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TEMAVEZETOI AJANLAS

A szerz0 alkotményjog ¢€s allamtan iranti érdeklddése és elhivatottsdga mar a doktori
képzésének kezdetén megmutatkozott, mara pedig kétségen feliil all. Errol
megbizonyosodhattam az immar majd egy évtizedes szakmai egyiittmiikodésiink soran, de
errdl tantiskodik a szerz6 eddigi tudoményos munkassaga is. Itt érdemesnek tartom kiemelni
az Alkotménybirésag ¢és a Kuria kozos, ,,Az Alaptorvény érvényesiilése a biroi
gyakorlatban” cimi kutatasi programjaban végzett munkajat is. A program keretében késziilt
tanulmany a HVGORAC gondozasaban, az ,,Alkotmanyjogi panasz — a hataskdrrel
kapcsolatos kérdések” cimili tanulméanykoétetben jelent meg ,,Az Abtv. 26. § (2) bekezdés
szerinti alkotmanyjogi panasz befogadhatosaganak kérdései” cimen.

A szerzd komoly feladatra vallalkozott, amikor megkezdte doktori tanulmanyait. Olyan
témat valasztott ugyanis, amely egyfeldl kifejezetten tdg, masfeldl alaposan kutatott teriilet.
Mondhatni a témavalasztas nem éppen idealis egy doktorandusz szamara. Ha volt is azonban
kétségem, a szerz6 maradéktalanul eloszlatta azt. A téma terjedelme ellenére jo érzékkel
ragadta meg a kutatds céljahoz mért Iényeget, és dolgozta fel a vonatkozo szakirodalmat,
tekintette at a kapcsolddo joggyakorlatot.

A kutatas eredményeit 0sszegz0 disszertacid szerkezete a témdhoz mérten ardnyos, jol
strukturalt és kovethetd, a megfogalmazott megallapitasok az alkalmazott mddszerek révén
kelléen alatamasztottak és adekvatak, megfelelnek a tudomanyagi elvarasoknak.

Mar a szerz6 szemléletmodja is Ujszerlinek tekinthetd: kiindulopontja, hogy a ténylegesen
¢és tartosan hatdsos allam elengedhetetlen feltétele a demokratikus, hatalommegosztasra
épiil6 jogallami rend. Az dllam e minéségét kozhatalmi egyensiilynak nevezi. Ugy gondolom
az elnevezés kifejezetten talalo.

A disszertacio els6 fele a kozhatalmi egyensuly normativ szinten értelmezhetd és
alkalmazhat6 alapvetd kovetelményeit Osszegzi. A szerzd érdeme, hogy bétran nyul a
politikai filozofia klasszikusaihoz, mikdzben a modern miiveket is az elvart modon dolgozza
fel. Ugy gondolom, hogy a demokracia, a hatalommegosztas és a jogallamisag elveibdl
fakad6 kovetelmények interdiszciplindris szemléletli, szinoptikus meghatarozésa
mindenképpen hasznos lehet a téma kutatdi, de akar az egész tarsadalom szamara.

Szamos kutatd, tobbféle modszertan mentén attekintette és értékelte mar hazank
korményzast meghatarozo6 alkotmanyos rendjét, a szerz6 mégis tud novum-mal szolgélni. Az
alkalmazott modszer révén a szerzé vildgos rendszerbe foglalja a legfébb politikai

dontéshozatal hatalmi mindségét alapjaiban meghatdrozé normativ kornyezetet, majd



meghatdrozza azon elemi kockézati tényezdket, amelyek egyértelmiien a kozhatalmi
egyensuly, azaz a demokracia, a hatalommegosztas és a jogallamisag érvényesiilése ellen
hatnak. Kiilon érdeme a szerzonek, hogy mikozben oOndlléan értelmezi a vizsgalt
normarendet, egyuttal az egyes szakirodalmi allaspontok, valamint a joggyakorlat szintézisét
is elvégzi. Ekként a disszerticioban megfogalmazott megallapitdsok ¢és javaslatok
mindenképpen 10j tudomanyos eredménynek tekinthetéek, amelyek orientacids pontul
szolgalhatnak a kutatok, valamint a téma irant érdekl6dok szamara.

Allaspontom szerint a disszertacié mind formai, mind tartalmi értelemben megfelel az

egyetem Doktori Iskoldja altal tamasztott kdvetelményeknek.

Budapest, 2024.

Prof. Dr. habil. Cservak Csaba
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|. BEVEZETES

1. A hatasos allam

A modern allam? és vele dsszefiiggésben a tarsadalom miikodése tekintetében sziikséges
annak meghatarozasa, hogy milyen struktaradban valosul meg a kdozhatalom gyakorlasa. Az
egyes allamok ezt tipikusan alkotmanyos szinten, megfeleld alkotmanyos garanciak altal
biztositott jogi szabalyok révén hatdrozzak meg. Azon tul, hogy e szabalyok alapvetden
meghatarozzak az allam jellegét (igy kiilonosen kormanyformajat), eldrevetitik annak
miikodési hatasossagat is.

A hatasossag egy olyan komplex tarsadalmi intézmény esetén, mint az allam (unitas
multiplex),? nehezen mérhetd, hiszen az allamtol vért kiilonféle ,, kibocsdtdsok” céljukat
tekintve gyakran egymas ellen hatnak, megszamlalhatatlan egyedi tényez6tdl fiiggenek,®
raadasul kvantitativ médon meg sem hatarozhatéoak minden esetben. Mindezek ellenére elvi
szinten mégis létrehozhatoak olyan modszerek, amelyek elésegitik, hogy az allam megfeleld
hatasossaggal — azaz ,, hibahatdron” belil — miikodjon. E moddszerek alkalmazasanak
elsddleges célja az, hogy az 4llam miikodése a tarsadalom szamadra elfogadott maradjon, azaz
az allam mint sui generis politikai entitas, tarsadalmi intézményrendszer és jogrend végsé

soron megfeleld autoritassal* rendelkezzen.

! Fontosnak tartom leszdgezni, hogy disszertdciomban tudatosan nem foglalkoztam a torténelem soran létezett
allamalkulatok, illetve megfogalmazott allamkoncepciok 6sszehasonlito, illetve kritikai elemzésével.

A modern allam olyan nemzetkodzi szinten fiiggetlen és 6nallo intézményrendszer, ahol a kozhatalmi
centralizacié demokratikus uralmi rendben érvényesiil, ahol megjelennek bizonyos alapvetd kdzszolgaltatasok
¢és ahol a feladatteljesitést/miikodést biirokratikus igazgatas biztositja. A modern allam egyik {6 jellemzdje,
hogy — Takacs Pétert idézve — ,, a hatalom a joguralom perspektivajat hordozo pozitiv viszonyban dll a joggal,
s nem karhoztatja azt eszkozszerepre”. ,, A jog eszkozszerepre karhoztatasa [ ...] vagy a modern europai allam
hagyomanyat tagado totalitarizmusok és alkalmi diktaturak velejaroja, vagy valamilyen tarsadalom-, dallam,
esetleg jogfejlédeési diszfunkcio.” A modern allam fogalmahoz Id. TAKACS Péter: 4 ,,modern dallam”. Egy
kiilonds fogalom értelme és dallamelméleti kontextusa. Jogelméleti Szemle, 2022/4. szam, 196-236.

2 Az allam — unitas multiplex [a sokféleség egysége], vagyis szamos egymastol eltérd jellegii és kiilonbozé
természetii jelenség ésszekapesolédasa.” Az allam fogalméahoz 1d. TAKACS Péter: Allamtan. Budapesti
Corvinus Egyetem, Budapest, 2011. 162-168.

3 Adott tarsadalom szerkezete, gazdasagi koriilményei, fejlédési iranyai, politikai viszonyai és igy tovabb.

4 Az autoritds fogalma nagyrészt a tekintély, a hatalom, ill. a jogszerti hatalom fogalmaival irhaté le. Ld.
TAKACS Péter (2011a) i.m. 245-249.

A Bodig Matyas altal modszertani jogpozitivistanak nevezett Joseph Raz autoritas koncepcidja kiemelést
érdemel. E szerint az autoritassal biré kijelentéseit, dontéseit az emberek kiilon mérlegelés nélkiil elfogadjak
(még ha azzal egyébként nem is értenek egyet), ezaltal e kijelentések, dontések az emberek cselekedeteinek
minden mas indokot kizard, preemptiv inditékaiként tekinthetdek. Ennek Raz felfogasaban az az oka, hogy az
autoritas kijelentései, dontései az emberek érdekét szolgalja, méghozza hatékonyabban, mint azt az egyes
emberek sajat megfontolason, illetve eltéré indokokon alapuld dontései és cselekedetei tennék (un. service
conception of authority). Ld. errél RAZ, Joseph: The Authority of Law. Essays on Law and Morality. Clarendon



A részletekbe bele nem menve a modern allam legaltalanosabb céljai — meglatasom
szerint — harom f6 dimenzidban értelmezhetdek: (1) politikai, (2) tarsadalmi és (3) jogi.

Az allam létének f6 célja politikai értelemben két fogalom koré koncentralodik: az
., egység” és az ,, integrdacié”.® Ahogy arra a hatalom természetének vizsgalata soran Samu
Mihaly is felhivta a figyelmet, egy tarsadalomban ,, természetszerii a proszocidalis és az
antiszocialis tevékenységek, a centripetdlis és centrifugalis tarsadalmi tényezok
szembendllasa, érdekellentétek, konfliktusok megléte”, amelyek konnyen anarchikus
viszonyokba torkollhatnak. Az allam sziikségszerii feladata e konfliktus-tényezék megfelel6

kezelése, kiegyensulyozasa. Ennek megfelelden a hatalom rendeltetése a tarsadalmi

Press, Oxford, 1979, 3-19.; valamint RAz, Joseph: Practical Reason and Norms. Princeton University Press,
Princeton, 1990, kiilondsen 62-77.

Raz elméletérdl osszefoglaloan 1d. BODIG Matyas: Joseph Raz és a modszertani pozitivizmus. Jogelméleti
Szemle, 2003/4. szam

® A politikai egység megteremtésének két nézSpontjat jeleniti meg Carl Schmitt és Rudolf Smend munkaésséga.
Schmitt a konfliktus (barat-ellenség), mig Rudolf Smend a konszenzus oldalardl kozelitette meg a tarsadalmi
integraciot. Ld. TAKACS Péter: Allam-fogalmak. In TAKACS Péter (et al.) (szerk.): Allamelmélet. Szent Istvan
Tarsulat, Budapest, 2015. 163-173. Carl Schmitt szerint az allam olyan politikai egység, ahol a ,, politikai”
karakter az adott nép olyan , kiilonos” egzisztencialis minéségére utal, amely fatalis értelemben valasztja el
mas népektol. ,, 4 bardat és ellenség megkiilonbiztetésnek az az értelme, hogy megjeldlje az dsszekapcsolodas
vagy szétvdlas, az egyesiilés vagy felbomlads intenzitisanak legvégsd fokat, elméletileg és gyakorlatilag
fennallhat anélkiil, hogy egyidejiileg mind ama erkolcsi, esztétikai, gazdasagi vagy mds megkiilonboztetéseket
alkalmazni kellene. A politikai ellenségnek nem sziikséges erkolcsileg rossznak, nem sziikséges esztétikailag
rutnak lenni; nem kell gazdasdagi versenytdarskeént fellépnie, sét akdr elénydosnek is tiinhet iizletet kotni vele. Az
ellenség éppen a masik, az idegen, és lényegéhez elegendd, hogy kiilonosen intenziv értelemben
egzisztencialisan valami mads és idegen, ugyhogy szélséséges esetben konfliktusok lehetsegesek vele, melyek
nem donthetok el sem elézetesen meghozott altalanos normativ szabalyozassal, sem a konfliktusban 'részt nem
vevg’ és ezért ‘partatlan’ harmadik itéletével. ” Schmitt Gigy vélte, hogy a barat/ellenség dichotomiat figyelmen
kiviil hagyo, alapvetden a szabadsag biztositasara koncentral6 liberalis, pluralista nézetek ,, pusztin az dallam
felbomldsdnak, illetve cdfolatinak” az elméletei. Ld. SCHMITT, Carl: Allami és politikai. A politikai fogalma.
Részletek. In TAKACS Péter (szerk.): Allamtan. Irdsok a XX. szdzadi dltaldnos dallamtudomdny kéorébdl. Szent
Istvan Téarsulat, Budapest, 2003. 130-181., kiilonésen 136-137., 151., valamint 162-169.

Egészen masként tekintett az allamra Rudolf Smend. Nézete szerint a tarsadalom egy olyan pluralis és
dinamikusan valtozé kézosség, amelyben az allam — kiilonféle politikai, jogi, gazdasagi, kulturalis, szocialis
stb. eszk6zok utjan — biztositja az 6sszhangot. Ahogy fogalmazott, az ,, dallam csak azért és annyiban létezik,
amiért és amennyiben tartosan integralodik, felépiil az egyesekben és az egyesekbdl — ez az dallando folyamat
Jelenti az dllam mint szellemi és tarsadalmi valosag lényegét”. Ld. bévebben SMEND, Rudolf: Az dllam mint
integracio. In TAKACS Péter (szerk.): Allamtan. Irasok a XX. szdzadi dltalanos dllamtudomdny korébdl. Szent
Istvan Tarsulat, Budapest, 2003. 184-223.

Jakab Andras kategorikusan elutasitja az integraciot, mint szempontot, mivel allaspontja szerint ,,a smendi
értelemben vett integracio pluralista tarsadalomban szinte elképzelhetetlen”. Jakab itt Robert Christian van
Ooyen Smend-biralatara hivatkozik, amely szerint Smend elmélete egy konzervativ etatista moralitas
megnyilvanuldsa. Alldspontom szerint az integracié fogalmanak félreértelmezése, ha azt a politikai
homogenitas eszkozeként fogjuk fel. Egy pluralis tarsadalomban valoban elképzelhetetlen a politikai
homogenitas, azonban nem létezhet politikai kozosség valamiféle kozosségi identitastudat nélkiil. Ennek
meghatarozasahoz persze nincsenek egzakt kritériumok, hiszen az az adott kozosség politikai kdrnyezetétol
fiigg. (Ebbol fakaddan a ,,nemzet” — ahogy arra Jakab Andras is felhivja a figyelmet — nem analitikus fogalom.)
Ha az 4llam a folyamatos politikai diskurzus révén nem képes legalabb fenntartani a kozosségi identitas
Osszetartd erejét, sziikségképpen hatastalanna valik, és idével — az integracios hatas novelése nélkiil —
felbomlik. V6. JAKAB Andras: Az eurdpai alkotmdnyjog nyelve. NKE, Budapest, 2016. 56., tovabba 187-188.,
201-275.



integracié megvaldsitasa.® Mindez folyamatos kédlcsonhatast feltételez az allam és annak
népessége kozott.” Fontos hangstlyozni, hogy demokratikus viszonyok kozott az
., integracio” nem a tarsadalmi ,, homogenitast” célozza; a cél ebben az értelemben nem tébb
és nem mas, mint a népességét egyetlen politikai nemzetté® kovacsolni.

A tarsadalmi dimenzi6 feldl szemlélve két {6 irany szerint rendezhetdek az allam céljai:
(1) fel kell épiteni, majd mikodtetni egy olyan allami intézményrendszert, amely (2) kelld
hatékonysaggal képes az allami feladatok, kozszolgaltatasok Osszességében megfeleld és
elfogadhato teljesitésére.®

A jog szintjén szintén kettds iranyt alapvetd elvaras fogalmazhaté meg: (1) az allam
nevében végrehajtott valamennyi emberi cselekedetnek (értve itt ugy az azok terjedelmét
meghataroz6 aktusokat, mint az aktusok kibocsatasanak és az ehhez sziikséges
felhatalmazasoknak a rendjét) jogszeriinek kell lennie, (2) mikozben a tarsadalmi
helyzeteket szabalyozni hivatott jogi normak altalanossagban kelléen erés indokul

szolgalnak a jogkovetd magatartashoz,'? és igy az emberek tényleges magatartisa — barmely

tarsadalmi relacioban — elfogadhaté mértékben meg is felel az ,, allami rend tartalmanak” **

6 SAMU Mihaly: Hatalomelmélet, kiiloénds tekintettel az dllamra. Korona Kiadd, Budapest, 2000.45-49.

T Az dllam csakis a folyamatos megujulds és allando ujjdsziiletés ezen folyamatdban él és létezik [ ...]” SMEND
(2003) i.m. 184.

8 Az alkotmanyjogban a politikai nemzet fogalma alatt azon természetes személyek dsszességét értjiik, akik
potencialisan rendelkeznek politikai részvételi jogokkal. E statusz alapjat tipikusan az allampolgari jogviszony
biztositja, kifejezve az érintett természetes személyek allamhoz valo tartozasat. Az allam és egyén e jogi
kotelékét deklaralja az Eurépa Tanacs keretében 1997-ben létrejott allampolgarsagrol szolo Eurdpai
Egyezmény is, kiegészitve azzal a fordulat, hogy e jogi kotelék nem utal a személy etnikai szarmazasara (2.
cikk). Az integracié mint allami cél vonatkozasaban a fogalom azonban ennél tobbet takar. Mindenképpen
hozzatartoznak bizonyos olyan metajurisztikus tarsadalmi tényezék, mint pl. kézos torténelmi, kulturalis,
nyelvi szempontok, amelyek egy adott embercsoport kozosségi jellegét, ezaltal pedig politikai karakterét
hatarozzak meg. Ilyen értelemben a nemzet olyan tarsdalami jelenség, amelyet nem a jog hoz létre, azt csupan
elismeri és konkrét normativ tartalommal t6lti meg. V6. GYORFI Tamas (et al.): Alkotmanyos alapelvek;
ellenallasi jog. In JAKAB Andras (szerk.): Az Alkotmany kommentarja. Szazadvég, Budapest, 2009. 221-224.;
JAKAB Andras (2016) i.m. 201-275.; HALASZ Ivan (szerk.): Alkotmdnyjog. Dialog Campus, Budapest, 2018.
143-149.; ORBAN Baldzs Andras: A szabad mandatum és a nemzeti szuverenitds alkotmanyjogi Osszefiiggései.
Doktori értekezés. ELTE Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola, 2024, 36-53.

® Hatékonysagrol beszélhetiink kdzgazdasagi értelemben, és mondhatjuk, hogy egy allam akkor hatékony, ha
az elérni kivant cél és az ahhoz sziikséges raforditdas megfeleld ardnyban van, azaz bedll a koltségvetési
egyensuly. A hatékonysag elvérdl 1d. LORINCZ Lajos: 4 hatékony dllam. Magyar Kozigazgatas, 2005/8. szam,
449-453.; LORINCZ Lajos: 4 kozigazgatas alapintézményei. HYVGORAC, Budapest, 2010. 80-84.

10 Raz megkozelitésében a ténylegesen kovetettnek tekintheté jog olyan normarend, amelynek az egyes
szabalyait — a normarendhez kapcsolodo autoritasigény révén, altalanossagban és Gsszességében — az emberek
sajat cselekedeteiket meghatarozo elsédleges, mas megfontolasokat kizar6 inditékként fogadjak el. Raz
vonatkozoé elméletérdl 1d. RAz (1979) i.m. 29-33.; valamint RAZz, (1990) i.m. kiilondsen 53-81.

11 KELSEN, Hans: 4z dllamelmélet alapvonalai. (ford. Moor Gyula) Bibor Kiado, Miskolc, 1997. 31.
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2. Korlatozott hatalom

., Mert a kormanyzat egész hatalma csakis arra valo, hogy a
tarsadalom javat szolgdlja, s ezért a kormdnyzat hatalma
egyreszt nem lehet onkényes, masrészt elfogadott és kihirdetett
torvenyek utjan kell gyakorolni, hogy az emberek ismerjék
kotelességiiket, s biztonsagban legyenek a térvény hatarain
beliil, a hatalmon lévok pedig maradjanak a szamukra kijelolt
hatarokon beliil, és ne érezzenek kisértést arra, hogy a
keziikben lévo hatalmat oly célokra és oly intézkedésekre
hasznaljak, amelyrél az emberek nem tudtak, és amelyekkel

nem értenek egyet.” (Locke)?

A modern allam hatasossaganak talan legproblematikusabb kérdéskore annak politologiai
dimenzidja: nevezetesen egy olyan allam létrehozasa, amely képes népességét egységes
politikai nemzetté integralni. E dimenzié — a modern alkotmanyossag keretei kozott —
megkoveteli ugyanis a kozhatalom gyakorlasanak egyensulyat; nevezetesen azt, hogy az
allam muikodése moralisan és materidlisan is a népesség egészének kozos ligye legyen.
Mindez egy kolcsonosségi viszonyt feltételez az allam és népessége kozott: az allam
autoritasat annak milkodeésének — dsszességében — nép altali determinaltsaga (kiilondsen az
aktusok mogotti motivaciok és célok vonatkozasdban) €s altalanos — legalabb elégséges
szintii'® — elismertsége, elfogadottsaga alapozza meg. Ez az allapot megkdveteli, hogy az
allamhatalmi dontéshozatal kelléen legitim legyen, mikézben a kormanyzoképesség sem
lehetetlentil el. Ha mindezt elfogadjuk, azt kell feltételezniink, hogy a hatasos allam egyben
kiegyensulyozottan korlatozott allam.

Adott tarsadalom mint politikai kozosség felol szemlélve elmondhato, hogy szamos
politikai hatalom verseng érdekeinek érvényesitése soran, mikozben e hatalmak eltérd és
folyamatosan valtoz6 erdviszonyok kozott léteznek. A modern éallam egyik oldalrdl e

hatalmi versengés intézményesitett kornyezete,'* amely egyben biztositani hivatott, hogy

12 |_ockeE, John: Ertekezés a polgdri kormdnyzat igazi eredetérdl, hataskorérdl és céljarol. (ford. Endreffy
Zoltan) Gondolat Kiado, Budapest, 1986. 137.

18 Hogy mi tekinthetd elégséges szintnek, az voltaképpen a politikai diskurzus soran dél el.

14 Leginkabb népképviseleti torvényhozo szerveken keresztiil.
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egyik politikai hatalom se keriiljon tilzottan er6folényes helyzetbe,'® masik oldalrol pedig
maga is az egyik, mégpedig a legerdsebb politikai hatalom, amelynek azonban valamennyi
relevans politikai hatalomnak valamilyen formaban a részese kell, hogy legyen. A modern
allam tehat mar onmagaban valamiféle kozhatalmi egyensuly megteremtését kell, hogy
célozza. Ez végs6 soron minden politikai hatalom érdeke, hiszen ahogy célja egy politikai
hatalomnak, hogy érdekeit a lehetd legteljesebb mértékben érvényesitse, ugy az sem
k6zombos szamara, hogy 1éte mennyiben keriil veszélybe egy esetleges tulzottan egyoldali
politikai dominancia eredményeként.

A modern allam e megkozelitése alapvetéen azon egyetemes — az antik, majd kiilonosen
a keresztény filoz6fiabdl eredé — posztulatumon alapul, miszerint minden ember egyenld
méltosaggal bir, amelynek feltétlen tisztelete az allamnak tételezett moralis kotelezettség.
Az emberi méltosag tartalma nehezen meghatarozhat6, ugyanakkor mindenképpen hozza
tartozik bizonyos mértékli, minden embert egyenléen megilletd szabadsag és
onrendelkezés,'® amely egyuttal feltételezi a koziigyekben valé megfeleld részvétel
lehetdségét.t’

Erdemes itt felidézni Bib6 Istvan székfoglalojat, amely szerint, ha biztositani kivanjuk a
szabadsagot,'® és ennek megfelelden az allamhatalom gyakorlasara szolgalatént, erkolcsi

feladatként tekintiink, akkor meg kell talalnunk a moédjat, hogy miként keriilheté el a

15 Egy koztarsasdgban nagyon fontos, hogy a tarsadalmat ne csupdn a vezetSk zsarnoksdga ellen oltalmazzdk,
hanem hogy a tarsadalom egyik részenek is védelmet nyujtsanak a masik rész igazsagtalan eljardsaval
szemben. [...] Ha a tébbséget valamilyen kozés érdek egyesiti, akkor a kisebbség jogai nem lesznek
biztonsagban.” MADISON, James: 51. sz. In HAMILTON, Alexander (et al.): 4 foderalista, Ertekezések az
amerikai alkotmdnyrdl. (ford. Balaban Péter) Eurdpa Konyvkiado, Budapest, 1998. 383.

16 Az emberi méltosagrol 6sszefoglald jelleggel 1d. pl. TOTH Gabor Attila: Az emberi méltésaghoz valé jog és
az élethez valo jog. In HALMAI Géabor és TOTH Gabor Attila (szerk.): Emberi jogok. Osiris Kiado, Budapest,
2008. kiilondsen 257-260., 269-284.; SARI Janos és SOMODY Bernadette: Alapjogok. Alkotmanytan I1. Osiris
Kiado, Budapest, 2008. 103-107.; ZAKARIAS Kinga: Emberi méltosaghoz valo jog. In LAMM Vanda (szerk.):
Emberi Jogi Enciklopédia. HVG-ORAC, Budapest, 2018. 209-203.

7 Ha az egyének és az egyes kozosségek nem tudjak érdekeiket érvényesiteni a korményzas soran,
kiszolgaltatottd valnak az allammal szemben, amely kénnyen szabadsadguk csorbuldsahoz vezethet. Ennek
felismerése jelenik meg a Polgari és Politikai Jogok Nemzetkdzi Egyezségokmanyanak preambulumaban is.
(Ld. az Egyesiilt Nemzetek Kozgyiilése XXI. iilésszakan, 1966. december 16-an elfogadott Polgari és Politikai
Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya kihirdetésérdl szol6 1976. évi 8. tvr.)

18 Itt érdemes kiemelni, hogy Bibo Istvan a ,szabadsigot” valamilyen idegen tdrvényszeriségtél vald
mentességnek tekintette, azaz felfogdsaban a ,,szabadsag” ,, végzetesen és valtozatlanul relativ”. ,, A relativitds
a szabadsag egyetlen tulajdonsdga, mely maga nem relativ. Amint a szabadsag elveszti relativitasat, elveszti
valodi lényegét is. Beszélhetiink abszolut szabadsdgrol [ti. valamely jelenség sajat torvényszerliségének
tokéletesen zavartalan érvényesiilésérdl], de nem taldalhatunk oly jelentésosszefiiggést, mely ennek
megfeleljen.” A ,,szabadsag” értelme ugyanis mindig valamilyen idegen térvényszeriiségekhez, kényszerekhez
valé viszonyaban mutatkozik meg. Ld. errdl részletesen BIBO Istvan: Kényszer, Jog, Szabadsdag. In HUSZAR
Tibor (et al.) (szerk.): Vilogatott tanulmanyok. Els6 kotet, Magvetd Konyvkiado, Budapest,1986. 37-61.
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hatalomkoncentracio. Az 0Osszpontositott hatalom ugyanis demoralizalja birtokosat,
onkényre készteti, igy abbol — eldbb vagy utobb — zsarnoksag szarmazik.®

Az allamhatalom-gyakorlas felé tamasztott e mindségi kovetelmények biztositasanak
igénye teremtette meg a torvényeknek alarendelt allamhatalom koncepciojat, amely a
modern allamok esetén nem jelent mast, mint — ahogy az kiolvashat6 a Velencei Bizottsag
altal kidolgozott jogallamisagi sztenderdekbdl is? — az alapvetd moralis értékeket is
kozvetitd, a polgarok szamara kiszamithato, valamint fliggetlen és partatlan birosagok el6tt
szamonkérhet jog szupremaciajat.

A kiegyensulyozottan korlatozott allam koncepcidjat megalapozd ezen alapvetd

tarsadalmi igények a civilizacios fejlodés soran a demokracia, a hatalommegosztas, majd a

jogallamisag elvéinek mentén artikulalodtak.

3. Kutatas célja és médszertana

Célom, hogy feltarjam azokat a jog normativ rendszerére vonatkoztatva is értelmezhetd
¢s alkalmazhat6 alapvetd attribitumokat, amelyek valamilyen szintli érvényesiilése
elengedhetetlen egy kiegyenstlyozottan korlatozott allam létrehozasahoz és fenntartasahoz;
majd ennek fényében értékeljem Magyarorszag alkotmanyos alaprendjének normativ
mindségét, €s egyuttal ravilagitsak a kozhatalmi egyensulyi helyzetnek nem kedvezd
legjelentdsebb — vagy legalabbis altalam legjelentdsebbnek vélt — kockazati tényezokre.

A disszertacio |l. fejezetében a kozhatalmi egyensuly nélkiilozhetetlen — a demokracia, a
hatalommegosztas és a jogallamisag alkotmanyos elveibdl fakadd — attribitumainak
meghatarozasara teszek kisérletet. Fontos hangsulyozni, hogy itt politikai elvek az elemzés
targyai. Sziik értelemben véve, a Il. fejezet nem jogtudomanyi elemzés, hiszen a politikai
elvek — ha azok expressis verbis meg is jelennek az alkotmanyban, illetve egyes
jogszabalyokban — természetiiknél fogva, tilmutatva a jogtudomany keretein, a politikai
filozofia korében értelmezend6k. Mivel azonban a jogrend — kiilondsen az alkotmanyos
alaprend — nem valamiféle fiktiv elméleti konstrukcio, 1éte és érvényesiilése szorosan

kapcsolddik az adott tarsadalom uralmi viszonyaihoz, politikai kdrnyezetéhez, és az abbol

¥ Ld. BIBO Istvan: 4z dllamhatalmak elvilasztasa egykor és most. In HUSZAR Tibor (et al.) (szerk.): Vdlogatott
tanulmanyok. Masodik kotet, Magvetd Konyvkiado, Budapest,1986. 367-398.
20 d. CDL-AD(2011)003rev, valamint CDL-AD(2016)007rev
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fakad6 tarsadalmi — végsé soron moralis — elvarasokhoz;?! az iranyado politikai elvek a
jogrend mindségének értékelési alapjat képezik.

A jogtudomany és a politika filozofia ott kapcsolodik, ahol az iranyadé politikai elvek az
alkotmanyozd, illetve a jogalkotd értékvalasztasa mentén normativ kifejezést nyernek, és
ezaltal a jogrend immanens — és egyben az alkotmanyos alaprendet meghatarozo — elemévé
valnak. A jogtudomany feladata, hogy az igy — tipikusan alkotmanyos szinten — Kifejezett
politikai elvek értéktartalmat — fogalomelemzés keretében — a jogalkotas és jogalkalmazas
szamara adaptalhatdé kovetelményekké konvertalja. A jogrendben betoltott fundamentalis
szerepiik kdvetkeztében ugyanis biztositani kell, hogy a jogértelmezés, illetve a jogrendszer
és az egyes jogi normék értékelése ne szakadjon el ezen elvek értéktartalmatol.?? Ez az
alkotmanyos kovetelmény olvashato ki az Alaptorvény alkotmany-, valamint jogértelmezés

mércéjébdl is [R) cikk (3); T) cikk (3); 28. cikk].?? Mindez azonban nem egyszerii feladat,

2l Tlyen értelemben a jog mindig egy adott tarsadalompolitikai kdrnyezet terméke, és egyben annak
meghatarozdja, illetve ,,6rzéje” is.

22 E tekintetben a jogfelfogdsom mérsékelten szubsztantiv alapokon nyugszik. A demokratikus allamok
jogrendje sziikségképpen az adott tarsadalom — alkotmanyos szinten is kifejezett — politikai moralitasan alapul.
Ez a felfogas olvashato ki az Alaptérvénybdl is (1d. kiilonésen a Nemzeti Hitvallast, az Alapvetést, valamint a
Szabadsag és Felel6sség részt). Ennek megfeleléen elengedhetetlen a jog bizonyos foku moralis szemléletii
értelmezése. Mindez azonban nem sértheti a jogrendszer integritasat, és nem vezethet az alkotmanytdl és a
jogszabalyoktol elszakadd onkényes jogalkalmazashoz, illetve jogértelmezéshez. A tarsadalom altal elismert,
illetve alkotmanyosan kifejezett szubsztantiv elveket valamilyen formaban akceptald jogértelmezési és érvelési
modszerek, valamint azok korlatai vonatkozasaban v6. JAKAB Andras: Az Alkotmdny kommentdrjdanak
feladata. In JAKAB Andras (szerk.): Az Alkotmdany kommentdrja I. Szazadvég, Budapest, 2009. 20-29.; SZENTE
Zoltan: Ervelés és értelmezés az alkotmanyjogban. Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2013. 166-181.; GYORFI
Tamas: Politikai elvek és politikai filozofiai szempontok a jogtudomdnyban. In JAKAB Andras és MENYHARD
Attila (szerk.): 4 jog tudomdnya. Tudomdnytirténeti és tudomanyelméleti irasok, gyakorlati tandcsokkal.
HVGORAC, Budapest, 2015. 132-156.

23 A hivatkozott mércék tdbb szempontot is vegyitenek az alkotmany-, valamint jogértelmezés vonatkozasaban:
(1) az Alaptorvény értelmezésének fo eszkoze az objektiv teleologikus modszer, amelyet bizonyos, az
alkotmanyoz6 altal kifejezett moralis és torténeti szempontok egészitenek ki; (2) a jogértelmezés elsd szintje
az alkotmanykonform értelmezés; (3) a jogszabalyokat, 6sszességében, egyfajta az objektiv és — kiilondsen az
Alaptorvény 7. modositasat kovetden — szubjektiv teleologikus modszert vegyitve kell értelmezni (egyarant
figyelembe kell venni a jogalkotd szubjektiv szandékat, valamint altalanos moralis, pragmatikus és racionalis
célszempontokat).

Bar a 28. cikk grammatikai szerkezetébdl akar kovetkezhetne, hogy a jogszabaly értelmezése soran egyenrangu
értelmezési modszer a szubjektiv teleologikus, valamint az alkotmanykonform értelmezés, mégis az
statuszabol kovetkezden az alkotmanykonform értelmezés (és az azzal Osszefiiggd — alapvetden — objektiv
teleologikus alkotmanyértelmezés) az elsédleges; a jogalkotd szubjektiv szandéka, és egyéb jelolt értelmezési
szempontok masodlagosak. Megjegyzendd, hogy e rendelkezés cimzettjei a bir6sadgok, ugyanakkor — ha
figyelemmel vagyunk a jogrendszer integritdsara — nincs ésszerii érv amellett, hogy barmelyik masik
allamhatalmi szerv elszakadhatna ettdl az értelmezési zsinormértéktol.

Természtesen alkotmanyos kdvetelmény a nemzetkozi joggal, valamint az unids joggal konform értelmezés is
[E) cikk; Q) cikk], amely szintén szerepet jatszik az egyes alkotmanyosan kifejezett, fundamentalis politikai
elvek értéktartalmaval konform jogértelmezésben.

Az Alaptorvény és a jogszabalyok értelmezésének kérdéskorével dsszefiiggésben vo. JAKAB Andras: A biroi
Jjogértelmezés az Alaptorvény tiikrében. JeMa, 2011/4. szam; CSINK Loérant és FROHLICH Johanna: Egy
alkotmany margdjara. Gondolat Kiad6, Budapest. 2012. 62-84., 111-155; VARGA Zs. Andras:
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hiszen e politikai elvek rendkiviil absztraktak, jelentéstartalmuk bizonytalan, az abbol
fakado tarsadalmi elvarok nem evidensek.

Osszefoglalva, a Il. fejezet a demokrécia, a hatalommegosztas, valamint a jogallamisag
jogtudomanyi fokuszu fogalmi analizise, azzal az elvaréassal, hogy feltarhatdak olyan
attribitumok, amelyek lehetové teszik a hatalomgyakorlas normativ rendjének vizsgalt elvek
mentén vald racionalizalasat és értékelését. Fontos hangsulyozni, hogy tudatosan nem
foglalkoztam behatoan a hatalomgyakorlas tényleges tarsadalompolitikai koriilményeivel,
mivel célom a vonatkozd alkotmanyos gyakorlat széleskorben elterjedt és elfogadott egyes
megallapitasainak Szintetizalasa volt. Mindez persze nem jelenti azt, hogy teljesen
melléztem a kritikai, illetve 0Osszehasonlitd szemléletet; ugyanakkor nem kivantam
szétfesziteni a disszertacid modszertani (s terjedelmi) kereteit.

A disszertacio I1l. fejezete Magyarorszag alkotmanyos alaprendjének minéségét ab ovo
meghatdroz6 intézményrendszer normativ kornyezetére koncentral. Ennek megfeleléen a
I1l. fejezet mar tisztan jogtudomanyi, azon beliil is dogmatikai elemzés. Elsdsorban
doktrindlis-kontextudlis szemlélettel, az Alaptorvény B) és C) cikkeiben rogzitett — a Il.
fejezetben vizsgalt — alapvetd szubsztantiv elvek feltart attribatumai mentén vald objektiv
teleologikus értelmezést alkalmazva térképezem fel a jogrend vonatkozd fundamentalis
elemeinek tartalmi 6sszefiiggéseit, és fogalmazom meg kritikai allaspontomat.

A disszertacio a 2022. aprilisi valasztasokig bezardlag, az akkor hatalyos alkotmanyos
alaprendre tekintettel Osszegzi a kutatasom eredményeit. Az azota eltelt idGszakban

bekovetkezett kardinalisnak tekinthetd valtozasokat 1abjegyzetben jeleztem.

Torvényjavaslatok indokolasa — az Alaptorvény hetedik modositasanak 8. cikkérél. Pazmany Law Working
Papers, 2018/13. szam; CSERVAK Csaba: A jogértelmezés és az alkotmdnyértelmezés egyes modszerei. Acta
Universitatis Szegediensis, acta juridica et politica, 2016/2. szam; CHRONOWSKI Nora: Az alkotmdnykonform
értelmezés és az Alaptorvény. Kozjogi Szemle, 2017/4. szam; FROHLICH Johanna: Alkotmdnyértelmezés. In
Jakab Andras (et al.) (szerk.): Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia.
http://ijoten.hu/szocikk/alkotmanyertelmezes (2019); SULYOK Marton: Parancs, paradoxon vagy probatétel?
— Az Alaptérvény 28. cikkének lehetséges megkizelitései. Jog-Allam-Politika, 2022/1. szam
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1l. A KOZHATALMI EGYENSULY NELKULOZHETETLEN ATTRIBUTUMALI

1. Demokracia-elv

A sz0 szoros értelmében véve nem létezhet és nem is lesz
soha igazi demokracia. A természet rendje ellen valo az, hogy
a nagy tobbség kormanyozzon és a kisebbséget

kormanyozzdk.” (Rousseau)®*

A politikai hatalomgyakorlas legalapvetdbb elvi kereteit elsédlegesen az Alaptorvény B)
cikke rogziti hazankban; ezen alapvetést egészitik ki a valasztdjogot (XXIII. cikk), az
orszaggytlési képviselok valasztasat (2. cikk) és az orszagos népszavazast (8. cikk), tovabba
a helyi Onkormanyzati valasztdsokat (35. cikk) és a helyi népszavazast (31. cikk)
megalapozo alaptorvényi rendelkezések, és tolti meg tartalommal a politikai dontéshozatal
mikodésére vonatkozd jogrend. A normativ alkotmanyos keret alapjan hazénk olyan a
demokracia elve alapjan szervezett koztarsasag, amelyben a néptdl eredd ,, kozhatalmat™
(orszagosan ¢és helyi szinten egyarant) foszabaly szerint a nép tagjai koziil, a nép altal
valasztott és a nép érdekében eljard képviseldk testiilete, kivételesen pedig a nép maga
gyakorolja. Ez lenne maga a demokrécia elv: a népszuverenitasra alapozott legitimacio,
valamint a ,, kézakaratot” és a ,, kézérdeket” érvényesiteni hivatott kormanyzas.

A demokracia elv nem jogi fogalom, nincs egzakt normativ tartalma. Olyan antik
gyokerekkel rendelkezd és a felvildgosodas kordban Gjragondolt politikafilozofiai rendezd
elv, amely egyszerre hivatott meghatarozni az allam 1étét, és athatni annak teljes miikodését.

E fejezetben célom, hogy fogalomelemzés keretében feltérképezzem a demokrécia elvbol
fakado azon attributumokat, amelyek meghatarozzak egy allam demokratikus jellegét.

Hipotézisem: bar az elv alapjat képezé demokricia fogalma talzottan altalanos,
onmagaban nem alkalmas az allamhatalom mindségének értékelésére; maga az elv olyan
alkotmanyos — a jogrendet meghatarozo — kovetelményrendszert jelenit meg, amely alapjan

mar jellemezhetd egy allam demokratikus mindsége.

241 d. ROUSSEAU, Jean-Jacques: 4 tdrsadalmi szerzddés. Kriterion Konyvkiado, Bukarest-Kolozsvar, 2001.
106. (ROUSSEAU, Jean-Jacques: Tdrsadalmi szerzédés. Phonix-Oravetz-Kiadas, Budapest, 1947. 78.)
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1.1. A demokrdcia eszmetorténeti fogalma

Az elv alapjat képez0 demokracia fogalmanak jelentése — legaltalanosabb
megfogalmazasa szerint — nem tobb mint a nép hatalma, kormanyzasa, vagy ahogy gorog
eredetii sz6t forditani szokds: ,,népuralom”, ,,néphatalom” (8fjpog - nép; kpérog - uralom).?®
Mindez azonban Iényegében semmit nem mond az allamszervezeti formardl és a
hatalomgyakorlas modjarol. A ,, megvalosult demokracidk” igen szines képet mutatnak,?®
ahogy azon Onmagukat demokratikusnak tekintd allamok is, amelyek esetén e jelleg
megkérddjelezhetd, vagy akar egyértelmiien hianyzik. Ahogy arra Toth J. Zoltan is felhivja
a figyelmet, a demokracia ,,a politikai onreflexio jolly jokere” lett, 1ényegében minden
létez6 allam igényt tart a megnevezésre.?’ Azon tul is, hogy a fogalom lényegében egyidds
az europai civilizacioval, igy a fogalomhoz kapcsolodo képzetek és elvardsok jelentdsen
valtoztak, lehetetlen olyan egységes definicidt adni, amely valoban minden koriilmények
kozott képes leirni egy allam demokratikus mindségét. Meghatarozhatoak ugyanakkor olyan
altalanos elvek, kovetelmények, amelyek érvényesiilése elengedhetetlen egy modern
demokréciaban.

Ahhoz, hogy a kivant kdvetelményeket meghatarozhassuk, sziikséges roviden attekinteni
a fogalom torténeti fejlddésének néhany jelentds forduldpontjat, majd felidézni a modern

demokrécia-felfogasok sarokpontjait.

1.1.1. Az antik demokracia

Modern tarsadalmi jelenségek vizsgalata soran kiilonds oOvatossadgot igényel, hogyan
nyulunk a régmult idok gondolataihoz. Ahogy arra Takacs Péter felhivta a figyelmet, a
modern allam a XV-XVI. szdzad kornyékén ,, oltétt alakot”. A , kozhatalom e formajanak
kialakulasa emberek tiz- és szazezreinek, sot millioinak mitve volt”, és kozolik sokan vélték
ugy, hogy ,,csak a régit elevenitik fel: bibliai parancsokat teljesitenek, okori szokdsokat

ujitanak meg és az évszazados hagyomdnyokat folytatjak”, mikdzben valdjaban valami

25 d. pl. SARTORI, Giovanni: Demokrdcia. Osiris Kiadé, Budapest, 1999. 13.; TOTH J. Zoltan: Allam- és
Jogelmélet. 2. atdolgozott kiadas. Patrocinium, Budapest, 2019. 330.; KOMAROMI Laszl6: Demokracia. In
CsSINK Lérant (et al.) (szerk.): 4 magyar kizjog alapintézményei. Pazmany Press, Budapest, 2020. 270.

% Kiilonféle demokracia-tipusokrol 1d. pl. ENYEDI Zsolt és KOROSENYI Andrés: Pdrtok és pdrtrendszerek.
Osiris Kiado, 2001. 41-50.

2T TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 330.
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egészen 10j dolgot hoztak 1étre.?® Bizonyos az allamhoz kété6dd fogalmak megértéséhez
azonban fontos, hogy visszatekintsliink azok multjara, eredetére. Kiilondsen igaz ez a
demokracia fogalma tekintetében, amely — mint elkiiloniilt és 6nallo fogalom — klasszikus
formajaban, az antik vilag szellemi terméke. Itt nem csupén torténelmi analogiak keresésérdl
van sz0, még akkor sem, ha az eltelt korok értékei markansan elvalasztanak az antikvitas
vilagatl.? Ezzel egyiitt fontos szem eldtt, hogy az antik 4llam nem elkiilénithetd a korabeli
gorog-romai varosallami struktiraktol.*

Nem kivanom részletesen bemutatni az antik demokracia fogalmahoz kapcsolodo teljes
kérdéskort, fontos tanulsagokat rejt azonban, ha megprobaljuk sszefoglalni a fogalom f6
attributumait. Ehhez az altalam a témaban legjelentdsebbnek vélt antik gondolkoddk, Platon,
Arisztotelész és Cicero rank maradt miiveit vettem alapul. Mindharom antik gondolkodo az
allamformékat alapvetden harom kategoria (illetve kategdriapar) szerint értékelte: egyetlen

ember (monarchia-tiirannisz), tobb ember (arisztokracia-timokracia-oligarchia), valamint a

polgarok dsszességének (demokricia, esetleg politeia) uralma.®!

28 Az egyik — tobbségi allaspontot jelentd — megkozelités szerint a modern allam az azt megel6z8 id6k
allamainak torténelmi folytatasa, az emberi egyiittélés civilizacios fejlodésének terméke. Ezzel szemben
vannak, akik ugy vélik, hogy ,,a kozhatalom dllamnak nevezheté formdja az ujkori europai fejlddés
sajatossaga”’. Max Weber megfogalmazasaban: ,, mivel az allam teljes kibontakozdsa mindenképpen a modern
idGkre jellemzd, az allam fogalmat ajanlatos a modern tipusaval dsszhangban... definidalni”. Takacs Péter
allaspontja szerint ,,mindkét dllaspont csakis egy sajatos modszertani eljardssal kiegészitve tarthato”, a
., helyes megoldas tehat — mint oly sok esetben, itt is — valahol kbzépen taldlhaté ”: az allam fogalma ,, magdba
épiti” a torténelmileg ,, szitkebb” felfogast, mikdzben ,, perspektivaként felveszi 6nmagaba” a torténelmileg
lényegesen ,, tagabb ” allaspont egyes elemeit is. [Ld. TAKACS Péter (2011a) i.m. 120-124.]

29 SARTORI (1999) i.m. 125. Ahogy Robert A. Dahl is rAmutat, az antik demokricia eszménye altal teremtett
vizié mai napig a modern demokratikus eszmék alapjat képezi, és formalja a demokratikus intézményeket és
gyakorlatot. Ld. DAHL, Robert A.: Democracy and its critics. Yale University Press, New Haven and London,
1989. 13.

%0 Amelyhez még a kdztarsasag kori antik Roma is ragaszkodott. Ld. HAMZA Gébor: Cicero De re publicd-ja
és az antik allambélcselet. In CICERO: Az allam. Akadémia Kiad6, Budapest, 2016. 36-45.; TOTH J. Zoltan
(2019) i.m. 201-202.

31 Az igazsagossag és a jo polgari erény feldl szemlélédé Platon felfogasaban az egyes ,, alkotmdnyok” a
hatalomban részes polgarok személyiségtipusai szerint alakultak: kiralysag és arisztokracia esetén a hatalmat
jo ¢és igazsagos emberek gyakoroljak, timokracidban a becsvagyok, oligarchidban a pénzhajhéaszok,
demokraciaban a ,, tarkabarka jellemii” emberek kozdssége, mig zsarnoksag esetén a hataloméhes ,, népvezér”.
Ld. PLATON: Az dllam. Atlantisz, Budapest, 2018. 404-444. (544b-568e), PLATON: Az dllamférfi. Atlantisz,
Budapest, 2007. 72-87. (292-301b)

Az allamot Iényegesen racionalisabban szemléld Arisztotelész egyes alkotmanyokat (varosallam
hatalomgyakorlasanak rendje) a kormanyzéasban részt vevé személyek kore, és a korméanyzas torvényhez
kotottsége szerint csoportositotta: ,, harom helyes alkotmany van: a kiralysag, az arisztokrdcia és a politeia, és
ezekbdl harom kores forma alakult ki, ti. a kirdlysagbol a tiirannisz, az arisztokraciabol az oligarchia és a
politeiabdl a demokracia”. Ld. ARISZTOTELESZ: Politika. Gondolat Kiado, Budapest, 1984. kiilonésen 144,
(1278b), 146. (1279a), 175. (1289a)

A koztarsasagkori antik Roma egyik legkivalobb gondolkodoéja, Cicero kizardlag a térvényes allamot tekintette
allamnak, és ennek megfeleléen beszélt monarchiarél, arisztokraciardl, valamint demokraciardl. Ha egy allam,
barmilyen formaban is létezik, zsarnokiva valik, nem egyszeriien romlott lesz, megsziinik allamnak lenni. Ld.
CICERO (2016) i.m. 159-162. (Harmadik konyv, 31-35.)
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Az antik demokraciakép 6 attribitumai j6l meghatarozhatéak.®> Az a forma, ahol a
kormanyzas — valamilyen forméban — a személyében és szolasaban szabad és jogaikban
egyenlé polgarok teljes kozosségének kezében van, demokracianak tekinthetd;*® egészen
addig, amig érvényesiil a k6zjo, ,,a nép iidve”, és amig a hatalomra tord aspiransok
viszalykodéasa nem fesziti szét a torvényes rendet.3* Az antik gondolkodok 6va intettek attol,
hogy a szabadsidg mértéktelenségbe, szabadossagba torkolljon. Napjainkbol szemlélve
azonban arnyalja az 6sszképet, hogy a hivatkozott gondolkodok mar azt is a szabadsag
talburjanzasanak tekintették, ha a rabszolgak szamara is jut a szabadsagbol, s6t, ha még a

nok is a férfiakéval egyenld jogokat élveznek.®®

32 V5. DAHL (1989) i.m. 18-23.

33 Platon szerint a demokrécia olyan rendszer, ahol a polgarok ,, egyeniéen osztozkodnak az alkotmdnyos
jogokon és a vezetd dllasokon” (amelyeket alapvetden sorsolds utjan tolthetnek be), ahol pl. az &slakos is
egyenld a betelepiilt lakossal, a férfi a nével, ahol mindenki szabad, ahol szdlasszabadsag van. [Ld. PLATON
(2018) i.m. kiilonosen 425-426. (557-557b), 432. (561c-d), 434-436. (562e-564b), 437. (564d);] Arisztotelész
demokracidnak tekintette azt az alkotmanyt, ahol a f8hatalom olyan egyenlé jogokat élvezd polgarok
kozosségének kezében van, amelynek legfobb attributuma a szabadsag. E kontextusban a szabadsag feltétele,
hogy ,,az alattvalok és vezetdk valtsak egymast”, az egyenlGség pedig arra utal, hogy a dontéshozatalban valod
részvételt nem befolyasolja sem a vagyon, sem az érdem, ,, mindenki egyforman részt vesz a kormanyzdasban”.
[Ld. ARISZTOTELESZ (1984) i.m. kiilondsen 136. (1275a), 178-179. (1290a-b), 189. (1294a); 258-261. (1317a-
1318b)] Cicero demokracianak, a nép allamanak tekintette, ahol ,, mindenrdl a nép dont”, és — ahogy elédeinél
— a kormanyzas hatalma a szabad és egyenld polgarok kezében van. [Ld. CICERO (2016) i.m. kiilonGsen 96-
103. (Els6 konyv, 35-42.); 91-92. (Els6 konyv, 27, 31.), 93. (Els6 konyv, 49.)]

34 Platén nem tartotta sokra a demokraciat, ahol becsiilet nélkiili vezetd aspiransok harca jellemzi a politikat
(és a szakértelem csak latszat, 1d. hajohasonlat). Elismerte ugyanakkor, hogy egy demokracia is miikdodhet
torvényesen (imitalva, helyettesitve a szakértelmet), de valamennyi térvényesen miikddo uralmi rendszer koziil
,,ez a leghitvanyabb”. [Id. PLATON (2007) i.m. kiiléndsen 76-87. (294-301b), 90. (302d); PLATON (2018) i.m.
316. (488), 433-444. (562¢-569)]. Arisztotelész felfogasaban barmilyen formarol is van sz6, egy alkotmany
akkor helyes, ha abban ,,a kozérdek szerint uralkodnak”; ,,a végsé cél, vagyis a legfébb jo: az autarkeia, ami
a végsao cél és a legfobb jo egyardnt”’, ahol minden sziikséges feltétel adott a polgarok boldog életéhez. ,, Mert
bar a végcél az egyén és a varosallam szamdra ugyanaz, mégiscsak nagyobb és tokéletesebb feladat az dallam
Jjavanak elérésére és megorzése; persze, orvendetes mdr az is, ha csupdn az egyes ember éri el ezt a célt; de
szebb és istenibb, ha egy nép vagy a varosallamok érik el.” Ehhez pedig elengedhetetlen a torvények uralma:
,[N]em is alkotmdny az, amelyben nem a torvény az ur. A térvénynek mindenen uralkodnia kell, az egyes
esetekben aztdn a vezetdk dontenek: az én véleményem szerint ez az alkotmanyos kormanyzds”. Arisztotelész
is tartott attol, hogy a demokracidkban — ahol ,,az a végséd cél, és az az igazsag”, amit a szabad és egyenld
polgarok tobbsége annak tart — a népamitd és uszitd demagodgok teremtette helyzetben hamar feltinnek a
zsarnoki hatalomra tor6 ,, népvezérek”. [ARISZTOTELESZ (1984) i.m. kiilondsen 71. (1252a); 73. (1252b), 75.
(1253b), 146. (1279a), 175. (1289a), 183-184. (1292a), 207. (1313b), 243. (1312b), 289. (1328a);
ARISZTOTELESZ: Nikomakhoszi Etika. Magyar Helikon, 1971. 6-7. (I 1. 1094b)] Cicero — hasonldan az
arisztotelészi felfogashoz — tigy vélte, hogy az allamot a kdzérdek (,, a nép iidve ”) érvényesiilése teszi helyessé
és igazsagossd. A romai vezetd tisztviselok (praetor, iudex, consul) alapvetd kotelezettségét leird, mara
szalloigévé valt fordulata: ,, salus populi suprema lex esto” — ,, szamukra a legfobb torvény a nép iidve [joléte,
iidvossége, biztonsaga, boldogsaga] legyen”. A demokraciat Cicero is kritikaval illette, mivel nincs tekintettel
a személyek méltosagara, figyelmen kiviil hagyja az érdekek kiilonboz0ségét, és igy teret ad a viszalykodasnak,
mikozben a tobbség természete konnyen valik zsarnokiva. [CICERO (2016) i.m. kiilondsen 89. (Els6 konyv,
26.), 92. (Els6 konyv, 27.), 160-161. (Harmadik koényv, 33.); CICERO: A torvények. Gondolat-Debreceni
Egyetem AJK, Budapest, 2008. 72.(IIL/IIL. 8.)]

3 Ld. PLATON (2018) i.m. 434. (563b); ARISZTOTELESZ (1984) i.m. 207. (1313b); CICERO (2016) i.m. 104.
(Els6 konyv, 67.)
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Kiemelendd végiil, hogy az idedlis allam mindhdrom gondolkodd esetén valamiféle
kevert forma volt; ezzel egyiitt mind a platoni és az arisztotelészi mikté politeia,® mind pedig
a ciceroi optimus status civitatis/rei publicae a polgarok kozosségének javat kivanta
szolgalni. Ezen a téren talan Cicero merészkedett a legmesszebb, aki — a koztarsasag kori
antik Roma torténelmi realitdsdban szemlélve — a senatus autoritasat elfogado, de tarsadalmi

rendek (a,, nép ') megegyezésén alapuld hatalmi rendszerrdl értekezett.®’

1.1.2. Felvilagosodas és demokrdcia

Az alapvetden az antik filozofia — megdrzott, illetve ismét felelevenitett — gondolataibol
épitkez6 kozépkor nem hozott 1ényeges valtozast demokracia fogalmat érinté kérdések
vonatkozasaban.®® A modern demokracia-felfogasokat megalapozé jelentds eldrelépést a
kora ujkor, majd a felvildgosodas szuverenitas-, illetve szerzédéselméletei hoztak meg.3®

A f6hatalom (legfobb hatalom — suprema postestas, majestas imperii) minéségét és
gyakorlasanak igazoldsat biztositani hivatott szuverenitas-elméletek kiindul6é pontja, hogy
minden allami kozosségben kell lennie egy olyan abszolut, egységes és oszthatatlan
hatalomnak,*® amely végsé soron korlatlanul diszponal e kozosség felett.*r Ennek a
hatalomnak azonban — barkit is tekintsiink az alanyanak — igazolasra van sziiksége. A
szuverenitas-elmélet atyjanal, Bodin-nél még végsd soron az isteni torvények igazoltdk a

t,42

fohatalmat,™ azonban ezt hamar valtotta egy racionalisabb megkozelités, amely szerint —

lényegében antik gondolati alapokra épiild, de azt meghalado tézisre alapozva — az allam

3 Platén — Az allam c. dialdgusaban felvazolt koncepciotdl eltéréen — a Torvények c. miivében a monarchia
és a demokracia vegyitését tartotta kivanatosnak [ld. PLATON: Torvények. Atlantisz, Budapest, 2008. 112.
(693b-d)], mig Arisztotelész szemében a demokracia és az oligarchia megfeleld vegyitése hozza létre az ideélis
allamot (pontosabban: ,,az a politikai kézosség a legjobb, amelyik a kézéposztalyra tamaszkodik”) [ld.
ARISZTOTELESZ i.m. (1984) i.m. Negyedik konyv, kiilonésen 189-191 (1294a-1295a), valamint 192-196
(1295a-1296Db)].

37 Mert a dolog vugy dll, hogy ha a senatus az ura az dllamiigyekben hozott dontéseknek, s barhogyan hatdroz
is, hatarozatat mindenki tamogatja, és amennyiben a tobbi rend is ugy akarja, hogy az allamot a vezetd rend
elképzelése alapjan kormanyozzak, akkor a jogok kiegyensulyozasanak kdszénhetden — vagyis azaltal, hogy a
nép rendelkezik a hatalommal, a senatusnak pedig tekintélye van — lehetségesse valik, hogy megdrizzék a
polgdrok kézosségét a kordbban mar emlitett mérsékelt és egyetértésen nyugvo dllapotaban.” CICERO (2008)
i.m. 80-81. (Harmadik konyv, XII. 28.)

Ld. a kérdésrél bévebb és arnyaltabb formaban HAMZA Gébor (2016) i.m. 36-45.

38 Errol réviden 1d. KOMAROMI Laszld (2020) i.m. 295-300.

39 Ld. errdl részletesen TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 244-255.

40 Ld. BODIN, Jean: Az allamrél. Gondolat Kiado, Budapest, 1987. 73-77.; HOBBES, Thomas: Leviatdn. Polis
Koényvkiado, Kolozsvar, 2001. 205-207.; ROUSSEAU (2001) i.m. 50. [ROUSSEAU (1947) i.m. 38.]

41 A szuverenitds fogalmarol 1d. b8vebben TAKACS (2011) i.m. 294-308.

421 d. BODIN (1987) i.m. kiilondsen 98., 104-105.
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1étét és a hatalomgyakorlds modjat a kozosség sajatos megallapodasa, az Gn. tarsadalmi
szerz6dés konstitualja.*3

A felvilagosodas korara jelentds hatast gyakorlé John Locke felfogasaban az allam
alapjanak ¢s forrasanak egy olyan megallapodasnak kell lennie, amellyel a ,, fermészetétol
fogva” szabad, egyenlé és fiiggetlen emberek abban egyeztek meg, hogy , egyetlen
kozosséget vagy kormdnyzatot”, , egyetlen dllamot alkotnak”** E megéllapodas és az e
megallapodas alapjan 1étrejové — a természeti allapotot megsziintetd*® — politikai hatalom
gyakorlasanak (torvényhozas, torvények végrehajtasa, torvényt szegdk biintetése) célja
pedig nem lehet mas, mint ,,a tulajdon szabdlyozasa és védelme”, ezen keresztill pedig a

politikai kozosség kozjo érdekében vald védelme.*® E megallapodas ,, maga a szerzédés . *'

., Ennek és csakis ennek koszonhette az eredetét minden torvényes kormanyzat a vilagon » 48
A koOzOsség tagjai a tarsadalmi szerzddéssel lemondanak a természeti torvények

1% és azt atengedik a polgari kozosségnek;>® elfogadjik, hogy

végrehajtasanak hatalmaro
nem lehetnek felmente annak — célhoz kotodtt — torvényei aldl.>! Fontos hangsulyozni, hogy
addig 1étezik ez a ,, polgari tarsadalom”, ameddig az dllamhatalom gyakorlasanak célja és
eredménye nem szolgdl mast, mint polgarok ¢életének és tulajdonanak, valamint az ezekhez
kapcsolodo jogainak védelmét (és az ezek ellen vétok megbiintetését), egyebekben a

polgarok szabadsaga érintetlen. A polgari korméanyzat hatalma tehat célhoz kotott és a

43 Ld. HoBBES (2001) i.m. 198-199.; LOCKE (1986) i.m. 108-126.; ROUSSEAU (2001) i.m. 23., 39-40., 63.
[RouUSsEAU (1947) i.m. 18., 30-31., 48.]

4 Ld. LOCKE (1986) i.m. 106. vd6. KOMAROMI Lészl6 (2020) i.m. 301.

4 A tokéletes szabadsag éallapotiban csak a természeti torvények érvényesek, nincs fiiggés mas emberek
akaratatol. Aki mas embert életében, szabadsagaban sért, a természeti tdrvények ellen vét, , kinyilvanitia
magarol, hogy szakit az emberi természet elveivel, és kartékony lénnyé valtozik”. A természeti allapotban az
ilyen személyekkel szemben — a tettel aranyosan — mindenkinek joga van fellépni. Locke szerint azonban a
természeti allapot egy kozosségben nem tarthaté fenn, mivel az emberek hajlamosak a részrehajlasra és
mértéktelenségre, ,, [e/nnélfogva ziirzavar és felfordulas lehet az eredmény, és ezért Isten minden bizonnyal
kijelolt valamilyen kormanyzatot az emberi részrehajlas és erdszak megfékezésére”. A természeti allapot végét
jelenti, ha a kozosség tagjai ,, kélesonosen megallapodnak abban, hogy egy kézdsséggé egyesiilnek és egy
allamot alkotnak”, ugyanakkor a 1étrejovo polgari kormanyzat ,, megfelelé orvossag a természeti allapot
kellemetlenségeire”. Ld. LOCKE (1986) i.m. 40-48., 106.

4 1.d. Uo. 40., valamint 126.

47 Locke-nal e megéllapodas nem csupan fikcié vagy igazolé elv, hanem valddi, torténeti esemény. TOTH J.
Zoltan (2019) i.m. 253.

48 | ocKE (1986) i.m. 108.

49 A tarsadalmi szerz6dés azonban nem 6rdk: barmilyen kotelezettséget is vallalnak a kdzosség tagjai, az nem
kotheti gyermekeit, utddait. Locke polgari kormanyzatanak csak az lehetett alattvaloja/polgara, aki ,, pozitiv
kotelezettségvallalassal, kifejezett igérettel és szerzodéssel ténylegesen” csatlakozott a polgari kozosséghez.
Ezzel egyiitt, aki a koOzOsség teriiletén birtokolt vagy hasznalt valamit, amig ez a helyzet fennallt,
hallgatélagosan alavetette magat a kozosség torvényeinek. Ld. Uo. 121-125.

%0 Uo. 88-89.

5L Mert ha valaki megteheti, amit jonak lat, és nincs a foldon olyan hatalom, amelyhez fordulni lehetne, hogy
orvosolja az altala okozott karokat, vagy védelmet nyujtson elleniik, akkor ez az ember még teljes egészében a
természeti allapotban van, és igy nem lehet része vagy tagja a polgari tarsadalomnak [...]” Uo. 104-105.
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tarsadalmi szerzddés altal korlatozott. Ahol az uralom abszolutta, zsarnokiva valik,> ott
nincs polgari tarsadalom, annal még a természeti allapot is jobb.>3

Locke polgari kormanyzataban ,,a tobbségé a jog, hogy cselekedjék és kitelezze a
tobbieket” > és mindenki kotelezi magat arra, hogy elfogadja és alaveti magat a tobbség
dontésének; ha ugyanis ez nem igy torténik, szinte lehetetlen a dontéshozatal (1évén az
emberek sokfélék, érdekeik gyakran ellentétesek).>

Ha a tarsadalmi szerzodés altal 1étrehozott polgari tdrsadalomban ,, a t6bbség kezében van
a kozosség egész hatalma azok felett, akik eloszor egyesiilnek tarsadalomma”, és a tobbség
hozza a torvényeket a kozosség szamara, amelyet a tobbség altal kijeldlt kdzhivatalnokok
hajtanak végre, ,, akkor a kormdnyzat formaja a tokéletes demokracia” >

Hasonléan Locke-hoz, a politikafilozofidjaval a francia forradalom vezetdit (kiilon is
kiemelve Robespierre-t), regényeivel a romantika korat inspiralo Jean-Jacques Rousseau is
ugy vélte, hogy a természeti allapot nem tarthato fenn; helyette olyan politikai tarsulést kell

létrehozni, ,, amely kozos erejével védi és oltalmazza®

minden tagjanak személyét és
vagyonat” (,,jolétét "°®), egyuttal pedig biztositja minden ember honpolgéri szabadsagat.>®
Ez a sajatos tarsadalmi rendet biztosité polgari tarsulas azonban nem a ,,természettol
szarmazik, kovetkezésképpen megallapodason alapul”®® A természeti allapotukban szabad
emberek®! e szerzédése megteremti a kozosség tagjainak jogegyenléségét,®? valamint

t.63

létrehozza a politikai testiiletet.”> Az egyénekbdl politikai kozosség lesz, amely kolesonds

52 Ahol veget ér a torvény, ott kezdodik a zsarnoksag [...].” Uo. 183.

58 [...] miféle kormanyzat az és mennyivel jobb a természeti dllapotndl, ahol a sokasdgon uralkodé egyetlen
embernek van szabadsaga ahhoz, hogy biro legyen a sajat iigyében, aki tetszése szerint mindent megtehet az
osszes alattvalojaval anélkiil, hogy barkinek a legcsekélyebb mértékben is szabadsdagaban dllna kérdore vonni
vagy ellendrizni az 6 kivansagainak végrehajtdasat”. Uo. 47.

54 Qartori szerint a tobbségi elv nem a gorogoktdl ered, azt — ahogy ma értjiik — Locke fogalmazta meg el6szor.
SARTORI (1999) i.m. 80.

% Ld. LocKE (1986) i.m. 106-108. v6. KOMAROMI LaszI6 (2020) i.m. 302.

% | ocKE (1986) i.m. 130.

5 Mihelyt a témeg ily modon testiiletté egyesiilt, egyetlen tagjat sem lehet megtamadni anélkiil, hogy a
testiiletet meg ne sértenck, s még kevesbée ejthetiink sérelmet a testiileten anélkiil, hogy tagjai meg ne éreznék.”
RousseAu (2001) i.m. 40. [ROUSSEAU (1947) i.m. 31.]

58 Mi a politikai tarsulds célia? A tagok megovasa és joléte.” ROUSSEAU (2001) i.m. 130. [ROUSSEAU (1947)
i.m. 94.]

% RoOuUSSEAU (2001) i.m. 36. [ROUSSEAU (1947) i.m. 28.] Kiemelendd, hogy Rousseau-ndl a szabadsag az
emberi mivolt alapvetd attributuma, arrdl lemondani dsszeegyeztethetetlen az emberi természettel. ROUSSEAU
(2001) i.m. 29. [ROUSSEAU (1947) i.m. 23.]

60 ROUSSEAU (2001) i.m. 22-23. [ROUSSEAU (1947) i.m. 18.]

81 [A] tarsadalmi szerz6dés iitjan az ember elveszti ugyan természeti szabadsdgat és korlatlan jogat mindenre,
ami Ot csdbitja és amit elérhet, de elnyeri a honpolgari szabadsdgot és tulajdonjogot minden felett, ami csak
birtokaban van.” A kép allapot kozott 1ényeges kiilonbség, hogy mig a természeti szabadsagnak az ,,egyén
nyers ereje”, addig a honpolgari/polgari szabadsagnak a ,, kézakarat’/,, egyetemes akarat” szab korlatokat. Ld.
RousseAu (2001) i.m. 43-44. [ROUSSEAU (1947) i.m. 33.]

621 d. RoussEAU (2001) i.m. 37., 58.,139., 147. [ROUSSEAU (1947) i.m. 29.,44., 101., 106-107.]

83 ROUSSEAU (2001) i.m. 63. [ROUSSEAU (1947) i.m. 48.]
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és aranyos kotelezettségvallalast jelent az egyének egymas kozotti,5 valamint az egyén és a

% A politikai kodzdsséget 1étrehozd ,,tdrsuldsi szerzédés” —

kozosség viszonyaiban.
hasonléan Locke politikai kozosséget 1étrehozo szerzédéséhez — az allam legfontosabb
szerz6dése®®, mas megkozelitésben az egyetlen olyan torvény, ,, amely természeténél fogva
egyhangiisagot kovetel ”;%" azonban nem sziikséges, hogy annak tartalmarol és elfogadasarol
kifejezetten nyilatkozzon az egyén, amennyiben a kozosség része kivan lenni,
hallgatélagosan mindenképpen el kell fogadnia azt.®® Fontos ugyanakkor, hogy bar e
szerzddésnek lehetnek olyan kardinalis pontjai, amelyek legkisebb valtozasa is a szerzddés
— ¢és igy az altala 1étrehozott politikai kdzosség — megsziinésével jar, még a tarsadalmi
szerz6dés sem koti meg a nép egészét.®

A rousseau-i ,,tdarsulasi szerzédéssel” 1étrejon a politikai kozOsség akarata, a
, kozakarat”, , dltalanos akarat” (,,volunté générale”), amelyben egyszerre lesz minden
egyén’® a politikai kozosség egyenjogil tagja és egyben annak aldvetettje (akar a kozosség
kényszere utjan is),’* egyfajta ,, erkilcsi személy ”."* E ,, kézakarat” — amely 1ényegében nem

mas, mint az egyének maganérdekeinek metszete” — nem céltalan, a kozjot, mindenki kozos

érdekét szolgalja,’* és mint ilyen , nem terhelheti meg alattvaldit semmiféle, a kozosségre

64 Azok a kotelezettségek, amelyek a tarsadalom testéhez fiiznek minket, csak azért kételezbek, mert
kélcsondsek.” ,, [ ...] a féhatalom, barmennyire feltétlen, barmilyen szent és sérthetetlen legyen is, mégsem lépi
és nem is lépheti at az egyetemleges megallapodasok hatarait [...]” Ld. ROUSSEAU (2001) i.m. 56-59.
[ROUSSEAU (1947) i.m. 43-45.]

%5 ROUSSEAU (2001) i.m. 39. [ROUSSEAU (1947) i.m. 30.]

8 . Csak egy szerzédés van az allamban, a tdrsuldsi szerzédés, ez pedig egymagdban kizdr minden mds
szerzdédést.” ROUSSEAU (2001) i.m. 148. [ROUSSEAU (1947) i.m. 108.]

7 ROUSSEAU (2001) i.m. 159. [ROUSSEAU (1947) i.m. 115.]

8 ROUSSEAU (2001) i.m. 36., 159. [ROUSSEAU (1947) i.m. 28., 115.]

8 [...] nincs és nem is lehet semmiféle alaptorvény, mely a nép testiiletére kitelezé volna. Ezt még a
tarsadalmi szerzédés sem teheti meg.” ROUSSEAU (2001) i.m. 40. [ROUSSEAU (1947) i.m. 30-31.]

0 Rousseau allamaban nem volt helye allamon beliili kdzosségeknek, kiilonalld csoportosulasoknak, mivel
azok torzitjak egyéni véleménynyilvanitast. Ld. ROUSSEAU (2001) i.m. 54. [ROUSSEAU (1947) i.m. 41.]

" ROUSSEAU (2001) i.m. 43. [ROUSSEAU (1947) i.m. 33.]

2 AKi — akar kifejezett nyilatkozattal, akar hallgatdlagosan — a politikai kozosség részévé valt, elfogadva igy a
tarsadalmi szerz6déssel kialakitott tarsadalmi rendet. Ld. ROUSSEAU (2001) i.m. 61-62. [ROUSSEAU (1947) i.m.
46-47.]

8 [...] ha levonjuk a tobbletet és hidnyt, amely egymdst kélcséndsen megsemmisiti, akkor e kiilonbségek
eredménye a kézakarat lesz.” ROUSSEAU (2001) i.m. 53-54. [ROUSSEAU (1947) i.m. 40-41.] Eléfordul a
szakirodalomban, hogy kiilonvalasztjak a kdzakarat és az altalanos akarat fogalmat, ami vélheten az egyes
forditasok kovetkezetlen szohasznalatabdl ered. Az idézett résznél Rousseau a ,,mindenki akaratat” (;, volonté
de tous”), azaz a maganakaratok Osszességét hatarolta el az ,,altalanos akarattol” (,,volonté générale”). A
., volonté de tous” kifejezés azonban Osszesen csupan két alkalommal szerepel az eredeti szovegben, mikdzben
altalanos a ,,volonté générale” kifejezés kozakaratként vald forditasa, igy talan batran kijelenthetd, hogy a
magyar nyelv szerinti kozakarat és altalanos akarat szinonim kifejezéseknek tekintheték. V6. SZIGETI Péter: A
minden egyes akaratatol az daltalanos akaratig vezetd ut. Paradigmavaltozasok: J. J. Rousseau — G. W. F.
Hegel — R. Pound és a politikai piac (Public Choice és a kozjavak természetes monopdliuma). In Lapsanszky
(et al.) (szerk.): Koz/érdek. Elméleti és szakjogi megoldasok egy klasszikus problémara. Gondolat Kiado,
Budapest, 2017. 25.

"4 ROUSSEAU (2001) i.m. 48-49., 58. [ROUSSEAU (1947) i.m. 37.,44.]
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nézve haszontalan nytiggel;, még csak nem is akarhat ilyesmit”; amit a ,, kézakarat” nem
érint, az teljesen szabad marad.” Rousseau dllaméban nincs helye érdekcsoportoknak, azok
léte ugyanis elnyomja az egyéni véleményeket,’® ellentéteket és vitakat sziil, erodalva igy a
,,kozakaratot”, hanyatlasba taszitva az allamot.”” A | tarsadalmi szerzédés” alapjan, a
, kozakarat” kinyilvanitasa altal a politikai kozosség egésze féhatalomma valik, amely
ekként nem mas, mint a szabad és egyenld honpolgarok emergens egysége. A féhatalom
ilyen formaban egyarant ,,feltétlen”, , szent és sérthetetlen” és mégis korlatozott, hiszen

., mégsem lépi és nem is [épheti at az egyetemleges megdllapoddsok hatdarait” .’

19 a torvény,?® amelynek alkotoja egyben alavetettje is, és

A, kozakarat megnyilatkozasa
amelynek targya ekként kizarolag a koz java®® lehet.8? A féhatalom dssztarsadalmi jellegébol
addddan minden toérvény igényli, hogy megalkotasaban a politikai k6zosség egésze részt
vegyen (ne csupan kovetek vagy képviselok),®® és ahhoz valamennyi honpolgar
beleegyezését adja.8* Mindez azonban nem egyhanguisagot jelent: a ,, k6zakarat” az aktualis
tobbség altal nyer torvényi format.®® De a tobbség torvényét a kisebbség is elfogadja, akkor
is, ha az akarata ellenére jott 1étre. Ilyenkor tigy tekint a kdzosség az aktualis kisebbséghez
tartoz6 honpolgarokra, mint akik tévedtek a kozakaratrol.?® Rousseau szemében a

., kozakarat” torvényei nélkiil felbomlik az allam, ugyanis ,,a kormannyal valo visszaélést,

akarmilyen természetii is az, anarchianak nevezziik”.8" Ezzel szemben az az allam, amelyet

> Ld. ROUSSEAU (2001) i.m. 55-59. [ROUSSEAU (1947) i.m. 42-45.]

6 ROUSSEAU (2001) i.m. 54. [ROUSSEAU (1947) i.m. 41.]

T ROUSSEAU (2001) i.m. 155. [ROUSSEAU (1947) i.m. 113.]

8 ROUSSEAU (2001) i.m. 59. [ROUSSEAU (1947) i.m. 45.]

7 ROUSSEAU (2001) i.m. 157. [ROUSSEAU (1947) i.m. 114.]

80 ROUSSEAU (2001) i.m. 136. [ROUSSEAU (1947) i.m. 99.]

81 Ha megvizsgadljuk, hogy mi is tulajdonképpen az Osszesség legfébb java (mert csak ez lehet minden
torvényhozasi rendszer célja), akkor rajoviink, hogy két f6 targyra korlatozodik: a szabadsagra és az
egyenldségre.” ROUSSEAU (2001) i.m. 84. [ROUSSEAU (1947) i.m. 63.]

82 | d. RousseAuU (2001) i.m. 65-67. [ROUSSEAU (1947) i.m. 49-51.]

8 ROUSSEAU (2001) i.m. 141. [ROUSSEAU (1947) i.m. 103.]

8 Sartori kiemeli, hogy Rousseau a népre a torvények szentesitdjeként, birajaként és érzdjeként tekintett, és
ugy vélte, hogy egy allamnak ,,igen kevés térvényre van sziiksége”. A nép e mindségében nem is egy elv vagy
egy torvényjavaslat elfogadasar6l dont, hanem arrél, hogy az elfogadasra szant torvény megfelel-e a
kozakaratnak vagy sem. Ld. SARTORI (1999) i.m. 132-134.

8 Azzal, hogy ,,minél fontosabb és sulyosabb kérdésrél folyik a tandcskozds, anndl kizelebb kell alinia a
gydztes nézeteknek az egyhangusdghoz”’. ROUSSEAU (2001) i.m. 161. [ROUSSEAU (1947) i.m. 117.]

8  Ha az én kiilonvéleményem gydézétt volna, akkor mdst tettem volna, mint amit szandékomban allott; éppen
akkor nem cselekedtem volna szabadon.” ROUSSEAU (2001) i.m. 160. [ROUSSEAU (1947) i.m. 116.]

87 Ld. RousseAuU (2001) i.m. 131-133. [ROUSSEAU (1947) i.m. 95-97.]
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— formatol fiiggetleniil®® — a ,, kozakarat ” torvényei alapjan kormanyoznak, kdztarsasagnak
tekintend®.®

Rousseau sajat allamat nem tekintette demokracidnak. Felfogdsaban ugyanis egy
demokraciaban a torvényhozas és a végrehajtas egyiittesen a nép egészének tevékenysége;*
és mint ilyen tobb szempontbdl is hibas koncepcid. Ahogy Locke,! Rousseau is tigy vélte,
hogy nem helyes, ,, ha az hozza a térvényeket, aki végre is hatja”, ilyen helyzetben ugyanis
maganérdekek érvényesiilnek a koziigyekben, amely egy ilyen demokraciaban raadasul —
barmely mas allamnal jelentésebb mértékben — kiszolgaltatottd teszi az allamot a
polgarhabortknak ¢€s a bels6 zavaroknak. Mindemellett mar az is szinte elképzelhetetlen,
hogy a nép allandodan iilésezzen.?? Rousseau gy vélte, hogy kizarolag olyan kis allam esetén
miikddhet jol demokracia, ahol a szabad®® nép egészét ssze lehet gytijteni, van alkalom arra,
hogy a polgarok megismerjék egymast, egyszerii szokdsok hatarozzak meg az életet, €s ahol
a , lehetd legnagyobb egyenlbség a rend és vagyon tekintetében” ®* Rousseau nem hitt
abban, hogy tiszta demokracia létezhet.®

A klasszikus liberalizmus egyik meghatdrozdo gondolkoddja, Benjamin Constant
Rousseau és Hobbes® kritikajan keresztiil bontotta le a legfobb hatalom korlatlansdganak
balvanyat.

Constant felfogasaban a népszuverenitds nem mas, mint az altalanos akarat elsébbsége
barmely egyéni akarattal szemben.; e tényen alapul minden ,,intézményrend”, ha azt a nép
,,szentesiti”. Minden mds hatalom torvénytelen erészak.?’ A népszuverenitds elve tehat
valoban nem vitathatd, mindazonaltal annak ,, elvont elismerése semmivel nem noveli az
egyeéni szabadsdagok osszegét”. Amennyiben egy fOhatalomnak — bizzdk azt , egyetlen
személyre, tobbekre, mindenkire” — tul nagy mozgasteret engediink, s6t azt korlatlannak

tekintjiik, az éppen a szabadsag elvesztésével jarhat. Ahogy Constant fogalmazott: ,,/...] az

8 Rousseau lényegében végrehajté hatalom formdja és mindsége alapjan kiilonboztette meg az egyes
allamformakat, igy még egy monarchiaban is csupan a polgarok kozossége alkothat torvényt, (ellenkezd
esetben zsarnoksagrol beszéliink. Ld. ROUSSEAU (2001) i.m. 133. [ROUSSEAU (1947) i.m. 97.])

8 | d. RousseAU (2001) i.m. 66-67, 103-105. [ROUSSEAU (1947) i.m. 50, 76-77.]

% ROUSSEAU (2001) i.m. 103. [ROUSSEAU (1947) i.m. 76.]

91 Ld. ezzel dsszefiiggésben a hatalommegosztasrol szo16 fejezetben irtakat.

92 1.d. ROUSSEAU (2001) i.m. 105-107. [ROUSSEAU (1947) i.m. 77-79.]

9 Malo periculosam libertatem quam quietum servitium” ROUSSEAU (2001) i.m. 107. [ROUSSEAU (1947) i.m.
79.]

% ROUSSEAU (2001) i.m. 106. [ROUSSEAU (1947) i.m. 78.]

% Ha egy nép istenekbdl dlina, bizonydra demokratikusan kormanyoznd onmagat. Ilyen tokéletes kormany
nem valo embereknek.” ROUSSEAU (2001) i.m. 107. [ROUSSEAU (1947) i.m. 79.]

% Thomas Hobbes az abszolit monarchia ideologusa volt, elméletével lényegében a korlatlan és
korlatozhatatlan uralkodoi hatalmat kivanta igazolni. Ld. err6l TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 249-252.

% CONSTANT, Benjamin: 4 régiek és a modernek szabadsdaga. Atlantisz, Budapest, 1997. 75.
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’

erd mértéket, nem a letéteményeseit kell vadolni. A fegyverre kell lesujtani, nem a karra”.
Altalanos probléma, hogy amikor zsarnokot latnak, nem magat a zsarnoksagot megteremtd
hatalmat akarjdk megsemmisiteni, hanem csak a hatalom gyakorlojanak felvaltasan
gondolkodnak.%®

Constant kiemelte, hogy amikor a polgarok 6sszességét a legfobb hatalomnak tekintjiik,
az nem jelenthet mast, mint hogy a féhatalom nem sajatithato ki ,, egyetlen egyén, egyetlen
frakcio, egyetlen részleges tarsulas” érdekei mentén. Mindebbdl pedig ,, nem kovetkezik,
hogy a polgarok dsszessége vagy azok, akiket a polgarok a legfobb hatalommal felruhdaztak,
szabadon rendelkezhetnek az egyének életevel”: ,, A legfobb hatalom csak korlatozottan és
viszonylagosan létezik. Azon a ponton, ahol az egyeéni élet és fiiggetlenség kezdodik, a
szuverenitds véget ér.” E hatart atlépve zsarnoksagrol beszéliink.%

Constant allaspontja szerint Rousseau nem ismerte fel, hogy a tobbség dontése sem
szentesithet minden dontést, akkor sem ,, ha csak egy polgar a kisebbség, akit a tobbség
elnyom”. E tévedés miatt Rousseau tarsadalmi szerzédése ,, a zsarnoksag minden fajtajanak
legrettenetesebb segédeszkizévé valt” 1%

A népnek mint legfébb hatalomnak tulajdonitott rousseau-i attribtitumok abbdl fakadnak,
hogy ez a ,, lény az dsszes egyénbdl tevidik dssze”. Azonban, ha e hatalmat gyakorolni kell,
azt — méretébdl és jellegébdl adoddan — sziikségképpen at kell ruhaznia. A kollektiva
nevében végrehajtott cselekedet igy mindenképpen , egvetlen egyén vagy néhdanyak
rendelkezése” lesz. Constant hangsulyozta, hogy ilyenkor nem mindenkinek, hanem a
hatalmat gyakorléknak adjuk at magunkat, és igy , ,nem teremtiink mindenki szamara
egyenld feltételeket, hiszen csak néhanyan hiznak hasznot a tobbiek dldozatabol” 1%t
Rousseau azon kisérlete, hogy kizarja a hatalomatruhdzas e veszélyét, nem jelent mast,
minthogy a féhatalom nem gyakorolhatd, ,, amivel valojaban semmissé tette az elvet, amelyet
nem sokkal el6bb megfogalmazott” X%

Constant eleve hibasnak tartotta Hobbes korlatlan fohatalom koncepcigjat. A f6hatalom

gyakorlasanak harom célja (ti. a hatalomgyakorlasara iranyul6 megallapodas megtartésa,

kiils6 timadasokkal szembeni dnvédelem, valamint a jogok szabalyozasa) nem szentesiti az

% Uo. 76.

% Uo. 77.

100 g

01 [...] nem igaz, hogy senkinek sem érdeke, hogy a helyzetet terhessé tegye a tobbieknek, hiszen vannak a
tarsuldasnak olyan tagjai, akikve az dltalanos feltételek nem érvényesek. Nem igaz, hogy a tarsulds minden tagja
ugyanolyan jogokra tesz szert, mint amilyencket dtenged; nem mindnydjuk nyeresége egyenértékii
vesztesegevel, és aldozatuk eredményeként olyan erd jon vagy johet létre, amely megfosztja oket attol, amijiik
van.” Uo. 78-79.

102 Uo. 79.
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alkalmazand6 eszkozoket: a féhatalomnak nincs korlatlan joga biintetni, nincs korlatlan joga
hébortizni, és nincs korlatlan joga a tdrvények tekintetében sem.’%® | Mi sem lehetne
hamisabb, mint ezek a kovetkeztetések. ” Korlatlan hatalom alatt nem létezhet sem szabadsag,
sem nyugalom, sem boldogsag, legyen sz6 barmilyen rendszerrdl: a népuralom sem tobb,
mint ,,gorcsés zsarnoksag, a monarchikus kormadnyzas csak dsszpontositottabb
zsarnoksag”. Ha azonban a rendszerbdl kivessziik a korlatlansagot, ,, Hobbes egész szornyii
rendszere dsszeomlik” 1%

Constant allaméaban a legfobb hatalom is korlatozott!?® (korlatlan legfébb hatalom nem
létezik, és nem is szabad 1éteznie)'%®; és van olyan, amit ,, sem a népnek, sem megbizottjanak
nem dll jogaban akarnia” " Constant a kévetkezd jogok mentén hatdrozta meg a fohatalom
altal sérthetetlen polgari szférat: egyén szabadsaga, valldsszabadsag, szolasszabadsag és a
vélemény nyilvanos kifejtésének joga, tulajdonjog, valamint a barmilyen formaji dnkénnyel
szembeni védelem joga. Ha fOhatalom megsérti e jogok barmelyikét, torvénytelenné
vélik.1%®

A f6hatalom tehat korldtozott, és korlatlansagat kiilon garancidkkal, lényegében
hatalommegosztassal sziikséges biztositani; ha pedig a jogok sérelme mar ,, nyilvanvalo és
sulyos”, egyenesen kotelessége a polgarnak, hogy az igazsagtalan torvényeket ne hajtsa
végre, azaz ,, passziv ellendlldst” tantisitson. %

James Madison — az Amerikai Egyesiilt Allamok negyedik elndke, az ,,Alapitd Atyak”
egyike, a Foderalista egyik szerzdje — szintén hibas koncepcionak vélte a tisztall

demokraciat. Felfogasa szerint ,,jo néhdny népi kormdnyzatot tonkretett” az ilyen

108 A legfébb hatalomnak joga van biintetni, de csakis a biinés cselekedeteket; joga van ahhoz, hogy
hdboruzzon, de csak akkor, ha a tarsadalmat megtamadtak, joga van ahhoz, hogy torvénykezzen (sic!), de csak
akkor, ha ezek a térvények sziikségesek, s annyiban, amennyiben az igazsdagot szolgaljak.” Uo. 80.

104 .d. Uo. 79-80.

105 Nincs az a f6ldi hatalom, amely korlatlan volna, sem a népé, sem azoké az embereké, akik a nép
képviseldinek mondjak magukat, sem a kiralyoké, barmily jogcimen uralkodjanak is, sem pedig a térvénye,
amelyet, mivel nem t6bb, mint — a kormanyformatol fiiggden — a nép vagy a fejedelem akaratanak kifejezése,
ugyanolyan hatarokkal kell kériilsancolni, mint a hatalmat, amelytol szarmazik.” Uo. 81.

106 Uo. 85.

107 Mivel a népszuverenitds nem korldtlan, és akarata egyadltalan nem elégséges ahhoz, hogy térvényesitse
mindazt, amit akar, a torvény ereje — a torvényé, mely csupan ennek az akaratnak valésdagos vagy feltételezett
kifejezése — ugyancsak nem korlatlan.” Uo. 82.

1081 d. Uo. 81-82.

1091 d. Uo. 83-85.

1o [...] amin olyan tarsadalmat értek, amelynek kevés dllampolgara van, és ezek Osszegyiilnek, hogy
személyesen gyakoroljak a kormdnyzast [...]” MADISON, James: 10. sz. In HAMILTON, Alexander (et al.): A
foderalista. Ertekezések az amerikai alkotmdanyrol (ford. Balaban Péter). Europa Konyvkiad6. Budapest, 1998.
96.
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rendszerekre jellemzd labilitas, igazsagtalansag és ziirzavar.*'! Ugy vélte, hogy a korlatok
nélkiili ,, partoskodas "*'? kozepette ,,feledésbe meriil a kozjo; s hogy az intézkedésekben
tulsagosan gyakran érvényesiil az igazsagossag szabalyaival ellentétben és a kisebbség
Jjogaival szemben az elfogult és hatalmaskodé tobbség*™® eréfolénye” 11

Madison ramutatott, hogy a tdrsadalom nem homogén, szdmtalan érdek és érzelem
mentén szervezOdik; a , pdrtoskodds” az emberi természet része, lényegében
elkeriilhetetlen. Mindez pedig ,, k6lcsonosen ellenségeskedo indulatokat szit az emberekben,
és sokkal inkabb osztonzi oket egymas zaklatasara és elnyomasara, mint a kozos elonyékert
kiizdé egyiittmiikodésre” 1

Az elharapddzo ,, partoskodas” eredményeként esetlegesen felmeriild kozosségellenes

tobbségi akarat!'®

ellen az allamnak rendszerszinti megolddsokat kell tehat nyujtania.
Madison szerint ennek két iranya lehetséges: (1) ,, megteremteni a tarsadalomban a
tobbségtil, vagyis a tarsadalomtdl fiiggetlen akaratot”, vagy (2) ,, annyiféle eltérd érdekii
dllampolgart tomoriteni a tarsadalomban, hogy a tobbség jogtalan szervezkedése ne csak
valésziniitlen legyen, hanem egyenesen kivihetetlen” '’ Madison — lényegében teljesen
ellentétesen a rousseau-i elképzeléssel — az utdbbi mellett foglalt allast: a ,, partoskodast™
nem megszilintetni kell, hanem azt korlatok koz¢ kell szoritani; azaz egy olyan allamra van

sziikség, amely garantalni képes a pluralizmust tigy az allami dontéshozatalban, mint elve

ossztarsadalmi szinten.''® E megoldas célja, hogy megvédje ,, a kéz javdt és az egyén jogait”

WL Ezért aztan az ilyen demokrdcidk mindig is ziirzavar és torzalkodds panoramajat nyvjtottak, mindig is
osszeegyeztethetetlenek voltak a személyi biztonsaggal vagy a szilard tulajdonjoggal, és altalaban éppoly rovid
volt az élettartamuk, mint amilyen erészakos a halaluk.” Uo. 96.

Y2 ' Partoskoddson azt értem, hogy bizonyos szamii polgar — akar tobbségrdl, akar kisebbségrdél van szé —,
akiket valamilyen kézos érzelem, indulat vagy érdek egyesit és Gsztonéz a cselekvésre, dsszefog mas polgarok
Jjogai vagy a kozdsség dllando és altalanos érdekei ellen.” Uo. 92.

13 Ha az érdekcsoport tobbségben van, a demokratikus kormanyzat rendszere lehetové teszi szamara, hogy
mind a koz javat, mind pedig a masok jogait felaldozza szenvedélyei és érdekei oltaran.” Uo. 95.

114 1.d. Uo. 91-92.

115 Uo. 93.

116 Madison a Szendtusrol értekezve hivta fel a figyelmet arra, hogy ,, a kdziigyekben adédhatnak azonban olyan
pillanatok, amikor a valamilyen rendellenes szenvedélytol vagy jogtalan elényszerzés kilatasaitol feltiizelt vagy
esetleg e¢rdekemberek fondorlatos hamisitdasaitol félrevezetett nép olyan intézkedéseket kovetel, amelyeket
késdbb maga banna meg és itélne el a legjobban”. MADISON, James: 63. sz., In HAMILTON, Alexander (et al.):
A foderalista. Ertekezések az amerikai alkotmanyrél (ford. Balaban Péter). Eurépa Konyvkiado. Budapest,
1998. 455.

U7 MADISON 51. i.m. 383. vo. MADISON 10. i.m. 92.

