KARSAI Daniel

A mulasztasos alkotmanysértés

|. fejezet: Az Alkotmanybirosag szerepe a jogallamban

Az egyik legérdekesebb alkotmanybirdsagi jogositvany a mulasztasos
alkotmanysértés vizsgalata és orvoslasa. Nem foghatok ennek a kérdéskornek
targyalasaba, amig nem tisztazom, miként vélekedem az Alkotmanybirdsagrol mint
intézményrdél és a jogallamban betoltott szerepérdl. Mindenképpen sziikségesnek
talallom a rovid bevezetét, mert Ggy gondolom, egy alkotmanybirdsagi hataskorre
vonatkozo elméletet nagyban befolyasol az alkotméanybirdsag egészérdl wvallott
felfogas.

Az alkotmanybiraskodéas eurdpai modellje a XX. szdzad szilotte. Létét és a
tarsadalomban betoltendd szerepét illetben nagy vitdk folytak és folynak. Nem
szeretném ezen a helyen részletesen az e kérdéskorrel kapcsolatos irodalmat elemezni,
csak a f6bb elméleti iranyvonalakra térek ki.

Nem véletlen, hogy az alkotméanybiraskodds viszonylag fiatal jogintézmény.
Adam Antal kifejti, hogy valamiféle “felsébbrendii” jog léte, azaz chartalis alkotmany
nélkiill nem johetett volna létre.' Bizonyos fejlettségi fokot el kell érnie egy
jogrendszernek ahhoz, hogy kialakulhasson benne az alkotmanybiraskodas. A fenti
megallapitds természetesen nem minden jogrendszer vonatkozisdban érvényes. A
jogfejlddésnek sok iranya lehetséges. Anglia jogrendszerét véleményem szerint —
melyben ugyan nincs irott alkotmany — senki nem mondand primitivnek, az
alkotmanybiraskodds mégsem tudott kialakulni. S6t, az angol jogrendszertdl
alapvetden idegen ez az intézmény, a rendszer maga mégis alkotmanyos, az alapvetd

“alkotmanyos” értékek érvényesiilnek.

' Adam Antal: Alkotményi értékek és alkotmanybiraskodas, 167. old. Osiris Kényvkiado, Budapest, 1998. A
tovabbiakban: Adam Antal: 1998.



Alkotmany létezesébdl azonban — mint erre Bragyova Andras ramutat — nem
kévetkezik adekvat modon az alkotméanybiraskodas 1éte.” Elképzelhet6 olyan chartalis
alkotmannyal rendelkezd jogrendszer, amelyben nincs alkotmanybirosdg. Az

alkotméanybirdsag bizonyos tipusu, Gn. “jogi alkotméanyt™

feltételez. Az ilyen tipust
alkotmany egyenranguként kezeli az alkotmanyt mint jogot annak politikai elemeivel.
Ennek az az oka, hogy ha a politikat az alkotmany folébe helyeznénk, az alkotmany
megsziinne a jogrendszer alapja lenni, és ezt a szerepet a politika vilaganak gyorsan
valtozo értékei vennék at, ami értelemszertien kizarja az alkotméanybiraskodast.

A “jogi alkotméany” léte természetesen nem jelenti azt, hogy az alkotmany-
birésagot maga az alaptorvény hozza létre. J6 példa erre az Amerikai Egyesiilt
Allamok, ahol a hires, 1803-as Madison kontra Marbury-iigy kapcsan jott létre az

alkotmanybiraskodas. Az mar mas kérdés, hogy az alkotmany része lett, a gyakorlati
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érvényesiilés okan.

1. Legalitas és alkotmanyossag

Vizsgaljuk meg, hogy mit értiink alkotmany és alkotmanyossag alatt! Az
alkotmanynak a legfébb forrasnak kell lennie, nem elég, ha le van irva, érvényesiilnie

is kell. Mivel “kozos értékminimumot fejez ki

, valddi alkotmanyrdl nem is
beszélhetlink, ha nem tartjak tiszteletben. A jogelméleti gondolkodasban kézhelynek
szamit, hogy szaz szazalékban kovetett norma nem létezik, mindig lesznek olyanok —
idealis esetben kevesen —, akik megszegik a szabalyokat. A norméatol valé nagyfoku
elfordulas kell ahhoz, hogy a normat — hangsulyozottan gyakorlati szempontbdl — nem
l1étezonek tekintsiink. Az alkotmany esetében ez a “megtagadéas” csak sokkal kisebb

mértékli lehet. Amennyiben egy alkotmany nem vagy csak kevéssé érvényesiil, az

komoly valsagtiinete az adott jogrendszernek, megkérddjelezi a rendszer

* Bragyova Andras: Az alkotmanybiraskodas elmélete, 51. old, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, MTA
Allam- és Jogtudomanyi Intézete, Budapest, 1994. A tovabbiakban: Bragyova:1994.

? Bragyova:1994, 51.0ld.

* Ez az eset egyben az elsé példaja az alkotmanybirésagi "aktivizmusnak". A dontés elméleti szempontbol
abszolut helyes volt, de ez nem valtoztat azon a tényen, hogy a Legfelsobb Birosag olyan jogkort vindikalt
maganak, amelyrdl egy sz6 sem volt leirva az Alkotmanyban.

> Adam Antal: 1998, 36. old.



1étjogosultsagat, a tarsadalomban eszerint ugyanis nincs mar meg a hallgatolagos
konszenzus az alapvet értékekrdl.®

Legalitdsa minden jogrendszernek van — ett6l az, ami. Mikor lesz a legalis
jogrend alkotmanyos? Felmeriil a kérdés, hogy 1étezhet-e jogrendszer alkotmany (mint
legelemibb szabalyok 6sszessége) nélkiil. A valaszhoz eldszor definiciot kell adnunk
az alkotmanyra. Bragyova szerint: "az alkotmanyt Ggy hatarozhatjuk meg, mint azon
normak halmazat, amelyek a jogrendszer legalitdsanak 1étezéséhez és
fennmaradaséhoz feltétleniil sziikségesek”.” Ezek a szabalyok nem feltétleniil
rendezddnek hierarchiaba. Ilyen jogrendszer példaul a nemzetkozi jog. Az alkotmany,
pontosabban az alkotméanyos szabalyok eszerint egyfajta minimumot képeznek,
melyeknek a f6 funkcidjuk az, hogy a jogrendszer ne legyen valtoztathatd korlatozas
nélkiil. Azt is mondhatnank, hogy e szabalyok f6 feladata a legelemibb jogbiztonsdag
fenntartasa. Az ilyen értelemben felfogott alkotméanyossag esetében a legalitas feltétele
az alapszabalyok |éte.

A fenti felfogds normativ megkozelitésbol vizsgéalta a kérdést. Az
alkotmanyossag fogalma tobbet is jelenhet ennél. Az altalanosan elterjedt szohasznalat
szerint az alkotméanyossdg moralis tartalommal is bird6 fogalom. Amennyiben ilyen
értelemben hasznaljuk a kifejezést, alkotmanyos jogrendszerrdl csak abban az esetben
beszélhetiink, ha a jog segitségével eszmék is érvényesiilnek. A legalitasnak ekkor
nem feltétele az alkotmanyossag. A kiilonboz6 diktatirdk jogrendszereit nem
mondhatjuk alkotményosnak, de legélisnak igen. Ezzel természetesen nem akarom
“legitimalni” ezeket a jogrendszereket, csak elismerem azt a tényt, hogy mitkodoképes
jogrendszeriik lehet. A miikodoképes jogrendszer kifejezést ebben az esetben abszolut
normativ értelemben haszndlom, egyfajta minimum megjeloléseként. A diktatorikus -
mas néven Onkényuralmi - rendszereknek ugyanis jellemzOjiik volt sajat joguk
semmibe vétele, de ezekben az orszdgokban is érvényesiilt valamilyen modon a jog.

Az igazsagtalansdgok és a terror eszkozeként felhaszndlt jog is jog abban az

6 J6 példa erre az 1936-ban elfogadott szovjet alkotmany, amely demokratikus, haladd jogszabaly volt, csak az
volt vele a probléma, hogy a valdsagban egyaltalan nem érvényesiilt. A témaro6l bovebben lasd: Béladi Laszlo -
Krausz Tamas: Eletrajzok a a bolsevizmus torténetébdl. Buharin élerajza. 205. old. Eo6tvds Lorand
Tudomanyegyetem Allam-és Jogtudomanyi Kar Allam- és Politikatudomanyi Intézet, Budapest, 1987

" Bragyova:1994, 38. old.



értelemben, hogy sok ember viselkedését dontden befolyasolja. Az meg mar
kozhelynek szamit, hogy a jog nem csak az igazsag eszkozeként hasznalhatd, de az
igazsagtalan norma is norma.®

Az  alkotmanyokban a moralis tartalom 4ltaldban az emberi jogokrol
rendelkezd szakaszokban jelenik meg, de természetesen az allamszervezetre is
vonatkoznak elvek, mint példaul a hatalommegosztas elmélete. Ugy vélem, az emberi
jogi katalogus nem pusztan jogosultsagok felsoroldsa, hanem filozofiai-moralis
allasfoglalas is. Egy bizonyos jogosultsdg szabalyozdsa az alkotmanyban mindig
deklaracio. A tovabbiakban ezért a dolgozatban az "alkotmanyos érték" kifejezést
fogom hasznalni, mégpedig ebben a tag értelemben, mely magaban foglalja az egyes
elveket, moralis -erkolcsi tartalmat és a "konkrét" jogosultsagokat.

Az alkotmanybiraskodas szemszogébdl vizsgalva a kérdést, egyértelmii, hogy
csak a masodik fajta alkotméanyossagfogalom elfogadédsa esetén lehetséges egyaltalan
az intézményrdl beszélni, hiszen a legalapvetdbb feladata egy alkotmanybirosagnak az
alkotmanyossag mint eszmerendszer folotti 6rkodés, ezért a tovabbiakban én is ebben

az értelemben fogom hasznalni a kifejezést.

3. Az alkotmanybiraskodas két f6 modellje

Ahhoz, hogy az alkotmanybirosagok ¢€s specidlisan a magyar
alkotmanybiraskodas szerepérdl beszélhessiink, érdemes roviden Aattekinteni az
alkotmanybiraskodas két f6 modelljét: az amerikait és az eurdpait, mert az egyik vagy
masik modellhez tartozds nagymértékben meghatarozza az adott birdsag
jogrendszerben elfoglalt helyét és szerepét.

Az Amerikai Egyesiilt Allamokban az alkotmanybiraskodas nem kiiléniil el sem
szervezetileg, sem iigyintézés szempontjabol a “normalis” birdskodastol. Az Osszes
birénak joga van ahhoz, hogy az eldontendd iigyben az alkotmanyellenesnek itélt

jogszabalyt ne alkalmazza. Az inditvanyozdk tobbsége altalaban természetes személy,

¥ A kérdésrél éles vita folyt a 2. vilaghabora utan, Gustav Radbruch példaul azon az allasponton volt, hogy a
diktatorikus rendszerek joga valdjaban nem is jog, mert nem felelt bizonyos erkdlcsi kritériumoknak. Hozzam is



aki a jogvita szdmara kedvezO eldontését varja az alkotmanyjogi szempont
folvetésétol. Ez adja ennek a modellnek a masik 0 jellegzetességét, miszerint mindig
konkrétan, az adott jogvitahoz kapcsolddva kertil sor az alkotmanyos normakontrolra.
A dontésnek, kivéve a Legfelsobb Birdsag dontéseit, csak a jogvitdban résztvevo
felek tekintetében van hatilya. Ez extrém esetben azt is eredményezheti, hogy egy
helyi birosag alkotmanyellenesnek itél egy jogszabalyt, és megtagadja az alkalmazasat
az ligyben, mig egy masik birésag hasonld esetben az eset eldontésénél ugyanezt a
jogszabalyt nem itéli alkotmanyba iitk6zonek és alkalmazza.

Europaban némileg masfajta alkotmanybiraskodéas alakult ki. Az amerikai
példat sok helyen nem kovették. Az Amerikai Legfelsobb Birosag nagyon tekintélyes
szervezet, sok olyan dontést hozott, melynek dogmatikajat késébb szamos esetben mas
bir6ésagok atvették. Mi lehet az oka annak, hogy a sikeres alkotmanybirdsagi modellt
mégsem adaptaltdk mindenhol? Luis Favoreau ezt azzal magyarazza, hogy Eurdpaban
a hatalommegosztasi elmélet eltér az amerikaitél. Az alkotmany értelmezése
Europaban els6sorban a parlament feladata. A torténelem folyaman kialakult
intézményi berendezkedés is nagyban eltér a két jogrendszerben. Végiil, de nem
utolsésorban, Eurdpdban a birdk nem érzik elég tekintélyesnek magukat a “judical
review”-hoz.’

Az eurdpai modell {6 jellegzetességei a kovetkezOk. Az alkotmanybiraskodast
kiilonvalasztottak a rendes biraskodastol. Az alkotmanybirdsagoknak a hataskoriikbe
utalt tigyekben itélkezési monopdliumuk van. Ennek az a kdvetkezménye, hogy a
birdsagi gyakorlat egységesebb az amerikaindl és nagyobb a dontések kohézids ereje.
Europaban altalaban szervezetek fordulnak az alkotmanybirdsaghoz, tipikusan a
politikai szervezetek és a kozjogi méltosagok. A természetes személyek szerepe ebbdl
a szempontbdl kisebb, mint az USA-ban. Ebbdl kovetkezden az alkotmanybirésagok
nem konkrét ligyet birdlnak el, hanem az alkotmdnyjogi problémat onmagéban,
absztrakt modon itélik meg. A dontések erga omnes hatdlytak, nem is lehetnének

masok, hiszen az esetek tObbségében nincs konkrét tigy, ami leszlikithetné a hatalyt.

ez a felfogas all kozel, de nem akarom azt a tényt tagadni. hogy ezek a jogrendszerek - helyenként nagyon
alacsony hatasfokkal - miikodtek.
? Luis Favoreau: Az alkotmanybiraskodas amerikai és eurépai modellje. in: Magyar Jog, 1993/4, 243 - 245. old.



Az alkotmanybirdsagok birdsag jellege is kevésbé hangstulyos, mint Amerikaban. (A

kérdésre késobb meg visszatérek.)

4. Az alkotmanybirdsag jogrendszerben elfoglalt helye

Szeretném leszogezni, hogy véleményem szerint nem lehetséges erre a
problémara 6rok idére szo6ld valaszt adni. Az alkotmanybirdsag funkcidja az adott
orszag torténeti fejlodése miatt mas és mas, azonkiviil idében is valtoz6 fogalom. Az
alabbiakban kifejtetteknek ezért csak egy része vonatkozik — vonatkozhat — az Gsszes
alkotmanybirdsagra, a tobbi a mai magyar jogrendszer alapjan kialakult véleményemet
tiikkrozi. A dolgozatban eddig ad6és maradtam az alkotmanybiraskodas definialasaval,
mert ugy éreztem, hogy az alkotmanybir6sdg meghatarozasa és szerepérdl vald
értekezés szinte ugyanaz a dolog. A két kérdést a tovabbiakban egymadssal
Osszefiiggeésben targyalom.

Az elsé elmélet, amelyet vizsgalnunk kell, a hatalmi 4gak szétvalasztasa.
Benjamin Constant hires megfogalmazasa szerint az alkotmanybir6sag a neutralis
hatalmi ag, melynek az a feladata, hogy a klasszikus hatalmi agakat helyre tegye, ha
azok kisiklanak.'® Hasonl6 véleményen van Kilényi Géza is, aki ugy fogalmaz, hogy
az alkotmanybiraskodas “kiteljesitése a hatalommegosztas elméletének”.!' Abban a
legkiilonbozobb szerzOk is egyetértenek, hogy nem sorolhatd egyetlen hagyomanyos
hatalmi 4g ala sem. Véleményem szerint az alkotmanybiraskodas talértékelése €s a 6
funkcidjanak félreértése, ha onallo hatalmi agként kezeljilk. Az Alkotmanybirdsag
feladata ugyanis a korrekcid, az alkotméanyossagot ért sérelmek orvoslésa.
Amennyiben létezik a hatalmi agaknak faja, ugy az Alkotmanybirdsag a kertész,
amelyik lenyesegeti a vadhajtasokat. Ebbdl a szempontbol nézve a birdsag nem
aktivista, hiszen csak akkor 1ép, ha baj van. Az alkotméanybirosag jogvédd szerv,
amely kiviil all a klasszikus hatalmi dgakon, pontosan azért, hogy hatést tudjon rajuk

gyakorolni. Ez a kiviilallas azonban nem jelent felsdbbrendiiséget, sem azt, hogy az

19 Idézi: Holldo Andréas in: Az értelmezett alkotméany, szerk: Holl6 Andras - Balogh Zsolt, Magyar Hivatalos
Ko6zl6nykiado, Budapest, 2000, 40 - 41. old.



alkotmanybirsag nem A4gyazodik be az allami szervezetrendszerbe. Eppen
ellenkezdleg, egy jol miikdodd jogrendszerben az alkotmanybirdésagnak is meg van a
maga ol koriilhatarolt feladat - és hataskore.

A hatalmi 4gak elvalasztdsanak elve ugyanakkor nagyon fontos abbdl a
szempontbol, hogy az alkotmanybirésag “ennek segitségével hatarolja el magat”'* mas
allami szervektdl. A magyar gyakorlatban ennek kiilondsen nagy jelentdsége volt az
Alkotmanybirosag elsé éveiben, amikor szamos csabitd lehetdség kindlkozott a nem
teljesen szerencsés torvényi megfogalmazasok miatt az alkotmanybirdsagi hataskorok
tulzott tagitasara. A Sélyom Laszlo vezette testiilet azonban ellenallt a kisértésnek. A
31/1990. (XII.18.) AB hatarozatban (ABH 1990. 136.) a testiilet hatarozottan
leszogezte, hogy az Alkotmanybirosdg nem vallalja at a jogalkoto feladatat. A konkrét
esetben ez azt jelentette, hogy az Alkotmanybirosdg megszoritdan fogta fel sajat
alkotmanyértelmez6 hataskorét, elkeriilendd annak a veszélyét, hogy “egyfajta
alkotméanybirésagi kormanyzas” j6jjon 1étre.”> Ezzel a dontéssel az Alkotmanybirdsag
elhatdrolta magat a jogalkotastol €s a végrehajtastol, és meég ebben az évben sor keriilt
az igazsagszolgaltatastol valo elkiiloniilés kimondaséara is. A 25/1990.(XI1. 8.) AB
hatarozatban (ABH 1990. 184.) a testiilet kimondta, hogy a konkrét jogsérelem
orvoslasa a rendes birésagok hataskorébe tartozik.'* Az Alkotméanybirosag feladata az
alkotmanyossag - azaz az alkotmanyos értékek - védelme, sem tobb, sem kevesebb.
Amennyiben rosszul értelmezett aktivizmusbol az Alkotmanybirdsag tallépné a
hataskorét, megsértené az Alkotmanyt.

Az elébbiekben az alkotmanybirdsag szerepét a politika oldalardl vizsgaltam.
Létezik azonban egy normativ megkozelités is. A kulcs ebben az elméletben az
Alkotmanybirosag szerepének megértéséhez az, hogy a fo feladatanak azt tekintjiik,

hogy a jogrendszer Onmagara vonatkozd normai érvényesiilését eldsegitse. Az

alkotmanybir6sag a jogrend legalitasara vonatkoz6 szabalyokat, azaz az Alkotmanyt

" Kilényi Géza: Az alkotméanybirosag helye az allami szervek rendszerében. in: Alkotmanybiraskodas. szerk:
Kilényi Géza, UNIO Lap - és Kényvkiadé Kft. Pécs, 1993, 11. old.

12 S6lyom Laszlé: Alkotmanybirdsagi modszerek a dontés vallalasara, illetve elutasitdsara. in: Tustum, aequum,
salutare. Emlékkonyv Zlinszky Janos tiszteletére. szerk: Banrévy Gabor - Jobbagyi Géabor - Varga Csaba,
Pazmany Péter Katolikus Egyetem Jog - és Allamtudoményi Karanak konyvei, Budapest, 1998, 251.0ld.

1 Ugyanigy jart el az Alkotmanybirosag a 25/1995. (V.10) AB hatérozattal elbiralt tigyben. (ABH. 1995. 427.)



alkalmazza. Mindezek alapjan Bragyova Andris a kovetkezOképpen definidlja az

[13

alkotmanybirdsagot: a norma  érvényességérdl, annak  jogrendszerbeli
megengedhetéségérél dont, és joga van az illegilis normat megsemmisiteni.”'
Szamara az alkotmanybirdsag elsdsorban funkcid €s csak masodsorban intézmény. Az
egyeb funkcidkat inkabb politikai kérdésnek tartja, €s nem tulajdonit nekik tul nagy
jelentoséget.

Ugy vélem, ez tulsagosan leegyszertisiti a kérdést. Az kétségtelen, hogy minden
alkotmanybirésag  legfontosabb  jogositvanya ~a  normakontroll ¢és a
normamegsemmisités joga. A fenti definicid ezt a jogositvanyt nagyon jol
megfogalmazva adja vissza. Nem feledkezhetiink meg azonban arrol, hogy az
alkotmanybirdsagok politikai funkciot is betdltenek. A normamegsemmisités is — nem
beszélve mas alkotmanybirdsagi jogkorokrél — sok esetben nem csak egy
alkotmanyjogi probléma megoldasat jelenti, hanem politikai vagy vilagnézeti
allasfoglalas is az adott kérdésben — elég példaul a halalbiintetés vagy az abortusz
kapcsan fellangolt heves vitdkra gondolni.

Nagyon fontosnak érzem ezért az alkotmanybirdsdg politikai szerepének
tisztazasat. Paczolay Péter — Hans Kelsen nyoméan — egyértelmiien politikai szervként
fogja fel az alkotmanybirdsagot, “negativ térvényhozo hatalomként”'® funkcional,
ezzel is ndvelve a hatalommegosztast.'” Nagyon fontos feladatnak tartja a kisebbségek
védelmét. Ugy vélem, a kisebbségek védelme nem csak egy “nagyon fontos”
funkcioja az alkotmanybirosagnak, hanem az egyik legfontosabb. Az elsé europai
tipustt alkotmanybirdésagnak, az osztraknak a Iétrejottében az volt az egyik f6
motivacio, hogy a mindenkori parlamenti tobbség ne tudja biintetleniil valtoztatni a
torvényeket, akéar alkotmanyellenes moédon és tartalommal is, a kisebbség — az

ellenzék — érdekeit teljesen figyelmen kiviil hagyva. Sziikségesnek latszott egy kiilsd

4 Ez természetesen nem érinti az alkotmanyjogi panasz intézményét, amelyben az alkotméanybirosag jogosult és
egyben kdteles eljarni.

' Bragyova:1994, 23 - 25. old.

' Paczolay Péter: Alkotmanybiraskodds a politika és a jog hataran. in: Alkotméanybiraskodas,
alkotmanyértelmezés. szerk: Paczolay Péter, Budapest, 1995, 16. old.

'” Hasonld véleményen van Preus K.Ulrich is, aki szerint az alkotméanybirdsag a politikai igazsagszolgaltatés
eszkoze. Allaspontja szerint az alkotményszoveg értelmezése mindig politikai. 1d: Preus K. Ulrich: A Szovetségi
Alkotmanybirosagnak valasztasa mint alkotmanyjogi és alkotmanyos probléma, in: Magyar Jog, 1990/3, 269.
old.



fek beépitése a jogalkotdi mechanizmusba. Az alkotmanybirdsagnak az esetek dontd
tobbségében az ellenzéket kell védenie a dontéseivel a hatalom esetleges tulkapasaival
szemben, “az alkotmanybiraskodas a tobbségi uralom ellensulya”.'® Természetesen az
alkotmanybirdésagnak az ellenzéket védd alapallasa nem vezethet oda, hogy egy
kisebbségi zsarnoksag kialakuldsahoz nyu;jt segitséget. Lehet, hogy ez nem tiinik valos
veszélynek, de konnyen el tudok képzelni egy olyan helyzetet, ahol az
alkotmanybirdésag gyakorlata folytan annyira széleskoriiek lesznek az ellenzék
jogositvanyai, hogy megbénithatjdk vagy nagymértékben akadalyozhatjak az orszag
miikodését.

Nem szeretnék datesni a 16 tuloldalara sem és talhangsulyozni az
alkotmanybirdésag politikai szerepét. Az  Alkotmanybirdsagnak elsdsorban
alkotmanyjogi problémék megoldasa a feladata. Fel kell azonban vallalnia, hogy
ezeknek a problémaknak sok esetben politikai vonzata is van, és ezekben az esetekben
nem szabad visszariadnia a sziikséges mértékli politikai allasfoglalastél sem. A
félreértések elkertilése végett: ez az allasfoglalas altalaban a dontés maga lesz. A
legteljesebben egyetértek Kiss Daisyvel, aki szerint tokéletesen ‘“politikamentes”
alkotmanybiraskodas nem képzelheté el.'” Ez nem is lehet realis elvaras, a lényeg az,
hogy a dontéshozatali mechanizmus legyen teljesen elszigetelve a politikatol. Az
alkotmanybirdsag politikai intézmény is, de talan az egyetlen, amelyik “erkolcsos” is
lehet, mintegy a “politika lelkiismereteként”* funkcionalhat. A jog mindig valamilyen
eszme leképezddése, ilyen a természete. Nem kell tehat félni bizonyos “jogon tuli”
érvek behozatalatol az alkotmanybirdsadgi gyakorlatba. Nagyon kell ligyelni a
hangsulyokra, az elsé hely mindig a érveké, és csak az ezek altal kialakitott képet
arnyalhatjak az egyéb szempontok.?'

Az alkotmanybirosag ebbdl a szempontbol nagyon nehéz helyzetben van. A {6

tevékenységi teriilete az alapjog védelem. A jognak taldn ez a normativ modon

'8 Solyom Laszlo megfogalmazasa. in: A “nehéz eseteknél” A bird erkolesi felfogasa jut szerephez. Sélyom
Laszloval, az Alkotmanybirosag elnokével Toth Gabor Attila beszélget. Fundamentum, 1997/1, 32. old. A
tovabbiakban: Beszélgetés So6lyom Laszloval, 1997.

"% Kiss Daisy: Kérdések és valaszok az Alkotmanybirésagrél. in: Magyar jog 1991/7 419. old.

* Adém Antal: 1998, 73. old.

21 Az Alkotménybirésag ltal felhasznalhaté alkotmanyértelmezési eszkozokrol lasd pl. Kis Janos: Alkotmany
birdsag a mérlegen cimii tanulmanyat. in: Fundamentum, 1999/3, 5 - 29 old.



legkevésbé megragadhatéd teriilete. Alkotmanyos jog seriilésének megallapitasdhoz
sokszor elengedhetetlenck a “jogon tali” érvek. A helyes aranyok eltalalasa nagyon
nehéz feladat, a vilag Osszes alkotmanybirosaga sokat birkozik ezzel a problémaval.
Onmaga dolgit neheziti meg, ha csak tisztan jogi érvrendszert probal hasznalni.
El6bb-utobb kénytelen lesz moralis argumentumokat is alkalmazni. Eppen ezért
nagyon helytallo6 Dworkin megjegyzése, miszerint az alkotmanybirésagoknak el kell
ismerni, hogy moralis itélkezést folytatnak.”> A birak tobbsége ezt nem ismeri el
nyiltan, ami kissé skizofrén helyzethez vezet, mert a dontéseiket ért kritikakra nem
tudnak érdemben valaszolni. Abban az esetben, ha nyiltan elismernék, hogy moralis
elvek alapjan (is) itélkeznek, a helyzetilkk sokkal konnyebbé valna. Az érvelési
technika tovabb finomodna, nem kellene arra idét “fecsérelni”, hogy egy elvet
valamilyen alkotményos passzusra rahtizzunk. A tudomanyos életben végre nyilt vita
folyhatna ezekr6l az elvekrdl és alkalmazhatosagukrol. Természetesen ez a vita
sohasem ¢érhet véget, mert a helyes alkotmanyi értékek meghatdrozasa absztrakt
modon lehetetlen, hiszen idében valtozo fogalomrdl van sz6. A vitat errdl a kérdésrol
id6érél idére wjra lehet és wjra kell kezdeni. A valaszok megadéasira az egyik
legautentikusabb szervezet az alkotmanybirdsag, amelynek f6 feladatat gy is
definidlhatnank, mint “politikai és moralis kérdések megvalaszolasa jogi feladvanyok
képében”.” A hatir, ameddig az alkotmanybirsig elmehet a morélis
alkotmanyértelmezés soran, hogy még burkolt formaban sem valtoztathatja meg az
alkotmanyt. Egymassal rivalizalo, de az alkotmany szévegeével egyforma mértékben
Osszeegyeztethetd szovegértelmezések koziil batran valaszthat, sot kell is valasztania.
Természetesen az alkotméany moralis értelmezése sem lehet hatartalan. Az
alkotmanyok altalaban “absztrakt moralis elvek kifejez6dései”**, de nonszensz lenne
azt allitani, hogy az alaptorvények Osszes passzusa moralis elvet tiikroz. Ezekre a
szakaszokra nem alkalmazhatdé a moralis érvelés, az alkotmanyjogi problémak
megoldasara bdven elegenddek a “hagyomanyos” jogaszi modszerek. Mas kérdés,

hogy sok esetben vitds lehet, hogy egy adott szakasz hordoz-e magaban moralis

* Ronald Dworkin: Az alkotmany morélis értelmezése és a tobbségi elv. in: Fundamentum, 1997/1, 10 - 12. old
3 Paczolay Péter: ?
*U.o: 8.0ld.
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tartalmat. Ugy vélem azonban, hogy itt mar elég az ésszerli gondolkodast segitségiil
hivni, melynek segitségével a probléma e része konnyebben megoldhato lesz.

