klasszikus tri-
asz funkcionalis felfogasabdl indulunk ki, és torvényhozo, végrehajtd és biras-
kodé hatalmi tevékenységeket kiilonitiink el, amely funkciok — a Constant—féle
modell alapjan — kiegésziil a semleges allamf6i hatalommal.

A hatalmi agak felvazolasara és ebben az egyes kozhatalmi intézmények el-
helyezésére vallalkozik Varga Zs. Andras ‘Gszogumi—modellje’.

,»A modell értelmében az allami hatalom harom alapvet6 agra bont-
hat6, ezt jelképezi az »uszogumi« harom korcikke, kdzépen pedig a
semleges allamf6i hatalom koti 6ssze a harom valédi hatalommal ren-
delkezo agat (a modell prezidencialis kormanyformara is alkalmazha-
to azzal, hogy abban az esetben az allamf6 »belsé kdre« nem valik el
a végrehajto hatalom korcikkétdl). Mindharom hatalmi agnak van egy
»sajat« intézménye, a hatalmi ag sajatossagait hordoz6 szervezete, a
torvényhozas esetén ez az Orszaggytilés, a végrehajto hatalom esetén a
Kormany, a térvényhozo hatalom esetén pedig a rendes birosagok. Az
Ossze tobbi intézmény nagyrészt hozzarendelhetd valamelyik hatalmi
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aghoz azzal, hogy a »korcikkben« elmozdul a két masik hatalmi ag
valamelyikének iranyaba, esetenként pedig »at is 16g« abba”.*°
1. A korabbi Alkotmany allamszervezeti rendszere

A korabbi alkotmany altal kialakitott allamszervezeti berendezkedés a kovetke-
z6képp vazolhato fel:

Az Alkotmany alapjan egyértel-
miien besorolhaté volt a toérvény-
hozé hatalomba az Orszaggytlés.
Az ombudsman (allampolgari jogok
orszaggyilési biztosa) és az Allami

torvényhozo

T
2 [ke] g | Szamvevészék — bar nem politikai,
. . . . r
g owmll o § hanem jogi dontést hoznak — a par-
20 . ”r r i
b & lamenti ellenérzés fiiggetlen szer-

veiként szintén a torvényhozo ha-
talomhoz tartoztak. Egyértelmiien
végrehajtd hatalmat gyakorolt a
Kormany, tovabba azok az intézmé-
nyek, amelyek az Alkotmany alapjan
a Kormanytol fiiggetleniil gyakoroltak végrehajtdo hatalmat (Magyar Nemzeti
Bank, Nemzeti Média és Hirkozlési Hatosag, Pénziigyi Szervezetek Allami
Feliigyelete). A birdsagok pedig a biraskodo hatalomhoz tartoztak. A koztarsa-
sagi elnok pedig dontéen allamféi hatalmat gyakorol, de nem annak ‘vegytisz-
ta’ formajat (ami a gyakorlatban aligha képzelhet6 el), hanem egyes jogkoreivel
atcsuszik a torvényhozo (pl. politikai vétd) vagy a végrehajtd hatalom (pl. egyes
kinevezések) teriiletére.

Egyes szervek ugyanakkor a hatarteriileten helyezkedtek el. A torvényhozo
és a biraskod6 hatalom hataran volt az Alkotmanybir6sag, amely a legalitas
alapjan, jogi (birdi) dontéseket hozott, de nem az egyedi tigyekben jart el, ha-
nem absztrakt normakontroll hataskoérében ‘negativ jogalkotoként’. Az 6nkor-
manyzat az eredeti jogalkotasi jogkorben megalkotott magatartasi szabalyok
alapjan a torvényhozo hatalom korébe tartozé funkcidt is gyakorolt, mind-
ekozben pedig klasszikus végrehajtod, hatosagi funkciokat is. Az ligyészség az
inkvizitérius eljaras és a biliniildozési feladatok tulsulya miatt nagyobb részt

B0 VArGA (2013)i. m. 7.
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a biraskodo hatalomhoz kotodott, de a kozigazgatas torvényességi feliigyelete
miatt a szervezet ‘atlogott’ a végrehajté hatalomba.