18 Vagy meg kell akaddlyozni, hogy egy t6bbségben lévé csoportban egyidejiileg egyazon szenvedély vagy
erdek valjek uralkodova, vagy pedig azt kell lehetetlenné tenni, hogy a t6bbség, amelyben egyiitt jelentkezik az
ilyen indulat vagy érdek, létszamandal és helyi kériilményeinél fogva elnyomo praktikakat tudjon dsszehangolni
és véghez vinni.” MADISON 10. i.m. 96.
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a veszélyes érdekcsoportoktdl, mégis megdrizze ,,a demokratikus kormanyzat szellemét és
formdjat”. Ez maga a ,, koztarsasagi alapely .1

Madison koztarsasaga olyan nagyméretii, szovetségi kormanyzat, amelynek hatalma
kozvetleniil a nép jelentds részétdl ered,*?® mégis lehetetlen homogén tobbséget szerezni, és
amelyben a hatalomgyakorldsnak a hatalommegosztds sajatos rendszere szab szigora
korlatokat. 1%

A francia forradalom altal els6port nemesi elitb6l szarmazo Alexis de Tocqueville, aki
Iényegében tényként kezelte a demokracia gy6zelmét az ,,ancien régime” felett, szintén
markansan  kritizdlta Rousseau korlatlan népszuverenitds eszméjét. Egyenesen
., rabszolgabeszéd ’-nek tekintette azt a gondolatot, miszerint egy nép nem léphet ki teljesen
az igazsag és az értelem keretei koziil, és batran megadhat6 neki minden hatalom.!??

Tocqueville Az Amerikai Demokréacia c. miivében ugy irta le a demokréciat, mint
amelynek legjellemzébb tulajdonsaga ,,a tdrsadalmi egyenléség” **® a hagyomanyt és a
tekintélyt nem tiiré individualitas,'?* amely még — a demokracia masik jelentds attribitumat
— a szabadsagot is megel$zi.'?® Mindez ugyanakkor sziikségszertien kedvezne a zsarnoksag
kialakuldsdnak akkor, ha a polgarok teljesen elszakadnanak a kozosségi 1€tt6l, és nem
hoznanak 1étre kiilonféle'?® tarsulasokat. Tocqueville felfogasdban — szintén ellentétesen a
rousseau-i elképzeléssel — az erds civil tarsadalomnak a demokracia elengedhetetlen
feltételének kell lennie, hiszen enélkiil egy demokracidban ,, minden polgar fiiggetlen és

gvenge; egymagaban szinte semmire sem képes, és egyikiik sem tudna kételezni a hozza

1191 d. Uo. 92-96.

120 MADISON 10. i.m. 97.; valamint MADISON, James: 39. sz. In HAMILTON, Alexander (et al.): 4 féderalista.
Ertekezések az amerikai alkotmanyrdl (ford. Balaban Péter). Europa Konyvkiadd. Budapest, 1998. 283.

21 Ld. a hatalommegosztasrol sz616 fejezetben irtakat.

122 TOCQUEVILLE, Alexis de: Az amerikai demokracia. Eurépa, Budapest, 1993. 359.

123 TOCQUEVILLE (1993) i.m. 23., 709.

124 Az egyenléség az emberekben kifejleszti a vagyat, hogy mindent énalléan itélienek meg,; minden dologban
beléjiik oltja a valosagos és a kézzelfoghato kedvelését, valamint a hagyomadnyok és formak megvetését.” (Uo.
639.) ,, Az individualizmus demokratikus eredetii, és abban a mértékben fejlédik, ahogy a létfeltételek egyenlévé
valnak.” ,,A demokrdcia minden emberrel elfedteti az Oseit, elrejti eldle leszarmazottait, és elvalasztja
kortdrsaitdl; folyton onmaga felé forditia, és végiil teljességgel sajat szivének magdanydba zdrja.” Ld. Uo. 711-
713.

125 Tocqueville tigy vélte, hogy a szabadsag eszméje is csupan azt kovetden kezdett terjedni a korabeli nemzetek
nagy részében, ,,amikor a létfeltételek kezdtek kiegyenlitodni”. Az egyenlOség és a szabadsag viszonyarol 1d.
Uo. 705-710.

126 Tocquille nem a politikai céli egyesiilések 1étét tartotta fontosnak, hanem azt, hogy barmilyen kozos cél —
., vallasi, erkélcsi, komoly és jelentéktelen, altalanos érdekii és nagyon partikularis, hatalmas és egészen kicsi”
— érdekében képesek legyen a polgarok a kozdsségi érdekérvényesitésre. Uo. 721.
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hasonlékat arra, hogy neki segédkezet nyvjtsanak” **" Tocueville e demokracia képét tekinti
Giovanni Sartori ,, mikrodemokrdcidkon” alapulé ,, tarsadalmi demokracidnak” 1?8

Tocqueville kiemelte, hogy a demokratikus kormanyzatok 1ényegéhez tartozik, hogy a
tobbség — amely bar letéteményeseit és céljait tekintve valtozik — uralma ,,abszolut”,
., mindenekfolott valo”,**° |, ahova csak elhat, ereje szinte ellendallhatatlan” **° Kiilondsen
igaz ez a torvényhozasra vonatkoztatva. Az abszolut hatalom azonban minden esetben
,,70sSz és veszélyes dolog onmagdaban véve ;! a korlatlan tobbségi hatalom éppen olyan
zsarnoki, mint egy teljhatalommal felruhazott ember (,,a tobbség zsarnoksdga”).**? Ezzel
Tocqueville nem a tobbségi elv ellen érvelt, hiszen a tobbségi akaratot tekintette az
allamhatalom forrasanak: csupan azt hangstlyozta, hogy a tobbség hatalma sem lehet
korlatlan,'3 annak meg kell felelnie az ,, igazsdgossagnak” 13

Az ujkor szuverenitas és tarsadalmi szerzddés elméletei, kiilondsen pedig a felvilagosodas
paradigmavaltasa jelentds fordulatot hozott az allami hatalomgyakorlas természetérdl vallott
nézetek terén. Az urak maganhatalmat felvaltotta a kozjot szolgdlo, a koz érdekében
gyakorolt allamhatalom, az ember nyers eréforrasbdl (,,alattvald”) a politika egyanrangt
tagjava (,,polgar”) lett. Bar az e korszak meghatidrozd gondolkoddi a demokraciat nem
tartottak a kormanyzas megfeleld formajanak, helyette a koztarsasag megvalositasara hivtak
fel, 1ényegében a modern demokricia alapjait fektették le.!®® A direkt fogalmi elhatéarolas
oka az antik demokracia fogalom stricto sensu rogziilése volt: szinte egyOntetiien azt

tekintették demokréacianak, ahol a politikai dontéshozatalt és végrehajtast egyarant a teljes

kozosség mindenkori tobbsége gyakorolja. Tocqueville volt az elsdk kozott, aki felismerte,

127 A demokratikus orszagokban a tarsulds miivészete a f6-f0 tudomadny,; az dsszes tobbi elérehaladdsa ennek
fejlédeésétdl fiigg.” Ld. Uo. 721-726.

128 d. SARTORI (1999) i.m. 14-15.

129 TOCQUEVILLE (1993) i.m. 354., 359.

130 Yo. 373.

181 Csupdn Isten lehet veszély nélkiil mindenhaté, mivel bolcsessége és igazsagossiga mindig felér a
hatalmaval.” Uo. 362.

132 E gondolat mar az antik vildgban sem volt ismeretlen. Kiemelhetd itt Arisztotelész, aki szerint a demagogok
altal feltiizelt tobbség olyan tomeggé valhat, amely ,,mint afféle egyeduralkodo, kizarolagos hatalomra
torekszik, [...] despotava lesz”. ,,A szélsoséges demokraciaban észlelhetd jelenségek is tiirranikusak: [...]”;
,,mert hiszen a szélséséges demokrdcia is tiirannisz” [Ld. ARISZTOTELESZ i.m. 207. (1313b), valamint 243.
(1312b)]. Kiemelhetd itt Cicero is, aki — toredékesen fennmaradt gondolatsoraban — utalt arra, hogy a tomeg
maga is zsarnokka valhat. Ld. CICERO (2016) i.m. 159-161. (Harmadik kényv, 31-33.)

188 Utdlatosnak és istentelennek tartom azt a tételt, mely szerint a kormanyzds dolgdban egy nép tobbsége
mindent megtehet; ugyanakkor minden hatalmat a tobbség akaratabol eredeztetek.” Uo. 360.

184 Van egy dltaldnos térvény, amelyet nemcsak egyik vagy mdasik nép tobbsége hozott vagy legalabbis
elfogadott, hanem az egész emberiség tobbsége. Ez a torvény pedig az igazsdgossag. Az igazsagossag szab
hatart minden nép jogalkotdasanak.” Tocqueville itt megjegyzi, hogy az igazsagtalan torvény megtagadasa nem
jelenti a tobbségi elv tagadasat; az igazsagtalan tdrvényekkel szemben valo fellépés egyfajta ,, fellebbezés” ,,a
népfelség elvétil az egész emberiség felségehez”. Uo0.

135 V6. SARTORI (1999) i.m. 122-123.
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hogy azok az attributumok, amelyekbdl felépitették a koztarsasagot, 1ényegében a modern
demokrécia jellemzo6it hatdroztak meg.

A legfontosabb attributumok a koévetkezdk: (ad 1) az allamhatalom forrasa a nép
valamennyi — egyenlé és szabad — tagjanak kozossége (népszuverenitas'®®); (ad 2) alapja és
meghatarozoja a tarsadalmi szerz6dés; (ad 3) célja kizardlag a kozjo, a kozos elonyok, a
kozakarat érvényesitése, valamint a polgarok személyének, vagyonanak védelme, és
egyuttal szabadsagjogaik garantalasa; (ad 4) feltétele — ezen a téren markansan ellentétesen
a rousseau-i elképzeléssel — a tarsadalmi pluralizmus (amelynek egyarant része az
Ossztarsadalmi érdekiitkdztetésekre vald képesség, valamint a partikularis érdekek mentén
szervez6do, akar az allammal szemben is erds civil szféra 1éte); (ad 5) gyakorlasanak
foszabalya az un. tobbségi elv; és amely (ad 6) legalabb célja szerint korlatozott. Constant
Ota pedig az is alapvetés, hogy (ad 7) még a nép egésze mint szuverén fohatalom sem lehet

abszolut.

1.2. A modern demokracia és a demokrdacia elv

A demokréicia fogalmanak mai napig nincs altaldnosan elfogadott, minden lényeges
attribitumot normativ erével meghatarozni képes, pontos definicioja.’®” Vélhetéen a
jovében sem lesz, hiszen eleve eltéré kulturalis, gazdasdgi és tarsadalompolitikai
koriilmények kozott lehetetlen minden felmeriil6 kérdéskorre kiterjedd adekvat valaszokat
adni.’®  Ennek megfelelden a demokracia egy sajatos rendezé elvvé, sajatos
tarsadalompolitikai alapértékké valt, elsésorban az Onkényuralommal és a tarsadalmi

elnyomassal szemben.!3®

136 Tt érdemes megjegyezni, hogy nem mindenki tartja szerencsésnek a ,szuverenitds” szd hasznalatat
demokraciak esetén. Bar vitan feliil all, hogy egy demokraciaban a néptdl ered a hatalom, amelyet a nép
képviseldi a nép érdekében gyakorolnak, nem beszélhetiink klasszikus értelemben vett uralomrdl. A mérsékelt
jogi pozitivizmus jeles képviseldje Hart allaspontja szerint a szuverenitas tartalmabol kovetkezd ,,parancs” €s
»engedelmesség” fogalmai nem terjeszthetéek ki annyira, hogy az alkalmazhaté legyen demokratikus
viszonyok kozott. Egyfeldl nehezen értelmezhet6 uralomként az, hogy a tobbség rendszerint engedelmeskedik
a tobbség akaratanak; masfeldl a nép hatalma korlatozott a valasztasok modja és ideje tekintetében is, mikozben
kozvetlen beleszolasa a torvényhozasba nincsen. Ld. HART, H. L. A.: The Concept of Law. Third Edition.
Oxford University Press, Oxford, 2012, 71-78.; Hart elméletér6l 6sszefoglaloan 1d. TAKACS Péter: 4 mérsékelt
jogi pozitivizmus — H. L. A. Hart elmélete. In SZIGETI Péter és TAKACS Péter: A jogdllamisdag jogelmélete.
Napvilag Kiado, Budapest, 2004, 88-107.

187 A demokracia fogalmi megkozelitéseirdl 1d. pl. DAHL (1989) i.m. 13-33.; SARTORI (1999) i.m. kiilénésen
14-19., 110-112., 170-172., 191-194., 204-205.; ENYEDI Zsolt és KOROSENYI Andras (2001) i.m. 41-50,;
BIHARI Mihaly és POKOL Béla: Politolégia. Nemzeti Tankonyvkiadd, Budapest, 2009. 270-271.

138 V5. KOMAROMI Lasz16 (2020) i.m. 313-315.

139 A hatalomgyakorlés olyan pozitiv értéke, amelyben a ,,szabadsdg és az egyenldség egymdsra reflektalo,
egymast korlatozo, harmonizalt értékek”. Ld. BIHARI Mihaly és POKoL Béla (2009) i.m. 270-271.

30



A demokracia elv olyan alkotmanyos alapelv, amely a népszuverenitas elvéhez
kapcsolodva megkoveteli, hogy az dllamhatalom forrasa és végsé hordozdja a nép legyen,
azaz minden allamhatalmi dontés mogott megfelelé demokratikus legitiméacidora van
sziikség. Ehhez kapcsolodoan a demokracia a politikai szabadsag, az onrendelkezés és az
onkorményzatisag megvaldsulasanak kerete.'4°

Hasonlé modon ragadja meg a demokratikus rendszerek jellemzdit Toth J. Zoltan, amikor
tekinti kardinalisnak,'*! azzal, hogy hozzateszi, ,, a mai modern demokracidk sziikségképpen
alkotmanyos demokraciak”, azaz olyan politikai rendszerek, amelyek ,, nem teszik lehetévé
a nép szamara a hatalomrol valo végleges lemondast, a hatalom korlatainak felszamolasat,
az alapveto emberi jogok mellozését vagy a jogegyenléség minimalista, formalis
felfogdsdnak ellentmondo (nyiltan diszkriminativ) szabdlyozds megvalésitasat” 14

Robert A. Dahl konkrétabb — de a fentiekkel korrelald, komplementer — kritériumok
mentén hatarozza meg a modern demokracia — ahogy 6 jeloli poliarchia — jellemzéit: (1) a
politikai dontéshozatal feletti kontroll alkotmanyosan valasztott tisztségviseldk kezében van;
(2) a tisztségviselOket viszonylag gyakran, tisztességes és szabad valasztasok utjan
valasztjak, valamint békésen tavolitjak el; (3) Iényegében minden felndttnek szavazati joga
van ezeken a valasztasokon; (4) a legtobb felnétt indulhat is ezeken a valasztasokon; (5)
ténylegesen érvényesiil a szolasszabadsag, kiilondsen a politikai vélemények tekintetében;
(6) nincs monopol az informacidforrasok terén, sem a kormany, sem pedig mas politikai
csoport altal; (7) ténylegesen érvényesiil az egyesiilési szabadsag (ide értve a politikai

egyesiiléseket, igy a partokat is),1*3

¢s mindez viszonylag autondém szervezetek
(részrendszerek) sokasagat hozza létre az allamon beliil. **4

Ernst-Wolfgang Bockenforde koncepciodja is illeszkedik a kibontakozo osszképhez. E
szerint alapvetéen harom elengedhetetlen fogalmi eleme van a demokratikus uralmi
forméanak: (1) az onalléan cselekvd képviseleti vezetdi €s dontési hatalom népre valo
mindenkori visszavezetése, vagyis az allamhatalom és az allami hivatalok alulrol f6lfelé valo

jogi-legitimacios felépitése; (2) a nem allando, hanem ismételten és folyamatosan megadott

140 KoMAROMI Lasz16 (2020) i.m. 289-290.

141 TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 331.

142 Jo. 334.

143 DAHL (1989) i.m. 233.; DAHL, Raobert A.: 4 pluralista demokrdcia dilemmdi. Osiris Kiad6, Budapest, 1996.
18-19.

1441 d. Uo. 13., valamint 40-49.
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demokratikus felhatalmazas az allamhatalom gyakorldsdhoz; valamint (3) a demokratikus
folyamatok tényleges érvényesiilése.!#°

A fentiektél némileg eltérd, de céljaban azonos, tartalmat tekintve nem feltétlentil
kiilénboz6 modon kozeliti meg a demokracia fogalmat Richard Bellamy. Allaspontja szerint
abban az esetben beszélhetiink ,, alkotmanyos demokrdciarol” és egyben jogallamrol, ha a
hatalomgyakorlds alapjat ¢és mindségét meghatdroz6 modon érvényesil a
dominanciamentességet és igy a kozérdeket biztositd — nyilvanos és hozzaférhetd, nyitott és
atlathato, valamint a kolcsonos elfogadast és kompromisszumkényszert 0szténzé —
partpolitikai verseny és a partok kdzotti hatalmi egyensuly, ezen keresztiil pedig a polgarok
politikai egyenldsége.14®

A széleskorben elfogadott felfogasok és megkozelitések egyarant abba az iranyba
mutatnak, hogy a demokracia elv alapvetéen nem a nép kozvetlen uralmat jelenti, hanem

zsinérmérték a legitimacio, a kozérdekiiség, a részvétel és az legalitas tekintetében.

1.2.1. A demokratikus legitimdcio és a demokracia kozérdekiisége

A rousseau-i népszuverenitds eszméje ma egyarant jelenti a hatalomgyakorlas néptdl

szarmazé alkotmanyos felhatalmazottsagat'*’ és bizonyos foku tarsadalmi elfogadottsdgat,

kl48

valamint azt, hogy minden 4llami hatalomna ¢s allamhatalmi dontésnek

145 |d. BOCKENFORDE, Ernst-Wolfgang: A kozvetett/képviseleti demokrdcia mint a demokrdcia tényleges
formaja. A demokrdacia mint allam- és kormanyforma fogalmadval és megvalositasanak probléemajaval
kapcsolatos megjegyzések. \n TAKACS Péter (szerk.): Allamtan. Irdsok a XX. szdzadi dltaldnos dllamtudomdny
kérebol. Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2003. 511-515.

146 Bellamy demokraciafelfogasarol 1d. részletesen BELLAMY, Richard: Politikai alkotmdnyossag. MCC Press,
Budapest, 2022, kiilondsen II. rész., azon beliil is 351-433.

147 Bar a kozvetlen demokracia koncepcidjanak vannak hipotetikus eldnyei (erés legitimacio; a kdzakarat
kozvetleniil, szabadon alakithato és artikulalhato; a teljes dontéshozatali folyamat soran biztositott a részvétel),
egy valodi demokracia nem mukddhet képviselet nélkil. Egy megfelelden kialakitott képviseleti elvre épiilé
koncepcid nélkiil ugyanis nem biztosithatd a hatdsos €s hatékony dontéshozatal (strukturalatlan vita és
dontéshozatali folyamatok; gyengiil legitimacio; kdvetkezetlen dontések, vagy éppen dontésképtelenség),
tovabba esély sincs a polgari akarat demagog torzitasainak csokkentésére. (A hatalomgyakorlas kivételes
modjaként, kiegészit6jeként azonban van helye.) [Ld. err6l pl. BARBER, Nicholas William: The Principles of
Constitutionalism. Oxford University Press, New York, 2018. 150-153.; TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 335-345.]
Bockenforde a kovetkezdket emelte ki a demokracia kdzvetlen formajaval szemben: (1) a népakarat kdzvetlen
formajaban csupan binaris modon, népszavazas utjan tud megnyilvanulni, elére meghatarozott kérdések
alapjan (ahol problematikus, hogy kinek, milyen inditékkal, mikor és milyen megfogalmazassal van joga
kérdést intézni a néphez); (2) mivel a tarsadalmi tobbségre nem jellemzd a politikai aktivitas, kozvetlen
demokréacidban az aktiv politikai kisebbségé lesz valdjaban a hatalom; (3) a tarsadalmi realitdsban
sziikségképpen cselekvésrendszerré rendezodik a sokféle cselekvés, igy olyan cselekvési egységek,
hatasegységek jonnek létre, amely végiil megsziintetik a demokracia kdzvetlen jellegét: ,,a vezetd és onalloan
cselekvo képviseleti szervek minden tarsadalmi és politikai cselekvési egység, s igy egyben minden dllami-
politikai kézosseg szamara nélkiilozhetetleniil sziikségesek ahhoz, hogy egyaltalan létre tudjanak jonni és fenn
tudjanak maradni”. Ld. BOCKENFORDE (2003) i.m. 503-510.

148 Az 4llami hatalom az allamhatalombo6l a hatalommegosztas révén részesiilé hatalom.
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visszavezethetonek kell lennie a népre, illetve a valasztopolgarok eredeti dontésére
(demokratikus legitimacio).}*® Sartori megkdzelitésében egy demokricidban a hatalom
akkor lesz legitim, ha az valoban a nép felhatalmazasabol szarmazik, a nép akaratabdl ered,
és csak akkor, ha az valamilyen kifejezett, alapvetd konszenzuson nyugszik.'®® Minél
jelentdsebb hatalomrol van szo, a néppel vald kapcsolat annal erésebb kell, hogy legyen.
Ennek megfeleléen a legfobb dontéshozo szervek tipikusan kozvetlentiil nyerik hatalmukat
a népt6l demokratikus valasztasok utjan.

Fontos hangsulyozni, hogy a nép nem pusztan a hatalom igazolasanak eszkoze,
intézményes biztositékokra van sziikség ahhoz, hogy a polgarok ténylegesen képesek
legyenek politikai akaratuk meghatarozasara, megvaltoztatasara, ezek artikulalasara, sot
érvényesitésére, ! tovabba a mindenkori korményzat ellendrzésére.'®> Mindez feltételezi a
nép tagjainak mordlis értelemben vett egyenldségét, azonos figyelemmel ¢és tisztelettel
kezelését,'® amelynek tiikrozddnie kell az allami dontéshozatali struktarakban.’®* Ebben
kitlintetett szerepe van a véleménynyilvanitas és tajékozodas szabadsaganak, valamint a
politikai akaratképzéstél a tényleges allamhatalmi dontésekig terjedd demokratikus
eljarasoknak. EIObbi tekintetében — ahogy arra Frederick Schauer is felhivja a figyelmet — a
szolasszabadsag egyfelél erkolesi alapvetés,t>® masrészt a fékek és ellensulyok rendszerének
fontos eleme, a mindenkori kormanyzat és a ,, megfontoltsagot tekintve tdavolrol sem
tokéletes” tobbség kiilsé kontrollja.'®® Utébbi kapcsan Bellamy emeli ki, hogy olyan
eljarasokat kell alkalmazni, amelyek egyenl$ tisztelettel és figyelemmel kezelik a
polgarokat, valamint biztositjadk a kiilonféle, egyébként észszerli nézOpontok méltanyos

figyelembevételét.1>’

149 TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 351.; A legitimacid mibenléte az dllamtudomanyok egyik alapveté kérdéskore,
amely egy tobbdimenzids, komplex, dinamikusan valtozé jelenség. Ld. err6l pl. BODA Zsolt: Legitimitds,
bizalom, egyiittmiikodés. Kollektiv cselekvés a politikaban. Argumentum, MTA TKPI, Budapest, 2013. 67-96.
150 SARTORI (1999) i.m. 28.

1 TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 332.

152 Sartori kiemeli, ha a demokraciara ugy tekintiink, ahol a nép kormanyozza a népet, sziikséges, hogy a
hatalom ellenérzése nagyobb hangsulyt kapjon, mint a hatalomatruhazas. Ld. SARTORI (1999) i.m. 26-28.

153 BELLAMY (2022) i.m. 13.

154 BARBER (2018) i.m. 149.

15 A jogallamisag erkolcsiségének egyik alapvetése abban dll, hogy mindenkinek joga van megkisérelni
befolyasolni a tobbséget, ezdltal részt venni a politika alakitasaban. Amennyiben viszont a tébbség korlatozza
a kisebbség lehetoségét arra, hogy hozzaszolasain keresztiil részt vegyen ebben, akkor egy olyan fontos
tamasztékot dob el, amely mordlis tekintélyt jelentene barmihez, ami a tobbség tesz.” SCHAUER, Frederick: A
szolasszabadsag és a ,,demokrdcia érve”. In KOLTAY Andras (szerk.): Frederick Schauer, A demokrdcia és a
szolasszabadsag hatarai, Valogatott tanulmanyok. 2014. 12.

1% _d. Uo. 13-15.

157 Ld. BELLAMY (2022) i.m. kiiléndsen 51-52.; 351-375.
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Egy demokracidban — a demokratikus legitimaciéo és a demokratikus dontéshozatali
folyamatok egyenes kovetkezményeként — a tobbségi akarat a domindns (Un. tobbségi
elv),'® mindez azonban nem jelentheti a tobbség korlatlan hatalmat.’®® Ahogy az
eszmetorténeti attekintés soran utaltam ra, a korlatok nélkiili tobbségi akarat is zsarnoki.
Sartori érvelése szerint a korlatlanul érvényesiilo tobbségi elv esetében a politikai kisebbség
teljesen elvesziti az akaratérvényesités lehetdségét, mindez pedig megsziinteti a
kisebbséghez tartozok szabadsagat.®® Sartori hozzateszi, hogy a korlatozas nélkiili tobbségi
elv, nem azonos a ,, tobbség zsarnoksdgdval” (még ha egy irdnyba is mutat). Az utdbbi
egyfajta ,, vdlasztott despotizmus”, ,, tarsadalmi zsarnoksdag”, amely 1ényegében ideologiai
¢s gondolati alapu elnyomast jelent; mig az eldbbi a ,, t6bbségi szabaly despotizmusa”, ,,a
szamok zsarnoksaga”, amely tényleges elnyomas nélkiil, a vélasztasok kontextusdgan
eredményezi a mindenkori politikai kisebbség akaratérvényesitési lehetdségeinek
elvesztését, 16!

Bellamy markdnsan szembehelyezkedik a ,,t0bbség zsarnoksaganak”  éltala
félrevezetonek tartott koncepcidjaval, mivel — jellemzése szerint — a tobbség nem monolit
tomb, sokkal inkabb kiilonb6z6, gyakran egymassal érdekellentétben allo tarsadalmi

csoportok — kompromisszumok sorozataként alakul'®2

— folyamatosan valtozo 0sszessége,
amelynek dsszetétele és 1étszama a politikai targyalasok fiiggvénye. %2 Azt azonban elismeri,
sOt hangsulyozza, hogy egy demokracidban a kisebbségben maradt csoportok/polgarok
artikulalt érdekei is méltanyos és egyenld figyelmet, illetve tiszteletet érdemelnek.'%*

Bar a politikai tobbség valoban nem értelmezheté monolit tombként, ugyanakkor —
visszautalva Arisztotelész és Madison feltiizelt aktualis tobbség veszélyeit hangstlyozo

korabban Kiemelt gondolataira — a demokracia elvének sziikségképpen tartalmaznia kell

18 Fontos hangsulyozni, hogy a tobbségi dominancia per definitionem nem a demokracia feltétele, nem a
tobbség akarata legitimalja a demokratikus rendszereket. Ez ,,csupan” egy intézményi jellegzetesség, amely
abbodl a gyakorlati jelenségbdl fakad, hogy a tobbségi dontéshozatal a leghatékonyabb. GEDEON Péter: Kozjo
és demokracia. Két kézgazdasagtani elmélet a demokraciarol. Kézgazdasagi Szemle, 2013/12. szam, 1327.
19 TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 334.; KOMAROMI Laszl6 (2020) i.m. 290.; SARTORI (1999) i.m. 22.

160 SARTORI (1999) i.m. 23.

1811 d. Uo. 77-79.

162 |_d. BELLAMY (2022) i.m. kiiléndsen a dominanciamentesség és politikai egyenldség vonatkozasaban 353-
354., valamint a torvényhozo legitimitasaval 6sszefiiggésben 400-407.

183 Uo. 148.

164 B4r azzal vitatkozik, hogy ezt kiilén jogi garancidkkal kellene biztositani, mivel egy demokracidban —nézete
szerint — ,,/...] nem feltételezhetjiik, hogy a tobbség szamdra az lehet majd a bevett gyakorlat, hogy
elfogadhatatlan modon feliilbiraljak a vadlasztasi befolyassal nem rendelkezo kisebbségek jogait.”
Mindemellett a ,, kiilondllo és elszigetelt kisebbségek tehdt nem gyakori és nem is normdlis jelenségek a
demokratikus politikaban”. Ld. BELLAMY (2022) i.m. 426-429.
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valamilyen formaban a politikai kisebbség érdekeinek védelmét, illetve becsatornazasat az
allami dontéshozatali, valamint ellendrzési folyamatokba.®

Ennek megfelelden egy modern demokracia mukodésében szdmos garancia hivatott
biztositani a kisebbségi érdekek védelmét. A teljesség igénye nélkiil ide tartozik a tarsadalmi
pluralizmust védd jogi és intézményi garancidk, a politikai dontéshozok, illetve egyéb
kozjogi méltésagok meghatarozott idokozonként vald 'jravalasztdsa, vagy éppen
monofunkcionalis megosztasa (pl. kétkamaras parlamentek), az alkotmanybiraskodas, a

6

valasztasi rendszerek aranyositasa,'®® vagy akar az olyan féleg a parlamenti jog korébe

tartozd megoldasok, mint az ellenzék ellendrzési, informacidszerzesi, valamint bizonyos
alkotmanyos jelentdségii kérdésekben valo egyfajta vétdjoganak biztositasa.'®’

A kisebbségi érdekekkel harmonizélt tobbségi akarat lesz az, amelyet a nép akaratanak
nevezhetiink, e formaban maga a kozakarat — és egyben a tarsadalmi legitimaci6 — alapja. E
felfogas mentén ragadja meg Lorincz Lajos — a kozigazgatas alapelvei vonatkozasaban — a
kozérdekliség fogalmat, amelyet a szamban, idoben és térben eltérd érdekek szintézisének
nevez.'%® Az e megkozelités alapjan felfogott kozérdek egzakt médon nem meghatarozhato,
hiszen adott kérdésben szamos teriileti érdek, szinte megszamlalhatatlan részérdek fesziilhet
egymasnak, nem beszélve arrdl, hogy az adott idében széleskorii tarsadalmi tdmogatast
¢élvez6 politikai dontés, késobb teljesen elveszitheti tamogatottsagat. A helyzetet tovabb
neheziti, hogy a ,, nép akarata’ adott esetben ellenkezhet sajat objektiv sziikségleteivel. Az
allamnak alapvetden a legitimitasa forrasat jelentd népesség artikulalt érdekeit szem el6tt
tartva kell miikodnie, ugyanakkor nem elvitathat6 jogi €s moralis feleldssége van a népesség
objektiv sziikségleteinek kielégitése tekintetében is, hiszen biztositania kell a tarsadalmi
rendet, amelynek a részelemei tobbek kozott a tarsadalmi egylittélés legfontosabb
szabalyainak meghatdrozdsa, a szinvonalas kozoktatds biztositdsa, a kozegészség

fenntartasa, a tarsadalmi egyenl6tlenségek elharapdzasa elleni kiizdelem és igy tovabb.

185 THTH J. Zoltan (2019) i.m. 349-350.

186 A t5bbségi (first-past-the-post) rendszer ,, a képviseleti demokrdacianak abbdl az elképzelésébdl és igényébdl
sziiletett, hogy a képviselet a valasztok tobbsége altal megvdlasztott, a tobbség akaratat érvényre juttato, stabil,
dontésorientdlt, miikodésképes rendszert biztositson”. Az aranyos (proporcionalis) rendszer , vitatva a
tobbségi-képviseleti elvet azt vallotta, hogy a képviseletnek a tarsadalmi-politikai csoportstrukturat kell
megfelelden tiikréznie”, azaz a ,, valasztasi rendszer feladata a reprezentativitas biztositisa”. FABIAN Gyorgy:
A vegyes valasztasi rendszer és reformja. Acta Universitatis Szegediensis : acta juridica et politica, 1998/1-25.
szam, 121.

A dilemma torténeti multjarol Id. DEZSO Marta: Képviselet és vélasztis a parlamenti jogban. MTA-AJI-KJIK,
Budapest, 1998. 39-46.

167 LLd. err8l a Kormdnyzotobbség kontra ellenzék cim (l11. 3.1.) alatt irtakat.

1688 |_rINCZ Lajos (2010) i.m. 78.
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E kérdéskorrel eljutottunk a legitimaciot is meghatarozd kozjo-kozakarat-kozérdek
fogalmi halmazhoz. Torténeti kontextusban, leegyszeriisitve, a kozjo az antikvitds, a
kozakarat (,, nép akarata’, ,, altalanos akarat”) a felvilagosodas, a kdzérdek pedig a modern
allamok koranak fogalma. Ahogy Takacs Péter fogalmaz: ,,a kozérdek az altalanos eszmék
sitkjan a kozjo folytatasa a modern idokben, mely a kozakarat kézbejottével kiszoritotta
azt” 1% A kozérdeket — amely nem egyenld a nyers tobbségi akarattal — végsé soron az allam
hatdrozza meg normativ modon ¢€s érvényesiti a legitim kényszerhatalom birtokaban.
Mindez azonban ,, a hatalom szdjaban elkeriilhetetleniil onkényessé valik” >

Itt érdemes kiemelni a szubsztantiv és a proceduralis demokracia kozotti kiillonbséget.
Elébbi esetén — az antik felfogasra épitve — feltételezziik és az allam céljaként hatarozzuk
meg az egyéni érdekektdl és preferenciaktol elkiiloniild, de alapvetden altalanosan ismert €s
elismert kozjo 16tét,1"! mig utobbi esetén az ilyen kdzjo 1éte nem feltétel, a hangstly a dontési
hatalom torvényes allokdldsdn van a valasztas intézményén keresztiil.'’? A modern idék
politikai folyamatai a demokracia proceduralis felfogasa mentén alakultak, igy a politika
alapkérdése nem elsdsorban a kdzj6 mibenléte, hanem az, hogy miként hatdrozhaté meg és
hogyan intézményesitheté az a legmegfelelébb szabalyegyiittes (a ,, legjobb alkotmdny”),
amely az egyéni preferenciak legjobb kielégitését tamogatjak.'’

Akérhogyan is kozelitjiik meg a kozérdeket, az erre valo hivatkozas révén lesz képes a
politikai dontéshozatal jogot alkotni. Es bar alapvetéen a jogalkoto lesz, aki sajat aktualis
értékvalasztdsa mentén formalisan meghatarozza a kozérdeket, az — legalabbis egy

demokratikus tarsadalomban — mindig vitathatd és igazoldsra szorul a politikai

169 F kontextusban a kdzj6 tilzottan absztrakt fogalom, amely ,, egy magasabb értelem rendjével fiiggott ossze”,
és amely egészében nem megvalosithatd; a kozakarat, a kollektiv személlyé egyesiild nép akarata pedig
ellentmondasokkal terhelt fogalom. Ld. errdl TAKACS Péter: A kézjo, a kozakarat és a kézérdek az dllam
kontextusdban. In LAPSANSZKY (et al.) (szerk.): Koz/érdek. Elméleti és szakjogi megolddsok egy klasszikus
problémara. Gondolat Kiad6, Budapest, 2017. 50-62.

170 Bib¢ Istvan gondolatait idézi Takacs Péter, Id. uo.

1A szubsztantiv értelemben felfogott kozjo, és az erre épiild kozérdek mozgd centrumu viszony-
meghatarozottsagként foghato fel, amelyek mindig az adott tarsadalmi kornyezet kontextusaban,
értékvalasztasok mentén értelmezhetd. Ld. SzIGETI Péter (2017) i.m. 20-21.

172 Joseph Schumpeter elméletére reflektalva Gedeon Péter a kovetkezOket emeli ki. A szubsztantiv demokracia
feltételezi a kozjo 1étét, amely jol definidlhatd és mindenki altal elsajatithatod jelenség, amelynek tartalma
racionalis vitak altal feltarhat6. A politikai dontések a kozakarathoz igazitva a k6zjot valdsitjadk meg, mindezt
pedig a kozjot ismerd aktiv polgarok ellenérzik. Ehhez képest a proceduralis demokracia a kozjot nem veszi
figyelembe (az nem is 1étezik), a valasztoi preferenciakat nem az elvont kozjo fogalma, hanem politikai vezetok
hatdrozzak meg (a szavazatmaximalizalas jegyében), a kozakarat ilyen formaban a politikai folyamatok
terméke, nem pedig annak hajtoereje. A politikai dontéseket nem a k6zjd, hanem a valasztési versenyprocedura
legitimalja. Ld. err61 GEDEON Péter (2013) i.m. 1318-1325.

173 Ebben a kontextusban az alkotmanyos kozgazdasagtan vizsgdlja a kozjo/kozérdek és a demokracia
viszonyat. Ld. err61 GEDEON Péter (2013) i.m. 1325-1330.
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kommunikacioban,'’* kapcsolatot teremtve ezzel a politikai déntéshozok és a nép kozott.1®
E felfogasban tehat nem az a kérdés, hogy pontosan mi a kozérdek tartalma, illetve
meghatarozhat6-e egyaltalan, hanem az, hogy milyen modon igazolhaté a politikai

176 jlletve biztosithaté a dominanciamentes politikai kornyezet.*’’

dontéshozatal eredménye,
Ha mégis valamiféle, a politikai szereplok aktudlis értékvalasztasatol fiiggetlen tartalmat
kivanunk adni a kézérdeknek, akkor — Dahl megkozelitését alapul véve — éppen a politikai
dontések e vitathatosagat és igazolasi kényszerét biztositd demokratikus intézmények és
folyamatok, valamint az e folyamatokat tamogato ,, felvilagosult megértés” megszerzésének

lehetdségel™ tekinthetd egyértelmiien a kozérdek tartalmanak.!™®

1.2.2. Részvétel és legalitds

A demokratikus hatalomgyakorlas — ahogy az a fentiek alapjan mar egyértelmti — per
definitionem igényli a nép politikai dontéshozatali folyamatokban vald részvételét. Egy
demokraciaban a kormanyzés, valamint az allami adminisztraci6 nem egy kivaltsagos
tarsadalmi réteg el6joga, hanem abban barki részt vehet; mas szavakkal, a nép nem csupan

az allamhatalom forrasa, hanem annak gyakorldsdban ténylegesen részt is vesz (Un.

174 Egy olyan politikai dontés, amelyet nyilvanosan és érdemben megvitattak jelentdsebb integracids erével
bir, mint ahol ez elmarad, elésegiti ugyanis azt, hogy a kisebbségben maradtak is legalabb elfogadjak az
aktualis érdekeikkel, allaspontjukkal szembeni dontést. Mindez elengedhetetlen egy jol miikddé alkotmanyos
rendben. BARBER (2018) i.m. 164.

15 Ld. BALAZS Zoltan: A kozérdek mint a politika és a jog kézétti valtéfogalom az alkotmdnybirdskodas
példdajan. Szazadvég, 2015/75. szam, 55-61.

176 Saj6 Andriés 4llaspontja szerint a kdzérdekre vald hivatkozas félrevezetd, hiszen annak nincs valddi tartalma,
igy lényegében dnkényes és a szabadsagot korlatozo térvényhozashoz vezet. Még ha valoban megkisérelnék
is feltarni a kozérdek tartalmat, nem sikeriilhet annak észszerii jelentést tulajdonitani. ,,Leggyakrabban
versengo érdekek dllnak szemben egymdssal és nincs olyan algoritmus, mely olyan modon rendezné ezeket,
hogy valamennyi érdek kielégiilne, megvalésitva ezzel a "kozérdeket’.” V6. SAJO Andras: 4 kozérdek-fogalom
(értelemadasi kisérlet). In LAMM Vanda (szerk.): Van és legyen a jogban. Tanulmdnyok Peschka Vilmos 70.
sziiletésnapjara. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd — MTA Jogtudomanyi Intézete, Budapest, 1999. 241-267.
T Mindaddig, amig ezek a dontések megtamadhatdk, illetve ugyanilyen eljdrds sordn megvaltoztathatok és
ennélfogva folyamatosan a népuralom targyat képezik, addig a polgarok megdrzik politikai egyenldségiiket, és
olyan dominanciamentesség érvenyesiil, amely szerint nem uralkodhatnak felettiik anélkiil, hogy érdekeiket
egyenld mértékben figyelembe ne vennék.” Ld. BELLAMY (2022) i.m. kiilondsen a demokratikus alkotmanyhoz
kapcsolodoan 351-357., 367.

178 Bellamy maga is a demokrécia tisztan proceduralis megkdzelitése mellett érvel, ugyanakkor nem fogadja el
politikai dontéshozatali folyamatok alkotmanyos védelmét, kiillondsen, ha azt valamiféle birosagi feliilvizsgalat
garantalja. Alldspontja szerint a demokratikus folyamatok meghatirozisa mar 6nmagaban értékvalasztasokon
alapulnak, azokkal 0sszefiiggésben mindig lesznek nézeteltérések (mar eleve a demokracia céljarol alkotott
vélemények is sokfélék), ahogyan a birdk kivalasztasanak kérdéskore tekintetében is, mikdzben a birak maguk
is politikai nézeteik mentén részrehajloak. V6. BELLAMY (2022) i.m. 187-207.

179 Dahl tradicionalista, modernista és pluralista megkdzelitések dsszemérésével vizsgalta a ,, common good”,
,,public good” (~kozjo) lehetséges tartalmat és jellemzoit. Megjegyzendod, hogy a ,, common/public interest”
(~kozérdek) fogalmat alapvetden szinonimaként jelolte, de tekintettel volt arra, hogy az altala figyelembe vett
szakirodalom nem egyontetiien kezeli ezeket egyenértékiinek. Ld. DAHL (1989) i.m. 280-308.

37



néprészvétel elve).!® Ez a rézvételi lehetdség az adott allami hatalom mindségétél, a
betdlteni kivant poziciotol fiiggden alapulhat a polgar kiemelkedd politikai kvalitasain és
ambicioin,'®! vagy — az allam altal megszervezett, mindenki szdmaéra egyarant elérhetd
kozoktatas hozoméanyaként — szakmai felkésziiltségén.

A demokratikus hatalomgyakorlast a politikai jogegyenldség elvének kell meghataroznia;
azaz alkotmdnyos szinten biztositani sziikséges, hogy minden polgarnak egyenld esélye
legyen beleszolni a politikai dontések meghozatalaba.'® A politikai jogegyenl$ség biztositja
a polgarok ¢és kozosségeik, illetve a politikai mozgalmak és szervezetek szamara, hogy

egyenlé jogi feltételek mellett'®

, az egymassal versengd politikai nézetek és kovetelések
méltanyos figyelembevételét biztosité keretek kozott!®* nyilvanithassak ki és képviseljék
sajat érdekeiket, gyakorolhassanak befolyast a politikai dontéshozatalra, vehessenek részt a
hatalomgyakorlasban.®®

A sziiken értelmezett jogegyenldség mit sem ér, ha a politikai eréforrasok és a politikai
befolyasolasi képességek tulzott mértékben torzultak.'® Ilyen értelemben nem csupan annak
a kérdése mertil fel, hogy a politikai kisebbség tobbséggé valhat-e, az is kérdéses, hogy a
politikai tobbség mennyiben tekinthetd a nép tobbségének egyaltalan. Utalva Dahl, Sartori
¢s Bellamy egyes vonatkozd gondolataira, ameddig elmondhatd, hogy a pluralis
tarsadalomban a valasztasi piacon érvényesiil a folyamatos verseny,'® és e versenyben,
illetve a politikai dontéshozatalban megfeleléen milkddnek a dominanciamentességet

biztositdo demokratikus folyamatok (tobbek kozott: a véleménypluralizmus a médiapiacon; a

rendszeres, tiszta €s szabad valasztasok; a polgarok altal ténylegesen befolyasolhato politikai

180 KoMAROMI Lasz16 (2020) i.m. 327.

181 Ehhez a legfontosabb alkotmanyjogi eszkoz az altalanos és egyenld valasztdjog.

182 KoMAROMI L4sz16 (2020) i.m. 290.

183 Dahl a politikai egyenléség elvére fokuszalva hatérozta meg a demokratikus eljaras 6t alapismérvét: (1) a
polgarok szavazati egyenlésége (egyenld sulyu valasztopolgari akarat és szavazat); (2) a polgarok hatékony
részvétele (egyenlé és megfeleld lehetdség az egyéni akarat artikulalasara a kozosségi dontéshozatali
folyamatok soran); (3) a polgarok tajékozottsaga a véleményalkotashoz (megfeleld és egyenld lehetdség az
informalddasra); (4) a polgarok kdzdsségének kizardlagos hatalma annak meghatarozasara, hogy mely tigyek
tartoznak a demokratikus eljaras hatalya ala; (5) teljeskoriiség (a démosznak magaba kell foglalnia a
torvényeinek alavetett felndttek teljes korét). DAHL (1996) i.m. 13-14; részletesebben 1d. DAHL (1989) i.m.
106-118.

184 d. BELLAMY (2022) i.m. kiilondsen 355-356.

185 BIHARI Mihaly és POKOL Béla (2009) i.m. 269.

186 Dahl szerint valoban jellemzdje az emberi tarsadalmaknak, hogy az erdforrasok és a politikai befolyas
képessége nem egyenlben oszlik el. DAHL (1989) i.m. 271.

187 Sartori Schumpeternek a proceduréalis demokracia-elméletét és Carl Friedrichnek a varhaté reakciok
beszamitasara vonatkozo elvét dsszekapcsolva ugy definidlta a demokraciat, mint olyan nyitott poliarchiat
létrehozé mechanizmust, amelyben a valasztasi piacon folyd verseny hatalmad ad a népnek, és kifejezetten
kikényszeriti a megvalasztottak fogékonysagat a valasztoik irant. SARTORI (1999) i.m. 89.
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dontéshozatal; a politikai dontések tarsadalmi ellendrizhetdsége), addig a torzulas nem lesz
jelentds.188

Ahhoz, hogy a polgarok politikai folyamatokban vald egyenld részvételérdl pozitiv
értelemben beszélhessiink, elengedhetetlen, hogy a demokracia masik erkolcsi alapértéke a
politikai szabadsag is megfeleld6 mértékben és mindségben érvényesiiljon. A tényleges
részvétel ugyanis feltételezi a politikai kérdésekre vonatkozé akaratképzési és -érvényesitési
képességet (€s viszont).

A politikai szabadsag ekként nem mas, mint a politikai szabadsagjogok (tobbek kozott:
véleménynyilvanitds szabadsdga, sajtéoszabadsag, valasztojog, informacidszabadsag)
tényleges érvényesiilése. E szabadsagjogok érvényesiilésén keresztiil tudnak a polgarok és
kozosségeik, szervezeteik részt venni a tdrsadalmi folyamatok politikai jellegli alakitasaban,
irdanyitasdban. Az ebbdl vald kizarés, kirekesztés, sziikségtelen és aranytalan korlatozas
ellentétes a politikai szabadsag tételezett értékével. 18

A politikai egyenldség ¢s szabadsag tényleges ¢és egyiittes érvényesiilése az, ami
meghatarozza tehat a demokratikus hatalomgyakorlas tartalmat, ezzel egyiitt pedig a

t;190

politikai igazsdgossag mértéké ez a demokracia minden mas hatalomgyakorlasi formatol

191 E

kiilonb6z6 sajatos tulajdonsaga. sajatos tulajdonsag teszi lehetové az allamhatalom

gyakorlasanak ellendrzését és korlatozasat, biztositva ezzel a hatalommal val6 visszaélés, a
hatalmi dnkény visszaszoritasat,!%2

A demokratikus folyamatok nem képesek Onmagukban megfékezni az eredendden
er6folényes allamhatalmat. Szamos tényezo egylittes érvényesiilése sziikséges ahhoz, hogy
a mindenkori allamhatalom ne veszitse el demokratikus jellegét. Ezek koziil talan a két
legfontosabb a pluralizmus és a legalitas.

Dahl szerint demokraciaban nagy sziikség van az allamtol (és a kormanyzo hatalomtol)

fliggetlen szervezetekre (szervezeti pluralizmus), ezek nélkiil ugyanis ,, nem volna lehetséges

a demokratikus eljarasmodnak a miikodése sem, nem lehetne a leheto legkisebbre

188 V5. DAHL (1989) i.m. 265-279.; SARTORI (1999) i.m. 77-96.; valamint BELLAMY (2022) i.m. kiilondsen
353-370.

189 BIHARI Mihaly és POKOL Béla (2009) i.m. 268.

190 yo. 271.

191 GEDEON Péter (2013) i.m. 1327.

192 Bellamy vitatja a politikai szabadsdgjogok kifejezett jogi eszkdzokkel vald biztositasanak és védelmének
sziikségességét, demokraciafelfogasa szerint kizardlag a demokratikus folyamatok 1étét kell garantalni. Ezzel
nem az e jogok altal védett értékeket vagy azok jelentségét vonja kétségbe, csupan vitatja, hogy ezen értékeket
jogi eszkozokkel hatasosan el6 lehetne mozditani. V6. BELLAMY (2022) i.m. kiilondsen a jogi
alkotmanyossaggal szemben megfogalmazott kritikaval osszefiiggésben 33-93.; valamint az 6nkénymentes
hatalomgyakorlas vonatkozasaban 368-374.
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csokkenteni a kormanyzati kényszert, s nem volna politikai szabadsag . Egyenesen kijelenti,
hogy ,, minden demokratikus orszdg pluralista demokrdcia” 1%

A pluralis tarsadalmi és politikai struktira megsziinteti (vagy legalabbis jelentosen
enyhiti) az egyén koncentralt politikai hatalmakkal — kiilonosen a mindenkori
kormanyzéhatalommal — szembeni eredendd kiszolgaltatott helyzetét azaltal, hogy lehetové
teszi az autonom érdekkozoségek!® létrehozasat és miikodtetését, biztositva ezzel a
tarsadalomban felmeriil6 érdekek politikai dontéshozatalra vonatkoztatott hatékonyabb
érvényesitését,’® és a tulzott hatalmi koncentracid minél teljesebb kizarasat.?% Ilyen
rendszerben az allamon kiviili érdekk6zosségek, szervezetek igényt tdmasztanak arra (és van
is erre lehetdségiik), hogy valamilyen formaban maguk is részt vegyenek a politikai
dontéshozatalban, illetve a politikai tobbség kontrolljaban, igy az pluralis demokracia
egyben tin. részvételi demokracia®®’ is.

A demokracia mérhetdségének kérdéskorében nem véletleniil hangsulyos, hogy milyen
feltételekkel miikodhetnek politikai partok, koztiik érvényesiil-e valodi verseny, valamint
milyen feltételek mellett és mekkora hatékonysaggal vehetnek részt a politikai parbeszédben
¢s dontéshozatalban, az allamon kiviili tarsadalmi szervezetek, érdekképviseletek. Mas
szavakkal, hogyan alakul a tarsadalmi nyilvanossag strukturaja és mindsége.'%

A pluralizmus szdmos nehézséggel terhelt (tobbek kozott: politikai eréforrasok, befolyas
egyenldtlensége; koziigyek torzulasa a befolyasosabb politikai érdekek mentén),'®®
ugyanakkor pluralizmus nélkiill — ahogy arra Dahl gondolatait idézve utaltam — nem
beszélhetiink demokraciarol.

Ahhoz, hogy valoban érvényesiiljon a demokratikus tarsadalmi részvétel, a mindenkori

kormanyz6tobbség dontési kompetencidjat jelentésen korldtozni kell a demokratikus

193 DAHL (1996) i.m. 13., valamint 39.

gyakorolni kivand civil tarsadalom, hanem 1ényegében minden elismert szervezet és k6zosség. Ld. errél Uo.
36-38.; valamint 46-47.

195 1.d. errdl Uo. 40-49.

19 A demokracia és a piac viszonyat vizsgalva irja Sartori, hogy a demokrécia ,, politikai rekvizituma a hatalom
szortsaga, azaz a hatalom olyan diffuzioja-diszperzioja, amely képes teret és védelmet nyujtani az egyén
szabadsaganak”; ,,csak olyan politikai, gazdasagi, illetve tarsadalmi strukturan beliil lesznek jogokkal és
beleszolassal rendelkezé dallampolgarok, amely sok és sokféle kozvetito és kiegyemsulyozo hatalom révén
feltordeli a koncentradlt hatalmat”. V6. SARTORI (1999) i.m. 194.

197 A részvételi demokracia (démocratie participative) jellemzdje, hogy kiilonféle allamon kiviili szerepldk (pl.
nemzetk6zi tanacsadd szervezetek, NGO-k) is befolyassal birnak a politikai dontéshozatalra. TROCSANYI
Léaszo6: Az alkotmdnyozds dilemmdi, Alkotmdnyos identitds és eurdpai integracio. HVGORAC, Budapest,
2014. 24.

1% Ld errdl részletesen FARKAS Gyorgy Tamds és RIMASZECSI Janos: A demokrdcia mérhetbségének,
kutatasanak aktualis kérdései. In KAISER Tamas (szerk.): 4 jo dllam mérhetésége I1. Dialog Campus Kiado,
Budapest, 2016. 121-142.

19 E pluralista demokracia fogyatékossagairol 1d. DAHL (1996) i.m. 49-65.
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folyamatok és kontrollmechanizmusok alakitasanak terén. Ennek érdekében a demokracia
elvéhez kapcsolodo alapvetd kovetelmény, hogy az allamhatalom legalis — azaz mindenkire
egyenl6en vonatkozo térvények korlatozta — legyen. Ez a klasszikus liberalizmus szabadsag
eszméje, amely alapvetd tézisként fogadja el, hogy kizarolag a térvények objektiv uralma
alatt létezhet barmiféle (politikai) szabadsag (torvények szupremaciaja). A ,, szabad
tarsadalmak védnoke a torvény dltal uralt szabadsag”.*® E ponton kapcsolodik dssze a

pluralis demokracia az alkotméanyos demokracia fogalmaval.?%!

1.3. A magyar Alkotmdnybirosag demokrdcia felfogdsa

Az Alkotméanybirésag sem az Alaptdrvény hatilyba 1épéséig,?%? sem azt kovetden nem
fejtette ki, hogy mit is takar a demokracia elve, hogy mi is pontosan a demokracia
»ertéktartalma”. Az alkotmdnybirdsagi gyakorlat alapjan ugyanakkor koriilirhato, hogy
esetrdl-esetre mérlegelve miket tekintett a testiilet a demokrécia Iényeges elemeinek:

(ad 1) Az allamhatalom gyakorlasahoz eclengedhetetlen a megfelelé demokratikus
legitimacid, amelynek alapja a demokratikus valasztasok intézménye. A ,,valasztojognak
lényeges szerepe van a ténylegesen miikodé demokrdcia érvényesiilésében” [1/12013. (1. 7.)
AB hatairozat];203 a ,,stabil, jogszeriien és kiszamithato modon miikodo valasztdsi rendszer”™
az, ami , konstitudlja, legalizilja és legitimizalja” a képviseleti szervek
hatalomgyakorlasat.?®* Ennek megfelelden a valasztojogi szabalyok ,,a népszuverenitds
elvének, valamint a demokrdcia kévetelményének konkrét megvalosulasi formdi”. Ebbdl
kovetkezden — érvelt a testiilet — a nép kozvetett hatalomgyakorlasanak, vagyis az aktiv
valasztdjognak a korlatozasa egyuttal a , demokrdcia és népszuverenitas elveinek a
korldatozasat is jelenti ” 2% A vélasztasi eljaras jogorvoslati rendjével 6sszefiiggésben vezette
le a testiilet tovabba, hogy sértené népszuverenitas elvét, egytttal ellentétes volna a jogallam

demokratikus jellegével, ha a valasztasi eljaras soran felmeriild jogvitak észszertitleniil

20 1.d. részletesen SARTORI (1999) i.m. 127-144.

21 Egy alkotmanyos demokréacidban ,,a déntéshozatal eldre lefektetett, alkotmdnyos szabdlyokon alapul,
melyek a nép egészének valodi érdekeit szolgaljak egyes rovid tavii érdekekkel szemben”. ,, Mivel az emberi
Jjogok elismerése, a hatalom korlatozasa és a jogegyenldség (...) kévetelménye a liberdlis ideologia vivmanya,
ezért az alkotmdnyos demokrdcidak egyben liberdlis demokrdcidk is.” TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 334.

202 Az elsd évtized gyakorlata vonatkozasiban 1d. SOLYOM Laszlé: Az alkotmdanybirdskodds kezdetei
Magyarorszagon. Osiris Kiadd, Budapest, 2001. 739-741.; a masodik évtized vonatkozasaban l1d. TOTH Gabor
Attila: Tul a szévegen. Ertekezés a magyar alkotmdnyrél. Osiris Kiado, Budapest, 2009. 151-156.

203 ABH 2013, 3, 21.

204 P1, 30/1998. (VI. 28.) AB hatarozat (ABH 1992, 220, 233.); 39/2002. (IX. 25.) AB hatérozat (ABH 2002,
273,279.); 1/2013. (1. 7.) AB hatarozat (ABH 2013, 3, 21.); 23/2020. (VIII. 4.) AB hatarozat (ABH 2020, 722,
735.)

2051/2013. (1. 7.) AB hatarozat (ABH 2013, 3, 20.); 23/2020. (VIIL. 4.) AB hatarozat (ABH 2020, 722, 735.)
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hosszu ideig huzddnanak, hiszen az ilyen esetek akadalyozhatndk a képviseleti szervek
i6i4t. 206

(ad 2) A testiilet elvi éllel jelentette ki, hogy ,,demokratikus jogdllamban korlatlan és
korlatozhatatlan hatalom nincs, s ennek érdekében bizonyos hatalmi agak sziikségképpen
korlatozzak mas hatalmi dagak jogositvanyait”. Egy demokratikus allamszervezetet
lényegéhez tartozik a hatalommegosztas érvényesiilése.?’

(ad 3) Barmely politikai torekvés kizarolag alkotmanyos keretek kozott valodsithato
meg.2® A demokratikus jogallami dontéshozatalhoz elengedhetetlen a demokratikusan
elfogadott szabalyok léte, és az azoknak megfeleld dontéshozatal. , Az alkotmdnyos
Jelentosegii eljarasi szabalyok megsértese formailag érvénytelen (kozjogi érvénytelenség) és
illegitim dontést eredményez. Az Alkotmdnyra visszavezetheto eljdrdsi szabalyok sérelmével
meghozott dontésnek nincs sem alkotmanyos legalitasa, sem demokratikus legitimitasa”
[62/2003. (XII. 15.) AB hatarozat].?*®

(ad 4) A testiilet leszogezte, hogy a demokratikus tobbségi dontéshozatal elve — az
Alaptorvénynek megfeleld vélasztdjog mellett — igényli, hogy a torvényalkotasi szabalyok
megfeleld garancidlis keretet biztositsanak ahhoz, hogy a képviselok tevékenységiiket
megfontoltan, a kdz érdekében végezhessék,?0 elésegitve ezzel azt, hogy a targyaldsra
kertil6 tigyeket minden szempontra figyelemmel, minden véleményt meghallgatva vitassak
meg. A parlament targyalasi szabalyai tehat két {6 alapelvet kell — egyiittesen és megfeleld
egyensulyban — érvényre juttassanak: a tobbségi dontés elvét, valamint a tandcskozas
demokratizmusanak elvé.?!! Az ennek megfeleld demokratikus jogallami déntéshozatal
nélkiil nem beszélhetiink demokratikus hatalomgyakorlasrol.?*2
(ad 6) A kozvetlen demokracia (népszavazas) a hatalomgyakorlasnak csupan kivételes

modja, amely ,, a hatalom képviseleti gyakorlasanak kiegészitésére, befolyasolasara iranyul,

206 p1, 59/2003. (X1. 26.) AB hatarozat (ABH, 2003, 607, 612.); 34/2014. (XI. 14.) AB hatarozat (ABH 2014,
964, 1013.)

20728/1995. (V. 19.) AB hatarozat (ABH 1995, 138, 142.); 2/2016. (II. 8.) AB hatarozat (ABH 2016, 29, 39.);
12/2017. (VI. 19.) AB hatarozat (ABH 2017, 272, 292.)

208 11/1992. (111. 5.) AB hatérozat (ABH 1992, 77, 80-81.)

209 ABH 2003, 637, 647.

20 | Az Orszaggyiilés nemcsak a normaalkotdasban, hanem a koziigyek megvitatasaban is kiemelkedd és massal
nem helyettesithetd szerepet tolt be.” 50/2003. (XI. 5.) AB hatarozat (ABH 2003, 566, 576.)

21115/2019. (IV. 17.) AB hatarozat (ABH 2019, 391, 402.)

212 A testiilet ennek megfelelSen allapitotta meg, hogy a Hazszabalynak az orszaggytilési iilés napirendjére —
igy a napirendjére tett javaslat elézetes megkiildésére — vonatkozd szabalyainak megsértése ,,olyan sulyos
eljardsi szabdlytalansdagnak tekintendd, amely a torvény kozjogi érvénytelenségét idézi elé”. 6/2013. (111. 1.)
AB hatarozat (ABH 2013, 194, 224.)
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tehat  komplementer jellegii”, megvalosulasa eseteiben azonban a képviseleti
hatalomgyakorlas folott 41121

(ad 7) Egy alkotmanyos demokracia megkoveteli az altalanos egyenléségi szabaly
érvényesiilését, amelynek alapjaiban kell meghataroznia az egész jogrendszert.?** Minden
ember egyenld méltosaggal bir, alapvetd jogaikat az dllamnak barmiféle megkiilonboztetés
nélkil kell biztositania. Ebbdl kovetkezéen egyszerre kell érvényesiilnie a torvény el6tti

k,215

egyenldségnek, valamint az egyenlé banasmod kévetelményéne mikdzben az allamnak

kiilonféle intézkedésekkel kell segitenie a tarsadalomban igazsagtalanul hatranyos helyzetbe
keriilt személyek esélyegyenldségét.?Lo

Az éltalanos egyenldségi szabaly specialis formajaként jelenik meg a testiilet
gyakorlataban a valasztojog egyenlésége, egyenld értékessége.?t’

(ad 8) Az alkotmanybirdsagi gyakorlat alapjan végiil 6sszefoglaldan az is kijelenthetd,
hogy egy demokratikus jogallam sine qua non-ja az alapvetd jogok,?!8 kiilondsen a politikai
szabadsagjogok és politikai részvételi jogok tényleges érvényesiilése. A népszuverenitas
elvére épiild demokratikus allamhatalom — ahogy az kovetkezik az (1) pontban leirtakbol —

nem létezhet altaldnos és egyenlé valasztdjog nélkiil, >t

véleménynyilvanitas és sajtd
szabadsdga hidnydban pedig nincs plurdlis koézvélemény, azaz nem beszélhetiink
demokratikus tarsadalomrol.??° Itt emlitendd a véleménynyilvanitas specidlis és privilegizalt

formaja is, a békés gyiilekezéshez vald jog,??! amely a demokratikus nyilvanossag értékéhez

213 p|, 2/1993. (1. 22.) AB hatarozat (ABH 1993, 33, 37.); 52/1997. (X. 14.) AB hatarozat (ABH 1997, 331.);
31/2013. (X. 28.) AB hatarozat (ABH 2013, 909, 914.); 22/2020. (VIIIL. 4.) AB hatarozat (ABH 2020, 693,
699.)

24 A torvény eldtti egyenlbség a magyar alkotmdnyos rendszer jellegadé alapértéke, amely az egész
jogrendszert dthato dltalanos kovetelménykeént jelenik meg, és nem kétodik az életviszonyok tartalmilag
egyértelmiien koriilhatdarolhaté koréhez.” 13/2020. (V1. 22.) AB hatarozat (ABH 2020, 403, 412-413.)

215 Ld. pl. 21/1990. (X. 4.) AB hatarozat (ABH 1990, 73, 75.); 42/2012. (XII. 20.) AB hatérozat (ABH 2012,
279, 286.); 2/2018. (IV. 6.) AB hatarozat (ABH 2018, 22, 30.)

216 Ld. err61 40/2012. (XII. 6.) AB hatarozat (ABH 2012, 229, 245.)

27 Az alkotmdnyos demokrdcidkban az ,,egy ember - egy szavazat” elve alapjan vdlt valéra a politikai
kézosség tagjainak onkormanyzasa, amely megvalositia az egyenlé részvétel jogat a demokratikus
eljarasban.” Ld. bévebben 809/B/1998. AB hatarozat (ABH 2000, 783, 784.), 22/2005. (VI. 17.) AB hatarozat
(ABH 2005, 246, 248-249.); valamint 26/2014. (VII. 23.) AB hatarozat (ABH 2014, 732, 752-757.)

218 Az dllamszervezet demokratikus miikédése magdaban foglalja azt, hogy az dllam, szerveinek tevékenységén
keresztiil, eleget tesz az alapveté jogok tiszteletben tartisara és védelmére vonatkozo alkotmanyos
kotelességének.” 36/1992. (V1. 10.) AB hatarozat (ABH 1992, 207, 215.)

29 Az dltalanos és egyenld valasztéjog maradéktalan biztositasa dltal érhetd el, hogy a megvdlasztott
(torvényhozo) hatalom és az altala elfogadott dontések (torvények) legitimitasa ne legyen megkérdojelezheto.”
1/2013. (I. 7.) AB hatarozat (ABH 2013, 3, 21.)

20 A véleménynyilvanitas, illetve az ebbe beletartozoé sajtészabadsag esetén ez a kérdés kiemelt jelentéséget
kap, mivel ezen szabadsagok a plurdlis, demokratikus tarsadalom alapvetd értékei kozé tartoznak.” 30/1992.
(V. 26.) AB hatarozat (ABH 1992, 167, 170.); valamint 1/2013. (I. 7.) AB hatarozat (ABH 2013, 3, 41.)
22130/2015. (X. 15.) AB hatarozat (ABH 2015, 774, 780.)
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kapcsolodva eldsegiti a politikai folyamatokkal szembeni kritika kinyilvanitasat, illetve e
folyamatok befolyasolasat.???

A politikai véleményformalas elengedhetetlen feltétele tovabba, hogy a hatalomgyakorlas
,nyilt, attetszo és ellenorizheto” legyen; az informacioszabadsag tehat ,,a demokratizmus
egyik alapkove” % Ahogy azt mar a kezdeti idokben rogzitette a testiilet, az allamhatalom-
gyakorlds jogszeriiségének ¢és hatékonysaganak allampolgari ellendrzése serkenti a
demokratikus miikodést. Ehhez pedig elengedhetetlen, hogy az allam atlathato legyen.?

A teljesség igénye nélkiil kiemelendd még az egyesiilési jog (ideértve kiilondsen a

)225

politikai partok alapitasanak és miikodtetésének szabadsagat is)“=, amely érvényesiilése

nélkiil biztosan beszélhetiink demokratikus tarsadalomi struktararol. 228

1.4. A demokracia elvébdl kiolvashato alapvetd kivetelmények

A modern demokricia mint sajatos uralmi rend létrehozisara és tényleges, tartds
érvényesiilésére  nincs egzakt modon  meghatarozhaté  univerzalis  tervrajz;
meghatdrozhatéak ugyanakkor olyan attributumok, amelyeknek az dllami hatalomgyakorlas
lényegi jellemzdinek kell lennitik:

(ad 1) Az allamhatalom gyakorlasanak legitimnek kell lennie, azaz a felhatalmazasnak —
a népszuverenitas elvére épiild — a nép akaratat kifejezni képes, rendszeres valasztasokon

kell alapulnia, és folyamatosan korrelalnia kell a népakarat valtozasaival.

222 A gyiilekezési jog alapjan megtartott rendezvények elvdlaszthatatlanul kapcsolédnak a demokratikus
nyilvanossag értékéhez, e rendezvények teszik lehetové, hogy a polgarok a politikai folyamatot kritikaval
illessék, tiltakozasukkal befolyasoljik. A békés rendezvények a politikai és tarsadalmi rend, a képviseleti
szervek legitimitdisanak megszilarditasa szempontjabol is értéket jelentenek. [...] Egy demokratikus
tarsadalom nem vdlaszthatja a tiltakozds elnémitasanak, sziikségtelen és aranytalan korldatozasanak utjat: a
politikai szabadsagjogok korlatozasa nem csak azokat sujtja, akik élni kivannanak jogaikkal, hanem a
tarsadalom egészét, igy azokat is, akikre hivatkozdssal az dllam a jogkorldatozds eszkozéhez nyul.” 4/2007. (1.
13.) AB hatarozat (ABH 2007, 911, 914.)

28 A nyilvanossdg prébaja nélkiil az dllam polgdraitol elidegenedett gépezetté’, miikodése
kiszamithatatlanna, elorelathatatlannad, kifejezetten veszélyessé valik, mert az dllam mikodésének
atlathatatlansaga fokozott veszélyt jelent az alkotmanyos szabadsdagjogokra.” 21/2013. (VIIL. 19.) AB hatarozat
(AHB 2013, 643, 651.); 1d. még 2/2014. (1. 21.) AB hatarozat (ABH 2014, 25, 33.)

224 1.d. errdl pl. 32/1992. (V. 29.) AB hatarozat (ABH 1992, 182, 183-184.); 34/1994. (VL. 24.) AB hatarozat
(ABH 1994, 177, 185-186.); 12/2004. (IV. 7.) AB hatarozat (ABH 2004, 217, 220-221); 21/2013. (VII. 19.)
AB hatarozat (ABH 2013, 643, 650-651.); 8/2016. (IV. 6.) AB hatarozat (ABH 2016, 168, 180-181.)

25 A parlamenti demokrdcia alapja a politikai partok valasztépolgari tamogatottsagért valé versenye. A
demokracia egészséges mitkodése nem képzelhetd el politikai pluralizmus és a partok politikai kiizdelemben
valo esélyegyenlisége nélkiil.” 63/2008. (IV. 30.) AB hatarozat (ABH 2008, 559, 570.)

226 Az egyesiilési szabadsag kérdésével direkt modon kevéssé foglalkozott a testiilet, ugyanakkor a 6/2001. (II1.
14.) AB hatarozataban hangsulyozta, hogy ,, az autonom tarsadalmi szervezodések lényeges szerepet jatszanak
a demokratikus kozélet alakitasaban.” (ABH 2001, 93, 101.). A 10/2011. (IIl. 9.) AB hatarozat
megkozelitésében az egyesiiletek a civil tarsadalom autonom szervezdédései egy alkotmanyos demokracidban
(ABH 2011, 117, 127.).
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(ad 2) A nép nem csupan az allamhatalom forrasa, hanem — egyéni ambicio6 €s kvalitas
alapjan — részese is a hatalomgyakorlasnak. Altalanos elfogadott kritérium (amely dsszefiigg
a hatalomgyakorlas sziikségképpeni képviseleti jellegével), hogy a néprészvételt a politikai
jogegyenldség és szabadsag elvére ¢épiild, dominanciamentességet biztositd tényleges
politikai versenynek kell meghataroznia.

(ad 3) A fentiek igénylik a demokratikus folyamatok és kontrollmechanizmusok 1étét és
a mindenkori kormanyzotobbségtol vald alkotmanyos védelmét.

(ad 4) Nem képzelhet6 el demokratikus hatalomgyakorlas hatalommegosztas és pluralis
politikai, tarsadalmi berendezkedés nélkiil. Ez az dllamhatalmi és tarsadalmi struktira képezi
ugyanis a néprészvétel és az ahhoz kapcsolddo politikai verseny garancialis alapjat.

(ad 5) Demokratikus allamhatalom-gyakorlas — figyelemmel az el6z6 pontokban
foglaltakra — sziikségképpen alapvetdjog-fokuszi.

(ad 6) A fenti attributumok egyike sem érvényesiilhet tartdsan, amennyiben a politikai
dontéshozatal és hatalomgyakorldas nem felel meg az alkotmanyossag €s torvényesség
kovetelményeinek. Ezen a ponton a modern demokracia 6sszekapcsolodik a jogallamisag
fogalmaval.

Allaspontom szerint a fent felsoroltak a modern demokrécia sziikségképpeni attribatumai;
barmelyik elem hidnya a demokratikus uralmi rend hanyatlasdhoz, id6vel pedig

megsziinéséhez vezet. Ennek megfelelden a fenti elemek konjunktivnak tekintendéek.

2. Hatalommegosztas-elv

., Orék tapasztalat viszont, hogy minden ember, akinek
hatalma van, hajlik arra, hogy azzal visszaéljen, ezt addig
teszi, amig korlatokba nem iitkézik. [...] Hogy a hatalommal
ne lehessen visszaélni, ahhoz az kell, hogy a dolgok helyes
elrendezése folytan a hatalom szabjon hatart a hatalomnak™.

(Montesquieu)??’

Az Alaptorvény C) cikke expressis verbis rogziti, hogy a magyar allam mikodése a
hatalom megosztasanak elvén alapszik. Ahogy az indokolas fogalmaz: ,, Ez az elv egyszerre

jelenti a korlatlan hatalom kizartsagat, a hatalmi agak elvdlasztasat, egyensulydt és

22T MONTESQUIEU: 4 térvények szellemérdl (ford. Sebestyén Pal). Osiris — Attraktor, Budapest, 2000. 247.
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egytittmiikodesi kotelezettségét”. A hatalommegosztas elve — bar bizonyos elemei mar az
antik filoz6fiabol sem ismeretlenek — a felvilagosodds koranak eszméje, amely méara a
modern allam alapvetd rendezd elve lett, amely szorosan kapcsolddik a demokracia €s a
jogallamisag elvéhez, és amely igy a demokratikus jogallamok egyik kiemelt jellemzdje.
Ahhoz ugyanakkor, hogy megértsiik jelentdségét, megvizsgaljuk a kozhatalom gyakorlasara
kifejtett hatasat (vagy éppen felismerjik annak hianyat), sziikséges tisztaznunk, hogy
hozzavetdleg mi a jelentéstartalma, valamint mindez hogyan kapcsolddik az allamhoz,
annak intézményrendszeréhez ¢s mikodéséhez.

E fejezetben célom, hogy fogalomelemzés keretében feltarjam a hatalommegosztas
elvének az allamhatalom-gyakorlds normativ mindségének értékelését lehetévé tevod
Iényeges attribiitumait.

Hipotézisem: bar a hatalommegosztads elvének filozofiai tartalma ,, kulturdlisan és
torténetileg kotott”, altalanos érvénnyel nem leirhato,??® hatrozatlan és zavaros;??® mégis
pontosan koriilirhatdé az a cél szerinti alkotméanyos kovetelményrendszer, amelyet az elv

megjelenit.

2.1. A kozhatalom és az dllamhatalom

A szakirodalomban a ,kézhatalom” az ,,allamhatalom” szinonimajaként jelenik meg,

mégpedig tipikusan abban a kontextusban, amikor is annak ,,maganhatalommal” valo

230

kiilonbozdségét kivanjak hangsulyozni Takacs Péter az allamhatalom kapcsan a

kovetkezOképpen fogalmaz: ,, Az dllamhatalom az dllami feladatok teljesitésére vonatkozo
képesség, vagyis célhoz kotott és sajdatos modon korlatozhato (sok esetben ténylegesen is

korldatozott) dltalanos felhatalmazottsag. >3

28 CsINK Lorant: Hatalmi dgak elvdlasztdsa. In CSINK Lorant (et al) (szerk.): 4 magyar kizjog
alapintézményei. Pazmany Press, Budapest, 2020. 399.

229 KAVANAGH, Aileen: The Constitutional Separation of Powers. In DYZENHAUS, David and THORBURN,
Malcolm: Philosophical Foundations of Constit.utional Law. Oxford, Uni Press, 2016. 222.

20| d, TAKACS Péter (et al.): Allamelmélet, Fejezetek és eldaddsok az dllam dltaldnos elmélete korébdl. Szent
Istvan Tarsulat az Apostoli Szentszék Konyvkiadoja, Budapest, 2015. 261.; VISEGRADY Antal: Allamtan.
Dialég Campus Kiadd, Budapest-Pécs, 2004. 50.; SzILAGYI Péter: Jogi Alaptan. ELTE Eo6tvos Kiado,
Budapest, 2011. 192.

231 TAKACS Péter (2015) i.m. 261.; Hasonlo moédon, de eltérd hangsullyal ragadja meg az allamhatalom
fogalmat Petrétei Jozsef. Megfogalmazasa szerint az ,, dllamhatalom az allam absztrakt-generdlis képessége,
ami biztositia szamdra, hogy céljai és feladatai hatékony megvalositasahoz a sziikséges és megfelelé eszkozoket
meghatarozza, alkalmazza, és rendelkezései kovetését sajdtos eszkozokkel kikényszeritse”, amelynek jellemz6i
koz¢ tartoznak pl. a jogszeriiség, a legitim kényszer alkalmazdsdnak monopoliuma, a célhoz kotottség, az
Onszervezoképesség, tovabba — demokratikus allamok esetén — a megfeleld demokratikus legitimacio és
korlatozottsag. vo. PETRETEI Jozsef: Az alkotmanyos demokracia alapintézményei. Dialog Campus, Budapest-
Pécs, 2011. 257-261.; az allamhatalom sajatos megkdozelitéséhez még érdemes KELSEN (1997) i.m. 34, 45-54.
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A fenti meghatarozas feltételezi, hogy az ,allamhatalom-kdzhatalom” birtokosa
féhatalommal rendelkezik, tevékenységét pedig legitim kényszer birtokaban végzi.?®2

A fent korvonalazott szakirodalmi fogalomhasznalat azonban nem vesz figyelembe
szamos tarsadalompolitikai jelenséget, amelyek donté befolydssal lehetnek az allam
dontéshozatali mechanizmusara. Ilyen jelenségek lehetnek — a legjelentésebbeket kiemelve
— a gazdasagi szereplok lobbi tevékenységei, a civil szféra érdekérvényesito tevékenységei,
vagy a média befolyasold szerepe. E jelenségek azonban olyan modon befolyésoljak az
allami dontéshozatali folyamatokat, azaz az &llamhatalmi gépezet miikodését, hogy
formalisan nem kothetéek az allam intézményrendszeréhez, azok nem az allami
féhatalombol kovetkeznek, nem kapcsolodnak hozzajuk legitim kényszer-eszkozok, tehat
nem targyalhatdak az ,,allamhatalom” fogalmi korében.

E nem -elhanyagolhat6 tarsadalompolitikai jelenségek igénylik a ,kozhatalom”
fogalmanak ,,allamhatalom” fogalmatol valé megkiilonboztetését. Ha a ,kdzhatalom”
fogalmat az allami szintli kozérdek{i dontéshozatali, végrehajtasi és kontroll folyamatokra
valo hatoképességként fogjuk fel, akkor a fogalom minden olyan entitas esetében
alkalmazhat6 (beleértve magat az allamot, illetve annak barmely autoném tényez6jét is),
amely legalabb értékelhetd szintli befolyassal bir e téren, azaz de facto valamilyen mértéki
politikai hatalommal®®® rendelkezik. E megkdzelitésben az ,allamhatalom” allami
fohatalomhoz tartozasa, sajatos felhatalmazottsiga a ,kozhatalom” fogalmahoz képest
differentia specifica-ként jelenik meg; ¢és ilyen értelemben a ,kozhatalom” az

,;llamhatalom” genus proximum-a.23*

2.2. Eszmetorténet és a klasszikus hatalommegosztds

Ahogy arra Takacs Albert felhivja a figyelmet, 6vatosan kell nyllni a torténelmi
példakhoz, a hatalommegosztas torténelmi — igy kiilondsen antik — analdgidinak keresése
annak jelent6ségét és hasznosithatosagat lugozhatja ki. Az antik filozofia kapcsan a teljesen
eltérd tarsadalmi kontextus mellett kiemelendd, hogy az antik gondolkoddk — igy pl. Platon,
Arisztotelész, Poliibiosz, vagy éppen Cicero — elsdsorban a ,hatalmak™ alanyi és nem

intézményi (szervezeti és funkcionalis) oldalara fokuszaltak, még az Gin. status mixtus antik

232 | d. TAKACS Péter (2015) i.m. 260-270.

233 A politikai hatalom fogalmahoz Id. BIHARI Mihaly: Politolégia, A politika és a modern allam, Partok és
ideologiak. Nemzedékek Tudasa Tankdnyvkiado, Budapest, 2013. 277.

23 A tovabbiakban a ,kozhatalom”, valamint az ,allamhatalom” fogalmakat a fent leirtaknak megfeleld
tartalommal alkalmazom.
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koncepcidjaban sem jelenik meg a ,,mérsékelt” allamhatalom igénye.?*® Vélhetdleg hasonld
problémakban {itkdziink a keresztény kozépkori allamelmélet esetén is, amely — talan nem
fliggetleniil az antik gondolatoktdl — szintén a hatalomgyakorlas alanyi oldalat helyezte
elotérbe. A kiilonbség ,,pusztan” annyi, hogy mig az antik vilag a politikai erények oldalarol,
addig a keresztény filozofia a biinbeesés oldalarél kozelitette meg a hatalomgyakorlas
problematikajat.?*

Mindezek mellett ugyanakkor az antik gondolkodok rank maradt munkaibdl lathato, hogy
mar az Okorban megjelent az igény a hatalomgyakorlds természetének feltarasara, a

7

legfontosabb hatalmi funkciok valamiféle koriilirdsara;?®” a keresztény kozépkori

allamelmélet pedig rairanyitotta a figyelmet a hatalomgyakorlds moralis vonzataira,
visszassagaira.?®

A hatalommegosztés klasszikus tana — antik és kdzépkori filozofiai alapokra épiilve — a
felvilagosodas terméke.

Locke a polgari kormanyzat természetérdl értekezve fogalmazta meg azon alapvetd
kovetelményeket, amelyekkel elkeriilhetd az allami 6nkény, megagyazva ezzel a klasszikus
hatalommegosztas eszméjének. Kiindul6 pontja volt, hogy a kormanyzat egész hatalma ,, az
emberek javat "*® kell, szolgalja, ehhez pedig elengedhetetlen, hogy térvényhozo hatalom —
amely egyben a ,,legfébb hatalom’**° — ne rogtonzott, onkényes modon, hanem olyan

kihirdetett, alland6 torvények alapjan kormanyozzon, amelyekrdl az emberek tudnak, és

amelyekkel altaldban véve egyet is értenek.?*! Mindemellett Locke rdviden, de annal

25| d. TAKACS Albert: 4 hatalommegosztas elvének alkotmdanyelméleti értelmezése. In MEZEY Barna (szerk.):
Hatalommegosztas és jogallamisag. Osiris Kiado, Budapest, 1998. 94-95.

236 | d. pl. BIBO Istvan (1986b) i.m. 371.

27 1.d. SARI Janos: 4 hatalommegosztas térténelmi dimenzioi és mai értelme, avagy az alkotmdnyos rendszerek
belsé logikdja. Osiris Kiado, Budapest, 1995. 17-21.; TAKACS Albert: 4 hatalommegosztas elve az
alkotmanyos értékek rendszerében. Pro Publico Bono, 1. Kiilonszam, 2011/20. szam; CSINK Loérant (2020) i.m.
400.

238 | d. BIBO Istvan (1986b) i.m. kiilondsen 371-373.

239 Locke értekezésében kiilon utal Cicero szentencijara: ,,salus populi suprema lex esto” [, szamukra a
legfobb torvény a nép iidve (jOléte, lidvossége, biztonsiga, boldogsaga) legyen”; CICERO (2008) i.m. 72.
(Harmadik konyv, I11. 8.] Ld. LOCKE (1986) i.m. 152.

240 Locke elméletében a torvényhozo hatalom — amely lehet egy ember vagy tobb ember kezében — ,,a
tarsadalom minden tagjanak egyesitett hatalma, amelyrél lemondtak annak a személynek vagy gyiilekezetnek
a javdra, amely a térvényhozdst megtestesiti” (Uo. 133-134.), és ,,/...] amelynek az dsszes t6bbi ald van és ald
kell, hogy legyen rendelve [...]” Uo. 145.

2411 d. Uo. 132-141.
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vilagosabban mondta ki, hogy — Bibo szavaival élve — ,,nem jo, ha azok, akik a torvényeket
végrehajtiak, egyben meg is valtoztathatjik ket "*#? 243

Locke ugyan nem forditott kiemelt figyelmet a biraskodasra, mint 6nallo hatalmi
tényezore (szemben az un. foderativ hatalommal®*), értekezésében fontos kijelentéseket
ejtett el: ,,a természeti dallapotban nincs olyan ismert és elfogulatlan biro, aki az érvényes
torvényeknek megfelelGen, tekintéllyel el tudnd dénteni az ésszes vitdkat”;?® az allamnak
., kihirdetett, dallando térvények alapjan és felhatalmazott, ismert birok utjan kell igazsagot
szolgaltatnia és dontenie az alattvalé jogairél”.**® Locke tehat — bar nem mondta ki a
kormanyzattol fiiggetlenitett biréi hatalom sziikségét?*’ — elengedhetetlen tartotta a
megfeleld felhatalmazassal és autoritassal rendelkezd, legfoképpen pedig Onkénytl mentes
igazsagszolgaltatas 1étét.

Charles-Louis de Secondat, baron de La Bréde et de Montesquieu, ismertebb nevén
Montesquieu messzebb ment Locke-nal: a politikai szabadsag természetének és 1étezése

248

feltételeinek vizsgalata®* soran kifejezetten kimondta, hogy a térvényhozo-, a végrehajto-

és a birdi hatalmakat egymastol el kell valasztani,?*® ahol ugyanis ez nem torténik meg, ott
nincs politikai szabadsdg. Montesquieu kifejezetten hangstilyozza a zsarnoki kormanyzas

veszElyét ott, ahol ,,a torvényhozo és a végrehajto hatalom ugyanabban a személyben vagy

242 BIBO Istvan (1986b) i.m. 388.

243 [A] hatalom kihaszndldsara amugy is hajlamos emberi gyarlésag til nagy kisértésnek van kitéve, ha
ugyanazok az emberek tartjak keziikben mind a torvényhozo hatalmat, mind a torvények végrehajtasanak
hatalmat — minthogy ezaltal felmenthetik sajat magukat az aldl, hogy engedelmeskedjenek az altaluk hozott
torvenyeknek, a torvények alkotasat és végrehajtasat pedig sajat elonyiikhoz igazithatjak, és igy a kézésség
tobbi tagjatdl eltérd, a tarsadalom és a kormanyzat céljaval ellentétes érdekeik lesznek — [...]”. LOCKE (1986)
i.m. 142.

244 Az n. foderativ hatalom ,.a hdbori és béke hatalmat, tovabbd az dllamon kiviili személyekkel és
kozosségekkel valo szovetségkitések és egyéb egyezségek hatalmdt” testesiti meg, nem valt a klasszikus
hatalommegosztas tananak részévé. Azon tul, hogy — ahogy azt még Locke is jelezte — ,, majdnem mindig
osszefondodik” a végrehajtd hatalommal, e kérdéskort a kozjogtudomany mas dsszefiiggésekben, leginkabb a
szuverenitas természetével Osszefliggésben vizsgalja.

245 Uo. 127.

246 Uo. 135.

247 Takacs Albert szerint a birdi hatalom mogott nincs semmiféle elkiilonithetd partikularis elv, érdek, és nem
is lehet, ezért maradt Locke alapvet6en dualista hatalmi konstrukcion beliil. Ld. TAKAcS Albert (1998) i.m. 95-
96.
28 Az allamban, vagyis az olyan tarsadalomban, melynek torvényei vannak, a szabadsdg csak abban dllhat,
hogy az ember megtehesse azt, amit akarnia kell, és ne lehessen arra kényszeriteni, hogy olyat tegyen, amit
nem szabad akarnia. [...] A szabadsag az a jog, hogy mindenki megteheti azt, amit a térvények megengednek;,
és ha valamely dallampolgdr megtehetné azt, amit a torvények tiltanak, nem lehetne tobbé szabadsag, mert erre
madsoknak is meglenne ugyanez a lehetésége.” MONSTESQUIEU (2000) i.m. 246.

249 Montesquieu allamhatalmi tridsza teljesen megfeleltethetd Arisztotelész funkcionélis felosztasaval.
[Arisztotelész vonatkozd gondolatait Id. ARISZTOTELESZ (1984) i.m. 200.] Ahogy arra Bibo Istvan is ramutatott
akadémiai székfoglalojaban, a klasszikus funkciondlis felosztds szerinti allamhatalmi tridsz arra az
arisztotelészi logikai felosztasra vezethetd vissza, amely szerint minden allamnak harom f6 funkcidja van,
amelyek leirhatok az altalanos (jogalkotas), a kiilonds (végrehajtas) és az egyes (biraskodas) logikai
kategoriakkal. BIBO Istvan (1986b) 1986. 370.
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ugyanabban a hatosagi testiiletben egyesiil”, mint ahogy Ova int att6l is, hogy a birdi
hatalom béarmelyik masik hatalomnak rendelddjon ald.?*° Ebben a koncepcidban mér az
megsziinteti, vagy legalabbis veszélyezteti a politikai szabadsagot, ha egy-egy hatalom
0sszefonddik; amikor azonban ,, ugyanaz az ember vagy foembereknek, nemeseknek vagy a
népnek ugyanaz a testiilete gyakorolna ezt a harom hatalmat”, teljesen és biztosan elveszne
a politikai szabadsag.?!

Montesquieu hatalmi tridszaban a térvényhozo hatalom feladata kizardlag a térvényhozas,
illetve a torvények végrehajtasanak ellenérzése.?>? Mindezt egy olyan dsszetételi testiiletben
képzelte el, ahol egyszerre van jelen a nemesek, valamint a nép képviseldinek testiilete;
amely testiiletek kiilon iiléseznek és tanacskoznak, ,,ugy, amint nézeteik és érdekeik is
kiilonbozok ™. Fontos distinkcid, hogy a nemesek testiilete, amely 6roklddd hatalom, csupan
akadalyozo- és nem pedig hatarozoképessége Uitjan vehet részt a torvényhozasban.?>® A
végrehajtd hatalom — szemben a torvényhozassal — nem testiileti jellegli, annak ,, az uralkodo
kezében kell lenni, mert a kormanyzdsnak azt a részét, ahol majdnem mindig azonnali
cselekvésre van sziikség, egy személy jobban tudja intézni, mint t6bb”. Azt a helyzetet,
amikor a toérvényhozasbol valasztott néhany személy gyakorolja a végrehajtast, 1évén ,, a két
hatalom egybefolynék”, Montesquieu nem tartotta Osszeegyeztethetonek a polgari
szabadsaggal. Montesquieu végrehajtdé hatalma nem része a torvényhozasnak, ,, nem vehet
részt az ligyek megvitatdsaban”.%* A két hatalom koziil a térvényhozas ,, az dllam dltaldnos
akarata, a masik pedig ennek az dltaldnos akaratnak a végrehajtasa” > Ennek megfeleléen
a ket hatalom szigorGian elvélasztott: a formadlisan is kiilondllo végrehajtd hatalom
akadalyozhatja a torvényhozast, de abban aktivan nem vehet részt, mint ahogy a
torvényhozas — az altalanos akarat megfogalmazasan til — sem allithatja meg a végrehajtast,
annak ,,ugyanis megvannak a maga természetes korldtai, s ezért felesleges azt kiilon

’

korlatozni”, nem is vonhatja feleldsségre azt, aki a végrehajtas letéteményese. (A végrehajto

hatalom letéteményese ,,szent”, de a tanacsadoi nem.)?*®

20 Ha a biréi hatalom a torvényhozé hatalomhoz kapcsolédnék, az allampolgdrok élete és vagyona feletti
hatalom énkényes lenne, mert a biro térvényhozo is volna. Ha a biroi hatalom a végrehajto hatalomhoz lenne
kapcsolva, a birénak elnyomé hatalma lenne.” MONTESQUIEU (2000) i.m. 249.

21 Uo. 249.

%2 Jo. 253.

258 d. Uo. 254,

24 1.d. Uo.

25 Uo. 250.

26 | Ez tehdt az alapvetd szervezeti elve annak a kormdnyrendszernek, melyrdl szélunk. Minthogy ebben a
torvényhozo testiilet két részbél dll, e részek korlatozhatjak egymast kolcsonés akadalyozoképességiik altal.
Mind a kettét koti a végrehajto hatalom, amelyet viszont a torvényhozo hatalom kot.” Ld. Uo. 254-258.
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Kiemelendd, hogy Montesquieu a politikai szabadsag e feltételeit — Locke gondolatait is
felhaszndlva — Anglia alkotményat vizsgalva fogalmazta meg, mikdzben a klasszikus
hatalmak ilyenfajta formalis elvalasztasarol a vizsgalt allamban nem volt szd. Bibd szerint
ugyan a problémat — azaz a hatalomkoncentracié veszélyét — nem értette félre Montesquieu,
de , tévesen fogalmazta meg a probléma megolddsara hivatott formulat”: ,, [a]z angol
szabadsag tehdt nem azért funkcional, mert a hatalmak egymastol el vannak valasztva,
hanem azért, mert tobb hatalom all egymdassal szemben, s kiilonésen koriil van bastyazva
azoknak a tényezoknek az onallosaga, melyek a hatalomkoncentracio veszélyét leginkabb
megtestesité végrehajté hatalommal szemben dllanak” >" Takacs Albert a hatalmak ennyire
merev elvalasztasat, ezzel egyiitt pedig a végrehajtd hatalom ennyire utdlagos €s passziv
szerepfelfogasat a King in Parliament doktrina®® figyelmen kiviil hagyasaban latta.?>®

Montesquieu — meghaladva Locke dualis hatalmi strukturajat — kiilon figyelmet fordit a
bir6i hatalom fiiggetlenségének. Koncepcidjanak lényege, hogy a bir6éi hatalom nem
kotddhet egyik mésik hatalomhoz sem,?® sét egydltalan ,,nem szabad dllandé tandcsara
utalni, hanem a nép koziil valasztott személyeknek kell azt gyakorolniuk, az év meghatarozott
szakaiban, a torvény dltal eloirt modon, hogy ekként olyan birdosdgot lehessen alakitani,
amely csak addig miikodik, amig a sziikség megkdveteli”. E koncepcidban a birénak azonos
tarsadalmi csoportbol kell kikeriilnie, mint a vadlottnak, egyenrangunak kell lennie vele (sot,
a vadlottnak is befolyasa kell, hogy legyen a bir6 személyére). Montesquieu elképzelése
szerint a birdi hatalom igy ,, nincsen sem egy bizonyos tarsadalmi helyzethez, sem pedig egy

bizonyos hivatdashoz kétve”, €s mint ilyen ,,ugyszolvan lathatatlanna és semmivé valik”

257 BIBO Istvan (1986h) i.m. 380.

2%8 Az angol Bill of Ritghts 1689-es ratifikalast kdvetéen a Crown/King-in-Parliament elve mentén
kristalyosodott ki az angol parlamentarizmus eredeti formajaban. ,, 4 parlament jogi nyelven a kirdlyt, a lordok
hazat és a képviselohdzat jelenti; koznyelven sokszor mds értelemben haszndljak e szot. E harom tényezot
egyiittes miikodésiikben helyesen jelolhetjiik ‘a kiraly a parlamentben’ kifejezéssel s ok alkotiak a
parlamentet.” [DICEY, Albert Venn: Bevezetés az angol alkotmdnyjogba (ford. Tarnai Janos). Magyar
Tudomanyos Akadémia Konyvkiado, 1902. 35.] E koncepcioban tehat a torvényhozas a korona, a lordok haza
¢és a képviselohaz egyiittes tevékenysége: minden politikai dontést a parlamentben kell megvitatni és elfogadni,
mikdzben minden igy elfogadott aktus kizarolag az uralkodod hozzajarulasaval nyeri el érvényességét. Ennek
eredményeként a parlament lett a legfobb jogalkotd, amelynek dontését mar semmilyen mas szerv nem
biralhatja feliil, csak 6nmaga. Ezen elv alapozta meg az angol parlamenti szuverenitas tanat (errél az angol rule
of law kapcsan lesz még sz6). Az elvrdl 1d. bévebben LESTON-BANDEIRA, Cristina and THOMPSON, Louise
(edit): Exploring Parliament. Oxford University Press, UK, 2018. 4-6.