A moralis érveléssel kapcsolatban még egy dolgot szogez le Dworkin: e
modszer alkalmazéasa nem jelentheti azt, hogy a birak a személyes meggy6zodésiiket
olvassak bele az alkotmanyba. Els6 pillantasra igy tlinhet, hogy ez az egész elméletet
lerontja, hiszen mi mas lehet lehetne a moralis értelmezés 1ényege, mint a személyes
vélemény behozatala a biraskodasba? Az alkotmanybiraskodds azonban nem
egymastol fiiggetlen egyének funkcidja, hanem testiileti eljards. A dontéseknek és
indoklasuknak koherens rendszert kell alkotniuk. A birdknak ala kell rendelniiik
magukat a biraskodasnak. Nem a biraskodas szolgadl a szakmai tevékenység
kiteljesitéséhez, hanem forditva, a biraskodas szolgalataba kell allitani a szaktudast.>

Ezt a véleményt arnyalja tovabb Adam Antal allaspontja, aki egészen odaig
megy el, hogy az alkotmanybirdsag nem alkalmazhatja meértékiil a filozofia és az etika
elveit, hanem egyediili feladata az alkotmanyban magéban rejlé értéktartalom
kibontasa.”® Ugy vélem, ez mar nem megvalodsithato elvaras, az alkotmanybirosag
igenis kénytelen moralis elveket alkalmazni a dontésék meghozatala soran. Abban
viszont igaza van Adam Antalnak, hogy ezeknek az elveknek az alkalmazisa nem
lehet Onkényes, szoros Osszefiiggésben kell lennilik a vizsgalt alkotmanyi
szakaszokkal. Egy bir6 fel kell hasznalnia a filozofiai-erkdlcsi érveket, akar olyan
értelmezéssel, amely a személyes meggydzodésével nem feltétleniil egyezik, de az
Alkotmanybirosag feladatat jol segiti. Természetesen a fentebb kifejtett korlatok a
moralis értelmezés eldtt fennadllnak. Annyi bizonyos, hogy az alkotméanyszoveg kotott,
szoros ¢értelmezése sok esetben nem elegendd, a “‘szellemiséget” is vizsgalni kell.
Ennek a nehézségét jol mutatjdk azok az AB hatarozatok, ahol egy vagy tobb bird
kiilonvéleményt fiiz a dontéshez, a tobbségi allaspont mellett 1étez0 mas
értelmezéseknek hangot adva. A kiilonvélemények jelentésége nagy, hiszen el6fordul,

hogy egy kisebbségi véleménybdl az id6 muldsaval tobbségi allaspont lesz.

¥ Szuggesztiven képviseli ezt az allaspontot Magyarorszagon Sélyom Laszl6. 1d: Beszélgetés Solyom Laszloval,
1997.
*¢ Adém Antal: 1998, 76. old.
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5. Elit és radikalizmus

A kovetkezd targyalando kérdéskor az alkotmanybirosag elit jellege és
radikalizmusa. Véleményem szerint az Alkotmanybirésagnak a Bibo Istvan-i
értelemben vett elit szervezetnek kell lennie. Nézziik sorban, hogy ezek alapjan mik
lennének az Alkotmanybirosag jellemzdi. Bibo Istvan felfogésa szerint az elit — az
értelmiség — elsddleges feladata a tarsadalom vezetése. Az elitnek kultarat kell
csinalnia, erkdlcsi helytallasaval példat kell mutatnia. Az értelmiség 6rok szerep,
melynek sohasem szabad azonosulnia az “Uri” kozéposztallyal, a soksziniiséget kell
elétérbe helyeznie és nem a kicsinyes osztalyérdekeket. A valddi elit realistakbol all,
akik nem vesznek el a kiilsdségekben. Bibo élesen elutasitja a vilagmegvalto, fantaszta
attitidot. Az elitnek nem szabad a véltozé kozhangulathoz igazodni, “6rok™ értékeket
kell képviselnie. Nagyon fontos, hogy az elit tagjai torekedjenek arra, hogy tekintélyiik
legyen a tarsadalomban, €s olyan poziciét toltsenek be, ahonnan ténylegesen hatni
tudnak.”” Természetesen ez nem a hatalom onmagaért val6 megszerzését jelenti, a
betoltott pozicio eszkoz a tarsadalom jobbitasara.

A magyar Alkotméanybirdsag idealis terep arra, hogy ilyen jo értelemben vett
elitizmusnak legyen a bazisa. A birdk a magyar jogasz elit krémjébdl keriilnek ki, a
fakadoan olyan helyzetben van, hogy képes valos hatast gyakorolni a tarsadalmi
folyamatokra. Nem akarom megismételni a fent kifejtetteket, legyen ezen a helyen
elég annyi, az Alkotmanybirdsag sok esetben moralis elveket kozvetit a tarsadalom
felé. A Solyom-korszakban az Alkotmanybirdsag szerepfelfogasa is megfelelt ennek
az elit-képnek, nagyon hatdrozottan, markéansan, esetenként a konfrontaciotdol sem
visszariadva képviselte az alkotmanybirdsag az allaspontjat, de kozben egy percre sem
szakadt el a valosag talajatol. A Németh Janos nevével fémjelzett korszakbol még tal
kevés id6 telt el ahhoz, hogy az Alkotmanybirosag miikkodését ilyen szempontbol meg

lehessen itélni, bar eddig kevésbé tlint aktivistanak és konfrontativnak, mint elddje.

7 Bibo Istvan: Elit és szocialis érzék. in: Bibo Istvan: Vélogatott tanulméanyok I, 225 - 230. old. szerk: Huszar
Tibor, Magvet6é Konyvkiadd, Budapest, 1986. A tovabbiakban: Bibo, Val. Tan. 1986.
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A fentiektdl nem elvalaszthato, hogy az Alkotméanybirdsagnak radikdlisnak kell
lennie. Ezt a fogalmat is biboi értelemben hasznalom. A radikalisan gondolkodo
jellemzdje, hogy nem retten meg a kérdéseknek a végsd kovetkeztetésekig valod
végiggondolasatol és a konzekvencidk levondsatol. A merdben érzelmi alapt
gondolkodast elutasitja, “értelmi keménység” jellemzi. Vildgosan kijeloli maga
szamara azokat az értékeket, amikért mindenaron harcolni kell. Bibo hangstlyozza,
hogy ez nem jelent kompromisszumképtelenséget, a hamis alkuk megkotését viszont
hatarozottan visszautasitja.*®

Az Alkotmanybirosagnak nagy felelosséggel kell végeznie a munkajat. Feladata
az alkotmanyos értékek védelme, ezért egyszerien nem tehet mast, mint hogy harcol
ezen érétkek érvényesiilésért. Természetesen nem kertilheti el és kotelessége idonként
kompromisszumokat kotni, de hatarozottan ki kell jelolnie azt a hatdrvonalat, ami

mogé mar semmiképpen nem vonulhat vissza.

6. Az alkotmanybirdosag birdsag jellege

Régota heves vita folyik a szakirodalomban®® arrél, hogy az alkotmanybirosag
birésag-¢ vagy sem. Ugy vélem, a kérdés ilyen modon valo felvetése kicsit eltorzitja a
problémat, mert intézményi megoldasokbdl indul ki ahelyett, hogy az
alkotmanybirdsag funkciojat vélasztana kiindulopontul. Az alkotménybiraskodas
feladata az alkotmanyossig — ¢és sajat megfogalmazasa szerint a jogallamisag™ —
védelme, ehhez a feladatdhoz rendelnek — orszagonként jelentOs eltérést mutato —
jogkoroket. Ami minden alkotmanybirosdgban ko6z0s, a normakontroll és a
normamegsemmisités joga. A normakontroll soran egy alkotményjogilag vitas
kérdésrol kell donteni. Az alkotmanybirdsag eldtt tipikusan nem folyik jogvita, hanem

a testiileten beliil keriil sor jogi vitara.

2 Bibo Istvan: A Nemzeti Parasztpartrdl, in: Bibo, Val. Tan. II. 1986. 433. old

¥ A témarol bévebben lasd pl. Adam Antal: 1998, Kilényi Géza: Az alkotmanybirésag helye az allami szervek
rendszerében, in: Alkotmanybiraskodas, 11 - 61.0ld. szerk: Kilényi Géza, UNIO Lap - és Konyvkiado Kft.,
Pécs, 1993.

3911/1992. (I11.5.) AB hatarozat, ABH 1992. 77.
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Az alkotmanybirdsag birosag jellegét képviselok szerint ez nem Ilényeges
kiilonbség. Bragyova Andras szerint az alkotmanybirosag feladata a jogrendszer jogi
érvényességenek fenntartasa. Véleménye szerint az alkotméanybirdsag is rendes
birdsag, mert dontéseinek jogilag igazolhatonak kell lennie, a megkiilonboztetd ismérv
az, hogy az alkotméanybirosag tisztan legalitasi birésag, mig a rendes birdsag csak
ezzel sohasem foglalkozik.’'

A fentiekhez néhany kritikai megjegyzés kivankozik. Nagyon talalé Bragyova
megfogalmazésa az alkotmanybirosag feladatarol. Az is igaz, hogy a rendes birésagok
Osszes dontésiikkel a jogrendszer fennmaradasat is szolgaljak, de tiszta legalitasi
biraskodast csak nagyon ritkéan folytatnak. Nem fogadhatd el azonban az az érv, hogy
az alkotménybir6sag mindezek mellett azért is birésag, mert dontéseinek jogilag
igazolhatonak kell lennie. Ezen az alapon sok mas szerv is — példaul a kozigazgatasi
szervek — birosdg lenne. A fenti érvek csak azt tamasztjdk ala, hogy az
alkotmanybir6sag sok szempontbol hasonldan jar el, mint a rendes birésagok.

Ugyanakkor latni kell, hogy sok 1ényeges kiilonbség is van a két szerv kozott.
Kiilonbozik az eljaras jellege, mas tipust a jogi érvrendszer. Az alkotmanybirdsag
hatarozatai ellen nincs helye fellebbezésnek. Erre persze lehet azt mondani, hogy a
vizsgalt ligyek kiilonlegességébdl adodnak ezek az eltérések. Tovabbi problémat okoz,
hogy az alkotmanybirdsag szerepe idében is valtozhat. J6 példa erre a magyar helyzet:
a kezdeti évek viszonylagos fiiggetlensége utan egyre inkébb az a tendencia, hogy az
AB birosagszerien mukodik. Sokkal kevésbé fiiggetlenitik a birdk magukat az
inditvanyoktol, mint a kezdeti id6kben, és egyre tobb a precedensre épiild, rutin itélet.
A legtobb, amit ki lehet jelenteni, hogy az Alkotmdnybirdsdg helye valahol a
“hagyomanyos” jogvédd szervek és a “hagyomanyos” birdsagok kozott van, €s egyre
inkdbb a rendes birdskodasra kezd hasonlitani az intézmény miikodése, de teljesen
azonos vele — még egy esetleges szervezeti Osszeolvadas esetén sem — sohasem lesz.
Eppen ezért teljesen folosleges olyan dolgokat szamon kérni az alkotmanybirosagon,

amelyek a rendes birosagokra jellemzdek.

3! Bragyova: 1994, 160. old.
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Ezen okokbdl kifolydlag elfogadhatatlan szamomra dr. Toré Karoly allaspontja,
aki rendes birosagként kezeli az Alkotmanybirosagot, és ezen az alapon kritizalja. A
kritikai €szrevételei — nem elég egységes a biraskodas, a “lathatatlan alkotméany” nem
megismerhetd stb. — Onmagukban helytalldak, de az Alkotmanybirdsagra nem
vonatkoztathatok minden tovabbi nélkiil, hanem figyelembe kell venni az

Alkomanmybirdsag jogrendszerben bet6ltott specialis feladatat.

7. Alkotmanybirosagi aktivizmus

Ugyancsak konyvtarnyi irodalma van az alkotmanybirosagi aktivizmus
kérdéskorének. Egyesek lelkesen iidvozolték a jelenséget, masok szemében vords
posztd volt. A problémat ugyanakkor nem lehet egyszeriien egy igennel vagy egy
nemmel elintézni. A kiindulépont megint az alkotmanybirdsag feladata kell hogy
legyen. Vannak olyan esetek, amikor az alktomdnyos értékek védelme konfrontacioval
jar. Az Osszeiitkdzés pedig mindig a hatalommal vald Osszeiitkozést jelenti! Az
aktivizmus éppen ezért mindig a hatalommal szembeni hatarozott fellépés. Milyen
mértékig mehet el az alkotméanybirésag? Soélyom Laszld véleménye szerint “az
aktivizmus nem jelenthet hataskortallépést, csak azt, hogy hataresetekben is vallaljuk a

. , 2
dontést.”

Ez elméletben szépen hangzik, de kozismert, hogy a birdsag szadmos
esetben tallépte a hataskorét. Nem vagyok biztos abban, hogy ezért minden esetben
kritikaval kellene illetni a testiiletet, mert az adott torténelmi szitudcioban az
Alkotmanybirosag nem tehetett mast, mint hogy bizonyos szabalyokat megszeg. A
jogéllamisag megvalositasdban Uttord szerepe volt az Alkotméanybirdsagnak, és a
kezdeti, még képlékeny jogrendszer nem minden esetben tette lehetové, hogy a
szabalyok megszoritd értelmezését alkalmazzak. Maga Soélyom Laszlo is gy

vélekedik, az Alkotmanybirdsag a jovoben sokkal jobban fog ragaszkodni a torvény

betiijéhez, mint tette azt korabban.” A — jogi és tarsadalmi — kornyezet nagyon

32 Idézi Halmai Gabor in: Halmai Gébor: Az aktivizmus vége? A Sélyom korszak kilenc éve, Fundamentum,
1999/2, 12. old.
#U.o. 5.0ld.
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kiilonbozik mar a 89-90-es viszonyoktol, ezért az Alkotmanybirosagnak is
megvaltozik a szerepfelfogasa, nem fogja kiterjesztoleg értelmezni a jogkoreit.

Az aktivizmust nem csak hataskori szempontbol lehet értelmezni. Az
Alkotmanybirosag lehet aktiv vagy passziv abbol a szempontbdl is, hogy mennyire
megy elébe a nehéz kérdéseknek. Sok esetben azért nem sziiletik meg egy dontés, mert
a testiilet szerint nem érett meg ra a helyzet. Természetesen alapvetd érdek, hogy jol
kimunkalt, atgondolt dontések keriiljenek ki az AB-ro6l, de ez nem szolgalhat iirligyiil a
nehéz tigyek elhuzasara. Eppen ellenkezdleg, ezekben az tigyekben minél elébb kell
donteni, mert minden egyes precedens értékii és magas szinvonalu dontés tovabb
gazdagitja, arnyalja a jogallamisadgot. Sajnos néhany esetben el6fordul, hogy a birak
egyike-masika azért nem terjeszti a testiilet elé¢ tervezeteit, mert attol tart, hogy azok
nem fognak atmenni a vitan, vagy nem az 6 szaja ize szerinti dontés fog sziiletni.*
Remeélhetdleg ebbdl a jelenségbdl nem lesz tendencia.

Véleményem szerint nagyon fontos, hogy az Alkotmanybirosag ebbdl a
szempontbol nagyon aktiv legyen. Az Alkotmanybir6ésag ugyanis nem csak jogvédo
szerv, hanem tudomanyos kozpont is. Sok hatarozata ma teljes joggal szerepel az
egyetemek tananyagaban. Az Alkotmanybirdsagnak nagy hatasa van a jogrendszerre,
gyakorlata folytdan a jogrend “teoretizalodik”.”> Az Alkotmanybirésag gyakorlata
tartalmilag boviti a joggyakorlatot, allanddan 0 problémakat vet fel. Mas szavakkal, a
testiilet elméleti kérdéseket hoz be a pozitiv jogba, eltolva ezzel az elmelet €s a
gyakorlat k6zott huzodo hatarvonalat. Az Alkotméanybirdsag gyakorlataval “a jogrend
onmaga lesz sajat szabalyozasanak targya”.’® A jogrend ezekben az eljarasokban
jogilag szabalyozza a sajat normai tartalmat. A jogrend min¢l nagyobb teriiletén keriil
sor erre az Onreflexiora, az alkotmanyossag is annal nagyobb lesz. A soha el nem
érhetd végceél az, hogy a jogrendszer Osszes normdja atment az alkotmanybirosagi

szuron.

** Maga S6lyom LészI6 is elismerte, hogy az onkényuralmi jelképek hasznalatarat biintetdjogi eszkozokkel tilto
rendelkezésekrdl szo6lo, “szokatlanul liberalis tervezetét” a fenti indokok alapjan nem terjesztette a testiilet elé.
in: Bacst a Donati utcatol. Négyszemkozt Solyom Laszloval az Alkotmanybirosag lekdszont elndkével. in:
Magyar Hirlap. november 28. Idézi Halmai Gabor in: Halmai Gabor. AZ aktivizmus vége? A Solyom korszak
kilenc éve. in: Fundamentum 1999/11, 5. old.

% Bragyova:1994, 10.0ld

3% Bragyova:1994, 12. old.
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Mindig szem eldtt kell tartani azt, hogy az aktivizmus is csak egy eszkdz, ha
tehat az adott esetben “visszahuzodassal” tobbet el lehet érni, akkor ezt az utat kell
valasztani. Az Alkotmany “az alkotmanybirdskodas folytan valik a jogilag valdban
kotelezé legmagasabb fokozati normava.”’ A gyakorlat soran az Alkotmanybirdsag
sok erteket atemel a pozitiv jogba, hogy erre az adott ligyben mi a legmegfelelelobb
eszkoz, nem lehet elére megmondani, mindig ott és akkor kell donteni a kdvetendd
taktikarol. Természetesen semmi sem allhat tavolabb az Alkotmanybirdsag
szellemiségétol, mint a cél szentesiti az eszkozt elve. Ugyanakkor nem szabad
visszariadni az alkotmanyos értékek védelme eldtt tornyosuld esetleges akadalyoktol
¢s minden torvényesen megengedett eszkozzel kiizdeni kell az alkotmanydos értékek

minél teljesebb érvényestiléséért.

Il. fejezet: A mulasztasos alkotmanysértés meghatarozasa

1. Altalanos alapvetés

Az Alkotmanybir6sagrol szoldo 1989. évi XXXII. torvény (a tovabbiakban:
Abtv.) a kovetkezOképpen rendelkezik: ,,49. § (1) Ha az Alkotmanybirdsag hivatalbol,
illetéleg barki inditvanyara azt allapitja meg, hogy a jogalkotd szerv a jogszabalyi
felhatalmazasbol  szdrmaz6d  jogalkotdr  feladatat  elmulasztotta ¢és  ezzel
alkotmanyellenességet 1dézett el6, a mulasztast elkovetd szervet — hataridd
megjelolésével — felhivja feladatanak teljesitésére.

(2) A mulasztast elkovetd szerv a megjelolt hataridon beliil kdoteles jogalkotoi
feladatanak eleget tenni.”

Vizsgéaljuk meg el0szor ezeket a torvényi rendelkezéseket! Eszerint valamely
jogalkotéi feladat végre nem hajtdsa nyoman eldallott alkotmanyellenesség a
mulasztasos alkotmanyseértés.

A fogalom elsé 0Osszetevdje az alkotmanyellenesség. Ezt a kifejezést a

szakirodalomban nagyon gyakran hasznaljak, pontos definiciét rd& nem vagy csak

37 Eisenmann nyoman: Adam Antal: 1998,177.0ld.
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nagyon ritkan adnak. Szabatos meghatarozasa mégis elengedhetetlen a tovabbiakhoz.
Komoly problémat okozhat és a mindenki szamara elfogadhaté definici6 adasat
megneheziti, hogy a kérdést tobbféle szemszogbol meg lehet kozeliteni.

Az alkotmanyellenességet altalaban jogi norméak vonatkozasidban hasznaljuk,
melyek tartalma nincsen Osszhangban az alkotméannyal. Elképzelhetének tartom
azonban, hogy alkotmanyellenes cselekményekrdl beszéljiink. A magyar legjabb kori
jogtorténetben erre volt precedens, abban az esetben, amikor az Orszaggylilés nem az
Alkotmanyban meghatarozott szavazati arannyal modositott egy torvényt.”® A
dolgozat sziikebb témaja, a mulasztdsos alkotmanysértés is ilyen eset, hiszen a jogban

valamely cselekmény el nem veégzése is egyfajta, jogilag értékelhetd magatartas.

Mit jelent a fent emlitett 6sszhanghiany? Els6 megkdzelitésben azt, hogy az
alaptorvény konkrét tételeivel ellentétes. Példa lehet erre — természetesen eddig erre
nem keriilt sor —, hogy a magyar Orszaggyiilés nem az Alkotmanyban szabalyozott
modon valasztja meg a koztarsasagi elnokot, vagy olyan torvényt hoz, amelynek egyes
szakaszai masként rendelkeznek, mint az alaptorvény a kérdésre vonatkozo
rendelkezései. Ez a viszonylag egyszeriibb eset, melynek megitélése nem okozhat tul
nagy gondot.

Az alkotmanyellenességnek lehet egy masik esete, amikor az alkotméanyban
1év6, de az alkotmanyban részletesen ki nem fejtett alkotmanyi értékek sériilnek. Az
alkotmanyellenes allapot megitélése ekkor sokkal nehezebb. A problémdra nem lehet
egy altalanos séma adéasaval valaszolni. Az alkotmanyok orszagonként jelentds eltérést
mutatnak, egyesekben kevesebb a normativ szabdly, masokban tobb. A
hagyoményoknak is rendkiviil nagy szerepiik van abbol a szempontbol, hogy milyen
tag teret engednek a kiterjesztd alkotmanyértelmezések. Réaadasul a jogban is
érvényesiilnek trendek, tehat az alkotményértelmezésrdl vallott felfogas is erbteljes

valtozason megy at az idok folyaman. A legtobb, amit 4altalanos érvénnyel

¥ Ezt tortént példaul abban az esetben, amikor az egyszerii tobbséggel elfogadott 1995. évi XLVIIL. torvény
120.§ (1) bekezdése modositotta az 1990. évi LXV. térvényt. ( A tovabbiakban: Otv.) A témardl bdvebben lasd:
Papp Imre: Kétharmaddal vagy anélkiil? in: Fundamentum, 1999/3 116-124. old.
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megallapithatunk, hogy létezik az alkotmanyellenességnek ez a fajtaja, de a konkrét
formaja orszagonkeént valtozo lesz.

Az alkotmany mint jogszabdly jellegébdl bizonyos mertekii altalanossag fakad.
Nem feladata, hogy az Osszes alapjogot, az allamszervezetet az utolso részletig maga
szabalyozza, csak a rajuk vonatkozd alapvetd rendelkezéseket kell tartalmaznia. Az
alkotmanyban foglalt értékek kibontasa ezért valamilyen szinten mindig a gyakorlati

¢s elméleti jogértelmezés feladata lesz.

2. A mulasztas

A kovetkezd fogalom, amit tisztdznunk kell, a mulasztas. A Magyar Larousse
Enciklopédia meghatarozasa szerint a mulasztas: “fn. 1. Jog Kotelesség nem
teljesitése.”*” A kotelesség, amit nem teljesitenck, a jogalkotoi feladat. Az alkotmany
nem tud “magatol” érvényesiilni, ahhoz tovabbi jogszabalyok sziiksegesek. A
jogalkotdi hatalommal felruhazott szerveknek ezért alapvetd feladatuk e jogkoriik
gyakorlasaval az alkotmanyos rend kiépitése. Felelosseggel tartoznak azért, hogy
ellassék ezt a feladatot. Milyen a jellege ennek az “alkotmanyjogi” felelosségnek? A
kérdés jobb megértéséhez nézziink meg mas jogagakban kialakult megoldasokat.

A jogi gondolkodéasban a legelsé idokt6l kezdve nagy figyelmet szenteltek
ennek a kérdésnek. A romai jogban az addsi feleldsség sulyossaga €s az annak alapjaul
szolgald cselekmény felrohatosdga forditott aranyban allt egymassal. A legszigorubb
felelosségi fokozat az Uin. custodidért valé felelésség volt, amely nem az adds felrohatod
magatartasan alapult, hanem objektiv alapu fokozat volt. A feleldsség alol csak vis
maior esetén lehetett mentesiilni — bizonyos kivételek esetén még akkor sem. *

A modern polgari jog a szerzddésszegés €s kartérités korében targyalja a
problémat. A szerzddésszegésbe nem csak a valamelyik félnek felrohatod

magatartasokat értik bele, hanem “minden olyan magatartast, tényt vagy allapotot,

% Magyar Larousse Enciklopédikus Szotar II. kotet, Libraire Larousse, Paris, 1979 - Akadémiai Kiado,
Budapest, 1992, 984. old.

0 F51di Andras - Hamza Géabor: A romai jog torténete €s institucioi, Nemzeti Tankonyvkiadd, Budapest, 1996,
422 - 423. old.
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amely a szerz6désbe iitkozik.”*' A polgari jogi felel6sség foészabalyszerlien a
vétkességi elven alapul, melynek elemei a “jogellenes magatartds, a felrohatosag, a
kovetkezmény ¢€s az okozati 6sszefliggés a jogellenes €s felrohatdé magatartas, valamint

a kovetkezmény kozott.”*

A legljabb kori polgari jog fejlodése azonban attorte a
vétkességi elvet, egyrészt azzal, hogy bizonyos teriileteken, mint példaul az lizemi
balesetek, megjelent az objektiv feleldsség fogalma, masrészt azzal, hogy a
vétkességen alapuld felelosség egyre jobban  objektivizalédott.  Objektiv
szerzddésszegés esetén is rendezni kell a szerzddési viszonyokat, erre a célra valok a
kiilonbozd objektiv alapu szankcidk. A szakirodalomban vita folyik arrdl, hogy az
objektiv alapi szankciok egyaltalan a feleldsség korébe vonhatok-e, mert ezeknek
elsddleges funkcidja nem a feleldsségre vonds, hanem az adott tarsadalmi-gazdasagi
viszony rendezése. A magyar Ptk. tovabba szigoru szabalyokat allapit meg a
szandékosan, sulyos gondatlansaggal vagy biincselekménnyel okozott szerzodésszegés
esetében. Ezekben az esetekben a felelésséget nem lehet érvényesen kizarni.*

A biintetdjog is behatéan foglalkozik a kérdéskorrel. A Btk. kovetkezOképpen
rendelkezik: “10. § (1) Bilincselekmény az a szandékosan vagy — ha a torvény a
gondatlan elkovetést is bilinteti — gondatlansagbol elkovetett cselekmény, amely
veszélyes a tarsadalomra, €s amelyre a torvény biintetés kiszabasat rendeli.

(2) Tarsadalomra veszélyes cselekmény az a tevékenység vagy mulasztas, amely a
Magyar Koztarsasag allami, tarsadalmi vagy gazdasagi rendjét, az allampolgéarok
személyét vagy jogait sérti vagy veszélyezteti.”

A biintetdjogi felelésséget tehat szandékossag és gondatlansag esetén egyarant
meg lehet Aallapitani, amennyiben a cselekmény veszélyes a tarsadalomra. A
cselekmény nem csak tevOleges magatartds, hanem nem cselekvés, mulasztas is lehet.
Ezekben a passzusokban kifejezésre jut az a felfogés, hogy valamely cselekedettdl

valo tartézkodas ugyanolyan értékii, mint az aktivitds. Ugyanugy igényelhet dontést

vagy kell6 figyelem tanusitasat. Szandékossagrol abban az esetben beszélhetiink, ha az

I Biro Gyorgy: A kotelmi jog és a szerzGdéstan kozos szabalyai, Novotni Alapitvany a Maganjog Fejlesztéséért,
Miskolc, 1998, 386. old.

2 Ujvériné Antal Edit: Felelésségtan, Novotni Alapitvany a Maganjog Fejlesztéséért, Miskolc, 1998, 16. old.

# A Polgari Torvénykonyvrdl szolé 1959. évi IV. torvény, 314. § (1).
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elkoveté eldre kivanja cselekménye kovetkezményeit, vagy azokba belenyugszik.**
Gondatlansag esete akkor forog fenn, ha az elkdvetd eldre latja magatartasanak
kovetkezményeit, de konnyelmilen bizik azok elmaradasdban, valamint abban az
esetben is, ha nem tanusitja a téle elvarhaté gondossagot.” A gondatlansag mésodik
esetében feltétel, hogy a kovetkezmény elore lathato legyen. Ezen a ponton nagyon
Iényeges kiilonbség van a polgari jogi és a biintetdjogi felelosség kozott. A polgari
jogban az altalaban mindenkitdl elvarhatosdg objektiv mércéje érvényesiil, mig a
blintetdjog az adott személytdl elvarhatd, szubjektiv feleldsség elvén alapul.