2. Funkcionalis hatalommegosztas az Alaptorvényben

Az Alaptorvény rendszerében a Kormanytdl fiiggetlen végrehajtd hatalmi szer-
vek az 6nallo szabalyozo szerv elnevezésii ‘halmazba’ tomdoriiltek; nevet valtott
az ombudsman is (alapvetd jogok biztosa). Ezek azonban a funkcionalis hata-
lommegosztast nem érintették. Nem valtoztak az ‘alapszervek’ (Orszaggyiilés,
Kormany, birdsag, koztarsasagi elndk) helyzete sem.

Fontos valtozas ugyanakkor a ‘hatdron’ 1évé intézmények kozjogi helyze-
tének alakulasa. Az Alkotmanybirdsag az egyedi panaszok vizsgalatdnak f6-
szabalya miatt a birésaghoz kozeledett, és jelenleg csak kis mértékben ‘nyul
at’ a torvényhozo hatalomba (a kivételesen el6forduld el6zetes normakontroll
¢és absztrakt utdlagos normakontroll miatt). Az énkormanyzatok a végrehajto
hatalomhoz kdzeledtek autonomiajuk csokkentése €s a szerepiikkel kapcsolatos
szemléletvaltas miatt. Az ligyészség pedig a biraskodas felé csuszott el, mivel
maga az ligyészi szervezet is elmozdult a prokuratiratol a proszekutor tipu-
su ligyészség felé. A kozérdekvédelmi feladatok miatt viszont tovabbra is ellat
végrehajto hatalmi feladatokat.

Mindezek alapjan az Alaptorvény
allamszervezeti rendszere a kovetke-
z6képp modellezheto:

torvényhozd

végrehajto
opoysedlq






IX. BEFEJEZES HELYETT — TOVABBI PUZZLE
DARABOK NYOMABAN...

Montesquieu szerint a hatalommegosztas célja a hatalommal valo visszaélés
megakadalyozasa.®' Montesquieu gondolatmenetében tehat a hatalommegosz-
tas nem Oncélu, hanem eszkoz az dnkényes hatalomgyakorlas megakadalyoza-
séhoz.

A montesquieui értelemben a ‘hatalom’ olyan erd, ami a politikai cselekvése-
ket, az intézményeket €s a maganszemélyek magatartasat meghatarozza, vagy
legalabbis befolyasolja. E ‘hatalom’ megitélését (és egyben a hatalommegosztas
elemzését) neheziti, hogy az lehet alkotményjogilag nem értékelhetd is; a hasz-
nalt definici6 alapjan ‘hatalom’ lehet pl. egy part kdzponti bizottsaga, valami-
lyen gazdasagi tényez6, vagy akar egy orszagot kiviilr6l befolyasoldé nemzet-
kozi szervezet. A hatalommegosztas értelme €s rendeltetése, hogy ez az er6 ne
egy kézben 6sszpontosuljon. Fontos megjegyezni ugyanakkor, hogy az még 6n-
magaban nem tekintheté hatalommegosztasnak, ha a hatalom formalisan tGbb
személy, szervezet, érdekcsoport kezében van, de ezek ereddje kozos. Példanak
hozhat¢ fel a rendszervaltas eldtti népkoztarsasagi allamszervezeti berendezke-
dés; bar formalisan tobb hatalmi tényez6 volt (Minisztertanacs, Orszaggyilés,
Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa stb.), ezek azonban 6sszehangoltan miikddtek,
és nem gatoltak meg a hatalom egy kézben 6sszpontosulasat és nem zartak ki az
onkényes hatalomgyakorlast. Ahhoz tehat, hogy a hatalom ténylegesen se 6ssz-
pontosuljon egy kézben, sziikséges, hogy a hatalmi tényezok onallok legyenek,
ne valamilyen ‘kdzos eredd’ szempontjait képviseljék. Ez azt jelenti, hogy egy
tarsadalomban a kézhatalmi intézmények absztrakt célja k6zos ugyan (kdzrend
fenntartasa, egyéni jogok érvényre juttatdsa, tarsadalmi prosperitas stb.), de az
egyes intézmények rendeltetése eltérd, és mindegyik a sajat rendeltetésének
megfelelden kozelit az adott kérdéshez.