29 TAKACS Albert (1998) i.m. 97.

260 Harom kivételt felsorol Montesquieu, amikor a térvényhozo hatalom bir6i hatalomma vélhat: 1) a nép
irigységének kitett nemesek feletti itélkezés; 2) méltanyos itélkezés ott, ahol egy tul szigoru térvény okoz
torvénytelen helyzetet; 3) a kdzligyek terén a nép jogait sértd olyan blincselekmények feletti itélkezés, ahol ,,a
rendes birosagok nem tudndnak vagy nem akarndnak” ellatni feladatukat. Ld. MONTESQUIEU (2000) i.m. 256-
257.
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(olyan értelemben, hogy megsziinik az allami onkény és elnyomas hatalmi eszkdzévé

9 263

261) 262 ennek megfeleléen bizonyos értelemben nem is ,,hatalom”.

valni

Az allamhatalmi tridsz merev elvalasztasara épiil0 montesquieu-i hatalmi struktura
lényegében az Amerikai Egyesiilt Allamok alkotményéval 6ltott testet. Mindez ugyanakkor
nem szolgai atvételt jelentett, az Alapitd Atydk ugyanis meghaladtdk Montesquieu
koncepciojat.?®* Koziiliikk is kiemelendd Madison és Alexander Hamilton, akik nevéhez
kotédik a ,, checks and balaces” korményzati elvének kialakuldsa (még ha 6k maguk 6nallo
hatalmak elvélasztasardl beszél — ,,nem azt gondolja, hogy ezeknek a hatalmi dgaknak
semmiféle részleges befolyasa ne lehessen egymas tevékenységére, vagy ne
gvakorolhassanak semmiféle ellendrzést egymads tevékenysége folott”; ,, nyilvan ugy értette
a dolgot, hogy ott ahol az egyik hatalmi ag teljes jogkorét ugyanazok gyakoroljak, akik a
masik dg teljes jogkorét is, csorbat szenvednék a szabad alkotmany alapelvei”. Mindehhez
— New Hampshire alkotmanyara utalva — hozzatette, hogy ,,a torvényhozo, a végrehajto és
a biroi hatalom annyira kiilonitheto el és fiiggetlenitheto egymastol, amennyire egy szabad
kormdnyzat természete lehetové teszi; vagy amennyire Osszeegyeztetheto azzal a
kapcsolatrendszerrel, amely az alkotmany egész szovedékét az egység és a baratsag
kételekében dsszetartja” 2%

A foderalista éltal gondosan felvazolt rendszerben mindegyik hatalom fiiggetlen és
onallo, de nem abszolut és megfékezhetetlen.?®® Fontos, hogy dnmagéaban az egyes hatalmak

267

alkotmanyos hatarait ,, papiron megvonni” nem elegendd, ,a kormanyzat belso

szerkezetét kell ugy felépiteni, hogy az alkotoelemek, kolcsonds oOsszefiiggéseik révén, a

21 Vg, TAKACS Albert (1998) i.m. 127.

262 | d. MONTESQUIEU (2000) i.m. 250-251.

263 Uo. 253.

264 Az Egyesiilt Allamok alkotméanyanak eszmei alapjat bemutato, azt az alkotméanyozas soran népszeriisitd
vitairatokbol (ti. ,,The Federalist Papers”, amely magyarul ,,A Foderalista” cimen jelent meg) vilagosan kideriil,
hogy az Alapitd Atyak tudatosan épitettek Montesquieu koncepcidjara, ugyanakkor — ahol azt sziikségesnek
lattak — feliilvizsgaltak, ujragondoltak és meghaladtak azt.

265 MADISON, James: 47. sz. In HAMILTON, Alexander (et al.): 4 foderalista. Ertekezések az amerikai
alkotmanyrol (ford. Balaban Péter). Europa Konyvkiado. Budapest, 1998. 358-359.

266 Talalé Madison &sszefoglaldja: ,, Az eléljaro, aki a teljes végrehajté hatalmat képviseli, maga nem alkothat
torvényt, jollehet barmelyik torvényt megvétozhatja; s nem itélkezhet személyesen, jollehet 6 nevezi ki az
igazsagszolgaltatas tisztségviseloit. A biraknak nincsenek eldjogaik a végrehajto hatalomban, jollehet a
végrehajto hatalmi ag hajtasai,; és nincs torvényhozoi funkciojuk, jollehet a torvényhozo testiiletek kikérhetik
a tandcsukat. A teljes torvényhozo testiilet nem birdskodhatik, jollehet két aganak egyiittes dontésével a birdakat
eltavolithatja hivatalukbol, és jollehet az egyik aga maga a legfobb végrehajto birdsag, és egy mdsik dga, a
harmadik ag videmelése nyoman, esetleg el is itélheti a végrehajto hatalmi agban dolgozo valamennyi
beosztott hivatalnokot.” MADISON 47. i.m. 358.

267 MADISON, James: 48. sz. In HAMILTON, Alexander (et al.): 4 foderalista. Ertekezések az amerikai
alkotmanyrol (ford. Balaban Péter). Europa Konyvkiadé. Budapest, 1998. 370.
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szamukra kijelolt helyen megfeleld egyensiilyban tartsak egymdst ?®8. A foderalista szerzoi
felismerték, hogy az egyes hatalmi agak hataskori tullépésének potencialis veszélye nem
ugyanolyan mértékii. ,, Koztarsasagi kormanyzat esetén — hivta fel a figyelmet Madsion —
sziikségképpen a térvényhozo hatalomé a foszerep.” Mindez kovetkezik a rendszer Locke
elméletére visszavezethetd logikajabol: az altalanos akarat kinyilvéanitasa, azaz a legfébb
dontéshozatal szerve a torvényhozo testiilet, minden mas hatalom csupan e testiilet dontései
altal kijelolt keretek kozott, e dontésekben meghatarozottaknak megfeleléen gyakorolhatja
hatalmat. Ennek megfelelden a térvényhozo hatalom potencidlis zsarnoki tulkapésaival
szemben kiilon biztositékok sziikségesek. Ennek kozvetlen modszere a torvényhozo hatalom
megosztasa: ,,a torvényhozast kiilonbozo agazatokra kell osztani, és — eltéro valasztasi
modozatokkal, a cselekvés kiilonbozé alapelveivel — olyannd kell alakitani oket, hogy oly
kevéssé kapcsolodjanak egymdshoz, amennyire csak kozos funkciojuk természete és
tarsadalomtdl valo kozos fiiggbségiik megengedi” 2%

Locke-hoz és Montesquieu-hoz hasonloan 4 foderalista sem tekinti politikai hatalomnak
a bir6i hatalmat, annak fliggetlenségét azonban elengedhetetlennek véli, hiszen egy — ahogy
Hamilton fogalmaz — ,, korlatozo alkotmdanyban” csak a birdi hatalom képes és koteles az
alkotményos ¢és torvényes korlatok kozott tartani a politikai hatalmakat. Monstesquieu
elképzelésétdl eltérden azonban kifejezetten hivatasos birdk tartdos — és egyik politikai
hatalom altal sem kizarolagosan gyakorolt — kinevezése mellett érvel, hiszen igy keriilhetd
el a kinevezd iranyaba valo ,, tisztességtelen engedékenység veszélye”, és biztosithatd a
megfeleld szakmai mindség.?’

A foderalista koztarsasagéban ,, nagyon fontos, hogy a tdarsadalmat ne csupan a vezetok
zsarnoksaga ellen oltalmazzdak, hanem, hogy a tdarsadalom egyik részének is védelmet
nyujtsanak a masik rész igazsdagtalan eljardsaival szemben” 't Ahogy arra a demokracia
elvérél szolo fejezetben mar utaltam, az elharapddzo ,, pdrtoskodas” eredményeként
esetlegesen felmeriil6 kozosségellenes népakaratnak — szemben a rousseau-i elképzeléssel —
olyan allam tud gatat szabni, amely garantidlni képes a pluralizmust ugy az allami
dontéshozatalban, mint elve dssztarsadalmi szinten.?’2 Ennek f6 pillérei a kiegyensulyozott

funkcionalis hatalommegosztas, az egyes politikai hatalmak vélasztasok Utjan vald

268 MADISON 51. i.m. 379.

269 Uo. 381.

270 |_d, HAMILTON, Alexander: 78. sz. In HAMILTON, Alexander (et al.): A foderalista. Ertekezések az amerikai
alkotmanyrol (ford. Balaban Péter). Europa Konyvkiado. Budapest, 1998. 552-561.

21 MADISON 51. i.m. 383.

212 |d. a Felvildgosodds és demokrdcia cim (11. 1.1.2.) alatt irtakat.
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temporalis megosztasa,?’® valamint maga a nagy kiterjedésti, foderalis szerkezetii llam
(foderalis alapelv).2’*

Tocqueville, az amerikai demokraciardl értekezve ugy latta, hogy bar A foderalista
rendszere mégis magaban hordozza a ,, t6bbség zsarnoksaganak” veszélyét,?’ az mégsem
kovetkezhet be. Tocqueville a centralizacio fajtait (,, az egyiket kormadnyzatinak neveztem, a
masikat kozigazgatasinak™) szamba véve €s a vizsgalt rendszerre vetitve arra jutott, hogy
egyediil korméanyzati centralizacié 1étezik az Egyesiilt Allamokban, mig a kozigazgatasi
centralizacié szinte ismeretlen.?’® Mindezt kifejezetten jelentdsnek vélte Tocqueville:
., Barmily elnyomo is a torvény, a szabadsag menedéket talalhat a térvény végrehajtasanak
médjdban [...]. Ha egy demokratikus koztdrsasdg amilyen az Egyesiilt Allamokban létezik,
valaha is létrejonne egy olyan orszagban, ahol az egyeduralom mar megvalositotta,
szokassa tette, torvénybe iktatta a kozigazgatasi centralizdciot, akkor, batran kimondom, egy
ilyen koztarsasagban a zsarnoksag elviselhetetlenebbé valnék, mint Europa barmelyik
abszoluit monarchidgjaban. "’

A klasszikus hatalommegosztds utolsoként kiemelt teoretikusa, a rousseau-i korlatlan
népszuverenitas kritikusa, Constant — az eurépai monarchikus tradiciokra épitve?’® — az
4llamhatalmi tridszt>’® egy 0j semleges hatalmi tényezSvel egészitette ki: elvalasztotta a
,,miniszteri hatalmat” a semleges ,, kiralyi hatalomtol”, 1étrehozva ezzel a végrehajtd

hatalomrol levélasztott negyedik hatalmat. Ennek jelentdsége nem maga a levalasztas ténye

volt, hanem az 1j, semleges hatalom funkcidja: ,,4 hdarom hatiskor, amelynek —

213 | A republikanus szabadsdg szelleme nemcsak azt kbveteli meg, hogy minden hatalom forrdsa a nép legyen,

hanem azt is, hogy azok, akikre a hatalmat biztak, a néptdl fiiggjenek, vagyis hogy megbizatdsuk viszonylag
rovid ideig tartson, s hogy még e rovid ido alatt se csupan egy-két ember legyen a hatalom letéteményese.”
[MADISON, James: 37. sz. In HAMILTON, Alexander (et al.): A foderalista. Ertekezések az amerikai
alkotmdanyrol (ford. Balaban Péter). Europa Konyvkiadd. Budapest, 1998. 267.] A bir6i hatalom esetén
ugyanakkor — amely ,, természeténél fogva, a legkevésbé veszélyes az alkotmdnyos politikai jogokra, mivel a
legkevésbé képes a megsértésiikre” — elénydsebb a tartos tisztségviselés. Ld. HAMILTON 78. i.m. 552-561.

214 Amerika tobb tagdllambol allo kéztarsasdgaban a nép dtruhdzta hatalom elbszor is két kiilonallo
kormanyzat kozott oszlik meg, aztan mindkét kormanyzat hatalmat ismét felosztjak kiilonallo, szétvalasztott
hatalmi agak kozott. Ennélfogva a nép jogait kettos biztositék védi. A kiilonbézé kormanyzatok egymdst
ellendrzik majd, ugyanakkor mindegyik magat is ellendrizni fogja”. MADISON 51. i.m. 382.

275 Ha egy embert vagy pdrtot igazsagtalansag ér az Egyesiilt Allamokban, ugyan kihez fordulhat orvosldsért?
A kozvéleményhez? Hiszen ez alkotja a tobbséget. A térvényhozo testiilethez? Ez képviseli a tobbséget, vakon
engedelmeskedve neki. A végrehajto hatalomhoz? Ez a tobbségtdol kapja megbizasat, s annak passziv eszkoze.
[...] Az eskiidtszékhez? Az eskiidtszék azonos a tobbséggel, felruhdazva azzal a joggal, hogy itéleteket hozzon
/[...].” Ld. TOCQUEVILLE (1993) i.m. 362-363, tovabba 364-365., 367.

276 Yo, 375.

217 Uo. 376.

218 |_d. BIBO Istvan (1986b) i.m. 384.

219 Megjegyzendd, hogy Constant két kiilon hatalomként kezeli a torvényhozo hatalom két kamarajat: az egyik
kiraly altal kinevezett tagokbol allo ,,tartos képviselet hatalma”, mig a masik a kdzvetleniil nép altal valasztott
. kozvélemény képviseletének hatalma”. CONSTANT (1997) i.m. 87.; 1d. bévebben CONSTANT, Benjamin: Az
alkotmanyos politica tana. Trattner-Karolyi, Pest, 1862. 40-86.
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mindegyiknek a maga teriiletén — egyiitt kell mitkodnie az altalanos fejlédésben: a végrehajto
hatalom, a térvényhozo hatalom és a biroi hatalom,; de mikor ez a harom irany zavarosan
keresztezddik, Osszelitkozik és akaddlyozza egymast, sziikség van egy olyan erdre, amely
ismét medriikbe tereli 6ket.?® Ez az erd nem lehet valamelyik emlitett hataskoré, mert akkor
arra szolgdlna, hogy a tobbieket megsemmisitse. Rajtuk kiviil allonak, semlegesnek kell
lennie valamiképpen, hogy miikodése elkeriilhetetleniil érvényesiiljon, ahol csak sziikséges,
és hogy ellenségesség nélkiil oltalmazhasson és helyreigazithasson.?®  Constant
koncepciojaban a semleges allamfé nem része a végrehajtd hatalomnak, eleve egyik hatalom
feladatat sem gyakorolhatja,?®? kdzépen, a tobbi hatalom felett helyezkedik el, egyszerre
legfelsobb és kozvetito hatosagkent, amelynek nem az az érdeke, hogy megzavarja, hanem
épp ellenkezéleg az, hogy fenntartsa az egyensiilyt” 28

Constant alkotmanyos monarchidban gondolkodott, amikor kidolgozta a semleges kiralyi
hatalom koncepciojat. Azért fontos ezt hangsulyozni, mert amikor az 4allamfo
sérthetetlenségérdl és feleldtlenségérdl beszélt, azt Osszekapcsolta az Orokletes kiralyi
hatalom autoritasaval. Constant szemében egy koztarsasagi allamf6é nem rendelkezik azzal
a tisztelettel és folytonos méltosaggal, amellyel egy uralkodd rendelkezhet, igy nem képes
arra, hogy ,,olyan szilard, timadhatatlan pontot teremtsen, ahova nem érhetnek el a
szenvedélyek”. 284
Kiemelend6 végiil Constant ,,municipélis hatalma”, amely fogalom lényegében egyfajta

relativ 6nallosagot? élvezd helyhatosagokat takar; ugyanakkor ezek szerepe inkabb leirhatd

a decentralizdci6, mint az Onkormanyzatisdg vagy a helyi autonémia fogalmaval. E

280 Az 1862-es kiadasu Az alkotmdanyos politica tana c. miiben, ugyanezen szoveg a korabeli forditdsaban a
hatalmak mint mozdonyok jelennek meg, a semleges allamf6 pedig olyan személyként, akinek feladata, hogy
palyajukrol letéré mozdonyokat ,, helydkre viszszavezesse”. CONSTANT (1862) i.m. 13.

281 CONSTANT (1997) i.m. 86.

282 CONSTANT (1997) i.m. 87. [CONSTANT (1862) i.m. 14.]

283 Constant a kovetkezd modon foglalta dssze, miként képzeli el a semleges kiralyi hatalom egyensilyozé
funkciojat: ,, Ha a végrehajto hatalom ténykedése veszélyes, a kiraly elcsapja a minisztereket. Ha az orikletes
kamara miikédése aggalyokat kelt, a kirdaly wj forendeket kinevezve ad wj iranyt neki. Ha valasztott kamara
ténykedése mutatkozik fenyegetonek, a kiraly vétojogaval él, vagy feloszlatja a hazat. Végiil pedig, ha a biroi
hatalom miikédik rosszul, és egyedi cselekményekre tulsagosan sulyos altalanos biintetést alkalmaz, a kiraly
kegyelmi jogdval mérsékli ez a tevékenységet.” CONSTANT (1997) i.m. 87-88. [CONSTANT (1862) i.m. 13-14.]
284 Egy nem felelGs koztarsasagi hatalom és egy felelés kormany koziil az utobbi téltene be minden feladatot,
az elobbi pedig hamarosan feleslegesnek taldlnadk. [...] De akkor mire valo a kormdny felett allo hatalom?
Monarchiakban arra, hogy megakadailyozza, hogy masok kezére jusson, s hogy olyan szildard, tamadhatatlan
pontot teremtsen, ahova nem érhetnek el a szenvedélyek. Koztarsasagokban azonban, ahol minden allampolgar
a legfelsébb hatalomra emelkedhet, semmi ehhez hasonlo szerepe nincsen.” CONSTANT (1997) i.m. 93,
[CONSTANT (1862) i.m. 37.]

285 Végre, ha a polgarok engedetlensége a kozrend targyaira terjedne ki, a végrehajté hatalom kozbe jonne,
mint a rend foltartasara feliigyelo; de kozbe jonne kézvetlen s a helyhatosagi kormdnyzoktol kiilonbozo
tigyviseldivel. ” CONSTANT (1862) i.m. 128.
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»~municipalis hatalom” szerepe nem mutat tul a helyi-, teriileti- és kozponti érdekek kiilon
kezelésén,?®® nem valodi hatalommegosztasi tényezé?®’ tehat. 28

Az eszmetorténeti attekintés alapjan egészen jol kivehetdek azok a f6 kontirok, amelyek
kiemelik klasszikus hatalommegosztas tananak 1ényegét. A hatalommegosztas célja minden
esetben a szabadsdg biztositasa az allami dnkénnyel, zsarnoksaggal szemben,® és mint
ilyen szorosan kapcsolodik a demokratizmushoz. F6 eszkoze a klasszikus allamhatalmak
funkcionalis elvalasztasa. E rendszerben ugyanakkor nem pusztan a f6 allami funkciok és
hataskorok elvalasztasardl van szo: olyan pluralis politikai rendszert kell kialakitani, ahol
nem valhat domindnssa egyetlen politikai érdek sem. Ennek megfeleléen a f6 allami
funkciok elvalasztasa kiegésziil a torvényhozo hatalom megosztasaval, a f6 allamhatalmak

1,220 az Allamhatalmi

egymast korlatozo és fékezd konkurdld hataskoreinek kialakitdsava
poziciok temporalis megosztasaval, az dllamhatalom bizonyos foku teriileti megosztasaval,
valamint az dallamhatalmakat korlatok ko6zé szoritdé kontrollhatalmak sziikségével
(Iényegében alkotmanybiraskodd birdi hatalom, vagy éppen constanti kiralyi hatalom).
Ahhoz pedig, hogy mindez ne csupan valamiféle utopisztikus elképzelés maradjon

sziikséges, hogy a hatalommegosztds az dllam miikodésének torvényes rendjében

ténylegesen is érvényesiiljon, kikényszeritheté legyen.?!

28 Uo. 126.

87 V5. TAKACS Albert (1998) i.m. 134,

288 Constant a municipalis hatalom vonatkozéasaban ki is emeli, hogy szdmos vonatkozisban aggalyosnak tartja
a foderalis rendszer egyes olyan tulajdonsagait, amelyek alapvet6en a vertikalis hatalommegosztas
koncepcidjahoz kotdédnek: ,, 4 szévetséges dallamok egy részrdl az egyének vagy teriiletek részei folott oly
torvényhatosagot igényelnek, mellyel birniok nem kellene, és mas részrél, a kozépponti hatalom ellenében, oly
fiiggetlenséget, melynek léteznie nem kellene. Igy a foedarlismus megegyeztethetd, mind a belsé zsarnoksaggal,
mind az anarchiaval kiviilrél.” CONSTANT (1862) i.m. 9.

289 SARI Janos (1995) i.m. 10. Ez a gondolat jelenik meg Bibo Istvan székfoglaldjaban is. Ld. BIBO Istvan
(1986b) i.m.

20 Ahogy arra hivatkozni szokas: ,,checks and balances” elv. A szakirodalomban egyarant talilkozhatunk a
Jfékek és egyensilyok”, valamint a ,,fékek és ellensiilyok” forditasokkal. Allaspontom szerint e korben
mindkét kifejezés elfogadhato, ugyanakkor szamomra az ,,egyensulyok” jobban kifejezi a rendszer céljat, azaz
a kiegyensulyozott hatalomgyakorlas igényét. V6. CSERVAK Csaba: A hatalmi dgak megosztasinak XXI.
szazadi kérdései az Alaptorvényt kovetéen. Pro Futuro, A jové nemzedékek joga, 2015/2. szam, 26.; CSINK
Lorant (2020) i.m. 422. Az Egyesiilt Allamok alkotmanyaval kialakitott rendszer — ahogy arra Séri Janos
ravilagitott — nem titkolt célja volt, hogy az allamhatalmi szerveket fliggetlenitse a tarsadalmi-, illetve politikai
valtozasoktdl, mentesitve igy az intézményeket a politikai radikalizaciotol. Ld. SARI Janos (1995) i.m. 42-46.
291 Elsésorban nem az elvet magat — féleg nem annak tartalmat — kell normativ rdgziteni, deklaralni, hanem
olyan rendszert kell kiépiteni, amelyben azaltal érvényesiil a hatalommegosztas, hogy a torvényes rend nem
engedi az egyoldalu politikai dominanciat és ahol az allamhatalmak a normativ rogzitett funkcioik és
hataskoreik k6zé kényszeriilnek. V6. SARI Janos (1995) i.m. 9-12.; TAKACS Albert (1998) i.m. 99-103. Takacs
Albert a kovetkezoképpen fogalmazott: ,, 4 hatalommegosztas elvének nincs mas normativitasa, mint amit az
alkotmdny kompetencidja teljesen kifejez.” TAKACS Albert (1998) i.m. 101.
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2.3. A hatalommegosztas tartalma

A hatalommegosztds komplex fogalom tehat, amely magaban foglalja a hatalmak
elvalasztasat, az allami feladatok hatalmak kozotti megosztdsat, valamint a hatalmak
egyensulyi helyzetének kialakitasat. Ilyen értelemben a hatalommegosztds annak az
eszménye, hogy miként lehet az allamhatalmak alkotmanyos és torvényes elrendezésével
kizarni a zsarnoksagot,?%? biztositani az allami 6nkénytdl mentes szabadsagot.?%

Kiilon kiemelendd, hogy a hatalommegosztas nem egyenld az egyes allamhatalmak teljes,
hermetikus elvalasztdsdval. Ahogy arra Bellamy is felhivja a figyelmet, még a
funkciondlisan ténylegesen elvalasztott allamhatalmak is sziikségképpen érintik egymas
tevékenységét: a birdk itéleteikkel gyakran 01j jogot alkotnak (kiillondsen precedens rendszert
alkalmaz6 allamokban), a kdzigazgatds maga is szamos jogi normat alkot az adott térvények
végrehajtasa érdekében, mikdzben a torvényhozo is figyelemmel kiséri, hogy a végrehajtas
miként értelmezi a torvényeket és hajtja végre azokat.’®* Az allamhatalom-gyakorlas a

kiegyensulyozott allamhatalmak olyan ,kozds vallalkozasa”,?® ahol a centralis hatalmi

torekvések kizarasa mellett az allam hatdsos marad.??®

A hatalommegosztas elve tovabb bonthato jogi, valamint politoldgiai szinten®®’, ahol
elébbi a kozvetleniil az allamhatalom gyakorlasanak alkotmanyos szinten lefektetett jogi
feltételrendszerét, mig az utobbi a valddi, de folyamatosan valtozo politikai hatalmak
kozhatalomhoz és egymashoz vald viszonyat jelenti. A két szintet komplexen?®®, egyiitt
érdemes szemlélni, hiszen konnyen eléfordulhat, hogy a politikai viszonyok kitiresithetik a
jog szintjén kialakitott hatalommegosztast?®®, vagy éppen tjabb, a jog szintjén nem létezd

hatalmi tényezoket hozhatnak 1étre3%°,

292 K AVANAGH (2016) i.m. 221.

293 BARBER (2018) i.m. 52.

2% BELLAMY, Richard: The Political Form of the Constitution: the Separation of Powers, Rights and
Representative Democracy. In BELLAMY, Richard (ed.): The Rule of Law and the Separation of Powers.
Ashgate-Dartmouth, 2004, 256.

295 KAVANAGH (2016) i.m. 237.

2% Oly modon kell tehat megszervezni az dllamot, hogy az egymastol fiiggetlen allamhatalmak
egylittmikodésre legyenek 6sztondzve, hiszen az allami dnkény kizarasa, tehat a korlatozott allamhatalom-
gyakorlas (negative constitutionalism) mellett — ahogy arra Madison is utalt (Id. MADISON 37. i.m., MADISON
47.i.m.) — allami feladatok teljesitésén keresztiil biztositani sziikséges a polgarok jogainak védelmét és a k6zjo
elémozditasat (positive constitutionalism). Ld. BARBER (2018) i.m. 51-56.

297 CSERVAK Csaba (2015) i.m. 28.

2% Csink Lorant azt a felfogést, ahol a kozhatalom gyakorldsanak szerkezetét az alkotméanyjog klasszikus
szférajan kiviili jelenségek figyelembevételével egyiitt vizsgaljak, un. komplex hatalommegosztasnak nevezi.
Ld. CsINK Lorant (2020) i.m. 414-415.

29 Takdcs Albert a hatalommegosztds elvének normativitisat vizsgalva hivta fel a figyelmet az 1]
»principatusok” veszélyére. TAKACS Albert (1998) i.m. 130.

300 CSERVAK Csaba (2015) i.m. 28.
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2.3.1. A hatalommegosztas statikaja

2.3.1.1. Funkcionalis hatalommegosztads (separation of powers)

Az 1Un. funkcionalis hatalommegosztas célja az allamhatalmi funkcidk szervezeti
elvalasztasan, hataskorok megfeleld, egyensulyi helyzetet teremtdé megosztasan alapuld
mérsékelt allamhatalom-gyakorlds. E megoldas lényege egyrészt, hogy az egyes
allamhatalmi tényezOk meghatarozott — eltérd feladatokat és miikodési strukturat igényld —
allamhatalmi funkciok mentén csoportosulnak, masrészt az egyes allamhatalmi tényezdok
onkényesen nem gyakorolhatnak mds 4allamhatalmi tényez6khoz tartozd feladatokat,

hataskoroket.

2.3.1.1.1. 4 végrehajto hatalmi funkcio expanzidja és dtalakulasa

A felvilagosodas 6ta végbement fejlddés kovetkeztében az addig alapvetden passziv allam
a tarsadalmi-gazdasagi élet egyre aktivabb szerepldje lett, amelynek kovetkeztében a
hagyoményos imperativ-normativ allami eszkdzok mar kevésnek bizonyultak a kiboviilt

allami  funkcidék ellatasara.®®

Ilyen 10j funkcidk a teljess€g igénye nélkil:
tarsadalombiztositas, egészségiigyi ellatorendszer, szocialis rendszer, kozoktatasi rendszer,
tomegkdzlekedési halozat, gazdasdgszervezés-versenyszabalyozas, és igy tovabb. Ennek
megfelelden a modern allamoknak ki kellett épiteniiik a hatékonysdg elvének®*? megfeleld
blirokratikus intézményrendszeriiket, a kozigazgatast. A szolgéltatd kozigazgatés
kiéptilésével a mindennapi allami feladatvégrehajtas tobbé-kevésbé automatikussa valt
(,, adminstrative state”), amellyel Osszefiiggésben a végrehajtas, azaz a tarsadalom
szervezése és irdnyitdsa, ketté valt politikai- és adminisztrativ végrehajtasra.3®® A politikai
végrehajtas — kormanyformatol fliggd mértékben — részt vesz a politikai dontéshozatalban,
szerepe leginkabb a tervezés, legitimacidteremtés és integracid fogalmakkal irhat6 le, mig
az adminisztrativ végrehajtas nem része a politikai dontéshozatalnak, szerepe leginkabb a

masodlagos integracié és az igazgatas maga.>®* Lathat6, hogy az arisztotelészi végrehajtas

301 SARI Janos (1995) i.m. 151.

302 A hatékonysag elvérdl 1d. LORINCZ Lajos (2005) i.m. 449-453.; LORINCZ Lajos (2010) i.m. 80-84.

308 TAKACS Albert (1998) i.m. 113.; SARI Janos: Elméleti megfontoldsok a kormadny alkotmanyos helyzetének
szabdlyozdasahoz. In TOTH Karoly (szerk.): Emlékkonyv dr. Szentpéteri Istvin egyetemi tandr sziiletésének 70.
évforduldjara. Jozsef Attila Tudomanyegyetem AJK, Szeged, 1996. 541.

304 TAKACS Albert (1998) i.m. 113.
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letéteményese lényegében a kozigazgatas lett. A kozigazgatas azonban nem csupan
végrehajt; a politikai dontések racionalitdsa mindig korlatozott, hiszen véges nagysagu
eroforrasokra épitve, adott valosag koriilményei kozott kell érvényesiilniiik: a politikai
cselekvés lehetdségeit a kozigazgatasi cselekvés lehetdségei hatarozzak meg. Mindez
fokozottan érvényesiil, ha figyelembe vessziik, hogy a politikai dontések elokészitdje is,
alapvetéen, maga a kozigazgatas lett.3® Ez kolcsonds fliggdséget teremt, ahol mindkét fél
1étérdeke a kooperaci6. Vilagos tendencia azonban — ahogy arra Sari Janos is felhivta a
figyelmet —, hogy a kozigazgatas 1étez6 és nélkiilozhetetlen feladatainak gyakorlasa 1épésrol-
1épésre sziikiti a politikai cselekvés mozgasterét; még a teljesen lojalis kozigazgatas is
korlatozza a politikai dontéshozatalt.3%

E tendenciaval parhuzamosan — el8szor az Egyesiilt Allamokban, majd fokozatosan
Eurdpéban is — megjelentek olyan kozigazgatasi szervek, allami ligynokségek, amelyeket
kiilénbozé okoknal fogva kivontak a politikai végrehajté hatalom iranyitdsa al6l.3%” E
bizonyos foku fliggetlenséggel, autondmiaval rendelkezd szervek kevésbé alavetettek a
politikai szempontoknak, hangstlyosabban képviselhetik belsd szempontrendszeriikbol
szarmazo érdekeiket. Kiilonosen igaz ez olyan szervek, allami tigynokségek esetén, amelyek
jogalkot6 hataskorokkel is rendelkeznek.3%

Végiil érdemes megjegyezni, hogy mindezeken tul a kozigazgatasi tevékenységnek
tipikusan része az is, hogy hatosagi eljards keretében, jogszabalyokban rogzitett
kovetelményeknek megfelelden, konkrét jogalanyok szamara jogot, illetve kotelezettséget
allapit meg, jogvitat dont el, jogsértést allapit meg stb. (nem beszélve arrol, hogy sajat, belsd
jogorvoslati rendszerrel is rendelkezik), azaz olyan jogalkalmazasi tevékenységet folytat,

amely az arisztotelészi logika szerint igazsdgszolgaltatasi funkci6.3%®

305 Gy6rfi Tamas arra hivja fel a figyelmet, hogy a szakmai folényben 1év8 kozigazgatds policy-forméld
tényez0, kiilondsen a politikai dontéshozatalt megel6z6 dontéselokészitd tevékenysége révén. Ld. GYORFI
Tamas: A kormdnyzas. In KERI Laszlo (szerk.): Societas Politica. Fejezetek a politikai szociologia kérébdl.
Miskolc, 2001. 81-83.

306 Ld. err8] részletesen TAKACS Albert (1998) i.m. V. rész, 113-122.

307 LORINCZ Lajos (2010) i.m. 110-111.

308 Hazankban ilyenek az 6nalld szabalyozé szervek, valamint a — szervezeti formajat tekintve is specidlis —
Magyar Nemzeti Bank, de ilyen pl. a jogirodalomban is sokszor hivatkozott Federal Trade Commission az
Egyesiilt Allamokban.

39 Ld. RIMASZECSI Janos: A hatalmi dgak megosztasinak XXI. szdzadi kérdései kiilonds tekintettel az
igazsagszolgaltatasra. Doktori értekezés. 2022. 25-27.
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2.3.1.1.2. A biroi hatalom

A bir6i hatalom mar a klasszikus hatalommegosztas rendszerében is fontos szereppel birt
(kiilonosen annak tobbi hatalomtol vald fiiggetlensége vonatkozasaban), am annak nem
tulajdonitottak 6nalld hatalmi jelentdséget,®? igazi jelentdségét pedig az adminisztrativ
végrehajtas térnyerésével nyerte el. A kozigazgatast meghatarozo, a hatékonysag elvébol
fakado célorientéltsag sziikségessé tette, hogy a biroi hatalmat meghatarozo jogszertiség ne
csupan a bilinelkdvetdkkel szembeni eljarasokban vagy a maganszemélyek egymas kozotti
jogvitajaban érvényesiiljon. E sziikség életre hivta a végrehajtasi aktusok birosagi
feliilvizsgalatat, azaz a kozigazgatasi biraskodast, amely arra lett hivatott, hogy az
adminisztrativ végrehajtast a jogszeriiség keretei kozé kényszeritse.3!! Az itélkezési funkcio
boviilésével a klasszikus hatalommegosztas rendszerében kiemelt fliggetlenségi igény is
markansabb lett. Mara a fliggetlenség egyarant jelenti az itélkezd bird semlegességét és
partatlansagat, befolyastdol mentes helyzetét és specidlis mentelmi jogat, kizarolag a
torvényeknek valo aldvetettségét, valamint a birdsagi szervezet minden mas allamhatalomtol
valé elvélasztottsagat.>!? Itt megjegyzendd, hogy a teljes birdi dnigazgatas, azaz a végrehajto
hatalomrol igazgatasi szempontbdl is levalasztott biréi hatalom léte nem valt alapvetd
kovetelménnyé. Az ugyanakkor mar alapvetd elvards, hogy a végrehajtd hatalomhoz
kapcsolt igazsagligyi igazgatasi feladatok — se direkt, se pedig indirekt modon — ne érintsék

az itélkezési tevékenységet.31

2.3.1.1.3. Parlamentarizmus és hatalommegosztads

A hatalommegosztas statikajat alapvetden hatdrozza meg, hogy pontosan milyen
kormanyformat vizsgalunk.3!4 Mig prezidencialis kormanyforma esetén (kiilondsen értve itt

az Egyesiilt Allamokat), a klasszikus hatalommegosztas tananak megfelelden alapvetéen —

310 Hasonl6 megallapitast tesz Pokol Béla is a bir6i hatalom klasszikus jellegérél. POKOL Béla: A biréi hatalom.
Szazadvég Kiado, Budapest, 2003. 8.

Pokol Béla allaspontja szerint a hatalomgyakorlassal Osszefiiggésben ,,Biroi hatalomrol csak akkor
beszélhetiink, ha az egyes birdi itéletek az eseti hatasokon til a tarsadalom nagyobb csoportjaira, akar az egész
tarsadalomra hatdst gyakorolhatnak.” POKOL (2003) i.m. 234,

311 TAKACS Albert (1998) i.m. Uo. 127-129.

312 | d. errél pl. FURESZ Klara: A birésag. In KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmdanytan I., Osiris Kiado,
Budapest, 2007. 528-542. PETRETEI Jozsef: Magyarorszag alkotmanyjoga II. Allamszervezet. Kodifikator
Alapitvany, Pécs, 2014. 302-307.

313 CsINK Lorant: Mozaikok a hatalommegosztashoz. Pazmany Press, Budapest, 2014. 142.

314 ERDOS Csaba és SMUK Péter: Parlament és hatalommegosztds. In TAKACS Péter (szerk.): Unitas Multiplex.
Unnepi tanulmanyok Szigeti Péter 65. sziiletésnapjara. Gondolat Kiadé — SZE DFK, Budapest-Gyér, 2017.
131.
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de nem kizarolagosan — az egy funkcid/egy intézmény szervezd elv érvényesiil, addig mas
korményformak esetén a funkcionalis ¢és szervezeti elkiilonités elvalik egymdstol. Ennek
megfelelden a jogirodalomban kiilon fogalomként jelenik meg a funkcionalis- és az un.
institucionalis hatalommegosztas.>*®

Tipikusan a parlamentaris rendszerek®® velejardja, hogy a tdrvényhozé hatalom (a
kormanyz6tobbség révén) és a végrehajté hatalom a politikai felelésség intézményén

k,%Y" amelyhez sok esetben erds személyi Osszefonodas

keresztiil érdek-azonossa vali
tarsul,3!® bontva ezzel a klasszikus funkcionalis hatalommegosztas kereteit. Mindezek
kovetkeztében, a birdi hatalmon tul, szamos 0 hatalmi tényezd beépitése valt sziikségessé a
klasszikus funkciondlis hatalommegosztas rendszerébe. Ilyen Uj hatalommegosztasi
tényezOk: az ellenzék mint parlamenten beliili ellensuly, a torvényhozd hatalomtol
kiilonb6z6 alkotmanyozo hatalom, a végrehajtd6 hatalombol kivald semleges allamfo
intézménye, az 6nallo alkotmanybirosagok, az ombudsman-i intézmények, és igy tovabb>°.
Csink Loérant a parlamentarizmus e sajatossagat parlamentarista hatalommegosztasnak
nevezi.3?

Parlamentaris rendszerekben tehat nem a politikai hatalmak kiegyenstlyozott konfliktusa
szab gatat az onkénynek, hanem a kormanyzést jogallami és alkotmanyos keretek kozé
kényszeritd semleges allamhatalmak.®?* Olyan a torvényhozastol, a végrehajtastol, valamint
egymastol is nagyfoku fiiggetlenséggel rendelkezd, kdzvetleniil az alkotményozé hatalom
altal konstitualt allamhatalmak ezek, amelyek dontéseiket nem az aktudlis politikai
szempontokra, hanem valamiféle ,,jogi autoritdsra” vezetik vissza.3??> Mindez nem azt jelenti,

hogy dontéseikhez ne kapcsolodna értékvalasztas, csupan azt, hogy ez nem valodi valasztas

(pontosabban: nem e hatalmak valasztasa); dontéseiket az alkotmanyossag és torvényesség

315 V5. VARGA Zs. Andras: Eszménybdl balvany? A joguralom dogmatikdja. Szazadvég Kiado, Budapest,
2015. 51.; CsINK Loérant (2020) i.m. 416., 428.

316 Az eurdpai dllamfejlédés nagyrészt a parlamentdris mintara szervez8détt Id. PokoL (2003) i.m. 105.

817 P, CsINK Lorant (2020) i.m. 415.; ERDOS Csaba és SMUK Péter (2017) i.m. 132.

318 Mindez jellemzé egyébként a parlamentéris rendszerekre, meghagyva a politikai mérlegelés lehetdségét
arra nézve, hogy a kormanytagok a parlamenti képvisel6k koziil, vagy a szakmabol keriilnek-€ ki. Ld. POKoOL
Béla: A magyar parlamentarizmus. Cserépfalvi kiadasa, Budapest, 1994. 20-22.

319 |_d. SARI Janos (1995) i.m., IX-XII. Fejezetek

320 |_d. CsINK Loérant (2020) i.m. 415-416. Ld. még GYORFI Tamas (et al.) (2009) i.m. 206-207.

321 Az adott tarsadalom allamon kiviili politikai hatalmai, politikat alakité hatalmai (ti. NGO-k, a szabad sajt6
stb.), mint egy demokratikus tarsadalom sziikséges szerepldi, szintén jelentds befolyast gyakorolhatnak az
allami dontéshozatalra, ugyanakkor nincs alkotmanyos felhatalmazasuk az abban val6 kdzvetlen részvételre.
322 CsINK Lorant (2020) i.m. 416.
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— mint e kontextusban értékrendszer — feltétlen érvényesiilésének az igénye kell, hogy

meghatarozza.3?

2.3.1.1.4. Alkotmanyozo- és alkotmdanymodosito hatalom

Nem kifejezetten a kormanyforméakhoz kapcsolddo, de kiilondsen a parlamentaris
rendszerekben jelentds hatalommegosztasi szempontként emelendd ki a térvényhozastol
elkiiloniilt alkotméanyozo/alkotmanymodosito hatalom.

Sieyés abbé fogalmazta meg elGszor az alkotmanyozo hatalom (pouvoir constituant)
markans elkiilonitésének igényét a ,, Qu ‘est-ce que le Tiers-Etat?” (., Mi a harmadik rend? ")
c. rdpiratdban, mindezt tette pedig a népszuverenitis eszméjére épitve:*2* Sieyés
alkotmanyoz6 hatalmanak alanya nem mas, mint maga a politikai nemzet, mégpedig az
allamon ¢és alkotméanyon kiviili allapotaban. Ilyen értelemben a nemzet szuverén, vagyis
»extrakonstitucionalis” karakterrel rendelkezik egészen az alkotmany megalkotasaig. Ezt
kovetéen maga is kotve lesz az alkotmanyhoz; a nemzet csupan forrdsa a konstitualt

4llamhatalomnak, nem pedig annak gyakorloja.®?®

Ilyen értelemben nem helyezhet6 el a
konstitualt allamhatalmak kozott, nem része a hatalommegosztas rendszerének.®?® Mindez
természetesen nem gatja annak, hogy az alkotményoz6 hatalom — mint a népszuverenitas
hordozdja — barmikor miikddésbe 1€pjen, hiszen e mindségében a korabbi alkotméany nem
koti. >

Az alkotmany mindségébdl és funkciojabol3?8 kovetkezik, hogy az alkotméanyozo hatalom
— szemben a térvényhozé hatalommal — normativ értelemben korlatlan.3?® Fontos jellemzéje
ugyanakkor, hogy targyat és tartalmat tekintve, természeténél fogva korlatozott: az kizarolag
az 0j alkotmany megalkotdsanak és ezaltal az 0j alkotmédnyos rend kialakitasanak

letéteményese. 3%

323 Hasonl6 modon foglalta dssze a birdi hatalom semlegességének természetét Fiirész Klara. V6. FURESZ Klara
(2007) i.m. 531.

324 Kifejezetten a monarchikus szemlélettel szemben. Ld. PETRETEI Jozsef: Az alkotmdnyozé hatalomrol.
JURA, 2008/1. szam, 126-127.

825 Uo. 126.

326 ERDOS Csaba és SMUK Péter (2017) i.m. 128.

327 PETRETEI Jozsef (2008) i.m. 128-129.

328 | d. err8] részletesebben a Térvényhozo és alkotmdnyozé hatalom cim (111. 3.3.) alatt frtakat.

329 CsINK Lorant (2020) i.m. 434-435.

330 | d. PETRETEI Jozsef (2008) i.m. 128-130.
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Az alkotmanyozé hatalom tehat az alkotmanynak — mint a tarsadalmi egytittélés jogi
alaprendjének — a torténelmi-politikai eredete és legitimacios®*! forrasa; az a hatalom,
autoritas, amely képes arra, hogy létrehozza és érvényre juttassa az alkotmanyt.>32

Fontos rogziteni, hogy az alkotmanyozé hatalomtol kiilonb6z6 az Gn. alkotmanymodositd
hatalom. A kiilonbség mindségi,®*® hiszen az utdbbi konstitualt hatalom,>** 1étét és
miikddését a jogrend normativ keretei hatdrozzdk meg, nem nélkiildzheti a legalitast.>*®> Mar
Onmagaban e tulajdonsaga jelzi, hogy az alkotmanymodositdé hatalom mar normativ
értelemben  korlatozott. Kiilonosen igaz ez azokban az esetekben, ahol az
alkotmanymodosité hatalmat tartalmi korlatok is kotik: ilyen pl. a jogirodalomban
szamtalanszor hivatkozott német 6rokkévalosagi klauzula [Grundgesetz 79. cikk (3)]. E
kérdés azonban tulmutat a pontosan koriilhatarolhatd korlatot jelentd oOrokkévaldsagi
klauzulaknal 3%

Az alkotmanymodositd hatalom, mint konstitualt, a normativ keretek altal kotott

allamhatalom — szemben az alkotmanyozo hatalommal — mar kifejezetten a

hatalommegosztas rendszerében értelmezendd. Ilyen mindségében pedig kiilonds gondot

331 Petrétei Jozsef kiemelte, hogy az ,, alkotmdnyba foglalt jogtételek — alkotmanynormdkként — nem a pouvoir
constituant parancsabol adodoan lesznek érvényesek, hanem csak akkor, ha ezek altalanos elismerést kapnak,
ami ismét attol fiigg, hogy vajon a létrehozott alkotmany mennyiben all 6sszhangban a tarsadalom tagjainak
jogi meggydzddésével” [PETRETEI Jozsef (2008) i.m. 133.]. Takacs Péter kivald tanulmanyaban hivta fel a
figyelmet arra, hogy a jogi jelenségeknek nem legitimitasa, hanem a jogrendbdl kovetkezd érvényessége van.
Az alkotmany azonban maganak a jogrendszernek az alapja. Kelseni értelemben a ,,hipotetikus alapnorma”,
harti értelemben pedig az ,,érvényességi fészabaly” [ultimate rule of recognition, 1d. err61 Hart (2012) i.m. 106-
110.], amelynek érvényességét — barmelyik értelemben is gondolunk ra — a jogaszi szemlélet hagyomanyos
keretei kdzott nem lehet megindokolni. Az alkotmany, amelynek eredete megeldzi a jogot (létrehozasanak nem
fogalmi eleme tehat a legalitas), sziiksége van arra, hogy valami potolja az egyébként a normativ
érvényességben rejlé kotelezd erdt, valamilyen modon igazolhatd és elfogadott legyen, azaz valdodi integrald
erbvel birjon. ,,[AJhol a kiozdsségnek nincsenek olyan kozds értékei, amelyek egyfeldl kifejezddnek az
alkotmanyos szerkezetben, mdsfelél megalapozzak annak igazolhatosagat, ott semmilyen uj alkotmany nem
lesz (teljesen) legitim.” Ld. bédvebben TAKACS Péter: Az alkotmany legitimitasa. Alkotmanybirdsagi Szemle,
2011/1. szam, 58-65.

332 Uo. 124.

333 CsINK Lorant és FROHLICH Johanna (2012) i.m. 54.

334 PETRETEI Jozsef (2008) i.m. 130.

3% Mindezek mellett megjegyzendd, hogy az 0j alkotmény alkotasa és a mar meglévé alkotmany modositasa
kozotti hatar nem formalis kérdés, e hatar tartalmilag is, altaldban is viszonylagos. J6 példa erre a *89-es
alkotmanymodositas, amely tartalmilag 0 alkotmanyt hozott 1étre. TAKACS Péter (2011b) i.m. 63-64. Ezt az
allaspontot képviselte az Alkotmanybirdsag is a 11/1992. (I1l. 5.) AB hatarozataban (ABH 1992, 77, 80.).

3% Solyom Laszld Normahierachia az Alkotmdnyban c. székfoglaldjaban a kovetkezOképpen fogalmaz:
,, Vannak nagy, magasztos elvek, mint a szabadsdag és a jogegyenldség (természetesen Franciaorszagban), és
keserves kompromisszumok, amelyek nélkiil nem szavaztak volna meg az alkotmanyt (mint a kis és nagy
tagallamok egyenldosége az USA-ban). Mas metszetben nézve mdig elkiiloniil a nemzetkozileg is kozos,
demokratikus alapelveknek valo orok elkotelezddés, illetve az adott dllam torténelme miatt esszencidlisnak
tartott intézmények (mint a kéztarsasdag, vagy a szekularizmus) megvaltoztathatatlansaga. Végiil vannak
dltalanos hivatkozasok, mint az 1814-es norvég alkotmanyban annak eléirdasa, hogy eme alkotmany szellemétol
sosem lehet eltérni; masrészt vannak instrumentalizalhato konkrét normak — ezek a sziikebb értelemben vett
orokkévalosagi klauzulak.” Ld. SOLYOM Laszl6: Normahierarchia az Alkotmanyban. MTA, Budapest, 2014.
5-25.

63



sziikséges forditani arra, hogy ne legyen kisajatithatd egyetlen politikai érdek mentén. E
téren a parlamentdris torvényhozo hatalommal valé egybecsuszasa jelenthet igazan

alkotmanyossagi kockazatot.>3’

2.3.1.2. Vertikalis hatalommegosztas (distribution of powers)

A hatalommegosztas elvének torzsét kétségteleniil annak funkciondlis megkozelitése
adja, ugyanakkor fontos kiemelni, hogy az allamhatalom gyakorladsa vertikalisan, azaz
teriileti alapon is megoszthato. E vertikdlis hatalommegosztasnak alapvetéen harom
aspektusa kiilonithetd el: a szovetségi allam tagallamainak, az Gn. regiondlis allamok
autonom teriileteinek alkotmanyjogi helyzete ¢s a helyi-teriileti 6nkormanyzatoknak.

A szdvetség allamok jellemzdje, hogy az allami autoritds nem kozponti szinten
koncentralodik, hanem megoszlik a tagallamok kozott, amelyek igy egyrészt alkotmanyos

szinten rogzitett és biréi kontrollal biztositott>*®

szervezeti és hatdskori Onallosaggal
birnak®®, masrészt részesei — tipikusan a szovetségi elven szervezett kétkamaras
parlamentek révén — a szovetségi szintii dontéshozatalnak. Bar a szovetségi szerkezetet nem
lehet pusztan az alkotmanyos intézményekkel megrajzolni,>*° annyi talan mégis elmondhato,
hogy egy jol kiépitett szovetségi rendszer képes lehet egyensulyi helyzetet teremteni az
Osszallami ¢€s tagallami érdekek kozott.

Sajatos a regiondlis, azaz a decentralizalt unitarius allamok helyzete. Az ilyen modon
szervezett allamokban erds autonémidval rendelkezd teriiletek taladlhatdak, amelyek helyzete
hasonld a szovetségi tagallamok helyzetéhez, nagyfoku fliggetlenséggel rendelkeznek a
kozponti korményzattal szemben.®*! Meglehetdsen nehéz lenne pontosan meghatarozni,
hogy — az adott allam sajat 6nmeghatarozasan tul — mi az a lényeges kiilonbség, amely a
regionalis allamot megkiilonbdzteti a szovetségi allamtol, ennek fejtegetése tulfeszitené e
fejezet témajat.

Emlitést érdemel itt az Eurdpai Unid is, amely szamos aspektusbol hordozza a szévetségi
allamok jellegzetességeit (jogalkotasi-, végrehajtasi-, biraskodasi funkciokat ellatd sajat

intézményekkel, valamint a részes allamokat is kotd, 6nalld jogrenddel rendelkezik), ennek

337 ERDOS Csaba és SMUK Péter (2017) i.m. 128.

338 SARI Janos (1995) i.m. 242.

339 TROCSANYI Laszld (et al.): Bevezetés az alkotmanyjogba. Az Alaptorvény és Magyarorszag alkotmanyos
intézményei. Budapest, HYGORAC, 2021. 89

340 |d. SARI (1995) i.m., XIV. fejezet 2. pont

31 P1. Spanyolorszag, Olaszorszag, Egyesiilt Kiralysag. Ld. TROCSANYI LaszI6 (et al.) (2021) i.m. 89-90.,
TEGLASI Andras (szerk.): Az dllam szervezete. Dialog Campus Kiado, Budapest, 2018. 29.
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ellenére mégsem 0nallo allam, hanem a részes europai allamok — markans ¢és kiterjedt
egylttmiikddésiliket megtestesitd — nemzetkozi szervezete. Mindez nem csupan a kozosségi
dontéshozatal, k6zos hataskorgyakorlas alapitd szerzédések szerinti normativ rendszerébdl
kovetkezik, hanem tényleges miikkodése is ezt erdsiti. (Eklatans példaként hozhato fel e
tekintetben a BREXIT is.)3%?

Prugberger Tamas megfogalmazésa szerint az ,, onkormanyzatisag fogalmilag azt jelenti,
hogy valamely embercsoport, kozosség vagy szervezet sajat dontései alapjan jogosult
iranyitani mitkodeését, amibe felsobb hatalom nem, vagy csak korlatozott mértékben szolhat
bele”3* Ilyen értelemben a tarsadalom egy olyan sajatos hatalmi egységérél beszéliink,
amely képes sajat partikularis érdekeit és céljait meghatarozni és azokat — legalabb részben,
a sajat szintjén — érvényesiteni, akdr mas hasonl6 hatalmi egységekkel, akar a kozponti
hatalommal szemben is. Fontos azonban, hogy mindez nem tekintheté sem az
allamhatalomtol valé fiiggetlenségnek, sem pedig annak megosztott gyakorlasanak; az
Onkormanyzatisag alapvetOen a sajat partikularis tigyekben valo ,, szociologiai értelemben
vett” autonémiat jelent.*** Ennek megfelelden az Onkormanyzatisig nem tartozik a
klasszikus hatalommegosztds elvéhez; torténelmi gyokerei is inkabb kapcsolodnak a
feuddlis viszonyokhoz3*® és az uralkodd altal osztott kivaltsigokhoz, mikdzben léte a
szuverén uralkodd dontésétdl fiiggott.3*® Constant |, municipalis” hatalma sem hozott e
teriileten érdemi valtozast, még ha valahol tovabb is 1épett a klasszikus értelemben vett
funkcionalis hatalommegosztas intézményi elrendezésén.3*’ Ezzel egyiitt Sari Janos utal
arra, hogy pluralista megkozelitésben, a tarsadalmi-, gazdasagi-, intézményi mozzanatok az
onkorményzatok révén egyfajta ,,kozoss€gi hatalomban” (,, community power’’) egyesiilnek,
a kdzponti hatalmat befolydsolo, ellenstilyozo tényezévé valnak.3*® Prugberger Tamas az
Oonkormanyzatisagbol fakado hatalmi egyenstly fontossagat emeli ki: ,, Ha az onkormanyzati
polus a kézponti hatalom hatranyara tulsagosan megerdsodik, miikodésének illegdlissa
valasanak veszélye allhat elo, ami anarchidhoz vezethet el. Ha viszont a kozponti hatalom

maga ala gyiiri az onkormanyzatokat és az egész onkormanyzati rendszert, egy dallamhatalmi

342 Az Eurdpai Uni6 és a tagallamok normativ viszonyrendszerét, kiilonds hangsulyt fektetve az alkotmanyos
identitas kérdéskorére, egy késdbbi fejezetben vizsgalom.

343 PRUGBERGER Tamés: A magyar énkormanyzati rendszer kialakitdsanak elvi és gyakorlati kérdései (a
hatdlyos jogi szabalyozastol elvonatkoztatva). Gazdasag és Tarsadalom, 1993/1-2, 81.

34 Uo. 86.

345 Uo. 84.

346 SARI Janos (1995) i.m. 235.

347 Ld. err61 még Uo. 238-240.

38 | d. SARI Janos (1995) i.m., XIV. fejezet 1. pont, kiilondsen 241.
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tulkozpontositas, azaz a diktatura kovetkezik be, amely onkényessége miatt valik

illegitimme. "%

2.3.2. A hatalommegosztas dinamikdja®™°: politikai értelemben vett hatalommegosztds

Az allamhatalmak formalis szétvalasztasanak, illetve az egyes allamhatalmi funkciok és
feladatok megosztasanak céljat aldashatja, ha az egyes hatalmakat mogott azonos vagy
hasonlo politikai részérdekek allnak, tevékenységiiket pedig nem a valos kdzérdek hatarozza
meg. A hatalommegosztas nem lehet teljes anélkiil, hogy biztositana a kiilonféle tarsadalmi
csoportok €s azok részérdekeinek méltanyos figyelembevételét a valodi kozérdek mentén
valé kormanyzas érdekében.>?

Mar a felvilagosodas gondolkodoéi az adott torténelmi helyzet szerinti tarsadalmi hattérrel
egyitt szemlélve alkottdk meg elméleteiket, tudatosan szamoltak a kor politikai
Osszetételével, az egyes hatalmak kozotti viszonyokat ennek megfeleléen osztottak meg;?
valosagos tarsadalmi csoportok, rendek politikai érdekei €s torekvései htizodtak meg az 1j
hatalmi struktarak mogott. 33

A felvilagosodas és polgdarosodas koratdl, kiilondsen a népszuverenitds eszméjének
elterjedésétdl egyre inkabb altalanossa valt, hogy a kozhatalom gyakorldsa az egész
tarsadalom tigye. Ebbdl kovetkezden a kozhatalom gyakorlasa fokozatosan transzparenssé
¢és nyitottd valt. A torvényhozas tobb évszazados fejlédési folyamat révén a népképviseleti
elv terjedésével egyre inkabb a tarsadalmat, ezzel egyiitt pedig az egyes politikai érdekeket
reprezentald forum lett. E fejlodési folyamat egyik hozomanya a politikai part, mint
tarsadalmi intézmény, amelynek XXI. szdzadig lezajlo fejlodésének eredménye az Un.
kartellpartok, vagy mas kifejezéssel hivatalos politikusok partjainak elterjedése lett. E partok
jellemzden elszakadtak az egyes tarsadalmi csoportoktdl, céljuk pedig a minél nagyobb
szavazobazis kiépitése lett.®>* Eltérden tekint a politikai partokra Bellamy. Nézete szerint a

partok vélemények és érdekek széles korli koalicigjat hozzak létre, amellyel egyuttal arra

349 PRUGBERGER Tamas (1993) i.m. 85.

350 Erdemes megjegyezni, hogy Csink Lorant is hasznalja ezt a kifejezést, 4m eltéré megkozelitésben. E cimszo
alatt a ,,mérleghinta” hasonlatan keresztiil a checks and balances elv 1ényegét mutatja be. Ld. CSINK Lorant
(2020) i.m. 422-423.

%1 Bellamy kifejezetten vitatja az dllamhatalmak formalis elvalasztasira és megosztasara épiilé felfogasok
helyességét. Nézete szerint a hatalmi poziciokért versengd aspiransok kozotti hatalmi egyensuly megdrzését
kell biztositani az 6nkény elkeriilése érdekében. Ld. err6§l BELLAMY (2004) i.m. 256., 272-273.; valamint
BELLAMY (2022) i.m. kiilondsen 26-27., 386-400.

32 SARI Janos (1995) i.m. 33. 40.

38 TAKACS Albert (1998) i.m. 95.

%4 pokoL Béla: Politikaelmélet. Szazadvég Kiadd, Budapest, 2006. 104,
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Osztonzik a polgarokat, hogy atfogoéan tekintsenek a koziigyekre, mikdézben az eltérd
politikai programok megmérettetése soran eldsegitik a kozérdekrdl vald kozos
gondolkodast.3>®

Ahogy arra Takacs Albert is rdmutatott, a modern tdémegpartok monopolizaltak a politikai
akaratképzést, a parlamentek pedig egyre inkabb de facto partképviseleti intézménnyé
véltak.®® Kiilondsen parlamentaris rendszerek esetén mindez a partok politikai
hatalommegosztasahoz, a kormanyzotobbséget alkotd part(ok) €s az ellenzékben 1€vo
part(ok) versengd szembenallasdhoz vezetett.>®” Politikai értelemben az ellenzék a

358

mindenkori kormanyzo6tobbség féke és ellenstlya,”™ amely — mint valamiféle ,,mindsitett

kisebbség” — ilyenforméban sajatos hatalommegosztasi tényezd.%°

A fenti folyamat pedig magaval hozta az egyéb érdekegyesiiletek, érdek-képviseleti
csoportok elterjedését, megerdsddését 5.0 A parképviselet ,,fogyatékossagai kezdtek
hatarozott és allandosult format élteni”, mindez pedig legitimacios valsagot eredményezett.
A kezdetben illegalis formaban kibontakozo jelenség elismert érdekérvényesitési forma lett.
Bar a civil érdekérvényesitd formdak kialakuldsa a partokéval 1ényegében azonos okokra
vezethetd vissza, jelentds kiilonbségek vazolhatéak fel: mig a partok Osszetett érdekek
mentén — egyensulyozva a kiilonféle részérdekek kozott — a hatalom megszerzésére,
megtartasara torekednek, s éppen ez teszi tevékenységiiket sui generis politikai
cselekvéssé”, addig a civil érdekcsoportok célja nem a hatalom megszerzése (legfeljebb az
allamhatalom szdmukra megfeleld irdny( befolyasoldsdra), hanem bizonyos
koriilhatarolhaté partikularis érdekek érvényesitése. !

Ha e jelenséghez hozzavessziik az elmult évszdzadok rohamos gazdasagi, valamint
informaciotechnologiai fejlédés eredményeként kialakuld komoly befolyassal bird hatalmi
gocokat, lathato, hogy az egyes tarsadalmakban szamos az allamon kiviili politikai hatalom
igényel beleszolast az allami dontéshozatali folyamatokba. Mindez a mar Tocqueville altal
362

1s a modern demokricia egyik alapveto jellemzdjeként artikulalt tarsadalmi pluralizmus.

Ahogy Bib¢ Istvan fogalmazott a ,, az allam feltételezett egysége és szuverenitasa mogott a

35 Ld. BELLAMY (2022) i.m. 386-390.

36 | d. TAKACS Albert (1998) i.m. 106-108.

37 Uo. 109.

3% |_d. KUKORELLI Istvan: Az alkotmadnyozas évtizede. Korona Kiadé, Budapest, 1995. 137. o.; BIHARI Mihaly
(2013) i.m. 406.; CSERVAK Csaba: 4 népakarattdl az dllami dontésig. Dialog Campus, Budapest, 2018. 96.
359 SMUK Péter: Az Orszaggyiilés hataskorgyakorldsa az Alaptérvény hatalommegosztasi rendszerében. lustum
Aequum Salutare, 2016/4. szam, 81.

360 |_d. PokoL Béla (2006) i.m. VII. fejezet

31 Ld. TAKACS Albert (1998) i.m. 123-126.

32 Ld. a Felvildgosodds és demokrdcia cim (11. 1.1.2.) alatt irtakat
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hatalmi gocok sokasdga adll, foleg a gazdasagi élet nagy érdekképviseleti szervezetei
formdjaban”, amely koriilmény igényli, hogy ,, hogy a jové allamanak kézjogaba épiiljenek
bele a hatalomnak ezek az eddig kézjogon kiviili jelenségei” % E politikai hatalmak azonban
nem részesei az allami intézményrendszernek, nincs mogottik allami legitim kényszer, igy
a funkcionalis hatalommegosztas korében nem targyalhatoak.>®*

Visszatér6 vita targya hazankban is, hogy az allamon kiviili politikai hatalmak milyen

moédon vegyenek részt az allam dontéshozatali mechanizmuséaban.3%°

2.4. A hatalommegosztas jelentése a magyar Alkotmdnybirdsdg gyakorlatiban

A korabbi magyar alkotmanyban nem szerepelt a hatalommegosztasra valé kozvetlen
utalas, ugyanakkor a Testiilet — el6szor a 31/1990. (XII. 18.) AB hatarozataban, a korabbi
alkotmany rendelkezéseibdl levezetve — kimondta, hogy hatalmi 4gak megosztasanak elve
,,a magyar dllamszervezet legfontosabb szervezeti és miikodési alapelve » 366 amelyet késobb
— az egyes a birdk és birosagi vezetok kinevezéséhez kapcsolodd rendelkezések
alkotményossagat vizsgaldo 38/1993. (VI. 11.) AB hatarozataban — 0ssze is kapcsolt a

jogallamisag elvével.®” A Testiilet e hatarozatiban a parlamentarista hatalommegosztas

fogalmanak megfeleld jellemzdket olvasott ki a korabbi alkotmany rendelkezéseibo]. 6

363 BIBO Istvan (1986b) i.m. 391. Bibo gondolatai tdbb mint hetven évesek, 4m nem veszitettek semmit
érvényiikbol.

364 Cservak Csaba felvetette, hogy érdemes lenne a ,hatalmi 4g” és ,,az uralmi 4g”, esetleg a ,,de iure” és a ,,de
facto” hatalmi ag fogalmanak elhataroldsa attol fiiggden, hogy az adott politikai hatalom részesedik-e az
allamhatalombol, azaz mogotte all-e az allami legitim kényszer eszkoze [CSERVAK Csaba (2015) i.m. 32.]. A
,kozhatalom” és az ,allamhatalom” fent leirt elhatarolasa szintén azt a célt szolgalja, hogy a kozhatalom
gyakorlasa dinamikajaban is vizsgalhato legyen.

365 Elegendd-¢, ha az allamon kiviili politikai tényezok kiviilrdl befolyasoljék az allamot [pl. TOLGYESSY Péter,
Orszaggyiilés és valasztojog. In KILENYI Géza (szerk.): Alkotmanyjogi Fiizetek, Parlament és valasztds.
Epitésgazdasagi és Szervezési Intézet, Pécs, 1989. 26-29.], vagy sziikséges-e tarsadalmi érdekegyeztetések,
vagy akar egy korporacio elvén is alapulé masodik parlamenti kamara révén [pl. SALAMON Laszlo: Az
egykamardas és kétkamards parlament kerdése az Alkotmany-elékészito eseti bizottsag munkajanak fényében.
In TEGLASI Andras (szerk.): Sziikség van-e a kétkamaras parlamentre az uj Alkotmdnyban? Orszaggyiilés
Alkotményiigyi, Igazsagiigyi és Ugyrendi Bizottsaga, Budapest, 2011. 77.] formalisan is az &llami
dontéshozatal részévé tenni dket; és amennyiben igen, részvételitk milyen stlyt igényel.

366 ABH 1990, 136, 137.

367 ABH 1993, 256, 261.

368 A torvényhozo és a végrehajté hatalom ‘elvdlasztdsa’ ma lényegében a hatdskorok megosztasat jelenti a
Parlament és a Kormany kézott, amelyek azonban politikailag osszefonodtak. [...] Ilyen koriilmények kézott a
biréi hatalom sajatossaga az, hogy a masik két, ,, politikai” jellegii hatalmi aggal szemben dllando és semleges
[akkor is, ha a politikai programokat megvalosito torvényeket és rendeleteket (is) alkalmazza]. [...] A
fiiggetlenséget kifejto masik alkotmanyi mondat - a birdk parttagsaganak és politikai tevékenységének tilalma
- meg egyértelmiibbé teszi a biroi hatalom politikai semlegességet, sot azt kifejezetten megkoveteli. Ebbol
kévetkezéen a birosag nem is lehet olyan kdlcsénés meghatarozottsagban és fiiggésben a tébbi hatalmi agtol,

amilyenben azok egymds kozott vannak.” (ABH 1993, 256, 261-265.)
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A Testiilet kifejezetten a bir6i hatalom allamhatalmi szerepe vonatkozasaban a 17/1994.
(ITI. 29.) AB hatarozatdban rogzitette, hogy a birdi ,.tulhatalom” veszélye csekély, ,,az
alkotmanyos biztositékoknak alapvetoen arra kell vonatkozniuk, hogy a birosagok és a masik
két hatalmi ag kozott ne jojjon létre olyan politikailag meghatarozott fiiggés, mint a
parlament és a kormany kozétt” 3% A Testiilet késdbb ehhez hozzatette, hogy a birosdgok
jogértelmezd, jogegységesitd tevékenysége kapcsan megjelend ,,birdi jogalkotas”, ,, amig az
kizarolag a jogszabalyok értelmezésén alapul (amig a biroi-itélkezési hatalom nem veszi at
alapvetoen és kozvetleniil a jogalkotas funkciojat), nem keriil ellentétbe a hatalommegosztas
elvével” 370

El6szor a korabbi Alkotmanybirosagrol szolo 1989. évi XXXII. térvénnyel Osszefiiggd
kérdéseket vizsgald 2/2002. (I. 25.) AB hatarozatban, majd az allamf6i funkciot vizsgald
62/2003. (XII. 15.) AB hatdrozatidban a Testiilet a hatalommegosztas elvét a jogallam
kovetelményeként hatarozta meg, majd az egyes allamhatalmak egyiittmiikodésen alapuld
»fekek ¢€s ellensulyok elvét” is kiolvasta az alkotmany rendelkezéseibdl, rogzitve egyuttal,
hogy , egyetlen intézménynek sem lehet olyan domindns szerepe, amellyel a
hatalomkorildtozasbol hatalomelvonds keletkezik” 3"

A fentiek mellett rogzitette a Testiilet az allamhatalmaknak — a hatalommegosztas elvét
is markansan érintd — azon alapvetd kotelezettségét is, hogy az ,, alkotmanyos jelentoségii
hataskoreiket johiszemiien, feladataik teljesitését kolcsonosen segitve, egyiittmiikodve”
sziikséges gyakorolniuk [8/1992. (I. 30.) AB hatarozat].3"

Az Alaptorvény hatalybalépése Ota az Alkotmanybirdsag hatalommegosztas elvére

vonatkoz6 felfogisa érdemben nem valtozott.3"

369 Az alkotmdnyellenes hatalomdsszpontositas veszélye az egyes hatalmi agakat kiilonbozéképpen és
kiilonbozé  mertékben érintheti, a birdi ,, tulhatalom” veszélye azonban a kontinentalis jellegii
jogrendszerekben eleve csekély. Az Alkotmanybirosag dallaspontja szerint a biroi hatalomkoncentracio — a
birosagoknak az allaméletben betoltott sajatos szerepe folytan — kevésbé meriilhet fel azokban az alkotmadnyos
rendszerekben, amelyekben elkiiloniilt alkotmanybiraskodas honosodott meg. Ezekben a rendszerekben a biroi
hatalom f6 megnyilvinuldsat jelentd itélkezési tevékenységbe torténd barmely kiilsé beavatkozdas sokkal
sulyosabb fenyegetést jelent az alkotmdnyos berendezkedésre, mint a biroi hatalom esetleges tulsulya.” (ABH
1994, 84, 85-86.)

370 ABH 2004, 551, 571.

71 ABH 2003, 637, 653.

372 ABH 1992, 51, 54.

373 Ld. errdl Csink (2020) i.m. 428-431. Megjegyzendd, hogy a jogegységi hatarozatok vizsgalata kapcsan —
kiegészitve a jogszabalyok értelmezése kapcsan korabban rogzitetteket — a Testiilet kiemelte, hogy ,,a Kuria
alkotmanyos jogkore annak eldontése, hogy [...] helye van-e jogegységi eljardasnak, ahogyan értelemszeriien
a Kuria el nem vonhato hataskorébe tartozik az egységes itélkezési gyakorlat biztositasa érdekében sziikséges
elvi kérdés mikénti eldontése” [19/2017. (VIL. 18.) AB hatarozat]. (ABH 2017, 430, 443.)
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2.5. A hatalommegosztas elvébdl kiolvashato alapveto kivetelmények

A hatalommegosztas a pluradlis demokracidhoz és a jogallamhoz szorosan kapcsolodod
alkotmanyos kovetelményrendszer, amelynek célja — a hatdsossag megtartasa mellett — az
Oonkény elkeriilése és a politikai szabadsag biztositasa.

A moddszer — ahogy arra utaltam — térben és idében is valtozd, ugyanakkor nem
beszélhetiink hatalommegosztasrol, ha az allamhatalom gyakorldsa nem felel meg a
kovetkezo alapvetd kovetelményeknek:

(ad 1) A kormanyzas normativ feltételrendszere ne adjon jogszer( lehetéséget a politikai
dontéshozatal tartds kisajatitasara, kiilonosen pedig az allamhatalom centralizacidjara.
Ertelemszertien eléfordulhat olyan politikai konstellacio, amikor egyetlen politikai
., érzelem, indulat vagy érdek” valik dominanssa, de garantilni sziikséges, hogy ilyen
helyzetben se lehessen figyelmen kiviil hagyni a mindenkori politikai kisebbség érdekeit
(kiilonodsen az alkotmanyos jelentdségili kérdések vonatkozasaban) és realis esélyét arra,
hogy befolyasa legyen a politika alakuldséra, értve itt akar a kormanyzohatalom késdbbi
megszerzésének lehetdségét is.

(ad 2) Alapvet6 rendszerkovetelmény, hogy a politikai hatalmak valdban kotve legyenek
a politikai dontéshozatal normativ feltételeihez, se onkényesen 4talakitani, se azokat felrigni
ne legyenek képesek. Ehhez elengedhetetlen a semleges kontrollhatalmak politikai
hatalmaktol valo elvalasztasa, €s nem csupan a jog szintjén: a kontrollhatalmaknak valodi
autoritasnak kell lenniiik, létiik és miikodésiik nem fligghet az aktualis politikai tobbségtol.

(ad 3) Az el6z6 pontokban foglaltak mellett a hatalommegosztas nem eredményezhet
korményozhatatlansagot, hiszen az adllamnak hatdsosnak kell maradnia. Ennek érdekében —
a fékek ¢és egyenstlyok elvének megfeleld — olyan rendszert kell kialakitani, amely
elsdsorban az alkotmanyos jelentdségli, azaz a demokracia €s a jogallamisag szempontjabol
kardindlis kérdésekben allit attorhetetlen akadalyokat az &llamhatalmak szdmara,
egyebekben viszont a kompromisszumos politikai dontéshozatalt 6sztonzik.

(ad 4) Mindehhez pedig elengedhetetlen eldfeltétel az is, hogy az allam ne csupan az
allami dontéshozatalban, hanem Ossztarsadalmi szinten is biztositsa a politikai pluralizmus
kialakulasénak és fennmaradasanak feltételeit.

Allaspontom szerint a fenti kovetelmények érvényesiilése hianyaban nem beszélhetiink

hatalommegosztasrol, azaz e feltételek konjunktivnak tekintendéek.
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3. Jogallamisag-elv

. Magyarorszag jogallamma mindsitése ténymegallapitas
és program egyszerre. A jogallam azaltal valosul meg, hogy az
Alkotmany valoban és feltétleniil hatalyosul. [...] Nemcsak a
jogszabalyoknak és az allami szervek miikédésének kell
szigoruan oOsszhangban lenniiik az Alkotmannyal, hanem az
Alkotmany fogalmi kulturdjanak és értékrendjének at kell
hatnia az egész tarsadalmat. Ez a jog uralma, ezzel lesz az
Alkotmany valosagossa. A jogallam megvalositasa folyamat.
Az dllami szervek szamdra alkotmdnyos kételesség ezen

munkalkodni.” (Alkotmanybirésag)®™

Ahogy az a demokrécidrdl és a hatalommegosztasrdl sz6ld fejezetekbdl markansan
kitlinik, a modern demokraciak sine qua non-ja, hogy az allamhatalom mind hatoerejében,
mind gyakorlasa modjaban objektiv és konstans jellegli keretek kozé szoritott. Olyan a
kozakaratbol szarmazo korlatokrol, jatékszabalyokrdl van sz6, amelyek mindenkire egyarant
kotelezdek, az egész tarsadalom érdekét szolgaljak, és mivel azok észszeriiek, azokat
altalaban véve el is fogadjak. Ilyen értelemben a tarsadalom olyan rendjérdl, és a
hatalomgyakorlas olyan modjarol beszéliink, amelyet politikai uton, a jog szintjén hataroztak
meg."

Horvath Barna Jogszocioldgia cimii miivében a hatalom és jog viszonyat targyalo
szakaszban amellett érvel, hogy a jog a legfobb tarsadalmi hatalom eldfeltétele, és egyben
annak korlatja. A szubjektiv hatalmi helyzetek egyre kiterjedtebb tarsadalmi hatalomma
torténd objektivalddasa mindinkabb bonyolultabb €s szertedgazobb tarsadalmi normak 1étét
igényli, azonban a fokozatosan atfogobba valo tarsadalmi hatalom az ezzel parhuzamosan
allapotot, ahol a legfébb tarsadalmi hatalom mar a jog uralma alatt 4ll, Horvath Barna
polyarchianak®® nevezte el.3’” A jog hatalomkorlatozé hatdsa azonban nem csupan a

tarsadalmi hatalom normativ keretek k6zé szoritasaban mutatkozik meg. Amennyire a jog —

374 11/1992. (111 5.) AB hatarozat (ABH 1992, 77, 80.)

375 V5. TAMAS Andras: Jogdllam és kozigazgatds. In CSERNY Akos (szerk.): Unnepi tanulmdnyok Récz Attila
75. sziiletésnapja tiszteletére. Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyvkiadd, Budapest, 2013. 574.

376 Nem Osszetévesztendd Dahl demokrécia fejezetben hivatkozott poliarchidjaval.

877 Ld. HORVATH Barna: Jogszocioldgia, A jog tarsadalom- és térténelemelméletének problémdi. Osiris Kiado,
Budapest, 1995. 262-272.
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ahogy arra Bibd Istvan ravilagitott a Kényszer, Jog, Szabadsag cimii munkdjaban — a
legobjektivabb tarsadalmi kényszer, gy tekintheté a legobjektivabb szabadsagnak is*'® ott,
ahol a jog altal biztositott lehetéségekrol beszéliink, illetve ahol a jog — a maga teljességében,
annak kényszerelemeivel egyetemben — eleve tarsadalmi megegyezésen alapul (pozitiv
szabadsag).3"

Ha a jog szupremdcidja, valamint az altala megtestesitett pozitiv szabadsag (és annak
mértéke) demokratikus uralmi rendszeren alapul, a fennallo allamhatalmi rendet
jogallamnak nevezziik.

A jogallamisdg a modern demokracidk hivészava lett, szamos dallam alkotménya
deklaralja is azt, ugyanakkor annak jelentését, tartalmat mar nem hatarozzak meg. Szamos
kisérlet volt a jogallamisadg fogalmanak egzakt meghatirozasara, azonban ezek mindegyike
kudarcra volt itélve. Eltérd tarsadalmi és kulturalis koriilmények kozott, eltérd jogfelfogasok
mellett ez vélhetden lehetetlen vallalkozas. Ugyanakkor a fogalomhasznalat szokasos
jellegét tekintve erre talan nincs is sziikség. A jogallamisag altaldban a zsarnoksag, az
onkény, a totalis allam ellentét parja. E kontextusban a jogallam nem egyszertien a hatalom
megszeliditésének vagy az dllami gazdasagiranyitas kizardsanak a technikdja, hanem olyan
intézmény-, elv- ¢és szabalyrendszer, amely meg kivanja 6rizni a magantarsadalom és a
magéanember autondmidjt.3

Hipotézisem: annak ellenére, hogy a jogéallamisag nem egzakt fogalom, sziikségképpen
magaban hordoz bizonyos olyan fundamentalis kovetelményeket, amelyeknek egy modern

demokracianak meg kell felelnie.

3.1. A jogdllamisdag eszmetorténete

A jogéllam kifejezetten ujkeletli fogalom, amely a modern allam megjelenéséhez
kapcsolodik. Ugyan — ahogy arra a demokracia és a hatalommegosztas eszmetOrténeti
attekintése soran felhivtam a figyelmet — a hatalomgyakorlds valamilyen formaban valo

torvényessége, a torvényeknek alarendelt allam mint tarsadalomfilozofiai igény végigkiséri

378 | [...] minden jogi magatartds vagy kényszeritett magatartds, vagy szabad magatartdas, minden jogi szabaly

vagy kényszeriti cselekvéségiinket, vagy vele egy irdanyban fejti ki a maga hatdsdt.” BIBO Istvan (1986a) i.m.
68.

379 Abban az ardnyban, ahogyan a pusztan negativ szabadsagtol a pozitiv szabadsag megjelenési formdi felé
haladunk, mindinkabb elmondhatjuk, hogy a jog nemcsak hatarolja, nemcsak biztositia a szabadsdgot, hanem
maga is legobjektivebben szabadsdg, kiilondsen legobjektivebben megegyezés (pozitiv szabadsdg).” Ld. BIBO
Istvan (1986a) i.m. kiilonosen 102-112.

380 TAKACS Péter: Eldsz6. In TAKACS Péter (szerk.): Joguralom és jogdllam, Antolégia a Rule of Law és a
Rechtsstaat irodalmdanak korébdl. Osiris-Szazadvég, Budapest, 1995. 12-13.
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civilizacios fejlédésiinket, 1ényegében a 19. szazadig kellett varni arra, hogy az allammal
szembeni kiilonféle tarsadalmi és jogi elvarasok, kovetelmények egy uj fogalom képében
valo szintézise megtorténjen.
A jogallamisag elve alapvetden harom fejlodési iv mentén kialakult koncepcidk szerint
kozelithetd meg:*®
e azangolszasz vilagban kialakult un. rule of law (a jog uralma),
e anémet nyelvteriileten az Gin. Rechtsstaat (jogallam), valamint

e afrancia etat de droit.

3.1.1. Rule of law

A kontinentalis jogfelfogassal szemben az angolszasz rendszer esetjogi-induktiv jellegi,
amelyet athat egyfajta tradicionalista dllandosagra torekvés. E jogfelfogas mentén alakult ki
az a sajatos, a birdi jogalkalmazas soran kikristdlyosodoé szokdsjog, amelyet az angolszasz
jogrendek common law-nak neveznek, és amely Osszekapcsolodik egyfajta torténeti
alkotmanyossaggal .3

Az angolszasz rule of law doktrina biztositja elvi szinten a common law érvényesiilését
azaltal, hogy a hagyoményon alapuld, torténeti alkotméanybol eredé alkotmanyossidghoz
kapcsolodo jogelveket, jogtételeket, a materidlis jogot a formalis jog, ezzel egylitt pedig a
mindenkori politika f61¢ helyezi.®®® E koncepcioban a formélisan elfogadott torvény csupan
elézménye birdi dontésben 16vé jognak;®®* a torvényben foglaltakat tehat a common law
esetjoga igazolja, amely igy csak a common law sziiréjén atjutva valhat ténylegesen jogga. 3%
E felfogasban jog ,,a tdrsadalom igazsagos szabalya, amely a szabadsagot hatdrozza meg,
s az jogos, ami igazsagos 3. Az , igazsdgos” fogalma jelen esetben egyarant jelenti magat

a materialis jogot, azaz a hagyomany utjdn évszazadok alatt a legmagasabb foku

%1 A torténeti fejlédés harom irdnyat jellte meg a Velencei Bizottsag 2011-es jogallamisagrol sz616 jelentése
[CDL-AD(2011)003rev I1.].

3821.4d. err8l TAKACS Péter: 4 jogdllamisdg elméleti és torténeti nézépontbdl. In SZIGETI Péter és TAKACS Péter:
A jogallamisag jogelmélete. Napvilag Kiado, Budapest, 2004. 228-234.

383 A rule of law doktrinajanak és a common law fels6bbségének elismerése sok évszazados fejlddési folyamat
eredménye. Ennek leginkdbb hivatkozott korai példaja Edward Coke 1610-ben a Bonham iigyben hozott
itélete, amelyben kimondta, hogy bizonyos esetekben a common law-val ellentétes torvény érvénytelen. Ld.
bévebben KOVACS Virag: Egy jogdsz, aki nyomot hagyott. Edward Coke a rule of law-rol, a biroi
fiiggetlenségrdl és a parlamenti szabadsdgjogokrdl. In CHRONOWSKI Nora (et al.) (szerk.): 4 szabadsdgszeretd
embernek. Liber Amicorum, Istvan Kukorelli. Gondolat Kiado, Budapest, 2017. 270.

384 TAKACS Péter (2004) i.m. 232.

385 TAKACS Albert (2011) i.m.

386 TAMAS Andras: 4 jogdllam kézigazgatdsanak , fejlédése”: Kozigazgatdsbdl magadniizlet, Istum, Aequum,
Salutare, 2009/3. szam, 60.
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objektivaciot elért magatartasszabalyok dsszességét, valamint e jog azon elvét, amely szerint
a materialis jog mindenkire egyarant irdnyado €s kotelezd. Ebben az értelemben a torténeti
alkotmannyal Osszekapcsolt common law jelenti az allamhatalmi cselekvés normativ
természetii korlatjat. 3’

Albert Venn Dicey — kifejezetten Anglia politikai intézményeire vonatkoztatva — az un.
parlamenti szuverenitdssal®®® kolcsonds viszonyban 4llo sajatos elvként jeldlte meg a jog

t.389 Az allamhatalom kizarolag a parlament mint szuverén altal

uralmat, a jog fensOségé
hozott olyan trvények alapjan gyakorolhatd, amelyek értelmét és tartalmat a fiiggetlen3®°
birdok hivatottak itélkezésiik soran megéllapitani (és ennek soran nem értelmezési szempont
a jogalkot6 feltehetd szandéka,®®! de meghatarozo a common law).3%? Mindez egyszerre
biztositja a mindenkori kormény Onkénytél mentes, torvényes és egyben alkotmanyos

(legalis) miikodését,®* mikozben garantalja parlamenti szupremaciat.3®* Ekként — Dicey

387 TAKACS Péter (2004) i.m. 233.

38 A parlamenti szuverenitds értelmében az allamhatalom kizarélagos letéteményese a parlament, de annak
egylittesen részei a tarsadalmi rendek. ,,/...] a parlament csak mind a harom alkotoelemének (a koronanak, a
lordok hazanak és a képviselohaznak) egyiittes kozremiikodésével donthet; intézkedeései igy a formalis,
tervszertii torvényhozas alakjat 6ltik magukra. A parlament akaratat csak parlamenti hatarozat fejezheti ki.”
[DIcEY, Albert Venn: A jog uralma. In TAKACS Péter (szerk.): Joguralom és jogdllam. Antolégia a Rule of
Law és a Rechtsstaat irodalmdanak korébdl. Budapest, 1995. 29.] ,,/...] a ’souverain hatalom’ az angol
alkotmany szerint kétségteleniil annyi mint ‘parlament’.” ,,A parlamenti souverenitisnak tehdt, a mint az
Angilaban fenndll, harom jellemvonasa van: el6szor a térvényhozasnak az a hatalma, hogy minden torvényt,
legyen az alaptorvény vagy mds, épp oly szabadon és ugyanazon modon vdltoztathat meg, mint mds
torvényeket; mdsodszor nincs semmi jogi kiilonbség az alkotmanyi és egyéb torvények kézott;, harmadszor nincs
birdi vagy mas hatalom, melynek joga volna a parlamenti végzeményt megsemmisiteni vagy azt hatalytalannd
avagy alkotmanyellenesnek nyilvanitani.” [DICEY (1902) i.m. 68., valamint 85.] A parlamenti szuverenitas a
17. szazadi angol polgari forradalom eredményeként jott 1étre, és a 18. szazadban szilardult meg. V6. TOTH J.
Zoltan: Szuverenitdselméletek a szuverenitds alanydrél. In KARACSONY Andras (szerk.): Szuverenitds-
kerdeések. Elméletek, torténetek. Gondolat Kiadd, Budapest, 2020. 46-49.

389 Esetleg ugy tiinik, hogy a parlament szuverenitdsa és az orszagos jog fensésége — e két elv, mely dthatja
az egész angol kormanyzatot — ellentétben allnak egymdssal, vagy legjobb esetben is csak egymadst ellensiilyozo
erék. Ez a latszat azonban csaloka. A szuverén hatalom tobbi formdjaval ellentétben a parlament szuverenitdsa
kedvez a jog uralmanak, az intézményeinkben érvényesiilé merev jogszeriiség pedig kihivia a parlamenti
szuverenitas gyakorldsdat és ezzel néveli hatalmdt.” DICEY (1995) i.m. 29.; V6. A Velencei Bizottsag
jogallamisagrol szo6l6 jelentése, CDL-AD(2011)003rev II. 8.

39 A birok a parlamenttdl formalisan nem voltak fiiggetlenek, a két parlamenti haz kérelmére elmozdithatoak
voltak. [DICEY (1995) i.m. 30.] Ld. még TOTH J. Zoltan (2020) i.m. 47-48.

891 A térvénnyé valt javaslat azonban birdi értelmezés targya, és az angol birésagok, legaldbbis elvben, nem
ismernek mas értelmezési eszkozt, mint a torvény szavait. Az angol biro nem veszi figyelembe sem az egyik haz
hatarozatat, sem a vitaban elhangzott érveket (ezekrdl hivatalos tudomasa nincs is), de még azokat a
vdltozdasokat sem, amelyeken a javaslat az eldterjesztéstil a szentesitésig keresztiilment.” DICEY (1995) i.m.
30.
392 A parlament a legfelsé torvényhozo, de amint kifejezésre juttatta térvényhozoi akaratat, ezt az akaratot az
orszag birdai magyarazzak. E birdk pedig, akikben nemcsak a biroi gondolkozds, hanem a common law szelleme
isél [...]” Uo. 32.

3% Dicey egy angol birdsagi mondassal szemlélteti ennek jelentéségét: ,, A t6rvény a legmagasabb méltésag;
hiszen a kiraly és alattvaloi is ala vannak vetve, s ha nincs torvény, akkor se kirdly, se méltésag nem lesz”
(Szigeti Péter forditasa). Uo. 21.

3% A jog merevsége mindig gatolta (néha a kézénség nagy sérelmére) a végrehajté hatalom mitkédését, és a
biro magyarazta szigoru jog kérlelhetetlen szabalyai alol a kormany csak ugy menekiilhet, ha a parlament
megadja neki azt a diszkreciondlis hatalmat, amit az orszagos jog megtagad tole.” Uo. 31.
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megkozelitésében — a ,,jog uralma és hatalma, vagyis fensésége az angol intézmények
megkiilonbozteto jegye”, és mint ilyen ,,azon dallamoknak a sajatsaga, melyek, miként az
Amerikai Egyesiilt Allamok, angol hagyomdnyokat érokoltek” 3%

Dicey meghatarozasa szerint a rule of law doktrinaja harmas jelentéssel bir: (1) a common
law els6dlegessége kizarja a kormany részérél megnyilvanuld 6nkényt; (2) a rule of law a
torvény el6tti egyenldségen keresztiil kizarja annak lehetdségét, hogy barkit kivegyenek a

1’396

rendes birosagok illetékessége ald megfosztva a tisztességes eljaras lehetdségétol; > (3)

a rule of law annak kifejezését is szolgalja, hogy az alkotmanyjog szabalyai nem forrasai,
hanem kdvetkezményei a birdsagok altal meghatarozott és elismert egyéni jogoknak.3%
Erdemes végiil kiemelni, hogy az alapvetéen angol mintat kovetd, de az eltérd tarsadalmi
és politikai viszonyok mentén fejlédé Amerikai Egyesiilt Allamok sajatos modon viszonyult
jog uralmédhoz. Az esetjogi rendszer mellett/ellenére a szabadsagjogokat nem csupan
eljarasjogi, hanem egyre inkabb anyagi jogi értelemben is hasznalni kezdték, azokat
,konstitucionalizaltak”, mikdzben — a kartalis alkotmany 1étébdl és egy kellemetlen politikai

konfliktusbol**® kovetkezéen — az itélkezési tevékenység részévé valt a jogalkotasi aktusok

3% Dicey nem vitatja, hogy a jog uralménak bizonyos jellemzdi ne léteztek volna mas eurdpai orszagban,

ugyanakkor amellett érvel, hogy kora Anglidja volt az egyetlen, ahol azok egyiittesen és ténylegesen
érvényesiiltek. Ld. Uo. 23-29.

3% Ndlunk nem képzelhetd el olyan dolog, mint a francia ’kozigazgatdsi jog’ vagy olyan intézmény mint az
ottani ’kozigazgatasi birosag’. A kiilfoldon elterjedt kézigazgatasi jog azon a gondolaton alapul, hogy a
kormadnyt vagy annak tisztviseldit érintd vitak nem tartoznak a polgari birésagok hatdaskorébe, és azokat tobbé-
kevésbé hivatali jellegii testiiletnek kell eldonteni. Ez az eszme az angol jogban teljesen ismeretlen, és
ellenkezik a hagyomanyaink és szokasaink alapjaival.” Uo. 29.