A fentiekre tekintettel tegylink kisérletet az “alkotményjogi” mulasztés
meghatarozasara! Az elsé fontos ismérv, hogy a mulasztas targya specialis: jogszabaly
megalkotasa. Raadéasul nem is akarmilyen jogszabalyok megalkotdsa marad el, hanem
olyanoké, melyek 1éte kozvetleniil szolgadlja az Alkotmany érvényesiilését, hiszen
hianyuk alkotmanyellenességet okoz. A jogalkotoi feladat elvégzése ebben az esetben
alapvetden sziikséges ahhoz, hogy az Alkotmanyban lefektetett értékek ne sériiljenek.

A jogalkotéasra jogosultat ezért objektiv feleldsség terheli jogalkotoi feladata
elmulasztasaért. A mulasztds puszta ténye megalapozhatja az elmarasztalast, azaz az
alkotmanyellenesség kimonddsat. A nagyfoku szigorasdgot indokolja a jogszabaly
megsziiletéséhez fliz6d6 fontos érdek. Kimentésre csak nagyon sziik korben adodhat
mod, méghozza két esetben: ha a jogalkotd szerv miikddése kiilsd elharithatatlan ok
miatt sziinetelt, vagy jogi akadalyoztatas miatt. Mindkét kifogast megszoritdoan kell
értelmezni, a kiilsé okra nem lehet hivatkozni, ha elétte, vagy az akadaly elhérulta utan
lett volna id6 a jogszabaly meghozatalara. A jogi okot is szliken kell értelmezni, ilyen
ok lehet példaul az, hogy az Alkotmanybirdsag eldtt folyd eldzetes normakontroll
idGtartama alatt a jogalkotonak nincs modja meghozni a jogszabalyt, ezért ekkor nem
allapithaté meg a mulasztas.*®

A feleldsségrevonas akadalya lehet, ha a jogalkotdi hataskér megosztott tobb
szerv kozott. Tipikusan ilyen eset, amikor szakminiszterek egylittesen adnak ki

rendeletet. A_jogalkotasrol szolo 1987. évi XI. torvény ( a tovabbiakban: Jat.) 26.§-a

* A Biinteté Torvénykonyvrél szolo 1978. évi IV. torvény, 13. §. A tovabbiakban: Btk.
“ Btk., 14. §
%6 1d: 64/1997. (XII.17.) AB hatarozat, ABH 1997. 380.
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kimondja: "ha a miniszteri rendelet mas miniszter feladatkorét is €rinti, a rendeletet
vele egylittesen vagy vele egyetértésben kell kiadni. Véleményeltérés esetén a
Kormany dont." Amennyiben a tarcakozi egyeztetés elhizodik vagy eredménytelentil
végzodik, eléfordulhat, hogy a jogalkotd - legalabbis id6legesen - nem képes eleget
tenni jogalkotoi feladatdnak. Ebben az esetben esetben nem feltétleniil az 6 hibajabol
nem sziiletik meg a jogszabaly.

Az Alkotmanybirdsag ugyanakkor nem képes vizsgalni azt, hogy kinek rohato
fel az egyeztetés elhuzodasa vagy eredménytelensége. Az alkotmanyellenes helyzetet
viszont fel kell oldani. Az nem lehet megoldas, hogy a jogalkotok kozti ellentétet
elfogadva az Alkotménybirésag belenyugszik az alkotmanyellenes helyzetbe. A
testiilet nem teheti meg azt sem, hogy a jogalkotasra kotelezettek egyikét vagy masikat
marasztalja el mulasztasért. Mivel ezekben az esetekben a jogalkotdi feladatot kozdsen
kell elvégezni, kozos a feleldsség is, az Alkotméanybirésagnak az Osszes jogalkotd
tekintetében meg kell allapitania a mulasztast.

A Jat. fent idézett szakasza szerint mas jogalkotd egyetértéséhez is lehet kotni
jogszabaly megsziiletését. Az egyetértés azonban ebben az esetben olyan lényegi
eleme a jogalkotasnak, hogy nem lehet eltekinteni az 0sszes jogalkotd feleloségének
megallapitasatol. Ez adott esetben azt jelenti, hogy olyan jogalkot6i feladat
elmulasztasaért is megallapithaté a egylittes felel6sség, amiért szitken véve csak az
egyik jogalkotd lenne elmarasztalhatd. Az egyetértését megtagadd szakminiszter
konnyen lehet, hogy nem alkotmanyjogi megfontolasokbdl teszi lehetetlenné a
rendelet megsziiletését, hanem tisztdn szakmai szempontokbol.

Kérdés, hogy indokolt-e ebben az esetben az egyet nem értd szakminiszter
marasztaldsa, hiszen arra nem kotelezhetd, hogy az alkotményossagi relevanciaval bird
részében hibatlan, de szakmailag egyébként kifogasolhatd jogszabaly meghozatalaba
egyezzen bele. A szigorusagot egyfeldl indokolja a jogszabaly megsziiletéséhez
fiiz6d6 fontos érdek, masfeldl az, hogy a kozds szabalyozast igényld rendeletek
megalkotdsdban csapatmunka folyik, mégha ez a csapatmunka adott esetben a
beleegyezés megadasaban kimeriil. A jogszabdly megalkotasakor nem lehet
elkiiloniteni a "szakmai" és "alkotmanyos" részeket, abbol a szempontbol, hogy csak

az egyik vagy masik fél vallal érte feleldsséget. Eppen ellenkezéleg, minden
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jogalkotdval szemben alapvetd elvards, hogy a jogszabaly egeszéért feleljen, és az
altala l1étrehozott norma harmonizaljon az Alkotmannyal.

Vizsgalhato a kérdés a masik oldalrol, hogy marasztalhato-e az a szserv amely
megalkotja a jogszabalyt, de az egyetértési jogosultsag gyakorldjanak makacs
ellenallasan bukik meg a rendelet. Az Alkotmanybirosdgnak nincs modja a szaktarcak
kozti politikai viszony direkt befolyasolasara, az alkotmanyossag fenntartasa olyan
fontos érdek, hogy nem lehet tekintettel erre a szempontra, tehat ez az akadaly nem
lehet elvi akaddlya a mulasztds megallapitasinak. Huzamosabb ideig tartd
véleménykiilonbség esetén a Kormany mondja ki a dontd szot, tehat az egyik fél
ellenallasan elvileg nem bukhat meg végleg a javaslat. Az Alkotmanybir6sag tehat
nem keriil olyan helyzetbe, hogy olyan dologra kotelezi a jogalkotot, amelyre nincs
tényleges befolyasa.

Meg kell vizsgéalni azt a kérdést is, hogy honnan ered a jogszabaly
megalkotdsara vonatkozo kotelezettség. Az Abtv. megfogalmazasa szerint ehhez
jogszabalyon alapul6 felhatalmazas sziikséges. A felhatalmazds azonban nem csak
lehetéséget ad a normaalkotdsra, hanem kotelezéveé is teszi azt. A mulasztds éppen
ezért szankcionalhato, mert a jogalkot6i feladat nemteljesitésével a szerv nem egy neki
felkinalt lehetdséget hagy figyelmen kiviil, hanem kotelezettségét szegi meg.
Kotelezettségszegésével raadasul alkotmanyellenes helyzetet okoz.

Problémat okozhat a felhatalmazas megjelenési formaja. Az esetek tobbségében
egyértelmiien megfogalmazott, direkt utasitast taldlunk, de sokszor el6éfordult az
Alkotmanybirosag gyakorlataban, hogy kifejezett jogszabalyi felhatalmazas hianyaban
is megallapitotta a mulasztdsos alkotmdnysértést. Nem akarok ezen a helyen az
Alkotmanybirosag gyakorlatdnak elemzésébe fogni, egyeldére annak leszogezésére
szoritkozom, hogy a jogalkotok jogszabalyalkotasi kotelezettségét tdgan lehet — és
véleményem szerint kell is — értelmezni.

Mindezek alapjan a mulasztdsos alkotmanysértés: a jogalkotoi feladat nem
teljesitése nyoman eldallott olyan helyzet, mely az Alkotmany konkrét tételeivel, vagy
az Alkotmanyban 1év0, de részletesen ki nem fejtett alkotmanyos értékekkel ellentétes,

mely helyzetért a jogalkotasra jogosultat objektiv feleldsség terheli.
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3. A mulasztasos alkotmanysértés és a mulasztasos torvénysértés elhatarolasa

Az alkotmanybirdésagok szamara rendkiviili jelentdséggel bir a mulasztdsban
megnyilvanulé alkotmanyellenesség megkiilonboztetése a mulasztasos
torvényellenességtdl. A dolgot megneheziti, hogy a két fajta jogellenes helyzetnek van
egy nagy kozos tartoméanya. A kérdés valdjdban az, hogy minden mulasztdsos
torvénysértés mulasztasos alkotmanysértés is egyben vagy sem, €s amennyiben nem,
akkor hol huzédik koztiik a hatarvonal.

Vizsgaljuk el0szor tgy a problémat, hogy az alkotmanysértést és torvénysértést
altalanossagban kiilonitjiik el, egyelére nem foglalkozva a mulasztasos jellegbol
fakadd tovabbi kérdésekkel. Ugy vélem, evidens, hogy a torvénysértés és
alkotmanysértés nem azonos fogalmak, elméleti elhatarolasuk mégsem konnyu. Elsé
kozelitésben annyit mondhatunk, hogy a torvényellenes helyzet csak abban az esetben
alkotmanyellenes is, ha az alkotmany konkrét tételeit vagy az alkotmanyban 1évo
alkotmanyos értékeket sérti. Ezen a ponton rogton adodhat egy ellenvetés. Az
Alkotméany 2.§ (1) bekezdése kimondja, hogy: “Magyarorszag fiiggetlen,
demokratikus jogéallam.” Az Alkotmanybirdsdg egységes gyakorlata szerint a
jogallamisag alapvetd eleme a jogbiztonsig.'’ Amennyiben nem hajtjak végre
maradektalanul a torvényeket, az ellentétes a jogbiztonsag elvével. Erre tekintettel
minden torvénysertes alkotmanysertes is egyben.

Ugy vélem, ez az allaspont jogilag alapveten vitathatd. Léteznek olyan
torvényellenes helyzetek, amelyek nem jarnak alkotményos érték sérelmével. Az
esetek tobbségében egyszerien nincs alkotmédnyos relevancidja a kérdésnek.
Amennyiben egy munkaszerzédésben nem rendelkeznek a munkavégzés helyérdl,
megsértik a Munka Torvénykonyvét,* de az Alkotméanyt nem.

Minden jogrendszer természetes velejaroja bizonyos mennyiségli torveénysertes.
Ez teljesen természetes, sOt bizonyos keretek kozott akar “pozitiv”’ jelenség is lehet,

hiszen a jogsértések szamanak novekedése fontos jelzés lehet a jogalkotd szamara,

Y7 Ld: 32/1991.(V1.6.) AB hatarozat, ABH 1991. 129., 10/1992. (I1.25.) AB hatérozat, ABH 1992. 72., 11/1992.
(IT1.5.) AB hatarozat, ABH 1992. 77.
#1992, évi XXII. térvény a Munka Térvénykonyvérsl 76.§ (3).
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hogy a jogi szabalyozas €s a vald élet tamasztotta kovetelmények kozott komoly
ellentét fesziil. A jogseértés adott esetben tehat a jogfejlodés-jogfejlesztes eszkoze lehet.
Ugy vélem, a jogbiztonsagot semmiképpen sem lehet tigy értelmezni, hogy az a
jogszabalyok mindendron vald védelmét jelentse. A jog idOben valtozd entitds, a
jogrendszer “biztonsagos” miikodéséhez feltétleniil sziikség van jol mikodo
korrekcids mechanizmusokra. Ha mindenaron mitkddésképtelen szabalyok kovetésére
akarjuk kényszeriteni a tarsadalmat, az szélsdséges esetben a jogrendszer széteséséhez
is vezethet. Természetesen a fentieck nem jelentik azt, hogy az alkotmany lehetévé
tenné a torvénysértést, csak annyit, hogy az esetek tobbségében a szankcido nem
alkotmanyjogi lesz.

Az eddigiekben az olyan torvénysértéseket hataroltuk el az alkotmanysértéstol,
melyeknek nem {itkoztek alkotmanyos értékekbe. A torvénysértések egy jelentOs
hanyadanal viszont elképzelhetd, hogy az alkotmanyos érték sériil, mégsem alakul ki
alkotmanyellenes helyzet. Hogyan lehetséges ez? Ugy, hogy sok esetben a torvényi
szabalyozas rossz, ¢és emiatt alkotmanyos érték érvényesiilése kisebb-nagyobb
mértékben megnehezedik, de nem valik lehetetlenné. Ilyenkor nem &llapitunk meg
alkotmanyellenességet. Természetesen a sérelem tal nagy nem lehet, de a pontos
mérték meghatarozasat esetrél esetre kell elvégezni. Sulyosabb esetekben az
alkotmanyos értékek érvényesiilése egyaltalan nem lehetséges, ami alkotmanysérto.

Nagyon fontos elkiiloniteni az alkotmanyellenességet mint helyzetet az
alkotmanyellenességtdl mint az alkotmanybirdsagi eljaras végét jelentd szankciotol. A
két esetkor sokszor nem esik egybe, eléfordulhat olyan szituacio, hogy bar fennall
alkotmanyellenesség, az Alkotmanybirosdg mégsem fogja kimondani azt. Az
Alkotmanybirosag  gyakorlataban az is el6fordult, hogy kimondta az
alkotmanyellenességet, de nem allapitott meg szankcidt. A jogalkotd szerveknek a
jogszabalyi keretek kozott teljes autondémidjuk van az altaluk megalkotott normak
tartalmara vonatkozdéan. Amennyiben az Alkotmanybirosdg minden aprosagért
kimondané az alkotmdnyellenességet, ezt az autonomidt sértené meg. Az alkotmany
mint jogszabaly szerepének helyes értelmezése sem tesz lehetdvé ilyen gyakorlatot. Az
alaptorvény feladata, hogy a tarsadalmi egyiittélés 6 szabalyairdl rendelkezzen . Nem

tud, de nem is feladata az Osszes részletkérdésrdl rendelkezni. Ebbdl az alapszabaly
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jellegbdl kovetkezden csak sulyos jogsérelmek esetén beszélhetiink arrdl, hogy az
alkotmany seriilt. A jogbiztonsag elvével sem lenne Osszeegyeztethetd az ilyen
gyakorlat, hiszen ilyen felfogdssal olyan sok jogszabdly jutna a megsemmisités
sorsara, ami mar a jogrendszer milkdodoképességét is veszélyeztethetné. A nem
megfeleld, az alkotmanyi értékek érvényesiilését megnehezitd torvényi szabalyozas
természetesen negativ dolog, ami ellen fel kell 1épni - ezekben az esetekben azonban
ez nem az Alkotmanybirdsag feladata.

Az Alkotméanybir6sag kimondta: “A jogallam megvalositasa folyamat. Az
allami szervek szamara alkotmanyos kotelesség ezen munkalkodni.”* A jogalkotasra
jogosult, ha ¢észleli, hogy az altala megalkotott jogszabaly alkalmazasaval problémak
adodtak, kotelessége azt kijavitani. Az alkotmanyellenesség kimondasdra csak
legvégsO esetben keriilhet sor, amikor a jogellenesség a “legvégsd” normat sérti.
Osszefoglalva: a torvénysértés oOnmagaban sohasem alapozhatja meg az
alkotmanyellenességet, mindig ki kell mutatni az alkotményos érték sérelmét is.

A torvénysértés és alkotmanysértés tehat nem azonos. A kérdés az, hogy
ugyanilyen egyértelmii-e a kiilonbség a két fogalom kézott mulasztas esetén. A dolog
specialitdsat az adja, hogy nem akarmilyen tevékenység elmulasztdsarol van szo,
hanem a jogalkot6i feladat nem teljesitésérél. Rendezésre szoruld életviszonyok
szabalyozasanak elmulasztasa komoly zavarokat okozhat, ezért van létjogosultsaga
annak az allaspontnak, mely szerint a mulasztdsban megnyilvanuld torvénysértés
mindig alkotmanysértés is egyben. Véleményem szerint ebben az esetben is lehetséges
a kiilonbségtétel, csak a két fogalmat elvalasztd sav keskenyebb lesz, mint a “normal”
esetben.

A legegyszerlibb, ha konkrét példan keresztiil vizsgaljuk meg a problémat. Az
Otv. egy specidlis jogkort biztosit az Alkotmanybirdsignak. A kdzigazgatasi hivatal
vezetdjének megkeresésére az  Alkotméanybirésdg jogosult a  térvémysértd
onkorményzati rendelet feliilvizsgalatara és megsemmisitésére.”® A jogkornek elsd

ranézésre semmi koze nincs a mulasztasos alkotmanysértéshez. A cé€lja alapvetden az

*11/1992. (I1L.5.) AB hatarozat, ABH 1992. 77.
0 Otv. 99. § (2).
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volt, hogy az Onkormanyzatok altal elkovetett torveényseértéseket hatékony modon
lehessen orvosolni.

A torvényalkotok valdszinlileg nem gondoltdk végig a szabalyozas Osszes
kovetkezményét. A torvénysértés korébe logikailag beletartozik a mulasztasban
megnyilvanulé torvényellenesség is. A mulasztasnak két fajtaja lehet — most csak a
jogalkotoi feladat szempontjabol vizsgalva kérdést — amikor egyaltalan nincs
szabalyozas, illetve amikor van, de az adott viszony Iényeges elemeir6l nem
rendelkezik megfeleléen. A masodik eset viszonylag egyszeriibb, mert ilyenkor
legalabb van rendelet, amit az Alkotmanybirdsag megvizsgalhat, és adott esetben
megsemmisithet. Amennyiben az 6nkormanyzat egyaltalan nem alkotott rendeletet, az
Alkotmanybirdsag az Otv. alapjan nem tud eljarni, hidba nyilvanvalo a torvénysértés.
A torvény szdvegét sziiken értelmezve a kozigazgatasi hivatal vezetdje ebben az
esetben nem is fordulhatna az Alkotmanybirosaghoz. A kozigazgatasi hivatal vezetdje
természetesen megprobalhat kiskapukat keresni, elképzelhetd példaul hogy
"maganemberként" fordul az Alkotmanybirdsaghoz. Az Otv.-ben ettdl fiiggetleniil
joghézag van, amit csak ugy lehetne orvosolni, ha a mulasztdsos torvénysértés
jellegének megfeleld eljarasi modot is beiktatnanak a szovegbe.

Az  Alkotmanybirdsag gyakorlata ebben a témaban meglehetésen
ellentmondéasos. Tobb olyan dontése van az Alkotmanybirosagnak, mely a
kozigazgatasi hivatal vezetdjének a torvénysértés megsziintetésére iranyulo inditvanya
alapjan  indult eljarasban  sziiletett. Mint azt fentebb kifejtettem, az
Alkotmanybirésagnak az Otv. 99. § (2) bekezdése alapjan nincsen moédja a
torvénysértések altalanos orvoslasara, minddssze a torvényellenes Onkormanyzati
norma megsemmisitésére szoritkozhat. Azt meg végképp nem teheti meg, hogy a
az dnkormanyzatot a hianyz6 szabalyozas potlasara.

Az Alkotmanybirosag ilyen iranyu torekvése egyébirant teljesen érthetd, mert
ha az Otv. szabalyozasa logikus lenne, hasonld jogkort biztositott volna a talaros

testiiletnek. A dontések is “helyesek” voltak, csak az volt veliik a probléma, hogy nem
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volt torvényi alapjuk. A testiiletnek azonban hataskor hidnyaban el kellett volna
utasitania ezeket az inditvanyokat.”'

Az Alkotmanybirésag ezekben az esetekben megteheti azt, hogy az
inditvanyokat tartalmuk szerint mulasztasos alkotmanysértés megsziintetésére iranyulo
kezdeményezéseknek tekinti, €s igy eljarva minden esetben kimondja az
alkotmanyellenességet, ezen az uton sziintetve meg a torvényellenes helyzetet. A
probléma az, hogy ezek az itéletek sok esetben dogmatikailag nem lesznek helytalloak,
hiszen az Alkotmanybirdsag eszerint olyankor is kimondana az alkotmanysértést,
amikor csak torvénysértés esete lenne megallapithatd. Tovabbi kifogés lehet, hogy a
testiilet talsagosan tagan értelmezi ilyen esetekben sajat hataskorét, ugyanis az Abtv.
sehol nem szol arrél, hogy a beadvanyokat tartalmuk szerint kellene elbirélni, igaz,
nem is tiltja az ilyen eljarast. Az Alkotmanybirdsag kialakult gyakorlata viszont az,
hogy - nam csak ebben a kérdésben - mindig a beadvényok targya szerint jar el.

Az Alkotméanybirésagnak ez a gyakorlata®® nem feltétleniil elitélendé. Nagyon
helyesen jar el abban az esetben, ha a beadvanyozd jogban jaratlan személy. Az
Alkotmanybirosag o feladata az alkotmanyos értékek védelme, ezért indokolt, hogy
ne tanusitson til nagy szigorusidgot ebben a kérdésben, természetesen az Abtv.
keretein beliil. Egy kozigazgatasi hivatal vezetdjérdl azonban nagy valoszinliséggel
nem lehet allitani, hogy jogban jaratlan lenne, ezért azt kell feltétételezni, hogy a
beadvanyanak tartalma torvénysértés megallapitasara iranyul és nem madsra. Az
Alkotmanybirosag tehat nem értelmezheti a sajat szdja ize szerint a hivatalvezetd
beadvanyat.

Konnyen elképzelhetd, hogy az Alkotmanybirdsag az ilyen esetekben tanusitott
onmérsekletével elesik attol a lehetdségtdl, hogy az alkotmanyos sérelmet orvosolja.
Ezt Osszeegyeztethetetlennek tartva szerepével, inkabb vallalja a hataskortullépés
veszElyét. Ebben az esetben az Alkotmanybir6ésag ahhoz az orvoshoz fog hasonlitani,

aki minden beteget barmi aron meg akar gyogyitani. Ez nem is lehetséges, és sok

' Ld: 62/1994. (XII. 24.) AB hatarozat, ABH. 1994. 475., 9/1995. (11.22) AB hatarozat, ABH. 1995. 455.

> gy jart el az Alkotmanybirésag pl. a 37/1999. (XI1.17.) AB hatarozat ( ABH. 1999. 431.) kapcséan, a konkrét
iigyben elutasitas sziiletett, tehat nem is a torvénysértés orvoslasa volt a cél, hanem hogy le lehessen folytatni az
alkotmanysértés targyaban is az eljarast! Lehet, hogy ebben az iigyben egyszeriibb lett volna, ha a testiilet
egyszeriien hivatalbol vizsgalodik, és nem megy bele ebbe a kétes értékii megoldasba.
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esetben az ilyen hozzaallas kart is okozhat. Minden jogvédd €s egyéb intézménynek
tudomasul kell vennie, hogy még a legmagasabb szinvonalll munkavégzés esetén sem
lesz képes maradéktalanul végrehajtani feladatat. El kell fogadni, hogy a hataskorre
vonatkozo jogszabalyok betartdsa az adott esetben fontosabb lehet, mint a konkrét
sérelem orvoslasa. Az Alkotmanybirésagnak ugyanis nem szabad eljarasaval
precedenst teremteni arra, hogy a torvénysértés — barmilyen nemes okbol is —
megengedhetd legyen. A hataskortallépéssel egylitt jard eljarasra csak legvégso
esetben kertilhet sor.

Ami a fentiekbdl a dolgozat téméja szempontjabol igazan érdekes, hogy az
Alkotmanybirosag tobb esetben megallapitotta a mulasztasos torvénysértést anélkiil,
hogy egyidejileg mulasztdsos alkotmanyellenességet is kimondott volna. A
gyakorlatban 1étezik tehat kiilonbség a két fogalom kozott. Vizsgaljuk meg, hogy ez a
gyakorlat kiallja-e az elméleti megfontolasok probajat! Az dnkormanyzatok az esetek
tulnyom6  tobbségében  konkrét, torvény altal eldirt jogszabalyalkotési
kotelezettségiiket nem teljesitik. Az Alkotméanybirosag tobb izben kifejtette, hogy az
onkormanyzatoknak az Alkotmany 44/A.§ (1) a) pontjaban kifejtett szabalyalkotasi
autonémidja nem terjed addig, hogy egy Onkormanyzat torvény altal eldirt
rendeletalkotasi kotelezettségét melldzze.” Onmagéban ez a kotelezettségszegés nem
alapozza meg az alkotmanyellenesség kimondésat, az is kell hozza, hogy valamely
alkotmanyos érték érvényesiilését akadalyozza a mulasztas.

Ezek a rendeletek altalaban végrehajtasi rendeletek, létiikk tehat valamely
torvény maradéktalan érvényesiiléséhez sziikséges. A rendelet hidnya értelemszertien
stulyos zavarokat okozhat. Mindig vizsgalni kell a konkrét iigyben azt, hogy az
onkormdnyzati norma hidnya teljesen hasznalhatatlanna teszi-e a térvényt, vagy csak
megneheziti az alkalmazasat, és mindezekkel Osszefiiggésben sériil-e alkotmanyos
alapértek. Konnyen elképzelhetd, hogy a torvény a végrehajtasi rendelet nélkiil is
mikodoképes marad. Csak abban az esetben Ilehet kimondani az
alkotmanyellenességet mulasztasos torvénysértés esetén, ha a hianyzé rendelet miatt

jelentésen megnehezedik, vagy lehetetleniil az alkotmanyos érték érvényesiilése.

$ 62/1994. (XI1.24.) AB hatdrozat, ABH. 1994. 475. , 9/1995. (IL.22.) AB hatérozat, ABH. 1995. 455.,
987/H/1994 AB hatrozat, ABH. 1994. 910., 76/1995. (XI1.21.) AB hatarozat, ABH. 1995. 551.
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Ismételten szeretném hangstlyozni, hogy az alkotmanysértés kimondasa csak
végsO eszkoz lehet. Az Alkotmanybirdsagnak nem feladata biztositani a jogrendszer
tokéletes mikodését, funkcidja az alkotméanyossag fenntartasa. Amennyiben az
Alkotmanybirosag azt észleli, hogy a hidnyzo6 szabalyozas csak kismértékben neheziti
meg, de nem teszi lehetetlenné alkotmdnyos alapérték Iényeges tartalmanak
érvényesiilését, oOnmérsékletet kell tanusitania ¢és tartozkodnia kell az
alkotmanyellenesség megallapitasatol.

Szeretnék bemutatni egy olyan esetet, amikor az Alkotmanybirdsag
véleményem szerint alapos okkal allapitott meg mulasztisban megnyilvanulo
alkotmanyellenességet, bar formailag csak torvénysértés tortént. Az Alkotmanybirdsag
egy 1991-es dontésében elmarasztalta a Budapest XII. keriileti Onkorméanyzatot azért,
mert nem alkotta meg a szervezeti ¢s mikodési szabalyzatardl szold rendeletét. A
testiilet az indokolasban kifejtette, hogy “A helyi dnkorméanyzatok mukodésének
szervezeti kereteit és rendjét az Otv. keretjelleglien szabalyozza. Az Alkotmany az
onkormanyzatok alapjogai k6z¢é sorolja a helyi képviseld testiiletnek azt a jogat, hogy
a torvény kerete kozott onalldan alakitsa ki szervezetét és mikodési rendjét. Ezzel —
miutdn a helyi Onkormanyzatok kozhatalommal rendelkezd szervek — egyuttal a
képviseldtestiilet kotelezettségévé is teszi a jogallamisag kovetelményének megfeleld
jogilag szabalyozott szervezeti és miikddési keretek kialakitasat. Ennek alapjan
alkotmanyellenes helyzet allt el6, mert a jogallamisag kovetelményével
Osszeegyeztethetetlen az, hogy az oOnkormanyzat kozhatalommal bird szervei a
szlikséges jogi szabalyozas hidnyaban jogi kotottségek nélkiil, szabad belatasuk szerint
dontsenek a feladatkoriikbe tartozé tigyekben.”

Ugy vélem, ebben az esetben indokolt volt az alkotmanyellenesség kimondaésa,
az Onkormanyzat alkotmanyos mikodése miikddési szabdlyzat nélkiil nem
elképzelhetd. Ezért ebben az esetben nem csak a jogallamisag sériil, hanem ezen
keresztiil az Alkotméany 42.§-aban foglalt helyi dnkorméanyzashoz vald jog is. Nem
csak egyszerli “sériilésrdl” van szd, hanem a jogosultsag teljes ellehetetlentilésérdl,
ami biztos, hogy megalapozza az alkotmanyellenességet.

A félreértések elkeriilése végett nem 4allitom azt, hogy alkotmanysértés

kimondasara csak abban az esetben keriilhet sor, ha egy alkotméanyos érték
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érveényesiilése teljesen ellehetetleniil. Ennél mar kisebb sérelem, azaz megneheziilés is
megalapozhatja az alkotmanyellenességet, de csak sulyos, kirivd esetben. Altaldnos
sémat nem lehet adni, képtelenség azt megmondani, hogy milyen fokl sérelem jelent
mar biztosan alkotmanyellenességet. Az alkotmanyos jogok ugyanis nem egyforma
sulyuak, koztiik az Alkotmanybirdsag is hierachiat allitott f6l. Szdmomra még az is
kétséges, hogy felallithato-e egy ilyen “objektiv’ mérce. Minden egyes iigyben és
jogonként eltérd helyen lehet a hatar.