1 MONTESQUIEU 1. m. 245.
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Ha a hatalmi tényezdk ereddje nem kozos, akkor sziikségszertien felmeriil-
nek ellentétek e tényezdk kozott, ami pedig — valodi hatalommegosztas esetén —
ahhoz vezet, hogy a hatalmi tényezok ellenstilyozzak egymast.

A hatalomgyakorlas rendszerébe beépitett kontrollmechanizmusok a ha-
talommegosztas nélkiilozhetetlen velejardi. Ezzel 6sszhangban mutatott ra a
28/1995. (V. 19.) AB hatarozat is arra, hogy demokratikus jogallamban nincs
korlatlan és korlatozhatatlan hatalom.

A hatalom korlatok kozott tartasanak érdekében az alkotmanyjog egyik esz-
koze hogy megallapitja a hatalom gyakorlasaban részt vevé szervek, személyek
hataskoreit (szervezeti korlaf). Mivel mindegyik szerv csak a sajat hatasko-
rei kozott jarhat el, igy — a szervek rendeltetésszerti miitkddése esetén — egyik
sem gyakorolhat korlatlan, ellenérizhetetlen, 6nkényes hatalmat. Ez a modszer
azonban nem magat a hatalmat, hanem a hatalom gyakorlasaban részt vevo in-
tézményeket korlatozza. A hataskori szabalyok megalkotasa szilikséges, de nem
elégséges feltétel a hatalommegosztashoz. Ahhoz ugyanis az is kell, hogy a
hatalomgyakorlasban részt vevo intézmények kozott ne legyen 6sszefonddas,
azok ténylegesen egymas korlataiként miikddjenek. Ha ugyanis ez nem valosul
meg, akkor csak munkamegosztas lesz az egyes intézmények kozott, valodi
hatalommegosztas nem.

Az intézmények kozti 6sszefonodas visszaszoritasa céljabol az egyes jog-
rendszerek Osszeférhetetlenségi szabalyokat alkalmaznak (személyi korlat). Az
Alkotmanybirdsag szamos hatarozataban ramutatott arra, hogy a hivatali 6ssze-
férhetetlenség szabalyozasa iranyulhat az eltérd, esetleg egymassal hierarchi-
kus, illetve feliigyeleti, ellenérzési viszonyban allé hatalmi poziciok egybeesése
ellen, az elfogultsag és a személyi érdekeltség visszaélésszerli érvényesiilésé-
nek megel6zésére, aminek kovetkezményeként bizonyos munkakorok betoltoi
kizarhatok az egyes funkciora valaszthatok korébol. Az alkotmanybirdsagi
gyakorlat abban a kérdésben is egyértelmii, hogy a hatalmi 4gak elvalasztasa-
nak elvébdl nem lehet konkrét 6sszeférhetetlenségi szabalyokat levezetni. Ez
azonban nem jelenti azt, hogy a torvényhozdnak ne kellene rendszerszertien, az
egyes allami szervek kozjogi helyzetét figyelembe véve szabdlyoznia az egyes
tisztségviselok Osszeférhetetlenségét. A pillanatnyi helyzetkép azonban az,
hogy az egyes intézményekre vonatkozo dsszeférhetetlenségi szabalyok nincse-
nek rendszerszerlien dsszehangolva (ahogy az elmult husz év alatt sem voltak).

Az alkotmanyjog teriiletén az dsszeférhetetlenségi szabalyok tipikusan azt
zarjak ki, hogy tobb tisztség egyidejlileg gyakorolhato legyen. Tobb esetben
idokorlatot is talalunk, azaz olyan rendelkezést, ami azt zarja ki, hogy valamely
tisztséget betdltd személy meghatdrozott ideig nem tolthet be egy masik tisztsé-
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get. E szabalyokrdl lathato, hogy csak a formalis hatalomkoncentraciot tudjak
kizarni, azt nem, hogy az egyes hatalmak ereddje kozos legyen.

Osszességében megallapithato tehat, hogy az egyes intézmények hatdskorei-
nek meghatarozasa és a koztiik 1évé személyi dsszefondodasok dsszeférhetetlen-
ségi szabalyokkal valo korlatozasa onmagaban nem eredményez hatalommeg-
0sztast.