397 [...] senkit sem lehet biintetni, vagyis testében vagy javaiban szenvedésnek aldvetni, hacsak az orszag
rendes birdsdgai, a torvény rendes utjian meg nem dllapitottik, hogy tiizetes torvénysértést kovetett el.” DICEY
(1902) i.m. 177.

38 DicEY (1995) i.m. 28-29.; 1d. bévebben DICEY (1902) i.m. 177-192.

39 Thomas Jefferson és partja (Demokrata-Republikinus) gyézelme utan, de a hatalomatadas elStt a még
Foderalista tobbségli Kongresszus 16 0 korzeti birdsagot hozott 1étre 1801-ben, ahova a lekdszoné elndk, John
Adams az utols6 orakban tobbségében sajat partja tagjait nevezte ki bironak (,,éjféli birak”, ,, midnight
judges”). A lek6szond elndk altal alairt és az allamminiszter (John Marshall) altal lepecsételt kinevezések
tobbségét azonban nem kézbesitették. A hivatalba 1ép6 Thomas Jefferson mar nem engedte, hogy
allamminisztere (James Madison) kézbesitse a hatramaradt kinevezéseket, igy az érintett birak nem 1éphettek
hivatalukba. Az egyik ,,éjféli bir6”, William Marbury pert inditott a Legfelsdbb Birosagon (writ of mandamus)
a kézbesités kikényszeritése érdekében.

A Legfels6bb Birésagon — a korabbi allamminiszternek — John Marshall f6bironak kellett dontenie az tigyben.
Marshall f6bir6 komoly politikai dilemmaval szembesiilt: ha Marbury mellett dont, Jefferson egyszertien
figyelmen kiviil hagyja a dontést, negligalva ezzel a bir6i hatalmat; ha viszont Jefferson érdeke szerint dont
(mikdzben egyértelmii, hogy jogellenes volt a kézbesités megtagadasa), azzal azt fejezi ki, hogy az
igazsagszolgalaté hatalom meghatralt. Bar Marshall f6biro donthetett volna ugy, hogy elfogultsagot jelent be
(talan ez elvarhato is lett volna), 6 mégsem ezt tette. Ehelyett kimondta, hogy az a térvény, amely a LegfelsGbb
Birdsagnak a writ of mandamus tekintetében eredeti (és nem fellebbviteli) hataskort biztositott ellentétes az
Alkotmannyal (IIL. cikk 2. §).

Bar a dontés formalisan Jeffersonnak kedvezett, Marshall mégis biztositotta az igazsagszolgaltatas hatalmi
poziciojat: elvi éllel rogzitette ugyanis, hogy a biroi hatalmi ag joga és kotelessége megallapitani, hogy mit ir
elé a jog, amelynek sziikségképpeni eleme a jogszabaly alkotmédnyossdganak és ezaltal érvényességének
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alkotméanyossaganak vizsgalata.*®® Ezzel lényegében — Osszekapcsolva a joguralmat az
alkotméanyossag kovetelményével — megsziiletett a modern értelemben  vett
alkotmanybiraskodas decentralizalt modellje. Ahogy Takacs Péter fogalmaz a common law-
t és a kartalis alkotmanyt ,, integralo amerikai valtozat sajatossaga tehat abban rejlik, hogy
a felek vitaiban, tényleges és nem névleges birosagi eljarasban mindenki szamdra
érvényesithetévé valik a jogrend alkotmdanyossagra tamasztott igénye”. Az amerikai ,, rule
of law” szerves részre lett, hogy rendes birdsagi eljaras keretében, esetileg (incidenter)
felmeriilt, konkrét jogszabaly alkotméanyossagarol, mas szoéval alkalmazhatosagarol®®! is

dontést hozhat az itélkezé bird (konkrét normakontroll).402

3.1.2. Rechtsstaat

A fentiekkel merében mas alapokon nyugvé koncepcid a német modell, amely elsésorban
az un. rendérallam (Polizeistaat) ellenében sziiletett meg a XIX. szazad els6 felében. A
német jogirodalom alapvetden két oldalrél kozelitette meg a jogallam fogalmat: tn. formalis,
valamint materidlis értelemben.*®®

A polgari demokratikus forradalmak bukasat kovetden a jogdllamisdg formalis
Osszetevoit hangsulyozo felfogds nyert teret a német teriileteken. Ahogy arra Racz Attila
felhivta a figyelmet, ,,az adott hatalmi viszonyok kozott jelentkezo konzervativ felfogasok
mar nem igényelték az allami berendezkedés gyokeres megvaltoztatasat, megelégedtek
azzal, hogy az dllamot miikodésének modjaban korlatozzak”. Ennek az iranyzatnak a

képviseldje volt Friedrich Julis Stahl, aki Gigy vélte, hogy a jogallam nem jellemezhetd az

vizsgalata is; ha egy jogszabaly ellentétes az alkotmannyal, akkor az a birésagot nem koti. ,, Thus, the particular
phraseology of the constitution of the United States confirms and strengthens the principle, supposed to be
essential to all written constitutions, that a law repugnant to the constitution is void, and that courts, as well
as other departments, are bound by that instrument.” [Marbury v. Madison, 5 U.S. 137 (1803)]

Ld. Judiciary Act of 1801, United States law, Britannica (https://www.britannica.com/topic/Judiciary-Act-of-
1801 - 2022. oktober 15.); Marbury v. Madison, United States law case, Britannica
(https://www.britannica.com/event/Marbury-v-Madison - 2022. oktober 15.)

400 1.d. err61 TAKACS Péter (2004) i.m. 234-235.

1 KILENYI Géza: Az alkotmdanybirdskodas kiilfoldon és nalunk. Uj Magyar Kozigazgatas, 2012/7-8. szam, 32-
33.

402

Az alkotmanybiraskodas e decentralizalt modelljében a fokusz az egyéni jogvédelem biztositasan van. Az
alkotmany védelme ¢€s érvényesitése ilyen formaban az igazsagszolgaltatas feladata; ennek kovetkeztében —
igazodva a szigoru hatalommegosztas tételéhez — sem az egyes birdk, de még a Supreme Court sem semmisit
meg jogszabalyt: az alkotmanybiraskodas eredménye az alkotmanyellenes norma alkalmazasanak mellézése.
Fontos kiemelni, hogy az alkalmazas mell6zése a konkrét ligyhoz kapcsolddo életviszonyhoz kotddnek, azaz
még a Supreme Court dontése alapjan sem valik altalaban véve alkalmazhatatlannd egy norma (differencialt
alkotmanybiraskodas). Ld. err6l LUKACSI Daniel Csaba: Alkotmdnybirdskoddas Magyarorszdgon. In CSERVAK
Csaba és HORVATH Attila (szerk.): Az adekvat alapjogvédelem. Alkotmanyjogi tanulmanyok. Porta Historica
Kiado, 2018. 201-203.

493 FOLDI Andras: Osszehasonlité jogtorténet. ELTE Eétvos Kiado, Budapest, 2014. 182.
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adott allam céljaval és cselekvéseinek tartalmaval, csupan azok megvaldsitasanak
médszereivel.*%* Stahl formalis értelemben vett jogallam-koncepcidjanak alapja tehat, hogy
egy norma kotelezd ereje — tartalmatol fiiggetleniil — kizarolag 1étrejottének formalizalt
szabalyossagaban rejlik, ezzel Osszefiiggésben pedig szigort jogforrasi hierarchidba
illeszkedik. Ennek megfelel6en az allam sem torvényes alap nélkiil (praeter legem), sem
pedig a térvény ellenében (contra legem) nem avatkozhat be a maganszféraba.*® A jogallam
e szerint nem tobb, mint a jog altal formalisan korlatozott allam.*%® A jogallamisag e formalis
megkozelitése markans pozitiv jogi szemléletii, és erésen kozigazgatasi jogi fokusza. 4%’

Robert von Mohl egészen mas oldalrol kozelitette meg a jogallamot. Felfogasaban az
allamot ,, a tarsadalmi egyesiilés elégtelensége s a rend és a jog biztositasanak sziikséglete”
hivta életre. Mohl allamnak kettds célja van: (1) biztositani a jogrendet, valamint (2) —,, ahol
és amennyiben az egyén vagy a mar kisebb csoportokka osszedllt résztvevok erejébol erre
nem telik” — elomozditani az ,, ésszerti emberi célokat”. E célok azonban csak az egyén és a
tarsadalom onallésaganak elve mentén értelmezhetdek (€s ,, ezt egésziti ki az allam egységes
gondolata és fohatalma”). Ennélfogva az éallamhatalom kozérdekii célokhoz kotott és
korlatozott.*® Mohl maig hat6 materilis jogallam-koncepcidjanak kiindulé pontja, hogy a
cél szerinti kotott allamhatalom és az egyének szabadsagjogai egyiittes ¢€s megfeleld
érvényesiilésének alapja és biztositéka a jog.*%®

Mohl szerint ,,az dllam résztvevéinek sajdtos jogai” a jogallamban (1) a toérvény el6tti
egyenldség, (2) a meg nem tiltott életcélok felé torekvés, (3) a koziigyekben vald egyenld
szintli részvétel lehetdségének biztositdsa, (4) a személyes szabadsag, (5) a gondolatok
kozlésének szabadsaga, (6) a masok jogait tiszteletben tartdo vallasszabadsag, (7) a
helyvaltoztatas joga, valamint (8) az egyesiilés szabadsaga.*1°

Mohl felfogasaban a jogallamnak nincs egy meghatarozott kormanyzati formédja; amig az
allam — a fentiek szerint — a jog 4ltal célhoz kotott és korlatozott, jogallamnak tekinthetd.*!!
A tisztan formalizalt felfogadst mar a 19. szazadban, majd pedig kiilonosen a két

vilaghabora kozott szamos kritika érte, legkésébb a II. vildghdborti utdn pedig mindenki

404 RACz Attila: Jogallam és kdzigazgatas. Magyar Kozigazgatas, 1997/11. szam, 641.

405 FOLDI Andrés (2014) i.m. 182.; valamint TAKACS (2004) i.m. 236.

408 RACz Attila (1997) i.m. 641.

407 Uo.; TAKACS Péter (2004) i.m. 236.

408 | d. MoHL, Robert von: Jogdllam. In TAKACS Péter (szerk.): Joguralom és jogdllam. Antolégia a Rule of
Law és a Rechtsstaat irodalmanak korébdl. Budapest, 1995. 33-36.

409 V. VARGA Zs. Andrés: (2015) i.m. 56.

410 MoHL (1995) i.m. 34-36.

41 Yo. 37.
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szamara nyilvanvaléva valt, hogy e felfogds dnmagiban nem tarthato.*'? Gustav Radbruch
kifejezetten a nemzetiszocialista diktatira jogi alapjat jelentd tisztan pozitivista jogi
gondolkodas (,,a torvény az térvény”) kritikdjaként, a ,, torvényes jogtalansag” tételébol
kiindulva dolgozta ki formulajat, amellyel arra térekedett, hogy egységbe fogja a jogallam
formélis és materialis koncepcidjat. Ervelése szerint a torvényeknek — amelyek valamiféle
értékkel minden esetben birnak — egyszerre kell, hogy szolgaljak a jogbiztonsagot és az
igazsadgossagot. Formulaja értelmében, ha a tételes torvény és az igazsagossag kozott
elviselhetetlen mértékiivé valik az ellentét, a torvénynek meg kell hatralnia. Radbruch
allaspontja szerint, ,, ahol az igazsagossagra mar nem torekszenek, ahol az egyenloséget mint
az igazsagossag magjat semmibe veszik, ott a torvény nemcsak "helytelen jog’, de egyenesen
hidanyzik belble egydltaldn a jogi jelleg is”.** Minden mas esetben elsSbbséget élvez ,,a
pozitiv irott szabalyban rogzitett és a hatalomtdl biztositott jog” akkor is, ha az tartalméban
igazsagtalan és célszertitlen.*!*

Amig a formadlis értelemben vett jogallam — bar nélkiilozhetetlen biztositékokat tartalmaz
— Onmagaban csak korlatozottan véd a hatalom esetleges onkényével szemben, addig a
materialis jogallam azon értékeket és ezek intézményes garancidit is magaban foglalja,
amelyek az emberek alapvetd érdekeinek valoban hatékony megovasara képesek. ™

A Rechtsstaat felfogas sajatossagaihoz kapcsolodoan elengedhetetlen, hogy kiemeljiik a
Hans Kelsen és Adolf J. Merkl altal kigondolt Un. joglépcsd elméletet, amelyet Kelsen a
Tiszta Jogtan cimli munkajaban vetett papirra. Az elmélet alapja, hogy a jogrendszer nem

azonos szintli altalanos és egyedi jogi normék hierarchikus rendszere,*'® amely egy

42 TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 319.

413 Erdemes megemliteni, hogy Hart vitatta ezt az allaspont. Ervelése szerint a jog olyan fogalma, amelyben a
jogi érvényesség kérdése erkdlcsi méreék szerint is értékelendd, kikezdi a jog mint 6nalld normarendszer
objektiv alapelveit. Egy német bestigd ligyének példajan keresztiil szemléltette, hogy egyarant tekinthetd
erkdlesi kovetelménynek, hogy visszamendleges hatallyal biintessiink szornyti tetteket, amelyek egy
erkdlcstelen rendszerben nem voltak blincselekmények, mint ahogy az is erkdlcsi kdvetelmény lehet, hogy az
allam csak olyan cselekmények miatt biintessen, amelyek mar az elkovetésiik idején bilincselekménynek
mindsiiltek. (nulla poena sine lege elv). Mindemellett Hart azt maga is hangsulyozta, hogy a jog és az erkdlcs
kozott kell, hogy legyen egy sziikséges minimumot eléré Osszefliggés, mivel egy tarsdalom pusztin
parancsalapon nem létezhet. Ld. err6l HART (2012) i.m. kiilondsen 201-204., 211.; valamint HART, H. L. A.:
Positivism and the separation of law and morls. Harvard Law Review, Vol. 71. No. 4. (1958), 616-621.

Itt érdemes felidézni Raz kapcsolodo gondolatait is, aki szerint a jog indirekt funkcioi kézé tartozik, hogy
bizonyos erkolcsi értékeket is kozvetit (mint pl. — modern allamok esetén — az élet szentsége). RAZ (1979) i.m.
176-177.

414 RADBRUCH, Gustav: Téorvényes jogtalansag és torvényfeletti jog. In VARGA Csaba (szerk.): Jog és filozéfia.
Antologia a XX. szazad jogi gondolkodasa korébol. Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2008. kiilondsen 234.

415 TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 212.

418 KELSEN, Hans: Tiszta Jogtan. Rejtjel Kiad6, Budapest, 2001. 41.

78



1’417 t.418

axiomatikus alapnormara (in. Grundnorm) épiil,**" igy alkotva egyetlen logikai egysége
E rendszerben minden jogi norma érvényessége — mind formalis, mind materialis értelemben
— kozvetleniil visszavezethetd egy a hierarchiaban magasabb szinten elhelyezkedd jogi

41

normara, végsé soron pedig magara az alapnormara,*'® amely a tartalmi értelemben vett

0

alkotmany.*® Kelsen felfogasaban e zart logikai egységet képezé jogrendszer

integritasanak®?! védelmét egy a rendes birdi forumrendszertdl elkiiloniilt ©nalld
allamhatalmi szerv, az alkotmanybirdsag biztositja; amely tevékenysége soran
meghatarozza az alkotmanykonform jogalkotas és jogalkalmazas kereteit, az e rendszerbe
bele nem ill8 jogi normékat pedig megsemmisiti.*??

Erre a felfogasra ¢épiil a modern alkotmanybiraskodds centralizalt modellje. Az
alkotmanybirosag specialis eljaras keretében, konkrét ligytdl fliggetleniil dont a jogi normak
alkotmanyossdga targydban (absztrakt normakontroll); azaz objektiv jogvédelmi
tevékenységet végez. Azaltal, hogy értelmezi és — kiillondsen aktivista attitid mellett —
meghatarozza a politikai dontéshozatal keretét rendezé alkotméanyos normékat, valamint
korrigélja az e kereteken tullépd jogalkotast, a kelseni tipust alkotménybiraskodas
kozvetleniil érinti a legfobb politikai dontéshozatalt.*?® E kormanyzotobbséget (is) korlatok
kozé szoritd jellege miatt az e modellbe tartozd alkotmdnybirésagok az Un. counter-
majoriatarian institutions, CMI intézmények kozé tartoznak.*?* Itt érdemes megjegyezni,
hogy ahol a rendes birdsdgoktdl elkiiloniilt 4&llamhatalmi szerv végzi az
alkotmanybiraskodast, ott a konkrét peres ligyben eljaro bird tipikusan nem dont az tigyben
alkalmazand6 jogszabaly alkotmanyossagarol és alkalmazhatosagarol (legfeljebb

kezdeményezheti az alkotmanybirosag eljarasat).2>

417 KELSEN (2001) i.m. 35.

418 SAJO Andrés: Az énkorldtozé hatalom. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, MTA Allam- és Jogtudomanyi
Intézet, Budapest, 1995. 291.; Sajo Andras Kelsent idézi: ,, 4z alkotmdnyellenes aktusokkal szemben
biztositékok nélkiili alkotmany technikai értelemben nem teljesen kételezé [...] Egy alkotmany, amelyben [...]
alkotmanyellenes torvények azért maradhatnak érvényesek, mert alkotmanyellenességiik nem vezethet
megsemmisitéshez, jogi szempontbol t6bbé kevésbé azonos egy kotelezé erd nélkiili ohajjal.”

419 KELSEN (2001) i.m. 41.

420 KELSEN (2001) i.m. 42.

421 A kelseni integritaselmélet természetesen vitathato [Id. pl. RAz (1979) 122-143.], ugyanakkor fontos
elméleti kiindulopontja a centralizalt alkotmanybiraskodas kelseni modelljének.

422 KELSEN (2001) i.m. 46.

423 CSERVAK Csaba: A4 végrehajté hatalom és a parlament valasztasa. Budapest, 2016. 172-173.

424 CsINK Lorant (2020) i.m. 412.

425 A centralizalt modell alkotmanybirdsag funkcioja és sajatos allamhatalmi helyzete révén 1ij elemként jelenik
meg a hatalommegosztas rendszerében: ,, Ebben a felfogasban az alkotmdnyossag nem lathatatlan, nem is a
rendes birdskodds rendjének felesleges meghosszabbitisa, hanem a hatalommegosztis szerve:
alkotmanyossagikontrollt gyakorol az dallamszervezet és a jogrendszer miikodeése felett.” SZIGETI Péter:
Jogrend — torvényesség — alkotmanyossag. In SZIGETI Péter és TAKACS Péter: A jogdllamisdag jogelmélete.
Napvilag Kiado, Budapest, 2004. 199.
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3.1.3. Etat de droi

A rémai-german jogcsaladba tartozo francia jogban az 1789-es francia forradalomig nem
intézményesiiltek alapvetd jogallami garancidk, a jogallam terminologiaja is csupan a II.
vilaghaboruat kovetd idokben jelent meg.

A forradalom idején sziiletett meg az igény, hogy a kiraly abszolutizmusat a ,, t6rvény
(népképviseleti) abszolutizmusaval” helyettesitsék, és az adminisztraciot alavessék a
legalitds kovetelményének; megsziiletett az alkotméanyos allam koncepcidja. Annak
lehetdsége azonban, hogy a végrehajté hatalommal szemben elégedetlen polgérok fiiggetlen
birohoz fordulhassanak, fokozatosan alakult ki, és Osszekapcsolodott a — kezdetben a
kozponti hatalom poziciojat erdsiteni hivatott, a rendek befolyasa alatt miikodé rendes
biraskodastol elvalasztott — kozigazgatasi biraskodas és az onallo kozigazgatasi jog
fejlodésével 42

A sziileté modern francia allam alapja az alkotmanyossag és legalitas sajatos koncepcioja,
a francia konstitucionalizmus lett,*?’ amely kinyilvanitja és védi az alapvetd
szabadsagjogokat, valamint biztositja a hatalommegosztast.*?® Az Emberi és Polgari Jogok
Nyilatkozata deklaralta a francia alkotméanyossag legfontosabb sarokpontjait, igy kiilondsen:
szabadsag ¢és egyenldség (1. §, 6. §); alapvetd szabadsagjogok érvényesiilése (2. §, 10. §, 11.
§, 17. §); nemzeti szuverenitas (3. §); kozakarat szerinti korményzas (5. §, 6. §, 12. §);
hatalommegosztas (16. §); kozigazgatasi aktusok birdsag eldtti megtamadasanak joga (15.
§). Az alkotmanyos francia allamban — ahogy Takacs Péter fogalmaz — az ,,allampolgar
mindent megtehet, amit a torvény nem tilt meg, viszont a hatosagok csak azt tehetik és masra
nem kényszerithetnek, mint amit a torvény eldir szamukra”; azzal kiegészitve, hogy
mindennek alapja kizardlag olyan torvény lehet, amely nem ellentétes az alapvetd emberi
jogokkal*?® mint az alkotmanyos allam nélkiilozhetetlen alaptorvényével (természetjogias
megkozelitést rendelve a jogi érvényesség fogalméahoz).**° A francia konstitucionalizmus
megteremtette a francia polgari tdrsadalom hatalommegosztd pluralista demokracidjanak

intézményes keretét. E koncepciobol nétt ki a francia etat de droi.*!

426 LLd. err6l TAKACS Péter (2004) i.m. 237-242.

427 V. RACz Attila (1997) i.m. 641.

428 TAKACS Péter (2004) i.m. 240.

429 A szabadsagjogok gyarapodo6 katalogusa mellett hamar megjelentek bizonyos szocialis jogok (pl. regségi
¢és rokkantsagi timogatashoz valo jog), megjelenitve ezzel a szocialis allam kdvetelményét. Ld. Uo. 241.

430 Uo. 240.

1 VARGA Zs. Andrés (2015) i.m. 43.
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A francia jogallamnak megvannak a sajatos szervezeti megoldasai (Alkotménytandcs,
Allamtanacs és kozigazgatasi biraskodas). Az Alkotmanytanacs (Conseil Constitutionnel) a
francia politikai rendszerhez ¢és alkotmanyos berendezkedéshez kapcsolodd egyedi
intézmény, egyfajta alkotmanybirdsag, amely — néhany hataskortdl eltekintve (pl. hataskori
Osszelitkozés, valasztasi biraskodas) — eldzetesen, még a kihirdetést megeldzden biztositja a
torvények alkotmanyossagi kontrolljat (absztrakt eldzetes normakontroll). Alapvetéen nem
hivatalbdl jar el, ugyanakkor a parlamenti kisebbségnek eljaraskezdeményezési joga van,
igy a mindenkori ellenzék fel tudott 1épni az ellen, hogy az aktudlis tobbség figyelmen kiviil
hagyja az alkotmanyt. Az Alkotmanytanacs egyedi ligyekben nem jar el, ugyanakkor az
egyének hatalommal szembeni jogvédelmét és a kozigazgatas mikddésének igazsagossagat
a fiiggetlen, a rendes birdsagoktol is elkiiloniilé kozigazgatasi biraskodas,** illetve annak
cstcsan — mint elséfoku vagy feliilvizsgalati forum, és semmitészék — az Allamtanacs
(Conseil d’Etat) hivatott biztositani. Az Allamtanacs mindemellett konzultativ, tanacsadoi
forum is, amely mind a kormany, mind a torvényhozas szamara jogi szakmai véleményeket
fogalmaz meg. Bizonyos esetekben kotelez6 kikérni az Allamtanacs véleményét, amelynek
elmulasztisa szigori kovetkezménnyel, akar az érintett aktus megsemmisitésével is
jarhat. 43

A francia etat de droi koncepcid nélkiilozhetetlen elemei tehat (ad 1) az allamhatalmi
aktusok legalitasa; amely (ad 2) Osszekapcsolodik az alapveté jogok tiszteletével és
védelmével mint a jogi érvényesség és a demokratikus tarsadalmi rend feltételével; valamint
(ad 3) a hatalommegosztasra €piilé hatalmi és dontéshozatali rend; amelyet (ad 4) sajatos
intézményi megoldasok — 0gy mint a kozigazgatdsi birdskodds rendszere ¢és az

Alkotmanytanacs — tesznek teljessé.

3.1.4. Torténeti fejlosédbail levonhato tanulsagok

A harom koncepci6 tartalmat €s eltéréseit elemezve Varga Zs. Andrés a kovetkezdképpen
fogalmazott: ,, Radikalis egyszeriisitéssel taldan azt lehet kijelenteni, hogy a francia valasz az
intézmeényi megoldast (hatalommegosztas), az angol a fiiggetlen jogalkalmazo birdsagok

elotti elvileg korlatlan vitathatosagot, mig a német a szubsztantiv szabadsagjogok

4%2 Kardinalis eleme az etat de droi felfogasnak — szemben a rule of law doktrina Dicey 4ltal 6sszefoglalt
koncepcidjaval — a rendes birésagoktol elkiiloniilo kozigazgatasi birdskodds. VARGA Zs. Andrés: 4 jogallam-
paradigma intézményesiilése. In CSINK Lorant és SCHANDA Balazs (szerk.): Osszehasonlité médszer az
alkotmanyjogban. Pazmany Press, Budapest, 2017. 86.

433 1Ld. err6l. TAKACS Péter (2004) i.m. 245-247.
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érvényesitését latja nélkiilozhetetlennek. "*3* Valéban felfedezhetéek ilyesfajta sajatossagok
az egyes koncepciok vizsgalata soran, ugyanakkor fontos hangsulyozni, hogy a
kiilonbozéségek mellett bizonyos fundamentalis — és szintén nélkiilozhetetlen — elemek,
Iényegiiket tekintve azonosak.

A jogéllamisag formalis feltételei elsdsorban az allami cselekmények onkényt6l mentes
legalitasa €s az ezzel egyiitt érvényesiild jogbiztonsag. Az ide sorolhatd formalis elemek
nagyrészt megegyeznek a torvényesség modern értelemben felfogott formalis
kovetelményeivel,*® és elsdsorban az allami igazgatasi cselekményének jog ala rendelését

szolgaljak.*3®

A formalis jogéllam kovetelményrendszere tehat kozigazgatasi fokusza. A
hatalomgyakorldas e legalitisa és a jogbiztonsdg nem csupan Onkénymentessé, de
kiszdmithatova is teszi a tarsadalmi viszonyokat azaltal, hogy bizonyos cselekményekhez
elére meghatarozott és allamhatalmi kényszerrel biztositott jogkdvetkezményeket rendel. E
formalis kontextusban nincsenek tartalmi (altalanos politikai, erkolcsi-moralis)
kovetelmények.*®” Ahogy Takacs Péter fogalmaz: ,,Jog az, amit a térvényhozé jogként
nyilvanit ki. Természetijogi értékmérék ennek érvényességét nem vonhatjdk kétségbe. "%
Jeremy Waldron — masok mellett Dicey gondolatait alapul véve — kiilonvalasztja a
tisztességes eljaras kovetelményét a jogallamisag formalis elemeitdl. Révilagit, hogy
mikozben a formalis kovetelmények alapvetéen magara a jogra — annak stabilitasara,
kiszamithatosagara, ezaltal pedig a jogalkalmazoi dontések eldrejelezhetdségére — helyezik
a hangsulyt, addig a proceduralis kovetelmények az emberre dsszpontositanak. Waldron
érvelése szerint a jog nem csupan determinalt, merev szabalyok Osszessége; konkrét emberi

¢életviszonyokat rendeznek, amelyek jogi értékelése mindenképpen mérlegelést igényel. A

proceduralis jogallamisagbol fakado kovetelmény, hogy garantalt legyen az egyenld emberi

434 \VARGA Zs. Andras (2017) i.m. 91.

4% Ezek alapveten az allamhatalom jogi korlatozottsaga; megfeleld jogalap nélkiili allami, igazgatdsi
cselekmények tilalma; annak kdvetelménye, hogy kizarolag altalanosan kotelezd jogi normak alapjan lehessen
jogokat és kotelezettségeket megallapitani; e jogszabalyok tartalmi — indokolatlanul széles mérlegelési
lehetdségektdl mentes — egyértelmisége; kelld felkésziilési idd biztositdsa; visszahatd hataly tilalma
(kiilonosen kotelezettségek tekintetében); a fontos targykorok tdrvényi szintli szabalyozésa; az alkotmany és a
torvények megtartdsanak és megtartatdsanak allami kotelezettsége; fiiggetlen birdsagi jogvédelem; a jogerds
jogalkalmazoi aktusok allami kényszer tjan vald végrehajtiasa. RACz Attila (1997) i.m. 642.

436 Toth J. Zoltan a jog altal kotott allam koncepcidjat, a jogbiztonsagot, valamint a tdrvényességet emelte ki a
formalis jogallam legfontosabb sarokkdveiként. V6. TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 318-319.

47 V5. GYORFI Tamas (et al.) (2009) i.m. 157-163.

438 |d. TAKACS Péter (2004) i.m. 253.
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méltdsagon alapuld, bizonyitékok és érvek ilitkdztetését, azok partatlan biréi mérlegelését
biztosit6 igazsagszolgaltatis.**°

A formalis jogrend, a formalis jog altal szabalyozott tdrsadalmi rend onmagaban nem
eredményez jogallamot; még a proceduralis kovetelmények érvényesiilése mellett sem. E
keretek ugyanis nem képesek maradéktalanul kizarni az 6nkényes hatalomgyakorlas minden
formdjat, nincs ugyanis akadalya annak, hogy a jogalkoto eldére lefektetett, kiszamithato és
allando szabalyok révén vigye végbe az igazsagtalansagot.*?° A jogallamisag a demokratikus
hatalomgyakorlés idedjahoz kapcsolt olyan politikai, intézményi €s jogi struktira, amelynek
csupan egyik kritériuma a formalis és proceduralis jogi garancidk 1éte, alapja azonban az
alkotmanyosan rogzitett — egyenld emberi méltésagon alapuld — alapvetd jogok tisztelete, a
plurdlis tarsadalmi és éallami rend, a tarsadalmi szinten fontos targykorok torvényi szintii
szabalyozasanak kovetelménye, valamint az allam aktiv szocialis szerepvallalasa (szocidlis
jogallam koncepcioja). A jogallamisag materialis kritériumai nagyrészt atfedik a tartalmi
értelemben felfogott alkotmanyossag, vagy alkotményos allam kovetelményeit. E materialis
Kritériumok igénylik az allami aktusok ilyen irany( taratalmi vizsgalatat, illetve
feliilvizsgalatat, azt, hogy a politikai dontéshozatal, valamint a kozigazgatas fiiggetlen biroi,

illetve alkotmanyirosagi kontroll alatt alljon.**!

43% Waldron szerint kizarélag akkor szabhato ki biintetés, illetve alkalmazhaté komoly joghatrany valakivel
szemben, ha szamara biztositott:

- abizonyitékok és érvek figyelembevételén alapuld partatlan birdsagi eljaras;

- akormanyzattdl fiiggetlen jogi szaktudassal bir6 igazsagiigyi tisztviselok altal lefolytatott eljaras;

- avédelemhez valo jog, valamint kell6 id6 az ligyre vald felkésziilésre;

- azeljaras minden kritikus szakaszaban valo jelenléthez valo jog;

- avele szemben all6 tantikkal valo szembesitéshez valo joga;

- ahiteles bizonyitékokra alapozott itélkezéshez valo jog;

- asajat bizonyitékok elbterjesztéséhez valo joga;

- abizonyitékokra, relevans normakra és azok jelentdségére vonatkozo jogi érveléshez valé jog;

- abirdi dontés indokolasanak itélethozatalkor valé meghallgatasahoz valo joga,

- ajogorvoslathoz valo jog.
Ld. bévebben WALDRON, Jeremy: The Rule of Law and the Importance of Procedure. New York University
School of Law, Public Law & Legal Theory Research Paper Series. Working Paper no. 10-73. 2010.
40 Ahogy arra Hart is utal a jog és az erkdlcs viszonya vonatkozédsaban, bar az mar 6Snmagaban megfelel az
igazsadgossaghoz kapcsolt minimalis kovetelményeknek, ha az emberi viselkedést nyilvanosan kihirdetett és
birosagi uton alkalmazott altalanos szabalyok iranyitjak; még ilyen koriilmények kozott is lehet visszataszito
torvényeket hozni. HART (2012) i.m. 206.
41 V5. RACz Attila (1997) i.m. 642-643.; TAKACS Péter (2004) i.m. 252-257.; GYORFI Tamés (et al.) (2009)
i.m. 157-163., 199-210.; valamint TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 320.; VARGA Csaba: Jogdllamisag — vitak
kozegében. Ludovika Egyetemi Kiado, Budapest, 2022, 374., 403-414.,
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Végiil fontos kiemelni, hogy a jogallamisag elvének eszmetorténeti fejlddése magaval
hozta a politikai dontéshozatal valamilyen formaban valé direkt vagy indirekt alkotmanyos

442

kontrolljat, az alkotmanybiraskodas™ allamhatalmi funkcid kialakulasat.

3.2. Kozos europai sztenderdek

3.2.1. A velencei sztenderd

Mara a jogallamisag tartalma kiboviilt és nemzetkozi szinten is szabvanyosodott. Az
eurdpai szintéren kiemelendé az Eurdpa Tanacs Velencei Bizottsaga (European Commission
for Democracy through Law; a tovabbiakban: Velencei Bizottsag) altal kidolgozott
sztenderd.

Annak érdekében, hogy legyen egy viszonyitasi pont, egy eszkdoz a jogallamisag
fogalméanak értelmezéséhez és megfeleld alkalmazasihoz,*® valamint az 4&llami

hatalomgyakorlas jogallami mindségének értékeléséhez***

a Velencei Bizottsag eldszor egy
jelentésben 0Osszegezte a jogallamisag legfontosabb elemeit, majd — néhany éves
jogéllamisagi parbeszédet kovetden — azokat részleteiben kibontva és tovabbfejlesztve egy
ellendrzé listat allitott 0ssze. A lista nem fedi le a jogallamisag valamennyi aspektusat, ez

nem is célja, az — jellegébol adéddan — fejleszthetd, feliilvizsgalhato.**

442 Az alkotmanybiraskodas fogalmara nincs 4ltaldnos érvényti definicid, univerzilis intézményi és hataskori
torténd megitélése, amely kiegésziil az alkotmany autentikus értelmezésével, igy pedig elésegiti az
alkotmanyossag ¢és ezaltal a jogallamisag érvényesiilését. Eltér6, de nem ellentmonddé megkozelitésben
targyalta az alkotmanybiraskodas fogalmat Kilényi Géza, amikor annak Iényegét a hatalommegosztas
montesquieu-i rendszerének kiteljesitésében, tovabbfejlesztésében talalta meg, ahol az alkotmanybiraskodas a
fékek és egyenstilyok rendszerének intézményesitett része. Az alkotmanybiraskodas folyamata — ahogy arra
Bragyova Andras ramutat — normaértelmezési tevékenység, ahol is a cél , annak megdllapitasa, hogy a
Jjogrendszer valamely (érvényes) normdjanak jelentése megfelel-e az alkotmdny normdi jelentésének”. Mindez
sajatos jogértelmezési tevékenység, Gin. normabiraskodas, amely kiilonbozik a rendes birdsagi jogértelmezési
tevékenységétdl. A normabiraskodas targya a norma alkalmazasanak jogi és szemantikai szabalyainak (a
norma intenzidjanak) meghatarozasa. Az alkotmanybiraskodas fogalmardl 1d. pl. KILENYI Géza: Az
alkotmadnybirésag helye az dllami szervek rendszerében. In KILENYI Gaza (szerk.): Alkotmdnybirdskodas.
UNIO Lap- és Konyvkiado, 1993. 11.; BRAGYOVA Andras: Az alkotmdnybirdskodds elmélete. Kozgazdasagi
és Jogi Konyvkiado, MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézet, Budapest 1994. 204-205.; SOLYOM Liészlo: Az
Alkotmanybirésag onértelmezése, In: SOLYOM Laszlé: Az alkotmdanybirdskodas kezdetei Magyarorszagon,
Osiris Kiad6, Budapest, 2001. 113.; SzIGETI Péter (2004) i.m. 197-200.; KUKORELLI Istvan (et al.): Az
Alkotmanybirésdg. In KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmanytan 1. OSIRIS Kiado, Budapest, 2007. 441.

443 CDL-AD(2011)003rev I. 3., 3.

444 A lista eszkozként szolgalhat az egyes allamok objektiv, részletes, kovethetd és egyenld értékeléséhez. Ld.
CDL-AD(2016)007rev 1. 24-28., 8.

45 Uo. I. 30., 8-9.
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A Velencei Bizottsag altal kidolgozott sztenderd alapjan a kovetkezd kovetelményeknek
kell megfeleld6 mértékben érvényesiilnilik ahhoz, hogy egy éllamot jogéllamnak
tekinthesstink:

1. legalitas, beleértve az atlathato, elszdmoltathatd ¢és demokratikus jogalkotési
folyamatot (legality, including a transparent, accountable and democratic process
for enacting law);

2. jogbiztonsag (legal certainty);

3. Onkényesség tilalma (prohibition of arbitrariness);

4. fliggetlen és partatlan birdsaghoz fordulas joga (access to justice before independent
and impartial courts, including judicial review of administrative acts);

5. diszkriminacio tilalom ¢és a torvény el6tti egyenléség (non-discrimination and
equality before the law) valamint

6. az emberi jogok tisztelete (respect for human rights).*4®

A fenti elemekbdl is latszik, de a Velencei Bizottsag egyértelmiien meg is allapitotta, a
jogéllamisag nem puszta formalista koncepcio, rendkiviil fontos materidlis kvetelményeket
is timaszt az dllamhatalom felé.**” Mindez nem véletlen annak fényében, hogy a Velencei
Bizottsag értelmezésében a jogallamisag — mint hagyomanyosan az allamhatalom
korlatozasanak eszkdze — szoros Osszefiiggésben all a demokratikus, emberi jogokat
tiszteletben tartd hatalomgyakorlassal, és érvényesiilésére hatissal van a hatalommegosztas
mindsége  (kiilondsen az  igazsagszolgaltatds  fiiggetlensége ¢és  partatlansdga
vonatkozasaban), valamint az adott tarsadalom politikai €s jogi kulturalis kornyezete is (igy
pl. a vitarendezés, konfliktuskezelés nemzeti hagyomanyai kihatnak a tisztességes eljarashoz
vald jog érvényesiilésére).*4

(1) A legalitas, a jog szupremacidja a jelentés szerint annyit tesz, mint hogy a térvényeket
be kell tartani, mégpedig a hatésagoknak is; betartdsuk hidnydban pedig allamhatalmi
kényszerrel érvényesiteni kell azokat. Ehhez hozzétartozik, hogy a koztisztséget betoltOknek
torvényes felhatalmazas alapjan, a rajuk vonatkozé hataskori szabalyoknak megfelelden kell

eljarniuk. A legalitasbol fakado lényeges kovetelmény tovabba, hogy a torvénysértést

446 CDL-AD(2011)003rev IV. 41., 10.; CDL-AD(2016)007rev I. 18., 7.

47 CDL-AD(2011)003rev Il. 15., 4.; valamint 1V. 41., 10.; CDL-AD(2016)007rev. I. 15., 6.; valamint I. 18.,
7.

448 | d. CDL-AD(2016)007rev I. B. 33-43.
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elkdvetd jogi felelosséggel tartozik, de torvénysértést kizardlag eldzetesen meghozott,
illetve meghatarozott torvény megszegésével lehetséges elkdvetni.*4°

(2) A jogbiztonsag f6 hivészavai az eldrelathatosag, az egyértelmiiség és a bizalom.
Alapvetd kovetelmény, hogy az allam torvényeit még azok végrehajtasa elott kihirdessék,
barki szamara hozzaférhetévé tegyék; azok tartalma egyértelmii (vildgos és pontos) legyen,
az altaluk kivaltott hatdsokkal eldre kalkulalni lehessen. Hangsulyozando, kiilondsen a
blintetdjog terén, hogy a visszahat6 hataly ellentétes a jogbiztonsag elvével. JelentOs bizalmi
elvaras az is, hogy az allam tegyen eleget sajat kotelezettségvallalasainak.

A Velencei Bizottsdg megjegyezte, hogy bar sziikséges esetekben lehet biztositani
mérlegelési jogkort a jogalkalmazok szamara, de a mérlegelés terjedelmét és gyakorlasanak
modjat vilagosan meg kell hatdrozni.

A jogbiztonsag megkoveteli tovabba azt is, hogy az igazsdgszolgaltatas végsd dontéseihez
jogerd fiiz6djon, azokat mar ne lehessen kétségbe vonni, azokat a ténylegesen érvényesitsék.
Ehhez kapcsolodd fontos elvaras (kiilondsen a legfelsobb  birosagok, illetve
alkotmanybirosdgok irdnyéaba), hogy ne sziilessenek egymasnak ellentmond6 hatarozatok,
miikodjenek jogegységet timogatdé mechanizmusok. A Velencei Bizottsag kiilon kiemelte,
hogy maganjogi iigyekben is biztositani kell az dllami igazsagszolgaltatas monopoliumat.

A Velencei Bizottsag materidlis kovetelményeket is fiizott a jogbiztonsag elvéhez:
kiemelte, hogy a torvényhozok nem kezdhetik ki az alapvetd jogokat nem egyértelmiien
megfogalmazott torvényekkel, és nem alakithatnak ki olyan szabalyozast, amely kizarna az
emberiesség és méltanyossag érvényesiilését.*>°

(3) Az onkényesség tilalma kifejezetten a parttalan mérlegelési jogkorrel szemben
megfogalmazott kovetelmény. A jelentés szerint , az ilyen hatalomgyakorlas lényegét
tekintve igazsdagtalan, ésszertitlen, irraciondlis, illetve elnyomo dontéseket tesz lehetové” .

Alapvet6 jogallami kovetelmény, hogy a mérlegelési jogkor gyakorlasa birdsagi vagy mas

449 CDL-AD(2011)003rev IV. 42., 10. Az ellendrzd lista kifejezetten a legalitdshoz kapcsolodd benchmark-
(kiemelve a pacta sunt servanda elv érvényesiilését); a torvényhozas felsobbrendiiségét a végrehajtasi
jogalkotassal szemben; atlathato, elszamoltathato, inkluziv és demokratikus jogalkotasi eljarast; a rendkiviili
jogrend kivételességét, valamint torvényhozoi, illetve birdsagi feliilvizsgalhatdsagat; a jog altalaban vett
tényleges érvényesiilését, a megfelelden hatékony 4llami végrehajtast; a jogallami kovetelmények
érvényestilését kozfeladatot ellatd maganszereplok esetén. Ld. részletesen CD-AD(2016)007rev I1. A., 11-14.
450 CDL-AD(2011)003rev IV. 44-51., 10-11. Az ellendrzd lista kifejezetten a jogbiztonsighoz kapcsolodo
benchmark-ként kezeli a jogszabalyok kell6 idében valé hozzaférhetGségét; a birdsagi hatarozatok
hozzaférhet6ségét; a jogszabalyok egyértelmiiségét, és a jog kiszdmithatdsagat, eldrelathatosagat; a jog
stabilitasat és kovetkezetességét; a jogos elvarasok tiszteletben tartasat, érvényesiilését; a visszahatd hataly
tilalmat (kiilondsen a biintet6jog teriiletén); a nullum crimen sine lege, valamint a nulla poena sine lege elvek
érvényesiilését; a jogerd tiszteletben tartasat (res iudicata). Ld. részletesen CD-AD(2016)007rev I1. B., 15-17.
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(pl. ombudsmani) eljaras keretében érdemben feliilvizsgalhatdo legyen. Szintén az
Onkényesség ellen hatdé kovetelmény, hogy az indokolési kotelezettség nem csupan a
birdsagokat, hanem a kdzigazgatast is terheli.**!

(4) A jogallamisag elengedhetetlen feltétele, hogy mindenki szamara biztositott legyen a

fiiggetlen*®?

¢s partatlan birdsdghoz fordulas joga, azaz, hogy a jog-, illetve érdeksértd
kormanyzati intézkedések ¢€s dontések érdemben tdmadhatdak, vitathatéak legyenek olyan
birdk elott, akik mentesek barmiféle kiilsé befolyastol vagy nyomasgyakorlastol, és nem
allnak a tobbi hatalmi 4g — kiilondsen a végrehajto hatalom — ellendrzése alatt.*® Mindezt
olyan koriilmények kozott, ahol érvényesiilnek a tisztességes eljaras feltételei (birosagok
hozzaférhetdsége, tisztességes és nyilt targyalas, ésszerli hataridében vald dontéshozatal,
artatlansag vélelme stb.).

A Velencei Bizottsag 1étfontossagiinak nevezte, hogy az itélkezd birdk maguk
hatarozhassak meg, hogy mely jogszabalyokat tekintik érvényesnek és hatalyosnak az adott
tigyben, valamint, hogy maguk valaszthassak meg a szubszumalas megfelelé mddszertanat.
Az ennek megfelelden kialakitott dontések hatékony végrehajtasat biztositani kell, a jogerds
dontések — rendkiviil szlik kivételektdl eltekintve — nem lehetnek feliilvizsgéalhatdak.

Kifejezetten javasolt tovabba, hogy biztositva legyen az alkotmanyossagi normakontroll
annak érdekében, hogy az allami dontéshozatal Osszhangban legyen az adott allam
alkotmanyéval.*>*

A Velencei Bizottsag ramutatott az igazsagszolgaltatas egyéb szerepldinek jelentdségére
is:%%° egyrészt 1éteznie kell elismert, szervezett és fiiggetlen olyan jogi szakmaénak, amely
hajland¢ és ténylegesen képes is jogi szolgaltatdsokat nyujtani, masrészt Iéteznie kell olyan
ligyészi szervezetnek is, amely — bizonyos mértékii fliggetlenséget élvezve a végrehajto
hatalomtol — biztositja, hogy a torvénysértések birdsag elé keriiljenek.**

(5) A jogallamisag alapvetd fogalmi eleme az egyenldség, ideértve a jogegyenldség elvét,

a torvény eldtti egyenldséget, valamint az indokolatlan diszkrimindcio tilalmat és az egyenld

451 CDL-AD(2011)003rev IV. 52., 11.; CDL-AD(2016)007rev Il. C., 17.

452 Ertve ezalatt a birosagi szervezetrendszer, valamint az itélkezé bird fliggetlenségét egyarant. Ld. CDL-
AD(2016)007rev II. E. 1. a. és b., 20-22.

43 Mindez kovetkezik a hatalomi dgak elvalasztisanak demokratikus elvébsl. CDL-AD(2016)007rev II. E.,
20.

454 |d. CDL-AD(2016)007rev II. E. 3., 27-28.

45 d. CDL-AD(2016)007rev II. E. 1. d. és e., 23-24.

456 CDL-AD(2011)003rev 1V. 53-58., 11-12. Az ellendrzd lista kifejezetten az igazsagszolgaltatashoz vald
hozzaférés kovetelményéhez kapcsolodd benchmark-ként kezeli a birdsagok fliggetlenségét és partatlansagat;
a tisztességes eljarashoz valo jogot; valamint az alkotmanyossagi feliilvizsgalat lehetéségét. Ld. részletesen
CDL-AD(2016)007rev II. E., 20-28.
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bandsmod kovetelményének érvényesiilését.*®” A Velencei Bizottsag hozzatetette, hogy a
torvény elotti egyenldség, valamint az egyenld banasmod kovetelménye gy emberi jogi,
mint jogallami alapelv.*®

(6) A Velencei Bizottsag allasfoglalasa szerint a jogallamisag csupan ,, tires burok” lenne
az emberi jogok megfeleld szintli érvényesiilése nélkiil, mint ahogy az emberi jogok
tisztelete sem valosithaté meg jogallamisadg hianyaban. A jogallamisag €s az emberi jogok
tisztelete szoros Osszefliggésben allnak egymassal. Mindemellett bizonyos konkrét alapvetd
jogok érvényesiilése kifejezetten jogallami kovetelmény (is), gy mint pl. a tisztességes
eljarashoz valo jog, vagy akér a véleménynyilvanitas szabadsaga.**®

Erdemes megjegyezni, hogy az emberi jogok tisztelete Gnallé benchmark-ként nem
szerepel az ellendrzé listdban, ugyanakkor fundamentélis elvként meghatdrozza a
jogéllamisag mindségi értékelésének valamennyi aspektusat.

A Velencei Bizottsag altal kidolgozott sztenderd vonatkozasaban hangsulyozandd, hogy
a jogallamisag kovetelményrendszere olyan teriileteken is érvényesiilést igényel, ahol
részben vagy egészében maganszereplok, illetve nemzetkdzi szervezetek latnak el

kozfeladatokat.*60

3.2.2. Jogallamisag mint az Eurdpai Unio egyik alapértéke

Az Europai Uniorol szol6 szerzédés (a tovabbiakban: EUSz) 2. cikke a jogallamisagot
mint a tagallamok kozos értékeinek egyikét, a kozosség fundamentalis alapjai kozé sorolja
(a szabadsag, a demokracia, az egyenldség, valamint az emberi jogok tiszteletben tartasa

mellett).*6!

47 CDL-AD(2011)003rev 1V. 62-65., 13.; CDL-AD(2016)007rev Il. D. 2-4., 18-19. Az ellenérzd lista
kifejezetten az egyenléség kovetelményéhez kapcsolodd benchmark-ként kezeli az alkotmanyos szinten
rogzitettséget; a diszkriminacio tilalom elvét; a jogegyenldséget; valamint a torvény eldtti egyenldséget. Ld.
részletesen CDL-AD(2016)007rev II. D., 18-19.

458 CDL-AD(2011)003rev IV. 63., 13.

49 A jogallamisaghoz leginkabb kapcsolodo jogok tobbsége a tisztességes eljarashoz kapcsolodo jogok teszi
ki, ugyanakkor mas jogoknak is lehetnek jogallamisdghoz tartoz6 konnotacidi. llyen a véleménynyilvanitashoz
valo jog, amely lehetové teszi a mindekori kormanyzat kritikéjat, de itt emlithetd a kinzéas és mas kegyetlen,
embertelen vagy megalazd banasmod vagy biintetés tilalma is. CDL-AD(2011)003rev IV. 61., 13.; valamint
CDL-AD(2016)007rev I. A. 31,, 9.

460 CDL-AD(2016)007rev 1. 16., 7.; valamint Il. 56., 14.

461 E koz0s eurdpai alapértékeket — koztiik a jogallamisagot —az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartaja preambuluma
is kiemeli.
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Ahogy arra Blutman Laszl6 is felhivja a figyelmet, a jogallamisag egyarant hat az Europai
Uni6 belsd és kiils6*®? miikodésére, mikdzben a tagillamok szdmara is irdnymutatdsul
szolgal *%® Emellett hangstlyozandé, hogy a jogallamisagbol (pontosabban eleve az
alapértékekbol) fakadd kovetelményektdl a nemzetkézi szerzodésekbol —eredd
kotelezettségek teljesitése érdekében sem lehet eltekinteni. 64

Az Eurdépai Uni6é Birosaga (a tovabbiakban: Birdsag) még a Lisszaboni Szerzddést
megeldzden rogzitette, hogy a kozosség jogi aktusait a deklardlt alapelveknek wvalo
megfeleloség szempontjabodl is feliilvizsgalja, hangsulyozva ezzel a kdzdsség materialis
értékekhez vald kotottségét. 46

A jogéllamisag fogalmat az alapitoszerzOdések nem hatarozzak meg, igy a Birdsagra
harult a feladat, hogy fokozatosan kibontsa annak tartalmat, ezzel ténylegesen is az unios
jog altalanos alapértékévé tegye azt.*®® A Les Verts-iigyben mondta ki elészor a Birdsag,
hogy az akkor még FEuropai Gazdasigi Kozosség olyan joguralmon alapuld
koz0sség/jogkdzosség,*®” ahol ,,sem a tagallamok sem pedig az intézmények nem mentesek
annak vizsgalata alol, hogy jogi aktusaik megfelelnek-e az alkotmanyos alapchartanak, azaz

kn'468

a Szerzddésne megteremtve ezzel a kozosség jogi aktusainak feliilvizsgalati

lehetdségét.

42 Az EU kiils6 tevékenysége, nemzetkozi szintii fellépése vonatkozasaban az EUSz kiilon is deklaralja, hogy
a 2. cikk szerinti alapelvek érvényesiilését a vilag tobbi részén is eldbbre vigye (EUSz 21. cikk), tovabba a
csatlakozni kivand orszagok szamara is érvényesiilést igényel (mint az Uin. koppenhagai kritériumok egyike;
EUSzZ 49. cikk).

463 BLUTMAN Laszlo: 4 jogallamisdag kévetelménye az Eurdpai Unié jogdban: felujitds alatt. Jogtudomanyi
Kozl6ny, 2021/6. szam, 265-266.

464 1.d. C-402/05. P. és C-415/05. P. Yassin Abdullah Kadi, az Al Barakaat International Foundation kontra az
Eurdpai Unid Tanacsa egyesitett igyben 2008. szeptember 3-an hozott itélet, ECLI:EU:C:2008:461, 303. pont
45 Kovetkezésképpen az intézmények jogi aktusaiknak a Szerzédéseknek és az altalanos jogelveknek valé
megfelelése tekintetében feliilvizsgdlat ala vannak vetve, csakugy mint a tagdallamok az Unio joganak
végrehajtasa soran” (C-303/05. Advocaten voor de Wereld VZW és Leden van de Ministerraad kozott
folyamatban 1év6 eljarasban 2007. majus 3-a4n hozott itélet, ECLI:EU:C:2007:261, 45.). Ld. még pl. a
jogallamisagot expressis verbis is kiemelé C-354/04. P. Gestrona Pro Amnistia és tarsai kontra az Europai
Uni6 tanacsa iigyben 2007. februar 27-én hozott itélet, ECLI:EU:C:2007:115, 51. pont; C-355/04. P. Segi és
tarsai kontra az Eurdpai Unié Tanacsa ligyben 2007. februar 27-én hozott itélet, ECLI:EU:C:2007:116, 51.
pont. Itt emlithetdek azon itéletek is, amelyek nem emelik ki nevesitetten a jogallamisagot, de rogzitik, hogy a
deklaralt altalanos értékek feliilvizsgalat alapjat jelenthetik: pl. C-50/00. P. Unién de Pequefios Agricultores
kontra az Eur6pai Uni6 Tanacsa tigyben 2002. julius 25-én hozott itélet, ECLI:EU:C:2002:462, 38-39. pont.
468 CHRONOWSKI Nora és VINCZE Attila: 4 demokrdcia és a jogallamisag elve az Eurdpai Unid jogdban. In
CHRONOWSKI Nora (et al.) (szerk.): Demokrdcia-dilemmak. Alkotmdnyjogi elemzések a demokrdciaelv
értelmezésérol az Europai Unioban és Magyarorszagon. ELTE Eotvos Kiado, Budapest, 2022. 37.

467 Erdemes megjegyezni, hogy a francia szoveg a ,,communauté de droit” (jogkozosség), mig az angol szoveg
a ,,rule of law” (joguralom) kifejezést hasznalja. A magyar forditas a ,,jogkdz0sség” kifejezést hasznalta. V6.
CHRONOWSKI Néra és VINCZE Attila (2022) i.m. 37., valamint KECSMAR Krisztian: 4 jogdllamisdig fogalma
az Europai Unio Birosaganak itélkezési gyakorlataban, avagy a jog keriilt a politika vagy a politika a jog
csapdajaba? Eurdpai Tikor 2020/2. szam, 40-41.

468 294/83. Parti écologiste ,,Les verts” kontra az Eurdpai Parlament ligyben 1986. aprilis 23-4n hozott itélet,
ECLI:EU:C:1986:166, 23. pont
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Az elmult évtizedek itélkezési gyakorlata alapjan elmondhato, hogy a kozdsségi

aktusoknak meg kell felelniiik a legalitds és a jogbiztonsdg (ideértve a jogrendszer

t469 |S) ’470 k,471

folytonossaganak kovetelményé az aranyossag elvéne valamint alapvetd

kovetelményként rogziilt,*’? hogy a kozosségi eljarasokban érvényesiilnie kell a jogallami

k,473 474 a

igazsagszolgaltatas alapvetd feltételeine mint ahogy altalaban is elvalaszthatatlan

jogallamisagtol az — egyébként az EUSz 2. cikkében 6nalld értékként kiemelt — alapvetd
emberi jogok tisztelete.*”

Az unids jogallamisag kiils6 dimenzidja vonatkozasiaban a Yanukovych-iigyben hozott
itéletet érdemes felidézni. E dontésében a Torvényszék egyrészt — kifejezetten az EUSz 21.
cikkével Osszefliggésben — rogzitette, hogy adott esetben a jogéallamisag érvényesiilésének
harmadik orszagban vald elomozditasa kell6 indok lehet EUMSz 215. cikke szerinti

korlatozé intézkedések elfogaddsahoz, amennyiben az alkalmas az elérni kivant cél

469 F18sz6r: C-23-68. Johannes Gerhardus Klomp kontra Inspektie der Belastingen iigyben 1969. februar 25-
én hozott itélet, ECLI:EU:C:1969:6, 12-14. pont

470 El6szor egy 1961-es iigyben rogzitette a luxemburgi testiilt elddje, hogy a jogbiztonsag és a legalitas
Osszetartozd fogalmak. [C-42 and 49/59. Société nouvelle des usines de Pontlieue - Aciéries du Temple
(S.N.U.P.A.T.) kontra az Eurdpai Szén- és Acélkdzosség Féhatosaga iigyben 1961. marcius 22-én hozott itélet,
ECLLLEU:C:1961:5, 87. pont] Egy clézetes dontéshozatali eljarasban a Birosag a kdvetkezoképpen foglalta
Ossze a jogbiztonsag (,, legal certainty”’) kovetelményét: ,, Kozelebbrdl, a jogbiztonsag elve megkéveteli, hogy
a kozdsségi szabdlyozds tegye lehetdvé az érdekeltek szamdra az Oket terheld kételezettség terjedelménck
pontos ismeretét (...). A jogalanyoknak ugyanis képeseknek kell lennitik arra, hogy egyértelmiien
megismerhessék jogaikat és kitelezettségeiket, és ezeknek megfeleléen jarjanak el (...).” (C-158/06. Stichting
ROM-projecten kontra Staatssecretaris van Economische Zaken {igyben 2007. jinius 21-én hozott itélet,
ECLI:EU:C:2007:370, 25. pont)

471 Az ardnyossag elve két szempontbél is relevans. Az Eurdpai Unid vonatkozéaséban els6sorban a kozosségi
hataskorgyakorlas egyik alapelvi korlatja az un. szubszidiaritas mellett (EUSz 5. cikk), masodsorban azonban
megjelenik a k6zosségi szintii alapjog-korlatozas vonatkozasaban is. Elobbihez 1d. pl. C-11-70. Internationale
Handelsgesellschaft mbH kontra Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel el6zetes
dontéshozatali tigyben 1970. december 17-én hozott itélet, ECLI:EU:C:1970:114, 16. pont; C-137/85. Maizena
Gesellschaft mbH kontra Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung (BALM) el6zetes
dontéshozatali tigyben 1987. november 18-an hozott itélet, ECLI:EU:C:1987:493, 15. pont; C-210/00. Késerei
Champignon Hofmeister tigyben 2002. julius 11-én hozott itélet, ECLI:EU:C:2002:440, 52. pont.

472 F feltételeket ma mar az Eurdpai Unié Alapjogi Chartdja kiilon is rogziti. Ide tartoznak a hatékony
jogorvoslathoz ¢és a tisztességes eljarashoz vald jog, az artatlansag vélelme és a védelemhez vald jog, a
blincselekmények ¢és biintetések torvényességének és aranyossaganak elvei, valamint a kétszeres eljaras ala
vonas ¢és a kétszeres biintetés tilalma. Ld. err6l bévebben OSzZTOVITS Andras (szerk.): Nagykommentar az
Eurdpai Uniordl és az Europai Unié Miikédésérdl szol6 Szerzddésekhez. Wolters Kluwer, Budapest, 2015.
473 A Birosag kimondta, hogy az EUSz 19. cikke szerinti kozosségi jogvédelem, valamint az Eurdpai Unio
Alapjogi Chartaja altal deklaralt bizonyos igazsagszolgaltatashoz kapcsolodo jogok (a hatékony jogorvoslathoz
és a tisztességes eljarashoz valo jog, az artatlansag vélelmét és a védelemhez valo jog stb., 1d. 47-50. cikkek)
a jogallamisag értékhez is kapcsolddnak. C-156/21. Magyarorszag altal elsddlegesen az unios koltségvetés
védelmét szolgdlo altalanos feltételrendszerrdl sz616, 2020. december 16-i (EU, Euratom) 2020/2092 eurdpai
parlamenti és tanacsi rendelettel, masodlagosan annak egyes rendelkezéseivel kezdeményezett megsemmisités
irdnti perben 2022. februar 16-an hozott itélet, ECLI:EU:C:2022:97, 160. pont

474 A Torvényszék Yanukovyvch-iigyben hozott itélete kifejezetten hivatkozik a Velencei Bizottsag 2016-0s
ellen6rzd listajaban [CDL-AD(2016)007rev] tett azon megallapitasra, hogy az alapvetd jogok tisztelete a
jogallamisag fogalmabol is kovetkez6 kovetelmény (T-348/14. Oleksandr Viktorovych Yanukovych kontra az
Eurdpai Uni6 Tanacsa ligyben 2016. szeptember 15-én hozott itélet, ECLI:EU:T:2016:508, 99. pont).

475 V5. CHRONOWSKI Néra (2022) i.m. 37.
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eléréséhe;*’® masrészt — dsszefoglald jelleggel — a jogallamisag fogalmi elemeiként jeldlte

meg ,,a jogszertiség, a vegrehajto hatalom onkényessége tilalma, a hatékony birosagi
feliilvizsgalat és a torveny elotti egyenloség” elveit, hozzatéve, hogy a korrupcio ellenes
kiizdelem is a jogallamisag fogalmaba illeszthetd elvként jelenik meg bizonyos unids jogi
aktusokban.*"’

Az alapitoszerzddések adta jogi felhatalmazas keretén beliil komoly kihivast jelent és
szamos politikai konfliktust eredményezett az, hogy miként lehet a jogallamisag tagallami
érvényesiilését eldmozditani, adott esetben pedig — annak legalabb bizonyos aspektusait —
szamon kérni. KozOsségi hatdskoroket érintd teriileteken kiemelhetdé az un.
kotelezettségszegési eljaras, amelynek eredményeként akar kényszerito birsagot is kiszabhat
a Bir6sag alapitoszerz6désekbol fakado kotelezettségek megszegése miatt [EUSz 17. cikk,
19. cikk (3); EUMSz 258-260. cikk]; valamint az el6zetes dontéshozatali eljaras [EUSz 19.
cikk (3); EUMSz 267. cikk], amelynek segitségével a Birdsag — azon tul, hogy biztositja az
unids jog értelmezésének ¢s alkalmazédsanak egységét — a tagallami birdsagi szervek
joggyakorlatdra hatva orientdlhatja a tagallamokat az unids alapértékek hatékonyabb
érvényesiilése érdekében. Fontos azonban megjegyezni, hogy ezen eljarasok nem elsésorban
a jogallamisag érvényesiilésének, mindségének vizsgalatara iranyulnak, még ha ezek fontos
eszkozok is lettek az unids jogallamisag koncepcio fejlodésében.

Kifejezetten a jogéallamisadg tagallami érvényesiilését eldmozditani hivatott puha
eszkozokon tul (mint pl. az unids intézmények, tagallamok és a civil tarsadalom egymas
kozotti folyamatos parbeszéde a jogallamisdgi mechanizmus keretében) kiemelendd az
EUSz 7. cikke szerinti eljaras, valamint az Eurdpai Parlament és a Tanacs (EU) 2020/2092
rendeletével bevezetett unios koltségvetés védelmére fokuszalo jogallamisagi mechanizmus.
E rendelet mar csak azért is jelentds, mert normativ szinten rogziti a jogallamisag
legfontosabbnak tekintett elemeit: ,,/.../ a térvényesség elvét, amely magaban hordozza az
dtlathato, elszamoltathato, demokratikus és pluralista torvényhozasi eljaras meglétét; a

jogbiztonsag elvét;, a végrehajto hatalom onkényessége tilalmanak elvét; a fiiggetlen és

476 Az Eurdpai Uni6 Tandcsa 2014-ben korlatozé intézkedések meghozatalarol dontdtt egyes személyekkel,
szervezetekkel és szervekkel szemben az akkori ukrajnai helyzetre tekintettel, annak érdekében, hogy
hozzajaruljon a jog érvényesiilésének és az emberi jogok tiszteletben tartasanak helyreallitdsahoz Ukrajnaban.
A korlatozé intézkedésekkel érintett Oleksandr Viktorovych Yanukovych {izletember, a volt ukran elnok,
Viktor Fedorovych Yanukovych fia e dontés jogi aktusainak 6t érint0 részeit tdimadta meg. A Torvényszék
itéletében — egyebek mellett — megallapitotta, hogy a vagyon-befagyasztassal érintett személyek jegyzékére
valo felvételre vonatkozd kritérium ,, megfelel a KKBP — EUSZ 21. cikkben megfogalmazott — céljainak,
amennyiben az az ukran allami pénzeszkozok olyan hiitlen kezeléséért felelosként azonositott személyekre
iranyul, amely alkalmas a jogallamisag veszélyeztetésére Ukrajndban”. Ld. Yanukovych- gy, T-348/14.,
ECLI:EU:T:2016:508. 117. pont. (1d. még 101-102. pontok).

477 Uo. 99-102. pont. A Yanukovych-iigyrdl 1d. bévebben KECSMAR Krisztian (2020) i.m. 37-40.
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partatlan  birosagok  dltal  biztositott  hatékony  biroi  jogvédelem elvét, az
igazsagszolgaltatashoz valo jogot is beleértve, az alapvetd jogok tekintetében is; a hatalmi
agak szétvalasztasanak elvét; valamint a megkiilonboztetés tilalmanak elvét és a torvéeny
elotti egyenloség elvét. A jogallamisagot az EUSZ 2. cikkében rogzitett egyeb unios értekekre
és elvekre figyelemmel kell értelmezni” [2. cikk a)]. A rendelet rdadasul tovabbmegy a
jogallamisagot meghatarozé elvek felsorolasan, meghatarozza azt is, hogy mi veti fel
biztosan a jogallamisag elvei sérelmének lehetdségét: ,,a) az igazsagszolgaltatas
fiiggetlenségének veszélyeztetése, b) a hatosagok — tobbek kozott a biiniildézo hatosagok —
altal hozott onkényes vagy jogellenes dontések megelozésének, helyesbitésének vagy
szankciondlasanak elmulasztasa, pénziigyi és emberi erdforrasoknak az emlitett hatosagok
megfelelo miikodését befolyasolo megvonasa, vagy az oOsszeférhetetlenség elkeriilése
biztositasanak elmulasztasa; c) a jogorvoslati lehetoségek rendelkezésre dllasanak és
hatékonysaganak korlatozasa, tobbek kozott korlatozo eljarasi szabalyok révén és az itéletek
végrehajtasanak hianya réveén, vagy a jogsértések hatékony kivizsgalasanak, biintetéeljaras
ald vondsanak vagy szankcionaldsanak korlatozasa” [3. cikk].4™

A rendeletet Magyarorszag — Lengyelorszag tdimogatasdval — megtdmadta a Birosag elott,
sikerteleniil. Jelen fejezetben nem célom sem az egyes jogdllamisag mechanizmusok
értékelése, sem pedig megtamadott rendelet ligyében hozott dontés kritikai elemzése, csupan
kiemelem a Birdésdg jogéllamisag fogalmi tartalmaval Osszefiiggd legfontosabb
megallapitasat.

A Birdsag allaspontja szerint a rendelet 2. cikkének a) pontjdban Osszegzett, és a (3)
preambulumbekezdésre figyelemmel értelmezett jogallamisag elemek a Birosag széleskorii
itélkezési gyakorlatara épiilnek, azok tehat az unids jogrend éaltal elismert és pontosan
meghatarozott, a tagallamok altal sajat jogrendjiikkben is elismert és alkalmazott kozos

értékekbdl erednek.*™®

478 Blutman Lészl6 az unios joggyakorlatot elemezve arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a jogallamisag sérelme
alapvetden kumulativ jellegli (azaz szamos a jogallamisag részét képezd elv vagy szabaly sérelmének
0sszegzddésébal all 6ssze), azonban eldallhat egy olyan elv vagy szabaly megsértésével is, amely valamilyen
altalanos jogrendszerbeli hatdsa révén vet fel alapvetd jogallamisagi problémat (pl. nem biztositott a hatékony
bir6sagi jogorvoslat lehetdsége). Az unids joggyakorlat alapjan legaldbb négyféle kiiszob tlinik fel a Birdsag
gyakorlatdban: (1) ,,sulyos sérelem”, (2) , silyos és tartos sérelem”, (3) , rendszerszintii jogdallamisagi
problémak”, valamint (4) konkrét meghatarozott jogallami jogsértések (2020/2029/EU rendelet 3. cikk és 4
cikk). Blutman Laszlo6 allaspontja szerint a jov0 a ,, rendszerszintii jogallamisagi problémak” mércéje el6térbe
keriilésének kedvez. Ld. err6] BLUTMAN Laszl6 (2021) i.m. 264-265., valamint 269.

479 C-156/21. ECLI:EU:C:2022:97, 236-237. pont
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Zarasként érdemes megjegyezni, hogy a Birdsdg kezdetben torekedett az unids

alapértékek elhatarolt értelmezésére,*e°

a gyakorlat irdnya azonban az elmult években
hatarozottan megvaltozott. A Birdésag egyre inkabb egymassal Osszefliggd, egymast

feltételez6 elvekként kezeli az EUSz 2. cikkében deklaralt alapértékeket.

3.3. Magyarorszag és jogallamisag

Hazankban — ahogy arra Varga Zs. Andras felhivja a figyelmet — a torténeti alkotmany
idején a kozjogi irodalom az alkotmanyossag és nem a jogallamisag fogalmara épiilt.*8? A
szocialista idokben értelemszerlien tagadtdk a jogallamisdg eszméjét, majd egészen a
rendszervaltozasig kellett varni arra, hogy eldtérbe keriiljon a jogallamisag kérdése. A
jogallamisag alapjait az 1j alkotmanyos berendezkedéssel lefektették. Az akkor
ideiglenesnek szant j Alkotmany tartalmazta mindazokat a kdzjogi szabalyokat, amelyek
megkovetelhetok egy jogallami berendezkedéstdl, azaz kozjogi értelemben létrejott a
jogallami kritériumoknak is megfeleld alkotmanyos jog- és allamrend. A polgari tarsadalom
igényeinek megfelelden kiépiilt a jogvédelem 1) intézményrendszere, €letre hivtak a kelseni
tipusu Alkotmanybirdsagot, részesei lettiink az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének, utat
nyitva az Emberi Jogok Eur6pai Birdsaga fel¢, valamint megjelentek az ombudsmani
intézmények.*8 Ugyanakkor a magyar jogallamisag fogalmat nem dolgoztak ki.*3

A, jogallami forradalmat” végsd soron az Alkotmanybirdsag vitte végig a német
Rechtsstaat doktrina mentén. A testiilet felfogasaban a jogallamisag eszménye olyan
deklaralt alkotméanyos norma, amely az egész alkotmany jellegét meghatarozza.*3®> Ahogy
azt a 9/1992. (I. 30.) AB hatdrozataban rogzitette, a jogallamisag a koztarsasag egyik
alapértéke, amelynek tartalmat az alkotmany rendelkezései részletezik, ugyanakkor nem
meritik ki teljesen. Ezzel Osszefiiggésben a testiilet azt is hangsulyozta, hogy a
jogallamisagot deklaraldé norma nem kisegitd, masodlagos szabdly; Onmagéban is

megalapozza valamely jogszabaly alkotméanyellenességét.*®® Ekként a jogallamisag elve

480 Blutman LaszI16 a szabadsag és a demokracia érvényesiilését, az emberi jogok tiszteletben tartasat, valamint
konkrétan a pluralizmus elvére épiil6 (fair) jogalkotds kovetelményét emelte ki mint a Birdsag altal a
jogallamisagtol elkiiloniilten kezelt értékeket, elveket.

481 V. BLUTMAN Lészl6 (2021) i.m. 266-268.

42 \/ARGA Zs. Andras: Jogdllamisdag-felfogasok Magyarorszagon. In CSEFKO Ferenc (szerk.): Kozjog és
Jogadllam, Tanulmanyok Kiss LaszIo professzor 65. sziiletésnapjara. Kodex Nyomdba Kft., Pécs, 2016. 295.
483 TAKACS Péter (2004) i.m. 251-252.

484 \VVARGA Zs. Andras (2016) i.m. 300.

485 JAKAB Andrés (2009) i.m. 73.

488 ABH 1992, 59, 64-65.
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onallo alkotmanyjogi norma.*®’ A tobb, mint két évtizeden 4t gazdagitott, kibontott
jogéllamisagi kovetelmények kiinduldé pontja az a gondolat volt, hogy Magyarorszag
jogallamma nyilvanitasa ténymegallapitas és program is egyszerre,*® tiszteletben tartasa és
érvényesitése pedig a kézhatalmi szervek folyamatos kotelessége. Magat a jogot pedig nem
lehet politikai eszkdzként hasznalni, politikai torekvések csak az alkotmany keretei kozott
valésithatoak meg.*®° Ezzel egyiitt az Alkotméanybirdsag nem hatdrozta meg a jogallamisag
koncepcionalis fogalmat (szemben az Eurdpai Unidé Birdsagaval), hanem esetrél-esetre
rogzitette, hogy pontosan mely elveket, intézményeket tekint a jogallamisag alapértékébol
fakado kovetelménynek.

A magyar alkotmanybirdsagi gyakorlat alapjan elmondhatd, hogy a testiilet a
jogéllamisag formadlis aspektusat helyezte el6térbe; azaz a jogéallamisdg azon garanciait,
amelyek az allam hatalmat formalis szempontok szerint korlatozzak.*®® Ez olyannyira igaz,
hogy amikor bizonyos formalis és materidlis értékek konfliktusba keriiltek egymadssal, a
testiilet rendre a formélis jogallamisag mellett foglalt 4llast az igazsagossaggal szemben.*%!

Nem véletlen tehat, hogy a testiilet mar a kezdetektdl kitiintetett szerepet tulajdonitott a
jogbiztonsagnak, amelyet a jogallamisag nélkiilozhetetlen — elsésorban*®? a jogalkotot kotd

—kdvetelményeként hatarozott meg,*®® és amellyel szemben — ahogy azt a Zétényi-Takacs

48711/1992. (I11. 5.) AB hatarozat (ABH 1992, 77, 84.) E felfogis kovetkezményeként fordulhatott eld, hogy
(1) atestiilet olyan jogelveket és szabalyokat is alkotmanyos rangra emelt, amelyeket nem az alkotmany, hanem
alacsonyabb szintii jogforrasok rogzitettek; tovabba (2) olyan esetekben is a jogallamisagra hivatkozott, amikor
lett volna hivatkozhato lex specialis. Ld err61 GYORFI Tamas (et al.) (2009) i.m. 156.

488 11/1992. (I1L. 5.) AB hatarozat (ABH 1992, 77, 80.)

489 CHRONOWSKI Noéra: 4 jogdllamisag még mindig program... In CHRONOWSKI Noéra (et al.) (szerk.): A
szabadsagszereté embernek, Liber Amicorum, Istvan Kukorelli. Gondolat Kiado, Budapest, 2017. 37.

490 A testiilet koran leszogezte, hogy az , anyagi igazsagossag jogallami kovetelménye a jogbiztonsdgot
szolgalo intézményeken és garanciakon beliil maradva valosulhat meg”. A testiilet megitélése szerint az
alkotmany nem az ,, anyagi igazsag érvényesiilésére” biztosit alanyi jogot, azonban biztositani sziikséges az
azt tobbnyire elérni képes tisztességes eljaras feltételeit. [9/1992. (1. 30.) AB hatarozat, ABH 1992, 59, 65-66.;
az Alaptorvényt kovetden kiemelhetd még a 30/2014. (IX. 30.) AB hatarozat, ABH 2014, 863, 888.]

491 Jakab Andras az Alaptdrvényt megel6zé alkotmanybirdsagi gyakorlat kapcsan hivta fel a figyelmet arra,
hogy ,,az AB igen gyakran polemikus éllel haszndlta a formdlis jogadllamisag fogalmat, s hangsilyosan kiallt
a formalis felfogas mellett akkor, amikor a tartalmi jogadllamisag-fogalom bizonyos felfogdsait nem akarta
alkotmdnyos rangra emelni”. Allispontja szerint ez markansan szembetiiné pl. a Zétényi-Takéacs-féle
igazsagtételi torvényt alkotmanyellenesnek nyilvanito 11/1992. (I11. 5.) AB hatarozatban (ABH 1992, 77, 82.),
amelyben a testiilet kifejezetten elutasitotta a természetjogi érvelést. Ld. GYORFI Tamas (et al.) (2009) i.m.
201.

492 De messze nem kizardlagosan. Kifejezetten a birdsag jogalkalmazd tevékenysége vonatkozasaban is
kimondta a testiilet a jogbiztonsag érvényesiilésének sziikségét. ,, 4 jogdllamisag elvébdl, kovetelményébol az
is kovetkezik, hogy a jogértelmezés nem vdlhat a jogalkalmazo szerv donkényes, szubjektiv dontésének
eszkozévé. Ellenkezo esetben sériilne a jogbiztonsdag kovetelménye, a jogalkalmazo szervek dontéseire
vonatkozo kiszamithatosagi és elore lathatosagi elvards.” [3026/2015. (I1. 9.) AB hatarozat, ABH 2015, 1244,
1254.]

493 9/1992. (I. 30.) AB hatarozat; ABH 1992, 59, 65. Kiilén is érdemes kiemelni, hogy e tételt az
alkotmanymodositd hatalmi funkcié vonatkozasaban is kimondta a testilet a 45/2012. (XII. 29.) AB
hatarozatban (ABH 2012, 347, 395.).

94



féle igazsagtételi torvény vonatkozasaban leszogezte — az igazsagtalan helyzet 6nmagaban
nem elégséges érv.*®* Az alkotmanybirdsigi gyakorlat nem valtozott ezen a téren, ezzel
egylitt megjegyzendd, hogy nem kizart, hogy egyfajta igazsagossagi mérce mint mérlegelési
szempont konkrét tigyekben befolyasolhatja a vizsgalt jogi norma alkotményossaganak
megitélését. Ennek tényleges alapjat az Alaptorvény értelmezi szabalyai adhatjak [R) cikk
(3), valamint 28. cikk].*®® E szabalyok pedig — végsd soron, az alkotméany- és
jogértelmezésen keresztiil — olyan célok figyelembevételét is megkovetelik mind a
jogalkotas, mind pedig a jogalkalmazas soran, mint az ,, igazsag ” kiteljesitése, vagy éppen a
,kozjo”, illetve az ,, erkolcs .

A testlilet a jogbiztonsag szamos aspektusat megjeldlte mar dontéseiben. Ezek alapvetéen
a kovetkezOk szerint rendszerezhetéek: (ad 1) a jogviszonyok onkényt6l mentes, altalanos
jelleggel valo szabalyozasanak kovetelménye, (ad 2) a jogforrasi hierarchia érvényesiilése,
(ad 3) a formalizalt jogalkotasi rend, (ad 4) a jogalkalmazas torvényessége, eljarasi
kotottsége €s a tisztességes eljaras kovetelménye, (ad 5) a jogkdvetés és a jogalkalmazas
lehetdve tétele a szabalyszerii nyilvanossag, a normavilagossag, a kello felkésziilési 1d6 és a
terhes visszahato hataly tilalma altal, (ad 6) a jog kiszamithatésaga, minimalis stabilitasa,
(ad 7) a szerzett jogok védelme és a bizalomvédelem, valamint (ad 8) a jogrendszer

minimalis hatékonysaga, a jog megfelel6 szintii érvényesiilése.*

494 Kivétel ez aldl az elv al6l csak akkor engedhetd meg, ha azt a jogbiztonsaggal konkurdlé mads alkotmanyos
elv elkeriilhetetlenné teszi, és ezzel nem okoz céljdhoz képest aranytalan sérelmet. Ilyen kivétel példaul a
jogerdsen lezart biintetéeljarasok feliilvizsgalata az elitélt javara, ha az eljaras késébb alkotmanyellenessé
nyilvanitott jogszabdly alapjan folyt. Ezt az alkotmanyos biintetjog koveteli meg. A jogviszonyok igazsdagtalan
eredménye viszont 6nmagaban nem érv a jogbiztonsaggal szemben.” [11/1992. (III. 5.) AB hatarozat, ABH
1992, 77.82.]

4% A deviza alapi kolcsonszerzodésekkel Osszefiiggd kérdéseket szabalyozd térvény normakontrollja
vonatkozasaban jegyezte meg a testiilet, hogy ha ,,a gyengébb felek tomegeinek sulyos valsaghelyzete folytan
az alapvetd jogaik keriilnek veszélybe, ezek védelme az allam (és minden hatalmi ag) — jogallamisaghol és a
Jjogbiztonsaghol is eredd — elsdrendii kotelessége [Alaptorvény I. cikk (1) bekezdés]”. [34/2014. (XI. 14.) AB
hatarozat, ABH 2014, 964, 982-983.]

4% Kifejezetten alaposan vizsgalta a jogbiztonsagbol fakado alkotmanyos kdvetelményeket GYORFI Tamas (et
al.) (2009) i.m. 163-193. Ld. még TOTH J. Zoltan: 4 jogdllamisdg tartalma. Jogtudomanyi Kozlony, 2019/5.
szam, 198-199.; BIHARI Mihaly: A jogallam az Alaptérvény és az Alkotmanybirésag hatarozatai alapjan. In
PATY! Andras és LAPSANSZKY Andras (szerk.): Rendszervaltas, demokrdcia és dallamreform az elmult 25
évben. Unnepi kotet Verebélyi Imre 70. sziiletésnapja tiszteletére. Wolters Kluwer, Budapest, 2014. 58-60.;
HOLLO Andras: Az alkotmdnyos jogdllam védelme az Alkotmdnybirésag két évtizedes gyakorlatiban. Uj
Magyar Kozigazgatas, 2011/4. szam, 15-22.; valamint VARGA Zs. Andras: Jogdllamisdg. In CSINK Lorant (et
al.) (szerk.): A magyar kézjog alapintézményei. Pazmany Press, Budapest, 2020. 391-392.
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A testiilet altal kibontott jogallamisag legmarkansabb 0sszetevdi a kovetkezok: (ad 1) a

torvények uralma,*®” (ad 2) a jogbiztonsag,*® (ad 3) a fiiggetlen igazsagszolgalatas*®® mellett

500 yalamint (ad 5) az alapvetd jogok

érvényesiilo jogvédelem, (ad 4) a hatalommegosztas,
tisztelete® 592 E felsorolasbol a hatalommegosztasbol fakadé kovetelmények (igy mint a
hatalomdsszpontositds és az Onkényes hatalomgyakorlas kizardsa, a politikai hatalmak
hatarkori elvélasztottsaga, az igazsagszolgaltatas politikai hatalmaktol valo fiiggetlensége,

valamint az allamhatalmak johiszemii egyiittmiikodése)°®®

, az alapvetd jogok tiszteletben
tartasa és védelme, valamint a jogegyenldség tekinthetd a materialis jogallamisagbol fakado

értékeknek %%

497 Ahogy arra a testiilet az Alaptdrvény atmeneti rendelkezéseit vizsgald hatarozataban ravilagitott: ,, [118] Az
alkotmanyos legalitasnak nemcsak eljardsjogi, formai, kézjogi érvényességi, de tartalmi kdvetelményei is
vannak. A demokratikus jogallam alkotmanyossagi kritériumai, egyben nemzetkozi egyezményekbe foglalt, a
demokratikus jogallami kézosségek altal elismert és elfogadott alkotmanyos értékek, alapelvek és alapveto
demokratikus szabadsdagjogok, illetve az ezekkel részben egybeeso uigynevezett ius cogens. Adott esetben az
Alkotmanybirosag a demokratikus jogallam alkotmanyos tartalmi kovetelményeinek, garancidinak és
értékeinek a toretlen érvényesiilését, alkotmanyba foglalasat is vizsgalhatja. [119] Az alkotmanyok tartalmi és
eljarasi mércéi és kévetelmenyei demokratikus jogallamban allandoak. [ ...] Az alkotmanyos jogallam konstans
ertekek, elvek és garanciak rendszere.” [45/2012. (XII. 29.) AB hatarozat, ABH 2012, 347, 403.] Mindebbdl
egyenesen kovetkezik, hogy még az alkotmanymodosité sem gyakorolhatja hatalmat dnkényesen, dontései
mind eljarasi, mind tartalmi szempontbdl alavetettek a ,,jog uralmanak”.

498 [71] Az Alkotmanybirésag dllandé gyakorlata szerint a jogdllamisag egyik legfontosabb alkotéeleme a
jogbiztonsag, amely — egyebek kézott — megkoveteli, hogy a jogalanyoknak meglegyen a tényleges lehetdségiik
arra, hogy magatartdasukat a jog eléirdsaihoz tudjak igazitani, ennek érdekében a jogszabdlyok a kihirdetésiiket
megelozo idore nézve ne dllapitsanak meg kételezettséget, illetéleg valamely magatartast visszamendleges
hatdllyal ne mindsitsenek jogellenesnek.” [34/2014. (XI. 14.) AB hatarozat, ABH ABH 2014, 964, 988.]

49 A testiilet egyértelmiien rogzitette, hogy a birdi fiiggetlenség és 6nallésag — mint megkérddjelezhetetlen
alkotmanyos érték — az alapvetd jogok és a jogallamisag érvényesiilésének egyik fontos biztositéka. [54/2001.
(XI. 29.) AB hatarozat, ABH 2001, 421, 433-434.] ,A biréi fiiggetlenség az igazsagszolgadltatas
fliggetlenségének legfontosabb garanciaja. A fiiggetlen igazsagszolgaltatdas pedig a jogallami miikédés egyik
fundamentuma. A birdi fiiggetlenség nem alapjog, nem is a biro kivaltsaga, hanem a jogkeresék érdekét
szolgdlja. Ugyanakkor nemcsak igazsagszolgaltatasi vagy szervezési-igazgatdsi alapelv, hanem egyes
elemeiben a birdi tisztséget viseld személy Alaptorvényben biztositott joga és kotelezettsége is” [4/2014. (1.
30.) AB hatarozat, ABH 2014, 79, 87.]

500 Ld. err8l a hatalommegosztasrol szol6 fejezetet.

501 A testiilet alapvetden a jogallamisig fogalmatol fiiggetleniil értelmezte az alapvetd jogok rendszerét,
ugyanakkor a koztarsasagi elnok kinevezést megtagadod dontési lehetdségeivel Osszefliggésben a kovetkezot
jegyezte megq: ,,Jogdllamban az dllamszervezet demokratikus miikodésének éppugy, mint az alapjogok
biztositasanak jogi garancidi vannak, amelyek személyre tekintet nélkiil miikoddképesek.” [36/1992. (VI. 10.)
AB hatarozat; ABH 1992 207, 216.] A deviza alapu kolcsonszerzodések kérdéskorében pedig a tomegeket
érintd, alapvetd jogok érvényesiilését veszélyeztetd sulyos valsaghelyzet esetén valo, alapjogvédelmi célu
allami beavatkozasi kotelezettséget is Osszekapcsolta a jogéllamisadg €s a jogbiztonsag kovetelményével.
[34/2014. (X1. 14.) AB hatarozat, ABH 2014, 964, 982-983.]

502 CHRONOWSKI Nora (2017) i.m. 38. Erdekesség, hogy bar Chronowski Nora szerint a testiilet a
jogegyenlOség biztositasat is a jogallamisag elvéhez kotdtte, ez azonban az alkotmanyirdsagi gyakorlat alapjan
maximum kozvetve, a demokracia-elvvel, valamint az altalanos egyenl6ségi szaballyal (Alaptérvény XV. cikk)
Osszefliggésben igazolhatd. Az Alkotmanybirdsag vonatkozé gyakorlatardl 1d. bévebben GYORFI Tamas (et
al.) (2009) i.m. 163-210.

53 Ld. err8l a Hatalommegosztas-elv fejezetben (11.2.) irtakat.

504 | d. GYORFI Tamas (et al.) (2009) i.m. 200-210.; v6. TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 320.
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Az elmult évtizedben az Alkotméanybirosag gyakorlata nem alakitott érdemben a magyar
jogallamisag koncepciojan. Ennek egyik oka, hogy az actio popularis megsziinése és az
alkotmanyjogi panasz intézményének kiterjesztése jelentds valtozast hozott az
Alkotmanybirosag elé keriild iigyek tekintetében.’®® Ennek eredményeként az Alaptorvény
B) cikk (1) bekezdésében rogzitett jogallamisadg értelmezése €s érvényesitése mar nem

tekintheté hangsulyosnak a panasz-domindns alkotmanybiraskodas soran.>%

3.4. A jogallamisag hatdra

A jogallamisdg a demokratikus hatalomgyakorlas érvényesiilését célzo allamhatalmi
rendezbelv. Ennek megfelelden a hozzarendelt kdvetelményeknek és jogi garanciaknak nem
lehet demokracia-ellenes hatdsuk. A demokricia elvéhez tartoz6 attributumokra
figyelemmel®® mindez azt jelenti, hogy az alkotmanyossag és torvényesség nevében
létrehozott ¢és alkalmazott kontrollmechanizmusok nem vezethetnek a demokratikus
folyamatok soran, szabad és tisztességes politikai verseny eredményeként 1étrejovo politikai
tobbség kormanyzohatalmanak kiiiresitéséhez, de facto elvonasahoz.

E tekintetben a legmarkansabb szakirodalmi kritikak a kormanyzotobbség hatalmat
korlatozd birdsagi vagy alkotmdnybirdsdgi normakontrollra, azaz alkotmanybirdskodas
allamhatalmi funkciora iranyulnak. A hazai jogirodalomban Varga Zs. Andras, Varga Csaba,
de kiilonosen Pokol Béla képviseli azt az alldspontot, hogy a tilzottan aktivista, onkényesen
kiterjesztd értelmezést alkalmazé birdk/alkotmanybirak Iényegében nyers politikai érdekek
mentén, onkényesen kényszeritik akaratukat a legitim politikai dontéshozdkra.

Varga Zs. Andras ,totalis” jogallamként azonositja azon rendszereket, ahol az absztrakt,
., részletezés nélkiil deklardlt” elvek (koztiikk maga a jogallamisag is) és alapjogok tulzottan

szabad bir6i értelmezésbdl fakado jogfejlesztés, st ,, valojaban jogkiterjesztés” révén a

505 Itt érdemes kiemelni, hogy az Alkotmanybirdsag kifejezetten leszdgezte, hogy ,,a B) cikk (1) bekezdésének
a sérelmére alkotmanyjogi panaszt csak kivételes esetben — a visszahato hatalyi jogalkotas és jogalkalmazas,
valamint a felkésziilési id6 hianya esetén — lehet alapitani” [Ld. pl. 3323/2012. (XI. 12.) AB végzés, ABH
2012, 1802, 1803.; 23/2016. (XII. 12.) AB hatarozat, ABH 2016, 492, 518.; 4/2018. (IV. 27.) AB hatarozat,
ABH 2018, 62, 69.; 7/2022. (IV. 26.) AB hatarozat, ABH 2022, 242, 246.] Az Alkotmanybir6sag elé keriilé
tigyek terén bekovetkezett valtozasrol 1d. TOTH J. Zoltan: Az Alkotmadnybirésag alkotmdnyvédelmi szerepének
vdltozasa 2012 utan. Glossa luridica, 2018/3-4. szam, kiilonosen 13-19.

506 Az Alkotméanybirosag iigyeinek elsdprd tobbsége valamelyik alkotmanyjogi panasz-fajta. A testiilet a
3062/2012. (VIIL. 26.) AB hatarozatdban kimondta, hogy ,,az inditvanyozok alkotmanyjogi panaszban az
Alaptorveny B) cikk (1) bekezdésének, azaz a jogdllamisag kovetelményének sérelmére onmagdaban —
Alaptorvényben biztositott jog megjelolése nélkiil — nem hivatkozhatnak” [171]. E kérdéskorrdl 1d. CSINK
Lérant és FROHLICH Johanna: Mire lehet alkotmanyjogi panaszt alapitani? A jogvédelem alapjaul szolgdld
alaptorvény-ellenesség és az Alaptorvényben biztositott jog fogalma. MTA Law Working Papers, 2017/25. 13-
18.; valamint VARGA Zs. Andras (2020) i.m. 393.

SN7V6. A demokracia-elvébél kiolvashaté alapvetd kivetelmények cim (11.1.4.) alatt irtakat.
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demokratikus jogalkot6 kiszolgéltatotta valik, 1ényegében teljes kontroll ala keriil.>®® Ekkor
a ,,balvannya” valo jogallamisagban 6sszemosodik a ,,rule of law és rule by law”, és ami ,, az
onkényes hatalomgyakorlas ellen kivant védelmet nyujtani, az onkényes hatalomgyakorlds
eszkozéve valt”. Varga Zs. Andras allaspontja szerint ezt a helyzetet azzal lehet megeldzni,
illetve orvosolni, ha — ténylegesen is biztositva a hatalommegosztast — tallépiink a biroi
hatalom dogmajan, konkretizaljuk a jogéllamisadg tartalmat, hozzakotve azt a kozjo
fogalmahoz (salus populi suprema lex esto, vagy salus animarum suprema lex esto),
mikdzben elismerjiik a jog kormanyzasban valo eszkoz jellegét.>%

A jogallamisag totalis és balvany jellegét hangsulyozza Varga Csaba is, kiemelve
egyuttal, hogy az amugy ab ovo heterogén és ezaltal bizonytalan taralmu fogalom mara — az
ideologiavezérelten onkényes ,,retorikus tulhaszndlat” miatt — teljesen elhasznalodott,
jelentésnélkiilivé®l® valt.5! Allaspontja szerint ilyen helyzetben egy ., intervencionalisa”,
,, hiperaktivista” hozzéaallasu birdi/alkotméanybiroi hatalom a jogéallamisagra hivatkozva
konnyedén, valoéjaban demokratikusan nem igazolhaté médon — és igy lényegében ,, biroi
szabotazst” elkdvetve — vonhatja szoros ellenérzés ala az allamot, egyfajta ,, biréuralomat”
(,.judgeocracy”) létrehozva ezzel.’'? Ezzel egyiitt Varga Csaba nem vonja kétségbe a
fliggetlen Dbirosagi/alkotmanybirosagi ellendrzés 1étjogosultsagat; azt ugyanakkor
hangsulyozza, hogy iigyelni kell annak kiegyenstlyozott, helyes mértékére;**® biztositva
egyuttal azt, hogy a jog mint normarendszer az univerzalizmus jegyében ne szakadjon el az

adott tarsadalom sajat valosagatol és tényleges igényeitol.>

508 | d. VARGA Zs. Andras (2015) i.m. 19., 25-27, valamint 192-195.