A felhatalmazason alapuld jogalkotdi kotelezettség elmulasztasanak
elemzésekor még egy kérdésre ki kell térni, nevezetesen arra, hogy a felhatalmazast
tartalmaz6 jogszabaly jogforrasi hierachidban elfoglalt helyének mi a jelentdsége. A
felhatalmazas megfogalmazasa elvileg lehetséges az Alkotmanyban vagy torvényben,
torvényerejlii rendeletben, kormanyrendeletben, illetve fovarosi rendeletben. Fentebb
mar szoOltam arr6l, hogy a felhatalmazas kotelezettséget is teremt a jogalkotésra.
Vegyiik sorba a jogforrasokat! A hatdlyos Alkotmanyban a 44/ A. § tartalmaz ilyen
felhatalmazéast. A helyzet nyilvanvald, az dnkormanyzat mulasztdsa az Alkotmany
tételes rendelkezésébe litkozik, tehat biztosan alkotmanyellenes.

A torvényben 1évo felhatalmazas esetérdl a fentiekben mar volt sz, ezért az ott
leirtakat nem megismételve csak annyit szogezek le, hogy a torvénysértés nem
feltétlen azonos az alkotmanysértéssel. Az Alkotmanybirosdg egy nagyon fontos
dolgot mondott ki a kérdéssel kapcsolatban: “(...) ha térvény valamely alkotmanyos,
illetdleg torvényben szabdlyozott jog korlatozasara ad jogalkotasi felhatalmazast
valamely kozigazgatdsi szervnek, a torvénynek meg kell hatdroznia a jogalkotési
hataskor terjedelmét, annak korlatait is.”>* Amennyiben ennek a kotelezettségének a
torvényalkotd nem tesz eleget, az a szubdelegacio burkolt formaja lehet.”
Alkotmanyellenes tehat az a helyzet, hogy ha egy onkormanyzat alkotmanyos jogot
kotottsegek nélkiil, szabad belatasa szerint szabalyozhat. Az testiilet ezért a konkrét

iigyben is megallapitotta a mulasztasban megnyilvanul6 alkotmanyellenességet. Az

46/1999. (IV.21.) AB hatarozat, ABH 1999. 90.
> A szubdelegaci6 tilalmat tartalmazza a jogalkotasrél szolé 1987. évi XI. torvény 15.§ (2). bekezdése. (A
tovabbiakban: Jat.)
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Alkotmanybirosdg ezekben az esetekben természetesen az alkotmanysértd
6nkormanyzati rendeleteket megsemmisitette.

A torvényerejli rendelette]l nem kivanok részletesebben foglakozni, mert ilyen
jogszabalyokat mar nem alkotnak, és egy bizonyos 1d0 elteltével a még hatalyban
1évik is el fognak tiinni a jogrendszerbdl. A torvényereji rendeletek a jogforrasi
hierarchidban azonos szinten vannak a torvénnyekkel, ezért a torvényekkel
kapcsolatban kifejtettek rajuk is érvényesek.

A felhatalmazas szerepelhetne kormanyrendeletben is. Ezzel a felhatalmazassal
mar tobb lehet a probléma. Az Alkotmany ugy rendelkezik, hogy a helyi
onkormanyzatok jogait és kotelezettségeit torvényben kell meghatarozni.”” Az Otv. is
hasonloképpen szabalyoz: “16. § (1) A képviselo-testiilet a torvény altal nem
szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére, tovabba torvény felhatalmazasa
alapjan, annak végrehajtasdra onkormanyzati rendeletet alkot.” A Jat. viszont ugy
rendelkezik, hogy Onkormanyzat rendeletet torvény, torvényerejii rendelet és
kormanyrendelet felhatalmazasara alkothat.”® A két jogszabaly tehat eltérd modon
szabalyozza a kérdést. Ez a probléma azért nagyon lényeges, mert a jogalkotasi
felhatalmazas kotelezettség is egyben, ezért kérdéses lehet, hogy ilyen jogforrasokban
lehet-e felhatalmazast adni az dnkormanyzatokat rendeletalkotésra.

Az Alkotmany fent idézett szakaszanak az a célja, hogy az dnkormanyzatoknak
a tarsadalom ¢életében betoltott fontossaguknak megfeleld védelmet biztositson. Az
Otv. elfogadasidhoz a jelenlévd képviselok kétharmadanak szavazata sziikséges, ami
szintén jelzi az Oonkormanyzatok jelent0ségét. Az Onkormanyzati rendszer lényege,
hogy az adott kozosség a helyi ligyeket szuverén modon, csak a torvényeknek alavetve
intézi. Természetesen ez az alavetettség nem csak a torvények betartasat jelenti, az
onkormanyzatokat ugyanugy koti egy “egyszeri’” miniszteri rendelet is.

A kérdés az, hogy sérti-e az dnkormanyzatok autonomiajat, ha a Kormany —
akar egy rendelet megalkotasdra — kotelezi Oket. Véleményem szerint igen. A

Korméany més dimenziéban miikodik, mint egy dnkormanyzat, atfogoé jellegii, az egész

>0 P1. 55/1998. ( XI. 27.) AB hatarozat, ABH 1998. 496., 56/1998. ( XI. 27.) AB hatarozat, ABH 1998. 502.
°71949. évi XX. torvény a Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol 43.§ (2). (A tovabbiakban: Alkotmany)
58

Jat. 10.§ (1).
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orszagra kiterjed0 hataskorei vannak, mig egy Onkormdanyzat csak egy sziikebb
kozosség ¢€letét hivatott megszervezni. Nem szerencsés tehat atfogd jellegli
szabalyozasi feladatot olyan szervre ruhazni, melynek esetleg nincs ralatasa a kérdés
egészére. A részletszabalyozast igényld kérdések sok esetben haromszintii
szabalyozast nyernek: torvény, illetve korméanyrendelet, valamint ezeket kiegészitve
szakminiszteri rendelet is szabalyozza az adott targykort.

[13

Az Otv. egyetlen kivételt ismer: Torvény vagy kormanyrendelet
felhatalmazéasa alapjan a kozgytilés rendeletében tobb kertiletre, illetéleg a fovaros
egészére kiterjedd tarsulds Ilétrehozasat kotelezové teheti egyes allamigazgatasi
hatosagi ligyfajtak intézésére; elrendelheti egyes hivatali szolgaltatdsok (pl.
tgyfélszolgalati iroddk, egymenetes €s roviditett hataridejii ligyintézés) egységes ¢€s
sszehangolt ellatasat.”™ Ebben az esetben a fovaros alkothat rendeletet a kormany
felhatalmazasara is, de nagyon lényeges kiilonbség, hogy ezt dllamigazgatasi jogkor
gyakorlasaként, az allamigazgatidsi szervezetrendszer részeként teszi. Az
Alkotmanybirésag a kérdéssel foglalkozva® kifejtette, hogy ez a tevékenység — az
allamigazgatasi jogkor gyakorldsa — nem tartozik az Onkormanyzati autonomia korébe.
Az allamigazgatasi feladatok ellatasat akkor is a Kormany irdnyitja, ha a konkrét
hatosagi jogkort torvény vagy korményrendelet az Onkormanyzathoz telepiti. A
Kormany e jogositvanya viszont egyaltalan nem csorbitja az dnkorményzashoz valo
jogot, mert nincs vele kapcsolatban.

A Kormanynak tehat rendelkezésére all a miniszteri rendelet, hogy a
kormanyrendeletben nem rendezhetd részletkérdések megoldasarol gondoskodjon. A
miniszterek pedig - a mar emlitett szubdelegacio tilalma miatt - nem utasithatjak el
maguktol a részletesen kidolgozott szabalyalkotds nyligét azzal, hogy tovabbharitjak
azt az onkormanyzatokra. Az dnkormanyzati rendelet f6 funkcidja a helyi koziigyek
rendezése, masra vald, mint egy kormanyrendelet. A Kormany és az dnkormanyzatok
kozott nincs ala-folérendeltségi viszony, ezért kinek-kinek a sajat hataskorében kell
rendeznie a jogalkotoi feladatdit. Az Onkorményzati autondémia alapvetd

alkotoelemeként értékelte az Alkotmanybirésag is a Kormanytdl, illetve az

% Otv. 67.§ (3).
69'56/1996. (XI1.12.) AB hatarozat, ABH 1996. 502.
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allamigazgatési szervektdl valo fliggetlenséget. Az testiilet leszogezte, hogy “a helyi
onkormanyzast nem tekinti az adllamigazgatas részének, kizarja azt, hogy a Kormany a
40. §-ban (Alkotmdny — K.D.) meghatarozott jogait gyakorolja.”®" Az Otv. is vilagosan
fogalmaz: rendeletet csak torvény végrehajtasara vagy a torvény altal nem
szabalyozott esetben lehet alkotni.

A fenti gondolatmenettel csak az a probléma, hogy a Jat.-tal nem all
Osszhangban. E jogszabaly alapjan ugyanis a Kormany nyugodtan kiadhatna olyan
rendeletet, mely egyes részletek rendezését az Onkormanyzatokra bizza. Az
nyilvanvald, hogy a torvényi rendelkezések nem egyértelmiek, s6t a vizsgalt
kérdésben kifejezetten ellentmonddak, mégis kisérletet kell tenniink a probléma
megoldasara.

Ugy vélem, hogy a helyes jogértelmezés az, hogy a Kormanynak megvan az a
jogosultsaga, hogy felhatalmazast adjon az dnkormanyzatoknak rendeletalkotasra, de
csak az Otv. altal megszabott rendkiviil sziik kdrben. Az 6nkormanyzati torvény tehat
“kifejti” a Jat.-ban foglaltakat. Az dnkorményzati autonomia elvével ez a megoldas fér
legjobban 0ssze. Felmeriil a kérdés, hogy nem életidegen-e ez a konstrukcié abbol a
szempontbol, hogy elveszi annak a lehetdségét, hogy a helyi viszonyokat legjobban
ismerd szerv szabalyozhassa az adott kérdést. Ismét az eldbb leirtakra hivatkozom,
legyen elég a korméanyzat szdmara a szakminiszteri szint az utolsd részlet
kidolgozasara, és mivel a tarcaknal 6sszpontosul elvileg a legnagyobb szaktudas, ez
bdven ellenstlyozza a helyi viszonyok pontos ismeretének hianyat.

Az Otv. egy tovabbi esetet is szabalyoz: a Févarosi Kozgytilés rendelete
végrehajtasdnak érdekében, a részletszabalyok meghozatalara felhatalmazést adhat a
keriileteknek.”® Ez az estkor azonban lényegesen eltér az elézéektél. A fovaros
iranyitasa kétszinti, megoszlik a keriiletek és a Fovarosi Kozgytilés kozott. Egyseéget
alkotnak, feladatuk azonos. Lehetnek olyan ligyek, amelyek Budapest egészét érintik,
¢s ezért a Fovarosi Kozgylilés hataskorébe tartoznak, ugyanakkor vannak olyan

Osszetevoik, amelyeket érdemes keriiletenként eltéré mddon szabalyozni. Hasonld a

61 55/1994. (XI. 10) AB hatirozat, ABH 1994. 296. Az Alkotmany hivatkozott szakasza tobbek kozétt arrél
rendelkezik, hogy a Kormany az allamigazgatas barmely adgat kozvetleniil az iranyitasa ala vonhatja.
52 Otv. 65/A. § (2).
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viszony — bar az analogia nem tokéletes — a Kormany és a miniszterek kapcsolatahoz.
Ezért ebben a korben nem meriil fel az, hogy a keriiletek 6nallosdgat csorbitana a
fovaros e jogkore, vagy az Onkormanyzati jellegtél idegen feladat elvégzésére
kotelezné Oket.

Megtorténhet, hogy a keriilet nem tesz eleget a fovaros rendeletében foglalt
jogalkotoi kotelességének. Onmagaban ez a helyzet biztosan nem lesz alkotmanysértd.
A logika hasonld, mint a mulasztasos torvénysértés — mulasztasos alkotmanysértés
elhataroldsanal volt: mindig ki kell mutatni az alkotmanyos érték jelentds sérelmét
ahhoz, hogy ki lehessen mondani az alkotményellenességet. A kiilonbség az, hogy a
mulasztasos rendeletsértés és az alkotmanysértés kdzos tartomanya kisebb lesz.

Az onkormanyzatok eredeti jogalkoto6i hataskorrel is fel vannak ruhazva, tehat a
hataskoriikbe tartozo tigyekben kiilon felhatalmazas nélkiill is szabalyozhatnak
¢letviszonyokat. Elméletileg elképzelhetd, hogy a szabalyalkotas elmaradasa
alkotmanyos érték sérelmével jar. Amint azt az Alkotmdnybirdsdg gyakorlatdnak
elemzésekor részletesen be fogom mutatni, ilyen esetekben is megallapithatd a
mulasztds, és azért a jogalkotot felelosségre lehet vonni. Az elsé eset, hogy az
onkormanyzat rendelete ellentétes egy, az adott targyat szabalyoz6 magasabb rendii
norma rendelkezéseivel, az mar 6Snmagaban megalapozza az alkotmanyellenességet.®

Lehetséges olyan eset is, amikor az adott teriileten nincs mas jogszabaly, csak
az onkormanyzat rendelete. Pontosabban szélva az dnkormanyzat rendelete lenne az
egyetlen, az alkotmanyos érték megvalosulasat biztositd szabaly. Amennyiben ennek a
hianynak betudhatéan alkotmanyos érték érvényesiilése nem vagy csak nagy
nehézségek aran lehetséges, meg kell allapitani a mulasztasban megnyilvanuld
alkotmanyellenességet, ¢és megfeleld hataridé kitlizésével kotelezni kell az
onkormanyzatot a rendelet megalkotasara.

Az eddigiekben a mulasztidsos torvénysértés ¢s mulasztasos alkotmanysértés
kozti kiilonbséget specialis példan, az onkormanyzatok vonatkozdsidban vizsgéltam.
Az itt levont kovetkeztetések viszont alkalmazhatdk a tobbi jogalkotd tekintetében is.

Osszefoglalva tehat, a mulasztasos torvénysértés dnmagaban sohasem alapozza meg az

5 Az Alkotmény 44/A. § (2) pontjaba iitkozik.
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alkotmanysertést, ki kell mutatni alkotmanyos érték sérelmét is. (Az Orszaggyiilés és
a Kormany esetében viszont eléfordulhat, hogy kozvetleniil az Alkotmanybol folyo
jogalkotasi kotelezettségiiknek nem tesznek eleget, ebben az esetben természetesen
“Onmagaban” megallapithatd az alkotmanysértés. A kérdésrdl az Alkotmanybirosag
vonatkoz6 gyakorlatanak elemzésekor szolok.) A mulasztasos alkotmanyellenesség
kimondéasa csak végsO eszkdz lehet, alkotmanyos érték sulyos sérelme sziikséges

hozza.

I11. fejezet: A mulasztasos alkotmanysértés az Alkotmanybirosag gyakorlataban

1. Bevezetés

Az Alkotmanybirdsdg gyakorlatidban rendkiviil nagy szerepe van a mulasztasos
alkotmanysértésnek. Balogh Zsolt szerint “az Alkotmanybirdsag hataskorei koziil az
utélagos  normakontrollt kovetéen talan a  mulasztasban  megnyilvanulo
alkotmanyellenesség a legjelentésebb.”® A fenti 4llitas igazat tamasztja ald a
vonatkozé dontések rendkiviil magas szama is. A jogkor “népszeriisége” nem véletlen,
mert olyan eszkozt ad az Alkotmanybirdsag kezébe, mellyel gyakorlatilag barmirdl
megallapithatja, hogy alkotményellenes. Eloljaroban szeretném leszdgezni, hogy az
Alkotmanybirosag az esetek tobbségében dnmérsékletet tantsitott, és nem engedte ezt
a eszkdzt kicstszni a kezébdl. Ugyanakkor fennéllhat a veszélye annak, hogy a jogkor
tulsdgosan tagra nyitja a kaput az alkotmanyellenesség megallapitasa eldtt, ugyanis
mulasztast megallapitani az Alkotmany 2.§ (1), azaz a jogallamisagi klauzula alapjan
nem igényel nagy jogtechnikai bravurt az esetek tobbségében.

Fel lehet ez ellen vetni, hogy ez mas jogkorok esetében is igy van, ami igaz
lehet, de ebben az esetben a kiilonds veszélyt az adja, hogy az Alkotmanybirosag

konnyen a jogalkotés teriiletére tévedhet, ha sorozatban és indokolatlanul megallapitja

4 Az értelmezett alkotmany, 415. old., szerk.: dr. Hollo6 Andras - dr. Balogh Zsolt, Magyar Hivatalos
Ko6zl6nykiadd, Budapest, 2000.
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a jogalkot6i mulasztast. Természetesen ez a veszély nem indokolja a jogkor elvetését,
csak nagyon csinjan kell vele banni.

Az Abtv. megfogalmazasa szerint az Alkotmanybirdsag egy jogalkotd szerv
jogszabalyi felhatalmazason alapuld feladatanak elmulasztdsakor 1éphet fel,
amennyiben ez a mulasztds alkotmanyellenességet okoz. Az Alkotmanybirosadg a
folyamatosan alakulé gyakorlatdban a kezdetektdl tdgan értelmezte ezeket a
rendelkezéseket. A mulasztasos alkotmanysértés jelenleg hasznalatos értelme mar
eléggé messze van attdl a tartalomtol, amellyel eredetileg megalkotni szandékoztak. A
tovabbiakban szeretném bemutatni, hogyan valtozott az Alkotméanybirosag felfogasa

ebben a kérdésben, kitérve az egyéb felmertilt alkotmanyjogi problémakra is.

2. A hataskor specialitasa: az ex officio eljaras

Az Alkotmanybirdésag mulasztasos alkotmanysértés megallapitasara vonatkozo
eljarast hivatalbol is kezdeményezhet. Ehhez a jelenlegi szabalyozas szerint
semmilyen eldzetes megkeresés, értesités nem sziikséges, a procedurat sajat belatasa
szerint barmikor lefolytathatja. Ez rendkiviilli médon erdssé teszi ezt a hataskort,
ugyanakkor elméleti problémakat is felvet. Ennek a jogositvanynak az egyediségét
nagyrészt az ex officio eljaras adja, érdemes tehat egy kicsit részletesebben foglalkozni
a kérdéssel.

Az els6 dolog, amit meg kell vizsgdlni, mi indokolhatja, hogy az
Alkotmanybirosdg mulasztas esetén hivatalbol is felléphet. Az Alkotmanybirdsag
jellegével véleményem szerint ugyanis nem nagyon fér meg az ilyenfajta aktivizmus.
Az alkotmanyos értékek folott valod drkddés kiemelten fontos 4ga a jogvédelemnek, de
a testillet altaldban csak a “sértett” inditvdnya esetén 1ép fel. Ezért az
Alkotmanybirosag szerepének tulhangsulyozasaként is értékelhetd ez a jogkor.

Felmeriilhet esetleg, hogy mivel ebben a specidlis esetben az
alkotmanyellenességet nem egy norma, hanem pont annak hidnya okozza, az
alkotmanyellenesség felismerése sokkal nehezebb. A jogvédelem lehetdségétdl esne el
tehat az alkotmanyjogban kevésbé jartas személy, ha az Alkotmanybirésag nem

nyujtana neki hivatalbol segitséget azzal, hogy helyette is értelmezi a problémat. Ezzel
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a felvetéssel az a baj, hogy feltételezi valamilyen mas eljards meginditasat az
Alkotmanybirosag eldtt, melynek kapcsan 1ép fel a taldros testiilet a mulasztas
ugyében is. Ezért a fentieck semmiképpen nem indokolhatjdk a korlatlan
hivatalbolisagot, legfeljebb azt, hogy az Alkotméanybir6sag mas inditvanyhoz
kapcsolodva indithassa meg ex officio a mulasztasos eljarast.®

A konkrét magyar szabalyozas ilyen alakuldsaban politikai okok is szerepet
jatszhattak. A jelenleg hatalyos Abtv.-t 1989-ben alkottak meg, egyike a “nagy”
rendszervaltd torvényeknek. A torvényalkotok - az akkori politikai hekyzetet
figyelembe véve: az Ellenzéki Kerekasztal, melynek prominenens képviseldje volt
Sélyom Laszlo is - dontését az is motivalta, hogy a jogéallamisag megteremtéséhez
minél aktivabb, er0sebb Alkotmanybirdsagot alakitsanak ki. A hivatalboli eljaras
ugyanis lehetdséget teremt arra, hogy a testiilet ne engedje elbagatellizalni a
sarkalatos, jogallamisag szempontjabol elengedhetetlen normak megalkotésat.

A mai helyzetben, amikor mar kialakult és megszilardult a jogallamisag, a fenti
megfontoldsok nem indokolhatjak e jogkdr fenntartasat. Az tény, hogy a jogallamisag
fenntartasa legalabb olyan fontos, mint a létrehozatala, de fontos kiilonbség van abban,
hogy ez milyen mértékii alkotméanybirosagi aktivizmust igényel. Tartozkodni
szeretnék az Alkotmanybirdsag jelentOségének tulhangsulyozéasatdl, a jogallami
keretek  kozott az  Alkotmanybirdésagnak  bizonyos  szempontbdl — sokkal
visszafogottabbnak kell lennie, mint tette azt — nagyon helyesen — a rendszervaltas
héskoraban. Az Alkotmanybirdsag szerepfelfogasanak fokozatosan meg kell valtoznia,
a jogallamisadgot épitd szervbdl a jogallamisagot fenntarté ¢és védd szervvé kell
alakulnia, ¢és ehhez a megvaltozott szerephez mar mds hatdskorok illenek.
Amennyiben a fo funkcidként az érkodést jeloljiilk meg, akkor az Alkotmanybirdsag
nem mehet elébe az eseményeknek, meg kell varnia, amig hozza fordulnak, de ebben
az esetben a legnagyobb hatarozottsaggal, minden lehetséges eszkozt felhasznalva kell
munkalkodnia a jogsérelem orvoslasan.

Az ¢éremnek van egy madsik oldala is, azt is meg kell vizsgalni, hogy a

hivatalbolisag milyen kotelezettségeket r6 az Alkotménybirésagra. Az Abtv. ugy

% A dolgozat irasakor mar benytjtottak az Orszaggyiilésnek az uj Alkotmanybirdsagrol szol6 torvény tervezetét,
mely a fenti, sziikebb értelemben hagyja meg a hivatalbolisagot. OR iromanyszam: T/3067.
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rendelkezik, hogy az Alkotmanybirosag hataskorébe tartozik a mulasztisban
megnyilvanulé alkotmanyellenesség megsziintetése.®® Ez a szakasz nem egyszerlien
egy jogosultsdg megfogalmazisa, hanem egy kotelezettseégé is. Amennyiben az
Alkotmanybirosdg be akarja tartani a torvényt, bizonyos esetekben magatol,
vonatkozo inditvany hianyaban is meg kell inditania az eljarast. (Természetesen ez
nem jelenti azt, hogy egyetértek a szabalyozdssal, minddssze arrél van szo, hogy a
tovabbiakban a hatalyos jogbdl kiindulva elemzem a kérdést.)

A legszélsdségesebb allaspont az lehet, hogy az Alkotmanybirdsagnak az egész
jogrendszert at kell vizsgalnia, és a sziikséges esetekben meg kell allapitania a
mulasztast. Ez természetesen lehetetlen, mert ha az Alkotmanybirosag igy értelmezné
ezt a jogkorét, gyakorlatilag atvenné a Kormanytdl az éves vagy hosszabb tava
jogalkotasi program®” megalkotdsanak feladatat. Extrém esetben az is elképzelhetd
lenne, hogy a Kormany ¢s az Orszaggylilés mandatumanak teljes ideje alatt csak az
Alkotmanybirosag altal meghatarozott jogszabalyokat hoznd meg, mert egyszeriien
nem lenne masra ideje. Ez a kormanyzati és parlamenti munka teljes
ellehetetleniiléséhez vezetne.

Sziikebb kérben viszont lehet 1étjogosultsiga a hivatalboli eljarasnak. Onalld
eljaras keretében vizsgalodhat az Alkotmanybirésag, hogy az Alkotmanyban
meghatarozott, kiemelt fontossagu jogszabalyokat megalkottak-e. Ezen a sziikk koron
kiviil viszont nem latom elfogadhatonak a teljesen 6nallo eljarast.

A hivatalb6lisag igazi terrénuma a jelenlegi helyzetben a mas inditvanyhoz
kapcsolt esetek kore lehet. Itt sem lehet parttalan azonban az eljaras, szigortian az
inditvany targyahoz kell kapcsolddnia. Az Alkotmanybirdsag jogvédd funkcidjaval
még Osszeegyeztethetd az, hogy az inditvanyban foglaltak mellett megallapitja a
mulasztasban megnyilvanul6 alkotmanyellenességet is. fgy sok esetben megvalosulhat
a jogvédelem, ami esetleg az alapinditvany nem megfeleld volta miatt meghitusulna.
Nem megengedhetd viszont az, hogy mondjuk egy tulajdonjoggal kapcsolatos iigy

kapcsan az Alkotmanybirdsag vizsgalddni kezdjen a jogorvoslati jog sérelmét illeten.

% Abtv. 1.§ e.
57 Jat. 21.§
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Nagyon 6vatosan kell bannia a testiiletnek ezzel a jogositvanyaval, hogy ne okozzon

egyensulyzavarokat a jogrendszerben.

3. A mulasztasos alkotmanysértés értelmezésének valtozasa az Alkotmanybirdsag

gyakorlataban

A mulasztisos alkotmanysértés eredetileg valdsziniileg azt a célt szolgalta
volna, hogy az Alkotmanybirdsag megakadalyozhassa a jogallamisag szempontjabol
fontos jogszabalyok megalkotasanak elodazasat. A torvényalkotok szeme elétt az az
eset lebegett, hogy a jogalkotd szervek megprobalhatjak akadalyozni a demokratikus
atalakulast azzal, hogy nem tesznek eleget jogalkotoi feladatuknak. A kifejezett
jogszabalyi felhatalmazas ellenére elmaradt jogalkotast olyan stlyos sérelemnek
¢rezték, hogy annak orvosldsara kiilon jogositvanyt biztositottak a testiiletnek. Az
Alkotmanybirosag folyamatosan tagitotta a jogkor értelmét, a tovadbbiakban ennek a
fejlodési ivnek a felvazolasara teszek kisérletet.

Az Alkotmanybirosag rogtén az elsé targykorrel foglalkozo hatirozatiaban®®
tallépett a torvény sziliken vett értelmezésén. A konkrét iigyben — melynek
érdekessége, hogy az Alkotmanyjogi Tandacs el¢ terjesztett inditvany atvételével indult
— megallapitotta a jogalkotd szerv, esetiinkben a Minisztertanacs feleldsségét a
jogalkotoi feladat elmulasztdsaval okozott alkotmanyellenességért. Ebben a
hatarozatban az Alkotmanybirdsag két nagyon fontos dolgot szogezett le: egyrészt azt,
hogy a szabalyozas elmulasztdsa 6nmagaban nem okoz alkotmanysértést, masfeldl azt,
hogy a Minisztertanacsnak “sziikség esetén, kiilon felhatalmazas nélkiil is” el kell
latnia jogalkotd feladatat, amennyiben az allam egyszer mar jogi Uton beleavatkozott
az adott életviszonyba ¢és ennek a beavatkozasnak a nyoman allt elé a szabalyozasi
igény.

Nézziik meg kozelebbrol ezeket a tételeket! Nem akarok ezen a helyen tjra
foglalkozni a mulasztasos torvénysértés ¢és alkotmanysértés kiilonbségével. Az

Alkotmanybirosag helyesen ismerte fel, hogy — egyébként az Abtv. szovegébdl

6822/1990. (X.16.) AB hatarozat, ABH. 1990. 83.
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kovetkezden — a két fogalom nem azonos. Nagyon lényeges az Alkotmanybirdsdgnak
az a megallapitasa, hogy a Minisztertanacsnak, illetve az azota a helyébe lépett
Kormanynak kiilon felhatalmazas nélkiil is el kell latnia jogalkoto feladatat.

Az indokolasban az all, hogy a Minisztertanacs feladata az alkotmanyos rend és
az allampolgarok jogainak védelme, ami mar 6nmagaban megalapozza a jogalkotasi
kotelezettséget.” Ez a felfogas gyakorlatilag megsziinteti azt a kovetelményt, hogy
jogszabalyi felhatalmazason alapuld jogalkotdi kotelezettség nem teljesitésekor
indulhat meg az Alkotmanybirosag eljarasa., pontosabban szolva egy minden esetre
kiterjedé felhatalmazas meglétét allapitja meg. Az indoklas tehat ellentétben all az
Abtv.-vel, mégsem marasztalhatdo el teljes mértékben, mert arra az esetre kinal
megoldast, amikor jogszabalyhiany miatti alkotmanyellenesség ugyan megvaldsul, de
nincs konkrét jogszabalyi felhatalmazas a jogalkotasra, és emiatt az Alkotmanybirdsag
eljarasa meghiusulna. Formailag legalabb az Abtv.-n beliil maradt az indoklas, amikor
az Alkotmany 35.§-4t jogszabalyi felhatalmazasként értékelte.

Nagyon fontos kitétele az indokoldsnak, hogy csak abban az esetben lehet
megallapitani a mulasztast, ha a normahidny miatt nincsen meg a gyakorlati lehetdsége
valamely alkotmanyos alapjog érvényesiilésének. Amennyiben tehat a szabalyozas
elmaradasa csak kis mértékben neheziti meg alkotmanyos érték érvényesiilését, vagy a
gyakorlati megvalosulés eldtt csak elméleti akadéalyok allnak, nem kell megallapitani
az alkotmanysértést.