Mi vezethet tehat hatalommegosztashoz? Az eddigiekbdl az a kovetkeztetés
vonhat6 le, hogy a hatalommegosztashoz sziikséges egyfeldl, hogy a hatalom
gyakorlasaban tobb intézmény vegyen részt (formai kritérium), masfeldl pedig,
hogy ezen intézmények ‘hatalmanak’ ne legyen k6zds ereddje, azaz ne ugyan-
azt a konkrét célt tartsak szem el6tt (tartalmi kritérium).

E két kritérium mellett a hatalommegosztas harmadik feltétele, hogy a kii-
16nb6z6 ereddjli hatalmak tartsak tiszteletben a mdasik dontési autonomidjat.
A 36/1992. (VL. 10.) AB hatérozat rogzitette azt a kévetelményt, hogy ,,az
Alkotmanyban szabalyozott szervek alkotmanyos jelentdségti hataskoreiket jo-
hiszemien, feladataik teljesitését kdlcsondsen segitve és egyiittmitkddve gya-
koroljak”. A 62/2003. (XII. 15.) AB hatarozat pedig kifejezetten ramutatott,
hogy a ,,demokratikus jogallam megvalosulasanak feltétele tobbek kozott [...]
az elvalasztott szervek eljarasi és dontési autonémiajanak, dontéshozatalanak
kolesonos tiszteletben tartasa”.

E kovetelmény tobb részre bonthatd. Az eljarasi és dontési autonomia maga-
ba foglalja egyrészt azt, hogy az egyes kozhatalmi intézmények szabadon alkot-
hatjak meg ligyrendjiiket és e szerveket szervezetalakitasi szabadsag illet meg.

A dontéshozatal kolesonds tiszteletben tartasa azonban ennél mélyebb ko-
vetelmény. Azt jelenti ugyanis, hogy a hatalom gyakorlasaban részt vevé va-
lamennyi intézmény figyelembe veszi alkotmanyos rendeltetését, és azt veszi
alapul dontéseinek meghozatalakor.

Az dnkényes hatalomgyakorlas ellen Montesquieu mddszere az volt, hogy
funkci6 szerint (a hatalomgyakorlasban részt vevd intézmények tevékenységé-
nek jellege szerint) hatarolta el az egyes hatalmakat (hatalmi agak elvalaszta-
sa). E funkci6 szerinti felosztas alapjan vizsgéltuk az alkotmanyos intézmények
rendeltetését és az Alaptorvény altal eszkdzolt valtozasokat. Amire nem terjedt
ki a vizsgélat az az, hogy az elvalasztott szervek kolcsondsen tiszteletben tart-
jak-e egymas dontéseit. Vajon valamennyi szerv tevékenységén beliil marad-e:
példaul a térvényhozo nem irja feliil az alkotmanybirdsag dontéseit, az alkot-
manybirdsag pedig nem irja-e feliil az alkotmanyt — még akkor sem, ha forma-
lisan lenne lehetdség az ellenkezdjére. Nem terjedt ki a vizsgalat arra sem, hogy
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valamelyik hatalmi tényez6 ‘tilkapasa’ feljogositja-e a tobbi hatalmi tényezot
arra, hogy ne tartsa tiszteletben annak dontéseit.

Pusztan alkotmanyjogi eszkdzokkel nem kényszerithetd ki a tobbi hatalmi
tényez6 dontésének tiszteletben tartdsa. Ha az nem belsé meggy6z6désbdl fa-
kad, ha az egyes hatalmi tényez6k nem fogadjak el, hogy a masik is végsé soron
a tarsadalom ¢és a jogrendszer er6sodését célozza, akkor az egyes hatalmak a
masik dontésének feliilirdsara, és nem tiszteletben tartasara fognak toéreked-
ni. Az alkotmanyba és a jogrendszer tobbi elemébe épitett garanciak azt nem
tudjak biztositani, hogy a hatalmi tényez6k a masikban ne ‘ellenséget’, hanem
‘szOvetségest’ lassanak. Ami az alkotmanyos és politikai kulturabol hidnyzik,
azt jogszabalyok nem potolhatjak. Marpedig ,,ha egy orszag énmagaban meg-
hasonlik, meg nem maradhat az az orszag”.*3?

w2 Mk 3; 24
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