5091 d. Uo. 28-31.

Itt fontos kiemelni, hogy a bar jognak valoban van eszkozjellege, mint a kinyilvanitott politikai akarat
realizalasahoz sziikséges alapvetd biztositék; ugyanakkor — felidézve Takacs Péter vonatkozd megallapitasait
— nem tekinthetd puszta eszkOzként, az ugyanis ,,a modern eurdpai dllam hagyomdnydt tagado
totalitarizmusok és alkalmi diktaturdk velejaroja, vagy valamilyen tdarsadalom-, dllam, esetleg jogfejlodési
diszfunkcio”. V6. TAKACS Péter (2004) i.m. 207.; TAKACS Péter (2022) i.m. 205-208.

510 Ervelése szerint, ha az adott jogi kulturak sajatossagai mentén formalodott, ezéltal pedig eltérd jogallamisag-
koncepciobol mégis valamiféle univerzalis kovetelményt kivanunk kiolvasni, csupan annyit mondhatunk, hogy
— Jeremy Waldront idézve — a ,,joguralom nyitottsagot és atlathatosagot tandacsol a kormanyzasban [...]".
VARGA Csaba (2022) i.m. 374.

11 Ld. VARGA Csaba: Eszménybdl balvany? A jogdllamisdag és szinevaltozdsai. In GARDOS-OROSZ Fruzsina
és SZENTE Zoltan (szerk.): Jog és politika hatiran. Alkotmanybirdskodas Magyarorszagon 2010 utan.
HVGORAC-MTATK, Budapest, 2015, 261-276.; VARGA Csaba (2022) i.m. kiilénosen 371-374.; valamint
395-421.

512 |d. VARGA Csaba (2022) i.m. 386-391.; valamint VARGA Csaba: Rule of Law. Contesting and Contested.
Ferenc Madl Institute of Comparative Law, Budapest, 2021, 311-312. Hasonldan érvel Richard Bellamy is, vo.
BELLAMY (2022) i.m. 95-96.

13 VVARGA Csaba (2022) i.m. 408.

54 1d. VARGA Csaba (2022) i.m. kiilonosen 348-358. 426-440., valamint kifejezetten a magyar
Alkotmanybirosag kezdeti gyakorlataval 6sszefiiggésben 138-170.
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Pokol Béla szintén a dominans hatalmi pozicioba keriilé alkotmanybirésagok okozta, a
jogéllamisag alapjellemzdit kikezdé demokracia deficitre hivja fel a figyelmet
jurisztokracia-elméletében. Allaspontja szerint, ha , az alkotmdnybirak a politika
demokracia torvényhozasi tobbsegét sziik gyeplé kozé fogva, tobbé-kevésbé részletesen
meghatarozzak a lehetséges torvényi tartalmakat”, azzal elveszik a tobbségtdl a politikai
prioritdsok meghatarozasanak képességét, mikdzben a kdzigazgatast is birdi hatalom ala
rendelik. Mindez lényegében 1j, klasszikus hatalommegosztas alapszerkezetét felvalto,
félparlamentaris jellegli jurisztokratikus kormanyformat, biroi allamot hoz létre; ahol a
valasztasok pusztan a rendszer legitimalasat szolgaljak, mikdzben a lényeges politikai
dontések a targyalotermekben ddInek el.>*® Pokol Béla— Bernd Riithers elemzésére alapozott
— allaspontja szerint ezt a helyzetet alapvetden a kdvetkezd tényezdk egyiittallasa okozza:
(1) az alkotmanybirosagok kozéppontba helyezése (kiilonosen, ha mindez az alkotmanyozo
hatalom de facto elsajatitasat és — esetjogban kifejez6dé — pszeudoalkotmany létrehozasat
eredményezi);!® (2) a torvények szdvegétdl és a jogalkotd szandékatol elszakadd objektiv
értelmezés elsddlegessége®’; (3) a preciz szabalyok folé helyezett, illetve azokat felvaltd
altalanos, a birok eseti dontéseire kozvetleniil hato jogelvek, alkotméanyos elvek, emberi
jogok és alkotméanyos értékek elterjedése;®!® (4) a perlési politizalas megjelenése;*!° (5)
valamint a habermasi diskurzusmoral, a deliberativ demokracia eszme ¢és az ,,emberjogi

520 meghatarozova valasa.®! Megjegyzendé, hogy Pokol Béla nem en bloc az

ideologia
alkotmanybiraskodas mint allamhatalmi funkcidé sziikségét vitatja, hanem a mar
alkotmanyozo, illetve kormanyzohatalmi jelleggel megnyilvanuld tulzottan aktivista
bir6i/alkotmanybirdi attitlidot, amelyhez hozzajarul nemzetkozi fobirdi testiiletek —

meglatésa szerint globélis, kozmopolita eszmék mentén vald — hatalmi kontrolltdrekvése.>??

515 Ld. PoKoL Béla: 4 jurisztokratikus dllam. Dialég Campus, Budapest, 2017, 11-13.

516 Ebben markans szerepet jatszik — kiilondsen — az alkotméanyhoz valé monopolizalt hozzaférés, valamint a
térvénymegsemmisités lehetésége. Ld. uo. 23-27.

517 Ld. bdvebben uo. 28-30.

518 |_d. bdvebben uo. 30-34.

519 Amikor egyes tarsadalmi csoportok az absztrakt és politikailag kénnyen hajlithat6 alapjogokra hivatkozéssal
a bir6sagokon igyekeznek politikai céljaikat érvényesiteni. Ld. b6vebben uo. 34-35; valamint POKOL Béla: A
perlési politizalas dilemmdi. Jogelméleti Szemle, 2000/4. szam

520 Ld. bévebben uo. 36-38.

521 Uo. 13.

522 Jo. 79.

Alapvetéen mindharom szerz6 negativan értékeli a nemzetkozi, de kiilondsen az eurdpai emberi jogi, illetve
unios jogi harmonizacios torekvéseket. Pokol Béla azonban kifejezetten hosszan, elsésorban jogszociologiai
elemzések mentén érvel amellett, hogy olyan globalis, kozmopolita eszmék mentén zajlé — nemzetkdzi
alkotmany-tanacsado szervek, intézethaldzatok és alapitvanyok altal tiamogatott és 6sztonzott — politikai jellegii
hatalmi térekvés jelenik meg e birdi férumok itélkezési tevékenységében (gyakran a konkrét bird itélkezési
fliggetlenségét is kikezdé6 moddon), amely eurdpai jurisztokrdcidanak, s6t mdar globalis szintll
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Az alkotmanybiraskodast érintd kiilfoldi szakirodalmi kritikak koziil érdemes kiemelni
Jeremy Waldron, valamint Richard Bellamy vonatkozo6 gondolatait. Mindkét szerz6 hosszan
érvel amellett, hogy egy valoban demokratikus rendszerben nincs sziikség
alkotmanybiraskodasra.

Jeremy Waldron allaspontja szerint a politikai kérdések megvitatdsa a torvényhozas
funkcidhoz tartozik, a jogallamisag elvébdl pedig nem kovetkezik az alkotmanybiraskodas
(judicial review) sziikségessége. Ezzel egyiitt nem tekinti az alkotmanybiraskodast
Osszeegyeztethetetlennek a jogallamisaggal, ugyanakkor markansan érvel amellett, hogy a
birdoi hatalom nem rendelkezik kelléen erds legitimacioval a demokratikus dontéshozatal
felillvizsgalatdhoz, mikdzben az arra vald alkalmassdga is — kiilondsen annak
antidemokratikus, a tarsadalmi részvételt kizaro dontéshozatali jellege miatt — legalabb
vitathatd. Alapvetd tézise, hogy a birdi hatalom nem sziintetheti meg az emberek uralmat
[rule of men (by law)], a tarsadalomra elsésorban a térvények konkrét tigyekben valo
értelmezésével hathat. Waldron mindehhez elengedhetetlen feltételként rogziti, hogy a
torvényhozas soran érvényesiilniiik kell olyan proceduralis kovetelményeknek, amelyek
biztositjak kozligyekben valo — politikai egyenldségen alapuld, méltanyos és feleldsségteljes
mérlegelést biztositd, azaz — demokratikus dontéshozatalt.>?3

Richard Bellamy szerint egy demokraciaban a tobbségi dontéshozatalt korlatozo
intézkedések a legjobb esetben is tévesek (a legrosszabb esetben pedig ,,felforgatjdk az

altaluk védeni kivant alkotmanyos értékek demokratikus alapjait”). A birdk/alkotmanybirdk

T3]

»alkotmanyoligarchianak™ tekinthet6. Ez az allaspont jelenik meg Prugberger Tamasnak az Eurdpa-
egységesitési terv — Nemzetallamok nélkiil c. konyvében is. Tobb szerz6 — nem kétségbe vonva az egyes
jogrendszereket ér6 globalis hatasokat — vitatja, hogy mindez a demokratikus legitimaciot kikezd6, globalisan
(vagy akarcsak euroatlanti szinten) egységes hatalmi torekvésként lenne értékelheté (Halmai Gabor szerint
mindez csupan Osszeeskiivéselmélet). E szerzOk — 6sszességében megragadott — allaspontja szerint az allamok
er6s0do kolesonds — gazdasagi, politikai €s jogi — fliggdségi helyzetében természetes folyamatnak tekinthetd,
hogy a biréi forumok kiilonféle médokon alkotmanyos parbeszédet folytatnak. Az ebb6l fakado bizonyos
mértékli harmonizaciot, univerzalizaciot, illetve tobbszint(i alkotmanyos térség kialakulasat pedig inkabb
pozitiv, a jogallamisagot erésitd tendencidnak értékelik. V6. CHRONOWSKI Nora: Globdlis vagy lokdlis
alkotmdnyossag? Jogelméleti Szemle, 2015/4. szam, 19-31. DRINOCzI Timea: Jurisztokrdcia és
alkotmanyoligarchia vagy tobbszintii alkotmanyossag és alapjogvédelem? Reflexiok Pokol Béla irdsara.
Jogelméleti Szemle, 2015/4. szam, 32-45.; HALMAI Gabor: Egy ,, alkotmadnyoligarcha” megjegyzései, avagy
mirol érdemes és mirdl nem jogtudomanyi vitat folytatni. Jogelméleti Szemle, 2015/4. szam, 46-54.; POKOL
Béla (2017) i.m. 53-82.; POKoL Béla: Eurdpai jurisztokrdcia. Az Eurépai Unié jurisztokratikus szerkezetének
kérdései. Dialdg Campus Kiado, Budapest, 2019, 24-68.; PRUGBERGER Tamas: Eurdpa-egységesitési terv —
Nemzetdallamok nélkiil. Kairosz Kiad6, Budapest, 2021, 167-169., 172-189.; VARGA Csaba (2015) i.m. 266.;
VARGA Csaba (2022) i.m. kiilonésen 328-339., 359-362., 375-381., 433-442.; VARGA Zs. Andras (2015) i.m.
19-21.

52 Kiilondsen az alkotminyos jogokon alapuld birésagi feliilvizsgalatot tekinti helytelennek, mivel —
allaspontja szerint — egy demokratikus tarsadalom velejardja, hogy az egyes alkotmanyos jogok
vonatkozasaban nézeteltérések vannak; e nézeteltérések pedig nem tekinthetéek diszfunkcionak. Ld. bévebben
WALDRON (2010) i.m. 21-25.; WALDRON, Jeremy: The Core of the Case Against Judicial Review. The Yale
Law Journal, Vol. 115, 1348-1406.
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dontései mogott ugyanugy részrehajld politikai értékvalasztds huzodik meg, mint a
kormanyzas aktusai mogott, mikdzben maga az eljards nem biztositja az érdekeltek
kompromisszumanak vagy legalabb kdlcsonds figyelembevételének lehetoségét. Ennek
okan a birdi/alkotmanybirdi kontroll még jo szandék mellett is onkényes és alddssa a
jogéllamisagot, igy nem alkalmas a demokracia biztositasara. Ezzel szemben a demokratikus
folyamatok onmagukban biztositjadk a kormanyzas ellenérzését és a politikai feleldsség
érvényesitését, mikdzben lehetdséget teremtenek az érdekegyeztetések mentén vald
kompromisszumkétésre. Ilyen értelemben a ,,jogallamisag tehat nem mas, mint az emberek
demokratikus uralma”.%**

Az alkotmanybiraskodas sziikségességét eleve kétségbe vond allaspontok mindenképpen
sz€lsOségesnek  tekinthetdk, kiilondsen, ha még a demokratikus folyamatok
birdsagi/alkotmanybirosdgi védelmét sem tartjak indokoltnak. Nehezen meghatarozhatd
azonban az, hogy mi tekinthetd a demokratikus politikai dontéshozatal idealis mértéki
kontrolljanak. A kontroll mértéke, valamint annak lehetséges és tényleges kdvetkezményei
0ndllo kutatdst igényelnének, ezek részletes vizsgéalata — mind modszertanat, mind
terjedelmét tekintve — szétfeszitené jelen disszertacio kereteit. E pontban csupan 6sszegzem
az allaspontomat, kiemelve néhany kardinalisnak vélt tényezot.

Az alkotmanybiraskodas allamhatalmi  funkcié mindenképpen tobbségellenes
tevékenység. A jogallamisag  kontextusaban  értelmezett célja, hogy (1)
érvénytelenitse/hatalytalanitsa az alkotmanyellenes aktusokat, legyen sz6 akar az
alkotmanyos kovetelményeket figyelmen kiviil hagy6 jogalkotasrél vagy éppen a
kormanyzotobbség alkotmanyellenes értékvalasztason alapuld dontésérdl; (2) mikozben
biztositja, hogy a mindenkori politikai tobbség aktudlisan dominans hatalmi helyzetében ne
tudja kisajatitani a kormanyzohatalmat, illetve lebontani a demokratikus folyamatokat és
kontrollmechanizmusokat.

Fontos hangstlyozni, az alkotméanybiraskodas szigortan célhoz és tartalomhoz kotott,
ultima ratio jellegli allamhatalmi tevékenység, alkotmanyos legitimacidja nem biztositja a
politikai dontéshozatal sziikségtelen kontrolljat. Hogy pontosan mi tekinthetd
sziikségtelennek, nem egyértelmii kérdés. Ugy gondolom, annyi azonban rogzithetd, hogy
amig a birdsagi/alkotmanybirosagi kontroll hatasa nem mutat tul (1) a politikai k6zosség
altal alkotmanyosan artikulalt értékek és kovetelmények szamonkérésén, valamint (2) a

tiszta politikai versenybdl fakado természetes — exkluzivitas és monopol hatalmi pozicio felé

5241 d. bdvebben BELLAMY (2022) i.m. kiilondsen 56-64., 92-97., 142-157., 247., 293., 351-433., 433-438.
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mutato — antidemokratikus tendencia kordaban tartasan (azaz az egyes, politikai értelemben
kisebbségbe szorult vagy eleve csekély politikai befolyassal rendelkezd tarsadalmi rétegek

);52% nem beszélhetiink sem demokraciadeficitrl, sem a kormanyzohatalom (fSleg

védelmén
nem az alkotmanyozo6 hatalom) de facto elsajatitasarol.

Szamos koriilmény befolydsolja a birdsdgok/alkotmanybirosagok politikai dontéseket
érint6 itélkezési gyakorlatat (mint pl. az adott jogrendszer és jogi kultara sajatossagai, a
jogaszképzés mindsége, a kivalasztas folyamata, a dominans jogértelmezési modszerek,
vagy éppen az itélkezési tevékenység jogszocioldgiai koriilményei). Igazodva a disszertacio
modszertani kereteihez és a terjedelmi korlatokhoz, ehelylitt csak az alkotmany- és
jogértelmezés vonatkozasaban emelem ki az altalam kardindlisnak vélt szempontokat.
Kiindulopontként rogzitendd, hogy a jog — mind az alkotmanyos alapjait, mind pedig a
konkrét jogszabalyokat tekintve — politikai értékvalasztasok ,,id6ben és térben” szétszorodo
lancolatan alapul, mikdzben Gsszhangban kell lennie a ,tarsadalmi viszonyok objektiv
torvényszertiségeivel”, valamint — egy sziikséges minimumot elérd szinten — a mindenkori
tarsadalomi morallal.>?® Masodszor, a jog tartalma — és ezen keresztiil a jogalkotds soran
artikulalt politikai akarat — elsddlegesen a kiilonféle jogforrdsi szinteken, de rendszerben
megjelend konkrét normaszdvegbdl ismerhetd meg.

Ameddig az alkotmanybiraskodas soran alkalmazott alkotmany-, illetve jogértelmezés —
legyen sz6 barmennyire is absztrakt rendelkezésekrdl, illetve azokra vald hivatkozasrol — (1)
tiszteletben tartja a normaszovegekbdl észszeriien megismerhet6 és az adott tarsadalmi
kontextusba helyezett, népakaratot megjelenit6®?’ alkotmanyozoi vagy torvényhozoi
szandékot,>?8 (2) nem vezet az értelmezés targyat képezd normaszdvegekbdl észszeriien le
nem vezethet6 — azaz contra legem, illetve contra constitutionem — eredményre, (3) hatasat

tekintve pedig nem csuszik burkolt alkotmanyozasba vagy kormanyzasba; nem beszélhetiink

525 Mindez ugyanugy hozzatartozik a hatalomgyakorlds mogott all6 demokratikus legitimaciohoz, mint az,
hogy a politikai tobbségnek kell meghataroznia a kormanyzas iranyat. Ld. err6l a demokratikus legitimacio és
a demokracia kozérdekiisége c. részben irtakat.

526 Peschka Vilmos tobb mint fél évszizada érvelt amellett, hogy a jognak kapcsolatban kell lennie a tarsadalmi
viszonyok objektiv torvényszeriiségeivel, kiilonben a ,jogi normak gyakorlati jelentéktelensége és
hatastalansaga ezt el6bb vagy utobb nyilvanvalova teszi”. A jog moralitassal valo 0sszefliggésére, kapcsolatara
pedig mar a Radbruch-formula vonatkozésaban utaltunk. V6. PESCHKA Vilmos: Jogforrds és Jogalkotds.
Akadémia Kiad6, Budapest, 1965. 243-253.; HART (2012) i.m. 201-204.; RAZ (1979) i.m. 176-177.

527 Ahogy arra Cservak Csaba felhivja a figyelmet, e tekintetben , nem elhanyagolhaté kérdés, hogy a
parlament valoban a népakaratot testesiti-e meg”’. Ezzel 0Osszefiiggésben megjegyzi, hogy ha
., Népszuverenitasnak csak formalis értelemben vett letéteményese a parlament, ugy a jurisztokracia aggalyai
kicsit drnyaltabb megkozelitést érdemelnek”. CSERVAK Csaba: A jurisztokrdcia aggdlya és az ellentmonddsok
feloldasa. Jogelméleti Szemle, 2015/4. szam, 60-61.

528 Az egyes biraknak/alkotméanybirdknak nem lehet sajat értékvalasztisa, ahogy arra a parlamentarizmus és
hatalommegosztas c. részben utaltam, dontéseiket az alkotmanyossag és torvényesség — mint e kontextusban
értékrendszer — feltétlen érvényesiilésének az igénye kell, hogy meghatarozza.
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onkényes biroi értelmezésrdl, igazolhatatlan aktivizmusrol.’?® Az alkotmdnybiraskodas
kontextusaban mindez azt jelenti, hogy a birdsagok/alkotmanybirosagok csak olyan konkrét
kovetelményeket kérhetnek szamon, illetve vezethetnek le az alkotmany szdvegébdl
tevékenységiik soran, amelyek Osszhangban dallnak az alkotmanyozdé megismerhetd
szandékaval és az alapvetd tarsadalmi koriilményekkel; tovabba csak abban az esetben
itélhetnek egy jogi normat alkotmanyellenesnek, ha annak alkotmanykonform értelmezése
nem lehetséges. llyen esetekben azonban a bird/alkotmanybir6 értelmezése, illetve dontése
mogotti demokratikus  legitimacido erésebbnek tekintendd, mint amivel az aktualis
kormanyzo6tobbség rendelkezik.

Tény, hogy az alkotmanybiraskodas nem az egyetlen jogallami garancia, idealis esetben
— amennyiben a demokratikus folyamatok alkotmanyos keretek kozott zajlanak — nem is
lehet indokolt miikodésbe 1épnie. A politikai dontéshozatali viszonyok azonban nem
idealisak, a hatalom aspiransai — mikozben hajlamosak a jatékszabalyok kijatszasara, illetve
azok szamukra kedvezé modon valo alakitasara, amint lehet6ségiik nyilik erre — ritkan
méltanyosak egymassal szemben, sét gyakran egymas politikai kozdsségbdl vald
kiszoritasara és a hatalom minél nagyobb mértékii kisajatitasara térekednek. Mindemellett
az sem zarhato ki, hogy a jogalkoté nem szandékolt — alkotmanyos értelemben vett — stilyos
jogalkotasi hibat kdvessen el. Erre tekintettel, igy gondolom, az alkotmanybiraskodas
sziikségessége — mint a jogallamisag ultima ratio jellegii garanciaja — nem vonhato kétségbe.
Allamhatalmi rendszerben valé megjelenitését, valamint intézményi és mitkodési feltételeit
azonban ugy érdemes kialakitani, hogy a kormanyzotobbség feletti kontroll — adott
tarsadalmi viszonyok kozott, dsszességében tekintve®® — ne 1épje til az alkotmanyos rend
és a demokratikus hatalmi viszonyok fenntartasahoz feltétleniil sziikséges mértéket.>*! llyen
feltételek mellett az alkotmanybiraskodas ténylegesen hozzdjarul a jogallamisag

érvényesiiléséhez, egyuttal 6sztonzi az alkotményos korméanyzast.

529 V. DWORKIN, Ronald: Law’s Empire. Harvard University Press, Cambridge, 1986, kiilondsen a masodik
fejezet (Iterpretive Concepts), a harmadik fejezet (Integrity in Law) és tizedik fejezet (The Constitiution);
SCALIA, Antonin és GARNER, Bryan: Reading law: The Interpretation of Legal Texts. Thomson and West,
Eagan, 2012.; CSERVAK Csaba (2016a) i.m.; JAKAB Andras (2016) i.m. 25-70.; POKoL Béla (2017) i.m. 28-34.;
FROHLICH Johanna (2019) i.m.

530 Az egyes birak/alkotmanybirdk nem tévedhetetlenek és — ahogy arra Bellamy is hivatkozott — gyakran sajat
értékvalasztasaik mentén elfogultak, mikozben az itélkezési tevékenység jogszociologiai koriilményei
jelentésen befolyasolhatjak 6ket. Ugy gondolom azonban, hogy — tobbek kozott a kivalasztasi rendszer,
valamint az itélkezés jogi és intézményi feltételeinek helyes kialakitdsa révén — biztosithat6, hogy az
alkotmanybiraskodas 6sszességében megfeleljen alkotmanyosan tételezett céljanak.

581 V6. Bellamy (2022) i.m. 204-207.
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3.5. Megszeliditett hatalom — a jogallamisdg elvbél kiolvashato alapvetd kivetelmények

Visszautalva Horvath Barna gondolataira, a jog a legfobb tarsadalmi hatalom eléfeltétele,
¢s egyben annak korlatja. Ki kell emelni azonban azt a tényt is, hogy a ,, legfébb hatalom™
egyben a jog forrasa is, és ilyen értelemben jogi eszkozokkel nem korlatozhatd, sot jogilag
felelésségre sem vonhato. Ez tehat fogalmi ellentmondasnak hat.5%2

Hidba tekinthetjiilk azonban a ,,legfobb hatalmat” a jog forrdsanak, nem mehetiink el
amellett, hogy e hatalom a modern demokratikus jogallamokban nem egy egységes entitas.
A demokratizmus és a hatalommegosztas egyiittes és hatékony érvényesiilése mellett a
., legfobb hatalom”™ nem egységes, nem koncentralt (mert ha mégis az, akkor nem
beszélhetiink a demokratizmus és a hatalommegosztas érvényesiilésérdl).5%

Ezzel egyiitt is fontos leszogezni, hogy ,, egy jogallam nem alkothat barmilyen jogot, és
nem alkalmazhatja azt barhogyan”. Bar egy jogallamban is emberek gyakoroljak a hatalmat,
de tevékenységiiket a jog hatirozza meg.>** Ahhoz tehat, hogy a jogallamisag doktrindja
érvényesiiljon, ezaltal pedig hatékony korlatot képezzen az dnkénnyel szemben, sziikséges,
hogy a,,jog”, mint normarendszer legalabb alapjait tekintve autoném legyen a mindenkori
,, legfobb hatalommal” szemben. Ennek érdekében sokan természetjogias alapokra helyezik
a jog rendszerét, masok ehhez képest a torténeti fejlodést tekintik kiinduld pontnak, megint
masok bizonyos formalis kovetelmények rogzitésében latjak a jogszerii politikai-allami rend
garancialis feltételeit.>®® Mindez 1ényegében nem jelent mast, mint a torvényesség és az
alkotmanyossag egylittes érvényesiilését a mindenkori allamhatalommal szemben.

(ad 1) A torvényesség (legalitas) kovetelményébdl alapvetben a jogallamisag formalis
aspektusai fakadnak, igy kiilondsen a jog altal meghatarozott, formalizalt jogalkotés, a
jogbiztonsdg a maga teljességében, valamint a politikai hatalmaktol fiiggetlen

igazsagszolgaltatas mellett érvényesiilé jogvédelem.>®

532 TAKACS Péter (1995) i.m. 14.; TAKACS Péter (2004) i.m. 207.

533 Takacs Péter ezzel dsszefiiggésben kiilon vizsgalta az 4llam és a jog viszonyéat, amelyben arra jutott, hogy
a ,,jog elsébbsége tétel tarsadalomelméleti szintii osszefiiggésként nem igazolhato és nem fogadhato el, mert
az adott tarsadalom és dallam dinamikdja donté meghatdarozo erével bir a jog tartalmaira nézve”. Ugyanakkor
az sem tarthatd, hogy a jogot pusztan az aktudlis politikai akarat eszk6zének tekintsiik. Az allam és a jog
viszonya valojaban dualis, valtozo sulyponta kapcsolat, ahol sem az allamot nem lehet teljesen jogiasitani (mert
az egy szervezeti és hatalmi-politikai realitas), sem pedig a jogot teljesen allamositani (azon az alapon, hogy
kizaro6lag az allamnak van jogalkoto és jogalkalmazo hatalma). V6. TAKACS Péter (2004) i.m. 207. 218-225.
534 TAKACS Péter (2004) i.m. 202.; WALDRON (2010) i.m. 23.

5% | d. TAKACS Péter (1995) i.m. 10-11.

5% A jogallamisag elvét alapvetSen formalis oldalrdl megkozelitd Raz a kovetkezd attributumokat emelte ki:
(1) érthetd, vilagos és megismerhetd jogszabalyok 1éte, valamint a visszahatd hataly tilalma; (2) a jog relativ
stabilitasa (elengedhetetlen a hosszutava tervezéshez, enélkiil a polgarok bizonytalanna és frusztraltta valnak);
(3) a jogalkotas rendjének atlathatonak, stabilnak, vildgosnak és generalisnak kell lennie; (4) garantalni kell az
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(ad 2) Az alkotmanyossag pedig Iényegében a jogallamisagbol fakadd olyan materialis
kovetelményeket fed le, amelyek a demokracia és a hatalommegosztas elveibol
kovetkeznek; igy kiilondsen az onkény lehetdségét kizard, pluralis dontéshozatali rend, az
egyenl6ség, valamint az alapvetd jogok tiszteletére épiilé allamhatalomgyakorlas. Ilyen
értelemben a jogallamisag a modern demokracia megvalositasanak keretrendszere.

A torvényesség és az alkotmanyossag, azaz a formalis és materidlis aspektusok egylittes
léte és — amennyiben feltétleniil sziikséges, alkotmanybiraskodas révén biztositott —
érvényesiilése hianyaban nem beszélhetiink jogallamrol.>3” Fontos itt hangsulyozni, hogy a
jogallamisag nem konkrét jogi ¢és szervezeti megoldasok gylijteménye, hanem a
hatalomgyakorlds olyan alapvetd rendezd elve, amely adott tarsadalompolitikai
kontextusban biztositani hivatott a jog relativ autonémidjat a zsarnoksag kizardsa és a
demokratikus tarsadalmi rend védelme érdekében.

Végiil érdemes megjegyezni, hogy barmilyen alapokra is helyezzilk a jog relativ
autondémigjat, a jogallamisag doktrindjanak elengedhetetlen feltétele, hogy azt a jogészi

hivatasrend, de igy egészében a politikai kozdsség érvényre juttassa.>>

igazsagszolgaltatas fiiggetlenségét; (5) biztositani kell a tisztességes eljarast; (6) a birosagoknak rendelkezniiik
kell feliilvizsgalati jogkorrel az itt felsorolt alapelvek érvényesiilése érdekében (pl. jogszabalyok
feliilvizsgalata, de csak a feltétleniil sziikséges mértékben és terjedelemben); (7) a birésagoknak
hozzaférhetének kell lenniiik (a talzottan hossza eljaras, a magas koltségek — és igy tovabb — a
legfelvilagosultabb térvényt is hasztalanna teszik); (8) a biinmegel6z6 szervek sziikségképpeni mérlegelési
joga nem vezethet a térvény értelmének elferditéséhez. Ld. errél részletesen RAZ (1979) i.m. 214-218.

537 Bzt mér csak azért érdemes kihangstlyozni, mert a pusztin a jogallamisag elvének formalis aspektusait
hangsulyoz6 nézetek alapjan arra a téves kovetkeztetésre juthatnank, hogy jogallamnak tekintheték azon
autoriter, illetve totalitarius rendszerek is, amelyek egyébként a torvényesség elvének nagyrészt megfelelnek.
V6. RAZ (1979) i.m. 210-229.; VARGA Zs. Andras (2015) i.m. 9-11.

538 Ld. err6l KULCSAR Kalman: Lehet-e alkotmdnyos jogallam Magyarorszdgon? Magyar Jog, 1990/6-7.
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111. AKOZHATALOM GYAKORLASANAK ALKOTMANYOS ALAPRENDJE

MAGYARORSZAGON

1. Propositio

Egy éllam hatalmi mindségét — és ezen keresztiil hatdsossagat — rendkiviil Gsszetett,
interdiszciplindris megkozelitést igényld jelenségek rendszere hatarozza meg. Alapvetd
jelentéségli, hogy egy allam — a legjelentdsebb tényezdket kiemelve — milyen tarsadalmi
koriilmények kozott (szociologia), milyen gazdasagi rendszerben (k6zgazdasagtan), milyen
kozéleti-politikai  viszonyok kozott  (politologia), valamint milyen jogrendben
(jogtudomany) 1étezik.

A jogtudomany feldl szemlélve — az el6z6 fejezetben meghatarozott attributumokra
figyelemmel — kiilonésen a kovetkezo teriileteket tekintem fundamentalisnak az allam
hatalmi mindségének értékelésekor:

(1) az allam teljes 1étét és miikodését meghatarozoé alkotmanyos alaprend alakitasara is
képes legfobb politikai dontéshozatalt s annak kontrolljat rendezni hivatott normativ
viszonyok;

(2) az alapvet6 jogok minden jogviszonyt alapjaiban meghatarozo rendszere;

(3) az allam és egyén viszonyat rendez6 normativ rend;

(4) az egyéni, valamint a kozosségi érdek-, illetve jogérvényesitési lehetOségeket
meghataroz6 normativ rend,

(5) atarsadalmi nyilvanossag terjedelmét és szerkezetét keretbe foglalé normativ rend;

(6) a gazdasagi rendszer alapjait rogzité normativ rend; valamint

(7) a jog mint normarend gyakorlati realizalodasat biztositani hivatott intézmény- és
eljarasrend.

A fenti teriiletek egymassal Osszefiiggd rendszert alkotnak, minden egyes teriilet hatassal
van az egész rendszer mindségére. Fontos azonban, hogy a legalitdson alapul6 jogtudomanyi
értékelésnek figyelemmel kell lennie arra, hogy a hatalomgyakorlas jogi értelemben vett
origdja a legitim allami foéhatalomhoz tartozé legfébb politikai dontéshozatal és annak
kontrollja. E teriilet ugyanis ab ovo hatarozza meg az allam alkotmanyos alaprendjének
normativ mindségét. Figyelemmel a kutatas limitacidira, a disszertacio e részének
tematikdjat e tertiletre koncentraltam.

A kovetkezOkben makro szinten attekintem Magyarorszagnak a legfébb politikai

dontéshozatalt és annak kontrolljat rendezni hivatott normativ kdrnyezetét abbol a célbol,
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hogy azt, valamint annak a hatalomgyakorlads alkotmanyos mindségét determindl6 hatdsat
értékelni lehessen; egyuttal feltarhatdak legyenek a kdzhatalmi egyensuly érvényestilését,
ezaltal pedig az allam hatdsossagat veszélyeztetd — jogtudomany altal értékelheté —
jelentdsebb kockazati tényezok.

Kutatdsomban nem tértem ki a kiilonleges jogrend speciélis normativ kornyezetére, mivel
az tulfeszitette volna a disszertacid kereteit, mikdzben nem valtoztatna érdemben a kutatas

eredményein.

2. Politikai allamhatalmak

,, Koztarsasagi  kormanyzat esetén sziikségképpen a

torvényhozé hatalomé a fészerep.” (Madison)*®

2.1. A kormanyzas

A korményzas, mint allami tevékenység a politikai hatalomgyakorlds megnyilvanulasa,
lényegében nem mas, mint a koziigyekben vald politikai és jogi dontéshozatal.>* Itt fontos
elhatarolni a korméanyzas fogalmat a kormanyzati tevékenység fogalmatol, ugyanis utdbbi a
jogszabalyokban rogzitett és dsszehangolt feladat- és hatiskorok gyakorlasaban olt testet.>*
Ehhez képest a korminyzds nem puszta jogszabalyok végrehajtasa,>*? a klasszikus
arisztotelészi logika alapjan a korméanyzas valdjaban inkabb a jogalkotéas hatalmi funkcidval
feleltethetd meg.

A kormanyzas soran politikai értékvalasztasok mentén hatarozzdk meg az alapvetd allami

feladatokat, tevékenységeket, célkitlizéseket, majd hozzak létre az ezekhez sziikséges

%39 MADISON 51. i.m. 381.

50 A kormanyzas mint 6nallé politikai dontéshozatal tarsadalomiranyité funkcidjat hangsulyozza Petrétei
Jozsef. Ld. részletesen PETRETEI Jozsef: Kormdnyzds és Alaptorvény. Dialog Campus, Budapest, 2020. 21-31.
Csink Lorant is hasonloan ragadja meg a korméanyzas fogalmat, amikor annak allami cselekvésre, allampolgari
magatartas kereteire vonatkozo szabalyozasra iranyul6 dontéshozatali jellegét hangsulyozza. Ld. CSINK Lorant
(2020) i.m. 438. Az allam vezetésére iranyuld politikai dontéshozatali tevékenységként hatarozza meg a
korményzas fogalmat Gyorfi Tamas is, azonban azt kizarélag a kormany cselekvési szabadsidga korében
végzett eziranyl tevékenységére alkalmazza. V6. GYORFI Tamas (2001) i.m. 71.

541 V6. SARI Janos: Kormanyzds-kormdanyzati rendszer-kormanyformak. In KUKORELLI Istvan: Alkotmanytan
I. Osiris Kiad6, Budapest, 2007. 307-308.; CSINK Lorant (2020) i.m. 438-439.; TROCSANYI Laszlo (et al.)
(2021) i.m. 275-277.

%42 PETRETEI Jozsef (2020) i.m. 23.

107



jogszabalyi kornyezetet.>*® A kormanyzas alapvetden®** a parlament és a kormény — és egyes
allamokban (tipikusan nem parlamentaris rendszerekben) az allamfé — egyiittes
tevékenysége.>*

Hogy a kormanyzasban részt vevo szervek dontéshozatali tevékenysége milyen kapcsolati
rendszerben érvényesiil, 1ényegében a kormanyforma hatarozza meg.>*® Hazankban — 1évén
parlamentaris rendszerrdl beszéliink — az Orszaggytilés formalisan a kormanyzas legfobb
allamhatalmi intézménye. Egyfeldl a népszuverenitasbol eredd koncentralt felhatalmazas
alapjan — mint alkotmanyozé és torvényhozd hatalom — meghatdrozza a kormanyzas
intézményi keretét, valamint — legitiméaciés funkcidjabol addédéan — visszavonhatd
felhatalmazast ad a kormanyzas masik f6 intézményének, a Kormanynak (a miniszterelnok

) 547
3

személyén keresztiil masfelél pedig a politikai dontéshozatal terén — legaldbbis

formalisan, a normativitds szintjén — szinte ,,szuperh'cl‘[alorn”.548
E fejezet célja a kormanyzasban részt vevo politikai hatalmak, azaz az Orszaggytilés és
Kormany allamhatalmi helyzetének — a 2022-es orszaggytilési valasztasok idején hatalyos

allapota szerinti — de lege lata vizsgéalata.

2.2. Az Orszaggyiilés allamhatalmi természete

Ahogy az Alaptorvény fogalmaz: Magyarorszag legfObb népképviseleti szerve az

Orszaggytilés [1. cikk (1)]. Mindez feltételezi Ilétrejottének modjat (demokratikus

crer

543 |d. PETRETEI Jézsef (2020) i.m. 62-66. CSINK Lorant (2020) i.m. 438. 0.; CSERVAK Csaba (2018) i.m. 80.
V6. FAZEKAS Marianna (szerk.): Kozigazgatasi jog, Altaldnos Rész |. ELTE Eotvos Kiadé, Budapest, 2023,
67-68., valamint 143-144.

544 Az alkotmanybiraskodasi tevékenységet ellaté allamhatalmi szereplk szintén markansan érinthetik a
politikai dontéshozatalt azaltal, hogy értelmezik és — kiilondsen aktivista attitiid mellett — meghatarozzak a
politikai dontéshozatal keretét rendezd alkotmanyos normakat, valamint ezek mentén korrigdljak az e
kereteken tillépd jogalkotast, ugyanakkor mindennek célja nem a kormanyzasban val6 direkt részvétel, hanem
az alkotmany feltétlen érvényesiilésének biztositasa. Az alkotmanybiraskodas kozhatalmi jellemz6irdl 1d. a
politikailag semleges, kontroll allamhatalmakrol sz616 részben irtakat.

55 TOTH Karoly: 4 kormanyformak és kormanyzati rendszerek vézlata. In TOTH Judit és LEGENY Krisztian
(szerk.): Osszehasonlité alkotmanyjog. Complex Kiadd, Budapest, 2006. 122.; CSINK Lorant (2020) i.m. 443 ;
CSERVAK Csaba (2018) i.m. 80.; PETRETEI Jozsef (2020) i.m. 17.

546 _d. errdl pl. CSERVAK Csaba (2018) i.m. 79-87.

547 Megjegyzendd, hogy itt formalisan (és alapvetden szimbolikusan) jelentds szerepe van az allamfonek,
hiszen a kormanyf6t az 6 jelolése alapjan valasztja az Orszaggyulés [Alaptorvény 9. cikk (3) j); 16. cikk (3)],
valamint a minisztereket 6 nevezi ki a kormanyf6 javaslata alapjan [Alaptorvény 9. cikk (4) c); 16. cikk (7)].
548 Kukorelli Istvan haszndlta ezt a kifejezést még a korabbi alkotmanyunk idején az akkor Orszaggyiilés
vonatkozasaban. [KUKORELLI Istvan (1995) i.m. 66.] A térvényhozas teriiletén persze talalunk formalisan
jelentésnek mondhato korlatokat, mint pl. népszavazas, alkotmanybiraskodas, a nemzetkdzi jogi, valamint
kozosségi jogi keret.
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értelemben vett funkciojat.>*® Egyébként maga az elnevezés is beszédes. A II. vilaghdborut
kovetd zavaros idOkben elfogadott, az orszaggytilési valasztasokrdl szold 1947. évi XXIIL.
torvénycikk indokoldsa — ahogy arra Dezs6 Marta és Kukorelli Istvan felhivtak a
figyelmet®® — talaléan fogalmaz: ,A4 magyar nép tudatiban a torvényhozé hatalom
letéteményeseként az orszaggytilés él. Ez az elnevezés felel meg a torténeti hagyomanyoknak
és fejlodeésnek; ez fejezi ki a torvényhozo hatalom gyakorlasara hivatott legfobb dllami
szervnek azt az allando jellegét, amely a kozjogi alapintézmények legsziikségesebb
tulajdonsdgai kozé tartozik.”>®* Ha csak a polgari értelemben vett népképviselet hazai
megjelenést vessziik alapul, a fenti megallapitds mindenképpen igaz, de a magyar
alkotmanytdrténeti fejlédés kontextusaban is megallja a helyét,> és mint ilyen, a torténeti
alkotmanyunk egyik legfontosabb vivmanya.>®3

Az Orszaggytilésnek az 4allamhatalom gyakorlasaban betoltott mai statuszat a
rendszervaltozas alkotmanyos atmenete alapozta meg, és az Alaptorvényhez kapcsolodo
kozjogi atalakulds alakitotta ki.

Az 1989. évi XXXI. torvény ota, hazank parlamentaris koztarsasdg. A parlamentarizmus
olyan kormanyforma, amelyben az dllam polgarai a népszuverenitds eszméjének
megfeleléen a féhatalmat egységesen, egy eldre meghatarozott ciklusra a parlament
testiiletére ruhazza, megteremtve a legitim 4llamhatalom gyakorlasanak alapjat.>>* E
felhatalmazas, vagy mas megfogalmazasban atruhdzott hatalom alapjan lesz az
Orszaggylilés Magyarorszag alkotmanyozd/alkotmadnymoédosité €és torvényhozo hatalma,
amely dontést hoz a legfontosabb Aaltalanos politikai kérdésekben, meghatirozza a
korményzati rendszer intézményi felépitését, tovabba megvalasztja a legfontosabb
4llamhatalmi szerepldket, kdzjogi méltosagokat.>>

Az Orszaggytlilés alkotmanyjogi megkdzelitése alapvetden négy nézdépont szerint

tagolodik: 1. létrehozasanak modja, legitimacidja; 2. a hatalommegosztas rendszerében

549 DUKAN I1dik6 és VARGA Aida (szerk.): Parlamenti jog. Az Orszaggyiilés miitkidése, feladat- és hatdskorei,
kapcsolodo intézmények. Orszaggyiilés Hivatala, Budapest, 2018. 21.

50 DEZs® Marta és KUKORELLI Istvan: Az Orszdaggyiilés. In Kukorelli Istvan (szerk.): Alkotmdanytan I., Osiris
Kiadd, Budapest, 2007. 339.

51 1947. évi XXIL. torvénycikk indokoldsa az orszaggyiilési valasztasokrol, Altaldnos indokolas.

552 A magyar orszaggy(ilés torténeti fejlodésérsl 1d. pl. HORVATH Attila (szerk.): Magyar Allam- és Jogtirténet.
NKE, Budapest, 2014. 4., valamint 16. fejezet; MEzEY Barna és GOSzZTONYI Gergely (szerk.): Magyar
alkotmanytérténet. Osiris Kiadd, Budapest, 2020. 149-165., 359-396.

553 15/2019. (IV. 17.) AB hatarozat; ABH 2019, 391, 399.

554 PokoL Béla (1994) i.m. 11.

55 ()sszességében elmondhatd, hogy valamennyi allamhatalmi intézmény, allami feladatot ellato tisztviseld
felhatalmazasa visszavezethetd a népszuverenitas alapjan legitimalt Orszaggyilésre. Kontrasztba allithato
ezzel a prezidencidlis kormanyforma, ahol a végrehajtdo hatalmat megtestesitd elndk és a hozza tartozo
adminisztracio legitimitasa nem a torvényhozo hatalomtol ered, fiiggetlen attol.
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elfoglalt helye; 3. szervezeti felépitése és mitkodése; 4. a képviseldi mandatum jellege.>® E

fejezet elsdsorban (de nem kizarélagosan) a hatalommegosztas rendszerében elfoglalt
poziciora fokuszalva tesz kisérletet arra, hogy meghatarozza az Orszaggyililés mint
funkciondlisan legitimalé €s legfébb politikai dontéshozé szerv allamhatalmi természetét. E
részben az Orszaggylés intern allamhatalmi helyzetét vizsgalom, a politikai dontéshozatalt

7

befolyasold nemzetkdzi viszonyrendszerrdl nem lesz sz6,>>" az unidés jogrendbdl fakadd

korlatokrodl Az unios jog mint a politikai hatalmak extern korlatja cim (111. 4.) alatt lesz szo.

2.2.1. A koziigyekrdl tandcskozo szerv

Mar a klasszikus kori filozofidban elkiilonitetten jelenik meg a korabeli allamalakulatok
azon funkcidkdre, amelyhez hasonlot a modern allamok parlamentjei is megtestesitenek.
Arisztotelész kifejezetten ismer6sen csengd modon koziigyekrdl tanacskozd szerveknek
nevezi azon testiileteket, amelyek hataskore kiterjedt tobbek kozott a hdbortra, a békére, a
szovetségkotésre, a torvényhozasra, illetve bizonyos az egész kdzosséget érintd itélkezési
feladatokra (halélbiintetés, szamiizetés, vagyonelkobzas, hivatalos felelésségrevonas).>*®

A hatalommegosztas kontextusdban a torvényhozo hatalommal azonositott parlamenti
testilletek a modern demokratikus allamok sziikséges alkotményos intézményei. Szamos
kifejezéssel jelolik e testiileteket Eurdpaban, amelyekben visszakdszon valamilyen
formaban a koziligyekrdl tandcskozas, beszélgetés (parliement, parlamento, parlement stb.),
ilyen iigyekben valo sszejovetel, gytilés (Bundestag, Riksdag, Sejm stb.).>>®

A modern parlamenti testiiletek felépitése, kompetencidja, miikodése szines képet mutat,
alapvetd funkcidik azonban nagyon hasonloak: a népképviselet, a politikai rendszer
legitimacidja, a torvényhozas, a végrehajtd hatalom ellenérzése, a nyilvanos politikai vita
biztositasa, alapvet6 kiiliigyi kérdések stb.%®° Es hasonléan az arisztotelészi koziigyekrdl

tanacskoz6 szervekhez, a modern parlamenti testiiletek esetén is — szlik kdrben —

5% KUKORELLI Istvan: 4 parlament alkotmdnyjogi megkdzelitése és legitimdacidja. In MODOS Matyas (szerk.):

A hazszabalyon tul. Eléadasok a parlamenti jog aktudlis kérdéseirdl I., Orszaggytilés Hivatala, Budapest, 2018.
17.

%7 Fontos azonban megjegyezni, hogy igen jelentds kérdésrél van szd. Hazankat is — amennyiben részese kivan
lenni a nemzetkozi kapcsolatokbdl szarmazo elényoknek — koti a nemzetkozi jog (kiilondsen a nemzetkdzi ius
cogens). Ezzel dsszefiiggésben 1d. pl. BLUTMAN Laszld: A nemzetkozi jog érvényesiilése a magyar jogban:
fogalmi keretek. MTA doktori értekezés, Szeged, 2015.

58 ARISZTOTELESZ (1984) i.m. 200.

59 Ld. bvebben IHALAINEN, Pasi (et al.) (edit): Parliament and Parliamentarism. A Comparative History of
European Concept. Berghahn Books, New York — Oxford, 2016. 9-10.

%0 A parlamenti funkciok szdmos csoportositisa lehetséges, 1d. pl. GYULAI Attila: Az Orszdggyiilés. In
KOROSENYT Andras: A magyar politikai rendszer — negyedszdzad utan. Osiris — MTA TKPI, Budapest 2015.
135.
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talalkozhatunk bizonyos itélkezési, igazsagszolgaltatdsi funkcid6 korébe tartozo
hataskorokkel is: ilyen kiilondsen a kozjogi feleldsségre vonds bizonyos megjelenési formai,
vagy éppen a kegyelmezés.>®

A hazai alkotméanyos ¢és torvényi szabalyozéas alapjan, normativ értelemben az
Orszaggylilés Magyorszag legjelentésebb politikai vitaforuma, ahol 1ényegében minden
tarsadalmi szinten jelents koziigy megvitathaté. E vitak eredményeként — kiemelve a
legfontosabbakat — sziiletnek a torvények (mint a kormanyzas alapveté megnyilvanulasi
formai), jon létre a kormanyzati tevékenység miikkodését €s ellendrzését biztositd normativ
rend, toltik be a legfontosabb kozjogi tisztségeket, illetve érvényesiil a politikai feleldsség
[1d. pl. Alaptorvény 1. cikk (2), 6. cikk, 7. cikk, 21. cikk; az Orszaggytilésrol sz616 2012. évi
XXXVI. torvény (Ogytv.) 24-27. §, 42-43. §]. Az Orszaggytilés tehat — mint az 4llamhatalmi
legitiméacido és demokratikus ellendrzés legfobb népképviseleti szerve — a koziigyek
megvitatdsanak és egyuttal a kormanyzasnak az allamhatalmi csucsszerve. Ahogy Kukorelli
Istvdn nevezte, ,,szuperhatalom”. Mindez kiilondsen igaz annak fényében, hogy az
Orszaggytilés 6nallo alkotmanyozé és alkotmanymaddosito hatalom is egyben [Alaptorvény

S) cikke]. E mindségében nem szorul mas szerv kdzremiikddésére, %

a normativitas szintjén
els6sorban a mindsitett tobbséghez kotott dontéshozatali rend, bizonyos sziik korben pedig
az allamfoi felfiiggesztd vétd lehetdsége [Alaptorvény S) cikk (3); 9. cikk (3) 1)], illetve a
kozjogi érvénytelenségre iranyuld alkotmanybirdsagi normakontroll [Alaptorvény 24. cikk

(5)] korlatozza csupan.

2.2.2. A politikai dontéshozatal (kormanyzas)

Az éllamhatalom-gyakorlas jellegét alapjaiban hatdrozza meg, hogy pontosan milyen
alkotmanyos keretek kozott sziiletnek az alkotmanyra, a korméanyzasra (ideértve a végrehajtod
hatalom parlamenti ellendrzését és — tipikusan parlamentaris rendszerek esetén — politikai
felel@sségre vonasat is), tovabba a hatalommegosztds mindségét markansan befolyéasold
kontrollhatalmi intézményekre és azok kozjogi méltosdgainak megvalasztasara iranyuld
dontések. Osszességében elmondhatd, hogy mindharom kérdésben, egységen, az

egykamaras Orszaggyiilés az alkotmanyosan kompetens dallamhatalom. Bar a

51 Erdekesség, hogy az Egyesiilt Kirdlysagban 2009. oktober 1-éig a House of Lords az igazsagszolgaltatas
korébe tartozd markéans funkcidval birt: a legmagasabb szintii fellebbviteli férum volt (ide nem értve a skot
biintetdligyekben vald itélkezést) Lords of Appeal in Ordinary (kdznyelvben: low lords) kinevezett lordjai
gyakoroltak ezt a funkciot. Err6l 1d. bévebben pl. DYMOND, Glenn: The Appellate Jurisdiction of the House of
Lords. Library Notes, House of Lords Library, London, 2007.

%62 SMUK Péter (2016) i.m. 77.
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korményzasban markéns szerepe van a Kormanynak, amely jelentds ©6nalléo politikai

mozgastérrel bir,>®3

a normativitas szintjérél szemlélve, minden kérdésben az Orszaggytilésé
mint ,,szuperhatalomé” a végso szd (ide értve a Kormany megbuktatasanak lehetdségét is).
(Természetesen a parlamenti dontéshozatalban jelentds szerepe van, illetve szerepe lehet
mas allamhatalmaknak, mint pl. a koztarsasagi elnoknek, a Kormanynak vagy éppen az
Alkotmanybirdsagnak; fontos azonban hangsulyozni, hogy minden mas allamhatalom léte
¢s jelentdsége az Orszaggytilés politikai dontéshozatalatol fiigg.) Kardinalis teriilete tehat a
parlamentaris hatalomgyakorlasanak a parlamenti 6sszetételre €s a politikai dontéshozatalra
vonatkoz6 alkotmanyos rend mindsége.

E részben kifejezetten a politikai dontéshozatal alapvetd alkotmanyos rendelkezéseire
koncentralok, az Orszaggytilés dsszetételét meghatarozo alapvetd kérdésekkel a kovetkezd
részben foglalkozom. E részben nem célom a politikai dontéshozatal teljes normativ
rendjének elemzése, csupan kiemelem a hatalomgyakorlds szempontjabodl legjelentésebbnek
vélt elemeket.

Az Alaptorvény 1. cikke (2) bekezdés a) pontja szerint az Orszaggylilés megalkotja és
modositja Magyarorszdg Alaptorvényét. E rendelkezésbdl fakaddan az Orszaggytilés
alkotmanyozoé/alkotmanymoddosité hatalom. Az Alaptorvény S) cikke értelmében
alkotmanyozasra/alkotmanymodositasra a koztarsasagi elnok, a Kormany, orszaggyulési
bizottsadg vagy orszaggyiilési képviseld tehet konkrét javaslatot, amelynek elfogadasahoz
valamennyi parlamenti képviseld kétharmadanak szavazata sziikséges. A megsziiletett
dontéssel szemben kizarolag alkotmanyossagi vétoval élhet az allamfo, de azt is csupan
kozjogi érvénytelenségre hivatkozva; minden egyéb esetben a dontést szentesitenie kell.

Az Alaptorvény 1. cikke (2) bekezdés b) pontja szerint az Orszaggyiilés torvényeket>®*
alkot. E tétel jeleniti meg a legmarkansabb parlamenti tevékenységet,*® amelyet kizarolag
az Orszaggylilés gyakorolhat, mint a torvényhozd hatalom letéteményese. A torvények
elfogadasdhoz, fOszabaly szerint — a parlamentarizmus logikajahoz igazodva — a
hatarozatképes létszamban jelenlévd parlamenti képviselok tobb mint felének tobbségi
szavazata sziikséges [Alaptorvény 5. cikk (5) és (6)]. Bizonyos olyan — az Alaptdrvényben
megjelolt — targykorokben azonban, amelyeket az alkotmanyozd valamilyen okbol

alkotmanyos jelentdséglinek mindsitett (mert pl. valamely alapvetd jog érvényesiilését,

%3 Ld. err6] a Kormany allamhatalmi természetérdl szol6 részt.

%4 A torvényhozas lényegében a kormanyzas legmagasabb szintli megnyilvanulésa; az ennek sordn megsziiletd
aktusok, a torvények pedig a legfontosabb jogforrasok a tarsadalom szamara.

%5 DEzsO Marta és KUKORELLI Istvan (2007) i.m. 351.
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alapvetd 4allamhatalmi intézmény alkotmanyos miikodését, Alaptorvényben rdgzitett
allamcél megvalositasat célozzdk), a torvény egyes rendelkezéseinek elfogadasahoz a
hatarozatképes 1étszamban jelenlévd képviselok kétharmadanak szavazata sziikséges. E
korben jelenik meg az tn. sarkalatos térvény koncepcidja [Alaptorvény T) cikk (4)].%%° (Akar
»sima”, akar sarkalatos torvényrdl van szo, az allamfo élhet a politikai és az alkotmanyossagi
vétd intézményével, tovabba azok a kihirdetést kovetden is alkotmanybirdsagi kontroll ala
vehetdek. )’

Amennyiben elfogadjuk, hogy az allamhatalom gyakorlasdnak meg kell felelnie a
demokricia, a hatalommegosztas és a jogallamisag kovetelményének, elengedhetetlen, hogy
a legfobb népképviseleti szerv politikai dontései realizalodjanak, azokat megfeleléen
végrehajtsak, és amennyiben azok nem valtjak be a hozzajuk flizott elvarasokat (vagy éppen
a megfeleld végrehajtds marad el), a helyzetre a politikai dontéshozatal reagdljon. Hatésos
kormanyzas tehat elképzelhetetlen a politikai dontések végrehajtasanak valamiféle
ellendrzése és szamonkérése nélkiil. A végrehajtdo hatalom tevékenységének vizsgalata,
szerepldinek kiilonféle beszamoltatasa mellett a parlamentarizmus legmarkdnsabb eszkoze
ezen a téren a bizalmatlansigi inditvdnyok utjan vald politikai feleldsségre vonas
intézménye. Hazankban — legyen szd akar a kormanyfo altal kezdeményezett bizalmi
szavazasrol [Alaptorvény 20. cikk (2) c); 21. cikk (3) és (4)], vagy akar konstruktiv
bizalmatlansagi inditvany targyaban valé dontésrdl [Alaptorvény 20. cikk b); 21. cikk (1) és
(2)], a bizalmatlansag érvényesitéséhez valamennyi képviseld tobb mint felének szavazata
sziikséges.>®

Ahogy azt a hatalommegosztasrol szolo részben kiemeltem, parlamentaris rendszerek
velejardja a politikai hatalmak érdek-azonossaga €s személyi Osszefonddasa. Mindez

kovetkezik a parlamentarizmus legitimaciot fokuszald jellegébdl, valamint — ettdl nem

fliggetleniil — a politikai feleldsség intézményébdl. A parlamentarista hatalommegosztas

%6 A korabbi alkotmany megolddsidhoz képest szembetiind valtozas, hogy az Alaptdrvény szakitott a
kétharmados torvényekre vonatkozo széttagolt szabalyozassal, és immar nem egyes tdrvényekre vonatkozoan
hataroz meg mindsitett tobbségi eldirdsokat, hanem egységesen a sarkalatos torvény fogalma ala rendeli az
Alaptorvény altal megjeldlt, alkotmanyos jelentéségii targykorok szabalyozasara iranyuld parlamenti
aktusokat. Szentgali-Toth Boldizsar itt felhivja a figyelmet arra, hogy az Alaptdrvény terminologidja nem
pontos, mivel nem maga a térvény lesz sarkalatos, hanem annak meghatarozott targykorokre vonatkozo6 egyes
rendelkezései. ,, Osszemosdodik itt a torvény, illetve a torvényi rendelkezés fogalma, mivel az Alaptérvény
sarkalatos torvényekrol beszél, mikozben a gyakorlatban a sarkalatossag a térvény meghatdrozott
rendelkezéseihez kotddik.” Ld. SZENTGALI-TOTH Boldizsar: Hogyan tovdbb kétharmad? A mindsitett tobbségii
torvényalkotas multja, jelene, jovoje Magyarorszdagon. ELTE Eo6tvos Kiadd, Budapest, 2019. 49-51.

%7 LLd. errél b8vebben A politikai hatalmak intern allamhatalmi kontrollia Magyarorszagon cim (I11. 3.) alatt
irtakat.

8 Ld. err8l A Kormdny és az Orszaggyiilés viszonya cim (I11. 2.4.) alatt irtakat.
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nem a politikai hatalmak kiegyenstlyozott konfliktusara, hanem a kormanyzast jogallami
keretek kozé szorito semleges allamhatalmak kontrolljara épit.>®°

Ertelemszerien a kormanyfd megvalasztasdhoz elegendd az abszolit tobbség, azaz
valamennyi képviseld tobb mint felének szavazata [Alaptorvény 16. cikk (4)]. Ennek
hianydban ugyanis a mindenkori parlamenti ellenzék konnyedén ellehetetlenithetné a
hatasos kormanyzast azaltal, hogy megakasztja a kormanyalakitast. Egészen mas a helyzet
azonban a kormanyzasban részt nem vevo, sot az afolott alkotményossagi/torvényességi
kontrollt gyakorlo politikailag semleges allamhatalmak vonatkozasaban. Az alkotmanyos
kontrollhatalmi intézmények szabalyozasa, illetve egyes kdzjogi méltosagok megvalasztasa
éppen a mindenkori politikai tSbbségtdl igényel védelmet. Ennek megfeleléen a
kontrollhatalmi intézményekre vonatkozo szabalyok sarkalatosak,®’® a kontrollhatalmak
kozjogi méltosdgainak megvalasztasa (€s meghatarozott esetekben vald elmozditisa) pedig
tipikusan a parlamenti képviseldk kétharmadanak szavazatihoz kotott.>™

Lathato tehat, hogy mig a kormanyzas korébe tartozé dontéshozatalhoz — igazodva a
tobbségi-elvhez — elegendd a feles®? tobbség, addig az alkotmanyos jelentdségii dontések
(4m. alkotmanyozas, sarkalatos torvényhozas, legfobb kozjogi méltésagok megvalasztasa)
mindsitett tobbséghez kotdttek. Mindennek célja, hogy a mindenkori kormanyzotobbség ne

tudja kiiiresiteni a hatalommegosztést, ne legyen tere az allamhatalom centraliziciéjanak.>"

2.2.3. Legitimacio kontra hatékony kormanyzas

Ahogy azt a demokraciardl szolo fejezetben is lathato, az allamhatalmi legitimacio, azaz
a hatalomgyakorléds igazolasa, valamifajta alkotmanyos felhatalmazottsagot és tarsadalmi
elfogadottsagot jelenit meg, amelynek alapja — amennyiben demokratikus jogallami keretek
kozott kivanunk maradni — a valasztopolgarok eredeti dontése.>’

Modern jogallami keretek kozott az allamhatalom gyakorlasa kizarélag megfeleld
legitiméacion alapulhat. E legitimaciot a demokratikus valasztasok intézménye biztositja,

amely soran a népszuverenitasbol eredd hatalom egy elére meghatarozott alkotmanyos

569 LLd. err8l a Parlamentarizmus és hatalommegosztas cim (11. 2.3.1.1.3.) alatt irtakat.

570 A sarkalatossag kormanyzotobbség mozgasterét korlatozo, ezaltal hatalommegosztast segité funkcidjara
vilagit ra Szentgali-T6th Boldizsar is. Ld. SZENTGALI-TOTH Boldizséar (2019) i.m. 164-167.

"1 Ld. err6] bévebben a politikai hatalmak és kontrollhatalmak kdzotti hatalommegosztasrol sz616 részt.

572 F@szabaly szerint a hatdrozatképes létszamban jelenlévékhdz viszonyitott feles tobbség;
kormanyalakitashoz és kormanybuktatashoz valamennyi képviseld tobb mint felének szavazata sziikséges.

5B Ld. 4 hatalommegosztds elvébdl kiolvashaté alapvetd kévetelmények cim (11. 2.5.) alatt irtakat.

54 1d. err8l A demokratikus legitimdcié és a demokrdcia kozérdekiisége cim (I1. 1.2.1.) alatt frtakat.
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eljaras keretében egy vagy tobb intézményesitett hatalmi agra szall (in. képviseleti
demokrécia). Parlamentaris rendszerekben ez az intézményesitett hatalmi 4g a parlament
(amely aztan ezt az ,,0sszpontositott” legitimaciot, alkotmanyosan meghatarozott keretek
kozott megosztjia a tobbi allamhatalmi aggal).>”® E kontextusban a legitimacidé szoros
Osszefiiggésben értelmezendd a parlamenten beliilli — kormanyzotobbség és ellenzék
viszonylatdban fenndlld6 — politikai hatalommegosztas 1étével és mindségével. Az
ellensulyozatlan térvényhozo hatalom potencialisan magaban hordozza a zsarnoki
hatalomgyakorlas lehetdségét.>"®

A legitimacid se nem Orok, se nem konstans: elére meghatarozott idokozonként
mindenképpen ujra létre kell hozni,®’’ a meglévé legitimécidit pedig — a mindenkor véltozo
koriilményekhez — folyamatosan igazitani sziikséges.’® Mindennek kiilonds jelentdsége van
a demokracia és a jogéllamisag elveivel Osszhangban értelmezve: a rendszeresen Ujra
létrehozott, illetve megujitott legitimacid egyértelmlien az Onkény ellen hat, tovabba
eldsegiti tarsadalom szdmara Osszességében elfogadhatatlan dontések kizarasat, kevésbé
elfogadhat6 dontések korrekciojat.>’®

Ugyanakkor nem kizarolag a legitimacidé hatarozza meg a parlament létrehozasanak
modjat (valamint a dontéshozatal menetét). Ahogy arra a valasztdsi rendszerekkel

t,580

kapcsolatos tobb mint egy évszazados vita is ravilagi a képviseleti elv minél teljesebb

érvényesiilése mellett, biztositani kell a hatékony (értve ezalatt: kelld idében dontésképes)

575 Frdemes megjegyezni — ahogy arra az angol rule of law kapcsan mér utaltam —, hogy a parlamentarizmus
elso tényleges megjelenési formajaban nem a népszuverenitas elve hatarozta meg a legitimitas alapjat, hanem
az Gn. parlamenti szuverenitis. (Az angol Bill of Ritghts 1689-es ratifikalast kovetéen a Crown/King-in-
Parliament elve mentén kristalyosodott ki az angol parlamentarizmus eredeti formajaban). Ld. LESTON-
BANDEIRA — THOMPSON (2018) i.m. 4-6.; TOTH J. Zoltan (2020) i.m. 46-49.

56 1.d. a hatalommegosztasrol sz6lo fejezetet, kiilondsen annak az eszmetdrténetrdl, valamint a
hatalommegosztas dinamikajarol szolo részét.

577 Ez teremti meg az Un. temporalis hatalommegosztast. , A népszuverenitis elvébdl fakadoéan a
vdlasztopolgaroktol nem szakadhat el hosszii idore a parlament sem, a képviseloi mandatumszabadsdag miatt
pedig a valasztépolgari kontroll a parlamenti vilasztasokat jelenti.” Ld. ERDOS Csaba és SMUK Péter (2017)
i.m. 137-139.

578 I de értendd minden jogi, politologiai és szociologiai eszkdz, amely allami-politikai végrehajtas ellenérzésén
és korrekcidjan, az allami-politikai dontéshozatal jogszerli befolyasoldsan keresztiil az allamhatalom
gyakorlasanak jogszerliségét és tarsadalmi elfogadottsagat igyekszik fenntartani.

579 A képviseleti demokriciaban a legfébb képviseleti szervek tagjainak folyamatosan (de a meghatarozott
1d6kozonként tartandd valasztasok idején mindenképpen) érvelniiik kell értékvalasztasaik, dontéseik mellett,
ahogy arra a temporalis hatalommegosztads kapcsan labjegyzetben utaltam, a ,,népszuverenitis elvébol
fakadéan a vilasztopolgaroktol nem szakadhat el hosszit idére a parlament sem [...]” [ERDOS Csaba és SMUK
Péter (2017) i.m. 137.], ennek megfeleléen a legfébb dontéshozatal — elvben — Gsszekapcsolodik a
tarsadalommal.

580 A vita kiindulépontja a tdbbségi rendszerek azon legitimacids hidnyossaga volt, miszerint a kizarélag az
aktudlis politikai tobbség mentén szervezddd parlament nem képes kellden reprezentalni és igy képviselni a
tarsadalmat. Erdemes itt kiemelni John Stuart Mill és Walter Bagehot elméleti szembenallasat. A kettejitk
., nezeteinek iitkozésében az a maig hato dilemma jut kifejezésre, hogy a kormanyozhatosag fenntartasa
érdekében csorbulhat-e a képviselet elve”. Ld. DEZSO Marta (1998) i.m. 39-46.
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kormanyzas lehetéségét is.>®! Ennek kifejezett igénye ugyan expressis verbis nincs rogzitve
sem alkotmanyos, sem torvényi szinten, nemzetkdzi dokumentumok sem fogalmaznak meg
hasonlé kozvetlen elvarast (szemben a megfeleld demokratikus legitimacié sziikségével)®®?,
fontos ugyanakkor hangsulyozni, hogy az allam képtelen lenne ellatni funkciojat, teljesiteni
alkotmanyos kotelezettségeit (értve itt a nemzetkozi jogbol fakado elvarasokat is), ha nem
biztositottak a hatékony kormanyzas feltételei.

A két elv egymashoz valo viszonyat tekintve a kovetkez6 kérdés fogalmazhatd meg: hol
van az egyensuly az eltéré nézépontok, valtozd vélemények politikai dontéshozatalban valo
reprezentalasa (legitimaciot erdsitd biztositékok), valamint a tobbségi vélemény minél
biztosabb kifejezésre juttatasa kozott (hatékony kormanyzast erdsitd tényezok) kozott?°83

E fejezet kereteit nem szétfeszitve, Osszefoglaléoan a kovetkezd 4llapithatd meg: a
valasztasi rendszerek — ahogy arra a demokracia-elv kapcsan is utaltam — alapvetéen a
hatékony kormanyzas lehetdségét erdsitd tobbségi-, valamint a tarsadalmi legitimaciot
elétérbe helyezd aranyos megoldasok dichotomidja mentén alakulnak.®8*

A legitimacio és kormanyozhatosag kozotti egyensiuly megteremtésére nincsen konkrét
recept, allamonként eltérd megoldasokat taldlunk: egy teljesen tobbségi rendszer is képes
biztositani a sziikséges demokratikus legitimaciot,’®® mint ahogy egy jol kidolgozott aranyos

rendszer is képes biztositani a hatékony kormanyzas lehetdségét.

%1 A magyar parlamentarizmusban a tdrvényhozo hatalmat politologiai értelemben a mindenkori
kormanyzo6tobbség gyakorolja ténylegesen. Mindez Onmagaban nem jelent problémat, hiszen a
,,ZOkkenomentes kormanyzas érdekében rendkiviil fontos, hogy a parlamenti tobbség szamara kello mozgastér
maradjon politikai-kormanyzati elképzeléseinek térvényhozdsi ton torténd megvaldsitasdra, mivel ezek a
torvények a hatékony kormdnyzds fontos eszkézei”. PETRETEI Jozsef (2020) i.m. 78.

582 Legalabbis amennyiben ilyennek tekintjiik az EUSz 2. cikkét, amely — tébbek kozott — a demokraciat mint
a tagorszagok kozos értékét jeloli meg.

583 | A hatékonysdg eszkozei (az erdsitd tényezdék) abba az irdanyba hatnak, hogy egy adott vélemény minél
inkabb, biztosabban kifejezésre taldljon, mig a gyengitd tényezdk (biztositékok) az ellenkezd vélemények
védelmét szolgaljak, valamint a vilasztok véleményének megvaltozasdanak esetére jelentenek biztositékot.” Ld.
err6l CSERVAK Csaba: Vdlasztdsi és kormdnyzati rendszerek sszefiiggései. Jogelméleti Szemle, 2007/2. szam
584 | d. pl. FABIAN Gydrgy (1998) i.m. 121.; valamint torténeti kontextusban DEZS® Marta (1998) i.m. 39-46.
585 Amennyiben a tarsadalom szamara ténylegesen biztositott az alternativadllitis és a kormanyzo tdbbség
levaltasanak lehetdsége (és az ehhez sziikséges tarsadalmi feltételek is adottak), valamint az allam stabil
alkotmanyos alapokon nyugszik. Az angol House of Commons valasztasa tradicionalisan egymandatumos,
relativ tobbségi rendszerben torténik, ahol a *gydztes mindent visz’ elve érvényesiil (angol terminussal: ,,first-
past-the-post” valasztasi rendszer). Bar a relativ tobbségi valasztasi rendszer jelentdsen torzithatja a valasztoi
akaratot, az elmult kozel két évtizedben nem eredményezett kiugréan aranytalan gyézelmet, errél 1d. UBEROI,
Elise (et al.): General Election 2019: results and analysis. Second edition, House of Commons Library,
Briefing Paper, Number CBP 8749, 28 january 2020., kiilondsen 8-13.

%6 Amennyiben a versengd partok kozotti koaliciokotés tényleges lehet6ségét nem lehetetlenitik el
antagonisztikus partpolitikai ellentétek. A német Bundestag valasztisa formalisan vegyes rendszer
(pontosabban un. perszonalizalt aranyos rendszer [personalisiertes Verhdltniswahl]), ugyanakkor a valasztasok
eredménye mindig kifejezetten aranyos. A német rendszerr6l 1d. pl. Ld. FREY Déra: A 2017-es német
valasztasok és a kormanyalakitis nehézségei — a bonni alaptorvény teremtette alkotmanyos rendszer
probatétele? Parlamenti Szemle, 2018/1. szam, 94-97.; CSERVAK Csaba: Kategorikus és ordindlis valasztdsi
rendszerek. Tustum Aequum Salutare, 2017/3. szam, 36-37.
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Magyarorszagon 199 mandatumbdl 106 egyéni valasztokeriiletben, relativ tobbségi, 93
pedig orszagos listan, aranyos rendszerben nyerhetd el [Vjt. 3. §]. Azon szavazatokat,
amelyek tobbségi agon nem eredményeznek mandatumot (a vesztes jeldltekre leadott
szavazatok, az ¢lmezOny szavazategyenldsége esetén valamennyi leadott szavazat, valamint
a gyOztesekre leadott azon szavazatok, amelyek nem kellettek a gydézelemhez [un.
gyo6zteskompenzacio], Vjt. 15. §), hozzaszamitjdk az adott part orszagos listajahoz
(amennyiben a jelolt tartozik valamelyik listat allité parthoz, partszovetséghez, és ez a part,
partszovetség elérte a sziikséges valasztasi kiiszobot, Vit. 14. §). Az orszagos listara leadott,
valamint a kompenzacidként a tobbségi agrol atkeriilé szavazatokat az un. d’Hondt
médszerrel®®’ konvertaljak mandatumokka [Vijt. 16. §]. A magyar vélasztasi rendszer tehat
kétszavazatos, egyfordulos, vegyes rendszer.

Mindezt kiegésziti, vagy inkabb kiegészitené a nemzetiségi kedvezményes mandatum
intézménye [Vjt. 16. § d), e)], amely csokkentené az ardnyos agon elnyerhetd
,hagyomanyos” manditumok szamat.® A kedvezményes kvota alkalmazasa Ota lezajlott
két orszaggyiilési valasztasok alkalmaval 6sszesen 1 kedvezményes mandatumot osztottak
ki, mégpedig a Magyarorszdgi Németek Orszagos Onkormanyzata szamara, mig a tobbi
nemzetiségi lista meg sem kozelitette a sziikséges kedvezményes kvotat. (A 2022-es
orszaggytilési valasztasokon szintén nyert egy mandatumot az MNOO.) Osszességében tehat
a kedvezményes mandatum intézménye alig képes befolyasolni a vélasztdsok eredményét,
tigymond ,,megtdrni” az alapvetden partpreferencia-orientalt politikai reprezentaciot.>®
A tarsadalmi reprezentacid, ezen keresztiil a tarsadalmi legitimécié szempontjabdl szintén

590

jelentds kérdés, hogy hogyan lehet valaki jel6lt,>™ illetve milyen feltételekkel allithato

orszagos lista. Az egyéni valasztokeriiletek esetén, tehat a tobbségi agon, ehhez pusztan 500

587 A modszer Victor d’Hondt belga jogasz és matematikus nevéhez flizédik, aki 1880-as években igyekezett
megoldast talalni Belgium kiilonb6z6 nyelvi csoportjainak és politikai nézeteinek megfeleld parlamenti
képviseletére. Ugyanakkor e modszer alkalmazasat mar Thomas Jefferson is javasolta majd egy évszazaddal
korabban az USA Képvisel6haza szamara. A modszerrdl 1d. KOTANIDIS, Silvia: Understanding the d'Hondt
method.: Allocation of parliamentary seats and leadership positions. Briefing, European Parliament, 2019.
%8 Az Emberi Jogok Eurdpai Birosdaga a Bakirdzi és E. C. kontra Magyarorszag {igyben (49636/14; 65678/14)
egyezménysértonek itélte a magyar valasztasi rendszer nemzetiségeket érinté elemeit. A Birosag allaspontja
szerint a valasztasi rendszer e tekintetben sérti a szabad véleménynyilvanitast, diszkriminativ, sérti a
valasztojog egyenldségét és a valasztasok titkossagat, 0sszességében pedig korlatozza a nemzetiségi szavazok
lehetdségét arra, hogy hatékonyan részt vehessenek a politikai dontéshozatalban.

589 Egyéni valasztokeriiletekben ugyan van lehetéség fiiggetlenként indulni, listdt azonban — a nemzetiségi
onkormanyzatokon kiviil — kizarolag partok allithatnak (ami lényegében a tisztdn népképviseleti parlament
mandatumot.

%0 Jelslt lehet minden magyar allampolgar, amennyiben blincselekmény elkdvetése vagy belatasi
képességének korlatozottsaga miatt birdosag nem zarta ki valasztdjoganak gyakorlasabol [Alaptorvény XXIII.
cikk].
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valasztopolgar ajanléasa sziikséges (irrelevans, hogy fiiggetlenként vagy part szineiben, de
egy személy csak egy valasztokeriiletben fogadhat el jelolést) [Vjt. 5-6. §]. Az aranyos dgon
— egy 2021-es modositast kovetéen®? — partlistat az a part allithat, amely — legalabb
tizennégy megyében és a fovarosban — legalabb hetvenegy egyéni valasztokeriiletben
Onalloan jeloltet allitott.

A fentiekben kizarolag par fontosnak vélt elemet emeltem ki a magyar valasztasi rendszert
meghatarozo rendelkezések koziil; részben sem cél a magyar valasztasi rendszer kritikai
elemzése, pusztan a legitimécio és kormanyozhatosag kozotti egyensulyt befolyasold fébb
hatésaira kivan ravilagitani.

A magyar valasztasi rendszer markéns relativ tobbségi 4ga — bar nem torvényszeriien®®
— a nagyobb partok mandatumhoz jutdsdnak esélyeit noveli (pontosabban kedvezden hat a
kétpartrendszer kialakulasara).®®® Az aranyos ag enyhithetne ezen a hatason (kiilondsen
annak fényében, hogy ezen az dgon az egész orszag egyetlen valasztokeriilet), ugyanakkor

%94 kiegésziilve a gyOzteskompenzacid intézményével, >

maga a d’Hondt formula,
kifejezetten a nagyobb partokat erdsitd, feliilreprezentdlod tényezd. E hatashoz a 2022-es

valasztastol kezdve mar hozzajarul az orszagos lista allitas szigoritott feltétele is. Mindez

591 A 2022-es valasztasokat megeldzden a listaallitashoz elegendd volt, ha egy part — legalabb kilenc megyében
és a fovarosban — legalabb huszonhét egyéni valasztokeriiletben 6nalldan jeldltet tudott allitani. Az egyes
valasztasi targya torvények modositasardl szol6 2020. évi CLXVIIL. torvény indokolédsa szerint a modositas
célja volt, hogy — a kampanyfinanszirozasi intézményrendszerrel kapcsolatos visszaélések visszaszoritasa
érdekében — biztositsak, hogy csak a valds tarsadalmi tamogatottsdgu partok allithassanak listat (Id.
Indokolasok Téara, 2021. januar 6., 176.).

592 |d. FABIAN Gyorgy: 4 vdlasztdsi rendszerek elméleti kérdése és f6bb tipusai. In BLAZOVICH Lasz16 (szerk.):
Demokracia és valasztasok Magyarorszagon, Tanulmanyok Csongrdd megye torténetébél XXVII., Szeged,
1997. 12.; CSERVAK Csaba (2007) i.m.

5% Duverger-torvényként szokas hivatkozni a relativ tobbségi rendszerek e hatésara. Ld. ENYEDI Zsolt és
KOROSENYT Andras (2001) i.m. 261.; MECS Janos: Vilasztdsok. In Jakab Andras (et al.): Internetes
Jogtudomanyi Enciklopédia, http://ijoten.hu/szocikk/vlasztsok (2020). [17]

594 A d’Hondt formula biztositja, hogy a vélasztas gyéztese megszerezze a mandatumok abszolut tobbségét
[KoTANIDIS (2019) im. 4.], az aranyos formulak koziil, Osszességében a legkevésbé aranyos
mandatumelosztast eredményezi [ld. CSERVAK Csaba: Vilasztdsi rendszerek — és az uj magyar megoldds. In
RIXER Adam (szerk.): Allam és kozosség, Vilogatott kizjogi tanulmdnyok Magyarorszdag Alaptorvénye
tiszteletére. KRE-AJK, Budapest, 2012. 296-298.].

%5 Az intézmény az egyéni ag gyOzteseinek pértjait jutalmazza. AlapvetSen két hatds emelendd ki ezzel
Osszefiiggésben: (1) noveli az egyparti parlamenti tobbség esélyét, ezzel dsszefiiggésben ugyanakkor (2) az
egyéni ag varhatdo veszteseit is érdekelté teszi az aktiv kampanyolasban. A gydézteskompenzacio
problematikajarol 1d. pl. PAPP Zsofia és ZORGIT Burtejin: A valtozo valasztasi szabadlyok és a valtozo politikai
kontextus hatasa a kampanyperzonalizdaciora. Politikatudomanyi Szemle, 2015/3. szam, 57.; MECS Janos: A
gyozteskompenzacio alkotmanyossagarol — a pozitiv toredékszavazatok megitélése az egyenlo valasztojog
tiikrében. Bibo Jogi és Politikatudomanyi Szemle, 2015/1. szam, 35-66.; MRAZ Agoston Samuel: A német és
a magyar vdlasztasi rendszer jellemzoi és csereszabatossdaganak korldtjai. In TEGLASI Andras (szerk.):
Tanulmanyok a valasztojog, a valasztasi rendszerek és a népszavazas aktudlis kérdéseirol. Dialog Campus,
Budapest, 2019. 94.; CSERNY Akos és TEGLASI Andras: Vilasztéjogi viltozdsok — Jogértelmezések,
allaspontok és értékelések a 2011-2017 kozotti idbszak egyes vilasztdsi kérdéseirdl. In TEGLASI Andras
(szerk.): Tanulmanyok a vdlasztéjog, a valasztasi rendszerek és a népszavazds aktualis kérdéseirdl. Dialdg

Campus, Budapest, 2019. 472-474.
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pedig — azaltal, hogy a politikai szereploket koncentraciora készteti — a parlamenti
reprezentativitas, ezaltal a tarsadalmi legitimaci6 ellen hat. Ezzel egyiitt a rendszer nem en
bloc aranytalan, csupan olyan vegyes rendszer(i megoldas, amelyben az aranyositd funkcio
masodlagos a kormanyozhatosag biztositasaval szemben.>*® Donté tényezé azonban, hogy —
a valasztasi rendszer és a parlamenti dontéshozatali rend egyiittes eredményeként — a

kormanyz6tobbség tartdosan alkotméanyozé/alkotmanymodositod tobbség is egyben.

2.3. A Kormany dllamhatalmi természete

Az Alaptorvény Az Allam cimii rész 15. cikk (1) bekezdésében tigy fogalmaz, hogy a
Kormany a végrehajtd hatalom altaldnos szerve, amelynek feladat- és hataskore kiterjed
mindarra, amit az Alaptdrvény vagy jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és
hataskorébe.

A Kormany mint dllamhatalmi szerv kapcsdn — a nemzetkozi példakat szemiigyre véve —
érdemes tisztdzni harom alapfogalmat: minisztertanics, kormany, kabinet.>®’ A
minisztertanacs kizarolag a miniszterelnokbol €s a miniszterekbdl all, mig a kormany
dogmatikailag ennél tagabb kori testiilet, hiszen beletartoznak az allamtitkarok is (s6t van,
ahol a kormany része az allamf6é vagy éppen a legfébb ligyész is). Tobb eurdpai orszag
alkotmanyos szabalyozasa is kiilon nevesiti a két testiiletet, igy példaul Belgium,®®® sajatos
formaban Franciaorszag (itt az 4llamfé a minisztertanacs elndke),>® vagy éppen
Portugalia.®® Tébb esetben kormany elnevezéssel illetnek minisztertanacsi testiiletet, igy

602

példaul Németorszag,®'  Ausztria, Svédorszag,®®®  Finnorszag,®* vagy éppen

Magyarorszag.®® Par példa pedig arra is akad, ahol szintén minisztertanacsi testiiletet

5% V. SZENTE Zoltan: Parlamenti jogunk nyomoriisdga. Fundamentum, 2020/4. szam, 6.

57 THTH Karoly (2006) i.m. 153.

58 Ld. Belgium Szovetségi Kormanyanak tagjai a miniszterek és az allamtitkarok egyarant. Az belga
alkotmany kiilon nevesiti a kizarélag miniszterekb6l all6 Minisztertanacsot. Ld. Belgium Alkotmanya, II.
szakasz, 96-104. cikk

%9 1.d. Franciaorszag Alkotmanya, pl. II. cim (A koztarsasag elndke), 8-9. cikk; I11. cim (A kormany). A francia
alkotmany kiilon kezeli a kormanyt, valamint minisztertanacsot, de csupan a minisztertanacs osszetételére
tartalmaz rendelkezéseket. A kormany Osszetételét a koztarsasagi elndk rendeletben szabalyozza, amely szerint
a kormany tagjai a miniszterek mellett azok helyettesei, valamint az allamtitkarok. Ld. A koztarsasagi elndoknek
a Kormany 6sszetételérdl szold 2022. julius 4-¢i rendelete, kiilonosen 4. és 5. szakaszok

600 Ld. Portugalia Alkotmanya, IV. cim (Kormany), kiiléndsen 183-184. cikk

601 Ld. Németorszag Alaptorvénye, VI. cim (A Szovetségi Kormany), 62. cikk

602 Ld. Ausztria Szdvetségi Alkotmanya, III. fejezet (Szovetségi Végrehajtas), 69. cikk

803 Ld. Svédorszagnak a kormanyzas kereteit meghatarozoé alaptorvénye, 6. fejezet (A Kormany), 1. cikk

894 Ld. Finnorszag Alkotmanya, 5. fejezet (A Koztarsasag Elndke és a Kormény), 60. szakasz

605 Alaptorvény, Az Allam, 16. cikk (1)
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kabinetnek hivnak, ilyen példdul Lettorszag,%%® Malta,®” vagy éppen Gérdgorszag, amely
szinonimaként kezeli a korméanyt és a kabinetet.®®® Kabinetrdl akkor beszéliink, ha adott
allamszervezetben 1étezik egy relativ nagy létszamu kormany, am a dontéseket tipikusan
nem az egész kormany, hanem egy eltérd 1étszamu és dsszetételii szitkkebb testiilet a kabinet
hozza. Ennek legklasszikusabb modelljét az Egyesiilt Kiralysag adja. Itt a kormany tagjai az
uralkod6 (korményzati tevékenysége vonatkozasaban), a miniszterelnok, a miniszterek,
valamint az allamtitkdrok, ugyanakkor a konkrét kormanyzati dontéseket a miniszterelnok
altal vezetett kabinet hozza. A kabinet tagjai a miniszterelndk és az tin. kabinetminiszterek
(a miniszterelnok javaslatara nevezi ki Oket az uralkodd), valamint a legfobb iigyész

(attorney general) is.5%

2.3.1. A miniszterelnok és kormanya

A fogalomtisztazast kovetden a Korméany lényegi jellemzdinek feltdrahoz elsdként
elengedhetetlen a miniszterelndk kormanyban betdltott pozicidjanak vizsgalata.®'? E korben
két szempont mentén érdemes haladni: a kormany dontéshozatali alapvonalai, valamint a
kormany politikai feleléssége. Mindkét vizsgdlandd szempont tekintetében alapvetd
jelentdséggel bir, hogy Magyarorszdg a német rendszer egyes elemeire emlékeztetd Un.
kancellari tipust parlamentarizmus; azaz olyan korméanyforma, ahol a kormany
mikodéséhez €s dontéseihez kapcsolodd minden politikai feleldsség a miniszterelnok
személyében 6sszpontosul. (A politikai feleldsség kérdéskorérél bévebben a Kormany és az
Orszaggylilés viszonyarol sz616 pontban lesz sz9.)

A dontéshozatal alapvonalainak vizsgalata sordn arra kaphatunk vélaszt, hogy a kormany
mint testiilet, illetve az egyes kormanytagok milyen modon hozhatjak meg dontéseiket; mas
szavakkal, a kormany tagjai leszavazhatjak-e a miniszterelnokot, tovabba rendelkeznek-e
barmilyen szintli onallosaggal sajat d4gazatuk iranyitasa tekintetében.

Az Alaptorvény funkcidjat meghatarozo 15. cikkébdl kovetkeztethetnénk arra, hogy a

Korméany — mint testiileti szerv — tobb mint a miniszterelndk , munkaszerve”.’* Az

606 .d. A Lettorszag Alkotmanya, IV. fejezet, 55. cikk

607 Ld. Malta Alkotmanya, VII. fejezet (A végrehajtd hatalom), 79. szakasz (1) bekezdés

608 Ld. Gorogorszag Alkotménya, IV. szakasz (A kormany), Els6 fejezet, 81. cikk

609 |_d. CHRONOWSKI Néra és DRINOCZKI Timea (szerk.): Eurdpai Kormdnyformdk rendszertan. HYGORAC,
Budapest, 2007. 179-180.; FRANCZEL Richard: Az Egyesiilt Kirdlysdg miniszterelndki intézménye. Pro Publico
Bono : Magyar Kozigazgatas, 2013/4. szam, 51-52.

10 E kérdés mar csak azért is fontos lesz, mert kihatdssal van a kormény politikai feleldsségének
érvényesiilésére.

611 CsINK Lorant (2014) i.m. 68.
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alkotményos normakeret rendszerében, a kapcsolodo rendelkezések kontextusaban azonban
mar megkeriilhetetlen aspektusként jelenik meg a kormanyf6 kiemelt statusza (azon tul is,
hogy parlamentaris rendszerekben tipikusan a miniszterelndk 4all a kormanyzas

Y612 amely mar arnyalja a Kormany testiileti jellegét.

kozéppontjaban

E korben fontos kiemelni par a hazai rendszert is befolyasold, a német dogmatikabol
szarmazd alapelvet.'® Az in. kancellarelv (Kanzlerprinzip) alapjan a miniszterelndk alakitja
ki a kormény altalanos politikajat [Alaptorvény, 18. cikk (1)], amelyért felel0sséggel is
tartozik (Richtlinienkompetenz), ugyanakkor az un. kabinetelv (Kollegialprinzip) alapjan
legfontosabb politikai dontéseket a kormany testiiletként hozza [Alaptorvény, 15. cikk (3),
amely szerint a kormany mint testiilet alkot kormanyrendeletet].®'* Hazankban alaptorvényi,
illetve jogszabalyi szinten nem szabdlyozott a kormany dontéshozatali eljarasa, a Kormanyra
van bizva, hogy milyen eljaras keretében hozza meg a dontéseit.®> A kancellari feleldsségi
struktiiranak megfelelden — még ha a kormany iigyrendje lehetdséget is adna arra,®'® hogy a
miniszterek a testiileti dontések tekintetében leszavazzak a miniszterelnokot, a kormany
dontéseiért minden esetben a miniszterelnok viseli a feleldsséget. Az 4gazati kérdések
tekintetében, az agazati felel6sség elve (Ressortprinzip) alapjan a miniszter 6nall6 iranyitasi
kompetencidval rendelkezik, ez azonban nem fiiggetlenséget jelent, a miniszterelnok altal
meghatdrozott altalanos politika keretei kozott kell érvényesiilnie [Alaptorvény, 18. cikk
)]

Rixer Adam Miiller Gyérgy munkéjara utalva jelzi, hogy a miniszterelnok Kormanyon
beliili dominans pozici6janak markans rogzitése tjdonsag az Alaptérvényben, a kordbbi

Alkotmany rendelkezéseibdl e domindns pozicid nem feltétleniil volt levezethetd, mégis a

612 SART Janos (1996) i.m. 539.

613 | d. CsINK Lérant (2014) i.m. 69-70.

614 A testiileti jellegbél fakad, hogy a miniszterelndk fOszabaly szerint ©nalléan nem adhat ki
kormanyhatarozatot, illetve kormanyrendeletet. Csupan kivételesen indokokolt, taxative meghatarozott
esetekben, illetve a Kormany felhatalmazasa alapjan van lehetdsége erre (A Kormany iigyrendje 77.; a 2022.
julius 22-ét6l hatalyos 1) tigyrend [1352/2022. (VIL. 21.) Korm. hatarozat] is ekként rendelkezik). Fontos
Ezzel kapcsolatban Cservak Csaba hivja {6l a figyelmet, hogy egyrészt ilyen esetben a kormanyf6 valik a
norma tényleges megalkotojava anélkiil, hogy erre alkotmanyos vagy jogszabalyi felhatalmazasa meglenne,
masrészt a jogforrdsi hierarchia alapjan is kétséges annak elfogadhatdésdga, hogy egy kozjogi
szervezetszabalyozo eszkoz tartalmazza egy jogszabaly megalkotasanak lényegi, érdemi kérdéseit. Ld.
CSERVAK Csaba (2018) i.m. 127-129.

615 A Kormany iigyrendjérol sz616 1144/2010. (VIL. 7.) Korm. hatarozat (a tovabbiakban a Kormany iigyrendje)
szabdlyozza a dontéshozatali eljarast. Itt azonban nem talalunk szabalyt arra vonatkozodan, hogy pontosan
milyen modon hozzak meg a Kormany dontéseit a kormanytagok. (A 2022. julius 22-ét6] hatalyos 0j tigyrend
[1352/2022. (VII. 21.) Korm. hatarozat] is hallgat ebben a kérdésben.)