Erdekesen sziikitette azonban a mulasztasos alkotmanyellenesség értelmét az
Alkotmanybirosdg azzal, hogy a fenti hatdrozatdban csak akkor tartja azt
megallapithatonak, ha jogi szabalyozas folytan allt eld az 0j szabalyozasra vald igény.
A konkrét iigy sem indokolta a sziikitést, rdadasul igy a dontés kissé logikatlan lett. Az
tény, hogy a mulasztasnak lehet olyan kore, amikor a jogi szabalyozast kdvetéen egy
kérdést tovabb kell szabalyozni. Lehetséges azonban olyan eset is, amely teljesen 1j,
az adott kérdést semmilyen norma nem rendezi. Az Alkotmanybirdsag e dontése
alapjan az ilyen helyzetben nem lehetne megallapitani az alkotményellenességet, arrol

nem is beszélve, hogyha a Kormanynak kiilon felhatalmazas nélkiil is kotelessége

% Alkotmany 35.§ (1). Az Alkotmany ezen passzusa valtozatlan forméban van hatilyban a hatarozat
meghozatala 6ta, a Minisztertanaccsal kapcsolatban kifejtettek tehat a Kormanyra is vonatkoznak.
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jogot alkotnia, nem logikus ezt a jogositvanyat azzal sziikiteni, hogy mar csak
szabalyozott viszonyt szabdlyozhat tovabb. Mint a késObbiekben latni fogjuk, az
Alkotmanybirosag maga is tillépett ezen az érvelésen.

M¢ég ebben az évben sor keriilt a jogkor értelmezési tartomanyanak tovabbi
tagitdsara. Az Alkotmanybirosdg a 317/E/1990. szamt hatarozataban ( ABH. 1990.
223.) kifejtette: “A mulasztasos alkotmanysértés megallapitasara akkor keriilhet sor,
ha valamely jogszabaly felhatalmazasabol, illetve valamely jogszabalybol
sziikségszertien kovetkezik az 1j, tovabbi jogalkotas elvégzésének feladata. [Az
Alkotmanybirosag 22/1990. (X. 16.) AB hatarozata.]” Az idézett dontés ugyan az
altalam is elemzett AB hatarozatra hivatkozik, de szerintem plusz elemet fogalmazott
meg ahhoz képest. A 22/1990. (X16) AB hatarozat (ABH 1990. 83.) ugyanis csak a
Korméany vonatkozasaban tette lehetdvé, hogy kiilon jogszabalyi felhatalmazas
hianyaban is meg lehessen allapitani az alkotmanyellenességet, mig ez a hatarozat mar
teljesen altalanosan fogalmazva az Osszes jogalkotora kiterjeszti — helyesen — ezt a
lehetdséget.

Az indokolasbdl az is kovetkezik, hogy nem csak az Alkotmany valamely tétele
alapozhatja meg ezt a jogalkotdi kotelezettséget, hanem mas, alacsonyabb szintii
jogszabaly is. Adott esetben tehat eléfordulhat, hogy az alkotmanyellenes mulasztés
“felhatalmazasi alapja” nem az Alkotmany lesz. Természetesen ilyenkor is sziikség
van az Alkotmany sérelmének kimutatisira. Ugy vélem, ez nagyon lényeges
kiilonbség a két hatarozat kozott.””

Tovabb arnyalta a mulasztas fogalmat az Alkotmanybirosag egy 1994-es
dontésében.”! Az tigy 1ényege az volt, hogy az inditvanyozé sérelmezte, az 1989. évi
XXXIV. torvény nem tilalmazza ajanlasi szelvények gylijtését egyetemeken ¢&s
foiskolakon, €s emiatt mulasztds all fonn. Az Alkotmanybirdsag elutasitdé dontését
tobbek kozott arra alapozta, hogy “sem a jogalkotdi felhatalmazas hidnyabol, sem a
szabalyozas hianyossagabol” (kiemelés télem — K. D.) nem kdvetkezik a konkrét

esetben az Alkotmany sérelme.

" Hasonld terminologiat hasznal a 186/B/1991. AB hatarozat, ABH. 1991. 545., 932/E/1993. AB hatérozat,
ABH. 1993. 674.
"1339/B/1994. AB hatarozat, ABH. 1994. 707.
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Ezzel az odavetett félmondattal az Alkotméanybirdsag nagyon fontos dolgot
allapitott meg, nevezetesen azt, hogy a mulasztdsnak tobbféle “megjelenési” formaja
lehet. Az alapeset az, hogy egyaltalan nincsen szabalyozas az adott targykorben, de az
is elképzelhetd, hogy van ugyan az életviszonyra vonatkozd norma, de a szabalyozas
kivannival6t hagy maga utan. A konkrét igyben elutasitas sziiletett, de elképzelhetdvé
valt e dontés utan az is, hogy I1étezd jogszabaly esetén is kimondja az
Alkotmanybir6sag a mulasztasban megnyilvanulé alkotmanyellenességet. A kérdés
nagyon messzire vezet, mert ha létezik tartalmi szempontbol kimondott mulasztas,
akkor az az Alkotmanybirdsagra plusz terheket rak. Nem elégedhet meg ugyanis ezek
utan azzal, hogy egy mulasztdsos iigy kapcsan azt vizsgélja, van-e az adott kérdésrol
jogszabaly, hanem mindig elemeznie kell — amennyiben taldl jogszabdlyt — a norma
tartalmat is. Sok esetben ez rendkiviil bonyolult feladat.

A mulasztds értelmezésében a kovetkezd 1épcsét az 1997-es év jelentette.
Ekkorra ugyanis kialakult az Alkotmanybir6sagnak az a gyakorlata, hogy abban az
esetben is megallapitja a mulasztast, ha az alkotmanyos érték érvényesiiléséhez
szilkséges jogszabalyi garancidk hianyoznak.”” Ez annyiban jelent ujitast, hogy az
Alkotmanybirosag ettdl kezdve nem elégszik meg az alkotmanyos értékek gyakorlati
érvenyesiilésével, minden esetben sziikséges a konkrét jogszabalyi garancia megléte is.
A két esetkdr az iigyek tulnyomod tobbségében persze amugy is egybeesett, de az
elméleti lehetdségét nem lehet kizarni annak, hogy alkotmanyos értékek garanciak
nélkiil, “maguktol” érvényesiilnek.

1999-re  kialakult a mulasztisos alkotmanysértés maig hasznalatos
terminologiaja. Az  Alkotmanybirésag megfogalmazasa a kovetkezd: “Az
Alkotmanybirosagnak kovetkezetes gyakorlata szerint a jogalkotéi mulasztasban
megnyilvanulé  alkotmanyellenesség  erre  iranyuld, konkrét jogszabalyi
felhatalmazéason alapuld jogalkotoi kotelezettség nélkiil is kozvetleniil levezethetd az
Alkotménybol, ha valamely alkotmanyos alapjog érvényesiilése vagy biztositdsa ezt
feltétlentil, kényszeritden megkdveteli. Mulasztasban megnyilvanuld

alkotmanyellenességet kell tehat akkor is megallapitani, ha az alapjogok

" Ld. pl. 22/1995. (II1.31.) AB hatarozat, ABH. 1995. 108., 31/1997. (V.16.) AB hatérozat, és a késébbi
évekbol 5/1995. (11.22.) AB hatarozat, ABH 1995. 444,
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¢rveényesiilés¢hez sziikséges jogszabalyi garancidk hianyoznak. A jogalkotoi
mulasztasnak €s az alkotmanyellenes helyzetnek egyiittesen kell fennallnia .

Az Alkotmanybirosdg mulasztasban megnyilvanul6 alkotmanysértést nemcsak akkor
allapit meg, ha az adott targykorre vonatkozdéan semmilyen szabaly nincs, hanem
akkor is, ha az adott szabalyozasi koncepcion beliill az Alkotmanybdl levezethetd
tartalmi jogszabalyi rendelkezés hianyzik. A szabalyozéas tartalmanak hidnyos
voltabol eredd alkotmanysértd mulasztas megallapitasa esetében is a mulasztas vagy a
kifejezett jogszabalyi felhatalmazdson nyugvo vagy ennek hidnydban, a feltétlen
jogszabalyi rendezést igényld jogalkotoi kotelezettség elmulasztasan alapul.”

Az Alkotmanybir6sag napjainkra teljesen eltavolodott az Abtv.-ben
megfogalmazott eredeti mulasztdsos alkotmanysertés fogalmatol. Sokkal tagabb
értelemben hasznalja a jogkdrt, mint azt 1989-ben akar csak sejteni lehetett.”*
Véleményem szerint ebben az esetben nem karhoztathatd az aktivizmus, ugyanis az
Abtv. vonatkozd rendelkezései sok olyan problémaval nem szédmoltak, melyek
elokeriiltek az Alkotmanybirdsag gyakorlataban. Az Alkotméanybirdsag kénytelen volt
tehat ezt a jogkorét tdgan értelmezni, ha eleget akart tenni alkotmanyos feladatanak.
Nem esett at a talaros testiilet viszont a 16 tuloldalara sem, a vonatkozé joggyakorlat
vizsgalata azt igazolja, hogy az esetek tobbségében helyes dontések sziilettek, az
Alkotmanybirosag szerepével Osszeegyeztethetd méretékll volt az aktivizmus. Nem
védhetetlen az Alkotmanybirdsdg azon allaspontja, hogy a jogalkotd szervek
jogszabalyalkotasi kotelezettségét egyfajta alkotmanyos kotelességnek fogja fel, és

ugy tekinti, hogy az Alkotmany érvényesiilésének érdeke 6nmagaban “felhatalmazas”.

4. Mulasztas és alkotmanykonform torvényértelmezés

Az Alkotmanybirosag a médiakuratoriumokrdl szo6l6 dontésben egy igen

érdekes elméleti problémaval talalta magat szembe.”” A kérdés az volt, hogy mit kell

335/1999. ( XI. 26.) AB hatarozat, ABH. 1999. 310.

™ A fenti terminologiaval él1 pl. a 24/1999. (VL.30.) AB hatarozat, ABH. 1999. 237., 2/2000. (I. 25.) AB
hatarozat, Magyar Ko6zlony 2000/16. szam, 647-654.0ld., 33/2000. (X.20.) AB hatarozat, Magyar Kozlony
2000/14. szam. 6549-53. old.

7222/1999. (V1.30.) AB hatarozat, ABH. 1999. 170.
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tennie az  Alkotmanybirdésagnak, ha egy normaszoveggel kapcsolatban
megfogalmazhatoak aggalyok, de ezek alkotmanyos kovetelmények meghatarozasaval
esetleg kikiiszobolhetéek. A probléma megosztotta a testiiletet, kiilonvélemények is
sziilettek a targyban.

A hatérozat kimondta: “Ha viszont alkotmanyos értelmezéssel vagy az
alkotmanyos kovetelmény meghatarozdsaval az alkotmanyos jogalkalmazas
biztosithatdo, az Alkotmanybirdsag elkeriilli a mulasztds megallapitasat és a
torvényhozé felhivasat arra, hogy meghatarozott hataridén beliil alkosson jogot.” A
fentieket lehet ugy értelmezni, hogy amennyiben a vitatott szovegrésznek lehetséges
alkotmanykonform értelmezése, az megsziinteti a szabalyozas hidnyossagat. A masik
értelmezés szerint a hiany ugyan megmarad, de a “helyes” tartalom kijelolésével az
Alkotmanybir6sag megsziinteti az alkotmanyellenességet.

Dr. Holl6 Andras ¢és dr. Németh Janos alkotmanybirdk kozdsen jegyzett
kiilonvéleményiikben hatarozottan elutasitottak a kérdésben kialakitott tobbségi
allaspontot. Véleményiik szerint mulasztdsos alkotmdnysértés esetében az
Alkotmanybirosadgnak nincs hataskore alkotmanyos kovetelmény meghatarozasara, €s
rdadasul ebben a korben ez fogalmilag is kizart. A mulasztidsos alkotmanysértés
ugyanis nem valthato ki alkotmanykonform értelmezéssel, erre csak utolagos
normakontroll esetében van lehetdség abbol a célbol, hogy a vizsgalt jogszabalyt ne
kelljen megsemmisiteni. A mulasztds kérdéskore ebbdl a szempontbol fekete-fehér:
vagy hianyzik valami vagy nem, koztes lehetdség nincs. Amennyiben az
Alkotmanybirésag kimutatja, hogy az adott norma alkotmdnyos, elutasitja a
mulasztasra iranyuld inditvanyt. A kérdésben rdadéasul fogalmi ziirzavar uralkodik, a
mulasztds miatt ugyanis egész egyszerlien hidnyzik az alkotmanyos kovetelmény
megfogalmazasdval védendd jogszabaly. Az Alkotmanybirdsag ezzel az eljardsaval a
jogalkotas teriiletére téved, amit pedig tilos lenne megtennie.

Ahhoz, hogy a kérdésben allast tudjunk foglalni, meg kell vizsgalnunk az
alkotmanyos kovetelmény megfogalmazdsanak Onmagaban is vitdkat kivalto
gyakorlatat. Az Alkotméanybirdsdg behatéan foglalkozott a kérdéssel a 38/1993.
(VIL.11.) AB hatarozatban. (ABH 1993. 256.) Ebben a dontésében a testiilet leszogezte,

hogy nem feladata a jogalkotd vagy a jogalkalmaz6 helyébe 1épni, és az altaluk
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okozott hianyokat betolteni. Ugyanakkor, ha egy norma alkotmédnyossiga a
szabalyozas hianyossdga vagy homalyossaga miatt kérdéses, az Alkotmanybirdsag
megallapithatja a norma alkotmanykonform értelmezési tartomanyat, illetve olyan
alkotmanyos kovetelményeket, melyhez az értelmezés soran igazodni kell. Az
Alkotmanybirosagot a fentiek kinyilvanitasdban az motivalta, hogy ne kelljen minden
olyan jogszabalyt megsemmisitenie, amely 6nmagaban “helyes” ugyan, de létezik az
alkotmanyossaggal 0Ossze nem egyeztethetd értelme is. Az Alkotmanybirdsag
konzekvens gyakorlata, hogy a hatalyos jogot lehetdleg kiméli, és ezzel a modszerrel
hatdlyban tud tartani olyan normdkat is, amelyeknek Iétezhet alkotmanyellenes
értelmezésiik.

Dr. Vorés Imre a hatarozathoz irt kiillonvéleményében elutasitja azt a
lehetdséget, hogy az Alkotmanybirosag a fentiek szerint jarjon el. Véleménye szerint
ez egyértelmll hataskortallépés, a jelenlegi szabalyozas szerint az Alkotmanybirdsag
csak az Alkotmany értelmezésére jogosult, egyéb jogszabalyokéra nem. A moddszer
egyébként sem alkalmas az alkotmanyellenesség kikiiszobolésére, mert johiszemii
értelmezés mellett egy norméanak csak egy jelentése lehet, ezért ha egy normat
tobbféleképpen értelmeznek, az mar 6nmagaban ellentétes a jogbiztonsag elvével, és
ezaltal az Alkotmannyal is. Ilyenkor tehat mindig meg kellene semmisiteni a vizsgalt
normat.

Ugy vélem, Voros Imre aggalyai nem teljesen megalapozottak. Az igaz, hogy
expressis verbis nem szerepel az Alkotmanybirdsdg hatiskorei kozott a “normal”
jogszabalyok értelmezése, gyakorlatilag viszont ez csaknem az 0sszes jogkor fogalmi
eleme. Hogyan lenne képes az  Alkotmanybirésdg egy  jogszabaly
alkotmanyellenességérdl donteni, ha eldszor nem tarja fel annak értelmét? A dolog
specialitasat az adja, hogy a testiilet nem “altaldban” értelmezi a normat, hanem csak
az Alkotmanyra vonatkozéan. Ezt viszont meg lehet és meg kell tennie az
Alkotmanybirosagnak.

Nem értek egyet Voros Imre azon allitdsaval sem, hogy a lehetséges tobbféle
értelem Onmagéiban megalapozza az alkotmanyellenességet. A jog olyan rendszer,
amely véges szdmu szaballyal probal leképezni egy végtelen bonyolultsagl rendszert.

Az ¢letben gyakran adodnak olyan problémdk, amelyekre a jogszabalyok nem
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kinalnak maradéktalanul megnyugtatd megoldast. Sok esetben a wvalo ¢let
kovetelményei elferdithetik a normak eredeti értelmét, a jogalkalmazas olyan
szempontokat is figyelembe vehet, amelyekrél a jogalkotd nem is almodott.
Megtorténhet és gyakran meg is torténik, hogy a jogszabalyoknak tobbféle értelmezése
alakul ki. (Az adod-jogszabalyokat példaul az adoéhatosag és az adozok gyakran
masképpen értelmezik.) A rivalizadld értelmezések koziil egyik vagy masik lehet
alkotmanyellenes is.”® Ezekben azesetekben a norméval semmi baj, a jogalkalmazok
tévedése okozza az alkotmanyos érték sérelmét.

Az Alkotmanybirdsag feladata az alkotmanyos rend védelme, ezért nem mehet
el a probléma mellett sz6 nélkill. Mondhatnank persze erre azt, hogy a
normamegsemmisités megoldja a dolgot, mert ha nincs norma, nincs alkotmanyellenes
értelmezés sem. Ez tény, de a kérdés ennél komplexebb.. Sok esetben nem csak egy
szempontra kell figyelemmel lennie az Alkotméanybirésagnak. Lehet, hogy a
jogszabaly megsemmisitésével megoldja az elétte fekvo ligyet, de ezzel egyiitt Uj
problémakat generalhat. A norma megsemmisitésével ugyanis joghézag keletkezhet,
tehat pont az Alkotmdnybirdsdg lesz az, aki adott esetben igy alkotmdnyos érték
érvényesiilését akadalyozza. Nem érzem tehat Osszeegyeztethetetlennek a testiilet
szerepével ezt a — az alkotmanytorténetben nem egyediilalld modon’’ —
jogértelmezéssel kialakitott jogkorét.

Az Alkotmanybirdsagnak azonban visszafogottan kell ¢élnie ezzel a
lehetéséggel, nehogy a jogalkotés teriiletére tévedjen. Az alkotmanyos kdvetelményt
két szerv: a jogalkotd és a jogalkalmazé felé lehet megfogalmazni. A két esetkor
megitélése azonban nem azonos. Az Alkotmanybirdsag gyakorlataban volt arra
precedens, hogy egy hatarozat rendelkezd részében az Orszaggytilésnek cimezve
szerepelt alkotmanyos kovetelmény.”® Ugy vélem, cbben az esetben az
Alkotmanybirosag tallépte a neki fenntartott kereteket. Azzal ugyanis, hogy a

rendelkezd részben helyezte el a kdvetelményt, annyira megkototte a jogalkotod kezét

6 Az is elképzelhet6, hogy tobb, egymassal egyenértékii alkotmanykonform értelmezés létezik. Ezek az esetek
okozzak a legtobb gondot az Alkotmanybirdsagnak.

77 Maga az alkotmanybiraskodas is ezen az uton alakult ki, a mar hivatkozott Madison kontra Marbury eset
kapcsan.

"8 P1. 1/1995 (II1.13.) AB hatarozat, ABH. 1995. 31.
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az adott kérdésben, hogy nem is beszélhetliink 6nalldé normaalkotasrol. A hatarozat
mindenkire kotelezd és a Parlament nem tehet mast, mint hogy a hatarozatban
foglaltaknak megfeleld modon szabalyoz.( Ezen a helyen nem akarok kitérni arra az
esetkorre, amikor az Orszaggytlés figyelmen kiviil hagyja az Alkotmanybirdsag
dontését, a jogkor szankcidrendszerének elemzésekor foglalkozom a kérdéssel.)

Egy alkotmanyos jog érvényesitésének viszont sokféle modja elképzelhetd, a
jogalkoté autonoOmidjaba tartozik, hogy ezek koziil melyiket valasztja. Lehetséges,
hogy oly modon fogja rendezni az életviszonyt, amilyenre az Alkotmanybirosag
eredetileg nem is gondolt. Persze ez nem is feladata, elég azt megvizsgélnia, hogy az
eléterjesztett szabalyozas alkotmdnyos-e vagy sem. Az alkotmanyellenesség
megsziintetésére nem kell és nem szabad megoldast felkindlnia. Alkotmanyos
kovetelmény jogalkotd szdmara torténd megfogalmazasa tilsdgosan korlatozza annak
szuverenitasat, ezért nem Osszeegyeztethetd a hatalommegosztds elvével és az
Alkotmanybirosag szerepével.

A masik eset, amikor a jogalkalmazas szamara ir eld valamit az
Alkotmanybirosadg, a gyakorlatban gyakrabban fordul el6. Tobbnyire — de nem
kizarolagosan — a birdi jogalkalmazds befolydsolasara irdnyul a kovetelmény
megfogalmazdsa. Ellenérvként fogalmazodhat meg, hogy a birdsagok itélkezési
gyakorlatanak egységesitése a Legfelsobb Birosag feladata, azt nem veheti el tdle az
Alkotméanybirésag. Ugy vélem, ezzel a jogkorével az Alkotmanybirdsag nem
veszélyezteti a Legfelsébb Birosag pozicidit.” Vonatkozé dontéseinek targya
specialis: alkotmanyossagi szempontokat kivan érvényesiteni. Az Alkotmanybirdsag
hatdrozatai kotelezOek, de amennyiben egy birdsdg nem az Alkotmanybirdsag altal
meghatarozottak szerint dont, a szankcionalds, azaz a birosagi itélet végso
feliilvizsgalatanak joga ugyantigy a Legfelsobb Birosag kezében marad, mint mas
esetekben. Az ilyenfajta alkotmanyos kontroll az esetek tobbségében eldzetes, és - bar
az Alkotmanybirésag dontése a birdsagokat is koti - csak "orientdlo" abban az

értelemben, hogy a végsd sz6 kimondasa a Legfels6bb Birosag kezében marad.

" Az Alkotmanybirésag az 57/1991. (X1.8) AB hatarozataban (ABH. 1991. 277.) expressis verbis leszogezte,
hogy nincs joga a birésagi gyakorlat feliilvizsgalatara, de ugy vélem, a fent elemzett eljaras nem is azonos ezzel.
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Természetesen a  LegfeksObb Birésdqg nem veheti semmibe az
Alkotmanybirosag dontését, de a birdi gyakorlat kontrolljadhoz valo joga ekkor sem
séril. Az Alkotmanybirosag funkcigjdval nem Osszeegyeztethetetlen, és az
igazsagszolgaltatads autondmidjat sem sérti a birdsagok folott gyakorolt ilyenfajta
alkotmanyossagi kontroll.

Felmeriilhet az a kérdés, hogy van-e joga az Alkotmanybirésagnak a jogegységi
hatarozatok alkotmanyos feliilvizsgalatara. Elméletileg elképzelhetd, hogy a
Legfelsébb Birdsag alkotmanyellenes jogegységi hatarozatot alkot. Alkotmanyellenes
helyzet alkul ki, de véleményem szerint az Alkotmanybirosdag mégsem vizsgalhatja
foliil ezeket a hatarozatokat, mert ezzel a 1épésével egyértelmiien beemelné magat a
rendes bir6i hierarchidba, pontosabban annak cstcsara helyezné magat, ami
megengedhetetlen. Az alkotményellenesség feloldasara mas ezkozt kell keresnie a
testiiletnek, példaul azt, hogy megsemmisiti alkotményellenesség cimén a jogegységi
hatarozat alapjaul szolgalo normat.

Az 4llamigazgatasi jogalkalmazis teriiletén hasonld indokok alapjan
megengedhetdnek tartom az ilyen eljarast.

A testillet maga is érzékelte a jogkor veszélyeit, ezért példaul eldzetes
normakontroll esetén kizarta alkalmazasanak lehetéségét.” Az Alkotmanybirdsag
ezekben az esetekben vagy érintetleniil hagyja az adott jogszabalyt, vagy jogalkotasi
feladatot hataroz meg az Orszaggylilés részére.

Térjlink vissza ezek utan a mulasztasos alkotmanysértéshez! Az alapvetd kérdés
az, hogy orvosolhatd-e a mulasztas jogszabaly értelmezéssel, illetdleg alkotmanyos
kovetelmény meghatarozasaval. Ebben az esetben is az lesz a kiinduldpont, hogy ki a
cimzettje a kovetelménynek. A torvényalkotonak véleményem szerint semmiképpen
nem cimezheti. A mulasztasban megnyilvanul6d alkotmanysértés ugyanis mindig azt
jelenti, hogy a jogi norma hidnyzik. Amennyiben az Alkotmanybirdsag azon az uton
jar, hogy megallapitia a jogalkotéi feladat nem teljesitését, ennek egyenes

kovetkezményeként jogszabalyalkotdsra keriil sor, megsziiletik a hidnyolt norma.

%064/1997. (XI1.17.) AB hatarozat, ABH. 1997. 380.
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Ezekben az esetekben, mivel hidnyzik, nincs olyan norma, amelyre vonatkozéan meg
lehetne allapitani az alkotmanykonform értelmét.

Természetesen az Alkotmanybirosag ezekben az esetekben is értelmezi a
jogszabalyt, megallapithat alkotmanyos elvarasokat, ezt azonban csak a hatarozat
indoklasdban teheti meg, a mulasztdst kimondd, illetve elutasitdé dontés
alatdmasztasaul szolgald jogi érvként. Alkotmanyos kovetelmény meghatarozasakor a
jogszabalyalkotas elmarad, mert azt az Alkotmanybir6sadg ezen az tuton kivaltja. Az
Alkotmanybirosdag ezzel a 1épésével sziikségszerien jogot alkot, ami
megengedhetetlen.  Egyetértek  tehat a  Hollo-Németh-kiilonvéleményekben
foglaltakkal, amelyek alapjan nem lehetséges ezekben az tigyekben ily modon eljarni.

Mas a helyzet, amikor a jogalkotas szamara fogalmaz meg kovetelményt az
Alkotmanybirosag. Konnyen elképzelhetd, hogy a jogszabaly nem hibas, nincs benne
olyan hiany, amely alkotmanyos jog sériiléséhez vezet. Mégis fennall az
alkotmanyellenes helyzet, de err6l a nem megfeleld gyakorlat tehet. Az
Alkotmanybirésag a gyakorlat alkotmanyellenessége esetén is kimondhatja az
alkotmanysértést. A joganyag lehetd kiméletének elve csak ugy érvényesiilhet, ha
ilyen esetekben is van modszer a rossz joggyakorlat befolydsoladsara. Természetesen
ekkor is ugy kell eljarnia az Alkotmanybirdsagnak, hogy ne sértse a birdsagok
fliggetlenségét. A fenti érveket nem megismételve ebben az esetben nem aggalyos ez a

jogkor.

5. A jogkor veszélye — az Alkotmanybirdsag jogot alkot

Az elébbiekben targyalt témaval szorosan Osszefligg az “alkotmanybirosagi
jogalkotas” kérdése. Az Alkotmanybirosdag semmilyen korilmények kozott nem
hozhat Iétre jogi normat, még burkolt forméban sem. A mulasztisos alkotmanysértés
ebbdl a szempontbol nagyon nehéz hataskor, csabitd az a lehetdség, hogy ajanlasokat
fogalmazzon meg a testiilet a jogalkotas szamara.

A mulasztas két {6 esetkore eltér6 modon veti fel a problémat. Amennyiben
egyaltalan nincsen szabalyozéds, az Alkotmanybirosdg konnyebb helyzetben van:

“elegendd” megallapitani a mulasztds tényét. Az ilyen esetek tObbségében nincs
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sziikség bonyolult indoklasra, tehat kisebb annak a veszélye is, hogy barmilyen
formaban befolydsolja a jogalkotd szervet. A helyzet bonyolultabb, ha van
szabalyozas, de hianyos. Ekkor ugyanis a testiilet nem elégedhet meg annyival, hogy
megallapitja a mulasztast, és hivatkozik az Alkotmany megfeleld szakaszara. Az
indoklasban meg kell magyaraznia, hogy a vizsgalt norma miért nem megfeleld, azaz
mi hianyzik beldle. Nem nehéz belatni, hogy a burkolt jogalkotast elkeriilni szinte
lehetetlen, nagyon dvatosan kell tehat az Alkotmanybirosagnak fogalmazni, nehogy a
szerepével Osszeegyeztethetetlen dolgot tegyen. A témarol néhany dolgot mar az el6z6
fejezetben targyaltam, igy azokat ezen a helyen nem ismétlem meg.

Az Alkotmanybirosadg gyakorlata e téren sajnos nem egységes, tobb esetben
nem volt elég onmérséklet a birdkban. Vizsgaljunk meg a kovetkezékben néhany
dontést! Az Al-kotmanybirosdg mar 1990-ben hozott egy vitathaté dontést. A szovjet
csapatok okozta karok karpotlasarol nem rendelkezett jogszabaly, ezért felszolitottak a
jogalkotot, hogy poétolja a hianyt. Konkrétan megmondta az Alkotmanybirosag, hogy
ezt milyen mddon kell tenni: “az allam az allampolgarokkal szembeni kozvetlen
helytallasaval”.®' Ugy vélem, ez a megoldds mar nem megengedhets. Az el6z6
fejezetben kifejtettem, hogy miért nem tartom szerencsésnek alkotmanyos
kovetelmeények megfogalmazasat a jogalkoto felé. Igaz ugyan, hogy az idézett rész a
dontés indokoldsaban van €és nem teljesen azonos a hagyomanyos alkotmanyos
kovetelményekkel, de még ebben a megfogalmazasban is tulsdgosan szikitheti a
jogalkoto dontési autondmidjat.

Talalkozhatunk ezzel a problémaval az Alkotmanybirosag kozigazgatasi hata-
rozatok birosagi feliilvizsgalataval foglakozo 32/1990. (XI1.22.) AB hatarozataban.(
ABH 1990. 145.) Az akkor hatdlyban 1év0 jogszabalyok nem tették lehetévé a
kozigazgatasi hatarozatok birdsag eldtti megtamadasat. Az Alkotmanybirdsag ugy
rendelkezett, hogy amig az errdl sz6l6 norma meg nem sziletik, a birdi
feliilvizsgéalatnak nincsen akadélya, az Alkotmany megfeleld passzusai szerint kell

eljarni. Koénnyen az a vad érhetné a talaros testiiletet, hogy ebben az esetben direkt

modon jogot alkotott, egyértelmiien tillépve hataskorét. Ugy vélem, ez az ellenvetés

8130/1990.(XII. 15.) AB hatarozat, ABH. 1990. 129.
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nem allja meg a helyét, ugyanis az Alkotmanybirdésag nem tett mast, mint hogy
megerositette azt a logikus tételt, hogy szabdlyozds hidnyaban a magasabb szintli
normat kell automatikusan alkalmazni.

Pontosan a hataron mozgott az Alkotmanybirdsag a népszavazas intézményével
foglalkozo hatarozataban.® Ennek kapcsan leszdgezte, hogy “a népszavazas
intézményének Ujra-szabalyozdsa soran indokolt megvizsgdlni az Orszaggyiilés
hataskorébe tartozo ligyeket abbol a szempontbdl, hogy azok népszavazasra bocsatasa
Osszeegyeztethet6-e az Alkotmany rendelkezéseivel.” Ezeket a sorokat értelmezve
valoszinisithetd, hogy az Alkotmanybirésagnak az volt az allaspontja, hogy a korabeli
szabalyozas kivannivalot hagyott maga utan. Ugy vélem, ez az eljaras még éppen
megengedhetd, mert ez alapjan a Parlamentnek egyarant jogaban allt a kérdéses
szabalyok feliilvizsgélata €s valtozatlanul hagyasa. A jogkor hatarait tehat ebben az
esetben a testiilet nem feszitette szét.

Szintén a jogkdr hatarait feszegette az Alkotmanybirosag egy 1995-0s,
karpotlassal kapcsolatos hatarozataban.™ A konkrét iigyben megéllapitotta a jogalkotd
mulasztasat ¢és hataridd kitlizésével felszolitotta a jogalkotdi feladat teljesitésére.
Kritériumot is szabott azonban a szamara: a megalkotandd jogszabaly nem lehet
akdrmilyen, hanem 0&sszhangban kellett lennie a hatarozat rendelkezd részében
foglaltakkal. A hivatkozott rész csak azt mondja meg, hogy mi alkotmanyellenes, tehat
az Alkotmanybirosdg csak azt az evidenciat szogezte le még egyszer, hogy
alkotmanyellenes tartalommal nem szabad normat alkotni, tehat egyaltalan nem
korlatozta a jogalkotd szuverenitasat.

Egyértelmtien tallépte az Alkotmanybirosag a neki szabott kereteket a 72/1995.
(XII.15.) AB hatarozatban. (ABH 1995. 351.) Az lgy targya az volt, hogy az
allamigazgatasi eljaras altalanos szabdalyair6l sz6l6 1957. évi IV. térvényben nincsenek
garancidk az tigyintézési hataridok betartdsara. Az Alkotmanybirdésag megallapitotta a
mulasztast, azonban tovabb is ment ennél, régebben alkalmazott jogtechnikai
eljarasokat is bemutatott, lehetséges megoldasokként a problémara. Ugy vélem, ezt

mar semmiképpen nem tehette volna meg. Igaz ugyan, hogy ezek az “otletek” nem a

822/1993 (1.22.) AB hatarozat, ABH 1993. 33.
%31/1995. (I1.8.) AB hatarozat, ABH 1995. 31.
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hatarozat rendelkezd részében foglalnak helyet, de akkor is azt sugalljak, hogy az uj
szabalyozas az esetleges alkotmanybirosagi feliilvizsgalaton csak akkor mehet sikerrel
keresztiil, ha az Alkotmanybirdsag altal javasolt megoldasok egyikével €l. Ez olyan

nyomast gyakorolhat az Orszaggytlésre, ami megengedhetetlen.
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6. Hianyos, illetve hatranyos szabalyozas és a mulasztasos alkotmanyseértés

A fenti ket probléma sajatos része az AB gyakorlatanak, tudniillik nagyon
sokan a sajat egyéni érdekeik érvényesitése érdekében fordulnak a testiilethez, sok
esetben valos alkotmanyi érték sérelmének felvetése nélkiil.

Tobb esetben az inditvanyozok “talalnak™ egyes dolgokat, melyet a jog nem
szabalyoz. Ez a problémakoér nem azonos a mulasztdsos alkotmanysértés és a
mulasztasos torvénysértés kiilonbségének problematikdjaval, bar az inditvanyokban a
torvényi szabalyozas hianyat alkotmanyos sérelemnek allitjak be. Erdemes konkrét
példakon keresztiil vizsgalni a kérdést. Egy inditvanyozo6 azt sérelmezte, hogy a jog
nem szabalyozza azt, hogy ha valaki a hazassagi vagyonkozosség fennallasa alatt nem
jegyzi be az ingatlan-nyilvantartasba a tulajdonjogot, és késobb a masik héazastars azt
elidegeniti.** Egy maésik iigyben® azt sérelmezték, hogy a jog nem teszi lehet6vé
valamennyi torveénysertd kozigazgatasi hatarozat feliilvizsgalatat.

Ezeknek az iigyeknek kapcsan az Alkotmanybirosag leszogezte, hogy a jogi
sza-balyozas hidnya dnmagaban nem alkotmanyellenes. A Jat.-ra val6 hivatkozas — a
torvényalkot6 kotelessége az allampolgari jogok rendezése — Onmagaban nem
alapozza meg az alkotmanysértést. A jogalkotd szuverén dontése ugyanis, hogy mit
szabalyoz. Ez nagyon jelentds mozgasteret biztosit szdmara, az Alkotmanybirdsag
csak kirivoan sulyos esetben allapitja meg a mulasztast, mert a jogalkotoi
autonémiahoz fiiz6dé érdek fontosabb, mint minden apré egyéni sérelem orvoslasa.™

Mas esetkor, amikor a szabalyozas nem megfeleld, és erre alapitjak az
inditvanyozok a beadvanyukat. Az elsé fajtaja ezeknek az inditvanyoknak, amikor a
szabalyozas altaldban rossz, tehat a szabalyozéas folytan hatranyba keriil6k kore
viszonylag nagy. Ilyen iigy volt példdul, mikor az inditvanyoz6 azt sérelmezte, hogy a

képviseldi vagyonnyilatkozat megtételére a mandatum lejarta utan nincs szankcio,

% 1621/E/1992. AB hatarozat, ABH 1992. 765.
%5 830/E/1993. AB hatarozat, ABH 1994. 617.
% Ilyen megfontolasok miatt sziiletett elutasitd hatarozat pl. a 778/B/1992. AB hatérozatban. ( ABH 1994. 547.)
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tehat rossz a szabalyozas."

Az Alkotmanybirosag elutasitd dontést hozott,
indoklasaban kifejtette, hogy a probléma tal kis jelentdségii, ¢s bar a joghézag
kétsegteleniil megvan, az Orszaggytlés eleget tett jogalkotoi feladatanak, ugyanis nem
feladata minden részletkérdést szabalyozni. A joghézag Onmagaban tehat nem
mulasztas, mindig kell valami mas is, amit6l alkotmanyellenes lesz a szabalyozas.
Hasonl6an dontott az Alkotméanybirosag abban az esetben is, amikor elutasitotta azt az
inditvanyt, ami bizonyos adéjogszabalyokat tamadott.® A nyilvanvaléan rossz
szabalyozas miatt az ad6zok egy korének kétszer kellett adobevallast készitenie, de az
Alkotmanybirosag itt is ugy érvelt, hogy a kellden at nem gondolt szabalyozas
onmagaban nem alkotmanyellenes.

Tovabbi esetkor, amikor teljesen egyéni érdeksérelemmel fordulnak az
Alkotmanybirosaghoz. Ilyen 1iigy volt példaul, amikor egy kaktusztermeld
addjogszabalyokat tamadott meg azon a cimen, hogy azok nem ismerik el az 6
specialis kutatd-fejlesztd tevékenységét, és ezzel jelentds anyagi karokat okoznak
neki.*” Egy masik beadvanyban a Bérker vallalat azt nehezményezte, hogy bizonyos
jogszabalyok miatt a kivant nyereségadd korrekciora nem keriilt sor.”® A fenti
igyekben elutasitd dontés sziiletett, mert a terhesebbé valo viszonyok dnmagukban
nem alkotményellenesek.”’ Olyan jogi szabalyozas nem létezik, amely mindenkinek
kedvez, a jogalkotonak szabadsdga van a norma tartalmanak megallapitasdban. Az
esetleges hatranyokozas azonban nem lehet diszkriminativ jellegli. Természetesen
ebben az esetben is van egy hatdr, aminek atlépése mar alkotmanyellenes, de hogy ez

hol huzodik, azt esetrdl esetre kell eldonteni.

7. A mulasztasos alkotmanysértés kapcsolata mas Alkotmanybirdsagi hataskorokkel

Nagyon fontos megvizsgalnunk azt a kérdést, hogyan illeszkedik az

Alkotmanybirosag mulasztasos alkotmanysértés megsziintetésére biztositott jogkore az

871397/B/1990. AB hatarozat, ABH 1990. 507.
88 100/E/1990. AB hatarozat, ABH 1990. 284.
%9 275/E/1990. AB hatarozat, ABH 1990. 309.
% 133/E/1990. AB hatarozat, ABH 1990. 293.
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alkotmanybirdsagi jogositvanyok rendszerébe. Az els6 jogkor, amit kapcsolatba lehet
hozni a mulasztasos alkotmanysértéssel, az eldzetes normakontroll. Annyi bizonyos,
hogy ebben az esetben 1s Ilehetséges mulasztisra alapozva kimondani az
alkotmanyellenességet, hiszen a jogalkot6éi feladat nemteljesitésével eldidézett
alkotmanysértés “egyenrang’” a tobbi alkotmanysértéssel. A félreértések elkeriilése
végett szeretném hangsulyozni, hogy az ilyen esetekben a mulasztds megallapitasa
még véletleniil sem jarhat egyiitt alkotmanyos kdvetelmény meghatarozasaval.*>

A helyzet persze ebben az esetben elég specidlis, lévén, hogy ebben a
szakaszban még fogalmilag nehézkes mulasztasrél beszélni. Ugy vélem, ez azonban
nem valos akadaly, hiszen ha az Alkotmanybirosag az ilyen térvényeket minden
tovabbi nélkiil atengedné a vizsgéalaton, csak azt érné el, hogy az utélagos
normakontroll korében kellene kimondania az alkotmanyellenességet. Ezzel nem csak
1d6t veszit az Alkotmanybirdsag, hanem O6nmaga lesz okozoja egy alkotmanyellenes
helyzetnek. A eldzetes normakontrollnak ugyanis éppen az a célja, hogy az
Orszaggyulés ne fogadjon el alkotmanyellenes jogszabalyt. Az ilyen jogértelmezés
tehat még az Abtv.-vel is ellentétben allna, mivel adott esetben ellehetetlenitené egy
hataskor valds gyakorlasat.

A mulasztasban megnyilvanulé alkotmanyellenességet — természetesen — az
esetek  tobbségében utdlagos normakontroll keretében dallapitia meg az
Alkotmanybirosag. Nagyon izgalmas kérdés, hogy mikor alapozza meg a mulasztas a
norma teljes megsem-misitését.”> Mivel ez a kérdés szoros Osszefiiggésben van a
hataskor szankciorendszerének problematikajaval, ott fogom részletesebben targyalni.

Sok bonyodalmat okozhat, amikor az Alkotmanybirosag egy jogszabaly nem-
zetkozi szerzodésbe iitkozését vizsgalja. Elméletileg eléfordulhat olyan eset, amikor a
norma hidnyos volta miatt nincs harmonia a jogszabalyok kozott, bar eddig ilyen eset
nem fordult el6 az Alkotmanybirosdg gyakorlatban. Ilyenkor a mulasztas az

Alkotmany 7.§-dnak sérelmével jar, azaz nem biztositott a nemzetkdzi jogi

I A fenti indoklassal sziiletett elutasitd hatarozat pl. 25/1990. (XI.8.) AB hatérozatban, (ABH 1990. 184.),
15/1993. (111.12.) AB hatarozatban, (ABH 1993. 112.), 2/1997. (1.22.) AB hatarozatban, (ABH 1997. 27.).

92 Az Alkotmanybirésag részletesen foglalkozott a kérdéssel a 64/1997. (XI1.17.) AB hatérozatban.(ABH 1997.
380.) A kérdéssel kapcsolatban felmeriilt eljarasjogi problémakat mar elemeztem, igy azokra ezen a helyen nem
térek ki.
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kotelezettségek €s a belsd jog Osszhangja. Az Alkotmanybirdsag erre alapozva
kimondhatja a mulasztasban meg-nyilvanul6 alkotmanyellenességet, ¢s kotelezheti a
jogalkotot feladata teljesitésére. Ebben a kérdéskorben felmeriilhet egy nagyon
érdekes probléma, mégpedig az, hogy mi kell tenni abban az esetben, hogyha
nemzetkozi jogi kotelezettségiink szigortibb szabalyozast ir el6 egy alapjog védelmére,
mint ami az Alkotmanybol levezethetd. Ekkor ugyanis a jogalkotd konnyen
megsértheti az Alkotmany 7.§-t, mikdzben a vizsgalt alapjogra vonatkozo szakaszt
tiszteletben tartotta. Az "alkotméanyos alkotmanyellenesség" feloldasa nem konnyti
feladat., hiszen mar az is kérdéses, hogy ilyenkor meg Ilehet-e 4llapitani az
alkotmanyellenességet. Véleményem szerint ilyenkor ki kell mondani a mulasztasban
megnyilvanulé alkotmanyellenességet az Alkotméany 7.§-ra hivatkozva, mert ezzel
egyrészt magasabb védelmi szint biztosithatdo, masfelél ez illik bele abba a
tendencidba, hogy Magyarorszdg a lehetd legteljesebb mértékben eleget tesz
jogharmonizacios feladatainak.

El6fordulhat az is, hogy nemzetkdzi szerzddésbol fakad a jogalkotoi
kotelesség, err6l az Abtv. a kovetkezOképpen rendelkezik: “47. § (1) Ha az
Alkotmanybirosag azt allapitja meg, hogy a jogalkot6 szerv a nemzetkozi szerz0désbol
szarmazé jogalkotdi feladatat elmulasztotta, a mulasztast elkdvetd szervet — hataridd
megjelolésével — felhivja feladatanak teljesitésére.

(2) A mulasztast elkdvetd szerv a megjelolt hataridon belil koteles jogalkotoi
feladatanak eleget tenni.”

Az Alkotmanybirosag gyakorlatdban volt arra példa, hogy ezen szakaszok
alapjan jart el testiilet: az Orszaggytilést a Parizsi Békeszerzddés alapjan kotelezte
jogszabaly megalkotasara.” Véleményem szerint ez a jogkdr nem azonos a
mulasztasos alkotmanysértéssel, ezért ebben az esetben a jogalkotd kotelezésének nem

feltétele, hogy a mulasztds alkotmanysértést okozzon. A konkrét esetben tehat

% fgy jart el az AB pl. az 54/B/1990. AB hatarozattal (ABH 1990. 274.) elbiralt {igyben.
% 16/1993. (I11.12.) AB hatarozat, ABH 1993. 143.
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felesleges volt vizsgalni €s kimondani az alkotményellenességet, még ha ténylegesen
fennallt is ez a helyzet.”

Nagyon ¢rdekes az az eset, ha a nemzetkozi jog — melynek altalanosan elismert
szabalyai kiilon transzformacié nélkiil is a magyar jog részét képezik — normdja az
egyetlen jogszabaly, mely az adott teriiletre vonatkozik.”® El8szér ilyen jogszabaly az
Alkotmanybirosag latokorébe az el6zetes normakontroll korében keriilhet. Nem
zéarhato ki a lehetdség, hogy a nemzetkdzi szerzdés valamely hidnyossdga miatt nem
lesz Osszhangban az Alkotmannyal. Ilyenkor az Alkotméanybirdsag konnyebb
helyzetben van, mert az alkotmanyellenesség megallapitasaval megakadalyozhatja a
ratifikaciot.

Mi van akkor, ha utolagos normakontroll keretében akar vizsgaldodni az
Alkotmanybirosag? Mivel sok esetben ezek a normak a bels6 jog részei, tehat magyar
jogszabalyok is, nyugodtan vizsgalodasi korébe vonhatja dket. Azt sem lehet kizarni,
hogy a nemzetkozi szerz6dést megalkotok “mulasztanak™, €s emiatt alkotmanyellenes
helyzet all eld. Kit kell koteleznie az Alkotmanybirdésagnaknak ebben az esetben a
mulasztds megsziintetésére? A magyar allamot kotelezheti csak — mivel az 6 feladata
lett volna biztositani a nemzetkdzi és a belsd jog Osszhangjat —, de ezzel az a
probléma, hogy a nemzetkdzi jogban meglehetdsen ritka az olyan eset, amikor a
nemzetkozi szerz6dést egyoldalian moédosithatja az egyik szerzddd fél. A kiilfoldi
“jogalkotokra” pedig fogalmilag nem terjed ki az Alkotmanybirdsdg joghatosaga.
Konnyen patthelyzet alakulhat ki, amibdl csak egy kiut lehetséges, ha az allam
felmondja a nemzetkozi szerzddést. A baj az, hogy ez a megoldas sok esetben tobb
kart okoz, mint amennyit hasznal. Az alkotmanyjogi probléma ugyan megoldodik, de
a nemzetkozi bonyodalmak olyan nagyok lehetnek, amelyek nem éllnak aranyban az
alkotmanysértés feloldasahoz fliz6d6 érdekkel.

Az Alkotmanybirosag leszogezte, hogy “az altalanosan kotelezd tartalmu

nemzetk6zi normat belsé jogforrasban — altalanos szabalyként — ki kell hirdetni, hogy

% Hasonl6 logikat kovetve dontott az Alkotméanybirosag a 37/1996.(IX.4.) AB hatarozattal (ABH 1996. 122.)
elbiralt tigyben, ahol szintén a Parizsi Békeszerzodésre hivatkozva allapitotta meg az alkotmanyellenességet, és
kotelezte a jogalkotdt feladata teljesitésére.

% A kérdéssel részletesen foglalkozott a mara mar precedens jelentdségiivé valt 53/1993. (X.13.) AB hatarozat.
(ABH 1993. 829.)
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a szerzédésbe foglalt jogi norma a magyar jogalanyok felé is érvényesiiljon (...)"."

Ezek szerint ahhoz, hogy a nemzetk6zi norma a belso jog része legyen, sziikség van
kihirdetdé jogszabalyra. Tehat, ha az Alkotmanybirdsag észleli, hogy a nemzetkozi
szerz6dés a belsé jog részeként alkotmanyellenességet okoz, elegendo
alkotmanysértonek nyilvanitani és megsemmisiteni a kihirdetd jogszabalyt.

Komoly gondot okozhat, hogy az Alkotméanybirdsag mi alapjan mondand ki
ebben az esetben az alkotményellenességet, tudniillik egy kihirdetd jogszabalyban
onmagaban elég kevés az alkotmanyellenes elem. A valdsagban nem is a kihirdetd
jogszabaly, hanem a magyar jogba tjonnan bekeriilt norma alkotmanyellenességét
mondana ki, de ehhez olyan dogmatikai bakugrast kellene végrehajtani, ami nem
helyeselheto.

Ugyanakkor a jogfejlodés abba az iranyba mutat, hogy az
alkotmanybirésagoknak vizsgalniuk kell a nemzetkdzi jogi norméak és a belsé jog
Osszhangjat. Az Alkotmanybirosag ezzel kapcsolatban leszogezte, hogy az allam ilyen
esetekben akkor tesz eleget alkotmanyos kotelezettségének, ha olyan belsd
jogszabalyokat hoz létre, amelyek az 6sszhanghianyt Ggy rendezik, hogy nem szegik
meg a nemzetkdzi szerz6désben vallalt kotelezettségeket.” A probléma ezzel a szépen
hangz6 formulaval csak az, hogy nem kindl igazi megoldast arra az esetre, ha
barmilyen okbdl a nemzetkdzi szerzddésben foglalt jogi norma alkotmdanyellenes.
Mivel ebben az esetben a belsd jogi szabaly, mely alkotmanyos lesz, logikailag nem
lehet 6sszhangban a nemzetko6zi szerzddéssel, az allam valamelyik kotelességét — vagy
a nemzetkozit vagy a “belsét” — megszegi.

Jelen dolgozat kereteit meghaladja a kérdés részletes targyalasa, de szeretném
megemliteni azt, hogy ezzel a problémaval Magyarorszag eurdpai unids csatlakozésa
utan nagyon komolyan szembe kell nézni. Az Unid alkothat olyan normakat, amelyek
kotelezoek a tagallamok szamadra, és természetesen el6fordulhat olyan eset is, amikor
ezek a rendelkezések valamely allam alaptorvényével ellentétesek. A megfeleld jogi
konstrukcid megtaldlasa nem lesz egyszer feladat. Azt, hogy az Alkotmanybirdsag

szerepe mennyire fog megvaltozni az elkdvetkezd években, ma még nagyon nehéz

730/1998. (V1.25.) AB hatarozat, ABH 1998.
%30/1990. (XI1.17.) AB hatarozat, ABH 1990. 129.
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megjosolni. A mar hivatkozott 30/1998.(VI.25.) AB hatarozat (ABH 1998. 220.)
egyeébként megnyitotta a lehetdséget az unidés normék alkotményos feliilvizsgélatara
azzal, hogy egy nemzetkozi szerzOdés kihirdetésérdl szold torvény kapcsan, a
nemzetkozi szerz0dés végrehajtasara alkotméanyos kovetelményt hatarozott meg. A
részletes joggyakorlatot azonban még nem lehet elére latni.

Erdemes megvizsgalni az alkotméanyjogi panasz és a mulasztisos
alkotmanysértés kapcsolatat. Az Alkotmanybirdésag gyakorlatdban tobb esetben
eléfordult,” hogy az alkotmanyjogi panasz kapcsan meriilt fel a mulasztisok
vizsgalata, tobbnyire hivatalbol. Az igazan érdekes kérdés viszont véleményem szerint
— ¢s erre eddig nem volt precedens —, hogy lehet-e kozvetleniil a mulasztasos
alkotmanysértésre alapozni az alkotmanyjogi panaszt.

Véleményem szerint igen. Az Abtv. 48.§ kimondja: “az Alkotmanyban
biztositott jogainak megsértése miatt alkotmdnyjogi panasszal fordulhat az
Alkotmanybir6saghoz az, akinek a jogsérelme az alkotmanyellenes jogszabaly
alkalmazasa folytan kovetkezett be, és egyéb jogorvoslati lehetdségeit mar kimeritette,
illetdleg mas jogorvoslati lehetdség nincs szamara biztositva.”

Mivel a mulasztasos alkotmanysértés ugyanolyan alkotmanysértés, mint a
“normal” alkotménysértések, nem latom elvi akadalyat annak, hogy egy inditvanyozd
erre alapitsa beadvanyat. A kérdés az, hogy hogyan jarjon el az Alkotmanybirdsag
ezekben az ligyekben. A 30/1990. (XII.15.) AB hatarozattal (ABH 1990. 129.) elbiralt
iigyben az Alkotmanybirdsdg a hianyzé jogszabaly meghozataldig az alkotmanyjogi
panasz elbiralasat felfiiggesztette, mivel az 01j jogszabalynak jelentds hatasa lehetett az
ugyre.

Felmertiil az a probléma hogy nem azonos az az eset, amikor egyaltalan nincs
jogszabdly, azzal, amikor van ugyan szabalyozas, de hidnyos. Az els6 esetben ugyanis
nem alkalmazhatd az Alkotmanybirosdg gyakorlatdban tipikus szankcid, az

100 Nem létezik

alkotmanyellenesnek bizonyult jogszabaly alkalmazasanak megtiltasa.
ugyanis a tilalom targya, €s €ppen ez okozza az alkotmanysértd helyzetet. Mar az is

kérdéses, hogy ebben az esetben lehetséges-e az alkotmanyjogi panasz érdemi

% P1. 1428/H/1991. AB hatarozat, ABH 1991. 738., 1008/H/1991. AB hatarozat, ABH 1991.730.
190 p1. 32/1990. (XI1.22.) AB hatérozat, ABH 1990. 145.

60



elbiraldsa, hiszen annak alapjdul alkotmanyellenes jogszabaly alkalmazasa szolgal.
Esetlinkben viszont nem I€tezik a jogszabaly. Az az eset sem zarhat6 ki, hogy valaki
nem képes €rvényt szerezni alkotmanyos joganak egy hidnyzo6 jogszabaly miatt, €s a
jogorvoslati kérelmek is eredménytelenek maradnak. Az Alkotmanybirosdgnak egy
valds alkotmanyos sérelmet kellene orvosolnia ugy, hogy kézben hidnyzik eljarasanak
jogalapja.

Mit tehet ebben a helyzetben az Alkotmanybirdsag? Nyilvanvaloan felszolitja a
jogalkotot feladata teljesitésére. Az alkotmanyjogi panaszt a jelenlegi jogszabalyi
kornyezetben viszont el kell utasitania. Barmilyen sajnalatos, az eljaras
felfiiggesztésének ¢és késobbi idépontban vald folytatasdnak nincs meg a jogi alapja.
Nem vizsgalhatja ugyanis az Alkotmanybir6sag a jogalkalmaz6 szervek esetleges
alkotmanyellenes gyakorlatat, ez ugyanis legmagasabb forumként a Legfelsobb
Birosag dolga. Ebben az esetben az inditvanyozo mellett — az Alkotmanyon kiviil —
semmilyen jogszabdly nem szdl, nem létezd jogszabaly alkalmazéasat szamon kérni
enyhén szdlva is aggalyos.

Felfoghatja persze a dolgot ugy az Alkotmanybirdésag, hogy az
alkotmanykonform szabalyozas hidnydban a jogalkalmazé logikailag csak
alkotmanyellenes jogszabalyt alkalmazhatott, ezért annak alkalmazisat megtiltja, de
ezzel nagyon konnyen Osszemoshatja az alkotmanyellenes gyakorlatot és az
alkotmanyellenes jogszabaly kozti kiillonbséget. Ezzel az eljarasaval ugyanis azt
okozhatja, hogy az alkotményossagi szempontbol megfeleld jogszabalyt nem merik
majd alkalmazni a jogalkotok, egy alkotmanybirdsagi feliilvizsgélattol tartva.

Konnyebb helyzetben van az Alkotméanybirosag, ha van jogszabaly, de hianyos
volta miatt allt el6 az alkotmanyellenes helyzet. Természetesen ebben az esetben is
kotelezni kell a jogalkotot feladata teljesitésére. Mivel ebben az esetben létezik
jogszabdly, az Alkotméanybirosagnak lehetdsége nyilik arra, hogy a “hagyomanyos”
uton jarjon el az alkotmanyjogi panasz ligyében, azaz megtiltsa az alkotméanysértd
jogszabaly alkalmazésat az adott iigyben.

A fentiek alapjan lathato, hogy a mulasztdsos alkotmanysértés nem teljesen

zokkendmentesen illeszkedik az alkotmanybirdsagi hataskorok rendszerébe. Remél-
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hetdleg a késziild 0 szabalyozas jobban atgondolt lesz, mint a mostani, €s felszamolja

a meglévo joghézagokat.

8. A késedelem szerepe a mulasztasos alkotmanysértésben

Fontos keérdés, hogy mennyi ideje lehet a jogalkotd szervnek feladata
végrehajtasara. Mennyi az a realis id6, amely még elfogadhato, és egyaltalan lehet-e
felkésziilési id6t adni vagy a késedelem onmagaban alkotmanyellenes? Ugy vélem,
ebben az esetben is érdemes kettébontani a problémat, mert a kérdés megitélése mas
lehet abban az esetben, ha a jogalkot6i feladat felhatalmazason alapul, illetve ha
“magatol” kellett volna egy adott targyat szabalyozni.

Vizsgaljuk meg elOszor azt az esetet, amikor van felhatalmazas! A Jat. a
kovetkezdképpen rendelkezik: “12.§ (4) A jogszabalyt és végrehajtasi jogszabalyat
egy idOben kell hatalyba Iéptetni.” Eszerint nem térhet el id6ben a két vagy tobb
norma hatdlyba Iépésének ideje. A szabalyozas teljesen logikus és életszeri, érdemes
azonban végigmenni a jogalkotoi szinteken, mert nem tud minden esetben
maradéktalanul érvényesiilni.