816 Errgl a kérdésrdl hallgat a Kormany ligyrendjérdl szo616 1144/2010. (VIIL. 7.) Korm. hatarozat. (A 2022.
julius 22-¢t61 hatalyos 0j tigyrend [1352/2022. (VII. 21.) Korm. hatarozat] szintén hallgat ebben a kérdésben.)
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tényleges allapot e dominans poziciot tikkrozte az Alaptdrvényt megelézéen is.57 A
Kormany ugyan testiileti szerv, mégis a kancellari berendezkedésnek koszonhetdéen —
amelyet immar az Alaptorvény is markansabban hataroz meg — a kormanyfdé pozicidja
domindns a miniszterekéhez képest. Miiller Gyorgy maga ugy fogalmaz, hogy , az
Alaptorveny most mar nem leplezi a testiileti tilesek vezetésével a miniszterelnok kormanyon
beliili iranyito szerepét, amelyet az alkotmanyszéveg addig csak korilirt [...]”; a
., miniszterek — akinek sorsa a kormanyalakitasi jog és a bizalmatlansagi szabalyok miatt

egyébként is téle fiigg — aldrendelédnek a miniszterelnoknek .58

2.3.2. A Kormany funkciondlis megkozelitése

A Kormany allamhatalmi pozicidjanak vizsgalatdhoz elengedhetetlen, hogy tisztazzuk,
hogy pontosan miként értelmezhetd a végrehajto hatalom egy modern allam tekintetében. A

klasszikus arisztotelészi felosztast®®

alapul véve a végrehajto hatalmi funkcio
altalanossagban véve nem jelent mast, mint a jogalkotd altal létrehozott absztrakt
magatartdsi szabalyok egyedi esetekre torténd alkalmazasat. E klasszikus értelemben vett
végrehajtd hatalmi funkci6 azonban nem alkalmas a Kormany tevékenységének lényegi
megragadasara, ugyanis a Kormany mint allami szerv tevékenységi kore bizonyos kdrben
szlikebb, mas értelemben azonban Iényegesen tagabb, mint a klasszikus végrehajtd hatalmi
funkci6. Amit a modern allamok esetén végrehajtdo hatalomnak tekintiink, az 1ényegében
nem mas, mint az adminisztrativ végrehajtas és annak legfelsébb iranyitdsa. A Kormany
kozhatalmi funkcidja — normativ értelemben — alapvetden az utdbbiként ragadhaté meg

leginkabb.52°

2.3.3. A Kormany és a kozigazgatas viszonya

A jogirodalom — ahogy arra a hatalommegosztasrol szol6 részben utaltam — egységesen
két elemre osztja a végrehajtdé hatalmat: politikai végrehajtds (kormany), valamint

adminisztrativ végrehajtas (kozigazgatds). A klasszikus arisztotelészi logika szerinti

617 RIXER Adam: A koz természete, Uj irdnyok a magyar kézigazgatisban és kizigazgatds-tudomdanyban.
Budapest, Patrocinium Kiado, 2013. 86.

618 MULLER Gyorgy: Allandésig és valtozds a magyar kormdnyzati viszonyokban (1990-2011). Magyar
Kozigazgatas, Uj Folyam, 2011/2. szam, 48.

619 | d. ARISZTOTELESZ (1984) i.m. 200.; BIBO Istvan (1986b) 1986. 370.

620 A Kormany fogalmarol és a kozigazgatasra vonatkoztatott alapvetd feladatairol 1d. FAZEKAS Marianna
(2023) i.m. 157-162.
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tényleges végrehajtasi hatalmi funkciot a kozigazgatas latja el, azaltal, hogy a kormanyzas
altal kittizott célokat végrehajtja, mikdzben politikai dontéseket nem hoz. Fontos azonban
hangsulyozni — visszautalva a hatalommegosztasrol szold részben irtakra — hogy a
korményzas és a kozigazgatds viszonya nem egyoldali; mivel a politikai értékvalasztas
Ossze kell, hogy kapcsolodjon a racionalis és hatékony végrehajtas igényével, a viszonyt
csakis a kolesondsség hatarozhatja meg. Mindemellett pedig az sem hagyhat6d figyelmen
kiviil, hogy bizonyos meghatéarozott teriileteken, diszkrecionalis jogkorben a kozigazgatas
0nallé célokat is kitliz, kiilonosen olyan teriileteken, amelyeket valamilyen okbol a jogalkotd
(illetve az alkotmanyozd) kiemelt a politikai végrehajtas irdnyitasi kompetencidja al6l.5?

Egyszerlien 6sszefoglalva a kormanyzasban részt vevok (parlamentarizmus keretei kdzott
tipikusan a parlament és a korméany) mondjdk meg, hogy a tarsadalom merre haladjon
(kormanyzas), az adminisztraci6 pedig azt, hogy hogyan.

A fentiekbdl kiindulva a kormany és a kdzigazgatis normativ viszonya®?? tekintetében két
kérdés vizsgalata sziikséges: (1) mely teriileteket emeli ki az alkotményozd, illetve a
jogalkotd a kormény hatokorébdl, valamint (2) a kormany hatokorébe tartozo teriileteken
milyen mértékii a kormany kozigazgatas feletti iranyitasi, feliigyeleti, illetve lehetdsége.

E téren fontos elhatarolni az Onkormanyzati igazgatast az allamigazgatastol. Az
onkormanyzatok mint a civil tArsadalom szervezédésének®? egyik legfontosabb szervezeti

624 az Alaptdrvény, valamint a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairél sz616 2011.

formai,
évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: M6tv.) altal biztositott relativ autondmiaval birnak

a kozponti allamhatalommal szemben. Nem szétfeszitve ennek a fejezetnek a terjedelmi

sz6106 részét.

622 Barmilyen is legyen e viszony, a feleknek tartaniuk kell magukat a jog altal lefektetett jatékszabalyokhoz,
hiszen ahogy a Kormany ,,nem szakadhat el a kézigazgatds sajat (adminisztrativ) szempontrendszerétl,
ugyanilyen helytelen lenne az ’énfenntarto kozigazgatas’, amely figyelmen kiviil hagyja a kormanyzati
célkitiizéseket, szempontokat”. CSINK Lorant (2020) i.m. 438.

623 Magyary Zoltan megfogalmazasaban: ,, Szamos helyi iigy van, amelynek valamely meghatdrozott médon
valo eldéntése a helybelieknek fontos, és a masutt lakok, valamint a kozpont szamdara kézombés. Nincs ok arra,
hogy ez ne az & Ohajuk szerint legyen, amely az ésszes koriilményeket legjobban tudja szambavenni’.
MAGYARY Zoltan: Magyar Kozigazgatas. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. Budapest, 1942. 116.
Prugberger Tamas mindemellett arra hivja fel a figyelmet, hogy ,,a kozpontbol minden tarsadalomszervezési
és allami feladatot” eleve képtelenség megoldani. ,, Ahhoz, hogy ezek a feladatok hézagmentesen és
hianytalanul megoldodjanak, sziikség van az alulrol térténd tarsadalomépitkezésre, tarsadalomszervezddésre
és arra, hogy a politikai-allami onkormanyzatok legalso szintjei, valamint a tarsadalom spontinul szervezé
szakmai-kulturdlis-oktatdsi-kulturdlis rétegérdekvédelmi, stb. szervezetei, és kiilonbozd érdekazonossdagok
alapjan szervezo kézosségek megjelend kiilonbozé igényeit kielégitse és az ebbdl adodo kozosségi feladatokat
megoldja”. PRUGBERGER Tamas (1993) i.m. 84.

624 KUKORELLI Istvan (et al.): 4 helyi énkormdnyzati rendszer. In KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmdnytan I.
Osiris Kiado, Budapest, 2007. 491.
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korlatait, sszességében elmondhato, hogy a Kormény rahatasa alapvetéen torvényességi®?
és  koltségvetési-gazdalkodasi®® kontroll formajaban érvényesiil. Fontos azonban
hangsulyozni, hogy ezek normativ célja nem a Kormany politikai célkitiizéseinek teljesitése,
azaz nem a kormanyzas korébe tartozo tevékenységekrél van sz6.%%’

Az allamigazgatds teriiletén az Alaptorvény, tovabba a kozponti allamigazgatasi
szervekrol, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol sz6l6 2010. évi XLIII.
torvény (a tovabbiakban: Ksztv.) és — 2019. marciusatdl — a kormanyzati igazgatasrol szolo
2018. évi CXXV. térvény (a tovabbiakban: Kit.) segitenek abban, hogy atlassuk a Korméany
kozigazgatast iranyitd szerepének mértékét s terjedelmét.

Az allamigazgatasi szervek tekintetében — ide nem értve az 6nalld szabalyozd, valamint
az autonom allamigazgatasi szerveket — a Kormany, illetve a kormany tagjainak befolyésa a
Ksztv. 2-4. §-ok szerinti irdnyitds, valamint feliigyelet hat4skorcsoportok alapjan
értékelhetd. A részletekbe bele nem menve a legnagyobb kiilonbség a két hataskdrcsoport
kozott az utasitisadas lehetésége és terjedelme. Ertelemszertien, ahol a Kormény, illetve
annak minisztere ténylegesen irdnyitasi hatdskorokkel rendelkezik a kozigazgatas
tevékenységére komolyabb behatasa van, mig ahol a feliigyelet az elsddleges, ott a hatdsag
nagyobb 6nallosaggal rendelkezik.%?® E16bbi korbe tartoznak a Ksztv. 72-73/B. §-ai, illetve
2019-t61 a Kit. 36-38. §-ai szerinti kozponti hivatalok, mig utdbbi korbe a Ksztv. 70-71. §-
ai, illetve 2019-t61 a Kit. 34-35. §-ai szerinti kormanyhivatalok, mai elnevezéssel
kormanyzati féhivatalok. Utobbi hivatali kor kapesan kordbban a Ksztv, 70. § (3) bekezdése,
2019-et kovetden a Kit. 34. § (3) bekezdése rogziti is, hogy a kormanyhivatal/korméanyzati

fohivatal feladatkorében nem utasithat6. A Kormany szervezet-alakitasi hatokore alapvetéen

625 A Kormanya helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelds miniszter iranyitisaval, a
kormanyhivatal utjan biztositja a helyi dnkormanyzatok térvényességi feliigyeletét [Motv. 127. §]. Ld. még
Motv. 132-141. §.

626 Az Alaptdrvény 34. cikkének (5) bekezdése lehet6vé teszi, hogy a torvényhozo a koltségvetési egyensuly
megorzése érdekében a helyi 6nkormanyzat térvényben meghatarozott mértékli kolcsonfelvételét vagy mas
kotelezettségvallalasat feltételhez, illetve a Kormany hozzajarulasahoz kosse. Ezzel a torvényhozo élt is
[Magyorszag gazdasagi stabilitasarol szo6l6 2011. évi CXCIV. térvény 10-10/F. §]. Ld. err6l BENCSIK Andras:
827 Ellenkezd esetben nem beszélhetiink dnkormanyzasrol. Ahogy Magyary Zoltan b6 nyolcvan évvel ezelbtt
fogalmazott: ,, Az onkormdnyzat (autonomia) szé szerint az ellentét jelenti annak, hogy valakit mds
kormdnyoz.” MAGYARY Zoltan (1942) i.m. 112.

628 Az irAnyitds mindenképpen tébb, mint a feliigyelet, hiszen az iranyitas minden olyan jogkdrt tartalmaz, amit
a feliigyelet is. A pusztan feliigyeleti jogkorrel rendelkez6 beavatkozési lehetéségei behataroltak, nem teljes az
ala-folé rendeltségi viszony, alapvetden utdlagos korrekcios beavatkozasokra van csak lehet6ség. Az iranyitas
és a felligyelet fogalmaihoz, elhatarolasahoz 1d. pl. KILENYI Gaza: A kézigazgatds fogalma, kézigazgatdsi
alapfogalmak. In KILENYI Géza (szerk.): A kozigazgatdsi jog nagy kézikonyve. Complex, Budapest, 2008. 18-
23.; LAPSANSZKY Andras (et al.): 4 kézizgatds szervezete és szervezeti joga. Institutiones Administationis. A
magyar kézigazgatas és kozigazgatasi jog altalanos tanai. 111. kotet. Dialog Campus, Budapest, 2017. 59-62.;
FAZEKAS Marianna (2023) i.m. 125-139.
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a kozponti hivatalok tekintetében 4all fonn, ezek ugyanis kormanyrendelettel is
1étrehozhatoak [Ksztv. 72. §, illetve 2019 utan Kit. 36. § (1)].

Az 0nallo szabalyoz6 szervek (Alaptorvény, 23. cikk), valamint az autonom
allamigazgatasi szervek [Ksztv. 1. § (4)] nem tartoznak a Kormdény irdnyitasi, illetve
feliigyeleti kompetenciajdba, azaz jelentds &nallosaggal birnak.%?® E kiemelt szervek
tobbségében a kormanyzatot is ellen6rzd, vagy olyan hatdsagok, amelyek mitkddésének
politikai befolyastol mentessége nyomos tarsadalmi érdek. Ezzel egyiitt a Kormanynak egy
jelentds ponton mindenképpen van politikai befolyasa e szervek muikddésre: tipikusan a
miniszterelndk vagy az 6 javaslatira a koztarsasagi elndk nevezi e szervek vezet6it.®3 Ez
még abban az esetben is igaz, ha bizonyos torvényben rogzitett szempontokra figyelemmel
kell lenni a vezetdk kivalasztdsa soran.

Osszességében elmondhatd, hogy a Korméanynak jelentés befolyasa van a kdzigazgatas
mikodésére. Mutatis mutandis e korben ma is érvényesen hangozhat Magyary Zoltannak
mult évszazad elsé felében tett megallapitasa: ,, 4 parlamentaris kabinetrendszerben tehat
gvakorlatilag a kormdny dll a centralizacio piramisanak csucsan, mint a kozigazgatds
legmagasabb fénoke”.®®' Természetesen a Kormany mozgasterét az alkotmanyos és
torvényi keretek normativ korlatok kdzé szoritjak, bizonyos teriileteken pedig kdzvetlen
rahatéasat eleve kizarjak, igy helyesebbnek tlinik ugy fogalmazni, hogy az alkotmanyos ¢és

torvényi szabalyozas a Kormany és a kozigazgatas szimbiotikus miikodését varja el.

629 LLd. err8l pl. FAZEKAS Marianna (2019) i.m. 174-180.; FAZEKAS Janos: Autondém dllamigazgatasi szervek.
In JAKAB Andras (et al.): Internetes Jogtudomadnyi Enciklopédia. 2020. https://ijoten.hu/szocikk/autonom-
allamigazgatasi-szervek (2020) [20.]; FAZEKAS Janos: Ondllé szabdlyozé szerv. In JAKAB Andras (et al.):
Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia. http:/fijoten.hu/szocikk/onallo-szabalyozo-szerv (2020) [45]-[61]

630 Az 6nalld szabalyozd szervek vonatkozasaban ld. az Alaptdrvény 23. cikk (2); Nemzeti Média- és
Hirk6z1ési Hatdsag: a médiaszolgaltatasokrol és a tomegkommunikaciordl szo16 2010. évi CLXXXV. torvény
111/A. § (1); Magyar Energetikai és Kodzmii-szabalyozasi Hivatal: 2013. évi XXII. torvény 6. § (1);
Szabalyozott Tevékenységek Feliigyeleti Hatosaga: 2021. évi XXXII. torvény 7. § (1); Orszagos Atomenergia
Hivatal: az atomenergiardl szold 1996. évi CXVI. torvény 6/A. § (1). Az autoném allamigazgatasi szervek
vonatkozasaban 1d. Gazdasagi Versenyhivatal: a tisztességtelen piaci magatartds és a versenykorlatozas
tilalmarol szolo 1996. évi LVIL. torvény 35. § (2); Nemzeti Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hatosag: az
informacios onrendelkezési jogrol és az informacidszabadsagrol szold 2011. évi CXII. torvény 40. § (1);
Nemzeti Valasztasi [roda: a valasztasi eljarasrol szol6 2013. évi XXXVI. térvény: 55. § (1). A 2021. januar 1-
jei hatallyal megsziiné Egyenld Banasmod Hatosag esetében sem volt méasként [az egyenld banasmodrol és az
esélyegyenldség eldémozditasarol sz616 2003. évi CXXV. torvény 35. § (1)]. E korben kivétel a Kozbeszerzési
Hatodséag, ahol a kdzbeszerzésekrol szold 2015. évi CXLIIL torvény (Kbt.) altal meghatarozott dsszetételli
Tanacs dont az elndk személyérdl [Kbt. 181. § (1)]. A Kormany itt elsésorban a Tanécs tagjai kdzé tartozo
miniszterek 0tjan hathat a Hatdsag tevékenységére.

A kutatasom zarasat kovetden jott 1étre két 0j autonom allamigazgatasi szerv, az Integritds Hatosag, valamint
a Szuverenitasvédelmi Hivatal.

831 MAGYARY Zoltan (1942) i.m. 106.
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2.4. A Kormany és az Orszaggyiilés viszonya

A parlamentaris rendszerek esetén a kormany allamhatalomban elfoglalt helyét leginkabb
annak parlamenthez fliz6d6 viszonya hatdrozza meg. Kilondsen igaz ez hazank
szempontjabol, hiszen de iure még igazgatasi szempontbdl sem érinti jelentdsen a birdsagok
miikddését a kormany.®3? Természetesen az allamfd szerepe is emlitésre méltd, ugyanakkor
parlamentaris keretek kozott e szerep inkabb a kormany megalakuldsa szempontjabol
lényeges, nem pedig a kormanyzas, mint hatalomgyakorlasi tevékenység, vagy a politikai
feleldsség tekintetében.

A Korméany és az Orszaggyllés viszonyat alapvetden négy kérdéskdr mentén sziikséges
vizsgalni: (1) politikai feleldsség, (2) személyi Osszefonddas, (3) parlament-feloszlatas

lehetdsége, valamint (4) jogalkotasban valo szerep.

2.4.1. A Kormany politikai felelossége

A kormany parlament el6tti politikai feleldssége a parlamentarizmus sine qua non-ja,%

ennek tartalma hatdrozza meg, hogy a parlamenthez viszonyitva ,.erds” vagy éppen
,»gyenge” kormanyrol beszélhetiink-€.%%* E korben érdemes vizsgalni a kormanynak, mint
testiiletnek, valamint a kormany tagjainak politikai feleldsségét. Bar tendencia a politikai
feleldsség kollektivvé valasa, Eurdpaban tobb példat is talalhatunk arra, hogy az egyes

kormanytagok is felelések a parlament felé;®® igy példaul Hollandia,%*® Lengyelorszag,®’

vagy éppen — elméletileg, alkotmanyos hagyomany alapjan — Nagy Britannia.5%

Ahogy a Kormany dontéshozatalai jellemz6i kapcsdn mar kiemeltem, hazankban az
alkotményos keretek un. kancellari tipusu parlamentarizmus képét tarjak elénk, ahol is
minden politikai feleldsség a miniszterelnok személyében 6sszpontosul az Orszaggytilés
iranyaba, mig a miniszterek kizarolag a miniszterelnoknek felelnek. Utobbi természetesen

nem jelenti azt, hogy az Orszaggylilés ne ellendrizhetné, vagy kérhetné szamon a

832 | d. CsINK Lorant (2014) i.m. 142-145.

633 |_d. CSERNY Akos: Egy eltiinében 1évé alkotmdnyos intézmény. A miniszteri felelGsség. In BORBAS Beatrix
(szerk.): Immunitasi tiinetek a kozhatalmi felelésség korében. Dialog Campus Kiadd, Budapest, 2018. 71-72.
634 CSERVAK Csaba: Parlament és Kormdny a kormdnyzati rendszerben. In CSERVAK Csaba (szerk.):
Osszehasonlité alkotméanyjogi tanulmdanyok. Patrocinium, Budapest, 2015. 26.

635 CSERNY Akos (2018) i.m. 75.

63 Ld. Holland Kiralysag Alkotmanya 42. cikk 2. pont

837 | d. Lengyel Koztarsasag Alkotmanya 157. cikk 2. pont

838 Motion of no confidence. UK Parilament (https://www.parliament.uk/site-information/glossary/motion-of-
no-confidence/?id=32625 - 2022. oktober 15.)
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miniszterek munkdjat kérdés, interpellacid, vagy éppen bizottsagi meghallgatas keretében,
hanem pusztan arrél van szd, hogy a parlament az egyes minisztereket nem buktathatja meg.

Pokol Béla a kormany politikai felelésségének fokait az alabbi megoldasok szerint
skalazta: (1) konstruktiv bizalmatlansagi inditvannyal torténd, (2) egyszert bizalmatlansagi
inditvannyal torténd, (3) kifejezett bizalmatlansagi inditvany nélkiil, és bizonyos fontos
torvényjavaslatok leszavazdsaval torténd, vagy (3) barmilyen kormdanyjavaslat
leszavazasaval torténé kormanybuktatas.®3°

Ahogy arra utaltam, hazankban a Kormany elleni bizalmatlansagi kérdések a
miniszterelnok személyére Osszpontositanak, a Kormany a miniszterelnok sorsat koveti
[Alaptorvény, 20. cikk (1)]. Hazdnkban a miniszterelndk politikai felelosségének kereteit az
Alaptorvény 21. cikke hatarozza meg, amely nevesiti az an. konstruktiv bizalmatlansagi
inditvany, az 6nallo-, valamint az eldterjesztéshez kotott bizalmi szavazas intézményét.

A bizalmatlansagi inditvany intézménye elterjedt az eurdpai parlamentéris rendszerekben,
csupan Ciprus, Hollandia és Luxemburg alkotméanya hallgat ebben a kérdésben.®® A
bizalmatlansagi inditvany jellege erdsen befolyasolja a Kormany stabilitasat, egyszerlien
fogalmazva, minél tobb, illetve jelentdsebb akadalyba iitkdzik egy bizalmi inditvany véghez
vitele a parlamenti dontéshozatal soran, annal erdsebb lesz a korméany pozicidja a
parlamenttel szemben. Hazankban Németorszaghoz,®*! Lengyelorszaghoz,5 vagy éppen
Spanyolorszaghoz®® hasonl6an®* a konstruktiv bizalmatlansigi inditvany a Kormannyal
szembeni Orszaggyllés altal kezdeményezhetd bizalom-megvonasi eszkoz. E jogintézmény
— amelyet az 1949. évi Bonni Alaptorvény 67. cikkének mintijara hozott 1étre az
alkotmanyoz6 — Iényege, hogy az inditvannyal egylitt meg kell nevezni az 0j kormanyfo-
jeldlt személyét is.5%° Nemzetkozi dsszevetésben ez a megoldds biztositja a legnagyobb
autonomiat a kormanynak a parlamenttel szemben, ugyanis a ,, kormdanynak nemcsak el kell
veszitenie a parlamenti tobbség bizalmat, hanem ugyanakkor egy mdsik kormanyfo

személyében is meg kell egyeznie a parlamenti tobbségnek” %*® Cservak Csaba kiemeli, hogy

639 |, PoKOL Béla (1994) i.m. 13-14.

840 CsINK Lorant: Bizalmatlansdgi inditvany dsszehasonlité perspektivaban. In SzECSI Gabor (szerk.): De iuris
peritorum meritis 7, Studia in honorem Endre Tanka. Kéroli Gaspar Reformétus Egyetem Allam- és
Jogtudomanyi Kar, Budapest, 2010. 85.

641 Ld. Németorszag Alaptorvénye, VI. cim (A Szovetségi Kormany), 67. cikk

642 Ld. Lengyel Koztarsasag Alkotmanya, VI. Fejezet (A minisztertandcs és a kormanyzati adminisztracio),
158. cikk

643 Ld. Spanyolorszag Alkotmanya, V. Rész (A Kormény és a Cortes Generales viszonya), 113-114. szakaszok
644 CsINK Lorant (2010) i.m. 89.

645 CSERVAK Csaba: Német hatds a magyar alkotmanyfejlédésre a rendszerviltozast kdvetéen. Magyar Jog,
2017/9. szam, 568.

646 pokoL Béla (1994) i.m. 13.
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a konstruktiv bizalmatlansag intézménye ,.¢rték”, amennyiben megakadalyozza az
Linterregnumokat”, amely ha parosul a kormany eredeti jogalkotasi hatdskorével, a kormany
,,szilardsaganak talpkove lehet ”, ugyanis e konstellacio hozzajarulhat a ,, felbomlott politikai
helyzet” késObbi rendezéséhez. Ugyanakkor szélsdséges politikai helyzetben e
jogintézmény elhuzhatja az Orszaggyulés ¢és a Kormany kozotti politikai valsagot,
kockaztatva ezzel az orszdg kormanyozhatatlannd valasat. Hosszi tdvon ugyanis a
torvényhozas tamogatasa nélkiill a Kormany miikodésképtelenné valik.%*" Itt azonban
megjegyzendd, hogy hazankban a valasztasi rendszernek a kormanyozhatdsagot a
parlamenti reprezentacioval szemben el6térbe helyezd hatdsa, valamint az elmult évtized
partpolitikai strukturaja miatt csekély az esély az Orszaggytilés és a Kormany ilyen jellegii
szembenallasara.548

A konstruktiv bizalmatlansagi intézmény kapcsan érdemes megjegyezni, hogy hazankban
e jogintézmény alkalmazasa esetén a koztarsasagi elnoknek semmilyen szerep nem jut, s6t
ad absurdum arra is lehet6ség van, hogy a koztarsasagi elnok altal jelolt személyt ugyan
megvalasztja az Orszaggylilés, azonban ezt kdvetden nyomban mast iiltet a miniszterelnoki
pozicidba. Utobbi e jogintézmény kapcsan nehezen kiiktathatd, ugyanakkor dogmatikai
szempontbol talan helyesebb a német eredeti megoldéas. A német szovetségi elndk szerepe
nem meril ki a szovetségi kancellar jelolésében, formalis értelemben rendelkezik a
kinevezés és felmentés jogaval is; tovabba abban az esetben is a szovetségi elnok nevezi ki
az uj kormanyf6t, ha sikeres bizalmatlansagi inditvany Utjan valasztottdk 6t meg, még ha
mérlegelési lehetdsége nincs is (Id. GG. 63. cikk és 67. cikk).54

Az Alaptorvény 21. cikk (3)-(4) bekezdésben foglaltak a miniszterelnok altal
kezdeményezhetd 0Onalldé vagy valamely el6terjesztéshez kotott bizalmi szavazas
intézményét rogziti. E lehetdség azonban inkabb a kormanyfd kezében eszkdz, amellyel
keresztiilvihet olyan eldterjesztéseket parlamenti elfogadasat, amellyel sajat parlamenti

tobbsége nem teljesen ért egyet.®°

2.4.2. A Kormany és az Orszaggyiilés kozotti személyi 6sszefonodas

Pokol Béla a korméanytagsag ¢és a parlamenti képviseldség kérdésében harom viszonyulasi

lehetdséget vazolt fol: (1) a kormanytagsaghoz eléfeltétel a parlamenti mandatum, (2) a két

647 |_d. CSERVAK Csaba (2017) i.m. 569-570.

848 Ld. A legitimaci6 kontra hatékony kormanyzas vonatkozasaban irtakat.
59 TyTH Karoly (2006) i.m. 158,

850 CSERVAK Csaba (2018) i.m. 108.
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pozicid Osszeegyezhetetlen, valamint (3) a kérdést alkotmanyosan szabalyozatlanul is
hagyhatjak.®!

Az elsO esetben a hangsuly a Kormany parlament ald rendeltségén van. (Itt emlithetd
példanak az angol megoldas, ahol a sziiken vett kormany, a kabinet tagjai a parlamenti
tobbséghez tartozé képviseldk.)®*? Ebben az esetben azonban csdkken annak esélye, hogy
adott 4gazatok olyan miniszterek iranyitasa ald keriiljenek, akik kiemelkedd szakmai
tudassal, gyakorlattal rendelkeznek. Parlamentaris rendszerekre leginkabb a (3) megoldas a
jellemzd, azaz politikai mérlegelés kérdése, hogy a miniszterek, valamint — amennyiben a
kormany részei — az allamtitkarok a parlamenti képviseldk koziil, vagy éppen a szakmabol
keriilnek ki.®*® Magyarorszag is ez utobbi kérbe tartozik, azaz alkotmanyosan nem
szabalyozott a parlamenti mandatum ¢és a kormanytagsag viszonya; a térvényi szabalyozas
azonban kifejezetten megengedd (az 4allamtitkarokra is kiterjedden).%®* 2021-ben 9
kormanytag (beleértve a kormanyfot is), valamint 17 allamtitkar egyben orszaggytilési

képviseld is volt.®>®

2.4.3. A parlament-feloszlatds kérdése

Hazank szempontjabdl e pont viszonylag konnyen zarhatd, hiszen a Kormanynak nincs
alkotmanyos jogosultsaga az Orszaggytilés feloszlatasaval dsszefliggésben. Az Alaptorvény
alapjan az Orszaggyilés 6nfeloszlatasi lehetdségén kiviil [Alaptorvény, Az Allam, 3. cikk
(2)], kizarolag a koztarsasagi elndknek van szerepe az Orszaggylilés feloszlatdsdban
[Alaptorvény, Az Allam, 3. cikk (3)], ezen a téren még javaslattételi lehetdsége sincs a
kormanyfonek. (A koztarsasagi elndknek ugyan ki kell kérnie — tobbek kozott — a
miniszterelnok véleményét, &m a véleményben foglaltaknak jogi kotdereje nincs.)

Nemzetkozi Osszevetésben a legszélesebb parlament-feloszlatasi inditvanyozasi joggal —
szokasjog, hagyomany — alapjan a brit kormanyfé rendelkezett.®*® Egy 2011-es alkotmanyos

reformot®’ megelézden a brit miniszterelnok 1ényegében korlatlanul élhetett a lehetdséggel,

651 pokoL Béla (1994) i.m. 20.

852 FRANCZEL Richard (2013) i.m. 52.

853 1d. PokoL Béla (1994) i.m. 20-22.

85 A Kit. 3. § (3) és 182. § (2) alapjan. Jelen tanulmany irasakor 9 korméanytag (beleértve a kormanyfot is),
valamint 17 allamtitkar egyben orszaggytilési képviseld is volt.

85 Megjegyzendd azonban, hogy nem lehetnek sem orszaggylilési tisztségvisel6k, sem bizottsagi tagok [Ogytv.
80. § (3)].

6% pokoL Béla (1994) i.m. 17.; Id. még FRANCZEL Richérd (2013) i.m. 64-65.

857 A reform eredményeként mdar csupan torvényben rogzitett esetekben volt lehetdség a parlament
feloszlatasara: (1) ha Képviseldhaz (House of Commons) tagjainak mindsitett tobbsége inditvanyozza az
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hogy kezdeményezze az uralkodo6tdl a parlament feloszlatasat, amely téren az uralkodonak
nem volt mérlegelési lehetdsége.®>® 2021-ben azonban a 2011-es reformot eltorld torvényt
fogadott el a brit parlament, amelyet az kiralynd 2022. marcius 24-én szentesitett is.5*°
Erdekes még a német rendszer, ahol két lehetséges eset szolgalhat jogalapul a parlament
feloszlatasara, és mindkét esetben az allamfének van mérlegelési lehetdsége. Elso esetben
amennyiben a kancellar személyét végiil relativ tobbséggel valasztja meg Bundestag (GG.
63. cikk), a masik pedig, ha a kancellar az elveszitett bizalmi szavazas kovetkeztében

lemondas helyett a Bundestag feloszlatasat kéri az allamf6tol (GG. 68. cikk).

2.4.4. A Kormany jogalkotdsban valo részvétele

A témank kapcsan a jogalkotasnak — mint az allam egyik alapvetd funkcidjanak — csupan
néhany aspektusa relevans, nevezetesen: a Kormany torvényhozasban betdltott szerepe,
valamint a Kormany rendeletalkotési lehetdsége.

A Kormanynak kiemelt, domindns szerepe van a tOorvényhozas (és egyébként az
alkotmanyozas) sordn is, figyelembe véve a torvény (és Alaptorvény elfogadasanak és

modositasanak) kezdeményezésére jogosultak korét,%6°

az el6készités terén a Kormanyra
dsszpontositd jogalkotasi kovetelményeket,®® valamint a parlamentaris rendszer politikai
struktardjat, azaz azt a helyzetet, hogy a Kormany tipikusan élvezi a parlament tobbségének

bizalmat.®®? A Kormany e kiemelkedé szerepe messze nem egyediilallé Europaban, hiszen

elérehozott valasztasokat, vagy (2) ha a kormany elvesziti a parlament bizalmat. Ld. err6l Fixed-term
Parliaments Act 2011. (https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/sn06111/ - 2022. oktdber 15.)
6% FRANCZEL Richard (2013) i.m. 57., 60. és 65.

85 A Dissolution and Calling of Parliament Act lényegében visszadllitotta a 2011-es Fixed-term Parliaments
Act elotti  alkotmanyos helyzetet. Ld. err6l Dissolution and Calling of Parliament Act.
https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/cbp-9308/ - 2022. oktober 15.)

860 Alaptorvény 6. cikk (1), valamint S) cikk (1).

661 Megjegyzendd itt, hogy a Kormany egyébként szamos esetben Gigy keriilte meg a hatasvizsgalatok
elkészitését, a tarsadalmi egyeztetéseket és véleményezéseket, hogy a politikai céljait elémozditd
torvényjavaslatot egyéni képvisel6i inditvany formajaban juttatta a plénum elé. Ld. err6l Kiss Rebeka: Az
ondllo képviseldi inditvanyok szerepe a torvényhozasban. In SEBOK Miklos (et al.) (szerk.): A magyar
jogalkotds mindsége. Elmélet, mérés, eredmények. Gondolat Kiadé — ELKH-TK, Budapest, 2020. 305-307,
348.

Prugberger Tamas szerint kormanyokon ativel$ altalanos tendencia a jogalkotas terén az érdekegyeztetések
mellézése, mikdzben egyre tobb inditvanyt képvisel6k utjan terjesztenek be. PRUGBERGER (2021) i.m. 170.
662 A parlamenti ellenzék elssorban a kozvélekedés befolyasolasaval, a torvényjavaslatok hibaira ravilagito
modositod inditvanyokkal vesz részt a torvényhozasban. Mindemellett a frakciéfegyelem ¢€s az elmult évtized
kormanyzasa ,,mar szinte teljesen eltiintette a parlamenti gyakorlatbol az ellenzéki javaslatok elfogadasat”.
Ld. MOLNAR Csaba: Elfogadott ellenzéki torvényjavaslatok. In SEBOK Miklos (et al.) (szerk.): A magyar
Jjogalkotds mindsége. Elmélet, mérés, eredmények. Gondolat Kiado — ELKH-TK, Budapest, 2020. 362-376.;
1d. még GYuLAI Attila (2015) i.m. 146.; DUKAN Ildik6 és VARGA Aida (2018) i.m. 438-440.
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a kormanyon tulrdl indul6 és a parlament elé keriilt javaslatok csak egészen kis szerepet
jatszanak az eurdpai parlamentekben. %3

A Kormany rendeletalkotasi lehetdsége kapcsan fontos elhatarolni a végrehajtési-,
valamint az eredeti rendeletalkotasi lehetoségeket: elobbi esetén mindig valamilyen térvény
felhatalmazasa alapjan az abban foglalt 4altaldnos magatartasi kdvetelmények
végrehajtasahoz sziikséges részletesebb feladatok rogzitésérdl, mig utobbi esetben —
alkotmanyos felhatalmazas alapjan — Iényegében torvényhozasi funkciokorbe tartozd
jogalkotésrdl van sz6 torvény altal még nem szabalyozott kérdésekben. Magyarorszagon a
Kormany az Alaptorvény 15. cikk (3) bekezdése alapjan rendelkezik eredeti rendeletalkotési
hataskorrel. Adam Antal a korabbi azonos tartalma alkotmanyos szabalyozas kapcsan
kifejtette, hogy ,,az Alkotmany [...] hatdrtalannd teszi az Orszaggyiilés torvényhozdsi
hataskoréet”, ebbdl kovetkez6en a végrehajté hatalom hataskorébe tartozd targyak
tekintetében ,, kitiresitheti, megkdotheti, aldashatja” annak lehetOségeit, hogy a Kormany
megbizatasdnak id6tartalma alatt a sajat programjanak megfelelden, és ,,a koriilmények
valtozasaihoz gyorsan és hatékonyan igazodva iranyitsa és szervezze az orszdg tigyeinek
kezelését”.%%* Ennek orvoslasara Franciaorszag példajat hozta fol, ahol a fenntartas elve®®
alapjan a torvény és a korméanyrendelet a jogforrasi hierarchiaban azonos helyet foglal el.6®
Allaspontom szerint e megoldas tiszta parlamentaris keretek kozott — dogmatikai értelemben
— elképzelhetetlen. Emellett hazdnkban sziikségtelen is lett volna egy ilyen megoldas,

figyelemmel a valasztasi rendszeriink és a parpolitikai struktira sajatossagaira.

2.5. A politikai hatalmak normativ helyzetének értékelése

A vizsgalt kérdéskorok alapjan az alabbi fontosabb részkovetkeztetések emelhetdek ki:

(ad 1) Ha pusztan a normativitas szintjén szemlélddiink, egyértelmiien kijelenthetd, hogy
az Orszaggyiilés a leger6sebb allamhatalom hazankban, hiszen — igazodva parlamentarizmus
logikdjahoz — a népszuverenitasbol eredé fOhatalom a valasztasok eredményeként itt
koncentralodik, majd innen kiindulva terjed szét a tobbi allamhatalmi szerepld kozott,
mindezt gy, hogy — mar a parlamentarizmus logik4jabol nem feltétleniil kovetkezé mdodon

— szinte korlatlanul diszpondl az egész allam felett. Természetesen a hatalommegosztas

663 Ld. err61 PokoL Béla (1994) i.m. 25., valamint CSERVAK Csaba (2016b) i.m. 165.

664 ADAM Antal: A végrehajté hatalom és a kézigazgatis a magyar alkotmdnyos jogdllamban. In CSEFKO
Ferenc (szerk.): A kozigazgatdasi szervezetrendszer dtalakitasi kisérletei. A ,Jové Kozigazgatasaért”
Alapitvany, Pécs, 2009. 11-12.

865 CsINK Lorant (2014) i.m. 73.

866 ApAM Antal (2009) i.m. 12.
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formalis keretrendszerében az Orszaggylilés funkciondlisan és temporalisan korlatozott
allamhatalom, am kiilonosen alkotméanyozé/alkotmanymodosité hatalmanal fogva, a
normativitas szintjén végso soron csupan intézményen beliili korlatok fékezik. A tényleges
hatalomgyakorlas azonban a mindenkori tarsadalmi kornyezetben 1étezik, és el6fordul, hogy
nem korrelal a normativ elvaradsokkal. Az Orszaggytilés esetén egészen nyilvanvaldan ilyen
helyzetrdl beszélhetiink.

(ad 2) Hazankban a minisztertanacsi szerkezetli Kormany — mint a végrehajtd hatalom
altalanos szerve [Alaptorvény 15. cikk (2)] — a legjelentésebb iranyité hatalom az
adminisztrativ végrehajtas tekintetében. Ezzel egyiitt tevékenysége — dogmatikai értelemben
— helyesebben leirhatd a korméanyzasban betoltott szerepével, mintsem, hogy egyszeriien a
végrehajtd hatalom letéteményesének tekintsiik. E megkozelités mar csak azért is
szerencsésebb, mert jobban leirja a Kormany politikai iranyitdé szerepét. A politikai
dontéshozatali és feleldsségi struktura eleve a Kormanyt (miniszterelnokot) helyezi
dominans hatalmi poziciéba. Mindez kdvetkezik a parlamentarizmus alkotmanyjogi és
politikai jellemzdibél egyarant.®®” Ennek megfelelden a tényleges kormanyzohatalom sokkal
inkabb a miniszterelnok altal iranyitott Kormany, mint az Orszaggyiilés oldalan jelenik meg.
A Kormény parlamenti feleléssége — ahogy Cserny Akos fogalmaz — csupén ,, alkotmdnyjogi
illiizio " %%

(ad 3) A Kormany hatalmi dominanciajat erdsiti, hogy hazénkban az Orszaggytilés
Osszetételét befolyasold normativ rend markénsan a kormanyzoképességre helyezi a
hangstlyt, a parlamenti reprezentativitas, a tarsadalmi legitimacio masodlagos.®®® Ennek
eredményeként maximum elvi lehetdsége van annak, hogy ne legyen meg a korméanyzashoz
sziikséges politikai tobbség; komoly kompromisszumokat igénylé koaliciokényszer nem
fenyegeti partokat.

(ad 4) E hatalmi strukturaban kifejezetten felértékelddnek a kormanyzotobbség
talhatalmat fékezni hivatott intézmények és mechanizmusok. Itt kiilondsen a politikai
dontéshozatalt kozvetleniil érintd intézmények €s mechanizmusok szerepe kiemelendd;

ugymint a kormanyzasban nem érdekelt semleges kontrollhatalmak szerepe, a mindenkori

667 A Kormany dominans hatalmi helyzetérdl 1d. pl. ENYEDI Zsolt és KOROSENYI Andras (2001) i.m. 51.; ERDOS
Csaba és SMUK Péter (2017) i.m. 131-134.; CSINK Lérant (2020) i.m. 415-416.; DUKAN Ildik6 és VARGA Aida
(2018) i.m. 26.; GyuLAl Attila (2015) i.m. 2015. 136.; STUMPF Istvan: Alkotmdnyos hatalomgyakorlds és
alkotmanyos identitas. Gondolat Kiad6, Budapest, 2020. 83-85.

668 Altalaban tekint igy ,.felelds kormény” klasszikus intézményére. CSERNY Akos (2018) i.m. 78.

889 Cservak Csaba ezzel osszefiiggésben kiemelte, hogy a valasztas modja és az erds kdzpontositast frakciok
miatt az Orszaggyilés és a Kormany kozotti hatalommegosztas gyakorlatilag kitiresedett. CSERVAK Csaba
(2018) i.m. 110.
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tekintve nem megkeriilhetd tovabba az unids tagsdgbol fakadd extern korlat, az unios

jogrend (még ha annak célja alapvetéen nem a politikai hatalmak kontrollja).

3. A politikai hatalmak intern allamhatalmi kontrollja Magyarorszagon

., Ha hianyzik a kontroll, ha a hatalomatviteli folyamat
soran az ellendrzottek kikeriilnek az ellenorok kontrollja aldl,
akkor fennall a veszély, hogy a nép folotti kormanyzasnak
semmi koze sem lesz a nép altali kormanyzashoz. Tehat a donto
kérdés: hogyan lehet megakadadlyozni, hogy a hatalom
demokratikus  jogcime  autokratikus  hatalomgyakorlast

leplezzen és legitimaljon?” (Giovanni Sartori)®™

Magyarorszagon — a parlamentaris rendszerekre jellemz6 mdodon — a politikai hatalmak

osszefonodasa,®’t

érdekazonossaga révén a hatalommegosztas ,frontvonalai” nem a
Klasszikus montesquieu-i logika szerint alakulnak. A demokratikus hatalommegosztas
mindségét az ellenzéki jogok érvényesiilése,®’? valamint a kormanyzasban nem érdekelt,
semleges allamhatalmak (4m. allamfd, alkotmanybiraskodast végzd hatalom, ombudsman
stb.) kontrolltevékenysége hatdrozza meg.®”® Mindemellett pedig hazinkban egyre
markéansabb igény formalddik az egyébként nem kifejezetten a parlamentarizmusbol fakado,

sokkal inkabb univerzalis tételhez, miszerint sziikséges a térvényhozo és az alkotmanyozo

(illetve alkotmanymddosito) hatalom valamiféle elvalasztasa.5’

3.1. Kormanyzotobbség kontra ellenzék

Politikai értelemben az ellenzék a mindenkori korméanyz6tobbség féke és ellenstilya,®’

amely — mint valamiféle ,, mindsitett kisebbség” — ilyenformaban sajatos hatalommegosztasi

670 SARTORI (1999) i.m. 27-28.

671 Hazank vonatkozéasaban Smuk Péter — az alkotméanybirdsagi gyakorlatra is figyelemmel — tigy fogalmazott,
hogy , mig az igazsdgszolgdltatis hatalmi dgdanak fiiggetlenségét kiilonos védelem illeti meg, addig a
torvényhozo és végrehajto hatalom viszonydban a hatdskorok elvdlasztisa és a politikai dsszefonodds
egyszerre érvényesiil ”. SMUK Péter (2016) i.m. 76.

672 Ld. err6] ERDOS Csaba és SMUK Péter (2017) i.m. 131-134.

673 Csink Loérant parlamentarista hatalommegosztasnak nevezi a parlamentarizmus e sajatossagat. Ld. errél
CsINK Loérant (2020) i.m. 415-416. Ld. még GYORFI Tamas (et al.) (2019) i.m. 206-207.

674 LLd. az Alkotmanyozé- és alkotmanymédosité hatalom cim (11. 2.3.1.1.4.) alatt irtakat.

675 | d. KUKORELLI Istvan (1995) i.m. 137.; BIHARI Mihaly (2013) i.m. 406.; CSERVAK Csaba (2018) i.m. 96.
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tényez6.® Az ellenzék alkotmanyos funkcidja, hogy — elsésorban a politikai tobbség
megszerzéséért folytatott kiizdelem, alternativadllitis keretében®’’ — gatat szabjon az
Oonkényes kormanyzasnak, a hatalomkoncentracionak, korlatozza a kormdnyzotobbség
hatalmat.5® A mindenkori kisebbség nem eliminalhatja a tobbségi akaratot az allami
dontéshozatalbdl, ugyanakkor a plurdlis demokracia minimuma az olyan ellenzék 1éte,
amelynek redlis lehet6sége van arra, hogy torvényes uton levaltsa a mindenkori
korméanyzotobbséget.8”

Hogy pontosan mit takar az ellenzék fogalma, altaldban egyértelmiinek tiinik: azon
orszaggytlési képviselok, frakciok tartoznak ide, amelyek nem sorolhatoak a
korményalakitd parthoz, partkoaliciohoz. E megkozelitést alkalmazta egyébként az
Alkotmanybirosag is a 22/1999. (V1. 30.) AB hatérozataban,%° valamint e szerint hatarozza
meg a Hazszabaly az ellenzéki képviseld fogalmat [158. § 5.].81 Bar ezen objektiv
ismérveken alapuld formalis megkdzelités nem egészen feleltethetd meg az ellenzékiség
politikatudomanyi fogalméval,®®? a parlamenti jog keretén beliil nehéz lenne mindezen
tullépni .58

A parlamenti ellenzékiség ellenstlyozd, valamint alternativa 4allitd funkcidjdhoz
kardinalis jelent6séggel bir, hogy az ellenzékez tartozo frakciok és képviselok (1)
részleteiben raldssanak a kormanyzasra (illetve az ahhoz kapcsol6dd politikai és
adminisztrativ végrehajtasra), feltarhassak és a nyilvanossag szamara artikulalhassak annak
;684

hibdit, visszassagai valamint, hogy (2) bizonyos alkotmanyos jelentdségli kérdésekben

676 SMUK Péter (2016) i.m. 81.

877 ENYEDI Zsolt és KOROSENYT Andras (2001) i.m. 22., 121.

678 SZALAI Andras: Az ellenzék mint a parlamentaris kormdnyzat alkotmdanyos korldtja. Pro Publico Bono :
Magyar Kozigazgatas, 2014/1. szam, 42.

679 SZALAI Andras (2014) i.m. 43.; SMUK Péter (2016) i.m. 81.

680 ABH 1999, 176, 192.

881 Ellenzéki képviseld: az a képviseld, aki nem tartozik kormanyparti képviselécsoporthoz és nem nemzetiségi
kepviselo.”

682 E szerint ellenzéknek tekinthetd tig értelemben minden olyan politikai szerepld parlamenten beliil és kiviil,
aki-ami az uralkod6 kormanyzé hatalommal szemben allva a kormanyz6 hatalom atvételéért vagy politikai
érdekei érvényesitéséért 1ép fel. Ld. err6l SMUK Péter: Ellenzéki jogok a parlamenti jogban. Partok és politika.
Gondolat Kiadd, Budapest, 2008. 39.

883 Megjegyzendd, hogy ezzel osszefiiggésben a kiozjogtudoméany nem a kormanyzotdbbség/korméanypart és
ellenzék kategdriaparra Osszpontosit, hanem a képviselokre, a képviseldcsoportokra, valamint az e
kategériakhoz kapcsolodo jogokra és kotelezettségekre. Allaspontom szerint mindez bar érthetd, hiszen egy
ilyen talzottan szubjektiv és valtozé kategdriapar nehezen fér Ossze a kozjogtudomany objektivitasra és
allandosagra torekvésével, mégis tarthatatlan. Az ellenzékiség hatalommegosztashoz kapcsoléddé markans
funkcidja igényli a kormanyzotobbség/kormanypart és ellenzék kategoriapar kozjogtudomany altali kifejezett
elismerését. V6. SMUK Péter (2008) i.m. 43-46.; SZALAI Andras (2014) i.m. 43.; CSINK Lérant (2014) i.m. 59.;
SMUK Péter (2016) i.m. 81-82.

884 E kontextusban értelmezhetd gy, hogy a parlamenti ellendrzés, ténylegesen az ellenzék tevékenysége.
SMUK Péter (2016) i.m. 82.; SZENTGALI-TOTH Boldizsar (2019) i.m. 165.
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megkeriilhetetlen tényezdk legyenek (ti. alkotméanyozés, mindsitett torvényhozas, egyes
kozjogi méltosagok jeldlése-valasztasa soran).

Az els6sorban a képviselokre és képviselocsoportokra fokuszalé magyar parlamenti jog
csupan néhany teriileten védi expressis verbis az ellenzék pozicidjat.5 Végsé soron persze
szamos altalaban a képviseldk, illetve a képviseldcsoportok jogviszonyat, statuszat rendezd
norma implicit az ellenzék hatalmi pozicidjat biztositja. E normdk 6sszessége, rendszere az,
amely az ellenzék parlamenten beliili hatalmi ,,erejét” (vagy ,,gyengeségét”) meghatarozza.
Jelen tanulmany kereteit tulfeszitené e normarendszer behat6 vizsgalata, igy csupan jelzem,
hogy allaspontom szerint hol fedezhetd fel leginkabb hianyossag ezen a tertileten.

Az orszaggyulési képviselok tevékenységéhez tartozik, hogy egyénileg is informaciot
gyljthetnek, vizsgalodhatnak altaluk fontosnak vélt koziigyekben (azon tul is, hogy
egyébként a beszamolasra kotelezett allamhatalmi szereplok legalabb évente kiilon
beszamolnak tevékenységiikrdl az Orszaggytlésnek). Ennek keretében van lehetdségiik
kérdések, illetve interpellaciok targyalasa keretében plénum elé hivni a Kormany tagjait és
bizonyos kozjogi méltosagokat (Alaptorvény 7. cikk); ennek érdekében rogziti az OGytv. X.
fejezete a képviseldk informacidhoz jutdsdnak alapvetd kereteit; e célt szolgéalja tovabba
vizsgalobizottsag intézménye is.

Az OGytv. 2019. évi CVIIL. torvénnyel modositott X. fejezete alapjan a képviselok immar
valamennyi kozigazgatasi szerv, kozintézet és kozintézmény vezetdjétdl kérhetnek
tajékoztatast, nem pusztin az Orszaggyilés felé beszamoldsi kotelezettséggel tartozo
szervektdl, illetve személyektol. Ezen a téren tehat boviiltek a képviselok informacioszerzési
lehetdségei. Fontos kiemelni azonban, hogy e tajékoztatiskéréssel a képvisel0k nem
okozhatnak az érintett szerv rendeltetésszeri mitkodésében ardnytalan sérelmet. Sem
torvénymodositashoz flizott indokolasbol, sem pedig az Igazsagiigyi Bizottsag indokolasban
hivatkozott 2019. marcius 26-ai allasfoglalasabol nem deriil ki, hogy mi tekinthetd az érintett
szerv miikodése aranytalan sérelmének. (Pusztan annyi, hogy a jogalkot6 féleg mit tekint a

képviseldi ellendrzés alapvetd eszkdzeinek.)®®® A modositassal megsziint ugyanakkor annak

885 Ide tartoznak a paritasos bizottsagok (ideértve kiilondsen a vizsgalobizottsagokat) [OGytv. 17. § (4); 24-27.
§], a képviseldi felszolalasok rendje, idGkeretes targyalasi rend [Hazszabaly 18. §; 36-37. §]; a kérdések ¢és
interpellaciok rendje [Hazszabaly Otodik rész], valamint az adminisztrativ feladatok teriiletén az Orszaggytilés
»lehetbleg” ellenzéki jegyzdje [OGytv. 5. § (2)].

886 A parlamenti kontroll alapvetd eszkozei, igy az interpelldcio, a kérdés, a vizsgalébizottsag létrehozdsa, az
dllando bizottsagok vizsgalati tevékenysége, valamint az Orszaggyiilés felé torténd beszamoldsi kotelezettség
eldirdasa biztositia az alkotmdnyos kereteket a parlamenti ellendrzés gyakorldsihoz valamennyi képviselo
szamara. A Javaslat erre figyelemmel az dllamigazgatadsi szervek vonatkozdasaban kozvetleniil gyakorolhato
tajékoztatashoz valo jogot az ellendrzési jog gyakorlasa és az adott szerv akadalytalan mitkodéséhez fiiz6do
kozérdek egyensulyanak biztositasdt egyardnt szem eldtt tarto tobbletjogositvanyként szabdlyozza.” Ld. 2019.
évi CVIII. térvény indokolas.
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lehetdsége, hogy a képviseld — e mindségében — kozigazgatasi szerv, kozintézet, illetve
kozintézmény teriiletére szabadon belépjen. Ezzel a kormanyzo6tdbbség egyértelmiien
sziikitette a képvisel6k informalodasi lehetGségeit. Nem szerepel érdemi érv sem az
indokolasban, sem az Igazsagligyi Bizottsag hivatkozott allasfoglalasdban arra vonatkozoan,
hogy miért volt sziikséges a képviseldk e jogat megsziintetni, azon tul, hogy a képviselok
informalodasi jogosultsagai pusztan kiegészitd jellegliek és nem lehetnek visszaélésszertiek.
(Hogy miben nyilvanulhat meg a visszaélésszerii, nem rendeltetésszerti joggyakorlas, nem
deriil ki.)%® Kiilondsen annak fényében érdekes a targyalt képviseldi jogok effajta korlatok
kozé szoritdsa, hogy egyaltalan nem tipikus, hogy a parlamenti ellen6rzés korében ilyen
szempontokra figyelemmel kellene lenni (Id. pl. a parlament ellendrzési funkcidjahoz
kapcsolédd ombudsman vizsgalodasi lehetdségeit).®®

A parlamenti ellendrzés — normativitas szintjén — egyik leghatékonyabb®® eszkdzeinek
tinnek a vizsgalobizottsagok [OGytv. 24-27. §]. Bizonyos, elsdsorban a
hatalommegosztasbol, a parlament ellenérzé funkcidjabol adodo korlatokat leszamitva [24.
§ (1)] az Orszaggyiilés barmilyen ellendrzési feladatkorében felmeriilé kozérdek tigyben
vizsgalddhat. Mivel e bizottsag paritdsos, valamint a Korméany hatokorébe tartozo tigyek
vizsgalata esetén elndke csak az ellenzékhez tartozo képviseld lehet, a vizsgalobizottsag a
mindenkori ellenzék fontos eszkdze lehetne. Ugyanakkor a rendszervaltozas ota eltelt

évtizedekben e jogintézmény nem volt képes betdltetni rendeltetését, ritkan 1épett tul a

887  Ami a képviselknek [...] — az OGytv. 98. § (4) bekezdésében meghatdrozott — belépési jogat illeti, a
bizottsag allaspontja szerint e jog sem parttalan, nem értelmezheto kiterjesztéen és nem gyakorolhato
visszaélésszeriien. Amint azt a hivatkozott torvényi rendelkezés is rogziti, e jogosultsag gyakorldsa nem
eredményezheti az érintett szervek rendeltetésszerii mitkodésének aranytalan sérelmét. A bizottsag ugy véli,
hogy a képviseldi igazolvany dltal biztositott specialis — az europai nemzeti parlamentek tagjai esetében is csak
elvétve, korlatozott tartalommal megjelend — belépési jog pusztan olyan kiegészito jellegii eszkéznek tekintheto,
amelynek alapveté célja a képviselé egyéb jogai gyakorlisinak elosegitése a belépésre vonatkozo
adminisztrativ szabdlyok egyszeriisitése dltal. A belépési jog tehdat nem iranyulhat a képvisel6 nem
rendeltetésszerii joggyakorldasanak eldsegitésére.” Ld. 2/2018-2022. sz. Bizottsagi Tajékoztatd, az
Orszaggytlés Igazsagiigyi Bizottsaganak 2019. marcius 26-ai allasfoglaléasa.

888 Az Alkotmanybirosag elutasitotta az ezzel dsszefiiggd ,,kivételes” alkotmanyjogi panaszt [3468/2020. (XI1.
22.) AB hatarozat]. A testiilet allaspontja szerint az Igazsagiigyi Bizottsag allasfoglalasaban szerepld harom
érv, meggy6zden tamasztja ala azt az értelmezési konkluziot, miszerint ,,a képviseld helyszini latogatasa az
elozetes egyeztetést el6iro torvenymodositast ellenére is a kézvetlen informdcioszerzés egyik lehetséges — bar
a parlamenti kontroll mas eszkozeihez képest atipikus — részjogositvanya maradt”’; hozzatette tovabba, hogy a
képviseld belépési joga ,,nem alapjog, és nem is vezethetd vissza a kozérdekii adatok megismeréséhez és
terjesztéséhez valo alapveté jogra, nem tartozik annak védelmi korébe és jelentosége ellenére sem
poziciondlhato az allammal szemben mindenkit megilleté alapjog elé”. Az igyben Szalay Péter alkotmanybir6d
kiilonvéleményében ezzel szemben amellett érvel, hogy a képviselok harminc éve a kozjog részét képezd
belépési joganak megvonasa alaptérvény-ellenes visszalépés. V6. ABH 2020, 2661, 2665-2670.

689 SALAMON Laszl6 és SCHANDA Balazs: Az Orszdggyiilés ellendrzd szerepe. In MODOS Matyas (szerk.): A
hazszabalyon tul. Eléadasok a parlamenti jog aktuadlis kérdéseirdl 1. Orszaggyulés Hivatala, Budapest, 2018.
106.
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politikai ellenfelek lejaratasanak szandékan.®®® Ha mindehhez hozzatessziik, hogy 2014 6ta
a képviseldk egyotdde immar csak kezdeményezheti vizsgalobizottsag 1étrehozasat (mig
korabban ilyen esetben kotelezd volt azt 1étrehozni) [OGytv. 24. § (2)], igy annak 1éte az
aktualis parlamenti tobbség (tipikusan a kormanyzotobbség) kezében van, ! a
vizsgaldbizottsag intézménye lényegében sulytalan, és immdar a mindenkori ellenzéki
képviseldk és képviseldcsoportok szamara szinte elérhetetlen, mint ellendrzd, ellenstulyozo
hatalmi eszkoz.5%?

Az ellenzék kormanyzotobbséget fékezo, sot érdekérvényesitd lehetdsége a mindsitett
dontéshozatal terepe.®®® Ide tartozik elsésorban az alkotmanyozas [Alaptdrvény S) cikk (2)]
¢s a sarkalatos torvényhozas [Alaptorvény T) cikk (4)], de itt emlithetd a legfontosabb
kozjogi méltosagok megvalasztasanak rendje is.%%* Mindez biztositani hivatott, hogy az
alapvetd alkotmanyos jelentdségli kérdésekben, iigyekben valdé dontések — arnyalva az
abszolut tobbségre épiild parlamentaris dontéshozatal koncepcidjan — ne legyenek a
kormanyzas eszkozei, azokban széleskori politikai konszenzus sziilessen, kizarva az
Mindez kiilondsen annak fényében jelentds aspektusa a politikai dontéshozatalnak, hogy

végsd soron a mindsitett dontéshozatali rend a domindns hatalmi pozicidban 1évo

mindenkori kormanyz6tobbség kontrolljanak gyujtopontja.

3.2. A politikailag semleges, kontroll dllamhatalmak

Ahogy azt a hatalommegosztasrol szolo fejezetben mar levezettem, a parlamentarista
hatalommegosztas sajatossaga, hogy nem a politikai hatalmak kiegyensulyozott konfliktusa,

hanem a korményzast jogallami keretek koz¢é kényszeritd semleges allamhatalmak léte

6% | d. Uo.; SZALAI Andrés (2014) i.m. 56.; SZENTE Zoltan (2020) i.m. 8.

891 2007 ota volt kotelezd vizsgalobizottsigot 1étrehozni a parlamenti tdbbség hozzajarulasa nélkiil, arra a
tapasztalatra épitve, hogy Onmagaban a kisebbségi kezdeményezés nem garantalja a vizsgalobizottsag
létrejottét. Ld. SZALAI Andras (2014) i.m. 57.

692 2010-2014-es ciklusban hoztak létre utoljara vizsgalobizottsagot. Az utolsot 2013. december 20-4n hoztak
létre, 4am tagjait mar nem valasztottak meg, tevékenységét nem kezdte meg. Ld. DUKAN Ildiko és VARGA Aida
(2018) i.m. 418-422.

6% Hiszen ilyen esetekben az ellenzéki képviseldk, illetve képvisel6csoportok egy részének az egyetértése
sziikséges lehet. A mindsitett tobbségli torvényalkotas kapcsan ezzel Osszefiiggésben 1d. SZENTGALI-TOTH
Boldizsar (2019) i.m. 165-167.

69 Természetesen akadnak még kérdések, amelyekrél mindsitett tdbbségben dont az Orszaggyiilés (hazszabaly
elfogadasa és modositasa, hazszabalytol valo eltérés, bizonyos kiilonleges jogrendi kérdésekben vald dontés
stb.), azok jelentdsége ugyanakkor a hatalommegosztas értékelése szempontjabol nem kardinalis, mivel
csekély mértékben befolyasoljak a mindenkori kormanyzast.
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hivatott biztositani az dnkénymentes hatalomgyakorlast.®® A politikai hatalmak feletti
alkotmanyos és torvényességi kontroll funkcidjuk hangsulyozasa érdekében e hatalmakat
kontroll allamhatalmaknak nevezem. E kontroll allamhatalmak politikai hatalmakhoz valé

viszonya funkciojuk altal determinalt.

3.2.1. A kéztarsasagi elnék

Azon tul, hogy az allamfé mint legfobb kdzjogi méltdsag reprezentalja és képviseli az
allamot mind belfoldon, mind kiilfoldon,®®® nehezen adhatd pontosabb olyan definicio,
amely altaldban képes megragadni a vilagban alkalmazott intézményi megoldasok kozos
vonasait.®”” Altalanossagban annyi elmondhaté, hogy alapvetéen befolyasolja az allamfo
kozhatalmi pozicidjat az adott allam kormanyformaja. Mig prezidencialis rendszerekben az
allamféi és kormanyféi funkcid nem valik szét, azaz az allamfd egyuttal a végrehajtd
hatalom feje is, addig parlamentéris rendszerekben e két funkcio kiilonvalik, az allamfd
pedig nem része a végrehajtdo hatalomnak. Sajatos az allamfé helyzete félprezidencialis
rendszerekben, ahol ugyan kiilonvalik a két funkcio, az allamfének mégis komoly radhatésa

van a kormanyzasra, maga is része a végrehajto hatalomnak.5%

6% QOlyan a parlamenttél, a kormanytél, valamint egymaéstdl is nagyfoku fiiggetlenséggel rendelkezd,
kozvetleniil az alkotmanyoz6 hatalom altal konstitualt allamhatalmak ezek, amelyek dontéseiket nem az
aktualis politikai szempontokra, hanem valamiféle ,,jogi autoritasra” vezetik vissza. Mindez nem azt jelenti,
hogy dontéseikhez ne kapcsolddna értékvalasztas, csupan azt, hogy ez nem valodi valasztas (pontosabban: nem
e hatalmak valasztasa); dontéseiket az alkotmanyossag és torvényesség — mint e kontextusban értékrendszer —
feltétlen érvényesiilésének az igénye kell, hogy meghatarozza. Ld. a hatalommegosztas fejezet
parlamentarizmus és hatalommegosztas kapcsan irtakat.

89 ToTH Karoly (2006) i.m. 143.

897 CSINK Lorant: Allamfsi intézmények Gsszehasonlité perspektivaban. In CSINK Lorant és SCHANDA Balasz
(szerk.): Osszehasonlité modszer az alkotmdnyjogban. Pazmény Press, Budapest, 2017. 245.

68 [..] mig a prezidencidlis rendszerben a végrehajté hatalom az elnéké, a parlamentaris
kormanyformakban pedig a kormanyé, addig a félprezidencialis kormanyformak esetén a végrehajto hatalmat
az allamfé és a kormany egyiittesen gyakorolja, abban a megosztasban, amelyet az alkotmany pontosan
meghatdroz”. TOTH Karoly (2006) i.m. 128.; Kilényi Géza az allamf6 és a végrehajto hatalom viszonyanak
Osszehasonlitd jogi elemzésében — a hatalmi agak viszonyrendszerében szemlélve — a prezidencialistol a
parlamentaris rendszerekig haladva ,,erds”, ,,szeliditett” és ,,gyenge” allamf6i hatalmakat kiilonboztet meg. Ld.
KILENYT Géza: A koztdrsasdagi elndki tisztség a nemzetiozi jogdsszehasonlitas tikrében 1., Magyar
Kozigazgatas, 1994/10. szam, 557.
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Kifejezetten a parlamentarizmushoz kapcsolodo sajatossag, hogy mikozben az allamfo

699) 700
H

nem része a kormanyzasnak (tipikusan nem is terheli politikai feleldsség alapvetden

reprezentacios és képviseleti szerepet tolt be, sajatos hatalommegosztasi tényezévé valhat, %
amennyiben rendelkezik a tobbi hatalmi ag, kiilondsen a politikai hatalmak tevékenységének
valamiféle kontrolljat biztosito jogkorokkel.””? Hazankban az 4llamfdi tisztség a
normativitas szintjén e korbe sorolhat6.’%

Az alapvetden a constanti elgondolasra alapozott magyar koztarsasagi elnok jogkorei
egyértelmiien ezt a kiegyensulyozo, ellenérzd funkciot testesitik meg.’®* Ugyan markéns a
koztarsasagi elnok allamot megtestesitd jellege is, azonban az e korbe tartozd jogkorok
jelentés része ellenjegyzéshez kotott (pl. nemzetkdzi szerz6dés kotelezd hatalyanak
elismerése; kinevezési ¢s megbizasi jogkorok; kitlintetések és dijak adomanyozasa). E
jogkorok kozos jellemzdje, hogy — bar az dllam és nem a kormédnyz6 hatalmak nevében
gyakorolja Oket az dallamfé6 — azok valamilyen formdban a kormanyzas, a
politikai/szakpolitikai dontéshozatalhoz kapcsolodd kérdések, amelyekért valakinek
politikai feleldsséget kell véllalnia.

Az ellenjegyzéshez nem kotott jogkorok tehetik igazan jelentdssé az allamfoéi hatalmat a

magyar parlamentarizmusban. Bizonyos 6nall6 politikai dontései révén képes arra, hogy az

allamszervezet demokratikus mitkodésének zavara esetén beavatkozzon.’®® Csink Lorant

69 tt érdemes megjegyezni, hogy a magyar koztarsasagi elndk egy alkalommal Gjravalaszthato [Alaptorvény
10. cikk (3)]. Kilényi Géza hivta fel a figyelmet arra, hogy ,,minden olyan valasztassal betéltott tisztség
eseteben, amelynél nyitva all az ujravadlasztas lehetosége — [ ...] — minimalisan fennall egy rejtett és késleltetett
politikai felelosségre vonas lehetésége, amely abban nyilvanul meg, hogy az illetot nem valasztjak meg ujbol”.
A koztarsasagi elndk felelosségének Osszehasonlitd jogi elemzésérdl 1d. KILENYI Géza: Osszehasonlité
alkotmanyjog; Az allamszervezet. Pazmany Press, Budapest, 2012. 150-161.

70 Ez a ’semleges hatalom’ képes tavol tartani magat a parlament és a kormany napi csatditol, ezen az alapon
képes pl. hatékony alkotmanyvédelmi funkciot is betolteni.” TOTH Karoly: Az dllamfdi (kéztarsasagi elnoki)
tisztség. In KUKORELLI Istvan és TOTH Karoly: A rendszerviltozas dllamszervezeti kompromisszumai.
Antologia Kiado, Lakitelek, 2016. 362.

1 A végrehajté hatalomtdl levalasztott, semleges, a tobbi dllamhatalmat kiegyensulyozd allamfd
koncepcidjanak eszmetorténeti alapja Benjamin Constatn nevéhez kotédik. Ld. errdl a hatalommegosztasrol
sz616 fejezet eszmetorténetrdl szo16 részét.

02 Kilényi Géza megfogalmazésa szerint a — kizarélag a klasszikus harom hatalmi agat alapul vevé —
prezidencialis rendszerektdl ,, kiilonbozik az a felfogas, amely a modern allamfejlodés eredményeként haromnal
tébb hatalmi ag letjogosultsagat ismeri el, s ezek soraban helyet szorit a sui generis koztarsasagi elnoki
hatalomnak is, amelyet az jellemez, hogy nem tartozik a harom klasszikus hatalmi ag egyikéhez sem,
ugyanakkor mindegyiket illetben magaban foglal bizonyos részjogositvanyokat, s valojaban sajatos

crer

(1994) i.m. 577.

703 Ttt érdemes megemliteni, hogy a rendszervaltds idején elvi kérdés volt, hogy a koztarsasagi elndk (vagy
esetleg egy allamfGi testiilet) része-e, része legyen-e a végrehajto hatalomnak-e, ha pedig nem, pontosan
hogyan helyezzék el az allamhatalmi rendszerben. A rendszervaltas allamfoi intézményt érinté folyamatairol
1d. részletesen TOTH Karoly (2016) i.m. 259-388.

04 Cservak Csaba: A kéztarsasdagi elnék jogdllasa az vj Alaptérvényben. In TEGLASI Andras (szerk.): Az uj
Alaptorvényrol — elfogadas eldtt. Tanulmanykotet. Orszaggytlési Hivatal, Budapest, 2011. 22.

51 d. 48/1991. (IX. 26.) AB hatarozat, ABH 1991, 217, 233-234.
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distinkcidja szerint az allamfo e tevékenysége soran kozjogi, illetve politikai egyensily.

Kozjogi egyensulyt jelenthet, amikor pl. torvényt kezdeményez; népszavazast kezdeményez;
javaslatot tesz szamos kozjogi méltosag személyére (miniszterelndk, legfobb birdi vezetok,
legfébb {igyész, ombudsman); kinevezi a Koltségvetési Tanacs elnokét, ¢l az
alkotmanyossagi véto lehetéségével’?’; vagy — ha sziikséges, bizonyos feltételek beallta

esetén [Alaptorvény 3. cikk (4)]7%

— ¢l a parlament-feloszlatas jogaval [Alaptorvény 9. cikk

(3)]. Politikai egyensuly lehet, amennyiben pl. jo érzékkel szélal fel az Orszaggytilés lilésein
(vagy mas modon a nyilvanossag eldtt), a funkcidjahoz ill6 moddon ¢l a
torvénykezdeményezés vagy éppen a politikai vétd lehetdségével. Az allamfo tehat komoly
hatast gyakorolhat az Orszaggytilés tevékenységére.

Ahogy az Alkotmanybirosag nem sokkal a rendszervaltast kovetden megallapitotta, ,, az
dllamszervezet demokratikus miikodése feletti 6rkédés nem hatdaskori szabaly,; az elnék ezt a
feladatat az Alkotmanyban meghatarozott kiilonbozo jogkorei gyakorlasaval lathatja el”, az
,része az dllamiigyek szokasos menetének, s benne a koztarsasagi elnok sajat
joggyakorlasanak”, igy ,,az elnok barmely jogkore dsszefiiggésbe hozhato az orkodési
funkciéval”."%® Erdemes megjegyezni, hogy a hatalomgyakorlas demokratikus mindsége
nem egzakt fogalom. A koriilmények olyan 6sszességére utal, amelyben a hatalomgyakorlas
modja megfelel az alkotmanyozo altal meghatarozott alkotmanyos ¢€s torvényes
alapkdvetelményeknek.

Ahogy erre fent utaltam, nem az ellenjegyzéshez kotott jogkordk teszik jelentdssé a
magyar allamf6t; azonban még e téren is sajatos biztositéka lehet hatalomgyakorlas
demokratikus minéségének. Az Alaptorvény expressis verbis — kivételesen — lehetové teszi,
hogy a koztarsasagi elndk bizonyos személyek megbizésat, kinevezését megtagadja, ha a

jogszabalyi feltételek hidnyoznak, vagy alapos okkal arra kovetkeztet, hogy az az

7961 d. CsINK Lorant (2014) i.m. 90-94.

07 Csink Lorant hivia fel a figyelmet az Alaptorvény normaszovegének kovetkezetlenségére. Mig az
Alaptorvény 6. cikk (4) bekezdése kotelezettségként, addig a 9. cikk (3) bekezdésének i) pontja pusztan
lehetéségként kezeli az alkotmanyossagi vétot. Még a korabbi alkotmany rendelkezéseibdl az
Alkotménybirésag azt vezette le, hogy az allamf6é nem kdoteles észlelni az alkotmanyellenességet, de ha észleli,
— ,,az alkotmadnyos szervek tevékenysége feletti 'orkodesi’ kotelezettségébol adodoan is” — koteles az
Alkotmanybirésaghoz fordulni [62/2003. (XII. 15.) AB hatarozat, ABH 2003, 637, 651.]. CSINK Lorant (2014)
i.m. 92.

708 Ezzel Osszefiiggésben lehet komoly hatalmi tényezé a Koltségvetési Tanacs, amennyiben vétozza a
koltségvetési torvény tervezetét.

9936/1992. (V1. 10.) AB hatarozat, ABH 1992, 207, 212-213.

"0 KovAcs Virag: 4 koztarsasdgi elndk. In JAKAB Andras (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrja |. Szazadvég
Kiadd, Budapest, 2009. 951-952.
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dllamszervezet demokratikus miikodésének sulyos zavarat’!! eredményezné; tovabba
kitlintetések, dijak €s cimek adomanyozasat megtagadja, ha az az Alaptorvény értékrend;jét
sértené [Alaptorvény 9. cikk (6)-(7)]."*? Kilényi Géza szofordulataval élve: az allamfo nem
., pecsételo ember » 113

Tevékenysége soran az allamfé nem lehet részese a politikai kiizdelmeknek, politikailag
relevans megnyilvanuldsaival is kifejezetten a nemzet egységét €s a demokraciat, mint
alapvet6 értékeket kell szolgalnia [Alaptorvény 9. cikk (1)], és mint ilyen a kozhatalmi
egyensuly fenntartasdnak és — ha sziikséges — helyreallitdsanak fontos biztositéka kell, hogy
legyen.’*4

Ahhoz azonban, hogy az allamf6 valdéban betdlthesse kdzhatalmi egyensulyozo szerepét
elengedhetetlen, hogy személye széleskori €s partpolitikdn feliil all6 autoritdssal
rendelkezzen. Ennek azonban teljesen ellene hat, hogy végsd soron semmiféle politikai

konszenzus nem sziikséges az allamfé megvalasztasahoz: ugyan az ellenzéki képviseldk is

képesek jeloltet allitani, &m eredménytelen mindsitett tobbséget igénylo elsé forduld utan —

"l Az dllamszervezet demokratikus mitkodésének silyos zavardt a koztarsasdgi elndk a kinevezési jog
gyakorlasaval sszefiiggésben akkor dallapithatia meg, ha alapos okkal arra kévetkeztet, hogy a személyre tett
Javaslat teljesitése miatt a kinevezéssel érintett szerv alapfeladatainak ellatisira — beleértve a szerv
miikodésével kapcsolatos alapvetd jogok intézményes védelmét is — képtelenné valnék. ” 36/1992. (V1. 10.) AB
hatarozat, ABH 1992, 207, 207.

"2 A korabbi magyar Alkotmany ilyen direkt rendelkezést nem tartalmazott, ugyanakkor mindezt az
Alkotmanybirdsag levezette. A kinevezések tartalmi okbdl valé megtagadasanak lehetdségét a demokratikus
megtagadasat a koztarsasagi elnok altalanos alkotmanyvédelmi funkcidjahoz kapcsolta. Ld. 48/1991. (1X. 26.)
AB hatarozat, ABH 1991, 217, 219, valamint 234-236.; 36/1992. (V1. 10.) AB hatarozat, ABH 1992, 207, 212-
213.; 47/2007. (VII. 3.) AB hatarozat, ABH 2007, 620, 621, valamint 631-633.

18 Kilényi Géza még majd harom évtizeddel ezelétt fogalmazta meg a kdvetkezoket: ,, Egyetlen dolog van,
amelynek szabdlyozasaval nem taldlkozhatunk az eurdpai alkotmdanyokban: annak tételes szabalyozdsaval,
hogy olyan esetekben, amikor az elnék a kinevezd, de kinevezés érvényességéhez ellenjegyzés (avagy
eldterjesztés) sziikséges, az elnok megtagadhatja-e a kinevezést, s ha igen, milyen okbdl. Azt hiszem, nem
véletlen, hogy az alkotmdnyok errdl kifejezetten nem rendelkeznek. Ennek egydltalin nem az az oka — mint
egyesek vélik —, hogy tudniillik az elnékot ilyen jog nem illeti meg, hanem az elnok csupan ,,pecsételé ember”,
aki jogosult és egyben koteles is kinevezni az eléje terjesztett személyt. Magdra valamit is ado orszdg nem
hozza — nem hozhatja — ilyen megaldzo helyzetbe sajat dllamelnokét. A szakirodalombdl jonéhdany esetet
ismertink, amikor az elnok nem tagadta ugyan meg a kinevezést, de ugy ,,lenyelte” a kinevezési eloterjesztést,
hogy az joszerével mindmdig nem keriilt eld. ,, Bejaratott” parlamenti demokraciakban az ilyen szokdévente
egyszer ha eldfordulo esetekre valoban nem sziikséges kifejezett szabalyozas, boven elegendd az alkotmdnyos
szokdsjog, amelynek jelentéségét nem szabad lebecsiilni.” [KILENYT Géza: A kdztarsasagi elndki tisztség a
nemzetkozi jogosszehasonlitas tiikrében I1. Magyar Kozigazgatas, 1994/11. szam, 643.] Az Alkotmanybirésag
is hasonl6 allaspontra helyezkedett, amikor rogzitette, hogy a kinevezés tartalmi okbdl valé megtagadasa a
koztarsasagi elnok 6nalld politikai dontése (nem fiigg sem jovahagyastdl, sem ellenjegyzéstdl), még ha csak
kivételesen is keriilhet ra sor. Ld. 48/1991. (IX. 26.) AB hatarozat, ABH 1991, 217, 219, valamint 235.;
36/1992. (VI. 10.) AB hatarozat, ABH 1992, 207, 214-215. Erdekesség, hogy Kilényi Géza mint akkori
alkotmanybiré mindkét hatarozathoz kiilonvéleményt csatolt, &m azokban nem a koztarsasagi kinevezés-
megtagadasi lehetdségét vonta kétségbe, hanem az akkori Alkotméanybirdsag — allaspontja szerinti — tulzott
aktivizmusat biralta, illetve az allamszervezet csucsan elhelyezked6 szervek feleldsségi rendszerét értelmezve
vitatta a tobbségi allaspont megalapozottsagat.

14 CSERVAK Csaba (2011) i.m. 22.
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tekintet nélkiil a szavazdsban részt vevok szdmara — elegendd a képviseldi szavazatok
tobbsége [Alaptorvény 11. cikk]. A mindenkori kormanyzo6tdbbség tehat érdemi korlat
nélkiil allamfové tehat barkit, aki egyébként magyar allampolgar és betdltotte harminc6todik

életévét [Alaptorvény 10. cikk (2)].7%°

3.2.2. Az Alkotmanybirosag

Az eredetileg markansan a kelseni alapokra’*®

¢épitett magyar Alkotmanybirdsag
jelentdsen érinti a politikai hatalmak tevékenységét, ugyanakkor ennek tényleges mértéke —
azon politikai cél altal vezérelve, hogy ismét eldtérbe kell helyezni a ,, parlamenti

szupremaciat”™

— alapvet6 valtozason ment keresztiil az Alaptorvény hatalyba 1épését
kovetden. 2012. januar 1-jét6l, az absztrakt utodlagos normakontroll kezdeményezésére
jogosultak kore — az actio popularis megsziintetésével — jelentdsen sziikiilt, mikdzben
megjelent a ,,valodi” alkotmanyjogi panasz lehetdsége. Ennek kovetkezményeként a
korabban Kifejezetten , absztrakt arcélii”,"*® elsésorban az objektiv alkotmanyvédelmet
megtestesitd, és elsdsorban a mindenkori korméanyzotobbséget kontrollalo fokusz az egyéni,
szubjektiv jogvédelemre, azaz a birdsagok itélkezési tevékenységére iranyult alt.”*® Mindezt
markansan alatamasztja, hogy az eltelt évtized tigyeinek elsoprd tobbségét a panaszeljarasok

adjak, és ezek soran is tobbnyire a birdi dontéseket, nem pedig az alapul szolgalo jogszabalyt

715 Erdekességként itt érdemes megjegyezni, hogy a rendszervaltas idején nem volt egyértelmii, hogy hogyan
vélasztassal. Ld. errél részletesen TOTH Kéroly (2016) i.m. 285-337.; e tekintetben vo. pl. ADAM Antal: Az
dllamfé és a kormanyfs. In KILENYI Géza (szerk.): Alkotmadnyjogi fiizetek, Az allamfé és a kormdny.
Epitésgazdasagi és Szervezési Intézet, Pécs, 1989, 18-19.; TOLGYESSY Péter: 4 végrehajté hatalom szervei: az
dllamfé és a kormdany. In KILENYI Géza (szerk.): Alkotmanyjogi fiizetek, Az dllamfé és a kormdny.
Epitésgazdasagi és Szervezési Intézet, Pécs, 1989, 25.; LORINCZ Lajos: Az dllamfs és a kormdny. In KILENYI
Géza (szerk.): Alkotmdnyjogi fiizetek, Az allamfé és a kormdny. Epitésgazdasagi és Szervezési Intézet, Pécs,
1989, 30.; PRUGBERGER Tamas és TOTH Antal: Az dllamfé és a kormdny. In KILENYI Géza (szerk.):
Alkotmadnyjogi fiizetek, Az allamfs és a kormdny. Epitésgazdasagi és Szervezési Intézet, Pécs, 1989, 36.;
MULLER Gyorgy: Az alkotmdnynak az dllamfére és a kormanyfére vonatkozo szabdlyozdasi elveirdl. In KILENYT
Géza (szerk.): Alkotmdnyjogi fiizetek, Az dllamfs és a kormany. Epitésgazdasagi és Szervezési Intézet, Pécs,
1989, 65-66.

16 Az alkotmanybiraskodas modelljeirdl 1d. 4 jogdllamisdg eszmetérténete cim (1. 3.1.) alatt irtakat.

"7 1d. STUMPF Istvan (2020) i.m. 119-124.

8 SOLYOM Laszld: Az Alkotmdanybirésag hatdskérének sajatossaga. Tanulmany és ajanlds Benedek
Ferencnek. In SOLYOM Laszl6: Az Alkotmdnybirdskodas kezdetei Magyarorszdagon. Osiris Kiadd, Budapest,
2001. 164.

"9 K{ilondsen annak fényében, hogy alkotméanyjogi panaszt kizardlag Alaptdrvényben biztositott jog sérelmére
lehet alapozni. Ld. err6l réviden LUKACSI Daniel Csaba (2018) i.m. 204-210. Ahogy az Alkotmanybirdsag azt
a 3121/2015. (VII. 9.) AB hatarozatdban kifejtette, , mindazok az inditvanyi elemek, melyek nem
Alaptiérvenyben biztositott jog sérelmét allitjak, hanem valamely allamcél vagy egyéb alaptorvényi rendelkezés
megsértésének megallapitasdra iranyulnak, alkotmadnyjogi panasz keretében nem birdlhatok el” (ABH 2015,

2045, 2085.).
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tamadjak.”®® Mindemellett a kdzpénziigyi targyl torvények absztrakt normakontrollja is
csupén korlatozottan lehetséges [Alaptorvény 37. cikk (4)-(5); Abtv. 41. § (2)].7%

Bar az Alkotmanybirdsag fokusza valtozott, tovabbra is megsemmisithet torvényeket €s
mas jogszabalyokat, korlatozva ezzel a politikai dontéshozatalt. E képességével, leginkabb
a torvények megsemmisitését biztositd kompetencidjaval Osszefliggésben Pokol Béla
amellett érvel, a hazai Alkotmdnybirosag kiemelt &allamhatalmi helyzete megtori
parlamentarizmust, egyfajta félparlamentaris rendszert 1étrehozva. E ,, jurisztokratikus”
rendszerben az alkotmanybiréi kar, az alkotmanyhoz val6 ,, monopolizalt hozzaférése” révén
elére meghatarozza a lehetséges torvényi tartalmakat, ,,politikai biraskodast” folytat.
Egészen masként értékeli a magyar Alkotmanybirdsdg funkcigjat ¢és allamhatalmi
jelentdségét Chronowski Nora, aki szerint e ,, korlatozott alkotmanybirdskodas” immar nem
tud fékként miikddni a hatalommegosztas rendszerében. %2

Ugy gondolom, annyi mindenképpen elmondhatd, hogy az Alkotmanybirdsag immar
inkabb jelent kontrollt a birésagok,’?® mint az Orszaggytilés — kiilondsen pedig a mindenkori
kormanyzotobbség’® — illetve a Kormany szamara.’?® (Figyelemmel a konstans

alkotmanyozo tobbségli kormanyzas tényére, e megallapitds még inkabb igaznak hat.)

20 Ld. TOTH J. Zoltan: Az Alkotmdnybirésag alkotmdnyvédelmi szerepének valtozasa 2012. utdn. Glossa

luridca, 2018/3-4. szam, 9-19. (2018 és 2022 k6zott nem valtozott a tendencia, 1d. az Alkotmanybirosag
iigyforgalmi é€s statisztikai adatait.)

721 Allaspontom szerint e korlatozassal az alkotmanyozo indokolatlanul mentesiti a mindenkori
kormanyz6tobbséget feleldsségének egy része alol. Ld. LUKACSI Daniel Csaba (2018) i.m. 208-210.
Mindemellett, ahogy Kilényi Géza markansan felhivta a figyelmet: ,,4z alkotmanyossag érvényre juttatasanak
nincsenek, és nem is lehetnek pénzben megjelolhetd korlatai” KILENYI Géza (1993) i.m. 48.

722 y§. POKOL Béla (2017) i.m. kiilonésen 11-13., 23- 28., valamint 38-42.; valamint CHRONOWSKI Néra: A
korlatozott alkotmanybiraskodadsrol. In FEKETE Balazs (et al.): 4 vildg mi magunk vagyunk... Liber Amicorum
Imre Voros. HVG-ORAC, Budapest, 2014. 68-83.

28 Az Alkotmanybirdsag és a birésagok viszonyarél 1d. CZINE Agnes: Az Alkotmdnybirésdg és a rendes
birésagok kapcsolata, kiilonos tekintettel a biinteté birésdgokra. In ZAKARIAS Kinga (szerk.): Az
alkotmanybirésagi torvény kommentdrja. Pazmany Press, Budapest, 2022, 41-57.; JUHASZ Imre: Az
Alkotmdnybirésag és a rendes birésagok kapcsolata, kiilonds tekintettel a polgari birésdagokra. In ZAKARIAS
Kinga (szerk.): Az alkotmdnybirésagi torvény kommentdrja. Pazmany Press, Budapest, 2022, 59-77.;
HORCHERNE MAROSI 11diké: Az Alkotmdnybirésag és a kozigazgatdsi birésdagok kapcsolata. In ZAKARIAS
Kinga (szerk.): Az alkotmanybirésdgi torvény kommentdrja. Pazmany Press, Budapest, 2022, 79-97.

724 Ugyan az ellenzékhez tartozé képviselék relative konnyedén kezdeményezhetnek utdlagos absztrakt
normakontrollt [Alaptérvény 24. cikk (2) e)], gyakran élnek is ezzel a lehetdséggel, ezek nagyardnyban
sikertelenek. Ld. err6l KAzAI Viktor Zoltan és KARSAI Daniel: Ellenzéki peticiok az Alkotmanybirosag
gvakorlataban. Fundamentum, 2020/4. szam, 60-75.

25 Bzzel 6sszefiiggésben vita targya, hogy a hazai Alkotmanybirdsag hol is helyezkedik el a hatalommegosztas
rendszerében. V6. CSERVAK Csaba (2015) i.m. 29-30.; CSINK Lorant (2020) i.m. 442-443.; DRINOCZI Timea:
Az alkotmanyos parbeszéd. A tobbszintii alkotmanyossag alkotmanytana és gyakorlata a 21. szazadban. MTA
TKJTI, Budapest 2017. 182-183.
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3.2.3. A birosag és az iigyészség

Az igazsagszolgaltatas letéteményeseinek politikai hatalmakhoz valé normativ viszonya
a leginkabb tavolsagtartd, erds fiiggetlenséget ¢lveznek mind az Orszaggytléssel, mind a
Kormannyal szemben. E kontextusban hagyomanyosan a bir6sagok élvezik a legerdsebb —
az egyes itélkezé birdkra kiilon kiterjedd — alkotmanyos fliggetlenséget,’?® és jelentik
egyuttal a legjelentésebb térvényességi korlatot; ugyanakkor a markansan — de nem

kizarélagosan — az igazsagszolgaltatdo funkcidhoz igazitott’?’

ligyészség is jelentds
fiiggetlenséggel rendelkezik. A részletekbe bele nem menve az alapvetd kiilonbség, hogy
mig a torvénykezés vonatkozdsaban az alkotmanyos fliggetlenséget biztositd normativ
garanciarendszer fokusza — ahogy arra a hatalommegosztas kapcsan utaltam — a konkrét
tigyben itélkezo biron és 0 fliggetlen és befolyasmentes tevékenységén van [Alaptorvény 26.
cikk (1); Bszi. 3. §], addig az ligyészség esetén a fiiggetlenség cimzettje elsésorban a legfobb
ligyész €s maga az ligyészség intézménye, nem pedig a konkrét ligyben eljard ligyész
[Alaptdrvény 29. cikk (1); Utv. 3. §; 12. §]. Mindez igazodik a két alkotmanyos intézmény
eltéré allamhatalmi funkcidjahoz; ti. ahhoz, hogy mig az ligyészi tevékenység ,,pusztan”
elémozditja a torvényes rend érvényesiilését, addig a konkrét iigyekben eljard birdk
biintetdiigyeket és jogvitdkat lezaro kotelezd erejii dontéseikkel az 4llam nevében 6nalldan
biztositjak a torvényes rendet.

Sem a disszertacié tematikaja, sem a terjedelmi korlatok nem teszik lehetévé, hogy
behatéan vizsgaljam az itélkezd birdk (illetve a birdsdgok), tovabba az ligyészség
fliggetlenségét biztositd normarendszert,’”® csupan kiemelem a téma szempontjabol altalam
fontosnak vélt szempontokat.

Az igazsagszolgaltatasra hatést elsdsorban a legfobb biroi vezetok (ti. Kuria elndke, OBH
elnoke), valamint a legfobb ligyész megvalasztasa, tovabba altaldban a birdsagokat és az

ligyészséget érintd alkotmanyozas, illetve — alapvetden mindsitett tobbségli — torvényhozas

28 Ahogy azt az Alkotmanybirosdg mar korai 38/1993. (VI. 11.) AB hatarozatdban hangstlyozta, a ,, biréi
hatalom sajatossdaga az, hogy a masik keét, ‘politikai’ jellegii hatalmi aggal szemben allando és semleges [akkor
is, ha a politikai programokat megvalosito térvényeket és rendeleteket (is) alkalmazza] . ,, Ebb6l kévetkezéen
a birosag nem is lehet olyan kolcsonds meghatarozottsagban és fiiggésben a tobbi hatalmi agtol, amilyenben
azok egymas kozott vannak”. Alkotmanyos ugyan, ha a birdi hatalmat mas hatalmi ag kozvetitésével nyeri el
abiro, de csak abban az esetben, ha a kinevezés (illetve a valasztas) tekintetében garantalt az egyoldalu politikai
befolyas kizarasa (ABH 1993, 256, 261-262.). E fiiggetlenség — ahogy azt a 33/2012. (VII. 17.) AB hatérozat
rogzitette — ,, nemcsak az Alaptorvény tételes szabdlya, hanem a torténeti alkotmany vivmanyai kozé is tartozik”
(ABH 2012, 99, 109-110.).

27 Ld. err8] CSINK Lorant (2014) i.m. 145-154.

28 Az itélkezd bird, valamint az igazsagszolgaltatas szervezeti fliggetlenségérdl hazank vonatkozdsaban
Osszefoglaldan Id. pl. RIMASZECSI Janos (2022) i.m. kiilonésen 96-98.
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jelenthet.”?® Fontos azonban, hogy itt alkotmédnyos értelemben a cél a demokratikus
legitimacié biztositdsa, nem pedig barmiféle hatalmi befolyas érvényesitése; tartds
alkotmanyozd/alkotmanymodosité parlamenti tobbség esetén ugyanakkor kiszolgaltatott
helyzetbe keriilhetnek az igazsadgszolgaltatas szerepldi. Itt megjegyzendd, hogy a politikai
hatalmak jogalkotd tevékenysége az igazsagszolgaltatas torvényekhez kotottsége révén
eleve meghatarozo [Alaptorvény 26. cikk (1); Utv. 3. § (1)], azonban ez sem a hatalmi
beavatkozas korében értelmezendd.”®® Tényleges befolyast nem jelent, de megemlitendd,
hogy mind a birdsagok, mind az iigyészség’>! beszamolasi kotelezettséggel tartozik az
Orszaggyiilés felé, a legfobb ligyészhez pedig kérdést intézhetnek a képviselok [ Alaptdrvény
7. cikk (1)].7%2

Mind a legfobb birdi vezetdk, mind a legfobb iligyész fiiggetlensége vonatkozasdban a
normativitds szintjén jelentds hatalommegosztidsi ¢és legitimacidos tényezd, hogy
megvalasztdsuk — azon tul is, hogy annak feltételeit sarkalatos torvényi rendelkezések

rdgzitik*® — az allamfé 6nallo, ellenjegyzéshez nem kétott jeldlése alapjan torténik (1d. Bszi.

29 Lengyelorszdgot marasztalta el 2019-ben az Eurépai Uni6 Birésaga a lengyel legfelsébb birdsag birdinak
nyugdijkorhatarat csokkentd 1j szabalyozas miatt, mivel az sérti a birdk elmozdithatatlansdganak elvét, igy
pedig a biroi fiiggetlenséget, igy pedig ellentétes az EUSZ 19. cikk (1) bekezdésének masodik albekezdésében,
valamint az Alapjogi Charta 47. cikkében foglaltakkal (Eurdpai Bizottsag k. Lengyelorszag, C-619/18. sz.
igy).

Magyarorszag vonatkozasaban példaként hozhat6 fel az Alkotmanybirésagnak a nyugdijkorhatart elért birak
felmentését eldird rendelkezéseket megsemmisité 33/2012. (VII. 17.) AB hatarozata, amelyben a testiilet
megallapitotta, hogy az 0 szabalyozas formai és tartalmi szempontbol is sérti a biroi fiiggetlenségbdl fakado
alkotmanyos kovetelményeket. Ld. ABH 2012, 99, 99-142.

730 Ahogy 3154/2017. (V1. 21.) AB hatarozatban fogalmazott az Alkotmanybirésag, a ,,biréi fiiggetlenség
ugyanakkor nem korlatlan, annak legfontosabb alkotmdnyos korlatja, és egyben a biréi miikédés alapja az
itélkezési tevékenység torvényeknek valo alavetettsége”. ,,A torvényeknek valo alavetettség ugyanakkor a
fliggetlenség zdloga is egyben, hiszen a birésagok a politikai szféra dltal meghatarozott és létrehozott
torvenyeket onalloan értelmezik. A birosagok itélkezési gyakorlata azonban fiiggetlen a politikai valtozasoktol,
és egyfajta folyamatossdagot, allandésdgot jelent, a masik két hatalmi ag dinamizmusdval szemben.” [19] (ABH
2017, 655, 660.)

3L A birésagok vonatkozasiban az Alaptdrvény hallgat, de a Bszi. alapjan a legfobb biroi vezetdk beszamoldsi
kotelezettséggel tartoznak az Orszaggyiilés felé [Bszi. 76. § (8) ¢); 117. § (1) b) és ¢)]. A legfobb ligyész mar
az Alaptérvény alapjan koteles évente beszamolni az iigyészség tevékenységérél az Orszaggyiilésnek
[Alaptorvény 29. cikk (5)].

732 Még a korabbi alkotmany rendelkezéseivel dsszefiiggésben mondta ki az Alkotmanybirdsag a 3/2004. (1L
17.) AB hatarozataban, hogy az iligyészség nincs aldrendelve az Orszaggytilésnek: a legfobb iigyész nem
tartozik politikai feleldsséggel, ,, sem kozvetleniil, sem kozvetve nem utasithato valamely meghatdarozott
tartalmu, egyedi dontés meghozatalara vagy megvaltoztatisira”, a kérdezés lehetdsége, a beszamolasi
kotelezettség csupan az altalanos ellendrzés, informacioszerzés eszkoze, mindez nem jelenti a fiiggetlensége
korlatozasat (Ld. ABH 2004, 48, 55-61.) Allaspontom szerint a birésagok beszamolasi kotelezettsége
tekintetében is igaznak tekinthetd mindez. Erdekességként kiemelendd, hogy a rendszervaltas idején Fiirész
Klara az igazsagszolgaltatds autonomidjat kozvetleniil érintd kérdésnek tekintette az akkor még
koncepciondlisan felvetett parlament eldtti beszamolasi kotelezettséget. V6. FURESz Klara: Az
igazsdagszolgaltatas Magyarorszag alkotmdnydnak szabdlyozdsi elveiben. In KILENYI Géza (szerk.):
Alkotmadnyjogi fiizetek, Az allamfs és a kormany. Epitésgazdasagi és Szervezési Intézet, Pécs, 1989, 99.

733 A Kiiria elndke csak olyan bird lehet, aki trvényben nevesitett, az igazsagszolgaltatashoz kothetd legalabb
Otéves szakmai tapasztalattal rendelkezik [Bszi. 114. § (1)], mig az OBH elndke kizardlag o6téves birdi
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175-176. §; Usztv. 159-160. §), és az Osszes parlamenti képviselé kétharmadanak
szavazatahoz kotott.

Az egyes birdk és ligyészek kinevezésének alkotméanyos alapja mar eltéré (amely
kovetkezik a birosagok és az ligyészség eltérd allamhatalmi funkciojabol is). Az egyes
itélkezo birok fiiggetlenségét és egyben legitimacidjat hivatott erdsiteni, hogy minden birot

735 é

— az egyébként is kotott palyazati és kinevezési eljards végén’3* — az allamfd nevez ki, és

— mint contrarius actus, szintén torvényi szinten biztositott feltételekkel — ment fel.”®
Fontos, hogy bar a kinevezés és a felmentés nem ellenjegyzéshez kotott aktus, az kizardlag
eléterjesztés alapjan gyakorolhatd. Ezzel egyiitt az allamfd itt sem ,,pecsételé ember”,
funkcidjabol adédoéan megtagadhatja az eldterjesztésben foglaltakat, ha annak torvényi

feltételei hidnyoznak, vagy alapos okkal arra kovetkeztet, hogy annak teljesitése az

allamszervezet demokratikus miikodésének sulyos zavarat eredményezné.”®’ Az iigyészek

szolgalati viszonnyal rendelkezd bird lehet (Bszi. 66. §). E korben megjegyzendd, hogy 2020. januar 1-ét
megel6zden a Kuria elndkének is kizarolag otéves szolgalati jogviszonnyal rendelkezd bird volt valaszthato.
A médositas indokolasa szerint ,, alkotmanybirdskodas és a biraskodas tevékenysége sokrétii osszefiiggéseire
és hasonlosagaira — elso sorban azok azonos szabadsagfokara, valamint a birak kozétti parbeszed elvére —
tekintettel ” terjesztette ki a Kuria elndkének jeldlhetd személyek korét a jogalkotd (2019. évi XXIV. torvény
indokolas). Még a Legfelsobb Birosag idejében egyébként nem szabalyoztak, hogy pontosan milyen specialis
személyi feltételek sziikségesek az elndk megvalasztasahoz, igy a birdsagi vezetokre vonatkozo altalanos
szabalyok voltak iranyadoak (néhany kivétellel). Ld. FORESZ Klara (2007) i.m. 532-533.

Legfobb iigyésznek az allamfé barmely iigyészt jelolhet (Usztv. 11. §), nincsenek tehat tovabbi specidlis
kritériumok, mint a legfébb birdi vezetok megvalasztasa esetén. Figyelemmel arra, hogy az egész ligyészségi
intézményrendszert a legfébb iigyész vezeti és iranyitja [Utv. 11. § (1)], és valamennyi iigyész a legfébb
tigyésznek alarendelten miikddik [Utv. 12. § (1)], mindez markénsabb réhatast jelent, mint a legfébb biroi
vezetOk megvalasztasa a birésagok esetében, ahol a vezetési €s iranyitasi jogviszony nem terjedhet ki a birok
itélkezési tevékenységére (kiilondsen: utasithatatlansag, iigyelvonas tilalma, elmozdithatatlansag).

3 Itt megemlitendé az alkotmanybirdkra vonatkozé lex specialis: hivatalban 1évé alkotmanybird kiilon
kérelem alapjan palyazati kiirdas nélkiill hatarozatlan iddre kinevezheté (megsziintetve ezzel az
Alkotmanybirésagban betdltott tagsagat). A kérelmet az Alkotmanybirosag elndke itjan lehet eldterjeszteni az
allamfének. Az OBH elndkének nincs érdemi szerepe a folyamatban. Ld. Bjt. 3. § (4a); Abtv. 10/A. §. Az
indokolas szerint a valddi alkotmanyjogi panasz bevezetése ota az alkotmanybirak tartalmat tekintve birdi
feladatokat is ellatnak, mikdzben az alkotmanybirdk felé tamasztott térvényi kdvetelmények eleve
indokolatlanna teszik a palyaztatasi eljarast. Ezzel egyiitt az alkotmanybirénak meg kell felelnie a biroi
kinevezés torvényes kovetelményeinek.

Ezt a lehet6séget a 2023. évi X. térvény 62. §-a — a Helyreallitasi és Ellenalloképességi Terv részeként
elfogadott igazsagiigyi reform keretében — megsziintette.

385 A kotott palydzati és kinevezési eljards, az Alaptorvény dltal biztositott kéztarsasagi elndk dltali kinevezés
magas kézjogi legitimacionak mindsiil, és nem csak szimbolikus jelentdsége van annak, hogy a semleges biroi
hatalmat a semleges koztarsasagi elnoktol kapott kinevezéssel nyeri el a biro.” 12/2017. (V1. 19.) AB hatarozat
[75]; ABH 2017, 272,299. V6. 38/1993. (VI. 11.) AB hatarozat; ABH 1993, 256, 263.

36 A felmentés vonatkozasaban az Alaptdrvény hallgat, annak alapvetd rendelkezéseit a Bjt. tartalmazza (89-
98. §;224. §). Megjegyzendé még, hogy a Kuria elndkhelyetteseit, valamint az OBH elnokhelyetteseit szintén
az allamfo6 nevezi ki. [Bszi. 79. § (1); 81-84. §; 128. § (1)]

87 Bar az Alaptorvény 9. cikkének (6) bekezdése nem terjed ki a hivatasos birdk kinevezésére és felmentésére,
igy a contrario kovetkeztethetnénk arra, hogy az allamfo teljesen szabadon donthet a birak kinevezése és
felmentése targyaban, nem tekinthetiink el az allamfé Alaptorvény 9. cikkének (1) bekezdésében rogzitett
értelmezésekor kidolgozott gyakorlata. Ld. kiilondsen 38/1993. (VI. 11.) AB hatarozat (ABH 1993, 256, 263-
264.); 1d. még HERBERT Kiipper: 4 birak kinevezése és elmozdithatatlansdaga. In JAKAB Andras (szerk.): Az
Alkotmany kommentarja Il. Szazadvég Kiado, Budapest, 2009. 1718-1721.
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tekintetében hasonld csupan a legfébb ligyész helyettese kapcsan mondhato el (akinek
allamf6i kinevezésére és felmentésére mutatis mutandis érvényesek a hivatasos birak
vonatkozasaban irtak) [Usztv. 14. § (1)], minden mas iigyészt — bar szintén kotott
kivalasztasi, illetve felmentési/megsziinési rendben — a legfobb ligyész nevezi ki, és menti
fel [Usztv. 14. § (2); 34-36. §].

Mind a bir6sagi, mind pedig az ligy€szségi igazgatas teriiletén sajatos testiiletek hivatottak
biztositani az intézményrendszeren beliili érdekek érvényesiilését,”*® azonban — szintén nem
fliggetleniil a két intézmény kozotti funkcionalis eltéréstdl (illetve a birok €s ligyészek eltérd
alkotmanyos statuszatol) — a birdk intézményesen markansabb érdekérvényesitési
lehetdségekkel rendelkeznek, mint az iigyészek. Itt kiilondsen az Orszagos Biréi Tanacs
szerepe €s jelentdsége emelendd ki, amely az amugy is szélesebb korli véleményezd
szerepén tul (pl. az OBH elndkének és a Kuria elndkének jeldlt személyrdl is véleményt
nyilvanit), a birésagok igazgatasara és gazdalkodasara kiterjedd ellenérzési lehetdségekkel,
s6t meghatarozott személyi iigyekben egyetértési joggal is rendelkezik (Bszi. 103. §).7°

Az igazsagszolgaltatd hatalmak — azont tl, hogy altalaban vett térvényességi kontrollt

biztositanak a tarsadalomban — kozvetlenill nem érintik’®® a politikai hatalmak

738 A birosagok esetén ezek az Orszagos Birdi Tandcs és mas birdi dnkormanyzati szervek (pl. dsszbiréi
értekezlet, birdi tanacs, kollégium) [Alaptorvény 25. cikk (5); Bszi. VII. Fejezet, IX. Fejezet], az ligyészségnél
pedig a kiilonféle ligyészségi testiiletek (pl. ligyészségi alkalmazottak tanacsa, 6ssziigyészi értekezlet, ligyészi
tanacs; Usztv. I1. Fejezet).

739 Két fontos esetkdr emlitendd: (1) az OBH elnéke, illetve a Kuria elndke nem a rangsor szerinti elsé helyen
végzett palyazot kivanja kinevezésre elbterjeszteni az allamfonek; valamint (2) az OBH elndke, illetve a Kuria
elndke nem a véleményezo szerv altal tamogatott jeloltet kivan kinevezni birosagi vezetdi pozicioba [Bszi.
103. § (3) ¢) és d); 132. § (6)]. Kiilondsen ezen téren heves vita alakult ki az elmult években az OBH ¢és az
OBT kozott. Vo. VADASZ Viktor: Krizis a birésagi igazgatasban? MTA Law Working Papers, 2018/13. szam;
VIRAG Csaba: Eszrevételek Vaddsz Viktor ,,Krizis a birésagi igazgatisban?” cimii irdsdhoz. MTA Law
Working Papers, 2018/17. szam; BENCZE Matyas és BADO Attila: 4 magyar birdsdgi rendszer hatékonysdagdt
és az itélkezés szinvonaldat befolyasolo strukturdlis és személyi feltételek. In BADO Attila (szerk.):
Jogszociologiai alapismeretek. Pro Talentis Universitatis Alapitvany, Szeged, 2020. 433-440.

Akutatasom lezarasat kovetoen a Helyreallitasi és Ellenalloképességi Terv részeként, a 2023. évi X. térvénnyel
elfogadott igazsagiigyi reform keretében megvaltozott az OBT normativ helyzete. Itt a fentiekkel
Osszefliggésben érdemes kiemelni, hogy immar a jogi személyiséggel bir6 OBT azokban az esetekben is
egyetértési jogot gyakorol, amikor az OBH elndke vagy a Kuria elndke olyan birdi vagy birdsagi vezetdi
allaspalyazatot kivan érvénytelenné nyilvanitani, amelyen indult alkalmas palyazo [Bszi. 103. § (3) o) és p)].
740 M4s lenne a helyzet, ha az alkotméanybiraskodas funkcidja a birdsagok itélkezési tevékenységének a része
lenne. Ld. e fejezet el6z6 pontjat, valamint LUKACSI Déniel Csaba (2018) i.m. 201-204. Erdekességként
kiemelhetd, hogy 2020. aprilisatdl a kozigazgatasi ligyekben eljard birdt — ahogy a modositd indokolasa
hangsulyozza — ,, kézigazgatdsi tapasztalatainak bovitése, illetve biroi tapasztalatainak a kozigazgatasban
torténd kamatoztatdsa érdekében” az OBH elndke beoszthatja kozponti allamigazgatasi szervhez, valamint
fovarosi és megyei kormanyhivatalhoz [Bjt. 27/A. § e)-f)]. Ezt a lehetdséget 2021. januarjatol valamennyi biro
vonatkozasaban lehetdvé tette a jogalkotd. Fontos hangsulyozni, hogy ilyen helyzetben a biré nem lat el
itélkezési tevékenységet.
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tevékenységét,’*! ugyanakkor a Kuria elndke,”*? de akar barmely itélkezd birg,”*® tovabba a

legfébb iigyész’#

az Alkotmanybirdsagon keresztiil hatdssal lehet a torvényhozo
hatalomra.””® A Kuria elnoke, valamint a legfobb iigyész sziik korben, kozjogi
érvénytelenségre hivatkozva az alkotmanymoddositd hatalomra is hatast gyakorolhat

[Alaptorvény 24. cikk (5) b)]).

3.2.4. A parlament ellenorzo szervei

A politikai hatalmak 6sszefonodasa teszi jelentdssé a parlamentbdl kiszervezett, annak
ellenérz6 funkcidjahoz tartozo sui generis intézményeket. Ezek 1ényegi tulajdonsaga, hogy
elére meghatarozott szempontok szerint ellendrzik a végrehajté hatalom, kiilonosen annak
adminisztrativ tevékenységét, amely soran széleskorii vizsgalddasi jogosultsagokkal
rendelkeznek, megallapitasaikat — jogi kotder6vel nem bird — ajanlas, jelentés formajaban
teszik kozzé, széleskorti fiiggetlenséggel rendelkeznek, ,.erejiik” pedig leginkdbb a
nyilvanossagbdl, valamint az intézményi €s személyi autoritasabol fakad. Ezen ellendrzd
intézmények célja nem elsdsorban a jogsérelmek orvoslasa, hanem azok feltardsa a
parlament és a nyilvanossag szamara, enyhitve ezzel a végrehajtdé hatalmi szervek
informacios és szakszeriiségi tilhatalman.’”*® Hazankban ilyen intézmények az alapvetd

jogok biztosa,”*” valamint az Allami Szamvevészék.

1 A torvények kormanyzati eldkészitése soran lehet némi hatdsa az igazsigszolgaltatd hatalmaknak —
elsésorban a sajat magukra vonatkozo — torvényalkotasra, sot az OBH elndke részt vesz az Orszaggytilés
bizottsagainak 1iilésén a birésagokat kozvetleniil érintd jogszabalyokra vonatkozd napirendi pontok
megtargyalasakor meghivottként. E téren a legfébb iligyésznek szélesebb korii véleményezési lehetdsége van,
hiszen nem csupan az iigyészséget érintd, de lényegében barmely jogszabaly tervezetére — kivéve az
Oonkormanyzati rendelet tervezetét — véleményt nyilvanithat. Mindez azonban — 1évén pusztan konzultativ-
véleményezési lehetdség — nem tekinthetd jelentésnek. Ld. Bszi. 76. § (1) e), 76. § (1) f); Utv. 11. (2) f)

42 Eredményes utélagos normakontroll révén [Alaptdrvény 24. cikk (2) e); Abtv. 32. §].

43 Eredményes birdi kezdeményezés révén [Alaptdrvény 24. cikk (2) b); Abtv. 25. §].

44 Eredményes utélagos normakontroll, valamint — bizonyos esetekben az iigyész részvételével lefolytatott
egyedi tigyben alkalmazott torvény vizsgalata érdekében — alkotméanyjogi panasz révén [Alaptorvény 24. cikk
(2) e); Abtv. 26. § (3) és 32. §].

5 Hazénkban az {télkez6 bir6 nem donthet az elbtte fekvd iigyre vonatkozd torvény alkalmazhatdsaga,
alkotmanyossaga vonatkozasaban, és a legfobb birdi forum sem mondhat ki altalanos alkalmazasi tilalmat,
szemben pl. az amerikai itélkezési felfogassal. Ld. LUKACSI Daniel Csaba (2018) i.m. 201-204.

746 Ld. err8] LUKACSI Daniel Csaba: Az Orszaggyiilés ellendrzé szervei. KRE-DIt, 2019/1. szam

47 Ttt megjegyzendd, hogy 2021. januér 1-én az Egyenlé Banasmod Hatosag feladatait az alapvetd jogok
biztosa vette at (2020. évi CXXVIIL. torvény), beleértve az ide kapcsolodd hatdsagi tipusu eljarast és
szankciokat is. (Az Ebktv. e korben ,,hatosagként” is hivatkozik az alapvetd jogok biztosara.) Allaspontom
szerint a hatdsagi szerep, mint végrehajté hatalmi tulajdonsag teljes mértékben testidegen egy ombudsmani
intézmény szamara, nem fér Gssze annak funkciojaval. E korben az Allami Szamvevészék egészen erdsnek
mondhaté intézkedési lehetGségeit is feszitik a funkcionalis hatarokat, Id. LUKACSI Déniel Csaba (2019) i.m.
18-19., v6. DOMOKOS Laszlo [et al.]: Az Allami Szimvevészék alkotmdnyos helyzetének megerdsodése. De
iurisprudentia et iure publico, 2015/2. szam.
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Az alapvetd jogok biztosa — mint ombudsman’®

— alapjogvédelmi tevékenységet lat el,
amelynek eljarasat barki’*® kezdeményezheti [Alaptorvény 30. cikk]. Az Ob tv. alapjan az
ombudsmani feladatok alapveton két iranyuak: az ombudsman ¢és hivatala egyrészt (1)
folyamatosan figyelemmel kiséri és elemzi az alapvetd jogok hazai érvényesiilését, ha pedig
sziikséges ™ hivatalbol vizsgalatot indit [Ob tv. 2. §, 18. § (4)], masrészt — és ez tekinthetd
az Ob tv. alapjan az ombudsman legmarkansabb feladatanak — (2) kérelemre kivizsgélja a
tag értelemben vett kozigazgatds tevékenysége vagy mulasztdsa okozta alapvetd jogi
sérelmet vagy annak kozvetlen veszélyét (visszassag) felvetd panasziigyeket [Ob tv. 18. §
(1)].”°* Mindezt egészitik ki az alapvetd jogok biztosa specialis hataskorei. ™2

Az Allami Szamvevészék az Orszaggylilés pénziigyi és gazdasagi ellen6rzd szerve
[Alaptorvény 43. cikk (1)]. Mint kiilsé kontroll, célja a ,j6 kormanyzas”’>® tamogatasa,
sajatos szempontl ellendrzései révén: a jogszerliségi ellendrzésen feliil, tobbek kozott a
kozszféra miikodésének gazdalkodasi hatékonysagat és eredményességét (effectiveness) is
vizsgalja.™*

Ezen intézmények viszonya a politikai hatalmakhoz t6bb szempontbdl egészen hasonlo
az igazsagszolgaltatd hatalmakéhoz, azaz szintén erds fliggetlenséget ¢élveznek. Befolyas

55

alapvetéen ,csupan” az érintett kozjogi méltosagok megvalasztasan,”™ valamint

48 Az ombudsmani intézmények funkcidjukat tekintve — ahogy arra Cservak Csaba is rimutat — kettés szerepet
toltenek be, amelyek k6zott azonban szoros Osszefliggés mutathato ki: (1) az ombudsman klasszikusan a
kozigazgatas visszaéléseinek, méltanytalansagainak feltardja, mig (2) napjainkban egyre inkabb az
alkotmanyos alapjogok, emberi jogok O6reként jelenik meg. CSERVAK Csaba: Az alapjogokat érvényesits
intézményrendszer. Licium-Art, Debrecen, 2018. 57.; E kett6s funkciot kiemeli Csink Lorant is, CSINK Lorant
(2014) i.m., 45.

9 Megjegyzendd, hogy konkrét rendéri intézkedéssel szemben kizardlag az intézkedés érintettje
kezdeményezhet ombudsmani vizsgélatot [1d. a Rend6rségrol szold 1994. évi XXXIV. térvény 92. § (1) b)].
750 A hivatalbél inditott eljaras természetes személyek pontosan meg nem hatirozhatd, nagyobb csoportjat
érintd visszassag kivizsgalasara vagy egy alapveto jog érvényesiilésének atfogo vizsgalatara iranyulhat.

51 Az Ob tv. alapvetd szabalyairél 6sszefoglaléan 1d. LAJOS Edina: Az emberi jogok védelmezése vagy a
kozigazgatas visszassagainak orvoslasa? KRE-DIt, 2022/1. szam

2 | de tartoznak: 2014-t81 a kozérdekii panaszok és bejelentések hatosagok [Ob tv. 18. § (1) a)-k)] kezelésének
kvazi felillvizsgalati hataskore [Ob tv. 38/A. § — 38/D. §]; 2015-t61 a nemzetbiztonsagi ellendrzés
feliilvizsgalati eljarasanak alapvetd jogi szempontt vizsgalati hataskore [ODb tv. 38/E. §]; szintén 2015-t61 az
OPCAT-hez (nemzeti megel6z6 mechanizmus) kapcsolodo feladatai (Ob tv. III/A. Fejezet); 2020-t61 a rend6ri
intézkedésekkel szembeni panaszok vizsgalati hataskore (Ob tv. I1I/B. Fejezet); tovabba 2021-t6l az Ebktv.
szerinti kozigazgatasi hatdsagi hataskdre (Ob tv. III/C. Fejezet).

2023. januar 1-jétdl a fogyatékossagiigyi egyezmény szerinti fiiggetlen mechanizmus is az alapvetd jogok
biztosahoz tartozik (Ob tv. I11/D. Fejezet).

8 A korményzis olyan moédja, amely soran érvényesiilnek a kdvetkezd — nemzetkdzi sztenderdekbél
levezethetd alapelveknek: torvényeket, szabalyokat kovetd magatartds, esélyegyenldség, masok gondolatat
befogado6 szabalyozas, konszenzusképes tevékenység, részvételre, kooperaciora buzditd magatartés, célszerd,
eredményes gazdalkodas, reagald képes mikodés, elszamoltathato tevékenység, atlathatd mitkodés. Ld. PALYI
Katalin Agnes: 4 Szamvevészék hozzdjaruldsa a jé kormdnyzdshoz és a szamvitel megijitdsahoz. Pénziigyi
Szemle, 2015/4. szam, 537-540.

4 Ld. err6l bévebben Uo. 540-547.

55 Az Allami Szamvevészék elndkét [Alaptorvény 43. cikk (2)], valamint az ombudsmant és helyetteseit
[Alaptorvény 30. cikk (3)] a képviselok kétharmadanak szavazataval valasztja meg az Orszaggyfilés.

149



alkotményozas, illetve torvényhozds utjdn lehetséges. Mindemellett az ombudsman,
valamint az Allami SzamvevOszék elndke beszamolasi kotelezettséggel tartoznak
[Alaptorvény 30. cikk (4); 43. cikk (3)], és hozzajuk kérdést intézhetnek a képviselok
[Alaptorvény 7. cikk (1)]. Az ombudsman — hasonl6an a legfobb birdi vezetékhoz, valamint
a legfobb ligyészhez — kdzvetve a torvényhozasra, és — sziik korben — az alkotméanyozasra is
érdemi hatassal lehet, amennyiben eredményesen ¢l az utélagos normakontroll lehetdségével
az Alkotmanybirdsagnal [Alaptorvény 24. cikk (2) e); (5) b)]. Az Allami Szamvevészék
elnokének ilyen lehetdsége nincs, ugyanakkor mas téren komoly hatdst gyakorolhat az
Orszaggytlésre (és a Kormanyra), tagja ugyanis a Koltségvetési Tanacsnak [Alaptorvény
44. cikk (4)], amely vétojoggal rendelkezik a kozponti koltségvetés tekintetében
[Alaptorvény 44. cikk (3); Stabilitasi tv. 23. § (1) b)].

3.2.5. A Koltségvetési Tandcs

A Koltségvetési Tanacs egy fliggetlen fiskalis intézmény (,,independent fiscal
institution”; ,,IFI")™®, amely a tdrvényhozas tdmogatdjaként vizsgalja a koltségvetés
megalapozottsagat, kozremiikddik annak el6készitésében, valamint az addssagfék szabalyok
mentén a koltségvetési feleldsség érvényesitdje [Alaptdrvény 44. cikk (1)-(3)].”*" Ezen
intézmény célja, hogy szakmai alapon hozzajaruljon a fiskalis fenntarthatésaghoz, valamint
a vétojog keretében — nemzetkdzi dsszevetésben példatlan modon™® — ténylegesen gatat
szabjon az allamadossag mértékének a GDP felét meghaladd ndvekedésének [Alaptorvény
44, cikk (3), 36. cikk (4)-(5); Stabilitasi tv. 25-26. §]. Figyelemmel arra, hogy a koltségvetési
torvény vétdja adott esetben — az allamfé dontése alapjdn — akar az Orszaggytilés
feloszlatasahoz is vezethet [Ld. Alaptorvény 3. cikk (3) b); 44. cikk (3); Stabilitasi tv. 25. §
(6); 25/A. §], a Koltségvetési Tanacs jelentds hatalmi tényez6 lehet; de még a feloszlatas
¢ 759

tényleges veszélye nélkiil is komolyan érintheti az adott kormanyz6tobbség mozgasteré

Bar feladatat objektiven, tisztan szakmai alapon kell ellatnia, aggélyos helyzetet

76 Az TFI intézményei alapvetden olyan fiiggetlen fiskalis intézmények, amelyek — reagalva a gazdasagi és
pénziigyi valsag tapasztalataira — hozzajarulnak a fiskalis politika atlathatosagahoz és elszamoltathatosagahoz
(..fiscal watchdogs”). Az IFI intézményekrél bévebben 1d. JANKOVICS Laszlé and SHERwWOOD Monika:
Independent Fiscal Institutions in the EU Member States: The Early Years. Publications Office of the European
Union, Luxembourg, 2017.

757 A Koltségvetési Tanacsrol, mint fiskalis intézményrél bévebben 1d. KOVACS Arpad: Koltségvetési tandcsok
Kelet Kozép-Eurépa orszdagaiban. Pénziigyi Szemle, 2014/3. szam; KOVACS Arpad: 4 Kéltségvetési Tandcs a
magyar Alaptorvényben. Pénziigyi Szemle, 2016/3. szam.

78 KOVACS (2014) i.m.; 354.; KOVACS (2016) i.m. 326.

9 Pocza Kélméan: A magyar parlament a hatalommegosztas rendszerében. In CSINK Lorant (et al.) (szerk.):
A magyar kozjog alapintézményei. Pazmany Press, Budapest, 2020. 862.
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eredményezhet, hogy a kormanyzést ténylegesen megakaszthatja anélkiil, hogy ezért
barmiféle politikai — vagy mads, jelentésnek mondhatdé — feleldsséggel tartozna.
Osszehasonlitasul: az Alkotmanybirdsag, mint az Alaptdrvény &re is korlatot jelent a
mindenkori kormanyzas szamara, de még ennek keretében sem Kkeriilhet sor a
kormanyz6tobbség programjanak akadalyozasara, vagy akar az Orszaggytilés feloszlatasara

(és ezaltal a Kormany bukasara).

3.2.6. A kontroll allamhatalmak fiiggetlenségét biztosito garanciak

A kontroll 4llamhatalmak fliggetlenségét intézményi- és személyi garancidk is biztositani
hivatottak. Az intézményi garancidk koz¢ tartozik az Alaptérvényben rogzitett statusz, a
koltségvetési fiiggetlenség,®° igazgatasi fiiggetlenség, ! 6nszabalyozasai autonomia.’®? Az
Alaptorvényben rogzitett funkcio cimzettjeinek személyi fliggetlenségét biztositd garanciai

a szigora  Osszeférhetetlenség,’®®  elmozdithatatlansag és  mentelmi  jog,’®*

760 Tipikusan 6nallé fejezetek a koltségvetési torvényben azzal, hogy a fejezetgazda az adott intézmény egyik
vezetdje. Azon tul, hogy a megjelolt fejezetgazda részt vesz a koltségvetési torvény vonatkozo fejezetének
megtervezésében, fontos garancia, hogy a fejezet eldiranyzatainak az atcsoportositasrol az Orszaggytilés
donthet (nem pedig a Kormany), ha az a fejezetet iranyito szerv hataskorében nem hajthato végre [Aht. 33. §
(2)]- A legjelentésebb koltségvetési fiiggetlenséget az igazsagszolgéltatd hatalmak [Bszi. 76. § (3) a); Utv. 6.
§], az Alkotmanybirosag [Abtv. 4. §], valamint az Allami Szdmvev6szék [ASZ tv. 2. §] birja, e szervek
esetében ugyanis a Kormany valtoztatas nélkiil koteles beterjeszteni az Orszaggyiilés szamara a koltségvetési
torvény fejezetgazdak altal megtervezett érintett fejezeteit. (Az Alkotmanybirdsag és az Allami Szamvevészék
esetében raadasul az intézményi koltségvetés nem lehet kevesebb az el6z6 évinél.)

61 Ttt megemlithetd, hogy az igazsagszolgaltatd hatalmak esetében nem szokatlan, hogy az igazsagiigyi
kormanyzat biztositja részben vagy egészében az igazsigszolgaltatas mikodésének személyi, technikai és
infrastrukturalis hatterét. Igy volt ez hazankban 1997-ig, az OIT felallitisaig. Az Alkotméanybirdsag az
53/1991. (X. 31.) AB hatarozatdban nem tartotta a bir6i hatalom sziikségképpeni és kizardlagos
jogositvanyanak az igazgatdsi autonomiat, csupan annak sziikségét emelte ki, hogy a fiiggetlen itélkezés
személyi és targyi feltételeit egyébként biztositottak legyenek. Az iigyészség esetén pedig mar dnmagaban
azon is sok mulik, hogy funkcionalisan milyen szerepet szan neki az alkotmanyozé. Ld. err6l CSINK Lorant
(2014) i.m. 142-154.

62 Amelynek keretében kialakitjak belsd szervezeti struktrdjukat és miikddési rendjiiket, iigyrendjiiket,
igyelosztasi rendjiiket.

763 Ertve ezalatt a befolyasmentes feladatellatast biztositani hivatott gazdasagi-, hivatalviselési-, valamint
politikai dsszeférhetetlenséget.

764 Amely biztositani hivatott, hogy a semleges allamhatalmak gyakorloi tevékenységiik sordn ne legyenek
kitéve — kiilondsen a kormanyzotobbség altal — a felmentés/kizards/megfosztds onkényes, illetve fenyegetod-
megtorlo jellegi alkalmazasanak [elmozdithatatlansag; 1d. Abtv. 15-16. §; Bjt. 89-98. §, Bszi. 70-75. §, 115-
116. §, valamint 138-141. §; Usztv. 22-24/A. §; ASZtv. 11-12. §, valamint 14. §; Ob tv. 16-17.§; Ogytv. 61/A.
§ (1)]; vagy biintet6/szabalysértési eljaras zaklato jellegii, illetve lejaratd célzatu alkalmazasanak [mentelmi
jog; Id. Abtv. 14. §; Bjt. 2. §; Utv. 3. §; ASZtv. 10. §; Ob tv. 14. §; valamint Ogytv. 61/A. §]. A koztarsasagi
elndk helyzete specialis a semleges hatalmak kozott, annak eredete a kiralyi méltosag mindségére vezethetd
vissza. Tradicionalisan a kiralyi méltosag része volt a sérthetetlenség, amely jelentette egyrészt a kiraly kiemelt
biintet6jogi, masrészt konkrét személyi védelmét; valamint a felel6tlenség, amely egyarant jelentette a kiraly
jogi és politikai felel@sségre vonasanak kizartsagat. [Ld. err6l KOVACS Virag (2009) i.m. 1071-1074.] Ma az
allamfoi sérthetetlenség és felelGtlenség jelentése némileg megvaltozott. A koztarsasagi elndoknek nincs
kiemeltebb biintetéjogi védelme, mint altaldban a hivatalos személyeknek [Id. Btk. 459. § (1) 11. a)], és
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utasithatatlansag,’® valamint a tisztes megélhetést biztositani hivatott javadalmazas.’®® Az
egyes garanciak allamhatalmanként valtoznak ,.erdsségiiket” tekintve mind a tartalom, mind
a szabalyozasi szint vonatkozasaban. Ahhoz, hogy — legaldbb a normativitas szintjén —
valoban ,,erésnek” mondhatd legyen a fiiggetlenség (értve ezt itt elsésorban a politikai
hatalmakkal val6 viszony vonatkozasadban) sziikséges, hogy a fliggetlenség mindenkori
garanciainak léte és mindsége, mint alapvetd alkotméanyos jelentdségli kérdés, ne a
korményzotobbség akaratatdl fiiggjon, az ne lehessen a kormédnyzas eszkdze, azt egyszerl
torvényhozassal ne lehessen kiiiresiteni. Ennek megfeleléen e garancidk tobbnyire
alkotményozo-, illetve mindsitett tobbséggel védettek. Itt kivétel az ombudsman, amely
esetén csupan f6 funkcioja és 1éte (és megvalasztasa modja) biztositott alaptorvényi szinten,
minden mas fiiggetlenségi garancia torvényi szinten védett csupan. Mindezt magyarazhatja,
hogy mégiscsak az Orszaggyiilés ellendrzési funkcidjahoz kapcsolodo, azt kiteljesitd
intézményrél van sz (bar a szintén e korbe tartozé Allami Szamvevészék esetén teljes az

alkotmanyozé-, illetve mindsitett tobbségi védelem)’®’.

3.3. Torvényhozo és alkotmanyozoé hatalom

Az Alaptorvény S) cikke alapjan az Orszaggyiilés 0©nallé alkotméanyozo ¢és

alkotmanymodosité hatalom. E minéségében nem szorul mas szerv kdzremiikddésére,’®® a

normativitds szintjén elsOsorban a mindsitett tobbséghez kotott dontéshozatali rend,
bizonyos sziik korben pedig az allamféi felfliggesztd vétd lehetdsége [Alaptorvény S) cikk
(3); 9. cikk (3) 1)], illetve a kozjogi érvénytelenségre iranyuld alkotmanybirdsagi
normakontroll [Alaptorvény 24. cikk (5)] korlatozza csupan.

Immar tobb mint egy évtizede a kormanyzotobbség egyben alkotméanyozo tobbség is.

Ennek eredményeként az a sajatos helyzet all fenn, hogy az alkotményozas dnkényességét

személyi védelme sem tekinthetd kiilonlegesnek [ld. 160/1996. (XI. 5.) Korm. rendelet]; ugyanakkor
megbizatasa Alaptorvény altal védett [elmozdithatatlansag; Alaptorvény 12-13. cikk], vele szemben
biintetéeljaras pedig kizarolag megbizatisanak megsziinése utan indithaté [kvézi felel6tlenség]. Erdemes itt
kiemelni a megfosztasi eljarast, amelynek targyaban — sajatos modon — az Alkotmanybirdsag hivatott donteni
[13. cikk (2)-(6)].

85 Azaz 4llamhatalmi tevékenységiik sordn dontéseik mogott nincs és nem is lehet més autoritds, csak az
Alaptorvény és a jogszabalyok. Itt némileg kivételt jelent az Allami Szamvev3szék, amely vonatkozasaban az
ASZ tv. 1. § (1) bekezdése rogziti az Orszaggyiilésnek alarendelt mitkodést, ugyanakkor ez normative csupén
annyit jelent, hogy az Orszaggyiilés kotelezheti ellenérzés lefolytatasara [ASZ tv. 3. § (3)], am annak
modszereibe, folyamataba, eredményébe nem szo6lhat bele. Ld. bévebben LUKACSI Déaniel Csaba (2019) i.m.
76 Amely Osszefligg a gazdasagi Osszeférhetetlenség azon céljaval, miszerint biztositani sziikséges a
befolyastol mentes tevékenység és dontéshozatal feltételeit.

7 L d. LUKACSI Daniel Csaba (2019) i.m.

68 SMUK Péter (2016) i.m. 77.
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gatlo garanciak tartosan képtelenek betdlteni funkcidjukat. A kormanyzotobbség hatalma
ezen a téren ugyan nem korlatlan (hiszen nemzetkzi- és unids viszonyrendszerben, adott
tarsadalmi-gazdasagi kornyezetben létezik), 1ényegében nincs akaddlya annak, hogy az
alkotmanyozas a kormanyzas eszkdze legyen. Mindez, kiilondsen ilyen tartosan, nem csupan
politikai konfliktusok egy forrasa, hanem alapvetden hibas rendszermiikodés.

Az alkotmany"®® — ahogy arra az alkotméanybiraskodds kapcsan utaltam — tin. axiomatikus
alapnorma (Grundnorm), az egész jogrendszer normativ alapja,’’® és mint ilyen — formalis
¢s materialis értelemben egyarant — kijeldli a tarsadalmi 1€t legalis keretét, meghatarozza az
allam miikodésének, valamint tarsadalomhoz vald viszonyanak legfontosabb sarokpontjait
(amely egyben az allamhatalom gyakorlasdnak legelemibb korlatja is); €s mint ilyen
alapvetéen nem célja az életviszonyok direkt rendezése.”’* Az alkotminy mindségét és
funkciogjat tekintve tehat kiilonbozik a torvényektdl (és eleve minden mas jogi normatél). E
kiilonbozéséget hangstlyozza az Alaptorvény Onmeghatarozasa is [Alaptorvény R)-T)
cikk]. E pozitiv jogi megkdzelités mellett pedig egy alkotmanynak a tdrsadalmi egyiittélés
moralis minimumat rogzitd egyfajta tdrsadalmi szerzédésként is érvényesiilnie kell; az
Alaptorvény szohasznalataval: ,, Alaptorvényiink jogrendiink alapja, szévetség a mult, a
Jjelen és a jové magyarjai kozott. EIG keret, amely kifejezi a nemzet akaratdt, azt a formdt,
amelyben élni szeretnénk.” [Nemzeti Hitvallas].

Amennyiben elfogadjuk az Alaptorvény ilyen mindségét és funkcidjat, az alkotmanyozas
nem lehet része a kormdnyzasnak (sem formalisan, sem materidlisan), annak csupan
eléfeltétele lehet.”’? Ellenkezé esetben az Alaptorvény nem tekinthetd sem axiomatikus
alapnormanak, sem tarsadalmi szerz6désnek; nem képes érdemben gatat szabni a hatalmi

onkénynek; az instabilla valo alkotmany pedig , az egész jogrend stabilitasat ronthatja

V4

Alaptorvény értelmezésének dsszhangban kell lennie a torténeti alkotmany vivmanyaival [Alaptdrvény R) cikk
(3)], kolesonozve ezaltal egyfajta kiegészitd torténeti jelleget, ugyanakkor mindez az Orszaggyilést, mint
alkotmanyoz6 hatalmat nem kéti. A torténeti alkotmany vivmanyainak természetérdl 1d. pl. RIXER Adam: A
vivmany-teszt. Dialog Campus, Budapest, 2018. kiilondsen 63-71.; VARGA Zs. Andras: Torténeti alkotmanyunk
vivmanyai az Alaptorvény kogens rendelkezéseiben. Tustum Aequum Salutare, 2016/4. szam, kiilondsen 86-89.
0 Ennek megfeleléen minden mas jogi norma érvényessége tole fiigg. (Igaz ez a nemzetkdzi- és az unids
kozosségi normak belfoldi érvényességére is [Alaptorvény E) cikk; Q cikk].) Az Adolf Merkl és Hans Kelsen
altal kidolgozott joglépcsd elmélet vilagitott ra arra, hogy a hierarchikus rendben 1étezd altalanos és egyedi
jogi normak egyetlen alapnormara, mint az érvényesség végso alapjara vezetheték vissza [Ld. KELSEN (2001)
i.m. 35-42.]. Ugyan az elmélet nem kikezdhetetlen, mégis jol megragadja az alkotmany jogrendhez valo
normativ viszonyat, az abban betoltott funkcidjat.

I Mindemellett természetesen — az alkotminy jogrendszerben betdltdtt szerepébdl kovetkezéen —
megkeriilhetetlen értelmezési hattérként kell szolgalnia, kiilondsen az alapvetd jogok érvényesiilése érdekében.
E funkciot az Alaptorvény is rogziti 28. cikkében.

12 Az alkotmany jeldli ki azon keretszabalyokat, amelyeket a mindenkori kormanyzas t61t meg tartalommal.
E keretnek pedig alkalmasnak kell lennie arra, hogy tobb, eltérd értékvalasztasi kormanyzotobbség is
megvalosithassa célkitiizéseit. CSINK Lorant (2020). i.m. 432-433.
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le”.""® Egy instabil alkotmany &sszességében tehat az alkotmanyossag és a jogillamisag
érvényesiilése ellen hat. (Onmagaban az a koriilmény, hogy egy alkotményt gyakran
modositanak, nem jelent hatalmi 6nkényt, amennyiben az alkotmanymoddositasok mogott
széleskorti a politikai konszenzus, bar a jogrendszer integritasat igy is kikezdheti.””# llyen
esetekben azonban nem is kormanyzasrél van sz0.)

Az alkotmany mindségébdl és funkcidjabol kdvetkezik, hogy az alkotmanyozo hatalom —
szemben a torvényhozé hatalommal — normativ  értelemben  korlatlan.!”
Alkotmanymodositoként is csupan énmaga korlataival kell szembenéznie. Igy kiilondsen
fontos rendszerkovetelmény ¢és egyben alapveté tarsadalmi érdek, hogy az
alkotményozod/alkotmanymodosito hatalom csak sziikség esetén (a rendszer €s a tarsadalom
érdekében) 1épjen mitkddésbe, és mentes legyen az egyoldali politikai befolyéstol. E
kovetelménynek az Orszaggyiilés, mint alkotmanyozd és alkotmanymodosité hatalom
jelenleg nem felel meg. Ezzel 6sszefiiggésben alaposan koriiljarta a hazai jogirodalom az
alkotmanyozas és torvényhozas eltérd rendeltetésének,’’® az alkotmanyozd és
alkotmanymodositd  hatalom  kiilonbdzdségének,””” valamint az ,, alkotmdnyellenes

alkotmanymédositds” problematikajanak’’® kérdéskorét.

73 ERDOS Csaba: Parlamenti autonémia. Aktudlis elemzések az Orszdggyiilés jogallasdardl és hatdskorérdl.
Gondolat Kiadd, Budapest, 2016. 275.

7% A rendszervaltast kovetden a mindsitett tobbségli dontéshozatalt tekintették a kompromisszumkényszer
biztositékanak, amellyel gatat szabhatnak az Uj kozjogi berendezkedés alaasasanak, a diktatiraba valod
visszakanyarodasnak, és amellyel biztosithatd a politikai kisebbség érdekeinek védelme. Az eleve
ideiglenesnek szant alkotmany politikai konszenzussal torténd gyakori modositdsa nem hatott igazéan
negativumnak. Ld. ERDOs Csaba (2016) i.m. 272.

75 CsINK Lorant (2020) i.m. 434-435.

76 Sjeyés abbé fogalmazta meg elészor az alkotminyozé hatalom (pouvoir constituant) markans
elkiilonitésének igényét a ,, Qu est-ce que le Tiers-Etat? ” (,Mi a harmadik rend?”) c. répiratdban. Pl. CSERVAK
Csaba (2018) i.m. 92.; CSINK Loérant (2020) 431-435. E korben Bibo Istvan arra hivta fel a figyelmet, hogy a
kiilon alkotmanyozo6 hatalom tételezése ,, erdltetett kisérlet maradt, mert a legtobb orszagban az alkotmany
létrehozasara hivatott szerv végeredmenyben nem mas, mint egy kiilonlegesen kvalifikalt térvényhozo szerv
vagy pedig egyszeriien a kézonséges torvényhozds, csupdn mds szavazdsi és targyaldsi modok mellett”. BIBO
Istvan (1986b) i.m. 387.

17 Pl PETRETEI Jézsef (2011) i.m. 67-79.; TAKACS Péter (2011b) i.m. kiilondsen 63-64.; CSINK Lorant és
FROHLICH Johanna (2012) i.m. 54.; ERDOS Csaba (2016) i.m. 281-285.; DRINOCZI Timea (2017) i.m. 183-193.
78 P|, CSINK Lérant és FROHLICH Johanna: ...az alkotmdanyjogon innen. Alkotmanybirdsagi Szemle, 2011/1.
szam, 66-71.; SZENTE Zoltan: Az ,,alkotmanyellenes alkotmanymddositas” és az alkotmdanymaodositasok
birésagi feliilvizsgalatanak dogmatikai problémdi a magyar alkotmanyjogban. In GARDOS-OR0SZ Fruzsina és
SZENTE Zoltan (szerk.): Alkotmdnyozas, alkotmadnyjogi valtozasok Europaban és Magyarorszagon. NKE,
Budapest, 2014. 209-241.; BRAGYOVA Andras és GARDOS-OR0OSZ Fruzsina: Vannak-e megvdltoztathatatlan
normdk az Alaptérvényben? Allam és Jogtudomany, 2016/3. szam, 33-63.; DRINOCZzI Timea (2017) i.m. 198-
215.
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4. Az unios jog mint a politikai hatalmak extern korlatja

4.1. Az integracios klauzula

Az Alaptorvény E) cikkének értelmében az Alaptorvénybdl eredd egyes meghatarozott
hataskoroket Magyarorszag mint az Eurdpai Unid tagja, a tobbi tagallammal kozdsen
gyakorolja. Ez a kozos hataskorgyakorlas — az érintett teriileteken — jelentdsen sziikiti a
politikai hatalmak, igy kiilonosen a mindenkori kormanyzotobbség mozgasterét.””® A
helyzet megfogalmazhat6 akér gy is, hogy az unids jog ,,jol lathatoan és jelentos mértékben
beavatkozik a tagallamok belsé viszonyaiba [...] ”."

Mindez markansan hat a politikai hatalmak allamhatalmi helyzetére, mikdzben

befolyasolja az 6nall6 allamisagra vonatkozo6 képzeteinket is.

4.2. Az Eurdpai Unié és a tagallamok kozotti viszony

4.2.1 Az unios jog természete

Az Europai Uni6 egy sajatos jogrenddel €s intézményi struktiraval rendelkez6 regionalis
integraciot’®! megvalositd eurdpai nemzetkozi szervezet,’®? amelyet a tagallamok altal
megkotdtt nemzetkdzi szerzddések hoztak létre (a tovabbiakban: alapito szerzodések), ®® és
amelynek célja Eurdpa gazdasagi és politikai egysége.’®* E szerzédések hatarozzak meg az
Eurépai Uni6 jogi alapjait és miikddési kereteit.”®® Az alapitd szerzodések hatéilyos
szovegeébdl all 6ssze az EUSz és az Eurdpai Unid mitkddésérdl szolo szerzddés (a

tovabbiakban: EUMSz).

7 Az Burdpai Uni6 Birésaganak dontései alapjan a kozelmultban is tobb alkalommal keriilt sor
torvénymodositasra a kormanyzotdbbség szamara fontos politikai kérdésekben (pl. a civil szervezetek kiilfoldi
finanszirozasahoz kapcsolodo elbirasok vonatkozasaban, a C-78/18. sz. ligyben hozott itélet, vagy a kiilfoldi
felsdoktatasi intézmények belfoldi tevékenységére vonatkozo feltételek kapcesan, a C-66/18. sz. tigyben hozott
itélet).

780 JAKAB Andras (2016) i.m. 109.

81 KAITAR Gabor és KENDE Tamés: Az Eurdpai Unié felépitése. In KENDE Tamas (et al.) (szerk.): Europai
Kozjog és politika. ORAC Kiado, Budapest, 2022. 78.

82 BLUTMAN Laszld: Az Eurdpai Unié joga a gyakorlatban. HYGORAC, Budapest, 2013. 31.

83 BLUTMAN Laszl6 (2013) i.m. 33.

84 Az Eurdpai Unid f6 céljait az EUSz. 3. cikke hatirozza meg (a szubszidiaritas elvét is szem el6tt tartva).
., Az Unio, valamennyi célkitiizését figyelembe véve és a hatdaskor-atruhdzas elvével osszhangban, biztositia a
kiilonbdzd politikdi és tevékenységei dsszhangjat.” (EUMSz) Ld err6l KAJITAR Gabor és KENDE Tamas (2022)
i.m. 78-80.

8 BLUTMAN Laszl6 (2013) i.m. 43.
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Az unios jog sui generis jogrend, amelynek gyokere a nemzetkozi jog, azonban attol eltérd
rendszert alkot. Mig a nemzetkdzi jog alapvetden allamkozi viszonyok rendezését szolgalja,
és érvényesiilésének alapja az onsegély elve;’® addig az uniods jog az Eurépai Unio, annak
tagallamai, valamint az ezek joghatosaga ala tartozé magéanszemélyek kozotti jogviszonyok
uniods hataskorgyakorlashoz kapcsolodo uniods szintli szabdlyozasat célozza, érvényesiilése
szupranacionalis szinten biztositott.’8’

Az unids jog érvényesiilését két — az alapitd szerzédésekben expressis verbis nem
rogzitett, de az Eurdpai Uni6 Birdsaga (a tovabbiakban: Birosag) altal még a Romai
Szerzddés idején levezetett — elv segiti el6. Ezek a van Gend en Loos-iigyben lefektetett
kozvetlen hataly elve,’®® valamint a Costa v. ENEL-iigyben kimondott unids jog
elsdbbségének elve.

A kozvetlen hataly elve alapjan az unios jog konkrét rendelkezéseit a nemzeti birdsagok
vagy mas hatosagok a folyamatban 1évé érintett tigyeikben, azok eldontése érdekében

hivatalbol kotelesek figyelembe venni és alkalmazni (Gn. objektiv kozvetlen hatdly);

mikdzben az unids jog rendelkezik is azzal a képességgel, hogy kikényszerithetd jogokat €s

78 Foszabaly szerint a nemeztkdzi jogban a jogalkotd, a jogalkalmazd és a jog cimzettje azonos; nincs
centralizalt jogalkalmaz6, igy a nemzetkdzi jog érvényesiilése az allamok Onkéntes teljesitésére alapul. A
nemzetkozi vitarendezési mechanizmusok léte sem tori meg ezt a helyzetet, hiszen ezek miikddése ¢és
hatékonysaga is az allamok kdzremiikodésétdl fiigg. Ld. SULYOK Gabor: Nemzetkozi jog. In JAKAB Andras és
FEKETE Balazs (szerk.): Internetes Jogtudomdnyi Enciklopédia. http://ijoten.hu/szocikk/nemzetkozi-jog
(2018) [29-30].

87 [...] mig a nemzetkozi kézjog érvényesiilése sordn az esetek tiulnyomd tobbségében az dllamok sajat
tigyeikben birak, addig az unios jog kapcsan tilos az dnsegely, a jogsérelmek orvoslasdara és a jogvitik
elbiralasara pedig az unios jogot alkalmazo nemzeti birosagok mellett az Europai Unio Birosaga szolgal azzal,
hogy [...] monopdliuma van az unios jog mindenkit kotelezd értelmezésére”. Ld. SONNEVEND Pal: Az uniés
jog jellemzdi és jogforrasi rendje. In KENDE Tamas (et al.) (szerk.): Eurdpai Kozjog és politika. ORAC Kiado,
Budapest, 2022. 502-503.

78 [...] a Koz0sség a nemzetkozi jog vij jogrendjét képezi, melynek javara az dllamok, bar sziik teriileteken,
de korlatoztak szuverén jogaikat, és amelynek alanyai nemcsak a tagallamok, hanem azok dllampolgdrai is.
Ennélfogva a tagallamok jogszabdlyaitol fiiggetlen kézdsségi jog amellett, hogy a maganszemélyekre
kotelezettségeket allapit meg, arra is szolgal, hogy szamukra jogokat keletkeztessen, amelyek az oket megilleté
jogok dsszességének részévé vilnak.” C- 26-62. sz. N. V. Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van
Gend & Loos tarsasdg k. holland adohatosag, Hollandia iigyében 1963. februar 5-én hozott itélet;
ECLI:EU:C:1963:1, 11, B.

8 A hagyomdnyos nemzetkozi szerzédésektdl eltéréen az EGK-Szerzddés sajat jogrendszert hozott létre,
amely a Szerzédés hatalybalépésétol a tagallamok jogrendszerébe illeszkedik, és amely azok birosagaira nézve
kételezé. [...] A kozésségi jog rendelkezéseinek e beépitése valamennyi tagallam jogaba, és altalaban a
Szerzédés szovege és szelleme sziikségszeriien kizarja, hogy az allamok az altaluk viszonossagi alapon
elfogadott jogrendszerrel szemben utolagos, egyoldalu intézkedést érvényesitsenek, igy ilyen intézkedés nem
érvényesiilhet e jogrendszer ellenében. [...] a Szerzédésbol eredd és ezaltal onallo jogforrasbol szarmazo
joggal szemben — annak eredeti, sajdatos természetébdl adodéan — birdi vuton nem érvényesithetd semmiféle
nemzeti szabdly anélkiil, hogy e jog el ne veszitené kozosségi jellegét, és anélkiil, hogy ez magdanak a
Kozosségnek a jogi alapjait meg ne kérddjelezné. Az tehat, hogy az dllamok a Szerzddés rendelkezéseiben
meghatdarozott jogaikat és kotelezettségeiket a nemzeti jogrendszeriikrol a kozdsségi jogrendszerre atruhaztak,
szuverén jogaik veégleges korlatozasat eredményezi, amellyel szemben a Kozésség fogalmaval
osszeegyeztethetetlen utolagos, egyoldalii jogi aktusok nem élvezhetnek elsébbséget.” C-6-64. Flamino Costa
k. ENN.E.L. iigyében 1964. julius 15-én hozott itélet; ECLI:EU:C:1964:66
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kotelezettségeket hatarozzon meg a hatalya ald tartozo jogviszonyok tekintetében (Un.
szubjektiv kozvetlen hataly). Fontos azonban, hogy a kdzvetlen hatdly nem minden unios
aktus sajatja, s6t a kozvetlen hatallyal bird aktusok esetén is részben eltérd kritériumokat
dolgozott ki a Birésag.’®

Az elsédleges unids jog vonatkozasaban a Birosag a kovetkezd ismérveket, feltételeket
fogalmazta meg: (1) az adott rendelkezés vilagos legyen, (2) negativ kotelezettséget
tartalmazzon, (3) feltétel nélkiili legyen (abban az értelemben, hogy a jog keletkezése ne
kivanjon jogalkot6 vagy még inkabb valamely hatosag részérdl diszkréciodt), (4) ne
tartalmazzon a tagadllamok részérél fenntartdst, valamint (5) ne kivanjon a tagallamok
részérdl végrehajtasi intézkedést.’

A masodlagos unios jog vonatkozasaban kiemelendd a rendelet, amely kapcsan a Birdsag
a Fratelli Variola-tigyben tisztazta a Romai Szerzddés 189. cikke vonatkozasaban (ma
EUMSz 288. cikk), hogy a rendelet kiilon feltétel nélkiil kozvetlen hatallyal bir, és teljes
egészében kotelezo ¢és kdzvetleniil alkalmazandé valamennyi tagallamban. Ennek sem kiilon
feltételei, sem akadalyai nem lehetnek a tagallamok részérol.”®

Erdekes modon a Birdsag Van Duyn-iigyben az irdnyelvek esetén is kimondta — szintén
még a Romai Szerzddés vonatkozasaban —, hogy annak rendelkezése adott esetben birhat
kozvetlen hatéllyal, amennyiben fennallnak a kozvetlen hataly — elsddleges jog kapcsan
meghatirozott — feltételei.’®® (Megjegyzendd, itt csupan vertikalis értelemben, azaz
maganszemélyek ¢és tagallamok kozotti jogviszonyok vonatkozasaban beszélhetiink a
kozvetlen hataly lehetdségérol.)’®*

Osszességében elmondhatd, hogy az unids jog kozvetlen hatalyat a Birdsig mindig
konkrétan az egyes rendelkezések tekintetében vizsgalja.’®

A Costa v. ENEL-iigyben kimondott elsébbség elve pedig azt a Birdsadg altal

kovetkezetesen és szigoruan vett kovetelményt jeleniti meg, hogy a uniods jog egésze — értve

itt az elsddleges ¢és masodlagos jogot egyarant — alkalmazasi elsObbséget igényel a

790 | d. SONNEVEND Pal és TALABER-RITZ Kléra: Az unids jog és a tagdllami jog viszonya. In KENDE Tamas
(et al.) (szerk.): Eurdpai Kézjog és politika. ORAC Kiado, Budapest, 2022. 569-570.

1 Ld. van Gend en Loos-iigy, C- 26-62., ECLI:EU:C:1963:1; II. B.

792 C-34/73. Fratelli Variola Spa iigyben elézetes dontéshozatal iranti kérelem targyaban 1973. oktdber 10-én
hozott itélet, ECLI:EU:C:1973:101, 7-11. pontok

798 C-41/74. Yvonne van Duyn v Home Office iigyben el6zetes dontéshozatal iranti kérelem targyaban 1974.
december 4-én hozott itélet, ECLI:EU:C:1974:133, Summary 2.

7% Még, ha van is példa a gyakorlatban a horizontalis kézvetlen hataly irAnyaba valé elmozduldsra. Ld. errdl
SONNEVEND Pal és TALABER-RITZ Klara (2022) i.m. 581-584.

5 A kozvetlen hatdly kérdéskorérdl Ld. err8l VARNAY Emd és PAPP Monika: Az Eurdpai Unid joga.
CompkLex Kiado, Budapest, 2013. 299-306.; valamint SONNEVEND Pal és TALABER-RITZ Klara (2022) i.m.
569-586.
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tagallamok egész jogrendszerével, igy azok alkotmédnyos rendelkezéseivel szemben is.”®
Mindehhez a Birosag gyakorlata hozzatette, hogy a tagallami birésagoknak az unids joggal

osszhangban kell értelmeznie a nemzeti jogot,’®’

az unios joggal ellentétes nemzeti
jogszabalyt pedig figyelmen kiviil kell hagynia.’®® Itt megjegyzendd, hogy az uniés joggal
ellentétes nemzeti jog nem érvénytelen, hatdlytalanna sem valik, csupan az alkalmazasatol
kell eltekinteni.”®® Az unios jog e kirajzol6d6 autonomista felfogasa szerint, bar az uniés jog
alapjat nemzetkozi szerzOdések adjak (ti. alapitd szerzodések), az ezzel Iétrejovo
integracidoban — a hataskoratruhazasbol fakaddan — az unios jog 6nallosult, és a tagallamoktol
fiiggetleniil hatdrozza meg dnmagat.8%

Az unios jog az Europai Unid hataskorgyakorlasanak alapja és biztositéka, igy amikor az
unids jog érvényesiilésének koriilményeit vizsgaljuk, alapvetden azt a kérdést jarjuk korbe,
hogy miként miikédik a tagillamok allamhatalmanak kozos iigyekben vald egylittes

gyakorlasa.8! Fontos kiemelni, hogy az unids hataskorgyakorlas (1) a tagallamok alapitd

7% Erdemes itt kiemelni az Internationale Handelsgesellschaft-iigyet, amelyben a Birdsag kimondta, hogy egy
unids intézkedés érvényességét, illetve adott tagallamon beliili hatasat nem befolyasolhatjak olyan allaspontok,
hogy az ellentétes az adott tagallam alkotmanyban deklaralt alapvetd jogokkal vagy alkotmanyos elvekkel
[Internationale Handelsgesellschaft-zigy, C-11-70., ECLI:EU:C:1970:114; Summary 1.].

Szintén e korben emelhet6 ki a Winner Wetten-iigy, amelyben a Birosag kimondta, hogy nem engedhet6 meg,
hogy a nemzeti jog — akar alkotmanyi szintli — rendelkezései hatranyos hatassal jarjanak az unids jog
egységességére ¢s hatékonysagara [C-409/06. Winner Wetten GmbH K. Biirgermeisterin der Stadt Bergheim
iigyben elézetes dontéshozatal iranti kérelem targyaban 2010. szeptember 8-an hozott itélet,
ECLI:EU:C:2010:503, 61. pont].

Fontos megjegyezni, hogy az unids jog els6bbségének tagallami jogrendszerekre gyakorolt hatasa komplexebb
kérdéskor annal, mint hogy megitélhetd legyen pusztan a normahierarchia szemszogébol. Ld. err6l CSERVAK
Csaba: Az Eurdpai Unié alkotmdanyjogi vonatkozdsai — kiilonos tekintettel Magyarorszdg csatlakozdsdra. In
MiskoLczl Bodnar Péter (szerk.): Az Eurdpai Unidhoz térténd csatlakozasunkat kéveté hazai és europai
Jjogfejlédés. Tanulmanykotet. Wolters Kluwer, Budapest, 2020. kiilonosen 85-89.

97 A Marleasing-iigyben megfogalmazott, majd az allandé itélkezési gyakorlat részévé valt ,,az unids joggal
Osszhangban valo értelmezés elve”, amely szerint — kovetkezden a kdzosséget 1étrehozo szerzédésekbdl — ,,a
nemzeti birosag kételes a belsé jogot a leheté legteljesebb mértékben az unios jog kovetelményeinek
megfelelden értelmezni”. Ld. C-106/89. Marleasing SA k. La Comercial Internacional de Alimentacion SA.
iigyben 1990. november 13-an hozott itélet; ECLI:EU:C:1990:395; 8. pont; valamint C-573/17. Rechtbank
Amsterdam (Hollandia) altal benyujtott elozetes dontéshozatal iranti kérelem targyaban 2019. junius 24-én
hozott itélet; ECLI:EU:C:2019:530; 55. pont.

7% A Simmenthal-iigyben mondta ki a Birésag, hogy ,./...] a kdz0sségi jogi rendelkezéseket — hataskorének
keretei k6zott — alkalmazni hivatott nemzeti birosag koteles biztositani e normdk teljes érvényesiilését, sziikség
esetén — sajat hatdaskorenél fogva — anélkiil eltekintve a nemzeti jogszabalyok kézosségi joggal ellentétes, akar
azt kovetd rendelkezéseinek alkalmazasatol, hogy kezdeményeznie kellene, vagy meg kellene varnia, hogy a
nemzeti jogszabdlyt eldzetesen, jogalkotdsi vagy barmely mas alkotmanyos eljards utjan megsemmisitsék.” C-
106/77. Amministrazione delle Finanze dello Stato k. Simmenthal SpA tigyben 1978. marcius 9-én hozott
itélet; ECLI:EU:C:1978:49; 24. pont

9 E jogalkalmazo6i kvéazi normakontroll korabban idegen volt a kontinentélis gyakorlattol. Ezzel egyiitt mara
a hazai gyakorlatnak is része. Ld. CSERVAK Csaba (2020) i.m. 91.

800 Ld. err6l bévebben VARNAY Erné és PAPP Monika (2013) i.m. 345-354.; valamint SONNEVEND Pal és
TALABER-RITZ Klara (2022) i.m. 534-540.

801 Az Alaptorvény E) cikkének (2) bekezdésében az alkotminyozé ezt ugy fogalmazta meg, hogy
, Magyarorszag az Europai Unioban tagallamként valo részvétele érdekében nemzetkozi szerzédés alapjan —
az alapito szerzédésekbdl fakado jogok gyakorldasdhoz és kotelezettségek teljesitéséhez sziikséges meértékig —
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szerzOdések szerinti felhatalmazésan alapul; (2) nem altalanos, mindig egyedileg
meghatarozott célokhoz kotott; (3) onalld hataskor-kijelolésre pedig nincs lehetség (un.
korlatozott eseti felhatalmazottsag elve).8%2

Az unios, kozos hataskorgyakorlas generdlis alapjat az EUSz. 5. cikke, valamint az
EUMSz 2-7. cikkei adjak. Altaldnossagban elmondhato, hogy vannak az Eurdpai Unidénak
kizardlagos hataskorei, ahol (1) kizardlag ,,az Unio alkothat és fogadhat el kotelezo erejii
Jjogi aktust, a tagallamok pedig csak annyiban, amennyiben oket az Unio erre felhatalmazza,
vagy ha annak célja az Unio dltal elfogadott jogi aktusok végrehajtasa’; tovabba vannak
(2) megosztott hataskordok, ahol mind az Unid, mind pedig a tagallamok — olyan mértékben,
amilyen mértékben az Unid hataskorét nem gyakorolja — alkothatnak és elfogadhatnak
kotelez6 erejli jogi aktusokat. Ezen tal az Eurdopai Unidé rendelkezik még (3)
gazdasagpolitikat 6sszehangold, valamint egyéb tdmogato-0sszehangold-kiegészitd
hataskorokkel, am e terlileteken a hataskorgyakorlas valdjaban a tagallamnal marad, és az
uniés jog csupan masodlagosan érvényesiil. Az unioés hataskorok terjedelmét és
gyakorlasanak részletes szabdlyait az alapitd szerzodésekben foglalt, az egyes teriiletekre
vonatkoz6 kiilon rendelkezések allapitjdk meg [az unids hataskorok alapvetd tipusairdl és
teriileteirél 1d. EUMSz 2-6. cikkek].8%

A hataskor-atruhdzas elvének megfeleloen az Unio kizarélag a tagallamok altal a
Szerzédésekben raruhdzott hataskorok hatarain beliil jar el a Szerzddésekben foglalt
célkitlizések megvalositasa érdekében. Minden olyan hataskor, amelyet a Szerzédések nem
ruhdztak at az Uniora, a tagallamoknal marad [EUSz 5. cikk (2)]. E hataskorok
gyakorlasanak altalaban véve meg kell felelnie a szubszidiaritds €és az aranyossag

kovetelményének [EUSz 5. cikk (1)].2%* Mindezen til az EUMSz 352. cikke arra is

az Alaptorvénybdl eredo egyes hatdskoreit a tobbi tagallammal kézésen, az Europai Unio intézményei utjan
gvakorolhatja”.

802 JENEY Petra és KENDE Tamas: Az Eurdpai Unié és a tagdllamok kozétti hatdskérmegosztdas. In KENDE
Tamas (et al.) (szerk.): Eurépai Kozjog és politika. ORAC Kiado, Budapest, 2022. 253-255.

803 BLUTMAN Laszl6 (2013) i.m. 120.; 1d. bdvebben JENEY Petra és KENDE Tamas (2022) i.m. 262-272.

804 A szubszidiaritas elvét a Maastrichti Szerz8dés tette az unids hatdskorgyakorlas egyik alapelvévé, ma az
EUSz 5. cikkének (3) bekezdése rogziti: , azokon a teriileteken, amelyek nem tartoznak kizarolagos
hataskorébe, az Unio csak akkor és annyiban jar el, amikor és amennyiben a tervezett intézkedés céljait a
tagallamok sem kozponti, sem regiondlis vagy helyi szinten nem tudjik kielégitéen megvalositani, igy azok a
tervezett intézkedés terjedelme vagy hatdisa miatt az Unio szintjén jobban megvalosithatok”. Az aranyossag
elve mar Maastrichti Szerz0dést megeldzden is az uniods jog és unids hataskdrgyakorlas altalanos elve volt. Az
EUSz 5. cikkének (4) bekezdése ugy fogalmaz, hogy ,,ardnyossag elvének megfeleléen az Unio intézkedése
sem tartalmilag, sem formailag nem

terjedhet tul azon, ami a Szerzodések célkitiizéseinek eléréséhez sziikséges”. Itt érdemes megjegyezni, hogy
aranyossag elvének sérelme — a Birdsag gyakorlata szerint — csupan abban az esetben vezethet a unios
szabalyozas megkérddjelezéséhez, ha valamilyen nyilvanvalo és sulyos jogsértésrél van szo. Ld. errél JENEY
Petra és KENDE Tamas (2022) i.m. 274-277.
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lehetdséget biztosit, hogy ha ,,a Szerzodeésekben meghatarozott politikak keretében az Unio
felléepése bizonyul sziikségesnek ahhoz, hogy a Szerzodeésekben foglalt célkitiizések
valamelyike megvalosuljon, és a Szerzédések nem biztositjak a sziikséges hatdskort, a
Tanacs a Bizottsag javaslata alapjan és az Europai Parlament egyetértését kovetoen,
egyhangulag elfogadja a megfelelé rendelkezéseket”. Ez a lehetéség azonban nem
eredményezheti ,,a tagallamok torvenyi, rendeleti vagy kézigazgatasi rendelkezéseinek
harmonizacidjat olyan teriileteken, amelyeken a Szerzddések az ilyen harmonizdciot
kizarjak” (Gn. kiegészitd hataskor).8%

Az uniods hataskorgyakorlas €s a unios jog altalanos és alapveto elvi korlatait az EUSz 4.
cikke, kiilonosen annak (1) és (2) bekezdése rogziti. E rendelkezések teszik nyilvanvalova,
hogy az unids kompetenciaknak vannak hatarai, és még e hatarokon beliil sem hagyhatéak
figyelmen kiviil bizonyos fundamentalis tagallami érdekek.

Azon kérdéskorben, hogy pontosan mi és milyen terjedelemben tartozik az alapito
szerzodésekben meghatarozott unios hataskorokbe, illetve egy unids jogi aktus tullép-e e
hataskorokon (ultra vires aktus), a dontést — az EUSz 19. cikke, valamint az EUMSz 263.,
267., 277. és 344. cikkei értelmében — a Birosag hivatott meghozni. E dontések meghozatala
soran a Birdsadgnak figyelemmel kell lennie az érintett tagallam relevans jogi kornyezetére
(kiilonosen az alkotmanyos jelentdséggel bird teriileteken); dontését nem hozhatja meg
kizarolag az unios jog szemszogébdl. A szubszidiaritas és aranyossag elvének érvényestilési
igénye eleve korlatot jelent az unids hataskorgyakorlas és jogalkotds szdmara; ha azonban
fenntartasok nélkiil, ab ovo az unids jog ala rendeljiik a tagallami jog egészét, annak
alkotmanyos szintli rendelkezéseivel egyetemben, az utat nyitna az alkotmanyoz6 hatalom

806

kvazi kozosségre valdo delegéalasara, amely a tagallamok 0©nallo 4allamisaganak

805 A korabbi EKSz 235. — majd az Amszterdami Szerzédést kdvetden 308. — cikke is tartalmazott ilyen
rendelkezést. Ezzel Gsszefliggésben a Birdsag — az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményéhez vald csatlakozasi
szandék vonatkozasaban — kimondta, hogy e rendelkezés ,, semmi esetre sem szolgalhat alapul olyan
rendelkezések elfogadasahoz, amelyek lényegében, kiovetkezményeiket tekintve a Szerzédés modositasahoz
vezetnének, az ott e célra meghatarozott eljaras megkeriilésével”. ,,Mivel e rendelkezés az atruhdzott
hataskorék elvén alapulo intézményi rend szerves részét képezi, igy ennek alapjan nem lehet a Kézdsség
hataskoreit a Szerzddés rendelkezéseinek Osszességébol eredo altalanos kereten tul kiterjeszteni, kiilonos
tekintettel a Kozosség tevékenységét és feladatait meghatarozo rendelkezésekre.” 2/94. szaml vélemény;
ECLI:EU:C:1996:140; 30. pont; Id. még JENEY Petra és KENDE Tamas (2022) i.m. 269-270.

806 A kiilsé jog alkalmazisanak problémaja kapcsan fejtette ki Balogh-Békési Nora, hogy ha ,az
felé keriilhet, akkor a nemzetkozi szerzodésben vallalt kételezettség folytan lehetdség nyilna az Alkotmdny
rejtett modositasdara is.” |d. BALOGH-BEKESI Nora: Szuverenitdasféltés és alkotmdny. In TAKACS Péter (szerk.):
Az dallam szuverenitasa, Eszmény és/vagy valosag, Interdiszciplindris megkozelitések. Gondolat Kiad6, MTA
TKJTI — SZE DFK, Budapest-Gyér, 2015. 258.; Az unids jog ugyan tdbb, mint egy hagyomanyos nemzetk$zi
szerzGdésbol fakadd kotelezettség, de mutatis mutandis ebben az esetben is ugyanerrél az eshet6ségrol
beszélhetiink.
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kiliresedéséhez vezethetne. E kérdés jelentdségét noveli, hogy az alapitd szerzédésekbe
foglalt hataskori szabalyok altalanosak és pontosan meg nem hatarozottak, folyamatosan és
utolagosan konkretizalodnak, amelyeket az integracio céljainak hatékony teljesitése
érdekében az unios jogalkotas, valamint az unids jog autentikus értelmezdjeként fellépd
Birosig hajlamos tagan értelmezni.®%’

Az EUSz 4. cikkének (1) és (2) bekezdése alapvetéen két aspektusbol szab hatart az
Europai Unid szédmara: (1) a hataskortullépés tilalma, amely els6sorban a tagallami

szuverenitas védelmét szolgalja; valamint (2) a tagallami alkotmanyos rend integritdsanak

tiszteletben tartasi kdtelezettsége, amelynek kulcsfogalma ,,nemzeti identitas™ lett.8%

4.2.2. Szuverenitas-kérdes

Bar kutatdsi témam latszolag igénylené, mégsem foglalkoztam behatobban a
szuverenitassal mint az 4llam o©nalld hatalmi és jogi jellegének leirdsara hasznalt
fogalmaval 8% Ennek oka, ahogy arra Hans Kelsen is ravilagitott, a szuverenitds lényegében
feloldodott az 4llamhatalom fogalmaban,®® és mara — ahogy azt Takacs Péter
melgfogalmazta8“ — ,,az dllamnak nincs olyan fontos vondasa, amelyet ne lehetne leirni a

fiiggetlen és jogszerii dllamhatalom kifejezéssel”.®'? Ennek ellenére a szuverenitas fogalma

807 BLUTMAN Lasz16: Sziirkiileti zéna: az Alaptérvény és az uniés jog viszonya. Kdzjogi Szemle, 2017/1. szdm,
2.
808 A tagallami alkotmanybirosagok/fels6birosagok is alapvetSen e csapasirdnyok mentén fogalmaztak meg

(2022) i.m. 542-543.

809 Csupén utaltam r4 a Felvildgosodds és demokrdcia cim (II. 1.1.2.) alatt, hogy a klasszikus szuverenitas
elméletek kiinduldé pontja, hogy minden allami kozosségben kell lennie egy olyan abszolut, egységes és
oszthatatlan hatalomnak, amely végs6 soron korlatlanul diszponal e k6zosség felett.

810 Az a torekvés, mely a szuverenitdst az allam egyes jogositvanyainak halmazaban dhajtja feloldani és igy
Jjogalaki fogalombdl jogtartalommal biro fogalomma alakitani, oda vezet, hogy a szuverenitas az dllamhatalom
egyik tulajdonsdgabdl magava az allamhatalomma lesz.” Ld. részletesen KELSEN, Hans: A szuverenitds
fogalmanak valtozdsa (ford. Rimler Janos, Faluhelyi Ferenc). In TAKACS Péter: Allamtan, Irdsok a XX. szdzadi
altalanos allamtudomany korébol. Szent Istvan Tarsulat, Budapest 2003. 603-614.

811 TAKACS Péter (2011a) i.m. 308.

812 Ld. errél részletesen TAKACS Péter (2011a) i.m. 294-308. Bar a vonatkozd szakirodalom is az
allamhatalommal sszefliggésben targyalja a szuverenitast, azt kitartdan 6nallé fogalomként kezeli. E fogalom
alatt targyaljak egyfeldl az allami dontéshozatal legfébb hatalmat (fohatalom) és annak birtokosat adott teriilet
és népesség (politikai nemzet) vonatkozasaban, masfel6l ezzel utalnak a nemzetk6zi szinten 6nallo és fliggetlen
allami 1étre, mikdzben kiilonféle sajatos felségjogokat szarmaztatnak beldle. V6. DEZSO Marta és SOMODY
Bernadett: 4 szuverenitds. In KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmdnytan I. Osiris Kiado, Budapest, 2007. 133-
135.; DRINOCZI Timea (2017) i.m. 98-100.; TOTH J. Zoltan (2019) i.m. 261-263.; CHRONOWSKI Nora és
PETRETEI Jozsef: Szuverenitas. In JAKAB Andras (et al.): Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia,
https://ijoten.hu/szocikk/szuverenitas (2020); kifejezetten a nemzetkozi kapcsolatrendszer vonatkozisaban
ADANY Tamas: A szuverenitis gyakorldsanak nemzetkozi jogi keretei. In CSINK Lérant (et al.): A magyar
kozjog alapintézményei. Pazmany Press, Budapest, 2020. kiilondsen 229-235.; ORBAN Balazs Andras (2024)
i.m. 34-36.
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olyannyira Osszekapcsolodott a fliggetlen allamisdggal ¢és az dllamok nemzetkozi
kapcsolatrendszerével, hogy inkabb a tartalmat igyekeznek a realitdsokhoz igazitani, mint
elengedni magéat a fogalmat.

A hagyomanyos szuverenitds eszményét kikezdd gazdasagi, politikai és tarsadalmi

tendenciak®®

kozott megkeriilhetetlen az Eurdpai Unio, hiszen annak léte és miikddése
jelentds hatast gyakorol a tagallamok hatalomgyakorldsara. Itt pedig eljutunk a
»szuverentiasféltés” jelenségéhez, amely hazank szempontjabdl egyaltalan nem meglepd, ha
figyelembe az elmult évszazad eseményeit.8'4

Fontos azonban hangstlyozni, ahogy arra Drindczy Timea felhivja a figyelmet, az
Eurépai Uni6 léte nem elsdsorban a szuverenitast érinti, mikodését sokkal inkabb az

allamhatalomhoz®®® kapcsol6do hataskorok onkéntes és jogszerti megosztasa, tagallamokkal

813 1648. oktober 24-én kototték meg a harmincéves haborit lezaré egyezményt, amely Gjraformalta a korabeli
Eurépat, és megalapozta a kovetkezd évszadzadok nemzetkdzi kapcsolatait. Az un. vesztfaliai paradigma
alapjan az abszolut szuverenitds koncepcidja lett hivatott biztositani a békét és a stabilitast a kontinensen. E
paradigma lényege, hogy a vilag egymassal jogilag egyenld szuverén allamok kozossége, ahol a legfontosabb
rendez6 elv a ,be nem avatkozas”, és ahol az egyes allamok sajat teriiletiikon abszolut politikai és jogi
hatalommal rendelkeznek (territorialitas), amely hatalom elidegenithetetlen, oszthatatlan, sérthetetlen. A
klasszikus szuverenitas-koncepcidt — azon tul, hogy mar kidolgozasa idején is illuzérikus volt — kikezdték az
évszazadok. Mara — ahogy Jakab Andras fogalmaz —,, a globalizacio kérnyezeti, gazdasagi és biintigyi vetiiletei
egyértelmiivé teszik, hogy napjainkban egy olyan ujfajta, az dllamok kozétt fennallo kolcsonds fiiggdséggel
(interdependencia) dallunk szemben, amely hatdrokon datnyilo veszélyeket is jelent”, ennek megfeleléen pedig
,,10bb dllamkozi egyiittmiikodésre, vagy éppen ala-folé rendeltségre van sziikség az allamok kozott”. Ld. errdl
pl. JAKAB Andras (2016) i.m. 106-108.; PONGRACZ Alex: A szuverenitasfogalom valtozdasanak 21. szdzadi
fejleményei. Pro Publico Bono — Magyar Kozigazgatas, 2018/2. szam, kiilongsen 134-138.

814 |d. BALOGH-BEKESI Néra (2015) i.m. 255-256.

815 Bar Drinéczy Timea sem veti el a szuverenitds fogalmdit (azt olyan fohatalomként — és kapcsolodd
felségjogok Osszességeként — hatarozza meg, amelyet , meghatdrozott, megoszthato kompetenciak
(hatdskorok) konkretizalnak” [DRINOCZY Timea (2017) i.m. 99., valamint 307.]), az altala hasznalt tartalom
nem kiilonbozik a fiiggetlen és jogszeri allamhatalom fogalmatol. (A Drindczy Timea altal hasznalt, Petrétei
Jozseftdl szarmazo allamhatalom-meghatarozas nincs ellentmondasban az altalam hasznalt, Takacs Pétertol
szarmaz6 meghatarozassal, csupan — ahogy arra a hatalommegosztas-elvérdl sz616 részben réviden utaltam —
a hangsulyban van eltérés.) A fogalmi distinkcio egyik f6 oka az allamhatalom gyakorolhatésaganak sajatos
megkdzelitése. Drindczy Timea az allamhatalom fogalmanak és természetének magyarazatahoz alapveten
Petrétei Jozsef vonatkozo allaspontjat veszi alapul. Mindkét szerz6 amellett érvel, hogy az allamhatalom azért
kiilonbozik a szuverenitastol, mert azt nem szuverén, pl. egy szovetségi allam tagallama is gyakorolhatja (mivel
egy szovetségi tagallam is képes ténylegesen alakitani a politikdjat, és kezelni sajat tigyeit). Allaspontom
szerint mindkét szerzO Osszemossa az allamhatalom megosztott gyakorlasat az onallo allamhatalom-
gyakorlassal. A példaként hivatkozott szovetségi rendszer tokéletesen magyarazhatd az allamhatalom
gyakorlasanak alkotmanyos szinten valo vertikalis megosztasaval (distribution of powers). Ahogy Hasn Kelsen
fogalmaz, a ,,szovetségi dllam lényege éppen abban dll, hogy a — kiilonben egy kdzponti hatalomban egyesitett
— jogositottsagokat egy kozponti és tobb helyi forumra osztja, hogy a szovetségi allam egésze és a tagallamok
kozt megosztia az osszallami hataskort”. (Kelsen ebben amellett érvel, hogy miért nem létezik az
allamhatalomtol kiilonb6z6 szuverenitas fogalma.) [Kelsen (2003) i.m. 612-613.]. Ez mar csak azért is
igazolhat6, mert egy szovetségi tagallam kizardlag a szovetségi alkotmany adta kereteken beliil, az abbodl
szarmazo kifejezett vagy hallgatolagos felhatalmazas alapjan képes sajat belsd viszonyait alakitani, nem
rendelkezik tehat 6nallo, a szovetségi allamtodl fiiggetlen allamhatalommal. V6. PETRETEI Jozsef (2011) i.m.
257-261., valamint 278-280.
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816 » 817

vald kozds és egyben hatékonyabb gyakorlasa jellemzi,*™ mint barmiféle ,,beavatkozas”.
Mindez nem csupan azt jelenti, hogy az Uni6 miikddése nem érinti a féhatalmat/a végsé
dontés jogat, hanem azt is, hogy az integracidoban vald részvétel és annak mindsége — a
normativitas szintjén szemlélve — végso soron az adott tagallam politikai dontéshozatalatol
fiigg 818 (Mindezt j61 szemlélteti a BREXIT is.)

Az dnkényes®!® hatdskortallépés viszont egyértelmiien sérti az 6nallé allamisagot, mivel
hidnyzik a megfeleld legitimacio; nem véletleniil fogalmaz az EUSz 4. cikk (1) bekezdése
kategorikusan. Arrdl azonban, hogy pontosan mi tekinthet6 ultra vires aktusnak (azon tul,
hogy tulterjeszkedik az alapitd szerzddések szerinti hataskori korlatokon), az unids
hataskorokre vonatkozd normédk komplexitasa miatt nehéz tobbet mondani, minthogy a
helyzetet esetrél-esetre kell mérlegelnie a Birdsagnak.

Erdekes kérdéskor az unids hataskoroket formalisan nem tallépé, de a tagallami
alkotményos rend integritasat érintd aktusok természete, amely szintén nem fliggetlen az
0nallo allamisadg természetétdl. Az e korbe tartozod aktusokra vonatkozéan mar nem
fogalmaz az EUSz 4. cikk (2) bekezdése kategorikusan, ugyanakkor fontos hangsulyozni,
hogy az olyan esetekben, amikor egy uniés aktus materidlis értelemben mar
Osszeegyeztethetetlen a tagallam alkotmanyos rendjével (tehat nem csupan a kozosségi jog
¢s a tagallami jogszabalyok egyszerli kollizidjar6l van sz9), szintén felmeriilhet az 6nallo
allamisag sérelme. Itt érdemes megjegyezni, hogy korantsem lényegtelen, hogy mindez

melyik félnek ,rohatoé fel”: ha mindez a tagallami alkotmanyos rendet tiszteletben nem

816 Ez az allaspont jelenik meg késébb az Alkotmanybirdsag 32/2021. (XII. 20.) AB hatarozat indokoldsdban
is [77]. ABH 2021, 1145, 1167.

817 Markansan érvel ezzel szemben Varnay Ernd a 22/2012. (V. 11.) AB hatarozat értékelésekor. Allaspontja
szerint pl. az alapitd szerz6dések belsé piaci szabadsagra vonatkozo pusztan tiltd rendelkezései erdteljesen
korlatozzak a tagallamok szuverenitasat, mikozben nem beszélhetiink k6z0s hataskorgyakorlasrol. Ahogy
azonban arra itt és késobb is utalok, nincs olyan szupranacionalis végrehajtasi mechanizmus, amely a
tagallamok (illetve azok szervei) onkéntes teljesitése hianyaban kikényszerithetné az unids jogot, barmely
aspektusarol is van sz6. V6. VARNAY Emé: 22/2016. (V. 11.) AB hatdrozat — Eurdpai Integrdcios Nemzetkozi
Szerzédés. In. GARDOS-OROSZ Fruzsina és ZAKARIAS Kinga (szerk.): Az alkotmdnybirosdagi gyakorlat. Az
Alkotmanybirosag 100 elvi jelentdségii hatarozata 1990-2020. Masodik Kotet. HVGORAC, TK JTI, Budapest,
2021. 22-23.

818 d. err6] DRINOCZY Timea (2017) i.m. 106-108. valamint 307-308.; V6. DEzsO Marta és SOMODY Bernadett
(2007) i.m. 145-148., kiilonésen 146.; FEKETE Balazs: Szuverenitis-egyesités az Eurdpai Uniéban. In
CHRONOWSKI Noéra (szerk.): Szuverenitas és dallamisag az Eurdpai Unioban. Kortdrs kérdések és kihivasok.
ELTE AJK, Budapest, 2017. 9-27.; PONGRACZ Alex (2018) i.m. 136.; CHRONOWSKI Néra és PETRETEI Jozsef
(2020) i.m. [71-74]; ORBAN Endre: Alkotmdnyos identitds az Eurdpai Uniéban. Jogtudomanyi alapkutatasok
3. Tarsadalomtudomanyi Kutatokézpont Jogtudomanyi Intézet, Budapest, 2020. 180-181.

819 Nem minden esetben onkényes a hatdskortullépés. Ahogy arra utaltam, az EUMSz 352. cikke szerinti
kiegészitd hataskor keretében szik korben, egyhangusag mellett van lehetdség tallépni az alapito
szerz6désekben meghatarozott hataskorokon.
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tarto®?° hataskorgyakorlas eredménye, tartalmat tekintve ultra vires aktusrol beszéliink;%?!
ha pedig a tagallam sajat politikai dontéshozatalanak kovetkezménye (pl. unids jogi
kotelezettség elharitasa érdekében modositjdk az alkotmanyt), mar a tagéllami
kotelezettségszegés lehetdsége meriil fel.

Az 6nall6 allamisag vonatkozasaban kardinalis jelentdséggel bir, hogy hogyan épiil fel az
uniods jog érvényesiilését biztositani hivatott normativ rend. Az unids jog érvényesitése ¢és
végrehajtasa — bar bizonyos teriileteken kozremiikddnek unids iigynokségek — alapvetden
tagallami feladat, amelynek az EUSz 4. cikk (3) bekezdése szerinti lojalis egyiittmiikddés
elvének megfelelden kell torténnie. Ugyan az unids jog érvényesitését eldsegitik az elézetes
dontéshozatali, valamint a kotelezettségszegési eljarasok, illetve — az EUSz 2. cikkében
foglalt kozos értékek megsértése esetén — a 7. cikk szerinti eljaras, amelyekben széleskorii
¢és részletes parbeszéd ad lehetdséget a stirlodasok elsimitasara, végsd soron pedig a Birdsag
kotelezheti a tagallamokat (akar olyan szankcidk alkalmazasaval, mint pl. a kényszeritd
birsdg vagy ¢éppen a tagallamok alapitdé szerzodésekbdl fakadd egyes jogainak
felfiiggesztése), nincs a tagéallamoktol fliggetlen, szupranaciondlis végrehajtasi
mechanizmus az unidés jogot sértd helyzet megsziintetésére. A  lehetséges
jogkovetkezmények csupan abban az esetben hatdsosak, ha a tagallam (annak legf6bb

politikai déntéshozatalanak megfeleléen) az Unié tagja kivan maradni.???

Ilyen értelemben
az Unio6 nem tud normativ eszk6zokkel ,,beavatkozni” sajat érdekeinek védelmében.

A tagallam egylittmiikodésének hidnyabol fakadd antagonisztikus jogi ellentét
értelemszeriien nem sérti az 6nallo allamisagot, ellenben a tagéllam lojalis egyiittmiikdése
mellett bekovetkezd alkotmanyos rendet sértd unids hataskorgyakorlassal.

Utobbi helyzetben kardinalis jelentdségii, hogy pontosan miként értelmezziik az EUSz 4.

cikke (2) bekezdését, kiilondsen annak kulcsfogalmat, a ,,nemzeti identitast”.

820 AlapvetSen olyan helyzetekrdl beszéliink, amikor az uni6s dontéshozatali és jogalkotasi eljarasokban annak
ellenére nem vették figyelembe a vonatkozo tagallami aggalyokat, hogy azokat megfelel6en artikulaltak. Az
Eurdpai Unio — mivel nem allam, hanem egy sajatos, fliggetlen allamok egyiittmtikddésén alapulé nemzetkdzi
szervezet — nem all a tagallamok felett, igy az unios hataskorgyakorlas soran — ahogy Rixer Adam is folhivja
a figyelmet — ,,alkotmanyos toleranciat” kell mutatni a tagallamok iranyaba [RIXER Adam (2018) i.m. 40.].
Mindez egyértelmiien kovetkezik az EUSz 4. cikkébdl (€s az unids hataskorgyakorlas teljes normativ
kornyezetébdl).