Az Orszaggyulésnek kotelezd jelleggel az Alkotmanyban meghatarozott tar-
gyakban kell torvényt alkotnia. Természetesen ez nem teljesen azonos a hagyomanyos
jogszabaly-végrehajtasi rendelet viszonyaval, de mégis jogalkotéi kotelezettség
szarmazik bel6le. A dolgozatot 2000-ben irom, a hatdlyos Alkotméany — bar jelent6s
valtozdsokon ment keresztil — mar tiz éve szolgdl megijhodott formajaban a
jogrendszer alapkoveként. Az Orszaggytilés semmilyen indokkal nem harithatja el
magatdl a feleldsséget egy ilyen kotelezettség nem teljesitéséért, hiszen ilyenkor
természetesen nem a Jat., hanem az Alkotmany szakaszaival all ellentétben. '’

A probléma elOkeriilt az Alkotmanybirdsag gyakorlataban is. A testiilet egy
1992-es hatarozatidban leszogezte, hogy az Alkotmany 78.§ alapjan az

Orszaggyulésnek kotelezd meghozni az alaptorvény végrehajtdsdhoz sziikséges

1% Maig nem alkotta meg a Parlament az Alkotméany 19/E § (3) bekezdésében 1év6 direkt felhatalmazas ellenére
a Kormany azonnali intézkedéseirdl szolo torvényt.
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jogszabalyokat.'” Leszdgezte ugyanakkor azt is, hogy nem allapit meg mulasztast, ha
mar van az adott targyban torvényjavaslat a Parlament el6tt. Amennyiben fennall az
eselye annak, hogy a javaslatot belathat6 idon beliill nem targyalja ¢s fogadja el a
torvényhozas, mulasztasért elmarasztalja.

A konkrét tligyben az Alkotmanybirésag azt a jogtechnikai megoldast
valasztotta, hogy egy meghatarozott idOpontig felfiiggesztette eljarasat, mely hataridoé
eredménytelen eltelte utan folytatta volna azt. Ugy vélem, az Alkotmanybirdsag helyes
utat valasztott a probléma megoldasara, ugyanis ki is mondta a mulasztast, meg nem
is, ¢és ezaltal ugy kényszeritette a jogalkotot a feladata teljesitésére, hogy a nyilt
konfrontaciot elkeriilte.'” Ennek az eljarasnak ugyanakkor léteznek veszélyei is,
amelyekrol részletesebben a kovetkezo fejezetben szolok.

A magyar parlamentaris rendszerben jellemzéen a Kormany a torvény-
kezdeményezO0. Az altala Dbeterjesztett torvényjavaslatokrol tudnia kell, hogy
esetlegesen végrehajtasi rendeletet igényel-e. Ugyanez érvényes a kormanytagokra is,
a kormany-el6terjesztések ismerete evidens. Amennyiben nem kormany-eléterjesztés
alapjan hozott térvény ad felhatalmazast, ugyanugy érvényesiilnie kell az egyiittes
hatalybalépés elvének. A minisztériumok ugyanis figyelemmel kisérik a Parlament
munkajat, tehat fel sem meriilhet(ne), hogy késve értesiilnek a jogalkotoi feladatrol. Az
egylittmiikodés természetesen az Orszaggylilés érdeke is, hiszen szamos torvény a
végrehajtasi rendelete nélkiil nem mikodoképes.

Felmeriilhet az az ellenvetés, hogy az eredeti térvényjavaslatok a parlamenti
vita sordn rengeteget valtoznak, és el6fordulhat olyan eset, amikor csak a vita kései
szakaszaban deriil ki, hogy végrehajtasi rendeletre is sziikség van, illetdleg , hogy a
mar meglévo végrehajtasi rendeletet modositani kell. Ebben az esetben a Parlamentnek
kortiltekintéen kell eljarnia, és a hatalybalépés idopontjat igy megallapitani, hogy a
Korménynak, illetve a szaktarcdknak elegendd idejiik legyen a hataskdriikbe tartozd

jogszabaly megalkotasara.

19237/1992. (V1.10.) AB hatarozat, ABH 1992. 227.
19 E gyakorlat alapjan dont6tt az Alkotméanybirdsag pl. a 14/ 1996. (IV. 24.) AB hatarozatban is. (ABH 1996.
56.)
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Hogyan fest mindez az Alkotmanybirdsadg szemszogébdl? Veélemeényem szerint
a testiilet barmely kis késedelem esetén megallapithatja a mulasztast, természetesen

’ o1, e 77 r rom r 104
csak akkor, ha alkotmanyos érték jelentds sérelmérdl van szo.'”

Nem teheti vizsgalat
targyava ebbdl a szempontbdl azt, hogy az Orszaggytilés esetleges hanyagsaga miatt
nem lehetett megalkotni a normat. Az ilyen parlamenti gyakorlat elleni fellépés
hatasos eszkoze lehet, ha emiatt a torvényt vagy annak hatalyba 1épésérdl rendelkezd
részét alkotmanyellenesnek mondja ki, és semmisiti meg az Alkotmanybirdsag. Az
ilyen esetekben nagyon gondosan meg kell vizsgélni azt, hogy ténylegesen mennyi id6é
sziikségeltetik egy jogszabaly megalkotasdhoz, mert ez targyanként nagyon eltérd
lehet.

Specialis esetkort képez az onkormanyzatoknak adott felhatalmazas esete. Az
onkormdnyzatoknak nem kotelességiik a parlamenti napi munka figyelemmel
kovetése, erre tObbségiiknek kapacitdsa sincs. A megalkotott jogszabalyokrol, igy
adott esetben az adodd jogalkotoi feladatrdl a legtobb esetben azok kihirdetésekor a
Magyar Kozlonybdl értesiilnek. A jogbiztonsdg megkdveteli, hogy bizonyos
mennyiségll id6t hagyjanak az dnkormanyzatoknak a felkésziilésre.

Térjiink 4t most a masik esetkdr vizsgalatira, ahol a jogalkotonak kiilon
felhatalmazéas nélkiil kellett volna norméat alkotnia! Ezekben az esetekben ezt a
kotelezettségét nem észlelelte vagy nem vett rola tudomast, ezért a fenti értelemben
nincs lehetdség késedelemrdl beszélni. A kérdés itt ugy meriil fel, hogy a mulasztas
megallapitasa utan az Alkotméanybir6sag mennyi id6t hagyjon a feladat teljesitésére. A
felkésziilési id6 természetesen minden esetben mas és mas lesz, de egy évnél hosszabb
— véleményem szerint — semmiképpen nem lehet. A Iényeg az, hogy az
Alkotmanybirosag olyan hatarid6t tizzon ki, amely az alkotmanyos sérelmet a lehetd

legrovidebb idon beliil orvosolja, de ez nem megy a jogszabaly mindségének rovasara.

9. A mulasztasos eljaras felfiigeesztése €s megsziintetése

1% Az Alkotménybirosag az 1080/D/1997. AB hatérozatban (ABH 1997. 1045.) leszogezte, hogy a késedelem
6nmagaban nem alkotmanyellenes. Hasonldan jart el az AB a 497/E/1997. AB hatarozatban is. (ABH 1997.
967.)
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Megfigyelhetd az Alkotmanybirosdg gyakorlatdban az a tendencia, hogy a
testiilet az inditvdnyok kapcsdn észleli ugyan a mulasztast, de annak kimondasatol
tartozkodik, mert a jogalkot6 szerv jelzi, hogy nekilatott a hianyzo jogszabaly
potlasanak. Igy jart el az Alkotmanbirésag annak az inditvanynak a kapcsan, mely azt
sérelmezte, hogy a beliigyminiszter nem alkotta meg a koztarsasagi megbizottak

jogallasarol szolo rendeletét.'®

A testilet a BM allasfoglalasat kérte, €és a
minisztérium jelezte, hogy a kérdéses rendelet megalkotasa folyamatban van, €s erre
tekintettel az Alkotmanybirdsag egy meghatarozott idOpontig felfiiggesztette az
eljarasat.

Véleményem szerint ez a megoldas elég fals helyzetet eredményezhet. A
politikai célzat nyilvanvalod, ezzel az enyhe “itélettel” a jO viszony megdrzésére €s a
konfrontaci6 elkeriilésére torekedett a testiilet. A szandék mindenképpen értékelendo,
¢s valoszinlileg az ilyen esetek tobbségében nem is sziikséges a nagy szigor
alkalmazésa.

Igen kinos helyzetbe keriilhet az Alkotmanybirdsag, amennyiben a
felfiiggesztés hatarideje eredményteleniil telik el. Erre sajnos volt is precedens, amikor
az Orszaggytlés nem alkotta meg a nemzeti és etnikai kisebbségekrdl szolo

térvényt. '

Az eljaras egy korai szakaszaban az Alkotmanybirosag az Orszaggyiilés
elnokeétdl €s az igazsagiligy-minisztertdl kapott tajékoztatds alapjan meghatarozott
1dore felfiiggesztette eljarasat. A kitlizott hatarido alatt az Orszaggylilés nem alkotta
meg a torvényt, ezért a testiilet folytatta eljarasat, és kimondta a mulasztasban
megnyilvanuld alkotmanyellenességet, valamint felszdlitotta a Parlamentet, hogy
megadott hataridon beliil alkossa meg a normat.

Az Orszaggyllés ebben az esetben semmibe vette az Alkotmanybirdsag
dontését, értelmetlen volt tehat a gesztus gyakorldsa. Megfontoland6, hogy hasonld
esetben a testilet ne mondja-e ki rogton az alkotmanyellenséget. Az
Alkotménybirosagnak ugyanis torekednie kell arra, hogy tekintélye legyen, ezért nem

engedheti meg maganak az ilyen fiaskokat. Ugyanakkor, ha minden esetben egybdl

megallapitja a mulasztast, sokkal tobb lesz a konfrontéacio, és nem sok garancidja van

195264/E/1992 AB végzés, ABH 1993. 834.
1%635/1992. (VI.10.) AB hatéarozat, ABH 1992. 204.
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hatdrozatanak végrehajtasara — bar mint a késobbiekben latni fogjuk, azért nem
eszkoztelen az Alkotmanybirosdg. Az meg még kinosabb, ha az Alkotmanybirosag
egyeértelmii hatdrozatara hany fittyet a jogalkoto.

A fentiektdl némileg eltéré eset volt, amikor az Alkotménybirosag felfiig-
gesztette az Otv. vizsgalatat abbol a szempontbdl, hogy megvalosulhatnak-e
rendelkezései alapjan az informacios alapjogok. A felfiiggesztés indoka az volt, hogy
az Orszaggytlés mar elkezdte targyalni az adatvédelmi torvényt. Az
Alkotmanybirosag ugy foglalt allast, hogy e jogszabaly ismerete nélkiil nem tudja
elbiralni a kérdést. Amennyiben ugyanis az 1j jogszabaly kimeritéen szabalyozza az
informdcios jogokat, egyaltaldn nem sziikségszerti, hogy az Otv.-ben akér egy szo is
rendelkezzék err6l a témar6l. Ebben az esetben az Alkotmanybirdsdg tehat nem
gesztust gyakorolt, hanem egyszeriien logikusan cselekedett.

Az adatvédelmi torvény idoben megsziiletett, de felvetddik a kérdés, hogy ilyen
esetben mit kell tenni, ha az Orszaggyiilés talzottan sokat késlekedik. Ugy vélem,
amennyiben az Alkotmdnybirdsdg konzekvensen akar donteni, meg kell allapitani a
jogalkot6é mulasztasat. A hatidrozataban azonban hangsulyoznia kell, hogy a mulasztas
feloldasa nemcsak tigy torténhet, hogy a kérdéses jogszabaly — példanknal maradva az
Otv. — kiegésziil a megfeleld szakaszokkal. Az Orszaggyiilés alkothat kiilon torvényt
is, ha jonak latja, az egyetlen kritérium az, hogy az alkotmanyos jogok a lehetd
legteljesebb moddon érvényesiiljenek. Ezzel a megoldassal az Alkotmanybirosag
elkertilheti azt, hogy folosleges pluszmunkat adjon a Parlamentnek.

Fontos kérdés, hogy mit tegyen, illetve kell-e egyaltalan tennie valamit az
Alkotmanybirosagnaknak, ha a kitizott hataridé eredményesen telt el. A kérdés elsd
pillantasra feleslegesnek tiinhet, hiszen az Alkotmdnybir6sadg ezekben az esetekben
latszolag elérte céljat, a jogalkotd megalkotta a hidnyzo jogszabalyt. Az
Alkotmanybirosag azonban véleményem szerint nem érheti be ennyivel, a megalkotott
jogszabalyokat tartalmi szempontbol is vizsgalni kell. Semmit nem ér ugyanis az a
torvény, amelyik az “adatvédelem” cimet viseli, ugyanakkor tartalmi szempontbol az
informacids alapjog labbal tiprdsa. Ha valahol van értelme a hivatalbdli eljarasnak,

akkor ez az eset ilyen. Amennyiben a vizsgalat azt mutatja ki, hogy a szabalyozas
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tovabbra sem megfeleld, Gjra ki kell mondani az alkotmanyellenességet, és 1) hataridot
kell kitlizni.

A mulasztasban megnyilvanulo alkotmanyellenesség megallapitasara iranyulo
eljaras megsziintetésének esetkore latszolag nagyon egyszeri, altalaban valamilyen
moddon okafogyottd valik az inditvany. A 290/E/1993. AB végzéssel (ABH 1993.
1012.) megsziintetett tigyben az ok az volt, hogy az adott kérdésben megsziiletett a
szabalyozas.'”” Egy masik tigyben'® az indok az volt, hogy meghalt az inditvanyozo,
¢s mivel az inditvany hatalyossaganak feltétele a jogképesség, ez a halal tényével
elenyészett.

Ezen a ponton kénytelen vagyok egy kis kitérét tenni. Az Alkotmanybirdsag
ugyanis hozott egy, az inditvanyozd személy jogosulatlansagara alapozott
visszautasito hatarozatot, ami mellett nem lehet sz6 nélkiil elmenni.'” A széban forgd
esetben egy bir6 az gy targyaldsat végzessel felfiiggesztette, ¢és az
Alkotmanybir6saghoz fordult. Inditvanyaban eldadta, hogy allaspontja szerint az
eldontésre vard esetben olyan jogszabalyt kell alkalmaznia, mely hianyos, és ezaltal
mulasztasos alkotmanysértést valosit meg. Az Alkotmanybirdsag erételjesen vitathatd
indokoléssal visszautasitotta az inditvanyt.

A testiilet allaspontja az volt, hogy egy bird vagy birdi tanacs csak alkotmany-
ellenesség utdlagos vizsgalatdt kezdeményezheti. Az allaspontjukat arra alapoztak,
hogy a birdsagok Alkotmanybirésaghoz forduldsdnak jogat az Abtv. az utdlagos
normakontroll korében rendezi. Azt ugyan észlelte a testiilet, hogy a mulasztasos
alkotmanyellenességet barki kezdeményezheti, de véleményiik szerint a “barki” csak
jogképes természetes €s jogi személy lehet, mig egy bir6 egyik kritériumnak sem felel
meg. Ez a dontés azonban a mulasztasos alkotmanysértés jellegének félreértésérol és a
sajat gyakorlat nem kelld ismeretérdl tanuskodik.

A mulasztasos alkotmanysértésre iranyuld eljaras ugyanis sok esetben utdlagos

normakontroll keretében torténik. A vizsgalt konkrét ligyben egy 1étezd jogszabaly

197 Ugyanezen indok alapjan sziintette meg az Alkotmanybirésag az eljarast a 291/E/1993 AB végzésben, ABH
1993. 957., 1116/E/1991 AB hatarozatban, ABH 1991. 829., 66/1992.(XII.17.) AB hatarozatban, ABH 1992.
293.

198 1506/E/1992 AB végzés, ABH 1994. 899.

1% 540/B/1997 AB hatarozat, ABH 1997. 586.
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alkotmanyossagat vontak kétségbe. Az Alkotmanybirdsag nem vette figyelembe azt a
lehetdséget, hogy mulasztast nem csak akkor lehet kezdeményezni €s megallapitani, ha
egyaltalan nincs jogszabdly, hanem akkor is, ha a meglévd norma hianyos. Az ilyen
esetekben a bir6 nem csak jogosult, hanem kételes is az Alkotmanybirosaghoz
fordulni, és a testiiletnek kotelessége érdemben elbirdlni az ligyet. A mulasztasban
megnyilvanul6é alkotmanysértés ebbdl a szempontbdl ugyanolyan, mint a tobbi
alkotmanysértés, és ha egy jogszabaly ebbdl az okbol kifolydlag alkotmanyellenes,
nem szabad azt a bir6sagi eljarasban alkalmazni. Ez a hatérozat tehat hibas.''°

Nem elhibazott azonban a kérdésfelvetés maga. A mulasztisos alkotmanysértés
masik esetében — amikor egyaltalan nincs jogszabaly — egy bir6 valoban nem fordulhat
ilyen targyu inditvannyal az Alkotmanybirosaghoz. Az akadalyt azonban ebben az
esetben sem a jogosultsag hianya okozza, hanem az, hogy a dolog jellegébdl
kovetkezéen nincs olyan norma, amelynek kontrolljat  kérhetné az
Alkotmanybirosagtol. Természetesen ekkor sem kell feltétleniil alkotmanyellenes
dontést hoznia, hiszen az Alkotméanyt ugyantgy lehet alkalmazni a birdsagi
eljarasokban, mint barmely mas jogszabalyt. A bir6i dontés helyességét a Legfelsobb
Birosag fogja megitélni.

Ezek latszolag rutin ligyek, amelyekben igy vagy ugy, de megolddodni latszik a
probléma. Ugy vélem azonban, hogy az Alkotmanybirésagnak ezekben az esetekben is
¢lnie kellene a hivatalboli vizsgaldodas lehetOségével. Amennyiben azért valik
okafogyotta az inditvany, mert megsziiletett a szabalyozas, meg kellene vizsgalnia a
jogszabalyt tartalmi szempontbol is. Az Alkotmanybirdsagnak f6 feladata az
alkotmanyos rend védelme, nem érheti be almegoldasokkal. Utalva a felfiiggesztés
kapcsdn mondottakra, pontosan ezek az iigyek lehetnek vizvalasztok abbol a
szempontbodl, hogy az Alkotmanybir6sdg mennyire konzekvensen és batran latja el
jogvédo feladatat. Elég valoszinii ugyanis, hogy a jogalkot6 tudatadban van ezekben az
esetekben annak, hogy nem megfeleld jogszabalyt alkot, - bar sok esetben a

felkésziiletlenség is okoz nehézségeket - és probalgatja, hogy meddig mehet el.

10 Az Alkotméanybirésag raadasul fokozta az egészet azzal, hogy a hatarozat mésodik felében utdlagos
normakontrollra irdnyuld inditvanyként felfogva eldontotte a felmeriilt ligyet. A dontés az volt, hogy a
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Amennyiben az Alkotmanybirosag ilyenkor nem 1ép fel kell6 hatarozottsaggal, az
komoly veszélyeket rejthet magaban.

A tobbi esetben pedig nyugodtan “atveheti” az iigyet az inditvanyozétol. Ugy
vélem, az Alkotmanybirésagnak magéval szemben kell annyira igényesnek lennie,
hogy a latokorébe keriilt alkotméanyos problémakat nem hagyja megoldatlanul. Erthetd
persze, hogy a nagy tigyhatralékkal kiiszkodo testiilet oriil, ha egy-két iigytdl rovid
uton meg tud szabadulni, de ez semmiképpen nem iidvozlendod jelenség. Felmeriilhet
persze az, hogy ilyen felfogassal az Alkotmanybirosag til messzire megy el, de erre az
a pragmatikus valasz adhato, hogy ha mar adva van ez a jogkdr — nem feledve a vele

kapcsolatos ellenvetéseket — akkor ésszel, de €lni kell vele.

IV. fejezet: A mulasztasos alkotmanysértés szankciorendszere

Minden — hatdsagi és egyéb — jogkor valddi probdja az, hogy segitségével az
adott szervezet mennyire képes megvalositani a céljait. Nincs ez masképpen a
mulasztasos alkotmanysértés esetében sem. A jogkor elsdre teljesen szankcidtlannak
tlinik, az Abtv. csak annyit mond, hogy a jogalkotd koteles eleget tenni a feladatdnak,
de ennek elmaradasa esetére semmilyen szankciét nem helyez kilatasba.'"
Altalanossagban elmondhat6, hogy a jogalkotd szervek — ha sok esetben megkésve is
— eleget tesznek jogalkotd feladatuknak. Mint a késObbiekben latni fogjuk, arra is van
precedens, hogy egyaltalan nem hajtjadk végre az Alkotmanybir6sag hatarozatat, ezért
a kérdés vizsgalata nagyon fontos.

Az Alkotmanybirésag nem all teljesen eszkozok nélkiil a probléma
megoldasara. A témat az eddigi logikat kovetve fogom targyalni, tehat kiilon
vizsgéalom az egyes jogalkotoi szinteket, és ezeken beliil is megkiilonboztetek aszerint,
hogy egyaltalan nincs szabalyozas vagy a hidnyos szabalyozasbol fakad az

alkotmanyellenesség

jogszabaly nem alkotmanyellenes, tehat a jogalkoté nem mulasztott. igy a hatirozat még Snmagaval sincs
6sszhangban.
"1 Abtv. 49. § (2)
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1. A torvényalkotas elmulasztasa

A torvények megalkotdsa az Orszaggylilés feladata. A jelenlegi gyakorlat
szerint a torvényjavaslatok tobbségiikben a Kormanytol szarmaznak. Az Alkotmany is
ezt a szerepet erdsiti azzal a rendelkezésével, mely szerint “a Kormany koteles az
Alkotmany végrehajtasahoz sziikséges torvényjavaslatokat az Orszaggyulés elé
terjeszteni.”''? Az Orszaggyiilés tehat nem egyediil, hanem sok esetben a Kormannyal
egyiitt felelos a torvények megalkotasaért. Kérdés azonban, hogy meddig terjed ez a
kormanyzati feleldsség.

Véleményem szerint a Kormanyt az Orszaggytiléssel egyiitt abban az esetben
marasztalhatja el az Alkotmanybirdsag — és ebben az esetben kotelessége is —, ha nem
nyujtotta be a torvényjavaslatot. A térvényjavaslat benyujtasa utan mar a Parlamenttol
fiigg, hogy mikor sziiletik meg norma. A korményzat kezében csak igen gyenge
eszkdzok vannak a torvényhozasi folyamat gyorsitasara, az Orszaggytlés, ha akarja
elég hoszzu ideig szabotalhatja a munkat. Megfontoland6 lenne az is, hogy egy Uj
alkotmany esetleges megalkotasakor az alaptorvényben az Orszaggytlés felel0sségét
is rogzitik valamilyen forméban a sarkalatos jogszabalyok megalkotasaért.

Az Alkotmanybir6sag azonban tobb esetben csak a Parlamentet marasztalta el
olyankor, amikor a Kormany feleléssége is megallapithato lett volna. fgy jart el a
testiilet példaul abban az esetben, amikor azzal kapcsolatban allapitott meg mulasztast,
hogy nem sziiletett meg a Kormany tagjainak jogallasat rendezd jogszabaly.''
Hasonldan dontétt a testiilet a 63/1997. (XII.11.) AB hatarozattal (ABH 1997. 365.)
elbiralt ligyben, melynek kapcsan megallapitotta, hogy a szabalysértési jog hidnya
alkotmanyellenes helyzetet okoz. A Kormany elmarasztalasara ebben az esetben sem
kertilt sor.

Mi értelme van annak, hogy ugyanazon mulasztasért két szervet marasztaljunk
el? Egyrészt ezt koveteli a precizitas, hiszen ha a jelenlegi allami struktirdbodl az
kovetkezik, hogy a torvényalkotasért tobben felelosek, nem szabad mellézni a

felelosok “egyetemleges” kotelezését. A masik, véleményem szerint fontosabb ok,

12 Alkotmany 78.§ (2)
113 49/1996. (X.25.) AB hatérozat, ABH 1996. 150.
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hogy ezzel az eljardssal az Alkotmanybir6sag nagyobb es€lyt teremt arra, hogy
megsziiletik a hianyzo jogszabaly, hiszen remélhetd, hogy vagy az Orszaggyiilésben
vagy a Kormanyban — idedlis esetben mindkettdjiikben — lesz arra hajlanddsag, hogy
végrehajtsa az Alkotmanybir6sag dontését.

A fentiekre tekintettel érdemes megvizsgalni a 310/E/1991. AB végzését. (ABH
1992. 765.) Az igy lényege az volt, hogy az Orszaggyulés hatirozatot hozott,
miszerint a masodik vilaghdboru alatt faji hovatartozas, ellenalld tevékenység vagy
deportalas miatt hatranyt szenvedett személyek karpodtlasardl gondoskodni kell, és
ennek érdekében torvényjavaslat benyujtasara kotelezte a Kormanyt. A Kormany ezt
nem nyujtotta be idoben, emiatt a beadvanyozok az Alkotmanybirdsaghoz fordultak. A
testiilet visszautasitotta az inditvanyt, mondvan, hogy az orszaggytilési hatarozat nem
értékelhetd jogszabalyi felhatalmazasnak, az csak a kormanyzat Parlamenttel szembeni
felelosségét alapozza meg, de ez elsdsorban politikai viszony, amibe az
Alkotmanybirosagnak nincsen beleszolasa.

Ugy vélem, az Alkotmanybirdsag érvelése csak részben volt pontos. Abban
tokéletesen igaza volt, hogy egy orszaggytilési hatarozat nem értékelhetd jogszabalyi
felhatalmazasként. Mivel azonban az Alkotmanybirdsag konzekvens gyakorlata — bar
ez ebben az idOpontban még nem kristalyosodott ki teljesen -, hogy kiilon jogszabalyi
felhatalmazas hianyaban is megallapitja a mulasztast, ha az adott targykor igényelné a
szabalyozast, és ennek elmaradasa alkotmanyellenességet okoz, ezért az adott esetben
azt is vizsgalnia kellett volna, hogy nem allapithat6-e meg onmagaban a jogalkotdi
kotelezettség. Amennyiben ugy taldlta volna, hogy igen, meg kellett volna 4llapitania a
Kormany mulasztasat.

A félreértések elkeriilése végett szeretném hangsulyozni, hogy az
Alkotmanybirdsagnak valoban nincsen beleszolasa az Orszaggytilés és a Kormany
kozti politikai viszonyba. Annak, hogy formai szempontbol az ezekhez hasonlod
esetekben ez megtorténhet, az az oka, hogy ezen az uton fel lehet szdmolni egy
alkotmanyellenes helyzetet. Utalnék az els6 fejezetben kifejtettekre, tokéletesen
politikamentes alkotméanybiraskodds nem létezik, igy az ilyen gyakorlat véleményem

szerint nem lenne karhoztathato.
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Vizsgaljuk meg ezek utdn, hogy mit tehet az Alkotméanybirdsag, ha a
torvenyhozasra megszabott hataridé eredményteleniil telt el. Az elsé esetkor, amikor a
Parlament, semmibe véve a vonatkozo AB hatéarozatot, egyaltalan nem alkotja meg a
jogszabalyt. Az Alkotmanybirosag kezében erre az esetre nincsen direkt jogi eszkoz,
nem kell azonban néman beletorédni a megvaltoztathatatlanba.

Az Alkotménybirdsag barmikor a nyilvanossdghoz fordulhat, hiszen a jogvédo
szervek gyakran hasznalt eszkdze a kozvélemény erejének kihasznaldsa. Kérdés, hogy
az alkotmanyjogi problémdk irant kevésbé fogékonyak szaméara — és a lakossag
tobbsége természetesen ilyen — mennyire lehet hatdsosan megvildgitani a problémat.
Ennek az eszkdoznek a bevetése akkor lehet nagyon hatdsos, ha olyan {igyben
hasznaljak, ami széles tomegeket érdekel, mint példaul az abortusz vagy az euthanazia.

A kovetkezd, valamivel mar er0sebb eszkoz az Alkotmanybirdsag kezében, ha
a koztarsasagi elnokhoz fordul. Az elndk kezében e téren széleskorli jogositvanyok
vannak. Elészor is megilleti a torvénykezdeményezés joga,''* részt vehet és
felszolalhat az Orszaggylilés ¢és az orszaggyllési bizottsagok {ilésein, valamint
javaslatot tehet az Orszaggyiilésnek intézkedés megtételére.'”” Vizsgaljuk meg kicsit
részletesebben ezeket az elndki jogositvanyokat abbdl a szempontbdl, hogy adott
esetben élne-e veliik az elnok az Alkotmanybirosag kedvéert!

A koztarsasagi elnok az elmult tiz évben elég ritkan €It torvénykezdeményezési
jogaval.''® Azokban az esetekben, amikor 6nallé torvényjavaslatot nyujtott be, elég
nagy politikai ellenallasba iitk6zott, és a javaslatait vagy a felismerhetetlenségig
modositottak, vagy nem fogadtak el. A javaslatok elvetése rendkiviil kinosan érinti az
elndkot, aki ezt a tekintélyveszteséget nem engedheti meg magéanak.''” Ezek a rossz
tapasztalatok azt vetitik elOre, hogy a jovOben az elnok csak kivételes esetben fog €lni

ezzel a jogosultsagaval.

14 Alkotmany 25.§ (1). A jogirodalomban sok jogos kritika érte ezt a jogkort, melyek tobbségével egyetértek, a
tovabbiakban viszont tigy targyalom a kérdést, hogy mint 1étez0 lehetséget, mellyel adott esetben €lni lehet.

13 Alkotmény 30/A. (1) e,f pontjai.

1% A koztarsasagi elnok kezdeményezte példaul a postarol szold 1992. évi XIV. torvény valamint a tavkozlésrél
sz616 1992. évi LXXIII. térvény hatalybalépésérdl szold térvényjavaslatot, de a nagy ellenallas miatt késébb
visszavonta javaslatat. Orszaggytilési iromanyok, 1990-94, 135, 10621.

"7 A Kkérdésrl bdvebben lasd pl. Adam Antal: A koztarsasagi elnok jogallasanak szabalyozasa. in: A
koztarsasagi elnok az uj alkotmanyban. szerk. Holl6 Andras, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, MTA Allam -
¢és Jogtudomanyi Intézet, Budapest, 1995.
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Az Alkotmany 29.§ (1) bekezdése kimondja, hogy a koztarsasagi elndknek
kotelessége az allamszervezet demokratikus milkddése felett 6rkodni. Az a kérdés,
hogy mi a “demokratikus 6rkddés” konkrét tartalma. Az Alkotmanybirdsag a kérdéssel
foglalkozo 8/1992. (I1.30.) AB hatarozatadban (ABH 1992. 51.) leszdgezte, hogy az
orkddés nem korlatozodik a krizishelyzetek feloldasara, hanem része az allamiigyek
szokasos menetének. A koztarsasagi elndk tehat nemcsak akkor Iéphet, ha a
krizishelyzet fennall, hanem megel6z6 intézkedéseket is tehet. A testiilet egy masik
dontésében az Orkodés egyik lehetséges modjaként kiilon kiemelte a
torvénykezdeményezést.''* Az érkodés fontos tartalma tovabba egyfajta fék, ellensulyi
szerep, valamint az, hogy a koztarsasagi elnok feladata a megrekedt itigyeket
atlenditeni a holtponton.

Ezek az AB hatarozatok véleményem szerint megalapozzak azt, hogy a testiilet
adott esetben a koztarsasagi elnok segitségét kérje egy mulasztasos alkotmanysértés
megsziintetésére. Amennyiben az Alkotmanybirésag ezt az utat valasztja, nagyon
koriiltekintéen kell eljarnia. Eloszor is, a koztarsasagi elndk elsésorban reprezentativ
személyiség, aki szimbolizalja a nemzet egységét. Ahhoz, hogy ezt a feladatat el tudja
latni, mind maganak a pozicidonak, mind az azt betdltd személynek koztiszteletben kell
allnia. Ebbdl a jellegbdl kovetkezden kialakult — egyébként teljesen helyes — elnoki
gyakorlat az, hogy csak viszonylag ritkan, nagy jelentdségli tigyekben 1ép fel, ezzel is
sulyt adva megnyilatkozéasainak.

Az Alkotmanybirésag csak rendkiviil nagy alkotmanyos sérelem esetén tudja
elérni, hogy a koztarsasagi elndk éljen torvénykezdeményezd jogkorével. Ilyen nagy
sulyu alkotmanysértés lehet, ha az Alkotmanyban 1évé direkt felhatalmazés alapjan
nem alkotja meg az Orszaggyllés a jogszabalyt, és ezzel alkotmanyos értékek
érvényesiilését teszi lehetetlenné. Kisebb stlyt alkotmanyellenesség esetében nem
érdemes probalkozni, mert az elndk nem lesz hajland6 érdemben semmit sem tenni.

Amennyiben az Alkotmanybirésag ilyen I1épésre szanja el magat, az
egyértelmiien politikai dontés, gondosan végig kell tehat szdmolni a lehetséges

politikai kovetkezményeket is. Ezzel a Iépéssel szinte biztosan nagy politikai vihart

118 36/1992. (V1.10.) AB hatéarozat, ABH 1992. 207.
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fog kavarni az Alkotmanybirosag, €s heves tiltakozasra lehet szadmitani mind a
kormanyzat, mind az Orszaggylés részérdl. Ez a helyzet mar amugy is valsagtiinet,
hiszen azt jelzi, hogy az Alkotmanybir6sag nem szamit arra, hogy a jogalkotd, akar
késve is, de eleget tesz az AB hatarozatban foglaltaknak, és létrehozza a hianyzé
jogszabalyt. A koztarsasagi elnokhoz fordulassal a viszonyt kdnnyen még rosszabba
lehet tenni, és a kiilonbozo szervek kozti ellenségeskedés nagyon veszélyes lehet. Az
Alkotmanybirésag ugyanis nem ellenfele az allami szerveknek, ¢és mindkét fél
hatékony muikodését eldsegiti, ha a viszony inkabb konstruktiv, mint fesziilt.
Természetesen ez a “konstruktiv viszony” még véletleniil sem jelentheti azt, hogy a
korményzati-jogalkoté6i  oldal ~ barmilyen  formdban  befolyasolhatnd  az
Alkotmanybirosag itélkezési gyakorlatat. Az Alkotmanybirdésagnak minden esetben
meg kell driznie a fiiggetlenségét. Az ilyen "direkt" politikai akcidkat mar csak azért is
meg kell fontolnia a testiiletnek, mert ugyan a politikailag tokéletesen semleges
Alkotmanybirosag nem létezik, de azért erre torekednie kell, és politikai allasfoglaldsat
a hatarozatokon keresztiil kell érvényesitenie. A "jogon kiviili" eszkdzok alkalmazasa
nem nagyon fér 0ssze az Alkotmanybirosag jellegével.

Az Alkotmanybirdsagnak ezeket a szempontokat mérlegelnie kell, de ekézben
nem szabad szem eldl tévesztenie fO feladatat: az alkotmanyos rend védelmét.
Amennyiben ez semmilyen mas uton nem latszik megvalosithatonak, csak a
jogalkotoval vald 0sszeiitkozés utjan, akkor ezt is fel kell vallalni.

Nagyobb valoszinlis€ége van annak, hogy a koztarsasagi elnokot aktivitasra lehet
birni, ha nem azt kéri az Alkotméanybirésag, hogy nyujtson be 0nallo
torvényjavaslatot, hanem azt, hogy jarjon koézbe az Orszaggyiilésnél a torvény
megalkotasa érdekében. A koztarsasdgi elndk — amennyiben ugy taldlja, hogy
megfeleléen nagy stlyt ligyrdl van sz6 — a Parlament legkdzelebbi iilésén felszolal, és
elhivja az Orszaggyiilés figyelmét a mulasztasra, valamint az ezt megéllapito AB
hatarozatra, és kezdeményezi, hogy alkossa meg a torvényt. Természetesen konnyen
lehet, hogy a politikai vihar ebben az esetben sem keriilhetd el, de azért ez még mindig
sokkal enyhébb eszkéz az Orszaggyilés befolyasolasara, mint a direkt

torvénykezdeményezés.
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Az egész eljaras legkényesebb kérdése, hogy nincs benne jogi kényszeritd ero,
azaz, ha az Orszaggytilés nagyon akarja, megmakacsolhatja magat, és nem alkotja meg
a torvényt. Az egész procedurat ugy kell szervezni, hogy az AB hatarozattal valo
dacolés jelentOs presztizs- és népszeriségvesztéssel jarjon a Parlament szdmara..

Mindezek utan vizsgaljuk meg a mulasztds masik nagy esekorét, amikor van
ugyan szabalyozas, de annak hidnyos volta miatt alakul ki alkotmanyellenes helyzet.
Azok az eszk6zok, melyekrdl fentebb beszéltem, természetesen most is rendelkezésre
allnak, azzal a kiilonbséggel, hogy a koztarsasagi elndk nem torvényt, hanem
torvénymodositast fog javasolni.

Ujdonsag ebben az esetkorben az, hogy az Alkotmanybirosag kezében van egy
jogi eszkoz is, a normamegsemmisités joga. Amennyiben gy taldlja a testiilet, hogy a
mulasztds a jogszabaly egészét alkotményellenessé tette, megsemmisitheti azt. Az
Alkotmanybirosagnak ebben az esetben is tobb dolgot kell mérlegelnie. El6szor is azt,
hogy a megsemmisités nem okoz-e tobb kart, mint amennyit hasznal. Erdemes egy
konkrét hatarozat kapcsan vizsgalni a kérdést, mert jol megvilagitja, hogy milyen
nehézségeket kell a testiiletnek ilyenkor megoldania.

Az Alkotmanybir6sag tobb hatirozatdban foglalkozott a népszavazas
kérdésével. Ezek koziil nagyon tanulsagos az 52/1997. (X.14.) AB hatéarozat. (ABH
1997. 331.) a dontésében megallapitotta, hogy az akkor hatalyos torvény''® nem volt
6sszhangban az Alkotmannyal. Egy korabbi AB hatarozat'*® mér foglalkozott ezzel a
jogszaballyal, ¢s akkor is megallapitottak a mulasztasban megnyilvanuld
alkotmanyseértést, hatarido tlizésével koteleztek az Orszaggytlést jogalkotol feladat
teljesitésére, valamint megsemmisittették az Ntv. bizonyos szakaszait. A jogalkotd
azonban csak majdnem egy ¢éves késéssel rendezte a népszavazas €s népi
kezdeményezés kérdését, és akkor is csak az Otv.-ben, annak helyi szinten
gyakorolhat6 formajat.

Az 52/1997.(X.14.) AB hatarozat (ABH 1997. 331.) targykor altaldnos
rendezésével az Orszaggyiilés ados maradt. A testiilet ebben a dontésében kifejtette,

hogy a hatalyos jogszabaly tobb sebbdl vérzik, teljes reviziora szorul, akar a teljes

1191989, évi XVIL. térvény a népszavazasrol és népi kezdeményezésrdl. (Ntv.)
1202/1993. (1.22.) AB hatarozat, ABH 1993. 33.
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megsemmisités is indokolt lenne, csak éppen ezzel a I1épéssel nagyobb zavarokat
okoznanak, mint a hatalyban tartdssal. A testiilet ezért a pro futuro megsemmisitést

vélasztotta torvény egészére nézve 1997. december 31. hatallyal,''

mig azonnali
hatallyal megsemmisitette a torvény egy szakaszat, melynek hatalyban tartisat
semmiképpen sem tartotta megengedhetonek.

Jol példéazza ez az eset, hogy az Alkotmanybirdésagnak milyen dilemmaval kell
ilyenkor megkiizdenie. Egyrészt a normamegsemmisités nem feltétleniil fogja arra
inspirdlni az Orszaggytlést, hogy minden mast félretéve, a lehetd legrévidebb idon
beliil orvosolja az Alkotmany sérelmét. Nem szabad természetesen azt feltételezni,
hogy semmilyen hatast nem gyakorol a testiilet dontése a Parlamentre. Az esetek
tulnyom¢é tobbségében az alkotmanybirdsagi dontésben meghatarozott hataridé be
nem tartasa nem az Alkotmanybirosdg semmibe vevésébol fakadt, hanem abbdl, hogy
az Orszaggyllésben nagyon feszitett iitemii torvényhozasi munka folyik, és nem
mindig tudjdk a honatydk tartani a maguk elé Kkitlizott menetrendet. Az
Alkotmanybirosag dontése értelmében eléallott plusz feladat hatariddre vald teljesitése
ezért sokszor nem sikeriill. A norma megsemmisités sokszor nagyon hatasos
figyelmeztetés lehet, abban az esetben, ha az Orszaggytilés semmiképpen nem akar
eleget tenni jogalkotdi kotelezetttségének, nem lehet mit tenni.

Az is gond, hogy a norma megsemmisitése adott esetben nem nyujt megoldast,
sOt, tovabb ronthatja a helyzetet, példaul azzal, hogy joghézagot okoz. Az
Alkotmanybirosdgnak amugy is konzekvens gyakorlata, hogy a hatalyos jogot
lehetdleg kiméli, és csak akkor nyul a normamegsemmisités eszkdzéhez, ha tényleg
nincs mas megoldas.

Ugyanakkor  lathatd, hogy milyen fokozatokat alkalmazhat az
Alkotmanybirosag, ha az eset lehetdvé teszi a normamegsemmisités dsszekapcsoldsat
a mulasztasos alkotmanysértéssel. Elkeriilendd6 a jogbiztonsdgot sértd helyzet
kialakulasat, egyben gesztust gyakorolva az Orszaggyiilés felé, lehet alkalmazni a
jovobeli megsemmisitést. Amennyiben az alkotmanysértés olyan sulyos, hogy a pro

futuro megsemmisités nem tlinik elégséges eszkoznek, sor keriilhet a jogszabaly

2 A 64/1997. (XII.17) AB hatarozattal ( ABH 1997, 380.) a torvény egészére vonatkozé megsemmisitési
hataridét 1998. I11. 6 - ra valtoztatta a testiilet.
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azonnali megsemmisitésére. Lehet a fokozatossagot ugy is felfogni, hogy csak a
vizsgalt jogszabaly egyes szakaszait semmisiti meg a testiilet, de a hatirozatban
eldrevetiti, hogy amennyiben a jogalkoté nem tesz eleget feladatanak, a jogszabaly
teljes megsemmisitése varhato.

Specialis eset a normamegsemmisitésen beliil, ha az Orszaggyllés
Hazszabalyaval'** kapcsolatban meriil fol. Az Alkotmanybirésag az elmialt évek soran
tobb hatarozataban foglalkozott a Hazszabaly egyes rendelkezéseivel. Megéllapitotta
példaul a testiilet, hogy az Orszaggylilés mulasztasos alkotmanysértést kovetett el
akkor, amikor nem épitette be a Hazszabalyba azokat a szabalyokat, melyek
garantalndk a torvényjavaslatok alkotményos feliilvizsgédlatdnak inditvanyozasara
vonatkozo jog gyakorlasat.'>

Ebben a dontésében az Alkotmanybirosadg leszogezte, hogy amennyiben a
Parlament nem teremti meg az eldzetese normakontroll eljarasjogi felételeit, gy a
meghozott torvényt fogja a hatalybalépés napjara visszamendleg megsemmisiteni. A
testiilet allaspontja szerint " a megsemmisités alapja akdzjogi érvénytelenség, amely a
norma formai alkotmanyellenességének egyik valtozata." A mulasztds szankcidja
ebben az esetben az lesz, hogy egy olyan masik jogszabalyt semmisit meg az
Alkotmanybirosag, amely "csak" abban a hibdban szenved, hogy a meghozatalakor
nem volt biztositott az utdlagos normakontroll lehetésége! Ez nagyon erds eszkozt
adott az ellenzéki képviselok kezébe, mert ezen az ton barmely nekik nem tetszd
torvényt megtamadhatnak formai okokra hivatkozva.. S6t még az is elképzelhetd,
hogy az Alkotmanybirdésdg hiuvatalbél fog - mulazstasos alkotmanysértésre
hivatkozva - megsemmisiteni jogszabalyokat. ( Mas kérédés pesze, hogy ezzel a
1épéssel a testiilet mar tallépné a neki fenntartott kereteket, de teljességgel nem zarhatd
ki ez a lehetdség.)

Az Alkotmanybirosag tovabblépett a szankcidk kialakitasanak terén, ugyanis
még ebben az évben az 50/1997. (X.11) AB hatarozattal megsemmisitette a
Hazszabaly azon részeit, amelyekhez kapcsolodva meg kellett volna teremteni az

elézetes normakontroll lehetdségét. A mulasztas szankcioja tehat adott esetben lehet a

122 A7 Orszaggyiilés Hazszabalyarol jelenleg a 46/1994. (IX. 30.) Orszaggyilési hatarozat rendelkezik.
12329/1997. (1V.29.) AB hatarozat, ABH 1997. 122.
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megtamadott jogszabaly részbeni vagy teljes megsemmisitése. Az Orszaggytilés ugyan
a megsemmisitett szakaszok helyébe 1997. XII. 31.-ei hatalybalépéssel 1j
rendelkezéseket iktatott be a Hazszabalyba,'** de ezek a szakaszok csak 1998. I1I. 11.-

ig voltak hatalyban,'®

ugyhogy véleményem szerint a Parlament tovabbra sem
rendezte megnyugtatoan az elézetes normakontroll kérdését, ugyhogy mind a
mulasztasos alkotmanysértés, mind a fentebb emlitett formai okokra alapitott
torvénymegsemmisités lehetdsége fennall.

Az 1998-as valasztasok utan heves politikai vitat valtott ki, hogy a Magyar
Igazsag és Elet Partja alakithat-e parlamenti frakciot. Az ezzel az iiggyel foglalkozo
AB hatarozat'*® kimondta a vonatkozo hazszabalyi rendelkezés
alkotmanyellenességét, ¢s megsemmisitette azt. Ugyanebben a dontésben kimondta az
Alkotmanybirosag, a Parlament mulasztott azzal, hogy a Hazszabaly nem garantalja a
fiiggetlen képviseloknek az orszaggyiilési bizottsagi tagsaghoz vald jogot. Szintén
ebben a hatarozatban semmisitette meg a testiilet az orszaggytilési bizottsagok
megalakulasara, a bizottsdgi megbizatdsok megsziinésére, valamint a bizottsagi
tagokra vonatkozo szabalyokat. Ezeknek a szabalyoknak a megalkotasa azota sem
tortént meg, pedig az arra kitlizott hataridé majdnem két éve lejart.

Szintén nagy vitdkat valtott ki a kozelmultban az Orszaggytlés {ilésezési
rendjével kapcsolatos politikai csatdrozds. Az Alkotmanybirdsdg is foglalkozott az
iggyel, és megallapitotta, hogy az Orszaggylilés mulasztasos alkotmanysértését
kovetett el akkor, amikor a Hazszabalyban nem szabalyozta a jogbiztonsag
kovetelményeinek megfeleléen a rendes iilésszakokon beliili iilésezési rendet.'”’ A
Parlament ebben az esetben sem potolta a mulasztasat.

Mint lathato, a Hazszaballyal szemben tobb, 6nmagaban is sulyos alkotméanyos
kifogas mertilt fel. Komolyan el kell gondolkozni azon, hogy ezek a hianyossagok
nem alapozzdk-e meg a 46/1994. (IV.29.) OGY hatarozat teljes egészében vald

megsemmisitését. A jelenlegi szabalyozas — pontosabban annak hianyossaga — miatt

124104/1997. (X1.26.) OGY hatarozat.

125 A Hazszabaly elézetes normakontrollrél rendelkezd 107/B. §-t a 25/1998. (II1.11.) OGY hatarozat helyezte
hatalyon kiviil, és helyére azdta sem keriilt (ijabb szakasz.

126 27/1998. (V1.16.) AB hatéarozat, ABH 1998. 197.

127.4/1999. (111.31.) AB hatérozat, ABH 1999. 52.
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nem alkotmanyos a parlamenti frakcidalapitds, nem alkotmanyos a bizottsagok
munkdja és az iilésezési rend sem. Ez utobbi kapcsan komolyan sériilnek — tobbek
kozott — a  Parlament ellendrzési jogositvanyai is. Mindezekhez jarul az, hogy az
Orszaggytlés nyiltan semmibe veszi az Alkotmanybirdésag vonatkoz6 hatarozatait,
melyek pedig ugyantgy kotelezéek rd, mint barki mésra. Az Alkotmanybirosag
tekintélye — véleményem szerint — a jogallamisag fontos része. Az AB hatarozatok
figyelmen kiviil hagyasaval az Alkotmany fontossdgat is megkérddjelezte az
Orszaggytlés.

Ugy érzem, hogy a Hazszabaly egyes részeinek alkotmanyellenessége mar
elérte azt a szintet, hogy megkérddjelezddik az Orszaggylilés egész mukodésének
alkotmanyossaga. Nem megengedheté, hogy a legfébb jogalkoté szerv ugy
viselkedjen, mintha rd az Alkotmany normadi és az alkotmanyos értékek nem lennének
kotelezdek. A helyzet megérett arra, hogy az egész Hazszabalyt megsemmisitse az
Alkotmanybir6sadg, ami nagyon komoly figyelmeztetés lehet az Orszaggytilésnek,
hiszen Hazszabaly nélkiil nem tud miikodni.

Az Alkotméanybirosdgnak sok gondot okoz az is, hogy az éaltala kitlizott
hataridoket a jogalkotok nem tartjdk be, még ha végiil meg is alkotjdk a hidnyzo
normat. Erre az esetre nincs az Alkotmanybirdsag kezében megfeleld sulyu szankcio.
A testiilet azért nem ment el minden esetben sz6 nélkiil az ilyen gyakorlat mellett. A
4/1997. (X. 3.) AB hatarozattal (ABH 1997. 324.) elbiralt {ligyben az
Alkotmanybirésag megallapitotta, hogy egy korabbi dontésében'*® mulasztasért
elmarasztalta az Orszaggytilést, ¢s egyidejlileg felfliggesztett egy megsemmisitési
eljarast. Az Orszaggytilés eleget tett ugyan jogalkotdi feladatinak, de majdnem
egyéves késéssel. Az Alkotmanybirdsag ezért tjolag megallapitotta a mulasztast arra
az évre is. Ez az iigy is jol mutatja a szankciok elégtelenségét, hiszen koriilbeliil ez a
maximum, ameddig a testiilet elmehet, és ez sem tobb, mint a nemtetszés erdteljes

kifejezése, melynek valodi kovetkezménye nincs.

2. A rendeletalkotas elmulasztasa

128 61/1995 (X.6.) AB hatarozat, ABH 1995. 317.
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Megtorténhet az, hogy a Kormany, az Alkotmanybirdsag hatarozatat figyelmen
kiviil hagyva, nem teljesiti jogalkoto feladatat.A testiiletnek ebben az esetben sem all
rendelkezésére direkt jogi eszkoz akarata érvényesitésére. Az elsd nagy esetkor itt is
az, amikor a Kormdny egyaltalin nem alkot normat. Természetesen az
Alkotmanybir6sag ebben az esetben is fordulhat a nyilvanossaghoz, megprobalva
nyomast gyakorolni a Kormanyra. Csekély azonban a valésziniisége annak, hogy egy
hianyz6 korményrendeletbdl akkora tigyet lehessen csinalni, hogy a botrany
elsimitasahoz a Kormany szamara fontossa valjon a rendelet megalkotésa.

Hatésosabb eszkoz lehet, ha az Alkotmanybirdsag megprébalja az ligybe
bevonni a Parlamentet. Teheti ezt egyfeldl ugy, hogy jelzi az Orszaggytilésnek, a
Kormény nem teljesiti a kotelezettségeit, és “felkéri” a Parlamentet, hogy a kiilonb6z6
rendelkezésére allo ellenérzési eszkdzok bevetésével vegye rd a Kormanyt a
jogalkotasra.

Felmeriilhet a kérdés, hogy miért allna érdekében a mindenkori tobbségnek a
sajat Kormanya ellen fellépni. A dolgot szakmai érvek magyarazhatjak. A
kormanyrendeletek jelentds része ugyanis torvényi felhatalmazas alapjan sziiletik, és a
torvények a végrehajtasi rendeleteik nélkiil nem sokat érnek. Amennyiben tehdt a
Kormény elmulasztja jogalkotdi feladatat, az Orszaggyiilés eredményes munkajat is
akadalyozza. Amennyiben a Kormany eredeti jogalkotdi hatdskorbe tartozé feladatat
nem teljesitette, gy a fellépés indoka lehet a honatydk alkotmanytisztelete, mas
kérdés persze, hogy a politikai érdekek sokszor erdsebbnek bizonyulnak az elveknél.

A masik eszkoz, amely a Parlament kezében van, hogy elvonja a Kormany
jogalkotd hataskorét, és az adott targyban torvényt alkot. Elvileg ez tokéletes
megoldas, megoldddik a szabélyozas hianyabdl addédo alkotmanyellenes helyzet. A
Korménynak is elég kinos szitudciot teremt, tehat van arra esély, hogy a jovOre nézve
kedvezden befolyasolja a Kormany ilyen iranya gyakorlatat. A probléma ezzel csak
az, hogy egy, a magyar jogban meglévd negativ tendencidt erdsit, nevezetesen azt,

hogy a Parlament sok olyan targykorben is torvényt alkot, melyben bdségesen
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elegendé lenne a kormany - vagy miniszteri rendeleti szint.'”” Az Orszaggyilés ezzel a
gyakorlataval teljesen foloslegesen sziikiti a kormanyzat mozgasterét, azonkiviil sok
esetben nem képes olyan normat alkotni, amely megfelelne a gyorsan valtozo
viszonyoknak.

A masik lehetéség az, hogy a Kormany formailag eleget tesz ugyan
rendeletalkotasi kotelezettségének, de valojaban nem oldja meg az alkotmanyellenes
helyzetet. Az Alkotméanybirdsag ebben az esetben megsemmisitheti az alkotmanysértd
rendeletet. Természetesen gondosan kell mérlegelnie az 6sszes koriilményt, mert nem
biztos, hogy egy-két alkotmanyellenes részlet az egész normat alkotmanyellenessé
teszi. Amennyiben mégis, akkor is célszerli pro futuro megsemmisitést alkalmazni,
mert ez is olyan gesztus lehet, amely a jogszabaly megalkotasara 6sztonozheti a
Kormanyt.

A kormany tagjanak rendelete is okozhat alkotmanyellességet, és az is
eléfordulhat, hogy az Alkotmanybirdsag felszolitasa ellenére sem tesz eleget a
miniszter jogalkot6i kotelezettségének. Az elsé eset, amikor a miniszter semmilyen
normat nem alkot. Az Alkotmanybirdsdg kezében ebben az esetben sem nagyon
vannak direkt jogi eszkdzok. Megprobalhatja az Alkotménybirosag felhasznalni a
nyilvanossadgban rejlé erét, de egy miniszteri rendelet esetében konnyen annak a
veszélynek teszi ki magat, hogy nevetségessé valik. Nagyon nehéz ugyanis
megmagyardzni a kdzvéleménynek, hogy egy hidnyzo szakminiszteri rendelet olyan
stlyos sérelmet okoz, amivel a nyilvanossag elé kell [épni.

Ugyanugy megprobalhatja az Alkotmanybirdsag bevonni az {igybe a
Parlamentet, mint azt a kormanyrendelet kapcsan mar vézoltam. A parlamenti
ellenérzés eszkozei konnyen hatdsosnak bizonyulhatnak. Ugy vélem, hogy az
Orszaggyllés az ilyen esetek 99%-ban nem alkothatja meg a hidnyz6 normat a
szakminiszter helyett, ugyanis a miniszteri rendelet olyan részletkérdések
szabalyozasara valo, amelyhez a szilikséges szaktudas sok esetben nem is all a
Parlament rendelkezésére. Arrdl nem is beszélve, hogy olyan gyorsan valtozd

viszonyokat kell szabalyozni, amit a térvényhozas biztos, hogy nem fog tudni kévetni.

12 Ennek a rendkiviil karos gyakorlatnak jellemz6 példdja a mar idézett a takarmanyok eldallitasardl és
forgalomba hozatalarol sz6l6 1995. évi XCII. torvény.
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Szintén eléfordulhat az is, hogy a szakminiszter olyan tartalommal alkotja meg
a rendeletét, amely alkotmanyosan nem megfelel6. Ebben az esetben az
Alkotmanybirosag kezében ott van a normamegsemmisités joga, a fentiekre vald
tekintettel azonban ebben az esetben is 6vatosan kell élnie ezzel a jogkorével.

Az dnkormanyzat rendeletalkotasanak elmaradéasa esetén érdekes helyzet allhat
eld. Felmeriilhet az, hogy ilyen esetben az dnkormanyzatot esetleg fel lehet oszlatni
alkotmanyellenes miikodés cimén. Az Orszaggyiilést megilleti az a jog, hogy “a
Korménynak — az Alkotmanybirdésag véleményének kikérése utan eldterjesztett —
javaslatara feloszlatja azt a helyi képviseldtestiiletet, amelynek miikodése az
Alkotmannyal ellentétes”.”*® Mint lathatd, az Alkotmanybirdsagnak nincs kozvetlen
jogosultsaga képviselOtestiilet feloszlatasara, csak részt vesz az eljarasban.

Vizsgaljuk meg azt, egyaltalan milyen rendelet megalkotasa alapozhatja meg
ezt a rendkiviil sulyos szankciot! Véleményem szerint ilyen indoku feloszlatasra csak
egy esetben keriilhet sor, ha az Onkormdnyzat nem alkotja meg a szervezeti és
miikodési szabalyzatat. Enélkiill ugyanis egy Onkormanyzat mukodése minden
torvényes alapot nélkiiloz, ami megalapozza mind a mulasztasos alkotmanyellenesség
kimondasat, mind a feloszlatast.

Az onkormanyzati mulasztas esetében is rendelkezésre allnak a tobbi szintnél
mar elemzett eszkozok, ezért azok targyalasdt ezen a helyen mell6zom.
Természetesen ennél a szintnél kizart, hogy az adott kérdésrél a Parlament torvényt
alkosson. Hidnyos normaalkotas esetén az Alkotmanybirdsag természetesen
megsemmisitheti az Onkormanyzati rendeletet, de a fentiekben kifejtettek alapjan
nagyon ovatosan kell eljarnia.

Osszefoglalva, az Alkotmanybirosag kezében a mulasztasos alkotmanysértés
szankcionalasara direkt jogi eszk6z nagyon kevés van, de ezeket jol kihasznalva €s a
lehetéségekhez képest alkalmazva a fokozatossagot, mégis jelentds sujt adhat a

hatarozatainak.

130 Alkotmény 19.§ (3)! pontja.
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