81 DrRINOCZI Timea (2017) i.m. 108.

822 Az unids jog érvényesiilésérdl és végrehajtasarol 1d. részletesen SONNEVEND Pal és TALABER-RITZ Klara
(2022) i.m. 599-600.; JENEY Petra: Az elézetes dontéshozatali eljards. In KENDE Tamas (et al.): Eurdpai kézjog
és politika. Orac Kiadd, Budapest, 2022. kiilondsen 624.; JENEY Petra: A kételezettségszegési eljards. In KENDE
Tamas (et al.): Eurdpai kozjog és politika. Orac Kiado, Budapest, 2022. kiilonosen 637-654.
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4.2.3. Nemzeti identitas

823 _ bizonyos szempontbol szimbolikusnak szant®?* — fogalmahoz az

A nemzeti identités
EUSz nem sok tdmpontot ad. Valamilyen formédban kapcsolodik az alapvetd politikai és
alkotmanyos rendhez, Osszefligg az alapvetd 4allami funkcidkkal, az allam teriileti
integritasaval, valamint a kozrend fenntartasaval és a nemzeti biztonsaggal. Jelen fejezetben
nem célom, hogy feltarjam a nemzeti identitas tartalmat, csupan réviden — fokuszalva a jelen
disszertacio tamajara — dsszefoglalom annak 4ltalam fontosnak vélt fobb jellemzoit.8%

Itt rogton érdemes kiilonbséget tenni az EUSz 4. cikk (2) bekezdésében megjelend
,hemzeti identitds”, valamint a szakirodalom ¢és kiilondosen a joggyakorlat altal
hangsulyosabban targyalt ,,alkotméanyos identitas”, ,,nemzeti alkotmanyos identitds” vagy
éppen ,,alkotmanyos 6nazonossag” kozott, hiszen — ahogy arra Rixer Adam is utal — nem
azonos tartalmu fogalmakrol van sz6. A distinkcio alapja, hogy mikézben a nemzeti identitas
szamos perspektivabol értelmezhetd — igy tobbek kozott: torténettudomanyi, szocioldgiai,
kultarantropologiai, politikai — jelenségek halmaza, addig az alkotmanyos identitas
alapvetden a jog szamara transzformalhato és értelmezhetd kereteken beliil marad. Itt nem
csupan arrol van szo6, hogy az utobbi az eldbbi jogi természetli megfeleldje, hiszen a két
fogalom, egyes elemeket tekintve ellentmondasba is keriilhetnek egymassal.8%°
Osszességében azonban elmondhato, hogy idedlis tarsadalmi viszonyok kdzdtt a komplex
tarsadalmi jelenségek halmazként felfogott nemzeti identitas jelenik meg az alkotméanyozas
folyamatdban ¢€s szarmazik &t az alkotmanyok szovegébe, formalva ezzel az allam
mindségét. Itt megjegyzendd, hogy a torténeti alkotmannyal rendelkezd allamok esetén
nyilvan nem beszélhetiink alkotmanyozasrol, vagy az alkotmany konkrét szovegérdl, viszont

beszélhetiink a torténeti fejlodés, a hagyoméany Utjan kialakult alkotmény normativ

823 A fogalom expressis verbis a Maastrichti Szerzédésben, 6. cikk (3) bekezdésében jelent meg eldszor.

824 DRINOCZI Timea (2017) i.m. 154.

825 Szamos szerzd kisérelte meg feltirni a nemzeti-, illetve alkotmanyos identitds fogalmak tartalmat,
ugyanakkor kielégité eredmény e tekintetben még nem sziiletett. Ennek oka (azon tal, hogy rendkiviil absztrakt
fogalomrol van sz, és az alkalmazott mddszertanok is eltérd eredményekre vezetnek), hogy e fogalmak
politikai jellegiiek, amelyek tartalma az adott szerzd, illetve értelmezd testiilet értékvalasztasatol is fiigg. A
fogalom kidolgozatlan és mellézi a vilagos hatdrvonalakat. TROCSANYI Laszlo (2014) i.m. 72.; DRINOCZI
Timea (2017) i.m. 155.; FROHLICH Johanna: 4z alkotmadnyértelmezési modszerek igazoldsa. A doktori értekezés
tézisei, Budapest, 2017. 9.; ORBAN (2020) i.m. 168.

86 Amennyiben a nemezti identitds egyes elemei ,negativ tartalmakat, példdaul kontinuus tarsadalmi
kirekesztési gyakorlatot jelentenek (tiikréznek vissza) . RIXER Adam (2018) i.m. 33.
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tartalmardl, amelyben még a kartélis alkotmanyozasnal is egyértelmiibben képezddik le a
,,nemzeti identitds” jog szintjén értelmezheté tartalma.®?’

Alapvetd kérdés — ahogy arra tobben is felhivjak a figyelmet —, hogy az alkotményos
identitas egy adott politikai k6zOsség organikus alkotmanyos hagyomanyait jeleniti meg,
vagy pedig az adott alkotméanyos rend allapotara utal.??8 Ezzel 6sszefiiggésben pedig az is
kérdés, hogy az identitds elemeinek meg kell-e jelenni egy adott allam alkotményos
normaiban vagy azoktol fiiggetlen jelenségrol van sz6.82° Orban Endre megkozelitésében,
ha az alkotmanyt csupan egy ,,formalis szabalygylijteménynek” tekintjiik (amely Iényegében
szabadon alakithatd), akkor az alkotmanyos identitds szempontjabol érdektelen annak
tartalma; ha azonban koherens elvek és értékek megjelenitéjeként hatarozzuk meg, €s igy
,, valamiféle kozosséget létrehozo szubsztancidlis jelentoséget tulajdonitunk neki”, az
alkotmanyos rendelkezések az alkotméanyos identitas alapjait jelenithetik meg.5*° A hazai
szakirodalom — kiilonésen Gary J. Jacobshon és Michel Rosenfeld munkassagara alapozva
—alapvetden abbol a feltevésbdl indul ki, hogy az alkotmanyos normak valamilyen formaban
¢s mértékben reflektalnak az adott politikai kozosség identitasara (és viszont), €s e reflexio
mentén, az adott pillanatban fennall6 és a folyamatosan valtozo koriilményeket szintetizalo
megfeleld értelmezéssel hatdrozhaté meg az adott allam alkotmdanyos identitasa.®3! Orban
Endre még kiemeli Michel Troper elméletét, amely szerint az alkotmanyos identitds
els6sorban unids kontextusban relevans, amelynek funkciodja , egyrészt az, hogy ezaltal
megkiilonboztetheté mas alkotmadnyoktol, masrészt pedig igénybe vehetok az alkotmany
egésze védelmében .83

Az alkotményos identitas kollektiv identitas®®® fogalom, igy — ahogy Drindczi Timea is

hangsulyozza — kiemelkedd jelentdsége van annak, hogy ki vagy mi hatarozza meg, és mivel

827 V. DRINOCZI Timea (2017) i.m. 146-148.; Kis Kelemen Bence: Alkotmdnyos identitds innen és til. Magyar
Jog, 2017/4. szam, 198-199.; RIXER Adam (2018) i.m. 34.; SULYOK Marton: Nemzeti és alkotmdnyos identitdas
a nemzeti alkotmdnybirdésagok gyakorlatiban. In JAKO Mira Anna (szerk.): Nemzeti identitdas és alkotmdnyos
identitas az Eurdpai Unio és a tagdllamok viszonylataban. General Nyomda Kft., Szeged, 2014. 48-50., 60.
V6. STUMPF Istvan (2020) i.m. 230-231.

828 |_d. pl. ORBAN Endre (2020) i.m. 22.; SULYOK Marton (2014) i.m. 45.; TROCSANYI Lészl6 (2014) i.m. 70-
75.; DRINOCZI Timea (2017) i.m. 144-161.

829 ORBAN Endre (2020) i.m. 22.

830 yYo. 25.

81 A szakirodalom 6 éllaspontjainak dsszefoglaldsarol 1d. pl. SULYOK Marton (2014) i.m. 44-46.; DRINOCZI
Timea: Az alkotmanyos identitasrol. Mi lehet az értelme az alkotmanyos identitas alkotmanyjogi fogalmanak?
MTA Law Working Papers, 2016/15. szam, 15-21.; ORBAN Endre (2020) i.m. 23-24.

832 ORBAN Endre (2020) i.m. 24-25.

833 Az identitas sz6 legaltalanosabb értelemben azonossagot, dnazonossagot jelent, amely alapvetéen azon
szocialpszicholégiai jelenségre utal, amely az egyik legfontosabb kozvetitd funkcid az egyén és a tarsadalom
kozott. Az identitas fogalma két iranyu: (1) egyfeldl utal a mindenki mastél valo kiilonbozdségre; (2) masrészt
utal azon attributumokra is, amelyek az id6 muladsa és a koriilmények valtozasa mellett is az onazonossag
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szemben, mi ellenében annak tartalmat.%** Drinéczi Timea alapvetden két fronton tartja
relevansnak az alkotmanyos identitds alkalmazhatosagat: (1) az eurdpai integracidval
Osszefiiggésben, valamint (2) az alkotmanyozé hatalommal szemben (alkotmanyellenes
alkotmanymodositasok kérdéskore).8®

Béarmilyen modon is kozelitjilk meg az alkotmanyos identitas fogalmat, az teljesen nem
szakadhat el az adott allam (alkotméanyozd/alkotmanymddositd) alkotmanyban deklaralt
értékvalasztasatol,  Onmaghatarozasatol, annak  fundamentalis  rendelkezéseitdl.
(Amennyiben a politikai kozosség talzottan eltavolodik az alkotmanyatol, az mar olyan
legitimacids valsagot eredményez, amelynek az eredménye — eldbb vagy utobb — az
alkotmanyos rend megvaltozasa, szélséséges helyzetben pedig az allam 4talakulasa lesz.)8®

Ha elfogadjuk, hogy az alkotményos identitas feltardsdhoz a kiindul6 pont az alkotmany
tartalma, adja magat a lehetdség, hogy megkeressiik az alkotmany autentikus értelmezésére
hivatott szereplét. Az Eurdpai Unié tagallamairdl Osszességében elmondhatd, hogy az
alkotmanybiraskodas funkcidjaval rendelkez6 szervek lesznek azok, amelyek jogosultak az
adott alkotmany autentikus értelmezésére, ebbdl kifolyolag pedig arra, hogy meghatarozzak
az alkotmanyos identitds tartalmat. Az ugyanakkor mar egy kovetkezd szintje a
problémakornek, hogy az igy kimunkalt tagallami alkotméanyos identitds tartalom
mennyiben koti a kotelezettségszegési eljardsokban, valamint unids jogi aktusok
normakontroll eljarasaiban dontési kompetencidval rendelkezé Birosagot (EUSz 19 cikk,
258-206. cikk, 263-264. cikk). Az EUSz 4. cikk (2) bekezdése alapjan csak annyi bizonyos,

hogy a Birosag koteles figyelembe venni a tagallam nemzeti identitasat.

kifejez6i. Maga a fogalom a tarsadalomtudomanyi vizsgalodasok korében tagult és viszonylag hamar szocialis,
kollektiv identitasként is megfogalmazasra keriilt. Ld. pl. CSEPELI Gyorgy: Szocidlpszicholégia. Osiris Kiado,
Budapest, 2006. 516.; ORBAN Endre (2020.) i.m. 21-22.

834 |d. DRINOCZI Timea (2017) i.m. 144-146.

835 DRINOCZI Timea (2017) i.m. 309.

836 Bzzel osszefliggésben érdemes felidézni Jacobsohn alkotmanyos diszharmoénia tanat, amely szerint —
leegyszertisitve — a tarsadalmi realitds, a politikai k6z6sség mindenkori értékvalasztasai, illetve az aktualis
alkotmany szévege — eltéré mértékben ugyan, de folyamatosan — egymassal disszonans és ellentmondasokkal
terhelt viszonyban léteznek, és az ezekbdl fakadd tarsadalmi vitdk eredményeként alakul az adott allam
alkotmanyos rendje és valtozik annak alkotmanyos identitasanak tartalma. Ld. err6l JACOBSOHN, Gary J.: Az
alkotmanyos identitas valtozasai. Fundamentum, 2013/1. szdm, kiilondsen 6-14.

E megkozelitést6l némileg eltér Drindczi Timea allaspontja, aki ugyan szintén az alkotmanyos rendet érintd
tarsadalmi vitakra, az Gn. alkotmanyos parbeszédre ki¢lezve kozeliti meg az alkotmanyos identitas fogalmat,
azt azonban egyenloként kezeli az alkotmany identitasaval, amely , .az organikus alkotmanyfejlodés
folyamataban, vagyis az alkotmanyozas, alkotmanymodositas és alkotmanyertelmezés soran mutatkozik meg”.

V6. DRINOCZI Timea (2017) i.m. kiilondsen 150-151., 161., 308-309.
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4.2.4. Az alkotmanyos identitds a Birdsdag gyakorlataban

A Birosag itéleteiben kdvetkezetesen a nemzeti identitas kifejezést hasznalja, mikdzben
igyekszik tavolt tartani magat a fogalmi distinkcioktol. Ezzel egyiitt mégis elmondhatd, hogy
tartalmat tekintve a nemzeti identités jogi természetii megfeleldjét, az alkotmanyos identitas
fogalmat veszi alapul itélkezési gyakorlatdban (azzal, hogy nem érzéketlen bizonyos jogon
tali — pl. nyelvi, illetve kulturalis — jelenségekre).83” Ez részben kovetkezik az EUSz
identitasklauzulajabol is, hiszen — ahogy arra Orban Endre is ravilagit — a Lisszaboni
Szerzédést kovetden a normaszoveg dsszekdti a nemzeti identitas fogalmat az adott tagallam
alapvetd politikai és alkotméanyos berendezkedésével, mikoézben — kiilondsen annak
rendszertani értelmezését alapul véve — kizarja a fogalmi korbdl a kulturdlis és egyéb
jelentéstartalmakat.8%

Ezzel egyiitt is fogalmi bizonytalansag mutatkozik abban, hogy pontosan mi is valdjaban
az BEUSz 4. cikk (2) bekezdésének funkcidja; nem egyértelmli ugyanis, hogy mit takar a
klauzula , tiszteletben tartja” fordulata. E téren kiilondsen fontos, hogy miként viszonyul a
Birdsag a tagallamok (alapvetden a tagallami alkotmanybirdsagi szervek) allaspontjahoz és
értelmezéséhez.5%°

A Lisszaboni Szerzddést kovetden gyarapodd itélkezési gyakorlat alapjan annyi
mindenképpen elmondhato, hogy a tagallami alkotmanyos identitds védelme legitim célnak
tekintendd az uniés joggal szemben;®*° fontos azonban, hogy az identitasklauzula nem
biztosit abszolut korlatot, minden esetben mérlegelni kell, hogy az unids jog tagéllami
korlatozasa sziikséges-e, és annak mértéke megfelel-e az aranyossag elvének [EUSz 5. cikk
(1)].8* Itt érdemes kiemelni egy f&tanacsnoki véleményt, amely szerint — utalva az

egyébkeént szintén az EUSz 4. cikk (2) bekezdésében foglalt kozrendi klauzulaval

87 ORBAN, Endre: Constitutional identity in the jurisprudence of the Court of Justice of the European Union.
Hungarian Journal of Legal Studies, 2022/2. 145-146.

8% ORBAN Endre (2020) i.m. 103.

839 Ld. err61 ORBAN Endre (2020) i.m. 102-105.

840 p], C-51/08. Eurdpai Bizottsag k. Luxemburgi Nagyhercegség tagallami kdtelezettségszegési tigyben 2011.
majus 24-én hozott itélet; ECLI:EU:C:2011:336, 127. pont

841 Noha a tagallamok nemzeti identitdsanak megdrzése az Unié jogrendje altal tiszteletben tartott jogszerii
célkitiizés — amelyet egyébként az EUSZ 4. cikk (2) bekezdése elismer — a Nagyhercegség dltal hivatkozott
érdek mas eszkozokkel is megovhato, nem csupdan mas tagallamok allampolgarainak teljes korii kizardsaval.”
(C-51/08., ECLI:EU:C:2011:336, 127.) Az identitasklauzula ardanyossag elve mentén vald alkalmazhatdsiga
jelenik meg még pl. C-202/11. Anton Las k. PSA Antwerp NV {igyben el6zetes dontéshozatal iranti kérelem
targyaban 2013. aprilis 16-an hozott itélet, ECLI:EU:C:2013:239, kiilondsen 29. pont, C-208/09. llonka
Sayn-Wittgenstein k. Landeshauptmann von Wien iigyben eldzetes dontéshozatal iranti kérelem targyaban
2010. december 22-an hozott itélet, ECLI:EU:C:2010:806, kiilondsen 81. pont
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dsszefiiggésben az Omega-iigyben®*? foglaltakra — a tagallami jogot és annak kdrnyezetét
ismerd nemzeti birésagok mérlegelési jogkdrét egy bizonyos szintig el kell ismerni.?* Ez az
allaspont jelenik meg pl. a Birésag Digibet-iigyben hozott itéletében is.®** Ehhez képest —
ahogy arra Orban Endre felhivja a figyelmet — pl. a Sayn-Wittgenstein-iigyben a Birosag

45

lényegében egymaga dontdtt az aranyossag kérdésében,®®® annak ellenére is, hogy az

indokolasban hivatkozott az Omega-iigyben irtakra.84°

Bar gyarapodnak az alkotményos identitds fogalmét érdemben alkalmaz6 dontések, a
Birdsag vonakodik annak atfogo értelmezésétol, €s eleve igyekszik mas jogalapot taldlni a
dontések meghozatalara. (Az els6 alkalom, amikor a fogalom az itélet rendelkez6 részében
is megjelenik, a 2019-es Moreira-iigy, amelyben a Birosag az identitasklauzula fényében
értelmezett egy iranyelvet.2*") Konkrét iigyekhez kapcsolodéan az alkotméanyos identits
fogalmi korében értelmezte a Birdsag pl. az alkotmanyos tradicié fontossagat, az
allampolgarsag tartalmat, a nemzeti nyelv védelmét, a hazassag intézményét, a nemesi cimek
alkotményos tilalmat, az allamszerkezetbdl adodé hataskori kérdéseket, az dnkormanyzati
tarsulasok allamszervezeti jelentdségét, vagy éppen a laicitas kérdéskorét.348

Jelentdségén t0il mar hazai vonatkozdsa miatt is érdemes kiemelni a Birdsag
Magyarorszag altal kezdeményezett megsemmisités iranti perben hozott 2022-es dontését.
Magyarorszag — Lengyelorszadg tdmogatasaval — amellett érvelt, hogy ,,a jogallamisag’
fogalma az egyes tagallamok nemzeti identitasanak védelmére iranyulo kotelezettség miatt
nem hatarozhato meg pontosan és nem értelmezheto egységesen”. A Birdsag azzal ugyan
egyetértett, hogy a tagéallamok ,,a jogdllamisag elveinek érvényesitése terén bizonyos
meérlegelési mozgastérrel rendelkeznek”, &m ,,ebbdl egyaltalan nem kévetkezik, hogy ez az

eredménykitelem®®® tagallamonként eltérd lehet”. A Birésig emlékeztetett arra, hogy a

842 C-36/02. Omega Spielhallen- und Automatenaufstellungs-GmbH k. Oberbiirgermeisterin der Bundesstadt
Bonn iigyben elézetes dontéshozatal iranti kérelem targyaban 2004. oktober 14-én hozott itélet,
ECLI:EU:C:2004:614, 31. pont

843 Poiares Maduro fétandncsnoki véleménye a C-213/07. sz. iigyben, ECLI:EU:C:2008:544, 30-35. pontok
844 [...] mivel az ilyen szabdlyozds megfelelhet az ardnyossagnak a Birésdg itélkezési gyakorlatdban
meghatarozott feltételeinek, melyek teljesiilését a kérdést eldterjeszto birosagnak kell vizsgalnia.” C-156/13.
Digibet Ltd, Gert Albers k. Westdeutsche Lotterie GmbH & Co. OHG iigyben eldzetes dontéshozatal iranti
kérelem targyaban 2014. jinius 12-én hozott itélet, ECLI:EU:C:2014:1756, 41-42. pontok

85 ORBAN Endre (2020) i.m. 172.

86 Ilyen pl. a Sayn-Wittgenstein-iigyben hozott itélet. C-208/09. ECLI:EU:C:2010:806, 81-95., kiiléndsen 87.
847 C-317/18. Catia Correia Moreira k. Municipio de Portimdo {igyben elézetes dontéshozatal iranti kérelem
targyaban 2019. junius 13-an hozott itélet, ECLI:EU:C:2019:499, 63-64. pontok

88 ORBAN Endre (2020) i.m. 168.

849 | [...] a jogdllamisag tiszteletben tartdsdra iranyulé kotelezettség, [...], a tagdallamok szamdra az unios
tagsagukbol fakado, az EUSZ 2. cikk alapjan fenndllo kévetelmények sajatos kifejezédését jelenti. Ez a
kételezettség ugyanis olyan eredménykételemnek mindsiil, amely — [ ...] — kézvetleniil a tagallamok egymdssal,

valamint az Unioval szemben vallalt kotelezettségeibil ered.” C-156/21., ECLI:EU:C:2022:97, 231. pont
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jogallamisag olyan kozos érték, amely a tagdllamok kozds hagyomanyaibol ered, és
amelynek alapitd szerzddésekbdl is kovetkezd elemeit az unids jogrend ,,elismeri és
pontosan meghatarozza, és azok a tagallamok altal sajat jogrendjiikben is elismert és
alkalmazott kézos értékekbdl erednek” 8%

Osszefoglaloan elmondhatod, hogy az alkotmanyos identitas soha nem abszolut korlat a
kozosség jog szamara; minél kozelebbi kapcsolatban all az arra valo hivatkozés alapja az —
identitasklauzula hataraként is megjelend — EUSz 2. cikkében foglalt, az europai

alkotmanyossag®?, és az unids jogrend identitasanak alapjait®? képez alapelvekhez, annal

kevésbé valoszinii,® hogy a Birosag elfogadja azt.®>*

4.3. Az Alkotmanybirosag és az Eurdpai Unio
4.3.1. Az Alkotmanybirdsdg viszonya az unios joghoz

Az Alkotmanybirdsag az unids csatlakozast kovetéen a 1053/E/2005. AB hatarozatban
rogzitette, hogy ,, eredetiik dacdra, az Eurdpai Unio alapito és modosito szerzédéseit nem
nemzetkozi szerzédésként kivanja kezelni” > A 72/2006. (XI1. 15.) AB hatarozataban afeldl
sem hagyott kétséget a testiilet, hogy az unios jog egésze (elsédleges és masodlagos jog
egyarant) a belsd jog részei, azok egyik eleme sem minésiil nemzetkézi jognak.8%® Azon til,

hogy ez az allaspont alapvetden korrelal a Birosag gyakorlataval (ahogy erre utalt is Kovacs

80 Ld. Uo. kiilondsen 231-237. pontok. E tekintetoen Varga Zs. Andras arra hivja fel a figyelmet, hogy az
EUSz 2. cikkével normativ rangra emelt alapelvek kozil a jogallamisag elvének értelmezési korébe tartozod
kérdések okozhatjak a legjelentésebb konfliktust az Eurdpai Uni6 és a tagallamok kozott. V6. VARGA Zs.
Andras felszolalasa a Parbeszéd és Identitas nemzetkdzi konferencian, 2015. aprilis 23-24. In SULYOK Marton
(szerk.): Parbeszéd és ldentitds, Az alkotmdnyos identitas alapkérdései. Magyar K6z16ny, Budapest, 2016. 92-
94.

81 JENEY Petra és KENDE Tamés: Az Eurdpai Unié alapvetd értékei és miikédési elvei. In KENDE Tamas (et
al.) (szerk.): Eurdpai Kozjog és politika. ORAC Kiado, Budapest, 2022. 192. Az EUSz. 2. cikkének
jelentdségérol és szerepérol 1d. még 191-195.

82 d. pl. C-156/21., ECLI:EU:C:2022:97, 127., valamint 232. pont

83 DRINOCZI Timea (2017) i.m. 155.; ORBAN Endre (2020) i.m. 193.

84 Ld. err6l DRINOCZI Timea (2017) i.m. 113-118, valamint 144-161., tovabba még részletesebben ORBAN
Endre (2020) i.m. 100-173. V6. SULYOK Tamas (et al.): Az Alkotmdnybirésag és az Eurdpai Unio Birdsdga
kapcsolata. In ZAKARIAS Kinga (szerk.): Az alkotmdnybirosdagi torvény kommentdrja. Pazmény Press,
Budapest, 2022, 112-114.

85 ABH 2006, 1824, 1828.

856 ABH 2006, 819, 861. Erdekességként kiemelhetd, hogy ezt az allaspontot kovette a testiilet —a jogbiztonsag
alkotmanybirosagi értelmezése vonatkozasdban hivatkozott — a deviza alapi kolcsonszerzddésekkel
Osszefliggd kérdéseket szabalyozd térvény normakontrollja targyaban sziiletett 34/2014. (XI. 14.) AB
hatarozataban is (ABH 2014, 964,983-984). Itt fontos megjegyezni, hogy az Alkotmanybirdsag kés6bb
némileg revidialta allaspontjat és hangstlyosabba tette az unios elsédleges jog nemzetkozi szerzodési eredetét
és annak nemzetkdzi jogban iranyado értelmezését. V6. 32/2021. (XI11. 20.) AB hatarozat kiilonosen [73]-[75],
ABH 2021, 1145, 1166.
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Péter a hivatkozott 1053/E/2005. AB hatéarozathoz fiizétt parhuzamos indokoléséban)857,
elérte a testiilet, hogy az unios jognak valé megfeleldségre vonatkozo, illetve az unids jog és
vizsgalata hataskor keretében ne kelljen foglalkoznia. Es bar e hataskorsziikité értelmezés
nem zarta volna ki, hogy az ilyen helyzeteket a jogallamisadg és jogbiztonsag korében
értekelje, a testiilet kovetkezetesen tartotta magat ahhoz, hogy mindez nem alkotmanyossagi

kérdés, és a vonatkozo hataskori szabalyok —ahogy azt a 61/B/2005. AB hatarozat szigortian

858 59

rogzitette®® — nem adnak felhatalmazast az ilyen targyt inditvanyok vizsgalatara.®

Mindezzel egyiitt az Alkotmanybirdésdg — a hataskorei gyakorldsa szempontjabol is —
nemzetkozi szerzodésként kezelte a még nem hatalyos Lisszaboni Szerzodést, tovabba az
annak hatalybalépéséhez igazitott EUIN-megallapodast. EIObbi esetén ezt az allaspontot
azzal tdmasztotta ald a testiilet, hogy unios jogra vonatkozo kordbbi megallapitasok annak
hatalyos aktusaira vonatkoznak;® mig utobbi esetben azzal érvelt, hogy nem valik az unids
jog részéve egy nemzetkozi szerz8dés pusztan azaltal, hogy az egyik szerzddd fél az Eurdpai
Unio, sziikséges az is, hogy az alapit6 és modosito szerzOdések szerinti kdzos hataskdrokben
valtozas torténjen.® Itt érdemes kiemelni, hogy a Lisszaboni Szerzddés kapcsin az
Alkotmanybirdsag azt is megjegyezte, hogy kivanatosnak tartja a jelent6s reformokat
eredményezd elsddleges jog korébe tartozd szerzddések eldzetes normakontrolljat,
amelyben a testiilet , egyediil, mds, hazai vagy eurdpai unios szervtol fiiggetleniil”
vizsgalhatja, hogy a tervezett reform — figyelemmel az integracios-klauzulara — nem megy-
e til az unids tagsagbol fakadd jogok gyakorlasdhoz és kotelezettségek teljesitéséhez

sziikséges mértéken. 862

857 | Szerzédési eredetiik dacara az eurdpajog (kézésségi jog) normdi sokkal kézelebb dllnak a belsé joghoz,
mint a nemzetkozi joghoz: ez kiilonésen a primdtus és a kozvetlen alkalmazhatosag sajatossagai réveén térténd
ervenyesiilésben nyilvanul meg.” ABH 2006, 1824, 1829.

88 ABH 2008, 2201, 2207.

kérdéskorét. GYENEY Laura és SZABO Marcel: 4 magyar alkotmadnyjog az Eurdpai Unioban. In CSINK Lorant
(et al.): 4 magyar kdzjog alapintézményei. Pazmany Press, Budapest, 2020. 161.

A testiilet tovabba — felhasznalva a jogbiztonsaggal 0sszefiiggd addigi gyakorlatat — az unids jogbol fakado
jogalkotasi kdtelezettség vonatkozasaban is leszogezte, hogy ,, anyagi alkotmanyellenesség hianyaban, pusztan
az Alkotmany 2. § (1) bekezdésebdl [jogallamisag klauzula] nem dllapithato meg alkotmanyellenes helyzetet
eredményezd jogalkotoi feladat elmulasztasa” (1053/E/2005. AB hatarozat; ABH 2006, 1824, 1827.), annak
indokoléasara ugyanakkor nem fektetett hangsulyt, hogy mindezen til miért ne lehetne az uniods jog €s a nemzeti
jog viszonyaval sszefliggd egyes kérdéseket a jogbiztonsag elvével dsszefiiggésben vizsgalni. GYENEY Laura
és SzABO Marcel (2020) i.m. 167.; 1d. még CHRONOWSKI Nora: Az Eurdpai Unié jogdnak viszonya a magyar
joggal. In JAKAB Andras (et al.) (szerk.): Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia. http://ijoten.hu/szocikk/az-
europai-unio-joganak-viszonya-a-magyar-joggal (2019) [20-22]

860 61/2008. (IV. 29) AB hatarozat (ABH 2008, 546, 550.); ez az allaspont jelenik meg késébb a 143/2010.
(VIL 14.) AB hatarozatban is (ABH 2010, 698, 702.)

81 32/2008. (11L. 12.) AB hatarozatot (ABH 2008, 325, 331.)

82 143/2010. (VIL. 14.) AB hatarozat (ABH 2010, 698, 705.)
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Bér az unios jog ,.belsd jogként” valdo mindsitésébdl — ahogy arra Chronowski Nora is

863 az

felhivja a figyelmet — akar széles feliilvizsgéalati jogkor is kovetkezhetne,
Alkotmanybirésag mindent megtett annak érdekében, hogy tisztan nemzeti jogi kérdéssé
transzformalja az inditvanyokban foglaltakat (€s akar tisztan unids jogot konkretizald
nemzeti jogot is az unioés jogtol fiiggetleniil vizsgaljon),2®* az unids jogot sem értelmezni,
sem mérceként nem kivanta felhasznalni vizsgalatai soran.®®® Ezzel egyiitt az Alaptorvényt
megeldzo gyakorlat nem volt egységes, eléfordult, hogy érvelést erdsito, illetve megalapozo
eszkdzként értelmezte az uniods jog egyes aktusait.®®

Az Alkotmanybirosag attitidje az Alaptorvény hatalybalépését kovetden sem valtozott
jelentésen. Tovabbra is tavol tartotta magat a testiilet az uniés jog és nemzeti jog barmilyen
konfliktusdnak vizsgdlatatol, mikézben az alapvetd jogok biztosdnak az Alaptorvény
negyedik modositasat tamado inditvanya tigyében hozott 12/2013. (V. 24.) AB
hatarozatdban megjegyezte, hogy a nemzetkozi jogi, tovabbd az unids tagsagbol eredd
kotelezettségek ,,a mindekori torvényhozo és alkotmanyozo hatalomra kiterjedo korlatok™
[46].867

Erdemes kiemelni, hogy az Alkotmanybirésag az Alaptorvény E) cikk (2) és (4)
bekezdése értelmezésérdl szol6 22/2012. (V. 11.) AB hatarozataban — bar a korabbi €s az Uj
integracids-klauzula tartalmi egyezdsége okan jelezte, hogy az Alaptoérvényt megel6zo
gyakorlat alkalmazéasanak nincs akadéalya — kibdvitette azon nemzetk6zi szerzédések korét,
amelyeket az Alaptorvény E) cikkének hatélya alatt kezelni. A hatarozat szerint nem csupan
az unids hataskoroket megvaltoztatd, hanem az alapitd szerzodésekben foglalt targykorok

szabalyozéasara (az azokhoz kapcsolodod jogok ¢€s kotelezettségek modositasara vagy

83 CHRONOWSKI Nora (2019) i.m. [20]; v6. SONNEVEND Pal és TALABER-RITZ Klara (2022) i.m. 565. Egy
2019-es elutasito hatarozatban mar Gigy hivatkozik az Alkotmanybirdsag az unids jogra mint ,,6nallo belsé jog”
[3241/2019. (X.17.) AB hatarozat [18] (ABH 2019, 1158, 1161.). Az ,,6nall6” jelz6 mar inkabb megfeleltethetd
a tartozkodo attitlidnek, és korrelal a Birosag autonomista felfogasaval.

84 GYENEY Laura és SZABO Marcel (2020) i.m. 168. Még az unids jog elsédleges forrasit jelentd alapito és
modositod szerzédéseket kihirdetd tdrvények vonatkozasaban is kimondta az Alkotmanybirosag, hogy azok az
unios jogtol fiiggetleniil, utdlagos normakontrollban vizsgalhatoak: ,, Az Alkotmanybirosag megallapitja: az
Abtv. 1. § b) pontja szerinti utolagos alkotmanyossagi vizsgalat targya lehet az ilyen térvény. Abban az esetben
azonban, ha az Alkotmanybirésag az ilyen — tehat az Eurdpai Unié alapito és modosito szerzédéseit modosito
— szerzodést kihirdeté  torvény alkotmanyellenességet adllapitana meg, az Alkotmanybirosag
alkotmadnyellenességet megallapitéo hatdrozata a Magyar Koztarsasag europai unios tagsdagabol folyo
kotelezettségvallalasokra kihatassal nem lehet. Az Alkotmanybirdsag hatarozata folytan a jogalkotonak kell
megteremtenie azt a helyzetet, hogy az eurdpai unios kotelezettségeket az Alkotmany sérelme nélkiil
maradéktalanul teljesithesse a Magyar Koztarsasdag.” 143/2010. (VIL. 14.) AB hatarozat (ABH 2010, 698,
703.)

85 ORBAN Endre (2020) i.m. 63.

86 | d. GYENEY Laura és SZaABO Marcel (2020) i.m. 150-168.; ORBAN Endre (2020) i.m. 63-65.

87 ABH 2013, 390,401. Ezt az 4llaspontot vitatta Juhasz Imre parhuzamos indokolasaban [54]-[58], valamint
Pokol Béla kiilonvéleményében [68]. V6. ABH 2013, 390, 403-405., valamint 406.
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kiegészitésére), illetve az alapitd szerz6dések végrehajtasara és annak feliigyeletére iranyuld
nemzetkozi szerzédéseket is e korbe tartozonak kell tekinteni, fliggetleniil attol, hogy a
szerz6dés 6nmagat unioés jognak mindsiti vagy sem.®®® E dontés alapvetéen a parlamenti
szavazati aranyok kontextusaban sziiletett, a testiilet egyuttal tovabb szlkitette az
Alaptdrvény 24. cikk (2) bekezdés f) pontja szerinti hataskor terjedelmét. 8%

Részben valtoztatott fenti allaspontjan az Alkotmanybirdsdg az Egységes Szabadalmi
Birdsagrol szolé megallapodassal Osszefiiggé 9/2018. (VII. 9.) AB hatarozataval.
Hangsulyozva az unios jog sui generis jellegét — kimondta, hogy ,, bdr minden, az Eurépai
Unio tagallamakeént megkotendo nemzetkozi szerzodes [...] az integrdcio folyamatinak
megerdositésére iranyul, de kiilonbséget kell tenni az alapito szerzodésben mar nevesitett
hataskordk puszta végrehajtasat célzo egyiittmiikodési formak, valamint az ezen —
intézményestilési fokozatat tekintve — tulmutato dllamkézi egyiittmiikodési formak kozott”,
egy ilyen nemzetkdzi szerz0dés ,, akkor valik az Alaptorvény E) cikke szerinti unios jog
részévé, amennyiben ennek jogalapja az alapité szerzédésekben megtalalhaté” [32].87° E
megallapitassal a testiilet a 22/2012. (V. 11.) AB hatarozatban foglaltakhoz képest uj
szempontot fogalmazott meg, szlikebben értelmezte tehat az E) cikk hatalya ala tartozé
nemzetkozi szerzédések korét.8"!

Tobben is felhivtak a figyelmet arra,8’2 hogy 2018-ban négy olyan végzés is sziiletett,
amelyben folyamatban 1év6 kotelezettségszegési eljarasokra tekintettel fliggesztette fel
eljarasat testiilet az Alkotmanybirdsagrol szo16 torvény 60. §-a alapjan, egytttal kiemelve az
Union belilli a 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozatban meghirdetett Gn. alkotmanyos

d873

parbeszéd®’ jelentOségét. Mindez akar a tavolsagtarto attitiid valtozasat is jelezheti. Fontos

88 ABH 2012, 10, 10., valamint 18. Markénsan birdlta a hatdrozat erre vonatkozé megéllapitasait Blutman
Laszlo, mivel azok nincsenek Osszhangban a korabbi alkotmanybirdsagi gyakorlattal és nem kellden
egyértelmiiek. VO. BLUTMAN Laszl6: A Kéltségvetési Paktum alkotmdnyos helye: kérdések és kétségek. Acta
Universitatis Szegediensis : acta juridica et politica, 2014. kiilonosen 35-42.

89 GYENEY Laura és SzABO Marcel (2020) i.m. 171.

870 ABH 2018, 144, 156.

871 Az 9/2018. (VIL. 9.) AB hatarozat jogdogmatikai értelmezésérél 1d. GOMBOS Katalin és ORBAN Endre:
9/2018. (VIL. 9.) AB hatdrozat — Eurdpai Szabadalmi Birésdg. In GARDOS-OROSZ Fruzsina és ZAKARIAS Kinga
(szerk.): Az alkotmanybirésagi gyakorlat. Az Alkotmdanybirésag 100 elvi jelentségii hatdarozata 1990-2020.
Masodik kdtet. HVGORAC, Budapest, 2021. 831-834.

872 | d. ORBAN Endre (2020) i.m. 67-70.; GYENEY Laura és SZABO Marcel (2020) i.m. 185-186.; SONNEVEND
Pal és TALABER-RITZ Klara (2022) i.m. 565-566.

873 Ld. ABH 2016, 456, 464., 470., 476. Az alkotméanyos parbeszéd vonatkozasaban fontos megjegyezni, hogy
az Unio a tagallamok kozos eurdpai alkotmanyos tere is egyben, ahol egyszerre kivannak érvényesiilést az
europai és az egyes tagallami alkotmanyos rendek. Az unids célok érdekében elengedhetetlen, hogy a
kiilonboz6 tagallami jogrendszerek egymassal harmoénidban létezzenek. E harmoénia kdzds megteremtése
egyben az alapité szerz6désekbdl fakadd kotelezettség is, amelyet az Alaptorvény integracios klauzulaja is
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azonban felhivni a figyelmet arra, hogy ez csupan abban az esetben lehet igaz, ha

alkotmanyossagi kérdésnek tekinti a testiilet az unids jognak valé megfeleldség kérdését.8’*

2021-ig bezarolag tobb ilyen felfiiggesztd végzés nem sziiletett.®”

4.3.2. Az Alkotmanybirosag és az alkotmanyos oénazonossag

Az Alkotmanybirdsag az alapvetd jogok biztosanak inditvanyara, az Eurdpai Unio
Tanacsanak 015/1601. szamu hatarozataval 6sszefiiggésben hozott 22/2016. (XII. 5.) AB
hatarozataban, kifejezetten aktivista modon, hataskorbovitd értelmezés mentén —
csatlakozva az altala hivatkozott kiilfoldi alkotmanybirésagok és mas felsébirésagok unids

joggal szembeni fenntartasokat megfogalmazd  gyakorlatdhoz®® —  hirom

megerdsit. (Megjegyzendd, hogy nem is lat az Alkotmanybirdsag jelentds kiilonbséget az unids és a magyar
alkotmanyos identitas k6zott, ,, mivel a két normarendszer kozos értékrenden alapszik™.)

Az alkotmanyos parbeszéd a kdzos eurdpai alkotmanyos tér elengedhetetlen feltétele. Mindez annak fényében
kiilonosen igaz, hogy mas az autentikus értelmezéje az unids jognak és mas az egyes tagallami
alkotmanyoknak, mikdzben — értelemszertien — a vizsgalati mérce, valamint a dontések kovetkezménye is
kiilonboz6. Az alkotméanyos parbeszéd intézményesitett terepe az eldzetes dontéshozatali eljaras, ahol a
tagallami birdi forum atlathaté modon kifejtheti allaspontjat lehetdséget adva arra, hogy a tobbi tagallam is
allast foglalhasson a kérdésben. A Birdsagnak normativ kotelessége az artikulalt tagallami allaspontokat
figyelembe venni dontései meghozatala soran. A magyar Alkotmanybirdsag a vizsgalt idészakban nem
kezdeményezett elozetes dontéshozatali eljarast.

Erdemes megjegyezni, hogy tag értelemben alkotményos parbeszédnek tekinthetd az is, ha egy forum az eltte
folyo eljarasban figyelembe vesz formalisan nem kotelez6 nemzetkdzi jogi, unids jogi, illetve mas allami
esetjogot vagy mas jogi tendenciat. Juhasz Imre ezzel Gsszefiiggésben kiemeli, hogy az Alkotmanybirdsag
gyakorlatdban egyre inkabb teret nyer a jogdsszehasonlito modszer alkalmazasa, amely amennyire sziikséges
a jogharmonizacios torekvések elémozditasdhoz, uigy elengedhetetlen az alkotmanyos identitas védelméhez.
Orban Endre ugyanakkor a tag értelemben vett parbeszédet sokkal inkabb tekinti érveléstechnikanak, mint
valodi parbeszédnek. V6. 2/2019. (I11. 5.) AB hatarozat [35]-[37] (ABH 2019,28, 38-39.); DRINOCZI Timea
(2017) i.m. kiilonosen 108-109.; Kis Kelemen Bence (2017) i.m. 199.; CHRONOWSKI Nora és VINCZE Attila:
Onazonossdg és eurdpai integracié — az Alkotmanybirésdg az identitaskeresés titjan. Jogtudomanyi Kozlony,
2017/3. szam, 129-132.; GYENEY Laura és SZABO Marcel (2020) i.m. 182-184., valamint .189-190.; STUMPF
Istvan (2020) i.m. 237.; ORBAN Endre (2020) i.m. 95.; SONNEVEND Pal és TALABER-RITZ Klara (2022) i.m.
566-569.; SULYOK Tamas (2022) i.m. 121-123.; JUHASZ Imre: Gondolatok az dsszehasonlito szemléletmod
magyar alkotmdnybirésagi gyakorlatarél. In ERDOS Csaba (et al.) (szerk.): Gubernatio, Constitutio,
Communitas. Unnepi irdsok a 65 éves Stumpf Istvan tiszteletére. Szazadvég Kiado, Budapest, 2022, 161-177.
874 Az érintett {igyekben Juhdsz Imre és Stumpf Istvan kiilonvéleményeikben ugy érveltek, hogy mivel
Alkotmanybirosag és a Birdsag vizsgalati mércéje kiilonbozd, attol nem varhatd, hogy olyan elokérdést
valaszoljon meg, amely érdemben kihat az tigy elbiralasara. Ld. Juhasz Imre és Stumpf Istvan 3198/2018. (VI.
21.) AB végzéshez, 3199/2018. (V1. 21.) AB végzéshez, 3200/2018. (VI. 21.) AB végzéshez megfogalmazott
kiilonvéleményeit (ABH 2018, 955, 958-961; ABH 2018, 692, 965-968; ABH 2018, 969, 972-975.). Erdekes,
hogy a negyedik {igyben hozott 3220/2018. (VIIL. 2.) AB végzés esetén Juhasz Imre mar csatlakozott a tobbségi
allasponthoz, és csupan Stumpf Istvan fogalmazott meg ilyen tartalmu kiilonvéleményt (ABH 2018, 1056,
1057-1059). A kérdéses tigyek koziil iddkozben kettdben visszautasitd, egyben részben visszautasito és részben
megsziinteté dontés sziiletett [1d. 3410/2022. (X. 21.) AB végzés, 3319/2021. (VII. 23.) AB végzés, valamint
3318/2021. (VII. 23.) AB végzés], az utolsoban még nem hozott dontést a testiilet. Mindegyik iigyben
id6kdzben — a kotelezettségszegési eljarasok eredményeként — megvaltozott a jogszabalyi kornyezet, igy mar
nem volt lehetség az inditvanyok érdemi vizsgalatara.

875 V§. GYENEY Laura és SZABO Marcel (2020) i.m. 186.; valamint SONNEVEND Pél és TALABER-RITZ Klara
(2022) i.m. 568.

876 ORBAN Endre (2020) i.m. 77.
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cres

szuverenitaskontroll, illetve identitaskontroll [46].87

Az alapjogi fenntartas kapcsan a testiilet leszogezte, hogy az Unios tagsag nem ¢érinti ,, az
alapveté jogok mar elért alkotmanyos védelmi szintjét”, az unids alapjogvédelmi
mechanizmusok is kielégitdoek. Ilyen forméaban e fenntartds jelent6sége csupan
szimbolikusnak hat, itt azonban a testiilet megjegyezte, hogy — figyelemmel az Alaptorvény
I. cikk (1) bekezdésére — nem mondhat le az alapvet6 jogok ultima ratio jellegii védelmérdl
[47]-[49].5

Egyebekben az unios hataskorgyakorlas két £6 korlatjaként Magyarorszag szuverenitasat,
valamint alkotmanyos Onazonossagat jeldlte meg, amelynek tiszteletben tartasa mindenki
szamara kotelez, és amely védelmének legfobb szerve — az Alaptorvény 24. cikke (1)
bekezdése alapjan — az Alkotmanybirdsag.®”® A szuverenitaskontroll vonatkozasiban a
testiilet kifejezte azon allaspontjat, hogy az unids hataskorgyakorlas alapvetden nem érinti a
tagallami szuverenitast (Un. fenntartott szuverenitas vélelme), azonban ,,a hataskorék kézos
gvakorlasa sem eredményezheti azt, hogy a nép elvesziti végso ellenorzési lehetoségét a
kézhatalom (akar kozos, akar egyedi, tagallami formaban megvaldosulo) gyakorlasa felett”
[60]. Az alkotmanyos 6nazonossag vonatkozasaban pedig — 6sszekdtve azt a szuverenitassal
— lényegében kimondta, hogy az — mint az alkotmanyozotol is fiiggetlen alapvetd érték —
mindaddig alkotmanybirdsagi védelmet igényel, , amig Magyarorszag szuverenitdssal
rendelkezik” [67].88

Bar az alkotmanyos identitds megjelent kordbban 1is kiilonféle parhuzamos
indokolasokban és kiilonvéleményekben, az Alkotmanybirdsag azt egészen a 22/2016. (XII.

5.) AB hatirozat meghozataldig nem tette az alkotméanybirdsagi gyakorlat részévé.%! E

877 ABH 2016, 456, 470. Itt fontos megjegyezni, hogy Alkotméanybirdsag altal megfogalmazott fenntartdsok
érvényesitéséhez nincs meg a sziikséges normativ kdrnyezet, igy kérdéses azok hatasossaga. Kiillonosen annak
fényében, hogy egyébként — ahogy az arra alabb utalok — az Alkotmanybirdsag maga is elismeri, hogy az unios
jog és nemzeti jog viszonyabol fakado jogvitak eldontése a Birdsag kompetenciaja, és e korben csupan arra
van lehetdség, hogy alkotmanyos parbeszéd, illetve annak intézményes formadja, az elézetes dontéshozatali
eljaras keretében artikulalja a fenntartasokhoz kapcsolodo érveit (ABH 2016, 456, 476.).

878 ABH 2016, 456, 471.

879 |d. Uo. 472-474.

80 Uo. 473-474.

8l Ld. el8szor Trocsanyi Laszlo 143/2010. (VIL. 14.) AB hatarozathoz fiizott parhuzamos indokolasat,
amelyben az unios hataskorgyakorlas korlatjaként jel6li meg a szuverenitast és az alkotmanyos identitast (ABH
2010, 698, 713-714.); majd Juhasz Imre 12/2013. (V. 24.) AB hatarozatahoz flizott parhuzamos indokolasat,
amelyben az Alaptorvény nemzetkozi jogtol, valamint unios jogtol valo fiiggetlen érvényessége mellett érvel,
hivatkozva az EUSz szerinti nemzeti identitasra (ABH 2013, 390, 404.); majd Pokol Béla kiilonvéleményeinek
sorat [7/2014. (I11. 7.) AB hatarozat (ABH 2014, 135, 170-171.); 3025/2014. (I1. 17.) AB hatarozat (ABH 2014,
1286, 1312-1313.); 3243/2014. (X. 3.) AB hatarozat (ABH 2014, 2526, 2548.)], amelyekben az Emberi Jogok
Eurépai Birosaga gyakorlataval szembeni fenntartasként hivatkozik az ,,alkotmanyidentitasra”; végiil Varga
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hatarozataban viszont mar kifejezetten targyalta annak természetét, dsszekapcsolva azt az
Alaptorvénnyel és annak R) cikk (3) bekezdése szerint értelmezett tartalmaval, hozzaftizve
azt, hogy az alkotmanyos 6nazonossagot mint alapvetd értéket nem az Alaptorvény hozza
létre, azt csupan elismeri.

A testiilet roviden érintette a hazai alkotmanyos 6nazonossag tartalmat is, kifejezve, hogy
az azonosithatd ,,ma dltalanosan elfogadott alkotmanyos értékekkel” (amelyek egyebek
mellett a torténeti alkotmanyunk vivmanyai),®®? felhivva a figyelmet arra, hogy az ,,nem
statikus és zart értékek jegyzeke”. Példalozod jelleggel ide sorolta a szabadsagjokat, a
hatalommegosztast, a koztarsasagi allamformat, a kozjogi autonomidk tiszteletét, a
vallasszabadsagot, a torvényes hatalomgyakorlést, a parlamentarizmust, a jogegyenldséget,
a bir6i hatalom elismerését, valamint a nemzetiségek védelmét. Megjegyezte tovabba, hogy
,,alkotmanyos onazonossdag védelme felmeriilhet az egyének életfeltételeit, foként az
alapjogok altal védett maganszférajukat és személyi, illetve szocialis biztonsagukat, tovabba
onallo dontési felelosségiiket befolyasolo esetekben, tovabba Magyarorszag nyelvi,
torténelmi és a kulturalis hagyomanyai érintettsége esetén” is [64]-[67].8%

A fentiekkel egyiitt a testiilet hangstulyozta, hogy szuverenités-, illetve identitaskontroll
targya nem kozvetleniil az unids jogi aktus, sem annak értelmezése, igy sem annak

érvényességérdl, sem pedig alkalmazasbeli elsdbbségérdl nem nyilatkozott [56].884

Zs. Andras 23/2015. (VII. 7.) AB hatarozathoz flizétt kiilonvéleményét, amelyben a bevett egyhazak
megkiilonboztetésének hagyomanyat tekinti az alkotmanyos identitasunk 1ényeges elemének (ABH 2015, 548,
577.)

882 Rixer Adam ezzel Gsszefiiggésben jelezi, hogy az alkotméanyos identitas torténeti alkotmannyal val6
Osszekapcsolasa igényli, hogy az Alkotmanybirosag tjragondolja a torténeti vivmanyokhoz vald viszonyat.
RIXER Adam (2018.) i.m. 56-57.

Sulyok Tamas, Csillik Kristof és Deli Gergely arra hivjak fel a figyelmet, hogy a torténeti alkotmany ,,olyan
interpretdcios eszkozzé lép eld, amely alkalmas lehet arra, hogy az unios jog és az Alaptorvény latszolagos
konfliktusat a konkuralo alkotmdnyos rendelkezések rugalmas értelmezésével oldja fel”. Hozzateszik, hogy a
L torténeti alkotmany ugyan ma nem kézvetleniil alkalmazhato jogforraskent viselkedik, azonban az
Alaptérveny normdit annak prizmajan keresztiil szemlélve olyan értelmezések valhatnak legitimmé, amelyeket
a hagyomanyos alkotmanyértelmezési modszerek nem feltétleniil tennének lehetévé”. SULYOK Tamas (2022)
i.m. 116.

Hogy a torténeti alkotmany vivmanyainak fényében valo alkotmany-, illetve jogértelmezés mennyiben vezetne
sajatos eredményre, nem egészen vilagos. Ezen értelmezési szerep és annak hatdsa egyeldre a Testiilet
gyakorlatdban még kevéssé lathato.

83 ABH 2016, 456, 473-474.

84 Uo. 472. Stumpf Istvan parhuzamos indokoldsaban ezzel dsszefiiggésben vitatta, hogy lehetséges-€ a
hatarozat szerinti fenntartasokat az unids jog értelmezése nélkiil, illetve annak érvényessége vagy
alkalmazasbeli els6bbsége targyaban valo allasfoglalas elkeriilésével érvényesiteni [103]. Dienes-Oehm Egon
emellett arra is felhivta a figyelmet parhuzamos indokolasaban, hogy az unids joggal Gsszefiiggd barmely
jogvita, ,,igy az unids hataskor tillépését allité jogi értelmezés is végsé soron kizardlag az EUB hatdskorébe
tartozik, az EUMSz 344. cikke szerint”, hozzatéve, hogy az uniods joggal Osszefiiggd ,, ultra vires jellegii”
konfliktusok kezelésének eszkozei az un. elézetes dontéshozatali eljaras, valamint az informalis alkotmanyos
parbeszéd. V6. Uo. 476., valamint 485.
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Az Alkotmanybirdsag alkotmanyos 6nazonossag védelmének igényét kifejezd dontését
kovetden az alkotmanyozoé/alkotmanymodositd expressis verbis is az Alaptorvény részéve
tette az alkotmanyos 6nazonossag védelmének altalanos allami kotelezettségét, valamint az
unids joggal szemben a testiilet altal megfogalmazott alapjogi, valamint szuverenitas- és
identitdsfenntartdst. A moddositashoz flizott indokolds szerint ,, tagdllam nemzeti
identitasanak meghatarozasa értelemszeriien az adott dallam és az azt alkoto politikai
kozosség legalapvetébb, elvitathatatlan joga, amely elsésorban, de nem kizdardlag, annak
alkotmanyaban jelenik meg”, az unios jog értelmében [EUSz 4. cikk (2) bekezdés] pedig ,, a
tagallamok nemzeti és politikai 6nazonossaga szempontjabol jelentosnek itélt,
alkotmanyaban megjelené politikai és tarsadalmi  értékvalasztasat nem lehet
megkérdojelezni”. A cél tehat annak alaptorvényi kifejezése volt, hogy az unids jog szerinti
nemzeti identitds tartalmanak meghatarozasa — legfébb politikai dontéshozatali, illetve
alkotmanybir6sagi tevékenység révén — kizardlag nemzeti kompetencia. Ennek fényében az
Alkotmanybirdsag megerdsitette a korabbi identitashatarozataban foglaltakat a 2/2019 (I11.
5.) AB hatérozataban is.

Kiemelend6 végiil az Alkotmanybirosag 32/2021. (XII. 20.) AB hatérozata, amelyben a
testiilet a fenntartott szuverenitas vélelmére alapozva megallapitotta, hogy Magyarorszag
jogosult a nem kizarolagos kompetencidk korébe tartozd unids hatdskorok oOnallo
gyakorlasara, amennyiben az adott uni6s hataskorgyakorlas érvényesiilése nyilvanvaldan
hianyos, és mindez ,, alapveté jogok sérelméhez, vagy dllami kételezettségek teljesitésének
korlatozasahoz vezethet” [80]. Ilyen esetben az unios hataskor 6nallo gyakorlasa az alapito
szerzOdésekben foglaltak eldémozditasat célozzak, ¢és kizardlag azt kdvetden, ha az Unid,
illetve annak intézményei kiilon felhivas ellenére sem teszik meg az unids hataskorgyakorlés
hatékony érvényesiiléséhez sziikséges intézkedéseket [74]-[86].88° Erdemes kiemelni, hogy

a testiilet az uniés jog és a nemzeti jog viszonyaval nem foglalkozott [63],88°

csupan
levezette, hogy nem elégséges feltétele az Alaptorvény integracios klauzuldjanak az unios
masodlagos jog megalkotéasa, sziikséges az is, hogy az unids hataskorgyakorlas hatékony
érvényesiilése biztositott legyen [78].887

Az alkotmdnyos Onazonossdgot az emberi méltdsagra tekintettel értelmezve, és az

Alaptorvény 1. cikk (1) bekezdésére figyelemmel kifejezte tovabba a testiilet, hogy az olyan

esetekben, amikor az wunids hatarkorgyakorlas hidanyos érvényesiilése ,, felveti a

85 d. ABH 2021, 1145, 1166-1169.
86 Uo. 1162-1163.
87 Uo. 1167.
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Magyarorszag dllamteriiletéen élo személyek onazonossdaghoz valo joganak sérelmét, a
magyar dallam, intézményvédelmi kotelezettségének keretében gondoskodni koteles e jog

védelmérsl” [22]-[60].8%8

4.3.3. Megjegyzés alkotmanybirosagi gyakorlathoz

Jelen fejezetben nem volt célom az alkotméanybirdsagi gyakorlat részletes kritikai
elemzése,?®® ugyanakkor fontosnak tartom, hogy felhivjam a figyelmet a gyakorlat egy
altalam jelentdsnek vélt ellentmondéséra.

Az Alkotmanybirosag az elsd identitashatarozatat kovetden mar kifejezett bizonyos
alkotmanyos igényeket az unids joggal szemben (még ha tovabbra is tartdzkodik az unids
joggal valé nyilt konfrontaciot61)®%, igy mar nem olyan mértékii az elzarkozas az unios jog
¢s nemzeti jog konkrét ligyben valo viszonyanak értékelésétol, mint korabban. Ezzel egytitt
azonban kovetkezetesen tavol tartja magat attol, hogy a nemzeti jog unids jognak valo
megfeleldsége kérdésében allast foglaljon.

Ahogy arra maga az Alkotmanybirosag is ravilagitott a 2/2019. (I1I. 5.) AB hatarozataban,
az integracidsklauzulabol fakadoan ,,az integrdcio nem csupan politikai szervek szamara
jelol ki célt, hanem a birdsagok és az Alkotmanybirdsag szamara is” [ti. ,,eurdpai egység
megteremtése”], amelynek elérése érdekében ,,a jogszabalyokat és az Alaptorvényt —
amennyiben ez lehetséges — ugy kell értelmezni, hogy a normatartalom az Europai Unio
Jjogaval is osszhangban dlljon” [35]-[37]. Mas szavakkal élve, az Alaptorvénybdl fakado
alkotmanyos szintii allamcél, sot ,,alkotmanyos kotelezettség” az uniods jog €s a nemzeti jog
dsszhangjanak megteremtése. &

Az unids jog iranyabol szemlélve szerzodéses kotelezettség tiszteletben tartani az unios
hataskorgyakorlas korlatait (hataskortallépés tilalma, szubszidiaritas €s aranyossag, nemzeti
identitas), mig a nemzeti jog iranyabol — fokuszalva a kérdést Magyarorszagra — alaptorvényi
kotelezettség az unids jognak megfeleld jogalkotas és jogértelmezés. Utdbbi miatt az unids

jog alkotmanyosan koti a mindenkori korményzéhatalmat (illetve korlatozza az

88 |_d. Uo. 1145, 1153-1162.

89 E korben 1d. pl. DRINOCZI Timea (2017) i.m. 133-144.; ORBAN Endre (2020) i.m. 62-99.; GYENEY Laura és
SzAaBO Marcel (2020) i.m. kifejezetten a 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat vonatkozasaban pl. CHRONOWSKI
Noéra és VINCZE Attila (2017) i.m.; BLUTMAN Laszl6 (2017) i.m.; RIXER Addm (2018) i.m. 51-56. kifejezetten
a32/2021. (XII. 20.) AB hatarozattal dsszefiiggésben ORBAN Endre és SZABO Patrik: 4 ,, visszafoglalds elve”
—az Alkotmanybirosag 32/2021. (XII. 20.) AB hatdrozata az unios jog hazai érvényesiilésérdl. Kozjogi Szemle,
2022/2. szam.

890 SONNEVEND Pal és TALABER-RITZ Klara (2022) i.m. 564.

891 |d. ABH 2019,28, 38-40.

178



alkotményozot/alkotmanymodosito hatalmat is, amennyiben az Eurdpai Unioban képzeli el
Magyarorszag jovOjét), azaz alaptorvényellenes minden olyan nemzeti jogi aktus, amely
ellentétes az unidés joggal, illetve nem felel meg az abbol fakadd jogalkotasi
kotelezettségeknek.

Amennyiben az Alkotmanybirosag tartja magat a 2/2019. (IIl. 5.) AB hatarozatban
foglaltakhoz, nem tarthat6 az unids jognak valdé megfeleldség kérdését keriilé gyakorlat
(mikoézben unids jog érvényesiiléséhez kapcsolodd nemzeti jogi aktusok unids jogtol
fliggetlen értelmezése a gyakorlat része). E tekintetben nem relevans az, hogy az unios jog
mint sui generis jogrend ,, nem illeszkedik bele a hazai jogforrasi hierarchiaba” % hiszen
itt — alapul véve az alkotmanybirdsagi gyakorlatot — nem elsésorban a jogbiztonsag
kovetelménye, hanem az integraciés klauzulabol eredé ,, alkotmdnyos parancs” a
meghatarozo.

Az az allaspont — az egyértelmi hataskori normék értelmében — vitan feliil all, hogy a
magyar Alkotmanybir6sdg nem donthet az unids jog és nemzeti jog viszonyabodl fakado
jogvitdkban, mint ahogy az unids jog értelmezésében sem szakadhat el a Birdsag autentikus
értelmezésétél;2%2 ugyanakkor annak minden normativ feltétele adott [Id. Abtv. 57. § (2)],
hogy a testiilet elzetes dontéshozatal keretében a Birdsaghoz forduljon,®** vagy éppen
megvarja az esetleges kotelezettségi eljarasokban sziiletd jogerds itéleteket (ahogy ilyenre
volt is mar példa), majd a Birosag dontésében foglaltakra figyelemmel hozzon dontést a

nemezti jogi aktus alkotmanyossaga targyaban.8%

892 Mindazondltal az unios jog mint belsé jog nem illeszkedik bele a hazai jogforrasi hierarchidba, hanem az
Alaptérvényben foglalt alkotmanyos parancs alapjan kételezéen alkalmazando jogszabdlydsszesség. Ezt
tamasztja ala az is, hogy unios jog megsemmisitésére az Alkotmanybirosagnak nincs hataskore, mivel az
Alkotmanybirésag az Alaptorvény 24. cikke alapjan az Alaptorvény T) cikk (2) bekezdésében felsorolt
Jjogszabalyokhoz fiizhet ilyen jogkdvetkezmeényt, az unios belsé jog pedig az E) cikk (3) bekezdése alapjan
allapit meg kotelez6 magatartasi szabalyokat. Az tehat, hogy az unios jog megsemmisitésére az
Alkotmanybirosag nem rendelkezik hataskorrel, abbol fakad, hogy az unios jog rendszertani értelemben nem
része az Alaptorveny T) cikke szerinti jogforrasi rendszernek, hanem egy kiilon alkotmanyos parancs teszi az
unios jogot mint kételezéen alkalmazando jogot a jogrendszer részévé.” ABH 2019,28, 34.

8% Itt érdemes megemliteni, hogy a német alkotméanybirdsag az elhiresiilt PSPP-iigyben szembement a Birdsag
itéletével (C-493/17. A Bundesverfassungsgericht (Németorszag) altal benyujtott elézetes dontéshozatal iranti
kérelem targyaban 2018. december 11-én hozott itélet, ECLI:EU:C:2018:1000), 6nkényesnek és ebbdl
kifoly6lag alkalmazhatatlannak mindsitve azt, mivel — allaspontja szerint — az nyilvadnvaléan nem vette
figyelembe az aranyossag elvének jelentdségét és érvényesiilési korét, mikozben az itélet modszertana is
vitathato (BVerfG, Urteil vom 05. Mai 2020 — 2 BVR 859/15). A helyzetet késébb kotelezettségszegési eljaras
keretében rendezték. Ld. err6l pl. ORBAN Endre (2020) i.m. 56-57.; SONNEVEND Pal és TALABER-RITZ Klara
(2022) i.m. 546-549.; CHRONOWSKI Nora: Fordulopont az eurdpai birdi parbeszédben: a Német Szovetségi
Alkotmanybirésag PSPP-dontése. Kozjogi Szemle, 2020/2. szam, 74-79.

894 GYENEY Laura és SzZABO Marcel (2020) i.m. 189.; V5. 26/2020. (XII. 2.) AB hatarozat [26], ABH 2020,
800, 811.

89 Ertelemszertien — kiilonosen kotelezettségszegési eljarasokat kovetéen — a politikai dontéshozatal még a
testiilet alkotmanyossagi vizsgalatat megel6zden reagalhat a Birdsag itéletében foglaltakra. Itt — ahogy az méar
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A fenti érvelés kiilondsen igaznak hat, ha figyelembe vessziik, hogy nincs és nem is lehet
olyan szupranacionalis végrehajtasi mechanizmus, amely unids szinten de facto ki tudna
kényszeriteni az unids jog érvényesiilését olyan helyzetekben, amikor a tagallam (illetve
annak érintett szerve)®®® nem az unidés jognak — végsé soron a Birdsag itéletének —
megfelelden jar el. (Itt nem értékelem a jogon tali egyéb — pl. diplomaciai, politikai,
pénziigyi — szempontokat, amelyek egyébként kelld 6sztonzoként tudnak hatni, és amelyek
mellett a rendelkezésre all6 normativ eszk6zok elegenddek lehetnek.) Ha tehat onkéntes
teljesités hianyaban az Alkotmanybirdsag hataskoreinek gyakorlasaval nem 1ép fel az
integracidos klauzulabol fakadd ,alkotmanyos parancs” érvényesiilése ¢érdekében,

lényegében Alaptorvényvédelmi funkcidjanak nem tesz eleget.®%’

a gyakorlat alapjan is lathat6 — akadalya lehet a vizsgalat folytatdsdnak a hatalyvesztés [Abtv. 64. § e)] vagy
az okafogyottsag [Abtv. 59. §] esete.

8% Az integracios klauzulabol fakadé ,,alkotmanyos parancs” vonatkozik az unids jogot alkalmazé tagallami
igazsagszolgaltatasi tevékenységre is, am e tekintetben akadalyt jelent, hogy tisztan az identitdsklauzuldra
alapozott alkotmanyjogi panasz befogadasara nincs lehet6ség, mikdzben a tisztességes eljarashoz fiz6d6
alapvetd jog keretében sem tekinthetdé mindez alkotmanyos jelent6ségii eljarasi kérdésnek. Ld. errdl a
kérdéskorrél ORBAN Endre (2020) i.m. 72-75.

897 V. SULYOK Tamas (2022) i.m. 116-121.
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1VV. CONCLUSIO

1. Osszegz6 kovetkeztetések

Visszautalva a disszertacio II. fejezetében tett megallapitasokra, kozhatalmi egyensulyrol
akkor beszélhetiink, ha az allam hatalmi mindsége egyarant leirhato a demokracia, a
hatalommegosztas ¢€s a jogallamisag tarsadalmi fejlédés soran artikulalt — egymasra épiild
€s egymast erdsitd — l1ényegi jellemzdivel. Mivel az egyes allamok nem azonos és nem
konstans tarsadalmi kdrnyezetben Iéteznek, nincs konkrét és 6rok recept a kozhatalmi
egyensuly kialakitasara, ugyanakkor a Il. fejezetben feltart attribatumok alkalmas
viszonyitasi pontok a dontéshozok és a valasztopolgarok szdmara.

Kutatdsom soran arra kerestem a valaszt, hogy Magyarorszag alkotmanyos mindsége
mennyiben irhaté le a kdzhatalmi egyensily kovetelményrendszerével. Figyelemmel arra,
hogy a hatalomgyakorlas jogi értelemben vett alkotmanyos mindségét tobb teriilet korrelativ
viszonya hatarozza meg, igyekeztem arra koncentralni, amely ab ovo meghatarozza az allam
e mindségét. Ennek megfelelden makro szinten attekintettem az alkotmanyos jelentségii
dontéshozatalt és a kormanyzast, valamint annak kontrolljat biztositani hivatott
intézményeket és mechanizmusokat meghatdroz6é normativ kérnyezetet.

A kozhatalmi egyensulyi mindség értékelése szempontjabol a magyar allam legfontosabb
alkotmanyos attriblitumai a kovetkezok:

(ad 1) Magyarorszadg allamhatalmi szerkezetét alapvetdéen annak kancellari tipust
parlamentaris jellege hatarozza meg. Kiemelendd a rendszer politikai hatalmak —
dontéshozatal tekintetében vald, a mindenkori korményzotobbségben testet Olté —
érdekazonossagat, Osszefonddasat Osztonzd, valamint a kormanyfét dominans hatalmi
helyzetbe hozé hatdsa; amellyel péarhuzamosan felértékelddnek a mindenkori
korményz6tobbség tilhatalmat fékezni hivatott intézmények és mechanizmusok.

(ad 2) Figyelemmel arra, hogy a magyar alkotmanyos rend — kiilondsen az egykamaras
parlamenti struktira, a valasztasi rendszer, a mindenkori parlamenti ellenzék normativ
helyzete, valamint alkotmanyos jelentdségli dontéshozatali szabalyok révén — markansan a
korményzoképességre helyezi a hangstlyt (mikozben a tarsadalmi reprezentacid és
legitiméacid masodlagos), a politikai hatalmak teljes érdek-azonossaga és Osszefonddasa,
valamint a miniszterelnok legfObb hatalmi irdnyitd szerepe — a parlamentaris rendszerekre

eleve jellemz6 szinten tlmutatdan — mar-mar predesztinacio.
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(ad 3) A magyar alkotmanyos rend széles spektrumban biztosit intern allamhatalmi
kontrollt a legfébb politikai dontéshozatal felett: a) demokratikus ellensuly szereppel bir a
mindenkori parlamenti ellenzék; b) alkotmanyossagi, illetve torvényességi, azaz jogallami
kontrollrendszer részeként jelennek meg normativ értelemben erds fliggetlenséggel és —
funkcidjukhoz igazoddan — jelentds hataskorokkel felruhdzott semleges kontrollhatalmak.
Fundamentalis jelentdséggel bir azonban, hogy e kontrollrendszert biztositani hivatott
garancidk, intézmények ¢és mechanizmusok gyujtopontjdban a parlamenti mindsitett
dontéshozatali rend all, mint végsd alkotmanyos garancia. Ameddig a mindenkori
korményz6tobbség nem tudja tartésan megszerezni a mindsitett — kiilondsen az
alkotmanyozd/alkotmanymaddositdé — tobbséget az Orszaggyllésben, a demokratikus és
jogallami kontroll — ha azok szabalyozasa nem is minden téren hibatlan®®® — alapvetden
képes biztositani a kézhatalmi egyensulyt. Ellenkezd esetben a mindsitett tobbségi rend nem
alkalmas arra, hogy gatat szabjon a tGlhatalommal val6 lehetséges visszaéléseknek; a
normativitas szintjén létezé hatalommegosztas konnyen kiiiresedhet,?%° egytttal valamennyi
demokratikus és jogallami kontroll kiiktathat6.% Jelentésége ellenére a magyar
alkotmanyos normarendben akar az alkotmanyozd/alkotmédnymodositd tobbség is relativ
konnyen elérhetd onalloan (figyelemmel az el6z6 pontban foglaltakra), mikdzben nincs
normativ akadalya annak, hogy a tobbség e pozicioja tartdos maradjon. Ezt tamasztja ald az a
sajatos helyzet, hogy négy egymast kovetd valasztason ugyanaz a partszovetség szerzett

alkotmanyozo/alkotmanymaddositd tobbséget. E konstellacidé mogott szamos jogi €s jogon

88 1.d. pl. a parlamenti ellenzéki jogokkal vagy éppen a koltségvetést érintd jogallami kontrollal
Osszefiiggésben irtakat.

899 Megfeleld mindsitett tobbség birtokaban a kormanyzétobbség konnyen sajat politikai kozosségének tagjait
iiltetheti az egyes kontrollhatalmi pozicidkba, és tartos tulhatalom birtokdban még az eltolt és kiilonb6zo
mandatumidék sem tudnak valos védelmet garantalni a kontrollhatalmakra kiterjedd egyoldala politikai
befolyassal szemben. Ilyen koriilmények kozott a hatalommegosztas — még ha az a feladatok és hataskorok
szintjén, azaz formalisan toretleniil érvényesiil is — materidlis értelemben id6ével megszlinhet. A kétkamaras
parlament mellett érvelve Cservak Csaba is felhivja a figyelmet arra, hogy ,, egy — kiilondsen kétharmados —
kormanytébbség totdlis és a valosagban ellendrizetlen hatalmat gyakorolhat az orszag, az egész tarsadalom
felett [...]”. CSERVAK (2018) i.m. 145.

%0 Természetesen a minGsitett tobbségli dontéshozatal nem kizarolagos garancia az énkénnyel szemben, és
nem is a parlamentarista hatalommegosztis sine qua non-ja, ugyanakkor Magyarorszagon minden egyéb
alkotményos garancia, intézmény és mechanizmus léte és mindsége ezen alapul. Ezen a torténeti alkotmany
vivmanyai koncepcid sem valtoztat, mivel az — ahogy arra utaltam — csupan értelmezési faktorként jelenik meg,
az alkotmanyozd/alkotmanymodositdé hatalmat nem kdoti. Fontos hangstlyozni tovabba, hogy nem arrdl van
sz0, hogy tartés alkotmanyozd/alkotmanymoddositdé tobbség birtokaban feltétleniil megsziinik a jogallami
kontroll; arr6l van sz, hogy ilyen helyzetben nincs normativ akadalya a jogallami kontroll korményzo6tobbség
szamara kedvezd befolyasolasanak, hatasfoka csokkentésének vagy akar teljes megsziintetésének. Mas
szavakkal a jogallami kontroll 1éte és mindsége ilyen helyzetben a kormanyzo6tobbség iranyaba jogi értelemben
kiszolgaltatotta valik.
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tali tényez6%°! huzodik meg, de barhogyan is értkeljiik e tényezoket, nem mehetiink el azon
koriilmény mellett, hogy a mindsitett dontéshozatali rend — e tartds talhatalmi helyzetben —
nem képes az alkotmanyos garancia funkcidjat betoltetni.

(ad 4) Bar az unios jogrend funkcionalisan nem a politikai hatalmak demokratikus vagy
jogéllami kontrolljaul szolgal (még ha az hatassal is van a politikai hatalmak e mindségére,
annak rendeltetése az alapitd szerzddésekben rogzitett célok megvaldsitasa),®*? olyan
alkotmanyos szinti extern kotottségrol van sz6, amely az unidos kompetenciak
vonatkozasaban korlatozza, s6t bizonyos teriileteken megsziinteti a magyar politikai
hatalmak 0nall6 hatokorét. Mivel ezen alkotmanyos kotottségrol még az
alkotményozo/alkotmanymodositd is csupan binaris mddon donthet, annak normativ,
intézményi és politikai rendszerét nem alakithatja (csupan a kozos hataskorgyakorlas
keretében befolyasolhatja annak alukaldsat), az unids jog és annak intézményrendszere
jelentds allamhatalmi kontrollnak tekinthetd. Ezzel egyiitt az unidés jogrendhez nem
kapcsolodik szupranacionalis végrehajtasi mechanizmus, igy csupan addig tekinthetd
hatasos kontrollnak, ameddig a legfébb politikai dontéshozatal, kiilonosen az

alkotmanyozd/alkotmanymaodositd hatalom elkotelezett az unids tagsag mellett.

2. De lege ferenda

A demokratikus, hatalommegosztasra épitilé jogéllami hatalmi rend elengedhetetlen
feltétele, hogy a mindenkori kormanyzo6tobbség olyan alkotmanyos és torvényes korlatokba
itk6zzon, amelyek eleve kizarjak a hatalom tartos kisajatitasat, illetve annak onkényes és
kozérdeket sértd gyakorlasat; ¢€s amely korlatok alakitasdhoz széles korti politikai
konszenzus sziikséges, de amely korldtok még ilyen konszenzus mellett sem bonthatoak le
vagy iresithetdek ki. Amennyiben e feltételek biztositottak, az allamhatalom a jog szintjén
Osszességében  kiegyensulyozottnak  tekinthetd. Ha  azonban a  mindenkori
korményz6tobbség szamara az alkotmanyos jelentdségli dontéshozatalhoz, kiilondsen pedig
az alkotmanyozo/alkotmanymaodositd hatalomhoz valo teljes €s 6nallo hozzaférés lehetdsége
biztositott, a rendszer magaban hordozza a hatalommal valo visszaélés kockazatat. Minél

konnyebb az 6nallo hozzaférés lehetdsége, a rendszer annal inkabb ki van téve az 6nkényes

%1 PI. aréviden értékelt valasztasi rendszeriink, vagy éppen olyan nem vizsgalt koriilmények, mint a tArsadalmi
nyilvanossag szerkezete, a politikai partok hatékonyséaga.

%02 Az uni6s jogbol fakado kotelezettségek teljesitése sordn — figyelemmel az EUSz 2. cikkében deklaralt kozos
alapértékekre — a demokracia és a jogallamisag elvei nem szenvedhetnek csorbat, azonban a kapcsolodo
kovetelmények kifejezetten az unids kozos hataskorgyakorlas, s nem altalaban a tagallamok allamhatalom-
gyakorlasa mindségére vonatkoznak.
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és kozérdeket sértd hatalomgyakorlas veszélyének. A teljes
alkotményozoé/alkotmanymodositd hatalomhoz valé hozzaférés vonatkozasaban normativ
értelemben nem szamit az id6tényez6 sem, hiszen ad absurdum egyetlen alkotmanyozé
aktus elegendd a teljes kontrollrendszer kiiktatasahoz. Ezzel egyiitt — kiilondsen annak
fényében, hogy szamos jogon tuli tényezd szab gatat annak, hogy egy allami kontrollrendet
teljes mértékben kiiktassanak — az idétényezé mégsem hagyhato figyelmen kiviil, hiszen —
ahogy arra utaltam — a Kontrollrendszer tartos talhatalom mellett kitiresitheté. Ha tehat a
legfébb politikai dontéshozatal soran nem érvényesiill a dominanciamentes pluralis
dontéshozatali rend, mikdzben normativ értelemben nincs akadalya az allamhatalom
centralizciojanak, a mindenkori politikai kisebbség kiszolgaltatotta valik, a jog mint
normarend pedig elvesziti relativ autonomiajat. Mindez fiiggetlen a tényleges hatalommal
vald visszaélés tényétdl, illetve annak mértékétdl.

Természetesen nem lehet cél, hogy a kormdnyzas ellehetetleniiljon. A mindenkori
kormanyzé6tobbségnek — felhatalmazasa terjedelmében, a mindenkori ellenzék allam
egészére ralatd folyamatos ¢és kritikus figyelme mellett, a politikailag semleges
kontrollhatalmak megfelel6 kontrollja alatt — uralnia kell a térvényhozo hatalmat, viszont az
alkotmanyos jelentdségli dontéshozatalhoz, kiilondsen pedig az
alkotményozo/alkotmanymodosité hatalomhoz nem szabadna 6nalléan hozzaférnie.

Erdemes felidézni James Madison szavait: ,,Egy koztdrsasdgban nagyon fontos, hogy a
tarsadalmat ne csupan a vezetok zsarnoksaga ellen oltalmazzak, hanem, hogy a tarsadalom
egyik részének is védelmet nyujtsanak a masik rész igazsagtalan eljarasaval szemben. [...]
Ha a tobbséget valamilyen kozos érdek egyesiti, akkor a kisebbség jogai nem lesznek
biztonsagban. "%

Annak érdekében, hogy normativ szinten a kdzhatalmi egyensuly biztosithato legyen, Ggy
gondolom sziikség lenne a magyar alkotmanyos alaprend egyes elemeinek atalakitasa. Mivel
a kutatasom célja nem elsésorban egy konkrét javaslat kidolgozasa volt, itt csupan a feltart
kockazati tényezOk kiiktatdsdnak, illetve a kockéazati tényezdkbdl eredd veszély
csokkentésének altalam megfeleldnek vélt lehetséges elvi iranyait kivanom megjeldlni.

(ad 1) A politikai €s adminisztrativ végrehajtas demokratikus ellendrzése érdekében
valamilyen — akar indirekt — formaban privilegizalni sziikséges az ellenzék korébe tartozo
képviseldket, frakcidkat. A kormanyzotobbség politikai kontrollja tekintetében alapvetd

jelentéségli, hogy a képviselok konnyedén hozzaférjenek minden olyan informécidhoz,

903 MADISON 51. i.m. 383.
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amely alapjan megitélhetd a kormanyzas, illetve az adminisztracié mindsége. Egy optimalis
szabalyozasi koncepci6 kidolgozasa alapos mérlegelést igényel, ugyanakkor azt
elengedhetetlennek tartom, hogy ismét kotelezo legyen felallitani vizsgéaldbizottsagot, ha azt
a képviseldk legalabb egydtode kezdeményezi (ahogy az 2014-et megelézden volt). So6t
javithatja az intézmény kontrollhatékonysagat, ha a felallitds szintén kotelezd lenne, ha azt
legalabb két ellenzék korébe tartozo frakcid inditvanyozza. (Figyelemmel arra, hogy messze
nem elképzelhetetlen, hogy tobb frakcid egyiittes létszama sem teszi ki a képviselok
egyotodét. Az pedig nem varhato el, hogy a kiilonféle ellenzéki partok egységbe tomoriilve
probaljak elérni egymasétol kiillonbozo politikai céljaikat a parlamentben.) Mindehhez pedig
elengedhetetlennek tartom annak biztositasat is, hogy képviselé ne maradhasson tavol a
bizottsagi munkatdl, szavazastdl (nem csak a vizsgélobizottsagok tekintetében).

(ad 2) Az alkotmanyos jelentdségli kérdésekben vald dontéshozatal igényli, hogy az
ellenzék korébe tartozd képviseldk, frakciok Osszességiikben megkeriilhetetlen tényezok
legyenek. Ennek érdekében tobbféle megoldast is elfogadhatonak tartok. Onmagéban mar
az jelentésen csokkenteni tudnd a mindenkori kormanyzotobbség tartds talhatalmat, ha
aranyosabba tennénk a valasztasi rendszeriinket. Ennek lehetséges modjai 6nallo tanulmanyt
érdemelnek, igy itt csupan szimpatiamat fejezem ki a német perszonalizalt aranyos rendszer
mutatis mutandis alkalmazasa mellett. Mindez ugyanakkor a jelenlegihez mérhetd
antagonisztikus partviszonyok mellett akar a kormanyozhatosagot is veszélyeztethetné, igy
megfontolandénak tartom az alkotmdanyos jelentdségli dontéshozatal teljes kiemelését a
hagyomanyos dontéshozatali rend aldl. Ennek kézenfekvd megoldéasa lehet egy kétkamaras
parlamenti struktira. Szamos érv felhozhaté mellette és ellene is,?** a kézhatalmi egyensuly

905

érvényesiiléséhez sem sziikségszerti,” am egy jol kialakitott kétkamaras rendszer

906

arnyaltabba tehetné a hatalommegosztast, kiegyenstilyozottabba a dontéshozatalt,”™ amely

az alkotmanyos jelentdségii kérdések esetén elemi jelentdséggel birna. Konkrét recept®’
nélkiil javaslom egy kizardlag az alkotmanyos jelentdségli dontéshozatal tekintetében
kompetens — tehat nem a kormanyzasra iranyuld — népképviseleti masodik kamara

felallitasat oly modon, hogy annak valasztasi rendje a lehetd legaranyosabb legyen (ahol a

94 Errol 1d. részletesen TEGLASI Andras (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az ij Alkotmdanyban?
Orszaggytlés Hivatala, Budapest, 2011.

95 DEZSO Marta és KUKORELLI Istvan (2007) i.m. 344.

96 | d. pl. KUKORELLI Istvan: 4 mdsodik kamara, mint nemzeti intézmény. In TEGLASI Andras (szerk.): Sziikség
van-e kétkamards parlamentre az 1j Alkotmanyban? Orszaggytlés Hivatala, Budapest, 2011. 70.; SALAMON
Laszl6 (2011) i.m. 77.

%07 Szamos kész megoldast is talalhatunk a jogirodalomban. Néhanyrol dsszefoglaldan 1d. pl. CSERVAK (2018)
i.m. 143-145.
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legitimacidval szemben nem lenne szempont a hatékony kormanyzas biztositasa, hiszen arra
ott lenne az elsé kamara), ciklusa pedig eltérjen a kormanyz6 kamara ciklusatol (legalabb
elvi alapon elkiilonitve kormanyzasra iranyuld valasztasoktol). (Szimpatiaval tekintek a
korporativizmus bizonyos foku alkalmazisa irant, amely Iehetdséget teremthetne a
partpreferencia-orientalt politikai reprezentacié megtorésére, ugyanakkor e téren kiilondsen
nagy az egyes allaspontok kozotti szakadék.”%®) Természetesen egy ilyen iranyt atalakitas
soran szamos kérdés tisztazando (kiilondsen a két kamara egymashoz valo viszonya), a
lényeg azonban az, hogy az alkotmanyos jelentdségli dontéshozatal ne legyen kisajatithato.

(ad 3) Megfontolandonak tartom (akar egy kétkamaras struktira mellett, de kiilonosen
annak hianyaban), hogy eleve ne tudjon egy cikluson beliil megnyilvanulni az
alkotmanyozd/alkotmanymaddosité hatalom; legalabb elvi szinten biztositva igy, hogy a
tarsadalom is aktiv részese legyen az alkotmanyozas/alkotmanymodositas folyamtanak. Ugy
gondolom ennek megvaldsitasahoz jo minta lehet a belga rendszer.®®® Ha az Orszaggytilés
kizardlag oly médon tudna alkotmanyozoként megnyilvanulni, hogy ilyen iranyt szandékat
eldszor csupan kifejezhetné (de konkrét koncepciot tartalmazé javaslat formdjaban), maga a
tényleges dontés, az alkotmanyozodi aktus azonban a kovetkezd ciklus feladata lenne
(mégpedig rogton az alakul6 iilést kovetden), egyszerre lehetne dsszekdtni — a valasztasok
révén — a tarsadalmat az alkotméanyozo6 hatalommal, valamint biztositani legalabb néhany
hoénapos idészakot a sziikséges vitak lefolytatdsara. Mindez fokozhatna az alkotmanyozoi
aktusok mogotti demokratikus legitimaciot.

(ad 4) Kiilon kiemelendd az allamfé helyzete. Ugy vélem, hogy a ,,nemzet egységét”,
valamint a kormanyzotobbséggel szemben is kontrollt jelentd ,,demokratikus miikodés”
feletti 6rz6 szerepet kizarolag olyan személy képes kifejezésre juttatni, aki széleskorii és
partpolitikan feliil 4ll6 autoritassal rendelkezik. Ennek biztositasara kézenfekvd lehet a
kozvetlen valasztas, de talan megfelelobb lenne a fent vazolt kétkamaras parlamenti
struktiraban megvalosulo kivalasztasi modell (amelyben novelhetd annak esélye, hogy az
allamfo személyének kivalasztasat politikai konszenzus alapozza meg). Az azonban
mindenképpen sziikséges, hogy legalabb a mindsitett dontéshozatali rend megkeriilhetetlen

legyen.

98 V. pl. JAKAB Andras: Miért nincs sziikségiink masodik kamardra? Pazmany Law Working Papers, 2010/3.
szam, 4-9.; ADAM Antal (et al.): Az alkotmdnyozé hatalomrél és az Orszaggyiilés szerkezetérdl. In TEGLASI
Andras (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az uj Alkotmdnyban? Orszaggylilés Hivatala,
Budapest, 2011. 39.

%9 A Belga Kiralysag Alkotménya 195. cikke szerint, ha a térvényhozo6 hatalom bizonyos, az 4ltala megjeldlt
alkotmanyos rendelkezés feliilvizsgalatat 1atja sziikségesnek, erre vonatkozo kijelentését kdvetden a torvény
erejénél fogva feloszlik, a kérdésrél pedig az ijonnan megalakult szovetségi torvényhozo hatalom dont.
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(ad 5) Kutatasom nem a hazai alkotmanybiraskodas minéségére koncentralt, igy nem volt
célom a magyar rendszer alapos kritikdja sem. Ahogy arra réviden kitértem a kontroll
hatalmak vonatkozédsaban, a magyar Alkotméanybirosdg immar inkabb jelent kontrollt a
birésagok, mint a politikai hatalmak szamara, de még ezzel egyiitt is kelléen erds
hataskorokkel rendelkezik az objektiv alkotméanyvédelem biztositdsahoz is. Anélkiil, hogy
felvazolnék egy idedlisnak tartott alkotmdnybiraskodasi koncepcidt, egy ponton
sziikségesnek tartom kifejezni az allaspontom. Az alkotmanybiraskodas kozpénziigyi
korlatjat el kell torolni. Egyfel6l e korlat indokolatlanul mentesiti a mindenkori
kormanyz6tobbséget feleldsségének egy része aldl, masfeldl pedig — ahogy Kilényi Géza
provokativ éllel fogalmazott kozel harom évtizeddel ezeldtt — az ,, alkotmanyossag érvényre
Juttatasanak nincsenek és nem is lehetnek pénzben megjellhetd korlatai” 9*°

(ad 6) Végiil, amennyiben landzsat toriink a ,,parlamenti szupremacia” mellett, sziikséges
elvenni a Koltségvetési Tandcs vétdjogat a kdozponti kdltségvetési torvény vonatkozasaban.
Azt mindenképpen hasznosnak és megtartandonak vélem, hogy e szerv mint IFI intézmény,
vizsgalja a kozponti koltségvetés megalapozottsdgat, szakmaisagat, ezaltal pedig
hozzdjaruljon a fiskalis fenntarthatdosdghoz; az azonban parlamentaris keretek kozott nem
igazolhato, hogy egy masodlagos legitimacioval bir6 szerv, anélkiil képes akadalyozni, vagy
akar ellehetetleniteni az aktualis kormanyzo6tobbség programjanak megvaldsitasat, hogy
ezért barmiféle politikai — vagy mas, jelentdsnek mondhato — feleldsséggel tartozna. Ahogy
arra a kontroll hatalmak vonatkozéasaban felhivtam a figyelmet, még az Alkotmanybirdsag
dontése sem eredményezheti a mindenkori kormanyzotobbség programjanak direkt
akadalyozasat, foéleg nem az Orszaggyllés feloszlatasat, és ezen keresztiill a Kormany
bukasat.

Zarszoként fontos megjegyezni: barhogyan is alakul a jovében hazank alkotmanyos
rendszere, annak széleskorli tarsadalmi és politikai konszenzuson kell alapulnia, ez ad
ugyanis megfeleld demokratikus legitimaciot barmilyen alkotmdnyozo6i aktus szdmara,

hozzajarulva egyuttal a kdzhatalmi egyensuly biztositasahoz is.

910 KILENYI Géza (1993) i.m. 48.
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SUMMARY

My objective was to identify the basic characteristics of the normative legal system, the
existence of which is necessary for the emergence and maintenance of a balanced and
constrained state. Then, in the light of this, to assess the normative quality of the basic
constitutional order of Hungary and to highlight the most significant — or at least what |
consider to be the most significant — risks to the balance of public powers.

Chapter Il of this doctoral thesis is a conceptual analysis of democracy, the separation of
powers and the rule of law as principles that are indispensable for the establishment and
maintenance of the balance of public powers as declared by the Fundamental Law.

As a result of the conceptual analysis, | have drawn up a set of fundamental attributes of
the principles of democracy, the separation of powers and the rule of law, which are
interdependent and mutually reinforcing, without which we cannot speak of a modern
democracy, and which can serve as a guideline for both decision-makers and the general
public.

It is important to stress that Chapter 11 is about political principles. Strictly speaking, this
chapter is not a legal analysis, since political principles, even if they appear explicitly in the
Constitution or in individual acts of legislation, are by their very nature beyond the scope of
jurisprudence, to be interpreted in the context of political philosophy. However, since the
rule of law, and in particular the constitutional order, is not a fictitious theoretical concept,
its existence and implementation are closely linked to a given society’s power relations,
political environment and the social — and ultimately moral — expectations derived from that.

During the course of my research, I have tried to answer the question: “To what extent
can the constitutional nature of Hungary be described by the system of requirements of the
balance of public powers?”. Considering the fact that the constitutional quality of the
exercise of power — in the legal sense — is determined by the correlative relationship of
several factors, | tried to focus on the one that ab ovo determines the quality of the state.
Therefore, in Chapter 111 of this paper, | have presented a macro-level overview of the
normative context that determines the constitutional nature of decision-making and the
institutions and mechanisms that are designed to ensure governance and its control.

Chapter Il is a purely jurisprudential, dogmatic, analysis. It is mainly doctrinal-contextual
in its approach, based on Chapter Il. Using the attributes of the substantive principles
examined in Chapter Il, | have primarily adopted a doctrinal-contextual approach based on

the objective teleological interpretation of the relevant fundamental elements of the legal
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order: | have clarified the state power position of the National Assembly and the Government
involved in governance; I have examined the normative quality of the internal and external
checks and balances designed to curb the excessive power of the governing majority; and |
have identified the constitutional risk factors through which, in my view, the system carries
a real risk of de facto centralization of state power and abuse of power.

I conclude the thesis by making recommendations at the de lege ferenda level that reflect
on the risk factors that have been identified in order to ensure the balance of public powers
at the normative level. Since the aim of the research was not to develop a concrete set of
proposals, I have merely indicated the possible policy directions — which | consider
appropriate — for eliminating the identified risk factors or reducing the risk arising from
them.

The dissertation summarizes the results of my research up to the elections of April 2022,

in the light of the constitutional framework in force at that time.
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doktori fokozat megszerzése céljabol benyujtott értekezésem kizardlag sajat, onallo munkam
eredménye. A benne talalhatdo — méasoktol szadrmazo — nyilvanossagra hozott vagy k6zz¢é nem
tett gondolatok és adatok eredeti leléhelyét a hivatkozasokban (labjegyzetekben), az

irodalomjegyzékben, illetve a felhasznalt forrasok kozott hidnytalanul feltiintettem.

Kijelentem tovabba, hogy a benyujtott értekezéssel azonos tartalmt értekezést mas

egyetemen nem nyujtottam be tudomanyos fokozat megszerzése céljabol.
E kijelentésemet biintetdjogi feleldsségem tudataban tettem.
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